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Introduction

“La notion méme de solidarité en Europe, entre {'Esl’Ouest, entre les riches et les
pauvres, entre les anciens et les nouveaux Etatsbnes est posée. Les réussites des
trente derniéres années, du marché intérieur arbeen passant par I'élargissement
vont étre mises a I'épreuve comme elles ne I'angja été”.

Ce diagnostic, posé deés les débuts de la crisadié@ en 2008 par D. Miliband, alors Ministre des
Affaires étrangeres britannique, s’est avéré pentinS’agissant de la seule politique d’élargissgme
elle fut au centre des débats dans les premiersemignde la crise en raison des difficultés finaesié
rencontrées par certains Etats baltes et par lagfiitonRapidement, I'attention s’est néanmoins
déplacée vers les pays du sud de I'Europe, ceuxagaient bénéficié certes de la politique
d’élargissement mais en 1981 et en 1986.

Quel état des lieux dresser en 2012 ? L’Europeraenh’apparait plus comme le maillon faible du
continent, le processus de rattrapage qu’elle ar@mavec I'Ouest n'a pas été condamné. La crise
aura néanmoins confirmé que pour s'éviter les démmmes des pays du sud de I'Europe, les
nouveaux Etats membres (NEMjoivent repenser peu a peu leur modéle de dévetoppt tant
certains de leurs atouts sont appelés a s’étibleiE (Union européenne) peut ici jouer un réle
précieux, notamment a travers la politique de dohédaquelle absorbe environ un tiers du budget
européen, principalement au profit de I'Europe et La modernisation institutionnelle et la manté
en gamme de I'outil productif exigeront néanmoiavahtage que la simple mise en ceuvre de cette
politique qui, sans stratégie de développementtédagux conditions de chaque pays, risque de se

résumer a une politique d’équipement.
1. La crise révele et approfondit la différenciatio au sein de I'espace centre-européen

- Etat des lieux de I'impact de la crise

La crise a frappé avec retard I'Europe centralep@not que le discours ambiant y a longtemps sous-
entendu qu’elle ne concernait pas la région, es tes cas pas tous les pays. Au premier trimestre
2008, la croissance était en effet positive dans tes pays de I'UE-fOElle est devenue négative en
Lettonie, en Estonie, en Hongrie, en Lituanie eS@vénie au cours du dernier trimestre 2008. Si la
crise s’est manifestée avec un temps de retarthpport & I'Europe de I'Ouest (grace notamment a la
faible exposition des systémes bancaires aux pofinanciers sophistiqués), elle a fini par coneer
tous les Etats d’Europe centrale au point que iosri&gconomistes concluaient en 2009 : « c’est tout
simple, les pays de I'Est sont la version européehnmarché desibprime»’.

Dans les nouveaux Etats membres, la productiorstridlle avait en effet chuté de 20% pour I'année
2008 puis s’était a nouveau contractée au preraieestre 2009 de 20 a 30% en Estonie, en Lettonie,
en Hongrie, en Slovaquie, en République tchequerisa s’apparenta ainsi au choc subi au début des
années 90 lorsque les marchés soviétiques furemtupeet I'économie de marché introduite.
Conclusion logique : entre I'été 2008 et le débd®, les devises d’Europe centrale chutérent par
rapport a I'euro (le zloty polonais de 48%, le fidfongrois de 30%, la couronne tcheque de 21%).

En matiére de politique intérieure, beaucoup emidgent un scénario sombre pour I'Europe centrale,
inspiré des années 30 et mélant crise économidu@nage, nationalisme et fragilisation des

1 Par commodité, nous entendons par NEM (nouveaais Ehembres) les pays d’Europe centrale ayantritégnion
européenne en 2004 et en 2007.

2 par UE-10, nous entendons I'ensemble des Etatg agaéré a 'UE en 2004 et 2007, & I'exceptiohiadéte et de Chypre.
3 Robert Brusca, FAO Economics (New York), in “As #lters, Eastern Europe Risklew-York Timgs24 février 2009.



démocraties. « L’Europe centrale est 'lhomme maleemarchés émergents. Si la situation actuelle
est globalement peu réjouissante, les perspedafieatte région sont particulierement sombres. Les
raisons d’étre inquiet ne manquent pas. Les mdatfess qui ont éclaté en Bulgarie, en Lettonieret
Lituanie ainsi que la démission du gouvernemertbrietaissent a penser que les pays d’Europe
centrale pourraient connaitre une période de graradebilité et de tensions sociales a mesure gue |
crise économique va s'aggraver et que le chémageigmenter » prédisait ainsi N. Roufini

Quel bilan (provisoire) dresser fin 2012 ? Si l'oonsidére que le regain de populisme est a ce jour
I'une des conséquences les plus sérieuses deséa(oréme si les causes de ce dernier ne sont pas qu
conjoncturelles), force est de constater gu'il pewe avant tout a I'Ouest de I'UE. Certes, I'Europe
centrale n'a pas été épargnée par les crises gmmentales mais aucun Etat de la région n’est resté
sans gouvernement aussi longtemps que la Belgigq@®El (540 jours). Déja en 2005, I'arrivée au
pouvoir en Pologne d’'un parti eurosceptique (PiBreit et Justice) n'avait pas détourné le pays de
ses engagements européens fondamentaux. Le 1érj@®12, une nouvelle constitution (appelée
«loi fondamentale») et un certain nombre de logapbiques controversées sont entrées en vigueur en
Hongrie. La Commission européenne a procédé a malgse juridiqgue des nouvelles dispositions et
de leur compatibilité avec les traités de I'Uniamopéenne. Trois procédures d'infraction ont été
lancées. A Varsovie en 2005 comme en Hongrie e@,464 régles de I'Union européenne ont montré
leur utilité, la Commission rappelant a tout pagmsté par des options populistes le respect di aux
traités de I'Union européenne. De ce point de leieadre communautaire a réussi le test de la crise
malgré I'ampleur du défi économique et financiesg@par celle-ci.

A la différence d’'autres pays émergents, I'Europetiale a en effet abordé la crise de 2008 dans une
situation de vulnérabilité due a sa forte dépeneantégard des capitaux étrangers. Lorsque la& cris
financiere a atteint son paroxysme, les pays d’Beicentrale ont été parmi les premieres victimss de
rapatriements de capitaux. A I'échelle mondiale, fleix de capitaux se sont réduits de maniére
brutale, & un rythme qualifié de « sidérant » fEoinomiste en chef du FRIIDans le cas de I'Europe
centrale, les capitaux entrants sont passés dariligds € au second trimestre 2008 a 3,9 miisar

au premier trimestre 2009. D'appréciables difféemnsont toutefois apparues d’'un pays a I'autre. Ces
différences ont tenu en partie a I'état des finamugbliques des pays concernés. Les pays entrés dan
la crise avec des finances publiques dégradéesnsexgérés fragiles, surtout lorsqu’ils s’agissht
pays non encore membres de la zone euro mais dettsix de change fixes (soit dans le cadre du
MCII — Mécanisme de change Il - soit par leur peojpitiative, a I'instar de la Bulgarie)

Autre facteur de différenciation : la nature debadges. Le commerce mondial qui connaissait une
croissance annuelle de I'ordre de 10% au coursidas décennies précédentes s’est rétracté de 29%
entre février 2008 et février 2009. Les pays d'peracentrale n'ont pas été épargnés. Au cours de la
méme période, la valeur de leurs exportations #éothe 27%. Cette évolution a eu des conséquences
d'autant plus sérieuses que depuis les débuts deafsition, ces pays connaissent une forte
dépendance a I'égard du commerce extérieur. En,2088&xportations dépassaient 70% du PIB en
République tchéque, en Hongrie, en Slovaquie, éankes Les économies tournées vers I'Europe
occidentale et tres spécialisées (par exemple Liadsistrie automobile) ont été pénalisées par la
nouvelle conjoncture économique avant de bénéfadela reprise de I'économie allemande. Moins
dépendante a I'égard des exportations que sesigpiaiPologne a mieux résisté a la crise.

Au final, une comparaison des taux de croissantwighe a la fois de I'impact de la crise et des
capacités de résilience de I'Europe centrale. EG82@ des 10 NEM dépassaient la moyenne
européenne (graphique 1). En revanche, au plugdéta crise, un seul d’entre eux enregistrait un
taux de croissance supérieur a cette moyenne (quapR). Dés 2011, la « hiérarchie » antérieure a |

crise s'imposait de nouveau puisque 9 NEM connigissane croissance plus flatteuse (graphique 4).
Jugés en situation délicate voire désespérée glansot, les Etats baltes témoignaient d’appréesab

4 Nouriel Roubini, “Will The Economic Crisis Split Basnd West In Europe?”, http://www.forbes.com/200®/p5/eastern-
europe-eu-banks-euro-opinions-columnists_nouriebira.html, 26.02.09.
5 Entretien avec Olivier Blanchardes Echos23 juin 2009.



capacités d’adaptation en enregistrant des tauxrdissance supérieurs a 5% alors que I'UE27
plafonnait & 2%. Au cours de la période 2008-20d4. Pologne a pu, de son c6té, se flatter d’échapper
a la récession et de connaitre année aprés ansdauctede croissance systématiquement supérieurs a
ceux de 'UE27 (graphique 5).

- La crise n'a pas bloqué le processus de ratteapag

Au final, quel impact la crise a t-elle eu sur l@qessus de rattrapage ? Début 1991, les deux pays
d’Europe centrale les plus développés (Républighédue et Slovénie) se situaient en dessous des
deux tiers du niveau moyen de développement de-2UHEEN 2012, la Slovénie a quasiment atteint la
moyenne européenne (92%), la République tchéeque &2000, le revenu par habitant en PPA
(parités de pouvoir d’achat) de la Pologne étaitatdre de 47% de celui de I'UE 15 il était en 201

de 59%. Plus largement, la convergence est avatéeldJE12 et 'TUEL5. Le PIB/habitant en SPA de
ces 12 pays est passé de 45% de la moyenne eunepérn2000 & 60% en 2009. En somme, le
rattrapage a été de 1,7% par an. Entre 2008 et, 200& de 1,4%. Ce chiffre est sensiblement
inférieur & celui observé entre 2007 et 2008 (2,8%ijs du méme ordre que ce celui observé entre
2000 et 2006.

En somme, une nouvelle géographie économique eemopéapparait dont la mise en place aura été
accélérée par la crise. En effet, les mauvaisdsmpaginces économiques de I'lrlande et des pays du
sud de I'Europe invitent a réexaminer la notionpéeiphérie. Certains pays comme la République
tcheque ou la Slovénie ont atteint en 2012 un nivisadéveloppement équivalent a celui du Portugal
ou de la Gréce (graphique 6). S'agissant des fempeibliques, 2 pays connaissaient une situation
plus mauvaise que celle de 'UE27 (5 en 2011) mai2001 comme en 2044 aucun pays d’Europe
centrale n’était aussi endetté que la France ouawgra 'UE27 (graphiques 7 et 8).

Ces différences constatations invitent & conclwe lq crise n'a globalement pas remis en cause le
processus de convergence de I'Europe centrale regrpeur rattraper le niveau de 'UE15, plusieurs
années s'avereront nécessaires. La différenciaiosein de cette région est néanmoins patente, la
Pologne se distinguant, grace en particulier a pnance de son marché intérieur. Autre
enseignement : une forte interdépendance prévang ks deux parties du continent réunifiées aprées
I'éclatement du bloc communiste. Sur le plan écdgam et financier, deux pays de 'UE15 sont
apparus particulierement exposés en Europe centtaleSuede (dont la Banque centrale a di
emprunter a la Banque centrale européenne 3 rdili& en 2009) et I'Autriche (les banques
autrichiennes ont des créances en Europe centrateestale dont le montant total s’élevait & 70&6 d
PNB autrichien en 2009). Plus généralement, en20@9, les banques de I'UE-15 avaient environ
950 milliards € de créances dans les pays de I'DELlinterdépendance entre les 2 parties du
continent a également été illustrée par les péerdés par 'UE a certains Etats centre-européens
la Hongrie en 2008, a la Lettonie et a la Roumamie2009). Le soutien apporté a ces pays illustre
cette solidarité intéressée a laquelle sont dédsrmantraints les Etats membres d’'une Union
européenne qui fait systéme.

Avant 1989, I'Europe centrale a connu deux phasemtirapage interrompues. La premiere intervint
au lendemain de la Premiere guerre mondiale lowsqgfiot de capitaux et un afflux de technologies
nouvelles permirent une croissance abrégée paiska des années 30. Les années 70 correspondirent
a une nouvelle phase expansionniste qui, mémdesragosait sur un modéle économique et social
inadapté, se traduisit par une hausse du niveawiele Cette phase se heurta au manque
d’investissements dans le tissu productif et agkrictions imposées par I'Ouest dans le contexte de
l'intervention soviétiqgue en Afghanistan. Résultaeuf pays qui avaient un PNB/habitant voisin de
59% de celui de I'Europe occidentale en 1820, d&b mn 1950, affichaient un PNB/habitant
équivalent a 40% de I'UE-15 en 1989 (Berend, 2@03,5). En 2008, c’est au terme d’une vingtaine
d’années de modernisation réussie mais incomplédajcrise financiére mondiale est survenue. La
crise ouverte a I'été 2008 met-elle un terme, plautroisieme fois en un siecle, a une période
d’expansion prometteuse de I'Europe centrale ?



L’Histoire se répéterait-elle ? Certes, des similids existent. A chaque fois, I'endettement et danc
dépendance par rapport aux flux de capitaux extéria constitué une des principales vulnérabilités
des économies de la région. En 1931, le servida dette en Hongrie était de 48 millions USD sait |
moitié des flux entrants de capitaux en 1928 (88lians USD). Le ratio service de la
dette/exportations était de 48% en Hongrie, de #¥Roumanie et en Yougoslavie, de 27% en
Pologne. Dans ce contexte, le seul bénéfice deida de 1929 fut de réduire I'endettement de ces
pays grace principalement a la dévaluation du dodla janvier 1934. Dans les années 70,
I'endettement fut a nouveau un probleme, notamraarfPologne ou le replacement de Gomulka par
Gierek a la téte du Parti correspondit a une foeesse de I'emprunt qui alimenta brievement la
consommation et les investissements. En 2008, datiqun de la dette fut encore un probleme clef, du
moins dans un certain nombre de pays. Au-dela idebtsdes de facade, d'importantes distinctions
apparaissent entre ces trois phases.

