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LLE LANGAGE DES HEURES

‘ Léditorial d’Hugues de Jouvenel
[

Que ce soit a propos de lavenir
des retraites ou, plus généralement,
de celui du systeme de protection so-
ciale, jai régulierement souligné dans
ces colonnes que l'essentiel du pro-
bleme résultait, en France, du sous-
emploi endémique dont souffre le
pays et dun systéeme fiscal pénali-
sant outrageusement le travail. |’y
reviens une fois encore, tant il me
parait nécessaire de dénoncer le gas-
pillage de ressources humaines qui
résulte des arbitrages ainsi effectués,
tout spécialement celles des jeunes
et celles des seniors qui, du fait de la
réforme des retraites, risquent inci-
demment de voir a nouveau sallon-
ger la période qui sépare I"dge auquel
ils quitteront leur activité profession-
nelle et celui auquel ils seront a méme
de liquider leur retraite.

Jai maintes fois insisté sur le carac-
tére insoutenable d’une société dans
laquelle, tendanciellement, une per-
sonne sur trois se trouverait au travail
et devrait supporter a titre principal
la charge des prélevements indispen-
sables, notamment, au financement
des revenus de transfert versés aux
deux autres. J'y reviens une fois en-
core pour souligner combien ce désé-
quilibre me parait préoccupant, en
illustrant cette fois mon propos par
un calcul, certes grossier, mais dont
les résultats sont saisissants.

Je men explique rapidement. Je
me suis efforcé de calculer le nombre
d’heures travaillées par an et de le
rapporter au nombre annuel d’heures
d’existence pour les années 1990 et
2010. Le calcul — j'y insiste — est
grossier et, pour autant qu'il ait un
sens, exigerait évidemment d’étre
affiné. Il consiste a multiplier le
nombre d’habitants comptabilisé en
meétropole par le nombre d’heures vé-
cues la méme année, soit un résul-
tat de quelque 496 milliards d’heures
en 1990 et quelque 550 milliards en
20107,

Simultanément — et au prix certes
d‘approximations encore plus discu-
tables —, jai multiplié les effectifs
dactifs occupés par le nombre moyen
d’heures qu’ils ont travaillées : ce
calcul révéle que le nombre d’heures
travaillées annuellement serait passé,
durant la méme période, denviron
38 a 40 milliards 2. Une simple régle
de trois, effectuée comme on l'en-
seigne en classe primaire, révéle que
les Francais auraient globalement
consacré de l'ordre de 7 % de leur
temps, durant cette année 2010, au
travail. Et cette proportion ne cesse
de décliner.

Si ce calcul était grossiérement
exact, force serait de saluer leur pro-
ductivité horaire ! Quel pays peut, en

1. Source : INSEE (Institut national de la statistique et des études économiques), statistiques de

population.

2. Source : OCDE (Organisation de coopération et de développement économiques), statistiques
de I'emploi (nombre d'emplois x nombre moyen d’heures travaillées par an).
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effet, se tarquer de produire tant de
richesses en si peu de temps ? Cela
est tellement excitant quon se plait
a réver : soit que le nombre d’heures
travaillées reste constant, la ques-
tion étant alors de savoir comment
elles seront réparties a I'horizon 2030 ;
soit que le volume d’heures travail-
Iées continue a se réduire au méme
rythme qu‘au cours des 20 dernieres
années, tandis que les effectifs de po-
pulation continueront a augmenter?,
5 9% d’heures travaillées suffisant alors
a satistaire, toutes choses égales par
ailleurs, les besoins des Francais. Est-
ce crédible et soutenable ?

Soyons clairs. Je ne suis pas en
train d’imaginer que, les vases com-
muniquant a la perfection et toutes
les personnes étant substituables
quels que soient leur age et leurs
aptitudes, il suffirait en substance de
travailler tous (au moins les 16-76 ans)
quelques heures par an pour générer
le méme volume de richesses, assu-
rant a chacun le minimum requis pour
le bien-étre de tous.

Je ne fais que suggérer que nous
pourrions peut-étre, au regard d'un
contrat social implicite aujourd’hui do-
minant, nous organiser autrement,
étre tout aussi performants sur un
plan économique, sinon davantage,
et moins victimes dune segmenta-
tion sociale dont se plaignent tout
autant une petite partie d’inclus, vic-
times d’overdose de travail et de
stress, et une grande partie d’exclus
de l'emploi, vivant de revenus de
transfert et de petits boulots. Dénon-

cer cette dualité est facile ; y remé-
dier est une autre affaire. Mais pour-
rons-nous durablement gaspiller ainsi
les ressources humaines qui, en défi-
nitive, sont les seules vraies sources
de richesse et d’innovation ?

Ainsi présenté, il ne saurait s‘agir
de travailler plus pour gagner plus
ou redistribuer davantage, mais de
travailler mieux, donc suivant des mo-
dalités qui soient plus en accord avec
la double exigence de nos contempo-
rains, qui accordent une importance
grandissante au travail, pour autant
que celui-ci réponde a des aspirations
qui ne sont plus seulement maté-
rielles mais également immatérielles,
telle la réalisation de soi “.

Que signifie tout cela en termes
pratiques ? Certainement pas qu'il
faut réduire le temps de travail pour
créer de l'emploi ou répartir plus équi-
tablement la pénurie. Mais, en re-
vanche, qu’il faut en finir avec le dé-
coupage du cycle de vie en trois
phases étanches — celle des études,
celle du travail et celle de la retraite.
Cela signifie qu’il faut promouvoir de
nouvelles formes dexistence au cours
desquelles peuvent coexister, ou in-
terférer, les différents temps de vie :
celui du travail, celui des études,
celui des loisirs, qu’il soit consacré
a sa famille, a ses voisins, a l'entre-
tien de liens sociaux sans lesquels
plus aucune société ne peut exister,
ou au développement de nouvelles
activités qui contribueront, a leur
tour, @ la création de richesses
supplémentaires. &

3. Voir BLANPAIN Nathalie, CHARDON Olivier. « Projections de population a I'horizon 2060 ». INSEE

Premiére, n° 1320, octobre 20710.

4. Voir BRECHON Pierre et TCHERNIA Jean-Francois (sous la dir. de). La France a travers ses valeurs.

Paris : Armand Colin, 2009.




Egypte : le temps
des réformes ?

LA REFORME SOCIALE ET L'INEXORABLE
TEMPORALITE DE L’AUTORITARISME

PAR DINA EL-KHAWAGA ET JEAN-NOEL FERRIE T

Quand nos lecteurs auront en main ce numéro de Futuribles, les élec-
tions législatives du 28 novembre 2010 auront eu lieu en Egypte, sans
doute sans trop de conséquences pour le pouvoir en place depuis 1981.
Car si le peuple égyptien n'est pas exempt de soubresauts et descend
volontiers dans la rue, depuis quelques années, quand la situation
ne lui convient pas (en témoignent, par exemple, les « émeutes de la
faim » en 2008), cela ne va jamais jusqu’a menacer le régime d’Hosni
Moubarak. Le président égyptien, au demeurant, tend a lacher du lest
(ayant accepté par exemple, en 2005, des élections présidentielles
pluripartites) et son fils, Gamal, pressenti pour lui succéder, compte
parmi laile réformatrice du parti en place.

Pour éclairer ces questions souvent méconnues, cet article décrypte
le contexte particulier de la politique intérieure égyptienne. Il sou-
ligne notamment le rapport fort différent au temps que peut avoir
un régime autoritaire tel que celui d’Hosni Moubarak, comparé aux
régimes démocratiques. Ce dernier, sans refuser la libéralisation
politique du pays, avance a pas lents, alors que son fils serait plutot
enclin a accélérer le rythme des réformes. Ancienne et nouvelle
gardes ont en commun de vouloir apporter a la société égyptienne
des réponses efficaces a ses demandes pour pérenniser le régime,
avec pour particularité, chez les réformateurs, la préconisation d’un
contrat social visant a jeter de nouvelles bases de fonctionnement a
la société civile. Reste a savoir laquelle des deux branches aura gain
de cause et a quel horizon... S.D. R

1. Respectivement professeur a I'université du Caire ; et directeur de recherche au CNRS (Centre
national de la recherche scientifique), unité de service et de recherche 3136 du CNRS, Centre Jacques
Berque (Rabat) et CERI (Centre d’études et de recherches internationales, Sciences Po Paris).
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n se représente souvent I'Egypte comme une Cocotte-Minute préte a
Oexploser. Pourtant, si 'on considére rétrospectivement I'histoire contem-
poraine du pays, de telles explosions sont rares et, quand elles ont lieu, de
portée limitée. Techniquement parlant, la révolution de 1952 est d’abord un
coup d’Etat militaire. Depuis, le régime en place, a travers des modifications
constantes — notamment la sortie du socialisme nassérien et 'arrimage au
bloc occidental —, est toujours largement parvenu a contréler les mécon-
tentements de la population et a faire face a quelques explosions de colére
plus ou moins spontanées, comme ce fut le cas lors des émeutes de 1977,
initialement causées par I'abandon de la subvention de certains produits
et qu'une partie de l'opposition d’alors avait tenté de récupérer sans y
parvenir.

Sans entrer dans les détails de la vie politique et de la structuration so-
ciale du pays, deux points doivent étre soulignés qui expliquent ce contraste

BREVE CHRONOLOGIE
DE L’HISTOIRE POLITIQUE

RECENTE DE L'EGYPTE

D 23 juillet 1952 : coup d’Etat du Mou-
vement des officiers libres, conduit notam-
ment par Néguib et Nasser, qui lance la
révolution de 1952 aboutissant au renver-
sement du roi d’Egypte Farouk ler.

D 18 juin 1953 : proclamation de la répu-
blique d’Egypte dont Néguib est le pre-
mier président.

D 1954-1970 : ére Nasser marquée par une
politique économique socialiste, une poli-
tique panarabe hostile a Israél et une parti-
cipation au mouvement des non-alignés.

D 1970-1981 : ere Sadate marquée par le
lancement de 'Infitah (I'ouverture écono-
mique et le début de la libéralisation) et
I'entrée en négociations de paix avec Israél
(accords de Camp David en 1978).

D 1981-...... : ére Moubarak marquée par
une forte alliance avec les Etats-Unis en
politique internationale, une certaine mon-
tée de l'islamisme a l'intérieur du pays, mais
aussi un semblant d'ouverture politique
puisque de premieres élections multipar-
tites se sont tenues en 2005.

Futuribles

entre 'image mouvante et
parfois chaotique que peut
donner la société égyptienne,
et la stabilité du régime. Pre-
mierement, il n'existe pas de
structures oppositionnelles
stables pouvant appuyer ou
relayer un mouvement social
(v compris les Fréres musul-
mans). Deuxiémement, la ten-
dance profonde de la popu-
lation est a la recherche de
palliatifs plutét qu'a la pro-
testation, ce qui a pour effet
de diminuer une partie de
la pression qui, sans cela,
s’exercerait fortement sur les
gouvernants 2.

Les élections législatives
du 28 novembre 2010 et les
élections présidentielles (pré-
vues en septembre 2o0r11)
donnent, sans doute, lieu a de
nombreuses péripéties, mais
celles-ci se déroulent sur I'ar-
riere-plan de la stabilité d’en-
semble du régime. Au de-
meurant, la seule question
accompagnant ces échéances

2. Voir FERRIE Jean-Noél. I'Egypte entre démocratie et islamisme. Le systéme Moubarak & Uheure
de la succession. Paris : Autrement (Mondes et nations), 2008.
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n’est pas de savoir si celui-ci se maintiendra, mais si Hosni Moubarak se
représentera ou pas 3 — ce qui ne dépend que de son envie et de sa santé —
et, secondairement, si son fils lui succédera ou si, éventuellement, une autre
solution interne au régime prévaudra. Mais, quoi que fassent les Fréres mu-
sulmans et les opposants, le régime restera et imposera son choix en 2011.
Ce n’est donc pas dans le court terme que la pérennité du régime risque
d’étre mise en cause. C’est plut6t dans sa gestion de moyen terme et dans sa
capacité a créer un consensus positif autour de lui. De 1a vient 'importance
de la réémergence de la question sociale.

Des la seconde partie du XIXe€ siecle, les élites égyptiennes se préoccupent
de la réforme de la société, c’est-a-dire de la transformation des cadres de
référence et des pratiques de la population. Cette orientation est, pour une
large part, intellectuelle mais s’actualise aussi dans des réalisations ponc-
tuelles. Le développement de sociétés de bienfaisance deés cette époque en
témoigne. Toutefois, ce n'est que tardivement que cette question prend la
forme d’un contrat politique, probablement apres la révolution de 1952. Par
contrat politique, on entend que I'Etat procure aux citoyens un certain nombre
de prestations et qu'en échange, ceux-ci acceptent, positivement ou négati-
vement, son leadership. Par soutien positif, on entend que la population se
considére comme partie prenante de ce que font les gouvernants, comme
c’était le cas durant la période nassérienne ; par soutien négatif, on entend
que la population adopte une attitude neutre, ne remettant pas en cause le
droit des gouvernants 4 gouverner, sans pour autant s’estimer partie pre-
nante de ce quils font. C’est globalement le cas depuis la présidence d’Anouar
el-Sadate.

