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INTRODUCTION

Les caractéristiques particulieres des pays tiers voisins de I’Union européenne et
leur contribution a la prospérit¢ de 1’ensemble du continent européen ont donné a
I’Union I’idée de la création d’une politique commune vis-a-vis de ses voisins de I’Est
et du Sud. La nécessité de la création d’un « cercle d’amis » pour I’Union européenne
et I’intérét des Etats-Unis pour la région limitrophe de I’Europe ont laissé apparaitre
le partenariat avec les pays limitrophes de I’Europe comme seule issue pour la
création d’une zone de stabilit¢ de longue durée au-dela de ses frontieres. En ce qui
concerne la présence dynamique de 1’Union européenne dans la région qui I’entoure,
elle dispose comme outil de persuasion une politique plutdt attrayante qui ne s'appuie

pas sur la méthode classique « du baton et de la carotte ».

L’apparition d’une union des pays européens constitue le douloureux résultat de
la Seconde Guerre mondiale qui a laissé les pays du continent détruits et affaiblis ;
héritage qui désormais imposait comme seule solution pour I’avenir la coopération
entre pays proches mais, ex-ennemis. Ceci est d’autant plus vrai que désormais le
monde et I’Europe se sont trouvés entre les deux « Symplégades » de la guerre froide,

a savoir I’antagonisme américain et soviétique.

Dans le domaine économique, dix-sept pays du continent européen créent, le 16
avril 1948, 1’Organisation européenne de coopération économique (OECE)!,
concrétisant de maniere institutionnelle le Plan Marshall, destiné a reconstruire
I’Europe qui apparait complétement détruite et préte a faire usage du terme de
« voisinage » pour des raisons politiques et économiques. La caractéristique
principale de cette organisation est bien sir son fonctionnement de base relevant du
mécanisme de I’unanimité, ce qui signifie la recherche du compromis dans toutes les
décisions. La transformation de I’OECE en I’Organisation de coopération et de

développement économique (OCDE) en 1962 permettra la reconstruction de 1’Europe

'L’ Autriche, la Belgique, I’ Allemagne occidentale, la Gréce, la Turquie, le Danemark, le Luxembourg,
I’Irlande, la Norvege, I’Islande, I’Italie, la France, les Pays-Bas, le Portugal, la Suede, la Suisse et le

Royaume-Uni




sans imposer la logique intégrative qui a dominé la construction des communautés

européennes.

Enfin, le 5 mai 1949 marque la création du Conseil de I’Europe destiné a
promouvoir la coopération intergouvernementale entre les Etats européens et la
suppression de leurs frontieres au sein d’une fédération des peuples européens.
Néanmoins, ce projet n’a pas abouti a 'unification européenne recherchée et s’est
transformée en un mécanisme de compromis, sans transfert de souveraineté étatique.
Ainsi, I’espace pour I’apparition d’un instrument global pour 1I’Europe demeure vide
et le Conseil de I’Europe ne constitue qu’un faible pas vers ’unification du continent.
Pour sa part, ’Europe de I’Est répond a cette évolution institutionnelle de 1’Ouest
grace au développement d’un mécanisme intergouvernemental, d’une part, sous la
forme d’une union économique (Conseil d’aide économique mutuelle crée en janvier
1949), d’autre part, en matiére militaire avec le Pacte de Varsovie, conclu en mai
1950. 11 s’agit alors d’un monde parall¢le a celui de I’Europe de I’Ouest qui réunit les

Etats de I’Europe centrale et orientale, sous I’influence de I’'URSS.

C’est dans ce contexte que les relations de I’Europe de 1’Ouest et de I’Est se
sont développées. 1l s’agissait surtout de deux groupes d’Etats concurrents ou le terme
«voisins » ne constitue qu’une notion idéale, oubliée pour le moment. Ainsi, la
coopération entre les pays partenaires, aussi importante soit-elle, ne s’effectue que

partiellement, sans plan concret.

C’est I’apparition de la Communauté économique européenne en 1957 qui
insere pour la premiére fois la notion de I’intégration comme élément constitutif de la
création d’une vraie union politique des Etats européens. C’est la fameuse déclaration
de I’ex-ministre des Affaires étrangéres francais Robert Schuman? qui a lancé pour la
premiere fois la coopération étroite des Etats européens voisins et surtout de la France
et de I’Allemagne dans le but de la création d’une Europe unifiée. La transformation
d’un ensemble d’Ftats hétérogénes a vocation économique, politique et sociale ne
s’effectue pas sans 1’idée d’une intégration cumulative aboutissant a la réunification

du continent et a la coopération accrue des Etats voisins. La coopération politique des

2 «Pour que la paix puisse vraiment courir sa chance il faut d’abord qu’il y ait une Europe».

Déclaration du 9 mai 1950



pays limitrophes ex-ennemis a été approuvée par le Conseil des ministres en 1970 en
mettant en place une politique étrangere appelée coopération politique européenne

(CPE).

Pourtant, les termes « voisins » et « voisinage » apparaissent officiellement pour
la premiere fois en 2002°, dans le cadre d’une nouvelle politique étrangere
européenne vis-a-vis de certains pays tiers. Romano Prodi, ex-Président de la
Commission, dans un discours prononcé en décembre 20024, fait référence au terme
« voisins » 23 fois en dépit du terme « partenariat » qui réglait les relations bilatérales
avec les pays limitrophes de I’Union jusqu’a I’apparition de la politique de voisinage

qui met en place le modele d’association, déja appliqué pour les pays candidats.

L’Union européenne profite ensuite de la période suivant immédiatement
I’¢élargissement de 2004 comme le temps approprié pour 1’apparition d’un instrument
spécialis¢ aux pays de D’Europe de D’Est et leur familiarisation aux données
européennes. Dans son rapport de 2003, le Groupe de sages ayant a sa téte Romano
Prodi justifie la genese de la politique de voisinage et I’opportunité du moment pour
son apparition pour des raisons culturelles, sécuritaires et démocratiques’. En outre, la
«mode » des années 2000 a imposé 1’événement terroriste du 11 septembre 2001
comme une des justifications des politiques partagées entre les pays voisins, qu’elle

que soient les mesures a entreprendre.

Le tournant du XXIeme siecle constituera une grande opportunité pour 1’Union
européenne dans la mesure ou elle désire toujours structurer ses relations avec son
voisinage, apres les évolutions importantes des années 1980 et 1990. La politique de
voisinage ne constitue que ’aboutissement des interventions apparues avant son
lancement en mars 2003. L’année 2002 apparait comme la période de I’essor de
I’intérét européen pour les pays voisins sans ignorer les années 1990, quand différents
aménagements « externes » s’ imposent surtout sur les relations de I’Union et des pays

limitrophes, ’ampleur de I’Espace économique européen et les liens antre I’UE et les

3 Conseil européen de Copenhague de 2002

4 Romano PRODI, discours prononcé a Bruxelles sur I’Europe élargie, dans le cadre de la sixiéme
conférence mondiale du réseau ECSA (projet Jean Monnet), 5 et 6 décembre 2002

5 Groupe des sages sur le dialogue interculturel, « Le Dialogue entre les peuples et les cultures dans

I’espace euro-méditarranéen », Bruxelles, octobre 2003.



autres espaces institutionnels dits européens comme le Conseil de 1’Europe, qui inclut

aussi des pays limitrophes a 1’Union.

Pourtant, les interventions européennes vis-a-vis des pays voisins, quelques fois
hésitantes, quelques fois dynamiques, se caractérisent par une diversité basée aux
relations indiquées et sur les orientations a donner pour chaque pays. En revanche,
elles partagent toutes la méme technique de légitimation, a la suite de 1’évolution
commune des relations entre I’'UE et de ses contiguités géographiques dans le cadre

de I’¢largissement de 2004.

Les inquiétudes des européens pour le nouveau voisinage apres 2004 étaient
déja exprimées par un nombre significatif d’hommes politiques au cours de I’année
2002. En janvier 2002, le ministre britannique des affaires étrangeres, Jack Straw,
adresse une lettre a son homologue espagnol, Josep Piqué. Il s’interroge sur les
problématiques liées aux nouveaux voisins et leur situation interne, notamment, pour
I’Ukraine et la Biélorussie, en mati¢re de la criminalité transfrontaliere, de trafic et
d’immigration illégale ou, pour la Moldavie, en ce qui concerne la pauvreté écrasante
du pays®. Cette lettre emblématique de la future politique de voisinage traite d’une
sorte de statut spécial de voisin ancré dans un cadre caractérisé par les principes de

démocratie et d’économie de marché.

Cette lettre a provoqué la réponse de Romano Prodi, président, a I’époque, de la
Commission européenne’. Il a imaginé alors deux types possibles de relations avec les
pays voisins de 1I’Union. Il a distingué entre, d’une part, une coopération renforcée
avec les pays frontaliers menacés par les flux migratoires et les aspects sécuritaires et,
d’autre part, I’établissement des relations spéciales dans le cadre d’une politique plus
large de voisinage, qui impliquerait toutes les régions situées en bordure de I’Union,

du Maghreb a la Russie.

En réalité, la perspective plus concrete d’une coopération étroite entre 1’Union
et ses partenaires, surtout sur les aspects sécuritaires, exprimée par Jack Straw a mené

au choix de la deuxiéme solution qui se caractérise par le rejet d’un lien unique et

6 Foreign and Commonwealth Office, Letter from Jack Straw to Josep Piqué, le 28 janvier 2002.
7 Romano PRODI, L’Europe et la Méditerranée : venons-en aux faits, Louvain-la-Neuve, speech

02/589, 26 novembre 2002



direct entre une éventuelle politique de voisinage et un dossier sécuritaire. En effet,
les références continues a la nécessité du développement d’une politique de voisinage
plus complexe qu’une simple politique sécuritaire vont occuper le devant la scéne
dans les derniers mois de I’année 2002. L’Union et ses contiguités dominent les
discours du président de la Commission européenne et cette série d’interventions
s’achéve avec une allocution devant la conférence mondiale de la European
Community Studies Association des 5-6 décembre 2002 qui développe plus avant
I’idée de Prodi sur une « politique plus large de voisinage ». Tout semble prét pour la
planification et la mise en ceuvre d’une politique européenne globale pour ses

alentours.

Depuis sa naissance en 2003 la politique de voisinage mise en ceuvre aprés
I’¢largissement du 1° mai 2004, délimite une nouvelle phase historique pour I’Union
et sa présence au-dela de ses frontieres extérieures. Dans cette premiere phase elle
inclut d’une maniére homogéne tous les pays frontaliers de I’Union’ et les pays
candidats qui ne participent pas a la politique de voisinage. Les caractéristiques
principales de cette nouvelle politique externe de 1I’Union sont a la fois la
détermination d’un nouveau genre de partenaires et par le développement d’une
stratégie évoluée vis-a-vis de ces nouveaux Etats associés réunissant chacun des

particularités non négligeables.

Le projet européen d’une approche spéciale avec les pays frontaliers au Sud et a
I’Est va constituer une perspective alternative a la pratique de 1’élargissement
dominant les politiques appliquées a la périphérie extérieure de 1’Union jusqu’a 2003,
comme le souligne Romano Prodi, «nous ne pouvons toutefois continuer
éternellement [...] avec le seul instrument de 1’élargissement. Nous ne pouvons pas
diluer le projet politique européen et transformer 1’Union européenne a une zone de

libre-échange a 1’échelle du continent »'°, L’ancien président de la Commission nous

8 Communication de la Commission « Europe élargie - Voisinage : un nouveau cadre pour les
relations avec nos voisins de [’Est et du Sud » COM (2003) 104 final, le 11.3.2003

9 L’Algérie, la Tunisie, le Maroc, la Libye, ’Egypte, 1’Israél, le Liban, la Syrie, la Jordanie, les
Autorités palestiniennes, 1’ Azerbaidjan, la Géorgie, I’Arménie, la Bi¢lorussie, I’Ukraine et la Moldavie.
10 Romano PRODI, L ’Europe élargie — Une politique de proximité comme clé de la stabilité, Speech

02/619, Bruxelles, 5 décembre 2002



avertit a I’avance de I’apparition d’une nouvelle politique extérieure de 1’Union qui

bien que proche de celle de la pré-adhésion la dépasse.

Le projet initial du rapprochement est formé autour de la notion de partage,
d’une part, des valeurs démocratiques communes et, d’autre part, des principes
économiques articulés autour des quatre libertés de circulation qui constituent la
pierre angulaire du marché commun européen. La question qui se pose dans la genese
concerne surtout les limites des relations bilatérales. Romano Prodi clarifie ce point
en précisant que cette politique sera « davantage qu’un partenariat, mais moins qu’une
adhésion ». Elle visera a terme 2 « tout mettre en commun sauf les institutions »!!. On
voit déja les limites juridiques de la nouvelle politique qui balance entre une politique

interne (accords d’association) et une politique externe (accords de partenariat).

La question du voisinage oscille donc entre intégration et élargissement sans
prendre une forme politique concrete pendant les premieres années de son adoption
par les parties impliquées. L’enjeu reste surtout politique sans pour autant ignorer la
dimension juridique. La premiére cible de I’Union s’oriente plus vers 1’installation
d’une politique stable a la base de la mise en ccuvre d’une armature d’instruments
politiques que vers la clarification de la relation juridique désirée par les dirigeants et
les Etats membres de I’Union. Les Plans d’action, les Documents de stratégie et les
Rapports par pays s’inscrivent clairement dans une reformulation des relations entre
I’Union et les pays de ’Europe de I’Est. Elle vise le projet d’« ceuvrer avec [les]
partenaires pour réduire la pauvreté et créer un espace de prospérité et de valeurs
partagées, fondé sur une intégration économique accrue, des relations politiques et
culturelles plus intenses, une coopération transfrontaliere renforcée et une prévention

conjointe des conflits... »!2,

Treize ans apres ’apparition de la politique de voisinage, presque jour pour
jour, I’Union cherche, désormais, a adapter cette politique-clef aux besoins des pays
partenaires, dans le cadre d’une politique commune, d’aprés le principe de
différenciation qui impose un traitement spécial pour chacun d’entre eux. Sur un

modele largement inspiré de la politique d’élargissement et approuvé pour son

' Ibid, p.3
12 Communication de la Commission COM (2003) 104 final du 11/03/2003



efficacité, 1’Union trace son avenir conventionnel avec ses voisins en vertu d’une
catégorisation selon la géographie et les besoins réels des partenaires propres ceux de

I’Est et du Sud.

Depuis son apparition en 2004 et apres toutes les évolutions déja apportées dans
son cadre, la politique européenne de voisinage a montré ses possibilités d’évolution,
une évolution qui ne pourrait pas exister sans la diversification des pays partenaires en
fonction de criteres géographiques, politiques et sociaux. Le caractere flou de cette
nouvelle politique européenne implique son insuffisance au regard des exigences des
pays partenaires. Cela est particuliérement vrai avec la séparation entre les Etats 1’Est
et du Sud. En effet, I’'Union européenne a lancé un « partenariat oriental »'* dans le
but de compenser une liaison défectueuse avec ses voisins de I’Est, découlant de la

souplesse des Accords de Partenariat et de Coopération.

Ainsi, apres le lancement et la stabilisation de la forme et de I’orientation de la
politique européenne destinée a I’étranger proche de I’Union, I’intérét se déplace
maintenant vers D’intensification des relations conventionnelles. Celles-ci
s’appuyaient, jusqu’en 2014, pour tous ces Etats sur des accords de partenariat et de
coopération conclus avant ’apparition de la politique de voisinage. Le partenariat
oriental ne constitue que la proposition de I’Union pour le renforcement de ses
relations conventionnelles avec ses six voisins orientaux, la Géorgie, I’ Azerbaidjan, la
Moldavie, 1’Ukraine, la Moldavie et la Biélorussie qui prennent la place des
partenaires privilégiés. L’ambition de la création d’un cercle d’amis planifiée par la
politique de voisinage en 2003 semble insuffisante et on peut logiquement
s’interroger sur les nouveautés apportées par le partenariat oriental. Le bon
fonctionnement des Plans d’action dans les pays voisins de I’Europe de I’Est et les
accords de partenariat et de coopération déja dépassés pour ces pays promettent une
nouvelle situation qui va succéder aux liaisons historiques des deux parties. Ainsi, le
partenariat oriental rétablit les objectifs et les instruments de cette politique qui
menent indéniablement a la conclusion des nouveaux accords avec les voisins

européens a I’Est, ainsi qu’a la « non exclusion » de leur adhésion possible a 1’Union.

13 Communication de la Commission COM (2008) 823 final du 03/12/2008



Les initiateurs du projet de la politique de voisinage et de sa dimension
orientale tirent les conséquences de la création d’une branche de cette politique
spécialisée pour les besoins des pays voisins de I’ex-bloc soviétique. L’insertion dans
le traité de Lisbonne du nouvel article 8 TUE et plus précisément de son deuxieme
paragraphe permet la conclusion des accords d’association avec les voisins a I’Est en
maintenant ainsi 1’espoir de quelques partenaires d’une adhésion possible a 1’Union.
Pourtant, celle-ci ainsi que chaque évolution sur les relations bilatérales ne seront
possibles qu’en vertu du principe de la conditionnalité positive et de

I’accomplissement des obligations réciproques prévues par les nouveaux accords.

Sur le plan institutionnel et aprés 1’échec du traité instituant une constitution
pour I’Europe, les Ftats membres gardent un role essentiel sur la définition des
relations de 1’Union avec les pays partenaires de 1I’Europe de 1I’Est. Pourtant, au
niveau conventionnel tant de I’ex-Communauté que de I’Union et dans la mesure ou il
s’agit des accords caractérisés par la prédominance des aspects commerciaux, 1’ex-
article 133 TCE (art. 207 TFUE) regle toujours les accords de partenariat et de
coopération existant avec la plupart des pays partenaires de I’Europe de I’Est jusqu’en
2014. Cela permet la domination de la Commission tant en ce qui concerne leur
conclusion, que du contrdle de leur mise en ceuvre pendant presque toute la durée et
I’évolution de la politique de voisinage. En revanche, les nouveaux accords de
voisinage, c'est-a-dire des accords d’association, déja en vigueur avec la Géorgie,
I’Ukraine et la Moldavie, et la mise en ceuvre du traité de Lisbonne en 2007 ont
changé partiellement la procédure de la conclusion des accords par le recours au
principe de codécision et en renforcant le role du Conseil. En effet, la Commission a
vu sa domination s’affaiblir et le Conseil, qui autorise 1’ouverture des négociations en
arrétant les directives de négociation et en concluant les accords, a occupé une place

importante dans 1’évolution de la politique de voisinage (art. 218§2 et 6 TFUE).

La particularité intrinseque de la politique de voisinage dans sa dimension
orientale tient a I’existence d’une promesse réelle de sa substitution par une stratégie
de pré-adhésion qui n’a jamais été exclue pour les ex-pays soviétiques. Le concept de
voisinage qui a duré presque dix ans pour les pays avoisinants de I’Europe de I’Est a
dG prendre une forme particuliere conforme a la spécificité des « voisins orientaux ».

Le volet multilatéral du partenariat oriental, avec un nombre d’initiatives politiques,



techniques et pratiques novatrices, offre 1’opportunité d’« européaniser » le voisinage
oriental de I’Union tant au niveau économique que politique. Ce qui reste un préalable
au progres de la politique de voisinage et de sa dimension orientale est sans doute le
rétablissement des relations conventionnelles via les accords d’association, adaptés
aux nouveautés insérées par le traité de Lisbonne. Les instabilités de la région et
I’apparition récente des premiers accords d’association avec les trois ex-pays
soviétiques voisins nous emmenent a une série de réflexions sur 1’opportunité des
nouvelles relations conventionnelles, le role et la contribution des Institutions
européennes a leurs constructions et les questions pratiques et techniques concernant

leur mise en place.

Dans ce cadre, le travail sur une analyse détaillée du développement des
relations de 1I’Union avec les pays partenaires situés en aval de ses frontieres
orientales passe par la recherche de la dimension politique de la politique européenne
de voisinage et de sa place dans 1’évolution des relations extérieures de I’Union avec
les pays voisins apres la chute des régimes socialistes dans le continent européen. La
tactique de l’inclusion des pays frontaliers de 1’Union constitue un des principes
fondamentaux de 1’exercice de la politique étrangere européenne et la prise en compte
de I’adhésion successive des pays voisins a ’EEE ou a ’Union européenne justifient
I’intérét particulier de I’Union pour les pays voisins apparus apres 1’élargissement de
2004. De méme, I'importance de la région d’Europe orientale pour le marché
européen et pour I’approvisionnement énergétique de I’Union ont ’emmenée a penser
en termes tant politiques que économiques et a créer une politique unique englobant

I’ensemble des pays voisins d’Europe orientale (Premiere Partie).

Toutefois, la non reconnaissance de la personnalité juridique de 1’Union
qu’avec le traité de Lisbonne et la concurrence entre les Etats membres, surtout les
plus forts, sur le domaine des relations extérieures de I’Union et leur présence
diplomatique dans la scene internationale posent une série des questions sur la
méthode de 1’évolution de la politique européen de voisinage et sa dimension
orientale.Par ailleurs, le besoin de I’inclusion accrue de la région d’Europe orientale
au march¢ intérieur de 1’Union et ’alignement des normes et des ordres juridiques des
pays partenaires a ces de I’Union ont formé les régimes juridique et financier de la

politique de voisinage et spécialement du partenariat oriental (Deuxieme Partie).



PREMIERE PARTIE:

UNE POLITIQUE EUROPEENNE GLOBALE A L’EGARD DE LA
REGION DE LEUROPE DE L’EST

L’ Union Européenne a affirmé son role politique international depuis presque
sa création. Les pays fondateurs des Communautés européennes avaient tres tot
compris qu'une Europe sans un minimum de cohésion ne peut pas exister. Au début,
ils ont taché de créer un « noyau dur » composé de pays de I’Europe de 1’Ouest, puis
ils ont atteint les pays de I’Europe de Sud et finalement ils ont porté leur regard a

Iest'.

La suite naturelle d’une telle politique d’ouverture du « noyau dur » vers les
pays limitrophes, correspond a la Politique de voisinage et surtout 1’expansion des
pratiques européennes aux pays de I’Europe de I’Est. Par ailleurs, la Politique de
voisinage et plus précisément sa dimension orientale n’est pas apparue tout a coup,
comme un « Deus ex machina ». Le parcours oriental de la politique de voisinage est
le produit des efforts continus et diachroniques du rapprochement de 1’Union

européenne et des pays frontaliers de I’Est.

En effet, ’histoire d’agrandissement de I’Union européenne n’a pas permis
immeédiatement I’apparition d’une politique structurée et orientée sur les nécessités et
particularités de la région de I’Europe de I’Est. Ce sont ’apparition de la Politique
européenne de voisinage en 20045 et I’accomplissement des débats internes de
I’Union Européenne qui ont permis la concrétisation d’une politique extérieure

précise pour la région de I’Europe de 1’Est.

En méme temps, I'intérét des pays voisins pour la configuration de 1’Union
européenne et leur espoir caché d’adhésion, ont attiré I’attention de Bruxelles sur la

construction d’une forme unique des relations avec les pays limitrophes de 1’Europe

4 Adhésion des dix pays de I’Europe de I’Est le 01/05/2004 et de la Roumanie et la Bulgarie le
01/01/2007
15 PEV, Document d’orientation du 12 mai 2004, COM (2004) 373 final
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de I’Est qui est apparue et s’évolue d’un rythme lent via la politique régionale de

visinage (Titre 1).

La seule apparition d’une politique commune vis-a-vis de la région, apres des
approches temporaires et solidaires des pays membres de 1’Union européenne,
n’exprimait pas les ambitions de deux parties. L’Union européenne entourée par un
éventail de voisins tout a fait différents, préférait développer des relations uniques et
privilégiées avec chacun d’eux. Par ailleurs, chaque pays voisin souhaitait étre 1’objet

cféré i uropé , i u voisi u .
référé de 1’Union européenne, parmi les autres pays voisins concurrents

A UDorigine, c’est la combinaison de la maturité de la politique extérieure
européenne d’une part et d’autre part la nécessité de classification des pays voisins de
I’Union européenne qui ont amené a la division de la Politique de voisinage selon les
régions d’intérét, en zone d’Est et en zone de Sud. L’accomplissement du plan
d’action pour la région va de pair avec la conceptualisation d’une orientation orientale

dans le cadre de la Politique de voisinage'®. (Titre 2).

16 Communication de la Commission du 03 décembre 2008, COM (2008) 823 final
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TITRE 1: LE RYTHME LENT DE L’ IDENTIFICATION
D’UNE POLITIQUE EUROPENNE REGIONALE

L’Union européenne n’a jamais caché son intérét pour la région d I’Europe de
’Est. Tant I’ Union Soviétique que la Communauté des Etats Indépendants (CEI)!,
les voisins européens a 1’Est jouent toujours un role important pour 1’équilibre et la

prospérité du continent européen.

Depuis son apparition'®

, la Communauté européenne cherche a limiter les
affrontements tant politiques que géographiques dans 1I’Europe. L’Union européenne
arrive pour compléter ce plan de I’accomplissement du continent européen grace a la
suppression des lignes frontalieres réelles et imaginaires entre les Etats européens. Le
début se réalise en vertu de I’accord de Schengen!® ot la suppression des frontieres

devient le leitmotiv de I’abolition des limites terrestres dans le cadre de la politique du

marché intérieur.

Dans ce contexte et aprés la délibération des pays de 1I’Europe de I’Est par la
domination soviétique, les relations bilatérales deviennent de plus en plus étroites. Les
essais solidaires tant de 1’Union européenne que des Etats membres peuvent aboutir a
la préparation du terrain pour une approche organisée du groupe des pays de I’Europe
de I’Est en vertu d’une seule politique limitée dans une zone géographique de

proximité (chapitre 1).

En d’autres termes, le seul intérét de I’Union européenne ne serait pas capable de
conduire a la conceptualisation d’une politique commune pour la région, sans

’adhésion des dix pays de la région?’.

17 La Communauté des pays ex-soviétiques indépendants aprés la chute de I’Union soviétique en 1991
18 Traité instituant la Communauté économique européenne du 25 mars 1957

19 Accord de Schengen du 14 octobre 1985 et du 19 juin 1990

20 1 Estonie, la Lettonie, la Lituanie, la République tchéque, la Pologne, la Slovaquie, la Slovénie, la

Hongrie depuis le 1° mai 2004, la Bulgarie et la Roumanie depuis le 1°" janvier 2007
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Ainsi le défit d’une Union européenne stable et d’une Europe sans trop de
différences passe par 1’action organisée et planifiée dans le cadre d’une politique
spéciale pour la région, avec une dimension variable selon les nécessités et les besoins
des pays qui entourent I’Union européenne. Dans cette perspective, on voit, en 2003,
la genése d’une politique européenne destinée a promouvoir les relations bilatérales?!
depuis la préparation des pays partenaires jusqu’a la phase d’une candidature pour
I’adhésion a I’Union européenne sans offrir ce « cadeau » dans une premiere phase

mais en laissant un espoir pour les voisins qui le désirent dans un second temps.

Dans ce cadre, I’apparition d’une politique réussissant a couvrir les besoins d’un
cercle de pays voisins ayant peu de similitudes mettant en exergue le rapprochement
progressif des deux cotés, ne peut pas aboutir sans la contribution de 1’Union
européenne et des pays partenaires. La nouvelle politique de voisinage, grace a son
ampleur et a sa teneur variable (chapitre 2), se trouve toujours en mutation
dimensionnelle et matérielle, jusqu’a son accomplissement qui pourrait conduire a
une adhésion a I’Union, éventuelle, des pays partenaires a de 1I’Europe de 1’Est,

malgré le gel de la procédure de I’¢élargissement a cause surtout de la crise financiere.

2! Communication de la Commission COM (2003) 104 final du 11 mars 2003
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CHAPITRE 1:

LA CONCEPTION EUROPEENNE GLOBALE D’UNE
POLITIQUE UNIQUE DANS UNE ZONE DE PROXIMITE

Les relations tant conventionnelles que politiques entre 1’Union européenne et
les pays de I’Europe de I’Est sont issues d’un changement continu des frontiéres
européennes. La transformation successive tant de 1’Union européenne que du
continent européen a beaucoup influencé la conceptualisation des relations et des
alliances entre 1’Union européenne et les pays de ’Europe de 1’Est. A cet égard on
distingue une graduation des relations bilatérales jusqu’ a I’apparition d’une politique

européenne commune pour la région.

Originairement, les pays de I’Europe centrale avaient toujours leur regard
dirigé vers I’Est. L’expansion des Communautés européennes jusqu’ a la limite du
continent européen ne constitue qu’un motif réalisable de la Communauté
¢conomique européenne. Ainsi, ’adhésion de chaque nouveau Etat membre signifie la
multiplication des bénéfices économiques et politiques pour I’Union. Dans I’article 49
du traité instituant I'Union européenne??, les fondateurs de cette existence politique et
juridique ont prévu la préparation et 1’accomplissement du bon voisinage avec les
pays de I’Europe de I’Est grace a DI’espoir octroyé par le trait¢ d’une adhésion

potentielle de tous les pays européens a 1’Union.

Néanmoins, au-dela du cadre de I’Union européenne il y avait toujours des
préoccupations de la part de quelques pays européens pour leurs pays voisins de
I’Europe de I’Est. Les tentatives d’approche bilatérale entre ces pays et les pays de
I’Europe de I’Est ont directement contribu¢ a leur cohésion sociale, politique et
économique dans la mesure ou le terrain était propice. Ainsi, Iattitude et I'intérét des
pays voisins de I’Europe de I’Est ont permis a 1I’Union européenne de plus facilement

définir son voisinage et par conséquent la zone de son intérét. Les pays partageant

22 1article 49 TUE, paragraphe 1 prévoit que tout Etat européen qui respecte les principes énoncés a

I’article 2 (ex-article 6), peut demander a devenir membre de 1’Union
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toujours les mémes inquié¢tudes avec 1’Union européenne - tirant quelque chose de la

culture dite « européenne » - ne restent pas hors du plan européen pour la région.

Dans ce contexte, les intéréts de 1’Union européenne et des pays membres
d’une part et I’attrait des pays de I’Europe de I’Est pour le modele européen d’autre
part, ont permis le développement des relations politiques, économiques et juridiques
bilatérales (Section 1) jusqu’ a la métamorphose des ces relations en une politique

européenne commune, la Politique européenne de voisinage (Section 2).

SECTION 1: LES RELATIONS ENTRE L’UNION EUROPEENNE
ET LES PAYS PARTENAIRES DE L’EUROPE DE L’EST
AVANT L’APPARITION DE LA POLITIQUE DE
VOISINAGE

L’Union européenne, depuis le trait¢ de Maastricht, cherche a resserrer ses
relations avec les pays tiers. Malgré son immaturité politique, le manque d’un plan
global sur ses actions extérieures et sa présence discrete sur la sceéne internationale,
I’Union européenne vient de préciser que son role international se limite « ...au
maintien de la paix et au renforcement de la sécurité internationale... »*. A cet égard,
elle s’inquiéte surtout de son entourage qui pourrait jouer un rdle important par
rapport a son équilibre intérieur, sa croissance économique et surtout par rapport a son
avenir stable. Elle cherche donc a adopter une approche spécifique vis-a-vis de son
entourage sans porter atteinte aux compétences prévues par le troisieme pilier du traité
instituant 1’Union européenne et en respectant les particularités des régimes de

I’Europe de I’Est au-dela de ses frontieres.

En effet, ce n’est pas seulement I’Union européenne qui fait évoluer ses
relations extérieures et qui se trouve a la recherche d’un bon voisinage avec 1’Europe

de I’Est — surtout grice a I’adhésion des pays PECO?* - c’est aussi la dissolution de

2 Titre V, art. 11 TUE

24 Pays de I’Europe centrale et orientale
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I’Union soviétique en 1992, qui change la carte géopolitique de la région et pose des
nouvelles données dans les relations bilatérales. Cela signifie que ’axe de cette
relation bilatérale est construit par les deux parties, tant par I’Union européenne -
entité et pays membres - que par ses pays frontaliers de I’Europe de I’Est. Les deux
parties posent alors la base d’une recherche en vue des relations efficaces pour
I’ensemble. L’Union européenne tire son intérét pour la région en vue de la
satisfaction de ses bénéfices vitaux (paragraphe 1) sans ignorer les intéréts de I’autre
coté. Grace au développement intensif de 1’intérét européen pour les régions
frontalieres, une politique commune a pu finalement voir le jour: la Politique

européenne de voisinage, biti sur un plan préparatoire détaillé >>(paragraphe 2).

PARAGRAPHE 1: L’INTERET PARTAGE POUR UNE RELATION
BILATERALE APPROFONDIE

L’Union européenne qui a incorporé les pays de 1’Europe de I’Est grace a
’adhésion des ex-pays communistes pendant le grand « Big-bang » de 2004°°, n’a pas
caché son grand intérét pour la région voisine de ’Europe de I’Est, au-dela des
frontieres communautaires. Cette attitude européenne n’est pas le produit d’une
politique désintéressée. La politique extérieure de I’Union européenne, prématurée et
inachevée, cherche a offrir des bénéfices importants pour la politique extérieure
européenne. Apres des années de maturation intracommunautaire, I’Union européenne
décide de trouver une place pas non négligeable sur la scene internationale et dans le
« paysage » européen. Mais elle cherche aussi a savoir quels seraient les bénéfices
que sa présence pourrait apporter en terme de dynamisme dans la région de 1’Europe

de I’Est (A).

De I’autre coté, les pays frontaliers de I’Europe de I’Est ne se sont pas laissés

emporter par les offres européennes. Leur histoire tourmentée ayant comme base

%5 Conseil européen de Copenhague de 2002, Communication de la Commission « Une plus grande
Europe : nouveau cadre des relations avec nos voisins de 1’Est et de Sud » du 11 mars 2003

26 ’Estonie, la Lettonie, la Lituanie, la Pologne, la Slovaquie, la Tchéquie et I’'Hongrie en 1°" mai 2004
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commune leur relation avec une grande puissance, la Russie, ne les permet pas de
perdre de temps (B). Ils revendiquent leur contribution a la structuration de cette

nouvelle politique européenne extérieure qui ne tarde pas a arriver.

A. LES BENEFICES EVENTUELS POUR L’UNION EUROPEENNE

La priorit¢ de I’Union européenne en vue du développement d’une politique
commune a 1’égard des pays limitrophes, est le maintien des acquis depuis
I’apparition des trois Communautés européennes.?’ La complexité de I’histoire de la
structure européenne a aboutit a la construction d’un systéme politique qui a besoin
d’un environnement équilibré et calme pour perdurer. Pour I’instant, le risque d’un
déreglement viendrait de I’extérieur. L’Union européenne ne peut pas se permettre
d’évoluer dans un environnement instable. Or, logiquement, un des premiers risques
de menace de I’équilibre de 1’édifice européenne serait son voisinage et plus
particulierement les pays limitrophes de I’Europe de I’Est. Une collaboration
bilatérale pourrait offrir a 1’Union européenne une garantie sereine de son bon

fonctionnement (1).

D’un autre coté, il faut prendre en compte le role « passif » de 1’Union
européenne dans ses transactions avec I’ensemble des pays limitrophes de I’Europe de
I’Est. Une communauté des Etats qui compte plus que 490.000.000 d’habitants?®, la
premiere puissance commerciale au monde, avec une superficie de 4.280.000 km2,
I’Union européenne a besoin au-deld d’un environnement stable, de plus d’énergie
qu’elle n’en produit. L’Union européenne reste faible sans posséder des ressources
énergétiques continues et crédibles. La solution de facilité serait de pouvoir bénéficier
de I’énergie produite ou transportée par les pays voisins. L’Union européenne a donc
tout intérét a entretenir des bonnes relations avec le pays de I’Europe de I’Est afin de

garantir une Europe énergétique stable (2).

27 CECA en 1950, CEE et EURATOM en 1957
28 Apres 1’adhésion de la Bulgarie et la Roumanie le 01/01/2007
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1. La stabilité de la région, critére de la sécurité européenne®

La réussite majeure de I’Union européenne réside en la conquéte de la stabilité
de ce qu’on appelle I’Europe.*® Dans un premier temps, sous couvert de ce désir
d’équilibre, 1’Union européenne a pu unifier des territoires et des idéologies
antagoniques. Mais, afin de garantir durablement cette stabilité, elle a besoin de
s’étendre au-dela des frontieres communautaires et surtout dans les pays voisins.
Outre la difficulté de représenter une force mondiale a 1’ére de la mondialisation cela
ne serait possible sans une action politique trés bien planifiée. La stabilité¢ de 1’Union
européenne n’est pas suffisante a 1’égard du changement de la carte de 1’Europe.
L’adhésion a I’Union européenne des dix Etats orientaux en 2004 a, en beaucoup de
points, changé les frontieres politiques et géographiques de 1’Union européenne et du

continent européen.

En effet, ce qui est devenu un vrai défi pour I’Union européenne, c’est le
maintien de cette cohésion et de cet équilibre intérieurs dans les nouveaux pays
membres et au-dela cela, dans les pays limitrophes de I’Est. L’Union s’agrandit et
avec elle, ses frontieres géographiques. Pour M. Verheugen, ex membre de la
Commission européenne, la stabilité de [I’Europe ne peut pas exister sans son
« exportation » a son entourage.>’ Dans ce contexte, les territoires qui possédent des
frontiéres terrestres avec 1’Union européenne pourraient étre le but le plus facile de

cette exportation.

En outre, I’Union européenne, grace a sa flexibilité apparue avec 1’adhésion
des ex-pays soviétiques, a pos€¢ comme priorité¢ la création, autour d’elle, d’un cercle
d’amis®’. Au jour d’aujourd’hui, les pays frontaliers de I’Europe de 1’Est pourraient

devenir le catalyseur de la stabilité et finalement de la prospérité européenne.

Plus précisément, depuis 1’arrivée des dix nouveaux Etats membres, 1’Union

européenne réfléchit a sa nouvelle situation territoriale et, par conséquent, a ses

2 Une Europe siire dans un monde meilleur, 12/12/2003, p. 7
30 Romano Prodi, discours du 5 décembre 2002
31 Giinter Verheugen, discours prononcé 2 Moscou le 27 octobre 2003

32 Communication de la Commission, COM (2003) 104 final du 11/03/2003, p. 2
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nouveaux voisins. Elle a connaissance en aval de tous les problémes qu’elle devra
affronter aprés son élargissement a 1’est et cela surtout en ce qui concerne les
domaines prioritaires pour sa sécurité. La différenciation des pays voisins de I’Est non
candidats apparait comme une difficulté a ne pas négliger. L’Union européenne devra
aussi trouver les composantes communes aux caractéristiques des pays voisins afin
qu’elle puisse créer une action flexible face aux menaces visant sa stabilité et sa

sécurité.

L’Union européenne désire donc pour la région sécurité, stabilité et paix. Or,
les principales menaces visant ces objectifs sont le crime transnational (1), les conflits
régionaux (2), le terrorisme (3), les stupéfiants (4) et la prolifération des armes de
destruction massive (5). Ces menaces représentent déja pour 1’Union européenne de

nouvelles et importantes sources de préoccupation.*?

1.1. Le crime transnational

Le crime transnational joue un double role dans la sécurité de 1’Union
européenne. On peut distinguer sa présence au niveau régional et au niveau
international. Le crime extérieur peut toujours devenir un crime intérieur et, par
conséquence un crime international. Dans la mesure ou I’Union européenne devient
un acteur tant régional que global, elle aura plus a se confronter a des problemes
interrégionaux qu’a des problémes intérieurs.’* L’existence de frontiéres, en soi,
amene a la caractérisation des crimes comme intérieurs ou extérieurs. Or, chaque
crime extérieur peut se transformer en un crime international a partir du moment ou il
influence la stabilité et la sécurité de I’Union européenne et du continent européen.
Dans ce contexte, c’est un vrai défi pour I’Union européenne que de contribuer a la

lutte contre le crime transnational et par le méme international.

3 Romano ALIBONI, “The Geopolitical Implications of the European Neighborhood Policy”,
European Foreign Affairs Review, Vol. 10, No 1 (2005), pp. 1-4
3 John EDWIN MROZ, “Securing Europe and its Neighbours”, European view, Autumn 2005, p. 107
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Le concept du crime transnational trouve son origine dans 1’apparition de la
Société des Etats et dans la systématisation du droit international et surtout de son axe
pénal. La prise en compte de cette notion au sein de la communauté internationale
constitue un facteur important dans la lutte contre le crime international organisé.
Dans cette notion de crime international et plus concrétement de crime transnational,
on inclut le trafic des drogues, la traite des femmes ou méme encore, le crime
¢lectronique. A I’¢re de la globalisation, le crime international n’est pas loin des
frontieres européennes. On peut le rencontrer sous différentes formes: crime

électronique, crime économique ou encore crime environnemental.

Finalement, ce qui arrive comme résultat de I’action de I’Union européenne
face au crime international c’est ses motivations: son intérét clair et indiscutable pour
la prévention du crime international capable d’affecter la sécurité européenne et non
I’aide de 1’Union européenne aux pays tiers de battre leur crime intérieur. Le crime
international constituent un défi pour I’Union européenne dans la mesure qu’il
concerne des issues et dangers internationaux mutuels avec les pays limitrophes
menagant la stabilit¢ européenne. Les pays partenaires sont obligés d’agir
conjointement avec 1’Union européenne, en ce qui concerne la lutte contre cette

menace majeure du crime international ou transnational, en faveur de I'Union.*

1.2 Les conflits régionaux

L’Union européenne est constituée d’un ensemble de pays qui ont réussi a
intégrer dans leur fonctionnement un minimum de valeurs communes comme la
démocratie, 1’état de droit et la mobilisation de la société civile. Depuis sa création,
I’Union européenne désire 1’établissement de la paix dans le continent européen et la
transmission de ses valeurs communes aux pays limitrophes dans un premier temps et

par la suite, aux autres pays tiers.

Ainsi, I’Union européenne a essayé d’éviter la construction d’un « rideau de

fer » tout le long de ses frontieres. En revanche, elle a engagé la réunification du

35 Accord de partenariat et de coopération avec 1’Ukraine, art. 6

20



continent européen, un vrai défi pour sa prospérité et son développement.’® Les
conflits voisins sont donc par exemple toujours une menace pour I’Union européenne.
En aidant les pays frontaliers, elle s’aide soi-méme. A la base de cette réflexion, elle
pose comme priorité la prévention des conflits régionaux gelés qui menacent non

seulement les pays tiers ou ils se produisent mais aussi I’Union européenne.

En effet, aprés la guerre froide, I’Union européenne a pu rapidement se
développer grace a la prévention des conflits tant sur son territoire que dans les
territoires voisins. Elle a bien compris que le développement autour d’elle d’un cercle
de pays bien gouvernés, sans conflits ni guerres pourrait garantir la stabilité et la

sécurité de 1’Union.

D’autre part, a 1’eére de la globalisation, la notion de région n’est plus la méme
qu’au début du siecle précédent. Grace a la création de I’Union européenne, 1’Etat
prend une autre dimension. Il perd de I’importance au profit de 1’ensemble, de
I’Union. Sur cette base, le continent européen en entier devient donc un ensemble
cohérent et un conflit au sein d’un pays devient de ce fait un conflit européen. Les

lignes de démarcation dans cet ensemble sont alors désuctes.

Dans ce cadre, I’Union européenne commence a réfléchir a une politique
concrete lui permettant d’affronter tout conflit qui pourrait influencer son équilibre
politique fragile : une politique bilatérale qui n’altérerait en aucun cas son caractere

d’une « force douce »’

et qui n’interviendrait pas arbitrairement dans les affaires
intérieures des autres pays. Une méthode qui laisserait une place a la société civile,
aux peuples intéressés et méme aux ONG et qui pourrait donc éviter le recours a la

force dans le désarmement des conflits.

Apres avoir diminué les tensions au sein de son territoire, I’'Union européenne

aimerait voir s’apaiser les principaux conflits de ses pays voisins®®. L’intervention de

la Politique Etrangére et de Sécurité Commune instaurée par le traité de Maastricht™

36 Bennita Ferrero-Waldner, discours prononcé a Londres le 31 octobre 2005

37 EU’s Soft-Power Projection Role: Security Instrument of a Civial Power, Journal of International
Affairs, Vol X, No 3, Autumn 2005, p. 11

38 En Moldavie-Transnistrie, en Géorgie-Ossétie de Sud, Abkhazie et en Azerbaidjan-Haute Karabakh

3 Traité de Maastricht, Titre V, art. 11 4 28
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constitue un premier pas vers une action certaine face aux conflits régionaux sur le
continent européen. En ce qui concerne cette politique européenne extérieure, le traité
prévoit trois modes d’action face aux conflits : la gestion militaire des crises et des
conflits, la gestion civile et la prévention des conflits. C’est a I’'Union européenne de
choisir quel type de relations elle désire avec les pays voisins. Cela signifie qu’elle
peut choisir entre une activité militaire ou une action purement civile ayant pour but
I’établissement de 1’ordre public, le renforcement de 1I’Etat de droit, la mise en place
de ’administration civile et la lutte contre les causes du conflit avant ou au début de

celui-ci.

Dans tous les cas, le traité de Maastricht, instaurant la Politique Etrangere et
de Sécurité Commune, met aussi en évidence la volonté de 1’Union européenne de
réduire le nombre des conflits armés dans les pays frontaliers. Cette volonté aboutit a
la création d’un partenariat visant la prévention des conflits sans entraver la possibilité
d’une politique européenne commune, capable d’intervenir aux conflits régionaux
sans créer d’ambiguités de sa nature et son intention. De toute fagon la prévention des
conflits régionaux trouve donc une place importante dans la politique extérieure de

I’Union européenne.

1.3 Le terrorisme

La menace du terrorisme n’est pas un nouveau phénomene pour 1’Union
européenne. Depuis les années soixante-dix, avec 1’apparition des groupes de
terroristes comme les Brigades Rouges en Italie ou le Bader-Meinhof en Allemagne,
I’Union européenne doit faire face a une vraie menace dans le domaine de sécurité.
L’attaque du 11 septembre 2001*° a donné une nouvelle dimension du terrorisme,

celle du terrorisme international.

A I’ére de la globalisation et des nouvelles technologies, la notion méme de
frontiere tend a disparaitre et rend de ce fait communs les problemes des différents

pays et régions. Le terrorisme, un phénomene répandu surtout dans les pays instables,

40 Attaque terroriste au centre mondial du commerce, 2 Manhattan, Etats-Unis
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acquiert une ampleur transnationale et interétatique. C’est en 2003 que le Conseil
européen identifie le caractére international du terrorisme*'. 1l classifie le terrorisme
en terme de menace principale pour I’Europe et reconnait son caractére sous-jacent et
imprévisible. L’Union européenne commence a craindre non seulement d’étre la
victime du terrorisme international mais aussi de devenir la plaque tournante des

terroristes internationaux.

Dans ce contexte, aprés I’attaque de Madrid*? 1’Union européenne cherche a
promouvoir une action commune face au terrorisme et face aux risques visant la
sécurité européenne. Elle pose la question de la coopération avec les Etats et les
peuples frontaliers et elle classe le probleme du terrorisme dans les priorités du
programme de lutte contre les menaces visant 1’Union européenne, adopté par le
Conseil européen en 2004*. Elle trouve finalement une liaison avec les pays voisins
qui pourrait renforcer cette lutte contre la menace du terrorisme : le renforcement des
valeurs communes européennes, la lutte contre les régimes pseudo-démocratiques et
le terrorisme, tous ces éléments qui pourrait effectuer la vie européenne **. Le modele
européen se base sur les idéaux européens et surtout sur la démocratie, 1’état de droit
et la dignité humaine qui sont toujours des victimes potentielles du terrorisme
international. Le point essentiel permettant de résoudre ce probleme actuel du
terrorisme est la mise en place d’une coopération étroite avec les amis-voisins de
I’Union européen qui ne sont pas exclus des terroristes potentiels est la vraie solution

de cet énigme contemporaine.

Enfin, ’Union européenne dans le cadre de la Stratégie Européenne de

Sécurité* appliquera un plan d’action face au terrorisme venant de 1’extérieur. Dans

41 Conseil européen, « Une Europe siire dans un monde meilleur », Stratégie européenne de Sécurité,
Bruxelles, 12 décembre 2003, précité, p. 3

411 Mars 2004

43 Conseil européen, Document stratégique: « Programme de la Haie: Renforcement de la liberté, de la
sécurité et de la justice dans ’Union européenne. », 13 décembre 2004

4 Ibidem

4 Malgré I’inclusion dans le traité de Maastricht de la coopération dans le domaine des affaires
intérieures et de la justice et sa prolongation partielle par le traité d’Amsterdam grace a la création du
troisiéme pilier et ’institutionnalisation du volet sécuritaire, le manque d’une perspective externe du
domaine sécuritaire est devenu plus que profond en emmenant les Conseils européens de Tampere (oct.

1999) puis Feira (juin 2000) a reconnaitre la dimension extérieure de ce volet qui pourrait inclure les
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un premier temps, I’Union européenne, via une action intérieure impliquant les trois
institutions européennes (la Commission, le Conseil et le Conseil de 1’Union
européenne)*®, demandera la coordination des pays tiers, coopération devant aboutir 2
I’insertion de cette politique antiterroriste dans les accords bilatéraux signés avec les
pays limitrophes de 1I’Europe de I’Est. La crainte du terrorisme pourrait favoriser la

mise en place d’une politique commune dans tous les pays voisins de I’Est.

1.4 La prolifération des armes de destruction massive

Un avantage certain pouvant résulter du développement d’une coordination
spéciale entre les pays limitrophes de 1I’Europe de I’Est est «le blindage » de sa
sécurité. La non-prolifération des armes de destruction massive est un des points

essentiels pouvant garantir une Europe stable et durable.

Cette menace moderne liée tant au terrorisme international qu’au phénomeéne
de la criminalité organisée se répand surtout a la fin du 20eme siecle. Avec les
ingérences des organisations et des traités internationaux, la prolifération des armes de
destruction massive reste une grande préoccupation pour I’Union européenne dans la

mesure ou elle constitue un ensemble bien fortifié.

relations avec les pays limitrophes. Ainsi, le Conseil européen adopte en 2003 un document qui vise a
réunir tous les efforts précédents relatifs a la construction d’une politique externe cohésive en liant les
aspects sécuritaires a ces du développement et de la démocratie. En effet, les points novateurs de la
SES servent a la reconnaissance de la sécurité comme une condition nécessaire du développement et a
la promotion d’un cercle des pays bien gouvernés au-dela des frontiéres orientales de ’Union. La
prévention des conflits régionaux et l’intensification des activités européennes dans le voisinage
européen en vue de la soutenance des objectifs stratégiques de 1’Union font aussi partie du nouveau
document sans exclure les missions et les opérations actives

46 Textes produits par la Commission et le Conseil européen, approuvés par le Conseil de 'UE le 25-26

mars 2004
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Dans cet esprit, le Conseil européen adopte une Stratégie Commune pour la
non-prolifération des armes de destruction massive en décembre 2003*’. 11 nomme,
dans ce domaine, un représentant qui devra essayer d’attirer ’attention des Etats
membres sur la nouvelle menace que constituent les armes de destruction massive.
Cette initiative européenne aboutit a la planification de la création d’une zone
d’exempte de la prolifération des armes de destruction massive autour de I’Union
européenne. D’aprés le fonctionnement de I’Union européenne, chaque accord
d’association ou de partenariat avec des pays tiers, doit inclure des clauses de non-
prolifération des armes de destruction massive. Une premiere avancée dans ce
domaine est donc réalisée. Il reste a développer le renforcement de cette politique, au

niveau des pays voisins via un plan particulier pour la région de I’Europe de I’Est.