Dans les années 30, la conséquence tirée de éafatrisne intervention plus importante de I'Etansla
I’économie. Dans les années 70, une breche dattglae en vigueur fut tolérée avec I'esquisse d'une
économie de marché dans certains pays (Bulgariegtitg Yougoslavie). En 2008-2010, la crise n'a
eu de conséquences seérieuses que dans certainstpayte part, les choix en faveur de 'UE, de la
démocratie, de I'économie de marché n'ont été remmscause. Début 2010, un hebdomadaire
britannique pouvait lancer aux économies du sud’Elerope en proie a une crise de la dette
souveraine : « si vous cherchez une solution apvoklémes : regardez a I'Est # est vrai que la
capacité dont les opinions centre-européennesomigné a accepter des réformes structurelles peut
en outre étre mis en perspective avec les aternesitsrcaractéristiques de certains pays d’Europe
occidentale.

Le scénario catastrophe envisagé par certainsféremée aux années 30 a par ailleurs négligé un
facteur absent des crises asiatique et sud-anmiagt inconnu dans les années 30: l'euro.
L’aspiration a rejoindre la zone euro n'a pas é@énentie en Europe centrale au cours des années
passées (les opinions publiques I'escomptaienbét de s’endetter dans cette devise) et la crise n
que modifié le calendrier prévisionnel (tableauNg. serait-ce que pour assurer la stabilité desleur
propres systemes bancaires, les Etats membreshamitee laissé entendre gu’abandonner un Etat-
membre a son sort n'était pas envisageable. Laesode la BCE apporté a la Suéde fortement
exposée dans les pays baltes, les déclarationswieignement allemand insistant sur la solidarité au
sein de la zone euro (que la RFA avait pourtantséfie voir inscrite dans le Traité de Maastrioht)
témoigné de cette solidarité intéressée qui li€€kess de I'UE et en particulier ceux de la zonme
Enfin, peu d’éléments accréditent la thése queofsrions publiques centre-européennes seraient
moins immunes que celles de I'Ouest européen a@geth extrémistes, d’autant que les taux de
chémage dans la région demeurent encore nettenférieurs a ceux qui prévalaient dans les années
90 ou méme en 2004 (cf. planche cartographiquen2 tiacas de la Pologne). Au fond, une grille
d’analyse inspirée de I'entre-deux guerres paril pertinente tant 'UE, grace a I'élargissement, a
profondément restructuré non seulement les écosomiais également les pratiques sociales et
politiques en Europe centrale.

La principale lecon provisoire de la crise qui $imse est que I'Europe centrale est plus hétérogene
que jamais et que l'interdépendance qui s’est d@ypde entre 'Ouest et le centre du continentasur |
base de I'élargissement puis des flux économiqaastitue un facteur de stabilité. Les vulnératslité
de I'Europe centrale demeurent toutefois signifieet de sorte que le rattrapage ne saurait étre
considéré comme garanti pour les années a venir.

2. La crise a réactivé les questionnements souleyisr le modele de développement d’Europe
centrale

Schématiquement, le modéle de développement ceutopéen repose sur une main d’ceuvre
d’excellent niveau sur le plan technique, sur uoputation jeune, sur une attractivité fiscale, des

6 « What went right »The Economistl8 mars 2010.



salaires modestes, sur une législation socialabflexet sur la proximité géographique avec les
principaux marchés et donneurs d'ordre européerstaiis de ses atouts s'étiolent de sorte que
I'Europe centrale ne bénéficie, pour conjurer emfitte position périphérique qu’elle a toujours eue
dans la géographie du continent, que d’'une ferbd@portunité.

- Une fenétre d'opportunité pour refonder le modkdadéveloppement

Cette fenétre d’opportunité est en premier lieu aigraphique (planche cartographique 1). En la
matiere, 'Europe centrale se distingue nettemest ahciens Etats membres par I'abondance de sa
population jeune. Cette particularité lui a profié cours de la transition comme elle profita naguée
au développement d’autres pays, I'lrlande et aest@iays asiatiques notamment. Il s’agit toutefois
d'une parenthése, appelée a se refermer en rasdeftbndrement des taux de natalité depuis les
années 80. Pour la période 2008-2060, les nouvetix membres font en effet I'objet des prévisions
les plus pessimistes de I'UE-27. Au cours de ce#eiode, ces pays enregistreront une forte
diminution de la population. Le constat vaut notaantrpour la Bulgarie (-18%), la Lettonie (-26%),

la Lituanie (-24%), la Roumanie (-21%) et la Poleghl8%). Cette derniére devrait compter 31
millions d’habitants en 2060 contre 38 millions 2008. Corollaire de cette évolution, le taux de
dépendance dans les nouveaux Etats membres dewgaitenter sensiblement et dépasser 60% dans
8 pays d’Europe centrale (Bulgarie, République dqcleé Lettonie, Lituanie, Pologne, Roumanie,
Slovénie, Slovaquie).

Autre composante du modeéle centre-européen : lesdiaires joueront un réle de moins en moins
important dans l'attractivité de I'Europe centralen théorie, le colt du travail devrait rester
durablement inférieur a celui de I'Europe occidntad I'aube de la crise, il oscillait entre 3038
euros en Europe occidentale, 5 et 7 euros en Peleigan Hongrie. Ces chiffres doivent toutefois étr
nuancés. La productivité augmentant faiblement;dét unitaire du travail a en réalité fortement
augmenté jusqu’a la crise (graphique 10). Dansicextsecteurs, dans certaines régions, le ratteapag
est bien engagé et la dimension territoriale ne¢ pas étre négligée. Les investisseurs étrangers de
certains secteurs ayant tendance a se concerdreins bassins d’emploi connaissaient avant e cri
des marchés du travail tendus, avec des salariganfajouer la concurrence entre investisseurs
étrangers. De ce point de vue, la crise a attémiéehsions qui caractérisaient certaines régi@is m
la perspective d’'une intégration progressive adaezeuro annonce un rattrapage progressif des
salaires.

De nouveaux arguments devront donc étre déploy@s guire les investisseurs étrangers. Depuis
les débuts de la transition, ceux-ci ont tiré prdfi choix de I'ouverture fait par les pays d’Ewrop
centrale en s'implantant massivement dans la régfionde convoiter les marchés locaux et desservir
les marchés ouest-européens. L’intégration a 't/ BEOTAN ajoutée aux réformes entreprises ont
provoqué un appel d’air peu commun. Les IDE (ingssments directs étrangers) représentaient en
2009 50% du PNB des NEM alors que la moyenne mtmgaur les économies développées était de
27,2% et pour les économies émergentes de 29,8%Bulgarie, le montant des IDE est passé de 4
milliards € en 2002 a 32,6 milliards en 2008. Envafuie, I'afflux avait débuté plus tét et a été
entretenu par les réformes libérales du gouverneBewrinda. En 2008, le montant des IDE dans les
nouveaux Etats membres (ayant adhéré en 20042€0a%) a certes chuté de 9% mais la décrue a été
plus sensible dans plusieurs pays ouest-europ€entaines économies d’Europe centrale ont méme
connu une hausse des IDE (République tcheque, @laaHongrie, Roumanie) tandis que les autres
ont connu une diminution des flux parfois trés sé\@ologne). En 2009, selon un sondage d’Ernst et
Young, I'Europe centrale était considérée commerdgion la plus attractive aprés I'Europe
occidentale pour un investissement dans lindustianufacturiere (Ernst & Young European
Attractiveness Survey, 2009).

Pourtant, I'attractivité de 'Europe centrale nersét étre surestimée. Ramenés au nombre d’hagjtant
les IDE ne sont guére plus élevés qu'a I'Ouestahiioent (graphique 11). La Hongrie et le Portugal,
qui comptent tous deux une dizaine de millions bitzents ont ainsi sur la période 1990-2008 regu un
montant d’IDE similaire méme si les variations paotétre fortes d’'une année sur l'autre. Entre deux



autres pays comparables par leur taille démographig Pologne et 'Espagne, I'avantage est méme
a l'ancien Etat membre qui s'avére le plus attfaéth outre, s'il est avéré que les investissements
étrangers ont permis de créer des emplois, de misdetes économies, d'intégrer les nouveaux Etats
membres dans les réseaux européens et mondiavestlipas établi que les entreprises locales aient
bénéficié de cet afflux d’'investisseurs. L'affluwassif d’investissements étrangers n'a guére peaimis
des entreprises indigénes de se maintenir ou dgamePercevant qu’elles n’avaient que peu de
chances d'affronter avec succés la concurrencenatienale, beaucoup ont préféré passer sous la
coupe d'acteurs étrangers ou ont adopté une «égieatle survie » (Ickes et Ryterman, 1993),
consistant a retarder au maximum les restructurafigsqu’au rachat ou la disparition. En outre, peu
d’'investisseurs étrangers ont implanté en Europ&ae des activités a forte valeur ajoutée.

En Europe occidentale, le débat sur les investieatsrétrangers a été entretenu a travers un autre
prisme : celui des délocalisations. L’élargissenmeemarfois été vu dans les anciens Etats membres
comme une dilution du projet européen, I'abandamddéal fédéraliste et comme I'amorce d’un
déplacement de la base industrielle vers 'Esord 8i I'on entend par délocalisation le transfests

un autre pays d’'une capacité de production dorihépparait que la résonnance médiatique donnée
au phénomene — au risque de jeter le discrédiesuocessus d'élargissement - a été exagérée. Dans
les faits, les délocalisations vers I'Europe cdatmnt affecté quelques secteurs comme |'automobile
(voir plus bas) mais n’ont représenté qu’une fagide des emplois perdus a I'Ouest de I'Union apres
1989. Surtout, la perte d’emplois imputable auodglisations doit étre mise en perspective avec les
gains de compétitivité opérés par les entreprisesarnées, I'impact des emplois créés dans le pays
d’accueil sur le niveau de vie de sa populatiordetinaniére générale, avec les exportations réalisé
dans les pays d’Europe centrale (une des raresn®givec lesquelles la France a eu au cours des
années écoulées un commerce extérieur excédént@nepourrait ainsi dire de la construction
européenne ce que Ph. Martin (2007) dit de la nadisdiion : « ses effets positifs sont dilués alors
que ses effets négatifs sont concentrés sur gquelgions ». Une dynamique de relocalisation
apparait en outre dans certains anciens Etats reemimtamment en Fraria en RFA.

En RFA, I'un des pays les plus concernés du fagalgéographie et du différentiel salarial avec ses
voisins orientaux, les délocalisations étaient 8092a leur plus bas niveau depuis une quinzaine
d’années. Entre 2007 et 2009, 9% seulement despeisis industrielles allemandes ont transféré a
I'étranger (donc pas uniguement en Europe centealanoins une partie de leur production (Kinkel,
Maloca, 2009). Plus frappant, le nombre d’entrgsrigpatriant leurs capacités en RFA a augmenté au
fil des ans. En 2009, I'Allemagne comptait une calsation pour 3 délocalisations. La zone la plus
affectée par ces retours a été I'Europe centrala etison principale invoquée, la qualité. Les
entreprises les plus enclines a délocaliser (etl@caliser) sont les PME. Les secteurs les plus
concernés sont I'électrique-électronique, I'autoitegbe textile-habillement. Au total, les entreqas

les plus réticentes a délocaliser ne sont pas négpeises les plus innovantes mais celles pour
lesquelles la qualité et la réactivité sont lesdars de compétitivité les plus importants. Poaunéer,

les entreprises ont délocalisé pour réduire letais fde personnel, celles qui sont revenues veulent
retrouver la qualité « made in Germany » a I'healrdes salaires centre-européens progressent et ou
la RFA a fait le choix d’une politique économiqueltffre.

S’agit-il d’'un phénoméne provisoire lié a la cris®ndiale qui a provoqué une chute générale des
investissements ou de la fin d’'une parenthesel@sSieux causes ne s’excluent pas, la deuxieme est
accréditée par la progression des salaires en Eureptrale qui est d’ailleurs citée parmi les nagso
invoquées par certaines entreprises pour « reterali en RFA. % des entreprises ayant délocalisé
citent le facteur salarial comme I'une de leursigipales motivations. L'autre raison invoquée ast |
volonté d’étre proche des marchés tandis quedalfié attractive ou encore les subventions nerjbue
gu’un role secondaire dans la décision de délarali®% des entreprises qui relocalisent rapportent
par ailleurs des problemes de qualité et certamexjuent les difficultés logistiques. En sommes, le
entreprises qui ont délocalisé ont surestimé Igmates de la main d’ceuvre centre européenne et
sous-estimeé I'évolution des colts salariaux.

" Les Echos28 avril 2009, « Ces entreprises qui reviennemdyire en France ».



A latout salarial, les Etats d’Europe centrale @jouté le levier de la concurrence fiscale. Cet
avantage pourrait également s’éroder a terme. Dmaeiére générale, la part des prélevements
publics est moins élevée en Europe centrale que ldaranciens Etats membres. En 2007, la pression
fiscale était inférieure a 30% du PIB en RoumaniereSlovaquie, supérieure a 48% en Suéde. Dans
les NEM, le poids de la fiscalité a été allégé dassannées 90 et ces pays ont développé quelques
caractéristiques communes. La fiscalité indirectesy préférée a la fiscalité directe ; beaucoup ont
appliqué la flat tax ; I''mp6t sur les sociétés watendance a diminuer malgré quelques exceptions
(Lituanie) ainsi que les charges sociales.

Arguant d’'une concurrence déloyale, certains Eta¢snbres tiennent & une harmonisation de la
fiscalité pesant sur les entreprises. Toute digoussur les taux paraissant vouée a I'échec, la
Commission européenne a centré le débat sur I'h@sation des assiettes fiscales, I'Accis (Assiette

commune consolidée pour I'mpdt des sociétés). Emsn2011, elle a ainsi proposé un systeme

commun destiné a calculer l'assiette de I'imp6t stesétés actives dans I'Union européenne. Selon
cette proposition, encore non avalisée par le Paiié européen et les Etats européens, les enggpris

bénéficieraient d'un systeme de « guichet unigpeus déposer leur déclaration fiscale et pourraient
consolider tous les bénéfices et toutes les pertesgistrés dans I'ensemble de I'Union européenne.
Les Etats membres garderaient leur droit souvetaiffixer le taux d'imposition des sociétés. Pour

contourner I'opposition des Etats réticents (ldeéte I'unanimité prévaut pour les questions fiespl

le recours a la procédure de coopération renfoirtgtaurée par le traité de Lisbonne pourrait étre

envisage.