On pourrait aussi parler de consensus actif ou de consensus passif, de
consensus positif ou de consensus négatif. Une précision, le terme « contrat »
est métaphorique. Il ne correspond pas a un engagement explicite des gou-
vernants, sauf (et jusqu'a un certain point) durant la période nassérienne.
Le « contrat », c’est simplement la croyance ou I'espoir chez les gouvernants
que, si les gouvernés recoivent un minimum de satisfactions, ils les laisseront
gouverner en paix. Cette attitude n’est pas propre aux régimes autoritaires
— dans les régimes démocratiques, les gouvernants veillent aussi a accorder
des satisfactions aux gouvernés afin de demeurer en place — mais elle prend
chez ceux-ci une forme particuliére, puisque les temporalités visées sont ex-
trémement différentes. Les gouvernants autoritaires veulent rester en place
indéfiniment ; les gouvernants démocratiques ne souhaitent que survivre a
la prochaine élection.

Le traitement de la question sociale apparait donc étroitement lié au ma-
nagement des intéréts potentiellement conflictuels des uns et des autres. Il

3. Arrivé au pouvoir en 1981, a la mort d’Anouar el-Sadate, Hosni Moubarak est né en 1928.
11 aura donc 83 ans au terme de son actuel mandat. Son fils cadet, Gamal, dont la place ne cesse
de s’affermir au sein du parti au pouvoir, le PND (Parti national démocratique, dont son pére
est également président), sans pourtant devenir dominante, fait figure de successeur potentiel
depuis une dizaine d’années.
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LES FRERES MUSULMANS EN EGYPTE

« Les Fréeres musulmans » est une or-
ganisation panislamiste fondée en 1928
en Egypte par Hasan el-Banna, avec
comme objectifs une renaissance isla-
mique, la lutte contre l'influence occi-
dentale et I'instauration de la charia.
Elle a rapidement essaimé ces idées
dans les pays a majorité musulmane du
Moyen-Orient, au Soudan et dans une
moindre mesure en Afrique du Nord,
et a établi des ramifications jusqu'en
Europe (ce qui la fait parfois qualifier de
« nébuleuse »). Certains groupes de
partisans se sont constitués en mou-
vements indépendants, comme par
exemple le Jama‘a al-islamiya en Eqypte
ou encore le Hamas dans les territoires
palestiniens. Au fil du temps, elle a in-
tégré parmi ses objectifs la lutte
contre I'Etat d’Israél (méme si ses dif-
férentes branches ont depuis condamné
le recours a la violence en dehors de
la Palestine). Les Fréres musulmans sont
assez hostiles a I'égard des Ftats arabes
laics, comme I'Egypte.

Dans ce pays (qui est pourtant leur ber-
ceau), l'organisation na plus de statut
Iégal. Bien que disposant officieusement
de 88 députés (sur 454) a I'Assemblée
du peuple (ce qui fait d’eux le premier
groupe d'opposition), les Fréres mu-
sulmans font face a un probleme de
stratégie politique. La confrérie, qui fait
passer un message religieux (islamisa-

tion des maeurs, de I'habillement et de
la culture) trouvant un large écho dans
la société, ne parvient pas a transformer
en succés politique cette sympathie,
ce malgré un important réseau de
membres (et accessoirement le lance-
ment, en septembre 2010, de son propre
réseau social sur Internet : « Ikhwan-
book », inspiré de Facebook).

Son principal probléeme est son statut
au sein de I'Etat égyptien qui fait d'elle
une organisation tolérée mais non
légale. Cela lui permet de présenter
des candidats indépendants aux élec-
tions législatives mais jamais sous son
étiquette. Ce handicap tient au refus du
pouvoir égyptien d‘assister a la créa-
tion d'un parti politique des Fréres mu-
sulmans, une cloture de I'espace poli-
tique dans le pays qui entrave aussi le
développement d'alternatives laiques.
De fait, il semblerait que les Fréres mu-
sulmans ne progressent plus autant qu’il
y a quelques années dans le pays, in-
capables de prendre l'initiative face a
un pouvoir qui entretient avec eux une
politique de la carotte et du baton, re-
lachant de temps en temps la pres-
sion pour les utiliser comme soupape
a la colere populaire, puis resserrant la
vis en arrétant, torturant ou éliminant
certains de ses membres.

Futuribles

Sources : Encyclopédie Universalis ; AFP (Agence France-presse) ; voir aussi TERNISIEN Xavier. Les
Fréres musulmans. Paris : Fayard, 2005, 363 p.

serait, toutefois, inexact de n’y voir que cela. La question sociale bénéficie
aussi de la diffusion des standards internationaux et de leur puissant effet
de synchronisation des référents de I'action gouvernementale. Etre au pou-
voir, c’est ainsi tout 2 la fois mettre en ceuvre des normes que I'on croit né-
cessaires et, en méme temps, en user instrumentalement pour y demeurer.
On ne peut proprement pas distinguer les deux, de sorte que le cynisme
politique absolu — celui que 'on préte facilement aux gouvernants autori-
taires — est plut6t un lieu commun qu'une réalité. En Egypte, le retour de
la question s’inscrit donc a la fois dans une contrainte politique et dans une
contrainte cognitive. Nous allons tout d’abord en préciser le contexte et les
contours puis tenter d’en évaluer la portée.




EGYPTE : LE TEMPS DES REFORMES ?

L’Egypte de la succession lente

Tous les régimes autoritaires ont un rapport au temps différent des ré-
gimes démocratiques, ol les gouvernants doivent conduire des politiques
publiques sous la contrainte d’élections rapprochées. Ceux-ci sont parfois
soumis a l'urgence, comme lors des crises sanitaires ou des catastrophes
naturelles, et sont évalués dans le court terme sur la rapidité et l'efficacité
de leurs réactions. En cas de mécontentement de la population, ce n’est pas
I'équilibre du régime qui est en cause mais la possession d’'une majorité
parlementaire. Dans les régimes autoritaires, si les gouvernants ne risquent
pas d’étre soumis aux aléas de la contrainte électorale, puisqu’ils truquent
les élections, les risques qu’ils encourent en cas de déséquilibre politique ne
se limitent pas a la perte de la majorité. C’est le régime qui est en cause. 11
en découle une gestion des équilibres politiques privilégiant les assises so-
ciales du régime par rapport a la gestion des fluctuations de I'opinion. La
conséquence en est la tendance a éviter ou a diluer les réformes dans le
temps, afin quelles ne risquent pas d’emporter les bases du régime.

L'Egypte offre un exemple remarquable de cette tendance a la dilution
des changements. La libéralisation de I'économie y a débuté dans les années
1990 et n'est pas achevée 20 ans apres. Pareillement, le pays est entré dans
une période de succession depuis les élections législatives de 2000 qui ont
vu l'arrivée sur la scene politique du fils du président, Gamal Moubarak 4.
Il est a la fois porteur d’un projet de réforme du parti au pouvoir, le Parti na-
tional démocratique (PND), présidé par son pere, et d'un projet, bien plus
vaste, de réforme libérale de I'Egypte, qu’il promeut depuis le Comité des poli-
tiques du parti, qu’il dirige. Ce projet inclut un volet politique mais se concentre
sur les questions économiques et sociales.

Toutefois, bien que la montée en puissance de Gamal Moubarak n’ait pu
se faire qu’avec le soutien de son pére, plus qu'un doute demeure sur le suc-
ces de son éventuelle candidature. Ce doute est, pour une large part, la consé-
quence du fait que, si le président soutient les réformateurs réunis autour
de son fils, il ne leur permet pas de I'emporter. Lancienne garde, regroupant
les plus anciens cadres du parti, continue a occuper des places importantes,
notamment le secrétariat général. C’est elle qui gere les élections. Rapide-
ment dit, elle se caractérise par 'adoption d’une position médiane par rapport
aux réformes promues par les réformateurs. Bien que proche des milieux
d’affaires (ce qui est, du reste, le cas de la classe politique depuis Sadate),
elle veut éviter 'adoption de mesures potentiellement déstabilisatrices du
point de vue social.

Il n’en découle pas qu'elle soutient a contrario la libéralisation politique.
En fait, ses positions apparaissent trés proches du tempo politique du chef
de I'Etat : des réformes lentes, privilégiant le maintien des équilibres acquis

4. Hosni Moubarak est devenu président en 1981, a la suite de 'assassinat d’Anouar el-Sadate.
En 2005, il briguait son cinquiéme mandat. Les prochaines élections présidentielles auront
lieu en 2011. Il n’est pas exclu qu'il y soit encore candidat.
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par rapport a 'espoir d’'une meilleure situation impliquant des déséquilibres.
Pourtant, il ne faudrait pas lire cette bipolarité comme l'effet d’'une hésita-
tion. Il est clair qu'Hosni Moubarak recherche depuis plusieurs années a
accélérer les réformes tout en évitant les déséquilibres. L'orientation de sa
campagne présidentielle de 2005, la premiere impliquant une élection au
suffrage universel direct 5, en témoigne. Et de ce point de vue, les réforma-
teurs comme I'ancienne garde lui sont utiles. Il joue des deux bien plus qu’il
n’hésite entre eux. En d’autres termes, il souhaite accélérer les réformes
sans atteindre la vitesse souhaitée par les réformateurs.

S’orienter vers les réformes implique — de quelque maniére qu'on le
considere — d’envisager le présent depuis les nécessités du futur. Cela té-
moigne de la conviction qu'un certain état de choses ne peut durer sans
dommages. Une telle conviction est, en fait, bien plus une croyance
qu’autre chose.

Cette croyance pourra paraitre surprenante quand on considére nos
propres croyances communes concernant l'autoritarisme. Nous croyons, en
effet, quil résulte de certaines convictions antidémocratiques plus ou
moins structurées. C’est rarement le cas. L'autoritarisme égyptien est en-
tierement dénué de convictions autoritaires. Les élites égyptiennes font,
certes, preuve d’une certaine tendance au paternalisme — c’est-a-dire qu’elles
pensent savoir mieux que le peuple ce qui est bon pour lui et entendent le
mettre en ceuvre — mais, outre que cette tendance ne leur est pas spéci-
fique — les attitudes récentes du gouvernement francais vis-a-vis de la vac-
cination contre la grippe A ou de la réforme des retraites en offrent deux
exemples —, elle n’est pas en tant que telle constitutive d’'une gouvernance
autoritaire (méme si I'esprit de la démocratie y apparait malmené).

De plus, la seule référence des gouvernants est la démocratie. Ils ne sont
porteurs d’aucune alternative. Ils la proclament et s’en réclament. Cela ne
suffit pas a faire d’eux des démocrates vertueux (ou méme convaincants), mais
cela suffit a établir que leur univers de référence est celui de la démocratie,
C’est-a-dire, a minima, qu’ils gouvernent, sinon totalement par le peuple, du
moins pour lui, qu’ils en sont d'une maniere ou d’'une autre les mandants
et qu’ils ne réfutent pas ce statut. En d’autres termes, c’est I'idée de repré-
sentation qui domine. Cela apparait de maniére manifeste dans I'organisa-
tion de la réforme du parti au pouvoir conduite par le fils du chef de I'Etat :
elle vise a rapprocher le parti de la population et a augmenter sa représen-
tativité comme sa capacité de proposition, afin que ces candidats puissent étre
choisis par les électeurs pour des raisons positives. Rapidement dit, il y a une
tendance lourde de la part des gouvernants autoritaires égyptiens (comme,
du reste, de la plupart de leurs semblables) a se caler sur le jeu de roles élus /
électeurs en usage dans les démocraties. Le fonctionnement du Parlement

5. Jusqu'en 2005, les présidents égyptiens étaient désignés par I'Assemblée du peuple et
confirmés par un référendum.




égyptien en offre un
autre exemple, avec ses
débats parfois vifs et son
juridisme constants. Les
députés, comme dans
nos démocraties, s’y
adressent, par-dela 'hé-
micycle, aux citoyens,
les prenant a témoin,
bref mettent en scéne
une dépendance entre
les gouvernants et la
population.

Une telle assimilation
du régime a sa référence
— méme si elle n’induit
pas une démocratie de
plein exercice — a au
moins comme consé-
quence de toujours le
mettre en situation de
rechercher I'équivalent
d’une légitimité électo-
rale. Il est ainsi notable
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que les élections législa-

tives se tiennent de maniére réguliére en Egypte et que, méme sile PND y est
toujours largement vainqueur, la distribution des siéges n’est pas dénuée de
suspense. En 2000, le PND n’a obtenu qu'un peu plus de 30 % des votes et
n’est parvenu a retrouver sa large majorité qu’en incorporant les « indépen-
dants », membres du PND n’ayant pas été investis, ou notables sans appar-
tenance politique ; en 2005, les Freres musulmans ont remporté plus de 8o
sieges. En somme, l'autoritarisme égyptien contient un peu de cette incerti-
tude dont on nous dit qu'elle est consubstantielle 2 la démocratie °.

Ce contexte référentiel et ses conséquences institutionnelles — I'existence
d’un régime représentatif méme si les élections sont truquées — possédent
des effets contraignants sur la maniére d’envisager I'évolution du régime. Les
réformateurs — comme d’autres générations politiques — sont aussi les pro-
duits de cette contrainte, parce que leurs propositions partent de ce qu’ils en
sont arrivés a tenir comme allant de soi lors de leur socialisation politique.
C’est sur une base commune qu’ils divergent de 'ancienne garde. Ils par-
tagent l'idée que l'autoritarisme n’est pas une solution, qu’il s’agit d’'un
arrangement plutét que d’un ordre, mais ils ne croient pas que cet arrange-
ment puisse durer indéfiniment.