1.5 Les stupéfiants

Il est vrai que des liens étroits existent entre le crime organisé et la circulation
des stupéfiants au sein de I’Union européenne. La propagation des drogues en Europe
est souvent due a la faiblesse ou la déliquescence des Etats a régler leur circulation sur
leur territoire. En ce qui concerne 1’Union européenne c’est I’incapacité des pays
limitrophes a controler le trafic des drogues, une des raison importantes de 1’entrée

des stupéfiants illégaux au territoire européen.

Le controle des stupéfiants dans les pays par lesquels ils sont acheminés avant
d’arriver en Union européenne, s’avere €tre un bénéfice important tant pour la
sécurité que pour I’économie européenne. En outre, il y a toujours une liaison directe

entre le trafic illégal des drogues, le commerce sexuel des femmes et les grands

4711 s’agit d’une Stratégie adoptée par le Conseil européen parallélement a la SES visant la contribution
par tous les Etats membres 2 la stratégie commune malgré leur perception des risques différente et leur
intérét varié selon les politiques sécuritaire et énergétique nationales différentes. En conséquence, I’'UE
a motivé une clause de non-prolifération des AMD dans la négociation des plusieurs accords
d’association et de coopération et le Conseil européen des 17-18 juin 2004 a donné son accord pour la

criminalisation des infractions sur I’exportation et la prolifération des AMD
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groups criminels qui se livrent a 1’exploitation des armes, des femmes, des immigrés

et des drogues illégales.

En effet ’Union européenne considére comme une de ses priorités, sa
collaboration avec les pays limitrophes dans la lutte contre le trafic de drogue.*® Elle a
compris que la mise en place d’une coopération bilatérale avec les pays frontaliers de
I’Est de I’Europe pourrait contribuer a la diminution des importations de drogues dans
I’Union européenne et par 1a méme au renforcement de la sécurité européenne. De
plus, depuis la mise en ceuvre de la Convention de I’ONU de 1998 face au trafic
illégal de drogues, I’Union européenne pense a la création et au renforcement des
stratégies nationales par ses pays limitrophes, visant ainsi la lutte organisée contre la

production et le trafic des substances illégales.

En plus de cette convention, déja appliquée par les pays voisins dans le cadre
de Nations Unies*’, I’'Union européenne pense développer, avec les autorités des pays
frontaliers de 1’Est, un plan de lutte tant au niveau de la production qu’au niveau du

trafic de drogues dans ses pays partenaires et dans le continent européen.

2. La sécurité énergétique de I’Union européenne

La « satisfaction » énergétique de I’Union européenne fait partie intégrante de
la sécurité européenne. Or, I’industrialisation totale des Etats membres de 1’Union
européenne et 1’épuisement de ses réserves en ressources énergétiques constituent une

menace importante de son développement économique et de sa prospérité.

D’autre part, ’Union européenne avoisine a I’Est des pays qui jouent un role
important dans le domaine de 1’énergie, soit comme pays producteurs, soit comme
pays transitoires. Des pays comme la Russie, I’Ukraine, les pays du Caucase de Sud

disposent d’un potentiel énorme en matiere de ressources énergétiques tant

4 Commission des Affaires Etrangéres du Parlement européen, Rapport final A6-0399/2005 du
07/12/2005, point 6, p. 6/18

4 Convention des Nations Unies, signée en 1998 en réponse au trafic illégal des drogues
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renouvelables que classiques comme le pétrole ou le gaz. Etant donné leurs besoins n
terme ¢économique et le fait qu’ils constituent le voisinage de 1’Union européenne,

celle-ci n’a pas d’autre choix que de se rapprocher d’eux.

Une autre raison qui rend nécessaire la recherche de solutions énergétiques au
sein des pays frontaliers de I’Est, c’est I’importance du marché énergétique tant pour
I’Union européenne que pour les pays voisins. Les notions d’investissements,
d’infrastructures, de croissance économique, de renforcement du secteur privé, sont
en soit les priorités de 1’Union européenne destinées pour ses voisins de I’Europe de
I’Est. De plus, grace a une coopération éventuelle avec les partenaires de I’Est dans le
domaine de 1’énergie, I’Union européenne pourrait aboutir la cohésion normative et

réglementaire qu’elle désire.™

En ayant pris en considération toutes ces constatations, 1’Union européenne
commence a chercher tant les partenaires (2.1) que le cadre relationnel (2.2) afin de
développer cette coopération énergétique. Elle planifie donc la méthode et les moyens

nécessaires afin d’améliorer sa sécurité énergétique

2.1 Un partenariat avec les pays voisins de [’Europe de I’Est : la solution la plus

avantageuse pour |’Union européenne

L’Union européenne constitue le deuxieme consommateur d’énergie (gaz et
pétrole) au monde. Elle a donc besoin rapidement de trouver des solutions afin de
répondre a cette énorme attente en terme d’énergie, sans devoir pour autant se lancer
dans des stratégies longues, cofiteuses et compliquées. A ses frontieres, se trouvent les

réserves de pétrole et de gaz naturel les plus importantes au monde. Cela signifie que

0 B. FERRERO-WALDNER, ex-Commissaire des relations extérieures, discours prononcé a

Stockholm le 7 mars 2006
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les pays autour d’elle jouent un rdle important dans son approvisionnement

énergétique, soit comme fournisseurs actuels, soit comme pays de transit.”!

Compte tenu de la position géographique que les pays de I’Europe de 1’Est
occupent et des ressources naturelles qu’ils disposent, les pays de la mer Caspienne et

de la mer Noire sont la clé du probléme énergétique de 1’Union européenne.

A la téte des pays voisins de la région de I’Europe de I’Est, on trouve la
Russie, un partenaire indispensable pour 1’avenir énergétique européenne. Elle
constitue un des plus importants fournisseurs de gaz naturel®? et de plus, elle possede
une position non négligeable au sein de la production de pétrole®>. L’Union
européenne qui dépend toujours de la Russie en terme d’énergie, elle entretient avec
elle des relations étroites. L’Ukraine est aussi considérée comme un partenaire
important pour son role de transit dans 1’approvisionnement de I’hydrocarbure venant
de Russie. L’ Azerbaidjan garde son role primordial dans le « jeu du grand pétrole »**
depuis 1994 et la Géorgie est le carrefour du transit énergétique dans la région du
Caucase de Sud.> Avec un voisinage si riche en réserves énergétiques, 1’Union

européenne essaie donc d’organiser une approche globale vers ces pays garants de

stireté énergétique.

2.2 Le cadre relationnel de la coopération énergétique

La perspective d’une alliance de plus en plus étroite entre I’Union européenne
et ses voisins frontaliers a 1’est rend plus claire la nécessité pour 1’Union européenne

de mettre en ceuvre tous les moyens internes et externes appropriés.’® Autrement dit,

51 Livre Vert de la Commission européenne du 29 novembre 2000, « Vers une stratégie européenne de
sécurité d’approvisionnement énergétique », COM (2000) 769 final — Non publié¢ au Journal officiel

32 Elle fournit plus de 20% du gaz des pays membres de I’Union européenne

33 Elle fournit plus de 17% du pétrole des pays membres de 1’Union européenne

4 Les revendications du pétrole de la mer caspienne apres la dissolution de I’Union soviétique

35 Oléoduc Baku-Thilisi-Ceyhan, gazoduc du Caucase de Sud

56 B. FERRERO-WALDNER, ex-Commissaire des relations extérieures, discours du 20 novembre
2006

28



elle réfléchit a la mise en place des politiques bilatérales qui impliqueraient des
investissements domestiques ou étrangers, des politiques communes en terme

d’énergie, la garantie de la sécurité des transports et le rendement énergétique.

Suite a ces premieres préoccupations européennes et en vue de la
conceptualisation d’une politique énergétique plus concréte pour la région de I’Europe
de I’Est, I’'Union européenne a essay¢ ¢€laboré un premier cadre institutionnel et
conventionnel qui pourrait aboutir & la mise en place d’un plan énergétique efficace
avec ses relations avec les pays voisins de ’Est. Ainsi, a partir du « Livre Vert » de la
Commission européenne concernant la sécurité énergétique de I’'Union européenne’’,
la Commission arréte sa communication pour 1’élaboration de sa politique énergétique
aprés I’élargissement.’® Antérieurement, en novembre 2004, a eu lieu, en Azerbaidjan,
avec la participation ministérielle de 1’Union européenne et des pays de la mer
Caspienne et Noire, de I’Asie centrale ainsi que la Russie, 1’initiative de Bakou®.
Cette rencontre a abouti a un mémorandum d’entente avec I’Ukraine et I’ Azerbaidjan
portant sur un partenariat énergétique et a la candidature de I’Ukraine, de la Géorgie

et de la Moldavie au sein de la Communauté énergétique.

L’initiative de Bakou a trés bien posé les bases de I’approfondissement de la
politique énergétique européenne liée au role relatif de 1’approvisionnement d’énergie
par les pays frontaliers de I’Est. Parmi ces bases, la régulation des marchés pour les
hydrocarbures et ’électricité, la sécurité des transports de I’énergie ainsi que les
aspects environnementaux de la production et des transports de 1’énergie représentent
les points essentiels & prendre en compte afin que I’Union européenne puisse réussir

son équilibre énergétique.

57 Le « Livre vert » a été lancé par la Commission européenne le 08 mars 2006 énumérant 6 actions
principales pour une politique énergétique européenne durable: a) 1’achévement du marché intérieur
européen de 1’¢lectricité et du gaz, b) 'intensification de la solidarité des Etats-membres en cas de
perturbation de I’approvisionnement du gaz et du pétrole, c) la diversification du bouquet énergétique
de I’Union, d) la proposition d’une nouvelle feuille de route pour les énergies renouvelables et la
création d’une politique extérieure commune en matiere d’énergie

3% Communication de la Commission COM (2008) 781 final du 13/11/2008

% Dialogue politique pour une coopération sur les domaines de 1’énergie et des transports entre 1’Union
européenne et les pays autour de la mer Caspienne et Noir. Cette initiative a été annoncée a Bakou
(Azerbaidjan) le 13 novembre 2004 pour le domaine de 1’énergie et le 14 novembre 2004 pour les

transports
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B. L’INTERET DES PAYS PARTENAIRES DE L’EUROPE DE L’EST POUR
L’UNION EUROPEENNE

Aprés 1’adhésion des dix nouveaux membres de I’Europe orientale®’, I’heure
est au changement, non seulement du coté européen mais aussi du c6té des pays
frontaliers de 1’Union européenne surtout en I’Europe de I’Est. Les ex pays
soviétiques qui partagent une histoire commune avec les pays de 1I’Europe de I’Est,
font déja partie de 1’Union européenne. La question que se pose donc les pays

frontaliers de 1’Est est trés précise : « Pourquoi pas nous? » .

De par son développement modele, 1’Union européenne est devenue
synonyme de stabilité, de développement économique et surtout de valeurs communes
comme la démocratie, I’état de droit et la protection des droits de I’homme. Pour les
pays tiers, plus leur situation intérieure ressemble au modele et au statut européen,
plus la prospérité politique et civile devient accessible. Cet axe de pensée prédomine
dans les pays voisins de I’Est et I’établissement d’une politique européenne globale

pour la région pourrait constituer le cadre de réalisation de cette pensée (1).

Cette évolution des relations bilatérales offre des opportunités uniques aux
pays contractants qui étaient préts a coopérer plus étroitement avec les Communautés
et I’Union. Dans ce cadre, une perspective particulicre est proposée aux pays

partenaires, celle de leur participation aux agences et programmes communautaires

).

1. L’opportunité de réformes significatives pour les pays de I’Europe de I’Est

Les Etats voisins de I’Europe de I’Est ont tout intérét a mettre en place une

N

politique précise, cohérente et particuliere a cette partie du continent européen,

% T e ler mai 2004
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capable d’installer un éventail des moyens et des mécanismes de diffusion des idées et

des pratiques européennes.®!

Les changements apportés, dans le cadre de la politique de pré-adhésion
depuis les années 90, dans les ex-pays soviétiques déja membres de 1’Union
européenne pourraient s’opérer proportionnellement dans certains pays non membres
de I’Europe de I’Est. Du coté de ces Etats frontaliers, une politique européenne
similaire a cette de pré-adhésion, adaptable aux particularités des pays de I’Europe
orientale, représenterait une réelle motivation en vue d’un changement général. Ce
changement inclurait nécessairement de prendre en compte les aspects indispensables
a I’¢établissement d’un état démocratique : la démocratie et 1’état de droit (1.1), la

participation de la société civile (1.2) et les réformes économiques (1.3).

1.1 La déemocratie et I 'Etat de droit

Les pays voisins de 1I’Europe orientale doivent faire face a une série de
problémes similaires qui se diversifient surtout en raison du degré d’intensité de leurs
causes. Il s’agit surtout des pays en difficulté (Biélorussie) ou des pays en transition
(Ukraine) ou la faiblesse du régime ne laisse aucune marge aux processus
démocratiques. Depuis que I’Union européenne a ajouté, juste avant la guerre froide,
« ’exportation » de la démocratie aux priorités de sa politique étrangere, le
mécanisme de cette transmission s’est confronté a de nombreuses lacunes. Le passé
soviétique des pays intéressés et la domination de la corruption dans ces pays rendent

laborieuse I’adoption des méthodes démocratiques.

De plus, I’Etat de droit fait partie des revendications des pays de I’Europe de
I’Est. Avec un systeéme juridique et politique en dissolution, | corruption des Autorités
et de I’administration est un phénomene quotidien. Quelle que soit leur relation future
avec I’Union européenne, les pays voisins voient en cette relation une opportunité de

changements importants au sein de leur systeme politique et juridique. Ils savent

M. CEREMONA, C. HILLION, “A methodology inspired by the integrated EU enlargement policy”,
EUI Working Papers, Law No. 2006/39
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qu’ils pourraient établir un fonctionnement démocratique dans leurs institutions et
autorités ou encore, adopter des mesures législatives qui privilégieraient 1’égalité et
une équitable accession équitable des citoyens aux institutions et au pouvoir. Dans ce
cadre, les pays partenaires espérent parvenir a I’indépendance accrue de la justice, aux
reformes sectorielles de 1’administration et enfin au respect des droits de I’homme et
du citoyen. Une autre contribution apportée par I’Union européenne pourrait étre
I’assistance technique vers les pays partenaires de I’Europe de I’Est.®? Ces pays savent
que I’Etat de droit fait partie de la tradition européenne® et que toutes les politiques
menées par I’Union européenne, méme ses politiques extérieures, veille a sa

promotion.

1.2 La participation de la société civile

Parmi les intéréts des pays frontaliers de I’Europe de I’Est liés directement aux
valeurs communes européennes, on trouve 1’intérét en 1’action de la société civile. Le
terme « européanisation »* inclut évidement la notion de société civile. Mais, c’est la
coopération des Institutions européennes avec la société locale des pays frontaliers®
qui pourrait permettre de mettre en place le fonctionnement de la société civile tant au

niveau individuel qu’au niveau collectif.

Les Etats frontaliers de 1’Union européenne pourraient accéder facilement au
mécanisme de mise en place du fonctionnement de la société civile grace au passé de

cette institution au sein des Etats-membres de I’Union européenne. L’intérét de ces ex

62 Cette coopération (a la question d’Etat de droit) pourrait prendre la forme d’assistance technique...,
Accord de partenariat et de coopération conclu avec la Géorgie le 22 avril 1996, art. 71

63 Article 6 TUE

% Grand discours sur le terme « européanisation », c.a.d. les reformes politiques, sociales, économiques
via I’intégration européenne, mené par les M. Emerson, T. Kovziridse, G. Noutcheva, N. Tocci et M.
Vahl. V. Centre for european Policy studies, working document, No 215/November 2004 et No
223/July 2005

95 Non-paper sur les propositions contenues a la communication de la Commission 726(final) du 4

décembre 2006
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pays soviétiques pour de vrais changements inclut aussi la volonté et la nécessité de
faire bouger la société civile avec I’aide des individus, des organisations, des
entreprises et surtout des autorités locales et régionales. Pour preuve de leur réelle
volonté de faire évoluer la société civile, ils ont fait appel a des programmes
d’assistance indépendants qui garantissent 1’efficacité et la crédibilit¢ du rdle de la

société civile.

Dans cette optique de motivation sociale, les pays aimeraient, dans un premier
temps, mettre en place un partenariat d’échange entre universités ainsi qu’une
coopération pédagogique. Cela permettrait de favoriser la circulation et le
développement des savoirs et des connaissances tant sur le plan local que régional ou
national. Dans un deuxieme temps, ils souhaiteraient renforcer les organisations
luttant pour les droits de I’homme, la libert¢ de la presse, 1’environnement, la
recherche et autres valeurs humaines. Ce soutien envers la société civile aurait comme
finalité la coopération transfrontaliere entre 1’Union européenne et les pays voisins.
Des facilités seraient accordées aux habitants des régions frontalieres avec 1’Union
européenne, afin qu’ils puissent plus aisément obtenir les visas nécessaires au suivi
des formations ou conférences destinées au développement des activités sociétés

locales.

Enfin, les différents pays frontaliers de 1’Union européenne sont préts a
revendiquer le soutien de cette derniere face aux efforts faits en matiere de
mobilisation de leur société civile. Via une politique leur étant destinée, ils pourraient
réclamer I’augmentation d’assistance au renforcement de la société civile®®. Ces Etats
en transition ont besoin d’un traitement différent selon leurs nécessités variées.
Neéanmoins, la demande de DI’appui de I’Union européenne concernant 1’aide a
I’émergence de la société civile et a la promotion du respect de I’intérét public et de

I’action politique et civile responsable, serait en soit une demande commune.

% Pendant les années 1998-2004, le pourcentage d’assistance totale offerte a la société civile a touché
le 5% (2% pour I’Ukraine et 5% pour la Biélorussie et la Moldavie. L’instrument principal de cette
assistance est le programme « Technical Assistance to Commonwealth Independent States (TACIS) ».
Il est indicatif de I’importance de la société civile pour I’Union européenne le taux d’assistance de
I’Allemagne vers la Moldavie destinée a la société civile représente 23% de son assistance totale, c'est-
a-dire 1,05 million d’euros. Source : European Commission ; OECD, International Development

Statistics on-line
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1.3 Les réformes économiques

L' approche renforcée des pays de I’Europe de I’Est vers 1’Union européenne
pourrait favoriser les possibilités de réformes économiques. Pour les pays de I’Europe
orientale, cela équivaudrait a un plan d’évolution macroéconomique, I’amélioration
de I’environnement de leurs entreprises nationales®” et la a création de nouveaux
instruments de promotion et de protection des investissements. Ces avancées
pourraient favoriser, premiérement, 1’instauration d’un climat plus stable et plus
favorable aux investissements nationaux et étrangers, deuxiemement, le
développement des échanges de savoir-faire et des échanges de techniques de gestion
et enfin, cela pourrait améliorer le dialogue entre les entreprises de 1’Union

européenne et des pays voisins.

Dans le cadre des réformes €économiques, il est aussi question de 1’extension
du marché européen et du principe de libre circulation des marchandises dans le
territoire des pays voisins de I’Est.%® 11 s’agit de réformes surtout réglementaires qui
permettraient I’acces des ces pays au marché intérieur de la Communauté européenne.
Cela permettrait aussi le renforcement de la concurrence et de 1’égalité des conditions
d’activité des marchés des pays voisins grace a la finalisation des accords de la
libéralisation du commerce. Ces pays sont donc a méme d’envisager 1’adoption des

normes communes et de nouveaux modeles économiques qui s’incluraient dans une

réforme économique et institutionnelle.

La reforme du systeme de taxation qui s’appuie sur les amendements de la
législation et I’administration de taxation constitue un autre aspect de ces réformes.
La simplification du systeme de taxation et sa modernisation faciliteront la collecte
des impoOts. Au-dela du systeme de taxation la modernisation générale des services

financiers et économiques des pays voisins pourrait étre une réalité grice a une

7 Mesures comme la simplification des procédures d’enregistrement des sociétés, la réduction des
redevances de licence et I’introduction des « guichets uniques »

% Communication de la Commission européenne COM (2003) 104 final du 11.03.2003, précité, sp. p.
2
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politique européenne cohérente vis-a-vis de ces pays. La ligne de conduite
européenne, qui implique des pratiques internationales réussies, pourrait amener a
I’alignement des pays voisins sur les standards européens et au final, pourrait amener

a la construction d’un systéme économique et financier efficace.

2. La participation des pays voisins aux agences et aux programmes européens

La création d’une politique européenne spécifique pour la région frontaliére de
I’Est, offre aux pays voisins des avantages particuliers notamment en ce qui concerne
la construction européenne. Ils auront la possibilité de participer aux agences® et aux
programmes communautaires qui s’opérent dans le cadre de la Communauté
européenne mais qui sont ouverts aux pays tiers qui s’intéressent a leurs travaux et a

leurs services.

En effet, les Etats membres, via une politique européenne flexible qui cultive
le bilatéralisme et la contribution équivalente des intéressés, n’exclut pas les Etats
partenaires de leur participation aux agences européennes principales (p.ex. Agence
de sécurité maritime européenne, Agence européenne pour l’environnement et

I’ Agence spatiale européenne).

D’un autre coté, il y a aussi des programmes européens qui seraient a méme de
communs a I’Union européenne et aux pays tiers. Des programmes de recherche et
d’innovation, de sociétés d’information, d’éducation et de compétitivité sont des
programmes attrayants pour les voisins de I’Est de I’Union européenne. En
participant aux programmes européens, les pays voisins de I’Est espérent pouvoir
renforcer leurs capacités administratives dans les secteurs sociaux. Des programmes
européens pour les transports (Marco Polo), pour la politique a destination des
étudiants (ERASMUS MUNDUS) et pour les médias (MEDIA) sont aussi, pour les

pays voisins, des programmes attractifs.

% Des entités juridiques européennes autonomes destinées a la régulation d’un secteur a 1’échelle

européenne et a la mise en ceuvre d’une politique européenne
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C’est qui reste a définir est sans doute le cadre conventionnel qui offrira cette
coopération bilatérale. L’Union européenne doit choisir le mode de fonctionnement le
plus approprié pour mettre en place ces partenariats avec ses voisins a 1’est. Elle a la
possibilité de choisir entre 1’adoption d’accords individuels, de protocoles d’entente
simplifiés, d’une approche « cadrée » des programmes établis pour les pays candidats,
ou entre la mise en place d’une politique globale pour les pays intéressés incluant tous
les éléments précédemment cités. En revanche, une chose qui est sure en ce qui
concerne les pays tiers, c’est qu’ils doivent adopter et appliquer le droit
communautaire dans le domaine d’action de I’Agence’® et qu’ils doivent respecter les

principes de fonctionnement des programmes européens.

PARAGRAPHE 2: LES RELATIONS BILATERALES MENANT A
L’APPARITION D’UNE POLITIQUE GLOBALE POUR LA REGION

Aprés la dissolution de 1’Union soviétique’!, 1’Union européenne s’est
retrouvée, tout a coup, face a treize nouveaux états indépendants au-dela ses frontieres

orientales’?.

Méme si durant cette période, elle avait d’autres priorités - notamment
intérieures - 1’Union européenne ne pourrait pas rester spectatrice de cette évolution.
Elle a donc sépar¢ les pays de I’Europe de I’Est en trois catégories et, tout en restant

réaliste, a planifié son action selon ses besoins

Tout d’abord, les pays Baltes qui avaient déja auparavant manifesté leur
intérét pour I’Union européenne ils ont conclu des accords d’association avec elle,

plus couramment appelés « accords européens ».

70 Voir lacte constitutif des Agences européennes qui contient une disposition indiquant que « 1’agence
est ouverte a la participation des pays tiers qui ont conclu avec la Communauté européenne des accords
prévoyant 1’adoption et 1’application par ces pays du droit communautaire dans le domaine couvert par
I’acte de base

"' Le 26 décembre 1991

2 L’Estonie, la Lettonie, la Lituanie, la Russie, la Biélorussie, 1’Ukraine, la Moldavie, I’ Azerbaidjan, la

Géorgie, I’ Arménie, le Kazakhstan, le Kirghizstan et I’Ouzbékistan
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En outre, la Russie constitue une catégorie séparée des autres ex pays
soviétiques. Cette séparation est intervenue suite aux réticences russes et face aux
hésitations européennes au sujet de la place réservée a la Russie d’un affrontement
commun avec les autres ex pays soviétiques.”® De plus, la Russie désirait étre traitée
séparément des autres pays frontaliers du fait de leurs différences importantes et du
fait de leur force politique incomparable. Elle se disait acteur au niveau mondial et se
considérait de ce fait comme un cas a part, différent de celui des voisins de 1’Union
européenne. Elle se voyait comme un partenaire paritaire ne pouvant pas, en
conséquence, étre incluse dans la méme politique que celle destinée aux autres pays
de I’Europe de I’Est. En fin de compte, les relations russo-européennes ont vu naitre,
via un partenariat spécifique concrétisé par le sommet de Saint-Pétersbourg en 200374,
un partenariat instaurant quatre espaces communs’> et le renforcement du dialogue

politique et marquant ainsi une évolution inédite dans cette relation.

En outre, en ce qui concerne les autres ex-pays soviétiques, ils ne savent
toujours pas ou se positionner, entre 1’Ouest et I’Est. Leur passé soviétique les garde
attachés au char de la Russie. Néanmoins, ils portent aussi un grand intérét pour les
événements marqués au de-1a de leurs frontiéres occidentales. Pour sa part, I’Union
européenne se rend compte de I’importance de la création, autour d’elle, d’un cercle
de pays bien gouvernés. Elle sait qu’elle doit développer des relations privilégi¢es
avec ces pays, mais, pour I’instant elle n’est pas encore capable de créer que des

dépendances politiques sans pour autant mettre en place un plan global pour la région.

Dans ce cadre, en 1992, I’Union européenne a décidé de proposer aux Etats a
I’est de ses fronticres, la conclusion des accords de partenariat et de coopération afin
de remplacer I’accord de commerce signé entre les Communautés européennes et

1’Union soviétique en 19897°. La plupart de ces accords ont été signés entre les années

73 Laure DELCOUR, «La politigue de voisinage et relations russo-européennes: partenariat
stratégique ou lutte d’influence ? », colloque CERI-MGIMO sur « la Russie et la nouvelle Europe :
dynamiques nationales et transnationales, qui s est tenu a Paris », juin 2005

74 Déclaration commune, sommet de Saint Pétersbourg du 31 mai 2003

75 Espace économique commun, espace de liberté, de sécurité et de justice, espace de sécurité
extérieure et espace d’éducation et de recherche

761 e 18 décembre 1989
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1994 et 1996". Dés la fin des années 90, I’Union européenne fait référence aux
futurs voisins a 1’est, montrant ainsi son intérét particulier pour cette partie de
I’Europe’®. Mais, ce n’est seulement qu’en 20037 qu’elle décide de faire le point
quant a ses relations avec les pays de I’Europe de I’Est. Face a ses voisins de I’Est,
I’Union européenne manifeste donc a la fois de I’intérét a leur égard mais aussi une
certaine hésitation marquée par 1’évolution mesurée des relations bilatérales avant

I’aparition de la politique de voisinage (A).

Néanmoins, I’intérét de I’Union européenne pour ses voisins de I’Est n’a pas
toujours été le méme que celui porté par les pays membres. La faiblesse de la
politique extérieure européenne et les lentes évolutions du deuxiéme pilier de I’Union
européenne constituent, pour les Etats membres, de véritables raisons de développer
une politique extérieure nationale vis-a-vis des pays frontaliers de I’Europe de 1’Est
(B). De toute fagon, les politiques des pays membres de I’Union européenne créent
aussi la politique et les relations entre 1’Union et les pays voisins de I’Europe de I’Est
dans la mesure ou ils incluent des engagements réciproques sur la base du droit et de

I’acquis communautaire.

A. L’EVOLUTION MESUREE DE LA POLITIQUE EUROPEENNE
REGIONALE AVANT L’APARRITION DE LA POLITIQUE DE
VOISINAGE

Apres la dislocation de 1I’Union Soviétique en 1991 et la création de la
Communauté des Etats Indépendants®® la Communauté Economique Européenne
cherche a rétablir sa position a I’égard de I’Europe de I’Est. La CEE et I’Union

européenne lui succede en vertu du trait€é de Maastricht désirent développer des

77 Ukraine/14.06.1994, Moldavie/28.11.1994, Belarus/06.03.1995, Arménie et Géorgie/15.12.1995,
Azerbaidjan/19.12.1995

78 Agenda 2000, publié en 1997 « for a Stronger and Wider Union », Commission Strategy paper on
Progress towards accession by the candidate countries

79 Communication de la Commission COM (2003) 104 final du 11.03.2003

80 Accords de Minsk du 8 décembre 1991 et d’Alma Ata du 21 décembre 1991
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relations étroites avec les Nouveaux Etats Indépendants. Néanmoins, 1’Union
européenne n’est pas certaine que I’exemple des ses relations avec les pays Baltes soit
le plus approprié. Cette réticence européenne pourra finalement étre éliminée avec
I’apparition d’une politique européenne concrete pour la région qui arrive plus tard

sous le nom de « Politique européenne de voisinage ».

Les pays de I’Europe de I’Est qui constituent le voisinage de 1’Union, apres
’adhésion a la derniere des pays PECO3!, sont affrontés par 1’Union européenne sur
une logique commune : le traitement séparé de chaque pays (1) en passant par un plan

peu clair, relativement ambigu et plein d’hésitations (2).

1. Le traitement différent de chaque pays partenaire et l’inexistence d’un plan

global pour la région

Le deuxieéme pilier de I’Union européenne entierement consacré aux relations
extérieures européennes n’est pas suffisant pour la réglementation des relations
bilatérales avec les pays voisins de I’Europe de I’Est. Ces relations essentiellement
issues des accords de partenariat et de coopération ne sont pas parvenues a échapper
au destin de la politique étrangére de 1’Union européenne, pour ainsi dire a
I’immaturité, a I’ambiguité et a ’hésitation. En accordant les accords de partenariat et
de coopération avec ces pays, I’Union européenne n’a pas réussi a décider du type de
relation qu’elle voulait instaurer avec les pays frontaliers de I’Est. Le grand dilemme
entre une relation de « pré-adhésion » et une simple coopération tourmente encore les

relations bilatérales.

L’Union européenne s’est trouvée ainsi au réle d’un juge qui doit traiter un
ensemble des pays balancés entre I’Europe et 1’Asie, ayant un passé assez particulier
et un avenir tres flou. Elle n’hésite pas instaurer une armature de relations avec ces

pays, malgré la faiblesse de sa politique extérieure et les problémes intérieurs

81 Pays de I’Europe centrale et orientale
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sérieux®? des pays de I’Europe de I’Est. Les accords de partenariat et de coopération
dévoilent le désir de I’Union européenne pour un cercle des pays amicaux et bien
gouvernés autour d’elle. Dans ce cadre, elle impose presque aux pays partenaires de
I’Europe de I’Est les principes économiques principaux de la Communauté
européenne comme la suppression des restrictions quantitatives aux échanges®* ou
encore la justification des mesures d’exception pour des raisons tenant a la moralité, a
I’ordre publique, a la sécurité, a la santé publique ou encore la protection des trésors

85 et

nationaux®*. Elle reconnait le principe du traitement de la nation la plus favorisée
vise finalement a I’instauration d’une zone de libre échange; par ailleurs, un éventail

de réformes pourrait suivre, pour ces pays « déséquilibrés ».

Néanmoins, ce qui caractérise le traitement des pays de 1’Europe de 1’Est par
I’Union européenne, c’est I’absence d’un plan constant et cohérent pour I’ensemble de
ces pays. Le passé commun des ex pays soviétiques ne signifie pas pour autant que
ces pays se ressemblent et ont des caractéristiques communes. La diversité des pays,
au niveau économique, politique ou encore social a obligé 1’Union européenne a
suivre une politique conventionnelle et théorique différente pour chaque pays

frontalier a 1’est.

Tout d’abord, les spécificités économiques de chaque pays de 1’Europe de
I’Est justifient un traitement différent par I’Union européenne. Le niveau économique
des pays partenaires et les échanges existants avec 1’Union européenne sont différents
pour chaque pays. Par ailleurs, certains pays sont plus proches de I’objectif du libre-
échange ou ont déja développé une coopération économique plus étroite avec la

Communauté européenne tandis que des autres®® ont une relation forte avec la Russie.

En outre, des circonstances politiques pourraient justifier ces différences de

comportement européen vis-a-vis des pays partenaires de 1’Europe de I’Est. Le

82 Une série de conflits dans les pays du Caucase de Sud (Ossétie de Sud, Nagorny Karabakh,
Abkhazie), les régimes quasi autoritaires (Biélorussie, Azerbaidjan), les problemes de corruption,
I’absence d’Etat de droit et la faiblesse de I’économie dans tous ces pays de I’Europe de I’Est

83 Accords de partenariat et de coopération avec les pays partenaires de I’Europe de I’Est, art.11

84 Tbidem, art.15

8 Ibidem art. 8

86 Ia Biélorussie et la Moldavie
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«niveau » de démocratie et des droits de I’Homme variant d’un pays a 1’autre, la
nécessite du dialogue politique varient également. La société civile est forte dans
certains pays tandis que pour d’autres la liberté de presse est quasiment absente.
Toutes ces caractéristiques peuvent légitimer la dissymétrie de traitement des pays
partenaires par I’Union européenne. Cependant, une question relative a cette tactique
se pose : ce traitement peut-il étre efficace face aux besoins de I’ensemble des pays de
I’Europe de I’Est et associé a une politique européenne commune pour la région de

I’Europe de I’Est ?

Il est incontestable que le dilemme s’est posé¢ pour 1’Union européenne
parallelement au renforcement de son deuxi¢me pilier et de part I’importance de son
role en tant qu’acteur mondial. Ce qui manque a la présence de 1’Union européenne
dans cette région de I’Europe c’est le but unique, 1’objectif commun et finalement la
politique globale pour la région, instituant D’efficacité¢ et I’effectivité de I’action

européenne.

On ne doit pas oublier que la raison principale qui a poussé 1’Union
européenne a développer des liaisons conventionnelles n’est autre que la construction
d’une zone paisible autour d’elle; un espace de sécurité et de démocratie effagant les
risques de conflits et d’instabilité. Dans cette optique une stratégie globale vis-a-vis
des pays frontaliers de I’Europe de I’Est serait un argument fort dans la réussite des
objectifs européens pour la région. Des lors, I’Union européenne s’interroge sur
’utilité d’une approche holistique face aux diverses caractéristiques des pays de la
région®’ ou sur la nécessité d’une politique unique qui pourrait constituer un défi pour
les pays partenaires, en établissant parmi eux la coopération interrégionale et la

convergence de leur politique.

87 F. TASSINARI, Security and Integration in the EU Neighbourhood, CEPS working document, No
226/2005, pp 5-8
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2. L’activité inconsistante de I’Union européenne dans la région de I’Europe de

D’Est : la limitation des relations bilatérales a de « vaeux pieux »

La mobilité de I’Union européenne a 1’égard des pays voisins de I’Europe de
I’Est se limite essentiellement aux accords de partenariat et de coopération ainsi
qu’aux accords intérimaires.®® La problématique associée a 1’évolution des relations
politiques et conventionnelles bilatérales montre la position floue et ambigué de
I’Union européenne vis-a-vis du progreés et de l’intégration des pays partenaires

orientaux.

Tout d’abord, 1’Union européenne veut installer le dialogue politique avec ces
pays orientaux. Cela signifie qu’elle souhaite le rapprochement avec ses voisins de
I’Est, tout du moins sur un plan théorique. De plus, I’Union européenne instaure une
gamme d’instruments afin de donner une forme a son approche et ses éléments
constitutifs; la libéralisation du commerce, la collaboration économique et financiere
ainsi que son soutien aux reformes intérieures des pays partenaires. Aussi, en
concluant des accords spéciaux de partenariat et de coopération, 1’Union européenne
fait la distinction entre ses voisins de 1’Est et les autres et crée ainsi 1’espoir d’un

traitement privilégi€ pour ses partenaires de I’Europe de I’Est.

Ensuite, ’intervention de I’Union européenne en vue de la transformation des
pays partenaires est aléatoire, mains néanmoins nécessaire. Concernant plus
particulierement 1’action de I’Union européenne dans le cadre des relations bilatérales
développées avec ses partenaires de I’Europe de 1’Est, celle-ci n’a jamais été aussi
importante pour concrétiser des objectifs fixés par 1’Union. Préférant exclure les
aspects militaires et de sécurité de sa politique pour la région, les conflits bien que
gelés sont toujours a I’état latent et la paix est une situation éphémere et fragile. Le
budget de cette politique a 1’égard des pays limitrophes de I’Est est flou et insuffisant

a cause de I’absence d’un plan global et cohérent pour la région. L’Union européenne

88 Accords intérimaires pour le commerce et les mesures d’accompagnement signés avec 1’Ukraine le

01.06.1996 et avec la Moldavie le 10.10.1995
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ne clarifie pas les relations qu’elle désire et laisse finalement 1’aspect d’adhésion

suspendu.

Le niveau théorique du plan de I’Union européenne pour les pays voisins de
I’Europe de I’Est est visible dans les accords conclus avec eux, accords qui sont la
pierre angulaire des relations bilatérales. Ainsi, dans les accords de partenariat et de
coopération on trouve des références tellement longues et exhaustives pour les
différentes parties que les vrais fonctionnements et les principales actions restent des
détails sans importance ou sont inexistants. On peut citer, par exemple, le domaine de
la coopération économique® qui joue un role prépondérant dans le texte de ’accord
mais qui se résume a un catalogue d’indications sur les objectifs’® et ne contient pas

les mesures préalables a la réalisation de ces buts.

En outre, I’Union européenne risque de décevoir ses partenaires de I’Europe
de ’Est en établissant des objectifs trés ambitieux, presque inachevés ex tunc, sans se
concentrer sur des actions et des plans concrets. Elle cible le développement du
secteur agro-industriel, des transports, de 1’énergie, le développement régional, la lutte
contre les drogues et la fraude et veut également établir une coopération pour les
domaines de la protection de 1’environnement®! grice 2 la surveillance de la pollution,
a la réhabilitation de I’environnement en maticre législatives et a 1’application des
normes et des procédures techniques d’évaluation de la conformité. Tous ces points
prouvent les problémes de 1I’Union européenne a gérer de manicre appropriée
I’opportunité qu’elle a avec les nouveaux pays frontaliers de I’Europe de I’Est et

accentuent le danger de se livrer a I’opinion des pays partenaires.

Tous ces inconvénients révelent I’incapacité gestionnaire de 1’Union vis-a-vis
des pays frontaliers de I’Est et prouvent le caractere faible des plans européens pour la
région qui semblent plutdt a une rhétorique qu’une politique réelle et active ; une
politique qui n’est pas vraiment crédible et qui s’intéresse presque exclusivement a
des aspects économiques et a I’installation d’une zone de libre échange sans garantir

un apport financier consistant et adéquat. On peut ainsi dire que 1’Union européenne

8 Un des trois titres des APC, avec la coopération culturelle et financiere
% Accord de partenariat et de coopération conclu avec 1’ Azerbaidjan, art. 46-50

! Tbidem, art. 55
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joue le role d’un « débutant dubitatif »*> en ce qui concerne sa présence dans son
voisinage a I’est et dévoile ainsi une réaction « immature » face a des nouvelles
données dans la région. Pour I’instant I’approche que 1’Union européenne a révée

pour ses voisins de I’Europe de I’Est reste a I’état de veeux.

B. LES RELATIONS ENTRE LES ETATS MEMBRES DE L’UNION
EUROPEENNE ET LES PAYS DE L’EUROPE DE L’EST

La structure des relations bilatérales entre 1’Union européenne et les pays
voisins de I’Europe de 1’Est est fondée sur un double axe d’action : I’action organisée
de I’Union européenne et 1’action des pays membres, auxquels revient la mission de
développer une liaison horizontale avec les pays frontaliers a 1’est. La non
communautarisation du deuxiéme pilier de 1’Union européenne en vertu du traité¢ de
Maastricht - ’action extérieure incluse - a permis aux Etats membres de développer
leur action en particulier vers les pays de I’Europe de I’Est, futurs voisins de 1’Union

européenne.

Les premiers intéressés par le fondement de relations avec les pays de
I’Europe de I’Est furent les pays qui étaient proche de ces derniers. Les pays de

I?3 soit avec les

I’Europe centrale possédant des frontieres communes soit avec les NE
Balkans soit avec les futurs pays voisins de 1I’Europe de 1’Est avaient toutes les raisons
de développer et de planifier leur action dans la région de I’Europe orientale. Mais
I’élargissement de 1’Union européenne en 2004°* et 2007°°, a changé les frontieres
communautaires extérieures en mélangeant les équilibres et les intéréts des nouveaux

et des anciens Etats membres d’un coté et des nouveaux voisins orientaux de 1’autre

vis-a-vis des nouveaus voisins a I’Est de leurs frontieres (1). Le domaine principal de

°2 M. EMERSON, S. AYDIN, G. NOUTCHEVA, N. TOCCI, M. VAHL, R. YOUNGS, « The
reluctant Debutante », The European Union as promoter of Democracy in its Neighbourhood, CEPS
Working Document, No 223/July 2005

93 Les 12 nouveaux Etats indépendants issus de I’ex-URSS

% Le 1° mai 2004 avec I’adhésion les 8 pays PECO et les iles de Malte et de Chypre

% Le 1° janvier 2007 avec I’adhésion de la Roumanie et de la Bulgarie
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I’action des Etats membres qui dominait le développement des relations avec les
voisins de I’Est concernait les frontieres communes et I’interaction avec la

coopération transfrontaliere (2).

1. Les initiatives variées des Etats membres de I’Union européenne vis-a-vis de la

région

La liberté d’action des états dans les affaires étrangéres octroyée par le traité

%, a permis aux Etats membres de choisir

de Maastricht instituant I’Union européenne
les priorités de leur politique extérieure presque sans I’engagement d’une politique
institutionnalisée européenne. Le degré et le niveau des relations développées avec les
pays voisins de I’Europe de I’Est découlent donc de la volonté politique de chaque
Etat membre. De méme, 1’absence de politique cohérente pour la région offre
I’opportunité aux Etats membres de 1’établir des relations plus ou moins étroites avec
les pays de I’Europe de I’Est selon les intéréts surtout économiques de chaque Etat
membre et ce en dépit, quelques fois, de I'intérét de 1’Union européenne. Dans ce
contexte, ce qui fait I’intérét économique et politique, mais aussi ce qui diversifie
I’intérét des Etats membres pour les pays voisins de I’Est est 1i¢é d’une part a la

géographie des Etats membres (1) et d’autre part a leur ancienneté dans la

construction européenne (2).

1.1 La diversité entre le Sud et le Nord.

% Signé le 07/02/1992
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Avec une superficie qui couvre la région du Détroit de Gibraltar jusqu’ a la
mer Noir et jusqu’a la mer Baltique®’, I’'Union européenne inclut un éventail de pays
membres qui gardent leur souveraineté et de fait la particularité de leurs intéréts dans
les relations internationales et interétatiques avec les pays tiers. La géopolitique des
pays membres fixe plus moins leurs priorités de développement dans les relations
bilatérales avec les pays tiers. Cela est remarquable avec les pays prioritaires et les

domaines intéressant chaque pays membre.

Dans cette optique relative aux pays voisins a 1’Est, on peut établir une
classification des pays membres de I’Union européenne en distinguant ceux qui se
trouvent au nord de I’Europe et s’intéressent essentiellement au renforcement des
relations bilatérales avec ces pays et ceux au sud qui montrent un grand intérét pour la
promotion de la coopération avec les pays voisins de Sud. Un exemple significatif de
cette séparation a la base de I’importance de ces pays membres, concerne deux grands
Etats membres, la France et I’Allemagne®®, soit pour ainsi dire le nord et le sud de
I’Union européenne. La France, notamment lors de sa présidence au Conseil en 1995,
en organisant un plan pour le Processus de Barcelone, n’a pas caché son intérét pour
la région méditerranéenne. En revanche, 1’Allemagne, elle, a toujours son attention

tournée vers les pays de I’Europe de I’Est®.

Les Présidences espagnole et italienne au Conseil qui suivirent, durant les
années 1990, ont essayé de renforcer les contacts avec les pays frontaliers au sud en
dépit de ceux de I’Est. La conférence de Barcelone!® a été le point culminant de cet
effort et a permis de fixer les relations européennes avec les pays voisins de Sud,
grice au « Partenariat Euro-méditerranéen ». Néanmoins, les pays de I’Europe du
nord, en particulier la Finlande et la Suede lors de leur Présidence au Conseil'”!, ont

réorienté 1’intérét des relations extérieures de I’Union européenne avec les voisins de

97 Avant méme 1’élargissement de 1’Union européenne a 15, 22 ou méme encore a 25 membres, le
Général de Gaulle avait posé la regle « L’Europe de 1’Atlantique et jusqu’ a 1’Oural », en tracant les
frontiéres de 1’Union européenne

% Voir « Reflections on European Policy », Wolfgang Scheuble et Karl Lamers, September 1994

9 L’intérét de I’Allemagne pour les pays de I’Europe de I’Est va jusqu’a la conception de son
« Ostpolitik » et du « nouvel Ostpolitik », une politique destinée aux pays de 1I’Europe orientale

100 e processus de Barcelone a eu lieu le 27 et le 28 novembre 1995

101 présidence finlandaise de juillet & décembre 1999 et présidence suédoise de janvier a juin 2001
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I’Est, en partie grace a 1’adhésion potentielle des pays PECO en 2004. En outre, la
Finlande a ajouté, en 1997, une dimension orientale a la politique extérieure de
I’Union européenne en vue de I’¢élargissement de 1’Union européenne vers 1’est. On
constate, ainsi, que les bénéfices des pays membres dirigent les priorités de leur
politique étrangére et influencent la politique extérieure de 1’Union européenne,
lorsqu’il est possible d’harmoniser la politique commune européenne aux affaires

étrangeres.

1.2 La diversité entre les anciens et les nouveaux Etats membres

\

L’aspect du grand voisinage a I’Est aprés [’¢élargissement de 1’Union
européenne a 25 membres se pose pour la premiere fois au niveau commun européen,
grace au discernement des Anglais et a leur prise d’initiative en 2003. En 2004,
quelques anciens pays soviétiques ou pays dominés durant plusieurs années par la
doctrine communiste font déja partie de 1’Union européenne et commencent a é&tre

reconnus par les pays tiers en tant que membres d’un acteur mondial.

Des pays comme les pays Baltes savent qu’une coopération avec les pays
limitrophes a I’est cache un grand intérét pour eux : la stabilité des pays frontaliers
garantit leur propre stabilité et le développement économique de la région autour
d’eux peut désigner leur role principal comme forces €conomiques, sociales et
politiques dans la région. Par ailleurs, pour certains pays nordiques, ce renforcement
de la coopération avec les voisins de I’Est pourrait emmener pour ces derniers a une
candidature potentielle pour 1I’Union européenne. D’autres pays, comme la Pologne
avant son adhésion, en 1998, posent la question du voisinage en rappelant a I’Union
européenne de penser a une politique vis-a-vis des pays frontaliers a I’est. La Lituanie
cherche une coopération énergétique avec I’Ukraine et les pays du Caucase de Sud
dans la mesure ou elle peut offrir son territoire pour le transit des oléoducs. Les

102

Hongrois représentent une grande minorité d’habitants en Ukraine *~ et la population

102:370.000 environ
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des nouveaux états membres se déplace dans les ex pays soviétiques frontaliers, en

raison de la facilité de communication et de franchissement de ces territoires.

En outre, I’'intérét des pays membres anciens et nouveaux pour les pays
voisins de I’Est résulte aussi des priorités de ceux-ci et des objectifs établis pour
I’avenir de I’Union européenne. Les anciens Etats membres, connaissant bien le
fonctionnement et les besoins de I’Union européenne, sont plus hésitants face aux
offres sans mesure faites aux pays tiers. Ils conservent des réticences vis-a-vis d’un
renforcement accru et sans limites des relations bilatérales avec les pays frontaliers de
I’Est, pouvant mener a une candidature potentielle a I’Union européenne. A 1’origine
d’une action plus réaliste, les anciens Etats membres de 1’Union européenne préferent
éviter des engagements stricts avec les voisins de I’Est; ils sont plus intéressés par la
capacité d’absorption de I’Union européenne et ont peur d’une grande ouverture de
I’Union européenne qui pourrait poser certains obstacles a 1’accomplissement

européen et a I’équilibre intérieur de la Communauté européenne.

D’un autre coté, les nouveaux Etats membres sont géographiquement,
historiquement, socialement et politiquement plus proches des voisins de I’Est que de
leurs partenaires de I’ouest. Cela signifie que la Pologne posséde plus de similarités
avec I’Ukraine qu’avec le Portugal, ou encore que la Roumanie conserve des liens
plus étroits avec la Moldavie qu’avec I’Espagne ou 1I’Allemagne. Cet ¢état de fait
explique largement le grand intérét des nouveaux Etats membres pour les voisins de
I’Est face au désintérét des anciens Etats membres qui requierent d’autres priorités
pour I’Union européenne et eux-mémes. Finalement pour les nouveaux pays
membres, des pays comme 1’Ukraine, la Moldavie ou la Biélorussie sont de vrais
voisins parce qu’ils partagent des frontieres communes et donc des anxiétés, des

bénéfices et des intéréts communs.

2. La coopération transfrontaliére : le point-clef pour le développement des
relations bilatérales entre les Etats membres de ’Union européenne et les

pays de I’Europe de I’Est
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L’Union européenne a, a plusieurs reprises, exprimé son désir d’éviter la
création de nouvelles lignes de démarcation dans le territoire européen'®. Dans cette
optique elle a précisé que les frontieres nationales ne peuvent pas constituer un
obstacle au développement équitable et a I’intégration du territoire européen'®. Les
frontiéres, selon la logique de I’Union européenne, ne peuvent pas continuer a étre des
éléments qui divisent et diversifient mais des reperes communs qui unissent,

produisent et permettent d’avancer.

Dans un premier temps, 1’objectif de changement du réle des frontiéres en
instruments productifs s’est limité au territoire intracommunautaire. L’objectif de
soutien aux régions communautaires - plus faibles en comparaison des régions
frontalieres, pas seulement au niveau interétatique mais aussi au niveau régional dans
le méme Etat membre - a été considéré comme la méthode la plus appropriée pour un
développement économique, social et technique de la périphérie de 1’Union
européenne. Pour cela, I’Union européenne a instauré, en 1990, le programme
INTERREG'? visant une coopération régionale et essentiellement transfrontaliere. Ce
programme a été mis en place afin de créer des réseaux transfrontaliers travaillant
pour le développement des deux cotés et amoindrir le role des frontieres; INTERREG
a été complété par le programme INTERREG II dont les objectifs principaux jouxtent

ceux du programme initial'®®.

