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Préface

Sortie de crise pour I'Europe?

L' Union européenne est enfin parvenue a réformer ses institutions. Les observateurs
prédisent qu’il n’y aura pas d’autre avancée de méme nature avant longtemps. Depuis le
1er décembre 2009, elle est dotée d'institutions nouvelles qui devraient lui permettre d’amé-
liorer son fonctionnement, d’étre plus présente sur la scéne mondiale et de décider plus
facilement.

Ce processus d'élaboration et surtout d’acceptation par les Etats membres fut long, plus
de quinze ans, erratique, pénible et laborieux, mais il a, une fois de plus, réussi.

Il a mis en exergue les attentes des Européens, la diversité réelle d'une Union a Vingt-sept,
les faiblesses de cette entité politique d'un genre inédit que nous avons construite sur un
continent jadis perpétuellement déchiré.

Les premieres nominations intervenues a la présidence du Conseil et aux fonctions de
Haut Représentant pour la politique extérieure et de sécurité commune, de méme que les
nombreuses initiatives de la présidence tournante espagnole dés le mois de janvier 2010,
montrent, s'il en était besoin, que la pratique institutionnelle sera au moins aussi importante
que le droit positif pour apprécier 'impact du traité de Lisbonne sur I'Union. Un nouveau
départ, c’est-a-dire une relance européenne véritable, est possible, mais ce n’est pas certain.

Chacun doit s’appliquer a tirer parti du nouveau traité pour relever les défis que la crise
lance a I'Union européenne et les nouveaux rapports de force dans le monde qui 1'obligent
a se projeter davantage au coeur des relations internationales.

La crise économique et financiere a 1égitimé I'unité européenne et spécialement 1'euro, sa
réalisation la plus fédérale. Il a protégé I'économie européenne et les Européens; il a méme
contribué a éviter un crash financier mondial. Critiqué pour ce qui a fait sa solidité - I'indé-
pendance de la Banque centrale européenne, son taux de change, sa «gestion» — il a évité
le pire au marché commun de 500 millions d’Européens, qui représente le premier PIB
mondial, c’est-a-dire la premiere zone de création de richesses du monde.

Pour autant, la crise a mis en évidence les imperfections d'un systéme dans lequel les
Etats membres refusent d’abandonner a 1’échelon européen des compétences nouvelles.
Le crash financier a été évité par une coopération des Etats, dans laquelle 1’esprit européen
a montré de vrais progres, mais ou ils sont apparus comme les garants de dernier recours et
les seuls détenteurs des moyens budgétaires de la relance face a des institutions européennes
bien démunies. L'esprit intergouvernemental, qui préfére la coopération a l'unification,
a retrouvé un élan certain, affaiblissant la Commission européenne et, plus généralement,
les institutions communes.

De ce fait, celles-ci n’ont pas démontré une action déterminante face a la crise alors que
la construction communautaire a joué un véritable role de bouclier et redonné du lustre
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PREFACE - 21

a ’économie sociale de marché «a l’européenne» que la mode de I’économie financiére
avait tenté de discréditer. Les fameux «stabilisateurs automatiques», c’est-a-dire les méca-
nismes de solidarité entre régions, catégories sociales, métiers, Etats, ont révélé un tissu
dont la texture est une vraie signature européenne, largement partagée au sein de I'Union.

Il reste que I'Union est confrontée a un nouvel ordre du monde en pleine transforma-
tion. Son caractere inachevé, notamment sur le plan politique, constitue un handicap qu'il
ne faut pas sous-estimer. L'échec de la Conférence de Copenhague a démontré que 1'exem-
plarité ne suffit pas a convaincre sur la scene internationale. Malgré 1'urgence climatique,
malgré un profond mouvement d’opinion, les négociations ont abouti a un marchandage
peu glorieux entre Etats continents, Etats-Unis, Chine, Inde. Faute d’unité, ’'Union s’est
trouvée marginalisée. Saura-t-elle en tirer les lecons?

De plus en plus interpellée par le monde, présente comme jamais a l'extérieur de ses
frontieres avec plus de 70000 hommes sur des théatres extérieurs sous le drapeau de
12 opérations européennes, I'Union souffre encore de la réticence de ses membres a franchir
les pas décisifs qui la conduiront a disposer d’un outil militaire commun crédible, seule
condition d'une politique étrangere européenne indépendante, forte et active.

Or il y a urgence. Les évolutions démographiques, économiques et géopolitiques impo-
sent des avancées européennes rapides vers plus d'unification, sous I'empire de la nécessité
et pour éviter la confrontation sino-américaine qui se dessine.

La période qui s’ouvre est donc pour 1'Union particulierement cruciale. Elle doit s'inter-
roger sur son identité dans le monde, c’est-a-dire ses limites, son modéle. Elle peut en tirer
les conséquences qui s'imposent et notamment celles tenant a sa puissance et a ses moyens.
Seule une Europe puissante, et peut-étre une Europe puissance a I'échelle des Etats continents,
peuvent assurer la survie de son modele de société. I'on sait que les Etats membres ne sont pas
d’accord pour ouvrir ce débat qui est d’ores et déja posé. Il en va de méme de I'élargissement
de 1'Union, désormais refusé par une majorité d’Européens, comme le montrent les études
d’opinion réalisées pour les institutions communes. C’est enfin aussi 'objectif d'une Europe
plus «politique», c’est-a-dire fidéle a ses Peres fondateurs, Robert Schuman et Jean Monnet,
qui ne saurait étre gouvernée comme une organisation internationale de plus, une sorte
«d’ONU régionale », mais bien comme une puissance en constitution, un ensemble politique
en construction, une «fédération », déja annoncée le 9 mai 1950. Cela exige des réformes dans
le fonctionnement et les politiques de 1'Union, qui ne doivent pas seulement étre appliquées
en fonction d’objectifs internes, mais de plus en plus au regard des exigences extérieures.
Les acteurs du grand jeu européen doivent élaborer de nouvelles politiques communes plus
fortes, comme au voisinage de nos frontieres, et démontrer une pratique différente de la vie
institutionnelle. La mise en ceuvre du nouveau traité de Lisbonne permettra de juger des
transformations en cours, des nécessités nouvelles et d'une pratique renouvelée.

Le présent ouvrage a pour objectif d’offrir chaque année a ses lecteurs tous les éléments
d’'une prise de conscience nécessaire que l’ensemble de ses auteurs, chacun dans sa spécialité,
a su mettre en évidence. Unique en son genre, il met a la disposition du plus grand nombre
des statistiques et des cartes inédites ainsi que les contributions d’éminents spécialistes,
parmi les meilleurs de leur discipline et d’acteurs de premier plan sur la scéne nationale ou
européenne. Tous ont bien voulu accepter de consacrer leurs travaux a l'unité de I'Europe
qui demeure la chance privilégiée de continuer a compter dans le nouveau monde.

Jean-Dominique GIULIANI
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L'Union européenne rénovée:
pour quoi faire?

Les vrais défis de I'apres Lisbonne

Jean-Dominique GIULIANI

L'¢chec de 1a Conférence de Copenhague a surpris 1'Union européenne. Elle s’y présentait
en championne de la lutte contre le réchauffement climatique, bardée de certitudes acquises
dans des réglementations audacieuses, soutenue par son opinion publique, persuadée qu’elle
saurait convaincre ses grands partenaires que 1'intérét supérieur de ’humanité exigeait de
changer de modele de croissance.

Le réveil fut brutal. La stratégie européenne a échoué. Sa tactique a pati de son absence
d'unité de commandement et I'on sait désormais que la mise en place d'une politique
environnementale mondiale plus coordonnée ne sera le fruit que de longues et difficiles
tractations.

Pour I'Union et son image dans le monde, ce rendez-vous constituait un test. Elle ne 'a
pas réussi. Sur la scéne internationale, il ne suffit pas d’étre exemplaire pour convaincre et
obtenir satisfaction. Il faut aussi disposer des moyens traditionnels de conviction. Ceux-ci
demeurent largement déterminés par le principe de souveraineté, désormais porté par des
Etats-continents soucieux de préserver d’abord leurs propres intéréts nationaux et décliné
en fonction des rapports de forces, c’est-a-dire de la puissance qu’on peut définir ici comme
la capacité d’agir vite et fort.

Dotée de nouvelles institutions, apres une quéte de plus de dix ans, 'Union européenne
est-elle en mesure de combler ses faiblesses pour accéder au statut de superpuissance que son
poids économique l'autorise a revendiquer ?

Ce sera l'objet du nouveau moment européen qui s'ouvre, apres les élections du Parlement
en juin, l'entrée en vigueur du traité de Lisbonne le 1¢ décembre 2009 et la désignation
d’'une nouvelle Commission en février 2010.

La vraie nature du traité de Lisbonne

Les péripéties de la réforme institutionnelle de I'Union ont entrainé une vraie confusion
et fait passer au second plan le contenu réel du traité finalement adopteé.

Celui-ci peut se targuer d’avoir repris nombre de dispositions proposées par la Convention
européenne et formalisées alors dans le projet de Constitution, qui représenteront de réelles
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améliorations du fonctionnement de 1'Union. Le Parlement européen en sera le premier
bénéficiaire en acquérant un statut quasi-achevé de Parlement de plein exercice, disposant
de pouvoirs budgétaires et 1égislatifs véritables. Les nouvelles régles de définition de la majo-
rité au Conseil seront aussi plus justes, prenant mieux en compte le poids démographique
des Etats membres et permettant des décisions plus faciles. De nombreuses politiques sont
communautarisées, autorisant par exemple les institutions de I’'Union a s’investir dans la
mise au point d'une politique commune de 1’énergie, a batir un espace commun de liberté,
de sécurité et de citoyenneté ou a conduire une politique spatiale européenne plus partagée.
Nombre d’entre elles tomberont désormais sous le régime de la prise de décision a la majo-
rité et non plus a 'unanimité et la capacité de décision devrait en étre accrue.

Mais depuis le premier projet de Constitution, beaucoup d’ambitions ont aussi été
«rabotées», d’abord par les Etats membres lors d’une conférence intergouvernementale
refusant, par exemple, d'inclure la fiscalité dans le domaine communautaire, puis par les
«circonstances référendaires». Les non francais et néerlandais ont eu raison des symboles
de I'Union, hymne, drapeau, devise. Les préventions britanniques ont privé le ministre des
Affaires étrangeres de son nom, mais aussi de quelques prérogatives, et ont empéché, avec
les embrouillaminis polonais, I'adoption unanime d'une Charte des droits fondamentaux
qui fait partie des traités mais ne peut étre revendiquée comme un étendard européen des
droits modernes. Enfin, les Irlandais, avec deux référendums et une négociation douteuse,
ont obtenu que la Commission continue a étre constituée d’un représentant de chaque Etat
membre, consacrant ainsi une pratique contraire a I'esprit des traités, qui a déja beaucoup
affaibli I'exécutif communautaire. La nomination des nouveaux titulaires a d’ailleurs donné
lieu ouvertement a des dosages nationaux qui n’avaient jamais été portés a ce paroxysme.

La politique de défense restera du domaine de 'unanimité, comme — hélas - la politique
étrangere commune, diminuant ainsi les chances de progresser réellement dans ce domaine.

Enfin le nouveau traité augmente encore le nombre d’exceptions aux régles communes
(opting out), accroit 'hétérogénéité de I'ensemble européen et accrédite 1'idée d'une Europe
a la carte, alors que 'engagement commun des Etats était quand méme de choisir le méme
menu.

Comme beaucoup de traités européens, celui de Lisbonne est ambivalent, a la fois
communautaire et intergouvernemental Mais il est davantage un constat de I’état de
1'Union plutot que l'offre de perspectives d'évolutions enthousiasmantes pour 1'avenir. Sa
complexité éloigne un peu plus 'opinion de la réalité quotidienne du fonctionnement des
institutions.

Comme toujours, seule une volonté politique exprimée dans la durée pourrait trans-
former I’'Union européenne. Or, celle-ci semble faire défaut chez les principaux acteurs, alors
que la crise a mis en lumiére I'importance des moyens qu’ont voulu garder les Etats et la
modestie de ceux des institutions communes, bien désarmées dans les difficultés.

Les premieres nominations aux deux importantes fonctions de Président stable du
Conseil européen et de Haut Représentant pour la politique étrangére commune ont décu.
Les motivations des décideurs nationaux ont traduit leur volonté de garder la haute main
sur les affaires extérieures. S'il faut faire crédit aux personnalités désignées, dont le profil
falot peut toujours cacher des qualités qui se révélent, on ne peut que regretter cette absence
d’ambition. Les Etats membres, en fait, ne sont pas préts a abandonner de nouvelles préro-
gatives internationales aux institutions communes.

Les premiers jours de 2010 ont montré une présidence tournante espagnole présentant
un programme de travail, des ambitions pour six mois, obtenant de présider les rencontres
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entre 'Union et les pays tiers, tout cela sous prétexte de transition, comme si le traité de
Lisbonne n’existait pas. Il aurait, au contraire, fallu saisir cette occasion pour marquer une
rupture avec les pratiques passées et soutenir les nouveaux nommeés en les propulsant sur
la scéne internationale.

En effet, I'Union est plus que jamais interpellée par le monde et exige plus de présence et
d’initiative face a une situation mondiale en pleine évolution.

Les vrais besoins de I'Union

L'Union européenne a démontré dans cette période de crise a la fois sa solidité, sa rési-
lience et I'ampleur des défis qui lui sont lancés.

L'Union est la premiere zone de création de richesses du monde avec prés d'un quart
du PIB mondial. Elle est le premier marché mondial par le pouvoir d’achat moyen de ses
500 millions de consommateurs, elle concentre 40% du commerce mondial grace au dyna-
misme de ses échanges intérieurs et a sa place de premier exportateur mondial; elle est le
premier investisseur extérieur dans le monde.

Mais elle parait encore le jouet des autres puissances, faute d’'unité de commandement,
de parole commune et surtout de conscience de sa propre force. Cette inconscience lui a
interdit jusqu’ici de définir sérieusement ses propres intéréts, de les confronter avec les autres
poles mondiaux et d’ajuster ses politiques internes aux nécessités extérieures. Pourtant cet
exercice est rendu incontournable par la compétition multipolaire qui se dessine.

L'Union doit définir ses intéréts spécifiques.

Il ne suffit plus de garantir son ouverture au monde pour en assurer la prospérité. Les
défis que lance I'émergence de nouvelles puissances continentales lui imposent de se penser
en puissance. On objectera que les Etats membres ne sont pas tous d’accord sur le concept et
c’est exact. L'Europe a déja donné dans des réves impériaux et a raison de ne plus en avoir.
Pour autant faut-il abandonner 1’objectif d'unification politique qui fut, dés 1’origine, celui
des Péres fondateurs?

La premiére mission des institutions européennes, c’est d’'incarner les intéréts supérieurs
de I'Union, c’est-a-dire de porter une vision de I'Europe; et c’est aujourd’hui forcément de
plaider pour sa puissance. Si elles ne le font pas plus courageusement, le seul espoir restera
entre les mains d’un groupe éventuel d’Etats pionniers qu'on ne voit pas actuellement se
dessiner.

Les intéréts propres de I'Union sont économiques et stratégiques.

Les premiers sont monétaires, industriels et technologiques. L'Union européenne ne doit
pas se résigner a 'instabilité et a 1'usage de I’arme monétaire par nos grands partenaires
commerciaux. Elle a le droit de définir des politiques industrielles propres qui seules lui
permettront de préserver son savoir-faire et d'inventer les emplois de demain, de créer et
conforter ses champions européens et de garantir sa place dans la course technologique.

Sur le plan stratégique plus général, sa force actuelle I'autorise a disposer de son libre
arbitre, de jouer de son influence et de son attractivité pour développer sa propre politique
étrangere, dans I'autonomie. Son alliance avec ’Amérique, dans le camp de la démocratie
et de 1’état de droit, ne fait pas obstacle a la définition de ses propres intéréts, de positions
spécifiques sur la scene internationale, de la défense et de la promotion de ses valeurs qui
résultent tant de son histoire, de ses expériences, de sa mémoire collective, que d'intéréts
qu’elle ne partage pas forcément avec ses alliés.
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Quelles réformes pour I'Union?

Pour cela, encore faut-il étre crédible. La constitution d'une Europe de la Défense est
donc le préalable a une vraie politique étrangere. Elle est d’ailleurs le test de la volonté des
Etats membres d’accepter le concept d’une Europe plus puissante, qui exige aussi d’autres
révisions.

L'Europe de la Défense ne se fera pas seulement avec les dispositions du traité de Lisbonne
relatives a la coopération structurée permanente. Jamais les regles de coopération renforcée
des traités n’ont été mises en ceuvre et celles-ci, comme les précédentes, laissent sceptique.
A force de voir la constitution d’'une Europe de la Défense a travers le seul prisme du marché
intérieur en matiére d’armement ou de I'OTAN en ce qui concerne la sécurité de I’'Europe,
les institutions communes ont occulté les vraies nécessités européennes en la matiere.
L'Union européenne doit dépenser plus en matiére de défense pour assurer la paix et sa
propre sécurité. Elle doit le faire a la maniére d'une super puissance en devenir, avec des
régles copiées sur celles des Ftats, c’est-a-dire une unité de commandement, la protection de
ses technologies essentielles, la coopération de ses industriels suscitée et soutenue par des
financements européens, par la stimulation et non la contrainte réglementaire.

L'expérience des deux directives relatives au marché de 'armement est ici parlante: leur
adoption n’a été saluée que par nos partenaires extérieurs parce qu’elles organisent 'ouver-
ture du marché alors qu'il faudrait y organiser une préférence européenne, comme aux
Etats-Unis ou dans les autres pays comparables!

D’autres politiques et surtout des pratiques qui se sont instaurées au sein de 1'Union,
méritent d’étre réformées parce qu’elles ne sont pas adaptées a la nouvelle compétition
multipolaire.

S’agissant de la politique étrangere, celle-ci doit affirmer son autonomie et préciser ses
objectifs. Ainsi la perspective de I'adhésion de certains voisins de I'Union ne doit pas faire
office de politique étrangere a nos frontieres. Seule une véritable politique de voisinage,
bien plus ambitieuse et généreuse, formalisée par des accords de partenariat économiques et
politiques assortis d'importants financements, peut aider les institutions de 'Union a sortir
de la mécanique infernale de 1'élargissement sans fin ou elles se sont elles-mémes laisser
enfermer.

Cela impose la révision évidente de la politique d’élargissement, qui n’est désormais
plus soutenue par une majorité d’Européens, comme le prouvent les enquétes d’opinion
commandées par la Commission. La conditionnalité, les fameux critéres, ne suffisent plus
car la pratique technocratique en a fait les raisons méme de pousser en avant I'adhésion de
certains Etats. D’ailleurs ils ne sont pas respectés. L'expérience serbe doit ici étre méditée.
Au seul motif que la Serbie disposerait d'un systéme de passeports biométriques fiable, la
Commission a convaincu le Conseil d’offrir la liberté de circulation aux citoyens d'un pays
qui s’oppose a I'Union jusqu’a la Cour internationale de Justice et refuse de tourner la
page de I'indépendance du Kosovo, entretenant ainsi, seul dans la région, une dangereuse
incertitude dans les Balkans Le dialogue politique au plus haut niveau et la négociation poli-
tique de puissance a puissance doivent devenir la régle. Des criteres politiques concernant
la politique étrangere et de sécurité doivent étre introduits dans les négociations d’adhésion
et les Etats qui veulent rejoindre 1'Union doivent étre exemplaires dans leur respect, ce qui
est le cas de fort peu d’entre eux.
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Les politiques commerciale et du marché intérieur doivent étre adaptées et subordon-
nées aux nécessités extérieures, ou du moins coordonnées autour de 1'objectif de compter
davantage dans le monde, de peser le vrai poids économique de I'Union. Si les Européens
veulent compter vraiment, ils ne doivent plus avoir peur des principes de préférence et
de réciprocité qui sont réclamés par les citoyens, 1égitimés par la crise et parfois justifiés
pour 'avenir. Ils doivent seulement les définir et les encadrer pour ne pas enfreindre leur
adhésion fondamentale a la liberté des échanges. En bref, I'Europe doit étre ouverte, elle ne
doit pas étre offerte!

Pour la politique de concurrence, la constitution de champions européens doit devenir
un objectif prioritaire. Sa gestion doit étre politique au sens le plus noble du terme, c’est-a-
dire volontariste et positive, pas seulement pour le consommateur d’aujourd’hui, mais aussi
pour les citoyens de demain. Il n'y a aucune raison, la encore, d’étre plus rigoureux que tous
nos partenaires mondiaux dans la mise en ceuvre des principes de liberté des échanges, de
libre circulation et d’ouverture.

L'exemplarité ne remplace pas la réciprocité.

Car I'Union n’est pas une organisation internationale comme une autre. Elle est par
trop conduite sur le mode diplomatique alors qu’elle demeure un projet politique. De cette
confusion naissent des contradictions, des difficultés, des incompréhensions, voire des
«loupés» comme avec la Turquie, que I'Union veut s’attacher et avec laquelle elle est en
train de se facher.

Le role des institutions européennes, a commencer par la Commission, n’est pas seule-
ment de faire appliquer les traités, qui doivent assurément étre respectés, mais d’incarner
I'intérét supérieur de 'Union et donc de le promouvoir a tout propos par des propositions
concretes, audacieuses et de haut niveau. Ainsi se justifie le monopole du droit d'initiative,
car les Etats membres ne le feront jamais spontanément.

Le projet européen n’est pas un projet de coopération régionale, il demeure un projet
d’'unification continentale, politique depuis 1'origine. II serait temps de le rappeler plus
souvent a ceux qui y ont adhéré, en les mettant systématiquement face a leurs responsabi-
lités historiques!

L'Union européenne n’est pas seulement un concept ou une idée, comme on le dit trop
souvent au sein des institutions européennes. C’est une réalité, composée d’Etats démo-
cratiques et de peuples anciens comptant parmi les plus riches, les plus efficaces et les plus
innovants de la planete. Elle est désormais incontournable sur la scéne mondiale si tant
est qu’elle veut s’assumer elle-méme comme une superpuissance en constitution. C’est la
raison pour laquelle elle ne fera pas I'économie d'une réflexion sur son territoire, ses limites
politiques, ses frontieres, c’est-a-dire son identité dans le monde.

L'Union doit donc étre conduite comme telle au quotidien plutdt que comme une orga-
nisation internationale. Elle doit plus emprunter aux Etats qu’a ’'ONU dans la mise en
ceuvre de ses politiques, de son budget et la direction de ses personnels. On peut en effet
s'interroger sur le futur service diplomatique commun. Agira-t-il partout ou il sera présent
comme le représentant sourcilleux des intéréts européens, jouant de l'influence, négociant
donnant-donnant, ou ne sera-t-il que la vitrine d'un idéalisme bon teint qui résulterait
du plus petit dénominateur commun aux Etats membres et se limiterait a 'exercice d'un
soft power, largement insuffisant?
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Dans la crise, I'Union européenne a fait bonne figure. Elle a résisté parce qu’elle est
forte et riche, bien que diverse. Les Européens ont bénéficié des boucliers de 1’euro et du
marché intérieur, de la solidarité financiere au sein de I'Union, d'un confort dont peu de
populations ont disposé. Ils peuvent étre fiers d’avoir anticipé dés les années 1950 une
mondialisation inéluctable. Mais ils doivent savoir que ces succes sont désormais menacés
par un immobilisme frileux. Si 'Union ne fait pas rapidement des gestes forts intégrant nos
outils d’influence internationale et renforcant sa présence sur la scéne mondiale, elle risque
la marginalisation et la soumission aux intéréts des deux superpuissances du XXI¢ siecle,
I’Amérique et la Chine.

Elle n’a de chances qu’en se battant pour garantir et imposer son modele avec les armes
traditionnelles de la politique internationale, et pas seulement avec sa bonne conscience.
C’est cet apprentissage de la puissance qu’elle doit désormais mener a bien. C’est par son
unité qu’elle garantira la survie de son modele, un modele tellement moderne et favorable
a la personne humaine qu'il est envi¢€, copié et espéré par beaucoup. Il lui faut maintenant
s’assumer en puissance ou renoncer pour toujours a ses légitimes ambitions. Pour cela il
faut aux acteurs retrouver l'inspiration des Péres fondateurs du miracle européen. Ils ne
trichaient pas avec la réalité et les intéréts, ils les prenaient pour base de la construction
communautaire. IlIs ne niaient ni les identités ni les territoires, ni ’histoire ni la mémaoire,
ils les invoquaient pour un sursaut et ils furent suivis. Ils ne faisaient pas de la diplomatie,
mais de la politique au sens le plus élevé du terme. Et ils ont eu raison. Leur audace et leur
exemple restent plus actuels que jamais.



Quelles ambitions pour I'Europe?
Vers une défense européenne?

Pierre LELLOUCHE

En ce début de décennie 2010, I'Europe se trouve a un moment tres particulier de son
histoire: apres le 11 septembre, apres 1'Irak et I’Afghanistan, la prise de conscience de la
mondialisation - au travers du choc de la crise financiére de 2008 - a agi comme un cataly-
seur. Cette crise économique et financiere, sans précédent depuis celle de 1929, est venue
rappeler aux pays européens qu’aucun d’entre eux, méme parmi les plus grands, ne peut
désormais espérer faire face, seul, a une tourmente d’une telle ampleur et que donc, s'ils ne
s’unissent pas, ils risquent de périr doucement d'un mal unique: la marginalisation face aux
énormes entités géopolitiques émergentes.

Dans le méme temps, on I'a vu avec les désillusions du Sommet de Copenhague sur le
climat, le réve post-moderne d'une Europe qui, par sa seule exemplarité morale, parviendrait
a convaincre les autres de la nécessité d’'un comportement vertueux, n’a pas tenu devant
la réalité des rapports de forces et des intéréts bruts des Etats. Nous devons donc a présent
penser I'Europe dans le «monde réel» qui est celui des rapports de force internationaux,
plus proche de Hobbes que de Kant.

«L'Europe veut-elle faire le XXI¢ siecle,
ou veut-elle se contenter de le subir?»

L'entrée en vigueur, le 1 décembre 2009, du traité de Lisbonne, représente, dans ce
contexte, un changement de premiére importance, en méme temps qu’une raison d’es-
pérer: nous entrons, avec de nouvelles institutions, dans une nouvelle phase de I'histoire
européenne. Apres la phase de la réconciliation de I'immédiat apres-guerre, qui avait vu
la construction d'une moitié d’Europe avec une moitié d’Allemagne entre 1945 et 1989,
apres celle de la réunification du continent dans la paix qui nous a occupé ces 20 dernieres
années, nous sommes entrés dans une troisieme phase: celle de 'unité des peuples euro-
péens, confrontés a leur avenir dans la mondialisation.

Le temps presse, cependant, car les autres grands acteurs de la mondialisation ne nous
attendront pas pour engager une redistribution rapide des cartes et tenter d’entériner une
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nouvelle donne qui serait a leur avantage. A I’heure d’une Amérique «post-européenne »,
tournée toujours davantage vers 1'Asie, certains évoquent déja un «G-2» américano-chinois,
qui aurait vocation a devenir un nouveau directoire des affaires du monde.

D’ou la question que posait le Président de la République il y a quelque mois devant les
Ambassadeurs réunis a Paris: «1’Europe veut-elle faire le XXI¢ siecle, ou veut-elle se contenter
de le subir?». Allons-nous donc, nous autres Européens, passer quasiment sans transition
du condominium américano-soviétique qui a dominé la seconde partie du XX¢ siecle, a une
nouvelle bipolarité, américano-chinoise cette fois, qui laisserait 'Europe «hors jeu»? Une
certitude se dégage, comme I'a souligné, la encore, Nicolas Sarkozy: a l'issue de la crise que
nous connaissons «la hiérarchie des puissances ne sera plus ce qu’elle était au moment ou
nous y sommes entrés».

Dans la planete multipolaire qui émerge autour de nous, I’Europe aujourd’hui réunifiée,
avec ses 500 millions d’hommes et de femmes, la 1" économie du monde, son industrie,
son agriculture, sa place prépondérante dans les échanges internationaux, ses valeurs démo-
cratiques plus indispensables au monde que jamais, cette Europe-1a peut s'imposer, j’en suis
persuadé, comme 'un des 3 ou 4 poles de puissance du systeme mondial de demain. C’est
une question de volonté: a nous, donc, de saisir les leviers désormais a notre disposition.

Parmi ceux-ci, la politique étrangere et la défense occupent une place éminente.
En faisant aujourd’hui de la défense européenne 1'un des mes grands axes d’action, j’ai
conscience de m’inscrire totalement dans la vision ambitieuse et volontariste du Président
de la République. Je n'ignore pas, bien sir, dans le méme temps, ’étendue du chemin qui
reste a parcourir.

Dans l'un de ces clins d’ceil dont I'histoire a le secret, c’est le jour méme ou, apres une
décennie de délibérations, entrait finalement en vigueur le traité de Lisbonne, que de
l'autre coté de I’Atlantique, le Président Barack Obama annoncait sa nouvelle stratégie en
Afghanistan. D’un c6té, I'Europe installait les mécanismes institutionnels, les hommes et les
femmes qui doivent lui permettre d’exister sur la scene mondiale, y compris dans les crises;
de l'autre, I’Amérique demandait a ses alliés européens de partager le fardeau commun au
sein de I'OTAN dans la lutte contre Al-Qaida en Afghanistan.

La coincidence de ces deux événements fait de la guerre dans ce pays lointain I'un des
tests, et non des moindres, de la crédibilité de I'Europe et de ses ambitions affichées en
matiere de défense. Elle nous amene a nous interroger sur le chemin parcouru en la matiere,
dix ans apres les objectifs de force proclamés a Helsinki, comme sur ce qui reste a accomplir
afin que I'Union européenne soit enfin un acteur stratégique a part entiere, a méme de peser
sur la conduite des affaires du monde.

La défense européenne: des progres consolidés avec le traité de Lisbonne

Avec le traité de Lisbonne, nous avons indéniablement une Europe beaucoup plus poli-
tique, qui a désormais a sa disposition de nouvelles institutions:

—un Président du Conseil européen, M. Herman van Rompuy, désigné pour 2 ans et
Y par le Conseil européen extraordinaire du 19 novembre 2009, a I'unanimité des chefs
d’Etat et de Gouvernement. Il garantira la continuité de I'activité du Conseil européen et
représentera 'Union européenne sur la scene internationale;

—une Haute Représentante pour les affaires étrangeres et la politique de sécurité et
Vice-Présidente de la Commission (HR/VP), Mme Catherine Ashton, désignée elle aussi par
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le Conseil européen extraordinaire du 19 novembre 2009. Elle aura autorité sur le Service
européen d’action extérieure (SEAE) et sera responsable de la Politique de sécurité et de
défense commune (PSDC);

—un Service européen pour l'action extérieure, qui devra étre établi formellement avant
la fin avril 2010, sous l'autorité du Haut Représentant/Vice-Président. Ce Service européen
pour I'action extérieure doit étre I'un des instruments d’'une Europe politique, plus influente
sur la scéne internationale, capable de mobiliser au service de ses objectifs, de facon effi-
cace et cohérente, I'ensemble des instruments de la politique extérieure. Il animera I'un
des plus grands réseaux diplomatiques du monde et a vocation a incorporer en son sein
I'ensemble des instruments de 1’ex-Politique européenne de défense et de sécurité (état-
major de 'Union européenne, centre de situation, direction de la planification stratégique
civile et militaire).

Pour développer 1'Europe de la Défense, le Haut Représentant/Vice-Président pourra,
en liaison avec la présidence espagnole au 1¢ semestre 2010, s’appuyer sur un acquis non
négligeable. En 10 ans d’existence, la Politique européenne de sécurité et de défense, née
a Helsinki en 1999, un an apres Saint-Malo, a enregistré un certain nombre de succes, qui
sont loin de rester sur le papier. Je I'ai souvent constaté, 'Europe de la défense progresse bien
davantage par les opérations que par les simples avancées institutionnelles. En 10 ans, ce
sont 23 opérations civiles et militaires qui ont été menées dans les Balkans, en Afrique, au
Moyen-Orient, en Asie et dans 1'Océan indien. Ce sont 67000 hommes et femmes, qui ont
été engagés dans ces opérations civiles et militaires.

L'Union européenne est aujourd’hui la seule organisation qui ait a sa disposition une
panoplie d’outils, économiques, diplomatiques et militaires, qu’elle peut utiliser de maniere
combinée dans la résolution des crises. L'exemple de 1’Afghanistan nous montre a quel
point cette combinaison de moyens est essentielle.

S’agissant des opérations de gestion des crises, I'Europe n’a pas a rougir. Ainsi en
Géorgie, a I'été 2008, grace a 'engagement du Président de la République, elle a su lancer
dans des délais tres brefs une opération purement européenne, la seule possible dans ces
circonstances, qui a permis de stabiliser ce pays. Dans 1'Océan indien, 1'opération Atalante,
premiére opération navale de I'Union engagée pour lutter contre la piraterie, est indénia-
blement une réussite: je me suis d’ailleurs rendu sur place, a la mi-octobre 2009, et j’ai pu
le constater. L'Europe joue aujourd’hui un role majeur pour assurer la liberté des mers dans
cette zone vitale pour le commerce mondial et nos intéréts.

Des limites a surmonter, des lacunes a combler

Ceci posé, il faut rester lucide sur le chemin qui reste a parcourir: les lacunes de la défense
européenne doivent étre regardées avec lucidité et courage.

- les budgets ne sont pas a la hauteur des enjeux: I'addition des budgets de défense des
27 Etats-membres de 'Union européenne, dont le PIB cumulé est pourtant supérieur a celui
des Etats-Unis, représente a peine la moitié du budget du Pentagone. Et au sein de 1'Union,
la France, le Royaume-Uni et 1’Allemagne représentent a eux seuls les 2/3 de l'effort de
défense des 27;

- la situation est pire encore au plan des capacités militaires, méme si I'Europe n’a pas, a
I'évidence, les responsabilités mondiales qui sont aujourd’hui celles des Etats-Unis. 1l n’em-
péche: 'Union européenne, dans son ensemble, aligne a peine 10% des capacités militaires
américaines de projection sur des théatres extérieurs. En pratique, les impasses capacitaires
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des armées européennes les rendent dépendantes des Etats-Unis dans des domaines cruciaux
comme le transport stratégique, les opérations héliportées d’envergure, les opérations de
suppression des défenses aériennes (SEAD). Cette situation n’a pas fondamentalement
changé depuis 10 ans, en dépit des efforts louables de I’Agence européenne de défense;

- la situation au regard des programmes d’armement est peu réjouissante: les 27 Etats
membres de I'Union européenne, aujourd’hui, investissent trois fois moins que les Etats-
Unis dans les dépenses d’équipement de leurs forces et cinq fois moins dans la recherche.
IIs éparpillent leurs moyens, en développant simultanément 3 programmes d’avions de
combat, 6 programmes de sous-marins, une vingtaine de programmes de blindés. Alors que
les décennies 1970-80 ont vu naitre les programmes du Transall, du Jaguar, des missiles Hot
et Milan, et lancer des projets comme l’avion de transport A 400 M, les hélicopteres NH 90
ou Tigre, nous manquons aujourd’hui cruellement de nouveaux grands projets en coopé-
ration, pourtant indispensables a la constitution et au maintien d’une base industrielle et
technologique de défense européenne;

- le bilan des opérations demeure limité: la réalité, c’est que les opérations actuellement
menées par 'Union européenne sont le plus souvent a dominante civile et de relativement
faible ampleur. L'Union européenne n’a conduit que six opérations militaires en 1’espace
d’'une dizaine d’années. Aujourd’hui, 6500 hommes et femmes des 27 Etats membres sont
engagés dans des opérations européennes, dont la moitié seulement dans des opérations
militaires. C’est moins que les effectifs engagés par la France qui, a elle seule, a aujourd’hui
10000 soldats engagés dans une dizaine d’opérations extérieures;

- la coordination entre I'Union européenne et I'OTAN demeure insuffisante: 'Union
européenne et 1'Alliance atlantique se cOtoient a Bruxelles, mais ne travaillent pas suffi-
samment ensemble. Or, 21 alliés sur 28 sont également membres de 1'Union européenne.
La coordination dans les opérations, 1a ou les deux organisations sont engagées cote a cote,
laisse encore a désirer, en dépit des possibilités ouvertes par les accords dits «Berlin +».
La réalité, c’est que I’'Union européenne ne s’est appuyée que deux fois, a ce jour, sur les
moyens de I’Alliance, pour les opérations CONCORDIA dans I’ancienne république yougos-
lave de Macédoine et ALTHEA en Bosnie-Herzégovine. Or il manque encore a I’'Union
européenne une capacité efficace de planification et de gestion des crises.

Les conditions d’une relance de I'Europe de la défense

Ceci posé, 'entrée en vigueur du traité de Lisbonne comme le contexte international
actuel créent une fenétre d’opportunité pour une relance de I'Europe de la Défense.

Celle-ci est possible, si certaines conditions sont réunies:

Les travaux en cours sur la réforme de I'OTAN et la rénovation du concept stratégique
doivent étre I'occasion de donner a I'Europe sa juste place au sein de I'OTAN. C’est le sens de
la démarche du Président de la République, qui a voulu le retour plein et entier de la France
dans I’OTAN. Plus de France dans ’OTAN, c’est, en effet, plus d’"Europe dans 1’Alliance!
Ce retour de la France, en 2009, a clarifié notre relation avec nos alliés, américains autant
qu’européens, en levant les ambiguités: on ne pourra plus nous faire le mauvais proces de
vouloir développer I'Europe de la Défense contre 'OTAN. II est aujourd’hui indispensable
de développer les relations entre 'Union européenne et 'OTAN d’une maniere aussi étroite
que possible, qui permette aux deux organisations de mieux travailler ensemble a l’avenir.
Le renforcement de la coordination entre 'Union européenne et 'OTAN constitue a I'évi-
dence la clé du succes dans la résolution de nombreuses crises internationales, a commencer
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par 1’Afghanistan. Pourquoi, alors, ne pas aller plus loin dans la définition de relations
privilégiées (une sorte de «special relationship ») entre les deux organisations, qui comptent
21 membres en commun?

Au-dela des aspects institutionnels, il est essentiel de mettre a profit la dimension euro-
péenne pour combler progressivement les lacunes, au besoin en mutualisant certains types
d’équipements au travers du mécanisme des coopérations structurées permanentes, ou
au travers d’accords bilatéraux, (c’est 'Europe a géométrie variable). Surtout, il est indis-
pensable d’avoir a nouveau des projets industriels en commun, en franco-allemand ou en
franco-britannique, a condition toutefois qu'ils aboutissent bien a des économies d’échelle
et non pas a un renchérissement des cotts.

Par ailleurs, il faut poser la question des contenus de la Politique de sécurité et de défense
commune, et de son niveau d’ambition. Il faut, je crois, ici, privilégier une approche pragma-
tique. Nous ne parviendrons a réconcilier les citoyens avec 1'idée européenne qu’en faisant
la démonstration, par I'exemple, des bénéfices concrets des politiques mises en ceuvre au
niveau européen. Outre la stabilisation des Balkans et de ’Afghanistan, qui reste en téte des
priorités, il faut aussi développer de nouveaux types de missions, comme la lutte contre la
piraterie (c’est 'opération Atalante, que j'évoquais), la lutte contre le trafic de drogue (ainsi
dans le golfe de Guinée, ou il est essentiel d’aller couper les financements d’Al-Qaida) ou la
lutte contre I'immigration clandestine aux frontieres de I'Europe (ou il est urgent de donner
corps a la solidarité européenne, en renforcant significativement les moyens de 1'agence
Frontex), alors que la frontiére entre sécurité intérieure et extérieure apparait aujourd’hui
comme toujours plus tenue.

Enfin, s'agissant de la défense collective, soyons clairs: c’est aujourd’hui une perspec-
tive incluse dans les traités européens. Il faut se garder, toutefois, de toute précipitation:
outre les réticences des neutres, certains de nos alliés européens craignent d’encourager,
par des annonces prématurées sur ce théme, un désengagement américain qui ne serait
pas conforme a nos intéréts. Promouvoir I'Europe de la défense — y compris sa capacité
a gérer les crises internationales — est une chose, prendre le risque d’affirmer qu’elle est
aujourd’hui préte a se défendre seule en est une autre. On peut d’ailleurs douter que face a
la résurgence de nouvelles menaces, a I’Est ou au Sud, les Etats membres concernés soient
préts a se satisfaire des seules assurances européennes, sans garanties de sécurité de la part
des Etats-Unis. L’histoire du XX¢ siécle nous a enseigné qu’il est préférable de conserver les
Etats-Unis dans ’équation de sécurité européenne. Cela demeure vrai aujourd’hui, sauf que
le désengagement américain a, en pratique, déja commencé — nos amis polonais en savent
quelque chose — et que sans précipiter les choses, il faut aussi que 1'Union européenne se
prépare a assumer collectivement ses responsabilités et sa part, croissante, du fardeau.

*kk

Au final, la capacité de 'Europe a exister politiquement sur la scéne internationale
passe aussi — voire surtout — par la relance de 'Europe de la défense. C’est pourquoi elle est
pour moi un axe stratégique du projet européen pour les années a venir. Ceci suppose une
démarche politique de réflexion a 27, a travers la rédaction d'un Livre Blanc sur la défense et
la sécurité commune. L'adoption d'une analyse géopolitique commune des menaces et des
intéréts de I'Europe, couplée a la définition détaillée d'une véritable stratégie européenne
de sécurité et d'un niveau d’ambition commun me parait aujourd’hui indispensable pour
progresser sur la voie d'une Défense européenne.



L'Union européenne
apres le traité de Lisbonne:
passer du droit a la pratique?

Etienne de PONCINS'

Le 1 décembre 20009, le traité de Lisbonne est entré en vigueur. Cette date marque 1’aboutis-
sement de pres de vingt ans d’efforts, de querelles, d’essais inaboutis, d’échecs référendaires
retentissants, de remise de 1’ouvrage sur le métier et de franchissement d’obstacles plus ou
moins difficiles, le dernier étant I’obstruction opposée par 1’europhobe Président tchéque,
M. Klaus. Mais cette course d’obstacles, souvent transformée en véritable chemin de croix,
nous a peut-étre fait perdre de vue le pourquoi de ces efforts, c’est-a-dire avant tout la
réforme de la gouvernance européenne.

Cette difficulté a adopter puis a faire ratifier un texte juridique dont I'objet est avant tout,
voire seulement, d’améliorer le fonctionnement institutionnel de I'Union européenne doit
nous conduire a nous interroger sur la suite du processus européen, tout particuliecrement
s’agissant de son fonctionnement institutionnel. Face a la difficulté a faire adopter tout
nouveau traité européen, deux évolutions sont possibles:

- l'interruption de toute réforme avec un risque d’obsolescence progressive des institu-
tions, figeant ainsi pour une longue période I'évolution du schéma institutionnel européen.
Alors qu’historiquement, I'Union a toujours progressé par étapes, méme modestes et insuffi-
santes, traité apres traité (Acte unique de 1986, Maastricht, Amsterdam, Nice et maintenant
Lisbonne), ce gel prolongé marquerait une rupture;

- l'autre hypothese est que la pratique et la coutume prennent le relai du droit des
traités pour faire évoluer les institutions de 1’'Union. Ainsi le modéle de gouvernance euro-
péenne poursuivrait sa lente et chaotique mue pour s’adapter aux besoins et aspirations des
Européens eux-mémes. Les premieres indications laissent a penser que cette voie peut étre
prometteuse.

1. L'auteur s’exprime a titre personnel: ses propos n’engagent pas l'institution pour laquelle il travaille.
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Lisbonne, un changement de gouvernance de I'Union
pour une Europe élargie

Si l’on se place dans une perspective de long terme, on est frappé par le développement
continu du projet européen, tant géographique (I’espace sur lequel s’exerce le pouvoir de
I’'Union), que matériel (les compétences exercées, c’est-a-dire ce que les pays de I'Union font
ensemble). En 60 ans, on est passé d'un espace composé de six pays, proches culturellement
et géographiquement, traitant ensemble de matieres relativement périphériques comme
les droits de douanes, le charbon et l’acier, I’agriculture, a un ensemble composé de vingt-
sept Etats membres, regroupant 500 millions d’habitants, premiére puissance économique
mondiale et exercant ensemble un certain nombre de compétences aussi diverses et fonda-
mentales que celles de constituer un marché intérieur unifié, de posséder une monnaie
unique, 'euro, un espace de circulation ouvert, Schengen, sans oublier des ambitions fortes
en matiere de politique étrangere et de sécurité commune sur la scene mondiale.

Or la gouvernance de cet ensemble sui generis n’avait pas fondamentalement évolué
depuis ses origines. Il reposait sur le triptyque mis en place par les peres fondateurs, Monnet
et Schuman pour en rester aux Francais, et reposant sur:

—une Commission européenne, disposant du monopole du droit d’initiative 1égislatif
et composée d'un petit groupe de personnalités travaillant collégialement afin de dégager
I'intérét européen;

— des Etats membres représentés au sein du Conseil des ministres de 'Union, assurant a
tour de role pour six mois la présidence de 1'Union et se prononcant, sauf exception, sur
les propositions de la Commission a la majorité qualifiée, c’est-a-dire sans qu’un Etat puisse
faire obstacle a la décision;

—une Assemblée puis un Parlement européen représentant la population européenne et
se prononcant également sur les propositions législatives de la Commission.