6. Voir, par exemple, SANTISO Javier. « La démocratie incertaine. La théorie des choix rationnels
et la démocratisation en Amérique latine ». Revue frangaise de science politique, vol. 43, n° 6, 1993.
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Soyons clairs, ceci ne signifie pas que le régime égyptien est un régime
en transition. Un régime en transition est un régime dans lequel les gou-
vernants ceuvrent a se dessaisir de leur pouvoir. Ce n’est pas davantage une
transition bloquée, parce qu’il n’y a tout simplement jamais eu démocrati-
sation, c’est-a-dire de processus visant précisément a transférer le pouvoir a
d’autres par le biais d’une élection libre et compétitive. Nous avons affaire
a une libéralisation, c’est-a-dire 3 un desserrement des dispositifs de contrdle
des gouvernants. Ce desserrement est, pour une large part, la conséquence
de 'assurance acquise par ceux-ci qu'ils ne risquent pas d’étre sérieusement
mis en cause, tant par les oppositions de gauche que par les oppositions
islamistes 7.

En ce sens, la libéralisation est une conséquence de la consolidation auto-
ritaire 8. Elle débute sous la présidence de Sadate — on citera notamment
le retour au pluripartisme en 1977 9 — et s’interrompt a la fin de celle-ci *°.
Elle revient a I'ordre du jour avec Hosni Moubarak, qui met notamment en
ceuvre, lors de son arrivée au pouvoir, une libéralisation significative de l'es-
pace public ", s’interrompt dans les années 1990 — quand débute la poli-
tique d’ajustement structurel '* — et reprend dans les années 2000. Nous
avons donc bien affaire a des élites qui ont en commun de ne pas chercher
a mettre en place une transition mais plut6t de vouloir modifier le position-
nement du régime vis-a-vis de la population en se donnant la démocratie
comme perspective asymptotique plutét que comme but effectif.

D’une certaine maniére, le cadre de référence est le méme mais la dé-
marche est radicalement différente. La ou les gouvernants des régimes démo-
cratiques cherchent a bénéficier d’'une majorité électorale, les gouvernants
des régimes autoritaires cherchent a bénéficier d’'un consensus positif de
moyen terme qui n'implique pas nécessairement de s’en remettre a I'élec-
tion. Dans cette configuration, le social prend un intérét particulier, puisqu’il
passe pour rendre possible la formation d’'un consensus. C’est en quelque
sorte une variation sur la posture bismarckienne consistant 3 donner une
protection sociale aux ouvriers afin de neutraliser les mouvements sociaux.

7. Voir FERRIE Jean-Noél. « Gouvernants et opposition en Afrique du Nord ». In Etat des résis-
tances dans le Sud 2010. Monde arabe. Paris : Syllepses (Alternatives Sud), 2010.

8. Sur cette consolidation, voir CAMAU Michel. « Remarques sur la consolidation autoritaire
et ses limites ». In BOUTALEB Assia, FERRIE Jean-Noél et REY Benjamin (sous la dir. de).
LAutoritarisme dans le monde arabe. Autour de Michel Camau et Luis Martinez. Le Caire : CEDE]
(Centre d’études et de documentation économiques, juridiques et sociales) (coll. Débats), 2005.

9. Qui avait été supprimé par Nasser.

10. Celui-ci supportant de moins en moins bien les critiques de I'opposition et des milieux
intellectuels consécutives a sa politique de paix avec Israél.

11. Suivant le principe que I'on peut parler librement (y compris dans les médias), a condition
que cela n’ait aucune conséquence politique. En d’autres termes, la sphére publique est décon-
nectée de la sphére privée.

12. Il s’agit, comme le montre Eberhard Kienle, d’'une période de délibéralisations par les-
quelles les gouvernants entendent se prémunir des conséquences sociales de leur politique
économique. Voir KIENLE Eberhard. A Grand Delusion: Democracy and Economic Reform in
Egypt. Londres : 1.B. Tauris, 2001.




En bref, c’est la
croyance chez les
gouvernants que,
si les gouvernés
recoivent un mi-
nimum de satis-
factions, ils les
laisseront gouver-
ner en paix pour
des raisons posi-
tives. Cette atti-
tude garantirait
la stabilité du
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Egypte : quelques indicateurs socio-économiques

Population (2008)
Population urbaine (2008)

Croissance démographique
annuelle (2008)

PIB (produit intérieur brut) par
habitant (en parité de pouvoir
dachat) (2008)

Taux de chdomage (2009)

Taux de croissance économique
2009-2010

Taux de pauvreté (2008)

81,53 millions d’habitants®
42,7 % de la population totale®

+1,81 %"
5 416,4 dollars
internationaux courants®

9 % de la main-d’ceuvre
totale™**

5,3 Y
21,6 % de la population

régime totale™
Espérance de vie a la naissance
’ (2008) 70,2 ans
En d’autres ¢
termes. les réfor- | Taux d'alphabétisation (2010) 80,7 %"
mateurs révent | Partde lagriculture dansle PIB 15,5 %
d’une démocra- |Partde l'industrie dansle PIB 32,1 %
Part des services dans le PIB 52,4 0"

tie asymptotique
la ou l'ancienne
garde se conten-
terait, elle, d'un
consensus néga-
tif, c’est-a-dire
d’administrer la
neutralité. Les premiers pensent que bouger comporte moins de risques
que ne pas bouger et les seconds, au contraire, que ne pas bouger comporte
moins de risques. Sans doute la différence entre les deux attitudes tient-elle
au fait que le rapport des uns et des autres a I'avenir n’est pas le méme : les
réformateurs se projettent dans un avenir ou I'égalisation des modes de gou-
vernance et des référents de l'action publique rend difficile d’imaginer la
survie d'un autoritarisme alliant la modération et I'ingénierie policiere — pour
l'ancienne garde, I'avenir n’a pas la méme durée. Mais ceci ne nous dit pas
si, en pratique, 'attitude rationnelle des réformateurs est plus raisonnable
ou plus libérale (politiquement) que celle I'ancienne garde.

Futuribles

Sources : “« Perspectives Monde » (outil pédagogique des grandes tendances
mondiales depuis 1945), université de Scherbrooke (Québec), site Internet
http://perspective.usherbrooke.ca ; *“Egypt Human Development Report
2010. Youth in Egypt: Building our Future. New York : PNUD, 2010 ; ***PNUD
et UbiFrance pour le ministére francais des Affaires étrangeres.

La réforme sociale est-elle une réforme ?

Comment cette réforme est-elle mise en ceuvre ? C’est I'appel a forger un
« nouveau contrat social », figurant en couverture du rapport national du
PNUD de 2005 3, qui marque la rupture entre 'ancienne garde et les réfor-
mateurs. Il fait office de déclencheur. La nouveauté du rapport est qu’il
dépasse le débat sur le maintien des « gains socialistes » issus de la période

13. PNUD (Programme des Nations unies pour le développement). Egypt Human Development
Report 2005. Choosing our Future: Towards a New Social Contract. New York : PNUD, 2005.




futuribles n° 369 - décembre 2010

nassérienne. Il souléve, en effet, un probléeme d’un autre type se posant
depuis les acquis mémes de la libéralisation : les fruits de la croissance éco-
nomique demeurent inaccessibles aux plus pauvres et la qualité de leur vie
est loin de s’améliorer. Nous avons ainsi affaire a une nouvelle approche se
voulant explicitement « développementaliste » et inspirée par le mouve-
ment international rassemblé autour des mesures de la qualité de vie et de
I'impératif de réduction de la pauvreté.

Cette approche est également épousée par des économistes, politologues
et sociologues égyptiens, qui se veulent politiquement libéraux. Ils ont en
commun avec les partisans du libéralisme économique une sorte de lassi-
tude vis-a-vis de la conception de I'Etat-providence centralisant l'offre des
services sociaux, comme de la croyance qu’il en découle un équilibre ; c’est
cet équilibre sur lequel I'ancienne garde continue a vouloir établir (au moins
partiellement) la stabilité du régime. Les uns et les autres veulent moder-
niser et rationaliser les dépenses sociales en s’inspirant de ce qui a été fait
en Amérique latine ou dans le Sud-Est asiatique. Ils appellent donc a un
« contrat social » en vue de libérer la société civile de multiples contraintes
légales, bureaucratiques et politiques, et en soulignant la capacité de cette
derniére a contribuer a l'offre des services sociaux. C’est pourquoi ils vantent
les bienfaits du partenariat entre Etat, secteur privé et société civile ott cha-
cun contribuerait, non pas au maintien des gains socialistes, mais au com-
blement des besoins grandissants, nés de la croissance économique puisque,
méme relancée, celle-ci ne parvient pas a réduire les inégalités sociales.

Les contributions respectives de chacun des trois pdles dans l'offre et 'amé-
lioration des services sociaux restent volontairement fluides et assez vague-
ment réparties dans les rapports successifs du PNUD depuis 2005. C’est ré-
solument autour de 2007 que la reformulation de la question sociale adopte
un langage nouveau. Ce n’est pas une coincidence, puisque c’est aussi I'an-
née de la restructuration massive du PND a l'initiative des réformateurs.
Nettement plus techniciste, cette reformulation opére un travail de reca-
drage conceptuel ; de nouvelles notions font surface pour conjuguer contrat
social, partenariat public-privé avec le point focal du Comité des politiques :
encourager l'investissement afin d’augmenter le taux de croissance écono-
mique. Les développements que connait la production de sens au sein de la
Banque mondiale au cours de la méme phase sont d’'une importance ma-
jeure. La critique du « consensus de Washington 4 » et le déplacement de
I'intérét de la réalisation de la croissance économique vers les effets béné-
fiques aux pauvres qu’elle peut engendrer, deviennent les nouveaux mots
d’ordre.

C’est ainsi que la question sociale est débattue suivant de nouvelles appel-
lations telles que les « retombées redistributives de la croissance » (trickle-
down effects), la « croissance pro-pauvres » (pro-poor growth), « les politiques

14. Selon lequel il faudrait donner la priorité aux réformes économiques (dérégulation, priva-
tisation, diminution du poids de I'Etat et des dépenses publiques), la stabilité politique et le
développement venant ensuite (NDLR).
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de ciblage géographique de la pauvreté » ou « la cartographie de la pauvreté ».
Ainsi, de nouvelles institutions sont établies et d’autres vont voir leur man-
dat redéfini, tels le nouveau ministére égyptien de la Solidarité sociale et le
ministere de I'Investissement. De méme, des accords et un plan quinquen-
nal couvrant la période 2007-2011 sont signés entre le gouvernement, la Banque
mondiale et le PNUD, afin de poursuivre les OMD (Objectifs du millénaire
pour le développement). Enfin, des initiatives nationales voient le jour autour
de la révision de la distribution des subventions, de la mise en ceuvre d'un
projet pilote de CCT (Conditional Cash Transfer) dans un quartier populaire
ou encore autour d’un autre programme plus ambitieux ciblant la réduction
de la pauvreté dans les « Mille villages les plus pauvres en Egypte ».

Plus qu'une adoption des standards requis par les agences internationales,
il faut voir, dans cette nouvelle stratégie, les bases d’une reformulation de la
question sociale en Egypte. Une reformulation qui ne se contente pas d’avan-
cer la place de I'Egypte dans tel ou tel rapport de développement humain ou
de croissance économique : une reformulation qui fera de la pauvreté (sa
mesure, ses indicateurs) son théme principal, lorsqu’il s’agira d’évoquer la
dimension sociale des politiques publiques formulées par le parti au pou-
voir, approuvées par les instances législatives et mises en ceuvre par le
gouvernement.

Les réformateurs chantent les louanges de la longue équation : « Inves-
tissement, croissance, création de 'emploi, réduction de la pauvreté, qualité
de vie, équité et bien-étre ». Leur force n’est pas toujours due a leurs res-
sources financiéres ou a leurs liens avec la famille présidentielle. C’est leurs
compétences en matiére d’économie de marché et leur connaissance du
monde de I'entreprise qui les place au-dessus de la mélée. Leur savoir en
termes de définition, mise en ceuvre et évaluation des politiques, leur capa-
cité a négocier avec les représentants des agences donatrices et a s’appro-
prier leur mode de travail, leur donnent du poids et les font apparaitre comme
les détenteurs d’une science crédible parmi une foule d’amateurs dont le
seul capital se réduit a savoir acheter le vote, encadrer les populations ou
canaliser les protestations.

Dans ce cadre, c’est le Comité des politiques qui constitue, non seulement
le modeéle archétypal de ce nouveau profil des professionnels du politique,
mais aussi la téte pensante de la libéralisation économique et de la formu-
lation des nouveaux fondements de légitimité. C’est, ensuite, le groupe éco-
nomique du gouvernement dirigé par Ahmed Nazif, comprenant les quatre
ministres de I'Investissement, des Finances, du Développement économique,
et de I'Industrie et du Commerce, qui s’occupe de la mise en ceuvre, sous
forme de programmes, initiatives ou projets, des idées du premier groupe.
Evidemment, les tiches s’entremélent sans cesse. A ces nouveaux profes-
sionnels du politique, il faut ajouter une armée d’experts et d’institutions :
économistes, démographes, statisticiens, juristes et sociologues prenant la
téte de think-tanks, de nouvelles agences gouvernementales ou de nouvelles
unités d’étude. Ils gérent les dossiers, suggerent des modeles et des métho-
dologies, congoivent des programmes et des enquétes, tant a partir de leurs
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places dans la fonction publique que sous le label flexible de la « société
civile ». Ce label couvre le large spectre allant des conseils nationaux des
femmes, de la jeunesse, de la population ou des droits de 'homme jus-
qu'aux associations comme la Future Generation Foundation, lancée par
Gamal Moubarak pour former la jeunesse a 'emploi et a 'entrepreneuriat.
Le troisiéme niveau est constitué des fonctionnaires et des militants au
niveau des municipalités et des gouvernorats.