Dans un deuxiéme temps, ’Union européenne décide d’¢€largir le rdle et le
fonctionnement de la coopération transfrontaliere en lui donnant une ampleur qui
couvre aussi les frontiéres de ’Union européenne avec les pays voisins. En 1997
parallelement a la perspective d’adhésion des dix Etats membres de I’Europe centrale
et orientale, la question des frontieres orientales'?’ se pose avec anxiété en raison du

nouveau voisinage. Quelques Etats membres comme le Royaume-Uni et 1’ Allemagne

103 Communication de la Commission COM (2003) 393 final du 01.07.2003, p. 3
104 Communication de la Commission No 2000/143/08

105 Reglement du Conseil N° 2052/88 du 30 juin 1988

106« Dans I’octroi des aides frontaliers au titre de la présente initiative, la Commission accordera la
priorit¢ aux propositions ... qui comportent la création ou le développement des structures
institutionnelles ou administratives partagées destinées a élargir et a approfondir la coopération|[...] »
(JOCE n° 180/61 du 1°" juillet 1994)

107 Spécialement avec 1’Ukraine, la Moldavie et le Belarus
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cherchent une coopération avec les pays a 1’est dans une perspective sous-régionale a
la base d’une nouvelle initiative. Dans son réglement 99/2000, le Conseil européen
souligne I’importance d’une coopération transfrontaliére via une nouvelle initiative!%.
Cette initiative européenne faisant suite au programme initial, a été nommée
INTERREG III'””. Compte tenu de son importance pour les pays voisins de 1’Est,
notamment aprés 1’élargissement de 2004 et de 2007!'°, I’'Union européenne a fixé
comme cible principale de cette nouvelle initiative le travail par un engagement
réciproque a 1’objectif de cohésion de part et d’autre des frontieéres. L’importance de
I’ouverture des frontiéres européennes aux communautés régionales ou locales a
I’extérieur des frontic¢res est une des priorités de la politique européenne vis-a-vis des

t!!!, L’ancienne tradition de coopération, le long des

pays limitrophes de I’Es
frontiéres terrestres de 1’Union élargie, doit continuer a exister apreés 1’adhésion des
dix nouveaux membres. Cette coopération prévoit trois axes principaux : la
coopération transfrontaliere (2.1) et la coopération transnationale (2.2) et la

coopération interrégionale (2.3).

2.1 La coopération transfrontaliere

Cette «branche » de la coopération bilatérale entre I’Union européenne, les
Etats membres et les pays voisins de I’Europe de I’Est constitue la partie la plus
importante de I’initiative européenne. L’objectif principal de la coopération
transfrontiere est le développement régional intégré de part et d’autre des fronticres.

Plus précisément, une coopération transfrontaliere entre quelques Etats membres et

108 Reéglement du Conseil N° 99/2000 du 29 décembre 1999

199 Pour une période de six ans (2000-2006)

107 >¢largissement & 25 et & 27 a apporté a I’Union européenne 2.400 Km des frontiéres avec I’Ukraine
et la Biélorussie et 450 Km de frontieres avec la Moldavie

1 Voir les points 45-47 du Rapport du Parlement européen sur I’Europe élargie-voisinage : un

nouveau cadre pour les relations avec nos voisins de I’Est et de Sud, le 05.11.2003
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les pays voisins de I’Est pourrait contribuer a la promotion du développement

économique et social des participants et garantir des frontiéres efficaces et siires!!.

En effet, la coopération transfrontaliére, impliquant les deux parties d’une
frontiere, pourrait inclure des actions communes renforgant les valeurs communes.
Les domaines tels que la société civile, la jeunesse, la science, la culture et la
coopération au niveau technique pourraient représenter les points principaux de cette
coopération bilatérale. Les échanges d’enseignants et plus généralement les échanges

pédagogiques sont nécessaires a cette coopération.

De plus, les besoins de chaque c6té pourraient servir a définir les actions
prises dans le cadre de cette coopération. Les Etats membres pourraient éliminer les
obstacles de franchissement des fronti¢res par les résidents se trouvant de 1’autre coté,
dans le cas ou il y ait des besoins particuliers de travailleurs saisonniers, des besoins
exceptionnels ou encore en cas d’urgence. Par ailleurs, 1’Union européenne ou les
Etats membres pourraient favoriser la circulation des citoyens des pays voisins

participant a des programmes et a des actions communautaires.

En outre, les échanges culturels pourraient justifier cette coopération bilatérale
et ignorer les frontieres. Les échanges culturels, religieux, entre traditions et
civilisations différentes sont toujours des opportunités de coopérations productives

au-dela des problemes locaux, régionaux ou nationaux.

Un plan méthodique de coopération transfrontaliere doit étre conclu
permettant le plus haut degré de participation pour les autorités locales des pays
partenaires mais aussi pour les autres partenaires et acteurs économiques et sociaux de
la région comme les ONG. Tous les efforts des pays partenaires doivent tendre au
développement de I’environnement autour des frontieres communes et a
I’amélioration des infrastructures, a leur modernisation et I’enrichissement technique

des participants des pays tiers avec I’aide du programme TACIS!!3,

112’ Communication de la Commission COM (2003) 393 final du 01.07.2003, « Jeter les bases d’un
nouvel instrument de voisinage », point 8.3, p. 6
3 Le « Technical Assistance to the Commonwealth Independent States (TACIS) » est un programme

de la coopération transfrontaliere fondé en 1996 pour les Nouveaux Etats Indépendants issus de la
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2.2 La coopération transnationale

Cet aspect de la coopération avec les pays frontaliers de I’Est couvre les
actions impliquant les autorités nationales mais aussi régionales ou locales. Il contient
des plans stratégiques destinés au développement économique, environnemental ou au
programme d’aménagement de 1’espace. Le travail conjoint face au crime organisé
ou pour la santé fait toujours partie de la coopération transnationale comme aspect des

défis communs.

Etant donnée I’ampleur du contenu de la coopération transnationale, les parties
impliquées ont véritablement 1’occasion de travailler sur les domaines tels que
I’immigration, la gestion des flux migratoires, les véhicules volés, les personnes
disparues, la coopération judiciaire, 1’asile et les transports, etc. Le tourisme et la

114

coopération commerciale’'* pourraient également devenir les points attractifs d’une

coopération transnationale.

Au-dela des aspects plus ou moins utiles pour les deux cotés des frontieres, la
coopération transnationale, combinée a la coopération interrégionale, pourrait
contribuer a la sauvegarde de la streté des frontieres des Etats membres avec les états
tiers. Ce domaine incluant des actions comme 1’amélioration de la surveillance des
frontieres et des normes douanieres, la lutte contre le terrorisme, le renforcement des
contrOles aux frontieres et la coopération opérationnelle en aval des frontieres, peut
garantir la sécurité¢ des Etats membres de I’Europe de I’Est ainsi que de I’ensemble de

I’Union européenne.

chute de 1’Union soviétique, la Mongolie y compris, prévoyant ’assistance technique de 1’Union
européenne vers les ex-pays soviétiques

114 1’ importance de cette coopération commerciale se manifeste & I’exemple de la Pologne. Presque
40% des entreprises de la ville polonaise Lublin survivent grice au commerce avec 1’Ukraine. La
somme estimée pour la Pologne provenant des actions commerciales transfrontalieres aux frontieres
avec 1’Ukraine représente 1,5 milliard de dollars par an. Voir « Enlargement and EU External Frontier

Controls », House of Lords, Select Committee on the EU, 17th Report, 24 October 2000, London, p. 16.

52



2.3 La coopération interrégionale

La teneur de cette coopération concerne le développement des politiques
régionales qui pourraient bénéficier aux régions transfrontieres, grace a la promotion
et a lutilisation d’instruments efficaces tels que 1’échange des informations
interrégionales, le partage des expériences et la création de structures de coopération
parmi les régions. D’aprés le Conseil, «la coopération interrégionale a
principalement pour objectif d’aider les Etats partenaires a identifier et a mener les
actions entreprises de préférence sur une base multinationale plutot que nationale,
telles que la promotion des réseaux, la coopération dans le domaine de
[’environnement et les actions dans le domaine de la justice et des affaires

intérieures »'1°.

Les programmes destinés a favoriser cette orientation, programmes
adaptés a la forme de la coopération transnationale aussi, pourraient étre soit indicatifs
soit d’action!!®. Au-dela de ces projets, de la place est toujours disponible pour

d’autres instruments, d’autres mécanismes ou encore d’autres formes de coopération.

Dans cette optique, la facilité de franchissement des frontieres par les citoyens
des pays tiers habitant les régions frontalieres pourrait s’établir grice a une
coopération bilatérale. Hormis les citoyens des pays tiers demeurent a proximité des
frontieres, d’importantes minorités originaires des Etats membres résident dans les
pays tiers prés des frontiéres de leur pays d’origine'!’. Ces communautés, se trouvant
entre I’Union européenne et les pays tiers, pourraient acquérir un statut particulier
facilitant ainsi leur acces aux Etats membres frontaliers. Un instrument fondamental
de cette action est le jumelage de villes situées de part et d’autre des frontieres.
L’accomplissement de cette coopération pourrait arriver pas des actions communes au
niveau technique et économique, a I’échange de savoir faire ainsi qu’a un

renforcement des infrastructures dans les régions frontalieres des états tiers.

115 Reglement du Conseil N° 99/2000 du 29 décembre 1999, art. 2, paragraphe 4

116 Tes programmes indicatifs définissent les principaux objectifs et les grandes orientations de la
coopération et les programmes d’action, des projets a financer et a réaliser

17 1] s’agit des minorités ukrainiennes et biélorusses autour des frontiéres polonaises et des minorités
hongroises et polonaises autour des frontieres ukrainiennes. De plus, une grande partie des résidents de

la Moldavie se considere d’origine roumaine
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SECTION 2: LE PASSAGE DES ACTIONS PREPARATOIRES
DE L’UNION EUROPEENNE A LA POLITIQUE
EUROPEENNE DE VOISINAGE

A T’origine, I’intérét de 1’Union européenne, au niveau de la Communauté et
des Etats membres, vis-a-vis des pays voisins de I’Europe de I’Est s’épuisait en
actions incomplétes, en mesures temporaires pour finalement demeurer a 1’état de
veeux. Au dela du programme TACIS destiné a encourager les efforts des pays
frontaliers a 1’Est pour un développement surtout économique mais aussi
administratif, social et politique, les mouvements européens ne vont pas plus loin que
les accords de partenariat et de coopération. L’importance politique de ces accords

n’est pas négligeable, mais en ce qui concerne une véritable intervention capable de

promouvoir des changements concrets, I’absence de I’Union européenne est flagrante.

Ainsi, relativement aux accords de partenariat et de coopération, le seul
instrument réglant les relations bilatérales reste un texte plus politique que juridique
posant des aspects de 1’intérét pour les participants sans fixer les étapes nécessaires a
sa réalisation. Autrement dit, dés la dissolution de 1’Union soviétique, les pays de
I’Europe de I’Est — en hors des pays déja adhérents — ont constitué pour 1’Union
européenne une source intéressante de bénéfices qui n’est cependant pas préte a étre
revendiquée. Les accords de partenariat et de coopération représentaient une solution
impérative, apres la chute du bloc soviétique, venant remplacer 1’accord signé avec
I’Union soviétique en décembre 1989. Avec ces accords, I’Union européenne a
montré ses limites politiques, en instituant un type d’accords touchant différemment

les pays voisins, sans mettre en exergue les similarités et leurs besoins communs.

En outre, la méthode de I’approche des pays frontaliers a I’Est par 1’Union
européenne n’a pas pu cacher ses faiblesses, en commencant par son contenu et ses
priorités. L’Union européenne, a 1’origine des accords de partenariat et de coopération

a créé une grande déception pour les pays concernés, en ignorant le domaine le plus
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important des €conomies locales : 1’agriculture. De plus, le plan pour la région,
incohérent puisqu’il traite chaque pays individuellement, n’a pas prévu suffisamment

d’actions et de mesures pour les secteurs de I’énergie et de I’environnement.

Dans ce contexte, en raison de zones d’ombres, de simples vceux et
d’insuffisance des préoccupations européennes pour les pays voisins de I’Europe de
I’Est, I’Union européenne n’a pas dévoilé de wvéritables intéréts — réels et
pragmatiques - pour la région. En outre, I’insuffisance des actions de ’Union
européenne provient de I’'imprécision de ses motivations. Malgré une forte volonté
politique, I’Union européenne ne pouvait répondre aux attentes des pays partenaires,
en raison de son attitude abstraite et de ses motivations ambigués a 1’égard des pays
voisins de I’Europe de I’Est. Néanmoins, une nouvelle relation bilatérale avec
I’ensemble des pays frontaliers de I’Europe de 1’Est, fondée sur un plan commun pour
la région a l’origine des relations conventionnelles déja existantes, est devenue
nécessaire ; cette nouvelle planification conventionnelle bilatérale associée a des
motivations de 1’Union européenne plus précises et plus concrétes qu’auparavant, a
provoqué la naissance d’un plan systématique pour la région en complétant toutes les
relations sporadiques et temporaires déja existantes (§1). L’Union européenne a
décidé de mettre en place une nouvelle politique destinée aux pays autour d’elle, sans
effacer le pass¢ commun des deux parties, en adoptant une méthode d’approche
innovante utilisant les accords déja existants. L’Union européenne a contribué a
apporter a ce rapprochement bilatéral « sa valeur ajoutée » : une armature politique
capable de rendre réel le contenu des accords et les attentes des engagements déja

existants (§2).

PARAGRAPHE 1: LA MISE EN EVIDENCE D’UN PLAN SYSTEMATIQUE
POUR LA REGION FRONTALIERE DE L’EUROPE DE L’EST

Apparue comme une nécessité en réponse aux questions posées a briile-
pourpoint, en raison du redéploiement des frontieres orientales avec la chute de

I’Union soviétique, la politique européenne commune pour la région frontaliére a I’est
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et pour les voisins de Sud et de Sud-est!''® est apparue afin de compenser les lacunes
de la liaison entre I’Union européenne et les pays qui I’entourent. Née d’une initiative

119 et de la Commission, en mars 2003'%, la politique

du Président Romano Prodi
européenne de voisinage dispose de caractéristiques primordiales comme la définition
d’un cadre général pour les pays participants avec certains principes communs,
élaborés sur mesure, pays par pays, en fonction de la spécifié des voisins. A la mesure
que chaque partenaire témoigne de sa volonté d’engagement et de réalisation, la

relation avec 1’Union européenne devient plus étroite (A).

Or, malgré ’attractivité de cette nouvelle politique de voisinage, le concept -
méme de frontieres crée chez les voisins un fort sentiment de frustration ; sa faible
visibilité, son caractere ambigu et sa conception imprécise limitent sa crédibilité pour
les pays partenaires de I’Europe de I’Est. L’Union européenne ne souhaite pas débuter
un nouveau projet pour la région en excluant les pays partenaires d’un role actif et
revendicatif. Dans cette nouvelle politique européenne, il faut que les pays voisins
jouent un role fondamental, équivalant a celui de I’Union européenne. L’importance
de la coopération bilatérale et des actions menées par les pays partenaires fait partie

de la « valeur ajoutée » de la politique européenne de voisinage (B).

A. LES CARACTERISTIQUES PRINCIPALES DE LA POLITIQUE
EUROPEENNE DE VOISINAGE

118 Les participants a cette nouvelle politique européenne rassemblent I’ensemble des pays qui ont des
frontiéres  terrestres ou  maritimes communes avec [’Union européenne et plus
particulierement 1’ Arménie, I’Azerbaidjan, la Georgie, 1’Ukraine, la Moldavie, La Biélorussie, Israél,
I’ Autorité palestinienne, la Syrie, le Liban, I’Egypte, la Libye, le Maroc, 1’Algérie, la Tunisie et la
Jordanie

119 « Paix, sécurité et stabilité, dialogue international et r6le de 1’Union européenne », discours du 5 et 6
décembre 2002, Bruxelles

120 Communication de la Commission (COM 2003) 104 final du 11.03.2003
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La politique européenne de voisinage, depuis sa premiere formulation'?!, a
démontré la volonté de 1’Union européenne de se diversifier par rapport a ses actions
passées en instaurant une politique globale plus moderne et plus efficace vis-a-vis les
pays voisins. Faisant partie de la politique extérieure officielle de I’Union européenne,
la politique de voisinage a comme base la création d’un cercle de pays partageant des

valeurs et des objectifs essentiels avec 1’Union européenne.

La politique de voisinage conserve une différence importante par rapport aux
autres politiques extérieures de I’Union : les relations bilatérales instaurées par elle
vont plus loin qu’une simple coopération et impliquent un niveau d’intégration
économique et politique significatif pour les pays partenaires qui les acceptent et
mettent en ceuvre les reformes proposées (1). Ainsi, selon le plan de la nouvelle
politique de voisinage et malgré son fonctionnement global pour les pays voisins y
participant, ’Union européenne ne ferme pas les yeux sur les différences caractérisant
les pays partenaires ; la localisation géographique, la situation politique et
économique, les besoins et les capacités de chaque pays frontaliers imposent a
I’Union européenne le traitement spécifique de chacun de ces pays (2). Autrement dit,
dans I’appropriation commune pour les voisins de ’Europe de I’Est, la politique
européenne de voisinage offre une valeur ajoutée a la maitrise des pays partenaires en

tant qu’entités séparées et a des conditions similaires.

1. Le principe de conditionnalité positive

Le principe de conditionnalité fait son apparition, des le premier texte officiel
instituant la nouvelle politique européenne extérieure : la politique de voisinage.
Ainsi, dans la communication de la Commission du 11.03.2003 posant la
problématique des relations de 1’Union européenne avec un ensemble de pays la

jouxtent, la capacité des partenaires a s’engager dans un processus de réforme

12I' Communication de la Commission COM (2003) 393 final du 01.07.2003, « Jeter les bases d’un
nouvel instrument de voisinage », Communication de la Commission COM (2003) 373 final du

12.05.2004, « PEV-Document d’orientation »
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constitue le critére d’évolution de la politique. Cela signifie que 1’engagement de
I’Union européenne est progressif et subordonné aux progrés réalisé¢ par les pays
partenaires. En I’absence de progres, aucune nouvelle perspective n’est offerte. Ce
fonctionnement 1i€é a la progression des pays partenaires, selon certains criteres et

d’apres leur respect, est a I’origine du principe de conditionnalité.

En effet, les criteres attachés au principe de la conditionnalité pourraient étre

divisés en critéres a caractere politique et économique'?

. Dans le cas de la politique
de voisinage, la Commission a parlé de critéres de référence, un standard d’objectifs
clairs définissant ce que 1’Union européenne demande et attend des ses partenaires. La
volonté de I’Union européenne, pour rendre cette nouvelle politique plus attrayante
pour ses voisins de I’Est, I’'emmeéne a se référer a des critéres économiques et
politiques et a mesurer le progres, afin que la politique de voisinage puisse étre
cohérente et forte par rapport aux autres politiques européennes extérieures. De plus,

1

elle implique d’autres organismes internationaux ou paneuropéens'?® , afin de garantir

le bon fonctionnement du principe de la conditionnalité.

Plus précisément, la politique de voisinage n’est pas une politique européenne
extérieure classique. L’Union européenne lui a donné la forme d’une politique
extérieure afin de transmettre ses valeurs communes et son acquis aux pays voisins de
I’Est. Techniquement, les pays partenaires doivent respecter ces valeurs dans les
domaines de la démocratie, de I’Etat de droit et des droits de I’Homme'?* : c’est un
préalable au développement des relations bilatérales avec chaque pays de I’Europe de
I’Est. A partir de ce point, ce partenariat fonctionne sur la base d’une échelle

«rehaussée ». Plus un pays partenaire avance, plus les relations bilatérales

122 Catherine SCHNEIDER, « L’'Union européenne et la conditionnalité politique. Une contribution
particuliere du droit communautaire a la défense de la démocratie, de I’Etat de droit et du respect des
droits de I’Homme dans la société internationale ». Communication au forum de Nijni Novgorod
(juillet 2004), organisé dans le cadre du projet TEMPUS TACIS VOLGADOC

123 Dans sa Communication COM (2003) 104 final du 11.03.2003, partie 4, la Commission fait
référence a I’OSCE, au Conseil de I’Europe, a I’Organisation mondiale du travail et a des institutions
financieres internationales qui pourraient fixer les criteres de références et mesurer les progres réalisés
dans leurs domaines de responsabilité

124 Conseil européen, Conclusions relatives a la mise en ceuvre de la politique de voisinage du 12 et 13

décembre 2002
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évoluent!?.

Le principe de la conditionnalité, connu d’ores et déja des autres
politiques européennes en tant que la politique de 1’¢élargissement ou des accords
commerciaux avec des pays tiers, prend ici un caractere positif. Les progres des pays
partenaires dans le cadre de cette politique définissent les prochaines étapes : si aucun
progres n’a lieu, les relations bilatérales stagnent. Par ailleurs, le recul des pays
partenaires affecte I’évolution des relations bilatérales en les bloquant. Il ne s’agit
nullement d’une conditionnalité punitive ; 1’Union européenne ne voulant pas étre
agressive et décourager ses partenaires. Ce point différencie la conditionnalité
positive, valeur ajoutée de la politique de voisinage, des autres formes de
4126

conditionnalité'~® qui sont plus exigeantes et plus dures et adoptées par 1’Union

européenne dans diverses politiques et actions.

Dans ce contexte, la structure de la politique de voisinage dépend du
fonctionnement du principe de la conditionnalité positive. Au niveau politique et
¢conomique I’Union européenne demande aux pays partenaires de respecter les regles
communautaires afin d’acquérir un acceés au marché intérieur, un lien institutionnel et
une assistance financiére et technique. L’Union européenne multiplie ses offres et les
octroie au fur et 2 mesure que les pays partenaires atteignent les objectifs. A partir de
cela, I’intérét des pays partenaires a se conformer aux exigences de la conditionnalité
est 1i¢ a la crédibilité de la politique de I’Union européenne, a I’importance de ses
offres, a la difficulté de ses exigences et au colit politique pour les pays partenaires
dans le cas ou ils adoptent les mesures. Ainsi, I’Union européenne a préservé un degré
d’équilibre pour les pays partenaires, en leur octroyant la possibilit¢ de geler
I’évolution politique sans pourtant y nuire définitivement. Cela signifie, d’une part,
que I’Union européenne ne désire pas intervenir dans les affaires internes des pays
partenaires pour provoquer les reformes et, d’autre part, que les pays partenaires
peuvent toujours choisir entre accepter la relation proposée par 1’Union européenne et

hésiter face a cette initiative européenne.

125 Council of the European Union, Press release, 2590™ Council meeting, General Affairs and External
Relations, Luxembourg, 14 June 2004, point 4, p. 11

126 On trouve aussi le principe de la conditionnalité positive ol la partie dominante intervient pour
sanctionner les pays qui n’atteignent pas les buts et la conditionnalité ex ante ou les offres sont

octroyées avant la réalisation des buts pour renforcer les efforts des pays partenaires
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2. Le principe de la différenciation

Ayant réuni tous les pays frontaliers de I’Est dans une seule politique
commune pour la région, I’Union européenne a prévu un traitement différencié des
participants selon leurs besoins, de leur situation économique et sociale, de leur
politique et selon leur volonté de rejoindre un plan global pour la région. La politique
de voisinage rassemble divers pays qui possedent néanmoins un passé commun et des
similarités indéniables. La proposition de I’Union européenne a 1’égard des pays
partenaires est la méme : un développement de relations fortes et profondes avec tous
les pays y participant, sans 1’utilisation d’un méme mécanisme pour tous'?’ ; cela
signifie que la coopération avec chaque pays partenaire commence a un méme point
et cible des buts similaires, sans privilégier certains pays du fait de leurs spécificités et

sans les séparer des pays qui sont avancés ou qui ne le sont pas.

Dans cette logique, 1’Union européenne veut fixer le cadre du rapprochement
avec les pays voisins de I’Europe de I’Est et celui-ci n’est autre qu’une politique
unique pour la région, s’inscrivant dans la politique de voisinage. En effet, cette
politique de voisinage constitue une approche cohérente et objective a 1’égard des
pays partenaires, garantissant I’engagement de 1’Union européenne pour la région et
I’austérité de cette nouvelle politique européenne. Ce cadre politique global maintient
une base commune pour I’ensemble des pays partenaires, grace aux accords signés
antérieurement et y ajoute également quatre priorités pour tous : la promotion de la

démocratie, des droits de I’homme et de la paix, ’intégration économique, la

127 La prise conscience de la nécessité d’un traitement différent des pays voisins commence d’ores et

déja par la catégorisation des pays partenaires de Sud et de ’Est. Le Commissaire Patten et le Haut
Représentant pour la politique étrangere et de sécurité commune de I’Union européenne Javier Solana,
se sont apercus qu’une approche identique ne peut exister pour I’ensemble des pays (one size fits all

approach)
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coopération dans le domaine de la justice et le renforcement de la coopération parmi

les communautés'?,

Au-dela de I’armature homogene de la politique de voisinage destinée a tous
les pays y participant, la différenciation'?® joue un role primordial dans cette nouvelle
politique européenne garantissant sa flexibilité et son attraction pour les voisins de
I’Est. L’¢laboration des relations bilatérales avec chaque pays partenaire et
I’établissement de priorités, selon certaines circonstances spécifiques a chaque pays,
caractérisent la nouvelle politique de voisinage. Il serait «naif » pour 1’Union
européenne de traiter tous les pays partenaires selon la méme logique et sur un seul
mode identique. Cette derniere a ainsi prévu de conserver les valeurs communes et les
principes fondamentaux de sa politique étrangére en y ajoutant 1’¢lément de
« différenciation », promettant un approfondissement de la coopération régionale ainsi
que des bénéfices pour les intéressés. Cette action bilatérale, tenant compte de
I’importance des particularités de chaque pays partenaire, prend sa chair via des plans
d’action bilatéraux qui respectent les relations déja développées avec 1’Union
européenne et la situation économique et politique des pays partenaires. En outre, le
développement des instruments politiques individuels de chaque pays voisin, dans la
limite d’une politique cohérente, témoigne de la nécessité du principe de
différenciation pour le bon fonctionnement de la nouvelle politique européenne de
voisinage. A l’intérieur du document d’orientation concernant la fondation de la
politique de voisinage, la Commission européenne effectue de fréquentes références
sur la valeur ajoutée de sa nouvelle politique représentée par « la différenciation ».
Les instruments qui reconstituent le puzzle de la politique de voisinage sont fondés
sur le traitement différent des pays partenaires, dans la spheére d’une politique

commune!'*®. D’aprés la structure de cette nouvelle politique de voisinage, les valeurs

128 Journal officiel de la République francaise, avis et rapports du Conseil économique, social et
environnemental, « I’Union européenne et ses relations de voisinage », année 2009, No 13, pp. 12-13
129 Le principe de la différenciation des pays participants a la politique de voisinage est abordée pour la
premiere fois dans la communication de la Commission du 11.03.2003, point 2, « Voisinage - Des pays
différents, des intéréts communs »

139 Dans sa Communication du 12.05.2004, pp. 3-4, la Commission indique que « les plans d’action
s ‘appuieront sur un ensemble commun de principes mais seront différenciés, reflétant en cela l’état des
relations avec chaque pays/...] », que « toutefois, I’élaboration des plan d’action et I’établissement des

priorités avec chaque partenaire dépendront des circonstances spécifiques [...] » et que « les plan
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communes qui font la base de la coopération bilatérale varient d’un pays a 1’autre. Les
objectifs ne sont pas les mémes pour tous les pays et les domaines et la force exigée,

pour les reformes, varient selon le progres de chaque pays partenaire.

B. LE ROLE DES PAYS PARTENAIRES DANS LE CADRE DE LA POLITIQUE
DE VOISINAGE

Le caractere novateur de la politique de voisinage est mis en valeur grace a
I’importance du rdle octroyé aux pays partenaires ayant envie de développer leurs
relations avec 1’Union européenne. Le principe, déja mentionné, de conditionnalité
positive témoigne de la contribution des pays partenaires par rapport aux progres de la
politique de voisinage. Cette nouvelle politique européenne n’est pas seulement faite
pour satisfaire seulement les intéréts de I’Union européenne ; il s’agit d’une politique
destinée aux deux parties conventionnelles ne devant pas créer des avantages ou des

inégalités non acceptables.

Or, la place occupée par les pays voisins dans le cadre de la politique de
voisinage leur permet d’influencer et de bouleverser I’évolution de cette politique
européenne extérieure. Compte tenu du fait que la politique de voisinage ne constitue
pas un « costume prét-a-porter » pour tous les pays de I’Europe de I’Est, la marge de
manceuvre restante est déterminante pour la viabilité de la politique de voisinage. Le
potentiel de développement des relations bilatérales de la part des pays voisins dépend
principalement de leur intérét a satisfaire leurs ambitions économiques, politiques et
sociales. En effet, pour que les pays partenaires aient des raisons de participer a la
politique européenne de voisinage, I’Union européenne a décidé de jouer le rdle de
« soft power »'3!. Ainsi, elle assure une participation équivalente des pays intéressés,
un «jeu » a conditions égales et permet d’éviter que sa domination porte préjudice

aux intéréts des pays partenaires. Ce sont les pays partenaires qui décident avec

d’action établis en accord avec chaque partenaire seront donc différenciés.» ; cette communication
témoigne ainsi de 'importance de la « différenciation », noyau dur de la politique de voisinage

131 Une force souple
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I’Union européenne du contenu de 1’action commune et des priorités de la politique

de voisinage!*

. Ainsi, ils ne demeurent pas de simples spectateurs de la planification
de cette politique européenne qui les concerne directement et définissent leurs
priorités, leurs buts et leurs ambitions'**. Le dialogue réciproque constitue la base de
cette politique et offre aux pays partenaires la possibilit¢ de I’influencer

I’organigramme de la politique de voisinage!'**.

La proposition de 1’Union européenne d’émanciper les pays partenaires dans
le cadre de la politique de voisinage est appuyée par I’engagement réciproque des
deux parties. Les nouvelles relations bilatérales au sein de la nouvelle politique
extérieure de 1’Union européenne se développent selon une logique du partage des
devoirs et des actions. D une part, les pays partenaires s’engagent dans des actions
afin de faciliter les progrés demandés par 1’Union européenne dans le cadre de la
politique de voisinage. D’autre part, I’Union européenne est obligée d’offrir tous les
instruments nécessaires pour permettre la réussite des efforts des pays partenaires. Cet
engagement de 1’Union européenne avantage la présence des pays de 1’Europe de
I’Est dans la mettre en ceuvre de cette nouvelle politique de voisinage. Ces derniers
possedent ainsi une place prépondérante dans le cadre de la politique de voisinage
leur permettant d’influencer le contenu de cette nouvelle politique européenne et

d’¢éviter le despotisme de 1’Union européenne.

Dans ce contexte, cette relation privilégiée entre ’Union européenne et les
pays de I’Europe de 1’Est fonctionne essentiellement sur un engagement réciproque en
faveur des valeurs communes'®. Ainsi, I’Union européenne en tant que partie
donnante est engagée a contribuer a I’amélioration des différents domaines de la vie
politique, économique et sociale des pays partenaires tels que 1’Etat de droit, la
démocratie, les droits de ’'Homme et le développement durable. En retour, les pays
partenaires sont eux-aussi obligés de s’engager en ce qui concerne certains aspects de
I’action extérieure de I’Union européenne comme la lutte contre le terrorisme, les flux

de clandestins, la coopération transfrontaliere et la résolutions de conflits gelés

132 Communication de la Commission SEC 1521 du 22.11.2005, introduction

133 Tbidem, priorités et attentes

134 Parlement européen, rapport final du 05.12.2003, point 37, p. 14

135 Communication de la Commission COM (2003) 373 final du 12.05.2004, p.3
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menacant la sécurité du continent européen. Ce role important des pays partenaires
alliés a I’Union européenne dans le cadre de la politique de voisinage se consolide par

I’adoption conjointe de Plans d’action, instrument principal de cette politique.

Ce partage de valeurs communes et 1’engagement réciproque pour la réussite
de la politique de voisinage impose aux parties une coopération étroite afin de couvrir
toutes les exigences de cette nouvelle politique européenne. L’Union européenne doit

3% en leur offrant presque tous les avantages de la

« ceuvrer avec les partenaires »!
Communauté européenne. Les pays partenaires peuvent ainsi participer aux
programmes ou aux Agences européennes dans les mémes termes que les pays
membres de I’Union européenne. Ils peuvent étre intégrés a la mise en ceuvre de
certaines politiques communautaires comme la recherche et le développement,
I’innovation et la société de I’information'®’. La référence au programme d’éducation
et de formation reste ouvert aux pays de I’Europe de I’Est, avec une spécificité dans le
cas ou ils décident d’y participer, et montre les opportunités d’actions individuelles
offertes aux pays partenaires, dans le cadre de la Communauté européenne. Les pays
partenaires sont responsables de la conception de leur systéme éducatif et ’Union
européenne ne peut pas intervenir a I’intérieur'*®. En ce qui concerne la participation
aux agences européennes ou aux programmes européens, les pays partenaires jouent

39 Par

un role actif qui peut aller jusqu’a la conclusion d’accords bilatéraux!
conséquence, la contribution des pays partenaires a la méme importance que
I’intervention de 1’Union européenne. La politique de voisinage n’impose pas de
changements aux pays intéressés mais elle fonctionne de maniere lente en privilégiant
les nouveautés profondes issues de la volonté et des efforts des pays partenaires sans

pression extérieure.

136 Communication de la Commission COM (2003) 104 final du 11.03.2003, point 3

137 Communication de la Commission COM (2006) 724 final du 04.12.2006, p. 2

138 Communication de la Commission COM (2004) 156 final du 09.03.2004, p.8

139 Communication de la Commission COM (2006) 724 final du 04.12.2006, précité, p. 11
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PARAGRAPHE 2: LE ROLE POLITIQUE DES INSTRUMENTS DE LA
POLITIQUE EUROPEENNE DE VOISINAGE

La politique de voisinage vient de réunir les multiples efforts déja effectués
par I’Union européenne pour un rapprochement avec ses pays voisins et parmi eux,
ceux de I’Europe orientale. Pour le fonctionnement de cette nouvelle politique
extérieure, I’Union européenne ajoute un éventail de documents politiques a coté des
conventions signées avec les pays voisins a 1’Est, les fameux accords de partenariat et
de coopération. Ces instruments politiques a la définition de projets de coopération et
d’assistance, numérotent les actions a venir pour chaque domaine concerné. Ainsi,
I’Union européenne en désirant renforcer le role des pays partenaires et en méme
temps leur indépendance dans le cadre de leurs relations avec elle, crée les Plans
d’action (A) comme instrument principal de la nouvelle politique de voisinage et les
accompagne d’une série d’organes secondaires (B), nécessaires au bon

fonctionnement de la politique de voisinage.

A. LES PLANS D’ACTION : LA PIECE MAITRESSE DE LA POLITIQUE DE
VOISINAGE

La politique européenne de voisinage se fonde principalement sur les Plans
d’action, instrument apparu pour la premiere fois dans une politique européenne.
Conclus conjointement par I’Union et les pays voisins (1), les Plans d’action
constituent un référentiel pour la programmation de 1’assistance en faveur des pays
concernés. lls refletent 1’état des relations européennes avec chaque pays partenaire
ainsi que les progres marqués par ces derniers dans le cadre de la politique de
voisinage!*’. IIs trouvent leur origine dans le partage des valeurs communes et ils
refletent la volonté des changements internes des pays partenaires mais aussi les
actions indispensables afin d’atteindre ces objectifs. Impressionnant par son ampleur,
le contenu des Plans d’actions couvre une large gamme de domaines et constitue le

facteur le plus significatif du progres de la politique de voisinage (2).

140 Communication de la Commission 373 final du 12.05.2004, p. 2, 3
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1. La conclusion et ’évolution des Plans d’action

L’¢laboration et la mise en ceuvre des Plans d’action dévoilent la seule volonté
de I’Union pour ne pas créer d’autres instruments politiques aussi importants que les
Plans d’action. Avec un role déterminant pour 1’existence de la politique de voisinage
tant au niveau de sa genése qu’au niveau de son évolution, les Plans d’action gardent
une place primordiale dans le développement des relations bilatérales avec les voisins
a lest. Créés afin d’encadrer les motivations d’accords de partenariat et de
coopération, ils constituent le premier pas ou le nouveau pas du processus de

développement des relations bilatérales avec 1’Union européenne'*!.

En ce qui concerne leur ébauche, les Plans d’action exigent I’implication tant
de I’Union européenne que des pays voisins. La participation de la Commission
européenne ainsi que du Haut Représentant, pour les questions li€es a la coopération
politique et la Politique Etrangere et de Sécurit¢ Commune, montre 1’importance des
Plans d’action pour I’Union et sa politique extérieure. Par ailleurs, afin que les Plans
d’action soient conclus, I’accord des gouvernements des pays concernés est
indispensable. Les deux parties — 1I’Union européenne et les pays partenaires -
définissent le contenu et les priorités des Plans d’action. Les projets des Plans d’action
sont envoy¢€s aux conseils d’association et de coopération et les rendent valides. Ainsi,
la mise en place d’un mécanisme de création des Plans d’action ne laisse pas de
doutes sur leur importance et leur nécessité tant pour I’Union que pour les pays

partenaires de I’Europe de I’Est.

Par rapport a leur contribution a I’évolution de la politique de voisinage, les
Plans d’action constituent 1’instrument-clé dont I’application exacte détermine le bon
fonctionnement de cette politique et rendent ses offres effectives. Les Plans d’action
constituent 1’essentiel de la Politique de voisinage dans la mesure qu’ils prévoient les
objectifs et les priorités d’action pour les pays partenaires. Les pays partenaires qui

décident avec la Commission européenne des actions doivent appliquer les priorités

141 Les Plans d’action constituent le premier pas pour le développement des relations bilatérales avec la
Moldavie et les pays du Caucase de Sud - Plans d’action des 4 pays, Introduction et nouveau pas pour

I’Ukraine - Plan d’action de 1’Ukraine, Introduction
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contenues dans les Plan d’action s’ils veulent profiter du « fruit » de la politique de
voisinage. Le degré de respect et de mise en ceuvre des Plans d’action par les pays
voisins est un indice de progres de la politique de voisinage et des relations bilatérales

en général 42,

Plus précisément, les Plans d’action sont «1’évangile » de la politique de
voisinage et ils exigent un dévouement absolu pour que cette nouvelle politique
européenne soit productive. Les pays partenaires ont des lignes principales d’action
via les Plans d’action et sont jugés par I’Union européenne en ce qui concerne les
efforts effectués et leur intensité d’application. La Commission européenne suit les
efforts des pays partenaires et rédige des rapports périodiques en soulignant les
progres déja achevés et ce qui doit étre réalise. Ainsi, ces progres peuvent étre a
I’origine d’un nouveau cadre pour les relations bilatérales, plus intensif et plus
étroit'*3. En outre, I’application totale des Plans d’action offre aux pays voisins la

possibilité de conclure de nouveaux accords conventionnels'#*.

2. Le contenu des Plans d’action

Présentés par la Commission européenne et négociés avec les gouvernements
de chaque pays partenaire pour une durée des trois ou cinq ans'*® avec une perspective
du renouvellement, les Plans d’action caractérisent la politique de voisinage de la
méme maniere que les drapeaux caractérisent les pays d’origine. Les secteurs inclus
concernent une grande partie des activités étatiques et leur ampleur varie selon les

besoins de chaque pays partenaire en vertu du principe de la différenciation. Conclus

142 Communication de la Commission 795 final du 09 décembre 2004, p.4

193 Ibidem

144 Plans d’action des pays du Caucase de Sud et de la Moldavie, partie 2, « Nouvelles perspectives du
partenariat ». Plan d’action de 1’Ukraine, partie 1, « Nouvelles perspectives du partenariat, de
I’intégration économique et de coopération

145 Trois ans pour I’Ukraine et la Moldavie et cing ans pour les pays du Caucase de Sud
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avec cinq pays de I’Europe de I’Est!'*®, les Plans d’action apparaissent comme les
promoteurs des relations bilatérales, déterminant le degré de la présence de 1’Union
européenne dans les tentatives de reformes des pays partenaires et la contribution aux

actions communes ou individuelles.

Plus particulierement, les Plans d’action couvrent une vaste gamme de
domaines en influengant les aspects étatiques, politiques et sociaux. Déterminés a
partir de valeurs et d’intéréts communs, les Plans d’action incluent des actions dans le
domaine politique, économique, commercial, dans le domaine du marché intérieur, de
la justice, des affaires intérieures, des infrastructures et de la société civile. Avant
toute chose, le dialogue politique joue un rdle primordial dans la création des Plans
d’action et dans la mise en place des principaux instruments de renforcement de la

démocratie dans les pays de I’Europe de I’Est.

Plus précisément, dans la premiére partie de chaque Plan d’action, on trouve
les valeurs communes a I’origine de leur création; celles-ci concernent le
renforcement de I’Etat de droit, la lutte contre la corruption et le crime organisé, le
respect des droits fondamentaux, la coopération avec la Cour pénale internationale et
le renforcement de la société civile. Cependant, quatre priorités sont communes dans
les Plans d’action des pays de I’Europe de I’Est : le renforcement de la démocratie,
I’augmentation des investissements, la lutte contre la corruption et la résolution des
conflits. Au-dela des ces actions urgentes, les Plans d’action possédent un grand
champ d’application dans les domaines de la justice, de la liberté et de la sécurité, du
développement du secteur énergétique, de la coopération transfrontaliere, de la
pauvreté et du développement socioéconomique. De plus, d’autres priorités comme la
promotion des droits de ’homme, 1’état de droit, la convergence en législation
économique et le renforcement du développement durable sont largement répandues

dans les Plans d’action destinés aux pays voisins de I’Europe de 1’Est.

Dans ce contexte, méme si on peut distinguer des domaines d’action

prioritaires dans certains Plans d’action, le degré d’intervention varie d’un pays a

146 Les pays de I’Europe de I’Est avec lesquels des Plans d’action sont conclus sont I’Ukraine (adopté
le 21/02/2005), la Moldavie (adopté le 2202/2005), 1’ Azerbaidjan (adopté le 14/11/2006), 1I’Arménie
(adopté le 14/11/2006) et la Géorgie (adopté le 14/11/2006). La Biélorussie n’a pas encore montré sa

volonté d’adoption d’un Plan d’action

68



I’autre. Les Plans d’action avec I’Ukraine et la Moldavie contiennent des sections plus
larges consacrées a 1’état de droit, aux droits de I’Homme et aux libertés
fondamentales. Le Plan d’action de la Moldavie met 1’accent sur le management des
frontieres, les reformes judiciaires et la lutte contre le terrorisme. Les droits de
I’Homme se trouvent d’une facon résiduelle dans le Plan d’action de la Moldavie'?’.
Ou ils se réferent a d’autres sections que la démocratie et les libertés

fondamentales'*?

. Dans les Plans d’action négociés avec les pays du Caucase de Sud,
I’¢lément dominant est la prise de conscience de I’inclusion de la région dans une
zone de coopération étroite avec 1’Union européenne!*’. Par ailleurs, les Plans
d’action insistent sur les aspects de la sécurité pour la région et le continent européen.
En revanche, ceux conclus avec la Moldavie et I’Ukraine font de maniére particuliére
a I’accueil par les Autorités nationales des pays partenaires des immigrés expulsés du
terrain communautaire'>®. Avec I’Ukraine, I’Union européenne a décidé de mettre
exergue les aspects des droits de ’Homme, de la liberté et de la justice, en rénovant
uniquement le Plan d’action pour les domaines précédemment mentionnés'>!. Ainsi,
cette révision, la seule faite jusqu’ a présent dans les pays de 1I’Europe de I’Est,
montre que la politique de voisinage est une chose qui « respire » et qui évolue, mais
aussi que cette évolution dépend des progres des pays partenaires ainsi que de leurs
besoins en fonction des périodes et de leur situation interne. Dune maniere générale,
st les Plans d’action prévoient des traits communs sur des aspects communs pour les

pays partenaires, ils integrent également les particularités des situations nationales, ce

147 On trouve, alors, une référence non satisfaisante dans la partie 2, point 2.1, « Political dialogue and

reform », intiulée « Human rights and fundamental freedoms » qui inclut les points 4 a 9

148 Dans le Plan d’action pour la Moldavie on trouve une référence aux droits de ’'Homme dans la
partie consacrée a la justice, a la lutte contre la corruption et aux affaires intérieures

149 Les trois Plans d’action pour les pays du Caucase de Sud consacrent presque toute leur introduction
et leur deuxiéme partie a leur nouvelle relation avec 1’Union européenne et aux principes généraux de
la Politique de voisinage pouvant mener les pays participants a des reformes significatives

150 Plan d’action de I’Ukraine, point 2.4, « Co-operation in Justice and Home Affairs », troisiéme
paragraphe; Plan d’action de la Moldavie, point 2.5, « Co-operation in Justice and Homme Affairs»,
points 44 jusqu’a 47.

151 Revised EU-Ukraine Action Plan on Freedom, Security and Justice Challenges and strategic aims
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qui favorise leur appropriation et permet a I’Union d’ajuster son action au plus pres

des réalités du terrain'>?.

En outre, les Plans d’action imposent une série d’actions et de devoirs pour les
partenaires exigeant peu des choses de 1’Union européenne. Au-dela de I’engagement
d’ouverture de son marché intérieur, de ses agences et programmes, mentionné dans
la deuxiéme partiec des Plans d’action nommée « Nouvelles perspectives du
partenariat », 1’Union européenne doit augmenter 1’aide financiére vers ces pays'>>.
De plus, parmi les obligations de 1’Union européenne a 1’égard des pays limitrophes
de I’Europe de I’Est, il lui incombe aussi de les assister techniquement et de manicre

b

normative afin qu’ils puissent étre « cohérents » et proches du niveau européen'>*,

Dans le domaine économique, les Plans d’action consacrent une grande partie
a démontrer I’importance des reformes économiques tant pour les pays partenaires
que pour la progression de leurs relations avec I’Union européenne. La libéralisation
des services, 1’aide étatique, la privatisation générale, les réformes sectorielles dans
les domaines de I’énergie, de 1’environnement et de la santé et finalement les droits
des travailleurs et des commercants sont les axes primordiaux des reformes a venir'>>,
La Moldavie et I’Ukraine sont les pays principalement concernés par les priorités
économiques et celles du marché commun'*. L’ouverture des marchés au commerce
européen, les priorités pour une économie durable, la lutte contre la pauvreté a
I’origine d’une assistance sociale, la consolidation des finances publiques, le

développement rural et régional, la circulation des capitaux, la réduction progressive

de I’aide d’Etat ainsi que I’harmonisation des pratiques et des législations nationales

152 J. AUVERT-FINCK, Professeur a I’Universit¢é de Nice-Sofia Antipolis, Revue des Affaires
Européennes 2006/2, parution septembre 2006, « Vers une cohérence accrue des relations extérieures
de I’Union : ’exemple de la politique européenne de voisinage », p. 317

153 Plans d’action avec les pays du Caucase de Sud, “Nouvelles perspectives du partenariat”, Seme
point

154 Plans d’action des pays du Caucase de Sud, partie 2, « Nouvelles perspectives du partenariat », Plan
d’action de 1’Ukraine, partie 1, «Perspectives pour un nouveau partenariat, intégration économique et
coopération », Plan d’action de 1a Moldavie, partie 1, « Nouvelles perspectives du partenariat »

155 “EU Neighbourhood policy: implications for public services and trade unions”, University of
Greenwich, 07 February 2006, p. 12

136 Plan d’action de la Moldavie, partie 1- « Nouvelles perspectives du partenariat, point 2.3 —

« Développement et réforme économique et social »
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concernant les restrictions du commerce sont prioritaires pour les deux pays.'>’ Des
mesures administratives comme 1’établissement d’une liste des autorités publiques
pouvant octroyer une aide économique ou la création d’un mécanisme central pour
surveiller les aides étatiques sont proposé€es pour quelques pays dans le cadre de la
Politique de voisinage!®®. La démonopolisation et la privatisation a la base de la
transparence sot prioritaires pour 1’Ukraine et la Moldavie!>®, de méme que les
reformes dans les domaines de la santé ou de 1’énergie permettant de converger vers
les principes fondamentaux européens. Enfin, pour I’Ukraine et la Moldavie, les Plans
d’action introduisent des sujets comme le respect de la liberté d’associations,
d’équilibre des hommes et des femmes au travail ainsi que le renforcement de la
politique sociale impliquée dans le champ du travail'®. Pour les pays du Caucase de
Sud, d’autres problématiques sont plus importantes, comme le renforcement du
dialogue économique, une proximité constante avec la législation communautaire a
I’origine d’intéréts communs, 1’échange d’expériences dans le domaine du travail et

la libéralisation des services!¢!.

157 Les points 2.2 et 2.3 du Plan d’action de I’Ukraine et 2.3 et 2.4 du Plan d’action de la Moldavie sont
consacrés aux réformes économiques et a chaque aspect touchant le champ des finances, du marché
intérieur et de la taxation

138 Plan d’action de 1’Ukraine, point 2.3.5 « Other key areas », Competition policy, point (39) et de la
Moldavie, point 2.4, « Other key areas », Competition policy, point (37)

159 Plan d’action de I’Ukraine, point 2.2, « Economic et social reform and development »-Structural
reforms, point (20) et de la Moldavie, point 2.3 «economic and social reform and development» -
Functioning Market Economy, point (21), Implementation of privatisation programme, covering in
particular outstanding large-scale privatisation as a priority and the energy sector et point 2.4.2., «
Right of establishment and Compqny Law », point (31), Full implementation of PCA commitments in
title IV, Chapter II (Conditions affecting establishment and operation of companies)

160 Plan d’action de la Moldavie, point 2.1, “political dialogue and reform”, (8) Ensure equal treatment
et (10) Ensure respect for the freedom of association and foster the development of civil society; point
2.4.4, « Movement of persons, including movement of workers and co-ordination of social security»,.
Plan d’action de 1’Ukraine, point 2.1, “Political dialogue and reform”, (5) Foster the development of
civil society, (9) Ensure equal treatment; point 2.3.4, « Movement of persons including movement of
workers »

161

Plans d’action des pays du Caucase de Sud, priority area 6, 7, partie 2- « Nouvelles perspectives du

partenariat »
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B. LES INSTRUMENTS SECONDAIRES DE LA POLITIQUE DE VOISINAGE

Au-dela des Plans d’action, pierre triangulaire de 1’armature de la politique de
voisinage, d’autres instruments de nature politique viennent couvrir les besoins
organisationnels et opérationnels de la nouvelle politique européenne étrangere. La
politique de voisinage n’est pas caractéris€ée par la grande quantit¢ de documents
produits. En revanche, les deux types de documents existant au-dela des Plans
d’action sont directement associés aux derniers. Les Rapports par pays (1) et les
documents de Stratégie (2) constituent ainsi le moteur des Plans d’action et de la
politique de voisinage d’une maniere plus large, dont le bon fonctionnement est

indispensable a la production de résultats de la politique de voisinage.

1. Les Rapports par pays

Publiés pour la premiere fois par la Commission en 2004 et seulement pour la
Moldavie et I’Ukraine les Rapports par pays jouent un double role dans le cadre de la
politique européenne de voisinage. Tout d’abord, ils reflétent la situation économique,
sociale, politique et institutionnelle actuelles des pays partenaires et constituent le
point initial de la formation des Plans d’action. En reflétant la situation économique,
politique et sociale actuelle des pays partenaires, les Rapports par pays constituent le
point de départ de la construction des Plans d’action. Les Rapports par pays décrivent
les progres marqués tant au niveau étatique qu’au niveau des relations bilatérales avec
I’Union européenne depuis la conclusion des accords de partenariat et de coopération
avec les pays de I’Europe de I’Est. Les premiers Plans d’action conclus avec les
partenaires européens a I’Est sont le produit des Rapports rédigés par la Commission

européenne en 2004 et 2005'%%, En effet, ces Rapports débutant par la description des

162 Rapport par pays pour I’Ukraine, SEC (2004) 566, 12/05/2004, Rapport par pays pour la Moldavie,
SEC (2004) 567, 12/05/2004, Rapport par pays pour 1’Arménie, SEC (2005) 285/3, 02 /03/2005,
Rapport par pays pour I’Azerbaidjan, SEC (2005) 28-/3, 02 /03/2005 et Rapport par pays pour la
Géorgie, SEC (2005) 288/3, 02 /03/2005
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relations entre 1’Union européenne et les pays concernés'®?, se poursuivant avec les

64

aspects politiques'®* et se terminant en abordant les situations économiques et

t'%5 ont donné le

sociales, dominantes dans les pays partenaires de 1I’Europe de I’Es
« feu vert » pour le développement des Plans d’action. Le niveau requis et la situation
actuelle des pays partenaires pour 1’aboutissement des Plans d’action se trouvent dans
les premiers Rapports des pays. La deuxieme partie de chaque Rapport se réfere aux
aspects politiques et trace dans le détail la situation des domaines de la démocratie et
de I’Etat de droit, des droits fondamentaux, des relations extérieures, des conflits
régionaux et de la justice. Enfin, la troisieme partie des Rapports par pays détaille les
aspects économiques et sociaux en met en exergue les reformes nécessaires pour
tendre vers une économie et un marché compétitif. De maniere plus précise, ces
premiers Rapports par pays se référent aux problématiques tels que le développement
du secteur privé et financier, la politique monétaire, les relations avec les donateurs,
I’aide étatique, le développement durable, les aspects du marché interne, I’agriculture
comme partie de 1’économie, la propriété intellectuelle, les droit de 1’établissement, le

transport, 1’énergie, la société de 1I’information, 1’environnement, le systéeme éducatif

et la santé publique.