Les polémiques suscitées par les différences days @ I'autre ne doivent pas faire oublier qu'une
convergence de fait est a I'ceuvre dans I'Unionré&iieés pays ou le poids de la fiscalité sur les
entreprises est lourd et ceux ou il est le plusddai’écart n'a jamais été aussi faible, sans demgue

les dérogations, les aménagements fiscaux relativisouvent les écarts entre taux officiels. Iiveat
gue cette convergence spontanée est avant toutamvergence par le bas (Magnin, 2009) puisque
partout ou presque, le poids global de la fiscaditél & se renforcer et la fiscalité sur les engep a

se réduire.

- Quelle innovation pour quelle montée en gamme ?

Si les NEM ne peuvent compter durablement sur igualité attractive et sur des salaires bas, leur
montée en gamme devient indispensable. Sur ce, pegntonséquences de la crise financiére sont
riches d’enseignements. Les pays les plus affgté$a crise dans la zone euro (Portugal, Espagne,
Italie, Grece, Irlande) sont en effet, parmi lesiams Etats membres, ceux dont la compétitivitéts'e

le plus dégradée depuis I'an 2000. Cette perteonepétitivité s’explique par le facteur prix. Les
salaires ont augmenté, pas la productivité. Résuktacolt unitaire du travail a explosé danspamss.
Entre 2000 et 2010, 'augmentation de celui-ciead 35% en Gréce et en ltalie, de 30% en Espagne
et au Portugal, de 7% en RFA (graphique 12). Dansadre d’'une union monétaire, une telle
dynamique ne peut que mal se terminer puisquevierlele la dévaluation ne peut étre utilisé pour
rattraper I'écart de compétitivité. Autre « coirande », les pays les plus affectés par la crise
financiere sont aussi ceux qui, parmi les ancigatsEnembres, ont le nombre de brevets déposés par
habitant le plus bas (graphique 13).

Le tableau de bord européen de l'innovation mispsed par la Commission européenne souligne le
retard des NEM. Une typologie fondée sur différeimdicateurs aboutit a 4 groupes (leaders,
followers, moderate innovators, modest innovatd$3 nouveaux Etats membres sont dans I'avant-
derniere catégorie, tous les autres sont dansrigedegroupe en compagnie d’'un seul ancien Etat
membre, la Gréce. La République tcheque, I'Estdaig,ituanie devraient combler leur retard d’ici
une décennie. Evaluée a l'aune des dépenses pedblEfuprivées, I'Europe centrale n’apparait pas
sous un meilleur jour. En volume, les dépensesigues n'ont cessé d’augmenter mais rapportées au
PIB, elles font apparaitre un écart croissant descanciens Etats membres. L'effort financier des
entreprises est également en retrait par rappetares pays de I'UE.



A I'échelle NUTS 2 (planche cartographique 4), deégions seulement des NEM ont progressé entre
2007 et 2011 (en quittant la derniere catégorispwir la Bohéme du nord et la région de Budapest
tandis que plusieurs régions ouest-européennesissaient une forte progression. Globalement, les
dépenses en recherche-développement des entrepoisesoncentrées sur quelques territoires, 10
régions (situées en RFA, en Suéde, en FinlandRogaume-Uni) concentrant a elles seules 32% de
ces dépenses. En régle générale, les régions delBJdépensent 1% de leur PNB en DIRD
(Dépenses d'investissement en recherche-développementre 0,3% en Europe centrale. Aucun
signe de convergence tangible n’apparait. Danslgiens CRE, les dépenses de R&D des entreprises
s'établissent & 1,3% du PIB soit un niveau 4 ftis glevé que celui des régions de convergenda. Si
tendance a I'ceuvre se poursuit, I'écart entre 'BEfL les nouveaux Etats membres (a I'exception de
deux régions situées en République tchéque — Petgderavskoslezsko) devrait s’approfondir dans
les années a venir. Les régions CRE enregistrenugr 13 fois plus de dépbts de brevets que les
régions Convergence.

Certes, d'autres indicateurs sont plus flatteutissiAl’emploi dans le secteur R&D est proche de la
moyenne de 'UE-27 dans plusieurs nouveaux Etatsbmes. Il dépasse méme cette moyenne dans
les capitales tcheéque, polonaise, hongroise eaglea. De méme, le niveau d’éducation demeure un
atout pour plusieurs NEM (la Pologne et I'Estonevahcent la France dans le classement PISA de
I'OCDE de 2009). Néanmoins, les résultats modestésnus par les NEM en matiere d’'innovation et
surtout I'absence de toute dynamique de convergenda matiere entre I'Est et I'Ouest du continent
invitent a s’interroger sur le type de politiquéndovation le plus adapté a I'Europe centrale.

La rhétorique de la Stratégie de Lisbonne puis Wge 2020 mérite en effet d’étre nuancée. Le
soutien a I'innovation est parfois confondu avesdatien a la science. Or, le manque de compééitivi
d’un tissu économique ne se résorbe pas dansdasation a outrance de I'innovation technologique
en laboratoire. L’innovation est de plus en plust@forme. A linnovation linéaire allant du
laboratoire au marché se sont substitué diversasef d’innovation (innovation incrémentale,
innovation ouverte, valorisation d'écosystémes 'tmdvation dans le cadre de clusters, etc.) sans
compter que des mesures de formation destinéess cgsalariés sur leur lieu de travail peuvent
contribuer sensiblement a des hausses de prodécevi de compétitivite. Dans plusieurs Etats
membres, le soutien a l'innovation et la rhétoriqiee la Stratégie de Lisbonne ont abouti a la
multiplication d’incubateurs sans réel effet sucdanmpétitivité des entreprises locales. La Greté&es

un cas d’écofe D’autres pays, comme le Danemark, (Stratégie dmnglobalisation) fournissent
d’'utiles exemples d’'une réforme globale réussiesyiiteme éducation-formation-recherche. Dans le
cas des NEM, le nombre élevé d'entreprises de midin® salariés et la prévalence de secteurs
traditionnels invitent a penser I'innovation comnmee stratégie visant & moderniser les process, les
modes de gestion, la présence sur les marchégétsart non comme la quéte d’'innovations de
rupture.

Le paradigme qui s’est imposé a partir de la firs danées 80 selon lequel « I'’économie
entrepreneuriale de la connaissance » (Saint-Eje2009) a remplacé la concurrence par les colts et
les avantages naturels vaut désormais pour 'Eweptrale. C. Saint-Etienne définit ainsi I'éconemi
de la connaissance comme « un écosystéme socioréipre favorisant, notamment par I'action
d’intermédiaires spécialisés, les interactionseseintrepreneurs, capitaux-risqueurs et investisseur
chercheurs, développeurs, ingénieurs de produetiapérateurs de production afin de développer en
permanence de nouveaux produits et services aptépaindre a une demande solvable dans un
univers concurrentiel » (Saint-Etienne, 2009).

Le territoire n'est pas au coeur de tout proces$asavation mais des stratégies territoriales aéept
servent linnovation. Les systémes de productiomnttmoins hiérarchiques que naguére,

8 Néanmoins, pour 2007-2013, les fonds structurelssacrés a la R&D ont été multipliés par 3 et desumes plus
pertinentes ont été retenues mais I'ensemble dersgsd’'innovation devrait sans doute étre revu,rmernsela est convenu
dans leMemorandum of Understandirmte 2010)
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I'environnement local et régional de l'innovatioreyt jouer un réle clef pour les stratégies
d'implantation d’'unités de production. En outre digersité des tissus économiques et des défis te
toute pertinence a une politique d’innovation umiqeentralisée et la dimension territoriale a été
soulignée dans plusieurs travaux (notamment coésamux « régions apprenantes » ou aux milieux
innovateurs). Ces derniers ont souligné combierrdesources immatérielles (compétences, savoir-
faire, qualifications, facons de faire et d’agions essentielles aux processus de développemant. Po
Lundvall et Johnson (1994), « knowledge is the &mental resource in our contemporary economy
and learning is the most important process ». lreept de « learning economy » met ici en évidence
« la capacité d'apprendre et d’innover. Celle-ck was seulement une dimension scientifique et
technologique. Elle implique aussi des liens fésomekec les universités, les institutions de redferc
ainsi que les modes d’organisation et le role destutions» (Lundvall et Johnson, 1994). C’est une
approche de I'économie basée sur des processupréidizsage plutbt que sur des mécanismes
d’allocation conduisant a un équilibre qui transfiiaici.

Dans ce contexte, loin de signifier la fin desiteimes, la mondialisation permet l'invention de
nouvelles formes de territorialisation. Or, l'inen des territoires dans les réseaux économiques
mondiaux ou leur marginalisation ne dépend pas duwecolt des facteurs de production mais
également de facteurs sociaux, historiques, poéBqqui sont spécifiques a certains territoires.
Asheim (1995) voit la « région apprenante » commedépassement du district industriel dont on a pu
dire qu’il souffrait d’'une ouverture insuffisantenaacteurs et aux idées extérieurs. Selon lui, le
concept de « région apprenante » permet de souligagisques de la dépendance du chemin et de
transcender la contradiction entre intégration fiemoelle et intégration territoriale. Dans un
processus d’innovation, la proximité entre actguagt atténuer les colts de transaction, accéléser |
échanges d'information dans une dynamique vertuguisg auto-entretient a mesure que l'innovation
appelle l'innovation. Il importe toutefois que lesrégions apprenantes » soient structurées afin de
permettre un flux d’informations et des contactseskes différents partenaires (entreprises, certee
recherche, organismes de financement etc.).

Selon Ph. Aydalot, « I'entreprise innovante ne pigte pas aux milieux, elle est secrétée par eas. L
comportements innovateurs dépendent essentielleohentariables définies au niveau local ou
régional. En effet, le passé des territoires, teganisation, leur capacité a générer un projetncom

le consensus qui les structure sont a la basera@Vation. L'accés a la connaissance technologique
la présence de savoir-faire, la composition du hwamdu travail et bien d’autres composantes des
milieux locaux déterminent des zones de plus ownsngrande innovativité ». (Aydalot, 1986, p. 10).
Pour Aydalot, il importe de ne pas considérer heittere comme une donnée a priori mais comme
I'aboutissement d'un processus de constructiomj ¢es stratégies des acteurs et des phénomeénes
d’apprentissage collectif.

Cette revalorisation du réle des territoires njgst séparable de la fin du fordisme et du role drein
joué par les grandes organisations de productiomakse hiérarchisées. La révolution technologique
engagée dans les années 70 a en effet remis ea lEapsépondérance des grands groupes dans
I'innovation, celle-ci se faisant de maniere plugpiévisible, dans des entités plus petites au sein
d’'alliances nécessaires pour mutualiser les sdawoi-et réduire les codts. Ici, le territoire joue
réle. P Veltz invite a ne pas I'exagérer, les imt@ns issues de la science étant souvent peu
contextualisées sans compter qu’une innovation @eeatcontextualisée sans que le territoire joue un
réle significatif. « Les milieux locaux doivent étpercus comme l'une des composantes parmi
d'autres des dynamiques de création technologiquesqg déploient sur des scenes culturelles,
organisationnelles et spatiales de plus en pluges» (Veltz, 1999, p. 614). En outre, la contiéui
historique n’est pas toujours établie. La région ldeSilicon Valley n'avait pas une tradition
industrielle particulierement affirmée. Comme lesmgconducteurs ne réutilisaient pas de
technologies existantes, cette particularité nsagrapéché I'émergence d'un pdle dynamique.

Les économistes insistent volontiers sur le rolef des métropoles. Certes, la diffusion des

connaissances et des pratiques s’opere désormarmeait grace aux TIC. Néanmoins, la création de
la connaissance exige de longues périodes d’écharigie discussions en face-a-face. Saint Etienne
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et alii soulignent ainsi qu’en 2000, les 38 priradgs métropoles de I'UE s’étendaient sur moins%e 1
de son territoire mais accueillaient 27% de sesl@mpt produisaient 29,5% de son PIB. C’est dans
ces espaces que l'innovation prospére. Celle-cikegéographiquement concentrée parce que le
regroupement des chercheurs permet une plus graédsvité » (Saint-Etienne, 2009). A cet égard,
'Europe centrale est confrontée a une situationppérique par rapport aux principaux centres
d’'innovation européens.

Le défi pour elle consiste a mettre en ceuvre degses d'innovation qui soient adaptés a ses
particularités économiques (prévalence de sechtedustriels traditionnels, importance numérique des
PME) et tandis que les investisseurs étrangerssiisgent peu dans le développement de la R&D.
L’afflux d’IDE en Europe centrale témoigne de Ifatttivité de la région, contribue a I'amélioratide

la productivité mais tarde a avoir des effets Vesilen matiere d’'innovation. Les politiques pubdigu
peuvent ici prendre le relais en ancrant davankegentreprises étrangeres aux tissus économiques
locaux ... lorsque celles-ci y consentent et sutimnsjue les acteurs locaux, régionaux, nationadix on
pu organiser des milieux propices a l'innovatioesLstructures publiques de soutien a l'innovation
demeurent toutefois faibles, lorsqu’elles ne s@stipexistantes. En Pologne, 50% des powiats et 75%
des communes ne disposent d’aucune structuresibetia

En outre, dans plusieurs Etats membres, notamnmeBueope centrale, en Gréce, au Portugal, les
PME sont trés largement majoritaires. La questi@n leur montée en puissance et de leur
internationalisation est cruciale. A ce jour 25 éalsment des PME européennes exportent dans I'UE
et hors de I'UE. Leur développement est moins soua®ntrarié par un manque d’innovation
technologique que par un accés difficile au capitab méthodes de gestion inadaptées, une culture
internationale insuffisante etc. Face a la compdeates procédures, de nombreuses PME d’Europe du
Sud et d’Europe centrale font rarement usage desfstructurels et se sentent peu concernéesspar le
priorités énoncées par la Commission (brevet e@mpEbutien aux infrastructures de recherche). Plus
gue linnovation technologique, c’est la montéegamme de ces entités qui est cruciale pour le
développement des territoires concernés.