Cette cartographie des acteurs est nécessaire pour comprendre comment
s’est mis en place le programme « Mille villages les plus pauvres en Egypte ».
Congu pour devenir le programme phare du Comité des politiques et du gou-
vernement, il en devient en méme temps le laboratoire d’expérimentation.
Le ciblage géographique des villages commence sous I'auspice du ministere
de I'Investissement. La Banque mondiale finance, en 2007, une enquéte afin
de produire une méthodologie de mesure de la concentration géographique
de la pauvreté, de ses raisons et de son impact sur la qualité de vie (santé,
nutrition, éducation, emploi) et de mettre en place les cartes géographiques
de la pauvreté ; les données de cette enquéte sont croisées avec les précé-
dentes données (2007) de I'enquéte nationale du marché de I'emploi de la
CAPMAS (Central Agency for Public Mobilization And Statistics) et du
recensement de 2006. Le résultat en est I'usage affiné de 377 indicateurs qui
permettent de cibler les mille villages les plus pauvres et d’y désigner un
million de familles définies comme étant elles-mémes les plus pauvres. Len-
jeu est d’importance : ces villages totalisent 4,9 millions d’individus, repré-
sentant 54 % de I'ensemble des pauvres en milieu rural et 42 % des pauvres
a I'échelle nationale. C’est un travail colossal qui utilise tout I'arsenal, non
seulement du ministére, mais aussi de la CAPMAS, de I'Institut national de
planification et des gouvernorats.

La machine ne s’arréte pas la. Vient ensuite le réle du ministére du Loge-
ment, de 'Equipement et de la Ville qui, muni des milliards du budget de
I'Etat qui lui sont alloués, en plus des Stimulus Packages de 13 milliards de
livres égyptiennes (environ 1,64 milliard d’euros) empruntés aux banques
lors de la crise financiére mondiale, va mettre en place le plan d’action. C’est
en termes de plan quinquennal que le ministére lance son énorme chantier
de construction de routes, d’équipements sanitaires, d’écoles, d’hopitaux et
de logements économiques comme étant les conditions requises et néces-
saires a 'amélioration de la qualité de vie de ces populations ciblées. Les
instances locales auront aussi leur réle a jouer : publiques, elles vont servir
d’organes d’embauche, de contréle et de supervision de 'avancement du
projet ; civiles, elles vont initier des projets de logements ou entreprendre de
fournir des stages de formation technique et artisanale au sein des villages
faisant partie de 'opération, en vue de les préparer aux demandes de micro-
crédits pour lancer leurs micro-entreprises locales.

Ce qui est frappant dans ces mises en ceuvre de la réforme sociale, c’est
somme toute le réductionnisme inhérent a I'application de principes de
vaste portée. On parle de « nouveau contrat social », mais I'on ne vise que
les pauvres ; on vise les pauvres, mais I'on se focalise sur des pauvres parti-
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culiers, ceux des « Mille villages les plus pauvres en Egypte ». De plus, la
part de 'expérimentation apparait dominante, puisqu’il s’agit de se donner
les moyens de comprendre un phénomene et d’essayer des solutions sur un
groupe test. Elle nous amene a réfléchir sur la conception que les réforma-
teurs eux-mémes se font de la temporalité de I'action réformatrice. S’il est
clair que ceux-ci se distinguent de 'ancienne garde sur la question des bases
de la stabilité du régime, il n’est pas clair qu’ils s’en distinguent (ou du moins
avec la méme ampleur) sur la temporalité de I'action politique.

Pourquoi ? Parce que des réformes sociales expérimentales et méme la
lutte contre la pauvreté ne peuvent concerner qu'une part limitée de la po-
pulation. Si le but des réformateurs est de créer un consensus positif, c’est-
a-dire de proposer une politique sociale satisfaisante pour le plus grand
nombre — en d’autres termes, faire du contrat social la base d’un contrat
de gouvernance —, cette maniere de procéder ne peut que prendre du
temps, donc repousser a plus ou moins long terme le moment ot le consen-
sus sera atteint. Ce qui veut dire que les réformateurs s’inscrivent dans la
durée.

Une telle politique est envisageable. C’est a bien des égards celle qui a
lieu au Maroc : une accumulation de changements réfléchis et ponctuels,
précédés d’une réorientation conceptuelle, plutét quune réforme de vaste
ampleur. Toutefois, le Maroc bénéficie d’emblée d’une temporalité longue de
'action gouvernementale, celle de la durée du régne . En Egypte, la tem-
poralité retenue par les réformateurs, bien que semblant se caler sur le cycle
politique — a cause de la réforme du parti —, et donc sur le temps relative-
ment court des rythmes électoraux, se cale, en fait, comme au Maroc, sur le
long terme que s’octroient les régimes dont les dirigeants, pour une raison
ou pour une autre, ne dépendent pas de I'élection. S’ils envisagent 'avenir
d’une maniere différente de la vieille garde et s’ils considérent qu'un contrat
social est nécessaire a moyen terme pour que le régime dure, ils ne se sentent
pas pour autant tenus par le temps. C’est I'effet inexorable des situations
autoritaires.

15. Voir FERRIE Jean-Nogl. « Maroc. La premiére décennie de Mohammed VI : la réforme a
effet immédiat et la réforme a effet différé ». In CHARILLON Frédéric et DIECKHOFF Alain
(sous la dir. de). Afrique du Nord-Moyen-Orient. Entre recompositions et stagnation. 2010-2011.
Paris : La documentation Francaise (Mondes émergents), 2010.
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Europe, mondialisation
et gouvernance mondiale

L'UNION EUROPEENNE
ENTRE LEGITIMATION ET DISSOLUTION

PAR BASTIEN NIVET 1

L’Union européenne (UE) est au centre de toutes les critiques de-
puis déja plusieurs mois. Les espoirs, nés de la ratification du traité de
Lisbonne le 1€" décembre 2009, de voir I'UE s’imposer sur la scéne in-
ternationale ont été décus ; I'UE s’enlise, incapable de s‘assumer et
de se faire entendre. Un contexte qui méne Bastien Nivet a poser la
question de la pertinence de I"'Union comme niveau décisionnel et
de sa contribution dans la gestion des affaires étrangéres.

Pour ce faire, il s‘appuie ici sur deux notions, la mondialisation et
la gouvernance mondiale, qui bien qu’elles soient « galvaudées » et
largement « controversées », note l'‘auteur, restent tres utiles pour
saisir la conjoncture actuelle. En élargissant sa réflexion sur le sys-
téme politique européen a l'action politique internationale, Bastien
Nivet montre, en effet, en quoi I'UE aurait pu, et pourrait encore, de-
venir un acteur décisif au niveau mondial.

« Dans un systéeme international en quéte de mise en cohérence
entre ce qui peut se décider a I’échelle mondiale, ce qui peut se dé-
cider au niveau des continents et des Etats, et la prise en compte des
réalités locales, I'UE bénéficie de solides expériences politiques et
institutionnelles a faire valoir », souligne-t-il, avant de se pencher,
au regard de ce constat, sur les raisons de son effacement. Est-il pro-
visoire et accidentel, s’interroge-t-il, ou le symptome d’un malaise plus
profond ? T.P.

1. Bastien Nivet est docteur en science politique, professeur associé & I'Ecole de management
Léonard de Vinci (Paris-La Défense) et chercheur associé a I'Institut de relations internationales
et stratégiques (IRIS).




futuribles n° 369 - décembre 2010

« En crise ? », « en panne 3 », « a
I'épreuve 4 » : les qualificatifs
ne manquent pas pour décrire une
Union européenne (UE) en grande
difficulté ces derniers mois. Ce vent
de pessimisme est le reflet en néga-
tif des espoirs que la ratification du
traité de Lisbonne le 1¢T décembre
2009 avait fait naitre : espoirs d'une
repolitisation de I'UE une fois les
débats institutionnels tranchés ; es-
poirs d’un sursaut de dynamisme
et d’activisme en réponse a la crise
économique et financiére internatio-
nale ; espoirs d’une légitimation de
I'UE en tant qu'acteur et niveau déci-
sionnel utile dans un contexte inter-
national lourd de menaces et d’incer-
titudes, mais en quéte de régulation
et de coopération internationales.

A ces espoirs ont fait place une
suite de mises en difficulté flagrantes
de I'UE. Echec de I'UE 2 faire émer-
ger un consensus lors de la confé-
rence de Copenhague sur le climat?,
crise de l'euro et de la Greéce, échec
du sommet de Toronto °. S’ils ne
sont pas tous imputables a I'UE, ils
sont, en revanche, le reflet de son
incapacité a répondre aux fonctions

fondamentales dont citoyens comme
dirigeants européens l'investissent
traditionnellement : faire ce que les
Etats ne peuvent pas faire seuls ;
contribuer a réformer les relations
interétatiques et le systéme interna-
tional ; offrir des protections autant
que des opportunités et atouts aux
Etats, entreprises et citoyens euro-
péens ; produire de la sécurité et de
la stabilité politiques et économiques
dans un contexte international poten-
tiellement instable.

Sur ces différents enjeux, les erre-
ments actuels de 'UE reposent la
question de la pertinence de 'UE
comme niveau décisionnel et de sa
contribution dans la gestion des af-
faires mondiales. L'UE est-elle para-
doxalement en train d’imploser ou de
s’évanouir, au moment méme ou in-
certitudes économiques et financiéres
et besoins de solutions communes
aux grands défis internationaux vien-
draient a priori offrir un contexte de
prédilection pour cet acteur interna-
tional hybride et novateur ? Les dif-
ficultés actuellement rencontrées par
I'UE sont-elles conjoncturelles ou ne
sont-elles que les symptoémes avant-

2. BOSSUAT Gérard. « Avec la volonté politique, I'Europe peut faire face aux crises qu’elle tra-
verse ». Entretien paru dans Le Monde, 9 mai 2010.

3. Voir, par exemple, CHAOUAD Robert. « L'Union européenne en panne d’avenir ». Affaires-
stratégiques.info, 18 juin 2010.

4. Voir, par exemple, FREMEAUX Philippe et DUVAL Guillaume. « LEurope a I'épreuve ».
Alternatives économiques, pratique n° 38, avril 2009.

5. Tenue a Copenhague du 7 au 18 décembre 2009, cette conférence associant gouvernements,
organisations non gouvernementales (ONG), institutions internationales, etc., n’est parvenue
qu'a adopter une déclaration d’intention sans aucun objectif précis et encore moins contrai-
gnant, signalant son échec.

6. Tenu a Toronto les 26 et 27 juin 2010, le dernier sommet en date du G2o (comprenant les
pays du G8 — les Etats-Unis, le Japon, I'Allemagne, la France, le Royaume-Uni, I'ltalie, le
Canada et la Russie —, I'Argentine, 'Australie, le Brésil, la Chine, I'Inde, I'Indonésie, le
Mexique, I'Arabie Saoudite, 'Afrique du Sud, la Corée du Sud, la Turquie et I'Union euro-
péenne) n’est lui aussi parvenu qu'a proclamer une déclaration d’intention non contraignante,
13 ol certains espéraient des décisions précises de réforme en profondeur du systéme finan-
cier international.
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coureurs d’une maladie plus profonde
du systéme politique européen ?

Autant de questions exigeant de
repenser l'action politique de 'UE
a l'aune des modifications de son
environnement international qu'im-
pliquent la mondialisation et I'émer-
gence balbutiante de nouvelles formes
de gouvernance mondiale.

Mondialisation et gou-
vernance mondiale

Mobiliser deux notions aussi gal-
vaudées et controversées que la mon-
dialisation et la gouvernance mon-
diale pour introduire une réflexion
sur le réle international de I'UE peut
paraitre étonnant. Mais parce qu'elles
occupent des fonctions descriptives
et symboliques évidentes dans les dis-
cours politiques et les analyses sur les
recompositions en cours de la scéene
mondiale, et parce que leurs impréci-
sions et apports conceptuels refletent
une difficulté a repenser la politique
internationale qui entre en résonance
avec les difficultés actuelles de 'UE,
elles nous semblent ici utiles.

Repenser
la scéne internationale

Notion insaisissable et surmobi-
lisée sl en est, la mondialisation per-
met néanmoins de rendre compte de
plusieurs phénomenes, auxquels 'UE
et ses Etats membres sont confron-
tés 7. Stade ultime de l'internatio-
nalisation du capitalisme, la mon-
dialisation décrit un monde de flux,
un monde déterritorialisé ® dans le-
quel des relations économiques et
financiéres ne connaissant plus de
frontiéres sont devenues les facteurs
déterminants des autres enjeux in-
ternationaux. Processus de compres-
sion des espaces et du temps, la mon-
dialisation décrit ensuite un monde
«réduit », dans lequel la circulation
de I'information, des idées, des biens
et des capitaux s’accélere, et les dis-
tances se raccourcissent. La mondia-
lisation décrit aussi un monde ou
les deux premiers phénomenes en-
trainent une atténuation des diffé-
rences, particularités et disparités lo-
cales a I'échelle du globe °.

Processus de renforcement des in-
terdépendances avérées ou percues,

7. 1l ne saurait étre question d’effectuer ici une synthese de la tres vaste littérature sur le sujet.