Au fil du temps, des élargissements (6, 9, 10, 12, 15, 25 et maintenant 27 Etats-membres)
et des traités successifs, ce schéma institutionnel n'a été revu qu’a la marge, les deux princi-
pales modifications portant:

- sur un accroissement continu des pouvoirs du Parlement européen passant d'un parle-
ment croupion, composé de membres désignés, a un parlement élu au suffrage universel
(1979) et disposant sur la plupart des compétence gérées par 'Union d'un pouvoir égal a
celui des gouvernements réunis au sein du Conseil (pouvoir de codécision);

- sur la mise en place, a partir de 1974, d’abord de facon informelle puis inscrite dans
les traités, du Conseil européen, réunion périodique des chefs d’Etat et de gouvernement
chapeautant I'ensemble des institutions européennes et donnant les impulsions politiques
générales.

L'articulation du «triangle», Commission, Conseil et Parlement européen, peut laisser
entrevoir une construction de type fédéral. La Commission préfigure alors un gouvernement
européen. Le pouvoir législatif est partagé entre deux branches, toutes deux dépositaires de
la légitimité: le Conseil des ministres d’une part, représentant celle des Etats membres, le
Parlement européen de l'autre, celle des peuples. Ainsi le pouvoir 1égislatif est-il partagé
aux Ftats-Unis entre un Sénat, ou s’applique une stricte égalité entre Etats fédérés, et un



38 — L'ETAT DE L'UNION 2010

Congres fondé sur le seul critére de population. En revanche, la place du Conseil européen
au sommet de cet ensemble marque l'originalité du projet européen, conduit et piloté par
les Etats. Le modele est bien celui d'une fédération d’Etats nations.

A la suite notamment des élargissements aux pays anciennement communistes a I’Est,
cette gouvernance européenne est cependant apparue comme souffrant de graves lacunes et
incapable de répondre aux exigences d'un fonctionnement efficace d'une Union politique
de 27 Etats membres. Ainsi certains déséquilibres dus soit au nombre d’Etats (quasi double-
ment au passage de 15 a 27 en 10 ans), soit aux différences de population entre eux (écart
de 1 a 205 entre les 0,4 million d’habitants de Malte et les 82 millions de I’Allemagne) méri-
taient dés la fin des années 90 d’étre résorbés. Avec 1'accroissement du nombre de membres,
certaines dispositions, comme la Présidence tournante, confinaient méme a l’absurde: a 27,
elle revient tous les 13 ans, impliquant un investissement humain, financier et politique
surdimensionné pour I'Etat membre en charge.

Une réforme qui a mobilisé beaucoup d’énergie:
vers un nouveau systéme politique pour I'Union?

Du diagnostic, établi des le début des années 90, a la réponse finalement apportée en
2009, il allait s’écouler malheureusement prés de 20 ans. Ces négociations, touchant au
cceur méme de 1’équilibre des pouvoirs et des souverainetés (relations entre Etats peuplés
et moins peuplés, fondateurs et nouveaux venus, fédéralistes et eurosceptiques), allaient se
révéler quasi insolubles. A cela s’ajoutait la contrainte quasi insurmontable d’obtenir ensuite
une ratification unanime des 27 Etats membres. Avec en outre, en cas de texte ambitieux,
le danger d'une ratification par référendum. L'expérience montre en effet que ce mode de
ratification, pas moins légitime que celui du passage devant le Parlement, ouvre la voie a
toutes les manipulations et détournements (ainsi la méme disposition a pu étre présentée,
en France, comme interdisant le recours a I'avortement et, en Irlande, comme I'imposant).

Pour réformer la gouvernance européenne, il faut donc franchir deux obstacles formi-
dables: d’abord, celui de 'accord unanime a 27 ou chacun s’efforce de préserver sa parcelle
de pouvoir (droits de vote, commissaire par Etat membre); puis ensuite, celui de la ratification
par chaque Etat. En outre, les exigences pour franchir 1'un sont souvent différentes de celles
pour passer 'autre (il faut souvent recourir a une certaine «obscurité créatrice» pour trouver
un accord a 27 tandis qu’une ratification référendaire impose un texte simple et aisé a lire).

Les dernieres étapes sont connues: adoption en 2000 d’un traité signé a Nice censé
«mettre la maison européenne en ordre» et jugé aussitot gravement insuffisant; ouver-
ture en 2002 de négociations ambitieuses, dans le cadre d'une Convention européenne,
réunissant 105 personnalités politiques de haut niveau et aboutissant a un projet complet
portant le nom de Constitution européenne. Si la procédure novatrice de la Convention a
permis d'imposer enfin des solutions imaginatives (fin de la présidence tournante, réduc-
tion de la taille de la Commission, élargissement du champ des décisions prises a la majorité
qualifiée, etc.), son caractere public I’a conduit a inscrire ses propositions institutionnelles
- sa raison d’étre — dans un emballage a portée souvent symbolique (recours au mot de
Constitution, fusion des traités existants, préambule, articles a portée générale sur les objec-
tifs de I'Union, etc.). Cet emballage, accessoire par rapport a I’essentiel, se révéla un fardeau
supplémentaire rendant de fait impossible le franchissement de la seconde étape, celle de la
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ratification. Non seulement la France puis les Pays-Bas le rejetérent par référendum mais tant
le Royaume-Uni que, probablement, la Pologne se trouvaient dans I'incapacité de le faire
accepter. La sortie de I'impasse consista fort logiquement a revenir en arriere, a abandonner
les fioritures inutiles et les déclarations politiques pour conserver, sans en changer un seul
mot, le coeur des propositions de la Convention, celles portant sur la gouvernance euro-
péenne. Ce délestage permit d’éviter de tenir des référendums en France et Royaume-Uni.
Le seul tenu, en Irlande, se traduisit par un premier échec et il fallut de nouveau faire des
concessions (retour au principe d'un commissaire par pays) pour obtenir un vote, cette fois
largement positif, en octobre 2009. Apres quelques ultimes péripéties, le traité de Lisbonne
est en vigueur depuis le 1¢* décembre 2009.

Les principales innovations apportées par le nouveau traité portent sur:

- I'élection par le Conseil européen (CE) d'un Président du CE pour une période de 2 ans
et demi, renouvelable une fois;

—la création d'un Haut Représentant/Vice-Président de la Commission européenne, véri-
table ministre des Affaires étrangeres de 'Union, disposant a la fois de la 1égitimité politique et
des moyens pour conduire une action coordonnée a travers un service diplomatique européen;

- les pouvoirs renforcés du Parlement européen qui devient co-législateur pour 95% de
la 1égislation européenne. Son controle du budget européen devient également complet;

- le rééquilibrage des droits de vote entre Etats membres au bénéfice des Etats les plus
peuplés et dans le sens d'une facilitation de la prise de décision;

- I'élargissement du champ des décisions qui sont prises a la majorité qualifiée par les
Etats membres. Ceci concerne tout particulierement le domaine de la justice et des affaires
intérieures (JAI);

- la reconnaissance du role des Parlements nationaux qui veillent sur le respect de la
subsidiarité;

—1la possibilité pour un Etat membre de sortir de I'Union européenne.

Apreés Lisbonne? Du droit a la pratique...

Ainsi progressivement, par petites touches, se dessine le visage du fonctionnement insti-
tutionnel de 1'Union idéal: au sommet de I'édifice, un Conseil européen, conforté comme
enceinte de décision et impulsion ultime, doté d'un Président stable qui incarne le visage
de I'Union et en devient de facto, son Président. La Commission a logiquement vocation a
devenir le gouvernement européen chargé de la gestion quotidienne et de la mise en ceuvre
des décisions stratégiques arrétées par les dirigeants européens. Elle doit étre dirigée par
un Président fort, a I'image d'un chef de gouvernement, €lu sur un programme précis, et
responsable conjointement devant les Etats membres et le Parlement européen. Le Président
de la Commission doit pouvoir choisir et démettre librement ses Commissaires. La 1égisla-
tion européenne proposée sur la base d'un programme clair doit recevoir 'aval des deux
branches de I’exécutif, le Parlement et le Conseil des ministres.

Si l'on considere qu'un tel schéma devait constituer le point d’aboutissement du chemi-
nement institutionnel européen, le traité de Lisbonne marque certes un pas dans la bonne
direction mais un pas encore insuffisant. Comme dans une chambre noire, de réformes en
réformes, le cliché photographique institutionnel européen apparait mais ses traits restent
inachevés et flous. Le gué n’est qu’a moitié franchi: ainsi, le manque de transparence de
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la procédure d’'élection du Président de 'Union (élu par un collége restreint de 27 chefs
d’Etat) obere dés l'origine sa légitimité. Elu a la «soviétique » dans le cadre d’accords croisés,
portes closes, sans qu'il soit amené a définir ses orientations, sa notoriété et plus encore sa
1égitimité ne sont pas d’emblée assurées. La personnalité de M. van Rompuy en fait non un
Président tout puissant mais plutdt un Président a la fois symbole et personnalité morale,
plus proche des Présidents allemand ou italien que du Président francais. Le choix de Mme
Ashton comme ministre des Affaires étrangeres de I'Union se situe dans la méme démarche
consistant a privilégier un profil modeste et peu connu.

De méme, pour que la Commission se transforme progressivement en gouvernement
européen de plein exercice, sa composition ne devrait pas étre rigoureusement encadrée
par la régle «un Commissaire par Etat membre». A-t-on vu un chef de gouvernement se
voir imposer les membres de son équipe et obligé de respecter une stricte provenance
géographique, telle qu'un ministre par département ou entité fédérée? Cette rigidité
entraine de surcroit un déséquilibre lié aux écarts de population entre Etats membres (sur
les 27 commissaires, 6 proviennent d’Etats représentant pres de 70% de la population euro-
péenne, les 21 autres de seulement 30% de ce total). C’est alors bien la 1égitimité méme de
la Commission qui est menacée par cette composition déséquilibrée.

Cette difficulté a aller au bout de la logique qui se dessine est trés largement le fait des
deux obstacles déja évoqués: I’exigence d'unanimité des Etats membres pour obtenir un
texte et la nécessité de le faire ratifier par tous. Ce double rabot a été terriblement efficace
et laisse un gott amer. On peut ainsi relever que les premiéres propositions soumises a la
Convention européenne par son Président, M. Giscard d’Estaing, allaient dans le sens d'une
gouvernance plus ambitieuse: comme l'instauration d'un Congres des peuples, réunion
annuelle de représentants des Parlements nationaux et du Parlement européen (qui aurait
pu devenir 'enceinte élisant le Président de 1'Union) ou une Commission réduite a 15
membres choisis par son Président sans critéres de nationalité sur leurs seules compétences.

Quels enseignements tirer de ces dix ans d’efforts quasi ininterrompus?

D’abord, la voie fermée pour de nouvelles réformes institutionnelles. Les échecs référen-
daires francais et néerlandais ont conduit a écarter autant que faire se peut tout texte de
grande portée. Mais les difficultés rencontrées lors de la ratification du traité de Lisbonne
conduisent a écarter pour un avenir sans doute long toute idée méme de traité portant
exclusivement ou majoritairement sur la gouvernance et les institutions de I'Union. Un
cycle ouvert a Maastricht s’est refermé avec Lisbonne. Les chefs d’Etat et de gouvernement
qui ont passé des années le nez penché sur le moteur de la voiture européenne n’en ouvri-
ront certainement pas de sitot le capot. Ils veulent que l'automobile avance de nouveau,
meéme si la puissance n’est pas au rendez-vous. La «fatigue institutionnelle » est 1a. Il faudra
des années avant qu’elle ne s'estompe. Les seules réformes envisageables pourraient donc
étre introduites a dose homéopathique dans les futurs traités d’adhésion (Croatie, voire
Islande) ou par le biais de traités sectoriels qui porteraient uniquement sur une matiere, par
exemple I'énergie ou les questions d’'immigration.

Les évolutions interviendront donc a la marge et aucun «grand soir institutionnel »
comme les membres de la Convention avaient pu I'imaginer ne se produira dans les années
a venir. Le traité de Lisbonne est appelé a durer avec ses qualités et ses défauts.

Mais comme ’eau cherche un passage, ce que le droit n’a pu organiser, la pratique pour-
rait le faire. Et la voie est bien celle d'une mue institutionnelle allant a son terme.
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Plusieurs indices vont dans ce sens. Ainsi, alors que rien ne 'y oblige, pour la premiere
fois, a la demande du Parlement et des dirigeants européens, M. Barroso en quéte de réélec-
tion a été contraint a présenter un programme politique pour la Commission 2010-2014.
§'il a été en 2009 le seul candidat déclaré, il est probable que la bipolarisation politique du
Parlement entre droite et gauche se fera plus présente lors de la nomination d'un de ses
successeurs. Le parti socialiste européen a d’ores et déja indiqué qu'il présenterait formelle-
ment un candidat pour le prochain mandat du Parlement et de la Commission comme 1’a
fait le parti populaire européen en 2009. Ainsi les élections européennes de 2014 mettront-
elles en présence deux projets et deux visions pour I'Europe, imposant une cohérence
politique qui n’existe que partiellement a 1’heure actuelle.

Juridiquement, le Président de la Commission ne dispose que d'un droit de regard limité
sur la composition de son équipe (nommée par les Etats membres d'un commun accord
avec lui). Or les pressions de sa part se font de plus en plus fortes sur les choix effectués par
les gouvernements. Ainsi en est-il du respect de la parité ou de I'insistance sur la compétence.
Pour faire valoir ses vues, le Président de la Commission dispose de 1’atout de 'attribution
des portefeuilles au sein du College. S'il n’est pas satisfait du candidat proposé, il peut le
sanctionner avec un dossier peu stratégique ou inexistant. Or avec une Commission appelée
a rester pléthorique, ce levier prendra de plus en d'importance. Petit a petit, c’est donc
une véritable équipe, sous l'autorité de son Président, responsable devant le Parlement
européen et les dirigeants européens, qui pourrait prendre forme. La seule contrainte
qui ne pourra étre surmontée a court terme est celle de 'exigence d'un Commissaire par
Etat membre.

Rien n’empéche enfin que I'élection du Président du Conseil européen par ses pairs soit
précédée par des consultations publiques ou des votes indicatifs au sein des différents parle-
ments nationaux ou du Parlement européen. Si une élection au suffrage universel parait
souhaitable a terme, de nombreuses étapes intermédiaires pourraient étre franchies par la
seule pratique a condition que la volonté politique soit la. Rien n’empéche bien stir non
plus les dirigeants européens de faire a 1’avenir le choix d"une forte personnalité, pas néces-
sairement un ancien chef de gouvernement, en mesure de prendre toute sa place sur la
scéne européenne et mondiale. Ce « George Washington européen » pourrait fort bien, dans
le cadre méme de Lisbonne, apporter la preuve que les traités ne sont pas tout et que la
volonté politique peut pallier les insuffisances des textes.

C’est en ce sens que 1'on a pu comparer le traité de Lisbonne a une boite a outils. Le
paysage juridique et les institutions essentielles, Commission, Parlement européen,
Président du Conseil européen, ministre des Affaires étrangeres de 1'Union, sont désormais
en place. Il reste a trouver les bonnes personnes pour leur donner toute leur envergure
politique et les autoriser a aller au bout de la logique sous-tendant la création de ce cadre
juridique. Tout repose donc sur la volonté des chefs d’Etat ou de gouvernement d’accepter
a l'avenir que de telles personnalités s’épanouissent, y compris au détriment de leur propre
role sur la scéne internationale.

Le cadre fixé par le traité de Lisbonne est le meilleur possible en fonction des contraintes
rencontrées lors de son adoption. Le Royaume-Uni, qui ne connait pas de constitution
écrite, est 1a pour montrer la puissance de la pratique et de la coutume. Jusqu'a présent la
gouvernance européenne s’est essentiellement fondée sur le droit. Lisbonne marque a cet
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égard une étape significative mais apparait également comme un horizon juridiquement
indépassable. Il pourrait alors revenir a la pratique et aux regles non écrites de prendre le
relais du droit pour peu que le besoin, c’est-a-dire la demande d’Europe dans un monde
en évolution rapide, et la volonté politique soient présents. Ce serait un curieux paradoxe
que les prochaines étapes vers 1'émergence d'une gouvernance européenne renforcée
empruntent l'outil traditionnel de la démocratie britannique, c’est-a-dire la coutume.



20 ans apres la chute du Mur de Berlin:
la liberté, nouveau récit commun de I'Europe

Thierry CHOPIN et Christian LEQUESNE

Le sentiment actuel de crise politique auquel est confrontée 1'Union européenne se nourrit
d'une double évolution qui prend son point de départ en 1989: a la suite de I'effondrement
de I'Union soviétique et de I’échec de I'entreprise totalitaire, la perspective d’adhésion des
Etats de I'Europe centrale et orientale & 'Union européenne a constitué un événement
de premiere importance. Or cette évolution a été rapidement ambivalente, 'unification
du continent s’accompagnant d’emblée d’une inquiétude au moment de 1’éclatement de
I'ex-Yougoslavie. La «fin de I'histoire» s’accompagnait en parallele d’'un doute a 1'égard de
I'avenir ou, en tout cas, du sentiment que les événements qui se déroulaient alors étaient
inédits!. C’est dans ce contexte que l'idée de «crise » s’est développée. Dans son livre sur «La
crise de la culture», Hannah Arendt définit la notion de «crise» comme une situation sans
précédent, introduisant une rupture avec un passé qui ne fournirait plus les ressources pour
penser le présent et s’orienter dans I'avenir?.

Sil’on applique la notion de «crise» ainsi définie a 'Union européenne, on voit bien que
la situation présente en Europe ne met plus en concurrence deux régimes politiques — la
démocratie libérale vs. le communisme -; de ce point de vue, les alternatives qui ont été
structurantes dans le processus méme de la construction européenne ne paraissent plus
pertinentes apres le ralliement des Etats centre et est-européens a la démocratie libérale
et a ’économie de marché. Cela signifie encore que ces éléments ne fournissent plus les
justifications susceptibles de convaincre du bien-fondé de l’entreprise communautaire et il
faut donc en trouver d’autres, sous peine que le «sens» du projet d’intégration continentale
ne soit plus perceptible. Pour le dire autrement, le régime d’«auto-justification » actuel n’est
pas capable de fournir les motifs susceptibles de fonder ’adhésion ferme au projet européen
ni de dessiner les perspectives de son évolution a venir. Précisément, la «crise» actuelle
désigne d’abord une érosion des criteres et des motifs qui justifiaient le projet européen et
renvoie a la fin du paradigme classique qui a fondé depuis cinquante ans la construction

1. On rappellera le livre de F. Fukuyama, La fin de I’histoire et le dernier homme, Paris, Flammarion, 1992.
2. H. Arendt, Between Past and Future (1954). On pourra lire aussi avec profit l'article de C. Lefort,
«L'imaginaire de la crise», in Commentaire, n°79, automne 1997.
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communautaire. En méme temps, le caractere inédit de I’événement ouvre la voie a un
changement de «logiciel », non seulement nécessaire mais possible. C’est donc dans l'entre-
deux d'un passé qui ne fournit plus les ressources nécessaires a la compréhension de la
situation européenne actuelle et 'indétermination de I'avenir que se situe le sentiment de
«crise»?.

La nécessité d’'un nouveau récit commun

Depuis plusieurs années, des voix se sont élevées, y compris chez les europhiles les plus
militants pour dire qu’«en réalité, le projet européen traverse la crise la plus sérieuse de ses
cinquante ans d’existence. Les votes francais et néerlandais n’en sont pas la cause, mais ils
I'ont simplement révélée, et sans aucun doute aggravée »*. Indépendamment de la «relance
institutionnelle» qui s’achéve avec l'entrée en vigueur du traité de Lisbonne, le sentiment
existe, en particulier dans les anciens Etats membres, d"une crise profonde et multiforme
de 1'Union, dont la crise institutionnelle n’est qu’un symptome. A cet égard, 'entrée en
vigueur du traité de Lisbonne est positive pour I'Union européenne. Elle permet de sortir de
la situation de blocage engendrée par les «non» francais puis néerlandais de 2005, et enfin
par le vote négatif des Irlandais en 2008. Ces votes n’avaient pas seulement gelé le processus
de ratification du projet constitutionnel, mais aussi affecté le dynamisme de la construction
européenne. Pour autant, cette sortie de crise institutionnelle ne dissipera pas le sentiment
qu'il existe une sorte de désarroi affectant 1'Union, sentiment qui s’exprime au moins dans
les pays fondateurs qui s’étaient habitués a penser 'Union européenne comme une Europe
de l'ouest ancrée dans la guerre froide. Ce désarroi peut étre compris comme le produit d'un
déficit de sens: pour le dire en d’autres termes, fournir la direction qui doit orienter I'action
constitue une exigence politique fondamentale que I'Union élargie remplit plus difficilement.

Pendant plus d’'un demi-siécle, la construction européenne avait un objectif clair et
mobilisateur a I’ouest: celui d’établir la paix en s’appuyant, faute de mieux, sur I'intégration
des marchés. Dans certains pays, comme le Royaume — Uni ou le Danemark, l'intégration
économique était parfois percue comme un objectif en soi. Si I'objectif de paix doit étre
naturellement préservé et consolidé (il ne peut en effet reposer sur le seul fondement de
I'évidence), il ne saurait en méme temps continuer a justifier, a lui seul, cette formidable
entreprise commune. Méme pour les citoyens des Etats d’Europe centrale et orientale, la
paix est devenue un argument banal; elle ne peut pas étre instaurée en slogan, car elle
rappelle trop la vulgate communiste qui martelait la paix entre les peuples.

De ce point de vue, une chose semble certaine: ce n’est pas seulement en lancant
quelques nouvelles politiques communes (politique énergétique, lutte contre le change-
ment climatique, politique d'immigration, etc.), qu’on redonnera un sens politique a une
construction européenne qui en a pourtant fortement besoin pour prospérer. En effet, en
dépit de leur qualité intrinseque, ces projets ne peuvent a eux-seuls répondre a la question
politique essentielle: a quoi sert I'Europe ? Jusqu’'ou doit-elle s’élargir ? Quels sont ses objec-
tifs politiques, économiques, internationaux?

3. Il convient de préciser qu'un tel sentiment est sans aucun doute trés variable entre les différents
Etats membres et la diversité des opinions publiques nationales, au moins entre la majorité des Etats qui
constituent le coeur historique de la construction européenne et les pays qui sont sortis récemment du
communisme.

4. Cf. L. Cohen-Tanugi, «The End of Europe?», in Foreign Affairs, nov-dec., n°6, vol. 84, 2005-2006.
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Dans ce contexte, la question du récit politique sur 'Union européenne parait devoir étre
traitée en prélude, ou en parallele a toute relance durable de la construction européenne.
Les réponses apportées au déficit d’énonciation des raisons qui fondent la construction
européenne sont autant de conditions indispensables pour répondre au défi politique lancé
par la crise de sens et de 1égitimité qui affecte I'Union actuellement. Si la question de la
légitimité de 1'Union est essentielle, c’est parce que les objectifs qui doivent dorénavant
guider I'action de 1’'Union européenne sont devenus difficilement lisibles. C’est pour cette
raison qu'un travail de clarification du projet européen lui-méme est devenu indispensable.
C’est aussi pour cette raison qu'il faut «politiser » I'Union européenne, c’est-a-dire produire
une vision et un récit communs de son avenir, afin de combler le déficit de sens qui !'af-
fecte. Une communauté de citoyens ne vit pas uniquement de droit, d’économie ou de
régulation; elle vit aussi et surtout de sentiment d’appartenance. Politiser la démocratie
européenne, c’est avant tout rendre la situation européenne actuelle intelligible et fournir
aux citoyens le sens d'une communauté politique®.

Ce travail de politisation et d’énonciation est incontournable pour contribuer a répondre
a la question politique cruciale pour les Européens: qu’est-ce que I'Union européenne et a
quoi sert-elle dans le monde global? Comme 1'écrit Michel Foucher a propos de 1’élargisse-
ment de 'Union: «comment se situer dans le vaste monde si I’on ne sait pas de quel lieu
I'on parle, dans quel périmetre stable se situent nos intéréts communs? Comment s’appro-
prier politiquement 1'aventure européenne si l'assise territoriale se dérobe en permanence
sous nos pieds de pauvres citoyens sommés d’accepter la perspective d'une communauté
politique aux horizons sans cesse mouvants et jamais soumis a un débat démocratique?
Comment articuler la saga de la construction européenne avec les reperes fixes, datés et
connus et un état d'inconscience territoriale ? »°.

L'Union européenne doit convaincre ses citoyens de son utilité et de sa légitimité pour
affronter les défis, en particulier externes qui lui sont lancés’. Sans entrer dans le détail,
citons quelques-unes des politiques européennes les plus concernées par ces défis: la poli-
tique commerciale commune, notamment dans le cadre des négociations de I'OMC; les
politiques d’ajustement social mises en place pour corriger les effets négatifs de la crise
financiere; les politiques d’aide humanitaire et d’aide au développement qui font, d’ores et
déja, I'objet d'importants financements communs; enfin, les politiques visant a préserver
I'environnement européen et international, dans le cadre des politiques énergétique et de
lutte contre le changement climatique. Au-dela de telle ou telle de ces politiques, pour étre
durable, la «relance» de la construction européenne a besoin de s’inscrire dans un horizon
politique clair permettant de lui donner un nouveau sens tout en conduisant les Etats qui le
souhaitent a s’engager dans de nouvelles initiatives communes. C’est aux responsables poli-
tiques européens et nationaux et, au-dela, a tous les acteurs qui le souhaitent, de relever un
tel défi, dont la difficulté et la portée s’apparentent a celui qu’ont eu a affronter, et avec quel
succes, les Peres fondateurs de I'Europe aux lendemains de la Seconde Guerre mondiale.

5. Il nous semble que I'Union européenne peut étre appréhendée a partir du concept de «démocratie
impolitique », que nous empruntons a P. Rosanvallon. Cf. La contre-démocratie. La politique a I’dge de la
défiance, Paris, Le Seuil, 2006.

6. Cf. M. Foucher, «Peut-on vivre sans frontiéres?», in N. Gnesotto et M. Rocard (dir.), Notre Europe,
Paris, Robert Laffont, p. 161.

7. Pour une réflexion récente sur ce point, cf. M. Foucher, L’Europe et I’avenir du monde, Paris, Odile Jacob,
2009.
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Comment écrire ce nouveau récit a 27?

L'idéalisme apparent de notre propos n’est pas de la naiveté. On sait que la construc-
tion européenne est le produit de compromis entre intéréts nationaux et visions politiques
distinctes de I'Europe. Il est normal que des sujets de désaccords existent, et ce d’autant plus
quand il s’agit de se prononcer sur des enjeux éminemment structurants pour l'avenir de
la construction européenne comme les limites de I'Union ou l'attitude a adopter dans le
monde globalisé, notamment apres la crise financiére. Comment des lors écrire un nouveau
récit®? Soulignons d’emblée qu’il ne s’agit pas tant de déplorer ces divergences, par défini-
tion inhérentes a une entreprise qui vise la construction d’une Union d’Etats, que de les
reconnaitre et de les accepter comme des réalités inévitables et d’engager la discussion et le
débat publics sur ces questions. Une telle démarche permettra de rompre avec le fantasme
de l'unité et de ’homogénéité tout en reconnaissant la nécessité d’engager une délibération.

A cet égard, politiser I'Union implique que soient disponibles les modalités de cette poli-
tisation. Il convient de mettre en place les modalités concretes permettant de rendre visible
I'influence démocratique de chacun et d’organiser les conditions d'une délibération sur les
finalités collectives de la construction communautaire. La démocratie n’est pas autre chose
que la définition des finalités collectives d'une méme communauté qui crée un «horizon
de sens».

Si l'on prend a nouveau l'exemple de 1’élargissement, force est de constater que la ques-
tion des frontieéres de I'Union fait I'objet de désaccords entre les Européens, entre forces
politiques (par exemple au sein du Parlement européen) comme au sein des Etats membres
et des opinions publiques nationales. Selon le sondage Eurobarometre de I'automne 2008
publié en juillet 2009, moins de la moitié des Européens (44 % des sondés) sont favorables a
la poursuite de I'élargissement. Par ailleurs, on constate de fortes différences de perception
selon les Etats membres puisque si le soutien a un nouvel élargissement est majoritaire dans
17 des 27 Etats membres (notamment dans les 12 nouveaux Etats membres), celui-ci est en
revanche trés minoritaire parmi les anciens pays de I'Union (I'idée d’'un nouvel élargisse-
ment ne séduisant que 25 % des Luxembourgeois, 26 % des Allemands et 31 % des Francais).
Dans un tel contexte, on percoit nettement le besoin d’organiser les conditions d'un débat
démocratique sur cette question qui touche directement au sens du projet européen.

La principale difficulté visant a créer un nouvel horizon de sens est la diversité des expé-
riences historiques qui est plus marquée dans I’'Union a Vingt-sept qu’elle ne 1’était dans
I’'Union a Quinze. Le principal marqueur de la différence s’appelle le communisme. Avoir
vécu pendant cinquante ans sous le joug du communisme de type soviétique ne crée pas les
meémes attentes d’Europe que lorsque I'on a eu la chance de s’épanouir dans le monde libre.
Pour les anciens pays communistes, la construction européenne est percue d’abord comme
un projet civilisationnel avant d’'étre une entreprise institutionnelle. La construction euro-
péenne, au méme titre que 'OTAN, sert avant tout a asseoir les valeurs du monde occidental
dont I'Europe centrale et orientale a été privée par le communisme. Milan Kundera parlait en
1983 de son pays, la Tchécoslovaquie, comme d’'un «Occident kidnappé». On voit poindre

8. On pourra se reporter sur point a l'article de K. Nicolaidis et J. Pélabay, « Comment raconter ’'Europe
tout en prenant la diversité narrative au sérieux?», in Raison publique, n°7, Paris, Presses universitaires de
la Sorbonne, 2007, p. 63-83.
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ici des points de différence Est-Ouest. Pour les nouveaux Etats membres, la notion d’Occi-
dent présuppose une faible démarcation entre I’Europe et les Etats-Unis. En second lieu, un
projet civilisationnel implique que I'on peut élargir les frontieres de 1'Union sans trop de
soucis, deés lors que cela procure démocratie et sécurité aux nouveaux membres. On est loin
du réve de la petite Union fédérale construite autour d'un noyau dur franco-allemand, tel
que l'ont espéré en France maints europhiles de I’Ouest, francais et allemands en parti-
culier®! Pour autant, Iélargissement de I’'Union n’a pas fait triompher I'Europe anglaise, si
I'on se donne les moyens de donner du sens politique a la réunification Est-Ouest. On est
ramené ici directement a la question du récit. En ce vingtiéme anniversaire des change-
ments politiques en Europe, il ne faut pas oublier trop vite ce qu’était la réalité de «1'Europe
de I'Est» en 1988: absence complete de liberté d’opinion, économie de pénurie, interdiction
de circulation en dehors de frontiéres fermées par des barbelés et des murs. Vingt ans apres,
les pays d’Europe centrale et orientale ont rejoint I’'Union européenne, non seulement
formellement mais concretement. Leurs économies, malgré les effets négatifs de la crise de
2008, ont réussi a procurer du bien — étre aux citoyens, les espaces publics et les institutions
y sont démocratiques, les citoyens peuvent voyager comme bon leur semble (que I'on pense
seulement a tous les étudiants centre — européens qui bénéficient d’Erasmus).

Liberté, I'Europe doit inscrire ton nom...

L'Union européenne a réussi avec la réunification Est-Ouest une des plus belles réalisa-
tions de son histoire: elle a permis de fédérer I'Europe autour de la notion de liberté. Voici le
mot qui doit donner du sens a un nouveau récit. Au lieu de faire porter, a I'Ouest, les maux
de la construction européenne sur 1'élargissement, au lieu de s’opposer aux élargissements,
il elit été plus productif de «positiver» I’événement et d’en faire un sujet de satisfaction
collective. Jamais I'Europe n’a été aussi libre dans son histoire, car jamais 'Europe n’a été
aussi peu soumise a la logique des rapports de force. Cette situation, c’est largement a 1'expé-
rience de la construction européenne que I’Europe la doit. Réfléchir a un récit faisant sens
nécessite donc d’arréter d'une part, dans les anciens Etats membres, de se lamenter sur
les effets soi-disant négatifs des élargissements'®, et d’autre part, dans les nouveaux Etats
membres, de cesser de considérer que seuls les Etats-Unis procurent la sécurité du continent
(une opinion encore trés répandue parmi les élites qui ont fait les transitions démocratiques,
meéme si elle tend a changer avec la génération suivante!'?).

11 convient de réhabiliter le mot «liberté» et le libéralisme politique pour le mettre au
coeur du nouveau récit de I'Europe. Si le libéralisme parait, en premiere analyse, facile a
définir (primat des droits et des libertés individuelles, exigence de limitation de la puissance
de I'Etat, etc.), il existe en réalité plusieurs versions du libéralisme, et méme plusieurs tradi-
tions présentant entre elles des différences sensibles. Au-dela méme du fait, par exemple,
que le terme «libéral » revét aux Etats-Unis une autre signification qu’en Europe, il y a au

9. Nous avons développé plus amplement ce point ailleurs et nous nous permettons de renvoyer a
C. Lequesne, La France dans la nouvelle Europe. Assumer le changement d’échelle, Paris, Presses de Sciences Po,
2008 et a T. Chopin, France-Europe. Le bal des hypocrites, Paris, Editions Saint-Simon, 2008.

10. Comme illustration, voir J.-L. Bourlanges, « L'Europe fait semblant» in Le Monde, 1« décembre 2007.

11. Voir C. Lequesne, «La génération de la dissidence, I'idée européenne et la divergence transatlan-
tique », Esprit, octobre 2009.
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moins deux formes de libéralisme: celui du «marché » et celui des «contre-pouvoirs »'2. Dans
cette perspective, ce travail de réhabilitation est aussi le meilleur moyen de rappeler ce qu’a
été depuis le XVIII® siecle le message du libéralisme politique et d’en arréter la confusion
avec le néolibéralisme économique. I'héritage des Lumieres n’a strictement rien a voir avec
la vulgate économiciste de Margaret Thatcher et de Vaclav Klaus, que la crise économique
tend de plus en plus a délégitimer (y compris en Europe centrale). C’est autour d'un message
renouvelé de la liberté, supplantant le message ouest-européen de la paix et celui du néoli-
béralisme économique, qu'il faut penser aujourd’hui le récit de I'Union européenne. Le
message n'est pas condamné a rester abstrait, loin de 1a. De nombreuses politiques euro-
péennes peuvent venir l'illustrer dans des secteurs tres différents ne se résumant pas du tout
au seul marché: la liberté de vote aux €lections municipales et européennes, la liberté de
passer les frontieres sans étre controlé, la liberté de travailler sans obligation de déclaration
préalable dans n’importe quel Etat membre, etc. Les citoyens des Vingt-sept sont en mesure
de comprendre le sens du mot «liberté», car il incarne pour eux une valeur démocratique
et ce sont eux qui en profitent dans leurs pratiques quotidiennes. Il reste a organiser la
meédiation dans les espaces publics nationaux. Pour que cette médiation aboutisse, il faut
renoncer a la nostalgie de la Communauté européenne d’avant 1989, qui ne peut plus
exister de la méme maniére depuis la réunification de I’Europe. Il faut en quelque sorte que
tous les europhiles assument que le Mur de Berlin est tombé pour le bien de leur cause et
non pas qu’elle en a sonné le glas.

On sait que les mots «libéral » et «libéralisme » sont devenus franchement péjoratifs dans
certains Etats membres, et notamment en France'. De ce point de vue, une réhabilitation
de ces notions est nécessaire; en méme temps, cette entreprise suppose que le libéralisme
européen prenne en compte un certain nombre d’exigences et d’aspirations exprimées par
les citoyens et qui sont tout aussi légitimes que celles de liberté. C’est le cas du sentiment
d’appartenance a une communauté qui ne peut se réduire a un espace caractérisé par une
extension territoriale indéfinie: pour le dire en peu de mots, une communauté a besoin
d’un dedans et d'un dehors™. C’est aussi le cas du souci de la justice et de la solidarité qui
doit répondre au risque d’érosion et d’effritement de la cohésion au sein des Etats comme
entre les Etats de 'Union, danger qui est d’autant plus grand dans le contexte actuel de
crise économique's. Par ailleurs, c’est aussi le cas de 1’exigence démocratique de citoyenneté
qui repose sur le sens du devoir public; dans cette perspective, une doctrine libérale de
la citoyenneté doit mettre en évidence les bénéfices d'une participation politique et d'un
controdle civique a I'égard du pouvoir'® : le citoyen européen ne peut pas se réduire aux seules
figures du producteur et du consommateur. Et, c’est enfin le cas de I'attention nécessaire que
les sociétés libérales européennes doivent porter a ’exigence de cohésion de I'Union face
aux déséquilibres extérieurs ainsi qu’au souci de la défense qui risque de s’éroder dans nos
sociétés pacifistes.

12. Cf. B. Manin, «Les deux libéralismes: marché ou contre-pouvoirs», in Intervention, n°9, mai-juillet
1984.

13. Cf. T. Chopin, «La France, L'Europe et le libéralisme », in Commentaire, n°115, automne 2006.

14. Cf. P. Hassner, «Ni sang ni sol ? Crise de I'Europe et dialectique de la territorialité » (1996), texte repris
dans La terreur et I'empire, Paris, Le Seuil, 2003.

15. On pourra se reporter sur cet aspect a D. Cohen, La prospérité du vice. Introduction inquiete a I’économie,
Paris, Albin Michel, 2009, chap. IX, «La fin des solidarités ».

16. Cette exigence se trouve au coeur du libéralisme politique, comme on pourra s’en convaincre en
relisant par exemple Benjamin Constant.
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Comme I'a écrit Pierre Hassner dés 1991: «Nous savons, par 'amere expérience du
XX¢ siecle, qu'il n'y a pas de substitut a la liberté et qu’aucun systeme, aucune alliance, ni
aucun Etat (...) ne peut se fermer au monde moderne sans connaitre 1'échec ou I'effondre-
ment. Mais nous savons aussi que ’'humanité ne vit pas que de liberté et d'universalité, que
les aspirations qui ont conduit au nationalisme et au socialisme, la recherche de la commu-
nauté et de I'identité et la recherche de 1'égalité et de la solidarité, reparaitront toujours,
comme elles le font déja. C’est dans la mesure ou le libéralisme pourra les incorporer et les
concilier a la fois avec la liberté de l'individu et avec l'interdépendance de la planete, qu'il
aura une chance, apres avoir gagné la guerre froide, de ne pas perdre la paix» .

*kk

C’est en ce sens que la «crise de légitimité» qui affecte I'Union européenne lance un
véritable défi au libéralisme européen®. En effet, on peut affirmer avec Larry Siedentop que
«I'incertitude sur la configuration vraiment souhaitable de I'Europe et la forme qu’elle va
prendre correspond a une profonde incertitude de la pensée politique libérale actuelle ».
La «crise de légitimité» de la construction européenne répond a une «crise d'identité du
libéralisme européen »?°. Pour toutes ces raisons, une réflexion sur ce que pourrait étre un
nouveau récit sur I'Europe réunifiée suppose une étude approfondie de la tradition libérale
européenne, de ses sources et de son évolution, confrontée a une nouvelle étape de I'histoire
et de l'expérience démocratiques de 1’Europe.

17. P. Hassner, « 'Europe et le spectre des nationalismes», Esprit, octobre 1991; repris dans La violence
et la paix, Le Seuil, 1995.

18. Cf. L. Sidentop, «A crisis of Legitimacy », in Prospect, juillet 2005.

19. L. Siedentop, La démocratie en Europe; trad. francaise, Paris, Buchet-Chastel, 2003, p. 50.

20. Ibid., p. 65.
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Apres la crise financiere: vers un modele
économique européen renouvelé?

La réforme du capitalisme financier:
quelle opportunité pour un leadership européen?

Jean-Pierre JOUYET

La transformation du cadre des régulations nationale et internationale est a ’ceuvre. Jamais
dans I'histoire de la finance mondiale on n’avait vu un tel retour en force de la régulation.
C'est vrai aux Etats-Unis, c’est vrai en Europe. Les premiers ont réagi vite et fort mais aujour-
d’hui leur processus de décision interne, lent et complexe, ralentit la marche. Le vaste projet
de réformes adopté le 11 décembre 2009 par la Chambre des Représentants doit encore étre
rapproché de celui auquel travaille de son coté le Sénat. Les seconds ont pu donner I'impres-
sion au cceur de la crise de ne pas s’accorder suffisamment vite sur tous les sujets (méme si
sur I'essentiel, 'Union européenne a présenté un front uni), mais elle est désormais en ordre
de marche pour décliner les grandes orientations d'un agenda ambitieux, adopté au Conseil
européen de juin 2009, sur la base des propositions de Jacques de Larosiére.

A T'aube de cet aggiornamento de la régulation financiére européenne et mondiale,
I'Union européenne peut-elle et doit-elle affirmer son leadership sur ces sujets? Et, si oui, a
quelles conditions et pour défendre quel modele de régulation?

L'Union doit affirmer son leadership

Il est impératif que 'Union européenne affirme ce leadership et ce pour deux raisons.

La premiere, c’est qu'une régulation internationale efficace repose sur la convergence et
la reconnaissance mutuelle. Or, une telle approche est moins dans la tradition américaine
qu’européenne. Les Etats-Unis, obéissant a des impératifs domestiques au demeurant tout
a fait compréhensibles (ils veulent mieux surveiller), se concentrent sur le renforcement
des pouvoirs de leurs autorités de supervision, en ce qui concerne la supervision des entités
étrangéres développant une activité aux Etats-Unis ou avec des contreparties américaines.
Ceci les conduit a exiger, pour toute relation transfrontiere ou considérée comme telle, un
nombre croissant de reporting, de communication de données confidentielles et la possibi-
lité de faire des inspections sur place des entités concernées.
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Ainsi, a titre d’exemple, s’agissant du marché des dérivés de crédits, les Etats Unis, qui
progressent plus vite que I'Union européenne, cherchent a imposer et leurs normes et leurs
infrastructures. La Securities and Exchange Commission (SEC) exige aujourd’hui de pouvoir
obtenir directement des informations et de faire des inspections sur place des chambres de
compensation européennes qui voudraient compenser les opérations d'un établissement
américain. Le marché des marchandises offre un autre exemple. La CFTC (Commodity
Futures Trading Commission), le régulateur américain compétent sur ces marchés, exige
des grands acteurs européens des informations sur les opérations qui, de pres ou de loin,
auraient un lien avec les opérations négociées sur les marchés américains.

L'Union européenne, elle, s’en est trop longtemps remise au bon vouloir américain et
au laisser-faire des Ftats membres. Dans le cadre des directives financiéres, la relation avec
les pays tiers est, le plus souvent, laissée & I'appréciation des Etats membres et de leurs
autorités de régulation, ce qui empéche, de fait, la conduite d'un dialogue coordonné et
cohérent. Comme, de plus, les autorités nationales sont sensibles a la compétitivité de leur
Place, certaines d’entre elles en viennent a accepter des conditions parfois exorbitantes pour
favoriser le développement d’activités transatlantiques.

Si la convergence s’opere a sens unique, au travers d'un alignement sur la norme améri-
caine, qu’en est-il alors de 'indépendance européenne et de l'affirmation de la norme
européenne? Car les standards européens doivent étre défendus au niveau mondial.
L'Union européenne a des standards techniques, une industrie européenne et elle doit donc
apprendre a négocier sur ces sujets, sur la base de la réciprocité. C’est pourquoi nous devons
nouer des relations plus équilibrées entre 'Union européenne et les pays tiers (pas unique-
ment les Etats-Unis) pour assurer un processus de reconnaissance mutuelle de la qualité
réciproque de nos régulations et de nos modeles de supervision. C'est a I’échelon européen
de conduire ces négociations. A cette seule condition, nous préserverons la cohérence du
marché intérieur et sa compétitivité sur la scene internationale.

La seconde raison, c’est que ce qui est adapté aux Etats-Unis ne lest pas a ’'Union euro-
péenne. D’ou I'importance des négociations sur le niveau de recapitalisation des banques
et institutions financiéres et du débat sur le «leverage ratio». Il s’agit d'un ratio que les
Américains voudraient imposer. Purement quantitatif, il rapporte les actifs d'une banque
a son capital et ne tient pas compte de la qualité des actifs. Or une banque centrée sur les
activités de crédit traditionnelles ne prend pas les mémes risques qu'une banque d’inves-
tissement et ne rémunére pas son capital au méme niveau. L'exigence de fonds propres
doit donc étre cohérente avec les risques encourus et prendre en compte les modeles éco-
nomiques des acteurs. En réalité, derriere cette proposition américaine, c’est le modele
européen de banque universelle qui est mis en cause et, avec lui, le principe de financement
des entreprises européennes par intermédiation bancaire. Car chacun sait que les entre-
prises européennes sont, comparativement aux entreprises américaines, plus financées par
les préts bancaires que par les marchés (I’économie européenne est aux 2/3 financée par
le crédit, 'économie américaine aux 2/3 par les marchés). Le «leverage ratio» serait donc
beaucoup plus pénalisant pour les économies financées en grande partie par les banques,
comme les économies européennes.
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A quelles conditions I’'Union européenne
peut-elle affirmer son leadership ?

Sil ne fait donc pas de doute que I'Union européenne doit assumer ses responsabi-
lités dans cette réforme du capitalisme mondial, a quelle condition peut-elle affirmer son
leadership?