- Le rb6le des fonds structurels pour I'innovatiorsldes précédents élargissements

Quel réle peuvent ici jour les fonds européens & @aus enseignent les précédents en Irlande, @ans |
péninsule ibérique, en Gréce ? Pour la période-2003 et en vertu de la priorité désormais accordée
a l'innovation, le lien entre la politique de coluéset la stratégie de Lisbonne a été renforcé. Les
Etats de I'UE-15 sont notamment tenus d’investimmajeure partie de leur dotation financiére, a

savoir 60% pour leurs régions relevant de I'obfe@bnvergence et 75% pour leurs régions «

Compétitivité régionale et emploi » dans des psojetlevant de cette stratégie. Aucun objectif

contraignant n'a été fixé pour les nouveaux Etagsnbres mais plusieurs se sont fixés un objectif
voisin. La Bulgarie, la Pologne, la Roumanie ontidé de consacrer une part importante de leurs
ressources a la stratégie de Lisbonne (dans legeaox Etats membres, les dépenses en R&D
devraient étre entre 2007 et 2013 4 fois supéreamemnontant de la période précédente (Commission
européenne, 2007). Dans les négociations pourrladee2007-2013, la Commission européenne a
insisté aupres des nouveaux Etats membres pounejdaotation susbtantielle bénéficie a la recherche
appliquée. En Slovaquie, un effort sans équivadans I'Union a été consenti en faveur des TIC.

Au-dela de I'engouement de facade pour la Stratégikisbonne, la question de 'innovation la plus
appropriée aux économies centre-européennes reste.pPlusieurs travaux (Liagouras, 2010)
soulignent que le discours et la pratique adoptésaematiere dans les pays les plus avancés de
'Union ne sont pas nécessairement adaptés aux payshériques. Dans le cas de la Gréce, la
demande en technologie est faible, le tissu écanoengést dominé par le secteur de la construction et
celui des services (tourisme) et les PME sont dagenpénalisées par des problémes d’organisation et
de financement que par la rareté des innovationsigteire. Le pays dispose d’'une base scientifique
renommeée ; ses indicateurs, notamment en matier@uidication sont flatteurs. Pour autant,
I'innovation technologique est peu répandue. Celtsosystéme institutionnel en place ne contribue
pas a une bonne articulation entre la recherchdémaique et I'innovation. Mais pour Liagouras,
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multiplier les parcs technologiques et autres iatetlrs ne saurait étre la panacée. Les spécificités
mémes du tissu économique expliquent que les eigesm’ont au fond qu’une faible appétence pour
l'innovation technologique.

Avant lui, Chandler (1990) et Lazonick (1991) awisouligné dans leur étude du développement
économique des Etats-Unis, de la RFA, de I'Angteteiue ce dernier résultait avant tout de progrés
dans l'organisation des procédés de productiomd3gours, dans certains domaines, I'innovation, au
sens propre, joue un réle clef (biotechnologieshrtielogies de 'information et de la communication)
mais en regle générale, I'entreprise est le plusesat soumis a la difficulté d'articuler les atemdu
marché et ses compétences. L'innovation technalegiest une composante d'un écosystéme plus
vaste. En ce sens, les retards évalués a l'autzepdet des dépenses en R&D dans le PIB peuvent étr
tout autant des conséquences que des causes duemdmgompétitivité. Il importe donc d’entendre
'innovation au sens large (Lundvall, 2002) et diglure I'organisation de la production, le congrdl
de qualité, les méthodes de distribution, le mamgete design, autant d’aspects qui constituest de
vulnérabilités pour les entreprises issues de pagesmment convertis au capitalisme. En outre, dans
le cas des économies d’Europe centrale, il impaetdiffuser le savoir-faire des entreprises étreaxyé
dans I'ensemble du tissu économique méme si peurd’elles ont implanté dans la région des unités
de R&D (voir chapitre précédent). En somme, I'inaition est requise en Europe centrale & condition
gu’elle ne se limite pas a l'innovation technolagiq Dans le cas contraire, la base scientifique du
pays pourrait certes tirer profit de subsides wr@m@ monde académique mais sans que le tissu
économique gagne en compétitivité. Le cas de lagseét ici encore éclairant.

Dans les années 80, le pays décida d'atténuerpendénce a I'égard des importations en biens a
forte valeur technologique et créa le GSRT (Sedegtgénéral de la recherche et de la technologie)
(Liagouras, 2010). Cofinancés par les fonds eumgéde nombreux projets ont émergé (parcs
technologiques, incubateurs) sans que I'impactiaswapacité d’'innovation dans les entreprises soit
perceptible. Pourtant, I'idée que I'accent doieétris au moins autant sur le lien monde académique-
entreprises que la science fondamentale s’esturgteodans tous les documents officiels. « Si en
Grece, nous avions un secteur privé bien dévelappé des capacités de recherche suffisantes, cette
politiqgue aurait donné des résultats. Comme cd pa&s le cas, cette politique a davantage profité a
corruption qu’a l'innovation » conclut Siouti (2004&£n somme, il aurait été préférable d’investir
moins dans l'innovation technologique et davantdges la mise a niveau des entreprises dans les
différentes fonctions pour lesquelles elles restpati compétitives. Liagouras regrette que la
rhétorique et les conseils développés dans le @adampéen sur I'innovation technologique aient été
assimilés sans que soit pris en compte la spéeéifiiti tissu économique grec.

Le cas irlandais mérite également d'étre observés da mesure ou le modéle de développement
centre-européen rappelle le modéle adopté par Ddhals les années 80-90 associant salaires faibles,
fiscalité attractive et investissements étrangemsortants. Collins et Pontikakis (2006) soulignkent
caractére dual du systeme d’innovation irlandaisinDcété, la politique industrielle s’emploie
principalement a diffuser dans I'ensemble des erises le savoir faire des multinationales
implantées sur place. De l'autre, la politique dbration met en ceuvre les préceptes développés dans
le cadre européen. Pour Collins et Pontikakis, agrelusion s'impose : c’est la politique industeel
suivie a I'échelle nationale qui explique la monééegamme de I'économie irlandaise, bien davantage
gue la mise en ceuvre de la Stratégie de Lisbonne.

Si I'lrlande a accueilli un nombre appréciable déstisseurs étrangers, une minorité d’'entre eux a
développé sur place des activités de R&D (un #er2001 et une vingtaine d'entre eux concentraient
les deux-tiers des sommes investies par les eigespétrangeres). Depuis les années 80, les appels
une révision du modéle de développement du paysiggplient toutefois. Dés 1982, le rapport
Telesis critiquait la dépendance excessive du peya-vis de l'investissement étranger et I'absence
de liens entre investisseurs étrangers et entesptecales. Un programme national initié en 1985
destiné a renforcer ces liens eut peu de résulats1996, sur les 2 2667 PME irlandaises, 174
seulement étaient sous-traitantes de multinatignialetallées dans le pays et trés peu relevaient du
secteur des hautes technologies (Breathnach anlg, Ki€199). Les étapes successives furent la
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création d’'un Ministére dédié a la science ett&¢anologie, la publication d’un rapport consacté a
politiqgue de I'innovation (rapport Culliton en 1993uis la création d'un Conseil de la Science,ae |
technologie, de l'innovation (STIAC) en 1995. L'ansuivante, un Livre blanc sur la science, la
technologie, I'innovation soulignaient la nécesditén développement plus endogéne du pays.

Au début des années 2000, le bilan de ces effettsiedeste. Certes, le pays devance tous les autres
Etats membres en ce qui concerne la part des psodieiihaute-technologie dans les exportations. La
statistique invite ici a la prudence car elle reavpour I'essentiel aux exportations de produits
informatiques mais occulte le fait que le conteezhhologique du travail effectué sur le sol irlaada
est en régle générale limité. Malgré les effortsoatplis, I'lrflande, reste en-deca de la moyenne de
'UE27 pour les dépenses publigues comme pour &eemnkes privées en faveur de I'innovation.
Concernant le nombre de brevets déposés par habdégrays est en queue de classement parmi les
anciens Etats membres et ne devance que ... leatrioes grands bénéficiaires passés de la politique
de cohésion (la Gréce, le Portugal, 'Espagne).

Au final, les deux pays que la littérature sur piact des fonds européens oppose souvent, I'unlétant
modele a suivre (Irlande), 'autre le contre-exesnpérfait (Grece) ont davantage de points communs
que la représentation dominante pourrait le laipsaser. Jusque dans les années 80, leurs capacités
d’'innovation étaient comparables. Dans les ann8&8,des deux pays sont toujours parmi les moins
innovants d’Europe. L’évolution économique divergeque ces deux pays ont connue a partir du
début des années 80 tient peu a I'innovation. ailde mit I'accent sur la formation et I'attractéjita
Grece sur les infrastructures. L'lrlande a mobili&nombreuses institutions comme I'IDA (Agence
de développement industriel) ou la SFI (Fondatidandaise pour la science) pour attirer des
investissements étrangers dans les hautes techeml®@jou cette perception d’une Irlande devenue
un pble de compétences dans certaines industriegeavaleur ajoutée, notamment I'industrie du
logiciel. En réalité, I'effort de R&D a été porté@amples multinationales plus que par une stratégie
nationale articulée au tissu économique.

En outre, si beaucoup dentreprises installées danpays ont relevé du secteur des hautes
technologies, les activités qu’elles ont développélrlande ont rarement été des activités a forte
valeur ajoutée. Le succes du pays a tenu prineipaie a une stratégie habile usant d’une opportunité
(acces au grand marché européen grace a I'adhgmiankttirer les IDE (principalement américains)
grace a une main d'ceuvre bien formée et a desstniiciures rénovées au moyen des fonds
européens. Que ce soit I'lrlande, le Portugal,g&me ou la Gréce, aucun de ces pays n’est paavenu
se hisser au niveau des économies européenndadeaarpvantes et malgré un parcours dissemblable
au cours des années 80 et 90, aucun ne semble awtitué les fondements d’'un modéle de
développement pertinent sur le long-terme.

Dans le cas de l'lrlande, la crise pourrait toutefaccélérer la mutation vers un autre modele de
développement. La profonde et rapide détérioradiemfinances publiques que le pays connait depuis
2008 trouve ses origines dans les évolutions dppéles sur les marchés financiers aux Etats-Unis et
en grande partie reproduites en Irlande dans leées90. Jusqu’a la fin des années 1980, les bainque
irlandaises étaient principalement financées psrdiEpots. La multiplication de produits financiers
sophistiqués ajouté a I'essor du crédit facilegartie di aux bas taux d’intérét dans la zone eetro)
aux incitations fiscales en faveur du secteur deolastruction ont conduit & une bulle immobiliere
considérable. A l'orée de la crise, les 3/4 desmmemprétées par les banques irlandaises soit 420
milliards € (soit 2,5 fois la taille de I'économidandaise) étaient placées dans le secteur de la
construction. Les revenus issus de ce secteur anftégles salaires du secteur privé et du secteur
public au point gu’a la suite de la crise initige2008, le secteur financier fut non seulemensgii
mais la compétitivité du pays également affectéanddce contexte, les acteurs publics et privés
semblent convaincus que la dépendance assumégaédi’des investissements étrangers (modéle de
développement adopté par les pays d’Europe centragas eu que des effets positifs. L’aspiraéion
poursuivre l'effort en faveur de I'éducation et ldeformation et la nécessité d'un développement
endogéne davantage fondé sur I'innovation semiplleistque jamais faire consensus dans le pays. En
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outre, l'idée d’inclure les mesures favorables auxations technologiques dans des programmes de
soutien a I'innovation plus larges s'impose progigsment.

- En Europe centrale, comment passer de la zom®atgque spéciale au cluster ?

Le lien entre innovation et territoire apparait sldas clusters qui tiennent désormais une place
importante dans les politiques publiques de dépsogent. Que signifie cluster ? Selon 'OCDE, un
cluster « est une concentration de firmes liéeszbotalement ou verticalement les unes aux autres,
actives dans un méme domaine, et soutenues panglitgtions publiques » (OCDE, 2005). Selon
Porter (2000), un cluster est « un groupe d’enigseprgéographiquement proches, complémentaires,
liées entre elles et a des institutions dans utesed’activité donné » mais I'échelle peut vadame

ville, & un pays voire a un groupe de pays. Reteimiéchelle locale et régionale.

Des lors que l'innovation est entendue comme uegssus fructueux d’interactions entre acteurs, le
cluster parait un outil approprié. De maniére gaasicomittante sont ainsi apparus en France les SPL
(systemes productifs locaux remplacés par les gsapbentreprises en 2010) puis les « péles de
compétitivite » et d’autres dispositifs similairedans plusieurs pays voisins (comme les
Kompetenznetzen RFA). Suffit-il que quelques entreprises d’uénme secteur se rassemblent pour
que des synergies vertueuses se produisent ? iRBifiavaux empiriques le contestent. Les relations
matérielles au sein d'un méme cluster ou d’une mééggon peuvent étre limitées comme en
témoigne Karaska (1969) au sujet du secteur matwifacde Philadelphie ou Pred (1976).