Signalons notamment : ROBERTSON Roland. Globalization: Social Theory and Global Culture.
Londres : Sage, 1992, 224 p. ; LAROCHE Josepha. « La mondialisation, lignes de force et ob-
jets de recherche ». La Revue internationale et stratégique, n° 477, 2002, pp. 118-132 ; LAROCHE
Josepha (sous la dir. de). Mondialisation et gouvernance mondiale. Paris : IRIS (Institut de rela-
tions internationales et stratégiques)-PUF (Presses universitaires de France), 2003, 259 p. ;
ADDA Jacques. La Mondialisation de I'économie. Genése et problémes. Paris : La Découverte,
20006, 256 p. ; FORRESTER Viviane. I'Horreur économique. Paris : Fayard, 1996, 215 p. ; GEMDEV
(Groupement d’intérét scientifique pour I'étude de la mondialisation et du développement).
Mondialisation. Les mots et les choses. Paris : Karthala, 1999, 358 p.

8. Bien que cette déterritorialisation soit en particulier constatée dans les champs économique
et financier, elle fait aussi écho dans une certaine mesure dans les champs politique et géopo-
litique. Voir, par exemple, BADIE Bertrand. La Fin des territoires. Essai sur le désordre internatio-
nal et sur lutilité sociale du respect. Paris : Fayard, 1995, 276 p.

9. Elle est aussi néanmoins propagation et diffusion de la diversité, la diffusion des idées, cultures,
etc., se faisant plus facilement qu'auparavant, et tout mouvement d’uniformisation produisant
des résistances pouvant favoriser a terme le maintien d’identités ou spécificités locales.
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la mondialisation renvoie également
limage d’'un monde « fini » et de
«progres », dans lequel tout défi pour
une partie du globe I'est pour le reste
du monde dans son ensemble, si
bien que seule une gestion commune
des défis internationaux devient pos-
sible. Processus de multiplication des
vulnérabilités et incertitudes, la mon-
dialisation évoque, a I'inverse, I'image
d’un monde chaotique, puisque les
interdépendances signifient aussi une
impossibilité d’échapper aux crises
et risques transnationaux, d’ou qu’ils
émanent et quels qu’ils soient.

Porteuse de fantasmes, la mondia-
lisation sert, peut-étre enfin, a dé-
crire le monde tel que I'on se plait a
le percevoir — et a le craindre —
autant que le monde réel *°. Elle per-
met néanmoins de saisir la multipli-
cité, la volatilité et la complexité des
facteurs et phénomenes a prendre en
compte en matiere de politique in-
ternationale, de souligner la remise
en cause de paradigmes classiques
des relations internationales, comme
la centralité des Etats et de leurs re-
lations, ou la primauté du politique
sur 'économique dans la gestion des
affaires internationales et des rap-
ports de puissance.

Comme en écho a cette perte
de reperes, de cadres fixes, a cette
image de chaos, la notion de gou-

vernance mondiale, a premiere vue
aussi confuse et donc peu utile que
la mondialisation ", souligne quant
a elle le besoin de créer des modes
de gestion des affaires internatio-
nales qui soient a la hauteur de ces
défis.

Modalité de gestion d’un espace
international commun anarchique,
la gouvernance mondiale illustre a
ce titre une tendance a « faire de la
politique internationale par d’autres
moyens », c’est-a-dire autrement que
dans le cadre étriqué de rencontres
interétatiques ou d’organisations in-
ternationales classiques. C’est ainsi
que peut étre qualifiée de gouver-
nance internationale de I'économie
et de la finance 'ensemble — certes
incertain — formé par les Etats, le
Fonds monétaire international (FMI),
le G20, des organisations régionales
et non gouvernementales, etc. Elle
est « la somme des nombreuses dif-
férentes facons dont les individus et
les institutions publiques et privées
gerent leurs affaires communes. [...]
Elle inclut des institutions formelles
[...] ainsi que des arrangements in-
formels que populations et institu-
tions acceptent ou percoivent comme
étant dans leur intérét . »

La gouvernance mondiale illustre
donc deux défis simultanés : d'une
part, la nécessaire gestion politique

10. BOYER Robert. « Les mots et les réalités ». In CORDELLIER Serge (sous la dir. de). Mon-
dialisation, au-deld des mythes. Paris : La Découverte, 2000, 176 p.

11. Parmi la littérature florissante sur la notion de gouvernance, signalons ici :

ROSENAU

James N. Along the Domestic-foreign Frontier: Exploring Governance in a Turbulent World. Cam-
bridge : Cambridge University Press, 1997, 488 p. ; LAMY Pascal. « La gouvernance, utopie ou
chimeére ? » Ftudes, n° 402, février 2005, pp. 153-161 ; CHEVALIER Jacques. « La gouvernance,
un nouveau paradigme étatique ? » Revue frangaise d’administration publique, n° 105-106, 2003,
pp. 203-217 ; LAROCHE Josepha (sous la dir. de). Op. cit., 2003 ; GRAZ Jean-Christophe. La
Gouvernance de la mondialisation. Paris : La Découverte, 2008, 122 p.

12. CARLSSON Ingvar et RAMPHAL Shridath (sous la dir. de). Our Global Neighbourhood: The
Report of the Commission on Global Governance. Oxford : Oxford University Press, 1995, 432 p.
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de défis transnationaux complexes
et parfois constitués en zones grises
de la mondialisation, et d’autre part,
l'intégration d’'une multitude d’ac-
teurs de natures et aux aspirations dif-
férentes. Pour ce faire et par exten-
sion, la gouvernance est aussi « une
méthode ou un mécanisme de régu-
lation d’une vaste série de problemes
ou conflits, par laquelle / lequel les
acteurs parviennent régulierement a
des décisions mutuellement satisfai-
santes ou contraignantes, a travers
la négociation et la coopération '3 ».

Elle est donc une nouvelle facon
de faire de la politique correspon-
dant a une « capacité de décision d’'un
genre nouveau, fruit de la négocia-
tion permanente entre parties pre-
nantes, entre acteurs sociaux, dans
le cadre d’une entreprise, d'un Etat,
d’une ville, ou autour d'un probléeme
a résoudre ' ».

Le contexte international actuel,
marqué simultanément par un sys-
téme économique et financier domi-
nant, mais au bord de I'implosion, et
une incapacité des acteurs potentiel-
lement en charge des affaires écono-
miques et financiéres internationales
a produire des initiatives concertées
fortes et décisives, témoigne d’un in-
quiétant déficit de gouvernance .

Vers une redéfinition
de I'action politique
internationale ?

Les recompositions en cours de
la scéne mondiale, synthétisées par
les notions de mondialisation et de
gouvernance mondiale, appellent un
renouvellement de I'action politique
internationale touchant tous les ac-
teurs internationaux, étatiques ou
non, et conditionnant la pertinence
politique — ou non — de I'UE sur
la scéne internationale.

En ce qui concerne les Etats, aprés
leur attaque en regle entre le milieu
des années 1980 et la fin des années
1990, ou tout ce qui remettait en
cause leur centralité ' était peru
comme vertueux, légitime et démo-
cratique 7, nous vivons désormais
(retour au réalisme et crise obligent)
le temps plus réaliste de leur réha-
bilitation, au motif notamment que
« la faiblesse des FEtats est aujour-
d’hui au nombre des obstacles a une
gouvernance efficace, tant a I'éche-
lon national qu’au niveau internatio-
nal. Pour le bien des peuples et dans
I'intérét de nos objectifs communs,
nous devons tout faire pour renfor-
cer la capacité des Etats de gouverner
et non continuer 2 les ébranler 8. »

13. SCHMITTER Philipp. « Réflexions liminaires a propos du concept de gouvernance ». In
GOBIN Corinne et RIHOUX Benoit (sous la dir. de). La Démocratie dans tous ses états. Systémes
politiques entre crise et renouveau. Louvain-la-Neuve : Bruylant, 2000, 240 p.

14. LAMY Pascal. Op. cit., p. 154.

15. Le méme diagnostic pouvant étre posé sur les questions environnementales, alimentaires,
etc.

16. Organisations non gouvernementales (ONG), Organisation des Nations unies (ONU), ins-
titutions internationales, « société civile », etc.

7. Pour une remise en cause de cette pensée dominante de la fin des années 1990, voir
VEDRINE Hubert. « Refonder la Politique étrangere de la France ». Le Monde diplomatique,
décembre 2000.

18. Source : ONU. « Mondialisation et gouvernance ». www.un.org/french/millenaire/sg/report

/chap2.html.
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Lheure est aujourd’hui a penser
leur adaptation, a redéfinir leur role
national et mondial, davantage qu’a
leur disparition tant annoncée, mais
jamais réalisée : «[...] les Ftats doivent
prendre davantage conscience du
double réle qui est le leur dans notre
monde planétaire. En plus des res-
ponsabilités qu’ils assument envers
leur population, ils sont collective-
ment les gardiens de notre existence
sur cette planéte, que nous avons tous
en partage. Malgré les bouleverse-
ments institutionnels qui sont sou-
vent liés a la mondialisation, aucune
autre entité ne saurait rivaliser avec
I'Etat ou le remplacer 9. »

Exclus des relations internatio-
nales par le caractere transnational
et déterritorialisé du « monde mon-
dialisé », les Etats y sont donc réin-
troduits des lors qu’il s’agit de re-
penser la gestion politique d’un tel
systéme international *°, et la repré-
sentation et I'intérét des citoyens, car
la question « qui gouverne quoi, com-
ment et au nom de qui ? » demeure
bralante. La clarification du partage
de la légitimité et de la responsabi-
lité politiques et démocratiques entre
les Ftats et les autres acteurs interna-
tionaux, grande perdante de la mon-
dialisation et des errements de la gou-
vernance mondiale, est aujourd’hui
urgente.

Elle est rendue a la fois nécessaire
et difficile par la trées grande com-

19. Source : ibidem.

plexité des conditions de prise de
décisions politiques, économiques
et sociales dans le monde d’aujour-
d’hui, complexité posant un double
défi politique majeur. D’une part, la
recherche d’une cohérence de l'ac-
tion politique entre les niveaux lo-
cal, national, continental et mondial,
entre les spheres institutionnelles et
non institutionnelles, et entre une
multitude d’enjeux interconnectés
et complexes, dont une myriade d’ac-
teurs prétendent étre cogestionnaires.
D’autre part, la recherche d’une légi-
timité et d’'une représentativité opti-
male des acteurs de la gouvernance
mondiale vis-a-vis des populations *".

Gestion de la crise et panne rela-
tive des discussions sur les enjeux
environnementaux et alimentaires
sément actuellement des doutes sur
la capacité des différents acteurs et
niveaux décisionnels internationaux
a résoudre 'équation consistant a
prendre des décisions et opérer des
choix efficaces et légitimes, dans le
sens d'un intérét commun, dans un
monde complexe et interdépendant.
Tout se passe comme si, les cadres
conceptuels traditionnels des rela-
tions internationales ayant sauté, cha-
cun feignait de ne pas voir I'urgence
d’une clarification du partage des res-
ponsabilités internationales et d'un
renforcement de la légitimité et de
la cohérence des décisions prises a
tous les niveaux et sur tous les grands
enjeux de la scéne mondiale.

20. Méme les organisations financiéres internationales, autrefois pourfendeuses des Ftats,
invitent désormais parfois a un renforcement des appareils étatiques.

21. La démocratisation de la gouvernance mondiale par l'intégration d'un grand nombre et
d’une grande diversité d’acteurs non étatiques ou supraétatiques est porteuse d’autant d’inter-
rogations que de solutions : qui sont ces acteurs ? Qui représentent-ils ? Sont-ils plus légitimes
et efficaces que des Etats incarnés par des gouvernements démocratiquement élus ?» Comment
parvenir a accorder leurs compétences, positions et intéréts divergents ?
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L’Union européenne
légitimée ?

Dans ce contexte, 'UE est souvent
investie d’atouts qui pourraient, suf-
fisamment bien exploités, lui per-
mettre de devenir un acteur décisif
du systeme international dans les
années et les décennies a venir, et
d’aider ainsi ses Etats membres a
s’adapter a ces nouvelles réalités in-
ternationales. A bien des égards, le
systeme politique qu’elle incarne est
déja une expérience de cette nou-
velle facon de faire de la politique
que refletent les défis actuels de la
mondialisation et de la gouvernance
mondiale.

Une gouvernance multi-
niveaux en gestation ?

Dans un environnement inter-
national exigeant de mettre en co-
hérence le mondial et le local, sans
oublier les niveaux continental et
étatique, I'UE est prédisposée, par
son histoire, sa nature, et son ordre
institutionnel et juridique, a tirer son
épingle d’un jeu international im-
posant I'émergence d’une gouver-
nance multiniveaux. Définie comme
recouvrant « des systemes non hié-
rarchiques de négociation, de régula-
tion et d’administration politiques
allant au-dela de T'acception tradi-
tionnelle de I'Etat souverain comme
aréne ultime de prise de décision et
de résolution des conflits 22 », cette
idée de gouvernance multiniveaux
illustre le besoin de concilier, conju-
guer et faire travailler ensemble des
niveaux décisionnels différents, pour

tirer le meilleur parti de leurs capa-
cités et légitimités respectives.

Or, I'UE est justement I'un des
modeéles les plus aboutis de gouver-
nance multiniveaux. Elle s’additionne
aux Etats membres sans les supplan-
ter. Elle integre les acteurs et entités
infraétatiques au systéme décision-
nel complexe qu’elle met en place.
Elle joue, a I'inverse, la carte des autres
organisations régionales et des orga-
nisations internationales a vocation
mondiale, dont elle est un interlo-
cuteur reconnu. Bref, elle integre,
dans un méme ensemble politico-
institutionnel, une multitude de ni-
veaux décisionnels dont chacun peut
avoir sa pertinence selon la politique
concernée, voire les enjeux précis de
telle ou telle politique a un moment
donné.