11 lui faut s’organiser pour que ses partenaires aient en face d’eux des interlocuteurs parlant
d’une seule voix et a I'autorité incontestable. La construction d'une nouvelle architecture de
la régulation européenne, aux échelons macro et micro prudentiels, qui répond d’abord a
un besoin clairement identifié pendant la crise de meilleure surveillance et prévention des
risques systémiques, arme ainsi 1'Union européenne dans ce dialogue nécessaire avec les
pays tiers membres du G20.

La création actée d'un Conseil européen du risque systémique, pendant du Conseil améri-
cain de surveillance des services financiers, nous permettra de mieux détecter les risques,
de mieux faire circuler I'information et de mieux coordonner nos politiques de régulation.

A T’échelon micro-prudentiel, 1'Union européenne crée trois agences, une pour les
banques, une pour les assurances et la troisieme pour les marchés financiers, afin de hisser
au niveau d’intégration du marché unique la régulation et la supervision européennes.
Ainsi, pour ce qui est des marchés, I’Agence européenne des marchés financiers (AEMF
ou ESMA), qui remplacera le Comité CESR (le comité informel des régulateurs européens
qui n’avait ni les moyens ni I'autorité pour aplanir les difficultés entre Etats membres),
doit pouvoir superviser les entités paneuropéennes par nature (telles que les agences de
notation), coordonner efficacement la surveillance et le traitement des risques systémiques
de marché, harmoniser les régles qui s’appliquent aux acteurs, comme aux structures et
aux pratiques lorsque nécessaire et assurer, enfin, un niveau de protection homogene des
consommateurs de produits et services financiers. A cet effet, il est prévu que I'ESMA fixe
la régle commune, puisse prendre des mesures techniques de caractére contraignant ainsi
que des mesures de coordination dictées par l'urgence et agir comme médiateur en cas de
difficultés entre Etats membres.

Le Conseil ECOFIN du 2 décembre 2009, qui a validé la création de ces agences, les a
dotées de régles de fonctionnement globalement satisfaisantes. Mais le Parlement européen,
qui a pris le relais, pourra encore y apporter des améliorations, en particulier pour accroitre
la réactivité de 'ESMA et mieux asseoir son indépendance, gage de son efficacité et de son
crédit aupres de l'industrie.

Pour autant qu’une dialectique positive s'instaure entre ces deux niveaux de supervi-
sion, macro et micro-prudentiels, grace a un bon échange d’informations dans les deux
sens, comme le souhaite Tommaso Padoa Schioppa, nous aurons alors d'un c6té une auto-
rité capable d’avoir une vision globale et instantanée des risques portés par les quinze ou
vingt plus grandes institutions financiéres européennes et, de 'autre, une régulation plus
homogeéne des marchés financiers. Nos partenaires tiers ne pourront plus tirer profit des
incohérences reglementaires d'un pays a l'autre et de notre absence d'unité, en jouant la
carte du moins disant réglementaire.
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Quelles priorités pour quel leadership?

L'Union européenne a donc désormais les moyens de ses ambitions. Mais quelles doivent
étre ses priorités sur le terrain de la régulation, dans I'Union méme et vis-a-vis de ses parte-
naires, pour asseoir son leadership? J'en distinguerai deux.

D’abord, il lui faut poursuivre a un rythme soutenu la mise en ceuvre des recommanda-
tions du G20 afin, autant que faire se peut, que ce soit ses idées qui continuent a inspirer le
cadre harmonisé global de régulation vers lequel nous souhaitons tendre.

D’ou l'importance du débat sur les dérivés de crédit, ou nous avons pris beaucoup de
retard par rapport aux Américains. Dans ce contexte, la communication ambitieuse de la
Commission européenne le 21 octobre 2009 est particulierement bienvenue. Elle y fait état
de la nécessité de standardiser les dérivés de crédit, de les enregistrer sur une base de données
centrale et de les compenser. La nouvelle Commission pourra s’atteler a ce dossier sans prendre
davantage de retard (cela faisait cinq ans que la France lui demandait de se pencher sur la
régulation des marchés de gré a gré). Nous aurons de la sorte avec nos partenaires tiers une
discussion sur une base beaucoup plus équilibrée, en nous appuyant sur ’acquis européen.
Il faudra aussi décliner au niveau industriel ces réformes reglementaires et accélérer le projet
de création en zone euro — parce que la Banque centrale européenne (BCE) est le préteur en
dernier ressort — d'une chambre de compensation des dérivés de crédit en euros. Ce projet a
une dimension stratégique évidente pour 'affirmation de 'indépendance européenne.

D’ou I'importance également de la négociation en cours du projet de directive sur les
hedge funds (Directive AIFM). La encore, nous ne serons crédibles que si nous pouvons
exciper d'une norme européenne, surtout si nous souhaitions qu’elle serve d’éventuel
modele susceptible d'inspirer d’autres ensembles géographiques.

D’ou l'importance enfin des négociations sur les normes comptables qui s’enlisent. L'un
des principaux enjeux est sur ce point le renforcement de la présence de 'Union européenne
au sein de l'International Accounting Standards Board (IASB), chargé de 1’élaboration des
normes comptables internationales. Car la méthode qu’elle suit jusqu’ici et ses retards
mettent ’Europe dans une situation difficile. Et derriére les enjeux en apparence tres tech-
niques de ce débat, c’est la compétitivité des banques et des assureurs européens qui peut
faire les frais de cet atermoiement.

Deuxieme priorité, 1'Union européenne doit s’interroger sur les raisons pour lesquelles
les investisseurs potentiels ne reviennent pas encore vers une épargne longue, seule a méme
de relancer la machine économique, de financer nos retraites et d’adapter notre appareil
productif pour limiter les émissions de gaz a effet de serre. Nous n'y arriverons que s'ils ont
confiance et cette confiance nous devons progressivement la rebatir. Comment?

Il me parait que le régulateur doit montrer aux épargnants qu’il est tres vigilant quant
a la facon dont les produits financiers sont distribués. La Commission pourrait s'inspirer
des expériences nationales les plus concluantes pour tirer vers le haut ’harmonisation de
la protection de 1’épargnant européen, en droit, lorsqu’il place son argent, d’attendre une
protection analogue a celle dont il bénéficie lorsqu’il achete un jouet ou un médicament, ce
qui n’est pas le cas aujourd’hui. Espérons que le projet américain de création d’une agence
de protection des consommateurs, chargée de réguler les produits financiers jugés trop
risqués, aiguillonnera la Commission.
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Surtout, l'investisseur aspire a voir les marchés financiers revenir a «leur raison d’étre »,
le financement de 1'économie. Une bonne régulation financiere doit concourir efficace-
ment au financement de 1'économie réelle, canaliser et optimiser 1’épargne. Pour cela les
marchés européens doivent redevenir le lieu de rencontre entre I’émetteur et l'investisseur,
ce qui signifie qu'il nous faut lutter contre la fragmentation croissante des marchés actions
de plus en plus opaques et qui ne permettent pas une confrontation dans des conditions
satisfaisantes de 1'offre et de la demande. Nous savons que la directive sur les marchés d’ins-
truments financiers (directive MIF) a concouru a cette fragmentation croissante des flux
de transaction au travers de 'apparition de plateformes de négociation concurrentes du
carnet d’ordre des marchés historiques. La révision de cette directive MIF en 2010 doit étre
'occasion de revoir en profondeur l'organisation de nos marchés et leur transparence. Nos
travaux intéresseront nos partenaires tiers qui, bien que pour des raisons différentes, se
heurtent aux mémes difficultés.

Cette réflexion doit avoir pour corollaire la prise en compte de 'impact des nouvelles
technologies sur le fonctionnement des marchés. Car il y a une véritable disproportion entre
les moyens investis dans cette course aux nouvelles technologies et les gains escomptés en
termes d’efficience des marchés (sans parler des gains pour 1'économie réelle). S’y ajoute
le fait qu'un régulateur dépassé par ces technologies ne peut pas assurer une surveillance
efficace de l'intégrité des marchés, au risque d’altérer la confiance des investisseurs.

Nous devons aussi réfléchir aux nouveaux marchés. Nous aurons demain des marchés
de CO,, des marchés de dérivés énergétiques et alimentaires plus globalisés qu’aujourd’hui.
Ce sont des marchés qu’il faut soit créer ex nihilo — sans en laisser le monopole a un conti-
nent ou un pays — soit mieux organiser lorsqu'ils existent déja pour éviter les manipulations
spéculatives ou les fraudes fiscales. L'Union européenne, la encore, doit jouer sa partition,
surtout pour 1'organisation du marché carbone compte tenu du leadership que nous avons
pris dans les négociations climat et dans la construction d’'un marché opérationnel de
quotas d’émission.

*kk

On le voit, I'Union européenne a une carte a jouer pour asseoir son modele de régulation
et continuer, comme elle 1'a fait jusqu’ici, a orienter les travaux du G20. Elle sera d’autant
plus crédible qu’elle aura convaincu tous les Etats membres que leur intérét individuel de
Place est d’accepter des régles plus contraignantes, a la condition qu’elles soient identiques
pour tous. Elle montrera alors au reste du monde qu’elle n’a pas choisi la sécurité au détri-
ment de la compétitivité mais bien I'une et l'autre car elles vont de pair. Sans naiveté¢,
elle pourra plaider au G20, avec encore plus de force, pour la convergence de la norme
— a commencer sur les rémunérations —, seule a méme de mettre un terme au dumping
reglementaire qui nous a colté si cher par le passé.



Quelle politique économique de la zone euro
apres la crise financiere?
La voie d’'un nouveau compromis franco-allemand

Daniela SCHWARZER

La crise économique et financiere a lancé a I'Union économique et monétaire (UEM) le
défi le plus sérieux depuis sa création, il y a plus de onze ans. Pendant la crise, la zone euro
s’est révélée étre un havre de stabilité pour les pays membres car elle les a protégés des
turbulences monétaires et d'une forte spéculation. Elle constitue un noyau de stabilité au
sein du marché unique. L'euro est devenu plus attrayant aux yeux de tous les Etats membres
qui ne 'ont pas (encore) adopté, notamment en Europe centrale et orientale et qui, dans
leur majorité, ont été davantage touchés par la crise que les membres de 'UEM. Mais début
2010, certains défis importants persistent pour la zone euro.

Tout d’abord, la reprise économique ne peut étre considérée comme acquise. Les straté-
gies de sortie doivent étre coordonnées prudemment: les augmentations de taux d’intéréts,
les ajustements budgétaires, le retrait des garanties gouvernementales dans le secteur finan-
cier et la réduction de l'interventionnisme de I'Etat doivent étre orchestrés de maniére a ce
qu'ils ne conduisent pas a un effondrement de la demande intérieure et qu’ils n’affectent
pas les activités des entreprises du fait d'une augmentation des taux d’intéréts. L'Allemagne
et la France notamment, qui sont les principales économies de la zone euro, devraient
garantir un échange confidentiel avec la BCE, leurs partenaires européens, la Commission
européenne et la présidence de 1'Union européenne.

La reprise économique pourrait en outre étre entravée par une allocation insuffisante
de fonds aux entreprises au cas ot une multiplication des faillites dans le secteur bancaire
renforcerait la pression sur les banques en Europe ainsi que la prudence dans le systéme
financier. Cela pourrait conduire a des problemes de refinancement a court terme et donc a
des faillites. Les entreprises pourraient alors réduire l'investissement en R&D, ce qui aurait
un impact négatif sur la compétitivité de I'Union européenne.

Ensuite, les divergences économiques dans 1'Union économique et monétaire ont
été renforcées car la crise a touché davantage les économies les moins compétitives que
celles qui affichaient les meilleures performances. Cela nourrit des tensions politiques et
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économiques! qui rendent plus complexe le contexte dans lequel agit la BCE. Les diver-
gences politiques relatives a la compétitivité externe sont également manifestes entre
I’Allemagne et la France.

Par ailleurs, la détérioration des situations budgétaires menace la soutenabilité des
finances publiques dans un grand nombre d’Etats membres. Elle risque aussi d’ébranler le
cadre de surveillance budgétaire car certains gouvernements ne se sont pas engagés a corriger
ces évolutions lorsque les circonstances exceptionnelles de la crise ne seront plus d’actualité,
et le fonctionnement de la surveillance dépend de sa mise en ceuvre par le Conseil ECOFIN.
Ainsi, un engagement clair des principaux membres de I'Union économique et monétaire,
a savoir I’Allemagne et la France mais aussi 1'Italie et I'Espagne, sera décisif pour la survie du
pacte de stabilité et de croissance et la perspective de finances publiques saines dans cette
phase cruciale.

En outre, la zone euro pourrait devoir faire face a son premier cas de défaut souverain. En
I’absence de précédent ou de regles claires dans la législation européenne pour faire face a
une telle situation?, le leadership de certains grands Etats membres, en coordination avec la
Commission européenne et la BCE, serait nécessaire pour définir des mesures de sauvetage,
contribuer a réinstaurer la confiance dans le marché et maintenir la crédibilité de I'euro.

Un agenda stratégique a long terme

L'année 2010 pourrait s’avérer cruciale pour la mise en place de la future gouvernance
économique de 'Union européenne. Tout d’abord, la coordination des politiques budgétaires
et économiques pourrait étre renforcée. La crise a révélé une incapacité a éviter les évolutions
conduisant a ébranler la stabilité macro-économique et une incapacité a stopper les poli-
tiques nationales ne respectant pas I’obligation 1égale de considérer la politique économique
comme une «question d’intérét commun » dans I'Union européenne (article 121 TFUE).

L’expérience® montre combien il est difficile de contraindre les Etats membres a changer
leur politique. Pendant plusieurs années, la Commission européenne et les Etats membres
étaient moins enclins a faire pression en faveur d'un changement des politiques natio-
nales. Mais le cas de la Gréce montre combien il est essentiel d’effectuer une surveillance
efficace des politiques nationales et certains Etats, notamment 1’Allemagne, considérent
qu'il est nécessaire d’améliorer la surveillance. Etant donné I'improbabilité d’un transfert
de souveraineté des questions de politiques économique et budgétaire au niveau de I'Union
européenne, les améliorations ne peuvent étre obtenues que par la mise en ceuvre d’'une
coordination plus rigoureuse des politiques économiques. Cela implique 'acceptation par

1. Voir par exemple: S. Dullien, D. Schwarzer, «A Question of Survival? Curbing regional divergences
in the Eurozone », Review of Economic Conditions in Italy, No. 1/2006.

2. La régle de non-renflouement («No-Bail-out-Clause ») de I'article 125 TFUE exclut toute obligation
pour les Etats membres de I'Union économique et monétaire de renflouer un autre Etat membre, mais cela
ne signifie pas qu'il ne puisse y avoir d’aide financiere en cas de crise de solvabilité. Les instruments qui
s’appliquent actuellement a la Hongrie, la Roumanie et la Lettonie ne peuvent pas étre utilisés pour le cas
de la Grece car les préts destinés a renflouer la balance des paiements selon l'article 143 TFUE ne peuvent
étre accordés qu’aux Etats membres de 'Union européenne non membres de 'UEM.

3. On peut citer par exemple, les recommandations faites a I'Irlande dans le cadre des grandes orien-
tations des politiques économiques (GOPE) en 2001, qui avaient causé d’importantes protestations
nationales car il était demandé a I'Irlande de poursuivre une politique budgétaire plus restrictive, pour des
raisons macro-économiques, alors qu’elle disposait a cette époque d"un surplus budgétaire.
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les Ftats membres d’étre critiqués par leurs pairs, ce qui vaut notamment pour 1’Allemagne
et la France, mais aussi une Commission européenne proactive, une présidence forte de
I"Eurogroupe et une présidence influente du Conseil ECOFIN.

Afin d’équilibrer les vues nationales fortes sur les problemes européens, il conviendrait
de renforcer 1'aspect transeuropéen du débat sur la politique économique. Le Parlement
européen devrait étre impliqué autant que possible, méme si ses compétences sont limitées
dans ce domaine. Le dialogue monétaire de la commission des Affaires économiques et
monétaires du Parlement européen avec le Président de la Banque centrale européenne
devrait étre maintenu tandis que ses échanges informels avec le Président de I’Eurogroupe
devraient étre renforcés. La nouvelle commission du Parlement européen chargée de la crise
financiere, économique et sociale devrait étre valorisée et le dialogue entre les députés euro-
péens et les parlementaires nationaux pourrait étre renforcé afin d’intensifier le débat sur la
politique économique européenne. Les parlements nationaux devraient aussi étre impliqués
au maximum dans le débat sur la gouvernance de la zone euro et de I'Union européenne,
vue leur importance pour la politique fiscale et économique nationale.

Le débat sur l'avenir de la coordination politique devrait aussi se concentrer sur le
contenu: la surveillance pourrait étre €largie afin d'inclure d’autres variables permettant de
mieux saisir les divergences liées a des disparités en termes de compétitivité. L'introduction
de la dette privée, des balances extérieures et d’autres indicateurs de la compétitivité relative
d’un Etat membre pourraient conduire a la création d'un cadre de surveillance macro-
économique plus englobant. 11 sera difficile d’obtenir un consensus entre les Etats membres
sur cette question, mais un dialogue franco-allemand pourrait étre utile pour la préparation
des débats européens.

Ensuite, les négociations sur la nouvelle stratégie pour la croissance et la compétitivité
appelée «UE 2020» et sur le futur budget de I'Union pourraient préparer d’'importantes
réformes, si les gouvernements acceptent de réviser les politiques qui ne sont plus adaptées
a la situation intra-européenne et mondiale. La nouvelle stratégie de croissance de 1'Union
européenne doit assurer un retour a la croissance durable et a 'emploi, une nette améliora-
tion de la compétitivité de 'Union européenne, la garantie d'une soutenabilité de long terme
des finances publiques et des systémes sociaux et une meilleure convergence au sein de la
zone euro. Ces aspects doivent étre discutés en méme temps que ceux sur I'avenir du budget
de I'Union européenne. Les négociations risquant d’étre difficiles et de ne conduire qu’a un
consensus minimal, la France et I’Allemagne, de préférence avec un petit groupe d’autres
Etats membres comprenant le Royaume-Uni, devraient obtenir un accord préalable sur un
ensemble de réformes possibles afin de les soumettre aux autres pour la poursuite du débat.

Enfin, la supervision des marchés financiers de I'Union européenne doit étre améliorée
afin de restaurer la confiance, de permettre une meilleure prévention et gestion des crises et
d’améliorer I'intégration du marché financier. Une procédure législative a été lancée a cet
égard par une décision du Conseil du 2 décembre 2009 qui a modéré la proposition initiale
de la Commission européenne. Un conflit entre le Parlement européen et le Conseil, dans
le cadre de la procédure de codécision, est envisageable et il pourrait alors €tre nécessaire
que certains gouvernements de I'Union européenne revoient leur position. Les responsables
politiques allemands et francais pourraient alors avoir a jouer un role de médiateur, a la fois
au Conseil et au Parlement européen®.

4. Au Conseil, I’Allemagne et I'Espagne soutenaient la position britannique, peu favorable a une
forte supervision financiére européenne. Si la décision du Conseil du 2 décembre 2009 doit étre révisée,
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Le paysage politique dans I'UEM dans le contexte de crise actuel

La maniére dont 'Union économique et monétaire parviendra a gérer son adaptation au
choc économique et financier au cours des deux prochaines années sera décisive pour ses
performances @ moyen terme dans une économie mondiale caractérisée par une évolution
des relations de pouvoir, alors que des marchés émergents comme la Chine se relevent plus
rapidement de la crise que 1'Europe et les Etats-Unis. I’ajustement de 1'Union européenne a
la crise devra étre géré dans un contexte politique complexe.

La volonté des gouvernements a accepter des réformes structurelles, des adaptations
budgétaires et une coopération au sein de 1'Union européenne est plutot faible. En outre,
la majorité des gouvernements a montré peu d'intérét pour des approches communes de
I'Union européenne face a la gestion de la crise. De méme, les mesures destinées a 1’ache-
vement du marché intérieur (par exemple dans les secteurs financiers et des services) ont
moins de chances d’étre prises alors que les risques d'interventionnisme et de protection-
nisme étatiques sapant les réalisations antérieures sont croissants. Les évolutions nationales
telles que la montée du chdomage (les prévisions vont jusqu’a 15 ou 20% dans certains
Etats membres; la moyenne dans I'Union excédera probablement 10%) pourraient rendre
certains Etats moins coopératifs et plus protectionnistes lorsque les effets politiques et
sociaux des instabilités financiéres et économiques se feront sentir.

La Commission européenne a perdu une partie de son autorité en raison de ses difficultés
a gérer la crise, étant incapable de convaincre les Etats membres de mener une action plus
coordonnée. En outre, certains commentateurs 1’ont rendue responsable des insuffisances
en matiere de surveillance des marchés financiers, notamment en raison de sa focalisa-
tion sur la dérégulation au cours des cinq dernieres années. La nouvelle Commission est
confrontée a un immense défi, celui de rétablir son autorité, en appliquant notamment
une surveillance renforcée de la politique budgétaire et économique et en contribuant a
faconner I'évolution a venir de la future stratégie de croissance européenne et du budget de
I'Union européenne.

Au contraire, la Banque centrale européenne a renforcé sa position et sa crédibilité en
raison d'une réaction rapide a la crise. Mais elle devra faire ses preuves dans la gestion de la
stratégie de sortie de crise: I'euro et la BCE perdraient tous deux leur crédibilité si les effets
problématiques de stratégies de sortie mal coordonnées étaient attribués a la BCE.

Le trio de présidences en exercice (Espagne, Belgique, Hongrie) n’assurera probablement
pas un leadership efficace sur les questions relatives a 'Union économique et monétaire.
Sur les trois, seules la Belgique et 'Espagne sont membres de 'UEM. L'Espagne est dans une
position difficile qu'il s’agisse de ses perspectives économiques, de ses finances publiques ou
de la forte augmentation de son taux de chomage. Quant a la Belgique, elle ne joue pas un
role politique particulierement fort au sein de 'UEM.

I’Allemagne et la France pourraient essayer de trouver une position commune et, sur cette base, créer
un compromis global au sein du Conseil ECOFIN. Au Parlement, les quatre rapporteurs de la commis-
sion ECON sont soit Francais, soit Allemands; ils pourraient tenter d’influencer le débat national sur la
supervision financiere de ’'Union européenne. Pour une analyse du role du Parlement européen, Daniela
Schwarzer, «Financial Market Supervision: Now comes the European Parliament’s hour», 3 décembre
2009, Eurozonewatch, http://www.euro-area.org/blog/?p=238
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Dans ce contexte politique général, les autres grands Etats membres de 1'Union écono-
mique et monétaire, notamment 1’Allemagne et la France, ont la responsabilité et la
possibilité de faire progresser le débat au sein de I'Eurogroupe, du Conseil ECOFIN et du
Conseil européen sur la majorité des questions stratégiques urgentes citées ci-dessus. Le
Conseil européen sera un forum particulierement important pour I’Allemagne et la France
car son role devrait etre renforcé: son premier Président améliorera le leadership et le r6le
directeur du Conseil européen et pourrait accélérer sa capacité d’action. Pour sa premiére
intervention majeure, Herman van Rompuy a convoqué un Conseil européen informel le
11 février 2010 pour discuter des questions économiques en amont du traditionnel Conseil
européen de printemps. Les chefs d’Etat et de gouvernement seront donc davantage impli-
qués dans les débats sur la gouvernance économique européenne. Un second sommet de la
zone euro®, comme celui d’octobre 2008 organisé sous présidence francaise du Conseil de
I’'Union européenne, n’est cependant pas a I'ordre du jour. Mais cette option devrait étre
envisagée, par exemple dans le cadre des Conseils européens de printemps, car la zone euro
doit faire face a des besoins de coordination spécifiques.

Le poids économique de I'Allemagne et de la France:
un impact politique réel

Dans ce contexte politique, il est tout a fait possible d’envisager un leadership commun
de I’Allemagne et de la France dans la définition des réponses politiques et dans le débat
stratégique sur l'avenir des structures de gouvernance de I'Union économique et monétaire.
Les divergences francaises et allemandes traditionnelles sur les questions de politiques écono-
miques n’ont pas empéché, dans le passé, de trouver des compromis fructueux et contribué
a influencer les négociations de Maastricht. Depuis, la France et I’Allemagne ont toutes deux,
individuellement, proposé des décisions sur la gouvernance de I'Union économique et moné-
taire; le traditionnel clivage franco-allemand sur les questions de politiques économique et
budgétaire ainsi que sur les questions institutionnelles a faconné les réalisations® et il semble
peu probable que d'importantes réformes soient engagées sans 1’Allemagne ni la France.

Un compromis franco-allemand sur les modalités et 'ampleur de 1'ajustement des méca-
nismes de gouvernance semble crucial en raison de la persistance, a de nombreux égards,
d’opinions opposées sur «la bonne» politique économique et budgétaire, sur la nécessité et
la nature de la coordination et de la supervision politique ou sur I'importance des politiques
pour la gestion de la zone euro sur les plans internes et externes. L'Allemagne et la France
sont les deux pays a la base de la construction économique qu’est I'Union économique et
monétaire; leur poids politique en fait les deux principaux pays de I'Union: ensemble, ils
peuvent donc exercer une influence forte sur ces questions. IIs doivent bien str adopter une
approche ouverte aux propositions des autres Etats membres. Mais de nombreux petits Etats
membres attendent des deux grands Etats qu’ils surmontent leurs différences pour que les
choses avancent.

5. Il comprenait les chefs d’Etat et de gouvernement de 'Union économique et monétaire et le Premier
ministre britannique.

6. On peut citer par exemple la création de I'Eurogroupe et son évolution au fil des ans, la création et
I’évolution du Pacte de stabilité et de croissance, l'introduction de mécanismes de coordination supplé-
mentaires et le premier sommet de la zone euro a l'initiative de la France en 2008.
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L'influence politique de 1’Allemagne et de la France est renforcée par leur poids écono-
mique commun dans la zone euro. Les deux pays représentent pres de la moitié du PIB de
'Union monétaire (I’Allemagne contribue a 27 % au PIB de 'UEM et la France a 20%)’. D'un
point de vue économique, des approches cohérentes, durables et transparentes des politiques
budgétaires et économiques dans les deux pays signifieraient que la moitié de I'économie de
la zone euro est gérée de facon fiable. Si les deux pays s’engagent dans une reprise durable,
en bénéficiant mutuellement de leurs liens économiques étroits, cela pourrait avoir des effets
économiques importants sur la zone euro et sur I'Union européenne dans son ensemble.

Les problemes a surmonter. Les colits d'un désaccord

Toutefois, il ne faut pas sous-estimer les obstacles que I’Allemagne et la France doivent
surmonter. Ainsi, les positions francaise et allemande sur l'architecture institutionnelle de
I'Union économique et monétaire doivent étre examinées attentivement. La France est
généralement favorable a une «gouvernance économique» plus forte, ce que I’Allemagne
interpréte comme un contre-poids politique a la BCE qu’elle refuse tout autant que les tenta-
tives d’affaiblir politiquement le taux de change de 1’euro. La demande francaise s’est donc
vu recevoir un refus catégorique de 1’Allemagne, alors que la France n’a méme pas expliqué
de quoi il s’agissait. L'Allemagne s’interroge de son c6té sur la maniere dont la France est
préte a respecter les regles budgétaires de ’'Union européenne, par exemple. Parallelement,
a la lueur de la situation en Grece, la position allemande tend a favoriser une application
plus stricte des mécanismes de coordination des politiques économiques et budgétaires afin
de pouvoir mieux surveiller et influencer les politiques nationales.

En outre, les deux pays ont des modeles de croissance distincts, celui de la France étant
centré sur la demande interne alors que celui de 1’Allemagne se concentre davantage sur la
compétitivité des exportations®. Du point de vue de certains décideurs francais, la politique
économique de 1’Allemagne, depuis la création de I'Union économique et monétaire, a été
percue comme non-coopérative, voire agressive? car elle s’est concentrée sur la réduction
des cofits du travail unitaires, sur la concurrence fiscale (notamment concernant la taxation
des entreprises), s'engageant peu pour lutter contre un euro fort et pour favoriser les inci-
tations budgétaires au cours des récentes récessions. Du point de vue de certains décideurs
allemands, la France n’a pas fait suffisamment d’efforts pour améliorer sa compétitivité,
ni en termes de contrdle des salaires, ni en termes de dépenses de recherche et développe-
ment. A leur tour, les Francais, mais aussi d’autres commentateurs européens, soulignent
que la stratégie économique allemande ne peut fonctionner que parce que les autres Etats
membres de I'Union européenne ou de 'Union économique et monétaire ne suivent pas
la méme stratégie. S'ils le faisaient, ils seraient tous confrontés a une baisse de la demande
intérieure et aucun Etat membre n’en tirerait de bénéfices 4 moyen terme!®.

7. La part de I’Allemagne dans le PIB de I'Union européenne est de 19 %, contre 14% pour la France.
Toutes les données relatives au PIB sont extraites de: Fonds monétaire international, Base de données des
perspectives économiques mondiales, octobre 2009.

8. Voir la contribution de J.-F. Jamet dans cet ouvrage.

9. Pour un excellent résumé et une évaluation de cet argument, voir P. Artus, «La politique économique
de I’Allemagne est-elle un probléme pour les autres pays européens?», Natixis Flash, 8 décembre 2009,
No. 538.

10. Ibid., p. 4.
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Si, a 'avenir, 1’Allemagne et la France ne suivent pas des approches politiques plus
cohérentes, des conséquences de long terme pourraient affecter la zone euro. Les taux d’in-
téréts seraient probablement plus élevés. La France pourrait utiliser les réductions d'impots
pour renforcer 1'offre de son économie ce qui, dans le pire des cas, pourrait alimenter une
course a des dévaluations compétitives réelles. En outre, le risque de défaut souverain pour-
rait augmenter au sein de la zone euro!!. Ces évolutions seraient cofiteuses pour les Etats
membres confrontés a d'importants problemes budgétaires.

Cependant, méme si ce scénario négatif ne se réalise pas, une coopération franco-alle-
mande insuffisante pourrait limiter la croissance. Un policy-mix économique incohérent
peut par exemple empécher les politiques contra-cycliques de fonctionner correctement!'2.
Les économies francaise et allemande représentant, ensemble, pres de la moitié du PIB de
I'Union économique et monétaire, une meilleure cohérence serait bénéfique a 1'Union
monétaire dans son ensemble.

La gestion de la crise aura une incidence forte sur I’avenir de la gouvernance économique
de I'Union européenne, notamment, car les questions de politiques et celles de coordi-
nation, et donc l'architecture de la gouvernance de 'UEM, sont étroitement imbriquées.
La France et 1’Allemagne ont un role spécifique a jouer dans la mesure ou ces deux pays
sont confrontés a cette situation alors qu’ils ont des modeles de croissance différents et
des préférences politiques qui divergent a certains égards. S'ils acceptent ce rdle car ils
reconnaissent les interdépendances étroites existant dans 1'Union économique et moné-
taire et révélées par la crise actuelle, ils peuvent contribuer fortement a I'amélioration de
la gouvernance de I'UEM pour l'avenir. Il est positif que les querelles publiques relatives
a I'Union économique et monétaire entre 1’Allemagne et la France aient cessé. La récente
intensification des échanges bilatéraux sur la gouvernance économique de 1'Union euro-
péenne et de 'Union économique et monétaire est sans aucun doute un pas dans la bonne
direction. Ce dialogue devrait étre poursuivi et intensifié entre les ministeres des Finances
mais aussi a la Chancellerie allemande et a I'Elysée, avec le double objectif d’améliorer la
coordination existante, par exemple en préparant systématiquement ensemble les réunions
de I'Eurogroupe et les Conseils européens vu leur role accru dans la gestion de la politique
économique, et de discuter des réformes de long terme évoquées ci-dessus.

En outre, un nouveau Conseil franco-allemand de conseillers politiques et économiques
pourrait alimenter les débats au niveau gouvernemental le plus élevé et renforcer les relations
de travail entre les administrations francaise et allemande. Les chercheurs et les conseillers
politiques devraient se réunir régulierement pour des sessions de travail reposant sur les
rapports commandés au Conseil par les deux gouvernements ou initiés par les membres
de ce Conseil. Sa mission devrait étre de contribuer a une vision commune des évolutions
économiques et financieres dans I’'Union européenne et dans 1'Union économique et moné-
taire, et aussi d’'évaluer les politiques nationales au regard de leur impact sur I'économie des
autres pays et de I'ensemble de la zone euro.

11. Voir I'analyse de W. Miinchau, «Divided we fall », Financial Times, 6 octobre 2009, http://www.
eurointelligence.com/article.581+M5fde5956294.0.html#

12. P. Aghion, E. Cohen, J. Pisani-Ferry, Politique économique et croissance en Europe, La Documentation
francaise, 2006, disponible en ligne: http://www.cae.gouv.fr/IMG/pdf/059.pdf
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Le renforcement du dialogue gouvernemental dans une perspective européenne et le
nouveau Conseil devraient tous deux chercher a garantir une compréhension plus élaborée
de la situation de l'autre pays, ainsi qu’une vision conjointe sur les problémes communs
afin d’essayer de limiter les divergences dans les réponses politiques nationales. Il s’agit
d'une condition préalable pour que I’Allemagne et la France assument leurs responsabilités:
faconner la future gouvernance de la zone euro et apporter une perspective européenne
forte a une gouvernance mondiale en évolution dans les domaines économique et financier.

Traduit de I’anglais par Mathilde Durand.



Quelle politique économique de la zone euro
apres la crise financiere?
La voie d’'un nouveau compromis franco-allemand

Jean-Francois JAMET'

La crise économique et financiére a montré 'utilité de 1’euro et des outils de coordination
existant entre les Ftats membres de I'Union économique et monétaire, mais elle a également
souligné les limites d'une gouvernance économique qui souffre encore des divergences des
politiques économiques nationales?. Au moment ot I’Europe sort de la crise, I'enjeu pour
la zone euro est de définir une stratégie économique cohérente pour l'apres-crise et de se
donner les moyens politiques nécessaires pour atteindre cet objectif. Il s’agit notamment
de définir les modalités du retour a I’équilibre des finances publiques et les moyens d’aug-
menter la croissance potentielle dans les années a venir.

Dans ce contexte, la relation franco-allemande est essentielle a plusieurs titres. Tout
d’abord, la France et I’Allemagne, qui sont les deux économies les plus importantes de la
zone euro, ont traditionnellement eu un réle déterminant dans les initiatives politiques qui
ont conduit a I'approfondissement de 'intégration économique européenne. Mais au-dela
du constat de 'effet de levier des initiatives franco-allemandes, la capacité de la France et de
I’Allemagne a s’entendre sur une politique commune en sortie de crise est déterminante en
raison de la divergence croissante des stratégies économiques respectives qui a caractérisé la
décennie précédant la crise®. Cette divergence a empéché la zone euro de se doter d"un policy
mix cohérent et lui a ainsi colité des points de croissance®.

La définition nécessaire d'une stratégie économique franco-allemande bénéficierait a
I’ensemble de la zone euro. Les initiatives franco-allemandes, néanmoins, n’atteindront

1. L'auteur s’exprime a titre personnel: ses propos n’engagent pas l'institution pour laquelle il travaille.

2. Sur ce point, voir J.-F. Jamet et E. Lirzin, «L'Europe a l'épreuve de la récession », Questions d’Europe —
Policy papers de la Fondation Robert Schuman, n. 130, 2 mars 2009.

3. Voir J.-E Jamet, «Les économies francaise et allemande: un destin li¢, des stratégies a rapprocher »,
Questions d’Europe — Policy papers de la Fondation Robert Schuman, n. 149, 16 novembre 2009.

4. On se reportera utilement sur ce point a P. Aghion, E. Cohen et ]. Pisani-Ferry, Politique économique
et croissance en Europe, « Rapport du Conseil d’analyse économique», La Documentation francaise, 2006.
Les auteurs montrent notamment que les politiques macro-économiques sont moins contra-cycliques en
Europe qu’aux Etats-Unis et que cela a affecté la croissance européenne.



'SY4 © ‘0107 J21AUe[ ‘ueWINYS 1Uagoy Uoilepuod efunod IaniQ [eIsed

“QINI “1R3504n3 J3We( *4°[ 3P uone|Idwio) : S3Inos

L& o =
SRS e
33
RS R IR e U s gldnp =X v
THNNNNNNNNNS 222222
" o swssoomi, — IPEEE¥EEEERIEEFLEE
auely — : -
aubeway — | ¥ m.m § 1\ , 2
8 S g|dnpaduession e|e 2 I E)
~_/ ™\ o 2 B JeDIWWO) 3Iue[eq | 9 B
\4 = S. e|ap uonnquuo) = \ g
[ 0g L7 2
I/A\I-/ = = i
s -4 qld Np dUESSI0N) B g
f/[\ = eanud uonewwOSULd £ =
9 4 € 93 —
saurejes sap uoissaiboig V . €] 3p UohNgLIU0) v
8 aubewjy ULl
S g
.%@Mwa./wua/%ro@%oeaoﬁoaaooaaaeooeaaa S SEEEESE S R N N N R N N N 2 =2 =2 = = =
MRS CEYTETTS 0 § g8 g 8 g S
08
o SEEEEEEESS >
UA:_E_m — oz 0oL NPT GRS AR NS
st — . e A= |’
0L g 3
\ oF - \I\\/\\ W &
— i~ o [~
09 = \/\.\ 2 —\ v
e &
\ 3 aubewa]y p 091 / \/\ -
08 9)ueudA0Id U3 sasieduely suonepodw — o i 9
% b ) dx3 — £ ubews|ly —
3313p e| 3p uoissaibolq aubewsa|y,| ap uorjeunsap e sasteuely suonenodxy .
0oL 007
oIS
o B 3pUBLI||e-03UBI 3[RIDIFUIIO) 3)UB|eq B] 3P UOKN|OAT ]1DJ3WILI0) DUE[E( ] 3P UON|OAT
sy 4w 9 W Dueyy  aubewd|y * b E
%020 6002 «070C 6002 Jr:buey 9 /'c I suonoyoduy nlibuey 9 6'/L I suopuoduy
5L+ Buey %¢€'s I—_— suonpuodsa 1l : buey % L'yl I suoiwodxd
aubewsajly,| 3p XnensaLLod sabueydd sa| suep duelq e 3)UPI4 | 3P XNeNIIWWO Sabueypy sa| suep aubews|ly,]
% /'3l I 5ubewo||y % 56| N subews||y
%6'6 I °>uel] suopppodui % €' I »uel suoppuoduwy
1056 1 % 9’27 I 5ubeuwd|y y 9 €7 I 5ubeuws)|y g
959 6'€9 9 v'LL I »>uel suenpiodio %9'c I »uel suonolodx
’
6%9 L9 8_2082 gs6ve <18 78 S31IPINUNLILIODEAIXS XNBIIIWIWO) SIBURL] 53] Suep Lieq S31[RINRUNLULLODRIIU XNRDIAWIWO) SIBUELD3 S3] SUep Lied
80, (‘qey,p
(¥dd ua son3) (3,p spaelfjiw) w) uojendog Xneprawwo) sabueyp3
(%) tojdwa,pxne)  “qey/gid dld aiydeiSowaq

8007 ‘dubewsj|y - 3> uel4



APRES LA CRISE FINANCIERE : VERS UN MODELE ECONOMIQUE EUROPEEN RENOUVELE? — 67

leur pleine mesure que si elles sont acceptées et partagées par les partenaires européens
des deux pays. Il s'agit donc pour la France et 1’Allemagne de rapprocher leurs vues et de
construire des initiatives communes tout en s’assurant que leur vision peut étre partagée
par leurs partenaires.

Aussi tenterons-nous d’explorer dans le texte qui suit la voie d'un nouveau compromis
franco-allemand: de la méme facon qu'un compromis avait été nécessaire entre les deux
pays pour la création de 1'euro, un nouvel accord politique est aujourd’hui nécessaire pour
donner une cohérence d’ensemble a la politique économique de la zone euro dans la période
qui s’ouvre apres la crise. Quel contenu et quelle forme donner a cet accord?

Les enjeux de I'apres-crise dans la zone euro

celle des années 1930), les enjeux de I’aprés-crise sont nombreux pour les Etats membres
de la zone euro: faire face a la montée rapide du chomage, revenir a I'équilibre des finances
publiques, retrouver le chemin d'une croissance suffisamment €levée pour atteindre plus
facilement ces deux premiers objectifs, gérer les risques pesant sur les équilibres écono-
miques internationaux (par exemple I’évolution des taux de change) et internes (par
exemple la restructuration de l'industrie), et s’adapter enfin a la rareté des ressources natu-
relles a I’échelle mondiale.

La tache n’est pas aisée. Le taux de chdmage est en progression constante dans la zone
euro depuis le début de la crise: il devrait atteindre 10,7 % en 2010 (contre 7,5% en 2007)
et méme 20% en Espagne et 14% en Irlande. La situation des finances publiques de la zone
euro s’est, elle aussi, considérablement dégradée en raison des plans de relance mais aussi de
la hausse des dépenses sociales et de la baisse des recettes fiscales entrainées mécaniquement
par la crise: d’apres les prévisions de la Commission européenne, la dette publique des
Etats membres représentera 88,2% du PIB de la zone euro en 2011 (contre 66 % en 2007).
Certains pays, la encore, voient leur dette publique exploser: elle est multipliée par 4 en
Irlande, par exemple, ou elle va passer de 25,1% du PIB en 2007 a 96,2% du PIB en 2011;
pire, elle devrait atteindre 135% du PIB en Grece en 2011. Cette situation pose a 1’évidence
la question de 'avenir du Pacte de stabilité et de croissance. Elle pose aussi celle de 1'oppor-
tunité de maintenir les mémes critéres que par le passé pour I’admission de nouveaux Etats
au sein de la zone euro.

Faire face aux difficultés sociales et budgétaires s’annonce difficile dans le contexte d'une
croissance relativement faible attendue pour les prochaines années: la croissance poten-
tielle devrait avoisiner 1% entre 2010 et 2015 contre 2,5% aux Etats-Unis. Outre le facteur
démographique (la croissance de la population active ralentit fortement), ceci s’explique
par la faiblesse de 'innovation et de I'investissement en Europe, qui se traduit par des gains
de productivité trop limités, en particulier dans les servicess. Les tensions sur le prix des
matieres premieres dans un monde confronté a la rareté des ressources naturelles vont en
outre s’ajouter a ce tableau déja peu encourageant.

Paradoxalement, malgré cette reprise modeste, le risque existe d'une appréciation du taux
de change de l'euro face aux principales monnaies. En effet, 'augmentation exponentielle

5. Voir sur ce point P. Artus, « Pourquoi la croissance potentielle est-elle aussi faible dans la zone euro? »,
Flash Economie — Natexis, n.394, 4 septembre 2009.
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de la dette publique américaine, combinée a une politique monétaire annoncée plus tolé-
rante face a I'inflation en sortie de crise aux Etats-Unis®, devrait conduire a une dépréciation
du dollar face a ’euro. Compte tenu de l'alignement de la monnaie chinoise sur le dollar,
réinstauré pendant la crise, I'euro devrait également s’apprécier face au yuan. Enfin, certains
pays comme la Suisse et le Japon ont déja mentionné la possibilité de recourir a une poli-
tique de dépréciation de leur monnaie. Dans ce contexte de guerre commerciale larvée, les
conséquences pourraient étre fortement négatives pour les exportations de la zone euro, qui
doit déja faire face a la douloureuse restructuration de son industrie.

Last but not least, la recherche d'une stratégie commune en Europe est rendue plus diffi-
cile par certaines divergences apparues avant la crise. La France et 1’Allemagne ont ainsi
suivi des trajectoires opposées malgré I'interdépendance de leur économie: la croissance
francaise a été soutenue par la consommation des ménages (alors que la contribution a la
croissance de la balance commerciale a été négative depuis 2002) tandis que la croissance
allemande a été tributaire du role croissant de son commerce extérieur (la croissance de
I'économie allemande est décorrélée de I'évolution de la consommation depuis le début des
années 2000 et a épousé les fluctuations de la balance commerciale). Il est pourtant difficile
de dire si I'un de ces modeles a été plus efficace que l'autre puisque les deux pays ont connu
une croissance annuelle moyenne relativement modeste et similaire entre 2000 et 2008
(1,5% en Allemagne, 1,9% en France). En revanche, il est clair que I’Allemagne a subi de
plein fouet le recul du commerce international lié la crise: son PIB devrait avoir reculé de
5% en 2009, contre -2,2% en France.

La divergence des moteurs de croissance des deux c6tés du Rhin est, pour une grande part,
le résultat de choix de politique économique divergents: soutien de la demande en France
et réduction du cotit du travail en Allemagne. Or, ces deux stratégies sont incohérentes pour
I'ensemble franco-allemand. Le ralentissement de la consommation en Allemagne a pénalisé
les exportations francaises, alors que la bonne tenue de la consommation en France a favo-
risé les exportations allemandes: entre 1998 et 2008, les importations francaises de produits
en provenance d’Allemagne ont augmenté de 51 % alors que les exportations frangaises vers
I’Allemagne n’ont augmenté que de 22 %. Les bonnes performances du commerce extérieur
allemand doivent ainsi beaucoup a I'amélioration de sa balance commerciale vis-a-vis de la
France, ou la part de I'industrie dans le PIB a baissé significativement (de 17,1% en 1996
a 14,1% en 2005) contrairement a ce qui s’est passé en Allemagne. La divergence entre
les stratégies économiques francaise et allemande a en outre considérablement modifié la
structure des économies des deux pays, créant des incitations politiques différentes. Tandis
que la part des exportations dans le PIB est restée relativement stable en France entre 1997
et 2008 (environ 26 %), elle a explosé en Allemagne, ou elle est passée de 27,5% a 47,2 %.