Dans un deuxieme temps, au-dela des premiers Rapports par pays apparus
comme fondements de la mise en place des relations juridiques bilatérales grace a leur
contribution comme analystes de données sociales et économiques courantes des pays
partenaires, ces Rapports fixent les criteres de 1’évolution et du renouvellement des
relations juridiques bilatérales et peuvent mener a la conclusion d’accords de

voisinage plus étroits avec les pays voisins de I’Europe de 1’Est!6°

. Dans cet esprit, les
Rapports de suivi par pays, les documents évolués des Rapports par pays, couvrent les
progres réalisé par chaque pays partenaire en vertu des Plans d’action et toujours dans

le cadre des relations conventionnelles valables. En effet, il s’agit de « rapports

163 Premicre partie des Rapports par pays intitulée « Introduction »

164 Deuxieme partie des Rapports par pays intitulée « Aspects politiques »

165 Troisieéme partie des Rapports par pays intitulée « Situation économique et sociale »

166 La communication de la Commission 373 final du 12/05/2004, a la dixiéme page précise que « ces
rapports pourront servir de base pour les décisions a prendre par le Conseil concernant la prochaine
étape 2 franchir dans les liens conventionnels avec chaque pays partenaire. Ceux-ci pourraient prendre

la forme d’accords européens de voisinage [...] »
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périodiques concernant 1’état d’avancement et les domaines nécessitant des efforts
supplémentaires, compte tenu des évaluations réalisées par les autorités du pays
partenaire »'%7. Or, la Commission européenne, en évaluant les progres effectués par
chaque pays partenaire, a publié une série de Rapports de suivi'®® afin de montrer le
chemin de I’évolution des relations juridiques bilatérales. Tous ces Rapports par pays
accompagnant les Communications de la Commission et visant a renforcer la
politique de voisinage touchent I’ensemble des domaines mentionnés dans les
premiers Rapports par pays. Ils incluent également le domaine des relations bilatérales

des pays partenaires avec I’Union européenne, le domaine des aspects politiques et

enfin celui de la situation économique et sociale.

Ainsi, les Rapports couvrent I’ensemble des réformes effectuées par les pays
partenaires et toutes celles qui restent a réaliser. Chaque Rapport de suivi PEV
consacre une grande partie aux réformes inscrites dans le domaine du dialogue
politique'®®, c'est-a-dire de la démocratie et de I’Etat de droit, des droits
fondamentaux de ’Homme, de la sécurité régionale, du management des frontiéres et
dans les domaines de 1’économie et de la politique sociale!’’. Les réformes dans le

domaine du marché et du commerce occupent toujours une part importante a

167 Communication de la Commission COM (2004) 373 final du 12/05/2004, p.10

168 Pour 1’Ukraine, la Commission a publié les Rapports de suivi: SEC (2006) 1505/2 du 04 décembre
2006, SEC (2008) 402 du 03 avril 2008, SEC (2009) 515/2 du 23 avril 2009 et SEC (2010) 524 du
12mai 2010. Pour la Moldavie les Rapports de suivi: SEC (2006) 1506/2 du 04 décembre 2006, SEC
(2008) 399 du 03 avril 2008, SEC (2009) 514/2 du 23 avril 2009 et SEC (2010) 523 du 12mai 2010.
Pour la Géorgie les Rapports de suivi: SEC (2008) 393 du 03 avril 2008, SEC (2009) 513/2 du 23 avril
2009 et SEC (2010) 518 du 12mai 2010. Pour I’Arménie les Rapports de suivi: SEC (2008) 392 du 03
avril 2008, SEC (2009) 511/2 du 23 avril 2009 et SEC (2010) 516 du 12mai 2010. Pour 1’ Azerbaidjan
les Rapports de suivi: SEC (2008) 391 du 03 avril 2008, SEC (2009) 512/2 du 23 avril 2009 et SEC
(2010) 519 du 12mai 2010

169 Deuxiéme partie de ’ensemble des Rapports de suivi des pays partenaires de 1’Europe de I’Est
intitulée « réformes et dialogue politique », a I’exception des Rapports pour I’Ukraine et la Moldavie
de 2006, ou il n’y a pas d’énumération

170 Troisiéme partiec de 1’ensemble des Rapports de suivi des pays partenaires de I’Europe de I’Est
intitulée « reformes et dialogue politique », a I’exception des Rapports pour I’Ukraine et la Moldavie

de 2006, ou il n’y a pas d’énumération
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71 Des sujets comme la construction d’un espace de libre

I’intérieur des Rapports
circulation des marchandises et des capitaux, 1’adhésion a I’Organisme Mondiale du
Commerce, 1’assistance technique, les issues sanitaires, la facilité d’installation des
entreprises étrangeres, les services financiers, les droits a la propriété intellectuelle et
ainsi que la concurrence « saine » dans le domaine des affaires et des entreprises font
toujours partie des champs d’intérét de 1’Union européenne et des pays partenaires,
dans la mesure qu’ils sont présents dans les Rapports de suivi, dan la partie consacrée
au marché et au commerce. Des aspects plus généraux comme 1’environnement, la
sant¢ publique, la sécurité¢ intérieure, la justice, la société de I’information et la

recherche, sont intégrés aux Rapports de suivi'’?.

De plus, grace aux Plans d’action et aux efforts des pays partenaires, un
progres non négligeable a été réalisé dans le domaine des relations bilatérales avec
I’Union européenne. L’Union européenne est intervenue dans les affaires intérieures

des pays partenaires en proposant soit la signature et la ratification des Conventions

3 4

internationales!”® soit I’acceptation des politiques communautaires!’* en dépit des

politiques internes - contrepoids pour 1’évolution de la politique de voisinage.

7l Quatriéme partie de ’ensemble des Rapports de suivi des pays partenaires de I’Europe de I’Est
intitulée « réformes et dialogue politique », a I’exception des Rapports pour 1’Ukraine et la Moldavie
de 2006, ou il n’y a pas d’énumération

172 Ces sujets d’intérét général constituent les parties 5, 6 et 7 des Rapports de suivi

173 Dans la cinquie¢me partie des Rapports de suivi, la Commission européenne se réfere a un grand
nombre de conventions internationales comme la Convention des Nations Unies contre le crime
transnational organisé, la Convention du Conseil de I’Europe contre le trafic des Hommes, la
Convention des Nations Unies de 1998 contre le trafic illicite des drogues, la Convention internationale
des Nations Unies pour la suppression du financement du terrorisme, la Convention du Conseil
d’Europe pour la protection des Individus, etc. De plus, dans le domaine environnemental, on trouve
des références a 1’acceptation et a la mise en oeuvre du Protocole de Kyoto ou encore aux Conventions
UNECE pour la détermination de la stratégie environnementale. Dans le domaine de la démocratie, des
références a la Convention des Nations Unies pour les droits de ’Homme sont présentées

174 La stabilisation des prix des produits nationaux, I’harmonisation des obligations d’importation selon
les standards de I’Organisme Mondial du Commerce, I’introduction d’un systéme d’identification des
animaux et tous les amendements en droit national dans les domaines de la santé, du systeme juridique,
des associations, des employés, des aspects sanitaires, des compagnies et des entreprises, dévoilent le

degré d’influence exercé par I’Union européenne sur les pays partenaires via les Rapports de suivi
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Enfin, la Commission européenne dans le cadre des Rapports de suivi PEV,
livre des Rapports de suivi sectoriel renvoyant aux grandes lignes des progres achevés
dans les domaines couverts par la politique de voisinage et propose des Rapports sur

I’évaluations d’ensemble regroupant les points communs de ces progres.

C’est dans ces conditions que la Commission européenne a déja livré deux
Rapports de suivi sectoriel'’”” et deux Rapports d’évaluations d’ensemble!’®
accompagnant les Rapports par pays et les Rapports de suivi PEV. Dans le premier
suivi sectoriel, dont la contribution semble peu importante, les références aux
réformes déja faites sont négligeables. Le premier suivi se limite essentiellement a
aborder les réformes commerciales et réglementaires dans le domaine du commerce,
des transports, de 1’énergie, de la société¢ de I’information, de I’environnement et de la
recherche. La plupart des pays voisins de I’Est ne se définissent pas comme unités, a
I’exception de I’Ukraine et la Moldavie qui semblent monopoliser ’intérét de la
Commission européenne. Les négociations d’accords douaniers, de libre échange, sur
I’évaluation normative et la conformité constituent les progres les plus remarquables
réalisés principalement en Ukraine et en Moldavie. A partir de cela, I’Ukraine a
témoigné son intérét en vue de s’engager dans le domaine sanitaire, des aides d’Etat,
des droits de propriété intellectuelle de I’environnement et de 1’énergie,

essentiellement aprés la signature d’un protocole d’accord lors du sommet UE-

Ukraine de 2005.

En ce qui concerne le deuxieme Rapport de suivi sectoriel apparu six ans apres
la naissance de la politique de voisinage, il semble plus concret et plus crédible que le
premier. Il commence par les réformes achevées par la Moldavie et I’Ukraine dans le
domaine social et continue ensuite avec les réformes dans le domaine du marché et du
commerce ou tous les pays partenaires ont des résultats 2 montrer grace aux mesures
prises d’apres les Plans d’action. De maniére plus précise, pour les aspects douaniers,
I’Arménie, la Géorgie, 1’Azerbaidjan, 1’Ukraine et la Moldavie ont procédé a une

série de mesures afin de rendre leur systeme plus moderne et plus crédible. Dans le

175 Rapport de suivi sectoriel SEC (2006) 1512 /2 du 04 décembre 2006 et SEC (2010) 513 du 12 mai
2010
176 Evaluation d’ensemble SEC (2006) 1504/2 du 04 décembre 2006 et COM (2010) 207 du 12 mai
2010
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domaine sanitaire et phytosanitaire, tous les pays ont atteint un niveau de progres
satisfaisant, la Moldavie en téte créant des agences sanitaires et vétérinaires. En ce qui
concerne le systtme de taxation, de nets progres ont été notés pour la Géorgie,
I’Azerbaidjan, I’Arménie et la Moldavie. Par ailleurs, dans le domaine des services
financiers, 1’Azerbaidjan, 1’Ukraine et la Géorgie ont adopté de nouvelles lois
bancaires. En outre, le Rapport fait référence aux aspects de justice, de liberté et ainsi
que de sécurit¢ ou la Moldavie et 1’Ukraine dominent grace aux réformes
significatives achevées et la conclusion d’accords de réadmission des immigrés. Tous
les pays, mis a part la Bié¢lorussie, ont montré leur intérét d’avancer dans le domaine
de la lutte contre le crime organisé, la corruption, le trafic des hommes, le
financement du terrorisme et le renforcement de la coopération judiciaire et policiere
avec I’Union européenne. De plus, ce Rapport de suivi sectoriel couvre également les
domaines de I’environnement, de 1’énergie, de la culture, de la santé publique, de la
recherche et de 1’éducation pari lesquels des réformes non négligeables ont été

réalisées par les pays partenaires de I’Europe de 1’Est!”’

, mais n’ont pas encore atteint
leurs objectifs et sont toujours en pleine évolution. Pour terminer, le Rapport sectoriel
fait une breve référence a la participation des pays partenaires aux Agences et
programmes européens et cloture par quelques statistiques et données sur certains
aspects des droits fondamentaux de I’Homme, de la gouvernance, des indications
économiques, sur la mobilité des jeunes gens, I’assistance technique et financiere de

la Communauté européenne et sur la planification des projets par I’Union européenne

en vertu de la politique de voisinage'’®,.

En ce qui concerne les deux Rapports d’évaluations d’ensemble, il s’agit de
deux textes généraux sans grand intérét ni pour ’Union ni pour les pays concernés.
Dans les premicres évaluations publiées en 2006, en partant du constat qu’il « s’aveére
assez difficile d’élaborer une analyse globale de la mise en ceuvre de la PEV »'7, la
Commission européenne consacre quelques mots seulement a 1’évolution réalisée par
I’Ukraine et la Moldavie dans le domaine de la démocratie, du marché, des fronti€res
et de la bonne et démocratique gouvernance et termine par une référence aux progres

accomplis par I’Union européenne dans la mise en place des Plans d’action. La

177 A P’exception de la Biélorussie qui n’a pas encore conclu un Plan d’action
178 Les projets TAIEX, SIGMA et Twinning
179 Evaluation d’ensemble SEC (2006) 1504/2 du 04 décembre 2006, p.2
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deuxiéme évaluation d’ensemble apparait plus compléte grace aux constats généraux
dans tous les domaines couverts par les Plans d’actions. Des plus, elle souligne les
points importants de la mise en oeuvre de la politique de voisinage dans la région de
I’Europe de I’Est, notamment en ce qui concerne les actions nécessaires a venir. En

180

outre, comme dans les Rapports sectoriels'®”, la Commission européenne fait

également référence aux faiblesses et aux insuffisances des pays partenaires'8! qui
retardent 1’évolution de la politique de voisinage et le développement des relations

bilatérales.

2. Les Documents de stratégie

Les documents de stratégie apparus des la naissance de la politique de
voisinage constituent le document le plus politique de celle-ci. Leur role dans son

182

élaboration et dans le développement des questions a soulever °~ s’identifie a ce que

la Commission européenne nomme « programme d’action », toujours dans le cadre de

la politique européenne de voisinage'®?.

Néanmoins, les Documents de stratégie constituent des documents
indépendants des Plans d’action mettant en valeur une ébauche plus concréte des
objectifs pour chaque pays partenaires puis pour toute la région orientale du continent.

Les premiers Documents de stratégie par pays sont apparus avant méme 1’apparition

180 On cite ici ’exemple de la mise en oeuvre d’une loi moderne pour les compagnies, action qui n’a
pas été suivie par la Géorgie et I’ Azerbaidjan, selon le Rapport sectoriel 513 du 12/05/2010, p. 5

181 « La Commission veut proposer les mesures suivantes : [...] un accord de la facilité du visa et de la
réadmission avec les pays partenaires qui n’ont pas encore conclu des accords comme ceux-ci [...]»,
Rapport d’ensemble 207 du 12/05/2010

182 Vitaliy DENYSYUK, « Politique de voisinage de I’Union européenne, quelles transformations sur
le régime commercial régional en Europe? », RMCUE, n° 485, février 2005, p.p. 101-114, sp. 107

183 La Commission européenne dans sa Communication COM (2003) 104 final du 11.03.2003,
« L’Europe ¢largie — Voisinage : un nouveau cadre pour les relations avec nos voisins de I’Est et de
Sud », partie 4, une approche différenciée et progressive fondée sur des criteres de référence, parle des

programmes d’action nationaux et/ou régionaux en renvoyant aux Plans d’action et aux Documents de

stratégie, avant que les besoins et les évolutions de la politique de voisinage ne es séparent
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4 montrant ainsi la nécessité du resserrement des

de la politique de voisinage'®
relations bilatérales et menant a la genése d’une politique concrete pour la région. Ces
Documents de stratégie, incluant en méme temps les programmes indicatifs nationaux
par pays et pour une année (2002-2003), apres avoir présenter les objectifs et 1’agenda
politique par pays, font une analyse de la situation politique, économique et sociale et

terminent par les objectifs de coopération bilatérale du passé, du présent et de

I’avenir.

De leur coté, les Programmes indicatifs nationaux, situés a la fin des
Documents de stratégie, posent les priorités de chaque domaine de coopération en
mettant en exergue l’appui a I’implantation des accords de partenariat et de
coopération. Les priorités varient selon les besoins et la situation de chaque pays
partenaires'®>, a exception du Document de stratégie pour la Biélorussie dans lequel
on ne trouve que des constats sur le régime autoritaire du pays et les réticences du
pays a accomplir des réformes dans le domaine de la démocratie, de la liberté des
médias, de la société civile, des droits de ’'Homme, de 1’environnement et de

I’économie de marché.

Dans le méme esprit, la Commission européenne livre une deuxieme série de
Documents de stratégie couvrant la période 2007-2013, dans le cadre de I’Instrument
européen de voisinage et de partenariat. Les Documents de stratégie 2007-2013 — mis
a part de la Biélorussie - gardent la structure des précédents, soit 1’historique de la
coopération bilatérale et de ses objectifs, la description des grandes lignes de 1’agenda
politique et de la situation politique, économique et sociale de chaque pays partenaire
ainsi que la stratégie de 1’Union européenne vis-a-vis des pays voisins de I’Europe de

I’Est. Dans les annexes, la Commission européenne détermine le profil

184 Tous les Documents de stratégie pour les pays voisins de I’Europe de I’Est ont été adoptés le 27

décembre 2001 pour la période 2002-2006, a I’exception de celui pour la Bi¢lorussie qui a été adopté le
28 mai 2004 pour la période 2005-2006

135 Dans le programme indicatif national pour I’Arménie, par exemple, les préoccupations de I’Union
européenne sont rassemblées dans les domaines de 1’éducation, de la technologie de 1’information, de
la sécurité¢ alimentaire et de la transition sociale. Dans le cas de I’Azerbaidjan, 1’Union européenne
insiste plus particulierement sur les réformes institutionnelles, 1égales et administratives et souligne le

besoin de renforcement du secteur privé
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environnemental de chaque pays, les priorités des autres donateurs et propose

quelques commentaires sur I’ensemble des politiques concernant les pays partenaires.

A partir de cela, les Programmes indicatifs nationaux fonctionnent en
complément des Documents de stratégie et indiquent les priorités et objectifs
principaux pour une période des trois ans (2007-2010). Dans cet esprit et pour la
premicre fois, I’Union européenne définit les actions nécessaires a réaliser pour
chaque pays. Ces actions sont distribuées selon une échelle de priorités comprenant
trois domaines prioritaires et des sous-priorités pour chacun. L’Union européenne
pose comme premier domaine prioritaire dans tous les Programmes indicatifs
nationaux — sauf celui de la Biélorussie — le soutien a 1’évolution démocratique et a la

136 De la méme facon, les sous-priorités concernent plus ou moins

bonne gouvernance
la réforme de 1’administration publique, la gestion financicére, 1’Etat de droit, la
réforme de la justice, les droits de ’Homme, la société civile, ’enseignement et les
échanges entre les peuples. Dans le cas de la Biélorussie, malgré le déficit de
démocratie et de I’Etat de droit, I’'Union européenne établit comme premier domaine
prioritaire 1’aide au développement économique et social et en seconde priorité le
développement démocratique'®’. Par ailleurs, un domaine secondaire mais également
prioritaire concerne le soutien a la réforme réglementaire et le renforcement des
capacités administratives'®® pour la Moldavie, 1’Ukraine et I’Arménie. Ce domaine
comporte des sous-priorités telles que la promotion des échanges, 1’amélioration des
conditions d’investissements, les aspects réglementaires sectoriels et le
rapprochement des législations, des normes et standards. Le renforcement des
capacités administratives avec 1’appui a la réforme socio-économique et la lutte contre
la pauvreté constituent des priorités secondaires pour I’Azerbaidjan'®®. Ces priorités

sont suivies par des sous-priorités correspondant a la promotion du commerce

bilatéral, a ’amélioration du climat d’investissement, a la soutenance du programme

186 Programmes indicatifs nationaux 2007 - 2010 pour les pays de I’Ukraine, de la Moldavie et de la
Géorgie, p. 3, programme indicatif national 2007-2010 pour 1I’Arménie, p. 4, programme indicatif
national 2007 - 2010 pour I’Azerbaidjan, p. 5

187 Programme indicatif national 2007-2010 pour la Biélorussie, p. 23

188 Programmes indicatifs nationaux 2007-2010 pour la Moldavie et 1’Ukraine, p. 3; Programme
indicatif national 2007-2010 pour I’Arménie, p. 4

189 Programme indicatif national 2007-2010 pour I’ Azerbaidjan, p. 5
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d’Etat pour la réduction de la pauvreté et le développement économique et aux
aspects réglementaires sectoriels, notamment en matiere de comptabilité publique et
de marchés de capitaux. Pour la Géorgie, I’appui au développement économique et la
mise en place des Plans d’actions viennent apres la démocratie et la bonne
gouvernance'”’. Le troisiétme domaine prioritaire de 1’Arménie concerne le soutien
aux efforts de réduction de la pauvreté, auquel s’ajoute la croissance économique pour
la Moldavie et les réformes sociales pour la Géorgie'®!. Les sous-priorités pour
I’Arménie et la Géorgie, dans ce troisieme domaine sont [’éducation, le
développement régional et les services sociaux. Pour 1’Ukraine, le troisieme domaine
prioritaire couvre la création d’infrastructures'®?, principalement dans les domaines
des transports, de I’énergie, des frontiéres et de 1’environnement. Dans le cas de
I’ Azerbaidjan, ce troisiéme domaine recouvre I’appui aux réformes économiques et
législatives dans les secteurs des transports, de I’énergie et de I’environnement!®3,
Enfin, en raison des spécificités de la Géorgie, un quatrieme domaine de priorités
s’ajoute, celui de I’installation de la paix et de la mise en place de solutions pour faire

face aux conflits existants dans le pays'**

En s’appuyant sur les Documents stratégiques de 2007-2013 ainsi que sur les
Programmes indicatif nationaux de 2007-2010 et en regroupant tous les éléments qui
en résultent, la Commission européenne a publié un Document de stratégie pour la
période 2007-2013 sous le titre « Programme Interrégional ». A 1’intérieur de ce
Document de stratégie, il est fait référence aux objectifs potentiels de coopération
transfrontaliere ou interrégionale qui se résument a trois domaines prioritaires : la
promotion des réformes a travers les conseils et ’expérience de I’Europe impliquant
les projets et les programmes pour la région tels que les programmes TAIEX et
SIGMA, la promotion de I’enseignement supérieur et de la mobilité des étudiants

ainsi que la promotion de la coopération entre les acteurs locaux

190 pProgramme indicatif national 2007-2010 pour la Géorgie, p. 4

91 Programmes indicatifs nationaux 2007-2010 pour I’Arménie et la Géorgie, p.4 et pour la Moldavie,
p.3

192 Programme indicatif national 2007-2010 pour I’Ukraine, p. 4

193 Programme indicatif national 2007-2010 pour I’ Azerbaidjan, p. 5

194 Programme indicatif national 2007-2010 pour la Géorgie, p. 4
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Sur le plan régional et plus précisément oriental, I’Union européenne a publié
un Document de Stratégie pour la période 2007-2013, afin de «compléter les
documents de stratégie par pays établis pour chaque Etat de la région de I’Europe de
I’Est [...] » concernant « [...] essentiellement ’assistance offerte au niveau régional

19 En analysant

au titre de I’Instrument européen de voisinage et de partenariat!®> »
les objectifs de coopération avec les pays voisins de I’Europe de I’Est et les défis
qu’ils partagent'®’, la Commission évoque la contribution de 1’Union pour le
développement de la région et la combinaison de politiques européennes et
communautaires visant 1’amélioration des relations bilatérales. En effet, le Document
de stratégie se termine par la breve présentation des objectifs stratégiques pour la
région. Le document aborde les aspects présentant un intérét mutuel pour les pays
partenaires et I’Union européenne et traite des problemes tels que les flux migratoires,

les mines terrestres, la faiblesse des réseaux de région et la pollution de

I’environnement.

CHAPITRE 2:

LA POLITIQUE EUROPEENNE DE VOISINAGE ET SA TENEUR
MULTIDIMENSIONNELLE : OFFRES ET LACUNES D’UNE
POLITIQUE EN MUTATION

Dans leur désir de créer un cercle d’ « amis » capable de participer a tous les

processus communautaires, a 1’exception des Institutions'®s, les Etats membres ont

195 Reglement (CE) n° 1638/2006 du Parlement européen et du Conseil, du 24 octobre 2006

19 Document de stratégie 2007-2013, programme pour la région orientale, Instrument de voisinage et
de partenariat européen

97 Le document fait référence aux conflits, a la sécurité, a la justice, a la démocratie, 2a
I’environnement, a 1’énergie et aux transports comme défis partagés par les pays de la région

198 La constatation de I’exclusion des pays partenaires de I’Europe de I’Est des Institutions européennes

a été plusieurs fois reprise tant dans les textes officiels de I’Union (communication COM(2003) 104

final, p. 3, résolution du Parlement (2004/2166(INI)), p. 3, que dans les paroles des dirigeants de
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imaginé une offre et une approbation interdépendantes sans précédent entre I’Union
européenne et les pays partenaires de I’Europe de I’Est. Il s’agit ainsi d’une politique
apparue afin de rattraper le temps perdu lors des relations bilatérales. Aussi, la
politique de voisinage dispose des caractéristiques d’une politique concréte et possede
des atouts notamment grace a I’ampleur des ses offres et a I'importance de son
contenu. En fonctionnant comme un instrument de régionalisation périphérique'®’, la
politique de voisinage, issue des résultats de la politique européenne déja exercée
dans la région orientale de I’Europe, fonctionne a la base d’une approche

multidimensionnelle.

Dans ce contexte, la politique européenne de voisinage cherche a couvrir une
large gamme de maticres ignorées dans le passé, capables d’attirer I’intérét des pays
partenaires. La motivation de I’Union européenne de planifier a nouveau ses relations
conventionnelles avec ses aires de proximité orientale a posé une série de questions
dont les réponses seraient indispensables pour la réussite de la politique de voisinage.
Au-dela de problématiques classiques telles que le budget, la durée et le caractere
rigoureux ou non de cette nouvelle politique extérieure, les domaines qui y sont

incarnés ont occupé la premiere place des préoccupations européennes (Section 1).

En effet, I’ampleur, la teneur et le dilemme entre le caractére spécifique ou
plus général de cette nouvelle politique européenne extérieure constituent les points
primordiaux de la genese de la politique de voisinage, dont la définition est nécessaire
pour sa mise en oeuvre. Autrement dit, les domaines couverts par la politique de
voisinage contiennent des offres pour les pays partenaires dont la pluralité constitue

un vrai défi pour le développement des relations bilatérales.

Pour autant, une politique extérieure européenne qui vient d’apparaitre, qui

n’est pas encore évoluée et qui recele de faiblesses et d’obscurités, conserve une série

I’Union (R. PRODI, le 5 et décembre 2002, 6 C. PATTEN et J. SOLANA, le 7 aoifit 2002, B.
FERRERO-WALDNER, le 9 décembre 2004, le 14 décembre 2005, le 7 mars 2006, D. HUBNER, le
21 septembre 2006. La question délicate de 1’adhésion des pays partenaires a 1’Union tourmente la
planification de la politique de voisinage qui traite ce sujet d’une mani¢re ambigu€ sans clarifier
I’avenir conventionnel de I’Union avec les pays partenaires de 1’Europe de I’Est

199 V. DENYSYUK, Politique de voisinage de 1’Union européenne, quelles transformations sur le

régime commercial régional en Europe? , RMCUE, n° 485, février 2005, p. 101
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d’inconvénients qui la rendent rebutante et inefficace pour les pays concernés
(Section 2). En produisant des effets d’asymétrie et d’ambiguité pour les pays
partenaires, la politique de voisinage semble toujours faible tant par rapport a sa

finalité qu’a sa conceptualisation compliquée.

SECTION 1: LES DOMAINES COUVERTS PAR LA POLITIQUE
EUROPEENNE DE VOISINAGE

Avec une vaste gamme d’aspects de coopération avec les pays de I’Europe de
I’Est, la politique de voisinage couvre presque tous les domaines de I’activité
politique et sociale. En favorisant les réformes du secteur économique (paragraphe 1),
I’Union européenne cherche a motiver les pays partenaires a mettre en place des
mesures économiques et financieres produisant des résultants fructueux pour leurs

économies.

Pourtant, I’agenda introduit par les Plans d’actions destinés a rétablir les
relations entre les pays de I’Europe de I’Est et ceux de 1’Union européenne nécessite
des réformes significatives pour les pays partenaires dans une pléthore de domaines
au-dela du marché, déja développés ou encore en mutation (paragraphe 2). Il est ainsi
possible de trouver des références au dialogue politique et aux réformes exigées par la
conception actuelle de I’Etat de droit et du niveau de la démocratie.’’ D’autres
domaines tels que la politique de sécurité, le travail, la situation sociale, le
développement régional, les transports ou encore I’énergie et I’environnement, sont
inclus dans les prévisions de I’Union européenne pour la réussite de la politique de

voisinage.

En outre, la grande variété de la thématique de cette nouvelle politique est

confirmée par ’apparition des Plans d’actions supplémentaires comme celui avec

200 plan d’action pour la Moldavie, point 2.1., Plans d’action pour 1’Azerbaidjan, la Géorgie et

I’ Arménie, point 4.1, Plan d’action pour I’Ukraine, point 2.1
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I’Ukraine sur les aspects de la sécurité, la liberté et la justice. Ces domaines se
trouvent en détail soit en documents « Non-Paper »*°! soit en Plan d’actions rénforcé,

appliqué en Ukraine.

Dans ces conditions, il sera possible de remarquer que les aspects sociaux
gardent la deuxieéme place des priorit€s européennes. Des actions comme le

202

renforcement du dialogue et de la coopération sur des aspects sociaux“"~ viennent a

couvrir une exigence nécessaire de I’avancement de la politique de voisinage.

PARAGRAPHE 1: L’ECONOMIE ET LE MARCHE DES PAYS PARTENAIRES:
UN DOMAINE PRIORITAIRE POUR L’UNION EUROPEENNE

Dans le plan européen d’établissement d’un cadre de coopération avec les ex-
pays soviétiques, qui s’effectue grace a I’institutionnalisation d’une politique
européenne pour la région, le domaine de I’économie et son élément constituant du
marché jouent un réle plus que fondamental. A I’ére de la domination de 1’économie
et de la libération absolue des marchés, 1’intérét européen ne pourrait Etre

primordialement qu’économique.

Prévu déja par les documents primaires définissant la nouvelle politique de

voisinage?®, le marché intérieur des pays partenaires (A) et son développement

201 Non-Paper « expanding on the proposals contained in the Communication to the European
Parliament and the Council on strengthening th ENP» , COM (2006) 726 final of 4 december 2006,
point 3.2.2

202 On cite I’exemple de I’art. 1 de I’APC avec I’Ukraine

203 . . s arA . . .
93 LUnion européenne ne cache pas son intérét majeur pour les marchés « vierges » des ex pays

soviétiques. La Commission européenne dans sa Communication 393 final du 1 juillet 2003 pose
comme objectif principal de la nouvelle politique européenne pour la région le développement
économique des pays partenaires grice «a Dintensification des flux commerciaux et de

I’investissement », point 8.1. En outre, dans un autre document, la Commission européenne souhaite
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constitue un intérét commun pour les deux parties. L’établissement des relations
commerciales préférentielles et 1’ouverture des chapitres de coopération au-dela du
commerce (B) an adoptant le modele du marché intérieur de 1’Union ne pourraient pas

étre exclus du projet européen pour les pays partenaires de I’Europe de I’Est.

A. LE MARCHE INTERIEUR DES PAYS PARTENAIRES

La cohésion économique et I’interdépendance commerciale des Etats partenaires
via I’éxpansion du modele économique de 1’Union vers les pays partenaires (1)
s’incluent souvent aux cibles du développement de la politique de voisinage. Selon les
créateurs de cette nouvelle politique européenne, son contenu dépasse la
méthodologie d’une politique extérieure classique et offre des bénéfices prévus
auparavant pour les pays européens®™, afin que I’'Union européenne puisse créer une
zone stable pour son économie et son développement (2). Ainsi, parmi les bénéfices
possibles, il y a d’une part la possibilité de la création d’un marché intérieur des pays
partenaires, et d’autre part, la participation partielle des pays partenaires au marché

européenne.

C’est dans cette possibilité reconnue aux pays partenaires de jouer un role
équivalent aux pays membres de 1’Union européenne, que la politique de voisinage va
plus loin qu’une politique étrangere traditionnelle. De plus, la vision d’un marché
unique plus grand, sans présupposer de l’entrée des pays partenaires a 1’Union

européenne, offre comme avantages tant la coopération avec chaque pays partenaires

I’alignement des marchés des pays partenaires au marché commun européen a la base d’un nouveau
fonctionnement des quatre mouvements y inclus. Communication 104 finale du 11 mars 2003, partie 1

204 ’ex-Commissaire Bennita Ferrero-Waldner fait des références fréquentes aux avantages de la
politique de voisinage pour les pays partenaires de I’Europe de I’Est. Dans son discours du 7 mars 2006
a Stockholm, elle souligne le fait que les pays partenaires, grace a son participation dans cette nouvelle
politique européenne, sont désormais capables de profiter des offres valables seulement aux pays
membres de la Communauté européenne. L’exemple le plus significatif de ces offres est la possibilité

d’une participation au marché communautaire et le profit des programmes économiques et

commerciaux européens
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a la base de ses particularités que la création d’un « espace économique intégré » au

dela des frontiéres européennes>®.

1. Le modéle économique de I’Union européenne et son expansion vers les pays

partenaires

L’Union européenne est tout d’abord une union économique, fondée sur un
modele économique commun, adapté aux particularités de 1'évolution économique de
chaque Etat membre. La structure de ce modele, compliqué mais opérant, constituait
toujours un exemple a exporter tant aux pays limitrophes qu’a des structures supra-
étatiques ou fédérales (comme par exemple des Etats fédéraux ou encore des unions

étatiques).

En ayant comme caractéristiques principales la libre circulation des
marchandises et [’'union douanic¢re, le marché intérieur vise a [’intégration
économique accrue qui dépend de la réduction des obstacles tarifaires et non tarifaires
au moyen d’une convergence réglementaire respectée par les deux parties. Des
accords de libre-échange et des préférences commerciales en faveur des pays
partenaires sont nécessaires pour la transformation économique des pays limitrophes

de I’Union européenne et de leur cohésion et homogénéité économique et financiere.

Dans cette optique, le travail vers cette orientation n’est pas impossible. Les
sept pays partenaires ont déja préparé le terrain pour l’installation du modéle
économique communautaire dans la mesure ou ils ont tous ouvert leur commerce aux
normes internationales. Egalement, I’ Arménie, la Géorgie et la Moldavie font parties
de I’Organisation Mondiale du Commerce.?® La Commission européenne n’a pas
tardé a réagir en proposant dans sa communication de 2006 une série des accords de
commerce avec les pays partenaires qui pourraient faciliter tant les flux des biens que

les réformes réglementaires économiques. Cependant, la libéralisation du marché aux

205 ERT’s vision of a bigger single market, the position of the European Round Table of industrialists

on the EU’s Neighbourhood Policy, p.4

206 European economy occasional papers, number 30, June 2007, p. 52
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pays partenaires, pierre angulaire du marché intérieur de 1’Union européenne, doit
s’impliquer non seulement au niveau bilatéral avec 1’Union européenne mais surtout

aux relations entre les ex-pays soviétiques.

Au niveau technique, la Communauté puis 1’Union européenne ont exprimé leur
désir d’inclure les pays voisins a I’ensemble des Etats profitant du systeme
¢conomique du marché¢ commun communautaire. Cela s’effectue en promouvant
I’intégration économique des pays partenaires, grace a I’application de la
réglementation communautaire d’une part, et en ciblant les progrés a effectuer dans
les échanges bilatéraux et les affaires communes, via des réformes commerciales dans

les pays partenaires, d’autre part. 2%’

Néanmoins, 1'Union européenne ne peut pas exclure les pays partenaires de son
marché intérieur. La mise en ceuvre des avantages des pays partenaires en
comparaison avec les pays membres de I’Union européenne et la diminution de leurs
asymétries par 1'Union européenne pourraient rendre le marché commun accessible

aux pays de I’Europe de I’Est.

8 entre la

L’apparition des accords bilatéraux du «libre commerce »*°
Communauté européenne et les pays partenaires pourrait sans doute accroitre leur
intégration économique et installer une zone de libre-échange plus vaste que celle de
I'ex-Communauté européenn6209. Pour aller plus loin, la conclusion des accords intra-
étatiques parmi les ex-pays soviétiques pourrait devenir un instrument fondamental de
I’adoption du marché commun adapté aux mesures et aux particularités des pays

210

partenaires A long terme, I’Union européenne pense a la création d’une

207 Dans sa communication du 22 février 2007 « le marché commun pour les citoyens », la Commission
parle de la nécessité de I’expansion des aspects du marché commun aux pays partenaires via la
politique de voisinage

208 Pour le moment, la Communauté européenne a commencé des négociations de I’installation d’une
zone des libres échanges avec 1’Ukraine en mars 2007. On trouve aussi quelques traces d’un dialogue
dans ce champ d’action avec 1’Arménie, la Géorgie et la Moldavie

209 La communication de la Commission du 04 décembre 2006 fait une référence spéciale au
renforcement de la politique de voisinage a la base d’une intégration économique plus crédible et d’une
coopération commerciale plus forte

210 1a transformation du marché des pays partenaires pourrait mener a la création d’'une Communauté

Economique de Voisinage, c'est-a-dire une région d’intégration économique commune entre la CE et
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Communauté économique de Voisinage dominée par un réseau des accords d’exergue

de libre-échange entre 1'Union européenne et ces pays voisins?!'L.

Ainsi, a premiere vue, il semble que les pays partenaires puissent préparer leur
propre marché intérieur visant a faciliter tant le commerce avec 1'Union européenne
qu’avec leurs ex-voisins soviétiques. La libéralisation du marché et I’alignement
réglementaire des pays partenaires font parties des mesures indispensables pour la
réussite du plan de I’intégration économique de ces pays et le développement de

I’approche de I’Union européenne selon les particularités des pays.

2. La création des zones économiques crédibles dans les périphéries de I’Union

européenne

L’expansion du modele de marché intérieur communautaire aux pays
partenaires de I’Europe de I’Est est tout d’abord un pari politique. Les engagements
de ces pays a I’égard des principes de 1’économie de marché et du développement
durable pourraient garantir une efficacité substantielle et des gains remarquables pour
ces Etats autour de I’Union européenne. L’acces facile au marché intérieur européen
surtout grace au traitement similaire des marchandises circulant des pays voisins au
territoire européen exige nécessairement un dialogue renforcé et une coopération
significative au niveau social. En outre, seules les reformes destinées a la lutte contre
la pauvreté et I’assistance sociale pourraient conserver le sentiment de silireté et de

développement du marché européen a I’intérieur et a I’extérieur de 1'Union.

La perspective de la création d’une FEurope prospere passe par un

environnement économique et commercial stable et sir au-dela de ses frontieres.

les pays voisins
211 Non-paper: expanding on the proposals contained in the communication to the european Parliament

and the Council on strengthing the ENP, COM (2006) 726 final of 4 December 2006, pp 3, 4,7
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L’initiative de I’Union européenne pour la création d’une zone de libre-échange aux
pays qui se trouvent en périphérie commence tout d’abord par les pays européens
disposant des liaisons étroites avec 1'Union. Ainsi, apres la Suisse, la Norvege et le
Lichtenstein, le modele du marché commun est prét a étre exporté a des pays plus
éloignés du territoire européen mais influencant toujours le commerce et 1’économie

du continent.

Les mesures a adopter par les pays partenaires pour satisfaire les regles de la
concurrence, la recherche des « standards » des marchés et 1’alignement de leurs lois a
la ligne des lois communautaires pour 1’aide de I’Etat et la loi « anti-trust », pourront

servir de soupape de streté pour le commerce et I’économie européen.

L’interdépendance des économies des pays et le phénomene de globalisation
poussent 1'Union européenne a chercher des moyens garantissant la viabilité et
I’efficacit¢é de son marché intérieur. Une zone commerciale stable portant les
caractéristiques du marché commun est sans doute une des raisons de la diminution
des risques de sa déconstruction. Ainsi, on trouve des références de la nécessité de la
création d’une région commune dépourvue de la vulnérabilité économique dans des

212

communications de la Commission~'~ en soulignant de ce fait son but principal qui est

212 Ainsi, on trouve une série de références dans la premiére Communication de la Commission du 11
mars 2003 : « Pour créer un espace de stabilité et de prospérité partagée avec ses voisins , I’Union soit
accompagner sa politique de proximité des mesures visant a s’attaquer aux racines de la vulnérabilité
économique », « tous les pays du nouveau voisinage ont des chances a saisir et des défis a relever
s’agissant des questions de proximité (zone de coopération plus vaste en particulier en ce qui concerne
la liberté des personnes et de marchandises), de prospérité et de pauvreté », « une perspective de
participation au marché intérieur ainsi que la poursuite de I’intégration et de la libéralisation afin de
promouvoir la libre circulation des personnes, des biens, des services et des capitaux ». Ensuite, dans le
non-paper : expanding on the proposals contained in the communication to the european Parliament
and the Council on strengthing the ENP, COM (2006) 726 final of 4 December 2006, « I’intégration
économique profonde entre I’UE et ses voisins est I’intérét partagé de tous qu’il concerne. C’est le
résultat de notre commerce et nos intéréts économiques partagés... pour accroitre la stabilité et la
sécurité mais pour répondre a I’économie globalisée ». Dans la communication du 04 décembre 2006,
la Commission cite le plan du renforcement du volet économique et social. Il désigne comme actions :
« I’intégration en matiére commerciale, économique et d’investissements en poursuivant une approche
accord de libre-échange approfondi et complet, y compris la libéralisation des flux commerciaux entre
pays partenaires, en intégrant un certain degré d’asymeétrie, le cas échéant; en renforgant le soutien aux

reformes et aux efforts visant a améliorer I’environnement réglementaire d’ordre commercial et
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la convergence économique et la mise en place d’une libéralisation du commerce

dans le cadre d’un marché commun.

B. LES AUTRES ELEMENTS DU MARCHE INTERIEUR AU-DELA DU
COMMERCE

Le plan de mise en place d’un marché intérieur partagé entre les deux parties,
Union européenne et Etats périphériques, présuppose, au-dela de la libéralisation du
marché et de la facilité de la circulation des biens, des mesures visant a 1I’amélioration
de tous les échanges bilatéraux. Les efforts des pays voisins vers leur convergence
réglementaire passe par la réduction des obstacles non commerciaux et par 1’incitation
aux réformes permettant 1’accés au marché intérieur pour les personnes (1) et les

capitaux (2).
1. La libre circulation des personnes

Plus concrétement, 1’intégration économique fondée surtout sur la zone de libre-
¢change des biens reste incompléte sans efforts combinés pour 1’ouverture de cette
zone aux autres principes du marché intérieur de 1'Union. On ne peut pas imaginer une
proche coopération bilatérale excluant le domaine de la mobilité et d’accés au marché
des personnes provenant des pays partenaires (1). La politique européenne de
voisinage pourrait fonctionner comme un catalyseur a la création d’un réseau
d’hommes et d’intéréts interconnectés en permettant les échanges et les contacts, en

213

dépit des divisions et des barrieres parmi les populations Toutefois, les

préoccupations pour le traitement des populations des pays limitrophes qui voudraient
se mobiliser pour le territoire européen grace a I’intensification des relations
bilatérales au sein de la politique de voisinage ne s’arrétent pas aux échanges des

personnes. Cette nouvelle politique étrangere implique aussi le volet de la migration

économique et le climat des investissements et en renforgant I’intégration économique et la coopération
dans les secteurs-clefs »
213 Discours de I’ex-Commissaire Benita Ferrero-Waldner 2 la Conférence des Affaires étrangeres,

Londres, le 31 octobre 2005
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et du visa comme ¢léments constitutifs de la nouvelle approche des partenaires a 1’est
des frontieres, agissant comme garantie de la stabilisation et de la sécurité de la région

limitrophe de 1’Union européenne (2).

1.1 Le fonctionnement de la libre circulation des personnes dans le cadre de la

Politique européenne de voisinage

Un des quatre principes fondamentaux du marché commun de 1'Union
européenne, la libre circulation des personnes, reste une question majeure dans sa
mise en application dans les relations avec les pays non membres de 1’Union
européenne. Il peut étre aisé d’imaginer que le passage des personnes ou des flux
migratoires des pays de I’Europe de I’Est vers le territoire communautaire implique
une série de conséquences liées aux matieres de sécurité, de menaces extérieures et de

stabilisation de la région.

Dans ce contexte, ’Union européenne veille a se référer a cette question dans sa
premiere communication « Europe élargie-Voisinage », ou elle consacre une section
entiére a 1'urgence du traitement du passage des personnes des territoires voisins a
celui de 1'Union?!*. L’adoption par 1’Union européenne du principe de la facilitation et
permission de la libre circulation des citoyens des pays voisins sur son territoire joue
le role de la valeur ajoutée de cette politique étrangere en comparaison avec une
politique étrangere européenne typique. De plus, les personnes compétentes de la
mise en place de la politique de voisinage font toujours référence a la nécessité de la
différenciation de cette politique par rapport aux autres politiques étrangeres dans le

domaine de la coopération avec les pays voisins en matiere du passage des frontieres,

214 Communication de la Commission du 11.03.2003, COM (2003) 104 final. Perspectives en matiere
de migration 1égale et de circulation de personnes : Dans un contexte de déclin démographique et de
vieillissement de la population, de mondialisation et de spécialisation, il peut étre avantageux, pour
I’Union et ses voisins, d’instaurer des mécanismes permettant aux travailleurs de passer d’un territoire
a lautre pour se rendre 14 ou leurs compétences sont les plus nécessaires, méme si I’objectif a long
terme reste la libre circulation des personnes et des travailleurs. L’Union pourrait aussi essayer de

faciliter la circulation des citoyens des pays voisins participant a des actions et programmes

communautaires
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du changement de leur rdle, des barrieres et des obstacles aux « ponts» de

coopération et de développement économique, social et culturel?!>.

En outre, la catégorie des travailleurs semble comme plus identique aux besoins
de I’Union qui pati du déclin démographique et de vieillissement. La libre circulation
des travailleurs, toujours dans le contexte de la libre circulation des personnes, peut
étre avantageuse grace aux mécanismes possibles permettant le franchissement facile
des frontiéres pour les travailleurs en comparaison avec les autres individus>'. Plus
que les travailleurs spécialisés qui sont utiles aux besoins de 1’Union, la Commission
veille a promouvoir la mobilité des entrepreneurs et des travailleurs qui se séjournent
dans un pays partenaire et leur entreprise désire créer des liens étroits avec les

entreprises — peut-étre patronales - européennes>!’.

Pour confirmer cette planification, la Commission pose une série des méthodes
appliquées sur la libre circulation des personnes avec les pays voisins tiers. On trouve
parmi eux la circulation des résidents autour des frontiéres de 1’Union européennes®'®,
les échanges pour des raisons éducatives, sociales et de la santé*'®, I’accés au marché
européen des travailleurs spécialisés ou des licenciés, des techniciens et des hommes
d’affaires, ce qu’on appelle les échanges interpersonnels. La Commission propose
aussi de faciliter les voyages 1égitimes de courte durée pour se destiner a accepter des
séjours 2 plus long-terme??°. Tous ces exemples présupposent a la fois 1’élimination
des obstacles administratifs et la sécurisation des documents de voyage qui pourront
garantir le minimum de sécurité des voyageurs. La politique de voisinage permettra

alors la délivrance des visas et passeports pour certains ressortissants des pays voisins

afin que la libre circulation des personnes et surtout des travailleurs soit appliquée.

215 Discours de 1’ex-Commissaire Benita Ferrero-Waldner 2 la Conférence de Brussels, le 09 décembre
2004, de Londres, le 31 octobre 2005, de Brussels, le 24 janvier 2006, de Brussels, le 18 décembre
2008

216 Communication de la Commission du 11.03.2003, COM (2003) 104 final, p 9

217 Communication de la Commission du 04.12.2006, COM (2006) 726 final, p 8

218 Danuta Hubner, ex-Commissaire compétente des politiques régionales, le 08 décembre 2005

219 Benita Ferrero-Waldner, le 18 décembre 2007

220 Communication de la Commission du 05.12.2007, COM (2007) 774 final, pp5
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De cette fagon, la libre circulation des personnes entre 1'Union européenne et les
pays voisins de I’Europe de I’Est n’est pas un but irréalisable. Les échanges des
personnes de la société civile, le renforcement des contacts entre les entreprises, le
passage des autorités locales d’un co6té des frontiére a 1’autre, pourraient créer des
passerelles dans de nombreux domaines comme le domaine éducatif, ceux des
syndicats et du travail, scientifique, commercial, culturel et ou encore le grand

domaine de la sécurité régionale et continentale.

1.2 L’ asile et les visas : la libre circulation des personnes au-dela du marché

intérieur

Le volet de la mobilité dans la politique de voisinage n’est pas épuisé par la
libre circulation des personnes. Cette nouvelle politique européenne étrangere
constitue un amalgame des politiques couvrant une gamme d’actions étatiques et
fédérales. Dans cet esprit, I’Union européenne, en agissant comme un acteur qui régit
ses relations bilatérales, ne voulait pas créer une Europe forteresse pour les voisins de

I’Europe de I’Est.

A cet égard, il est trés important pour 1I’Union européenne de faciliter la
mobilité ou plus concrétement I’immigration sur son territoire des ressortissants venus
des pays partenaires de 1’Est. Cette opportunité pourrait devenir une réalité a la base
du développement de deux actions du c6té de I’Union européenne : 1’asile et les visas.
Ces deux actions concernent le soutien du volet de migration légale 1ié a la
sauvegarde et au maintien de la sécurité du territoire européen. Ainsi, la Commission
met ces deux matieres de la politique de voisinage aux premieres places d’une
hiérarchie informelle des priorités de cette nouvelle politique européenne. Une série
des documents officiels des Institutions européennes??! prouvent le grand intérét
européen pour le traitement favorable de la mobilité des ressortissants des pays

partenaires de I’Europe de I’Est.

221 Communication de la Commission du 11.03.2003, du 01.07.2003, du 04.12.2006, du 05.12.2007, du
03.12.2008, Non-Paper de la communication de la Commission du 04.12.2006, Instrument de
Voisinage et de Partenariat Oriental - Programme pour la région orientale, document de stratégie 2007-

2013
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L’aspect de I’asile fait partie de la politique humanitaire européenne en
contribuant a la sécurité européenne. Mentionné dans la communication de la
Commission du 25 janvier 2006 mais exclue du Document de stratégie pour la région
orientale 2007-2013 de I’[EVP, I’asile joue un rdle primordial pour le contrdle des
flux migratoires des ressortissants des pays partenaires de I’Est de 1’Union
européenne. Le traitement adéquat des demandes de protections et d’asile se révele
étre un point important de la politique de voisinage. Ce traitement serait réalisable

grace a une actualisation et réformation des systémes d’octroi d’asile, la simplification

222 3

des facilités de réception d’asile??? et le respect des droits des immigrés®?.