Dans un systéme international en
quéte de mise en cohérence entre ce
qui peut se décider a I'échelle mon-
diale — au sein des grandes instances
internationales que sont, par exemple,
le systéme des Nations unies, le FMI
ou I'Organisation mondiale du com-
merce (OMC) —, ce qui peut se dé-
cider au niveau des continents et des
Ftats, et la prise en compte des réa-
lités locales, I'UE bénéficie de solides
expériences politiques et institution-
nelles a faire valoir. Elle peut, a ce
titre, étre un atout considérable pour
ses Ftats membres dans un monde
en quéte d’intégration « verticale ».

L'UE est aussi un systeme abouti de
la tendance au cosmopolitisme
politique et institutionnel que font
émerger la mondialisation et les be-
soins de gouvernance mondiale ; cos-

22.CHRISTIANSEN Thomas. « Reconstructing European Space: From Territorial Politics to
Multi-level Governance ». EUI [European University Institute] Working Papers, Robert Schuman

Centre, n° 96/53, 1990, p. 13.
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mopolitisme induisant notamment
une trés grande quantité et une tres
grande hétérogénéité des acteurs par-
ties prenantes a la décision politique.
A Tintégration verticale de la gou-
vernance mondiale s’ajoute une in-
tégration horizontale, affectant la
multitude d’acteurs hétérogeénes po-
tentiellement concernés ou com-
pétents sur un enjeu de décision
donné. Le nombre et la diversité des
acteurs présents lors d'une confé-
rence internationale comme celle de
Copenhague sur l'environnement en
décembre 2009 en est I'illustration.

Dans ce contexte, I'UE a, 1a encore,
des atouts permettant de tirer plei-
nement profit de cette nouvelle ma-
niére de faire des relations internatio-
nales. Elle prend en compte, depuis
des décennies, aussi bien des acteurs
institutionnels, comme les Etats ou
les régions, que des acteurs privés,
comme les lobbies, entreprises ou or-
ganisations non gouvernementales.
Ses procédures décisionnelles, sou-
vent qualifiées d’opaques, sont, en
revanche, on ne peut plus poreuses
a des acteurs non institutionnels 3.

Dans un environnement interna-
tional, ot la complexité et la multi-
plicité des enjeux transnationaux a
gérer appellent une intégration ho-
rizontale destinée a tirer profit au
maximum des compétences, connais-
sances et capacités de 'ensemble des
acteurs internationaux, 'UE pourrait

23. Ce qui participe de leur opacité...

émerger comme un élément moteur,
parce quelle est capable et volon-
taire pour mettre en réseau ces ac-
teurs, et accepter cette intégration
horizontale. Une intégration que
méme les grands Ftats membres
n‘ont pas toujours la capacité d’in-
fluencer efficacement.

L’UE, acteur
avant-gardiste ?

L'UE est aussi 'un des acteurs
les plus actifs dans les processus en
cours de modification de la facon de
faire des relations internationales
quimpliquent les interdépendances
internationales 4.

Enjeux environnementaux de
plus en plus pressants, retombées
sans fin et sans frontieres de la crise
économique et financiere ne sont que
les signaux les plus récents et visibles
de T'existence de telles interdépen-
dances. Lesquelles impliquent, de la
part des acteurs internationaux, une
capacité a agir en réseau, a nouer
des coopérations, et a développer des
partenariats politiques, couvrant et
conjuguant une grande diversité d’en-
jeux politiques.

Acteur coopératif et multilatéral
par nature, ' UE peut déja se targuer
d’acquis importants comme « créa-
teur et gestionnaire d’interdépen-
dances et de coopérations internatio-

24.La notion d’interdépendance, telle que conceptualisée et popularisée notamment par
KEOHANE Robert O. et NYE Joseph S. (Power and Interdependence: World Politics in Transition.
Boston : Little Brown, 1977, 300 p.), permet de rendre compte du fait que « le paradigme stato-
centré ne fournit pas une base adéquate pour étudier la politique mondiale en transformation,
[-..] il ne décrit pas les configurations complexes de coalitions entre acteurs de type différent »
(KEOHANE Robert O. et NYE Joseph S. Transnational Relations and World Politics. New York :
Harvard University Press, 1972, p. 386.), et que de nouvelles dynamiques de coopération (ou de
non-conflit) qualifiées « d’interdépendances complexes » sont a I'ceuvre, les acteurs interna-
tionaux dépendant les uns des autres pour la défense de leurs intéréts, voire pour leur survie.
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nales ». Des initiatives comme le par-
tenariat euro-méditerranéen 5 ou

pourtant actuellement I'image d’'un
acteur incertain et mis en difficulté.

le partenariat UE-ACP (Afrique Ca-
raibes Pacifique) 2°, malgré leurs dé-
fauts, illustrent une réelle capacité
de I'UE a développer des cadres ori-
ginaux de gestion des interdépen-
dances, dans lesquels sont discutés
et négociés les enjeux a la fois éco-
nomiques, politiques, humains et
environnementaux.

L’Europe au risque
de la dissolution ?

Paradoxalement, ce qui aurait pu
étre «'heure de I'Europe ?7 » se trans-
forme, jusqu’a présent, en lent efface-
ment de celle-ci. Un effacement qui
peut étre analysé comme provisoire
et accidentel 28, mais aussi comme
le symptéme d'un malaise plus pro-
fond pouvant conduire a une lente
dissolution politique de 'UE.

Ces partenariats ont été les pré-
curseurs d’'une action internationale
mélant relations interétatiques et
régionales, acteurs institutionnels
et non gouvernementaux, prise en
compte des aspirations et réalités lo-
cales, tout comme des principes et
engagements mondiaux. Une expé-
rience avant I'’heure de ce qui est au-
jourd’hui attendu d’une rénovation
de la gouvernance mondiale.

Petite mondialisation a
I’échelle d’un continent :
quelle pertinence ?

Bien que la comparaison ait sou-
vent servi de grille d’analyse négative
a la description de la nature et des
fonctions de I'UE, cette derniére res-
semble, a certains égards, a une pe-
tite mondialisation a I'échelle d'un
continent.

L'UE est ainsi, a bien des égards,
légitimée par les évolutions en cours
de la scene internationale. Outil po-
tentiellement porteur pour ses Etats
membres, dans les recompositions
en cours des relations internatio-
nales qu'illustrent les enjeux de mon-
dialisation et de gouvernance mon-
diale, 'Union européenne renvoie

Le pari historique d'un grand
marché intérieur européen, atteint

25. Officiellement lancé lors de la conférence de Barcelone en novembre 1995, le partenariat
euro-méditerranéen entre I'UE et les pays des rives méridionale et orientale de la Méditerranée
se veut a la fois cadre de coopération, de négociation, et d’intégration économique et com-
merciale, et enceinte de dialogue et de coopération politiques. La encore, ces derniéres sont
souvent en deca des espérances.

26.Partenariat entre I'UE et 777 pays d’Afrique, des Caraibes et du Pacifique (ACP), issu des
conventions successives de Lomé (de 1975 a 1990) et de Cotonou (2000), régissant la coopé-
ration entre les parties sur I'ensemble des dossiers d’intérét commun et couvrant aussi bien la
politique commerciale que des coopérations politiques, bien que ces derniéres demeurent sou-
vent décevantes.

27.Annoncée par I'ancien ministre des Affaires étrangeres luxembourgeois, Jacques Poos, au
moment de I'implosion de la fédération yougoslave en 1991, « 'heure de I'Europe » sonne
comme le symbole des espoirs éternellement décus placés dans I'Union européenne, tant cet
espoir avait été suivi d'un fiasco diplomatique et d’un constat d’échec retentissant.

28.Les analyses mettant en avant la personnalité des personnes en place ou la nécessité d’at-
tendre que les réformes institutionnelles du traité de Lisbonne donnent leur pleine mesure,
s’integrent, par exemple, dans cette catégorie.
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par-dela les espérances 29, n’est ce-
pendant plus percu comme porteur,
et est méme menacé dans sa légiti-
mité et son bien-fondé. Quelle est
la pertinence d’une libéralisation des
échanges a 'échelle européenne, alors
que les échanges se jouent désor-
mais a une échelle mondiale, elle
aussi largement désentravée ? Plus
encore, les espoirs de voir le marché
intérieur s’accompagner de progres
social ne se sont pas toujours concré-
tisés, car il est toujours plus facile
d’obtenir un consensus européen sur
la question de l'ouverture économique
que sur des normes sociales élevées.

La perception de 'UE comme ac-
teur d’une baisse du niveau de sécu-
rité et de protection économique et
social des entreprises et des citoyens
européens s’est deés lors répandue.
Elle peut étre dévastatrice pour les
institutions européennes, sans un
réel renouvellement des politiques
européennes 3°. Bien que reposant
parfois autant sur des fantasmes que
sur des réalités, cette image d'une
UE ne protégeant pas des dangers
et risques de la mondialisation, mais
participant au contraire de 'accélé-
ration de leur propagation, possede
des fondements réels.

Si T'UE n’apparait pas ou plus
comme un niveau décisionnel atté-
nuant les risques et incertitudes, tout
en démultipliant les opportunités et
l'influence de ses membres, elle per-
dra sa pertinence, en tant que mail-
lon indispensable entre I'espace na-
tional et 'espace mondial, aux yeux

de ses Ftats membres et des citoyens.
Labsence de direction 3' européenne
dans la crise économique et finan-
ciere, I'incapacité de 'UE a peser de
fagon décisive sur les agendas du G2o
ou les négociations environnemen-
tales internationales, et 'absence de
politique sociale européenne sont ici
autant de signaux négatifs.

L’Europe :
quelles responsabilité
et légitimité politiques ?

A Timage d'une gouvernance
mondiale en quéte de clarification,
le systéme politique européen, pour-
tant riche de regles juridiques et por-
teur d’un ordre institutionnel défini,
autorise une dangereuse confusion
des responsabilités politiques, s’il
n’est pas correctement utilisé par ses
composantes.

On connaissait de longue date la
propension des Ftats a se défausser
de leurs responsabilités ou de déci-
sions impopulaires en arguant d'un
« ce n’est pas moi, c’est Bruxelles »
facile, décomplexant, irresponsable,
et souvent... faux. On connait désor-
mais, fait nouveau, le « ce n’est pas
Bruxelles, c’est Paris, Londres, Ber-
lin ou Washington », permettant aux
institutions européennes de ne pas
jouer pleinement leur réle, de refu-
ser d’assumer leurs responsabilités
ou de prendre des risques politiques.
En s’en remettant tour a tour aux ca-
pitales européennes, au G2o et aux
institutions financiéres internatio-

29.Comme en atteste, par exemple, la part du commerce intra-européen dans les économies

des Ftats membres.

30.Comme en ont attesté les débats publics francais en vue du référendum du 29 mai 2005

sur le traité constitutionnel européen.

31. Direction dans le sens a la fois de leadership et d’orientation, voie suivie.
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nales, les institutions européennes
— Conseil de I'UE et Commission
européenne, en particulier — ont
contribué a dévaluer leur pertinence
comme niveau de décision politique.
Leffacement et le manque d’initia-
tive relatifs de la Commission Bar-
roso II 3* contribuent évidemment
fortement a cette dégradation.

Le comportement des Etats
membres, individuellement ou via
le Conseil européen et le Conseil de
I'Union européenne, non exempt
de reproches, s’y ajoute. Un acti-
visme renouvelé des Etats membres
n’a, bien entendu, rien de néfaste
en soi et peut méme, en certaines
occasions, redynamiser 'UE 33, a
condition toutefois d’étre porteur
de projets communs rassembleurs
et opérationnels, et non de décla-
rations d’intention tous azimuts
non suivies d’action. En produisant
de linconsistance et de l'incohé-
rence, en mettant en avant les li-
mites de la solidarité européenne
dans un contexte international exi-
geant I'exact inverse, le « retour des
Etats », depuis un an, dans le fonc-
tionnement de I'UE participe de la
délégitimation de I'UE davantage
que de son renforcement.

Il accentue ainsi le sentiment de
confusion sur les lieux ou s’exerce la
décision politique aujourd’hui, sans
produire, en contrepartie, de I'effica-
cité politique, menacgant a terme le
peu de légitimité démocratique tra-
ditionnellement attribué a 'UE.

L’UE, I'opinion publique
et la démocratie : une
rencontre improbable ?

L'UE est enfin confrontée de plein
fouet a la difficulté d’accorder effi-
cacité politique, 1égitimité et recon-
naissance démocratique.

La question du rapport de 'UE
aux citoyens est souvent méprisée
par les élites politiques nationales, au
motif que les enjeux européens ne
sont pas décisifs pour les échéances
électorales nationales, et que les opi-
nions publiques européennes sont
dans I'ensemble « permissives » a
I'égard de la construction européenne.
Paradoxalement, ces mémes élites
politiques insistent, dans leur majo-
rité, sur le caractére incontournable
de I'échelon décisionnel européen,
sur son impact décisif pour les Etats
etleurs politiques. LUE préfigurerait-
elle ainsi une facon de faire de la
politique en vertu de laquelle le ci-
toyen a d’autant moins de prise sur
un niveau décisionnel que celui-ci
est politiquement déterminant ? La
faculté avec laquelle les populismes
prospérent dans plusieurs pays de
I'UE devrait conduire a renoncer a ce
genre d’irresponsabilité politique.

Une irresponsabilité qui peut
aussi saper, a terme, le fondement
méme de I'UE et amener sa disso-
lution non pas formelle, mais poli-
tique. Les Etats survivent de fait et
malgré tout comme niveaux déci-

32. La deuxiéme Commission présidée par José Manuel Durdo Barroso est officiellement

entrée en fonction le 10 février 2010.