Ce cercle vicieux des divergences franco-allemandes a semblé se poursuivre au début de
la crise: les «couacs» ont été nombreux (sur les plans de soutien a l'industrie automobile,
sur la taille et le timing initiaux des plans de relance, sur la transparence a donner a la
santé financiere des banques, sur la politique énergétique avec le divorce entre Siemens et
Areva). Cela a heureusement été interrompu par la nécessité d'un pragmatisme économique

6. Il est notable que cette inflation, qui sera alimentée par la reprise de confiance des acteurs écono-
miques alors que la quantité de monnaie en circulation a considérablement augmenté au moment de
la crise (en raison des politiques monétaires et budgétaires de relance) pourra prendre plusieurs formes:
augmentation des prix a la consommation, mais aussi (et peut-étre principalement) augmentation du prix
des actifs et des matieres premiéres.
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et politique face a la crise, qui a conduit a un accord sur les politiques de relance ainsi qu’a
la définition d'un agenda franco-allemand partagé en matiére de régulation financiere dans
le cadre du G20 et de 'Union européenne.

Le déroulement de la crise souligne un fait bien connu: la France et ’Allemagne ont
du mal a se mettre d’accord en matieére économique en raison d'un héritage différent et
de structures économiques qui ont eu tendance a diverger récemment. Mais lorsqu’ils se
mettent d’accord, I'effet de levier est considérable comme 1’ont montré I’histoire méme de la
construction européenne et celle de I'Union économique et monétaire. Dés lors, comment
utiliser cet effet de levier pour définir une politique commune en sortie de crise?

La nécessité d'un nouveau compromis franco-allemand

Les observateurs des relations franco-allemandes ont insisté ces derniers temps, avec
raison, sur «l’émancipation » allemande’ mais il ne faut pas y voir un motif d'impossibilité
de rapprocher les vues des deux pays. Il est certes exact que 1’Allemagne entend promouvoir
ses intéréts bien compris dans le concert européen, ce qui est 1légitime. La France n’agit
d’ailleurs pas différemment. Pour autant, il y a déja eu, a plusieurs reprises dans le passé,
des divergences de vues entre la France et I’Allemagne, notamment en matiere économique.
Des compromis ont néanmoins été trouvés (par exemple, au moment de la création de la
CEE avec la création simultanée de la Politique agricole commune, ou encore au moment
de la création de I'euro avec I'indépendance de la Banque centrale européenne et la priorité
donnée a I'objectif d’inflation). Les deux pays ont alors réussi a surmonter leurs différends
sur des aspects qui apparaissaient finalement comme relativement mineurs au regard de ce
que l'intégration des deux pays pouvait apporter.

Le contexte actuel est en outre devenu plus favorable: aprés avoir jeté une lumiere
crue sur certaines différences dans I'approche de la politique économique en France et en
Allemagne, la crise financiére a surtout fait revenir le tandem franco-allemand sur le devant
de la scéne européenne. Le Président francais et la Chanceliére allemande ont découvert a
I'occasion de la crise la possibilité de partager le leadership européen deés lors qu'ils parlent
d’une seule voix, comme cela a été le cas en matiere de régulation financiére. Dans un autre
registre, le caractere symbolique des anniversaires fétés récemment (commémorations de la
chute du Mur de Berlin et de 'armistice de 1918) a créé un climat plus propice. Il convient
de s’appuyer sur cette dynamique pour tracer les lignes d'un compromis réaliste entre la
France et 1’Allemagne.

Sur la méthode tout d’abord, plusieurs avancées sont nécessaires, qui doivent permettre de
s’assurer que les conditions d’une réelle coordination franco-allemande sont réunies au plus
haut niveau. Le premier objectif est de créer un dialogue permanent de haut niveau entre
les deux exécutifs. Le Traité de ’Elysée a, sur ce point, permis de poser des bases utiles, avec
le role joué par le conseil économique et financier franco-allemand, le conseil des ministres
franco-allemand ainsi que les secrétaires généraux pour la coopération franco-allemande.
I conviendrait néanmoins de s’assurer que les décisions respectives font systématiquement
I'objet d’un avis préalable pour éviter de se retrouver dans une situation ou les deux pays

7. Voir par exemple C. Chatignoux, « Merkel-Sarkozy, quel projet?», Les Echos, 9 novembre 2009.
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s'opposent frontalement concernant l'initiative de I'un d’entre eux (comme ce fut le cas
par exemple avec I'Union pour la Méditerranée). La mise en place d’un ministeére commun
a été envisagée. Plus précisément, on pourrait concevoir la création d’un secrétariat d’Etat
aux relations franco-allemandes qui serait rattaché, dans le cas francais, a un ministére
délégué aux Affaires européennes, voire directement au Premier ministre. Ce secrétariat
d’Etat serait confié en France a une personnalité allemande choisie d'un commun accord
avec la Chanceliere allemande. Une structure similaire serait mise en place en Allemagne.
Les secrétaires d’Etat ainsi nommeés bénéficieraient par conséquent de la possibilité d’assister
aux conseils des ministres et d’assurer un travail d'information et de coordination quotidien
entre les deux gouvernements. Ils auraient également pour role d’organiser les initiatives
communes pour s’assurer de leur portée concrete et de leur mise en ceuvre administrative.
Pour accompagner ce travail, il serait pertinent de rapprocher I’expertise économique et
sociale des deux pays, par exemple en créant un conseil économique et social franco-alle-
mand ou €conomistes et partenaires sociaux des deux pays pourraient échanger leurs vues
et formuler des propositions communes.

Le deuxieéme objectif est de jouer de facon réaliste sur les intéréts bien compris des deux
pays et de tenir compte de leurs cultures économiques respectives. Si le fait d’arguer coté
francais de la possibilité d’utiliser I'inflation en sortie de crise pour limiter la part de la dette
publique dans le PIB est inutile compte tenu du mandat de la BCE et risque de ne rencontrer
aucun écho coté allemand, il est plus intéressant de discuter des contreparties que pourrait
avoir la nomination d’une personnalité allemande a la téte de la Banque centrale euro-
péenne en 2011, par exemple sous la forme d'un renforcement du rdle de 1’Eurogroupe et
de son dialogue avec la BCE.

Sur le contenu ensuite, le compromis franco-allemand doit étre ambitieux et fixer une
feuille de route pour les années a venir. L'état d’avancement des objectifs ainsi fixés devra
ensuite étre examiné et faire 1'objet d'une communication commune a chaque conseil des
ministres franco-allemand. L'accord reposerait sur les éléments suivants:

—un engagement de la France en matiere de retour a I'équilibre budgétaire. De facon a
assurer la crédibilité de cet engagement, la France pourrait se doter d'une regle constitu-
tionnelle comparable a celle dont s’est dotée récemment 1'Allemagne, qui interdit au déficit
public de dépasser 0,35 % du PIB hors effet conjoncturels a partir de 2016 pour le Bund et de
2020 pour les Lander®. La France et 1’Allemagne devraient en outre discuter de la meilleure
facon de revenir a 1’équilibre sachant qu'une combinaison de baisse des dépenses et de
hausse des prélevements sera nécessaire. En particulier, la coordination du «timing» dans
'adoption des mesures fiscales nécessaires serait bienvenue;

- la préparation commune et systématique des réunions de I’'Eurogroupe en vue de
rapprocher les orientations de politique économique et la communication politique des
deux pays, notamment concernant l'articulation des politiques budgétaires et monétaires,
ou encore la politique de change. Il s’agira d’éviter ainsi la divergence des stratégies macro-
économiques et la constitution de déséquilibres européens similaires a ceux que 'on observe
a I'échelle mondiale. A terme ce rapprochement devrait viser la mise en place d'une repré-
sentation économique extérieure commune au FMI, a la Banque mondiale, voire au G20,
dont l'extension pourrait ensuite étre proposée a ’ensemble de la zone euro;

8. Une regle similaire applicable au cas francais a été proposée par J. Delpla: «Une regle budgétaire
comme condition du grand emprunt», Les Echos, 29 octobre 2009.
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- une proposition franco-allemande en vue de réformer la gouvernance de la zone euro.
Cette proposition pourrait reposer sur les fondements suivants: supervision de 1’endette-
ment privé; internalisation de la régle budgétaire dans le droit des Etats membres (au travers
de I'adoption d’une directive contraignante concernant les déficits en périodes de haut de
cycle et les principes de bonne gouvernance en matiére de préparation du budget)?; adop-
tion de positions communes sur les déséquilibres économiques internationaux, défendues
ensuite communément au niveau international et discutées avec la BCE pour en tirer, le cas
échéant, les conséquences en matiere de politique monétaire;

—la définition d'un programme commun de réformes structurelles. A 'occasion de la
redéfinition de la Stratégie européenne a 1’horizon 2020 (en vue de remplacer la Stratégie
de Lisbonne), la France et I’Allemagne devraient se donner sept objectifs principaux:
augmenter la part de l'investissement dans I’économie (en renforcant notamment la
part des dépenses d’'investissement dans les dépenses publiques de facon, par exemple, a
accroitre les financements mis a disposition de 1’enseignement supérieur et de la recherche),
améliorer ’employabilité de la population active (en améliorant, par exemple, I'efficacité
des systemes de formation continue et d’aide au retour a I'emploi, mais aussi en favorisant
le travail des femmes, des jeunes et des seniors), préserver la viabilité des systemes de santé
et de retraite, améliorer I'environnement réglementaire et concurrentiel des entreprises (par
exemple en matiere d’acces aux financements), rapprocher les fiscalités francaise et alle-
mande (par exemple le niveau de la TVA et de 'imp0t sur les sociétés), adopter des objectifs
communs d’investissement et d’approvisionnement en matiere énergétique, enfin définir
des priorités industrielles partagées (par exemple dans le financement de 'innovation envi-
ronnementale). Ces priorités devraient ensuite se traduire dans des projets communs, en
s’appuyant notamment sur les propositions du conseil économique et social franco-alle-
mand mentionné plus haut.

*k*k

La zone euro doit se doter d'une stratégie de sortie de crise, compte tenu de I'importance
des défis qu’elle va avoir a relever, et elle a besoin pour cela d'un accord franco-allemand.
Il n’est pas question de mettre en place un directoire des deux principales économies de la
zone euro mais de limiter I'impact extrémement négatif des divergences de vues et de poli-
tiques entre deux pays qui ont su jouer par le passé un role moteur au bénéfice de I'ensemble
de leurs partenaires. Pour avoir une réelle portée, un accord franco-allemand doit étre a
la fois ambitieux et réaliste. Ceci suppose d’abord un renforcement des institutions de
coordination des politiques économiques entre les deux pays pour trouver les voies d'une
convergence indispensable. Il s’agit ensuite de donner un contenu extrémement concret
a cette coopération au travers d’initiatives conjointes a la fois sur le plan interne et a l'in-
tention de la zone euro dans son ensemble. Les conditions d'une relance de l'intégration
économique européenne seraient alors réunies.

9. Voir l'article de S. Collignon dans cet ouvrage.






Vers un impot européen?
L'Europe en quéte d’'un vrai budget

Alain LAMASSOURE

La question d'un impdt européen reste un non-dit du débat au sein de 'Union européenne.
Lors de la dernieére campagne des élections européennes, aucun grand parti politique ne
s’est risqué a lancer cette idée, qui était pourtant évoquée autrefois comme une évidence
démocratique: pas de pouvoir politique sans moyens budgétaires, et pas de contribution
sans représentation. Grand briseur de tabous, le candidat Nicolas Sarkozy avait finalement
renoncé a s'attaquer a celui-la, aprés avoir évoqué 'idée d’un impot affecté a 'Union euro-
péenne durant sa précampagne présidentielle. Avec le traité de Lisbonne et apres la crise
économique, le probleme va se poser d'une maniere beaucoup plus aigué.

Vers un imp6t européen?

En matiere budgétaire, le traité de Lisbonne a mis fin a une anomalie politique: la distinc-
tion entre «dépenses obligatoires » et «dépenses non obligatoires ». Inventée a l'initiative de
la France pour justifier que les gouvernements soient seuls juges du montant nécessaire des
dépenses agricoles, cette distinction était devenue indéfendable. Désormais, le Parlement et
le Conseil auront le méme pouvoir sur 'ensemble des crédits européens: apres une lecture
unique dans chacune des deux institutions, celles-ci devront trouver un accord au sein d'un
Comité de conciliation. Cet accord sera soumis a un vote global de chacune des parties: a ce
stade ultime, c’est la position du Parlement qui prévaudra désormais. Rejeté par lui, I'accord
sera annulé, et la procédure redémarrera a zéro. Accepté par lui, I'accord sera validé. Si le
Conseil le refusait alors, le Parlement aurait méme le droit de faire prévaloir ses amende-
ments d’origine, a la seule condition d’obtenir sur eux une majorité des deux tiers.

Pourtant, l'autre anomalie budgétaire de 'Union demeure entiere: contrairement a la
lettre et a I'esprit des traités, les dépenses communautaires ne sont plus financées par des
ressources propres affectées a I'Union, mais, pour I'essentiel — prés de 90% -, par des contri-
butions des budgets nationaux. Tout se passe comme si ’'Union était financée, non par ses
500 millions de citoyens, mais par 27 contribuables — les 27 ministres du Budget. Or, avant
la crise financiere, ceux-ci ne voulaient pas payer pour I'Union, et depuis la crise ils ne le
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peuvent plus: comment un pays comme la France qui s’endette pour financer la moitié de
ses propres dépenses annuelles pourrait-il, en plus, accroitre sensiblement sa contribution
au budget commun?

Résultat paradoxal: plus les compétences de I’'Union s’accroissent, plus son budget
diminue, au moins relativement au PIB communautaire. Les dépenses communes, qui
représentaient 1,18 % de celui-ci il y a dix ans, sont tombées a 1%. Alors méme qu'il y a un
quart de siecle, Margaret Thatcher, qui n’était pas une fédéraliste a tout crin, avait admis
que le budget communautaire puisse monter jusqu’a 1,24%! Autant I'Europe monétaire,
politique et juridique ont fait des progres spectaculaires, autant I’'Europe budgétaire n’a cessé
de décliner lentement.

Le Parlement européen a été le premier a s’en préoccuper. Dés 2005, sa commission des
Budgets a mandaté l'auteur de ces lignes pour prendre contact avec les commissions des
Finances des Parlements nationaux afin de rechercher un consensus pour une refondation
de I'Europe budgétaire. La résolution adoptée par le Parlement de Strasbourg en mars 2007
a constaté qu'a la veille de la crise financiére un certain consensus existait au moins parmi
les parlementaires des Etats de la zone euro:

—accord sur le diagnostic et sur une premiere phase de réforme aboutissant au moins a
proportionner les contributions nationales sur la richesse réelle des Etats membres, alors
qu’apres le Royaume-Uni une demi-douzaine de nos partenaires ont réussi a bénéficier de
privileges aussi complexes qu’illégitimes;

- refus de créer un impdt nouveau: aucun Parlement national n’est disposé a accepter le
principe d'un «impot européen »;

—nécessité de respecter le «principe de constance»: les transferts de compétences qui
comportent des transferts de dépenses, donc de ressources, ne doivent pas se traduire par
une augmentation des charges publiques totales. L'Union européenne se construit a cotts
constants, a pression fiscale constante, toutes choses égales par ailleurs;

- maintien de la souveraineté fiscale des Parlements nationaux. L'Union doit étre consi-
dérée comme une collectivité territoriale. Le «souverain fiscal » peut lui déléguer le bénéfice
total ou partiel d'impdts qu'il crée, en encadrant strictement ce pouvoir comme c’est le cas,
par exemple, en France, du pouvoir des communes a 1’égard de la taxe d’habitation;

- intérét d’étudier techniquement trois pistes possibles parmi les impdts nationaux exis-
tants: la TVA, I'impot sur les bénéfices des sociétés et les impOts liés a ’environnement.

Quelles pistes possibles?

La TVA parait la solution la plus simple sur le plan technique et, sans doute, également
sur le plan politique. Il suffirait de dire, par exemple, que le taux de base francais passe
de 19,6% a 17,6%, en donnant a I'Union (Conseil et Parlement) le droit de lever jusqu’a
2 points de TVA. En contrepartie, la contribution du budget national francais au budget
communautaire serait supprimée. Une variante pourrait constituer a ne prendre en consi-
dération que la TVA qui gréve le commerce intra-communautaire, celui-ci correspondant a
une vraie valeur ajoutée du Marché commun.

La solution la plus populaire chez les citoyens serait sans doute l'affectation au budget
communautaire d'une part des ressources tirées de 'imposition des bénéfices. Cette solu-
tion présuppose une condition politique qui ajoute a la fois un intérét et une difficulté:
car elle ne serait possible qu'une fois réalisé le préalable de I'’harmonisation des bases de
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I'impdt, de la définition du bénéfice imposable. Le travail technique préalable a été fait par
la Commission européenne apres dix ans d’efforts. La parole est désormais aux politiques.
Les pays favorables a la «concurrence fiscale» ne peuvent pas sérieusement s’opposer a
une réforme qui rendrait cette concurrence loyale et transparente, ce qu’elle n’est guére
aujourd’hui.

Une troisiéme piste est constituée par la floraison des fiscalités «vertes». De 'écotaxe sur
les poids lourds aux diverses variantes de taxes carbone, la protection de 'environnement
est le seul sujet pour lequel les opinions européennes acceptent des innovations fiscales. La
seule vente aux enchéres des droits d’émission de gaz a effet de serre auprés des industries
les plus polluantes devrait rapporter entre 30 et 60 milliards d’euros a partir de 2013. I serait
d’autant plus 1égitime d’en affecter une partie au budget européen que, en l'espece, la loi
applicable est une directive européenne, le marché de ces droits est européen, et c’est bien
1’'Union européenne qui négocie sur le sujet au nom des Etats membres dans tous les forums
internationaux.

Mais, dira-t-on, le contexte de crise se préte-t-il a un développement du budget euro-
péen? Justement oui: en ruinant les finances nationales, la crise va obliger a des révisions
déchirantes. A Copenhague, les dirigeants européens se sont rendus compte que, faute
de pouvoir mobiliser un budget commun lilliputien, ils étaient obligés de faire passer le
chapeau entre eux pour parvenir a trouver péniblement 2,4 milliards d’euros afin d’aider
les pays en développement a lutter contre les changements climatiques. Quand, au lieu
d’affecter a la recherche scientifique les 3% du PIB décidés il y a dix ans a Lisbonne, les pays
européens ne parviennent pas a dépasser 1,7 %, ils ont d’autant moins le droit a continuer
d’en gaspiller une bonne partie dans 27 programmes concurrents. Il en va de méme pour la
politique de défense, ou l'aide au développement.

Si bien qu’en cette période de sortie de crise, 'Union européenne, dotée de ses nouvelles
institutions et de ses nouvelles compétences, a un double devoir: accroitre son budget en
trouvant des ressources propres — et 1a, la balle est dans le camp du Président Barroso et de
sa nouvelle Commission, dont les propositions sont attendues au printemps; et coordonner
aussi les politiques budgétaires nationales. Pas seulement les politiques de financement des
soldes (ce que prévoit le pacte de stabilité et de croissance), mais le contenu méme des
dépenses. Car pendant encore longtemps les objectifs communs européens seront financés
essentiellement par les budgets nationaux, dont le montant additionné est quarante
fois supérieur au budget communautaire. Cela, ce sera la tache éminente du Président
van Rompuy, 'homme a la baguette de chef d’orchestre, chargé, par le traité, de faire jouer
en harmonie le concert européen.






L'Union européenne
a-t-elle une stratégie économique extérieure?

Stefan COLLIGNON

L' Union européenne est la premiere puissance économique mondiale, mais a-t-elle une
stratégie économique mondiale? Dix ans apres la création de l'euro, peu d’éléments le
prouvent. Les responsables politiques sont davantage préoccupés par la protection de leurs
maigres avantages nationaux que par I'amélioration des opportunités de 1'économie euro-
péenne dans son ensemble. Le traité de Lisbonne offre désormais de nouvelles perspectives.
Il appelle explicitement a une politique visant a «encourager l'intégration de tous les pays
dans I’économie mondiale» (article 21). Ce sera la tache du nouveau Président du Conseil
européen et de la Haute Représentante pour les affaires étrangeres et la politique de sécurité,
également Vice-Présidente de la Commission européenne, de traduire cet objectif dans une
stratégie cohérente prenant en compte le fait que I'euro constitue la seconde monnaie de
réserve dans le monde. Ce texte s’intéresse a la question la plus urgente: comment restruc-
turer ’économie mondiale aprés la crise financiere et supprimer les immenses déséquilibres
mondiaux? Il s’agit d'une tache importante car les déséquilibres macroéconomiques ont été
I'une des principales causes de la crise financiere. Les politiques de taux de change de 1’euro
auront un role majeur a jouer dans cette stratégie, et il s’agit la d'une question éminemment
politique. J'évoquerai tout d’abord les lecons a tirer de la crise et j'en tirerai ensuite les
conséquences pour la mise en place d’une stratégie internationale.

La transformation de I'économie mondiale apres la crise financiere

En novembre 2009, le Président Obama s’est rendu en Chine, ot il a demandé une rééva-
luation de la monnaie chinoise, le yuan. Le Président Hu Jintao a refusé. Deux semaines
plus tard, la troika européenne Barroso-Juncker-Trichet s’est rendue a Pékin avec la méme
demande et elle a obtenu la méme réponse. On pense souvent que la Chine manipule
sa monnaie pour obtenir d’injustes avantages comparatifs. Cependant, le monde entier
bénéficie de la forte croissance chinoise et ’appréciation de sa monnaie pourrait miner
cette croissance. La Chine a donc raison de résister aux demandes de renforcement de sa
monnaie et 'Union européenne a tort de copier les demandes faites par les Etats-Unis.
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L'Union européenne a besoin de sa propre stratégie économique extérieure. Et cette stratégie
doit reposer sur les lecons tirées de la crise financiere.

La Chine est d'une importance cruciale pour 1’économie européenne. Avec 11,4% du
marché mondial, la Chine constitue la troisieme puissance économique mondiale, apres
1’'Union européenne (22 %) et les Etats-Unis (21%). Le Japon est en quatriéme position, avec
7% du PIB mondial (voir figure 1). Apres le crash des années 2008-2009, le monde retrouve
actuellement une croissance positive, assez forte en Chine mais limitée dans I’'Union
européenne. Le FMI prévoit une croissance de 9% en Chine en 2010 contre seulement
0,3% dans la zone euro, soit moins qu’aux Etats-Unis (3,1%), qu’au Japon (1,7 %) et qu’au
Royaume-Uni (0,9 %)!. La richesse économique supplémentaire créée par la Chine en 2010
devrait équivaloir a pres de 5% du PIB total de I'Union européenne.

Figure 1
Répartition régionale du PIB mondial (ppa 2007)
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Source: CIA Factbook, 2009

L'économie américaine compte aussi, c’est évident. C’est tout de méme la-bas que la
crise financiere a commencé. On entend souvent que la bulle financiere a été causée par
des banquiers avides, et que le meilleur remeéde pour éviter toute nouvelle crise consiste a
supprimer les bonus des banquiers. Une meilleure régulation financiere permettrait donc
de prévenir toute nouvelle crise. Cependant, les bulles financiéres ne peuvent se déve-
lopper que si les spéculateurs disposent de fonds. Un certain nombre d’observateurs ont
estimé que la Banque centrale américaine avait adopté, de maniere générale, une politique
trop accommodante et qu’elle ’avait maintenue trop longtemps?2. il est vrai qu'une régu-
lation financiere insuffisante a permis aux banques du monde entier d’acheter des avoirs
américains a haut risque et au final peu rentables (subprimes), ce qui a affecté le systeme
financier mondial, la cause principale de cette crise tient a l'interaction entre des systemes
financiers insuffisamment régulés, une création excessive de liquidités et des déséquilibres

1. FMI, Perspectives de I’économie mondiale, Washington DC, Octobre 2009, http://www.imf.org/external/
french/pubs/ft/weo/2009/02/pdf/textf.pdf

2. Voir M. Obstfeld et K. Rogoft, Global Imbalances and the Financial Crisis: Products of Common Causes,
Novembre 2009, http://elsa.berkeley.edu/~obstfeld/santabarbara.pdf. Voir aussi John B. Taylor, Getting Off
Track, Stanford: Hoover Institution Press, 2009.
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mondiaux. La récente bulle sur le marché des placements a été financée par la Fed, la Réserve
fédérale des Etats-Unis, et par de trés importants afflux de capitaux d’Asie vers les Etats-Unis.
La prévention de nouvelles crises nécessite de restreindre les politiques monétaires et de
corriger les déséquilibres mondiaux, sans négliger la structure de la supervision financiere.

Les origines de la crise financiere

Les crises financieres apparaissent a I'éclatement de bulles de crédit. Une bulle est souvent
génératrice de la suivante. La récente crise financiere et économique trouve son origine dans
la précédente crise «de la nouvelle économie» en 2000, qui avait détruit 7000 milliards de
dollars, et dans la crise asiatique de 1997/1998. En 2000, la Fed avait cherché a éviter que la
crise du marché boursier originaire du secteur des nouvelles technologies ne se transmette
a I’économie réelle; elle avait réagi en réduisant les taux d’'intéréts et en fournissant des
liquidités au marché. Un an plus tard, 'attaque du World Trade Center le 11 septembre avait
ébranlé la confiance des Etats-Unis et la Fed avait réduit ses taux d’intéréts (voir figure 2).
Les trois années suivantes, les taux d’intéréts réels, a court terme, étaient restés négatifs aux
Etats-Unis. Cette politique monétaire trés accommodante avait alimenté une nouvelle bulle
du crédit et conduit a l'appréciation des prix des actions, de I'immobilier et des marchan-
dises. Les taux des préts étant tres faibles, les banques ont cherché a augmenter leur retour
sur capital en tirant profit de leurs opérations, et les abondantes liquidités ont été absorbées
par l'inflation des prix des avoirs. Lorsque la Fed a commencé a augmenter ses taux d'in-
téréts au milieu des années 2000, les premiéres hausses des taux n’ont pas eu d’effet sur
I'exubérance financiére, jusqu’a ce que les taux atteignent 7%. Une telle «exubérance irra-
tionnelle» est fréquemment observée lors des bulles financieres. Mais la crise qui s’ensuit est
souvent rapide et spectaculaire. Les prix des avoirs ayant augmenté moins rapidement avant
de baisser, le bilan des banques s’est affaibli et a terminé par la faillite de grandes banques,
comme Lehman Brothers. On peut donc en déduire que les taux d'intéréts ne doivent pas
rester faibles trop longtemps, pour éviter la création de la bulle suivante.

Figure 2
Taux d’intéréts a court terme
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L'exubérance du marché financier américain a attiré des capitaux du monde entier.
De nombreux pays asiatiques ont notamment tiré les lecons de la crise asiatique en 1997: ils
savaient que la constitution de réserves en devises étrangeres les protégeait contre une future
instabilité monétaire. Il en a résulté une augmentation des réserves des économies émer-
gentes asiatiques. Les Banques centrales asiatiques ont conservé leurs réserves de change
en achetant des bons du Trésor américains rentables et en contribuant a l’ajustement des
prix des avoirs dans le monde entier. Les banques commerciales européennes ont acheté
des actifs américains «subprime» afin de prendre part au marché américain florissant. Les
importants afflux de capitaux semblaient indiquer que le monde connaissait un «exces
mondial d’épargne »3, ce qui maintenait les taux d’intéréts de long terme a un faible niveau
et alimentait les plus-values, ce qui permettait aux ménages américains de réduire leurs
économies. En conséquence, le déficit courant des Etats-Unis a commencé a augmenter
fortement (voir figure 3)*.

Figure 3
Balances des comptes courants en milliards de dollars US
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3. B. S. Bernanke, “Remarks by Governor Ben S. Bernanke: The Global Saving Glut and the U.S. Current
Account Deficit”, The Sandridge Lecture, Virginia Association of Economists, Richmond (VA), 10 mars
2005, http://www.federalreserve.gov/boarddocs/speeches/2005/20050414/default.htm

4. Les zones grisées indiquent les périodes de récession ou les crash des marchés financiers.
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Les Américains se sont habitués a vivre au-dessus de leurs moyens, tandis que les expor-
tateurs asiatiques et européens profitaient de la demande américaine. Le boom s’est arrété
en 2008. Mais jusqu’a cette date, la Chine et quelques autres économies émergentes ont
accumulé d’immenses excédents budgétaires et d'importantes réserves de change, tandis
que la position extérieure de la zone euro restait proche de I'équilibre. La figure 4 montre
la répartition des réserves des principaux pays détenteurs de réserves dans le monde. Les
autorités monétaires asiatiques détiennent plus des 2/3 des principales réserves de change
du monde.

Figure 4
Réserves de devises étrangeres 2009
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Source: http://en.wikipedia.org/wiki/Foreign_exchange_reserves,; consulté le 10.12.2009

Le succes de la stratégie de développement de I’Asie

Le déséquilibre global entre 1'Asie et les Etats-Unis est le résultat inattendu de ’ancrage
stratégique des monnaies asiatiques au dollar. La seule monnaie importante qui n'y est pas
attachée, en Asie, est le yen. La politique des taux de change fixe a posé les bases d'une
croissance rapide de 1’Asie et de son intégration dans ’économie mondiale. La stratégie
de développement de la Chine, notamment, repose sur la combinaison de taux de change
stables et «compétitifs » avec la stabilité de long terme des salaires. Les conditions du marché
du travail sont déterminantes pour l'utilisation, a long terme, de ce régime de change, mais
sans celui-ci, une forte croissance économique n’aurait pas été envisageable. La crise asia-
tique montre donc que la stabilité de la stratégie de développement asiatique dépend de
I'existence de réserves de change suffisantes.
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L'Union européenne et le Japon connaissent bien ce modele de développement; ils ont
vécu une expérience similaire dans les années 1950 et 1960. Comme le montre la figure 5,
dans le régime des changes fixes de Bretton-Woods, le cofit du travail unitaire restait stable
au Japon et dans I'Union européenne, représentant 40 a 70% du niveau américain. Cette
stratégie a conduit a des miracles économiques. Apres I'effondrement du régime de Bretton-
Woods, les taux de change sont devenus flexibles, les cofits du travail unitaires en Europe
ont dépassé de 20% le niveau américain et le miracle économique a disparu. Au cours des
années suivantes, les évolutions des taux de change nominaux ont fortement affecté les
niveaux de compétitivité, mais cette flexibilité a peu amélioré les conditions économiques
aux Etats-Unis.

Figure 5
Co(t du travail unitaire relatif au dollar américain
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Les évolutions récentes en Asie orientale ont suivi une logique similaire. I'ancrage des
monnaies locales a I'une des principales devises mondiales, comme le dollar, a des taux
de change hautement compétitifs encourage un développement rapide car les exporta-
tions vers les grands marchés mondiaux d’exportation sont peu cheres contrairement aux
importations. Une économie tournée vers I'exportation génere des économies d’échelle. En
outre, les salaires domestiques sont faibles par rapport aux normes internationales, et les
profits sont élevés, ce qui génere une forte épargne nationale. En comparaison, des taux de
change instables et volatiles créent de I'incertitude, ce qui dissuade les investissements et
réduit 'épargne. La définition de taux de change fixes avec une grande monnaie interna-
tionale peut donc réduire I'incertitude et aura des incidences sur I'investissement étranger.
Toutefois, un taux de change compétitif et sous-évalué est une condition nécessaire mais
non suffisante pour un fort développement économique. Il convient aussi de mettre en place
un environnement favorable. La stabilité du taux de change doit étre associée a des salaires
stables, sinon la devise s’apprécierait, en termes réels, et détruirait I'avantage comparatif.
Une telle configuration stimulera l'investissement domestique, un haut niveau d’emploi
et 'apprentissage par la pratique de la main-d’ceuvre nationale. Un développement réussi
nécessite donc stabilité du taux de change et modération salariale.
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L'économie chinoise fonctionne effectivement selon un modeéle ou l'offre de travail est
parfaitement é€lastique et «illimitée». Ce modele a été décrit il y a plus d'un demi-siecle
par Arthur Lewis (1954), dans son essai ayant obtenu le prix Nobel®. Prés de 200 millions
de travailleurs ont émigré des campagnes rurales vers les régions urbaines industrialisées le
long des cotes méridionales de la Chine¢, ou ils construisent des biens de consommation
peu cotiteux pour le marché mondial’. Ainsi, les salaires se sont stabilisés, non seulement
en Chine mais dans le monde entier. Cette offre de travail trés importante, et méme exces-
sive, a ainsi contribué a la «grande modération » des salaires et de l'inflation au cours de
la derniére décennie.

L'intégration régionale de I’Asie

Il existe toutefois une autre raison expliquant l'ancrage, par les pays asiatiques, de leur
monnaie au dollar: un taux fixe est favorable au commerce régional et a I'investissement
en Asie. L'Asie orientale a bénéficié de ’ancrage des monnaies locales au dollar car ces taux
fixes avaient créé une zone de stabilité monétaire qui avait encouragé l'investissement et
le commerce transfrontalier régional. Les flux commerciaux intra-asiatiques sont désormais
supérieurs aux flux vers les marchés traditionnels des Etats-Unis et de 'Union européenne.
La moitié des exportations de ’ASEAN® vont vers les pays ASEAN et quatre autres pays tandis
que 70% des importations de I’ASEAN proviennent de la zone ASEAN+4 (voir tableau 1). Le
Japon constitue le principal partenaire commercial de la région. Il est aussi la principale
source d'investissements directs étrangers (IDE). Le Premier ministre japonais Hatoyama a
dong, a juste titre, fait de 'intégration régionale et de la coopération monétaire la priorité et
la pierre angulaire de la nouvelle stratégie étrangere de son gouvernement.

La région Asie constitue aussi I'un des principaux marchés d’exportation pour les Etats-
Unis qui y effectuent 20,7 % de leurs exportations et pour 'Union européenne qui y effectue
15% de ses exportations hors Union européenne. L'Asie est pres de trois fois plus impor-
tante que I'Union européenne comme fournisseur étranger du marché américain et deux
fois plus importante que les Etats-Unis pour le marché européen.

5. W. A. Lewis, “Economic Development with Unlimited Supplies of Labor” (Développement éco-
nomique avec offre illimitée de travail), Manchester School of Economic and Social Studies, Vol. 22, 1954,
pp. 139-91.

6. F. Cai Fang, RATH &%) 7/ # Y % R 49#Li8 f=Hk &k (Decreasing Supply of Rural Surplus Labour,
Opportunities and Challenges), Chinese Economists 50 Forum, ¥ B % #50A 3, 4.2006.

7. Par exemple, la Chine fournit 1/5 de la consommation textile mondiale; d’ici 2025, cette part de
marché devrait passer a 50%.

8. Etablie en 1967, ’ASEAN (ou ANASE; Association des nations de I’Asie du Sud-Est) compte désormais
10 pays d’Asie du Sud-Est: Brunei, Birmanie/Myanmar, Cambodge, Indonésie, Laos, Malaisie, Philippines,
Singapour, Thailande et Vietnam. Seuls les six pays fondateurs, désignés comme I’ASEAN-6 (Thailande,
Singapour, Indonésie, Malaisie, Philippines et Brunei) peuvent étre considérés comme des économies
émergentes au sens propre du terme. ASEAN+4 signifie ’ASEAN plus la Chine, le Japon, la Corée du Sud et
I'Inde. Voir aussi Commission européenne, Rapport trimestriel sur la zone euro (en anglais), Vo. 8.2, Décembre
2009, http://ec.europa.eu/economy_finance/publications/publication_summary16509_en.htm
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Tableau 1
Part des importations et des exportations des pays asiatiques (2006)

DESTINATION DE L'EXPORTATION

Exportateur Chine Japon Corée Inde ASEAN ASEAN+4 Etats-Unis Zone euro* duRr:Sotre\ de Monde
Chine 95 46 15 7,4 229 21,0 14,2 41,8 100,0
Japon 14,3 78 07 118 34,6 228 10,8 31,9 100,0
Corée 213 8,2 1,7 9,9 41,0 13,3 10,3 353 100,0
Inde 6,6 23 20 10,0 20,8 15,0 15,3 48,9 100,0
ASEAN 87 109 37 25 248 50,6 13,9 12,1 233 100,0
Etats-Unis 53 58 31 1,0 55 20,7 15,0 64,2 100,0
Zone euro* 1,9 1,3 07 07 1,5 6,1 8,1 59,1 26,7 100,0
Zone euro*

(hors commerce 4,7 3,3 1,7 1,8 3,6 15,0 19,8 65,2

intra-zone euro)

IMPORTATEUR
de I’if\:):;teation Chine Japon Corée Inde ASEAN ASEAN+4 Etats-Unis Zone euro*
Chine 205 157 94 113 56,9 15,9 5,7
Japon 14,6 168 25 123 46,2 7,9 24
Corée 1,3 4,7 2,6 5,0 23,6 25 1,2
Inde 1,3 07 12 1,6 4,8 1,2 0,7
ASEAN 13 138 96 97 249 69,4 6,0 24
ASEAN+4 386 397 433 242 551 33,6 12,4
Etats-Unis 75 120 109 63 105 47,2 58
Zone euro* 9,6 78 80 118 9,8 47,1 13,2 53,9
Reste du monde 443 405 378 576 246 53,2 279
Monde 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

* Zone euro initiale, sans Chypre, Malte, la Slovaquie et la Slovénie.
Source: United Nations Statistics Division — Comtrade dataset

L'émergence de I’Asie orientale, et plus particulierement de la Chine, comme pble de
croissance dominant dans le monde entraine une transformation de I’économie mondiale.
Les relations de 1’Asie avec I'Union européenne ou les Etats-Unis ne peuvent plus étre
congues comme purement bilatérales. Les politiques menées par la Chine, les Etats-Unis ou
le Japon ont une incidence sur I'Union. L'Union européenne a le choix entre subir passi-
vement les externalités de ces politiques ou contribuer a la coopération macroéconomique
internationale.
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Les opportunités pour une coopération économique mondiale

La coordination des politiques économiques mondiales doit rectifier les déséquilibres
mondiaux qui ont contribué a la crise financiére, mais elle serait contre-productive si elle
conduisait a faire porter tous les cotits d’ajustement par 'Union européenne. La coopération
politique mondiale exige donc une stratégie spécifique pour la gestion du taux de change
entre I'euro et les devises asiatiques et un cadre institutionnel pour le gérer.

Les politiques d’ajustement

La stratégie du taux de change fixe a réduit les risques et I'incertitude pour le commerce
extérieur et I'investissement, et elle a permis a 1’Asie de devenir le centre de croissance de
I’économie mondiale. Mais en termes de revenu par habitant, la Chine ne se situe qu’a
la 118¢ position, sur 232 pays. Elle a donc l'objectif, justifié, de s’assurer du processus de
rattrapage économique.

Les Etats-Unis ont été le partenaire privilégié de I’Asie. Ils ont importé des biens et
du capital asiatiques, et ont servi de modele pour l'orientation du marché asiatique. En
revanche, la zone euro est restée spectatrice car les relations économiques de 'Union euro-
péenne avec I’Asie orientale sont handicapées par le taux de change flottant de I'euro avec
les monnaies asiatiques (voir figure 6). Le yuan a été fixé au dollar entre 1999 et 2005; il a
ensuite été autorisé a s’apprécier progressivement vis-a-vis du dollar et du yen, tandis qu’il se
dépréciait progressivement a 1'égard de 1’euro. Mais lors de I'apparition de la crise financiére
et de la forte appréciation, soudaine, du dollar a 'égard de l’euro, les autorités chinoises
ont a nouveau arrimé le yuan au dollar. Depuis, le dollar s’est déprécié face a 'euro et au
yen, dépréciant aussi le yuan. Alors que cette dépréciation a amélioré la compétitivité de la
Chine face a 'Union européenne et au Japon, 'incertitude liée au taux de change a réduit
I'éventail des possibilités commerciales et d’investissement. La volatilité euro-yuan a été
sept fois supérieure au taux dollar-yuan au cours de la derniere décennie’. Et cette volatilité
plus forte a des effets négatifs sur les investissements directs étrangers et le commerce©.

Cependant, l'ancrage des monnaies asiatiques au dollar empéche une correction rapide
du déficit courant américain, devenu insoutenable. Le déficit commercial avec I’Asie ne
pouvant pas étre corrigé par des ajustements des prix relatifs, la consommation améri-
caine, et donc la demande mondiale, doit étre réduite. Ce qui entraine une réduction de la
croissance économique mondiale alors qu'un fort taux de croissance serait nécessaire pour
réduire le chdmage apres la crise financiere. L'ajustement des prix relatifs pourrait aussi se
concentrer dans des zones ot la monnaie locale s’inscrit dans un systéme de taux de change
flottants avec le dollar, et plus particulierement dans les régions ou 1’euro et le yen sont en

9. La volatilité est ici mesurée comme la variation standard par rapport a la variation hebdomadaire du
taux de change entre le 1/1/1999 et le 12/11/2009.

10. Voir S. Collignon, 2008 (http://www.stefancollignon.de/PDF/MonetaryMercantilisminAsia.pdf).
Dans cet ouvrage, j’ai montré que la relation entre les IDE chinois et le yen, qui fluctue entre 1’euro
et le dollar, est statistiquement indéterminée. Mais la volatilité des taux de change RMB-USD, RMB-
Yen et Yen-USD diminue les investissements directs étrangers en Chine. Voir aussi A. Bénassy-Quéré,
L. Fontagné et A. Lahreche-Révil, «Exchange-Rate Strategies in the Competition for Attracting Foreign
Direct Investment », Journal of the Japanese and International Economies 15, 2001, p. 178-198.
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Figure 6
Taux de change du yuan avec I'euro, le dollar et le yen
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vigueur. Mais cela signifie que l'appréciation alors nécessaire de I’euro serait bien supérieure
a ce qu’elle serait si les taux de change avec le dollar étaient généralement plus flexibles.
En d’autres termes, sans l’ancrage des monnaies asiatiques, les taux de change effectifs
nominaux et réels pour les Etats-Unis seraient plus flexibles et soutiendraient le processus
d’ajustement. Obstfeld et Rogoff!! estimaient que si les déséquilibres américains, asiatiques
et européens disparaissaient, I’euro s’apprécierait de 28,6 % face au dollar, en termes réels, et
se déprécierait de 6,7 % face aux devises asiatiques. Cependant, si les monnaies asiatiques
restaient unilatéralement ancrées au dollar, la charge de 1’ajustement serait essentiellement
portée par I'Union européenne: I'élimination du déficit courant américain serait alors
associée a une appréciation réelle de I'euro de pres de 60%. Les devises asiatiques se dépré-
cieraient alors, et les excédents asiatiques augmenteraient, tandis que I’'Union européenne
connaitrait une explosion de son déficit courant'2. Il peut donc difficilement s’agir de la
solution aux déséquilibres économiques mondiaux.

Les responsables politiques demandent donc a la Chine d’abandonner 'ancrage de sa
monnaie afin de permettre 'appréciation de la devise chinoise. Les Européens ont rejoint
les Américains pour faire pression sur la Chine. Mais si les demandes américaines de rééva-
luer le yuan, et donc de dévaluer le dollar, s’'integrent dans une stratégie cohérente visant
a réduire le déficit courant américain, cela ne sert a rien, pour les Européens, de se faire
I'écho de telles demandes. Ces plaintes relatives au régime de taux de change de la Chine

11. M. et K. Rogoff, “Global Current Account Imbalances and Exchange Rate Adjustments”, Brookings
Papers on Economic Activity 1, 2005, p. 67-146.
12. K. O'Rourke, The world rebalances at Europe’s expense, 2009, www.eurointelligence.eu
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sont généralement I'expression d’une forme latente de protectionnisme: les responsables
politiques et les entreprises se plaignent d'une supposée concurrence déloyale et cherchent
a maintenir hors du marché européen des importations bon marché, alors que I'importation
de biens de consommations peu chers serait profitable aux Européens et que les exportateurs
profiteraient de la demande dans cette région asiatique en forte croissance. Le dialogue avec
la Chine ne menera a rien tant que les Européens (et les Américains) ne comprendront pas
pourquoi les autorités chinoises ont de bonnes raisons de conserver des taux de change
fixes et tant qu'ils ne sauront s’y adapter intelligemment. L'Asie est sans doute le plus grand
marché de croissance de I'Union européenne. Il est donc dans 'intérét de I'Union euro-
péenne de contribuer a une croissance soutenue et durable en Chine.

L’Union européenne peut-elle s’isoler de I"économie mondiale ?

Le danger d'une appréciation excessive de 1’euro est néanmoins réel, pas seulement car
des importations bon marché inonderaient le marché européen, mais car un euro trop fort
aurait des effets néfastes sur la compétitivité des entreprises européennes. On peut estimer
que la compétitivité extérieure est moins importante depuis la création de l'euro, étant
donné que le degré d’ouverture de la zone euro au reste du monde n’est que de 12,5%. En
effet, pres de 88% de l'activité économique de la zone euro repose sur la demande inté-
rieure. Si la zone euro perdait sa compétitivité sur les marchés extérieurs, elle pourrait la
compenser en augmentant la demande intérieure. Mais d’ou pourrait venir cette demande?
La politique fiscale est déja strictement contrainte par les degrés élevés d’endettement dans
les Etats membres. [’augmentation des salaires se traduirait rapidement par une hausse de
I'inflation en raison de la baisse de la productivité. La politique monétaire est déja suffisam-
ment accommodante et la crise financieére nous a appris que les taux d'intéréts ne doivent
pas rester trop longtemps a un faible niveau. Par conséquent, la zone euro a peu de possibi-
lités de stimuler activement la demande intérieure et d’augmenter le potentiel de croissance
de la zone euro.