De l’autre coté, ’octroi des visas aux citoyens venant des pays voisins de
I’Europe de I’Est est tout d’abord une question d’enrichissement de main-d’ceuvre
dans des secteurs ou 1I’Union européenne fait face a une pénurie. La politique de
voisinage propose une autre approche a ce secteur « sensible » de la migration. Etant
donné qu’il y a des régions dans 1’Union européenne ou un manque de travailleurs
ayant certaines compétences a ¢té constaté et qu’il y a un grand nombre des
ressortissants des pays avoisinants qui se rendent souvent sur le territoire européen,
I’Union européenne cherche a mettre en valeur un traitement différent des migrants
provenus des pays de I’Europe de I’Est de ceux des autres pays tiers. La politique de
voisinage vient de couvrir les lacunes a 1’approche des demandeurs des visas qui
viennent des pays voisins de I’Europe de I’Est. La mobilité de ces personnes est aussi
d’un grand intérét pour leurs pays. Dans le cadre d’engagements réciproques, il reste
la garantie de voyager légalement pour une courte durée entre les pays partenaires et
I’Union européenne. Ainsi, I’Union européenne est obligée de favoriser cette mobilité
si elle veut supprimer les obstacles a la mise en place de la politique de voisinage et
contribuer a sa réussite. Et I’instrument le plus fort pour la mise en place d’une telle
politique est la conclusion d’accords bilatéraux en matiere de visas et
d’immigration®**. De tels accords pourraient étre utiles pour deux raisons : ils peuvent
pousser les pays voisins a inclure des accords de réadmission et ils peuvent contribuer

aux réformes dans les domaines de « justice et affaires intérieures » de ces pays.

Malgré le fait que les accords permettant la facilité de la délivrance de visas incluent

222 Voir le discours de Benita Ferrero Waldner du 07.03.2006, Stockholm
223 Voir le discours de Benita Ferrero Waldner du 24.01.2006, Brussels

224 Accords avec ’Ukraine et la Moldavie qui sont en vigueur depuis le 01 janvier 2008
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seulement une partie des ressortissants des pays voisins®*, I’évolution de ces accords
doit s’accomplir avec la participation de tous les citoyens de ces pays et pour une

période a long-terme.

En outre, une série de mesures est nécessaire du coté¢ de 1’Union européenne
pour faciliter les déplacements pour des motifs légitimes et pour assurer que 1’avenir
des pays voisins de I’Europe de I’Est va vers 1’acquis communautaire et les pratiques
européennes. Des actions comme 1’assouplissement des formalités de délivrance des

visas?20

, l’obtention facile du visa pour des raisons sociales, économiques,
humanitaires et démographiques, sont estimés essentielles si les européens veulent
changer leur approche vis-a-vis des pays voisins de I’Europe de I’Est. L extension des
conclusions du Conseil de 2003 sur la souplesse dans la délivrance des visas aux

personnes participant a des réunions Euro — Med**’

pour les pays de I’Europe de I’Est
ainsi que la mise en ceuvre des programmes de migration pilotes comme celle existant
dans la communication du 16.05.2007%* pourraient soutenir la coopération bilatérale
en matiere de visas et d’immigration 1égale. De toute fagon, toutes ces priorités
révélées dans le cadre de la politique de voisinage exigent un virage significatif de la
politique exercée jusqu’a nos jours du c6té de I’Union européenne face aux voisins de
I’Europe de I’Est. Le besoin d’ouvrir les frontieres et celui des migrants de se rendre
sur le territoire européen jouent le role d'un véritable appel des « sirénes » et I’Union

européenne qui doit les écouter afin de renforcer tant son économie que le sentiment

de sécurité des peuples de part et d'autres des frontieres.

225 Les membres des délégations officielles participant aux conférences, négociations et programmes
d’échange, les hommes d’affaires, les chauffeurs, les journalistes, les artistes et les savants, les athlétes,
les cas de jumelage des villes et les patients. L’accord avec la Moldavie inclut en plus les organisations
de société civile participant aux séminaires, stages et conférences et les professionnels participant aux
expositions internationales ou aux séminaires

226 Voir I’accord conclu avec I’Ukraine en octobre 2006

227 5784/07 VISA 32 MED 3 COMIX 101 du 31 janvier 2007

228 Communication de la Commission COM (2007) 248 du 16.05.2007
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2. La libre circulation des capitaux

La participation des pays partenaires au marché intérieur présuppose 1’adoption,
pas a pas, de I’ex-acquis communautaire. Le mouvement des capitaux se place comme
une priorité des réformes nécessaires pour I’Union européenne. Liée aux politiques
macroéconomiques et financieres nationales, I’ouverture des comptes de capitaux des
pays de I’Europe de I’Est est sans doute une action indispensable pour la satisfaction

des exigences européennes.

L’Union européenne pose des «lignes rouges», des directions a
I’accomplissement des engagements des pays partenaires pour qu’elle puisse remplir
ses obligations. La libre circulation des capitaux joue un role primordial quant a la
promotion de la réussite de cette politique européenne et de la prospérité des pays
partenaires. L’explication semble raisonnable. La libéralisation des capitaux pourrait
aider les investissements et la transparence, la lutte contre la fraude et les monopoles
et réduit les obstacles administratifs au développement des entreprises. La
combinaison de la libre circulation des capitaux aux régles concurrentielles n’est pas
négligeable. De plus, en pratique, la reconnaissance mutuelle des cadres juridiques et
institutionnels dans certains secteurs, avec I’amélioration des conditions pour
I’établissement des sociétés, devraient avoir un effet de levier important vers la
meilleure mise en ceuvre de la politique de voisinage dans les pays voisins de

I’Europe de I’Est.

L’objectif de la libre circulation des capitaux avec et entre les pays partenaires
impose en méme temps la prévisibilité et la simplification du cadre réglementaire de
ces pays en facilitant les flux d’investissement européens. Des actions visant a
renforcer le systeme fiscal et le traitement équivalent des entreprises européennes par
rapport aux nationales permettraient d’éviter la double imposition par I’administration
fiscale aux dépens des capitaux européens. D’aprés la Commission??’, la libre
circulation des capitaux est un objectif plus accessible dans la mesure ou il est lié a
I’amélioration du climat d’investissement et, par conséquent, aux avantages

économiques pour les pays partenaires. Pourtant, en 2009, la Commission releve

229 Communication de la Commission COM (2004) 373 final du 12.05.2004
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qu’un seul progres limité a été constaté en Ukraine dans le secteur de la libéralisation

de la circulation des capitaux>*°.

L’acces au marché européen exige la mise en place par les pays partenaires des
mesures facilitant le mouvement sans obstacles des capitaux européens vers leur
territoire mais aussi la sortie des capitaux des pays partenaires vers 1’Union sans
obstacles tarifaires. Incontestablement liée aux services et surtout les services
financiers, 1’énergie et les télécommunications qui doivent aussi étre orientés vers la
libéralisation la plus vaste, la libéralisation des capitaux promet 1’accroissement des
taux dans un cadre macroéconomique. Liés au labour, les capitaux font partie des
facteurs de production et en raison de leur importance, leur libre circulation entre les
pays partenaires et 1’Union constitue un objectif a long-terme. La DG Affaires
¢conomiques et financiéres ne manque pas 1’opportunité de souligner I’importance de
la libéralisation des capitaux pour le progres économique des pays partenaires qui

insistent sur le contréle du mouvement des capitaux internationaux.

Pourtant, la circulation des capitaux est jugée par Commission plus « fragile »
que les marchandises ou les services a cause des grandes « turbulences »
macroéconomiques qu’elle pourrait provoquer?!. L’Union prévoit un plan global
pour la région orientale de I’Europe mais dans le cas de la libre circulation des
capitaux les méthodes et les mesures a entreprendre seraient plus efficaces congues
sur la base d’une approche pays par pays. Pour les buts a long-terme, les principes qui
doivent étre appliqués sont la stabilité macroéconomique, le choix d’un régime des
prix de change approprié et le renforcement des marchés financiers et des institutions.
En revanche, au niveau de la libéralisation des flux de capitaux il est préférable de
libéraliser les flux a long-terme, spécialement les flux des capitaux des

investissements étrangers directs, avant les flux a court-terme

230 Commission Staff Working Document SEC (2009) 522/2 du 23.04.2009
231 European Economy Occasional Papers, number 18, April 2005, p. 13
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PARAGRAPHE 2 : LES DOMAINES PRIORITAIRES AU-DELA DU MARCHE
INTERIEUR

La Politique européenne de voisinage se distingue parmi les autres politiques
européennes par son caractére multidimensionnel. L'ambition de 1'Union d’offrir aux
pays partenaires tous les avantages de I'ex-Communauté européenne et de ses Etats
membres, dévoile son importance pour I’avenir du continent européen et des pays de
I’Europe de DI’Est. Le marché intérieur, dans le mesure ou il domine le
fonctionnement de 1’Union européenne, se révele étre le point primordial et un indice
important de la volonté d’engagement dans cette nouvelle politique européenne pour

les pays partenaires.

Dans un second temps, une série de réformes sont presque obligatoires pour les
ex-pays soviétiques s’ils veulent désormais tourner le dos a I’ancien régime en place
et faire partie de la communauté globale. Quasi automatiquement, on constate deux
groupes de domaines d’action qui se distinguent selon leur caractére prioritaire. Ainsi,
il y a les secteurs qui apparaissent dans tous les documents de la Commission depuis
la genese de la politique de voisinage et durant son évolution jusqu’a présent, des
domaines qui sont inclus dans 1’acquis communautaires, dont 1’absence dans la mise
en place de la politique de voisinage menerait a son échec potentiel (A). L’évolution
dans ces domaines est nécessaire pour les pays participant a la politique de voisinage
et la réalisation de leurs obligations est une étape pour le passage au deuxieme niveau

de coopération bilatérale.

Puis, il y a également les secteurs secondaires qui sont pourtant indispensables a
I’acheévement de la politique de voisinage (B). Les actions qui appartiennent a leur
champ d’application supposent une série de réformes dans la plupart de domaines

d’action civile et publique.
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A. LES DOMAINES NECESSAIRES POUR L’EVOLUTION DE LA POLITIQUE
DE VOISINAGE

La naissance de la politique de voisinage trouve son origine dans la
conceptualisation d’un autre continent européen, unifié, fort et massif, qui revendique
un role important dans cet environnement globalisé. Sa réussite s’appuie sur le grand
intérét surtout des pays de I’Europe de I’Est de changer leurs pratiques exercées dans
le domaine de 1’administration publique (1) et dans ceux de la gouvernance et du

développement de leurs relations avec leurs voisins (2).

1. La démocratie, I’Etat de droit et la justice

Le pari de I’installation de la démocratie dans les pays tiers participant au plan
de la politique de voisinage, li¢ au dossier de la sécurisation de I’Union européenne,
est une priorité pour la définition de cette politique européenne étrangere. On ne peut
pas imaginer un destin positif pour la politique de voisinage si les problemes
concernant le manque de démocratie des pays partenaires ne seraient pas résolus.
C’est dans ce contexte qu’est mis en exergue le volet démocratique dans tous les
textes rédigés par la Commission européenne. Dans sa Communication « L’Europe
élargie- voisinage », la Commission ne rate pas ’opportunit¢é de souligner
I’importance de la « démocratie et de 1’Etat de droit qui sont des conditions préalables
a la stabilité politique ainsi qu’a un développement socio-économique pacifique et
durable »**2. Malgré le fait que la région se caractérise par divers degrés de
consolidation démocratique et de gouvernance publique, les problemes et les
obstacles a surpasser sont plus ou moins similaires. La corruption, les intentions
autoritaires des gouvernants, le niveau de la liberté de presse et de la justice, voire
encore la faiblesse de 1’administration publique sont des questions traitées par la

politique de voisinage, sans pour autant se substituer les autorités nationales.

232 Communication de la Commission du 11.03.2003, COM (2003) 104 final

23 Voir le Document Stratégique 2007-2013 du programme pour la région orientale, Instrument de
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L’engagement des pays partenaires en faveur de valeurs communes et le renforcement
des actions ciblant certains objectifs partagés par les Etats membres sont désignés
dans les priorités a entreprendre, conformément au document d’Orientation de la
politique de voisinage e du 12.05.2004%**. En I’espéce, dans le texte concrétisant le
partenariat oriental>®, la démocratie et la bonne gouvernance sont proposées par
I’Union européenne comme une des quatre plates-formes stratégiques d’action au

niveau multilatéral.

Du point de vue de I’action, la question demeure quant le transfert des veeux
pieux a une amélioration du niveau de démocratie -une notion tres générale-au champ
d’actions. Les Plans d’action donnent une premieére impression sur les mesures
nécessaires vers cette direction; le renforcement de la stabilité et d’efficacité des
institutions, la garantie des élections démocratiques et 1’alignement des reformes
sectorielles selon les standards internationaux®*. Dans le cadre de ce dialogue
politique s’ajoutent la lutte contre la corruption, la transparence de 1’administration et

la reforme générale du systeme judiciaire.

Pourtant, chaque pays pose ses priorités pour le renforcement de la démocratie
selon sa situation interne et ses buts achevés. Avec un systeme politique plus ou
moins commun en raison de leur passé partagé sous l’ombre de la fédération
soviétique, quelques pays ont pu surpasser la gouvernance abusive et les pouvoirs
centralisés. L’Azerbaidjan et la Biélorussie gardent encore leurs « autocrates » qui
concentrent I’exercice du pouvoir et pourraient se caractériser comme des régimes
autoritaires. Dans ces pays, le changement du systeme politique et la garantie du

déroulement des élections sont les premiers pas pour le renforcement de la

Voisinage et de Partenariat Orientale

234 Communication de la Commission du 12.05.2004, COM (2004) 373 final

235 Communication de la Commission du 03.12.2008, COM (2008) 823 final

236 Dans le Plans d’action avec les ex-pays soviétiques on trouve des petites différences en matiere de
réformes concernant la démocratie dépendant de niveau déja achevé dans chaque pays. Les Plans
d’action conclus avec 1’Ukraine, la Moldavie et I’Arménie posent comme priorité principale le
renforcement de la démocratie d’une maniéré générale et absolue en expliquant a la suite les méthodes
et les actions spécifiques. Le Plan d’action de la Géorgie met comme priorit¢ primordiale le
renforcement de la démocratie mais juste apres le soutien de 1’Etat de droit. A la fin, le Plan d’action de
I’ Azerbaidjan pose les réformes pour la démocratie au second plan en citant comme probléme principal

de la région le conflit Nagorno-Karabakh
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démocratie. Pour I’Arménie et la Moldavie, la réforme des institutions démocratiques
se pose comme la priorit€ pour la démocratie. Ainsi, on trouve entre autres les
mesures législatives pour la réforme parlementaire et I’autonomie locale, la séparation
des pouvoirs et la réforme politique et juridique. Pour la Géorgie, la révision
constitutionnelle est le début d’une série de mesures a entreprendre garantissant la
démocratie?®’ tandis que 1’Ukraine considérée plus démocratisée doit garantir le
pluralisme politique, la liberté de presse et le traitement démocratique des
minorités>*®,

Par ailleurs, la seule promotion de la démocratie dans les pays partenaires ne
suffit pas a leur transition vers le nouveau statut offert par la politique de voisinage. Il
y a toujours une combinaison remarquable entre la démocratie et I’Etat de droit,
élément primordial de la démocratisation et du bon fonctionnement d’un pays.
Caractéristique exigée d’un pays qui veut faire partie de la famille des pays européens
et méme contenue dans les critéres de Copenhague®’, le renforcement et le respect de
I’Etat de droit doivent &tre respectés par les pays partenaires de 1’Europe de 1I’Est pour
avoir les avantages et le « fruit » de la politique de voisinage®*’. L’essai pour la
transition démocratique d’un pays passe par la mise en valeur de 1’Etat de droit

comme les « révolutions » dans les pays de I’Europe de 1’Est 1’ont montré®*!,

En effet, ’Etat de droit suit la démocratie et il constitue un préalable de la
participation des pays partenaires au plan de la mise en ceuvre de la politique de
voisinage. La démocratie et I’Etat de droit sont deux éléments interdépendants et la
politique de voisinage les traite de cette maniere. Dans tous les Plans d’actions, on les

trouve ensemble dans les réformes a entreprendre dans le secteur du dialogue

237 Voir Chronique de Jurisprudence, Jurisprudence constitutionnelle des Etats d’Europe de I’Est
(2004), Jean- Pierre Massias, pp 1719-1720

238 La minorité ruse est 17,3% de la population ukrainienne

239 L’achévement d’un niveau considérable de I’Etat de droit est présupposé pour un pays qui veut
poser une candidature pour 1’Union européenne selon les critéres de Copenhague; Conseil européen,
Conclusions de la Présidence du Conseil européen de Copenhague, 21-22 juin 1993, SN 180/1/93,
REV1, 1993

240 Référence a I’Etat de droit par Benita Ferrero-Waldner au forum économique de Bruxelles du 22
avril 2005

241 La révolution des « roses » de 2002 en Géorgie et la révolution « orange » de 2004 en Ukraine
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politique. Dans le Plan d’action de la Geéorgie, I’Etat de droit se pose en position
prioritaire du renforcement des institutions démocratiques. Le role définitif de 1’Etat
de droit pour la politique de voisinage est répété dans la communication-fondement de

la politique de voisinage du 11 mars 2003242,

Pourtant, dans les accords de partenariat et de coopération conclus avec les ex-
pays soviétiques, 1I’Etat de droit se présente comme une valeur partagée des deux
cotés. Le préambule de ces accords donne les priorités a entreprendre et la mise en
ceuvre de I’Etat de droit est tout a fait une régle a respecter par les pays partenaires.
Ce qui est paradoxal, c’est le traitement différent de cette priorité dans le contenu
essentiel des accords concernant les pays tels que 1’Ukraine, la Biélorussie et la
Moldavie et les autres trois pays du Caucase du sud. Pour les trois premiers pays, la
référence dans le préambule est la seule pour 1’Etat de droit dans le texte entier. Par
contre, les accords avec les pays du Caucase du sud contiennent une référence
explicite dans la partie concernée la coopération avec I’'Union européenne®®. Cette
demande insistée pour la conquéte de 1’Etat de droit par les pays partenaires n’est pas

juste une valeur déclaratoire mais un vrai objectif pour I’Union européenne.

Le domaine de la justice et des réformes judiciaires est vraiment crucial pour
I’intégration des pays de I’Europe de I’Est participant au grand projet de la politique
de voisinage et I’orientation de ces pays vers I’adoption de 1’Etat de droit a I’exercice
du pouvoir public. Lié au niveau de la démocratie et de la confiance des citoyens en
I’Etat et son administration, le fonctionnement sans obstacles des institutions
publiques et de la justice notamment pourrait garantir 1’efficacité des fonctions
publiques, la meilleure action de faire face la criminalité et le terrorisme ainsi que
I’acces facile des citoyens a la justice et ses profits. L’évolution du domaine passe par
sa modernisation, I’augmentation de la capacit¢ administrative et le progres des

procédures judiciaires®*.

De plus, dans ce plan de changement du modele judiciaire des pays de I’Europe
de I’Est, afin de remplir les exigences pour leur participation a la politique de

voisinage, on trouve la nécessité de la coopération judiciaire et policiére avec 1’Union

242 Communication de la Commission du 11.03.2003, COM (2003) 104 final, pp. 7 et 9
243 Accord de Partenariat et de Coopération avec la Géorgie, I’ Arménie et I’ Azerbaidjan, art. 71

24 Communication de la Commission du 22.11.2005, COM (2005) 1521
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européenne, de I’intégration des aspects juridiques des accords européens et

245

internationaux-* ainsi que la garantie de I’indépendance de la justice.

Dans les Plans d’action, les réformes sur la justice et du systéme juridique des
pays partenaires se placent comme premiere priorité liée au progres du niveau de la
démocratie dans ces pays. A I’exception de 1’Azerbaidjan ou les reformes judiciaires
font parties des actions spécifiques de la troisieme priorité de la premiere partie du
document, les autres Plans d’action les posent en priorité car une justice incorruptible
qui fonctionne objectivement est un indice du bon fonctionnement d’un Etat. Ils ne
manquent pas I’opportunité de souligner la nécessité d’une réforme générale de la
justice et du systeme juridique, le renforcement des Constitutions et des Cours

constitutionnelles*¢

qui garantissent I’indépendance de la Justice et la séparation du
pouvoir judiciaire avec le pouvoir 1égislatif et le pouvoir exécutif. En outre, ces pays
doivent développer le droit public en fondant des tribunaux administratifs et entrainer
les juges aux nouvelles normes et données. De plus, la simplification des procédures
et des codes ainsi que I’efficacité de 1’exécution des décisions sont des mesures a
entreprendre pour I’amélioration des systémes juridiques des pays partenaires. Par
ailleurs, le Plan d’action pour I’ Azerbaidjan propose des réformes judiciaires dans une
mesure importante pour le renforcement de la démocratie dans la partie « objectifs et
actions généraux ». Il fait une liaison entre le dialogue politique et les réformes
nécessaires dans le domaine de la justice, surtout via I’acceés sans problemes a la

justice, le renforcement des Barreaux et du Comité de sélection des Juges ainsi que la

coopération au niveau européen et international sur des aspects judiciaires.

245 En 2007, I’Arménie a adhéré a P’accord de la Haye des aspects civils sur le rapt international des
enfants et I’Union a ouvert des négociations avec 1’Ukraine sur sa participation au programme
« EUROJUST ». De plus, cette coopération avec 1’Ukraine va plus loin grace a la conclusion d’un Plan
d’action pour la justice et les affaires intérieures le 10.12.2001

246 Pour plusieurs Etats de I’Europe de I’Est la route vers une justice indépendante n’est pas donnée a
cause surtout de la manipulation et de 1’absence des Cours. On cite par exemple 1’Ukraine ou les
lendemains de la Révolution orange la Cour constitutionnelle a vu son activité suspendue le 18 octobre

2005, du fait de I’incapacité du Parlement a remplacer les Juges qui ont vu leur mandat expirer
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2. Le maintien de la paix

Méme si la référence directe au maintien de la paix n’est pas fréquente dans les
documents et dans les articles consacrés a la politique de voisinage, son role
constructif dans la mise en ceuvre et le développement de la politique de voisinage
n’est pas contestable. Pourtant, une série de références aux ¢léments a battre qui ont
comme caractéristique commune la menace de la paix, donne sans doute au maintien
de la paix une place dominante dans la politique de voisinage. Il y a souvent une
rhétorique sur les grands ennemis de la paix dans la région de 1’Europe orientale qui
attire I’intérét de I’Union européenne pour des raisons évidentes. La lutte contre le
terrorisme, le crime international, le « trafficking » des hommes et les conflits
régionaux sont une de cibles primordiales de la dimension sécuritaire de la politique
de voisinage visant a I’installation et la protection de la paix dans cette région de

’Europe®*’.

La paix et sa recherche par les pays partenaires constituent un critere de
stabilisation et de prospérité dans la région. Etant donné que tous les pays voisins de
I’Europe de I’Est font face a un conflit>*®, I’'Union européenne considére, comme
seule solution aux grands dangers pour la souveraineté interne des partenaires,
I’action paisible et la domination du logique et des arguments politiques. Le rdle de la
paix se répéte directement dans plusieurs de Plans d’action sur le point de la gestion

des conflits**®. Dans sa Communication du 11.03.2003, la Commission met en priorité

247 Voir une série de paroles de la Commissaire Benita Ferrero-Waldner a Brussels le 09.12.2004, a
Londres le 31.10.2005, a Strasbourg le 14.12.2005 et le 25.10.2006. Dans toutes ces paroles la
Commissaire fait une référence indirecte au maintien de la paix via le secteur de sécurité et lutte contre
ces menaces communément regues

248 Pour I’Ukraine et la Moldavie c¢’est la Transnistrie, pour la Géorgie 1’ Abkhazie et 1’Ossétie du Sud,
pour I’Arménie et I’ Azerbaidjan Nagorno-Karabakh

249 Voir Plan d’action avec 1’Arménie, priorité 7, avec la Géorgie, priorité 6, avec 1’Azerbaidjan,
priorité 1. Par contre il n’y a aucune référence de mot « paix » dans les Plans d’action avec 1I’Ukraine et

la Moldavie
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le rétablissement de la paix pour poursuivre la reconstruction et le développement®°,

En effet, dans une autre Communication, celle du 05.12.2007, la Commission place
les conflits au cceur du dialogue politique®!. Elle compléte ce dialogue avec des

débats sur le terrorisme, le trafic de stupéfiants et les droits de I’homme.

En conséquence, le maintien de la paix s’inscrit parmi les buts stratégiques de
I’Union européenne pour la meilleure implication de la politique de voisinage.
L’instabilité politique et la gouvernance faible des pays de I’Europe de I’Est sont liées
au manque de paix. La résolution des problemes menacant la paix dans la région
pourrait €tre viable en vertu de la politique de voisinage mais I’Union européenne doit
renforcer ses efforts vers cette direction. Sa volonté de soutenir le combat des
partenaires face aux menaces de la paix via sa politique sécuritaire commune et sa

stratégie sécuritaire est jugée insuffisante?>

. Un dialogue politique plus efficace est
maintenant nécessaire si I’Union européenne veut réussir tant a propos de la stabilité

des pays voisins que de leur prospérité.

B. LES DOMAINES SECONDAIRES PERMETTANT LA TRANSITION DES
PAYS PARTENAIRES

La politique de voisinage pose des priorités pour son évolution de la mesure ou
il s’agit d'une politique des affaires étrangéres de 1’Union européenne, c'est-a-dire une
espece de politique incomplete et vague comme toutes les politiques européennes qui
n’incombent pas a lex-premier pilier communautaire. De ce fait, la coopération
bilatérale pour la réussite de la mise en place de cette politique va au-dela du caractere
économique et commercial. L’Union européenne exige et les pays partenaires
promettent de faire une série de réformes sectorielles (1) en vue de répondre aux

exigences contemporaines de I’¢ére de globalisation et de s’aligner aux données

250 Communication de la Commission du 11.03.2003, COM (2003) 104 final
251 Communication de la Commission du 05.12.2007, COM (2007) 744 final
252 Communication de la Commission du 04.12.2006, COM (2006) 727 final
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européennes. A partir de cet ensemble d’¢léments, la conjugaison de la cohésion
sociale et le renforcement de la société civile (2) est jugée nécessaire pour la
transformation des pays partenaires en acteurs paritaires dans le cadre du dialogue

bilatérale.

1. Les réformes sectorielles et la modernisation des Etats partenaires

Dans le programme indicatif pour la région orientale de l’instrument de
voisinage et de partenariat 2007-2010 complété par le programme pour la région
orientale 2007-2013, I’Union européenne cite un éventail de domaines suivant le
domaine prépondérant du marché, dont I’accomplissement est présumé d’importance
majeure pour I’accélération du rendement de la politique de voisinage. La
modernisation du secteur administratif et 1’évolution ¢&tatique passent par le
développement et le progrés de domaines tels que 1’éducation et la formation (1), les

réseaux notamment de transport (2), I’environnement et les foréts (3).

1.1 L’éducation et la formation

La liaison entre I’avancement du secteur de I’éducation et la modernisation des
pays partenaires a été exprimée dans le discours de la Commissaire des relations
extérieures et de la politique de voisinage du 14.12.2005%. Cette relation existe en
raison des caractéristiques modernes de la politique de voisinage elle-méme.
Différenci¢e d’une politique classique européenne, la politique de voisinage inclut des
éléments hétéroclites, usant de toute la gamme des pivots de 1’Union européenne®*,
Ainsi, cette politique ingénieuse ne pourrait pas laisser hors du jeu 1’éducation et le
secteur de formation incluant des programmes d’échange d’étudiants jusqu’a la

construction des universités.

233 Discours de Benita Ferrero-Waldner du 14.12.2005 a Strasbourg

254 Ibidem
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Dans les premicres inqui¢tudes de I’Union européenne pour ’avenir et le
progres de la région de I’Europe de I’Est ont été inclus 1’éducation et la formation
comme éléments constitutifs de la réforme du secteur publique des pays partenaires.
Dans ce contexte, on trouve une premicre référence tres vague sur le secteur de
’éducation dans la communication-fondement de la politique de voisinage®’ qui
montre les intentions de 1’Union européenne pour promouvoir le domaine important
de I’éducation. Dans un second temps, la Commission pense a I’implication des pays
partenaires aux programmes communautaires promouvant les liens culturels et

éducatifs>®,

Toutefois, la différence apparait grace a I’apparition de la communication du
09.03.2004%7 dans laquelle un nouveau programme éducatif communautaire apparait,
partagé par les Etats membres et les pays limitrophes a 1’Union. Dans son texte
intitulé « La nouvelle génération de programmes communautaires d’éducation et de
formation post 2006 » la Commission lance un nouveau modele de coopération
bilatérale en matiere de I’éducation et de formation, le programme « TEMPUS »,
impliquant les Etats membres et les pays partenaires de 1’Europe de 1’Est. Dans cette
Communication, la Commission fait une analyse détaillée de ce nouveau programme
qui va de la transformation de I’éducation supérieure au développement des systeémes
éducatifs en passant par 1’apprentissage tout au long de la vie. Parmi les objectifs
principaux du programme se trouvent le développement d’une stratégie éducative
avec la coopération des pays partenaires, 1’ouverture du modele scolaire progressif

aux pays voisins et la modernisation de leurs systemes éducatifs.

De plus, I’Union complete cette inspiration du nouveau programme TEMPUS

avec quelques mesures répandues dans les textes publiés par la Commission. L’octroi

259

des bourses®*8, la participation des pays partenaires au processus de Bologne®° et a

255 Dans sa Communication du 11.03.2003, la Commission montre son intérét pour le secteur de
I’éducation en referant qu’ « il importe tout autant d’accorder de I’attention a des secteurs tels ceux de
I’éducation .... »

256 Communication de la Commission « Document d’orientation » du 12.05.2004, COM (2004) 373
final

257 Communication de la Commission du 09.03.2004, COM (2004) 156 final

258 Communication de la Commission du 22.11.2005, COM (2005) 1521 final

2% Pour linstant I’Ukraine, la Moldavie, la Géorgie, I’Arménie et 1’Azerbaidjan ont signé la
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I’espace européenne de recherche, 1’inclusion des pays partenaires au programme

Erasmus - Mundus?®°

et la mise en ceuvre dans ces pays de la Fondation européenne
de Formation?®' pourraient contribuer 4 la modernisation éducative des pays voisins
de I’Europe de I’Est et a leur cohérence rapide aux normes éducatives européennes.
En outre, la mobilité des étudiants fait partie du document de stratégie 2007-2013 et la

262 ajoute au domaine de 1’éducation

communication sur le « Partenariat Oriental »
I’apprentissage des langues comme priorité pour les pays partenaires. De plus, les
Plans d’action consacrent une référence courte mais importante sur les réformes
exigées dans le domaine d’éducation et formation, préalables pour le développement

de la politique de voisinage.

La contribution des Plans d’action au renforcement des changements éducatifs
dans les systémes pédagogiques des pays partenaires n’est pas négligeable. La
tendance de I’Union européenne a proposer aux voisins de I’Europe de I’Est une
nouvelle approche en matiere éducative est dominante dans les lignes directrices des
Plans d’action. Ainsi, ceux de I’Arménie, de 1’Azerbaidjan et de la Géorgie posent
comme priorité I’acces garanti a une éducation de haute qualité caractérisée par la
transparence et la crédibilité, les réformes du systéme de formation, I’augmentation
des dépenses publiques pour 1’éducation et la mise en place de la formation

6 Les Plans d’action avec 1’Ukraine et la Moldavie contiennent des

continue?
propositions communes avec les autres Plans d’action, concentrées sur 1’alignement
des systemes éducatifs nationaux au Processus de Bologne et aux profits du
programme TEMPUS et ERASMUS — MUNDUS pour les pays partenaires. Aussi, ils
font une référence a la contribution de la société civile au financement des réformes et

a la liaison entre le marché du travail et 1’éducation supérieure. Pourtant, on trouve

Déclaration de Bologne en mais 2005. Le Processus de Bologne cible a ’établissement d’une espace
commune de haute éducation en promouvant I’introduction d’un systéme de trois cycles (baccalauréat,
master et doctorat)

260 programme de coopération et de mobilité dans ’enseignement supérieur adressé aux institutions
d’enseignement supérieur, aux licenciés, savants et au personnel de ces institutions des pays tiers, hors
de I’Union européenne

261 Non-Paper sur la politique de voisinage-renforcer la dimension humaine

262 Communication de la Commission du 03.12.2008, COM (2008) 823 final

263 Plans d’action avec 1’ Arménie, la Géorgie et I’ Azerbaidjan, partie 4.7 « people to people contact »,

point 4.7.1 Education, training and youth
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des références destinées a un seul pays selon ses particularités comme la garantie de
droit des minorités a un systeme éducatif secondaire utilisant leur langue native ou le
management décentralisé de 1’éducation avec la participation des étudiants et leurs

parents, trouvés tous les deux points dans le Plan d’action avec I’ Arménie.

Or, la régulation des systemes éducatifs nationaux selon les formalités posées
par le processus de Bologne se trouve au centre des priorités incluses au secteur
d’éducation. La modernisation du systéme et 1’avancement des structures
d’accréditation et des critéres de qualité se trouvent parmi les priorités des pays
partenaires’*. Dans le domaine de la formation, la nécessité de I’introduction de
standards de formation fondés sur la compétence et leur adoption est toujours un but

pour les pays intéressés qui accélerent cet objectif>.

1.2 Les transports

La progression des pays partenaires de 1’Europe de I’Est dans le cadre de la
politique de voisinage ne pourrait pas €tre vitale sans une intégration accrue du
systeme des transports. Des la genese de I’instrument de la politique de voisinage, la
Commission met en priorité le développement des infrastructures dans le secteur du
transport266. Dans son document d’orientation’®’, la méme institution donne un
rapport plus détaillé des mesures a entreprendre par les pays partenaires en reliant les
transports au marché ainsi qu’a la circulation des biens et des personnes. Or, pour
justifier I’importance du domaine des transports, la Commission cite une série de
profits pour les pays partenaires s‘ils veulent mettre en priorité le développement de

ce domaine. L’intensification des flux touristiques et commerciaux, I’amélioration des

264 Document du travail de la Commission « Sectoral Progres Report » du 23.04.2009, SEC (2009)
522/2

265 Document du travail de la Commission « Sectoral Progres Report » du 12.05.2010, SEC (2010) 513
266 Communication de la Commission « Jeter les bases d’un nouvel instrument de voisinage » du
1.07.2003, COM (2003) 393 final

267 Communication de la Commission « Politique de voisinage, Document d’orientation» du

12.05.2004, COM (2004) 373 final
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leurs structures, 1’augmentation de leur concurrence (spécialement de leurs ports)
dans une économie globalisée, l’interopérabilité des systemes ferroviaires sont
quelques raisons capables de changer I’approche des pays partenaires dans le secteur

de transports®®,

Dans cette optique, les pays partenaires doivent accélérer leurs efforts pour
I’amélioration des réseaux de transports physiques reliant 1’Union aux pays voisins,
coopérer sur la recherche de projets communs d’investissement a ce fin, s’occuper de
la sécurisation de ces réseaux et créer des services de transports compétitifs. Se place
aussi, dans ce cadre, jusqu’en 2016, la création des grands corridors des transports
(aviation et transport terrestre) A la base du corridor TRACECA2%. Par ailleurs,
I’Union européenne s’engageait a contribuer a aller dans cette direction au terme des

270 et surtout de sa

ex-articles 154-156 du traité instituant la Communauté européenne
communication du 31 janvier 20072, En outre, dans son document de stratégie pour
la région orientale, ’Union européenne donne un role prépondérant au secteur des
transports en citant comme priorités 1’alignement des marchés du transport des pays
de I’Asie centrale et des pays participant a la politique de voisinage, la connexion des

réseaux des pays partenaires a ceux de I’Union européenne et le rapprochement des

normes et du cadre juridique de ces pays avec ceux de I’Union.

Les Plans d’actions consacrent une partie spéciale au domaine des transports en
mettant en exergue la nécessit¢ de 1’organisation d’une stratégie nationale pour des

transports durables. Ainsi, tous les Plans d’action concernant les pays partenaires de

268 Communication de la Commission « Politique de voisinage, Document d’orientation» du
12.05.2004, COM (2004) 373 final

29 Le corridor TRACECA (Transport Corridor Europe-Cauasus-Asia) développé dés 1993 relie
I’Union européenne avec la Turquie et les pays du Caucase du Sud jusqu’a 1’Asie centrale. Il inclut
aussi des pays hors de la politique de voisinage comme 1’ Afghanistan, le Kazakhstan, le Tadjikistan, le
Kirghizstan et 1’Ouzbékistan. L’Iran et le Pakistan ont déja déposé leur candidature en vue d’une
adhésion au corridor intercontinental. Une coopération plus étroite a été décidée apres la Conférence
ministérielle des transports des pays participants au TRACECA qui a eu lieu a Bakou en novembre
2004 et elle a abouti a la signature d’un accord multilatéral par les pays concernés

270 Au terme de ces articles, la Communauté européenne devait établir des relations plus étroites avec
les pays voisins de I’Europe de I’Est en créant des réseaux de transports transeuropéens et en mettant
en ceuvre des projets d’intérét commun sur I’interopérabilité des réseaux

27l Communication de la Commission du 31.01.2007, COM (2007) 32 final
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I’Europe de I’Est font un catalogue des priorités a entreprendre, en les divisant selon
le moyen de transport, sont mises en téte les réformes des transports routiers, puis
suivent les transports ferroviaires, les avions, pour conclure avec les transports
maritimes. Les éléments de la sécurité et de siireté sont communs pour tous les
secteurs et a partir de ce point, se distinguent quelques particularités selon les
nécessités de chaque pays. On trouve par exemple le besoin de réseaux routiers
géorgiens et azerbaidjanais de s’aligner sur les normes internationales pour les
chauffeurs professionnels ou 1’urgence de la restauration ou rénovation de la plupart
des infrastructures de transport. L’Azerbaidjan et 1’Ukraine?’?> doivent séparer les
fonctions opérationnelles et commerciales de leur secteur maritime tandis que la
Moldavie doit travailler sur la modernisation de ses trains et ’augmentation de leur
vitesse?’®. La référence spécifique sur la coopération régionale dans les secteurs des
transports toujours sur l’axe du programme TRACECA constitue un point
caractéristique de la politique européenne vis-a-vis de [’ensemble des pays du

Caucase du sud.

La Moldavie a déja fait des efforts sur le secteur des rues pour aligner ses lois et
ses pratiques a ceux de la communauté internationale en planifiant un Fonds spécial
pour les rues nationales tandis que la Géorgie et I’Ukraine ont signé un accord sur la
définition d’une région d’aviation commune avec 1’Union en 2010. Le domaine
maritime demeure toujours en priorit€¢ dans la mesure que la Moldavie est incluse
dans la liste de drapeaux noirs et I’Ukraine dans la liste de drapeaux gris de la qualité

des ports®’.

1.3 L’environnement

Le pari de la protection de I’environnement au sein de la région européenne

incluant 1’Union et ses voisins a I’Est trouve une place primordiale dans les Plans

272 Plan d’action pour I’Ukraine, point 50
273 Plan d’action pour la Moldavie, point 59

274 Paris Mou Committee, Port State Control, Quality Performance list of flags, PSCC48-May 2015
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d’action allant jusqu’aux accords de Partenariat et de Coopération’”. Le
développement de I’Union et le bien-étre de ses ressortissants n’e sont pas si évidents
dans un paysage environnemental commun dépendant tant de 1’Union que des pays
qui disposent des frontieres communes avec elle. La dimension transnationale de
I’environnement et de ses menaces impose des mesures et des actions de lutte
communes si les pays intéressés veulent garantir le succes, face a ces dangers.
L’environnement ne connait pas de frontiéres et les menaces répandues dans un pays

tiers avoisinant sont aisément diffusables au territoire européen.

C’est dans ce contexte que I’Union place la priorit¢ de la protection de
I’environnement dans les objectifs principaux de la politique de voisinage. Pour les
pays du Caucase du sud, I’intérét de la protection de I’environnement, qui fait partie
du développement durable, se range clairement dans le champ de priorités énumérées

dans les Plans d’action®’®

. Avec des références plus détaillées suivant 1’énumération
des priorités, 1’Union européenne donne une ligne directrice des mesures a
entreprendre dans le domaine de I’environnement. Ainsi, ces mesures se concentrent
surtout a la construction d’une administration crédible orientée vers la protection de
I’environnement, 1’adoption des lois et des procédures bénéfiques pour
I’environnement et I’existence d’actions contre la déforestation et en faveur de la
propreté de 1’eau et de la gestion durable des déchets. De plus, il est nécessaire pour
les pays voisins d’adopter des normes internationales pour la protection
environnementale, de ratifier et de respecter les Conventions européennes et

internationales comme le Protocole de Kyoto, I’Initiative européenne pour 1’eau, la

Convention de Copenhague et la Convention d’ Aarhus et de la Commission

275 Article 55 des accords de Partenariat et de Coopération avec les partenaires ex-pays soviétiques
porté sur la coopération dans le domaine de I’environnement. Le deuxi¢me paragraphe cite la cible de
cette coopération c'est-a-dire la lutte contre la dégradation des forets et d’environnement ainsi que le
troisieme paragraphe inclut les actions a porter : la planification de la gestion des catastrophes,
I’échange d’informations, les activités communes de recherche, [’adaptation des Ilégislations
environnementales aux normes communautaires, la coopération au niveau régional, le développement
de stratégies sur les problemes globaux et climatiques et le développement durable et les études
d’impact sur I’environnement

216 Troisieme champ de priorités pour I’Arménie et la Géorgie et sixiéme champ de priorité pour

I’ Azerbaidjan
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économique des Nations Unies pour 1’Europe®’’. Les Plans d’action pour 1’Ukraine et
la Moldavie mettent les mesures pour I’environnement dans la catégorie d’autres
domaines-clef mais ils prévoient les mémes actions pour les pays partenaires; point
commun dans tous les Plans d’action, 1’évocation du probléme du changement

climatique et I’action globale nécessaire pour 1’affronter.

Dans son réglement du 29 décembre 1999778 le Conseil, avant 1’apparition de la
politique de voisinage, fait une référence a [D’intégration des aspects
environnementaux des pays partenaires dans [’assistance de 1’Union afin qu’ils
puissent garantir la viabilit¢ a long terme des réformes économiques et le
développement. Dans le méme document, le Conseil attire 1’attention sur la nécessité
de réduire les risques environnementaux et la pollution ainsi que de promouvoir une
utilisation durable des ressources naturelles’””. Il garde un role spécial pour la
coopération transfrontaliere?®®, étant donné la création d’euro-régions écologiques

entre les Etats membres et leurs nouveaux voisins?®!.

D’autres actions sont proposées aux pays partenaires, comme leur participation
a l’agence européenne pour I’environnement®®?, aux accords environnementaux

283 et aux réseaux déja existants dans la région qui ont un but*®* différent

multilatéraux
incluant la protection de 1'environnement. Toutes ces actions offrent une large gamme
de profits importants pour les pays de 1I’Europe de I’Est visant a la protection et

I’amélioration de I’environnement et a la stabilisation de leur prospérité. Il ne faut pas

277 La Commission économique des Nations Unies pour I’Europe (UN-ECE) s’emploie a renforcer la
croissance économique durable parmi ses 56 pays membres. On trouve entre eux tous les pays
partenaires de la PEV de I’Europe orientale qui profitent des instrument offerts par la Commission
comme le forum de communicztion, le cadre de négociation pour les instruments juridiques
internationaux liés a I’environnement, la coopération technique et la facilitation d’intégration
économique avec les autres pays membres.

278 Reglement (CE, EURATOM) No 99/2000 du Conseil du 29 décembre 1999 relatif a la fourniture
d’une assistance aux Etats partenaires d’Europe orientale et d’ Asie centrale, point 17

279 Article 2, par. 3

280 Article 2, par. 4, point d

281 Réserve Bialowieska et Nieman (Pologne-Belarus) et Polésie (Ukraine, Belarus, Pologne)

282 Communication de la Commission du 04.12.2006, COM (2006) 724 final

283 Non-paper sur la communication de la Commission du 4.12.2006

284 La Task Force Danube et la Synergie de la mer Noire
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oublier I’importance de la coopération bilatérale entre les pays partenaires et une
convergence souhaitable de leurs législations sur la protection de I’environnement et

des foréts.

2. La cohésion sociale et la société civile

Les ambitions portées par la politique de voisinage ne sauraient €tre atteintes
sans I’émergence d’une cohésion sociale et I’implication de la société civile, la partie
active des sociétés des pays partenaires. La nécessité de cette cohésion sociale est
devenue perceptible depuis I’apparition de la politique de voisinage et 1’Union

européenne a concouru a I’englober aux priorités de cette initiative politique.

Pourtant, les Plans d’actions conclus avec l'ensemble des pays partenaires de
I’Europe de I’Est ne traitent pas de la méme maniére I’importance de la cohésion
sociale comme ils font avec I’Ukraine et la Moldavie. Par ailleurs, les Plans d’action
pour la Géorgie et ’Arménie mettent la cohésion sociale au troisiéme champ de
priorités; pour I’ Azerbaidjan au sixiéme champ de priorité entremélé avec la cohésion
territoriale. Dans les actions spécifiques, les Plans d’action proposent des réformes
continues dans les domaines du travail, de la sécurité sociale et de la protection
sociale. De plus, la cohésion sociale est liée a la réduction de la pauvreté, au
renforcement de [’éducation et de la formation et a I’assistance sociale et

I’amélioration de la santé publique.

Tous les efforts de I’Union a révéler un environnement politique et économique
stable dans la région européenne passe par la réduction des divisions sociales et par
I’intégration régionale et sous-régionale®®. Il est incontestable que 1’exclusion sociale
et la pauvreté ont gagné du terrain dans les ex-pays soviétiques a cause tant de la
chute de la production et que de la répartition toujours plus inégale des revenus. La

solution des investissements tant européens que communs comme les investissements

productifs, le développement des ressources humaines, la recherche, la technologie et

285 Communication de la Commission « L’Europe élargie-Voisinage » du 11.03.2003, COM (2003) 104

final
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I’innovation pourraient contribuer au renforcement de la cohésion sociale et

économique®®S.

En ce qui concerne la question de la participation de la société civile aux
revendications sociales et a la productivité des Plans d’actions, I’Union européenne
cherche a promouvoir tant son role utile que sa contribution non négligeable a la
réussite de buts posés dans les relations bilatérales, au-dela de coopération au niveau

gouvernemental.

Avec un document entierement consacré au renforcement de la dimension
sociale de la politique de voisinage®®” I’'Union ne cache pas son intérét pour le secteur
de la société civile comme facteur indiquant I’évolution de la politique de voisinage.
La contribution de I’Union consiste a faciliter les buts et le role de la société civile et

a renforcer sa dynamique?®®,

Or, les actions possibles de I’Union se divisent en trois catégories : le
renforcement du dialogue avec elle*®’, le renforcement de 1’assistance de 1'Union a la

20 ot le renforcement de

consolidation de la dimension de la société civile
I’implication de la société civile au sein du développement de la connaissance aupres
du public de la politique de voisinage et des échanges d’informations®*!. Plus
précisément, le dialogue avec la société civile contient un éventail des actions a

soutenir en commengant par la demande de 1’opinion de la société civile qui est en

286 Communication de la Commission « Jeter les bases d’un nouvel instrument de voisinage» du
01.07.2003, COM (2003) 393 final

287 Non paper « renforcer la dimension de la société civile de la politique de voisinage » accompagnant
la communication du 4.12.2006, COM (2006) 726 final

288 La méme conclusion résulte du « paquet PEV » présenté le 15 mai 2012 par Catherine Ashton,
Haute Représentante de I’Union européenne pour les affaires étrangeres. Catherine Ashton a dénoncé la
dépense de 26 millions d’euros pour I’année 2011 et la méme somme pour les années 2012 et 2013
pour faciliter la société civile dans tous les pays participant a la politique de voisinage

289 Non paper « renforcer la dimension de la société civile de la politique de voisinage » accompagnant
la communication du 4.12.2006, COM (2006) 726 final, point 1

20 Non paper « renforcer la dimension de la société civile de la politique de voisinage » accompagnant
la communication du 4.12.2006, COM (2006) 726 final, point 2

291

Non paper « renforcer la dimension de la société civile de la politique de voisinage » accompagnant

la communication du 4.12.2006, COM (2006) 726 final, point 3
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action dans le territoire de 1’Union européenne pour le plan dimensionnel de la
politique de voisinage et I’encourager a coopérer avec ses partenaires trouvés dans les
pays tiers avoisinants. Le plus important est 1’ouverture d’un dialogue entre les
gouvernements et la société civile des pays partenaires qui pourrait aboutir a
I’indépendance de la société civile et au renforcement de son role aux évolutions

politiques et sociales des pays concernés.

En outre, 1'Union continue de promouvoir et de supporter le secteur de la société
civile dans le cadre de la politique de voisinage. La planification d’une série de
programmes vers ce but marque I’ambiance et la volonté de 1'Union a augmenter la
capacité et D’effectivité de la société civile dans les pays partenaires de 1’Europe de
I’Est. Les actions de 1’assistance couvrent plusieurs domaines comme 1’éducation
(mobilité étudiante, Erasmus-Mundus, Tempus, bourses, formation continue), la
recherche, les programmes de la jeunesse, la culture et la coopération transfrontaliere
et interrégionale. Pourtant, cette assistance doit &tre combinée au mieux avec
I’expansion de la réputation et des connaissances sur la politique de voisinage au

public et I’octroi des informations aux intéressés, la société civile incluse.

De méme, les intentions de 1’Union ont été¢ dévoilées grace a son initiative de
permettre la présence de la société civile aux conférences pour la politique de
voisinage et 1’organisation des séminaires par les représentants de la société civile

(ONG, syndicats, groupes culturels etc.)>*?

et d’un Forum de la société civile pour la
région orientale’>. En outre, dans les Plans d’action il y a quelques références a la
société civile, perdues dans la pléthore des mesures et des priorités, non réunies dans
un chapitre. Pourtant, les Plans d’action suivent souvent la méme logique du
développement de I’influence de la société civile et ils la citent aux points d’actions
communs surtout aux pays qui disposent des caractéristiques politiques et sociales
similaires. On trouve ainsi deux références courtes dans le Plan d’action avec
I’Azerbaidjan, 1’'une au point de la solution du probléeme de Nogorno-Karabakh et

[’autre aux réformes dans le secteur de 1’éducation comme dans le Plan d’action avec

la Géorgie et I’Ukraine en ce qui concerne la référence a I’éducation. Dans le Plan

292 Communication de la Commission du 4.12.2006, COM (2006) 726 final, p.8
293 Communication de la Commission « Partenariat oriental » du 3.12.2008, COM (2008) 823 final,

point 4.4
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d’action avec 1I’Arménie, la société civile se trouve présente a la solution du conflit
Nagorno-Karabakh ainsi qu’a la lutte contre la corruption et au respect des droits de
I’homme. Dans le Plan d’action avec la Géorgie, on trouve aussi une référence
explicite de la contribution de la société civile aux conflits régionaux, points
communs pour tous les pays du Caucase du Sud. Le plan d’action pour la Moldavie
suit la mé&me logique pour les conflits et la corruption mais il est plus crucial en ce qui
concerne les droits de I’homme et les libertés fondamentales ou il consacre un
paragraphe entier au respect de la liberté des associations et au développement de la
société civile®**. Le Plan d’action pour 1’Ukraine consacre lui aussi un paragraphe
entier a la société civile, mais il l'incorpore au secteur de la démocratie, de 1'Etat de
droit et des libertés fondamentales®”. A la fin, la société civile est liée aux contacts
homme par homme ainsi qu’un paragraphe est consacré au renforcement des
initiatives locales et régionales ciblant a la mise en oeuvre des actions de la société

civile?®,

SECTION 2: LES FAIBLESSES DE LA POLITIQUE DE
VOISINAGE : LACUNES ET INCONVENIENTS D’UNE
POLITIQUE EN MUTATION

Depuis sa genese, la politique de voisinage cherche a trouver les caractéristiques
qui pourraient la rendre unique dans le grand nombre des politiques extérieures de
I’Union européenne. La valeur ajoutée de cette nouvelle politique européenne ainsi
que les principes de conditionnalité positive et de différenciation, ne suffisent pas a
recouvrir ses inconvénients qu’ils soient liés a sa nature (paragraphe 1) ou au manque

de confiance et/ou aux réactions maladroites des partenaires (paragraphe 2).