33. Sur les questions de sécurité et de défense, l'initiative franco-britannique de Saint-Malo en
décembre 1998, puis les initiatives des Conseils européens successifs ont ainsi été les moteurs
décisifs de ce vaste chantier européen, I'un des secteurs de coopération les plus dynamiques

de I'UE ces derniéres années.
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sionnels : I'échec ou la perte de légi-
timité et d’efficacité politique ne s’y
traduit souvent que par des ren-
versements de majorité. Mais 'UE
n’a, elle, rien d’évident et de naturel
comme lieu ou s’exerce la décision
politique, ou se confrontent et se
coordonnent les intéréts différents
des FEtats et des autres acteurs.
Autrement dit, elle n’existe qu’en
acte et n’a rien de légitime « en
soi » sur le plan politique. Contrai-
rement aux Ftats, elle doit faire en
permanence la preuve de son utilité
dans le contexte de la mondialisa-
tion et comme maillon nécessaire
de la gouvernance mondiale. La pra-
tique politique européenne récente
ne préte pas, de ce point de vue, a
I'optimisme.

%k

L'Union européenne ne va jamais
aussi bien ni aussi mal que l'on
veut bien le croire. Si la période ac-
tuelle est porteuse de diagnostics treés
sombres quant a la capacité de 'UE

a répondre aux défis auxquels elle
doit faire face, c’est peut-étre en par-
tie parce que des attentes démesu-
rées ont été placées en elle dans un
passé récent. La signification de son
actuelle atonie dans un contexte in-
ternational justifiant pourtant, a bien
des égards, son histoire, sa nature
et ses politiques, ne saurait étre sous-
estimée. L'UE, tout comme les gou-
vernements des Etats membres, est
dépositaire d’une parcelle de la ges-
tion politique des affaires internatio-
nales et ne peut, a ce titre, faire 'écono-
mie d'une adaptation aux évolutions
de son environnement. Il en va de
son efficacité et de sa crédibilité.

Mais, contrairement aux Ftats, il
en va aussi de sa survie en tant que
lieu ol1 s’exerce la décision politique
légitime, tant I'UE n’existe qu'en acte
et que par la validation par d’autres
acteurs de son existence, de ses déci-
sions et de sa légitimité. Elle est, au
final, au défi de se réinventer comme
un projet avant tout politique et dé-
mocratique, ce qui était bien sa fonc-
tion initiale. H

ERRATUM

Dans le précédent numéro de Futuribles (n° 368, novembre 2010),
les éléments de légende du graphique 3, p. 59, de l'article de Gilbert
Cette « L’Allemagne et la zone euro », ont été inversés : les histogrammes
bordeaux représentent la demande intérieure, et les gris la demande extérieure.

Veuillez nous excuser de cette erreur.

La rédaction de Futuribles
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La politique
agricole commune
a I’horizon 2020

SIX SCENARIOS POUR LA PAC

PAR BERNARD BOURGET 1

Née du traité de Rome, la politique agricole commune (PAC) euro-
péenne a toujours occupé une place essentielle dans la construction
européenne, en particulier a ses débuts, dans un contexte de pénu-
rie alimentaire qui poussait au développement de la productivité agri-
cole. Mais victime de son succes, la PAC a fini par entrainer des dé-
penses budgétaires énormes, notamment dans les années 1980 ou
elle mobilisait une trés grande partie du budget communautaire. D'ou
les réformes successivement mises en place en 1992, 1999 et sur-
tout 2003, visant notamment a revoir les modalités daide a la produc-
tion agricole, la politique en matiére de prix agricoles et la logique
générale (faire plus de place a la qualité nutritionnelle et a la gestion
durable de I'environnement) ; des réformes sensibles et aprement
négociées, dont la mise en ceuvre doit se poursuivre jusqu'en 2013.

Dans ce contexte et dans la mesure ou la France est particuliérement
concernée par la PAC, un groupe de travail interministériel francais,
piloté par Bernard Bourget, s‘est lancé, en 2009-2010, dans un exer-
cice de prospective sur I'avenir de la PAC a I’horizon 2020, c'est-a-dire
au-dela de I'échéance de 2013 au terme de laquelle une nouvelle
réforme est prévue pour la PAC. Bernard Bourget, aprés une bréve
présentation de la démarche et de la méthode suivies, nous livre ici
les grands enseignements de cet exercice, et développe en particulier
six scénarios possibles pour la PAC en 2020 selon diverses hypo-
théses retenues en matiéere d’environnement, d‘alimentation, de sou-
tien des revenus agricoles, de concurrence internationale, etc. S.D. B

1. Membre du Conseil général de I'alimentation, de I'agriculture et des espaces ruraux (CGAAER),
coordonnateur du rapport Prospective « PAC 2020 » (Paris : ministére de I'Alimentation, de
I'Agriculture et de la Péche, rapport du CGAAER n° 1889, avril 2010, 61 p.).
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a politique agricole commune (PAC) occupe une place importante dans
Lla construction européenne. La part du budget de I'Union européenne
qui lui est attribuée (40 %) en fait une cible privilégiée pour ses détracteurs
bien que les crédits de la PAC ne représentent que 0,4 % du produit natio-
nal brut (PNB) de 'ensemble des Etats membres, et que cette politique ait
beaucoup évolué depuis sa mise en place dans les années 1960.

Or, les engagements pris par le Conseil européen des 24 et 25 octobre
2002, pour assurer le financement de la PAC apres les deux élargissements
de I'Union européenne a 12 nouveaux Ftats membres, arrivent 2 échéance
en 2013, en méme temps que l'actuelle programmation du budget de
I'Union européenne. Une nouvelle réforme de la PAC est donc prévue avant
la fin de 'année 2013.

Cet article présente la démarche suivie et les résultats obtenus dans le
cadre de la prospective « PAC 2020 » réalisée par un groupe de travail inter-
ministériel francais (agriculture, économie et écologie), que j’ai piloté au nom
du Conseil général de 'alimentation, de I'agriculture et des espaces ruraux
(CGAAER), entre le printemps 2009 et le premier trimestre 2010 ?, et au-
quel a été étroitement associé le Centre d’études et de prospective du minis-
tere de I'Alimentation, de 'Agriculture et de la Péche.

La démarche suivie

Lhorizon retenu est 'année 2020, qui correspond a I'échéance de la pro-
chaine programmation financiere de I'Union européenne devant couvrir les
années 2014 a 2020. Pour conduire cette prospective, le groupe de travail a
choisi la méthode des scénarios. Lexercice a comporté quatre phases :

1. Une revue des travaux récents consacrés a 'avenir de la PAC.
2. Lidentification des principaux enjeux pour la PAC d’ici 2020.

3. La phase principale qui s’est déroulée en deux temps :

— d’abord, I'identification et I'analyse des variables clefs permettant de batir
les scénarios ;

— ensuite, 'élaboration des scénarios, a partir des hypotheses des variables
clefs retenues pour chacun d’eux, et leur exploration.

4. Les premiers enseignements des scénarios.

Dans le cadre de cet exercice de prospective, une estimation des finan-
cements de la PAC a été effectuée pour chaque scénario et déclinée par
grandes rubriques (paiements directs, gestion des marchés, aides contra-
cycliques, aides alimentaires aux consommateurs). Le chiffrage a été établi
a partir du budget 2007 et du choix d’un taux d’inflation de 1,7 %. Les mon-

2 . Le rapport Prospective « PAC 2020 » peut étre consulté sur le site Internet du ministere fran-
cais de I'Alimentation, de I'Agriculture et de la Péche, http://agriculture.gouv.fr/IMG/pdf/
Rapport-cgaaeri889_prospective_pac2020.pdf.
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tants, calculés d’abord en euros constants, ont ensuite été convertis en euros
courants : ils sont récapitulés dans le tableau 3 (a la fin de cet article).

Une revue de travaux récents
sur l'avenir de la PAC

La premiére grande réforme de la PAC a eu lieu en 1992 : elle a remplacé
le soutien des prix, qui prévalait depuis 1962 et avait engendré des excé-
dents coliteux, par l'attribution d’aides directes aux agriculteurs permettant
de compenser les baisses de prix et d’assurer le soutien de leurs revenus
(voir encadré ci-dessous).

Depuis lors, la PAC a connu de nouvelles adaptations, avec la création
d’un second pilier consacré au développement rural en 1999 et le décou-
plage des aides directes des productions en 2003.

LA PAC, D’HIER A AUJOURD’HUI

La politique agricole commune (PAC) a
été mise en place en 1962 a partir des
cinq objectifs que lui avait assignés I'ar-
ticle 39 du traité de Rome :

— accroitre la productivité

de l'agriculture,

— assurer un niveau de vie équitable
a la population agricole,

— stabiliser les marchés,

— garantir la sécurité

des approvisionnements,

— assurer des prix raisonnables dans
les livraisons aux consommateurs.

Elle a d'abord pris la forme d'organisa-
tions communes de marché (OCM) par
grandes productions (céréales, viandes
bovine et ovine, produits laitiers, vins,
fruits et légumes). Chaque OCM com-
portait un prix d'objectif par produit, un
systeme d’intervention, et des protec-
tions aux frontiéres matérialisées par
des prélévements variables a I'impor-
tation et l'octroi de restitutions pour
I'exportation des excédents sur les mar-
chés mondiaux. Ce systéme, qui assu-
rait des prix stables aux agriculteurs
européens et a permis un développe-
ment considérable des productions agri-
coles au cours des années 1960 et 1970,

a débouché au début des années 1980
sur la constitution d’excédents de plus
en plus coGteux pour le budget commu-
nautaire. En outre, I'exportation de ces
excédents a l'aide de subventions (les
restitutions) a entrainé des réactions de
la part des grands pays exportateurs de
produits agricoles, en particulier des
Etats-Unis.

Pour limiter la production laitiere, un
régime de quotas laitiers a été mis en
place dés 1984.

La premiere grande réforme de la PAC
est intervenue en 1992. Elle a essentiel-
lement consisté a remplacer la garantie
des prix par un soutien direct au revenu
des agriculteurs, en baissant fortement
les prix garantis et en compensant ces
baisses par des aides directes.

La réforme de 1992 a permis la conclu-
sion, en 1994, du cycle de I'Uruguay
des négociations commerciales multi-
latérales, qui avait débuté en 1986. L'ac-
cord de Marrakech, qui a conclu ces né-
gociations, a remplacé les prélévements
variables a I'importation par des droits
de douane soumis a réduction. Il a éga-
lement réduit les aides a I'exportation.
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En 1999, dans le cadre de I'Agenda
2000, la substitution du soutien des
prix par celui du revenu a été ampli-
fiée, et les mesures autres que celles
relatives a la gestion des marchés et
les aides directes, qui constituent le
premier pilier de la PAC, ont été re-
groupées dans un second pilier appelé
« développement rural ». Ce second
pilier de la PAC rassemble a la fois les
aides a l'installation et a la moder-
nisation, les mesures environnemen-
tales et les indemnités compensatoires
des handicaps naturels, ainsi que les
aides 3 la diversification économique
et a la qualité de la vie dans les zones
rurales.

Une nouvelle réforme importante de la
PAC est intervenue en 2003 avec le dé-
couplage d’une grande partie des aides
directes par rapport aux productions,
et le regroupement de ces aides en un
paiement unique par exploitation.

En 2008, le « bilan de santé » de la
PAC a poursuivi le découplage des aides
directes et augmenté les moyens du
deuxieme pilier, dont les objectifs ont
été étendus a de nouveaux défis tels
que le changement climatique, la biodi-
versité et la gestion de l'eau. Quant aux
OCM par produits, elles ont été regrou-
pées dans une OCM unique en 2007.

B.B.

La derniére réforme, qualifiée de « bilan de santé » de la PAC, est inter-
venue en 2008 sous la présidence francaise : elle s’inscrivait dans le prolon-
gement de celle de 2003. Elle a aussi été I'occasion d’engager les premiéres
réflexions sur l'avenir de la PAC apres 2013.

L'examen de nombreux travaux qui ont alors été consacrés a I'avenir de
la PAC a mis en évidence les principales convergences et divergences, tant
sur les objectifs que sur les moyens de la PAC.

Trois objectifs font I'objet d’'un large consensus : la prise en compte de
I'environnement, le soutien de I'agriculture des zones difficiles et une atten-
tion plus forte a la qualité nutritionnelle des aliments. Trois autres objectifs
sont controversés : la place du développement rural dans la PAC, le role de
la PAC dans la gestion des marchés et l'autosuffisance alimentaire de
I'Union européenne.

En ce qui concerne les moyens de la PAC, les divergences concernent
surtout le budget, la séparation entre un premier et un second pilier, le
devenir et la répartition des aides directes, qui représentent actuellement
plus des deux tiers des crédits de la PAC.

Ces travaux contiennent aussi des propositions pour répondre aux nou-
veaux défis qui portent principalement sur : I'innovation et la diffusion des
connaissances, la mise en place de fonds mutuels ou d’assurances sur le
chiffre d’affaires ou le revenu pour atténuer les effets de la volatilité des
prix, la rémunération des biens publics, ainsi que les questions relatives au
changement climatique et a I'énergie.
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Les enjeux de la PAC d’ici 2020

Le groupe de travail a identifié une dizaine d’enjeux dont les plus impor-
tants sont :

— le budget de la PAC dans un contexte difficile pour les Etats membres ;

— les questions relatives a 'environnement, a I'énergie et au changement
climatique ;

— T'alimentation au titre a la fois de la sécurité alimentaire et des équilibres
nutritionnels, qui prennent une place croissante dans les attentes des
consommateurs ;

— la régulation des marchés qui est revenue au premier plan des préoccu-
pations des agriculteurs apres la forte volatilité des prix agricoles constatée
depuis 2007 ;

— le role accru du Parlement européen qui a, depuis la mise en ceuvre du
traité de Lisbonne, un pouvoir de codécision sur I'ensemble du budget de la
PAC (premier et deuxiéme piliers), alors que sa compétence était aupara-
vant limitée au second pilier ;

— la montée en puissance des nouveaux Etats membres de 'Europe cen-
trale et orientale qui font de plus en plus entendre leur voix.