Dans ce contexte, un euro trop fort aurait des effets néfastes car il empécherait de
grandes entreprises, essentiellement du Nord de I’Europe, présentes dans le monde entier,
de tirer profit des économies d’échelle au niveau mondial. Pour de nombreuses entreprises,
le marché européen, seul, n’a pas une taille suffisante pour leur garantir des technologies
de production efficaces. La perte de la compétitivité-prix impliquerait une réduction de la
production et une augmentation du poids des cotts fixes, tandis que d’autres entreprises
aux FEtats-Unis et en Asie s'empareraient des parts du marché européen. Ce processus n’est
pas seulement dangereux pour les exportations mais aussi pour 1'évolution intérieure car il
diminue la productivité européenne et réduit donc I’échelle des augmentations de salaire,
des dépenses publiques et de la croissance économique. Une appréciation excessive de 1’euro
réduirait donc la dynamique de croissance interne. La zone euro ne peut pas s’isoler du
marché mondial. Elle doit rester un acteur actif sur les marchés mondiaux et formuler une
stratégie qui permette simultanément d’augmenter le potentiel de croissance de la zone
euro et d’intégrer les économies émergentes dans ’économie mondiale en fournissant un
cadre macroéconomique stable. Et c’est précisément ce que le traité de Lisbonne préconise
aux responsables politiques.
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Une coordination mondiale des politiques macroéconomiques

Une stratégie économique extérieure européenne implique une concertation des poli-
tiques macroéconomiques non seulement avec les Etats-Unis, mais aussi, et surtout, avec
les autorités asiatiques. Les deux acteurs majeurs sont la Chine et le Japon. Alors que la
Chine constitue un marché majeur pour les exportations et les importations avec I'Union
européenne, le Japon constitue le principal fournisseur d’investissements directs étrangers
en Chine. Malgré 'appréciation de I’euro, I'Union européenne est désormais un fournisseur
plus important que les Etats-Unis pour la Chine. Avec une plus grande stabilité des taux de
change, la zone euro pourrait améliorer sensiblement son potentiel commercial. Il est donc
dans l'intérét de 'Union européenne de contribuer plus activement au rééquilibrage de
I’économie mondiale en créant davantage de stabilité pour les taux de change entre I'Union
européenne et I’Asie.

Les plaintes européennes relatives a la sous-évaluation de la devise chinoise sont irréflé-
chies. La Chine a besoin de poursuivre avec succes son développement en sous-évaluant
sa devise; tous les pays industrialisés profiteraient alors des effets de la croissance en
découlant. Dans le contexte mondial actuel, la relation privilégiée entre 1'Asie et les Etats-
Unis constitue un probleéme. Il n'y a pas de raison que la Chine et les autres économiques
asiatiques focalisent exclusivement leur stratégie de taux de change sur le dollar alors que
I'Union européenne constitue un marché au moins aussi important. Si I'’économie améri-
caine a besoin de davantage de flexibilité pour son taux de change afin de rééquilibrer sa
balance courante, la réponse appropriée consisterait a stabiliser les taux de change entre
I'Asie et 'Union européenne. Une telle stratégie devrait se concentrer sur la réduction de la
volatilité du taux de change, afin de réduire 'incertitude et d’améliorer I'investissement, et
non sur la sous-évaluation, qui alimente le moteur de la croissance chinoise.

Voici une possibilité d’action. Tout d’abord, la Chine et les autres pays d’Asie orientale
pourraient accepter de fixer leur monnaie a un panier de monnaies qui comporterait 1'euro
et le yen et, dans une bien moindre mesure, le dollar US. Au départ, le dollar pourrait méme
étre absent. Ensuite, la zone euro et le Japon pourraient accepter de réduire la volatilité du
taux de change entre leurs monnaies en définissant une bande de fluctuations euro-yen. Le
Japon doit étre intégré a ce systeéme en raison de son poids dans le commerce régional et du
volume de ses investissements directs étrangers vers la Chine et le reste de 1’Asie orientale.

Ainsi, la Chine et les pays émergents d’Asie pourraient continuer leur stratégie de déve-
loppement compétitif tandis que les effets de la croissance forte et de 'intégration régionale
de I'Asie se transmettraient aux principaux pays industrialisés. Les consommateurs euro-
péens profiteraient d'importations peu cheres et la demande intérieure serait stimulée par
une augmentation de leur pouvoir d’achat. En outre, la stabilité des taux de change entre le
panier euro-yen et les pays arrimés a ce panier favoriserait la poursuite de 1'intégration régio-
nale en Asie orientale. Enfin, les autorités chinoises continueraient a accumuler des réserves
de change et auraient donc a les réinvestir dans 1'Union européenne et au Japon!®. Ces

13. Voir M. Obstfeld et K. Rogoff, Global Imbalances and the Financial Crisis: Products of Common Causes,
Novembre 2009, http://elsa.berkeley.edu/~obstfeld/santabarbara.pdf. Dans cet ouvrage, les auteurs esti-
ment que l'ancrage et la composition en devises des réserves ne sont pas nécessairement liés. Cependant,
imaginez une attaque spéculative contre un pays dont la monnaie est ancrée a I’euro mais qui conserve
des réserves en dollars. Si le dollar est faible a ce moment, la mobilisation des réserves serait plus cotiteuse.
Une gestion prudente des réserves nécessite donc de conserver ses réserves dans la monnaie d’arrimage.
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flux de capitaux stimuleraient les marchés financiers européens, ce qui est particulierement
important dans le contexte actuel de l'apres-crise.

La suppression des déséquilibres mondiaux exige de nouvelles méthodes de gestion de
I’économie mondiale. Au lieu d’affaiblir la Chine, I'Union européenne a intérét a devenir
un partenaire actif de 1’Asie. Parallelement, elle devrait partager la charge des ajustements
mondiaux avec les Etats-Unis et le Japon en acceptant d’avoir une balance courante 1ége-
rement déficitaire en échange d’afflux de capitaux provenant des pays dont la monnaie est
arrimée au panier euro-yen.

Le forum politique nécessaire a la mise en place d'une coopération monétaire mondiale
est le G20, bien que 'expérience de nombreuses organisations internationales montre que
ce forum est trop large pour prendre des décisions politiques audacieuses. Une stratégie
économique globale cohérente doit donc étre élaborée dans des groupes de travail plus
petits qui rassembleraient les autorités européennes, américaines, japonaises et chinoises.
Les responsables politiques européens devraient utiliser leur forum privilégié que constitue
le dialogue ASEM ! pour discuter de ces questions politiques avec 1’Asie. La mise en ceuvre et
la surveillance de 1'accord devrait ensuite étre déléguée au FMI.

Toutefois, 1'efficacité des politiques européennes est sérieusement handicapée par une
gouvernance inefficace des politiques économiques dans 'Union européenne. Selon le traité
de Lisbonne, la Banque centrale européenne est chargée de la politique monétaire mais les
régimes de change sont du ressort du Conseil ECOFIN. Compte tenu du rdle privilégié de
I'euro dans une telle stratégie, la décision finale sur la maniere «[d’intégrer] tous les pays
dans I’économie mondiale » devrait étre élaborée par I’'Eurogroupe.

Trouver une solution aux déséquilibres mondiaux reste l'un des principaux défis pour
I'avenir de I’'Union européenne.

Traduit de I’anglais par Mathilde Durand.

14. L'ASEM est le dialogue Asie-Europe, composé des 27 Etats membres de 1'Union européenne et de
13 pays asiatiques. Il s’agit d’un forum pour un dialogue politique régulier, de haut niveau.






Quel modele européen
pour la préservation de la planéte?

Chantal JOUANNO

La planete est confrontée a une profonde crise écologique.

Pour y répondre, 'humanité doit résoudre trois défis qui mettent en jeu la satisfaction de
ses besoins, voire sa propre existence.

D’abord, les changements climatiques. Si des politiques appropriées ne sont pas rapide-
ment mises en ceuvre au niveau international, les émissions de gaz a effet de serre pourraient
augmenter d’au moins 60 %, d'ici a 2020, par rapport a leur niveau de 1990. Or, pour faire en
sorte que le seuil de 2 °C de réchauffement moyen de la planéte, considéré comme dange-
reux par les scientifiques du GIEC, ne soit pas dépassé, les émissions mondiales devraient
étre réduites d’au moins 50%, d’ici 2050, par rapport a 1990.

Ensuite, la préservation de la biodiversité. Depuis 4 milliards d’années, la biodiversité
et les services qu’elle rend participent aux conditions de vie sur terre. La perpétuation et
I'adaptation du vivant et la biodiversité sont étroitement liés dans un équilibre fragile. Or les
activités humaines, par leurs impacts sur le grand cycle de l'eau et la biologie des sols, par
leurs prélevements excessifs et la modification des biotopes, appauvrissent la biodiversité a
un rythme sans précédent. On assiste actuellement a une véritable érosion de la biodiversité,
100 a 1000 fois plus rapide qu’elle ne devrait I'étre.

Enfin, I'épuisement d'un certain nombre de ressources naturelles. De méme qu’il n’est
pas possible de poursuivre l'extraction de pétrole et de gaz au rythme actuel jusqu’a la fin
du siecle, de méme les limites de notre planeéte imposeront de mieux gérer 'utilisation
des espaces et la concurrence entre productions agricoles alimentaires et non alimentaires,
I'acces a 1’eau potable, la disponibilité de certaines matieres premieres minérales.

Mais le temps n’est plus au cloisonnement de ces questions. Elles requierent la méme
résolution dans I'engagement. Bref, il faut abattre les cloisons. Les crises écologiques ne
connaissent pas les frontiéres, tout 'enjeu est de surmonter les intéréts égoistes des Etats.
L'Union européenne 1'a fait. Et c’est pourquoi aujourd’hui, elle est a la pointe du «combat
écologique ».

Cela exige I'émergence d’une responsabilité collective et la définition d'un nouveau
modele de croissance.
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Une responsabilité collective

Dans le domaine de la lutte contre le changement climatique, I'Union européenne est un
moteur: outre qu’elle est en voie d’atteindre son objectif du protocole de Kyoto, elle s’est
unilatéralement engagée, avec le paquet énergie-climat adopté en décembre 2008 sous prési-
dence francaise, a réduire ses émissions globales de 20% par rapport aux niveaux de 1990
d’ici a 2020. Elle s’est également fixé 1'objectif de porter a 20% la part des énergies renouve-
lables dans la consommation d’énergie d’ici a 2020 et de réduire de 20% sa consommation
globale d’énergie. Cet engagement, 'Union européenne le porte dans les négociations inter-
nationales: 1’Accord de Copenhague, méme s'il n’est pas idéal, constitue un progres en vue
des échéances de Bonn et de Mexico en 2010. Nous maintiendrons vigoureusement notre
action en faveur d’un accord contraignant, a la hauteur de I'urgence climatique.

REACH, la législation phare de I'Union européenne dans le secteur des produits chimiques,
est devenue opérationnelle avec la mise en service en 2008 de l'agence européenne des
produits chimiques (ECHA). Elle met en place un systeme intégré unique d’enregistrement,
d’évaluation et d’autorisation des substances chimiques afin d’améliorer la protection de la
I'esprit d’innovation de l'industrie chimique européenne

Dans le domaine des transports, 'Union européenne s’est engagée a porter a 10% d’ici
a 2020 la part des sources d’énergie renouvelable (agrocarburants, électricité renouvelable
et hydrogeéne, notamment) dans la consommation des carburants, cet objectif étant assorti
de criteres de développement durable contraignants pour les agrocarburants. L'Union euro-
péenne a également adopté une réglementation ambitieuse pour limiter les émissions de gaz
a effet de serre des automobiles commercialisées sur son territoire et elle poursuit I'interna-
lisation des cofits externes dus aux transports, notamment pour les poids lourds.

Si la situation est moins satisfaisante en matieére de maintien de la biodiversité et de
gestion des ressources naturelles, des progres considérables ont déja été réalisés concernant
I'état et l'utilisation de 1’eau et de 'air, grace a la politique communautaire de 1’environne-
ment. Celle-ci a élaboré depuis les débuts des années 1960 un corpus trés fourni de normes
et réglementations communautaires concernant ’ensemble des émissions dans l'air et dans
I'eau, ainsi que les déchets. Non seulement les Européens doivent a ces normes une amélio-
ration palpable de la qualité des milieux récepteurs, mais de plus elles ont permis a nos
industries de se développer sur un marché plus vertueux et durable. Les ambitions de cette
ancienne politique normative sont a présent renforcées et modernisées par des objectifs de
résultat, notamment ceux du «bon état écologique». Ainsi, les Etats membres ont jusqu’a
2015 pour atteindre «le bon état» de toutes leurs masses d’eau continentales et cOtieres, et
jusqu’en 2020 pour atteindre celui de tous leurs milieux marins, objectif particulierement
ambitieux. L'Union européenne a, par ailleurs, adopté en 2008 l'initiative « matieres pre-
mieres» qui propose une stratégie intégrée pour relever les différents défis liés a 1'acces aux
matieres premieres, y compris les matieres premieres secondaires que I’on peut obtenir dans
I"'Union grace a un recyclage accru et de meilleure qualité.

La politique agricole commune (PAC) participe de cette dynamique. Elle a permis a
I’Europe de l'apres-guerre d’atteindre puis dépasser son autonomie alimentaire sur des
produits de base. Depuis 1992, elle a été scandée par des réformes renforcant sa prise en
compte des enjeux environnementaux. Lors de la derniere étape, dite «bilan de santé», le
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déséquilibre entre les moyens affectés au soutien au revenu et le financement de mesures
agro-environnementales a été encore corrigé en faveur de ces dernieres.

L'exportation de ces normes et objectifs, garants d'un développement durable socialement
responsable, est a juste titre un axe fort des coopérations et programmes de pré-adhésions
soutenus par 'Union: ce n’est en effet qu’en les généralisant qu’on évitera des délocalisa-
tions menacant a la fois nos marchés économiques, les ressources et milieux naturels des
pays en développement et la santé de leurs populations.

La préservation et la stabilité de la planete ne se limitent pas aux questions environ-
nementales: les inégalités sociales, qu’elles soient intérieures ou - dans le monde
globalisé — extérieures a 'Union européenne, constituent tout autant un défi pour 1’avenir
de nos sociétés. Environnement, économie et aspects sociaux sont étroitement imbriqués et
ne peuvent étre pensés indépendamment les uns des autres si I'on recherche des améliora-
tions pérennes. C’est la prise en compte de ces trois dimensions qui constitue le principe du
développement durable, dont I'Union européenne, aux termes du traité, a fait son objectif
général a long terme.

S’agissant de la cohésion sociale interne, I'Union européenne dispose d’atouts indé-
niables: son «économie sociale de marché» lui confére une certaine reconnaissance
internationale pour I'équilibre et I'efficacité de ses politiques, par exemple dans le domaine
de la santé ou encore dans le traitement récent de la crise économique. Les limites et fragi-
lités des modeles les plus libéraux, clairement mises en évidence, conduisent aujourd’hui a
repenser les relations entre compétitivité et régulation.

A Vextérieur de 1'Union, la lutte contre la faim et contre la pauvreté domine ’agenda.
Ces inégalités perdurent, voire pourraient s’accroitre encore sous les effets du changement
climatique: en 2020, entre 75 et 250 millions d’Africains risquent d’étre exposés a une
pénurie d’eau accrue, les rendements agricoles pourraient étre réduits jusqu’a 50% et il est
acquis que l'augmentation du niveau de la mer touchera surtout les pays en voie de déve-
loppement du fait de la répartition géographique de leurs populations. L'Union européenne
est I'acteur international le plus engagé dans la résolution pacifique et multilatérale des
probléemes mondiaux. Elle use de son «soft power » et elle est, d'un point de vue financier, le
premier contributeur mondial a 1'aide publique au développement. Dans l'intérét général,
I'Union européenne est disposée a soutenir les pays en voie de développement dans leur
effort de mise en place de techniques permettant de mieux préserver les ressources natu-
relles et de promouvoir une croissance sobre.

Mais limiter I'atout du modéle européen a la seule responsabilité collective serait faire
preuve d'une analyse limitée. Il est un atout pour batir un nouveau modele de croissance.

Un nouveau modele de croissance, vert par ses investissements
et sobre par ses émissions.

Le développement durable suppose en effet un changement des modes de production
et de consommation. La «croissance verte» peut étre définie comme une croissance tres
efficace du point de vue de 'utilisation de I'énergie et des matiéres premiéres, une économie
sobre dans laquelle les produits et les services correspondent aux besoins réels des individus.
Le découplage entre productivité et consommation de ressources naturelles constitue un
défi industriel mais aussi agricole. Les innovations que cela appelle devront regrouper des
innovations technologiques dans les laboratoires et sur le terrain ainsi que des innovations
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sociales: d’autres facons de travailler ensemble ou de nouer des relations commerciales,
par exemple.

Le plan d’action européen pour une production et consommation durables et pour
une politique industrielle durable adopté en décembre 2008 contribuera a améliorer les
performances €cologiques des produits, a stimuler la demande en biens et techniques de
production plus durables et a encourager I'innovation. Le plan d’action a été accompagné
de propositions visant a refondre les directives «écoconception» et «étiquetage énergé-
tique» et a réviser les reglements «label écologique» et EMAS (Eco-Management and Audit
Scheme). Pour mettre en ceuvre son nouveau modeéle de croissance, I'Union européenne
privilégie le recours aux incitations économiques comme la fiscalité indirecte et utilise la
force de marché comme les droits d’émission négociables.

Construire les bases de cette économie propre et sobre suppose notamment de faire
converger et d’amplifier nos efforts de recherche et d'innovation afin d’aider les entreprises
européennes a développer leurs atouts sur des marchés en développement. L'objectif est de
faciliter leur conversion aux nouvelles technologies et aux nouveaux services. Cela ne sera
possible que par une politique de formation pro-active, par une mobilisation de ’ensemble
des leviers, financiers comme normatifs.

Une fois de plus, il est démontré que I'Union européenne, ¢a marche... quoi qu’en disent
le cheeur des pleureuses. Parce que 1'Union, c’est une certaine idée de 1’excellence a mul-
tiples facettes: économique, financiere, industrielle, agricole, culturelle.

Cette certaine idée de I'excellence est aussi écologique, faconnée par cette Union euro-
péenne qui a toujours su préserver I'avenir de ses enfants. La France a de quoi étre fiere de
compter parmi ses fondateurs. Et I'Union européenne le lui a bien rendu. Depuis pres
de soixante ans, elle nous accompagne dans les évolutions successives qu’exige un monde
sans cesse en mutation. Les politiques européennes ont permis a la France de grandir.

Voila pourquoi, je souhaite, aujourd’hui, que la politique écologique irrigue plus encore
toutes les politiques communautaires. Elle doit étre le suc de toute politique publique:
accompagner tout en préservant; maintenir tout en anticipant; aider tout en bénéficiant.

L'Union européenne est née du charbon et de l'acier. Elle a grandi dans le pétrole. Elle
atteint I’age de raison et aujourd’hui, elle fait le choix des énergies renouvelables.






3

L'Union européenne,
I'Europe et ses voisins

L'Histoire nationale comme enjeu de mémaoire.
Changement d’échelles

Georges MINK

Depuis quelques années, on observe en Europe une résurgence des affrontements poli-
tiques autour de l'interprétation des conflits du passé. Un «ajustement mémoriel » entre la
«nouvelle» et la «vieille » Europe semble nécessaire apres les élargissements de 2004 et 2007
aux pays d’Europe centrale et orientale. De nombreux dispositifs sont créés afin de favoriser
un processus de rapprochement et de réconciliation, dans le cadre de sorties de conflits
armés (ex-Yougoslavie), de sorties de régime autoritaire (Europe centrale et orientale) ou
encore d’héritages bilatéraux conflictuels (Allemagne/République tcheque, Pologne/Russie,
etc.). Les voies pour aborder ces «brilures du passé» sont diverses: commissions bilatérales
d’historiens, dispositifs muséographiques spécifiques, etc.: autant de modalités visant la
pacification des héritages conflictuels et par la des rapports politiques et sociaux en Europe.
Dans ce contexte, l'inflation des travaux sur la mémoire et 1'histoire impose d’abord une
certaine précision conceptuelle: de quoi parle-t-on précisément? Par ailleurs, quels sont
les enjeux qui sous-tendent les rapports entre les histoires nationales et les mémoires? En
dernier lieu, et pour conclure, il s’agira de conduire une bréve réflexion sur un phéno-
mene de plus en plus présent, celui de la gestion étatique nationale du passé et de ses
effets pervers.

Histoire et mémoire: quelques précisions terminologiques

S'il est nécessaire de distinguer les concepts d’histoire et de mémoire, tels qu'utilisés
dans les sciences sociales, il ne faut pas tomber dans le piége courant de 1'opposition entre
I'histoire et la mémoire. Depuis les «lieux de mémoire » de Pierre Nora, les historiens traitent
de la mémoire avec le méme sérieux que de I'histoire au sens positiviste de ce terme, certains
méme considérant que la mémoire collective fait partie de I'histoire. Dans un livre récent,
ayant réuni 25 historiens francais autour de Guerres (francaises — NDA) de mémoire, on
rappelle qu’en 1987 Pierre Vidal Naquet invitait ses confreres a «réfléchir sur la mémoire, a
tirer parti des transformations qu’elle apporte a la représentation du passé». Les directeurs
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de cet ouvrage s’étonnent: «comment douter encore que I’histoire influence la mémoire
et vice versa?»'. Aujourd’hui cela est une évidence. Les historiens qui produisent des récits
obéissant a certaines regles préétablies, et communément partagées par leur corporation,
savent que la mémoire congue comme un ensemble de représentations de ce qui se serait
passé n'est pas sans effet sur les récits académiques sur ce qui s'était passé.

Prenons le cas polonais. Le renouvellement des recherches sur la participation d'un
certains nombre de Polonais a 1’extermination des Juifs en 1941 n’aurait peut-étre pas pris
une telle ampleur si Jan Tomasz Gross n’avait pas exhumé les témoignages mémoriels de
1945-1946, faits a I'occasion du proces de bourreaux de Jedwabne, en produisant un choc
bien au-dela de I'intelligentsia polonaise. Et surtout, en déclenchant une vague de recherches
sur les pogromes a 'occasion du retrait des Soviétiques de la facade orientale de la Pologne.
On a pu alors observer un véritable télescopage entre une histoire nationale glorieuse et les
effets des récits mémoriels de quelques survivants, amplifiés par un ouvrage critiqué pour les
libertés prises par l'auteur avec les régles académiques. Mais cela vaut aussi pour I'Ukraine
et la Russie: les nouvelles recherches sur la Shoah sont stimulées par la redécouverte du role
des «bystanders», ces témoins présents passivement ou activement pendant que se sont
déroulés les crimes de masse, a travers la multiplication des récits mémoriels sur la Shoah
par balles, provoquée par le pere Desbois. Or les témoignages de «bystanders», est-ce de
I'histoire ou de la représentation de ce qui s'était passé ? Entre la Russie et la Pologne ce sont
d’abord des revendications mémorielles (Katyn, Pacte Ribbentrop- Molotov) n’ayant pas un
statut scientifique, qui débouchent sur la « Commission des questions difficiles» (Komisja
do spraw trudnych) parente proche des commissions germano-polonaise, germano-francaise,
germano-israélienne, polono-ukrainienne. Toutes sont composées de spécialistes qui s’effor-
cent de juxtaposer les récits historiques suivant les regles et les normes académiques.

Le rapport entre 'histoire nationale et la mémoire peut préter a confusion: qu’est-ce
qui nous intéresse ici? Est-ce 1'histoire (nationale) telle qu’elle se reflete dans la mémoire
(ou dans les mémoires plurielles?) ? Il ne faut pas oublier que lorsqu’on parle de la mémoire,
on doit distinguer ses multiples manifestations: mémoire individuelle, de groupe social,
collective au sens d'un lien social de groupe, mémoire locale ou mémoire centrale (natio-
nale). Il y a toutes les tonalités de la mémoire: mémoire des vaincus et des vainqueurs,
mémoire joyeuse et festive, mémoire endolorie, mémoire des dominants et des dominés.
Ajoutons que les récits mémoriels se différencient dans la méme population selon qu'ils
font l'objet d'une transmission par les canaux sociaux comme les médias ou I’école, et ainsi
institutionnalisés, ou demeurent dans la sphére privée avec un contenu souvent en opposi-
tion avec le cadre social imposé d’en haut. Ces mouvements de top down et de bottom up, en
interaction dans les systemes démocratiques, ne se rencontrent pas dans les systeémes poli-
tiques autoritaires. Dans les systemes de type soviétique, ot on a vu fleurir une «économie
parallele », le sociologue hongrois Elemer Hankiss a parlé de la «société paralléle », une sorte
d'tlot de société civile libre dans I'environnement autoritaire soviétique. Il n’est pas exagéré
de dire qu'il y avait aussi une sorte de «mémoire parallele» contenant les représentations
historiques interdites par le pouvoir. A ce propos a été inventée I’appellation des «pages
blanches» dans I'histoire nationale soviétisée. Combler les pages blanches (c’est-a-dire
censurées par le pouvoir), tel était ’objectif de l'initiative des intellectuels polonais de créer
une Université volante pour y enseigner la «vraie histoire». Mais il ne s’agissait pas des

1. P. Blanchard et I.Veyrat-Masson, Les guerres de mémoire, La Découverte, Paris, 2008, p. 16.
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pages blanches dans la mémoire, ou dans les mémoires particulieres. Le pouvoir commu-
niste ne pouvait pas controler la mémoire.

Il en va de méme de la question des mémoires multiples de la Seconde Guerre mondiale.
Un exemple a récemment refait surface en Pologne. Est-ce que la minorité ethnique du nord
de la Pologne, les Kaszuby, d’ou est issu 'actuel Premier ministre polonais Donald Tusk, a la
méme mémoire de la Wehrmacht que l'intelligentsia polonaise, patriote, durement éprouvée
par 'occupation nazie? On n’oublie pas que les hommes de cette ethnie y étaient enrolés
de force et parfois y entraient bénévolement, en tant que groupe d’origine non slave. On se
souvient de I'instrumentalisation de cette différence par un des dirigeants les plus en vue du
parti PiS (Droit et Justice) des fréres Kaczynski, Jacek Kurski, a 1’occasion de la campagne prési-
dentielle de 2005 en Pologne. Car ce n’était pas la mémoire des violences exercées contre les
Kaszuby réfractaires par les Allemands qui a été privilégiée pour noutrrir la version de I'histoire
nationale, mais bel et bien I’héroisation mémorielle du comportement des résistants polonais.

L'intitulé de ce texte peut suggérer une autre perspective, a savoir celle de la mémoire telle
qu’elle infléchit les travaux sur l'histoire nationale étant constitutive des urgences et de la
demande sociales. Les victimes du communisme, groupes porteurs d’une certaine mémoire,
voudront trouver dans les archives des Instituts de la mémoire nationale établis dans tous
les pays post-communistes, des faits historiques avérés comme les noms des agents et des
collaborateurs. IIs demandent aux historiens de faire ce travail. Et pour ne prendre qu’'un
exemple d'une autre dictature, les descendants des Républicains espagnols voudront maté-
rialiser et officialiser par des preuves tangibles la mémoire refoulée dans la spheére privée
par les accords du Pacte de Moncloa exprimés par 'idée «amnésie et amnistie». Voici que
I'histoire nationale officielle, incompléte car imposée par le vainqueutr, est ensemencée pour
étre compléte par des porteurs d'une mémoire contrainte a la clandestinité.

Cette mémoire, tout comme les récits académiques, peuvent faire objet de divers usages.
De plus en plus, les usagers de I'histoire et de la mémoire sont des acteurs institution-
nels étatiques. De plus en plus, aussi, les enjeux mémoriels sont exportés dans des arenes
internationales pour maximiser les bénéfices internes. La politique étrangere des Etats peut
évoluer, dans l'interaction avec d’autres Etats ou des institutions transnationales, vers un
affrontement mémoriel ou dans le sens d’un processus de réconciliation. Nous y revien-
drons plus loin.

L'histoire nationale comme enjeu de mémoire

Deux fonctions sont évidentes dans la relation entre certaines manifestations mémorielles
et I'histoire nationale. II s’agit de la recherche des référents identitaires et des phénomenes
de légitimation historiciste. Un Etat national, comme d’ailleurs tout groupe social solidaire,
aura tendance a revendiquer un passé commun distinct, remontant le plus loin possible
en arriere. La mémoire sert alors de réservoir pour appuyer la démarche des historiens.
L'histoire des anciens écrits en langue tchéque, partiellement inventés, constitue jusqu’a
la caricature, une telle démarche, jadis efficace pour mobiliser les Tcheques contre I'empire
austro-hongrois. Le passé sacralise le présent d'un groupe, d'une nation comme le dirait
Barbara Szacka2. Terenc Ranger et Eric Hobsbawm ont montré la fonction identificatoire

2. B. Szacka, Czas przeszly, pamiec, mit, Warszawa, 2006, p. 48; traduction francaise: Le passé, la mémoire
et le mythe.
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et légitimatrice de «l'invention de la tradition» notamment pour les Etats-nations au
XIx¢ siecle® (1985). Les lieux de mémoire, par exemple, au sens de fixation de la mémoire
du passé, dans l'acception de Pierre Nora notamment, peuvent conforter une histoire natio-
nale. Un promeneur francais du dimanche dans la forét de Compiegne songera a ce wagon
ou ont été signés deux armistices, refaisant ainsi le lien identitaire entre la mémoire et
I'histoire, entre la gloire et I'humiliation, de 1918 et de 1940.

On date bien des années 70 les interrogations et les incertitudes identitaires des Frangais,
qui ont suggérés a Pierre Nora de formuler le concept des «lieux de mémoire », tout comme
I'idée de les analyser et les inventorier. On parlera des inquiétudes liées a ’apreés 1968, a
la premiere crise pétroliere, a la situation internationale avec ’enlisement vietnamien et
I'intervention des armées du Pacte de Varsovie a Prague, a la releve générationnelle apres
les 30 glorieuses. Un certain nombre d’historiens, de politologues ou de sociologues consi-
derent qu’une vague historicisante d’ampleur inédite a submergé alors les vieilles sociétés
occidentales, puis de proche en proche, a affecté avec un temps de décalage les pays de
I'’Europe centrale et orientale. Certaines conditions accélerent le recours a I'histoire ou/et ses
représentations mémorielles dans les jeux inter ou intra-étatiques ou interethniques. L'une
d’elles, qui exige que I'on change de paradigme d’analyse des questions mémorielles domi-
nant depuis deux décennies, est l'effritement des frontieres idéologico-militaires entre 1989
et 1991, en méme temps que des frontieres symboliques virtuelles, en raison de la mondia-
lisation médiatique. On ne peut plus se contenter d’étudier le rapport entre la mémoire et
I'histoire dans le seul cadre national. On observe la transnationalisation des jeux histori-
cisants en raison de la multiplication des arénes internationales dans lesquelles circulent
librement les normes et les politiques publiques supranationales. Elles rentrent en interac-
tion avec ce qui se passe dans un cadre strictement national. Il est normal de s’interroger sur
la part de la «contamination » mémorielle des différents Etats a la recherche des recettes de
réconciliation que sont les commissions Vérité et Réconciliation, ou les commissions bilaté-
rales d’historiens. Il est frappant de constater que ces dispositifs de réconciliation s’appuient
autant sur les acteurs et leur mémoire (victimes comme bourreaux) que sur les sources et
les travaux d’historiens. Ainsi I'histoire nationale de I'apartheid en a été largement modi-
fiée par I'histoire orale obtenue dans les confrontations entre les bourreaux et les victimes,
mises sur pied par la commission Vérité et Réconciliation. Mais ces emprunts peuvent obéir
aussi a des objectifs d’antagonisme et d’affrontement. Les Instituts de la Mémoire nationale
sont interactifs non seulement dans leur fonction de gardien des archives mais aussi dans
celle des ressources de stigmatisation comme munitions contre les adversaires politiques.
Certains Etats criminels doivent aussi tenir compte du droit d’ingérence et d’instruction
mémorielle a des fins de justice incarnée par les tribunaux internationaux dédiés au droit
universel. IIs y font face en anticipant sur les enquétes judiciaires et en effacant toute trace
de leurs crimes.

Tous ces dispositifs ont pour effet de produire de la 1égitimité ou de la délégitimation,
en d’autres termes, dire ce qui est «<bon» ou «mauvais» pour une nation dans le contexte
international.

La désagrégation de l'espace soviétique, mais tout autant l'attente d'une intégration dans
I'Union européenne, ont elles aussi fait surgir de nouveaux enjeux mémoriels. Le «retour
a I'Europe» a souvent été présenté comme une réparation apres I'abandon symbolisé un

3. T. Ranger et E. Hobsbawm, The Invention of Tradition, Cambridge, Cambridge University Press, 1983.
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peu injustement par la conférence de Yalta, (on voit 1a la force des stéréotypes mémoriels),
par les puissances occidentales, et comme 'occasion de les rappeler a leur responsabilité
historique. Mais cette nouvelle donne de la politique normative européenne, qui pose des
conditions a 1’adhésion, voire a I’appartenance selon un certain nombre de critéres, a plus
largement ouvert la voie a un ensemble de revendications portées par de multiples acteurs
qui réactivent des passés douloureux dans le cadre d’affrontements nationaux, certes, mais
aussi a l'initiative de groupes porteurs de ressentiments mémoriels, intervenant dans les
arénes internationales pour faire pression sur les Etats. Cette conditionnalité normative a
ainsi stimulé les mouvements des expulsés de 1945-1948 au nom du respect des droits des
minorités. On songe ici aux populations expulsées des Sudétes, celles de I’Est de la Pologne
ou de la Haute Silésie.

Il est certain que 1989 a été a I'origine d'une déstabilisation des points de repére mémo-
riels et, a bien des égards, des identités collectives. C’est probablement une des explications
du repli sur une histoire nationale héroique avec des accents nationalistes exacerbés. On a
en téte par exemple les références a une mémoire mythifiée de la Hongrie ante murale de
la chrétienté, de la « Hongrie jardin » pratiquée par le politicien d’extréme droite hongroise
Istvan Czurka, qui s’autorisait, non sans un certain succes, face a la perspective de 'adhésion
de la Hongrie a I'Union européenne, une relecture de I'histoire nationale. Espérant ainsi
ranimer dans la mémoire de ses concitoyens une revendication identitaire de la Grande
Hongrie spoliée par le traité de Trianon. D’autres leaders d’extréme droite de la région
ont tenté la méme opération de recyclage des symboles anciens d'une histoire nationale
mythifiée en espérant la reconnecter avec une mémoire qui idéalisait et embellissait le passé
d’avant le communisme. Les extrémes droites est-européennes et notamment les Hongrois
ont ainsi beaucoup joué sur le mythe d’avoir été la derniére frontiere face aux incroyants
et de ce fait n’ont pas de lecons d’européanité a recevoir de I'Union européenne. Cela a
nourri I'eurosceptiscisme d'une fraction de la population sensible a ce discours. Mais au
fond 'extréme gauche allemande a aussi joué sur le ressort de I'Ostalgie mémorielle pour
améliorer le récit de 1'histoire de la RDA.

En conclusion, il convient d’ajouter quelques réflexions sur le rapport entre 1'Etat, la
mémoire et I'histoire. En France, on a tendance a penser que les controverses sur la judicia-
risation des passés douloureux, sur 'accaparement par les pouvoirs législatifs et exécutifs
des conflits de mémoire pour réguler par la loi leur usage, est un probleme hexagonal.
Peut-étre parce qu'il n’y a qu’en France que les historiens se soient organisés massivement
en associations de défense de la liberté d’exercer le métier d'historien ou de surveillance
des usages politiques de I'histoire et de la mémoire. En réalité, il s’agit d'un phénomeéne
mondialisé et omniprésent dans la vie des différentes sociétés. Partout les gouvernants se
laissent aller a la tentation d’«utiliser les morts pour gouverner les vivants ». Les gouvernants
polonais ont méme inventé le concept de «politiques historiques» pour justifier 'interven-
tionnisme d’Etat dans le domaine de l'interprétation des faits historiques. Comme d’autres
gouvernements, ils exportent leur version de 'histoire nationale dans les arénes interna-
tionales pour obtenir un double trophée: passer pour patriote a l'intérieur et consolider le
statut géopolitique du pays a I'extérieur. Ces temps-ci, ce jeu débouche sur de dangereuses
controverses sur l'interprétation des responsabilités dans le déclenchement de la Seconde
Guerre mondiale, qui, entre les Polonais et les Russes, n’augurent rien de bon. Tout cela met
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certainement en cause 'autonomie de la science historique: des juges, des policiers, des
parlementaires, des journalistes, des diplomates se prennent pour des experts en histoire.
A contrario, dans certains pays, les historiens eux-mémes scient la branche sur laquelle ils
sont assis, en dépassant leurs prérogatives. Ils utilisent leur 1égitimité scientifique a des fins
politiques. C’est le cas de certains historiens des pays post-communistes qui organisent des
fuites de dossiers d’archives policiéres pour compromettre leurs adversaires politiques au
nom d’une prétendue justice transitionnelle. Il n’est probablement plus possible de revenir
en arriere et stopper cette tendance a 1'historicisation de la politique. Il est en revanche
nécessaire de mettre en garde face a des abus dans les usages politiques de 1'histoire. Les
gouvernants n’obéissent pas forcément aux canons académiques mais au critere de la renta-
bilité politique. Plus la référence a I'histoire est politiquement payante, plus les politiques
en usent. Dans ce contexte les lois mémorielles, faites au nom de la protection de la « vérité »
historique ou de la réparation des injustices passées, finissent par étre contre-productives:
elles menacent le libre exercice du métier d’historien mais surtout deviennent une arme
politique au nom d'un certain monopole de I'interprétation. Elles créent plus de problémes,
ouvrant un boulevard aux instrumentalisations des faits historiques et de leurs représen-
tations mémorielles, qu’elles n'en résolvent. Or, la question reste entiere: que faire pour
empécher le négationnisme ou apurer un passé criminel, deux phénomenes exigeant une
forme de régulation, et éviter en méme temps que les morts ne gouvernent les vivants?

La carte présentée ici est en construction et ne vise pas a |'exhaustivité ni ne dessine
un programme d‘investigations ou de débats publics. Elle esquisse ce que peut étre une
mémoire européenne partagée et pointe quelques enjeux mémoriels actuels. Dans les
deux cas, lieux et enjeux, une trés grande rigueur est requise dans I'établissement et la
désignation des faits.

A la recherche de lieux et de nceuds de mémoire européens, Pierre Nora établit sept
catégories, illustrées de quelques exemples significatifs: historiographiques (musées),
fondateurs (des époques, des bifurcations), cruciaux (militaires ou diplomatiques), géogra-
phiques (au sens classique de I’'hydro-topographie), culturels et économiques, créatifs
(scientifiques, artistiques), symboliques enfin (des grands centres de pelerinage aux lieux,
nceuds et textes de la conscience européenne).

La réflexion que suscite cette représentation cartographique vise a encourager la
progression de la connaissance de I'histoire des autres sans laquelle il n’y aura ni réconcilia-
tion européenne ni méme construction européenne durable. L'ignorance nourrit le
nationalisme et la méconnaissance alimente les malentendus. Le «nous» européen est
fait autant du souvenir lucide de ce qui a séparé des lors que la séparation peut créer des
liens que de ce qui semble commun au premier regard. Et dans bien des situations, seules
des commissions binationales d’historiens, des publications croisées et des débats démo-
cratiques sont 8 méme de traiter des passés douloureux. A ne le pas le faire, on s’expose a
des retours du refoulé, comme ce fut le cas il y a deux décennies, hier donc, dans la future
ex-Yougoslavie. Michel Foucher






L'Ukraine: quel statut?
Philippe de SUREMAIN

Située comme elle est au coeur de notre continent, 'Ukraine est I'une des piéces maitresses
d’un équilibre européen qui reste a trouver. L'émergence subreptice de cette «unexpected
nation»! est un phénomeéne dont on a tardé a prendre toute la mesure et qui représente
un enjeu géostratégique majeur. L'Ukraine fait question. Pour elle-méme d’abord, pour la
Russie qui tarde a en faire son deuil, pour I'Union européenne qu’elle aspire a rejoindre,
sans compter les Etats-Unis dont elle est une des multiples composantes de leur politique
globale. Terrain de rencontre et de coopération, ou de rivalité et de confrontation, 1'évo-
lution de ce vaste pays carrefour concerne tous les Européens et reléve pour partie de leur
commune responsabilité. Il serait risqué de laisser ce pays livré a lui-méme et dans un vide
sécuritaire lourd d’incertitudes: place doit lui étre faite sur la scéne européenne ce qui pose
la question de son statut.

L'Ukraine est un défi pour elle-méme

L'Ukraine a fait le choix de I’Europe, ce qui, avec d’incontestables atouts sur le long
terme, lui impose un considérable effort sur elle-méme. Il lui faut achever de se consti-
tuer en Etat-nation, maitriser sa diversité qui en fait la faiblesse et la richesse, affirmer son
identité a partir d'un héritage historique et culturel hétérogene et discontinu et de ce fait,
d’un fort enracinement régional. Edifier un Etat sur les décombres du systéme soviétique
est un chantier d’ampleur sans précédent conduit laborieusement mais sans heurts majeurs
jusqu’a présent, ce qui n’était pas gagné au départ. Cette transition est le résultat d'un
compromis empirique entre les anciennes élites soviétiques les plus éclairées, les dissidents
anticommunistes, les patriotes et les libéraux hostiles au centralisme impérial. Ce qui a
permis la gestation d'une société civile et d'une classe moyenne encore peu structurée mais
dont la Révolution orange a révélé le dynamisme.

L'Ukraine se définit par un pluralisme, par défaut sans doute mais bien réel, et une
démocratie affirmée mais inachevée. Aucune force politique, économique ou régionale

1. A. Wilson, The Ukrainians: Unexpected Nation, 2nd ed., 2002.
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ne réussissant a s'imposer, les conflits de personnes, les rivalités d’intéréts économiques
et financiers entretiennent une agitation politique d'un byzantinisme difficilement
déchiffrable mais qui exclut, pour le meilleur et pour le pire, une verticale autoritaire du
pouvoir. Avec pour caisse de résonnance un Parlement aux coalitions mouvantes faute de
programmes clairs et de leaders incontestés; y font écho des médias relativement indé-
pendants et d’obédiences diverses. C’est 1a 1’acquis essentiel de la Révolution orange, que
cette opinion publique certes décue mais avertie et vigilante: force est d’en tenir compte
dans un pays ou les €lecteurs tiennent a leur bulletin de vote. Mais en contrepartie, la
paralysie du pouvoir, le retard pris par les réformes risquent d’entrainer un désarroi tel que
I'on en vienne a désespérer de la démocratie. L'on pouvait s’accommoder du «malgoverno »
constaté ici comme ailleurs en Europe centrale, tant que la croissance, partie certes de tres
bas s’accélérait depuis pres de 10 ans. La crise survenue soudainement fin 2008 a ramené les
Ukrainiens au sens des réalités a la veille de 1’élection présidentielle de janvier-février 2010,
dont il est significatif que 1’'on n’ait pu en prévoir le résultat a I'avance.

Triple crise en réalité. Crise économique précipitée par la tempéte financiere interna-
tionale mais dont les causes sont d’abord endogenes. La bulle spéculative dans laquelle
I’'Ukraine s’était envolée était menacée. Crise institutionnelle surtout et donc structurelle
qui couve depuis les origines: les conflits de personnes, les rivalités d'intéréts sont ingé-
rables faute de regles du jeu, c’est-a-dire d’'une Constitution qui définisse clairement les
compétences, de systeme judiciaire crédible, de réformes enfin qui fondent 1'état de droit
et une économie de marché efficace et juste. Crise énergétique enfin qui par sa récurrence
ajoute a la vulnérabilité d'un pays en mutation, dépendant du transit des hydrocarbures de
la Russie vers ’Europe occidentale et qui n’a pas su fonder son autonomie sur ses propres
ressources gazieres et nucléaires. A cette conjoncture dont elle n’est pas 'unique respon-
sable, I'Ukraine ne peut faire face seule, et nul n’a intérét a sa déstabilisation.

L'Ukraine, un défi pour la Russie (et inversement)

De leur longue histoire commune, ces deux pays ne conservent pas la méme mémoire,
et surtout connaissent des évolutions divergentes ressenties par chacun comme incompa-
tibles. Aprés un divorce a ’amiable subsiste une relation forte, mais méfiante, obsessionnelle
pour I'un comme pour l'autre dont leurs évidentes affinités accentuent la complexité: les
raisons subjectives ne sont pas moins problématiques que les causes objectives, elles, bien
identifiées.

La difficulté est de part et d’autre existentielle. La Russie, si forte soit son identité, peine
a la définir, a borner son territoire, a se concevoir comme nation. Le rayonnement de sa
langue et de sa culture, 'héritage orthodoxe ne suffisent pas a traduire «1'idée russe» dans
une réalité politique concréte, d’autant que pésent encore lourd une tradition impériale
multiséculaire et la nostalgie de la superpuissance qu’elle était hier. «Sans 1’'Ukraine, la Russie
ne saurait étre un empire » selon Brzezinski et Moscou se fait mal a I'idée que Kiev «meére de
toutes les villes russes» soit la capitale d’un Etat étranger toujours percu comme la «Petite
Russie». Mais le malentendu vient surtout de la différence entre les régimes qui se mettent
en place a Moscou et a Kiev. Entre «démocratie libérale » et «démocratie souveraine », deux
choix de société en concurrence?