2% Plan d’action pour la Moldavie, Droits de ’homme et libertés fondamentales, paragraphe (10) : «
rassurer le respect a la liberté d’association et renforcer le développement de la société civile »

295 Plan d’action pour ’Ukraine, Dialogue politique et reformes, démocratie, droit de ’Etat, droits de
I’homme et libertés fondamentales, paragraphe (5): « renforcer le développement de la société civile »
2% Plan d’action pour I’Ukraine, point 2.6, Contacts homme par homme, coopération de la société

civile, paragraphe (69): « promouvoir la coopération de la société civile »
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PARAGRAPHE 1: LES INCONVENIENTS DE LA POLITIQUE DE
VOISINAGE INTRINSEQUES A SA NATURE

Malgré les efforts de 1’Union européenne pour la création d’une politique
extérieure différenciée des autres politiques des affaires étrangeres classiques,
1I’évolution de la politique de voisinage a montré que les réticences européennes et les
différents intéréts des pays membres n’ont pas laissé d’espace pour le développement
idéal de cette politique étrangere. Celle-ci a comme éléments principaux de sa
synthese les coopérations tant multilatérale que bilatérale ainsi que la participation

¢gale des partenaires a sa planification et a sa mise en ceuvre.

En effet, le projet de la politique de voisinage devrait couvrir une gamme vaste
de politiques et d’actions a 1’égard d’une réforme générale de la situation
économique, sociale et politique des pays partenaires de I’Europe de 1’Est. Pourtant,
on ne peut pas ignorer la domination du volet commercial et économique qui est
incontestablement 1ié a la prospérité et a la croissance économique de 1'Union
européenne (A). De plus, le manque de cohérence des pays membres a ces choix
politiques, les faiblesses du complexe européen et le caractere vague de la politique de
voisinage ont éliminé et finalement exclu quelques profits attendus par les partenaires

participant a ce projet bilatéral (B).

A. LE CARACTERE QUASI UNILATERAL DE LA POLITIQUE DE
VOISINAGE : LA DOMINATION DU MARCHE ET DES REGLES
BUREAUCRATIQUES

Selon le document de 1I’Union du 12 décembre 2003, intitulé¢ « Une Europe sire
dans un monde meilleur », considéré comme le précurseur de 1’apparition de la
politique de voisinage, il apparait que la sécurisation du voisinage de 1’Union a donné

« I’étincelle » pour le développement d’une politique européenne extérieure couvrant
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les pays limitrophes de I’'Union. La communication-cadre du 11.03.2003%°7 fondant la
politique de voisinage vient de renverser le motif primordial de son institution et elle
place comme premiere priorit¢ I’extension du marché intérieur et des structures
réglementaires aux pays de I'Europe de I’Est. Ensuite, c’est I’ouverture du marché et
des relations commerciales qui domine dans cette politique pour suivre la libre

circulation des personnes, tous procédant du principe de marché (1).

En outre, le fonctionnement mécanique, structuré et compact de la machine
communautaire, dépourvu de sentimentalisme et des écarts suivant les particularités
des Etats membres impose 1’adoption de régles directes d’'une maniére bureaucratique
qui ressemble au fonctionnement d’une administration publique. Le caractere
compliqué de la construction européenne n’a pas pu éviter la transmission de son

systeme bureaucratique a la politique de voisinage (2).

1. Le marché et le commerce comme régulateurs principaux de la physionomie

de la politique de voisinage

En explorant la structure de la politique de voisinage il en résulte deux
conclusions intéressantes : tout d’abord, il s’agit d’une politique étrangere qui ne fait
pas partie des politiques étrangeres classiques et qui regorge de particularités. Ensuite,
c’est la spécificité de sa nature compliquée qui met en avant le mimétisme des pays
partenaires de la création d’un marché intérieur composé des grands principes

communautaires.

Avec un volet commercial et économique tres fort, la politique de voisinage
cede la place aux autres domaines d’action, d’une maniere irréguliére, en prévoyant
des mesures hésitantes qui exigent des réformes trés ambitieuses par la mise en
oeuvre des forces et de ’appui national des pays tiers. L’intégration commerciale est
proposée par la politique de voisinage mais le fond et le degré de cette intégration ne

sont pas clairs.

27 Communication de la Commission « L’Europe élargie-voisinage » du 11.03.2003, COM (2003) 104

final
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Or, malgré le fait que le secteur du commerce et de 1’économie régle
principalement la politique de voisinage, ce volet cache une série de faiblesses et de
lacunes qui ne lui permettent pas de progresser. Le commerce privilégié, 1’inexistence
des accords de libre échange qui pourraient offrir des bénéfices économiques pour les
pays tiers, les obstacles tarifaires existant encore pour I’exportation des quelques
biens artisanaux des pays partenaires aux pays membres*® et le manque de profits
pour les pays partenaires dans d’autres domaines du commerce comme les produits
agricoles, tous liés a la domination du marché intérieur dans la planification de la
politique de voisinage rencontrent encore de grands problemes et réticences a leur

mise en ceuvre dans la région de 1’Europe de 1’Est.

En outre, la domination du domaine commercial crée un autre danger potentiel
pour la mise en place de la politique de voisinage : elle vise a installer une seule zone
de libre échange dans I’Europe, ce qui nous rappelle qu’il ne faut pas sous-estimer
I’ampleur et les difficultés du projet. L’ambition semble impossible et elle présuppose
une cohésion des marchés et du commerce des pays comme 1I’Ukraine et la Suéde ou
la Biélorussie et I’Allemagne. L’issue et 1’évolution du secteur de marché sera
définitive pour la réussite ou 1’échec de la politique de voisinage en raison de son rdle
primordial dans sa planification. De plus, toute la logique de la politique de voisinage
et de son caractere économique et commercial correspond plutét a la logique de
I’¢largissement dont la tactique prévoit I’inclusion totale des pays tiers aux politiques

européennes internes et externes.

2. Les regles bureaucratiques de la Politique européenne de voisinage

D’apres K. Raik, les régles bureaucratiques constituent la deuxiéme faiblesse

dans la liste de lacunes de la politique de voisinage?®, aprés sa faible

298 Malgré le fait que presque toutes les exportations sont qualifiées sur le UE Systeme Généralisé des
Préférences, la protection tarifaire existe aux concernant les importations des quelques biens sensitifs
comme les produits chimiques, la le bois, les métaux

29 K. RAIK, Promoting Democracy through Civil Society: How to Step up the Eastern
Neighbourhood, CEPS-Open Society Seminar on “EU Support for Civil Society in Eastern
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conceptualisation stratégique. Ce qui caractérise la politique de voisinage est le
caractere technique de son processus d'évolution et la priorité des réformes
réglementaires d’une maniére absolument bureaucratique qui ne laisse pas de place
pour des motifs alternatifs. Comme la question d’élargissement, la politique de
voisinage et la domination du volet commercial imposent une perception technique
pour sa mise en ceuvre par les pays partenaires. A cet égard, sa nature aride ne suffit
pas a attirer I’intérét des pays partenaires. En revanche, cette méthode stricte de

fonctionnement de la politique de voisinage constitue un obstacle a surmonter.

L’exigence de 1’Union européenne pour la progression des pays participants
dans le cadre de la politique de voisinage, en suivant pas a pas ses regles et ses
impératifs crée une atmosphere pesante qui donne la priorit€é aux normes strictes
bureaucratiques de cette politique sur la connaissance mutuelle et de la réaction de la
société a 1I’évolution de la politique de voisinage. Toute la structure de cette politique
donne I’'impression qu’il s’agit d’une machine de production de politique reposant sur

la méthode d’¢éléve scrupuleux qui satisfait a ses obligations.

En outre, les Plans d’action jouent le role de documents d’orientation donnant
un ensemble préétabli de priorités. C’est toujours le méme esprit de reégles
bureaucratiques imposées d’aprés la logique de la politique d’¢largissement, dont le
respect doit se faire précisément par les pays partenaires. Méme la coopération prévue
dans le cadre de la politique de voisinage présuppose des actions et des instructions
treés strictes, dans un esprit de conformité. C’est pour cette raison que la politique de
voisinage méconnait souvent les réalité€s locales en créant plusieurs entraves a sa mise
en ceuvre. En outre, malgré ’augmentation de la flexibilité et de la simplicité des
instruments d’aide européens, les procédures et les calendriers restent trop lourds et

trop compliqués pour les mécanismes administratifs des pays partenaires®.

Le débat sur la structure technique et bureaucratique de la politique de voisinage
trouve aisément une réponse dans les documents de la Commission européenne qui ne

laisse aucune chance aux intéréts composés par le travail commun des deux cotés.

Neighbourhood”, 28 March 2006.
30 On cite par exemple le Réglement (CE) no 1638/2006 du Parlement européen instituant un

instrument de voisinage et de partenariat
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Dans la communication du 11.03.2003%!, la Commission donne la priorité a 1’accés
au marché via I’accomplissement des quatre libertés, ainsi qu’a la prochaine
Communication de mai 2004°%%, la concentration des exigences européennes quant
surtout sur le respect de la libre circulation des services et des capitaux témoigne de la
prédominance des intéréts européens proposés sous la forme de regles et mesures a

entreprendre sur ceux, désirés par les pays voisins.

B. LES AMBIGUITES DE LA POLITIQUE DE VOISINAGE

Le débat sur I'utilité¢ et I’offre de la politique de voisinage pour les pays
concernés ne saurait pas ignorer ses inconvénients li€s a son caractere hésitant et ses
propositions incomplétes. L’apparition de la politique de voisinage comme une
stratégie de développement des relations extérieures européennes avec un ensemble
de pays tiers par une logique entre I’intégration et I’adhésion n’a pas été recue ex
officio comme une tentative positive de rapprochement de I’Union aux pays de

I’Europe de I’Est.

Si cette approche parait idéale, une série de faiblesses liées a sa nature la rend
problématique. Ainsi, au-dela des « nuages » apparus apres 1’incapacité de 1’Union
européenne a donner une réponse au dilemme intégration ou adhésion (1), la mise a
I'écart de cet effort est aussi apparue en raison des réticences et du manque de
générosité de 1I’Union européenne par rapport au développement d'une politique

équilibrée, a la base de construction commune et des acceptations bilatérales (2).

1. Le dilemme intégration-adhésion : une réponse éternelle a donner

301 Communication de la Commission du 11.03.2003, COM (2003) 104 final
302 Communication de la Commission du 12.05.2004, COM (2004) 373 final

123



Les causes de I’amoindrissement de la politique de voisinage ne se limitent pas
a la complexité de sa conceptualisation. Le motif de la bonne gouvernance et de la
création d’un cercle d’amis®® donne une bonne réponse a ceux qui s’interrogent sur
les raisons de la création de la politique de voisinage, mais ces explications ne
suffisent pas a déterminer le degré de liaison et les limites finales de cette

coopération.

Au début de sa création, la politique de voisinage a montré son orientation vers
une intégration accrue dans tous les domaines d’action de la Communauté européenne
sauf les Institutions européennes®**. Ensuite, elle a provoqué une confusion auprés des
pays intéressés en laissant des sous-entendus sur leur avenir dans la construction

européenne’®.

Or, la finalité de cette politique demeure floue. Dans ses Communications, la
Commission expose les domaines d’actions, les offtres, le degré d’amélioration et du
progres possible pour les pays partenaires mais elle ne cite pas les perspectives
d’évolution de la politique de voisinage qui restent imprécises. Dans le document
d’orientation de 2004, la Commission parle « d 'une relation de plus en plus étroite

3% ainsi que dans son texte «de la politique de

allant au-dela de la coopération »
voisinage vigoureuse», elle estime que «plus un partenaire noue des relations étroites
avec [’Union, plus celle-ci pourra lui apporter un soutien plein et entier sur le plan
politique et économique». Ensuite, dans le document spécial sur la région orientale®"’,
on distingue une référence assez vague sur les relations bilatérales qui s’exprime par
I’aveu de la Commission que « le temps venu de franchir une nouvelle étape dans les
relations avec ces partenaires, sans préjudice des aspirations exprimées par les
différents pays en ce qui concerne leur future relation avec [’'UE ». Pour aller un pas

plus loin, dans le document de Stratégie par pays, applicable a 1’Ukraine, pour la

303 Communication de la Commission du 11.03.2003, COM (2003) 104 final

304 Romano PRODI, ex-Président de la Commission européenne, « Tout sauf les Institutions », discours
du 5 et 6 décembre 2002, conférence mondiale du réseau ECSA, Projet Jean Monnet, Bruxelles

305 Résolution du Parlement européen sur la Politique européenne de voisinage (2004/2166) du
19.01.2006

306 Communication de la Commission du 12.05.2004, COM (2004) 373 final

307 Communication de la Commission du 3.12.2008, COM (2008) 823 final
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période 2007-2013, il y a une référence sur le role de plan d’action pour

I’approchement de I’UE dans le cadre de son objectif d’adhésion.

Par ailleurs, les imprécisions politiques sur le champ de planification et d’action
sont révélatrices d’absence d’accord européen sur la finalité et les limites de la
politique de voisinage. Malgré le fait que 1’Union accepte parfois d’octroyer les
avantages de la participation a son fonctionnement procédural, elle n’ose pas parler
clairement de la perspective d’une adhésion potentielle des pays partenaires. Méme
dans sa Communication du 4.12.2006 la Commission se réfere aux accords de libre-
échange approfondis et complets en évitant d’évoquer les accords européens de
voisinage qui sont les documents plus aboutis et plus déterminant d’apres le document

d’orientation’%,

Dans ce contexte, on ne peut donc que s’interroger sur les limites et la pérennité
de cette politique qui semble €tre tronquée sans une suite naturelle en ce qui concerne
son achévement dans ou en dehors de I’Union européenne. Cette contradiction qui se
refléte dans les textes officiels de I’Union européenne, indique la faiblesse de la
stratégie de cette politique et I’avenir incertain pour son développement dans le sens
ou elle exige beaucoup de part des pays partenaires mais elle n’offre que des

bénéfices limitées par les désirs de 1’Union.

2. La volonté politique incertaine de I’Union européenne concernant l’accélération

des relations bilatérales

La politique de voisinage, comme toutes les politiques qui ne font pas partie du
premier pilier, n’attire pas I'intérét nécessaire des Etats membres pour qu’elle puisse
revendiquer une place prépondérante pour la régulation des relations bilatérales.
L’Union européenne n’a pas pu cacher sa faiblesse a mettre en valeur cette nouvelle
politique dans la région, révélatrice des intentions de I’Union comme ensemble et de
la Communauté comme force économique. Le manque d’homogénéité et les

inquiétudes internes ne permettent pas a I’Union de compléter une politique au niveau

308 précitée, note 285
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des regles et des actions. Par conséquent, la mise en place de la politique de voisinage
bute souvent sur 1’absence de volonté politique au niveau gouvernemental L’Union
n’a pas montré un désir clair de créer une véritable politique extérieure a sa périphérie

a I’Est.

La position hésitante de I’Union vis-a-vis des pays qui I’entourent se dévoile par
son approche globale aux pays partenaires, en exigeant les mémes résultats pour tous,
d’aprés le principe de la conditionnalité positive. Toutefois, les Plans d’action
donnent I’impression qu’il y a un traitement distinct pour les pays de I’Europe
orientale, ce qui se trouve étre une illusion étant donné que la ligne fondamentale de
I’approche de 1’Union se caractérise par le traitement de 1’ensemble et du groupe des

309

pays tiers”"” et non de la méthode pays par pays.

De plus, toute la politique de voisinage vis-a-vis des pays limitrophes a I’Est
manque de clarté. Avec des initiatives et des plans pleins d’ambivalence, de
contradictions et d’ambiguité, la politique de voisinage se rend incohérente et aboutit
a une seule cible : faire en sorte que les pays voisins ressemblent le plus possible aux

Etats membres.

Dans un deuxiéme temps, le rapprochement lache de 1’Union vient aussi du
différent niveau d’intérét et des préférences des Etats membres pour quelques pays de
I’Europe de I’Est. C’est vrai que ’intérét des Etats membres pour les pays partenaires
fluctue selon leurs stratégies, les offres et les relations préférentielles déja
développées vis-a-vis d’un pays ou d’un groupe de pays limitrophes, a 1’est de
I’Union. Cela signifie que les préoccupations des Etats membres au sein des pays
partenaires varient selon leur géographie, I’histoire de leurs relations et la coopération
développée dans le passé avec quelques pays avoisinants. Les Etats membres du sud
cultivent un intérét spécial pour les pays partenaires du sud et surtout pour les pays du
Maghreb. Les pays Baltes sont politiquement et sentimentalement proches de
I’Ukraine tandis que la Roumanie a des liaisons tres étroites avec la Moldavie. La
fragmentation interne de la Commission et des Etats membres, en ce qui concerne

I’approche aux pays voisins, résulte de leurs politiques et de rdles différenciés; c’est

399 Pour les pays de I’Europe de I’Est la direction du traitement spécial se concrétise par le document du

Partenariat oriental, COM (2008) 823 final
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un élément qui contient souvent des contradictions et la caractéristique de la
concurrence. Un pays comme I’Espagne ne tire aucun intérét pour les pays du
Caucase du Sud mais elle garde une coopération et une liaison tres étroite avec le
Maroc. D’autres pays comme la Pologne trouvent dans la politique de voisinage une
grande opportunité a transformer leur politique extérieure du caractere traditionnel a
un caractere plus global et plus européen. A cet égard, I'intérét de la Pologne

seulement pour les pays de I’Est s’étend a une stratégie pour le sud.

En conclusion, on pourrait dire que tant le manque de cohérence de toutes les
politiques européennes liées au deuxieme pilier que les égoismes et les réflexes
habituels de protectionnisme des Etats membres ne permettent pas a la politique de
voisinage de constituer une politique a long terme et une réponse siire et cohérente en
matiere de développement et de socialisation des pays partenaires. En outre, la
faiblesse des volets économique et financier de la politique de voisinage, les obstacles
non-tarifaires inclus, completent ce puzzle de non accélération des relations

bilatérales a cause du manque d’intérét de I’Union européenne.

PARAGRAPHE 2: LES OBSTACLES POSES PAR LES PAYS PARTENAIRES

Le caractere unilatéral de la politique de voisinage imposée par 1’Union
européenne afin d’assurer ses intéréts dans la région autour d’elle et son rdle
hégémonique dans le contexte de cette politique ne constituent pas les seuls
problemes de la politique de voisinage. Autrement dit, il y a aussi un deuxieme
protagoniste dans cet enjeu : les pays partenaires de I’Europe de I’Est qui sont aussi
responsables de la réussite ou de 1’échec de ce projet européen. Leur position dans le
cadre de 1’adoption des mesures proposées est déterminante dans le poids de leur
responsabilité pour le retard ou pour un futur échec de la mise en place de cette

politique.

La recherche de la contribution des pays partenaires a la mise en ceuvre de la
politique de voisinage nous incite a distinguer leurs fautes et leurs incapacités a gérer

leur responsabilité pour le développement des relations bilatérales. Dans ces
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conditions, le comportement négatif des pays partenaires face au projet de la politique
de voisinage en comparaison avec l’apparition du pdle russe comme facteur
régulateur dans la région (A) et les faiblesses des partenaires au niveau technique,
administratif et matériel (B) font parties de la grande responsabilité des pays

partenaires pour le recul et les insuffisances de cette politique européenne.

A. LE MANQUE D’ENTHOUSIASME DES PAYS PARTENAIRES ET
L’ANTIPOLE RUSSE

Les déséquilibres endogenes, les problemes et les lacunes de la politique de
voisinage menent quelques pays partenaires a la déception et au recul par rapport a la
mise en oeuvre de cette politique. Ainsi, toutes ces faiblesses, plus la perception que
I’Union fait la force et la méfiance des tiers face aux actions de I’Union créent des
nations hésitantes a I’approche européenne effectuée surtout via la politique de
voisinage (1). De 1’autre c6té, la Russie et son ex-hégémonie dans la région attirent

toujours I’intérét de ses vieux partenaires qui voient leur destin lié a celui de la Russie

2).

1. La position hésitante des pays partenaires

On ne peut pas contester la contribution des problemes intérieurs de la politique
de voisinage a I’apparition des pays hésitants parmi les voisins orientaux. Toutefois,
des la genese de cette politique les partenaires potentiels se sont divisés en deux : les
favorables et les hésitants. Les pays comme la Biélorussie, I’ Arménie et I’ Azerbaidjan
préferent rester a distance des essais de rapprochement européen en raison de la peur
d’ingérence de I’Union a leurs affaires intérieures. Pourtant, tous les pays partenaires

restent plus ou moins hésitants face a la politique de voisinage en essayant de
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préserver leur cohérence interne et leur rdle d’entité autonome aux relations

internationales.

L’inefficacité de la politique de voisinage, comme cela a déja été mentionné,
n’est pas due seulement a ses propres problémes et aux hésitations européennes. Elle
est produite aussi par les réticences des pays auxquels elle s’adresse, en raison tant de
la perception de ces problemes par les pays partenaires que du phénomene que sa
mise en place efficace pourrait étre contre les régimes politiques qui régissent ces
pays depuis des années. Les réformes exigées dans le cadre de la politique de
voisinage réclament la redistribution de la force politique et la participation politique
de la société civile, ce qui semble révolutionnaire pour quelques pays et surtout
quelques gouverneurs qui ne désirent pas de tels phénomenes. Dans cette optique, la

politique de voisinage devient rebutante pour quelques intéressés.

En outre, la peur d’un contrdle de I’Union dans la région en utilisant I’arme de
la politique de voisinage est capable de créer des réticences du cOté des partenaires.
Ils se souviennent de leur appartenance a I’Union soviétique et I’appel a 1’aide d’une
force provoque des souvenirs traumatiques. Les objectifs réels et cachés de cette
politique, les cibles et les intentions de 1’Union restent toujours suspects aux yeux des

pays partenaires.

A cet égard, quelques pays ne sont pas persuadés de 1’objectif de la politique.
Les «nuages»sur le sujet de I’adhésion potentielle et la non clarification des limites de
la politique de voisinage jouent un role de frein a son évolution et au rapprochement
des pays partenaires. Les demi-mesures et les doutes de I’Union européenne pour le
role et ’avenir de la politique de voisinage se transforment en doutes des partenaires.
Les perspectives d'un ¢largissement possible de I’Union augmentent la peur pour
l'apparition d’une Europe sans guidon de gouvernance. Par ailleurs, la peur
d’occidentalisation pour les pays partenaires crée des raisons de grande hésitation
pour ces derniers. Tous ces freins au développement de la politique de voisinage sont
les résultats de la distance gardée par les pays partenaires de 1’Europe de I’Est face a

cette approche lache et lourde de I’Union européenne.
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2. La Russie face a la Politique européenne de voisinage

La planification de 1’Union pour I’Europe de I’Est ne pourrait pas étre
conceptualisée sans prendre en compte l'influence incontournable de la Russie. L’alter
ego de I’Union dans son voisinage oriental, la Russie est un facteur déterminant de la

mise en ouvre de la politique de voisinage.

Le plus grand voisin de I’Union a ’est, avec les frontieres communes les plus
longues?'?, 1a Russie joue un rdle plus que crucial sur la régulation des relations de
I’Union avec ses partenaires de I’Europe de 1’Est. Considérée plus qu’une simple
voisine’!!, il n’y avait aucun effort a inclure la Russie a la politique de voisinage de
maniere paritaire a tous les autres partenaires ex-soviétiques. Toutefois, 1’intérét pour
la Russie en raison de 1’apparition de la politique de voisinage reste trés grand pour

une série de raisons.

Tout d’abord, la Russie se considére comme une alliée dans la région parce
qu‘elle tire beaucoup de bénéfices de la mise en place de la politique de voisinage.
L’extension du marché intérieur de 1’Union, la stabilisation et démocratisation de la
région et la pause des conflits interrégionaux constituent des défis non seulement pour
les pays concernés mais aussi pour le géant de la région, la Russie*!%. La coopération
transfrontaliere et quelques prévisions de I’Instrument de Voisinage et de Partenariat
seront applicables au territoire russe. En conséquence, le destin de la politique de
voisinage est li¢ a la présence et I’influence de la Russie en ce qui concerne son

évolution dans l'ensemble de 1I’Europe de 1’Est.

Pourtant, cette influence ne pourrait pas étre interprétée seulement comme une
notion positive. Vu la grandeur et la force de ce pays ainsi que son influence et ses
profits dans la région, il en résulte son grand intérét pour les pays ex-partenaires
soviétiques et ses plans pour la création d’un champ d’influence russe dans cette

partie de I’Europe, riche en ressources naturelles. Pour développer un niveau de

3102200 kilométres
311 Blargissement et Politique européenne de voisinage, discours de Giinter Verheugen, ex-membre de
la Commission européenne, le 27.10.2003, a Moscou

312 précitée, note 291
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concurrence avec 1’Union, elle a besoin d’alliés. Et ces alliés ne sont autres que les
pays participant a la politique de voisinage qui sont tenaillés entre la modernisation

(I’Ouest) et le passé (I’Est).

L’Union européenne depuis la dissolution de 1’ex-URSS cherche a promouvoir
les relations bilatérales avec les ex-républiques soviétiques dans une architecture
commune vu leur passé commun et leur machine administrative similaire. Pour
accélérer cette approche, elle a inventé des méthodes et des instruments dans le cadre
de la politique de voisinage en essayant simultanément de répondre a la question des
nouvelles frontieres®!?. Cette carence européenne a créé assez de problémes liés a sa
réception par les pays partenaires. Ainsi, quelques fois ils la trouvent suspecte et
d’autres fois sans aucun intérét pour eux. Pourtant, ce qui crée beaucoup d’hésitations
chez les pays partenaires, c’est la Russie et ses relations privilégiées avec quelques
uns des ex-partenaires soviétiques. La Russie, qui se trouve au cceur de la région de
I’Europe de I’Est, a toujours voulu maintenir sa grande influence sur ses voisins®!*.

Elle n’a jamais accepté le grand changement de la déconstruction soviétique et le

virage de ses ex-fréres vers sa concurrente de 1’ouest.

Apres D’apparition de la politique de voisinage, I’Union semble étre un rival
potentiel pour la Russie, surtout en termes d’influence. La Russie ne veut pas
comprendre la méthode d’approche européenne via la politique de voisinage car elle
reste toujours attachée au concept classique des relations internationales, développé
pendant le 20° siecle. En effet, les Russes proposent un autre modele de coopération
crédible et concurrent a celui de 1’Union, I’«espace économique commun», leur
permettant d’aider ses anciens Etats satellites et de les faire sortir des régimes souvent
autoritaires et conservateurs. Dans ce contexte, le voisinage devient un grand enjeu
des relations russo-européennes et la Russie essaie de créer des entraves continues a la

mise en ceuvre de la politique des partenaires de I’Europe de I’Est®!®. La Russie crée

313 Apres ’élargissement de 2004 et de 2007
314 On cite par exemple le réve a Yeltsin de la création de la nouvelle Russie en 1991 avec la
participation de 1’Ukraine, de la Biélorussie et de la Moldavie, en excluant les pays du Caucase du Sud
qui constituaient un contrepoids a la revitalisation de la Russie. En outre, en 2002, Putin a proposé a
Lukashenko I’incorporation de la Bi¢lorussie par la Russie, une proposition qui a été rejetée

315 Cette vision est exprimée par Laure Delcour dans son ouvrage « La politique de voisinage et les

relations russo-européennes : partenariat stratégique ou lutte d’influence ? » , p.14, ou il cite : « Tout
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des dépendances pour les pays voisins et les ambiguités européennes contribuent a ce

phénomene.

En outre, les ex-pays soviétiques perdus dans la recherche d’une orientation
politique trouvent plus aisément la familiarité du coté de la Russie que dans un
amalgame politique compliqué comme I’Union européenne. Leur stabilit¢ et leur
prospérité dépendaient toujours de la mere Russie et leur dépendance énergétique a la
Russie n’est pas négligeable, spécialement pour I’Ukraine, la Moldavie et la
Biélorussie®'® qui n’arrivent pas encore dépasser leurs maniéres soviétiques et la
distance jusqu’a Bruxelles®!”. Ils sentent souvent I’Union comme un étranger qui ne
dit pas toute la vérité a propos des aides proposées, d’un autre coté ils ont besoin
d’une force géopolitique dans la région qui pourrait étre un allié potentiel a I’heure de
crise. En effet, I’influence russe est une réalité: son implication dans une série
d’affaires intérieures de pays partenaires, des conflits gelés en Transnistrie’'® et en
Caucase du sud jusqu’ a la construction des réacteurs nucléaires dans quelques pays
voisins. Les économies des ex-pays soviétiques sont sans doute liées a celle de la

Russie et a leur attirance pour leur inconnu voisin, I’'Union européenne>'®.

Les dernieres évolutions en Ukraine, apparues juste apres la conclusion et
I’acceptation par le gouvernement de 1’Ukraine du nouvel accord d’association avec

I’Union, le 21 mars 2014, ont révélé d’une manicre claire, le rapport de forces

gain d’influence de [’'Union européenne ne peut se faire qu’a son détriment. L’adoption, dans le cadre
de la politique de voisinage, des plans d’action pour [’Ukraine et la Moldavie marque en effet les
débuts d’une action européenne dans une région que la Russie considere comme faisant partie des ses
intéréts vitaux »

316 Dov LYNCH, Partners and neighbours : a CFSP for a wider Europe, Chaillot Papers, No 64,
septembre 2003, pp 35-36

317 Alexander Motyl estime que cette distance est surtout une distance identitaire et systémique, pas
pour la perception de leurs identités comme non européennes mais parce que ils sont « Européens -
plus », plus Slavicslaves, plus Russes, plus uniques, Alex J. Motyl, « Ukraine, Eurpe and Russia :
exclusion or dependence ? », in Anatol Lieven and Dmitri Trenin (eds),Ambivalent Neighbors : The
EU, NATO and the price of membership Washington DC : The Brookings Institution, 2003, pp. 15-45
38 La Russie était le fournisseur principal pour le gouvernement de Smirnov. Elle payait pour le
maintien de ses troupes dans le territoire de Transnistrie

319 Antonio MISSIROLI, Partners and neighbours : a CFSP for a wider Europe, Chaillot Papers, No 64,
septembre 2003, pp 26-28
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politiques dans la région de I’Europe orientale. Malgré la conclusion finale de
I’accord d’association, face aux difficultés aux niveaux juridique et politique apparues
apres 1’invasion de 1’armée russe en Ukraine orientale a partir du 28 février 2014 et la
déclaration de 1’indépendance de la « République de la Crimée » le 11 mars 2014°%,
on ne peut nier les effets politiques provoqués par les manceuvres russes qui ont
favoris¢é 1’émergence d’un sentiment pro-russe d’une partie de 1’Ukraine. Les
négociations sur le volet politique de 1’accord européen de voisinage avec 1’Ukraine
de 2003 qui devait aboutir a la conclusion de I’accord a réveillé les sensibilités russes
qui ont poussé Kiev a changer d’avis en restreignant certains produits et en révisant
les prix du gaz. Le Président Victor lanoukovytch a alors refusé la conclusion de
I’accord et a cause des manifestations proeuropéennes il a di fuir en Russie. La
Russie n’a pas hésité a faire une démonstration de sa force politique encore exercée
dans les territoires de ses ex-Républiques. Autrement dit, la présence russe dans les
pays partenaires de I’Europe de 1’Est et les efforts européens pour influencer ces pays
d’une « maniere européenne » s’articulent en un €équilibre fragile et, en méme temps,
révele un obstacle non négligeable a 1’évolution juridique et politique de la politique

de voisinage.

B. L’INSUFFISANCE DES STRUCTURES ETATIQUES DES PAYS
PARTENAIRES

La mise en ceuvre de la politique de voisinage est un projet a long terme dont la
réussite dépend d’un ensemble de facteurs. La seule volonté des pays en transition et
leur décrochage des pratiques du passé ne suffisent pas a garantir la réussite du projet.
Il y a toujours quelques problemes a surmonter durement liés au fonctionnement du
systeme étatique et aux habitudes civiles. Parmi eux, on distingue le fléau de la
corruption (1), dont la répression est obligatoire pour I’appartenance a la politique de

voisinage. A partir de cela, les difficultés pratiques et surtout techniques comme le

320 Le 18 mars 2014, a la suite d’un referendum tenu le 16 mars, le gouvernement russe annonce que la
nouvelle République de Crimée et la ville de Sébastopol deviennent de nouveau deux sujets fédéraux

de la Fédération russe.
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manque des infrastructures (2) augmentent les obstacles pour la réussite de la

politique de voisinage.

1. La corruption et son réle retardateur dans ’évolution de la Politique européenne

de voisinage

La référence dans les Plans d’action de lutte contre la corruption donne une
image inquiétante du probleme dominant dans les sociétés des pays partenaires. Pour
I’Arménie, c’est la premiere priorité tandis que pour la Géorgie la deuxiéme, pour
I’Ukraine et la Moldavie la troisiéme et pour 1’Azerbaidjan la quatriéme. Ce qui
résulte de cette énumération, c’est I’importance de ce phénoméne et son influence
négative pour 1’évolution de la politique de voisinage. Toutefois, sa hiérarchie dans
les Plans d’action varie selon I’importance des autres problémes internes en révélant

ainsi la gravité du phénomene aux affaires intérieures.

La corruption constitue un mot synonyme de la vie économique et financicre

des pays de I’Europe de I’Est. Elle est aussi attachée a la transparence de la

321 2

privatisation, aux monopoles, aux investissements et a la Justice’®?, a
’administration et au gouvernement démocratique plus généralement®>. Ainsi, on
voit souvent des efforts pour échapper a la juridiction, des phénomenes d’immunité

des officiels et des actes de corruption non criminalisées***

comme quelques uns
seulement des problemes de corruption a surmonter. Cela signifie alors que chaque
effort d’évolution de la politique de voisinage dans ces pays voisins doit affronter des
phénomenes de corruption, dans chaque manifestation de 1’administration et dans

chaque action étatique.

Dans cet esprit, les quelques partenaires qui ont évalué la lutte contre la

corruption entre les premicres priorités de I’action nationale, ont fait des grands

321 Voir Plans d’action avec la Géorgie et I’ Azerbaidjan
322 Voir Plans d’action avec la Moldavie et I’Ukraine
323 Voir Plan d’action avec I’ Arménie

324 Communication de la Commission COM (2008) 164 sur le progres en Ukraine.
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efforts pour son controle’”. En 2006, selon les informations du Fond Monétaire
International, les gouvernements des pays participant a la politique de voisinage ont

publié les premiers résultats de leur plan anti-corruption®?®.

Les efforts sont
importants et les résultats variables. L’ Arménie montre son intention de faire face a
cette menace réputée dans la région comme sérieuse avec une indication positive en

comparaison avec les autres pays voisins qui n’ont rien de considérable a présenter’.

La lutte contre la corruption, un élément indispensable pour 1’achévement des
relations des pays partenaires avec 1’Union, produit des résultats a un double niveau,
externe et interne : elle influence les affaires économiques et commerciales avec
I’Union européenne et elle indique le niveau de démocratie et d’Etat de droit réussi
apres la mise en oeuvre des Plans d’action. Les deux références sont liées au cadre
réglementaire des pays partenaires et a l’interventionnisme des gouverneurs au
contrdle de la force. En raison de cette interdépendance, la politique de voisinage relie
la matiere de corruption au dialogue politique et elle la considere comme un des

facteurs les plus restrictifs de la mise en ouvre de la politique de voisinage.

2. L’absence des infrastructures essentielles

La plupart des pays de I’Europe de I’Est constituent des sociétés hétérogenes,
pleines de problemes et de faiblesses internes, loin des régimes démocratiquement
gouvernés. Leur sortie de 1’ex-Union soviétique, leurs épuisements économique et
énergétique par la mere Russie et les héritages politique et réglementaire ont crée un
environnement inadéquat pour I’implantation et 1’évolution de la politique de

voisinage.

325 Par exemple, la Moldavie a mis en place en décembre 2006, le plan d’action national pour la période
2007- 2009 de la lutte contre la corruption et elle a nommé une agence nationale compétente de ce
projet (SEC 2008, 399)

326 European Economy Occasional Papers, number 30, June 2007, p. 54

327 Selon les statistiques du FMI pour le contrdle de la corruption, I’ Arménie est le seul pays qui a une
indication positive a 0,1 et les autres pays sont tous négatifs : 1’Ukraine a 0,3, la Moldavie a 0,4,

I’ Azerbaidjan et la Géorgie a 0,5 et la Bi¢lorussie a 1,6
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Ainsi, malgré les voeux de I’Union pour ce scénario du fonctionnement des pays
voisins au rythme du modele communautaire, les réalités locales sont souvent loin des
pratiques européennes. Les moyens mis a disposition et les possibilités des
infrastructures étatiques ne correspondent pas aux ambitions européennes. La seule
contribution du programme de financement TACIS pendant toutes ces années n’est
pas suffisante a promettre le rattrapage de retard a 1’existence des infrastructures

nécessaires pour le fonctionnement productif des Etats de 1’Europe de I’Est.

Autrement dit, la réussite ou non de la politique de voisinage n’est absolument
pas une question d’idéologie et de volonté politique. Il ne faut pas ignorer ou sous-
estimer les manques sérieux des infrastructures dans les pays partenaires et leur
incapacité a traiter les nouvelles données a la base de leurs vieux mécanismes. Les
métamorphoses portées par la politique de voisinage dans les pays limitrophes de
I’Europe de I’Est ne pourraient pas étre exclusivement le résultat d’un accord bilatéral
ou des veeux pieux. A I'instar d'une explication purement politique ou théorique, il y a
toujours une dimension pratique dans cette évolution étatique qui peut régler le
niveau, le rythme et la réussite de la mise en oeuvre de cette politique. Ainsi, on
distingue parmi les problemes d’infrastructure les plus importants, la technologie
vieille d’administration publique, le manque des infrastructures modernes dans les
batiments publics, les routes dangereuses, les vieux moyens de transport et les pannes

fréquentes d’électricité.

De toute facon, vu la situation sociopolitique et I’histoire de ces pays orientaux,
il en résulte la faiblesse de leur structure administrative et le manque des instruments
techniques et pratiques nécessaires pour faire suite a la mise en place orthodoxe de la
politique de voisinage. Les domaines comme ’agriculture, les transports, la justice, la
production commerciale souffrent d’une absence des moyens modernes et les
infrastructures déja existantes posent sans doute des problemes non négligeables a la
réussite de la mise en oeuvre de la politique de voisinage dans la partie orientale de

I’Europe.
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TITRE 2 : LE DEVELOPPEMENT STRUCTUREL ET
NORMATIF DE LA POLITIQUE DE VOISINAGE : D’UNE
POLITIQUE REGIONALE A UNE ORIENTATION
ORIENTALE

Comme on I’a déja souligné, le caractére de la nouvelle politique européenne de
voisinage explique les raisons de sa naissance. A I’ére de la globalisation surtout
¢conomique et commerciale, le développement de 1’Union passe par la mise en place
d’un environnement stable et prospére autour d’elle’?8. L’Union ne manque pas
I’opportunité de répéter la nécessité ou plutdt I’'urgence de la construction d'une zone
¢conomique, sociale et politique a travers de ses frontic¢res afin d’éviter des problémes

et d’obstacles sur la route de sa domination économique’®’.

La nécessité alors dela naissance d’une politique européenne extérieure
commune vis-a-vis des pays voisins ne peut pas exclure les ex-pays soviétiques de la
mesure de cette zone qu’on appelle «1’Ouest » ou plus clairement « systeme
économique néolibéral ». Les marchandises et les capitaux ont besoin de circuler
librement au-dela des frontieres intérieures de I'ex-Communauté et la premicre

expansion ne pourrait étre que les territoires voisins de I’Union européenne.

328 Les dirigeants de I’évolution de la politique de voisinage insistent souvent dans leurs présentations
sur la contribution importante de cette politique a 1’équilibre interne et la révélation externe de 1’Union
européenne. L’existence des trous politiques européens dans la carte du continent européen caractérisés
surtout par 1’absence de 1’Union pendant des périodes décisives pour 1’avenir politique et économique
du continent a ouvert la porte aux autres forces mondiales comme les Etats-Unis et la Turquie, surtout
dans les pays des Balkans, pour une action compétitive aux intéréts européens. Dorénavant, tous les
efforts se concentrent a la création d’une zone cohérente autour de ses frontiéres ressemblant au modele
économique et sociale communautaire

329 ex-Commissaire responsable de la politique de voisinage Benita Ferrero-Waldner répéte toujours
que « I’UE gréce a la politique de voisinage profite de la sécurité progressive autour de ses frontieres et
d’une application profonde de ses politiques et programmes aux pays limitrophes », Bruxelles, le 9
Décembre 2004 et « naturellement, on doit faire attention a notre entourage immédiat », Bruxelles,

forum économique du 22 avril 2005
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Dans ce cadre, I’Union cherche tout d’abord a planifier une politique commune
vis-a-vis de ses voisins a la base des quelques principes communs pour tous avec des
criteres assez vagues et flous. Dans ce contexte, la politique de voisinage, malgré ses
inconvénients comme les régles bureaucratiques et le manque de stratégie concréte®°,
cherche a rapprocher des caractéristiques, des demandes et des possibilités
completement différentes des pays voisins sous une « ombrelle » commune. Les
doutes et les questions raisonnables sur la difficulté de la mise en place d’une
politique commune dans un ensemble de pays différents, posées quelques fois par les

331

dirigeants de I’Union européenne”’, semblent inquiétants mais non déterminants de

son échec.

En effet, dans un document fondamental de la naissance de la politique de
voisinage, I’Union européenne pense a différencier ses voisins en deux : ceux de I’Est
et les autres du Sud**2. Le titre de la communication de la Commission du 11/3/2003
ne laisse rien au hasard. La division des voisins en deux date déja de la naissance de
cette nouvelle politique européenne extérieure. Celle-ci donne aux pays frontaliers
I’impression qu’ils sont uniques ou mieux, qu’ils font parties des groupes spéciaux et

qu’ils méritent ainsi un traitement spécialisé selon leurs besoins.

On trouve comme cela des motivations différentes de chaque c6té par rapport a
I’existence et I’évolution de cette politique européenne. Pour 1’Union européenne le
defi de I’apparition de la politique de voisinage est unique mais les pays partenaires
gardent parmi eux d’autres points de vue pour son utilité et I’'Union doit les respecter.
L’Union, dans sa Communication de la Commission du 11/3/2003 établit le cadre de
ses relations avec tous ses voisins : la création d’une coopération et des initiatives
avec les pays frontaliers qui finiront par entretenir des relations comparables aux liens
politiques et économiques étroits qui caractérisent aujourd’hui 1’Espace économique

européen.

330 Marise CEREMONA and Gabriella MELONI, EUI Working Papers, Law 2007/21, The european
Neighbourhood Policy: A Framework for Modernisation?

31 Discours de Jose Manuel Barroso « Shared challenges, shared futures: Taking the neighbourhood
policy forward», Brussels, le 3 Septembre 2007

332 ”Europe élargie-Voisinage : un nouveau cadre pour les relations avec nos voisins de I’Est et du

Sud, Communication de la Commission COM (2003) 104 final du 11/3/2003
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Pourtant, la variété des pays qui entourent 1’Union européenne et les exigences
différentes posées probablement par chaque pays partenaire ne pourraient pas laisser
I’Union indifférente. Dans ce cadre, I’Union cherche une solution qui doit combiner
d’une part une approche générale vis-a-vis 1’ensemble de pays concernés par la
politique de voisinage en respectant d’autre part les différenciations et les

particularités de chacun®®.

Dans ces conditions, I’Union garde le caractére global de la politique de
voisinage afin de renforcer sa cohérence et son efficacité qui permettra a 1’ensemble
des pays partenaires « ...de cueillir eux aussi les dividendes de 1’¢largissement en
temps de stabilité, de sécurité¢ et de prospérité. De I’autre coté, 1’élaboration des
relations et I’établissement des priorités avec chaque partenaire dépendront des

circonstances spécifiques»***.

Cela signifie que I’Union ne peut pas continuer
appliquer cette politique floue d’une manic¢re générale mais elle doit concrétiser les
prochaines phases selon la topographie, les besoins sociaux et politiques de chaque

pays et surtout le niveau économique et leurs nécessités.

L’affirmation des besoins de traitement différent de chaque pays partenaire par

335

une série de documents officiaux de 1’Union européenne’”” aboutit a leur approche a

base de différenciation et surtout sur le critere de la localisation géographique, peu

333 On cite une référence de la communication de la Commission « L’Europe élargie-Voisinage : un

nouveau cadre pour les relations avec nos voisins de I’Est et du Sud » ou I’Union européenne essaie
définir les limites ou méme la caractere polyphonique de cette nouvelle politique extérieure : « Bien
que 1’Union doive tendre vers une approche plus cohérente offrant les mémes perspectives a I’ensemble
des pays voisins et fixant les mémes exigences pour chacun d’eux, la différenciation entre les pays
devrait rester a la base de la nouvelle politique de voisinage ». Ces traces d’un traitement différent de
chaque pays partenaire sont immatures mais elles indiquent le désir de I’Union a trouver une méthode
de rapprochement unique pour chaque pays inclus dans cette politique

334 Politique européenne de voisinage, Document d’orientation, COM (2004) 373 final, Bruxelles, le
12/5/2004

335 On se réfere aux suivis : Rapport du Parlement européen sur la Politique européenne de voisinage
(2004/2166 (INI)), Communication de la Commission SEC (2005) 1521, Brussels, le 22 Novembre
2005, Communication de la Commission COM (2006) 724, Bruxelles, le 4 Décembre 2006,
Communication de la Commission COM (2007) 744 final, Bruxelles, le 5 Décembre 2007,
Communication de la Commission COM (2007) 774 final, Bruxelles, le 5 Décembre 2007,
communication de la Commission COM (2009) 188, Bruxelles, le 23 Avril 2009 et communication de

la Commission COM (2010) 207, Bruxelles, le 12 Mai 2010
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importe ce que cela signifie. Ainsi, les ex-pays soviétiques se trouvant a 1’Est des
frontieres européennes ne pourraient que se constituer en une équipe spéciale
regroupant des caractéristiques communes, une histoire partagée et un modele
socioéconomique plus ou mois identique. Dans cette perspective, I’Union européenne
fait un premier pas de rapprochement avec la « Synergie de la Mer Noire » (Chapitre
1) pour y aboutir au « Partenariat oriental » (Chapitre 2), un modele de coopération
assez privilégi¢, décrivant la faveur de I’Union européenne vers les voisins européens

de I’Est comparativement a ceux du Sud.
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CHAPITRE 1:

LE REGIME SPECIAL DES PAYS PARTENAIRES MENANT A
LA SYNERGIE DE LA MER NOIRE

L’Union européenne, face au défi de cette nouvelle politique européenne, est
obligée de trouver des mécanismes intelligents afin d’assurer la réussite de la mise en
place et d’efficacité de la politique de voisinage. Malgré son caractere collectif, cette
politique apparue en 2004 doit fonctionner en calculant tant les désirs des pays

partenaires que les caractéristiques géopolitiques des régions concernées.

Au premier regard, les choses apparaissaient faciles pour 1’Union. La mer
Méditerranée divise les voisins du noyau européen en deux : ceux de I’Est et les
autres du Sud. Le premier critere montre la voie pour la planification future de la
politique de voisinage. La question se pose par rapport a la gravité de cette raison
géographique et si cela pourrait justifier une politique européenne spécialisée aux

pays de I’est, toujours dans le cadre de la politique de voisinage.

Il est vrai que I’objectif de la politique de voisinage est commun a tous les pays
partenaires : 1l s’agit de contribuer a la prospérité, a la stabilité et a la bonne
gouvernance des pays voisins afin de développer des relations surtout économiques et
commerciales avec 1’Union. Ainsi, le seul argument de la division géographique ne

suffira pas a justifier la mise en place d’une politique spéciale pour les pays de 1’Est.

Cependant, la région orientale a besoin d’une stratégie compatible avec ses
besoins et ses caractéristiques sociopolitiques uniques. L’idée d’une politique du
caractere « prét-a-porter » pour tous les partenaires n’est pas viable. Apparemment, la
mise en ceuvre de ce nouvel instrument des relations extérieures dépend du travail de
I’Union conjointement avec chaque pays. Pourtant, la conceptualisation floue de la
politique de voisinage ne permet pas pour I’instant le « décollage » de chaque pays

partenaire de ’ensemble auquel il appartient.
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Face a ce constat, les pays de I’Europe de 1’Est semblent étre d’accord. Ils
s’apergoivent - comme 1’Union - qu’ils se caractérisent par des éléments particuliers
qui les distingue face aux pays voisins du Sud et crée un group spécial qui a besoin
d’un traitement particulier (Section 1). Ainsi, la création de la Synergie de la mer
Noire (Section 2), un groupe des pays englobant la région de 1'Europe de I’Est, fait la
preuve de la cohérence et des traces politiques similaires des pays partenaires au-dela
des frontieres orientales de 1'UE et contribue a ’intensification des efforts 1’Union

pour des liens régionaux forts.

SECTION 1 : LES PAYS VOISINS DE L’EUROPE DE L’EST ET
LEUR TRAITEMENT IDENTIQUE PAR L’UNION

Avant la naissance de la politique de voisinage, 1’Union européenne avait
compris que les pays orientaux se distinguent parmi ses voisins. Ainsi, 1’Union ne
laisse pas I’opportunité de séparer les pays frontaliers aux pays orientaux et aux pays

méditerranéens, avec une référence spéciale au conflit israélo-arabe®*.

De plus, les relations particuliéres qui pourraient se développer entre 1’Union et
I’ensemble des pays de I’Europe de I’Est sont aussi réglées par les pays partenaires
qui gardent un rdle plus actif et posent leurs exigences du coté de 1’Union, une
perspective qui ne se trouve pas dans le cas des voisins du Sud. En effet, des la
dissolution de 1I’Union soviétique et la conclusion des accords de partenariat et de
coopération avec les nouveaux Etats indépendants au début des années 1990 des
approches particulieres avec ces pays sont prévues sans exclure la possibilité de
construction d’un réseau spécial avec eux. L’¢largissement de 1’Union vers I’Est en
2004 et puis en 2007 a affirmé la nécessité d’un traitement plus concret et en
adéquation avec les besoins du groupe artificiel des pays de I’Europe de I’Est via la
politique de voisinage qui constitue I’instrument le plus favorable pour la fondation de

I’idée d’un partenariat oriental.