Toutefois, la proximité crée des opportunités fabdes a I'innovation (Maskell et Malmberg, 1999 a).
Rien de nouveau ici puisque des 1927, Marshalbjpadl« atmosphére industrielle ». La méme idée
est précisée par Storper et Venables (2002) glémate « buzz », par Storper (1997) qui évoque les
« untraded interdependencies » a savoir de cehgeh@ermanent d’'idées, d’informations que permet
la proximité et dont profitent les acteurs pouséale raison « d’étre la » (Gertler, 1995). L'effatle

et I'effet-temps sont ici importants. Disposantriéuaille adéquate, le cluster permet la fréquiemtat
entre un nombre élevé d’acteurs. Disposant d’uréaioe longévité, il est parcouru d’histoires
communes qui ont tissé des liens et forgé cettéiazme sans laquelle I'information n’est partagée
gu’avec réticence. Un cluster est d’autant plusate qu'il inclut toutes les fonctions de la cleatte
valeur : sous-traitants, producteurs, cherchetrs, e

La figure du cluster appelle toutefois des jugementanceés. Elle est parfois parée de toutes léssver
car une grande partie des travaux empiriques ctmdat porté sur des succés (Troisieme ltalie, Bade
Wurtemberg, Silicon Valley, Route 128), plus raremsur des échecs. Or, comme le rappelle P.
Veltz, « les dimensions relationnelles de I'écormme sont en aucune maniere restreintes a I'échelle
locale, encore moins micro-locale. Elles se déploge de multiples niveaux et s’appuient sur la
proximité physigue, mais aussi sur des proximitisades, historiques ou technigues méme a large
rayon ». L'idée qu’'une organisation territorialiséke la production permet d'affronter les
conséquences de la mondialisation est mise en gant€ourault (2005). Le Cholétais est-il un des
exemples a suivre ? Non, répond en substance Ba@lbuCe n’est qu'une « forme de résistance a
I'inéluctable érosion » des petites structures petides francgaises.

Plus réecemment, les pdles de compétitivité frangatssuscité des critiques, certaines plus justfié
que d’'autres. L'idée que leur nombre excessif rdparune logique clientéliste et non a un souci
d’efficacité ne tient pas. En effet, I'essentiesdmoyens financiers bénéficie a quelques pbles de
dimension mondiale. La carte officielle des 71 p@atisfait les élus locaux. Moins visible et moins
médiatisée, la répartition des financements pertmetconcentration des moyens sur les péles déja
dynamiques. Les critiques émises par G. Durant6@gRsont plus pertinentes et plus embarrassantes
car elles reposent entre autres sur le bilan des @Ry constate que I'accumulation d’entreprisas s
un méme territoire présente certes des avantagés peat aussi renchérir le colt du foncier,
provoquer des tensions sur les marchés locaux aliitret accroitre la vulnérabilité des tissus
économiques aux chocs. Rebellottti (1995) rappdilement que les clusters ne sont pas immunes
aux mutations économiques comme en témoigne laaéation vers 'Europe centrale décidée par
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certaines entreprises des districts italiens. Désuisoulignent que la proximité permet certes la
coopération mais aussi la compétition et des melatasymétriques entre donneurs d’'ordres et sous-
traitants.

L'Europe centrale compte plusieurs concentratigoatiales dont certaines remontent a plusieurs
décennies. Dans le sud-est de la Pologne, la Vdié8aviation résulta d'une initiative de I'Etat
polonais dans I'entre-deux guerres. D’autres polsémergé au cours de la période communiste.
Dans leur étude consacrée aux 10 pays entrés 'tHheh 2004, C. Ketels et O. Solvell parlent de
cluster pour des régions témoignant d'une spéat#dis dans un secteur donné. lls aboutissent ainsi
constat que les clusters concentrent 58% de I'eéntqtial dans les 10 pays concernés.

Dans ces pays, cluster ne rime pas nécessaireremhautes technologies. Les 7 secteurs dominants
sont en effet I'agro-alimentaire la constructiomrlite, transport et logistique, services financiers,
tourisme, métallurgie, batiment et équipement. 508% salariés des clusters relevent d'un de ces
secteurs. En somme, les spécialisations régioeal&urope centrale sont peu prononcées et relevent
de secteurs a faible valeur ajoutée. La notionlagstar parait moins familiere aux chefs d’entregmis
des nouveaux Etats membres (Innobarometer, 2086).B%6 des entreprises de plus de 20 salariés
des Etats ayant adhéré en 2004 sont dans un cinstigationnalisé contre 28% dans I'UE15. Ces
chiffres doivent toutefois étre nuancés. D’'une daspace centre-européen est trés diversifiéooeis

ce chiffre atteint 67% en Lettonie (I'un des taas plus élevés d’Europe) mais ne dépasse pas 4% en
Pologne et en République tcheque. D’autre padgfanition de la grappe d’entreprise proposée par
cette étude sous-estime la question de linnovagolisque selon ses auteurs, « une grappe
d’entreprise se définit — outre la proximité géqipigue — par la nature et la fréquence des
interactions entre les différents acteurs d’'unags#affaires ».

Les clusters répondant au schéma de la tripleéhficteurs publics, institutions académiques, agteu
privés nouant entre eux des collaborations) deméeuages en Europe centrale. Le plus souvent, ils
sont peu structurés et le lien avec les institstiacadémiques est faible. Or, le pourcentage des
entreprises réalisant des activités d'innovatian,est de 72,8% en RFA, de 41,5% dans I'ensemble
de 'UE-27 ne dépasse pas 27% en Pologne et &sienf a ce chiffre dans 5 autres nouveaux Etats
membres (Eurostat, 2007). En revanche, les ergespdentre-européennes sont nombreuses a avoir
engagé des projets de coopération avec des paeer@iropéens, notamment grace a la présence
massive des investisseurs étrangers. En moyenng 't-27, 10% des entreprises innovatrices ont
noué des coopérations avec des partenaires eusodéedes 12 nouveaux Etats membres dépassent
ce chiffre et certains (notamment les pays baléeSlovaquie) figurent en téte du classement. Cette
bonne intégration s’explique en partie par la fpr&sence des entreprises étrangeres.

En Pologne, une coopération s’est nouée entre rigepeises et des instituts de recherche dans
certaines grandes villes (électronique a Varsowie @racovie), en pharmacie et dans les cosmétiques
a Cracovie et a Lodz) mais on recense peu de gdusteucturés, donnant lieu, par exemple, a de
nouvelles filieres de formation. Les Zones éconamigspéciales (14 ont été constituées en Pologne)
illustrent ici le défi plus général des nouveauat&tmembres. Appelées a disparaitre progressivement
au nom de la politigue européenne de la libre-copage, elles doivent structurer 'agglomératios de
activités qu’elles ont permises. Sinon, commenrgssiger de I'ancrage au territoire des entreprisés q
s’y sont implantées ? Pour cela, plusieurs contisont requises. Il importe que les entreprises
étrangeres aient des projets industriels requénantvestissement dans 'innovation. Attirées fzar |
fiscalité et le colt de la main d'ceuvre, peuveldsetester grace au marché national et grace a la
qualité de I'écosystéme local ? Dans le cas dédan de Walbrzych, une entreprise multinationale
de l'automobile s’est implantée et a structuré éseau de sous-traitants. Pour autant, en 2008, les
échanges avec les institutions académiques voissesduisaient encore au placement de stagiaires.

De maniere générale, la Pologne, comme la plupgstnduveaux Etats membres, n'a pas prévu de
dispositif spécifique pour encadrer et soutenir dassters. Ces derniers sont donc informels et
s’organisent par eux-mémes. L'institut de I'éconemé marché de Gdansk ne voit des concentrations
d’activités économiques que dans les régions les ghynamiques : Varsovie, Grande Pologne, Lodz,
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Cracovie, Katowice, Wroclaw. D’autres initiativexchles sont toutefois apparues. Dans le sud-est du
pays (région de Lubeskie), des producteurs agsclmeaux se sont regroupés (Szymoniuk, 2002).
Dans la méme région, le cluster Aéronautique coitnpitias de 11 000 emplois en 2007, 35 entreprises
(8 000 salariés et 22 entreprises en 2004). La timagelle, mis en place une politique spécifique
clusters depuis la fin des années 90. Le plan &ngchde 2001 prévoyait notamment des aides
spécifiques tout en adoptant une définition vagedadgrappe d’entreprise, dépourvue de référence
aux liens avec des institutions de recherche. Geitiative a également souffert d'un manque de
moyens budgétaires. Elle a été prolongée sous utne farme apres la fin du plan Széchenyi (2002)
et le soutien aux clusters est depuis 2004 intégrédocuments stratégiques dans le cadre de la mise
en ceuvre des fonds structurels. En 2010, la liste dusters reconnus comme tels est longue. A
I'Ouest, cing cluster sont reconnus : PANAC, dansécteur de I'automobile & la frontiére avec la
Slovaquie, bois et ameublement (PANFA) dans leridiste Zala, au sud, le Pannon Electronics
Cluster (PANEL) dans le centre du pays dans leicliste Vas, le PANTERM (activités thermales) a
la frontiére avec I'Autriche. Un autre cluster,anfel, n’ayant pas sollicité de reconnaissance s'es
constitué dans le domaine du textile sur un rettadglimité par les villes de Gyor, Szombathely,
Mosonmagyarovar et Papa. Le risque de saupoudtagieem somme pas écarté.

PANAC a été établi en 2000, a l'initiative de I'Ag=e régionale de développement et soutenu par
plusieurs investisseurs étrangers, soucieux piteipent de parfaire leurs relations avec les sous-
traitants hongrois et étrangers. Géré par une éqlép3 personnes depuis Gydr, le cluster est tourné
vers I'export et est probablement l'initiative léup aboutie du pays. Environ 70 entreprises sont
concernées, employant entre 35 000 et 40 000 pezsaoit le tiers de la main d’ceuvre hongroise de
lindustrie automobile, notamment grace aux 3 emises fondatrices (Audi, Suzuki, Raba).
Néanmoins, ce cluster souffre de handicaps séripexi de relations contractuelles entre les acteurs
économiques de la région (prés de 40% des entesprisnt aucun contact avec les autres entreprises
du cluster et les autres n'ont que peu de projetscairs ou prévus) (Grosz, 2006), faible valeur
ajoutée dans les productions, peu d’activités deherehe (néanmoins, pres de la moitié des
entreprises ont des contacts avec la seule ingtitscientifique de la région, a savoir I'Univeésit
Széchenyi Istvan), peu de projets d’'innovation dbpmanque de main d’'ceuvre a tous les échelons
de qualification (les sessions de formation ne g&grat pas une dizaine chaque année). Les relations
sociales au sein du cluster ne s'intensifient pavénements étaient organisés en 2006 contre 10 en
2004 et le nombre de participants décline chagueeanvisiblement insatisfaits de l'offre en la
matiere. La moitié des membres n’a aucune actildtéecherche-développement. Deux brevets ont été
dépensés en 3 ans (2003, 2004, 2005). Ce clusiemabile s’apparente au final davantage a une
association d'usines d’assemblages ayant attiré elles des sous-traitants.

L'outil du cluster se diffuse ainsi lentement enr@pe centrale depuis les débuts de la transition.
D’'une part, les entreprises motrices sont le ptus/ent des entreprises étrangéres qui n’ont pas dan
leur projet industriel en Europe centrale l'intentide développer des activités de R&D. D’autre,part
les clusters rassemblant des entreprises locajasrelévent le plus souvent de secteurs tradigtsn
n‘ont que rarement le besoin et les capacités delagper des activités de R&D. Les expériences
couronnées de succes sont le plus souvent I'apag@getgions riches et/ou des prolongements
d’initiatives anciennes, comme la Vallée de I'aiatdans la région de Rzeszdéw. Encore le cluster
est-il dans ce cas davantage un projet qui permehutualiser des ressources (offres de formation
notamment), de rendre visibles les compétencesotly g'enrichir les collaborations avec d’autres
clusters aéronautiques européens que de déveldepartivités de R&D.

- Capital social et développement territorial

L'un des points forts des clusters est la qualitérgensité des interactions entre acteurs. Letact
guotidien de professionnels impliqués dans les rséseeteurs mais dans des activités différentes
accélérerait les processus d’échanges d'informatiopar conséquent d’innovation. La notion de
capital social est ainsi devenue centrale. Sansapital social adapté, a savoir sans relations de
confiance entre les acteurs impliqués, un clugtaitsvoué a I'échec. Dans la typologie qu’il deess

17



Enright (2000) assimile ainsi les clusters déailé a ceux qui ne valorisent pas le capital satial
Storper (1997) considére le rble de celui-ci conaseentiel.

Qu’entend-on par capital social et quelle réakfiete cette notion en Europe centrale ? La plugest
auteurs entendent par cette expression des redal®moopération fondées sur la confiance mais on
peut tout autant estimer que les relations de comace, qui cohabitent dans un cluster avec des
logiques de coopération, contribuent également &captal social dont les clusters favorisent
I'éclosion. Au niveau macro-économique, Putman 898t Helliwell (1996) assurent qu’'une
corrélation existe entre l'intensité du capital iabet les performances économiques. La confiance
entre acteurs est une donnée essentielle, déjaiéyqupr Fukuyama (1995) et dont I'importance est
reconnue dans les échecs et les succés du déveleppé&conomique (Kornai, Rose-Ackerman,
2004). Elle permet notamment de passer de I'échamgsonnalisé a I'échange impersonnel, de
réduire les codts de transaction induits par l€satjons de contrble. Une difficulté demeure :ifikar

la définition de cette notion de capital socialtreuver les indicateurs pertinents permettant de le
mesurer. Certains instituts statistiques (en Ndea&tlande, au Royaume Uni) ont dressé des bases
de données. Si beaucoup voient dans le capitallaatingrédient nécessaire au succes, la « reeette
pour le développer reste a trouver. Sans doute-grewtonvenir gu'il « ne saurait y avoir de
recommandation générale pour créer de la confiancgu capital social. Ce dernier est spécifique a
chaque territoire. Mais I'on peut au moins avarme les conditions nécessaires ne se trouvent pas
dans ces institutions publiques qui ne cessentréeep l'intervention extérieure. Elles sont plus
surement entre les mains des acteurs locaux. &'esk, en fonction de leurs compétences et de leurs
préférences, qu'il revient de décider comment urgeir » (Barca, 2009, p. 23).

A d'autres auteurs, la notion de capital sociahspire que du scepticisme. Ceux-ci soulignent en
premier lieu les approximations et les faiblesses ahalyses du « fondateur » de la notion, Robert
Putnam. Rosenfeld considere ainsi que seules tew@ates d'échelle expliquent le succes de certains
clusters méme s'’il admet qu’un capital social ripeemet une diffusion plus rapide des savoirs st de
innovations. Pour d’autres, I'expression est udislans tant de domaines qu’elle aurait fini padnee
toute signification précise. Landolt (1996) et RPemt (2003) s’interrogent : le capital social datf
résultat ou la cause de ce résultat. En outrestledes attestant que les PME les plus innovantds so
celles qui ont un capital social intense sont lespgouvent imbriquées dans des réseaux nationaux et
internationaux plus que locaux. En somme, a qualelle le capital social est-il le plus utile 2A&i
capital social correspond, par définition, a deseaéix ainsi qu'a des normes, valeurs et convictions
communes, comment mesurer ces dernieres ? Commasnten la confiance ?