Avec l'arrivée de Poutine au pouvoir, servi par la hausse spectaculaire des hydrocarbures,
la donne a changé. La Russie est de retour, qui fait de son étranger proche la priorité de sa
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politique extérieure, I'Ukraine au premier chef. Si Eltsine, tout a ses difficultés internes,
pouvait prendre son parti de l'indépendance de 1'Ukraine apres avoir provoqué celle de
la Russie, Poutine cherche a conforter ses marches dont il ne souhaite certainement pas
partager le voisinage avec I'Union européenne et moins encore avec '’OTAN. Plutot que
de voir dans 'implosion de I'URSS l’élimination par les Russes eux-mémes d'un régime
totalitaire défaillant, il reproche a I'Occident de s’en étre arrogé le mérite pour marginaliser
et humilier la Russie. La Révolution orange a été ressentie comme une défaite stratégique,
un véritable 11 septembre et le Kremlin admet mal qu’elle ait pu étre le résultat d'un
mouvement populaire spontané. Ayant de I’Europe une vision héritée du XIx¢ siecle, un
jeu a somme nulle, il estime devoir mettre un coup d’arrét a 1’élargissement de I'OTAN
percu comme menacant et freiner celui de I'Union européenne dont il redoute l'influence:
I'Ukraine est a cet égard un enjeu crucial.

Le paradoxe veut que ce soient les causes objectives de friction avec 1'Ukraine qui ont
été jusqu’a présent les mieux gérées; la dissociation des deux principales composantes de
I’Empire a été un processus hasardeux mais conduit jusqu’a présent sans graves embardées.
Le partage de la flotte de la Mer Noire, la concession jusqu’en 2027 de la base navale de
Sébastopol, sans compter le statut en principe incontesté de la Crimée constituent un nceud
bien difficile a dénouer. Sur le plan industriel et agricole, les anciennes complémentarités
cedent a la concurrence entre deux voisins qui peinent a se traiter d’égal a égal. L'Ukraine est
de plus en plus, pour la Russie, un intermédiaire nécessaire mais encombrant pour le transit,
vital pour elle, des hydrocarbures vers I’Ouest, mais aussi pour les transports portuaires,
routiers et ferroviaires. L'ampleur des enjeux économiques et politiques crée une situation
d'une extréme complexité a laquelle on voit mal les deux protagonistes, quelle que soit leur
proximité, faire face sans rétablir un minimum de confiance. Ce qui peut difficilement se faire
en strict téte-a-téte. Dans cette affaire nous sommes tous plus ou moins parties prenantes.

L'Ukraine lance un défi a I'Europe

L'appartenance de 'Ukraine a I'Europe ne fait pas question, mais pour les Ukrainiens, I'Eu-
rope, c’est 'Union européenne et s'il est un objectif sur lequel tous se retrouvent, c’est bien
celui-ci. Les sondages sont clairs et au-dela de leurs divergences, tous les leaders politiques
y font au moins référence depuis le Président Koutchma. C’est le modele démocratique
revendiqué, et les Ukrainiens affirment en partager les valeurs et aspirent a rejoindre ce qu'ils
percoivent comme une zone de prospérité, de liberté et de justice. Ce qui ne va pas sans un
sentiment croissant de frustration a se voir moins considérés que les nouveaux membres
et les candidats balkaniques. C’est que 'Union européenne, méme si elle est loin d’avoir
apporté une assistance aussi déterminée qu’a la Pologne, a été beaucoup plus présente qu’on
ne le croit. Son influence s’exerce par osmose a travers une frontiére commune, une forte
diaspora ukrainienne et les programmes d’aide mis en ceuvre ont eu leur efficacité. La poli-
tique de voisinage a été acceptée au départ comme un pis-aller, et le partenariat oriental,
bien maigrement financé, au mieux comme une marque d’attention. Plus concretement les
plans d’action successifs et la conclusion prochaine d’un accord d’association constituent
autant d’étapes qui permettent a I'Ukraine de devenir «eurocompatible». Cet accompagne-
ment que d’aucuns préféreraient plus pressant pour exiger les réformes est percu comme
nécessaire. Mais non suffisant: la perspective d’adhésion est rien moins qu’assurée. Cet
entre-deux est mal vécu.
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L'OTAN n’est pas, pour le grand nombre, une solution d’attente, de rechange ou un
raccourci vers 'Europe. Les élites politiques y voyaient soit un passage obligé, soit un moyen
de pression sur une Russie affaiblie, mais aujourd’hui, nul n’en fait un argument de
campagne, le Président Iouchtchenko excepté. Le réalisme prévaut: apres l'intervention
russe en Geéorgie, les Ukrainiens reconnaissent qu'un rapprochement trop ostensible avec
I’Alliance, abusivement per¢ue comme une survivance de la guerre froide, ne renforcerait
pas nécessairement leur sécurité. Les Ftats-Unis, malgré I'importance de 'aide consentie
(I'Ukraine a été le troisiéme récipiendaire de 1'assistance américaine) n’ont pas bénéficié de
la méme aura qu’ailleurs en Europe centrale. Et la politique d’engagement d’Obama vis-a-vis
de la Russie invite a la circonspection. C'est donc bien vers I'Union européenne que I'on se
tourne, mais avec quelque appréhension quant a ses intentions.

Pour I'Union européenne qui reprend souffle, I'Ukraine constitue un probleme de fond.
Elle ne saurait étre un simple partenaire, aussi privilégié fut-il. Sa volonté d’adhésion est
incontestablement légitime, mais compte tenu de son poids et de son importance géos-
tratégique, des convoitises qu’elle suscite, comment y répondre? L'Ukraine pose a I'Union
européenne la question de ses limites, de ses institutions, de son avenir méme, et celle-ci
n’en a pas une vision claire. Cette expectative est risquée: la lassitude menace, en Ukraine
méme, ou l'on compte sur le modele démocratique européen pour ouvrir et moderniser
le pays et lui assurer sa place sur le continent et dans le monde. L'« Ukrainian fatigue» est
perceptible chez les Européens déroutés par la confusion politique qui régne a Kiev. Quant
a la Russie, plus ou moins rassurée par les atermoiements ukrainiens, elle joue sur le temps.

Reste que 'Union européenne est la mieux a méme d’engager le débat.

Quel statut pour I’'Ukraine?

«L'Ukraine est la derniere question non résolue de 1’aprés-guerre froide» selon Olexandr
Chalyi, ancien Premier vice-ministre des Affaires étrangeéres. Son sort ne saurait étre laissé
indéfiniment en suspens sans que 'équilibre européen n’en soit affecté. Ce double voisinage
met I’'Ukraine sous tension. Ce vide sécuritaire est source d’instabilité. Pour I'Ukraine, il faut
une véritable stratégie, comme le fait justement observer Michel Foucher, une politique
spécifique qui ne se limite pas, de la part des Européens, a un choix exclusif soit Moscou,
soit Kiev, ce qui ne serait de l'intérét ni de I'un ni de I'autre, ni a l'artificielle confusion des
deux cas. Il s’agit de lancer un processus qui vise a la grande Europe - maison commune
ou confédération, 1'idée n’est pas nouvelle — qui permette a notre continent d’assurer son
influence et son rayonnement dans un monde qui bascule. Le concert européen ne se réduit
pas a un jeu de rapports de force hérité des traités de Westphalie ou de Yalta; il appelle une
vision plus large qui exclut le repli sur soi ou le laisser faire. C'est dans ce cadre que 1'Ukraine
retrouvera sa place comme lieu de confluence et verra assurée sa sécurité et la notre au
sens large.

Cela pose le probléme de son statut et de ses garanties. L'adhésion a I'OTAN est d’autant
plus éloignée, sans étre exclue, que I’Alliance s'interroge sur elle-méme et que les Etats-Unis
n’en voient plus 'urgence. L'Union européenne est en pleine transformation et si c’est d’elle
que 'on attend le plus, elle doit elle-méme se ressaisir. Les Ukrainiens doivent comprendre
avec le réalisme qui est le leur que c’est 1a une construction inachevée et que leur intégra-
tion, le moment venu, doit en renforcer la cohérence, il y va aussi de leur responsabilité.
A Vinverse, la Russie verrait bien I'Ukraine la rejoindre dans les organisations régionales
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qu’elle domine, mais le modele proposé selon des valeurs et des méthodes qui lui sont
propres n’apparait pas d'une efficacité tres attractive.

Dans ces conditions, des experts ukrainiens ont lancé 1'idée d'un statut de neutralité,
analogue a celui qui avait été reconnu a I’Autriche, qui reposerait sur le mémorandum de
Budapest. Celui-ci en échange de la renonciation par 1'Ukraine a I’arme nucléaire, garan-
tissait son indépendance et son intégrité territoriale: il suffit de le réactualiser au moment
ou cet accord vient a expiration. D’autres estiment ce dernier obsoléte et s'inquietent de
voir la Russie saisir 'occasion pour imposer ses propres conditions ou, au contraire, jouer la
montre, pariant sur I'affaiblissement interne de I'Ukraine et sur les incertitudes qui pesent
sur ’évolution de I'Union européenne. La neutralité est, au mieux, une solution d’attente et
donc jugée généralement peu crédible a Kiev, d’autant que, I'on s’interroge aussi sur 1'avenir
de la Russie.

L'initiative lancée par Medvedev d'une renégociation des structures de sécurité euro-
péennes mérite attention. L'on voit bien les arrieres pensées mais pourquoi ne pas le prendre
aumot? Le précédent de la conférence d'Helsinki est a cet égard instructif: le résultat n’a pas
été celui qu’envisageait Moscou. Le résultat, aprement négocié, a été finalement bénéfique a
toutes les parties. Les Russes apres coup cherchent eux-mémes a restaurer leur statut de puis-
sance mondiale, et veulent conforter leur position en Europe mais au risque d'une politique
révisionniste (que d’aucuns a Moscou méme jugent aventurée). Impliquer la Russie dans
une négociation diment préparée lui permettrait de trouver elle-méme sa place dans cette
grande Europe dont elle est la composante nécessaire. L'Ukraine y trouverait elle-méme
son compte.

L'Union européenne est la plus a méme de relancer l'initiative, de la préciser, car elle ne
constitue de menace pour personne, sinon par I'influence diffuse a travers le continent des
valeurs dont elle se réclame mais dont ['universalité ne lui est pas par définition spécifique.
L'Europe a surmonté des contentieux autrement plus graves que la question ukrainienne et
en contribuant a sa solution I’'Union européenne, pour qui la Révolution orange a été une
raison d’espérer, répondrait a sa vocation.

On ne saurait laisser les choses en I'état mais non plus les précipiter. Les parties en
présence ne sont pas vraiment prétes a une négociation dont les termes ne sont pas arrétés
et dont le compromis final n’est pas délimité. L'Union européenne qui devrait prendre 'ini-
tiative n’est pas encore en mesure de parler d'une seule voix: les nouvelles institutions qui
se mettent en place y contribueront sans doute. La Russie affiche ses ambitions mais sans
autrement les préciser. La premiére intéressée, 1'Ukraine, est partagée entre son tropisme
occidental et ses adhérences a 'Est qu’elle doit concilier sans que ses dirigeants sachent
encore comment. Cette incertitude sur les objectifs respectifs n'a pas que des inconvénients
tant que 'on n’a pas a affronter une situation d'urgence. Que 'on aille ou non vers une
conférence de type Helsinki, il est indispensable que la réflexion s’engage sur quelques idées
force, sur la nature de 1'équilibre a rechercher entre intéréts dont on voit bien qu’ils sont
pour partie convergents. Le sort de I’'Ukraine peut en étre le theme et 1'occasion.

Paralleélement aux efforts entrepris par les chancelleries dans ce sens, le dialogue peut
s’amorcer a un autre niveau qui permette a des experts, sans engager leurs Etats, d'évaluer
hors de toute polémique les possibilités d'une solution viable. Quel qu’en soit le résultat, il
servira de référence, le moment venu aux négociateurs. Ces contacts non officiels, a condi-
tion d’étre discrets, peuvent permettre de déblayer le terrain et d’indiquer quelle issue, qui
sera originale mais pas nécessairement spectaculaire, peut étre envisagée. Les responsables
politiques y trouveront argument pour pousser les choses plus avant, une fois dissipés des
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malentendus souvent plus pervers que les motifs concrets de désaccord. Dans cette entre-
prise, dont la dimension culturelle est déterminante, I’'Europe peut trouver un nouveau
souffle, la Russie, ou les bons esprits ne manquent pas, peut apporter une contribution
constructive et I'Ukraine peut s’affirmer par des propositions plus élaborées que celles que
ses responsables ont jusqu’a présent avancées. Pour étre crédible, le statut de 1'Ukraine,
dont le kaléidoscope est un résumé de I’Europe, doit étre 1’aboutissement d'un processus
qui s’harmonise avec les développements en cours sur notre continent. L'Ukraine doit étre
considérée comme la pierre angulaire d'un nouvel ordre européen. Sans doute, faut-il en
avoir la vision: I’Europe est une utopie autoréalisatrice. Mais elle se construit aussi de facon
empirique, au jour le jour, par la force des choses: sans pusillanimité, doit étre facilitée la
circulation des hommes comme l'est déja celle des marchandises et, surtout, celle des idées.
Ce ne serait jamais que répondre au principe de réalité.






Les Balkans: quels progres?

Ivan VEJVODA

«Les lumiéres sont ce qui fait sortir I'homme de la minorité qu’il doit s'imputer a
lui-méme. La minorité consiste dans l'incapacité ou il est de se servir de son intelli-
gence sans étre dirigé par autrui. Il doit s'imputer a lui-méme cette minorité, quand
elle n’a pas pour cause le manque d’intelligence, mais l’absence de la résolution et du
courage nécessaires pour user de son esprit sans étre guidé par un autre. Sapere aude,
aie le courage de te servir de ta propre intelligence! Voila donc la devise des lumieres. »,

Emmanuel Kant, Qu’est-ce que les Lumiéres?, 1784

Les Balkans occidentaux avancent vers I'Union européenne. Cette année 2009 I'a encore
une fois confirmé. Le processus de 1’élargissement de I'Union européenne vers cette région
est inéluctable.

Sil’on regarde la carte géographique, on voit clairement que les Balkans occidentaux sont
devenus la cour intérieure de I'Union européenne et de ’'OTAN. Avec I’entrée dans I'Union
de la Slovénie et de la Hongrie en 2004 et de la Roumanie et de la Bulgarie en 2007, ainsi
que de la Gréce en 1981, les autres pays de I’ex-Yougoslavie et 1’Albanie sont entourés par
la dimension euro-atlantique. Ces pays représentent un espace de I’'Europe que 'on qualifie
souvent de «travail inachevé» (unfinished business) de la période de I'apres-1989.

En cette année du vingtiéme anniversaire de la chute du Mur de Berlin, on s’est rappelé
aussi qu'une guerre avait éclaté aux débuts des années 1990. Au moment ou la chute du
communisme devait marquer le «retour en Europe» des pays qui étaient restés derriere le
Rideau de fer en 1945, le pays qui était dans un entre-deux, la Yougoslavie, et qui était censé
étre le premier a emboiter le pas vers 1’adhésion a 1'Union européenne, a sombré dans la
violence et la désintégration. Alors qu’en Yougoslavie, apres la Seconde Guerre mondiale,
on ait été élevé et éduqué de maniére a éviter la répétition des tragédies de I'histoire euro-
péenne jusqu’a 1945, on s’y est précipité.

Sans s’attarder sur cette histoire tragique, il faut souligner que la Communauté euro-
péenne a I'époque n’était pas a méme de faire face a ce défi soudain et inattendu de politique
étrangere et de sécurité. Et donc, au lieu que la Yougoslavie montre la voie aux autres pays,
elle est devenue le probleme et le «travail a finir».
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La tutelle sur les Balkans: une métaphore

Historiquement, les Balkans ont toujours été sous la tutelle de quelqu’un, le plus souvent
sous une tutelle impériale. Sans revenir trop en arriére et pour ne mentionner que les deux
siecles derniers, il y a toujours eu une tutelle géopolitique imposée par des forces impériales
extérieures. Les Balkans furent un territoire ou les empires européens se sont trop souvent
affrontés, que ce soit I'empire ottoman, ou celui des Habsbourg, ou bien 1'ordre mondial de
I'aprés-Versailles ou de 1'apres-Yalta et Potsdam de la Guerre froide - il y a toujours eu un
systéme de sécurité qui encadrait la région. L'année 1989 a d'un coup supprimé la tutelle
et donc ’encadrement. Entre autres, toutes les «fédérations» communistes se sont désinté-
grées: I'Union soviétique, la Tchécoslovaquie et la Yougoslavie. Cette derniere n’a toutefois
pas trouvé la voie du divorce de «velours».

Pour la premiére fois dans leur histoire, les pays des Balkans aspirent a venir, par leur
propre volonté, sous une tutelle qu’ils ont eux-mémes choisie. Pour la premiére fois, ils ont
la possibilité de faire partie d'un projet de paix, d'un projet démocratique qui, depuis plus
de cinquante ans, a fait de 'Europe ce qu’elle est aujourd’hui: 1'Union européenne.

Il faut souligner en outre que pour ces pays, 'adhésion a I'OTAN constitue une dimension
importante dans leur recherche d’un havre de paix et d'une tutelle leur assurant calme et
sécurité. Quelles que soient les interrogations sur 1’avenir et la pertinence de I'OTAN de nos
jours, et ces questions font débat, ’'OTAN représente, pour ces pays comme pour les pays
de l'aire post-communiste, une institution internationale de sécurité parallele et contempo-
raine a I'Union européenne qui donne une assurance additionnelle cruciale. Il faut voir cette
dynamique d’adhésion a ’OTAN a la lumiére des évolutions de 'apres-1945.

Le magnétisme de I’'Union européenne: une promesse de bonheur réaliste

Les pays de l'ex-Yougoslavie et I’Albanie, qui appartiennent au noyau géographique de
I'Europe, font route vers I'adhésion a I'Union européenne. L'année 2009 se termine avec une
relance du processus d’intégration européenne. L'entrée en vigueur du traité de Lisbonne
donne un nouvel élan au travail et a la dynamique d’adhésion a I'Union européenne. Apres
I'approfondissement, on revient entre autres a la dynamique de I'élargissement.

L'attractivité de I'Union européenne est toujours présente et forte, ce qui s’explique par
une raison simple. Le projet de paix européen de I'aprés-Seconde Guerre mondiale, poli-
tique par essence et économique dans ses soubassements, continue sa mise en ceuvre dans
les Balkans. Ce projet de paix est un travail inachevé dans cette région tant que les pays
n’adherent pas a I'Union.

Le magnétisme de 'Union fonctionne car les citoyens de ces pays balkaniques partagent
I'idée que 'appartenance a I’'Union européenne leur apportera davantage d’espérance, de
sécurité et de prospérité que s'ils restent dehors, a ses portes. Dans tous les pays souhaitant
adhérer a I'Union, la majorité de 1’opinion publique est favorable a 1’entrée dans 1'Union
(la seule exception en ce moment est la Croatie, qui est le pays le plus proche de ’adhésion
- phénomene observé dans d’autres cas similaires). La connaissance des rouages complexes
de I'Union européenne ne constitue évidemment pas le pain quotidien des citoyens
des Balkans.
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Grace a l'ouverture des frontieres yougoslaves au milieu des années 1960 et au départ
de nombreux citoyens comme «Gastarbeiter» (littéralement, les «travailleurs invités»), la
connaissance de I'Europe est concreéte et tangible. Les allers et venues de ces personnes et des
membres de leurs familles venant de 1’ex-Yougoslavie dans les pays de I'Union européenne
au cours des années 1960-1970-1980 ont permis un apprentissage du mode de vie et de
I’état de droit tel qu'il existe en Europe. IIs savent ce qu’est I'Union et ce qu’elle apporte en
termes de « promesse de bonheur» réaliste. Il n'y a ni illusion, ni naiveté, on est conscient
des imperfections et des contraintes imposées par la mondialisation.

La dynamique de I'adhésion

En 2009, année ou 'Islande a créé la surprise en faisant part de sa volonté d’adhérer a
I'Union européenne, ou la Turquie continue lentement a avancer sur la voie de I'adhésion
en raison de I'opposition de certains pays, c’est la dynamique d’adhésion des Balkans qui
apparait bien enclenchée.

La Croatie, qui est le précurseur dans la région, a résolu son contentieux frontalier avec la
Slovénie et progresse pour clore les chapitres nécessaires a I'adhésion a I'Union. Le gouver-
nement croate espere adhérer en 2012. Il faut aussi souligner que la Croatie est devenue
membre a part entiere de 'OTAN en avril 2009, lors du sommet de Strasbourg-Kehl.

La Macédoine a recu une bonne nouvelle du Conseil de 1'Union européenne en
octobre 2009: cinq ans aprés avoir obtenu le statut de candidat en 2004, elle peut désormais
commencer les négociations d’adhésion. Malheureusement, ce ne sera pas possible tant que
son contentieux sur son nom avec la Gréce n’aura pas été résolu. Ce probléme a également
empéché la Macédoine de devenir membre a part entiére de I’'OTAN en avril 2009, retar-
dant ainsi 'existence, pour ce pays, d'une nouvelle tutelle sécuritaire librement choisie. Ce
contentieux, dont les élites des deux pays sont bien conscientes, a des conséquences pour
la région dans son ensemble et retarde le processus d’adhésion mais aussi de réconciliation,
et donc de stabilisation.

Le Monténégro, qui a soumis sa demande de candidature en décembre 2008 sous prési-
dence tcheque, progresse, ayant soumis ses réponses au questionnaire de la Commission
européenne. Le Monténégro a en outre recu une invitation de I'OTAN de s’engager a satis-
faire a un Plan d’action vers I'adhésion (Membership Action Plan) en décembre 2009.

L’Albanie a soumis sa candidature a I'Union européenne en décembre 2008 a Paris,
sous présidence francaise, et a recu de la Commission la liste des questions auxquelles elle
doit répondre avant de passer au stade suivant. LI’Albanie est membre de I'OTAN depuis
avril 2009.

Ayant posé sa candidature a I'Union européenne a Stockholm le 22 décembre 2009 sous
présidence suédoise, la Serbie confirme son choix européen et marque encore une fois le
caractere irréversible de sa dynamique d’'intégration a 'Union. Le choix de 1’électorat serbe
en septembre 2000, défendu devant le parlement a Belgrade le 5 octobre 2000, a savoir le
choix d'un avenir sans le régime de Milosevic, a été reconfirmé depuis lors de chaque élection
présidentielle et 1égislative. C'est la décision du Conseil des ministres, en décembre 2009,
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de débloquer 'accord intérimaire inscrit dans 1’Accord de stabilisation et d’association qui a
permis cette avancée. Depuis janvier 2009, la Serbie a appliqué cet accord intérimaire unila-
téralement, montrant ainsi sa détermination a aller de 'avant vers I'Union européenne.

La Serbie doit, dans les plus courts délais, remplir ses obligations envers le Tribunal pénal
international pour 1'ex-Yougoslavie (TPIY). L'arrestation de Ratko Mladic et de Goran Hadzic
est indispensable. Le procureur du TPIY, Serge Brammertz, dans son dernier rapport aux
Nations Unies, a souligné que la Serbie faisait tout pour arréter ces deux fugitifs, marquant
ainsi la ferme volonté politique de Belgrade d’accomplir cette tache.

Au cours des deux dernieres années, on s’est interrogé a plusieurs reprises sur la direction
suivie par la Serbie, surtout au regard de ses rapports avec la Russie et de la visite du Président
Medvedev a Belgrade en octobre 2009. La Serbie a aussi créé un certain malentendu en
parlant des «quatre piliers» (Union européenne, Etats-Unis, Russie, Chine) de sa politique
étrangere. Avec les déclarations répétées des autorités de Belgrade, depuis ’automne 2009,
que la priorité stratégique était, reste et sera I'adhésion a I'Union européenne, ces malen-
tendus sont maintenant dissipés avec le dépot de sa candidature.

Il est clair que la Russie, en tant que fournisseur principal de gaz, joue un role prépondé-
rant dans toute la région et que dans 'accord entre I'entreprise italienne ENI et l’entreprise
russe Gazprom pour la construction du gazoduc Southstream, pour lequel de nombreux
pays se rassemblent, les pays des Balkans ne peuvent que prendre les «miettes» de la grande
table. En fait, ces «miettes» sont cruciales pour la régularité de I'approvisionnement en
énergie. La Slovénie vient de se joindre a l’accord et la Croatie a exprimé son désir d’en
faire autant.

La Bosnie-Herzégovine est le dernier des pays de la région a ne pas avoir posé sa candida-
ture mais elle a signé en juin 2008 un Accord de stabilisation et d’association avec I'Union
européenne. Ce pays se trouve devant l'alternative suivante: soit il suit les autres pays en
s’engageant vers des réformes qui lui permettent d’avancer, tout en maintenant la structure
de deux entités paritaires qui lui a été conférée par les accords de Dayton et de Paris en
1995, soit il risque de rester bloqué a la derniére place de la régate, ce qui peut avoir des
conséquences déstabilisatrices pour le pays.

L'Union européenne, représentée par la présidence suédoise et le ministre des Affaires
étrangeéres Carl Bildt, les Etats-Unis représentés par le Secrétaire d’Etat adjoint James
Steinberg et la Commission européenne représentée par le commissaire a 1'élargissement
Olli Rehn ont entamé le processus de Butmir (appelé ainsi du nom du lieu ou les négocia-
tions se sont tenues, pres de Sarajevo) pour tenter d’accélérer la recherche d'un compromis
permettant a la Bosnie-Herzégovine de ne pas étre distancée par les autres pays. Rien n’a été
accompli jusqu’a maintenant, bien que certains signes témoignent de la prise de conscience
des acteurs qu'ils doivent trouver un compromis.

La présidence tripartite de Bosnie-Herzégovine a en outre récemment demandé au
Secrétaire Général de I'OTAN de rejoindre un Plan d’action pour 'adhésion (Membership
Action Plan). Ceci mérite d’étre mentionné car il y a une concordance de vues entre tous les
membres de 1'élite politique.

Le Kosovo, qui avait déclaré son indépendance en février 2008, a été reconnu par 64 pays.
La Serbie continue a maintenir la position du principe d’intégrité et de souveraineté de
son territoire qui est confirmé par la résolution 1244 du Conseil de Sécurité des Nations
Unies. La Serbie a affirmé des le début que, quelle que soit la difficulté du défi a relever, elle
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n’emploiera que des instruments légaux, diplomatiques et institutionnels pour défendre sa
position.

Cinq pays de 1'Union européenne n’ont pas reconnu le Kosovo, dont I'Espagne qui
exerce la présidence tournante de I'Union européenne depuis le 1¢ janvier 2010. En outre,
parmi les pays de 1'ex-Yougoslavie, seule la Bosnie-Herzégovine ne 1'a pas reconnu. L'Union
européenne, dans son rapport annuel sur I'élargissement, évoque le Kosovo sous le titre
«Kosovo (dans le cadre de la résolution 1244/99 du Conseil de Sécurité de ’ONU)», dans
un chapitre séparé.

La Cour internationale de Justice de la Haye émettra en 2010 son avis sur la déclaration
d’'indépendance du Kosovo - pour définir si cette déclaration était ou non en accord avec le
droit international. Ce sera un moment important pour la suite du processus de stabilisation
dans les Balkans.

Voyages sans visas et coopération régionale

La décision du Conseil des ministres de I'Union européenne de novembre 2009 d’abolir
les visas pour la Macédoine, le Monténégro et la Serbie ne peut étre sous-estimée. C’est le
message le plus tangible pour les citoyens de ces pays. Ce message dit: la porte vous est
ouverte. Restent la Bosnie-Herzégovine, 1'Albanie et les habitants du Kosovo qui devront
remplir les conditions qu’ont di rapidement satisfaire les trois pays qui bénéficient depuis
le 19 décembre 2009 de la liberté de voyager.

La coopération régionale constitue la mise a I’épreuve, pour tous les pays, de leurs convic-
tions démocratiques européennes profondes. En effet, I'étendue de cette coopération est
souvent invisible. Elle est vaste et concerne tous les secteurs de I’économie, du commerce,
de I'infrastructure, de I'énergie, de la culture — beaucoup évidemment reste a faire. Pourtant,
les tensions qui affleurent dans les rapports politiques bilatéraux masquent le degré et I'in-
tensité des contacts existants entre les pays. Cela est néfaste car ces tensions constituent
I'image de la région dans l'opinion publique internationale. Et le changement de 1'image
de la région est crucial pour renforcer les arguments des partisans de la voie vers I'adhésion
a I’'Union européenne.

*kk

Le chemin de I'adhésion est long et difficile mais les pays et les sociétés en sont
conscients. Les défis et les contentieux requerront du leadership politique et de la «sueur et
des larmes ». Deux faits fondamentaux, en revanche, permettent un certain optimisme en
ce qui concerne les Balkans. Tous les pays des Balkans et leurs gouvernements élus ont clai-
rement opté pour la voie de 'adhésion a 'Union européenne et a 'OTAN (sauf la Serbie qui
est membre du programme de ’'OTAN «Partenariat pour la paix »). Tous les pays ont aussi
souligné leur désir de résoudre tous les contentieux existants par la voie 1égale et pacifique.
Cela montre le courage requis et la «sortie de la minorité» vers les «lumiéres», les valeurs
démocratiques européennes.

Certains des Ftats membres et certains citoyens de I'Union européenne douteront de
I'élargissement vers les Balkans. La «fatigue» de 1'élargissement existera dans certaines
régions, mais le processus continuera car la promesse du Conseil européen de Thessalonique
de juin 2003 existe et est reconfirmée. Sans les Balkans, le projet de paix européen ne sera
pas achevé.



L'Union européenne et ses voisins:
quels statuts, quelle offre?

Michel FOUCHER et Maxime LEFEBVRE'

Les années 1990 ont ouvert la perspective d'un élargissement de I’'Union européenne vers
I’Est et 'ont amenée a préciser 'architecture géographique du continent, distinguant les
pays du «dedans», ceux appelés a rejoindre I'Union européenne, et ceux qui, tout en restant
en dehors, seraient rattachés a I'Union européenne par des liens spéciaux de proximité. Mais
pour ceux qui sont dans cette derniére catégorie, la politique de «voisinage » peut-elle offrir
une alternative crédible et durable a une perspective d’adhésion?

Le dégradé Union européenne / pays de I'élargissement / pays voisins

Les dix pays d’Europe centrale et orientale, ainsi que Malte et Chypre, ont été admis
sur la base des «criteres de Copenhague» définis en 1993: critéres politiques (démocratie,
droits de I'Homme, état de droit, respect des minorités), critéres économiques (capacité a
faire face a la pression de la concurrence et du marché), et enfin capacité a intégrer 'acquis
communautaire y compris 1'objectif de la monnaie unique. Sur cette base, ces pays ont
été préparés a 'élargissement par des «accords européens». Des le Conseil européen de
Luxembourg (1997), tous étaient intégrés a une «conférence européenne» confirmant le
caractere global du processus d’élargissement. Les négociations d’adhésion ont été bouclées
au traité d’Athenes (2003) qui est entré en vigueur au 1° mai 2004. Seule I’adhésion de la
Roumanie et de la Bulgarie a été retardée jusqu’au 1¢ janvier 2007. L'Union européenne est
ainsi passée de 15 a 27 Etats membres (aprés étre passée de 12 a 15 en 1995, en intégrant
I’Autriche, la Finlande et la Suede, dont I'adhésion n’a pas posé de difficulté particuliére).
Quatre nouveaux Etats membres — la Slovaquie et la Slovénie, ainsi que Malte et Chypre —
sont méme déja parties a la monnaie unique, qui concerne aujourd’hui 16 Etats membres.
Et les nouveaux Etats membres (sauf Chypre, la Roumanie et la Bulgarie) sont désormais
membres de la zone Schengen, qui permet de circuler sans controle aux frontiéres a travers
25 pays au total (le Royaume-Uni et I'Irlande n’en font pas partie, contrairement a la
Norvege, I'Islande et la Suisse).

1. L'auteur s’exprime a titre personnel: ses propos n’engagent pas l'institution pour laquelle il travaille.
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Des liens tres forts existent en outre avec les quatre pays de 1’Association européenne de
libre-échange (AELE, fondée en 1960). On peut dire que tous ces pays pourraient adhérer
a I'Union sans difficulté s’ils le souhaitaient. La Norvege a d’ailleurs failli a deux reprises
devenir membre (1972 et 1994), mais le peuple norvégien y a fait obstacle a chaque fois.
L'Islande se pose a présent la question, apres avoir été gravement fragilisée par la crise
financiere de 2008. La Norvege, I'Islande et le Liechtenstein sont fortement intégrés a 1'éco-
nomie européenne a travers I'Espace économique européen (EEE, créé en 1992), qui prévoit
I'application de l'acquis communautaire sous le controle d'une Cour de justice spécifique.
La Suisse a décidé en 1992 de rester a I’écart de I’EEE, mais elle est reliée a I’'Union euro-
péenne par un accord de libre-échange et par d’autres coopérations sectorielles (y compris
I'adhésion a 1'espace Schengen).

L'Union européenne a aussi décidé de promettre 1’élargissement a un certain nombre
de pays. Il s’agit d'une part de la Turquie. L'accord d’association de 1963 prévoyait déja
I'adhésion de la Turquie a la Communauté, mais I'Union européenne n’existait pas encore
a l’époque. La Turquie est candidate a ’adhésion depuis 1987. Apres avoir exclu la Turquie
de la «conférence européenne» a Luxembourg (1997), le Conseil européen a finalement
accepté (a l'unanimité) la candidature turque en 1999, ce qui a constitué un tournant décisif.
Les négociations d’adhésion se sont ouvertes en 2005, méme si elles sont entourées de
garde-fous: le processus d’adhésion est qualifié de processus «ouvert» (ne conduisant donc
pas automatiquement a I'adhésion), et des décisions unanimes sont nécessaires pour ouvrir
et cloturer chacun des 35 chapitres du traité d’adhésion (pour le moment, 12 chapitres
seulement ont été ouverts). L'attitude plus réservée de la France (apres l'arrivée au pouvoir
de Nicolas Sarkozy) et de I’Allemagne (apres I'accession de Mme Merkel a la chancellerie) a
entrainé a cet égard un ralentissement du processus d’adhésion a la Turquie.

Outre la Turquie, 'Union européenne a aussi promis 1'adhésion aux pays des Balkans
(en langage eurocrate, une «perspective européenne») lors du sommet euro-balkanique
de Zagreb en 2000. Tous ces pays (7, en comptant le Kosovo qui n’a cependant pas été
reconnu par tous les Etats membres de I'Union) sont reliés, ou doivent étre reliés, a 'Union
européenne par des «accords de stabilisation et d’association», qui doivent les préparer
a l'adhésion. Des négociations d’adhésion ont été entamées avec la Croatie en 2005, et
pourraient s’achever prochainement. La candidature de la Macédoine a été acceptée en
2005, méme si I'ouverture des négociations d’adhésion est retardée du fait des problémes
bilatéraux avec la Grece (sur le nom de la Macédoine, en particulier).

Ainsi I'Union européenne devrait-elle compter, une fois le processus d’élargissement
parvenu a son terme, 34 Etats membres avec les Balkans, voire 35 avec la Turquie, et méme
39 si les pays de ’AELE finissaient aussi par rejoindre I'Union. Qu’en sera-t-il au-dela? Le
Conseil de I'Europe, doyenne des organisations européennes, comprend 47 Etats membres,
y compris la Russie et la Turquie. A son arrivée au pouvoir en 2007, le Président Sarkozy a
souhaité qu’'une réponse claire soit donnée a la question des frontieres de 'Union euro-
péenne. Un mandat a été donné a un groupe de sages, sous 1'égide de Felipe Gonzalez, pour
réfléchir a 'avenir de I'Europe. Ce groupe doit rendre ses travaux en 2010. Mais la question
des frontieres n’a pas été inclue explicitement dans le mandat du groupe, et il sera difficile de
lui apporter une réponse univoque et définitive. Si une majorité d’Etats membres n’est pas
préte aujourd’hui a relancer un processus d’élargissement, un autre groupe d’Etats membres
(le Royaume-Uni, la Suéde, les nouveaux Etats membres de I’Est) souhaiteraient ouvrir des
perspectives européennes aux pays de I'Est, notamment a 'Ukraine et a la Moldavie, pour
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leur donner une motivation plus forte a consentir aux efforts de modernisation, et pour
consolider leur indépendance vis-a-vis de la Russie.

Or la relation de 'Union européenne avec ses voisins de I'Est et du Sud a été placée
en 2003 dans le cadre d'une «politique européenne de voisinage». Au départ, il s’agissait
de fixer, suivant les réflexions de certains think tanks allemands (la Bertelsmann Stiftung)
durant les années 1990, la relation avec les «voisins des voisins», c’est-a-dire ceux qui
allaient devenir les «nouveaux voisins» de 1’Est: principalement 1'Ukraine, la Moldavie,
la Biélorussie, voire la Russie. La Commission européenne a lancé le concept de «politique
de voisinage» pour couvrir a la fois ces voisins de 1’Est et ceux du Sud (concernés par le
«processus de Barcelone» lancé en 19995). 1l s’agissait de leur offrir, selon la formule de
Romano Prodi, Président de la Commission européenne de I'époque, «tout sauf les institu-
tions», de fermer ainsi (au moins provisoirement) les frontieres de 1'Union européenne, les
«voisins » étant traités différemment des pays visés par le processus d’élargissement (Turquie
et Balkans occidentaux), de consolider ainsi la limite entre le «dedans» et le «dehors»,
tout en créant autour de I'Union européenne élargie «un anneau de paix, de stabilité et
de prospérité ».

La politique européenne de voisinage couvre dix pays au Sud de la Méditerranée ainsi
que six pays a 1’Est de I'Europe (Moldavie, Ukraine, Biélorussie, ainsi que trois pays du
Caucase du Sud - Arménie, Azerbaidjan, Géorgie — rajoutés en 2005). La Russie, souhaitant
étre traitée comme un partenaire privilégié (un «partenaire stratégique»), a refusé d’étre
intégrée dans la politique de voisinage. Les pays d’Asie centrale qui faisaient partie de I'an-
cienne URSS ne sont pas non plus concernés.

La politique de voisinage repose sur un double principe qui ne va pas sans contradic-
tions: un cadre unique, pour une approche différenciée.

Le cadre unique consiste a étendre dans toute la mesure possible les politiques commu-
nautaires aux Etats du voisinage, & promouvoir leur modernisation démocratique et
économique, sans les faire entrer dans le cadre institutionnel de I'Union européenne. Un
«instrument européen de voisinage et de partenariat» (12 milliards d’euros sur la période
2007-2013) permet de soutenir ces pays dans leurs efforts de réformes, et respecte a peu
pres I'équilibre géographique entre les anciens programmes MEDA et TACIS (deux tiers des
fonds pour la Méditerranée, un tiers pour 1'Est). Le cadre unique de la politique de voisinage
a été renforcé sous la présidence allemande de I'Union européenne (2007) avec ’extension
des programmes d’assistance technique et de jumelages administratifs (TAIEX/TWINNING)
aux pays du voisinage, la participation de ces pays aux programmes et aux agences commu-
nautaires, la création d’une facilité de gouvernance (pour récompenser les pays les plus
motivés dans les réformes) et d'une facilité d’investissement pour le voisinage (pour mobi-
liser davantage de financements) et 1’alignement possible de ces pays sur les positions de la
politique étrangere et de sécurité commune (PESC).

L'approche est en méme temps différenciée pays par pays et région par région. Des «plans
d’action» ont été conclus entre I'Union européenne et chacun des pays de la politique euro-
péenne de voisinage (PEV), a ’exception de 1’Algérie, de la Biélorussie, de la Libye et de la
Syrie, qui sont restés a I’écart pour des raisons politiques. Ces plans d’action, conclus sur une
base contractuelle, quoique non juridiquement contraignants, sont de véritables catalogues
de réformes a accomplir. Des accords de facilitation de visas ont aussi été conclus avec la
Moldavie et I'Ukraine (de méme qu’avec la Russie). Un accord d’association, incluant une
zone de libre-échange «complete et approfondie» (c’est-a-dire couvrant tous les produits et
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comportant une véritable convergence réglementaire), est en négociation avec 1'Ukraine.
Un «statut avancé » doit étre accordé au Maroc et un «statut spécial » a Israél.

Une approche régionale a été développée a la fois a I’Est et au Sud. Pour les pays sud-
meéditerranéens (ainsi que pour 1’Albanie et la Mauritanie), le «processus de Barcelone »
existe déja depuis 1995 dans ses trois dimensions (politique et sécurité; économie; culture).
Il a changé de portage en 2008 avec le projet d'Union pour la Méditerranée (UPM), lancé par
Nicolas Sarkozy, qui ne devait au départ couvrir que les pays riverains de la Méditerranée,
et qui finalement s’est étendu a 'ensemble de 1'Union européenne et des pays riverains,
y compris la Turquie et les pays riverains balkaniques (43 pays au total). Par rapport au
processus de Barcelone, 'UPM se caractérise par un plus grand équilibre entre les deux rives
de la Méditerranée (une co-présidence Nord et Sud, un Secrétariat autonome a Barcelone),
et par l'accent mis sur des projets concrets (lutte contre la pollution, transports, énergie...).
Mais il bute, tout comme son prédécesseur, sur l'impasse du conflit israélo-palestinien et
sur les difficultés entre pays arabes (Maroc et Algérie notamment). Le développement du
commerce interrégional est d’ailleurs laborieux (accord d’Agadir entre le Maroc, la Tunisie,
I'Egypte et la Jordanie, entré en vigueur en 2007).

Pour I'Est, une «synergie mer Noire» a été lancée en 2007 pour associer 'Union euro-
péenne, les pays du voisinage oriental, ainsi que la Russie et la Turquie. Ce cadre tres (voire
trop) flexible doit encourager des projets concrets (tourisme, environnement, transports).
Afin de créer une «dimension orientale» de la politique de voisinage faisant le pendant a
I’Est de I'UPM, les pays du « groupe de Visegrad » (Pologne, République tchéque, Slovaquie et
Hongrie) ainsi que la Suéde ont encouragé le lancement, sous présidence tcheque (2009), du
«partenariat oriental » visant les six voisins est-européens. Le partenariat oriental n’améliore
pas substantiellement 'offre bilatérale de I'Union européenne dans le cadre de la politique
de voisinage, sinon pour généraliser ce qui a été octroyé a I'Ukraine (négociation d’accords
d’association, comportant si possible une zone de libre-échange «approfondie»; perspec-
tive «a long terme» de suppression des visas). En revanche, il crée un cadre multilatéral
avec quatre «plateformes» de coopération (stabilité politique et démocratique, intégration
économique, sécurité énergétique, contacts entre les personnes) et des «projets phares»
financés par quelques moyens financiers supplémentaires (gestion des frontieres, soutien
aux PME, énergie, réponse aux catastrophes naturelles). Au total, le partenariat oriental
doit préparer 1'élargissement, rapprocher les pays de 1'Est de 'Union européenne, ce en
quoi il tend a inquiéter la Russie, qui I'a d’ailleurs critiqué. A cet égard, la participation
de la Moldavie au pacte de stabilité pour I'Europe du Sud-Est de 1999 (devenu Conseil
de coopération régionale) et a la zone de libre-échange d’Europe du Centre et du Sud-Est
(créée en 1992) est significative, ainsi que I'entrée de I'Ukraine et de la Moldavie dans la
Communauté de I'énergie (prévoyant la convergence des pays des Balkans avec 1'Union
européenne sur le plan des normes énergétiques, ainsi que la coopération régionale).

La politique européenne de voisinage a eu des effets incontestablement positifs, reconnus
par la plupart des pays partenaires. Elle a permis de densifier, de professionnaliser et d’amé-
liorer la relation de 'Union européenne avec les pays de la région sur la base des plans
d’action et des accords d’association (conclus ou en négociation). Elle a créé un environ-
nement favorable a la réforme, qui ressort du soft power européen. Son ambition ultime,
a savoir l'organisation autour de 1'Union européenne d'un immense espace intégré de
libre-circulation, a la fois stable et prospere, reste néanmoins encore loin du but. Le déve-
loppement économique bute sur des difficultés endémiques (corruption, insuffisances de
I'état de droit ou difficultés sociales), ce qui rend le projet d'une grande «communauté
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économique du voisinage» tres hypothétique, d’autant que les relations économiques de
I'Union européenne avec ses «voisins» restent fortement asymétriques. La démocratisa-
tion se heurte a des résistances, dans les pays arabes comme a 1’Est. La libre circulation des
personnes demeure un objectif lointain, en raison des craintes au sein de 1'Union euro-
péenne sur le risque migratoire. Enfin, la résolution des conflits (conflit israélo-palestinien
et Sahara Occidental au Sud, conflits gelés entretenus par la Russie en Moldavie et dans le
Caucase) n’a pas beaucoup avancé. Un clivage irrésistible se creuse néanmoins entre I'Est
et le Sud. Les voisins de 1'Est, en particulier la Moldavie et I'Ukraine, tendent a rejeter le
vocable de «voisinage » et aspirent a voir reconnaitre leur spécificité «européenne», qui doit
selon eux déboucher sur une véritable perspective d’adhésion a I'Union européenne.