Huit variables clefs retenues

Pour batir les scénarios, huit variables clefs ont été retenues et analysées
selon une grille commune portant successivement sur les indicateurs per-
tinents, les acteurs concernés, la
rétrospective de la variable, les
ARCUDIC IR R VWXL WA hypothéses d’évolution de la
variable. Ces huit variables clefs
sont :

— 43 milliards pour le premier pilier, A) le budget de la PAC et sa

dont 4 milliards pour les interventions place dans le budget européen,
sur les marchés agricoles et 39 mil- ainsi que le cofinancement ;

liards pour les aides directes ; B) lenvironnement et le climat ;

56 milliards d’euros se répartissant en :

— 13 milliards pour le second pilier

(développement rural). C) lalimentation (dans sa di-

mension nutritionnelle) ;
Pour la période 2010-2013, les crédits

de la PAC devraient se répartir ainsi : D) le soutien au revenu et la ges-

) tion des marchés ;

— 7 % pour les mesures de marché, BT o

. . ‘organisation économique ;
— 69 % pour les aides directes, ) g d
F) les relations entre l'agricul-

— 24 % pour le développement rural. s
ture et la société ;

B.B. G) les territoires ;

H) les concurrents internationaux.
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S’agissant des négociations commerciales en cours a I'Organisation mon-
diale du commerce (OMC) dans le cadre du cycle de Doha, qui devraient se
conclure avant 2020, le contenu du volet agricole n’a pas été retenu comme
variable clef dans la mesure ou la marge de manceuvre de la Commission
européenne est désormais tres étroite.

De méme, 'impact du futur élargissement de I'Union européenne sur le
budget de la PAC a I'horizon 2020 n’a pas été pris en compte, car il devrait
étre faible avec une perspective limitée a la Croatie.

Chacune des variables clefs retenues a fait I'objet de plusieurs hypotheses
d’évolution (entre deux et quatre) qui sont récapitulées dans le tableau 1.

Six scénarios contrastés

A partir des hypothéses avancées pour les huit variables clefs, six scéna-
rios ont été élaborés en choisissant les hypotheses les plus pertinentes de
chaque variable. La description de chaque scénario a été effectuée en deux
temps : d’abord l'image en 2020, puis la trajectoire 2010-2020. Le budget
de chaque scénario a ensuite été évalué en euros courants.

Le scénario 1, « Tendanciel »

C’est le scénario de référence qui s’inscrit dans le prolongement des évo-
lutions qu’a connues la PAC depuis une dizaine d’années. Il conduit a une
généralisation du découplage des aides directes et a une réduction progres-
sive de ces aides, non seulement en raison de la baisse du budget de la PAC,
mais aussi pour :

— d’une part, augmenter les crédits du deuxiéme pilier (développement
rural) en portant le taux de prélevement des aides directes de 10 % en 2013
a 20 % en 2020;

— d’autre part, faire passer de 10 % a 20 % les montants que les Etats
membres peuvent prélever sur les aides découplées qui leur sont attribuées
pour les affecter, tout en restant dans le premier pilier, a des actions spéci-
fiques en faveur de productions fragiles, comme la production ovine en
France, ou pour développer des programmes de gestion des risques clima-
tiques, sanitaires et éventuellement économiques.

Le scénario tendanciel ne bouleverserait pas les équilibres de la PAC,
tout en offrant aux Etats membres la possibilité de prendre des mesures
adaptées a la diversité des situations agricoles nationales, dans le cadre a la
fois du premier pilier et du second. Toutefois, la baisse progressive des aides
directes obligerait les agriculteurs a de fortes adaptations et ne permettrait
pas de ralentir le rythme de diminution du nombre des agriculteurs (moins
2,5 % a 3 % par an).
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Tableau 1 — Variables clefs et hypothéses retenues

A. Budget
européen, bud-
get de la PAC,
cofinancement

B. Environne-
ment et climat

C. Alimentation

D. Soutien au
revenu, gestion
des marchés

E. Organisation
économique

F. Relations
agriculture /
société

G. Territoires

H. Concurrents
internationaux

A1. Reconduction
du budget
de la PAC

B1. Renforcement
tendanciel des re-
glementations en-
vironnementales

(1. Hypothése
tendancielle

D1. Quasi-
disparition

du premier pilier
de la PAC

E1. Retour
en arriere

F1. La question
agricole
marginalisée
G1. Hypothese
tendancielle

H1. Croissance
et libéralisation

“PPA : parités de pouvoir dachat.

A2. Baisse
tendancielle

et cofinancement
obligatoire

B2. Rémunération
publique des
services environ-
nementaux

(2. Déséquilibres
alimentaires

D2. Forte baisse
des paiements di-
rects et stabilisa-
tion des revenus
a la canadienne

E2. Statu quo

F2. Mobilisation
autour de la sécu-
rité alimentaire

G2. Territoriali-
sation

H2. Autonomie
alimentaire et
régionalisation

A3. Baisse
tendancielle

et cofinancement
facultatif

B3. Marchandi-
sation de I'envi-
ronnement

(3. Nutrition et
développement
durable

D3. Baisse
modérée des
paiements directs

E3. Alignement
sur les mieux-
disants

F3. Renationalisa-
tion et territoria-
lisation de la PAC

H3. L'Europe
fortement
concurrencée

Le scénario Il, « Mise en cause de la PAC »

A4. Forte baisse
du budget
de la PAC

B4. Priorité
climatique
et énergétique

D4. Forte baisse
des paiements
directs avec ajus-
tement en fonc-
tion des PPA*

E4. Améliorations
ponctuelles

F4. L'alliance
des Verts
et des libéraux

C’est un scénario de rupture forte par rapport a la situation actuelle de la

PAC. 1l s’inspire des orientations préconisées par le mémorandum néerlan-
dais de 2008 sur les perspectives de la PAC a I'horizon 2020 3. Il conduit a
une réduction tres forte des aides directes, ramenées en 2020 a 60 euros par
hectare dans une premiére hypothése, au lieu de 241 euros par hectare en
moyenne en 2007 dans I'Union européenne (270 euros en 2010), ou méme a
leur élimination compléte dans une seconde hypothése encore plus radicale.

Ce scénario se traduit par une baisse drastique du budget de la PAC (di-
visé par plus de deux dans la premiére hypothése et par quatre dans la se-
conde). C’est le scénario le plus pénalisant pour les agriculteurs européens,
dont le revenu dépend, en grande partie, des aides directes, puisqu’elles repré-
sentent actuellement, en moyenne européenne, 40 % du revenu brut agricole.

3. European Agricultural Policy 2020: The Dutch Outlook. La Haye : ministére néerlandais de
I'Agriculture, de la Nature et de la Qualité alimentaire, 2008.
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Il se traduirait par une forte réduction du nombre des exploitations agri-
coles (d’au moins 50 % en 10 ans) et par une grande séparation entre :

— des entreprises agricoles performantes, mais peu nombreuses ;

— des exploitations qui se maintiendraient en valorisation des productions
spécifiques (appellations d’origine, agriculture biologique) ;

— des exploitations marginales qui survivraient dans des conditions difficiles.

Quant aux productions, elles se concentreraient dans les zones les plus
favorables.

Le scénario Ill, « Régionalisation de la PAC »

Ce troisiéme scénario conduit également a une baisse importante du bud-
get de la PAC (un tiers), nettement moindre toutefois que celle du scénario
précédent. Le montant moyen des aides directes financées sur le budget
communautaire est réduit a 125 euros par hectare en euros courants.

En contrepartie de cette baisse, les Etats membres et les régions sont in-
cités a prendre, au moins en partie, le relais du budget communautaire pour
cofinancer aussi bien les mesures du deuxiéme pilier que les aides directes
du premier pilier, dans la limite de plafonds différenciés par région pour te-
nir compte des écarts importants de niveau de vie dans I'Union européenne
élargie.

Le scénario de la régionalisation conduirait a une adaptation des me-
sures de la PAC aux spécificités régionales et locales, mais également a une
mise en concurrence des territoires a 'avantage des régions les plus riches.

Dans certaines régions, le retour au local serait marqué par la valorisa-
tion des produits régionaux et des circuits courts. Dans d’autres régions,
C’est l'intensification agricole et le développement des biocarburants qui
seraient favorisés.

Le scénario 1V, « Priorité a la gestion des risques »

Ce quatrieme scénario est focalisé sur la stabilisation des revenus des
agriculteurs confrontés a une volatilité accrue des prix des produits agri-
coles dans un contexte de large ouverture du marché communautaire sur
I'extérieur. 11 consiste a redéployer une partie importante de I'enveloppe
budgétaire allouée aux aides directes découplées vers un systéme de com-
pensation des fortes baisses de marges des exploitations agricoles les mau-
vaises années, par des aides contracycliques. Il s’inspire du programme
canadien de stabilisation du revenu appelé « agri-stabilité ». Ce scénario
implique une flexibilité interannuelle du budget de la PAC (entre 46,5 et
56,5 milliards d’euros) ou, en cas d’impossibilité de mettre en place le dis-
positif au niveau européen, un cofinancement pour les Etats membres sou-
haitant I'appliquer.
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Tableau 2 — Hypotheéses retenues pour chaque variable

dans les six scénarios

Scénario V - Scénario VI -

Scénario Il - Scénario Il - Scénario IV - Refondation _ Politique

Scénario | - Mise en  Régionali- ~ Priorité . :
Tendanciel cause sa?ion de ala gestion enwron?e- algncole et
. de la PAC la PAC  des risques ey
Variable q de laPAC  commune
A. Budget  A3. Baisse A3. Baisse = A3. Baisse
europégn, tendancielle As' Forte tendancielle tendancielle A1d' Rﬁcon— A1d. Rgcon—
budget de et cofinan- d E'Sse et cofinan- et cofinan- yction yction
la PAC, cofi- cement u budget cement cement du budget " du budget
g - de la PAC 5 5 de la PAC ~ de la PAC
nancement  facultatif facultatif facultatif
B1. et B2. B1. et B2. B1. et B2.
Renforce- Renforce- Renforce-
ment ten- ment ten- ment ten-
danciel des danciel des danciel des
reglementa- reglementa- B2. Rému- reglementa-
B. Environ-  tions envi- B4. Priorité tions envi- ~ B3. Mar- nération pu-  tions envi-
TETIERE ronnemen- cllrr)athu,e ronnemen- ChanQIsat!on blique des ~ ronnemen-
et climat tales, et~ etenerge- tales, et de l'envi- services tales, et
rémuné- tique rémuné- ronnement environne-  rémuné-
ration pu- ration pu- mentaux  ration pu-
blique des blique des blique des
services services services
environne- environne- environne-
mentaux mentaux mentaux
(3. Nutrition (3. Nutrition (3. Nutrition
. C1. Hypo- ~ C1. Hypo- . C1. Hypo- 2 .
t(é.]tl_\(l)lrr]nen- these ten-  these ten- ©t develotp- these ten- € ien\jlglnotp' et develotp-
L dancielle ~ dancielle ~ Pemen dancielle P [Pt
durable durable durable
D3. Baisse D3. Baisse [53 et DZ‘_
. modérée des D1. Quasi- modérée des B DA Forte :
D. Soutien paiements ~ disparition paiements dérée des  baisse des  D3. Baisse
au revenu, o ts sans du premier  directs et paiements di- paiements modérée des
gestion des prise en pilier prise en rects et stabi- directs avec ~paiements
marchés compte de  de la PAC  compte de lisation Qels ajustement directs
I'emploi lemploi [N PPA
canadienne
; E3. Aligne- .
O E.Statu  El. Retour men;gsur E2 statw a‘}{gﬁl“" E2. Statu
nomique quo en arriere  les mieux- quo ponctuelles quo
disants
F3. Renatio- F3. Renatio- F2. Mobili- F2. Mobili- = F2. Mobili-

F. Relations nalisation F1. La ques- nalisation = sation au-  sation au- ~ sation au-
agriculture / et territoria- tion agricole et territoria- tour de la  tour de la = tour de la

société lisation  marginalisée lisation  sécurité ali- sécurité ali- sécurité ali-
de la PAC de la PAC  mentaire  mentaire ~ mentaire
G1. Hypo- . . . 1.H - .
.. h\yp G2. Territo- G2. Territo- ~ G2. Territo- g 5 ypo_ G2. Territo-
G. Territoires _these rialisation rialisation  rialisati these ten- i ication
tendancielle flafisation —  gancielle
H. Concur-  H3. L'Europe  H1. Crois- H3. L'Europe H3. L'Europe rl;ljzlegﬂtr?]g?, H3. L'Europe
rents inter- fortement sance et li- fortement = fortement taire et ré- fortement
nationaux  concurrencée béralisation concurrencée concurrencée gionalisation concurrencée

“PPA : parités de pouvoir d'achat.
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La flexibilité du soutien accordé aux agriculteurs leur permettrait de faire
face a la volatilité des prix, sans subir de fortes baisses de 