En Europe centrale, le constat d'une faiblesseaghital social fait consensus. La nature autoritdire
régime précédent, la transformation des relatiooakes sous I'effet des révolutions de 1989 antaie
abouti a un délitement des solidarités, des réseapar conséquent a un capital social peu dévélopp
Les pratiques courantes sous I'ancien régime antraie outre entretenu la méfiance dans les rapports
sociaux, méfiance qu'on ne retrouve pas nécessairenians les relations privées. L'absence de
confiance entre acteurs économiques ajoutée atlmeneentralisée des régimes communistes et a la
faiblesse du tissu de PME expliqueraient la rageté besoin de clusters en Europe centrale. Qesai
études empiriques ont ainsi mis en évidence un ueadg confiance dans les milieux économiques au
cours des années qui ont suivi la transition (Ratal, 2001).

Cette approche tend toutefois a sous-estimer lgplaxité des rapports sociaux dans les systémes
communistes. Des liens informels existaient eeétaralorisés pour obtenir facilités et aménagement

a la regle. Si la méfiance envers les institutides, responsables politiques, les lois prédomine en
Europe centrale, des rapports sociaux autrefoigldgpés pour contourner la regle ou en bénéficier
ont pour beaucoup résisté aux transformations @9.18ont-ils des atouts dans le processus de
transition ? Pour y répondre, Mateju (2002) distmgleux types de capital social dans les anciens
pays communistes. Un type correspond a celui desios sociales classiques dominées par la
confiance, l'autre releve de réseaux informels &ndur des services rendus. Ce dernier type est,
selon lui, trés répandu en Europe centrale et alenées phénomenes de corruption tandis que le
premier demeure faible. Ce tableau est suscepdiBoluer. Pour Fidrmuc et Gérxhami (2004), le
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capital social s’Taméliore a mesure que le contindétutionnel et économique se perfectionne et
dépend également du capital humain. En somme, sapital social ne se décréte pas, il peut
bénéficier de politiqgues publiques incitant a laération entre acteurs économiques.

Une action publique efficace passe ici probablenpart une structuration des solidarités et des
réseaux, notamment a I'échelle locale. En Europetrale, les organismes représentatifs des
entreprises sont toutefois rarement organiséschdlée régionale. En outre, la période précédente
ainsi que la phase des privatisations n'ont padriboié a alimenter la confiance entre acteurs
économiqgues et acteurs publics (Micoch, 2000). Sangpter que I'échelon régional, quand il existe,
est récent. En République tcheque, les responsaliless a I'échelle régionale n'ont pris leurs
responsabilités qu’en 2001 et la répartition despEtences entre les différents échelons est sdjette
des changements réguliers. Dans les stratégiesnedgs mises en ceuvre, notamment en Pologne, la
dimension analytique, statiqgue prévaut souvent,lsurase de statistiques abondantes sans qu'une
dynamique et des scénarios possibles apparaidsgentent. Les plans sont élaborés puisqu’ils sont
exigés pour recevoir des fonds européens maiseilsont que rarement adossés a un projet pour le
territoire.

Ainsi, la question de l'innovation ne saurait seur@er a des investissements dans les infrastrgcture
et les équipements. Dans plusieurs Etats membaedacune principale est moins le manque
d’infrastructures que la pénurie de compétencésmanque de confiance entre partenaires, comme le
soulignent Blazek et Uhlir dans le cas de la Régubltcheque (2007). Ici, I'afflux d’'investissement
privés peut faire office d’incitation. L'implantath en République tchéque de centres de recherche pa
certaines multinationales et les liens tissés eew@ et des Universités ont conduit a une
recomposition du Conseil national pour la R&D dfréégration dans cette structure de représentants

d’entreprises.

Au fond, les priorités européennes en matiere dimation sont difficiles a traduire en termes
opérationnels. Faute de mieux, I'accent est souw@aten Europe centrale sur les infrastructures
(incubateurs, parcs technologique, etc.) mais lgieso a I'innovation organisationnelle, incrémeatal
dans les entreprises est négligé. Il apparait goudue les fonds sont le plus utilement dépensés
lorsque certains conditions sont réunies : partatsafocaux forts, soutien aux coopérations, aux
processus innovants plutét qu'aux seules infragtras, évaluation pertinente des mesures adoptées.
L'étude de précédents laisse a penser qu'un apgsage peut s'opérer (Musyck et Reid, 2007),
certains Etats ayant d’'une période de programmadiofautre mis en ceuvre des mesures plus
ambitieuses que la simple construction d’infragtriees (en témoigne I'exemple des clusters en pays
basque espagnol ou encore I'accent mis progressivepar la République tchéque sur les dispositifs
« soft » (formation, éducation, etc.) (Uhlir, 200En outre, les besoins different selon les régions
Musyck et Reid avancent ici I'hypothese que lesiodgy les plus défavorisés ne sont pas
nécessairement rétives aux mesures de soutiamavation mais que dans leur cas, I'accent dait étr
mis sur l'intégration de technologies avancées tkurs activités traditionnelles. L'une des diffiiés
vient du fait qu’en matiére d’innovation, I'entrége reste I'acteur principal. Au final, le risquet gue

les régions les moins vertueuses en matiere d’etimv voient leur retard avec les régions les plus
innovantes croitre inexorablement. C’est le scénais en lumiére par Clarysse et Mudur (2001) qui
classent les régions européennes en six catégarigsi notent que la méthodologie adoptée pour
mettre en ceuvre les fonds européens favorise «aflatnent » les régions les plus innovantes.

Des spécialisations sectorielles dépassées ?

La géographie des spécialisations témoigne d’'umie faeprésentation de l'agriculture en Europe
centrale, notamment en Pologne et en Roumanie. IRquériode 2007-2013, 40 milliards € ont été
alloués aux NEM au titre du premier pilier de la@Aur un total de 293 milliards. Au titre du

développement rural, les sommes allouées aux nwesleepréretraites, a linstallation de jeunes
agriculteurs, a la modernisation des exploitati@nga protection de I'environnement ont, elles, été
fixées a 33 milliards €. Les 10 NEM d’Europe celatrant ainsi recu le cinquiéme des financements
de la PAC (tout en concentrant la moitié des aetifscoles de I'UE). Si le secteur agricole centre-
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européen se modernise peu a peu (pour la prenugrelépuis 1989, la Pologne a exporté en 2011
davantage de produits agro-alimentaires vers laderaju’elle n'en a importés depuis ce pays),
certains handicaps demeurent : taille réduite dgdoiations (les exploitations de plus de 50 Ha
représentent 1% des exploitations des 10 NEM)icdéfémergence d’une « paysannerie moyenne »,
lente progression de la productivité. Si les actitgicoles ont connu entre 2004 et 2009 une
amélioration sensible de leur niveau de vie, desicipalement en raison de facteurs conjoncturels
comme la hausse des prix du lait et des grandésresl La prévalence de taux de chémage élevés
dans les régions centre-européennes les plus desnpa® I'agriculture laissent & penser que ledéle
I'agriculture comme amortisseur social tend a slérqBazin, Bourdeau-Lepage, 2011). En outre, les
aides européennes s’avérent trés inégales entfetdes centre-européens et entre les exploitations
(dans les 10 NEM, 2,9% des bénéficiaires capteddbles aides).

Dans l'industrie, le textile-habillement est comft® a la concurrence de I'Asie, du Maghreb, de la
Turquie et son inéluctable montée en gamme annomiEEnréductions d’emploi. En plein essor, le
secteur de lI'automobile doit-il pour autant étrengsidéré comme un secteur d’avenir ? Devenue la
base arriére de l'industrie automobile ouest-eurapé, I'Europe centrale a su attirer de nombreuses
usines d’assemblage, sur la base d'atouts telslepueompétences techniques, les bas salaires et
surtout la proximité géographique. Comme le montiengraphiques 15 et 16, le centre de gravité de
la production automobile s’est déplacé vers I'EElrope centrale parvenant a attirer non seulement
les industriels européens mais également les actsimtiques du secteur. Ce scénario n'est pas sans
rappeler celui de I'lrlande qui, peu aprés son adime devint également une plate-forme pour les
investisseurs non-européens dans le secteur derifiatigue ou encore celui de la péninsule ibérique
qui est devenue (et qui demeure partiellement)éle ge la production automobile lors de I'adhésion
de I'Espagne et du Portugal.

La géographie mondiale de la production automadsteen effet organisée autour de trois poles (Asie,
Amérique, Europe) qui constituent autant de marchescolt élevé du transport limitant les
possibilités d’un véritable marché mondial intédréndustrie automobile repose donc sur une chaine
de valeur régionale plutét que mondiale. Les samitants jouent un rble-clef dans une industrie
automobile de plus en plus décomposée, leur caiito s’élevant aux 3/4 de la valeur d’un véhicule.
L’innovation se réalise pour I'essentiel parmi $esis-traitants de niveau 2 ou 3. Les constructguirs
se sont implantés en Europe centrale ont incitéslsaus-traitants traditionnels a les rejoindré et
s'installer a proximité des sites d’assemblage dantogique du « juste-a-temps ». Les usines
implantées ont ainsi généré des poles spécialigéastomobile qui ont contribué a constituer des
bassins d’emplois spécialisés. Au final, la recherd’@conomies d’échelle de la part des acteuta de
filiere couplée aux avantages de I'Europe centfed€its salariaux peu élevés, niveau de formation
technique satisfaisant, proximité d'un vaste maychét abouti a la constitution d'un bassin
automobile centre-européen. Ce dernier ne s’étasdspr I'ensemble de la région. Il organise un
espace délimité par Wroclaw en Pologne, BudapesHamgrie, Prague en République tchéque,
Bratislava en Slovaquie.

Dans leur décision d’investissement, les construstent retenu la présence d’entreprises du secteur
déja sur place avant 1989, la situation géographigila région — a la fois au coeur d’un marché
centre-européen promis a se développer et a prgxicu marché ouest-européen - ainsi que la
situation politico-économique de pays ancrés a 'UQuatre pdles ont émergé : VW, PSA et Kia en
Slovaquie, principalement autour de Bratislava, H®#ota et Skoda en République tchéque, Audi et
Suzuki dans le nord de la Hongrie, GM et Fiat dansud de la Pologne. En Slovaquie, I'essor de
I'industrie automobile s’est appuyé sur une traditindustrielle. Orientée avant 1989 vers l'indiestr
lourde et 'armement, I'’économie s’est spécialisée I'électronique (grace aux investissements de
Samsung et de Sony) et surtout sur I'automobilde iays abritait avant 1989 des sous-traitants de
Skoda, il a connu un essor rapide de son secteimmabile. En 2008, l'industrie automobile
représentait a elle seule 25% de la productionsmiilie et environ 20% du PIB. Dés 2007, le pays
est devenu le premier producteur mondial d’autotasbpar habitant (106 véhicules pour 1000
habitants) et la crise n'a pas dissuadé d'autrgssiisseurs. En Hongrie, le secteur automobile
représentait en 2008 25% des exportations total@8% des véhicules produits étaient exportés (97%
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en Pologne). En 2008, VW était responsable a Wide 10% du PIB et de 15% des exportations de la
Slovaquie. En Hongrie, le secteur automobile reprigst en 2008 25% des exportations totales et
90% des véhicules produits étaient exportés (97Robogne).

Certains investissements ont résulté d’opératianglé@localisation (Ford a ainsi fermé son usine de
Valence pour produire en Pologne le modéle Kag etelcteur automobile ouest-européen a décliné.
Les effectifs de l'industrie automobile allemande sensiblement diminué. Si le secteur a gagné en
compétitivité et s’est renforcé a I'export, il argee 10% de ses effectifs entre 1990 et 2003 (77Tb 00
salariés contre 850 000). En France, les importatomt pour la premiére fois dépassé les exponatio
en 2008 et le nombre de salariés a diminué. Le Wuogalni a perdu la propriété de plusieurs
marques et a fermé certains sites d’assemblage (@#bn de PSA a Ryton en 2007 ; au méme
moment, le groupe développait des capacités deuptiod en Slovaquie). D’autres pays ont
davantage souffert, a I'instar de I'Espagne quiitaatiiré des investissements du secteur automobile
lors de son adhésion a I'Union européenne.

Les constructeurs ont investi d'autant plus volenstien Europe centrale qu’'a la possibilité de gredu

a moindre colt pour les marchés ouest-européess aeutée la perspective de marchés locaux
dynamiques. En 2007, 10 & 15 voitures/1000 hakitetaient vendues dans la région contre 30 a 40 en
Europe occidentale si bien que 2 millions dautoitesb supplémentaires pourraient étre
commercialisées a terme. Le graphique 15 montretque les pays n'ont pas montré la méme
résilience face a la crise. Si la production erogoé et en Hongrie n'ait pas revenu en 2011 a son
niveau d’avant la crise, la Roumanie et la Slovaguont été que peu affectées par la crise. Uthe tel
spécialisation de I'Europe centrale sur l'automelakt-elle pour autant pertinente sur le long-t€me
Plusieurs scénarios semblent possibles.

- Scénario 1. Une montée en gamme gréace a l'inimvat

Dans les années 90, beaucoup voyaient dans lestiss@ments automobiles en Europe centrale
la constitution d'une base fondée uniquement macddits salariaux modestes. Certes, les sites
de production implantés sont avant tout des ugifeessemblage mais le processus amorcé est
celui d'une montée en gamme. Dans un premier telapssonstructeurs ont attiré leurs sous-
traitants et la desserte des marchés locaux futiheipal motif des investissements. Peu a peu,
la croissance des marchés locaux étant limitéesites se sont vus confier des modéles de plus
en plus haut de gamme avec pour clientéle les réarcest-européens. C'est dans cette
logique que VW et Fiat ont modernisé leurs inst@ltes, que GM a construit un nouveau site a
Gliwice. Au final, les installations d’Europe cealr sont modernes méme si les sites disposent
de peu d’autonomie, par exemple pour leur politidiaehats.