Pour une nouvelle politique de voisinage

L'Union européenne est le principal facteur de réorganisation du continent européen;
elle rassemble déja 57 % des Etats membres du Conseil de 1’Europe et 62,5% de leur popu-
lation au terme d’une série de sept extensions territoriales. L'enjeu actuel est d’imaginer
le type d’interaction qu'il est souhaitable de batir entre I'Europe instituée et le continent,
ses marges et ses approches, sans limiter la réflexion au seul facteur russe. Vue de 1'exté-
rieur, I'Union européenne peut agir comme un facteur d'unité: «étre dehors et vouloir étre
dedans» est un objectif majoritaire, sauf en Russie. Mais on ne rencontre pas la méme unité
de vues dans I'Union européenne actuelle a propos du type de politiques a construire en
direction des Etats «frontaliers». C’est méme un vecteur de division entre Etats (selon leur
géohistoire et leur géopolitique), entre partis politiques et au sein méme des institutions de
I'Union. Les frontieres externes de I'Union européenne peuvent étre classées en trois grandes
catégories: celles marquées par la clarté et la stabilité (Russie, rive Sud de la Méditerranée);
celles qui sont appelées a se déplacer en raison des négociations ou des candidatures en
cours (Turquie, Balkans occidentaux); celles enfin qui sont en débat (Europe orientale et
Caucase méridional).

Différentiels économiques (écarts des PNB en PPA/ habitant) (2008)

Est
Finlande / Russie: 2,4 a 1
Pologne / Ukraine: 2,3 a1
Lituanie / Biélorussie: 1,6 a 1
Roumanie / Moldavie: 4,4 a 1
(pour mémoire: Allemagne / Pologne: 2,2 a 1)
Sud-Est
Bulgarie / Turquie: 0,85 a1
Slovénie / Croatie: 1,7 a 1
Hongrie / Serbie: 1,8 a 1
Grece / Albanie: 3,8 a 1
Sud
Espagne / Maroc: 7,6 a 1
France / Algérie: 4,3a 1
Italie / Tunisie: 4,2 a 1
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Les données ci-dessus indiquent que les écarts exprimés en termes de produit national
brut ne sont réellement importants qu’entre I’Europe du Sud et les Etats du Maghreb ainsi
qu’a l'intérieur des Balkans occidentaux (Albanie mais aussi Kosovo et Bosnie-Herzégovine)
et avec la Moldavie. En dépit des différences dans les structures économiques (rdle des Etats,
bases matérielles de I’économie, place des investissements directs a I'étranger [IDE]) et de
I'effectivité de 1'état de droit (nature des relations entre le politique et I'’économique, role
des monopoles), les écarts sont moindres que ceux qui relevent des politiques de 1'Union
européenne elle-méme. Ou, pour se référer a la distinction négociée en septembre 2008
entre 1'Ukraine et la présidence francaise du Conseil de 'Union européenne, il y a loin de
la coupe aux lévres entre un «pays» européen et un « Etat» européen, ce dernier pouvant
s’appuyer sur 'article 49 du traité pour déposer sa candidature.

Or, dans la conception et la pratique actuelles de la politique de voisinage, les diffé-
rences de moyens financiers mis a disposition des Etats varient considérablement selon
que I’Etat concerné est un Etat membre, un Etat en voie d’adhésion ou un Etat voisin. Les
12 nouveaux Etats membres (100 millions d’habitants) bénéficient de la manne des poli-
tiques communes, en particulier des fonds structurels qui leur sont prioritairement destinés
(150 milliards d’euros? pour ces 12 pays sur la période 2007-2013). En comparaison, l'instru-
ment de préadhésion couvrant les 8 pays de I'élargissement (100 millions d’habitants) n’est
doté que de 12 milliards d’euros sur la méme période. Et I'instrument de voisinage qui aide
les 16 pays du voisinage (200 millions d'habitants au Sud; 75 millions a I’Est, sans compter
la Russie) est également pourvu de 12 milliards sur la période.

Il en résulte que 'apport net de 'Union européenne en 2008 a été de 4,3 milliards d’euros
pour la Pologne, et de 1,5 milliard d’euros pour la Roumanie?. Par comparaison, les sommes
versées au titre de l'instrument européen de voisinage et de partenariat en 2008 sont de
5 millions d’euros pour la Biélorussie, de 122 pour 'Ukraine et de 45 pour la Moldavie*. Les
différentiels sont ainsi de 35 a 1 entre Pologne et Ukraine (pour des populations compa-
rables), de 33 a 1 entre Roumanie et Moldavie (il est vrai cinq moins peuplée). Dans le cas des
Balkans occidentaux, les montants affectés au titre de 'instrument de préadhésion étaient
de 190 millions d’euros pour la Serbie, soit encore un écart de 1 a 8 avec la Roumanie (il est
vrai trois fois plus peuplée). Entre la Turquie (539 millions d’euros) d’une part, et I'Ukraine
(122 millions) ou I’Egypte (140 millions) de l'autre, le rapport de 'aide est de 4 contre 1
(alors que la population turque est équivalente a la population égyptienne, et supérieure
de moitié seulement a la population ukrainienne). Le différentiel est un peu moins grand
(1 a 3) entre le Maroc (163 millions) et la Turquie (au demeurant deux fois plus peuplée).

Ces différences sont logiques et conformes aux traités et aux politiques agréées par les
Etats membres et les Etats du voisinage. Elles ont I'inconvénient de justifier une pression
permanente pour la poursuite de I'élargissement de I'Union européenne selon les modalités
classiques alors que dans plusieurs cas, les pays du voisinage n'y sont pas préparés. Il serait
donc judicieux de muscler les moyens attribués a la politique de voisinage, pas forcément
comme substitut a une perspective d’adhésion (qui pourrait un jour recueillir I'unanimité
des Etats membres) mais comme étape intermédiaire indispensable aujourd’hui. I’allocation

2. Aux prix 2004, qui ont servi a la négociation des perspectives financiéres 2007-2013.

3. «Budget de I'UE 2008. Rapport financier», http://ec.europa.eu/budget/library/publications/
fin_reports/fin_report_08_fr.pdf

4. Chiffres internes a la Commission, mais n’incluant que les allocations bilatérales (a ’exclusion des
allocations régionales).
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des moyens financiers durant les prochaines perspectives financieres (2014-2020) pourrait
étre revue de telle sorte que les pays du voisinage se rapprochent du niveau d’aide aux pays
de I'élargissement, dont ils ne sont pas excessivement €loignés, quitte a rogner un peu les
fonds structurels de la politique régionale (un doublement de l'instrument de voisinage
réduirait de moins de 5% l'enveloppe des fonds structurels). Encore faudra-t-il s’accorder
sur la répartition des moyens entre pays de I'Est et du Sud, certains ne manquant pas,
dans 1'Union européenne, de plaider pour un traitement franchement plus favorable de
I’Est. L'inclusion de la politique de voisinage dans le champ de compétences du nouveau
commissaire a I'élargissement qui succede a Olli Rehn, Stefan Fiile, mérite d’étre soulignée
a cet égard. Cette nouvelle configuration obéit sans doute d’abord a une préoccupation
de la Commission qui veut éviter que les moyens financiers de I'instrument de voisinage
passent sous l'autorité de la Haute Représentante pour les affaires étrangeres et la politique
de sécurité, Mme Catherine Ashton. Quel que soit le périmetre définitif du service européen
d’action extérieure, il conviendra de mettre en ceuvre une stratégie de voisinage plus ambi-
tieuse, a la hauteur des défis géopolitiques qui caractérisent I’Europe orientale et les pays
méditerranéens, aussi bien dans l'intérét de 'Union européenne que dans celui des pays
concernés, Ukraine et Moldavie en premier lieu. Le principe directeur serait de se fonder
sur une évaluation rigoureuse des modalités d’absorption des fonds communautaires par
les Etats membres ayant adhéré en 2004-2007 et d’en tirer les lecons tant pour les Etats
engagés dans le processus d’adhésion que pour ceux bénéficiant de la politique de voisi-
nage. Dans les deux situations, les besoins sont importants des maintenant pour faciliter
des stratégies de mise a niveau, de rattrapage et de reconnexion ainsi que de réformes poli-
tiques et institutionnelles. Perspective d’adhésion a moyen terme ou non, I'amélioration des
modes de gouvernement et la mise en vigueur de régles de droit, la conduite de réformes
et la mise en place de nouveaux équipements sont des impératifs en soi qui valent pour
eux-mémes.

Enfin, dans le cas des Balkans occidentaux ot la relation avec I'Union européenne est
conduite sur une base individuelle, tout observateur lucide doit reconnaitre que la viabilité
de chacun des Etats et entités qui composent cet espace ne peut étre atteinte qu’a 1'échelle
régionale. Des coopérations sectorielles se construisent dans le domaine de I'énergie et des
transports, qui ouvrent la voie a une approche d’ensemble, telle qu’elle fut esquissée lors du
Conseil européen de Thessalonique (2003). L'un des mérites du Partenariat oriental est d’in-
citer les Etats parties a se concerter entre eux, a l'instar de la démarche en format Visegrad
pour les pays d’Europe centrale avant leur adhésion. Dans les Balkans occidentaux, en raison
des quelques vingt-cinq contentieux principaux qui sont en suspens, chaque Etat garde la
capacité de bloquer les démarches d’un autre, comme I’a illustré le différend slovéno-croate.
La carte sur les Balkans, dans cet ouvrage, en précise les plus importants: crimes et criminels
de guerre, recours a la Cour internationale de justice, réfugiés et personnes déplacées, ques-
tions frontalieres, partage des biens yougoslaves, questions d’ordre économique, douaniére,
diplomatique et religieuse. Or, ces questions bilatérales sont en fait des sujets qui ont un
impact européen dont I'Union européenne devrait se saisir. Tout en affichant un objectif
d’intégration de ces Etats et entités (protectorats) dans I'Union, I'Union européenne ne
présente pas de stratégie d'intégration régionale de cet espace dont la fragmentation nourrit
les querelles internes.

*k%



L'UNION EUROPEENNE, L'EUROPE ET SES VOISINS — 127

Le premier train de Belgrade a Sarajevo a commencé a circuler le 13 décembre 2009. Apres
non loin de deux décennies, tragiques, d'interruption. Beaucoup de travail reste a faire
pour recoudre les plaies de Yalta et pour combler les fossés, réels et mentaux, qui entourent
I’'Union européenne. La nouvelle Commission devra faire preuve d'un engagement plus
affirmé tant en Europe du Sud-Est qu’en Europe orientale, a la hauteur des enjeux humains
et géopolitiques de ces deux régions européennes, sans négliger la construction d'un espace
euro-méditerranéen plus large.
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L'Union européenne
dans le vaste monde

Quelle politique européenne
avec les autres puissances?

Eneko LANDABURU

Le traité de Lisbonne n’est en vigueur que depuis trois mois mais bien des changements ont
déja été entrepris. Conformément a son mandat et ses fonctions de Haute Représentante et
de Vice-Présidente de la Commission, Lady Ashton s’est prestement engagée dans le lance-
ment du nouveau Service européen d’action extérieure (SEAE).

Cela était nécessaire étant donné la vitesse a laquelle 1'agenda international évolue: la
lutte contre le changement climatique, la guerre en Afghanistan et les conséquences qui
en découlent pour le Pakistan, le processus de paix au Proche-Orient, les efforts en matiere
de non-prolifération en Iran et en Corée du Nord, la relance de la politique de désarme-
ment, problemes auxquels s’ajoutent les défis régionaux dans le voisinage européen, autour
de la Méditerranée, au Moyen-Orient et jusqu’en Asie Centrale. Ces préoccupations, aussi
urgentes soient-elles, ne peuvent nous faire oublier ni les crises humanitaires — qu’elles
surviennent en Tchétchénie, au Darfour, au Congo, au Myanmar ou a Haiti — ni les défis a
moyen ou long terme - qu'il s’agisse de la lutte anti-terroriste, de la gouvernance de 'éco-
nomie mondiale ou de la réalisation des aspirations les plus élémentaires de trois milliards
de nos contemporains, inclus dans les objectifs du millénaire pour le développement.

Face a ces défis, quelle politique 1'Union européenne doit-elle poursuivre envers les
autres puissances? La question est pertinente bien que 1'Union européenne constitue une
entité supranationale a caractére unique, championne du multilatéralisme. Elle reprend
une interrogation qui nous est adressée par nos partenaires internationaux. Mais elle corres-
pond également aux voeux des citoyens européens qui souhaitent que I'Union européenne
assume ses responsabilités dans le monde d’aujourd’hui. Mais un doute subsiste dans 1'opi-
nion publique: I'Union européenne, aussi prospere soit elle, fera-t-elle encore partie des
puissances qui comptent dans quelques décennies?
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La politique extérieure et de défense commune: un bilan mitigé

Tout examen de cette nature doit partir d"un bilan de la politique extérieure et de défense
commune. Lors de la nomination de Javier Solana en tant que premier Haut Représentant
en octobre 1999, I'objectif était d’établir une politique européenne cohérente en la matiere.
Un peu plus d'une décennie plus tard, la finalité de cette politique n’a peut-étre toujours pas
été entierement saisie par le public.

L'objectif de la PESD (Politique européenne de sécurité et de défense) n’était pas de suivre
I'exemple des autres ou d’aspirer a un réle semblable a celui des puissances classiques.
1l s’agissait plutot de faire valoir la spécificité du projet européen pour apporter des solutions
concretes aux problémes internationaux les plus urgents.

De ce point de vue, I'Union européenne a joué un role fort utile, notamment par la
réalisation d'une vingtaine de missions et le déploiement d’environ 100000 soldats, instruc-
teurs judiciaires et policiers, de spécialistes des douanes, de la police et de I'administration
territoriale ainsi que d’observateurs électoraux. L'Union européenne s’est également fait une
réputation en matiere de gestion civile des crises. Il a souvent fallu improviser en cours de
route. Je me souviens encore du déploiement de la mission d’observation civile a Aceh, un
effort conjoint avec I’ASEAN, qui a abouti a la transformation d'une médiation du Président
Martti Ahtisaari en réelle pacification sur le terrain. Je me souviens également de nos efforts
de coordination avec les Nations Unies pour faire face a la catastrophe du tsunami dans le
Pacifique en 2004.

Lorsqu’elle parle d'une méme voix, I'impact de I'Union européenne est indéniable. Le
conflit géorgien en est un exemple. Au cours de 1'été 2008, le déploiement rapide de nos
300 observateurs, combiné avec un effort diplomatique soutenu, s’est avéré décisif pour
le rétablissement d'un certain ordre, méme si le statu quo ante doit encore étre rétabli. Le
Kosovo illustre également 1'apport européen a la gestion civile de crises internationales:
1800 policiers, juges et douaniers européens travaillent cote a cote avec les Kosovars pour
établir les fondements du nouvel Etat, tout en assistant la minorité serbe a préserver ses
droits et son mode de vie.

Ceci n’exclut nullement qu’on puisse mieux faire, et notamment au niveau de la coopé-
ration multilatérale. Paradoxalement, les instances européennes et les Ftats membres y sont
mal représentés.

Surreprésentés dans certaines instances et sous-représentés a d’autres, ceci nuit a
leur crédibilité dans les deux cas. Par exemple, lors du sommet du G20 a Pittsburgh en
septembre 2009, 1'Union européenne était représentée par les Etats membres qui font offi-
ciellement partie du groupe (Allemagne, Royaume-Uni, France et Italie), mais également
par la Commission, la Suéde (en tant que présidente du Conseil), ’'Espagne et les Pays-Bas,
auxquels il convient d’ajouter les dirigeants de 1’Organisation mondiale du commerce, du
Fonds monétaire international et du Conseil de stabilité financiere, tous trois ressortissants
de pays de 'Union européenne. En tout, onze personnalités européennes étaient présentes,
face a deux pour les Etats-Unis et une seule pour la Chine.

Par contre, au niveau du G20 ministériel, ou la plupart des questions concréetes sont
débattues, la Commission n’était pas représentée du tout.

Mais en diplomatie, les rigidités sont tenaces. La question chypriote et I'antagonisme
gréco-turc fournit un autre exemple. Depuis des décennies, cette question grippe 1'évolution
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des relations entre 1'Union et I'OTAN. Je pourrais également citer le cas plus récent du
blocage de la négociation d’un accord entre 'Union européenne et la Russie par certains Etats
membres dont j’ai particulierement bonne mémoire puisque je menais les négociations.

Pour cerner ce probléme, il faut se le représenter concretement. Si nous prenons par
exemple la situation au Moyen-Orient en 2009, 'année débuta avec un conflit sanglant
a Gaza. L'Union européenne s’est rapidement rendue sur place, mais malheureusement
avec deux délégations: 'une menée par la présidence tcheque sous la direction du ministre
tcheque des Affaires étrangeres Karel Filirst Schwartzenberg, 1'autre francaise menée par le
Président Sarkozy. Il aurait été souhaitable de clarifier au préalable qui représentait I'Union.

Ce souhait s’applique également aux enceintes multilatérales ou le manque de coor-
dination peut engendrer 'annulation de l'influence européenne. Récemment, le rapport
Goldstein, qui fait état des atteintes aux droits de I'Homme aussi bien du coté israélien
que du c6té du Hamas lors du conflit a Gaza, fut I'objet d'un vote au Conseil des droits de
I’'Homme a Genéve. Malgré le fait que plusieurs Etats membres siégent au Conseil, aucune
position européenne conséquente n’émergea. Parmi les délégations européennes, quelques-
unes voterent contre la motion présentée, d’autres s’abstinrent. La France et le Royaume-Uni
choisirent notamment de s’absenter de la salle, non sans donner néanmoins des conférences
de presse impromptues a l'extérieur, exhortant les parties du conflit a prendre au sérieux le
contenu du rapport.

Un défi tout aussi sérieux pour le nouveau Service extérieur se situe au niveau des rigi-
dités opérationnelles. La procédure budgétaire en illustre ’enjeu.

Des 49,5 milliards d’euros que 1'Union a décidé de consacrer a I’action extérieure pour la
période 2007-2013, la programmation n’en prévoit que 2% pour I’Afghanistan, et 1% pour
le Pakistan. Les moyens ont été graduellement augmentés depuis. Mais cette programmation
reflete toujours les priorités d’il y a plusieurs années, lors de la prise de décision budgétaire.
Elles ne sont plus celles d’aujourd’hui. Mais elles s’averent extrémement difficiles a corriger,
puisqu'il faudrait I’accord de tout les Etats membres et une révision assez conséquente des
procédures budgétaires actuellement en vigueur.

Par contre, 4 I'instar des Etats-Unis qui ont nommé un envoyé spécial pour I’Afghanistan
et le Pakistan (Richard Holbrooke), plus d'une douzaine de gouvernements de 1'Union euro-
péenne ont nommé leurs propres envoyés spéciaux — en plus de I'envoyé spécial du Haut
Représentant.

L'Union européenne: une puissance inédite?

Pour les autres puissances qui sont nos partenaires stratégiques, le probléme de 1'Union
européenne n’est pas d’avoir trop de défense mais de ne pas en avoir suffisamment. Qu'en est-il
de la puissance militaire européenne? La PESD a généré toute une série de structures qui vien-
dront bien a propos dans le cadre du Service extérieur. Mais si les Etats-Unis dépensent environ
49% de leur PIB dans la défense, les pays européens de 'OTAN ne dépensent en moyenne
qu’'1,8% (2007). Le tableau est encore plus éloquent lorsqu’on se penche sur les détails. Alors
que les Etats-Unis ont dépensé 1,9 fois plus que I’'Union européenne pour le budget de la
défense, I'écart se creuse 2,5 fois plus pour les dépenses de capital, 3 fois plus pour les dépenses
d’équipement et 6 fois plus pour la recherche et le développement de la défense (2007)!.

1. N. Martin-Lalande, L’Europe de la défense en 2007, Centre des Etudes Transatlantiques.
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Ceci dit, 'Union européenne n’a pas a se cacher. Elle a mis au point une culture straté-
gique de la prévention civilo-militaire, qui, en contrepartie de stratégies fortement axées
sur 'intervention militaire, promeut le multilatéralisme, les stratégies diplomatiques de
résolution des conflits, et les outils alternatifs non-militaires de gestion des crises. L'Union
européenne et ses Etats membres sont le premier contributeur au budget du maintien de la
paix des Nations Unies, le premier donateur d’aide internationale et procurent dix fois plus
de personnel que les Etats-Unis aux opérations des Nations Unies.

Nos partenaires apprécient-ils cet apport européen a sa juste valeur? Il est permis d’en
douter- ce qui ne fait que souligner davantage la nécessité pour I'Union européenne d’arti-
culer de maniére encore plus cohérente sa propre politique envers les puissances partenaires.

Comment pourrions-nous autrement espérer engager davantage I’administration Obama,
dont l'intérét initial envers I'Union s’est rapidement dissipé? C’est en tout cas une lecture
possible du manque d’empressement évident lors de la préparation du dernier sommet
Union européenne/-Etats-Unis 8 Washington, et de la facon avec laquelle Washington s’est
détourné de I'approche européenne a 'occasion de la conférence de Copenhague sur la lutte
contre le changement climatique en décembre 2009.

11 revient donc a I'Union européenne de renouveler son plaidoyer pour une relance
des relations euro-américaines. Ce ne sont pas les arguments qui manquent, tout par-
ticulierement au moment ou I’Alliance atlantique est en train de repenser sa mission et de se
donner un nouveau mandat. Considérons également I'enjeu économique. Le succes admi-
rable des nouvelles puissances économiques ne doit pas nous faire perdre de vue que les
relations économiques transatlantiques sont de loin les plus performantes dans I'économie
mondiale. En additionnant les échanges commerciaux, les investissements transatlantiques
et le chiffre d’affaires des entreprises affiliées, le volume du marché transatlantique est
estimé aux alentours de trois milliard d’euros, assurant un emploi pour douze a quatorze
millions de personnes des deux cotés de 1’Atlantique. C’est le moteur économique de la
mondialisation.

La Russie et la Chine présentent des cas d’étude supplémentaires de nos relations exté-
rieures avec les autres puissances. Voisine et liée a 'Europe par une longue histoire, la Russie
fournit aux alentours de 40% du gaz importé dans 1'Union et constitue le troisieme marché
d’exportation pour I'Union européenne aprés la Chine et les Etats-Unis. Mais elle peut
également lancer des défis considérables a I'Union européenne. Lors de circonstances excep-
tionnelles, les Ftats membres savent rester unis face a la Russie comme ce fut le cas lors du
conflit en Géorgie, ou encore lorsque la Russie coupa le gaz a I'Ukraine - et du coup a une
bonne partie de I'Union - en janvier 2009. Néanmoins, au quotidien, I'unité fait défaut aux
Européens. C’est ainsi que suite a une dispute entre la Pologne et la Russie concernant les
exportations polonaises de viande de porc vers ce pays, Varsovie mit son véto au lancement
des négociations sur le renouvellement d"un accord-cadre de partenariat entre 'Union et la
Russie. Plus récemment, la Lituanie a également cherché a s'interposer, retardant a son tour le
début de ces négociations. Il reste a espérer que de tels agissements ne viendront pas perturber
les propos du Président Medvedev quant a une nouvelle architecture de sécurité en Europe.

Mais restons pragmatiques. Pour donner un sens aux négociations en matiere énergé-
tique avec la Russie, il faudrait d’abord que I'Union européenne remplisse ses devoirs et
mette en place un marché de I'énergie intégré au sein de I'Union, y compris l'infrastructure
nécessaire en oléoducs et réseaux électriques. Du coup, elle deviendrait un partenaire a
prendre beaucoup plus au sérieux.
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A certains égards, parmi les grandes puissances, c’est la Chine qui, pour le moment,
pourrait étre la plus disposée a reconnaitre l'apport unique de I’'Union européenne a la
coopération internationale. Depuis des décennies, la diplomatie chinoise plaide pour un
monde ouvert et multipolaire — une position qu'il faudra peut-étre lui rappeler si jamais le
«G2» émergent succombait a la tentation de résoudre ses propres problemes aux dépens
de la communauté internationale au sens large. La Chine est un partenaire incontournable
lorsqu'il s’agit de politique sur le réchauffement climatique, du maintien de I’équilibre
macroéconomique, de l'ouverture du systeme mondial du commerce et de l'investisse-
ment, aussi bien que de la réforme de la gouvernance mondiale. La Chine exerce aussi une
influence considérable, pour ne pas dire décisive, dans de nombreux dossiers diplomatiques
spécifiques tels que la Corée du Nord, I'Iran, le Myanmar, le nouvel alignement stratégique
en cours en Asie centrale, mais également dans des pays aussi lointains que le Soudan ou
I’Afrique orientale et occidentale.

Et pourtant, les Européens n’hésitent pas a se mettre en concurrence les uns envers les
autres pour faire avancer leurs propres intéréts a Pékin. Une quéte futile? Je me souviens
encore des répercussions a 'encontre de certaines entreprises allemandes que la rencontre
d’Angela Merkel avec le Dalai Lama en 2007 entraina de la part de Pékin, et que des entre-
prises britanniques et francaises se sont vite empressées de remplacer. Une année plus tard,
le Président Sarkozy suscita l'irritation de Pékin pour la méme raison, la méme histoire se
répétant avec un simple échange d’acteurs et de nationalités.

La Chine ne fait qu’exploiter les divisions entre Européens. Qui ne ferait pas de méme a
sa place? Il nous revient de démontrer que nous savons nous organiser afin de défendre nos
intéréts communs y compris en ce qui concerne la gouvernance de I'économie mondiale et
de la réduction progressive de quelques déséquilibres dans les échanges commerciaux et le
systeme financier mondial. Cette politique n’exclut nullement 1'usage d'un langage franc
en matiere des droits de 'Homme.

L'Union européenne: un modele attractif

Mais elle nous rappelle que l’action extérieure européenne repose avant tout sur un
atout que nous envient les acteurs internationaux classiques: l'attrait du modele européen.
On nous envie notre modéle de coopération supranationale, nos libertés et notre modéle
d’économie de marché. A certains égards, Bruxelles est devenue la capitale mondiale en
matiere de protection de 'environnement, de sécurité sociale, de protection du consomma-
teur, de normes industrielles et technologiques.

Cette attractivité valorise les politiques les plus efficaces dans nos relations extérieures:
la politique de voisinage et la politique d’élargissement. Elles ne font pas 'unanimité au
sein de I’'Union européenne, mais ont été couronnées de succes remarquables. Cependant,
nous devons nous garder de toute complaisance. Notre attractivité n’est pas garantie a
I'avenir. Au contraire, dans la mesure ou 'Union européenne s’engage davantage dans des
secteurs tels que le contrdle des frontiéres, la redéfinition du droit d’asile, le combat contre
I'immigration clandestine et la réglementation des visas, elle risque de perdre de sa force
d’attraction. Déja, en Ukraine, en Biélorussie, en Moldavie ou dans les Balkans, tous ceux
qui vivent du «mauvais» coté de la frontiere délimitant ’espace Schengen se plaignent
qu'il est devenu beaucoup plus difficile de se rendre dans les Etats membres de I'Union
européenne qu’auparavant.
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Le défi le plus sérieux se pose dans I'espace méditerranéen nord-africain, ou la pression
démographique est considérable. En moins d'une génération, la population va s’accroitre
de 150 millions d’habitants alors que du coté européen de la Méditerranée, la population
va vieillir et décroitre. Il sera nécessaire d’activer toute la gamme des instruments politiques
a la disposition de I'Union pour trouver des réponses adéquates a ce probleme, qui en plus
de ses aspects légaux, politiques, sociaux et économiques, revét — ne I'oublions pas — une
dimension éminemment humanitaire.

*kk

Y a-t-il des conclusions a tirer de ce tour d’horizon? La premiere qui saute aux yeux
immédiatement est que ce n’est que lorsque nous parlerons d’une seule voix que nous
serons écoutés a Washington, Moscou, Pékin, Brasilia ou le Caire. Pour mieux engager
nos partenaires, 'Union a intérét a investir davantage dans sa cohésion interne. Il faudra
convaincre les Etats membres que s’unir autour d’une position commune ne revient
nullement a 'abdication de leur souveraineté en matiere diplomatique, mais que bien au
contraire, c’est la condition sine qua non pour rétablir I'influence de I'Union européenne
dans le monde. Ce n’est que sur la base d'un consensus au sein de notre propre groupe de
pays qu’il nous sera possible de déployer a distance les instruments et les outils considé-
rables de notre action externe.

Ma deuxiéme remarque porte sur I'innovation dans les relations internationales. De nos
jours, l'action extérieure commence tres pres de soi, y compris lorsqu'il s’agit de questions
qui comportent des éléments de sécurité. C'est dans son voisinage direct que 'influence de
I'Union européenne est la plus forte. C'est aussi envers ses voisins qu’elle exerce la plus forte
puissance de conviction.

Ma troisieme observation porte sur l'ensemble des défis que je viens d’évoquer. Ils font
tous appel a des stratégies de partage et de coopération. En combinant les fonctions de Haut
Représentant et de Vice-Président de la Commission et en établissant le Service européen
d’action extérieure, le traité de Lisbonne nous donne de meilleurs outils pour nous acquitter
de cette mission.

En conclusion, les idées comptent aussi; il nous sera plus facile de trouver la bonne
politique envers les autres puissances, si nous prenons a coeur un conseil que Jacques
Delors a fréquemment répété: pour que le projet européen réussisse, il faut qu'’il continue
a générer une vision. Voila une tache prioritaire de la Haute Représentante/Vice-Présidente
de la Commission. Le nouveau service extérieur doit devenir un laboratoire d’idées et une
force de propositions politiques qui offre aux Etats membres des objectifs et des stratégies
dans le domaine de la politique extérieure de 'Union, et en particulier vis-a-vis des grandes
puissances présentes et émergentes de ce monde.



La politique étrangere et de sécurité
de I'Union européenne.
Bilan et perspectives

Joachim BITTERLICH

Compte tenu des avancées prévues par le traité de Lisbonne en termes de contenu et de
structures institutionnelles, I'Union européenne et «sa» politique étrangere et de sécurité
commune, la PESC, se trouvent face a une opportunité unique de faire un pas fondamental
en avant.

Mais sont-elles vraiment préparées mentalement a s’engager dans cette nouvelle ere ou
resteront-elles bloquées a mi-chemin sur la voie d'une véritable politique commune, que
I'ancien chancelier allemand Helmut Kohl considérait toujours comme le dernier maillon,
le plus difficile, de 'intégration européenne?

Quel bilan pour quelles perspectives apres Lisbonne?
Ne pas se tromper de priorités

Nous disposons d'une expérience de plus de 35 ans dans ce domaine. Nous avons pu
observer d’abord des étapes prudentes avec la Coopération politique européenne, puis des
progrés plus marqués par les traités de Maastricht, d’Amsterdam et de Nice, ainsi qu'un
développement plus prometteur de la politique de sécurité depuis 10 ans a partir du Conseil
européen de Cologne en juin 1999.

L'ensemble de ces développements incite a un état des lieux et a un regard sobre sur
les perspectives réelles de la PESC et de sa sceur, la Politique européenne de sécurité et de
défense, la PESD. 35 ans marqués par des progres permanents, certains plus importants,
mais réalisés plutdt par petits pas et non par des percées décisives, 35 ans pendant lesquels
I"'Union européenne n’a su convaincre que partiellement - le verre est-il déja a moitié plein?

Le traité de Lisbonne pourrait étre le catalyseur d'une avancée vers une politique étran-
gere et de sécurité commune unie de 'Union européenne si - et cela est un préalable qui ne
se trouve nulle part dans les traités! — tous les Etats membres et, en particulier, les « Grands »
de I'Union avaient cette volonté et cette ambition politiques, s'ils mettaient leur politique
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étrangere au service de I'Union! Si les Grands ne se mettent pas en téte du peloton - et cela
vaut en particulier pour le tandem franco-allemand - le verre restera toujours a moitié vide!

D’ott mon étonnement sur les priorités de Lady Catherine Ashton, Madame PESC, qui
exerce, pour la premiere fois, les fonctions de Haute Représentante et de Vice-Présidente de
la Commission, mais que nous ne pouvons pas nommer «ministre des Affaires étrangeres»
de I'Union. Sa premiere priorité sera la mise en place du service européen d’action exté-
rieure, le service diplomatique de 'Union™.

La constitution d'un tel service commun est certes utile, logique et appropriée, mais
elle ne constitue qu'un outil de mise en ceuvre qui fera sens uniquement lorsqu’un accord
politique de fond sera établi sur les objectifs et les moyens de la tant attendue stratégie
internationale politique et de sécurité commune de 1'Union - stratégie qui est méme
crainte par certains de nos amis et partenaires dans le monde qui préferent traiter avec une
Europe divisée!

Mais un tel accord existe-t-il en réalité? Les Européens ont trouvé ces dernieres années
un accord sur la description des éléments essentiels d'une stratégie internationale, mais
lorsqu’on regarde de pres la pratique de la politique européenne face a des partenaires
importants ou de grands problemes internationaux, elle fait plutot preuve d'un mélange de
désaccords fondamentaux et d’accords faibles et superficiels et/ou d'une préférence pour les
relations bilatérales plutdt que pour les approches communes.

En se concentrant sur un aspect de mise en ceuvre, I'Union européenne donne l'impres-
sion qu’elle voudrait éviter de parler d'un probleme essentiel! Par ailleurs, il parait osé de
lancer ce nouveau service a un moment ot la relation entre les services diplomatiques des
Etats membres et cette nouvelle institution n’a pas encore été clairement définie.

Le regard critique est d’autant plus nécessaire que ’année 2010 sera une année cruciale
en matiere de politique internationale avec une multitude de conflits, en partie récents, en
partie existants de longue date, en partie aggravés.

Une année durant laquelle il ne sera pas suffisant de répéter la «bible» européenne en
soulignant que «1’'Union doit réaffirmer son leadership dans un monde multipolaire, voué
au multilatéralisme. Elle doit étre une référence incontestable en matiére de démocratie, de
droits humains et de progres social sur ’ensemble de la planéte », comme José Luis Zapatero
et Herman Van Rompuy l'ont réitéré dernierement dans un article commun?.

Il est vrai que I'Union européenne jouit d'une excellente réputation dans tous ces
domaines, mais cela ne suffit pas pour étre écoutée et surtout pour étre suivie. L'Union
est un acteur et un partenaire incontournable, qui malheureusement a encore beaucoup
de mal a s’exprimer et a agir de maniere unie et cohérente dans des domaines et sur des
sujets hautement sensibles. N’oublions pas que le monde nous regarde et nous juge plutot a
travers notre histoire qu’a travers notre succes économique et monétaire.

1. Voir l'article dans le Figaro du 20 décembre 2009.

2.]. L. R. Zapatero et H. Van Rompuy, «2010, une bonne année pour I'Union», Le Figaro, FAZ,
El Pais, Corriere della Sera, Le Soir, De Standaard, The Guardian, 4 janvier 2010, http://www.lefigaro.fr/
editos/2010/01/05/01031-20100105ARTFIG00001-2010-une-bonne-annee-pour-l-union-.php
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2010 sera une premiere année d'épreuves pour les nouvelles structures européennes grace
auxquelles «1’Europe sera désormais dotée d'une plus grande visibilité et d'une voix plus
forte et plus unie sur la scene internationale »3.

Attention, une plus grande visibilité ne signifie pas automatiquement une voix plus forte
et plus unie! Agir ensemble, unis et pas seulement sur le plus petit dénominateur commun,
est la clé face aux crises et conflits qui exigent I’expression d'une position européenne
cohérente — qu'il s’agisse des conflits au Moyen-Orient ou en Afghanistan, de 'avenir des
Balkans, de nos relations avec les Etats-Unis, la Russie, la Chine, etc. Si les Européens n'arri-
vent pas a avancer de maniere substantielle, ils ne seront pas suffisamment crédibles sur la
sceéne internationale.

L'exemple évident de cette situation a été la conférence de Copenhague sur le change-
ment climatique, un cas d’école pour un raté politique essentiel de I'Union.

L'Union européenne est entrée dans cette conférence avec une certaine fierté comme le
«champion du monde », avec les ambitions les plus claires allant plus loin que celles de tous
ses partenaires. Mais elle est restée seule et a été marginalisée. Seules la France et I’Allemagne
auraient pu et di prendre cette affaire en main au nom de 1'Union, mais tout donne a
penser qu’elles ont reculé devant le risque ou leur propre courage.

Ce sont les Etats-Unis et la Chine, vivement critiqués en Europe en raison de leur attitude
hésitante, voire négative, qui ont pris la négociation en main et défini le contenu essentiel
du paquet final!

Si I'Union européenne avait eu une position plus politique, incluant des approches
alternatives, discutant et préparant la conférence avec ces grandes puissances au lieu de
chercher un soutien ailleurs, comme s'il s’agissait d'une conférence sans importance d'une
quelconque sous-organisation des Nations Unies, elle aurait pu définir ou, du moins,
co-déterminer 'orientation de Copenhague.

Les défis lancés a I'Union européenne en matiere
de politique étrangére et de sécurité

Mais regardons quelques questions fondamentales de 1’agenda international qui se
profile devant nous, sans vouloir étre exhaustifs, a commencer par notre voisinage, pour
lequel I'Union européenne s’est méme dotée d'un instrument institutionnel dans 'article 8
du traité de Lisbonne.

Les Balkans

Les Balkans ont fait de réels progres depuis leur dislocation et la guerre en ex-Yougoslavie.
Néanmoins la situation reste préoccupante. Un seul pays est sorti du lot et est devenu
membre de I'Union européenne, la Slovénie, tandis que la Croatie semble étre sur les rails si
les réformes continuent et s’approfondissent.

La Serbie souhaite adhérer a I'Union européenne et semble compter sur les avantages éco-
nomiques, mais étant donné ses problémes avec ses voisins, et leur perception en interne,
est-elle politiquement mire pour cette aventure? La Bosnie-Herzégovine semble rester figée

3. Ibid.
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sur la situation post-Dayton et les progres sont a chercher a la loupe - ou alors peut-on se
consoler du fait qu'une guerre de I'envergure de celle des années 90 paraisse impossible, ou
plutdt improbable, de nos jours, faute d’armes?

Bilan satisfaisant pour 'Union? 1l serait peut-étre plus urgent que Lady Ashton et ses
collegues se vouent prioritairement a cette région au lieu de se perdre dans les pieges d'un
nouveau service diplomatique!

La Russie

Concernant la Russie, il s’agit d'une vérité de La Palisse lorsqu’on souligne que I'Union
européenne a besoin d'un environnement et donc d'une Russie stable et amicale et, que
dans le méme temps, la Russie a besoin d’une Europe, partenaire pour son développement.

Mais est-ce que les deux cOtés ont vraiment compris cette nécessité et bien réfléchi au
contenu d’un tel partenariat qui semble se heurter a la question de I"approvisionnement
énergétique? N'est-ce pas plutdt la méfiance qui régne dans cette relation qui n’est jamais
devenue une relation de partenariat global, mais qui se traduit par un bilatéralisme entre la
Russie et les différents Ftats membres?

Pourquoi les 27 chefs d’Etat et de gouvernement ne pourraient-ils pas envisager de
donner un mandat a I'Etat membre qui a les relations les plus fortes avec la Russie, a savoir
leur collegue la Chanceliere allemande Angela Merkel, afin de développer avec son homo-
logue russe un tel partenariat?

Les Etats-Unis

Les Etats-Unis sont le partenaire politique et économique le plus important de
I'Union et ils sont en méme temps les plus proches de I'Europe sur le plan idéologique. Les
Etats-Unis restent en dépit de leur fragilité financiére la premiére économie mondiale et
surtout 'unique superpuissance militaire.

L'Union européenne et I’Amérique du Nord sont liées de maniére étroite, en particulier
par I’Alliance atlantique, mais ont de plus en plus de difficultés a étre sur la méme longueur
d’ondes ou du moins a se concerter au préalable afin de réduire les risques pour les deux
rives de 1’Atlantique.

Elles sont concurrentes sur les marchés mondiaux, mais n’ont-elles pas un intérét
primordial a revoir leur partenariat et méme a 1’élargir, par exemple par des instances plus
permanentes de consultation et un systéme d’alerte précoce en cas de crise?

L'objectif doit étre de batir ensemble un véritable partenariat, comprenant a terme un
espace économique et financier transatlantique, mais aussi un dialogue permanent sur des
sujets internationaux d’'intérét commun cruciaux et une «nouvelle Alliance ».

La Chine et I’Asie

Concernant la Chine, I’'Union européenne est loin d’avoir une approche commune et
cohérente face a cette nouvelle puissance mondiale. En termes de puissance, les Européens
semblent encore considérer la Chine comme un pays émergent, ce qui est peut-étre vrai
économiquement, mais ils n’arrivent pas a comprendre que ce pays est redevenu une véri-
table puissance régionale et mondiale.

Les Européens avancent en Chine en ordre dispersé, sans concertation stratégique.
Chaque Etat membre soigne ses contacts politiques et économiques avec la Chine, chacun
cherche son avantage, chacun féte les succes de ses acteurs économiques nationaux sans se
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rendre compte qu'il ne s’agit que de victoires a court terme et que notre industrie risque de
perdre a long terme.

Des observateurs pessimistes — ou peut-étre plus réalistes? — constatent que 1'Union euro-
péenne se désindustrialise au profit de la Chine, n’arrivant pas a comprendre qu’elle sera
plus forte en agissant sur la base d'une position commune et de la réciprocité.

11 est évident que I'Europe a besoin d’une stratégie beaucoup plus réaliste non seulement
face a la Chine, mais en méme temps face a 1'Asie qui est — sous impulsion chinoise - en
train de développer son intégration économique avec la création de la plus grande zone
mondiale de libre échange avec, en perspective, un futur marché intérieur asiatique qui
développe méme des enceintes de consultation politique réguliére et qui comporte d’autres
partenaires d’'importance stratégique comme 1'Inde, le Japon ou I'Indonésie.

Le Proche-Orient

Le Proche-Orient est une région conflictuelle aux portes de I'Union européenne, ou les
perspectives pacifiques ne s’améliorent pas, bien au contraire. Les Européens rivalisent de
visites sur le terrain, donnent de bons conseils sans étre en mesure de développer ensemble,
avec les Etats-Unis, une approche qui pourrait décharger les Etats-Unis et étre susceptible de
produire des progres réels. Ou s’agit-il d'un sujet trop délicat, chargé historiquement, qui
nous empéche — comme les Etats-Unis — d’aller ensemble jusqu’au bout et d’arréter que le
sang coule?

Par ailleurs il est étonnant que 'Union européenne n'ait toujours pas trouvé une approche
prometteuse pour développer une relation de voisinage étroit avec la Méditerranée malgré
différentes tentatives et toute la bonne volonté des uns ou des autres. Méme a cet égard,
I'histoire et les sensibilités nationales semblent toujours jouer un role de frein empéchant le
développement d’'un partenariat étroit! C’est la France qui devrait étre le moteur, utilisant
I'Union européenne comme un moyen de surmonter un passé encore extrémement sensible
et chargé.

L'lIran

Concernant I’Iran, il est plutdt consternant d’observer la perplexité de 1’'Union
européenne face au phénomene iranien. L'Europe — comme la communauté interna-
tionale — a essayé depuis des années d’influencer la position iranienne par différentes
approches et moyens sans pouvoir changer le cap et le développement de ce pays. Elle a
du mal a comprendre qu’elle est en train de faire fausse route avec la menace de sanctions.
Une majorité semble du moins étre consciente qu'une action militaire serait la pire solu-
tion, pour ce pays et pour nous! Ou alors faudrait-il donner raison a ceux qui craignent
que ce soient en réalité Israél et I’Arabie saoudite qui empéchent le développement d'une
approche intégratrice pour en finir avec un isolement nuisible de ce pays dans le contexte
régional ?

La politique de développement

Concernant la politique de développement, 1’'Union européenne est certes le principal
pourvoyeur de fonds d’aide dans le monde, mais elle est malheureusement incapable de
coordonner de maniere efficace les politiques de développement nationales et celle de
Bruxelles et de se mettre d’accord sur une stratégie commune et sur des projets prioritaires
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communs. Ainsi 'Union européenne affaiblit sa position face a d’autres acteurs, en parti-
culier la Chine!

La politique de défense

Il faut reconnaitre que la politique de sécurité et de défense constitue probablement
I'évolution la plus positive des dernieres années au sein de la PESC. Nous pourrions dire que
I’Europe de la défense est «sur les rails», méme si des dossiers cruciaux restent en suspens
comme l’établissement de structures militaires centralisées, sa relation avec I’OTAN ou le
domaine de I'armement.

Il y a quelques mois, jai fait appel aux Etats membres, a ceux qui auraient le courage,
d’annoncer:

- que nous voulons parachever la constitution d'une défense européenne, portée par
un groupe d’Etats engagés et ot chaque Etat membre est invité a y contribuer suivant ses
moyens;

- que nous allons fixer ensemble nos objectifs prioritaires sur la base de la stratégie de
sécurité et y attribuer les moyens militaires nécessaires;

- que nous allons compléter les institutions militaires nécessaires, en particulier par un
centre permanent de planification des opérations, progressivement en mesure de mener des
opérations militaires;

- que nous allons former des unités communes et procéder a des spécialisations entre
alliés européens;

- et que nous allons mettre en ceuvre une révolution européenne dans le domaine de
I'armement en conjuguant nos forces dans la recherche, dans le choix d’armes et la forma-
tion d'une industrie commune d’armement®.

Cet appel n’a guére trouvé d’écho politique: s’agissait-il d'une vision trop utopique ou
d'une route vers I'inconnu? Non, il s’agissait simplement de la réponse européenne néces-
saire aux défis de ce nouveau siécle, d'un accord a portée de main si nous admettons enfin
nos intéréts et notre responsabilité commune pour nos nations et si nous avons la volonté
politique de le faire.