336 Une Europe siire dans un monde meilleur, Stratégie européenne de sécurité, Bruxelles le 12

décembre 2003, précité, p. 8
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La pierre angulaire de la politique de voisinage, la communication de la
Commission du 11/3/2003, n’hésite pas distinguer entre deux réalités, I’orientale et
celle du Sud, dont le traitement doit se passer d’une maniére différente. Les Plans
d’action, déja mentionnés comme instruments primordiaux de la mise en ceuvre de la
politique de voisinage, sont caractéristiques tant de 1’homogénéité des pays
partenaires de ’Est®>*” qui ont besoin d’une action régionale plus concréte (paragraphe
que des spécificités de chaque pays partenaire de 1’Est qui exige une planification de

cette politique a sa taille (paragraphe 1).

De I’autre c6té, les caractéristiques endogenes des pays de I’Europe de I’Est qui
sont absent dans 1I’entourage méditerranéen de 1’Union exigent leur traitement sous un

certain et unique angle (paragraphe 2)

PARAGRAPHE 1 : L’HOMOGENEITE ET LES SPECIFITES DES PAYS DE
L’EUROPE DE L’EST

L’Union européenne est intéressée par la création de tous ces instruments
nécessaires pour I’amélioration des relations bilatérales avec les ex-pays soviétiques
afin de garantir un environnement plus stable, sans menaces pour son économie, son
commerce et le niveau de sa démocratie. Le fonctionnement de politique de voisinage
ne pourrait étre efficace sans €tre planifié a la mesure et aux besoins spécifiques de

chaque pays partenaire. La survie de la politique de voisinage dépend des bénéfices

37 Les similarités de la structure étatique et sociale des ex pays soviétiques ont fixé le contenu des
Plans d’action d’une maniére presque semblable. L’armature des Plans d’action, les priorités planifiées,
donnent I’impression qu’ils sont plus ou moins les mémes. Ainsi, le renforcement de la démocratie et
d’Etat de droit, la lutte contre la corruption, le développement d’une stratégie énergétique pour la
région et la mise en exergue de la société civile dominent au premier regard dans I’ensemble des Plans
d’action pour les pays partenaires de I’Europe de 1’Est. Pourtant, I’importance des priorités s’adapte
selon les besoins et les spécificités de chaque pays. Dans le Plan d’action pour 1’Azerbaidjan, la
contribution a la solution paisible du conflit Nagorno-Karabakh est la grande priorité pour faire suivre
le renforcement de la démocratie et I’Etat de droit. Le Plan d’action pour 1’Ukraine met en priorité la
démocratie du pays mais par le canal du renforcement de ’efficacité et de stabilité des institutions, un

petit détail qui différencie ce Plan d’action parmi les autres destinés aux pays orientaux
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offerts individuellement a chaque pays intéressé mais pour des raisons pratiques et
pour la facilité de la mise en place de cette politique 1’Union a pensé€ grouper les pays

voisins de I’Europe de I’Est

L’ensemble important de pays orientaux, ex-membres de 1’Union soviétique,
fondés au sein des structures étatiques identiques, ayant les mémes inquiétudes et
entretenant des éléments structurels et sociaux communs permettent leur distinction
par rapport aux pays voisins du Sud (A). En outre, tous les pays frontaliers a I’est de
I’UE gardent leurs propres caractéristiques créées tant pendant leur participation a
I’Union soviétique qu’aux progres réalisés apres la séparation de leur « mere »
soviétique (B). Ces ¢léments particuliers méritent I’intérét de ’UE qui n’a d’autre
choix que de les englober dans le plan régional de la mise en oeuvre de la politique de

voisinage.

A. LES CARACTERISTIQUES PARTAGEES DES PAYS DE L’EUROPE DE
L’EST ET LEUR DISTINCTION PAR RAPPORT AUX PAYS VOISINS
DU SUD

Le défi du développement pour ’UE de relations fortes avec les voisins qui ont
des fronticres terrestres avec 1’Union européenne constituait toujours un pari
significatif de la stabilité et de la croissance communautaire en raison de la fragilité
intérieure de ces pays et de leur influence dans les régions communautaires
frontaliéres. Le voisinage de I’'UE a joué un rdle primordial au niveau d’évolutions
intracommunautaires grace essentiellement aux influences politiques, énergétiques et

économiques des Etats autour du territoire communautaire.

Les pays de I’Europe de I’Est, ex-membres de I’Union soviétique, ont achevé
I’obtention d’une identité commune a la base d’un systéme étatique semblable, tant
lors de la période communiste que depuis la période de leur séparation dont
I’embléme reste le néolibéralisme. Leur place dans I’histoire moderne et leur
transition presque commune entre 1’Ouest et I’Est ont facilité 1’Union européenne a

régler ses relations avec eux sur une base fixe et unique (1). En outre, cette fragilité
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intérieure des pays voisins de 1’est est un obstacle commun dans tous les pays a ce que
la politique de voisinage puisse produire des effets. L’équilibre intérieur des pays de
I’Europe de I’Est présupposée de la fondation des liens avec I’UE, met aussi en place

le cadre collectif du travail commun avec les Institutions européennes (2).

1. Le passé et ’avenir politique communs des pays partenaires, entre I’Ouest et

I’Est apparus comme un régulateur de la politique de voisinage

338

La chute du « deuxieme monde »”°° a cause de la dissolution de I’Union

soviétique®*

, a mis sur la table une série de questions et de données cruciales. Le
passé copartagé communiste a créé les grandes lignes communes des démocraties déja
adolescentes des douze nouveaux Etats de la Communauté des Etats Indépendants
(C.E.L)*. Leur liaison politique étroite, inévitable dans le cadre de 1’ensemble
communiste a annoncé leur trajet institutionnel comparable. Les défis intérieurs
auxquels sont confrontés les ex-pays communistes sont exaltants. Mais aussi les

nouvelles créations étatiques de ce groupe de pays constituent une entité politique

presque vierge dont le destin se trouve orienté vers 1’ouest.

L’effondrement de 1’Union soviétique, c'est-a-dire du modele politique,
économique et social qui a nourri le développement des républiques soviétiques, joue
le role d’un « choc opératoire » ou le patient cherche a trouver son équilibre entre la
situation avant et la situation aprés I’intervention. Pour le monde occidental, ils sont
tous des enfants de la méme matrice qui n’ont plus la sireté de leur protectrice. Leur
participation a I’amalgame communiste réglait les relations conventionnelles et

politiques du monde occidental avec ces pays. L’Union européenne ne connaissait

338 Terme destiné a I’ex-bloc soviétique fonctionnant sous I’influence de ’'URSS

339 Le 26.12.1991

30 Entité intergouvernementale composée de 9 des 15 anciennes républiques soviétiques apparue apres
la chute de I’'URSS. Les pays participants sont la Biélorussie, la Russie, I’Arménie, I’ Azerbaidjan, le
Kazakhstan, I’Ouzbékistan, le Tadjikistan le Kirghizistan et la Moldavie. La Géorgie et 1’Ukraine,

membres du groupe ont abandonné 1’Union pour des raisons politiques
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qu’un seul accord commercial conclu avec 1’Union soviétique**!' influencant tous ses
républiques et qui ne peut plus continuer a étre le point de référence de leurs

interactions.

Le grand pari de I’extension de la zone de libre échange au dela du territoire
communautaire implique un nombre important de mesures et d’actions européennes a
mettre en place. Le marché des pays orientaux ne peut pas rester négligeable pour le
monde occidental et la coexistence des pays partenaires de I’Europe de 1’Est dans
quelques institutions comme 1’Organisation pour la démocratie et le développement

économique®* et I'OSCE facilite leur traitement collectif.

De méme, le regard des ex-pays soviétiques est orient¢ vers 1’ouest depuis
longtemps. L’existence des fronticres territoriales communes et des minorités en deca
et au dela des frontieres montre aux partenaires « la route » vers le développement
d'une relation spéciale avec I’Union européenne. En outre, la création en 1995 du

Partenariat euro-méditerranéen’*?

réglant les relations de 1’Union avec les pays
voisins de la Méditerranée précise indirectement 1’appartenance des pays orientaux
dans un autre groupe de pays qui ont besoin d’un traitement différent. L’Union
européenne fait ainsi un clin d’ceil aux pays voisins de I’est et la politique de
voisinage est l’instrument adéquat offrant aux intéressés orientaux un aspect

multilatéral a des politiques bilatérales sur 1’idéal communautaire.

2. Les régimes politiques fragiles des pays partenaires

La politique de voisinage met en priorité la stabilit¢ de 1’entourage des

frontieres de I’'UE. Sa conceptualisation commence par la conviction que la plupart

31 e 18.12.1989

32 GUAM, organisation internationale de coopération de vocation régionale composée des Géorgie,
Ukraine, Azerbaidjan et Moldavie, créée le 7.6.2001

M Le processus de Barcelone qui a provoqué 1’Union euro-méditerranéenne a été institué en novembre

1995 par 1’Union européenne et 10 Etats riverains de la mer Méditerranée. L’ Albanie et la Mauritanie

font partie de I’Euro-Med depuis 2007
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des pays voisins vivent une insécurité politique accrue résultant du manque d’un plan

structurel intérieur apres la chute de 1’Union soviétique.

A cet égard, une série de phénomenes intérieurs concourent a I’homogénéité des
partenaires de I’est et a leur traitement collectif par 1’Union. Tout d’abord, le modele
politique ne se différencie pas dans ces pays, il consiste en la prise en charge des
responsabilités présidentielles et presque autoritaires par une personnalité assez
emblématique pour les choses politiques nationales®**. Cet évolution intérieure dans
les pays voisins de I’Europe de I’Est semble se développer d’'une maniére similaire
tandis que les effets et les problémes pour la stabilité étatique sont plus ou moins les

mémes.

Ensuite, malgré tout, ces pays sont tout a fait différents. L’Union européenne
rassemble toutes les faiblesses du fonctionnement intérieur des partenaires de I’est
pour faciliter la mise en place d’un plan régional dans le cadre de la politique de
voisinage. Ces points communs ou plutdt ces manques identiques donnent
I’impression d’une cohésion régionale qui exige les mémes actions pour leur
disparition. Ainsi, on suit 1’effort de I’Union européenne a créer une dimension
orientale de la politique de voisinage en recensant les éléments qui manquent et qui ne
permettent pas la stabilit€é des pays. Dans le texte de la communication de la
Commission du 11/3/2003*%, cette institution vient de diversifier les voisins de ’est
selon les problemes régionaux différents des problemes des pays méridionaux. Ainsi,
la pauvreté absolue, le manque des ressources, 1’exclusion sociale et les conflits

régionaux caractérisent d’une manicre plus grave les pays situés a I’est de ’'Union. Le

34 Les politiques qui succédent 1’Union soviétique a la téte des N.E.I. ont des caractéristiques
similaires. Ainsi dans les cas de 1’ Azerbaidjan et de la Biélorussie, on trouve au gouvernail de ces pays
des personnes comme Aliev ou Loukashenko qui ne laisse pas beaucoup d’espace aux reformes
institutionnelles et ces Etats n’ont pas au moment de leur fondation la possibilité de se transformer aux
Etats modernes, a la base d’une structure administrative démocratique et socialement viable. Sur la
méme logique, I’Ukraine et la Moldavie cherchent un caractere plus proche a la réalité occidentale
mais la route vers la modernisation de 1’Etat n’est pas sans obstacles sérieux

35 Communication de la Commission COM (2003) 104 final, Bruxelles, le 11/3/2003, L’Europe

élargie-Voisinage : un nouveau cade pour les relations avec nos voisins de I’Est et du Sud
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développement commercial et les sources d’emploi sont inférieurs dans ces pays face

aux antagonistes du sud**®.

Parallelement, la situation actuelle de la société civile dans ces pays, qui
apparait €tre amoindrie, influence négativement 1’équilibre intérieur qui semble
fragile et déstabilisé. Son soutien et le travail pour le renforcement de la société civile
reste une nécessité commune dans I’ensemble des pays de I’est qui tirent 1’intérét
particulier de 1’Union. En outre, la transformation de la société civile est
indispensable si I’Union européenne est intéressée par la transition des ces pays vers
un modele démocratique assurant la sécurit¢ a Dintérieur et a D’extérieur des

frontieres.

De méme, un élément sérieux qui provoque l’instabilité dans certains pays
voisins de I’Est et dans la région est le grand nombre de conflits en cours qui
menacent les cohérences intérieures mais aussi celle du voisinage oriental. Ainsi on
remarque parmi eux, la grande querelle sur l'avenir de Noghorno-Karabakh entre
I’Azerbaidjan et I’Arménie, le conflit de la Transnistrie en Moldavie et le conflit des
Osséties en Géorgie et en Russie sans oublier les combats armés des mouvements
indépendantistes du Caucase du sud**’. La région a I’Est de I’'Union européenne reste
une zone « chaude » qui gronde et qui menace toujours la stabilité, I’intégration et la

promotion des coopérations bilatérale et interétatique dans la région « orientale ».

36 Voir I’annexe pour les statistiques sur la pauvreté, les investissements et le commerce de la
communication de la Commission COM (2003) 104 final du 11/3/2003

37 11s se trouvent surtout en Géorgie et ses régions autonomes d’Abkhazie et d’Adjarie mais aussi dans
les territoires géorgiens de Javakheti. La région autonome d’Abkhazie (8.600 km?) a demandé une
association avec la Russie qui possédait ses troupes en Géorgie. Les sécessionnistes musulmanes ont
proclamé le 23 juillet 1992 leur souveraineté et le cessez-le-feu a été instauré le 27 juillet 1993 dont
I’accord a mis fin a la fuite des 250.000 réfugiés géorgiens de leur patrie. Dans la région de 1’Ossétie
du Sud, des combats ont éclaté en Aolt 2004 ou l’on déplora des pertes en vies humaines. Les
revendications russes pour la région et 1’idée de réunification des deux Osséties créent toujours des
craintes des guerres malgré I’accord de 2005 entre la Russie et la Géorgie pour la fermeture des bases

militaires russes en Géorgie
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B. LES SPECIFICITES DES PAYS DE L’EUROPE DE L’EST

Malgré le fait que les pays de I’Europe de I’Est conservent un caractére
commun en raison de leur provenance d’une union socialiste, il s’agit en effet de pays
assez différents qui possedent leurs €léments propres et leurs particularités les
singularisant de 1’ensemble. Leur culture presque commune, la dominance de la
langue russe et la religion donnent I’impression a quelqu’un d’ignorant que les ex-
pays soviétiques ne se différencient pas d’'une manicre significative et suffisante pour

créer des besoins et des relations variés pour chacun d’eux.

Le grand exemple de cette diversification reste la démocratie et le niveau de son
accomplissement dans chaque pays (1). Apparemment, 1’image des ces pays donne
I’illusion de pays plus ou moins autoritaires qui manquent de démocratie et qui n’ont
rien réussi dans ce domaine aprés leur séparation de 1’Union soviétique. La réalité
vient de contredire cette conviction en révélant une échelle des stades de démocratie,

achevés dans la région de I’Europe dite « orientale ».

Ensuite, I’autonomie politique et idéologique des pays partenaires de I’Est
montre leur ambition de coopération avec 1’Union européenne qui varie selon les
besoins et le degré de désir d’occidentalisation des ex-pays soviétiques. Ils ne sont pas
tous identiques : on distingue entre les hésitants et les désirants la politique de
voisinage (2) et par conséquent la dominance européenne. Ainsi, ’Union a di
affronter un climat assez différent pays par pays dans le cadre d’une politique globale

pour la région qui semble €tre cohérente.

1. Le niveau différent de démocratie

D’une graduation de ’autoritarisme absolue a la démocratie moderne, le régime
politique des pays de I’Europe de I’Est dévoile en détail le manque d’homogénéité
totale et surtout 1’existence des différences a une variation des aspects internes des ces

pays avoisinants de I’Union. Le choix de niveau de démocratie, pour faire souligner
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les différences variées pays par pays voisin, n’est pas pris au hasard. Dans son
document de Stratégie 2007-2013 pour la région orientale, la Communauté
européenne souligne 1’importance du niveau de la démocratie achevé en citant que
«la région se caractérise par divers degrés de consolidation démocratique et de

gouvernance publique »*#8

ou encore, dans le cadre des obligations de la Commission,
elle doit «faire avancer le soutien et le travail spécialis€ sur la préparation et
I’implémentation des reformes-clés dans les domaines de la démocratie et d’Etat de

droit 3.

En effet, la démocratie fait partie des ¢léments fondamentaux de 1’évolution

communautaire>>°

et, par la suite, les pays contractants doivent prendre en
considération le degré de la démocratie des pays partenaires pour faire justifier des
actions appropriées a chaque pays. Le but des toutes les mesures appliquées dans le
cadre de la politique de voisinage reste le renforcement de la démocratisation des pays
tiers afin d’assurer la bonne coopération avec 1’Union et une stable environnement

stable.

A cet égard, le degré de la démocratisation des ex-pays soviétiques est un point
significatif de 1’évolution des relations bilatérales avec I’Union et grace a son
importance, on a la chance de s’occuper a fond de ce que ces pays voisins ont achevé
dans ce domaine. La constatation qu’une grande divergence existe entre les niveaux
de la démocratie dans chaque pays de I’Europe de I’Est dévoile les grandes

différences de leurs régimes politiques et par conséquent de leurs sociétés.

D’aprés Sam Huntinghton, la transition du communisme a la démocratie

constitue la « troisiéme vague » de la démocratisation arrivée dans le 20eme siecle®!.

Ce qui est impressionnant avec les ex-pays soviétiques c’est qu’il n’ y a pas un trajet

348 Instrument de Voisinage et de Partenariat Européen, Programme pour la région orientale, Document
de Stratégie 2007-2013, p. 6

39 Communication de la Commission SEC (2005) 1521 du 22 novembre 2005, Implementing and
promoting the European Neighbourhood Policy, Annex 2 : Commission commitments, political
dialogue and reform

330 La démocratie est un des critéres de Copenhague pour I’adhésion a I’UE et elle est mentionnée dans
les Conventions européennes et le texte de la Constitution européenne, TITRE I, art. I-2.

31 Sam HUNTINGHTON, The third Wave : Democratisation in the Late Twentieth Century, University
of Oklahoma Press, 1991
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commun vers la démocratie pour tous ou méme la moyenne de la démocratie
régionale. Chaque pays batit son régime et sa politique en appliquant les modeles
ayant réussis. Ainsi, la Biélorussie est conduite par un dictateur et la Géorgie a atteint
un niveau démocratique amélioré mais toujours fragile. Le modele européen de
démocratisation reste la boussole pour les pays orientaux mais son adoption varie

selon le pays et son évolution.

Parmi les pays en transition de I’Europe de I’Est, on trouve des régimes
« pseudo- démocratiques », de la démocratie « fagade » ou faible ou encore des
régimes semi-démocratiques. En Ukraine, le progres est une réalité mais il faut encore
des efforts pour surpasser ce modele semi- démocratique. L’ Azerbaidjan présente son
régime comme démocratique (démocratie de facade) mais il s’agit d’un régime
héréditaire ou la démocratie manque et la famille d’Aliev profite du chaos politique
de la dissolution de I’'URSS. L’ Arménie a fait de réels progrés politiques en essayant
de satisfaire les standards démocratiques aux €lections nationales et au contrdle des
gouverneurs. La Moldavie en raison de sa proximité au territoire européen et de sa
petite taille a du travail plus facile a faire pour garantir le caractere démocratique de

ses institutions et rendre 1’Etat de droit stable.

En conséquence, on pourrait aboutir au résultat que I’ensemble des pays voisins
au-dela des frontieres orientales européennes sont tous face au déficit de démocratie et
ils ont besoin d’un plan de sortie de ce phénomene négatif et destructif pour la
stabilité¢ et le développement. Cependant la politique de voisinage doit respecter le
progres et 1’évolution de chaque pays et s’adapter aux circonstances particuliéres et
aux limites posées par les régimes nationaux afin d’assurer la «longévité » et

I’efficacité de sa politique de voisinage dans cette partie de I’Europe.

2. Le niveau différent d’acceptation de la Politique européenne de voisinage par les

pays partenaires

La politique de voisinage n’est pas aussi attrayante pour tous les pays de

I’Europe de I’Est que I’Union en avait I’impression lors de sa création. Si on met le
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degré d’acceptation de cette politique européenne par les pays voisins orientaux sur
un axe, on remarque une grande divergence quant au désir de la mise en place et
d’intégration de cette politique par les voisins de 1’est. Le seul enthousiasme de
I’Union européenne ne signifie pas la réussite ou le bon accueil de la politique de
voisinage par les pays concernés. La crédibilité de la Politique de voisinage est liée a
la mesure de son acceptation par les pays de I’Europe de I’Est, c'est-a-dire par le
niveau de la démocratie, de I’Etat de droit, de la maturité du mécanisme administratif

et finalement des priorités des ces pays.

Autrement dit, les difficultés intérieures des ces pays définissent leurs exigences
et la coopération bilatérale entre 1’Union européenne et chaque pays partenaire
dépend aussi des demandes posées par ces pays. L’Ukraine et la Moldavie se rangent
parmi les pays qui ne cachent pas leur grand intérét pour une adhésion potentielle a
I’Union et ils travaillent vers cette direction. La Biélorussie, en raison de son régime
extréme ne cherche aucune relation spéciale avec 1’Union en ce moment. Les pays du
Caucase du Sud se trouvent dans une situation particuliere, des acrobaties entre une

situation politique semi autoritaire et leur regard vers 1’occident.

La perception du modele européen et ensuite de la politique de voisinage, qui
promeut ce modele et I’acquis communautaire par les pays de I’Europe de I’Est, se
définit par ses ambiguités et ses lacunes. Le message peu clair de la possibilité¢ d’une
adhésion potentielle a I’UE, les régles bureaucratiques, la position hésitante des pays
membres de 1’Union européenne face a leurs voisins orientaux qui semblent étre
« dangereux » pour I’équilibre intérieure de I’Union-forteresse, donnent souvent le
point de I’acceptation de la politique de voisinage par les pays voisins de 1’est.
L’espace d’action et les limites de souveraineté octroyés ou non par la politique de
voisinage la rendent intéressante ou indifférente pour les pays de I’Europe de I’Est.
Leur inclusion ou [I’exclusion de la construction de cette politique et
I’accomplissement de leurs obligations posées par la politique de voisinage sans avoir
un plan précis de la cible, de la méthodologie et de leur position finale par rapport a

leur relation avec 1'Union renforcent leur attitude attentive et lache face a 1I’Union.

Dans ce cadre général, les pays partenaires cherchent a se placer d’apres leurs
envies, leurs espoirs et leur niveau de maturité politique et sociale. Leur engagement

et leurs obligations posées surtout par le partenaire fort de cette relation, I’Union
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européenne, ils ne sont pas évidemment acceptés par les pays partenaires. Leur

classification varie du rejet absolu jusqu’ a I’acceptation sans aucune objection.

Comme on I’a déja indiqué, la Moldavie et I’Ukraine, qui ont des frontiéres
territoriales communes avec certains Etats membres de 1’Union, conservent toujours
un espoir caché d’une adhésion future a la famille européenne. L’Ukraine veut faire
progresser ses relations avec 1’Union européenne et I’idée d’une intégration totale au
modele collectif communautaire est souhaitable. Ce qui reste a faire est la clarification
des limites potentielles pour elle, posées par la politique de voisinage et la
hiérarchisation des buts et des demandes réciproques®2. La Géorgie et la Moldavie se
classifient aussi dans les pays « désirants » ayant comme point commun leur envie
d’adhésion a I’'UE. C’est pour cela que I’Union, dans ses Plans d’action pour ces pays,
approfondit les questions de la démocratie, de 1I’Etat de droit et des réformes

politiques.

De ’autre co6té, on trouve les pays « hésitants » qui gardent quelques réticences
face a « I’invasion » européenne en vertu de la politique de voisinage. La Biélorussie
ne désire aucune relation a la base d’une coopération bilatérale avec 1’Union. « Enfant
» de la Russie, la Biélorussie constitue un laboratoire pour le Kremlin®*®. Le régime
autoritaire de Alexandre Loukachenko évite tous les plans et toutes les coopérations
avec des tiers qui pourraient menacer son statut et sa domination absolue. Avec une
économie encore trés soviétique, 1’Etat continue d’intervenir dans chaque action
¢conomique sans laisser d’espace a la privatisation méme encore des usines. L’Etat et
son «roi» reglent les flux économiques dont l'attachement avec le marché russe
semble inévitable. Le résultat est la suspension de la ratification de 1’accord de
partenariat et de coopération a cause du modele politique du pays et de répression qui
a suivi a D’égard de la société civile, de 1’opposition politique et des médias

indépendants.

L’Arménie et 1’Azerbaidjan entretiennent également une position réticente face

a la vague politique et économique européenne. Les valeurs communautaires ne sont

352 Where will Europe end ? Ukraine and the limits of european integration. Christian Sellar and John
Pickles, prospects for Ukrainian accession to the EU, pp 133-135
333 Entretien avec Alexandre Potoupa, ex-Président de I’Union des entrepreneurs de Biélorussie,

Politique Internationale, No 107, printemps 2005
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pas assez attrayantes pour les deux pays et par conséquent tres peu développées.
L’Azerbaidjan, avec un régime démocratique « faux » essaie de prouver a la
communauté internationale son caractére progressif mais sans résultat. Pour 1’instant,
I’intensification des ses relations politiques ave I’Union a la base des valeurs
européennes de la démocratie et du respect d’Etat de droit et des droits humains n’est
pas la priorité pour le dirigeant du pays. La corruption demeure un facteur important
de fragmentation d’une société et d’une économie saine. [lham Aliev3, personnalité-
clé a la formation des relations extérieures du pays avec 1’Union européenne, garde un
role spécial dans son pays. Le pays turcophone préfere développer des relations plus
étroites avec la Turquie que le renforcement des ses relations avec 1’Europe lointaine.
L’Arménie, qui pose comme priorités fondamentales de sa politique extérieure le fait
de trouver une solution face aux menaces régionales de 1I’Azerbaidjan et de la
Turquie, donne I’importance et 1’attention minimales a la Politique de voisinage. Au-
dela sa relation a I’Union européenne, elle cherche trouver son espace dans 1’équilibre

fragile de la région.

Pour la plupart des ces pays avoisinants la politique de voisinage est synonyme
de leur européanisation, une idée qui détruit les perspectives de sa mise en oeuvre et
dont I’acceptation varie pays par pays. Le mode de sa communication dans les pays
concernés a I’est des frontiéres européennes pourrait étre déterminant pour changer le
poste des ces pays partenaires sur 1’axe de I’acceptation de la politique de voisinage

vers une position plus positive.

PARAGRAPHE 2: LES CARACTERISTIQUES SPECIFIQUES UNIQUES
DES PAYS FRONTALIERS DE L’EUROPE DE L’EST NON
TROUVABLES AU SUD

Le manque pour I’instant de la possibilit¢ d’une adhésion potentielle des pays

voisins de I’Est a I’Union européenne a emmené cette derniere a 1’adoption d’une

35411 a été élu président de la République d’Azerbaidjan le 15 octobre 2003 pour la premicre fois en

succédant son pere Gueidar et des ces élections mal passées il domine la scéne politique du pays
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tactique intelligente pour rendre efficace et intéressante la politique de voisinage aux
yeux des pays voisins. En vertu du principe du multilatéralisme, 1’Union a investi les
caractéristiques globales de la région qui influencent tous les pays qui s’y trouvent et

qui tirent un intérét spécial pour eux.

A cet égard, 1’¢élément le plus important pour 1’Union reste leurs positions dans
la carte de I’Europe et de I’Eurasie, au croisement des routes riches en culture, en
histoire et en ressources énergétiques dont I’influence pour la région tant européenne
qu’asiatique était assez définitive si I’on pense que cette région schématise la fin de

I’Europe et le début de 1’Asie (A).

De plus, leur placement géographique, leur histoire communiste commune et
leur mode de vie ont permis le mouvement des sociétés locales vers le paradigme
européen (B). La construction du mécanisme administratif des pays ainsi que de leurs
sociétés similaires a ces des pays membres, facilite I’Union a agir d’une maniere
globale face aux difficultés apparues dans la région pour la mise en ceuvre de la

politique de voisinage.

A. L’IMPORTANCE GEOPOLITIQUE DES PAYS DE L’EUROPE DE L’EST

La région a I’Est de I’Union européenne garde toujours une grande importance
pour les évolutions tant européennes qu’internationales grice a sa position
géopolitique intéressante et son caracteére bipolaire tant européen qu’asiatique. La
valeur ajoutée de la région - son rdle de tremplin de 1’ouest pour le rapprochement de
I’orient - réservait toujours un intérét pour I’Union européenne dans son ensemble
mais aussi pour les Etats membres individuellement qui, parallelement a la
construction et I’évolution de la Communauté européenne, ils dirigeaient toujours leur

regard vers la région au-deld des frontieres extérieures orientales de 1’Union

européenne. D’ apres Javier Solana « dans la mesure que les frontieres de I'Union se
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modifient les opportunités et les défis provoqués par les voisins de [’est nous

influenceront de plus en plus directement qu’aujourd hui »*°.

L’importance de cette région réside dans sa contribution a la formation de la
politique européenne vis-a-vis de la région orientale entiere malgré 1’adresse de la
politique de voisinage a six pays de I’est. Des caractéristiques spéciales de la région
comme la position stratégique des pays grace a leur richesses énergétiques (1) et le
haut niveau des relations politiques bilatérales et multilatérales entre les pays voisins
eux-mémes (2) rendent ces pays privilégiés dans le cadre de la politique extérieure de

I’UE allant jusqu’ a la création d’un partenariat destiné seulement a ces pays.

1. Un carrefour énergétique pour I’Union européenne

Deés son premier document de 20033°

qui a jeté les fondements de la création
de la politique de voisinage jusqu’ a la régionalisation de cette politique grace a la
classifications des voisins en ceux du sud et en ceux de I’est, ’'Union européenne
mettait toujours en exergue les aspects énergétiques et sa coopération sur ce champ
avec les pays tiers. L’ex-Commissaire compétente de la politique de voisinage
Bennita Ferrero-Waldner a brossé avec réussite I’image de la situation : « maintenant,
il y a une nécessité claire a mettre en ceuvre tous les instruments internes et externes
de ’'UE afin de garantir sa sécurité énergétique»>>’. Cela signifie que la région
orientale n’est pas seulement un carrefour politique, historique et économique spécial

et indépendant qui influence les évolutions européennes mais elle garde aussi un role

prépondeérant en ce qui concerne I’ abondance énergétique de 1’Union européenne.

Les besoins ¢énergétiques continues de 1’Union et sa nécessité d’en importer

surtout des pays qui occupent une position géographique privilégiée a été souligné

355 Javier SOLANA, Christopher PATTEN, Wider Europe, le 7/8/2002

336 Communication de la Commission « L’Europe élargie - Voisinage » du 11.03.2003, COM (2003)
104 final

357 Discours de 1’ ex-Commissaire Bennita Ferrero-Waldner a la Conférence de Brussels « Towards an

EU External Energy Policy to Assure a High Level of Supply Security », le 20 novembre 2006
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dans le Livre vert de la Commission intitulé « Vers une stratégie européenne de
sécurité¢ d’approvisionnement énergétique (2000) et détaillé dans la communication de
la Commission sur la « Politique européenne de voisinage »>>%, publiée un an aprés

celle de 2003.

La régionalisation de la politique de voisinage et la planification d’un
partenariat destiné exclusivement aux pays limitrophes de I’Europe de I’Est résulte -
par-dela des aspects d’homogénéité de la région - de 'importance de 1’ensemble des
pays pour la sécurisation énergétique de I’UE grace a 1’approvisionnement avec des
matieres premicres énergétiques provenues des pays de 1’Est. Presque tous les pays
partenaires a I’Est des frontieres européennes, soit possedent des ressources
énergétiques remarquables, soit jouent le role de transporteur d’énergie vers 1’Union,
une particularité des pays orientaux qui les distinguent des pays du Sud. Vu le fait que
I’Union est le plus grand importateur et le deuxiéme consommateur d’énergie (gaz et
pétrole) au monde elle sera de plus en plus tributaire des importations des ex-
républiques soviétiques. Au début de la mise en ceuvre d’Instrument européen de
voisinage et de partenariat en 2007 1’Union importait environ 80% de sa
consommation en pétrole et environ 60% de sa consommation en gaz. Dans cette
conception d’une dépendance énergétique importante de 1’Union les Etats voisins de
I’Europe de I’Est gardent une place prépondérante. En effet, en 2007, 1’Union
importe 1,8% des combustibles solides de 1’Ukraine et 3,0% du pétrole brut de
I’Azerbaidjan. En 2013, 1,5% des importations européennes en combustibles solides

viennent de 1’Ukraine et 4,8% du pétrole brut vient de I’ Azerbaidjan®>°.

Dans ce cadre, ’interdépendance croissante énergétique de 1’Union avec son
voisinage de 1’est n’est pas a étre examinée sans la mettre dans un plan régional pour
le marché de I’énergie. Des gazoducs, des oléoducs et des pétroles de I’ Azerbaidjan
jusqu’ aux ressources d’énergie de la Russie, ’avenir européen ne peut pas échapper
aux évolutions des voisins dans le champ de I’énergie. A cet égard, I’Union essaie
mettre en place une politique commune énergétique pour les pays partenaires de 1’est

exprimée surtout en vertu d'un plan d’action plus général pour la région orientale. Le

358 Communication de la Commission « Politique européenne de voisinage » du 12.05.2004, COM

(2004) 373 final

3% INOGATE programme, multi-annual report 2012-2014
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partenariat concu pour la région est un instrument sérieux qui pourrait garantir la
réussite de cette politique. De plus, le traitement des pays de I’Est comme ensemble
sur le champ d’énergie est ressorti de la participation de I’UE a la conférence

ministérielle régionale de Bakou sur 1’énergie’®

ou les participants ont géré le point
de régionalisme dans le domaine de I’énergie afin de garantir I’inclusion des marchés
de ces pays dans le marché énergétique de I'Union européenne’®!. L’intérét de
I’Union pour la région ne s’arréte pas a ce point mais il inclut, en plus, la
modernisation des infrastructures énergétiques des pays de 1’est, le renforcement de

392, Ces actions

leur efficacité énergétique et le soutien financier pour ce bu
européennes dans le cadre d’une coopération régionale seront les facteurs qui
pourront contribuer au développement économique et social durable des pays de 1’est

et a la paix et la stabilité régionale.

2. L’importance de la région de I’Europe de I’Est grdce aux relations politiques

développées entre les pays partenaires avant la PEV

La politique de voisinage ne peut pas étre congue comme une politique stérile
qui fonctionne dans des limites rigides. Dans le document de stratégie pour la région
2007-2013, I’Union européenne fait référence a la coopération régionale et plus
précisément a la coopération entre les pays partenaires eux-mémes comme élément
nécessaire de la réussite de la politique de voisinage pour cette région®®. Dans le
méme document, I’Union cite que « cet élément s est distingué tres fortement durant

les consultations sur cette stratégie régionale » en soulignant ainsi le caractere

360 Le 30.11.2006

361 Instrument européen de voisinage et de partenariat, programme indicatif pour la région oriental de

I’'IEVP, 2007-2010, p. 5

362 Ibidem

363 Dans la partie « coopération régionale » du document de stratégie 2007-2013 du Programme pour la
Région Orientale de I'IEVP, I’Union européenne considére comme pré-requis du fonctionnement
efficace de la politique de voisinage « I’intensification de contacts intracommunautaires entre les pays

partenaires »
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particulier de cette région en comparaison avec l’autre grand groupe des pays

partenaires du Sud.

Le passé commun des ex-Républiques communistes emmene pratiquement vers
un parallélisme des structures de fondation des Etats post-communistes modernes.
Des traces de cohésion et d’intégration régionale existent toujours pour ces pays et le
travail de ’UE vers cette direction ne semble pas impossible. Les obstacles a la mise
en place de la politique de voisinage et les problemes internes des pays de I’est sont
plus ou moins pareils, une conclusion qui se produit par la lecture prudente des Plans

d’action pour les pays de la région.

La coopération transfrontaliere et entre les communautés partagées par deux
pays constitue un élément caractéristique du développement des relations
interétatiques. La coopération sous - régionale, lieu des rivalités entre les Etats
voisins de I’Est, favorise I’établissement des liens entre les collectivités infra-
¢tatiques en renforcant 1’autonomie locale dans le groupe des pays limitrophes de
I’Est. Ainsi, on trouve une séric de synthéses juridiques ou administratives
fonctionnant dans les collectivités territoriales qui constituent le label de la mise en
oeuvre de la politique de voisinage dans la région orientale et qui n’existent pas a ce
degré dans la région méditerranéenne. Les organismes de coopération, les groupes de
travail, les communautés de travail et les associations de coopération sous — régionale
sont les instruments inter - étatiques qui font partie de 1’arsenal particulier de la

politique de voisinage.

Le dialogue interculturel, les échanges des idées et des personnes entre les
périphéries des pays voisins de 1’est, sont considérés comme un argument fort de la
crédibilité de la politique de voisinage. Le Comité des régions plaide en faveur de la

coopération sous-régionale dans la région, dans son avis*®*

rendu pour la
communication de la Commission du 11/3/2003, « L’Europe élargie -Voisinage : un

nouveau cadre pour les relations avec nos voisins de I’Est et du Sud ».

Par conséquent, tant la coopération sous-régionale que la coopération
transfrontaliere sont des actions liées surtout a la dimension orientale de la politique

de voisinage. Les pays voisins de I’Est sont privilégiés dans la mesure qui disposent la

364 Avis du Comité des régions sur la communication de la Commission du 11 mars 2003, p. 13
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possibilité de travailler sur les valeurs communes et les principes de ’UE dans le
cadre d’une coopération avec leurs voisins non membres de 1’Union. Ceci est permis
grace aux particularités de la politique de voisinage qui met en valeur les négociations
bilatérales et le développement des relations intra étatiques. Malgré la différenciation
apparente des pays de I’Est, ils constituent un noyau assez dense, capable de créer un
ensemble de pays, ensemble qui mérite un traitement particulier dans le cadre de la

politique de voisinage.

B. LA SITUATION CIVILE DES PAYS DE L’EUROPE DE L’EST

La structure tant de I’Etat que de la société des pays de I’Europe de I’Est s’est
construite sur la «logique européenne » renforcant le modele administratif
occidental et le role actif de la société civile. La politique de voisinage est planifiée
selon les besoins et les évolutions de 1’Union européenne sans incorporer des
éléments propres de la culture socialiste ou orientale. Ainsi, son caractere bilatéral
exige I’incorporation des idées et des pratiques européennes par les pays partenaires et
le degré de cette incorporation définit 1’évolution et la réussite de la politique de

voisinage.

Le dysfonctionnement de la machine étatique et par conséquent de la machine
administrative des pays limitrophes a I’est de la périphérie européenne constitue une
de raison du retard du fonctionnement de la politique de voisinage dans ces pays.
L’adaptation du modele d’administration socialiste aux termes et aux données posés
par I’Union européenne via les Plans d’action est directement liée a la transformation
de I’héritage administratif socialiste a ce de I’Occident (1). De plus, ce passage du
modele public aux nouvelles données européennes ne pourrait pas €tre perceptible

sans une société y contribuant grace a son role actif (2).
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1. L’administration publique des pays partenaires sur les traces du modéle

européen

L’¢état relaché du fonctionnement de 1’administration publique des pays de
I’Europe de I’Est témoigne de leur contribution inconsistante au progres dans la mise
en place de la politique de voisinage au-dela des frontieéres européennes orientales.
L’image des pays voisins faite par ’Union européenne passe par la restructuration du
mécanisme administratif et des services publics selon le modele européen. Il est dit
qu’aucun modele différent n’est placé dans la politique de voisinage s’il ne sert pas
I’exemple de I’administration publique fonctionnant déja dans les pays de 1’Union

européenne.

A cet égard, d’apres ’acquis communautaire, ce modele importé dans ces pays
limitrophes doit fonctionner en faveur de la mise en place du marché interne
permettant le commerce libre et les privatisations. Les services publics et
I’administration publique sont affectés par cette nouvelle politique européenne. La
direction de cette transformation voit le modele néolibéral imposé€ aux pays membres
par les Institutions européennes et les pays partenaires sont obligés de I’imiter s’ils

veulent étre attachés a la politique de voisinage.

L’Union européenne a planifi¢ I’exportation de son fonctionnement aux pays de
I’Europe de I’Est grace a sa politique de voisinage. Sa dimension administrative fait
partie de cette exportation et le modele administratif, dont la structure facilite le
renforcement du marché interne, se met en priorité en raison de son impact sur
I’efficacité étatique surtout au développement économique et social des pays. Dans
cette logique, les priorités pour les changements du mécanisme public sont
concentrées a sa modernisation, a 1’élimination des interventions étatiques, a leurs
privatisations et 2 la lutte contre la corruption®®. Les réformes de 1’administration

publique des pays partenaires seront issues des essais difficiles de leur c6té mais leurs

365 EU Neighbourhood Policy : implications for public services and trade unions, David Hall, Public

Services International Research Unit (PSIRU), le 7 février 2006, p. 12
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capacités administratives sont sous-développées et la politique de voisinage pourrait

jouer le role de promoteur dans ce champ d’action.

Dans les Plans d’action, la lourde charge du travail pour le changement de la
situation actuelle dans le domaine public concerne les pays partenaires qui doivent
faire de grands efforts. Le plan pour la région orientale de I’Europe exige des actions
unilatérales et la contribution européenne reste limitée. Ainsi, il y a une ligne
commune pour tous les pays de I’Europe de I’Est qui prévoit des changements
généraux dans le domaine public afin de promouvoir la démocratie, la transparence et
la bonne gouvernance. A partir de cette instruction, les obligations se spécialisent
pour chaque pays. Pour I’Ukraine, les réformes administratives passent par la
simplification des procédures administratives afin de rendre le climat
d’investissements plus attrayant. Dans un deuxiéme temps, les réformes peuvent
contribuer au progres démocratique du pays via la réforme du domaine judiciaire, une
obligation qui se met en priorité dans le Plan d’action pour la Moldavie, I’ Arménie et
I’Azerbaidjan. Pour la Géorgie et 1I’Arménie, les réformes dans le secteur
d’administration publique pourraient contribuer a la lutte contre la pauvreté et a la
soutenance de I’Etat de droit. Pour la Moldavie et 1’Ukraine les entités administratives
doivent coopérer afin d’assurer la libéralisation des services. Une grande référence se
fait pour I’'importance des réformes des services publics en ce qui concerne leur rdle
pour la transparence et le renforcement de la démocratie et des droits fondamentaux
dans le pays. Pour I’ Azerbaidjan, les réformes dans le secteur de 1’administration sont
liées au progres économique du pays et a ’amélioration des régles d’investissements
pour les étrangers. Enfin, le Plan d’action pour I’Arménie contient une partie
consacrée aux réformes du secteur de 1’administration publique, une référence qui
montre le climat du changement général de I’Etat d’Arménie et sa modernisation

ayant pour fondement des normes et des regles européennes.

Il est donc incontestable que la politique de voisinage prévoit des obligations
spécifiques dans le secteur de 1’administration et des services publics pour chaque
pays de I’Europe de I’Est selon leurs besoins et leur niveau de progres. D’apres les
Plans d’action, il y a un point commun qui relie presque tous les pays et qui exige le
travail vers les réformes du secteur d’administration : le développement du secteur

public. A I’exception de la Géorgie, tous les pays doivent faire des réformes dans le
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secteur public surtout avec la construction de structures administratives viables afin
de garantir le bon fonctionnement de 1’Etat et la modernisation du secteur public,

éléments nécessaires des Etats démocratiques.

2. Le caractere « occidental » des sociétés des pays partenaires de I’Europe de I’Est

et le role de la société civile

z N

Elément caractéristique des sociétés occidentales, la participation de la société a
la formation des politiques surtout locales constitue une des priorités de la politique
de voisinage vis-a-vis les pays de I’Europe de I’Est. L’ « occidentalisation » des pays
de I’Europe orientale semble plus facile que celle des pays du sud. La structuration de
leurs sociétés quasi occidentalisées permettrait le passage naturel des sociétés passives

a la mise en activité de la société civile.

C’est pourquoi les Plans d’action et la politique de voisinage généralement
prévoient le renforcement de la société civile et sa participation aux réformes
sectorielles des pays limitrophes a 1’est. Tous les Plans d’action consacrent un nombre
significatif de références au role de la société civile dans les Etats modernes prévus
par la politique de voisinage. La contribution d’une société civile forte participant au
renforcement de la démocratie et de I’Etat de droit, a la lutte contre la corruption, au
controle des administrés et des politiques est le signe d’une société progressive et
correspond aux exigences de I’Union européenne tant au niveau intérieur qu'au niveau
de ses relations avec son voisinage. Pour la Géorgie, I’Arménie et 1’ Azerbaidjan, le
renforcement de la société civile pourrait réduire les conflits internes entre les peuples
et les communautés locales. Dans le Plan d’action de 1’Ukraine, il y a une partie
consacrée a l’'importance de la participation des citoyens a la procédure de la
formation des décisions*®®. Pour la Moldavie, la société civile peut devenir un
obstacle a la domination de la corruption et une alliée a la défense des droits

fondamentaux et du dialogue politique.

366 Plan d’action pour 1’Ukraine, 2.1. Political dialogue and reform, democracy, rule of law, human

rights and fundamental freedoms, (5) Foster the developpement of civil society
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En outre, la volonté de 1’Union européenne pour la transformation des sociétés
des pays partenaires sur les traces des sociétés européennes est déja visible dans la
communication de la Commission du 5 décembre 2007. Aucun pays ne peut participer
a la politique de voisinage si sa société civile n’a pas de role actif et d’actions a
entreprendre. La société forte et des citoyens actifs et présents a la codécision avec les
forces politiques sont des éléments constitutifs des sociétés européennes. Ainsi, les
sociétés de ces pays qui ont des caractéristiques communes avec les citoyens
européens pourraient influencer I’évolution de la politique de voisinage en lui donnant

une dimension spéciale®®’

. La cohésion et I’homogénéité des sociétés des pays
limitrophes exigent des organisations et des individus actifs et émancipés, capables de
participer aux évolutions internes du pays. Par exemple, il y a une théorie selon
laquelle la « révolution orange »*®® en Ukraine était le résultat des mobilisations de la
société ukrainienne et de la société civile. Le nombre des associations et des groupes
de citoyens participant a la vie quotidienne du pays et du peuple semble €tre stable

mais assez faible3®.

A partir de cela, les expériences historiques, culturelles et politiques des pays
voisins de 1’est qui ont créé cette marge entre les sociétés de 1’Europe orientale et
ceux des pays membres ont formé les similitudes qui permettent leur traitement
semblable a la base d’une culture commune. L’intégrité de cette région comme entité
a la politique de voisinage et la planification d’un partenariat pour la région ont créé
la nécessite de 1'apparition de cette dimension de la société civile comme facteur de la

mise en ceuvre de cette politique et comme garant de sa réussite.

367 Non-Paper, Expanding on the proposals in the Communication to the European Parliament and the
Council on “Strengthening the ENP,COM (2006) 726 final of 4 December 2006”, Strengthening the
civil society dimension of the ENP

368 Le 22 novembre 2004, des grandes manifestations se sont déroulées a Kiev, en raison de la
procédure électorale et du résultat pour les présidentiels pleins de falsification et de corruption

369 11 est impressionnant qu’une décennie aprés la dissolution de I’URSS, le taux du people qui
participe aux associations et organisations nationales en 2004 est 16,2 %. L’Ukraine n’est pas un cas
spécial parmi les autres ex- pays communistes. Le « World Values Survey » indique que le nombre des

participants aux organisations civiles dans ces pays est beaucoup plus inférieur que ce des pays

européens méme que des pays d’Amérique Latine
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SECTION 2: LA SYNERGIE DE LA MER NOIRE : UNE
PREPARATION POUR LE PARTENARIAT ORIENTAL

La politique de voisinage n’est pas tombée du ciel. Son existence et son
évolution se fondent sur un plan européen du développement des relations bilatérales
entre I’UE et les pays partenaires de 1’Est et parallelement entre ces pays eux-mémes.
Un premier effort dans la région apparait en 2006 ayant un triple caractere : faciliter la
mise en ceuvre de la politique de voisinage dans la région, consolider les relations de
I’UE avec la Russie et renforcer la candidature de la Turquie pour son adhésion a la
famille européenne. Cette initiative régionale intitulée « Synergie de la mer Noire »
est un instrument répondant aux demandes et aux besoins locaux pour I’établissement

d’un cadre de coopération régionale a 1’Est (paragraphe 1).

S’agissant d’une des régions les plus problématiques de I’Europe, la mer Noire
inclut déja la Roumanie et la Bulgarie, deux Etats membres de 1’Union européenne
qui ont un littoral sur la mer Noire et la Greéce qui n’en a pas. L’UE manifeste alors un
grand intérét pour la région qui combine des matiéres significatives pour 1’avenir
communautaire comme 1’énergie, ’environnement et la paix. L’apparition de la
«Synergie de la mer Noire » ouvre de nouvelles perspectives pour I’Union
européenne dans la mesure ou les pays partenaires manifestent 1’envie d’une
coopération étroite. La mise en place et le déroulement de la « Synergie de la mer
Noire » ne constitue pas une stratégie européenne pour la région autre que celle fixée

dans la politique de voisinage (paragraphe 2).

PARAGRAPHE 1: L’APPARITION DE LA SYNERGIE DE 1L.A MER NOIRE

L’Union européenne dispose d’une capacité spéciale qui s’appelle « flexibilité »
et qui combine la coopération bilatérale et multilatérale. On distingue ainsi parmi ses
instruments forts, sa capacité de négocier tant avec des pays comme entités qu’avec

des régions comme ensemble. Dans le deuxieme cas, I’Union dévoile sa disposition a
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collaborer avec des groupes périphériques de son voisinage, dans la mesure ou ils

partagent des inquiétudes ou des bénéfices communs.

Apreés 1’¢largissement en 2004, I’Union européenne obtient des frontieres
partagées avec la mer Noire et les pays autour d’elle. Le développement des relations
étroites avec ces pays et la région entiere apparait comme la seule voie vers la mise en
place de la paix, de la sécurité et de la prospérité dans la région. A cet égard, 1’Union
planifie pour la premiére fois une méthode d’action dans la région de la mer Noire,
«la Synergie de la mer Noire » (A). Pourtant, elle cherche I’instrument qui pourrait
engendrer et garantir un degré de réussite sur sa mise en ceuvre. Cet instrument ne
pourrait étre que la politique de voisinage (B), « la mere » de politiques européennes
régionales qui couvre tous les domaines intéressants pour les pays de la mer Noire

sans imposer des mesures et d'actions contre-indiquées.

A. UNE PREMIERE APPROCHE VIS-A-VIS DE LA REGION DE LA MER
NOIRE

L’adhésion a 1'Union de la Roumanie et de la Bulgarie en 2007 crée de
nouveaux défis dans la région des Balkans et ensuite de la mer Noire. D’apres Benita
Ferrero-Waldner, «on désigne notre attention politique dans la région afin de
capitaliser les nouvelles opportunités apparues dans la région grace a I’adhésion de la
Roumanie et de la Bulgarie »*’°. C’est ce qui explique ’intérét de I’'Union pour une
région qui devient soudain « centre d’intérét » au vu de son importance stratégique
pour I’Europe et de son role garantissant la sécurité¢ politique, énergétique et
¢conomique pour 1'Union. Tous ces ¢léments amenent I’Union a la formation d’une
action accordée selon les besoins de la région sans perturber 1’équilibre fragile des
relations régionales (1). De plus, la région de la mer Noire pourrait constituer le

tremplin pour le passage de la politique extérieure de I’Union vers la région

30 Discours de Benita Ferrero-Waldner, ex-commissaire pour la politique de voisinage, & Sofia,

Université de Sofia, le 17 septembre 2007
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« chaude » du Caucase du Sud, zone dominée par des conflits gelés qui menacent

toujours la sécurité tant régionale qu’européenne (2).