Selon Fuchs (2005), I'Europe centrale abrite cempest d'activités R&D. Néanmoins,
I'émergence d'activités de recherche-développenamtEurope centrale doit étre analysée
comme un processus en cours. Certains équipengmtiigrainsi mis en place des sites de
production a faible valeur ajoutée avant de moategamme et finalement implanter de petites
unités de recherche-développement. Cette dynanaisfusonfirmée par les travaux de Sachwald
et Chassagneux (2007). Selon ces derniers, unéctish s'impose entre Centres de
développement local (CDL), qui « S’appuient surressources technologiques de la maison-
meére pour soutenir la production a I'étranger einattre I'adaptation de I'offre au marché local
» ; les Laboratoires de recherche globaux (LRG)lestCentres de développement global
(CDG). Si les deux derniéres catégories sont enpetereprésentées en Europe centrale, le
nombre des CDL augmente. En outre, plusieurs amtstirs ont noué des partenariats avec des
universités ou des centres de recherche. La Hoagpar ailleurs développé une politique de
soutien aux clusters inspirés de la politique fedse en matiére de poles de compétitivité. Dans
le nord-ouest du pays, Pannon structure ainsi a@secations entre industriels et universitaires.
Pour le ministre hongrois de I'économie, le sectutomobile, a c6té de la logistique, de la
pharmacie, des industries de télécommunicationsinegolet essentiel de 'économie du pays «
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qui appuiera notre redressement lorsque la récessia passée ». En conséquence, un plan
sectoriel de développement a été initié pour 200RL2

Dans le scénario d’'une crise passagére, on pegtrierague le choc subit aura au moins permis
une dévaluation de fait de la plupart des monnaias;, le plus grand bénéfice des exportateurs.
La récession devrait atténuer les tensions surakemd du travail alors que la pénurie de main
d’ceuvre commencait dans plusieurs régions a aesreffets sur les salaires et conduisait les
investisseurs étrangers a recourir a de la mainnd@ammigrée. Une dynamique est a I'ceuvre,
alimentée par une fiscalité attractive pour legsgtisseurs, un cot du travail encore modeste et
I'afflux des fonds européens.

Ce scénario tendanciel est crédible a la lumiésecdéts salariaux qui sont encore loin d'égaler
ceux d’Europe occidentale. Certes, des mouvemeptaws< ont exigé des hausses de salaires et
sur I'année 2008, le colt du travail a augmenté@eo en Lettonie, de plus de 20 % en
Roumanie, en Estonie et en Lituanie, et de 12 ®Batogne et I'industrie automobile est une de
celles qui a subi les plus fortes hausses salaritdéanmoins, la crise devrait réduire les
tensions qui étaient apparues sur le marché daiketv’écart avec les salaires ouest-européens
demeure tel qu’il ne sera comblé qu’en plusieucedgies.

- Scénario 2. Une nouvelle phase de délocalisations

A I'Est des nouveaux Etats membres, les capaci#éprdduction augmentent sensiblement,
notamment en Russie. En 2007, 2,5 millions de wddscfurent vendus, soit 1 million de plus
que l'année précédente. En 2008, le marché russkeesnu le premier d’Europe (3,7 millions
environ de voitures vendues, 400 000 de plus gRI¥A). Lors des seuls six premiers mois de
2008, le marché russe a progressé de 40% en vollené4% en valeur et la Russie devrait
représenter 12% de la croissance du marché autmaimndial d'ici a 2015 grace a
I'’émergence d’'une classe moyenne. Cette évoluteut-glle justifier a terme de nouvelles
capacités de production, au détriment de I'Eurogtrale ? De fait, selon une enquéte de la
Chambre de commerce et dindustrie polono-allema(iIPH), 34% des investisseurs
allemands du secteur automobile se montrent méusmde I'évolution des salaires en Pologne.
A ceux-1a, I'Ukraine et la Chine paraissaient déteramatives dignes d'intérét. D’autres
envisagent pour l'industrie automobile un scénaiiilaire a celui de I'électronique, a savoir
un déplacement des lieux de production vers I'Asieraison de la hausse des colts salariaux
(Groht, 2005).

En Russie, en 2008, plus de la moitié de la demataieencore satisfaite pour une grande part
par les importations. L'objectif énoncé cette anl@par le Premier ministre de voir 80% des
véhicules vendus en Russie provenir d’'usines im@tndans le pays parait ambitieux. En
2002, le chiffre était de 60%, en 2008 de 40% néalgs investissements opérés en Russie par
les constructeurs étrangers. Les constructeuresugmt les modéles ont peu évolué depuis la
période soviétique bénéficient encore de leurs gtisactifs pour s’adjuger pres du quart du
marché. Plusieurs constructeurs européens etqagatbnt néanmoins des projets ambitieux de
production sur le territoire russe, projets quiplessentiel n'ont pas été remis en cause par la
crise financiére.

Le risque de voir les capacités de production ideu'strie automobile migrer vers I'Est comme
elles ont progressivement déserté la péninsulenhigpe ne parait donc pas mineur a premiére
vue. A mesure que I'espace de production s'élalegt,sites d’Europe centrale pourraient en
somme gagner en valeur ajoutée et les pays d'Ewtepé&st accueillir des sites d’assemblage
pour des segments ou les frais de salaire somlisssensibles (petits modéles). La crise a
toutefois démontré qu’il convenait de ne pas assirriop rapidement la dynamique du marché
russe et celle d'autres pays émergents. Certesalehé chinois n'a connu qu’'une bréve pause
de 2008 pour reprendre immédiatement sa croissasrsele cap des 10 millions de véhicules
(contre 2 millions en 2000). En revanche, le maragse sur lequel comptaient plusieurs
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constructeurs s’est effondré de 50% entre 200D@8 2t I'investissement consenti par Renault
pour prendre 25% du capital du premier constructesse d’'un montant de 628 millions
d’euros ne valait plus que 130 millions en 2009.

En somme, les crises chroniques qui empéchent gummsstitue dans les pays de I'Est de
'Europe une classe moyenne stable ajoutées atirulliés rencontrées par les investisseurs
étrangers invitent a envisager ce scénario d'umgu® de délocalisations vers I'Est avec
prudence. En revanche, I'évolution du colt du pétda saturation des réseaux et I'émergence
d’'une conscience écologique suggerent d’envisagémisieme scénario.

- Scénario 3. Une adaptation aux nouvelles forneemabilité

Alors que les constructeurs européens et non-eengpénnoncaient toujours davantage de
projets dans la région, les premiéres difficultéstsapparues a I'été 2008. La forte hausse du
prix du pétrole et les premiéres mesures priseslggbanques pour durcir les conditions
d’accés au crédit (selon les Etats membres, eftiet 80% des véhicules neufs sont achetés a
crédit) ont affecté la plupart des marchés européérit sans précédent, la chute des
immatriculations a partir de novembre 2008 a é&téamrtie avec la méme soudaineté sur tous les
marchés mondiaux. Le marché automobile ouest-earopét passé a 895 000 unités vendues
en janvier 2009 soit une baisse de 26% par rapportmois de janvier 2008. Le taux
d’utilisation des capacités au sein de 'UE quiitadteint 80% avoisinait 65% en 2009, un
niveau difficilement tenable en raison de I'impoxta des frais fixes.

Les investissements réalisés en Europe centraleseap sur le postulat que les marchés
automobiles d’Europe centrale connaissent une forbéssance prolongée. Or, les chiffres
n'étayent pas cette hypothése. Sur le principalch#@amde la région, a savoir la Pologne, le
nombre d’'immatriculations de 2003 (358 432) n'agisreté dépasse depuis malgré les taux de
croissance enviables que le pays a connu a cogrardees suivantes. Loin d’étre I'eldorado
que laissait entrevoir un taux de motorisationléibEurope centrale a un marché automobile
différent d’'un pays a l'autre, parfois dynamiquéof@quie) ; parfois atone et de surcroit tres
sensible aux crises. De 2007 a 2008, le nombrengtitriculations en Europe centrale a chuté
de 30% et, dans certains cas, de 80%. Comme onapdimaginer dés 1989, le taux de
motorisation en Europe centrale a connu une foatesdée mais les véhicules d’occasion sont
fréquemment préférés aux voitures neuves.

Certes, aucun site majeur de production n'a ferm&wope centrale entre 2008 et 2012 mais
plusieurs équipementiers ont d0 cesser leurs agjviles licenciements ont été opérés et des
projets ont été gelés (PSA en Pologne). Il est gtéau cours de la crise, 12 des 27 Etats

membres ont adopté des plans de soutien a I'autiterepii ont avant tout bénéficié aux sites de

production implantés en Europe centrale, ces darditant spécialisés dans la fabrication de

véhicules de petite taille. A plus long-terme, lpsrspectives ne sont pas pour autant

rassurantes. La crise subie par le secteur autéenobisemble pas uniqguement conjoncturelle.

Elle traduit une évolution structurelle qui pose @es termes nouveaux la question des

mobilités.

Globalement, I'avenir du secteur automobile n'astrg prometteur. Du fait de I'urbanisation,
des mutations sociologiques, de la sensibilité ssauite aux enjeux environnementaux,
I'appétence pour 'automobile décline. La baisse iematriculations dans le monde a débuté
avant la crise (des fin 2006) et jusqu’a 2007, rtdissance des immatriculations mondiales fut
pour I'essentiel imputable aux pays émergents @hee notamment). Le marché américain
s’effondre depuis 2005 (prés de 18 millions de &élieis vendus cette année-la contre moins de
12 millions en 2008) et le marché européen stagapriid plusieurs années. Au cours de la
décennie passée et malgré une conjoncture éconerpimteuse, le marché européen a oscillé
entre 16,7 et 17 millions de véhicules vendus.
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Le taux de motorisation a fortement augmenté cesi&tes années en Europe centrale grace a
I'achat massif de véhicules d’occasion (prés d'ulion de véhicules en 2008). De méme, en
Slovaquie, les veéhicules utilitaires légers ont lgurs ventes augmenter mais la vente de
véhicules particuliers est dans ce pays égalenteniicrencée par le marché de I'occasion. Plus
largement, compte-tenu de leur démographie et deerndance a I'ceuvre, il est difficile
d’envisager dans les pays d’Europe centrale uneaddenforte dans les années a venir. En
outre, dans les nouveaux Etats membres, la tradigorecourir aux transports publics ne s’est
pas éteinte et 'achat d’une voiture répond souwesins a un besoin qu'a un acte symbolique.
Or, cette dimension symbolique risque de s'attépoer des raisons sociologiques et parce que
le prix de I'automobile est promis a demeurer élemdpte-tenu des contraintes réglementaires
sans cesse renforcées par les autorités européennes

En somme, la crise du secteur de l'automobile mgtutable a la fois & des phénomenes
conjoncturels par définition provisoires (asséchanui crédit, baisse du pouvoir d’achat) et
structurels (hausse du prix du pétrole, croissateda population urbaine, approche moins
symbolique de I'automobile, gestion plus rationaele la mobilité par les individus). En outre,
les nouvelles formes de mobilité qui apparaissestgmment dans les villes européennes ont de
fortes chances de percoler en Europe centrale eupant significative des déplacements
s'effectue encore dans les transports en commurmalkseage de la voiture-objet a la voiture-
service susceptible de convaincre les constructdersglevenir, au méme titre que certaines
compagnies ferroviaires ou aériennes, des opésadeirservice impliqués dans différentes
formes de mobilité n'est pas une hypothese dénwgetodt fondement. Les nouvelles
technologies introduites dans les transports psibliicprise en compte des contraintes imposées
par les mobilitées dans I'aménagement des villesliatvention de nouvelles formes
d’organisation du travail n'ont aucune raison deneerer longtemps I'apanage des villes
européennes les plus innovantes en la matiére.

Selon AlixPartners, 'UE ne devrait pas renouercalee nombre d’immatriculations qu’elle
connaissait avant la crise avant 2014 et le pistera venir. Méme si la restructuration du
secteur automobile ouest-européen parait inélectalmmpte-tenu des surcapacités, les
nouveaux Etats membres peuvent considérer quereetures d’'usine ne les concerneront pas
dans la mesure ou I'outil productif implanté surrléerritoire est moderne. Il reste a savoir quel
arbitrage feront les constructeurs ouest-européfemmer les sites d’Europe centrale bien qu'ils
soient les plus modernes ou fermer des sites andans le pays dont ils sont originaires
malgré les soutiens financiers pergus au coura dade ?

Pour assurer I'ancrage des activités du secteomnaltile aux territoires, les pouvoirs publics
d’Europe centrale ont encouragé les initiativesyttant de créer des projets de recherche-
développement. Cette politique ajoutée au fait gsite de production a en théorie une durée
de vie minimale d'une décennie limite les risques fdrmeture. Toutefois, si plusieurs
constructeurs ont noué des partenariats avec destwlses académiques, une minorité a
implanté des centres de recherche. Les cas enti@éreng’apparentent a des exceptions, Skoda
en République tcheque (avec 1200 salariés) et acRoumanie étant les plus emblématiques.
De méme, les équipementiers ont peu investi (I'ptioa est ici Valeo en République tcheque ),
notamment parce que la proximité entre les siteR&P et les constructeurs restés dans les
pays d'origine est jugée préférable (Frigeant gtalbba 2007). En outre, les recherches sur les
nouvelles formes de mobilité ou I'élaboration deuveaux équipements (par exemple les
batteries pour véhicules électriques) restent Hage des pays ouest-européens, notamment au
sein de clusters davantage structurés et mieus doi ceux qui se forment en Europe centrale.

Ainsi, la montée en gamme de I'Europe ne saur@et/ee du seul secteur automobile. Elle exige des
tissus économiques diversifiés, une augmentatiola dempétitivité colts et hors-colts ainsi qu’une
modernisation institutionnelle a laquelle la pojite de cohésion peut éventuellement contribuer.