Les futures structures internationales

Les années 2008 et 2009 ont permis de vivre I'émergence des futures structures institu-
tionnelles internationales comme le G20, tout en incluant des nouvelles configurations
telles que les BRIC (Brésil, Russie, Inde, Chine) ou le groupe BASIC (Brésil, Afrique du Sud,
Inde et Chine).

Au sein du G20 ou d’autres instances internationales, I'Union européenne se voit forte-
ment critiquée en raison de sa surreprésentation par les grands Etats membres ainsi que
par la présidence et la Commission. A I'avenir, il faudra y ajouter le Président du Conseil
européen et Madame PESC! N'est-il pas urgent de réfléchir et de prendre une décision sur un
nouveau mode, défendant bien str les intéréts vitaux européens, mais étant plus acceptable
pour le reste de la planete?

*kk

4. Article paru dans La Tribune du 23 mars 2009.
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L'Union européenne et sa PESC se trouvent a un moment crucial de leur développe-
ment. Soit elles comprennent qu’elles doivent conjuguer leurs forces pour avoir une réelle
influence dans la défense de ses intéréts vitaux a I’échelle globale, soit elles devront conti-
nuer a jouer un role secondaire avec des risques considérables pour la garantie de leur avenir
a long terme!

Il est temps que I'Union européenne et ses Etats membres se réveillent et que la France et
I’Allemagne acceptent le role de moteur permanent et créatif.

Mais tout cela présuppose que les Etats membres comprennent leurs responsabilités et
fassent preuve de la volonté politique d'une mise en ceuvre unie de la PESC.

Bruxelles et les capitales n’ont pas besoin de défendre leurs compétences, mais se doivent
de les utiliser de manieére intelligente et complémentaire afin de défendre les intéréts vitaux
européens de maniere plus efficace qui sont également leurs intéréts nationaux!



L'Europe et les Etats-Unis:
un partenariat sous conditions

Nicole GNESOTTO

A nouvelle Amérique, nouvelle Europe. En un peu moins d'un an, la relation euro-améri-
caine a en effet radicalement changé de visage et de nature. Barack Obama a pris les rennes de
I’Amérique et marqué d’'un charisme inoui les premiers mois de son mandat. Les Européens
de leur c6té ont finalement réussi a clore une saga institutionnelle paralysante: I'Europe de
Lisbonne, en ce début 2010, est enfin capable d’affronter le monde en bon ordre de marche.
A priori, tous les ingrédients existent donc pour relancer et conforter un partenariat majeur
entre I'Union et les Etats-Unis: le Président américain est adulé en Europe; la convergence
sur les principes du multilatéralisme, du dialogue et de la négociation redevient la regle et
non pas 'exception; la puissance cumulée des deux partenaires — qui représentent plus de
la moitié de la richesse mondiale - ainsi que 'interdépendance de leurs économies dans
la crise actuelle confortent la nécessité et 'importance d'une coopération euro-américaine
sans faille. Or la réalité ne suit pas vraiment. Entre I’Europe et les Etats-Unis, la relation
apparait a la fois excellente et stérile, toujours centrale mais de plus en plus difficile a
mettre en ceuvre.

Convergences et chassés-croisés

En 2009, la réconciliation euro-américaine apparait spectaculaire. La victoire et surtout le
charisme de Barack Obama permettent de nouveau aux Européens d’aimer ’Amérique, avec
autant de fougue parfois qu'ils 'avaient critiquée ou délaissée durant la décennie d’Adminis-
tration Bush. Le dernier sondage du German Marshall Fund! révele cette alliance retrouvée
entre '’Amérique et I'Europe: le soutien au Président Barack Obama croit de 80 points en
Allemagne et de 77 en France par rapport au soutien a George Bush; 41% des Européens
estiment que les relations transatlantiques se sont améliorées depuis 2008 ; pres de la moitié
des Européens (49 %) attendent de I’Amérique qu’elle exerce un fort leadership dans les
affaires internationales, contre 33 % seulement en 2008 ; quant aux mesures américaines de

1. Transatlantic Trends 2009, The German Marshall Fund. (www.transatlantictrends.org)
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réponse a la crise économique, elles sont approuvées par plus de 70% des Européens (alors
que seulement 54 % des Américains les approuvent)! Ronald Asmus résume parfaitement
cette nouvelle love story — et peut-étre le futur malentendu - entre I'Europe et I’Amérique:
«Le Président Obama est beaucoup plus populaire en Europe qu'il ne I'est chez lui aux Etats-
Unis (...) Les Européens attendent plus de lui que de leurs propres dirigeants »2.

Sur le plan politique, la coopération euro-américaine repart également a la hausse.
Les cérémonies du 60e anniversaire de 'OTAN sont 'occasion pour la France de clore un
chapitre de son histoire difficile avec l'atlantisme: elle réintegre les structures militaires
de 'OTAN au nom d’une nouvelle complémentarité entre 1’Alliance atlantique et 'Union
européenne. L'Afghanistan soude Européens et Américains dans un méme défi stratégique
tandis que la question de la prolifération iranienne renforce la vitalité et le jeu diplomatique
du couple euro-américain. Le Président Obama n’hésite pas a adopter une rhétorique tres
proche des meilleurs discours européens sur I'importance du multilatéralisme, la nécessité
du dialogue et de la négociation y compris avec les puissances rivales, le primat du droit
sur la force, le respect des valeurs démocratiques, I’écoute enfin de ceux qui faconnent une
mondialisation de moins en moins occidentale.

Bref, en quelques mois, ’Amérique redevient 1'alliée, I’amie, la partenaire centrale des
Européens, comme elle n’a jamais cessé de I'étre sur le plan économique et commercial.
Le marché transatlantique est en effet une réalité puissante, prospére méme en dépit de la
crise, et déja largement intégrée. Ensemble, Européens et Américains forment un marché
de 800 millions de citoyens. Leurs économies représentent pres de 60% de la richesse
mondiale. IIs pesent ensemble un tiers du commerce mondial, 42% du commerce mondial
pour les services, et sont I'un pour 'autre le partenaire commercial majeur (1,7 milliards de
dollars échangés chaque jour). La gestion de la crise financiere et les risques d'une récession
prolongée ont d’ailleurs contraint les deux partenaires a une coopération accrue lors de
chaque réunion du G20.

Pourtant, cette nouvelle lune de miel euro-américaine ne doit pas faire illusion®. Au
moins trois raisons obligent a nuancer ce tableau. D'une part, les Européens apparaissent
aussi divisés a 1'égard d’Obama qu'ils I'étaient a I'égard de I'’Amérique de Bush, mais a fronts
renversés: ce sont désormais les nouveaux pays membres de 1'Union, issus de I'Europe
centrale, qui manifestent le plus de scepticisme, voire de critiques a I'égard d’Obama, alors
qu’ils étaient les plus favorables a la politique de son prédécesseur?. Et inversement ce
sont les pays naguere trés critiques de ’Amérique — dont la France et I’Allemagne - qui sont
aujourd’'hui les plus conquis par la vague d’obamamania: de tels clivages intra-européens
suggerent notamment qu'un éventuel partenariat euro-américain avec la Russie pour la
création d'une nouvelle architecture de sécurité européenne, aurait quelque difficulté a se
mettre en ceuvre.

Au-dela de ces divisions remarquables dans les perceptions des «anciens» et des
«nouveaux » membres de I’'Union, 1'efficacité de ce nouvel axe euro-américain est devenue
fort relative. A I'heure de la mondialisation, 'Occident n’est plus en effet ni le maitre ni

2. R. Asmus, «Europe and the Obama Bounce », International Herald Tribune, 9 septembre 2009.

3. Voir T. Chopin et J. Vaisse, «Pour une relation transatlantique désenchantée », Euractiv, 21 janvier
2009.

4. Cf. Transatlantic Trends, Key findings 2009, chapter 2: A divide in the Continent: Central, Eastern
and western Europe. p10.
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méme le centre du mondeS. Le partenariat transatlantique apparait ainsi de plus en plus
nécessaire mais de plus en plus insuffisant. Méme lorsqu’ils sont d’accord sur tout, ce qui
de toutes facons n’est jamais acquis, Américains et Européens ne suffisent plus en effet a
résoudre, seuls, les crises internationales. Ni I'Iran, ni I'Irak, ni la Corée du Nord, a 'instar
des autres conflits du Moyen-Orient ou des questions globales comme le réchauffement
climatique ou la santé, ne peuvent étre gérés sans le concours de la Russie, de la Chine,
ou d’autres puissances régionales. Et ce qui est vrai des enjeux politiques 1’est encore plus
évidemment pour la régulation des crises économiques et financieres. Le G20 en est l'illus-
tration supréme: I'Ouest sans le reste est devenu étonnamment impuissant.

Troisieme handicap enfin, ces retrouvailles euro-américaines fonctionnent plutot a
sens unique. Les Européens se félicitent d’avoir retrouvé une Amérique qu’ils regardent de
nouveau comme un leader légitime, alors que celle-ci regarde ailleurs pour y chercher et
y construire les bases de sa puissance future. Entre les deux partenaires, le chassé-croisé est
aussi présent que la convergence. La vision américaine du monde ne passe plus a travers le
seul prisme de la sécurité européenne et de 'OTAN: la premiere n’est plus I'enjeu stratégique
majeur de la mondialisation, la seconde n’est plus 1'outil privilégié de la stratégie globale
des Etats-Unis. Quand elle 1’est encore, comme c’est le cas pour la guerre en Afghanistan,
les Américains ont beau se tourner vers leurs alliés européens, ils n’obtiennent que des
réponses évasives. Selon la terrible formule d’Hubert Védrine®, I’Europe n’est désormais,
aux yeux de I’Amérique, «ni un probléme, ni un enjeu, ni un soutien». C'est notamment la
Chine qui figure, pour Washington, au rang de partenaire économique majeur, doublé d'un
acteur stratégique incertain mais indiscutable. Inversement, les Européens regardent collec-
tivement moins le monde que I’Amérique pour conforter leur position stratégique dans la
mondialisation. Aujourd’hui comme hier, la priorité des chefs d’Etat et de gouvernement des
27 n’est pas la construction d'un pdle de puissance collective de I'Union au sein du monde
multipolaire qui se met en place: I'obsession nationale qui reste le seul moteur politique des
dirigeants européens s’accommode parfaitement du partenariat avec ’Amérique. Il existe
méme une sorte de corrélation entre le renforcement de la coopération euro-américaine et
le délitement de la dynamique d’intégration européenne: les Etats membres continuent en
effet de privilégier la carte de leurs relations bilatérales avec I’Amérique — avec laquelle ou
en opposition a laquelle ils esperent asseoir leur avenir international — au détriment d'un
bond en avant dans l'affirmation d’une politique étrangére commune de 1'Union.

Un partenariat sous conditions

Un étrange malaise mine ainsi la relation euro-américaine: les perceptions sont excel-
lentes, les retombées inexistantes. Sans jouer aux Cassandre de la mondialisation, il n’est
pas interdit de souligner le double risque inhérent a une telle situation: une Amérique
devenant de plus en plus «post-européenne»’, a la recherche de nouveaux partenaires de
dimension également mondiale, mais doublement fragilisée par la perte de son alliance

5. Voir N. Gnesotto: «La sécurité dans un monde post-occidental », Esprit, Mai 2007.

6. H. Védrine «Rapport pour le Président de la République sur la France et la mondialisation », Fayard, 2008.

7. Voir le rapport de J. Shapiro et N. Witney, « Towards a post American Europe: a power audit of EU-US
relations», ECFR, novembre 2009.
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européenne et par la dynamique asiatique de la mondialisation; une Europe «pré-Maas-
trichtienne », obnubilée par ses rivalités nationales et sa special relationship avec Washington,
glissant progressivement au rang d’acteur marginal de I'histoire et de la mondialisation.
Refonder une relation stable, efficace et utile entre I'Union européenne et les Etats-Unis
apparait donc dans l'intérét bien compris des deux parties. Mais cette revitalisation du pole
euro-américain ne va pas sans conditions?.

La premiere consiste a repenser en profondeur les supports institutionnels de la relation
euro-américaine. L'OTAN a représenté, durant cinq décennies, une alliance de nécessité
stratégique. Elle est devenue, avec la disparition de la menace collective, une alliance de
choix politique: autrement dit, une institution fragile soumise aux aléas d’'une mondia-
lisation dont la gouvernance exceéde largement les compétences de I'OTAN. Parce qu’elle
relativise en effet I'importance de la force militaire, la mondialisation relativise 1'impor-
tance des alliances militaires: si 'OTAN reste un élément fondamental de la relation avec
les Etats-Unis elle ne représente plus qu'un vecteur, parmi d’autres, du partenariat euro-
américain. L'efficacité de ce partenariat passe désormais par d’autres voies, et notamment
celle d’une relation stratégique bilatérale entre I'Union européenne et les Etats-Unis. Pour
les Etats-Unis, cela veut dire 'acceptation d’une responsabilité propre de 1'Union euro-
péenne et la possibilité de différences de vues entre partenaires: autrement dit, 'abandon
d'une posture de leadership, plus ou moins bienveillant ou autoritaire selon les saisons,
mais systématique par principe. Pour I'Europe, cela suppose la fin d'une dépendance poli-
tique a I’égard de I’Amérique, autrement dit d'une rente de situation jugée plus confortable
par les gouvernements européens que la prise de risques et de responsabilités sur la scene
internationale.

La deuxieme condition concerne en effet 'Union européenne et ’obsession nationale qui
taraude tous les chefs d’Etat. La mondialisation produit en effet ce paradoxe remarquable de
valoriser les Etats comme seuls acteurs légitimes, parce que protecteurs, au moment méme
ou les nouveaux enjeux de la mondialisation - climat, santé, prospérité, etc. — rendent de
plus en plus insuffisantes voire impossibles les solutions purement nationales. Or les Etats
européens — hostiles a toute nouvelle délégation de souveraineté — ne retiennent que le
premier terme de cette équation, tout en préchant a ’'ONU, a Copenhague ou au G20 les
vertus de la responsabilité collective et de la solidarité mondiale. Il est donc grand temps
que les Européens balaient devant leur porte et s’appliquent a eux-mémes les principes
fondateurs de leur propre modeéle de gouvernance: la solidarité collective, la recherche de
I'intérét général, la construction de souverainetés partagées sur un certain nombre de poli-
tiques. Toute I’histoire récente de I’Europe montre en effet que les Etats membres, y compris
ceux qui se consideérent comme les plus puissants ou les plus proches de I’Amérique, ne
peuvent étre influents qu’ensemble. Divisée, ’'Europe ne compte pas. Unis, les Européens
peuvent étre I'un des pOles moteurs pour la régulation la plus harmonieuse possible de la
mondialisation. Au G20 par exemple, I'Europe cumule le pire de tous les mondes: elle est a
la fois surreprésentée par 8 sieges européens et sous-représentée par I’absence de positions
communes de I'Union européenne. Dans le monde multipolaire qui se dessine, cette situa-
tion est, a terme, suicidaire. La mondialisation exige donc que les Européens s’inventent
une sorte d’«intérét national européen »; que 1'Europe parle d’une seule voix; que les Etats
membres acceptent, avec le traité de Lisbonne, de reprendre le chantier vital de I'intégration

8. Voir le rapport du Groupe a haut niveau sur les relations Europe-Etats-Unis, présidé par R. Prodi et
G. Verhofstadt, Notre Europe, février 2010.
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politique, afin de conserver ou de construire une véritable capacité d’influence sur les autres
poOles de puissance et en premier lieu le partenaire américain.

La troisiéme condition consiste a clarifier I’objectif et ’ambition de ce nouveau partena-
riat euro-américain, autrement dit de s’entendre sur la définition du meilleur ordre mondial
possible. Deux options cohabitent aujourd’hui sur la scéne transatlantique. La premiere
repose sur une conception tres classique des rapports de force et postule le retour a un grand
affrontement bipolaire mondial, entre I’Ouest et le reste du monde. Dans cette approche
géopolitique, la stratégie ne peut étre que réactive: face aux défis de la mondialisation, ou la
marginalisation de la puissance et du leadership de I'Occident apparait inévitable, Américains
et Européens n’auraient d’autres choix que de serrer les rangs derriere Washington pour
la sauvegarde des intéréts communs. La question de la sécurité énergétique est souvent
au ceceur de cette problématique: face a la concurrence de la Chine, avide notamment de
pétrole et de gaz africains pour la poursuite de son développement économique, comment
assurer aux économies occidentales le maintien de leurs approvisionnements énergétiques
sinon en défendant les positions acquises. La seconde vision suppose une stratégie plus
ouverte a 1’égard de la mondialisation. Elle refuse d’entériner une nouvelle division binaire
du monde et tente au contraire de concilier la realpolitik traditionnelle et les effets politiques
nouveaux produits par la mondialisation. Elle induit une stratégie plus collective et multila-
térale, combinant la défense des intéréts légitimes des Occidentaux, y compris dans le cadre
de 'OTAN, et la pratique d'un partage du pouvoir avec les autres poles de puissance devenus
incontournables. L'invention d'une gouvernance collective, et non plus seulement occi-
dentale, des défis mondiaux, est érigée, dans cette optique, au rang de nécessité stratégique.
C’est bien évidemment cette seconde option qui correspond le mieux aux intéréts durables
de I’Europe et des Etats-Unis, a savoir la consolidation d’un systéme international fondé sur
le droit plutot que I'arbitraire, la justice plutdt que la force, le partage plutdt que 1'exclusion.
Si I'Occident démocratique doit en effet garder un sens et une mission, c’est bien dans sa
capacité a convaincre, mobiliser et inclure les autres partenaires dans les nouvelles régles
du jeu collectives de la mondialisation qu'il les trouvera. Le partenariat euro-américain
restera inefficace s'il est concu comme 1'alibi ou le tremplin pour un nouveau leadership de
I'Occident, c’est-a-dire des Etats-Unis. Il est en revanche plein de promesses s'il devient la
condition pour I'émergence d’'un nouveau partenariat global.






Quelle politique européenne
au Moyen-Orient?

Jean FRANCOIS-PONCET

De toutes les régions du monde, le Moyen-Orient est celle dont I'Europe est la plus proche.
Elle en importe la plus grande partie de son énergie — pétrole et gaz — et elle y écoule une
fraction substantielle de ses exportations. La France a exporté en 2008 vers Bahrein autant
que vers le Brésil. Le terrorisme trouve souvent son origine directe ou indirecte au Moyen-
Orient. Enfin une communauté de destin lie les deux régions, du fait de la présence en
Europe, notamment en France, de plusieurs millions de musulmans et de juifs.

Les relations entre les Etats européens et le Moyen-Orient

Les relations que les Etats européens entretiennent avec les Etats du Moyen-Orient
different évidemment d'un pays a l'autre. Elles sont parfois bonnes, souvent tendues,
toujours difficiles. Pour trois raisons.

Tout d’abord, elles restent marquées par le souvenir du colonialisme. S'il n’a duré que
quelques décennies, de l’effondrement de I'Empire ottoman a l'accession des pays de la
région a I'indépendance apres la Seconde Guerre mondiale, il reste gravé dans les mémoires.

Ensuite, les frictions tiennent aussi a I’évolution rapide et profonde des sociétés musul-
manes dont I’Occident a tendance a sous-estimer I’ampleur: transition démographique,
d’abord. Le contrdle des naissances tend peu a peu a ramener la natalité a des niveaux
proches de la moyenne européenne; exode rural et urbanisation ensuite, qui projettent
I'individu dans un nouveau cadre moderne, propice a 'épanouissement personnel, mais
menacant les relations d’autorité, ciment de la stabilité sociale; émancipation et ascen-
sion des femmes. La scolarisation féminine atteint en moyenne 50% et la participation des
femmes a la vie économique est passée entre 1990 et 2001 de 3% a 19 %. Cette transforma-
tion a provoqué une réaction conservatrice et un regain parfois net mais souvent ambigu
de conceptions traditionnalistes. Il en est ainsi du retour en force du port du voile isla-
mique qui, loin d’étre un signe de régression, permet au contraire aux femmes, lorsqu’elles
sont issues de milieux conservateurs, d’exercer des activités professionnelles, y compris en
Arabie Saoudite.
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Enfin, le retour du religieux est, lui aussi, facteur de distanciation. Il se traduit par une
pratique plus ostentatoire de la priére et par le respect du jeine pendant le Ramadan. En
offrant a ses adeptes un ancrage identitaire, la religion apporte une réponse aux générations
vaincues et humiliées par les défaites face a Israél. L'Islam s’est progressivement imposé
comme le territoire de la dignité retrouvée.

Par ailleurs, I'impact de I'évolution sociale sur les régimes politiques est resté limité. Le
tableau politique est certes diversifi€, mais aucun régime ne peut étre qualifi¢ de démocra-
tique. Les élections sont rarement pluralistes et concurrentielles. Elles sont administrées
par des régimes résolus a en controler les résultats a travers des manipulations de la loi
électorale, l'interdiction des partis ou des candidats d’opposition, et une combinaison de
fraude et de répression. Résultat: peu de régimes ont une authentique 1égitimité historique
ou démocratique. Les peuples se soumettent mais n’accordent aucune confiance a leurs
gouvernants.

En dernier lieu, les ressources énergétiques constituent, il est vrai, sinon pour I'ensemble
de la région, du moins pour les pays du Golfe, un puissant atout ainsi qu'un facteur de stabi-
lité. Les cinq pays de 'OPEP autour du Golfe persique détiennent les deux tiers des réserves
mondiales de pétrole et fournissent 30% du pétrole consommeé. Les achats croissants de la
Chine font d’elle, désormais, un des principaux débouchés du pétrole moyen-oriental, et
la région toute entiere est peu a peu amenée a regarder vers 1’Asie autant que vers I'Occident.
Le probleme est d’autant plus réel que la Chine s’abstient de toute intervention politique
dans les affaires de la région, un luxe que I'Europe peut difficilement se permettre. On
I'attend en particulier sur trois dossiers: le destin du peuple palestinien, le programme
nucléaire iranien, la lente désintégration du Yémen.

L'Europe face aux enjeux stratégiques du Moyen-Orient

Le conflit israélo-palestinien

Le conflit israélo-palestinien n’a jamais cessé d’étre au coeur des rapports entre I'Occident
et I'Islam et d’alimenter le ressentiment des Etats arabes a son égard. Il a trouvé son plein
développement avec la naissance et la montée en puissance d’Israél, percu comme une
création de I’Occident. L'impuissance des Etats de la région a gagner la guerre comme a faire
la paix avec Israél a facilité ’ascension des mouvements islamistes qui se sont réapproprié le
discours nationaliste en lui substituant un corpus religieux.

Le conflit israélo-palestinien est le dossier sur lequel la sincérité de I'Occident est jugée.
Le monde arabe lui reproche, en effet, d’avoir toujours fait deux poids et deux mesures. Il est
présenté comme systématiquement complaisant a 1'égard d’Isra€l a qui on pardonne tout,
notamment d’ignorer les résolutions du Conseil de Sécurité, et de développer, en violation
de celles-ci, ses colonies de peuplement en Cisjordanie. L'Occident ne passerait rien, en
revanche, aux Arabes. Attaques souvent fondées mais qui ne tiennent pas suffisamment
compte de l'obstacle que constitue, du fait des divisions arabes, la difficulté d'identifier un
partenaire de négociations capable d’engager ’ensemble du mouvement palestinien.

Pour qu'une négociation digne de ce nom puisse débuter, deux préalables doivent étre
satisfaits. Israél doit renoncer a toute extension de ses colonies en Cisjordanie, ce que son
Premier ministre, Benjamin Netanyahou, n’accepte d’envisager que pour une période de
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dix mois, en excluant les «zones prioritaires » et sans interrompre les chantiers commencés.
Mais 1’Autorité Palestinienne refuse d’entamer des négociations sur des bases aussi biaisées.

Le deuxieme préalable consiste a faire émerger un négociateur unique du coté palesti-
nien, représentant a la fois I’Autorité Palestinienne et le Hamas, qui controle Gaza et son
million et demi d’habitants. Autant dire qu’'une véritable négociation n’est pas préte de
débuter et que les Etats-Unis, appuyés par 'Europe, devront faire preuve d’autant de déter-
mination que de patience pour qu'un rayon de lumiere apparaisse au bout de I'interminable
tunnel du conflit israélo-palestinien.

L'élection de Barack Obama a suscité une vague d’espoir. Le Président américain, contrai-
rement a son prédécesseur, a décidé d’engager son autorité personnelle et celle de son pays
dans la recherche d’une issue négociée tenant a créer un Etat palestinien indépendant et
viable a coté de I'Etat d'Israél, Jérusalem devenant la capitale partagée des deux Etats. Mais
le monde arabe s'impatiente, constatant que le Président tarde a imposer ses vues a son
allié israélien.

Le défi lancé par I'lran

La révolution islamique d’Iran et I'invasion américaine d’Irak ont accru et durci les senti-
ments de rejet a 1'égard de 1'Occident. Il est vrai que cette hostilité vise en premier lieu
les Ftats-Unis qui sont hais par les opinons publiques, mais a I’égard desquels les gouver-
nements arabes ont une attitude schizophrénique. Ils sont les premiers a demander aux
Etats-Unis de jouer un role de protecteur régional, de résoudre le probléme palestinien ou
de faire pression sur I'Iran. Ce qui ne les empéchent pas de dénoncer les «ingérences» de
Washington. C’est pour échapper a cette relation incertaine et fluctuante qu’ils demandent
a I'Europe d’accroitre sa présence: plus d’Europe pour avoir moins d’Amérique.

L'installation au pouvoir des Mollahs a Téhéran n’a pas seulement tendu les relations
de I'Iran avec 1'Occident. Elle a provoqué entre chiites et sunnites une rivalité qui s’est
imposée en facteur commun a I'ensemble des pays du Moyen-Orient. Partout ou presque ou
voisinent sunnites et chiites, des affrontements ont éclaté. En vingt ans, entre 1984 et 2004,
le clivage chiite-sunnite est devenu un élément clé du monde musulman de la Méditerranée
a I'Indus.

Le défi que le programme nucléaire iranien représente pour I'Occident est plus récent
mais a bien des égards plus menacant que le conflit israélo-palestinien. Téhéran se défend de
vouloir se doter d'un armement nucléaire. Mais ses dénégations sont peu crédibles pour trois
raisons: (1) ses activités nucléaires ont été conduites dans le plus grand secret, contrairement
a ses engagements au titre du Traite de Non Prolifération, et Téhéran refuse aux inspecteurs
de I’AIEA le libre acces a ses installations; (2) I'Iran ne posséde aucune installation électro-
nucléaire susceptible d’utiliser I'uranium enrichi; (3) enfin, I'Iran a développé des missiles
balistiques dont les plus avancés ont une portée de 1900 kilometres, ce qui aurait peu de
sens s'il ne s’agissait que de véhiculer des explosifs conventionnels. Aussi I'ensemble de la
communauté internationale n’attache-t-elle aucun crédit aux démentis iraniens.

Téhéran pourrait franchir le seuil nucléaire des la fin de 2010 ou dans le courant de 2011.
Mais il lui faudra attendre 2015 pour qu'il dispose de I'embryon d’'un arsenal cohérent a
finalité militaire.

Quel danger représenterait ’accession de I'Iran a 'arme atomique? Elle ne présenterait
pas a priori de menace pour I’Europe et pour les Etats-Unis. La question, en revanche, se pose
pour Israél en raison de l'exigiiité de son territoire. Une seule arme mettrait en péril I'avenir
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de I’Etat juif dont le Président iranien, Ahmadinejad, réclame la disparition de la surface de
la terre. Une attaque préventive des sites nucléaires iraniens par Israél ne serait, dans ces
conditions, ni impossible, ni invraisemblable. Mais elle semble dans le proche avenir peu
probable. L'Iran dispose, soit a partir de son propre territoire, soit au Liban, par I'entremise
du Hezbollah, de moyens de rétorsion significatifs. En toute hypothese, les conséquences
politiques et de sécurité d'une attaque contre I'Iran rendent une telle éventualité difficile-
ment imaginable sans une aide ou au moins une approbation tacite des Etats-Unis, qui ne
dissimulent pas leur réticence.

Le cas du Yémen

Le Yémen constitue, pour I’Occident, un défi d’'une tout autre nature: le lent mais
inexorable délitement de l'autorité exercée sur le pays par son Président, Ahmed Saleh,
en font un Etat qui, s'il n’est pas encore failli, constitue dés a présent un dangereux havre
pour les mouvements islamistes. Al-Qaida y a, semble-t-il, transféré une partie de ses cadres
chassés d'Irak.

Idéalement situé au sud de la péninsule arabique, entre la Corne de 1’Afrique et 1’Orient,
il controle le détroit de Bab el Mandeb. Il est, avec 24 millions d’habitants, 1’Etat le plus
peuplé de la péninsule arabique. Il en est aussi le plus pauvre. Son agriculture manque cruel-
lement d’eau. Il ne produit que 312000 barils/jour de pétrole qu’exploite la société Total et
ne survit que grace aux transferts d’argent des nombreux travailleurs yéménites émigrés.

Son relief montagneux, analogue a celui de I’Afghanistan, la proximité de la Somalie,
l'autonomie dont jouissent ses nombreuses tribus que protege la configuration de son
territoire en font un refuge pour les réseaux et les camps d’entrainement des mouvements
extrémistes.

Oussama Ben Laden, ainsi que sa riche et puissante famille saoudienne, sont originaires
du Yémen, et les services de renseignements américains assurent, sur la base de leurs écoutes
électroniques, que la direction d’Al-Qaida installée au Waziristan pakistanais est en relation
suivie avec ses adeptes du Yémen. Ce dernier n’a jamais été admis comme membre a part
entiére de la communauté des Etats arabes du Golfe (CEAG) et ne regoit que peu d’aides de
la part des riches émirats du Golfe.

Une stratégie d’ensemble s'impose pour interrompre le processus qui fait peu a peu du
Yémen la chose d’Al-Qaida. Stratégie dont le financement doit étre assuré par les Etats pétro-
liers du Golfe qui ont un intérét vital a la stabilité du Yémen, et la mise en ceuvre, sinon
confiée a I'Occident, du moins activement soutenue par lui.






L'Europe et le désarmement:
entre prolifération, dissuasion et abolition

Camille GRAND

A premiére vue, 'Union européenne et le désarmement appartiennent a deux univers
distincts tant le désarmement est en apparence peu présent dans les développements de la
Politique étrangere et de sécurité commune (PESC). Les positions différentes, voire diver-
gentes, des Etats membres expliqueraient cette faible visibilité et interdiraient a 'Europe de
parler d'une seule voix en la matiere. Largement répandue, cette grille d’analyse méconnait
cependant que le désarmement et la non-prolifération sont, depuis trente ans, au coeur
du développement de la PESC et que I'Union est devenue, presque sans le reconnaitre, un
acteur majeur des négociations internationales en la matiere.

L'Europe et le désarmement: un théme majeur de la PESC
et un agenda inachevé

Des 1981, la non-prolifération nucléaire est incluse dans le mécanisme intergouverne-
mental de la Coopération politique européenne (CPE) instituée en 1970. C’est cependant
seulement au cours de la décennie 1985-1995 que la lutte contre la prolifération devient
une préoccupation de sécurité majeure alors que le conflit Est-Ouest perd de sa centralité et
que I'Europe s’empare réellement du sujet avec la création de la PESC. 1l était donc logique
que le Conseil européen de Lisbonne (1992), définissant les domaines de la politique étran-
gere et de sécurité, «qui pourraient, des I'entrée en vigueur du traité [de Maastricht], faire
'objet d’actions communes» au titre de la PESC, cite d’emblée «les questions relatives a la
non-prolifération nucléaire»!.

Depuis cette date, la présidence de I'Union européenne a pris I'habitude de s’exprimer
a 'occasion de chaque événement diplomatique majeur en matiere de non-prolifération
et de désarmement au travers de positions et de déclarations préparées par les groupes
de travail pertinents de la PESC (CONOP et CODUN). Assez consensuels en matiere de

1. Conseil européen de Lisbonne, 26-27 juin 1992 (Conclusions de la Présidence, Rapport sur I’évolu-
tion probable de la politique étrangere et de sécurité commune visant a cerner les domaines se prétant a
une action commune vis-a-vis de pays ou de groupes particuliers, Doc. SN 3321/2/92, § 35).
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non-prolifération biologique ou chimique et de maitrise des armements conventionnels, les
débats au sein de I'Union européenne peuvent devenir vifs des qu'il s’agit de désarmement
nucléaire ou que des intéréts directs de sécurité des Etats membres sont en jeu comme a
I'occasion de la récente négociation du traité interdisant les armes a sous-munitions.

11 convient cependant de relever que, forte d'un réel acquis européen en la matiere et
d’un corpus toujours plus large de «langage agréé » selon la formule diplomatique consacrée,
I"'Union parvient presque toujours a s’exprimer d'une voix forte et désormais attendue dans
les nombreux forums diplomatiques pertinents: Conférence du désarmement de Geneve,
Premiere commission de 1’Assemblée générale des Nations unies, Conférence générale de
I’Agence internationale de I’énergie atomique, Conférences d’examen du Traité de non-
prolifération des armes nucléaires (TNP), des conventions chimique et biologique (CIAC ou
CIAB) ou encore de la Convention d’Ottawa sur les mines antipersonnel.

Il n’en reste pas moins que la grande majorité des Etats membres de I'Union conservent
une diplomatie du désarmement et de la non-prolifération distincte de celle de 'Union
et veillent jalousement a la préservation de leur autonomie dans ce domaine sensible qui
touche rapidement au cceur des politiques de défense. C’est particulierement vrai en matiere
nucléaire. Il est évident que ni la France, ni le Royaume-Uni n’entendent voir leur politique
nucléaire décidée a Bruxelles. Il est tout aussi certain que les Etats ayant une tradition diplo-
matique forte en matiere de désarmement (Irlande, Suede, Autriche) ou une diplomatie
active dans ce domaine (Allemagne, Pays-Bas) n’ont pas plus l'intention de renoncer a faire
entendre leur voix. Chacun entend ainsi continuer a jouer sa carte le cas échéant dans
d’autres groupes comme le «P5» qui rassemble les cing membres permanents du Conseil de
sécurité détenteurs de I'arme nucléaire (dont la France et le Royaume-Uni) ou la « Coalition
pour un nouvel agenda» qui regroupe sept promoteurs du désarmement nucléaire dont
deux Européens (Irlande et Suede).

L'influence de I'Union européenne tient paradoxalement a la diversité de vues repré-
sentées en son sein. En effet, et loin d’étre ce «plus petit dénominateur commun » souvent
critiqué, les positions de I'Union européenne représentent souvent le point d’équilibre
possible a 1'échelle internationale: si les Européens parviennent a s’accorder sur une posi-
tion, il est vraisemblable qu’elle pourra étre largement reprise par une vaste majorité des
Etats engagés dans telle ou telle négociation de désarmement?.

Si I’Europe souhaite cependant franchir une nouvelle étape et devenir un réel acteur
de ces négociations, il semble cependant souhaitable sinon nécessaire qu’elle construise
davantage son propre agenda. C’est d’autant plus nécessaire que les développements inter-
nationaux justifient un engagement renouvelé et résolu des Européens sur ce terrain dans le
contexte favorable de l'entrée en vigueur du traité de Lisbonne.

L'Europe face au retour du débat nucléaire

Il peut paraitre paradoxal d’évoquer le retour du débat nucléaire, tant la question
nucléaire semble passée au second plan dans la stratégie des puissances occidentales. Cette
situation est particulierement marquée en Europe ou le nucléaire a largement disparu des
préoccupations stratégiques.

2. Sur ce r6le de 'Union européenne «laboratoire du consensus », voir C. Grand, «'Union européenne
et la non-prolifération des armes nucléaires », Cahiers de Chaillot, n°37, IES-UEO, janvier 2000.
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Rappelons d’abord les principales caractéristiques de 1’ordre ou du désordre nucléaire
émergent: une prolifération qui s’accélere et pourrait devenir un phénomene de grande
ampleur du fait de «cascades de prolifération »; un glissement de ’Europe vers 1’Asie de la
question nucléaire; la relance du mouvement abolitionniste; la renaissance nucléaire et
la forte demande d’acces a la technologie nucléaire civile.

Trois questions structurantes apparaissent comme les déterminants de ce nouveau
«grand débat»*.

La prolifération est la question premiere et centrale: soit le processus de prolifération
aujourd’hui en cours en Iran et en Corée du Nord est enrayé et nous pouvons aborder le
XXI¢ siecle nucléaire avec une certaine sérénité, soit ce n’est pas le cas et ’avenir s'annonce
sombre et cumule une variété de risques systémiques: proliférations en chaine; effondre-
ment progressif ou brutal des régimes de non-prolifération; probabilité d’emploi en hausse
et érosion du tabou nucléaire; risque accru de détournement terroriste; renucléarisation des
relations internationales.

La relance du débat sur le désarmement et «I’abolition » des armes nucléaires propose une
révision radicale du role de 1’arme nucléaire dans les politiques de sécurité. Cette relance
prend des formes multiples: initiatives gouvernementales, travaux d’experts, initiatives
médiatiques, renouveau du travail académique. Il n’en demeure pas moins que plusieurs
inconnues demeurent, qu'il s’agisse du positionnement définitif de la nouvelle adminis-
tration américaine, des résultats et de ’atmosphere de la conférence d’examen du TNP de
2010, des positions des acteurs nucléaires non-occidentaux (Russie, Chine, Inde...).

Enfin, la compréhension de ce nouveau débat ne serait pas complete si 'on omettait
la relance moins visible de la réflexion sur la dissuasion apres des années de discrétion.
Celle-ci se caractérise par le contraste entre les différences entre les doctrines et les postures
des différentes puissances nucléaires, le renouveau du débat sur la dissuasion élargie et
I'avenir de la posture nucléaire de 'OTAN, la nécessité de penser un systeme nucléaire a
acteurs multiples, une réflexion inachevée sur la part du nucléaire dans nos politiques de
défense par rapport a d’autres outils comme la défense antimissiles ou les moyens de frappe
conventionnels.

Sur tous ces sujets qui vont faconner le systeme international des prochaines décennies,
I’Europe semble peu audible et divisée. Face a la prolifération, 1'activisme des «EU-3»
(Allemagne, France, Royaume-Uni), qui meénent depuis 2003 la négociation avec 1'Iran,
contraste avec les hésitations de nombre d’Etats membres a s’engager dans la voie d'une
approche plus robuste de la crise nucléaire iranienne qui passerait par exemple par I'adop-
tion de nouvelles sanctions aux Nations unies ou, a défaut, par I'Union européenne. Le
débat sur 'abolition voit une majorité d’Européens reprendre a leur compte la vision du
Président Obama d’'un «monde libre d’armes nuclé€aires» sans développer une conception
propre tandis que la France marque plus ou moins discretement ses réticences devant cette
thématique. Sur la dissuasion enfin et alors que 21 des 27 membres de I'Union sont membres
de ’OTAN, alliance nucléaire, et deux sont des puissances nucléaires, le sujet demeure tabou
et ne fait I'objet d’aucune réelle réflexion collective.

Cette inertie relative contraste avec la rapidité des développements dans le reste
du monde. Cette absence de réflexion stratégique sur un monde en profonde mutation

3. Pour reprendre la formule de R. Aron caractérisant le débat nucléaire des années soixante in Le Grand
Débat, Calmann-Lévy, 1963.
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interdit a I'Europe d’engager un dialogue sérieux avec les autres acteurs (Etats-Unis, Russie,
Chine, etc.). En ne pensant pas en termes stratégiques et en se pensant pas comme un acteur
stratégique, 'Union s’interdit de fait d’avoir en tant que telle une influence plus grande sur
la sceéne internationale du désarmement et de la non-prolifération et la cantonne dans une
approche technique souvent utile, parfois efficace mais rarement décisive.

Pour un agenda européen du désarmement et de la non-prolifération

Le développement d’un agenda véritablement européen du désarmement et de la non-
prolifération se heurte pour I'instant aux réticences des Etats membres qui hésitent a traiter
trop avant au sein de I'Union des éléments percus comme essentiels a leur sécurité et leur
diplomatie. En outre, les divisions entre Européens sont supposées irréductibles en par-
ticulier s’agissant du désarmement nucléaire. Ces obstacles ne paraissent cependant pas
infranchissables, comme en témoigne I'agenda adopté pendant la présidence francaise du
Conseil de I'Union européenne.

En premier lieu, les positions des membres de 1'Union européenne sont convergentes
dans 95 % des cas et les différences, quand elles demeurent significatives comme en matiere
nucléaire, sont bien identifiées et n’ont jamais été incompatibles avec 1’adoption de décla-
rations, de positions ou d’actions communes.

En second lieu, la crise profonde que traversent non-prolifération et désarmement depuis
une décennie et les risques majeurs d'un effondrement du régime patiemment mis en place
depuis les années soixante justifient une mobilisation des Européens alors méme qu'ils
entendent étre les garants d'un «multilatéralisme efficace ». C’est le sens des huit proposi-
tions qui suivent.

1. Traiter les crises de non-prolifération

Premiere priorité, I'Union européenne doit se mobiliser efficacement pour faire face aux
crises de prolifération iranienne et nord-coréenne. L'Iran, par sa proximité géographique et
par le r6le central joué par les Européens depuis le début de la négociation «EU 3 »4, doit en
particulier faire ’objet de toute l’attention de I'Union européenne. En liaison avec ses parte-
naires américain, russe et chinois du processus «EU 3 + 3», il lui appartient de démontrer
qu'une diplomatie robuste peut faire la différence en matiere de prolifération.

L'enjeu va au-dela de la perspective d'un Iran nucléaire. Cette crise menace a la fois
la sécurité du Moyen-Orient et de I’Europe et I'avenir du régime de non-prolifération.
L'Union ne peut se satisfaire du lache soulagement consistant a remettre entre les mains des
Etats-Unis le traitement de cette crise mais doit demeurer un acteur central qui défend des
intéréts propres.

L'Union pourrait ainsi rappeler l'urgence de cette crise a 1’occasion des prochaines
échéances diplomatiques dont la conférence du TNP du printemps 2010. Au-dela, I'Europe
pourrait faire des propositions concretes sur le traitement des prochaines crises (a la lumiere
des précédents iranien et nord-coréen) afin de renforcer les outils internationaux de lutte
contre la prolifération.

4. Menée initialement par 1’Allemagne, la France et le Royaume-Uni (les «EU 3 »), cette négociation
associe étroitement I’ensemble de I'Union européenne et en particulier le Haut Représentant pour la PESC.
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2. Rétablir la crédibilité des régimes de non-prolifération

Alors que 1'Union européenne attache la plus grande importance a la crédibilité des
instruments multilatéraux, le régime de non-prolifération, construit autour des trois grandes
conventions traitant des armes de destruction massive (TNP, CIAB et CIAC %) et de leurs
outils associés de vérification (quand ils existent) ou de contrdle des exportations, traverse
aujourd’hui une crise réelle. L'adhésion aux traités n’a jamais été aussi universelle et pour-
tant les violations ou les soupcons de violations des engagements par des Etats signataires
posent avec acuité la question du respect réel des engagements souscrits. Un climat délétere
se développe qui, loin de réaffirmer I'importance universelle de la non-prolifération, tend a
l'identifier a une priorité politique occidentale contestable.

Il appartient a I'Union européenne de réaffirmer sans ambiguité 'importance de disposer
d’instruments multilatéraux efficaces et crédibles qui sont également des instruments de
sécurité collective. Elle est aussi 1égitime pour renforcer les régimes, qu'il s’agisse de la véri-
fication des engagements ou de la sanction des violations.

3. Restaurer le consensus en matiere de non-prolifération nucléaire

Par la diversité de ses Etats membres, 'Union est bien placée pour apporter sa pierre a la
nécessaire restauration d'un consensus solide en matiere de non-prolifération. Le Traité de
non-prolifération repose traditionnellement sur trois piliers: non-prolifération, désarme-
ment et coopération sur les usages pacifiques de I'atome. Alors que le TNP s’enfonce dans
des débats hermétiques sur I'agenda du désarmement, I'Union européenne doit contribuer
a rétablir le consensus en offrant une lecture modernisée des priorités entre les trois piliers
et des relations entre eux. Elle contribuera ainsi au rétablissement du consensus nécessaire
des Ftats parties au TNP.

4. Achever la mise en place des instruments nucléaires multilatéraux

Tous les Etats européens sont parties au Traité d’interdiction compléte des essais nucléaires
(TICE) et soutiennent le lancement de la négociation d'un traité interdisant la production
de matieres fissiles (dit cut-off). Ces priorités européennes doivent étre réaffirmées et I'Union
européenne doit fixer comme objectif 1’entrée en vigueur du TICE et la conclusion de la
négociation cut-off a une date rapprochée.

5. Traiter des questions de désarmement propre au continent européen

Les Etats-Unis et la Russie accordent la priorité au processus START de réduction des armes
stratégiques. Il subsiste cependant en Europe plusieurs milliers d’armes nucléaires tactiques
russes. La réduction et la disparition de ce stock (peut-étre a travers une négociation mettant
en jeu les quelques centaines d’armes américaines) est une priorité européenne, tout comme
le sauvetage du régime de maitrise des armes conventionnelles en Europe menacé par un

5. Traité de non-prolifération de 1968, Convention d’interdiction des armes biologiques de 1972,
Convention d’interdiction des armes chimiques de 1993.



L'UNION EUROPEENNE DANS LE VASTE MONDE - 163

gel russe du traité FCE® effectif depuis 2007. Il s’agit l1a de deux questions 