1. Une coopération renforcée et cohérente pour la région de la mer Noire entre

I’Union européenne et les pays riverains de la mer Noire

A I’époque de la mondialisation et des pays « leaders », ’Union pense a régler
ses relations avec des pays tiers ou des régions entieres afin d’augmenter son
influence comme force considérable. Dans ce cadre, elle commence par développer
une initiative visant a instaurer une coopération étroite avec les pays entourant la mer
Noire. Apres la candidature de la Turquie pour son adhésion a 1’Union, 1’intérét
européen s’étend aux autres pays de la région qui constituent maintenant des pays
limitrophes. Ce qui manquait jusqu’a présent, la méthodologie et le plan d’action, sont
désormais réels. Dans sa Communication 726 du 4/12/2006, la Commission montre
d’une maniére claire son désir de développer une coopération renforcée au niveau
régional avec les pays de la mer Noire’’!. Cela signifie que I’Union pergoit la
nécessité d’établir des relations spéciales avec les voisins orientaux, lesquels se

trouvent concentrés dans la région de la mer Noire.

Il ressort des conclusions du Conseil de 2007 sur la communication de la
Commission pour la Synergie de la mer Noire*’? qu’une coopération renforcée et
cohérente pour la région est obligatoire. Le Parlement européen, d’apres son rapport
de 2007, souligne la nécessité pour I’Union d’établir des mesures cohérentes de
maniere a soutenir la dimension régionale si elle veut adopter une approche politique
régionale cohérente et efficace’’®. Le Comité des régions a formulé un avis sur la mer
Noire, adopté lors de la session pléniere des 6 et 7 février 2008. De toute facon,
presque toutes les Institutions européennes se sont beaucoup préoccupées de

I’¢laboration d’une politique distincte pour la région. L’Union vise alors la mise en

371 Communication de la Commission COM (2006) 726 final du 4/12/2006 relative au renforcement de
la Politique européenne de voisinage
372 Communication de la Commission COM (2007) 160 final du 11 avril 2007

373 Rapport du Parlement européen sur une approche régionale pour la mer Noire, 2007/2101/INI

167



place dans la région d’une politique décentralisée, d’une coalition renforcée et d’une
coopération évoluée qui pourraient permettre le développement d’un réseau d’actions
et d’instruments capables d’emmener tous les acteurs régionaux a la méme table pour
la méme cible : le progres de la situation actuelle de la mer Noire et des pays qui

I’entourent.

Cependant, cette tentative totalement nouvelle exige des actions innovatrices
étant donné que la Synergie doit créer des coalitions entre les pays de la région ou
presque rien n’est institutionnalisé. Cela signifie que I’Union, qui veut créer une
coopération renforcée pour la région, doit engager tous les pays concernés et toutes
les initiatives et les instruments régionaux déja existants. L’Union ne cache pas son
intérét de devenir un des grands acteurs dans la région surtout grace a son extension
jusqu’au littoral de la Mer Noire. Malgré les problémes liés a la nature des politiques
extérieures de 1’Union et des pays régionaux, la nécessité d’une initiative régionale a
la base de la coopération renforcée entre 1’Union et les pays de la mer Noire semble
plus opportune que jamais. Le traitement des problemes locaux et la création
d’alternatives pourraient aider les pays de la région sortir des impasses en vertu d'une

coopération accrue.

En outre, le caractere dimensionnel de la Synergie de la mer Noire donne une
autre perspective a cette action européenne au-dela des politiques extérieures
classiques. Des aspects régionaux rigoureusement cloisonnés des intéréts des pays
méditerranéens ou méme des pays du Caucase du sud pourraient se réunir sous une
initiative distincte de 1’approche générale de 1’Union vis-a-vis de la région de
I’Europe de I’Est. Ce partenariat a besoin de I’acceptation de tous les cotés, une
obligation qui correspond a la responsabilité des participants et dévoile 1’élément de
co-formation de cette initiative régionale. L’interdépendance de I’Union européenne
et des pays frontaliers de la mer Noire impose une autre approche bilatérale pour la
région qui passe par des actions et des programmes cohérents ciblant 1’intégration de
la région aux politiques européennes et 1’élimination des problemes internes qui

influencent potentiellement 1'Union.
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2. La mer Noire comme tremplin pour le passage de I’Union au Caucase du Sud

Le développement de I’initiative de la « Synergie de la mer Noir » peut créer,
au-dela des bénéfices économiques, énergétiques et politiques pour la région et
I’Union, des effets a la réduction des tensions dans la région orientale de la mer Noire,
spécialement dans le Caucase du sud. La stabilité et I’environnement calme de la mer
Noire et de sa partie de I’ouest pourraient fonctionner comme I’antipole au Caucase
du sud et contribuer au développement des conditions appropriées a la résolution des
conflits régionaux de longue date. Chaque instrument apparu dans le cadre de la
« Synergie de la mer Noire » est utile a mesure qu’il fait progresser le dialogue, la
démocratie et la coopération entre les pays de la région contre les problemes et les
conflits gelés du Caucase du sud. Ainsi, I’Organisation de coopération économique de
la mer Noire (CEMN)*"*fait la preuve d'un instrument régional de coopération qui

permet parallelement 1'implication de 'Union aux affaires des pays partenaires.

Dans sa Communication du 11/4/2007°7°, la Commission consacre un
paragraphe entier a la contribution de la Synergie a DI’affrontement des conflits
régionaux. Il prévoit, entre autres, 1’attention spéciale que 1’Union doit montrer dans
la région afin de construire une confiance mutuelle entre les parties opposantes et la
création des programmes de coopération avec la participation de tous les cotés. Ainsi,
I’implication de I’Union a l’instauration d’un environnement stable dans la région
peut arriver via la « Synergie de la mer Noire ». De plus, si on tient compte le du
nombre des conflits régionaux importants - Transnistrie, Abkhazie, Ossétie du sud et
Nagorno-Karabakh - on imagine que la contribution européenne a la stabilité de la

région n’est pas une chose facile ni un plan simple de sa politique extérieure. D’apres

374 Etablie en juin 1992, I’Organisation de coopération économique de la mer Noire devient
I’organisation la plus institutionnalisée dans la région de la mer Noire. Grace a sa Charte entrée en
vigueur le 1 mai 1999, elle a acquis une identité 1égale internationale. Elle inclut tous les pays de la mer
Noire (Bulgarie, Roumanie, Géorgie, Russie, Turquie et Ukraine) ainsi que cinq pays voisins (Grece,
Albanie, A.R.Y.M., Arménie, Azerbaidjan et Moldavie). Les buts sont trés concrets : une coopération
accrue contre des conflits, le soutien de la régionalisation au méme degré que la globalisation et le fait
d’éviter des nouvelles lignes de démarcation en Europe

375 Communication de la Commission COM (2007) 160 final, le 11/4/2007, Synergie de la mer Noire-

une nouvelle initiative de coopération régionale, par. 3.3
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I’ex-Commissaire Benita Ferrero-Waldner, « il est inacceptable que 1’Union
européenne du 21° ere siecle ferme les yeux devant cette souffrance apparue dans son
seuil »¥’®. La Synergie pourrait engendrer une série de mécanismes capables de
renforcer la coopération entre 1’Union et les Etats de la mer Noire et efficaces a
I’instauration d’un dialogue réciproque entre les pays conflictuels. Parmi eux, on
distingue la coopération transfrontaliere, une méthode désignée dans le plan de la
politique de voisinage et déja en fonctionnement dans la région. Ce mode d’action
inter-étatique contribue a la mise en place de la sécurit€é coopérative, a
I’intensification de la lutte contre les menaces communes comme le terrorisme et la

circulation des stupéfiants et finalement a la construction des liens de solidarité et

d’amitié entre les communes et les peuples séparés par des frontieres partagées.

B. L’INITIATIVE DE LA SYNERGIE DE LA MER NOIRE INSEREE DANS LA
STRATEGIE DE LA POLITIQUE EUROPEENNE DE VOISINAGE

L’approche et I’intégration régionale restent les deux méthodes principales de la
politique extérieure européenne vis-a-vis des pays qui D’entourent. Apres
I’¢largissement de I’'UE a I’Est avec 1’adhésion des ex-pays socialistes en 2004 et
2007, une région qui semblait €éloignée devient le centre d’intérét européen. Le déficit
européen vis-a-vis de la région de la mer Noire apparait au moment ou quelques Etats
membres ont un littoral sur la mer Noire. L’Union qui a promu la coopération
régionale au Nord avec la dimension nordique et au Sud avec le Processus de
Barcelone, n’a pas montré le méme intérét pour la région a I’Est qui constitue la partie
manquée de I’image totale. Il est certain que les problémes internes de la région ont
empéeché les autorités européennes de faire de la région de la mer Noire une des
priorités de leurs politiques extérieures. En méme temps, d’autres préoccupations
européennes - PESC, crise économique et monétaire, élargissement - ont attiré

I’intérét de I’Union en dépit de sa politique pour la région de la mer Noire.

36 Discours de Benita Ferrero-Waldner, ex-commissaire pour la politique de voisinage, & Sofia,

Université de Sofia, le 17 septembre 2007, précité
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La politique européenne de voisinage offre I’opportunité a 1’Union pour qu’elle
puisse de combler les lacunes de son action et de sa politique faible pour la région de
la mer Noire. L’évolution de la politique de voisinage sur un axe dimensionnel facilite
la mise en place de la « Synergie de la mer Noire » dans la mesure ou cette politique
est déja institutionnalisée et impliquée dans cette région en donnant la possibilité a la
Synergie de se développer sans avoir besoin d’une nouvelle structure d’instruments et
des institutions de sa mise en ceuvre. Le destin de la Synergie est lié¢ a la politique de
voisinage et elle est la seule route vers sa réussite. La politique de voisinage qui
domine la région relativement aux autres politiques européennes - le partenariat avec
la Russie et la candidature de la Turquie - offre toutes ses opportunités et ses

avantages pour le développement régional au sein de la « Synergie de la mer Noire ».

L’interdépendance de la politique de voisinage et de la « Synergie de la mer
Noire » met les limites a la derniere qui doit travailler pour le renforcement de la
politique de voisinage et sur ses buts et ses principes. Vu les cibles communes et le
fonctionnement parallele des deux initiatives européennes la « Synergie de la mer
Noire » s’appuie sur la méme méthode qui définit le processus d’évolution de la
politique de voisinage, la coopération régionale. Ainsi, la « Synergie » devient un
instrument significatif de la politique de voisinage en vertu de la communication de la
Commission du 11 avril 2007 intitulée « La synergie de la mer Noire — Une nouvelle
initiative de coopération régionale »*’’. L’instrument européen de voisinage qui a
remplacé 'IEVP pour la période 2014-2020 continue le renforcement de coopération
régionale dans le cadre du Partenariat oriental lancé par le Sommet de Prague en
2009. Le Document de stratégie pour la région orientale et le Programme indicatif
pluriannuel pour la période 2014-2020 veillent au soutien de la « Synergie de la mer
Noire » en soulgnant qu’il s’agit d’une initiative régionale importante dans la mesure

ou il réunit une gamme d’¢éléments d’action différents a la disposition de ’'UE.

En observant I’enthousiasme pour 1’apparition de cette initiative, il ne faut pas
surpasser la réalité politique, sociale et économique de la région. La coopération
bilatérale dans la région de la mer Noire n’est pas une affaire facile si on pense au

caractere complémentaire de la Synergie par rapport a la politique de voisinage qui lui

377 Communication de la Commission COM (2007) 160 final, le 11/4/2007, Synergie de la mer Noire-

une nouvelle initiative de coopération régionale, précitée
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domine et a la stratégie incomplete proposée en ce qui concerne les actions, la

méthode, les cibles et les exigences des participants (2).

1. La coopération bilatérale dans le cadre de la Synergie de la mer Noire

Comme on I’a déja indiqué, 1’élément-clef de la politique de voisinage est la
coopération bilatérale; elle fonctionne sur le principe de 1’engagement réciproque.
Toutes les parties doivent agir vers la direction la plus efficace pour tous sur l'axe de
renforcement du dialogue et de I’interaction bilatérale. Cette coopération s’analyse a
partir de la coopération bilatérale entre les pays de la région (1) et de la coopération
de I’Union avec I’ensemble des pays entourant la mer Noire (2). L’intégration
régionale pourrait devenir une réalité si les pays ignoraient leurs différences et

s’investissaient a dans la coopération bilatérale surtout avec leurs voisins.

1.1 La coopération régionale entre les membres de la « Synergie de la mer Noire »

Une des caractéristiques les plus particulieres de la « Synergie de la mer Noire »
est le fait que chaque participant peut travailler sur son propre aspect copartagé avec
un des ses voisins sans occuper de I’ensemble des pays. Cela permet la coopération
bilatérale pour le renforcement des liens entre les pays limitrophes de la mer Noire et

I’instauration du dialogue entre les vieux ennemis.

C’est donc dans cette logique que la coopération bilatérale renforcée cible, dans
un premier temps, a I’instauration d’un climat de confidence mutuelle entre ces pays
et a partir de cela, a la recherche des solutions aux problemes a long terme. De plus,
c’est dans la philosophie européenne qu’une coopération approfondie entre des pays
voisins pourrait renforcer la stabilité et le développement tant national que régional en

se servant des bénéfices partagés par les pays frontaliers.
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Une autre dimension de la coopération bilatérale est la coopération sous-
régionale via la coopération transfrontaliere. Prévue déja dans la communication pour

la «Synergie de la mer Noire »"8

, cette méthode d’action étatique implique
parallelement des communautés, des villes et des peuples en leur donnant
I’opportunité de travailler ensemble au fondement des frontiéres communes qui ne
divisent plus mais qui jouent un role synthétique. Le développement régional passe
par des actions-clés et la coordination de la société civile locale, des universités, des
associations et des villes frontalieres, qui pourraient motiver les peuples des deux
cOtés vers une collaboration régionale accrue. En outre, la politique de voisinage
grice a son Instrument européen de voisinage et de partenariat (IEVP)*”, instaure un
programme de coopération transfrontaliere pour la mer Noire qui approfondit les
sujets de la société civile et de la coopération transfrontaliere dans le littoral de la mer
Noire. Cette méthode de coopération transfrontaliere devient plus cruciale grace a la
participation de la Bulgarie et de la Roumanie a I’Union européenne. C’est un ¢lément
qui implique la politique européenne régionale dans la région et I’étend jusqu’au front
maritime de la mer Noire. On cite ici ’exemple du programme de coopération
transfrontaliere Roumanie-Moldavie-Ukraine qui couvre la cote nord-ouest de la mer
Noire et un budget de 126 millions d’euros concernant un Etat membre et deux pays

tiers.

L’Union soutient cette forme de coopération et ses Etats membres y participent
au sein du Programme de Coopération Transfrontaliere pour la mer Noire, prévu par
I’Instrument européen de Voisinage et de Partenariat. Ce programme est fait pour la
région et exige I’implication des voisins qui jouent un role prépondérant. L.’Union
montre la route vers une coopération accrue entre les villes, les associations, les
universités et la société civile des deux cotés et I’action reste aux participants. Un
autre exemple de I’intervention européenne est le « Fond européen du développement
régional » qui soutiendra un programme de coopération transfrontaliere entre la
Bulgarie et la Roumanie et I’Instrument de pré-adhésion pour un programme entre la
Bulgarie et la Turquie. Enfin, citons le « Programme Opérationnel conjoint » dont

I’importance est majeure pour la coopération interrégionale et frontaliere et pour

378 Ibidem

379 Reglement (CE) No 1638/2006 du Parlement européen et du Conseil du 24 octobre 2006
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I’intégration de la région et au quel participent déja représentants nationaux et locaux

des dix pays>*.

Toutefois, la coopération transfrontaliére n’est pas la seule méthode imposée par
la politique de voisinage dans la région. Un autre programme de coordination, le
« programme opérationnel conjoint 2007-2013 », mené au titre de 1’Instrument de
voisinage et de partenariat, offre I’opportunité d’intégration et de cohérence régionale
au niveau des Etats. Il réunit dix Etats*! de la mer Noire et son role est d’encourager
les participants a mettre en ceuvre des actions de coopération bilatérales et des
instruments de travail entre deux Etats avec un engagement réciproque. Ce
programme régional met comme priorité le développement économique et social plus
fort et plus viable dans le Bassin de la mer Noire, toujours dans le cadre de la

politique de voisinage.

D’apres le document d’IEV pour la stratégie régionale et le Programme indicatif
pluriannuel 2014-2020 de 1’Union et de son service de l’action extérieure, des
pouvoirs de nature environnementale vont étre exercés. Le plan de la stratégie
d’action du Partenariat oriental souligne le manque de coopération entre les pays
partenaires de 1’Europe orientale surtout sur les aspects environnementaux ou des
dangers urgents menacent la prospérité de la région et la nécessité de la coopération
effective des pays littoraux de la mer Noire en parallele avec les difficultés
« traditionnelles » qui entravent historiquement la coopération régionale. Parmi les
dangers environnementaux, on distingue la pollution de I’air, les déchets et leur
traitement propre et le gaspillage de 1’eau. Ces défis font pression sur les pays

partenaires pour la conservation de la biodiversité et des ressources naturelles.

Au-dela du domaine de I’environnement, le Programme indicatif pour la période
2014-2020 place le développement des infrastructures et I’interconnexion des réseaux
au sein de la « Synergie de la mer Noire » qui pourrait contribuer a la réussite du plan
initial prévu par le reglement sur 1’Instrument européen de voisinage. Ainsi, le role

complémentaire de la « Synergie » s’articule sur le financement, le renforcement du

380 Ibid., p. 155

381 Arménie, Azerbaidjan, Bulgarie, Géorgie, Grece, Moldavie, Roumanie, Russie, Turquie et Ukraine
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plan d’action pour chaque pays partenaire et la coopération transfrontaliére prévue par

ces plans régionaux identiques.

En conséquence, le bilatéralisme détaille la coopération régionale et joue un role
de contrepoids a la derniere. Vu la structure de la « Synergie de la mer Noire », le
bilatéralisme fonctionne sur un plan aussi bien transfrontalier que transnational en
combinant la diversification locale avec la cohérence régionale. Quelle que soit la
forme de bilatéralisme (transfrontalier, transnational, interrégional), il exige la
collaboration thématique des deux parties afin de promouvoir les similarités de
territoires différents et d’exploiter les opportunités s’ensuivant de la coopération

bilatérale.

1.2 La coopération bilatérale entre [’'Union européenne et [’ensemble des partenaires

de la Synergie de la mer Noire

Apres les deux élargissements de 1’Union européenne vers 1’Est, les nouvelles
données géopolitiques imposent une approche organisée de 1’Union a 1’ensemble des
pays qui entourent la mer Noire. L’intervention d’autres forces dans la région comme
la Russie et les Etats-Unis pressent vers une stratégie européenne vis-a-vis de la
région de la mer Noire. Les trois politiques déja exercées dans la région*? ne suffisent
pas et la « Synergie de la mer Noire » semble constituer la solution pour la réussite de

la politique de voisinage dans la région..

L’Union joue un role crucial pour la région qui sert au traitement des pays de la
mer Noire comme un ensemble avec des caractéristiques communes malgré les
différences qui apparaissent dans le premier coup d’ceil. Les Etats qui ont un front
maritime a la mer Noire ont en méme temps des chances et des objectifs communs
ainsi que des problemes et des inquiétudes partagés comme leurs frontieres. Les
¢léments qui constituent la base de ’homogénéité de la région et de son traitement

total par 1I’Union sont décrits par la Commission dans sa Communication du

382 e partenariat avec la Russie, la candidature de la Turquie pour son adhésion a I’'UE et la politique

de voisinage
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11/4/2007 : « Avec une population significative, la région est confrontée a une gamme
d’opportunités et de défis pour ses citoyens. La région est un marché en
développement et un centre important des flux d’énergie et de transports. Pourtant,
c’est une région avec des conflits gelés, beaucoup de problemes environnementaux et
de controles frontaliers insuffisants en permettant la migration illégale et le crime
organisé »°%3. L’initiative de la synergie est parvenue a réunir toutes les similarités et
les différences des pays qui ont un front a la mer Noire. Elles existaient déja,
mélangées dans les autres politiques ou initiatives européennes pour la région, et elles
créaient les priorités et les actions tant de la coopération bilatérale entre les Etats eux -

mémes qu’entre I’Union et la région comme ensemble.

A cet égard, la tache prioritaire dans la « Synergie de la mer Noire » est le
développent d’une coopération renforcée entre 1’Union et la région®®*. La base de
cette coopération ne pourrait étre que les intéréts communs dans la région qui
résultent des consultations réciproques entre 1’Union et les Etats de la région. La
référence de la Commission, citée ci-dessus, donne plus ou moins le cadre de

coopération et son contenu; la nouvelle initiative est ainsi préte a se mettre en place.

Le document de I’'[EV sur la stratégie pour la région orientale de 1I’Europe et le
Programme indicatif pluriannuel pour la période 2014-2020 introduisent
I’intervention européenne dans le partenariat oriental sur la base de ses initiatives déja
développées dans la région comme les partenariats sectoriels avec quelques pays
partenaires de la région de la mer Noire, la « stratégie de Danube » de 1’Union, la
Politique Maritime Intégrée de 1’Union sur la coopération maritime et la coopération
de I’Union avec la Commission de la mer Noire sur la maximalisation de la
contribution européenne sur la coopération interrégionale. En effet, la coopération
entre I’Union et les pays de la région dans le cadre de la « Synergie de la mer Noire »
doit prendre en considération les résultats et les constatations de I’initiative de la
« Dimension du Nord » qui pourrait orienter la coopération régionale vers les
méthodes et les objectifs les plus appropriés, selon les expériences acquises par les

partenariats sectoriels développés dans le cadre de la « Dimension du Nord ».

383 Communication de la Commission COM (2007) 160 final, le 11/4/2007, Synergie de la mer Noire-
une nouvelle initiative de coopération régionale, précitée

384 Idem
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En outre, I’'importance de la région qui nécessite un traitement unique, ceci
résulte d’apres le Parlement européen, du fait que la mer Noire est devenue la mer
intérieure de I’Europe®®. Cela signifie que la région de la mer Noire constitue un
nouveau centre d’intérét pour 1’Union et la question posée est la suivante : comment
I’ensemble de la région pourrait satisfaire les priorités de la politique extérieure de
I’Union en satisfaisant les besoins des pays riverains en méme temps? L’implication
de I’Union semble étre nécessaire dans le cadre d’action désigné par la Commission
incluant tous les domaines prioritaires. De plus, d’aprés le Parlement européen, le
Conseil et la Commission doivent associer tous les pays de la mer Noire a la politique
menée dans la région afin d’éviter des querelles internes. Pour garantir la réussite de
la synergie, I’Union doit agir comme une force unique en considérant comme acteurs

paritaires I’ensemble des pays de la région.

2. Le caractere non-contraignant de la «Synergie de la mer Noire» : les orientations

stratégiques vagues et les cibles imprécises de cette initiative européenne

Le grand intérét de I’Union européenne vis-a-vis de la région de la mer Noire a
conduit a la création de la « Synergie de la mer Noire » a cour terme. L’enthousiasme
européen et les actions proposées dans le cadre de la politique de voisinage ne
suffisent pas a couvrir les lacunes de cette synergie qui trouve une série d’obstacles

vers la route de sa mise en place.

On distingue alors une grande difficulté qui résulte du manque d’identité
commune des pays riverains de la mer Noire, un obstacle sérieux face aux plans de
I’Union pour la région et au fonctionnement de la synergie. Historiquement, ces
territoires littoraux appartenaient a des empires différents et souvent aux périphéries
de ces empires. Cela signifie qu’ils ne conservaient pas des relations de coopération

mais ils jouaient un rdle secondaire pour leur pays ou royaumes. Le niveau des

385 Rapport du Parlement européen sur une approche politique régionale pour la mer Noire, 2007/2101,

INI
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développements économique, commercial et social se différencie pays par pays et

I’intégration régionale n’est pas évidente.

C’est dans ces conditions que 1’Union a essay¢ de créer une synergie pour la
région a partir d’une identité construite et non réelle. Cette initiative ne peut étre
appliquée que dans une région avec une homogénéité relative. Ainsi, la premiere
priorité pour I’Union était la création de la conviction des pays partenaires qu’ils ont
tous une identité commune et que la synergie s’adresse a 1’ensemble de la région en
raison de cette homogénéité et des similarités des pays. A cause de cette
préoccupation, 1’Union a laiss€¢ pour un deuxiéme temps la concrétisation de cette
initiative et pour I’instant elle a accepté de donner les principes généraux et a montré
le role théorique de la « Synergie de la mer Noire » en dépit de ses objectifs et des

plans spécifiques selon les particularités des pays de la région.

En outre, il ne faut pas oublier que la cible principale de la synergie reste le
renforcement du régionalisme pour la mer Noire qui passe par la coopération
bilatérale des pays de la région et non la planification d’une initiative techniquement
irréprochable. Ainsi, I’Union a inventé le cadre de cette initiative qui prévoit
I’application simultanée de ses principes dans les pays avec de grandes difficultés et

en laissant les détails de sa mise en ouvre pour 1’avenir.

Effectivement, la « Synergie de la mer Noire » ne constitue pas le seul
instrument du plan européen pour la région. Plus précisément, cette nouvelle
initiative fait partie d’une approche plus générale de I’Union pour la région et il
fonctionne déja dans le cadre de la politique de voisinage déja appliquée aux voisins
de P’Europe de DI’Est. Il en résulte que la synergie n’est pas une politique
indépendante, elle n’est pas une politique non plus, mais il s'agit d'une initiative
régionale qui existe & mesure que la politique de voisinage existe. C’est une initiative
liée fondamentalement a la politique de voisinage sans négliger les autres politiques
européennes effectuées dans la région, c'est-a-dire la politique de pré-adhésion

appliquée dans le cas de la Turquie et le partenariat avec la Fédération russe®®°.

C’est donc ce caractere supplémentaire de la synergie qui lui donne une

flexibilité afin de réussir une plus grande cohérence dans la région grace a ses

386 Communication de la Commission COM (2007) 160 final, le 11/04/2007, précitée
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caractéristiques souples. De plus, les orientations de la « Synergie de la mer Noire »
sont laches a cause de différents niveaux de son acceptation par les pays littoraux.
Face aux pays qui apergoivent le role de I’Union et I’intérét européen pour la région
d’une maniere différente, I’Union ne peut pas concrétiser pour I’instant cette initiative
qui fonctionne sur la logique d’ « une taille » pour tous. Les différents niveaux des
problemes internes des pays ainsi que leurs capacités administrative, économique et
politique plaident en faveur d’une initiative souple qui n’impose pas mais qui propose
aux partenaires les lignes directrices de la coopération interrégionale. C’est pour cela
que ce plan pour la région a ét¢ nommeé synergie et non politique, parce qu’il ne s’agit
pas d’une politique claire et distincte des autres politiques régionales mais juste d’une

idée d’action européenne pour la région avec les pays de la région.

PARAGRAPHE 2: LA MISE EN (EUVRE DE LA SYNERGIE DE LA MER
NOIRE DANS LE CADRE DE LA POLITIQUE EUROPEENNE DE
VOISINAGE

Dans sa communication 160 finale®®’, la Commission définit le contenu de la
synergie en numérotant les domaines de coopération (A) qui couvrent une vaste
gamme d’aspects. D’apres la Commission, la synergie doit étre axée sur les matieres
prioritaires pour les pays et se développer sur les traces de la présence et du travail
européen déja existant dans la région. Cette communication se développe sur un
niveau théorique et montre 1’intention de I’Union d’intervenir dans la région surtout

pour la promotion des principes de ’acquis communautaire®,

387 Idem

38 Dans la communication fondant la « Synergie de la mer Noire », la Commission exprime ses veeux
pieux pour la région en réaffirmant sa volonté pour I’intégration de I’ensemble des pays riverains de la
mer Noire au modele européen. Ainsi, les mots et les expressions comme 1’UE doit « supporter les
initiatives régionales, renforcer le controle frontalier ou out la Commission défend le role plus actif de
["UE dans la région », cela dévoilent le caractere de ce document qui constitue plutot la boussole de la

présence européenne dans la région de la mer Noire
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Dans un deuxieme temps, la Commission vient de concrétiser les actions
européennes pour la région de la mer Noire (B) dans le cadre tant de la synergie que
de la politique de voisinage. Ainsi, la Commission, dans son rapport sur la premiere
année de la mise en place de la synergie, présente des détails sur le plan d’action pour
la région et le Conseil dans son rapport propose les orientations d’action de 1’Union
en combinaison avec les suggestions et les avis des Commissions du commerce
international, de I’industrie, de la recherche et de I’énergie, des transports et du
tourisme et du développement régional. Face a ce plan d’action plein de faiblesses et
de problémes des premicres années de la soutenance de la synergie par I’Instrument
de voisinage et de partenariat ’Union a présent¢ un organigramme pour cette
initiative plus concrete et plus ambitieux. En effet, le Programme indicatif pluriannuel
2014-2020 concrétise le champ d’action de la mer Noire comme une des initiatives
régionales directement liée au partenariat oriental dont 1’évolution influence la

viabilité de la synergie’.

A. LES DOMAINES PRINCIPAUX DE LA SYNERGIE DE LA MER NOIRE

La coopération dans le cadre de la «Synergie de la mer Noire» s’appuie sur une
série de mesures a entreprendre dans un éventail de domaines prioritaires et
supplémentaires selon les besoins de la région et des pays partenaires. D’apres 1’ex-
Commissaire Benita Ferrero-Waldner la synergie doit insister sur cinq domaines qui
semblent prioritaires et qui incluent les aspects de la bonne gouvernance, des
transports, de 1’énergie, de I’environnement et de la lutte contre le crime
transfrontalier’®. L’exhortation de I’ex-Commissaire met sur la table les domaines et

les nécessités prioritaires du plan d’action pour la région (1). A partir de cela, la

politique de voisinage qui inspire la synergie, lui impose une certaine action dans une

39 European Commission, Directorate General for Development and cooperation, European External
Action Service, “Programming of the European Neighbourhood Instrument (ENI) — 2014 — 20207,
“Regional East Strategy Paper (2014 - 2020) and Multiannual Indicative Programme (2014 -2017)”

30 Ibidem, sp. p. 152
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deuxieéme zone nécessaire pour le bon fonctionnement de la politique de voisinage

).

1. Les domaines prioritaires d’intérét propre de la Synergie de la mer Noire

Le premier document consacré a la «Synergie de la mer Noire», la
communication 160 finale décrit la liste de domaines d’actions prioritaires pour les
pays riverains de la mer Noire et pour I’Union elle-méme. L’intégration de la région
exige une série de mesures et d’actions dans le cadre des coopérations bilatérale et
régionale nécessaires pour le progres de 1’ensemble des pays concernés selon les

cibles et les principes indiqués par la politique de voisinage.

Ainsi, vu le fait qu’il ne s’agit pas d’une région vierge, les efforts des pays
partenaires sont destinés a surmonter les faiblesses et les problemes déja existants
dans la région et le grand but de la synergie est d’atteindre 1’acquisition par ces pays
d’un niveau satisfaisant et acceptable par les standards européens dans les domaines

problématiques avant parler du développement d’une manicre pragmatique.

Ces domaines résultent tant des besoins des pays régionaux que des intéréts
européens. Malgré le fait que, souvent, ces domaines et les domaines prioritaires de la
politique de voisinage coincident, les régions d’action de la synergie sont dessinées
selon les nécessités de la région et des pays partenaires. Ainsi, la démocratie et les
droits fondamentaux se trouvent a la premiere place de la liste d’action en
combinaison avec la bonne gouvernance. Il en résulte que I’ensemble des pays de la

mer Noire souffre du déficit démocratique et de 1’abus de pouvoir.

Tant pour le Parlement européen que pour la Commission, d'apres leurs
documents conclus pour la « Synergie de la mer noire »*!, 1a sécurisation de la région
constitue une action de premier plan, garant de la stabilité durable des pays de la mer

Noire et permettant I’approfondissement de la synergie et de la coopération exigée.

31 Rapport du Parlement européen sur une approche politique régionale pour la mer Noire, 2007/2101,

INI et Communication de la Commission COM (2007) 160 final, le 11/04/2007, précités
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Pour le Parlement européen, la sécurité de la région consiste surtout a gérer de
facon renforcée des conflits et des tensions régionaux. La plupart des pays de la
région sont confrontés a des querelles avec leurs voisins en créant des difficultés
sérieuses a la mise en ceuvre de la synergie. On rappelle ici le cas de Transnistrie entre
la Moldavie et la Russie, 1’Abkhazie et I’Ossetie entre la Géorgie et la Russie et
Nagorno-Karabakh entre I’Arménie et 1’Azerbaidjan dont I’importance pour le
développement de la politique de voisinage est aussi notifiée par la Commission dans
plusieurs cas®*?. On ajoute quelques tentions caractéristiques de la région comme
celles entre la Turquie et la Gréce pour la mer Egée, entre la Turquie et I’ Arménie et
quelques disputes entre la Roumanie et I’Ukraine autour de leurs frontiéres partagées
sur le front maritime et bien siir la guerre entre la Russie et 1'Ukraine sur la région de

Donetsk.

Pour la Commission, la sécurisation de la région pourrait étre atteinte selon un
plan complet d’actions sur les aspects transfrontaliers comme le crime transfrontalier,
le controle des frontieres, la coopération douaniere et la migration illégale. De plus,
la corruption, le crime organisé et la non- application de loi posent des questions de
sécurité pour la région. L’instabilité continue dans la région est un effet du crime
transnational et la seule voie de coopération jusqu’ a I’apparition d’un plan d’action
pour la mer Noire s’effectuait au niveau criminel. L’Union européenne apercoit le
besoin d’une intervention globale dans la région pour trouver des solutions au
traitement des crises sécuritaires. Cela implique ’action cohérente de tous les pays
autour de la mer Noire en utilisant les mécanismes et les initiatives régionaux
disponibles avec ceux des nouveaux proposés par la synergie et la politique de

voisinage.

Dans les domaines prépondérants de la synergie, se rangent 1’énergie et les
ressources naturelles de la région qui attirent I’attention tant des pays partenaires que
de I’Union européenne. La réserve énergétique des pays littoraux et de la mer Noire
elle-méme et le fait que toute la région constitue un carrefour énergétique vers 1’ouest

assez important, rendent la région plus qu’attrayante pour I’Union dans la mesure que

32 Dans sa communication 726 final du 4/12/2006, relative au renforcement de la politique de

voisinage, la Commission fait une référence courte a la contribution de la coopération bilatérale dans la

région de la mer Noire a la création des conditions favorables a la résolution des conflits régionaux
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la suffisance énergétique européenne est liée a la provision siire et efficace des pays
de 1'Est. Le domaine de I’énergie se trouve au coeur de la politique extérieure de
I’Union européenne et d’aprés Benita Ferrero-Waldner, « c’est déja une nécessité
claire pour [’Union a orienter tous ses instruments des politiques intérieures et

393 1L’ex-Commissaire

extérieures vers le service de sa sécurité énergétique »
I’appelle « la maison de 1’énergic commune » et la réalit¢ se trouve tant dans
I’intégration énergétiques des pays de la mer Noire au marché énergétique
communautaire que dans la sécurisation énergétique européenne qui semble tres faible

et dépendante des ses voisins.

Ainsi, la vision stratégique de 1’Union pour la mer Noire inclut obligatoirement
la coopération énergétique surtout des pays partenaires avec 1’Union européenne qui
voit la région limitrophe de la mer Noire comme une région de production et de
transmission d’importance stratégique pour son approvisionnement énergétique®.
D’apres le document principal de la Synergie de la mer Noire du 11/4/2007, 1’énergie
constitue la deuxieéme priorité la plus importante de 1’Union dans le cadre de la
coopération pour la région de la mer Noire. La Commission donne une place
particuliere a 1’énergie grace aussi au développement de la communauté de I’énergie
avec laquelle la Turquie, 1’Ukraine et la Moldavie ont déja commencé des
négociations en vue d’une adhésion a elle et la Géorgie jouit d’un statut

d’observateur>®.

De I’autre coté, le Parlement européen dans son rapport sur I’approche politique
pour la mer Noire en 2007, classe 1’énergie parmi les domaines prioritaires de
coopération régionale mais il ne la sépare pas des transports et de 1’environnement.
De toute facon, I’explication vient de ’avis de la commission de I’industrie, de la
recherche et de 1’énergie, publiée le 23/11/2007 ou elle parle généralement des ces
trois matires en reconnaissant I’importance stratégique de la région pour

I’approvisionnement énergétique de 1’Union et le réle principal du projet de gazoduc

33 Discours de Benita Ferrero-Waldner a la conference : Towards an EU external energy policy to
assure a high level of supply security, Brussels, le 20 novembre 2006

34 Communication de la Commission COM (2007) 160 final, le 11/04/2007, op. cit., point 3,4

35 Communication de la Commission COM (2008) 391 final, le 19/6/2008, rapport sue la premiére

année de al mise en ceuvre de la synergie de la mer Noire, point, 2.3
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Nabucco pour la diversification des sources d’énergie de 'UE*®. Les domaines des
transports et de I’environnement font aussi partie des domaines prioritaires dans le
cadre de la synergie. Tant le Parlement que la Commission européenne les situe
comme les priorités pour la région en raison de I’importance de la mer Noire comme
carrefour des transports entre I’est et I’ouest mais aussi comme un axe de transports
de D’énergie nécessaire de 1’Asie et de I’Europe de I’Est vers I’Europe. La
Commission souligne le rdle des transports siirs et efficaces pour la sécurité de
I’Union et met en priorité une coordination plus étroite entre I’Union et les pays situés
le long de la mer Noire en exploitant les initiatives régionales. La commission la plus
spécialisée au sujet, celle des transports et du tourisme, donne une grande importance
de la contribution de la région au transport et au transit des réserves d’hydrocarbures

situées sur le territoire de la mer Caspienne, de I'Iran et de I’ Azerbaidjan®®’

. De plus,
la commission des transports estime que les transports constituent un élément-clef de

la coopération bilatérale entre les pays limitrophes dans la région.

L’Instrument européen de voisinage (IEV) qui succede a I’Instrument européen
de voisinage et de partenariat (IEVP) pour la période 2014-2010 met sur un axe tous
ces priorités qui sont disposées par les politiques européennes internes et concernent

surtout les transports, I’énergie, la politique maritime et 1’environnement®*3,

De toute fagon, tous les domaines prioritaires, I’environnement inclus, sont
conclus sur I’axe, d’une part de la sécurisation de I’Union européenne et d’autre part
de l’intensification de la coopération bilatérale. Il s’agit des secteurs d’action
réciproque dont la réussite peut garantir la continuité tant de la synergie que de la

politique de voisinage.

3% Avis de la Commission de I’industrie, de la recherche et de I’énergie a I’intention de la commission
des affaires étrangeres sur une nouvelle approche régionale pour la mer Noire (2007/2101(INI)),
rapporteur pour avis : Silvia-Adriana Ticau, le 23/11/2007

¥7 Avis de la Commission des transports et du tourisme & ’intention de la commission des affaires
étrangeres sur une nouvelle approche régionale pour la mer Noire (2007/2101(INI)), rapporteur pour
avis : Leopold Josef-Rutowicz, 1e19/10/2007

38 European Neighbourhood Instrument (ENI) — 2014 — 2020, “Regional East Strategy Paper (2014 -
2020) and Multiannual Indicative Programme (2014 -2017)”, Summary
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2. Les domaines supplémentaires indispensables de la réussite de initiative

Parmi les domaines supplémentaires, on y trouve quelques aspects dont
I’importance quant au développement de la synergie n’est pas négligeable mais dont
I’accomplissement semble é&tre d’une priorité secondaire. Liés plutdt aux
développements économique et social des pays partenaires, ces domaines visent a la

création de I’homogénéité de la région et a son intégration au marché communautaire.

Lors d’une premicre lecture, la Commission et le Parlement rangent dans cette
classification secondaire le commerce et la coopération économique ainsi que et les
aspects éducatifs et de recherche. Sans sous-estimer leur contribution a 1’évolution de
la synergie, ces domaines arrivent apres la réalisation de la stabilisation dans la région
et sont liés a la prospérité et au développement économique et social des pays
littoraux de la mer Noire. Il s’agit alors des secteurs qui sont faibles et fragiles et le
soutien européen est obligatoire si I’Union espere obtenir des résultats positifs dans la

mise en place de la politique de voisinage.

Avec le secteur privé encore incapable de motiver 1’économie et les
infrastructures commerciales en faible situation, les pays de la région cherchent a batir
une économie saine et durable grice surtout a leurs ressources énergétiques et a leur
role significatif dans les transports. Le Parlement trouve nécessaire pour le
développement de la région de mettre en place une série de mesures capables de
reconstituer 1’économie locale, de rendre cette économie attractive et d’augmenter sa
compétitivité. L’intégration économique de ces pays passe par [’harmonisation des

économies et la coopération avec 1’Union et ’OMC”,

En outre, les aspects de la recherche et de 1’éducation sont importants dans le
développement de la coopération bilatérale et pourraient servir a I’intensification des
liaisons entre les pays et les communautés frontaliéres. De plus, le role de I’Union

reste cruciale grace a la disposition des programmes «Erasmus-Mundus», «Tempus»

39 Rapport du Parlement européen sur une approche politique régionale pour la mer Noire, 2007/2101,

INL, op. pr., par. 26

185



et « septieme programme-cadre pour la recherche » qui peuvent aider aux réformes de

I’enseignement supérieur.

Au-dela des domaines cités ci-dessus, la Commission propose comme domaines
potentiels de coopération la science et la technologie, I’emploi et les affaires sociales.
I1 s’agit des domaines qui intéressent les pays partenaires et évoquent des problémes

similaires dans la région.

A la fin, on doit noter une catégorie de champs d’action qui se trouvaient dans
les domaines secondaires mais grace a I’EV ils sont déja en priorité faisant partie du
réseau de coopération proposé par le partenariat oriental et le Programme indicatif
pluriannuel pour la région de I’Europe de I’Est 2014-2020. Ces domaines sont surtout
la politique maritime, la péche et le développement durable qui font I’objet de la

coopération multilatérale dans le cadre du Partenariat oriental et la synergie.

B. LES ACTIONS MISES EN PLACE DANS LE CADRE DE LA SYNERGIE DE
LA MER NOIRE SOUTENUES PAR L’UNION EUROPEENNE

La « Synergie de la mer Noire » est une initiative dont la mise en place se fond
en deux principes : tout d’abord son acceptation par I’ensemble des pays riverains de
la mer Noire ainsi que I’évolution de la politique de voisinage, c'est-a-dire de la
volonté de I’Union européenne pour 1’augmentation de ses efforts vis-a-vis des pays

de I’Europe de I’Est.

Dans ce cadre, la présence européenne dans ce territoire de I’Europe orientale
est nécessaire et doit se passer par une série d’actions et des mesures a entreprendre
(1). L’Union insiste sur la réussite de cette initiative qui semble opportune et
stratégique pour elle. Ensuite, la coopération régionale, élément nécessaire d’une mise
en place efficace de la synergie, exige la coordination des actions européennes avec
celles des agents régionaux (2). De toute facon, toutes les actions passées dans la

région ont besoin d’un budget suffisant et ¢’est I’Union qui est chargée de cette offre

(3).
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1. Les actions de I’Union européenne

Comme il a déja été indiqué, la « Synergie de la mer Noire » n’est pas une
politique indépendante mais elle fonctionne dans le cadre des politiques européennes
déja appliquées dans la région et surtout elle s’évolue sur les traces de la politique de
voisinage. Il en résulte que les actions de I’Union relatives a la mise en ceuvre de la
synergie sont souvent confrontées aux actions prévues dans le cadre de la politique de

voisinage.

D’apres les documents officiels de la synergie qui dévoilent un contenu flou, il
apparait que les actions de 1’Union se limitent parfois & des veeux pieux et d’autres
fois a des actions réalistes. Le document instituant la synergie, la communication de la
Commission 160 final, reste au niveau théorique pour ce qui concerne les actions
européennes et devient plus précis sur les domaines d’actions. Le Parlement et la
Commission divergent leurs avis sur les actions générales et les actions précises. C’est
la communication de 2008 qui donne un éclairage et indique de fagon plus concrete

les actions a entreprendre.

Tout d’abord, 1’Union doit renforcer les efforts d’initiatives régionales pour
I’amélioration de la qualité de la démocratie de ses Etats, surtout par le partage de son
expérience sur les aspects des droits fondamentaux et de bonne gouvernance*®. Le
Parlement européen propose 1’usage de I’instrument européenne pour la démocratie et
les droits de I’homme et le dialogue bilatéral entre 1’Union et les pays de la région. Ce
dialogue s’effectue sur la base des séminaires et de conférences comme celle

organisée en Moldavie en mai 2008 impliquant la société civile.

Dans la liste des actions européennes dont la contribution est importante pour
I’évolution de la synergie, se trouvent les mesures relatives a la promotion de la paix,
de la sécurité et de la prospérité dans les pays riverains de la mer Noire. Les actions
prioritaires se limitent a la contribution de 1’Union au contrdle du crime transfrontalier

et a la coopération douaniere entre les pays limitrophes comme par exemple sa

400 Communication de la Commission COM (2007) 160 final, le 11/04/2007, précitée
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Mission d’assistance frontaliere installée aux frontieres de la Moldavie avec
I’Ukraine. Dans les cas sérieux des conflits gelés, 1’Union revendique une présence
plus active via un role de modérateur. Ainsi, I’Union organise des programmes de
coopération spécialement congus pour réunir les parties opposantes*!. La contribution
de I’Union dans cette question délicate des conflits et de la sécurité de la région de la
mer Noire exige une implication plus vaste de 1’Union. Celle-ci reste pour 1’instant
au niveau de la promotion des principes de la compréhension mutuelle, de la

confiance et du dialogue.

Une grande partie d’action européenne est repérable dans le domaine qui attire
I’intérét le plus grand pour 1I’Union parce qu’il est li¢ aux bénéfices directs de 1'ex-
Communauté : 1’énergie et le marché énergétique. La politique énergétique se trouve
au ceeur de I’intégration européenne et d’apres 1’ex Commissaire Ferrero-Waldner «
c’est le temps pour I'Union a donner une dimension extérieure significative a sa

402 Ensuite, 1’ex chargée de la politique de voisinage

politique énergétique »
concrétise les actions de 1’Union pour la région et propose la mise en ceuvre du traité
communautaire pour I’énergie dans le cas de la région de la mer Noire. Les actions de
I’Union peuvent aussi inclure des investissements relatifs & la production et au
transport de 1’énergie, 1’ouverture du marché énergétique européen et la convergence
des politiques européennes, la recherche sur I’efficacité et les ressources

énergétiques*®

. De plus, I’intensification de 1'adoption des Mémorandums signés avec
un nombre des pays de la région et la recherche d’un cadre 1égal entre 1’Union et les
pays de la région couverts par la politique de voisinage sur I’approvisionnement
énergétique constituent des mesures importantes pour 1'évolution de la synergie. Le
transit et la demande d’énergie se trouvent dans les mesures européennes les plus
directes pour la région de la mer Noire***. Toutes ces actions qui font parties des Plans

d’actions conclus entre 1’Union et les pays de I’Europe de I’Est, elles se complétent

par une vaste gamme d’actions prévues avec ces instruments de la politique de

401 Communication de la Commission COM (2008) 391 final, le 19/6/2008, rapport sue la premiére
année de al mise en ceuvre de la synergie de la mer Noire, précitée

402 Discours de 1’ ex-Commissaire Benita Ferrero-Waldner a la Conférence de Brussels « Towards an
EU External Energy Policy to Assure a High Level of Supply Security », le 20 novembre 2006, précité
403 Tdem

404 Communication de la Commission COM (2007) 160 final, le 11/04/2007, précitée
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voisinage. Le Centre d’énergie pour la région de la mer Noire (BSREC) constitue un
des instruments importants de [’action de I’Union dans la région relativement a
I’énergie et ses tdches s’emploient au renforcement de la coopération sur le domaine
énergétique entre I’Union et les pays de la région, orientée vers leur intégration au

marché communautaire et, alignée sur les directives européennes.

Enfin, on pourrait résumer les actions européennes qui restent pour la région,
au travail de ’Union dans le domaine des transports et sur la route montrée par
’accord TRACECA*®, le renforcement des réseaux Trans-européens, la promotion
de la recherche et des réformes dans le domaine de la société de I’information avec
I’ouverture d’une dialogue bilatérale avec les pays de la région et les programmes
d’échange et la coopération régionale organisée par 1’union I’Union dans le cadre de
la Directive de stratégie marine*®, qui prévoit le travail commun des Etats membres

avec tous les pays qui entourent une mer littorale a I’Union.

Les actions secondaires de 1’Union concernent le commerce et la libéralisation
des échanges dans la région de la mer Noire, les sciences et la technologie via la mise
en place dans la région du septieme programme-cadre pour la recherche et la
délivrance de permis de travail aux jeunes chercheurs, et 1’emploi et les affaires

sociales surtout grace a la mise en ceuvre des Plans d’action.

2. Les actions des organisations régionales

L’initiative de la synergie s’appuie sur la contribution réciproque du coté des
participants. Il ne s’agit pas d’une action imposée mais d’une stratégie construite
graduellement grace aux efforts progressifs des pays riverains de la mer Noire qui
sont chargés de I’évolution de la synergie plus que 1’Union européenne. La

mobilisation de la région se renforce par la participation des instruments régionaux

405 Le corridor TRACECA, développé depuis 1993, connecte 1’Union avec la Turquie, I’ Arménie,
I’ Azerbaidjan et la Géorgie et il s’etend jusqu’ a 1’ Asie centrale. 11 s’agit d’un accord multilatéral sur la
construction d’un réseau de transport entre les Etats signataires

406 Directives COM (2005) 504 et COM (2005) 505 du 24 octobre 2005
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comme les organisations et les initiatives régionaux dont la contribution a la

stabilisation et le déroulement de la « Synergie de la mer Noire » est déterminant.

Parmi les instruments de la région les plus actifs, on distingue 1’organisation de
la coopération économique de la mer Noire (BSEC) qui semble étre I’initiative la plus
institutionnalisée dans la région. Avec la participation des tous les pays de la région
de la mer Noire cette organisation s’occuper pour 1’instant surtout de la coopération
économique malgré ses principes et ses cibles générales qui incluent aussi la lutte
contre des nouvelles divisions dans la région et la recherche des solutions pour les
conflits gelés. Ainsi, son action principale est centrée sur la mise en ceuvre de I’ «
Agenda économique pour I’avenir », adoptée en mars 2001 par le Conseil des
Ministres et juxtapose une liste des priorités pour la coopération future, basée sur des
projets conjoints de I’intégration des €conomies régionales. Les actions de BSEC
consistent en cinq taches principales : la mise en oeuvre des projets régionaux et
interrégionaux, la concentration sur les actions réalisables dans un plan chronique
raisonnable, le passage des projets aux actions réelles, le développement des
mécanismes coopératifs régionaux et le renforcement de la coopération

transfrontaliere surtout entre les communautés frontalieres*"’.

Une initiative qui fonctionne au sein d’unification de la région et devient des
plus en plus importante est le GUUAM*® qui pose comme priorités la
démocratisation, la stabilité et la paix dans la région et le développement économique
des participants. Le GUUAM constitue une vraie initiative régionale qui s’occupe de
la mise en valeur des opportunités de la région et de son role-clef pour I’Europe. En

plus, avec la Communauté du choix démocratique*®, ils constituent deux exemples

407 Mustafa Aydin, «Europe’s next shore : the Black Sea region after EU enlargement», Occasional
Papes no 53, June 2004, p. 20

408 Le terme vient de I’acronyme des pays particip