3. Vers un nouveau modéle de développement : le eddle la politique de cohésion
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- La convergence des territoires a I'épreuve deise

Le PIB/hab. de I'UE 27 était de 23 500 SPA en 20@%re 25 000 en 2008. Parmi les régions NUTS
2, le PIB/hab. allait de 6 400 SPA (27% de la mogebE 27) dans la région de Severozapaden en
Bulgarie a 78 0000 SPA (332% de la moyenne) dandgi@n de Londres. Soit un rapport de 1 a 12.
En Europe centrale, certaines capitales ont congpuid 1989 un phénomeéne de rattrapage
impressionnant, Prague atteint désormais un niggaivalent & 175% de la moyenne UE 27. Cela dit,
Prague et Bratislava sont les seules régions dd¥ BHigurer parmi les 39 régions ayant un
PIB/habitant supérieur de 25% a la moyenne eurapedra région de Bucarest atteint 111% de la
moyenne. Pour le reste, seules deux autres rég@ugennent a dépasser la moyenne européenne : les
régions capitales de la Slovénie et de la Hongrie.

Entre 2000 et 2009, plusieurs régions des NEM oregistré une forte croissance, principalement les
régions capitales de Slovaquie, de Roumanie, dgaBe, de République tchéque. En Bulgarie,
République tcheque, Pologne, Roumanie, Slovén®lataquie, toutes les régions ont connu entre
2000 et 2009 une croissance supérieure a la moyamopéenne. Parmi les 53 régions qui ont connu
le décrochage le plus sensible par rapport a leemug européenne entre 2000 et 2009, aucune ne se
situe dans les NEM. Ces régions se trouvent prheipent en Grande-Bretagne, en ltalie et en
France.

Si la convergence entre les Etats est admise, @seih a I'échelle des régions ? Plusieurs appsch
sont possibles pour mesurer la convergence. L'talesl consiste a mesurer I'écart entre la régéon |
plus riche et la région la plus pauvre a I'écheiel’UE. A I'aune de ce critére, la convergencedest
I'ceuvre puisqu’en 2000 I'écart était de 17,1 aH@te de 'UE27. Il est passé a 12,2 en 2009. Qé&est
rattrapage enregistré en Bulgarie et en Roumaniexglique pour I'essentiel cette convergence. Une
autre approche consiste & mesurer le niveau derdieg. Cet indicateur permet de mesurer I'écart du
PIB/habitant d’'une région donnée par rapport adgenne nationale. En 2009, la plupart des Etats de
'UE15 connaissaient un niveau de dispersion ieféria ceux des NEM (a I'exception de la Slovénie
et de la Pologne). En outre, le niveau de disperd@ces dernieres a eu tendance a augmenter entre
2000 et 2009. En somme, le processus de rattragizspvé a I'échelle des Etats s’est accompagné
d'une aggravation des inégalités a lintérieur @ats, du moins en Europe centrale. Comme en
témoigne la planche cartographique 2, cette éwwlugist manifeste dans le cas de la Pologne. Les
quatre régions les plus riches en 2004 sont cglié®nt le plus progressé jusqu’en 2009. Elles ont
ainsi comblé une partie de leur retard par rappa régions européennes les plus riches tout en
prenant de la distance par rapport aux autres mggiolonaises. Il est frappant de constater que les
régions les moins avancées en 2004 sont ausss cplieont le moins progressé jusqu’en 2009. En
revanche, le marché du travail n’a pas renoué gtaux de chdbmage que le pays connaissait en
2004. Dans toutes les régions, ces taux sont éufiéria ce qu’ils étaient 'année de l'intégratiamsl
I'Union européenne. En revanche, la décrue a étiéée dans le cas des régions rurales de la Pologne
de I'Est.

L’impact de la crise a I'échelle régionale commeaddre mesurable a I'échelle européenne (Eurostat,
2012). Entre 2008 et 2009, a I'échelle européeanrielB/habitant en SPA a chuté de 6%. La quasi-
totalité des régions qui ont fait mieux que cetteyemne ont néanmoins connu une baisse de leur PIB.
L’exception est ici la Pologne dont 11 régions &@ront connu une croissance au cours de cette
période. Les baisses les plus brutales de PIBtérgréegistrées dans les Etats baltes, en Finlande,
Suede, en Slovaquie, en Slovénie, en Irlande, Wensentres industriels de l'ltalie, dans certaines
régions ouest-allemandes et au Royaume-Uni. IdeEspagne. En revanche, I'Est de I'Allemagne, le
sud de I'ltalie, 'Espagne du centre et de I'OudatRoumanie, la République tchéque, autant de

® La dispersion du PIB régional (NUTS niveau 3) lpavitant est définie comme la somme des diffémeabsolues entre le
PIB national par habitant et le PIB régional paritasait pondérée par la part de la population etimden pourcentage du
PIB national par habitant. L'indicateur est calcal@artir des chiffres du PIB basé sur le systemepéen des comptes
nationaux (ESA95). Pour un pays, la valeur de $pelision du PIB régional par habitant est zérossv#deurs du PIB par
habitant sont identiques pour toutes les régioms pays et il montrera une croissance en cas dentgiion de la distance
entre le PIB par habitant d'une région par rappofI®8 moyen du pays.
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territoires dont le PIB est sensiblement inféridguta moyenne européenne ont été relativement
épargnés. Entre 2000 et 2009, 6 régions ont dépasseuil des 75% de la moyenne européenne
(UE27) dont 3 dans les NEM : Yugozapaden (BulgaiMgzovie (Pologne) et Bucarest (Roumanie).
Dans le méme temps, deux régions situées au Royduimet en ltalie passaient au-dessous de ce
seuil. Les territoires les plus affectés par laeegemblent avoir été les régions dépendant deenaani
importante de l'industrie, de la construction, degortations, du tourisme tandis que les régions
capitales ainsi que les régions ayant un PIB fahtetté moins affectées.

Les 20 régions les plus prospéeres de I'Union avaien PIB/habitant équivalent a 177% de la
moyenne européenne en 2008. Le chiffre est de 1E89Z009. En somme, tandis que la moyenne a
décliné de 6%, les 20 régions européennes lesppbaspéres ont connu une baisse de leur PIB de
seulement 3%. Méme les places financieres commedreen Francfort et Luxembourg ont
relativement bien résisté a la crise. Les 20 réglea moins prospéres de I'Union ont également bien
résisté a la crise mais moins bien que les rédemeplus prosperes. Ce groupe avait un PIB/habitant
de 38% de la moyenne européenne en 2008, de 3280&n En somme, ces régions ont connu une
diminution de leur PIB trés légéerement inférieurtaanoyenne européenne. Ce sont les mémes en
2008 et en 2009 et elles sont toutes situées dgaBe, Roumanie, Pologne et Hongrie. En somme, la
récession a avant tout frappé les régions interam@gdi celles qui ont un PIB/habitant compris entre
50 et 150% de la moyenne européenne. Beaucousdégiens sont des points forts de la géographie
industrielle de I'Union.

Si I'on se réfere a la population et non aux seatires territoriaux, la crise ne semble pas avoité@
brutalement le processus de convergence. La piopaie citoyens vivant dans des régions ou le
PIB/habitant est inférieur a 50% de la moyenne gégane est passée entre 2008 et 2009 de 8,7% a
7,7%. En chiffres absolus, la population concerestepassée de 43,4 millions de personnes a 38,5
millions. Néanmoins, le seuil de 75% a été pluBailié a franchir. 4 régions ont franchi ce seliine

est repassée au-dessous. Au final, la populati@ntdans des régions dont le PIB est infériels% 7

n’a diminué que de 0,6%. Méme constat avec leonégilont le PIB/habitant se situe entre 75 et 90%
du PIB moyen de 'UE27. Ces régions méritent urtensibn particuliere puisqu’elles formeront un
groupe a part dans la prochaine période de progagimm Entre 2008 et 2009, la part de la
population vivant dans ces régions n’a diminué dgp1€,2%.

Sur une période différente, étalée sur 3 ans, laditase retenue pour fixer en partie I'allocation
financiere prévue pour la période 2014-2020, lesstads ne sont pas fondamentalement différents.
Dans 'UE15, une grande partie de la Gréce, dalidtdu Sud n'ont pas connu de processus de
rattrapage par rapport a 'UE27. En revanche, ldest’Allemagne ne compte plus de territoire en-
deca de 75%. En Espagne, I'Estrémadure reste end#gece seuil mais a connu un rattrapage de 8%.
S'agissant de 'UE12, le paysage est trés diffédentelui qui prévalait 7 ans plus tot. Peu deorgi

ont franchi le seuil de 75% mais beaucoup ont d&peslui de 50%, notamment en Pologne, dans les
Etats baltes et en Slovaquie. Sur la période 2008.2se dessine désormais un axe nord sud qui
traverse les régions occidentales d’Europe centtaléa Pologne a la Slovénie en passant par la
République tcheque, la Slovaquie et la Hongrietabdeau 3 montre qu’entre 2000 et 2002 d’'une part
et 2007-2009 d'autre part, un processus de conmeegénportant a eu lieu. Les régions les plus
défavorisées ont enregistré un rattrapage sen&hl&.ans, leur part dans la population de TUE&7 e
passée de 14,5% a 9%, soit 23,6 millions d’hatstanti ne relévent plus de cette catégorie. En
d’autres termes, un quart de la population pol@adégsmoitié de la population slovaque ainsi questo
les habitants des Etats baltes ne relevent plies citégorie la plus basse.

En revanche, le seuil de 75% semble plus diffigilganchir. La population concernée est passée de
26,9% a 24,8%, les régions ayant connu le rattejmplus sensible étant Bucarest, la Mazovie i(ains
gue I'Andalousie en Espagne). Dans le méme tengpgrdupe de régions entre 75 et 90% de la
moyenne européenne est passé de 10,2% a 13,8%pdpukation totale. En effet, certaines régions
naguére plus avancées ont franchi a la baisserta das 90%, notamment en France et dans le
Royaume-Uni. En somme, de nombreuses régions sieréee 90 et 100% de la moyenne européenne
sont entre 2002 et 2009 tombées en deca de 90%.
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Méme constat pour les régions situées entre 9251 Ces régions abritent 42,7% de la population
européenne, contre 39,6% 7 ans plus tét. Cette enigion résulte principalement des difficultés
économiques rencontrées par les régions qui dépassautrefois le seuil de 125%. Six régions
italiennes et 4 régions britanniques sont notamnoencernées. Dans le méme temps, 3 régions
seulement ont franchi le seuil de 125% a la haudsex en Espagne, 1 en Slovaquie. Au final, la
catégorie des régions les plus favorisées n'aphite que 18,7% de la population européenne contre
23,3% 7 ans plus tot.

La convergence s’est ainsi poursuivie sur fondateapage des régions les plus défavorisées dt recu
de certaines régions les plus avancées. Celdlesirtbut au faut que les Etats baltes, la Poloigne,
Slovaquie, la Bulgarie, la Roumanie ont connu timapage sensible.

- Quelles politiques territoriales pour accompadaanise en ceuvre des fonds structurels ?

Le réle des politiques territoriales est de plugerplus reconnu comme en témoigne depuis quelques
années la floraison d'ouvrages, d'articles consaar& politiques territoriales, au role des vikgs.
Dans son rapport & la Commission européenne, kaBiarca (2009) s’était fait 'écho de ces
réflexions en lancant un plaidoyer en faveur detage-based policies. En Europe centrale, le défi
est double : d'une part trouver une nouvelle gonaece reposant notamment sur un partenariat entre
les différents échelons de pouvoir avec des actguirse font confiance ; d’autre part, mettre en
ceuvre des politiques territoriales innovantes aquiise réduisent pas a construire des routes, des
business parcs, des agences de développemengéguéasalement de redéfinir le réle de la puissance
publique. Qu’en est-il dans les faits ? On obsecvet |a des acteurs locaux trées dynamiques, des
projets novateurs mais dans I'ensemble, la réftestvatégique sur les territoires pourrait étresplu
élaborée, les solutions techniques moins classiques

Le risque ici est que la région soit dans une logide rattrapage fondée sur des préceptes derplus e
plus souvent dépassés en Europe occidentale, yappsur des industries dont I'avenir est incertain
tout en ayant des taux d’absorption des fonds @emgptrés rassurants. Un paralléle avec les années
30 peut étre instructif. Jusqu'au début des anB8esertaines régions de I'Europe centrale avaient
rattrapé leur retard et étaient méme plus dévekmppée beaucoup de régions ouest-européennes. Ce
résultat avait été obtenu grace a des capitaux-euespéens, a un outil industriel importé de I'ie

a une spécialisation dans certains secteurs qumenigaient a étre jugés dépassés a I'Ouest. En
comme I'objectif du rattrapage était en passe @’étteint mais sur des bases déja en partie obsolét
La politique de cohésion peut-elle créer les ciolit nécessaires a une véritable modernisation
technologique et institutionnelle ?

- Le rb6le de la politigue de cohésion

La politique de cohésion s’avére étre une politidiggjuipement efficace, un outil indispensable pour
la mise en ceuvre de I'acquis (notamment dans leth@me I'environnement), un moyen pertinent de
remettre en cause les logiques verticales daredimiistrations. Mais son réle comme levier pour la
transformation des systémes socio-économiquesagstiser.

- Quels enseignements du précédent irlandais ?

Quel impact pourraient avoir les fonds structuexisEurope centrale ? Seule certitude : aucun lien

mécanique ne prévaut entre l'afflux des fonds etéeap et le taux de croissance des Etats

bénéficiaires. Les précédents élargissements epidéent et fournissent d’autres enseignements

précieux. Premier constat : dans le cas du paydiéégment cité en exemple (Irlande) comme dans

celui régulierement cité en contre-exemple (Grégeinze années se sont écoulées apres I'adhésion
sans gu’une césure évidente apparaisse dans laecdurtaux de croissance. Deuxieme constat : les
politiques suivies sont, sinon plus importantes tpsefonds européens, du moins essentielles pour
valoriser ces derniers. Entre 1991 et 2000, I'tkaa connu un taux de croissance de |'ordre dde3%,
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Mezzogiorno de 1%. Et au cours de cette périod@NB/habitant de I'lrlande est passé de 77% a
116% de la moyenne européenne, celui du Mezzogiestodemeuré autour de 70%. Comment
expliquer ces différences ? Les fonds alloués phitdéint étaient en Irlande 4 fois supérieur a ahux
Mezzogiorno en 1991, 40% plus élevé en 2000 et 2iSiis élevé entre 2000 et 2006. D’'autres
facteurs ont néanmoins joué un réle plus important.

L’lIrlande a développé une stratégie d'attractios ahevestissements étrangers, a concentré les fonds
sur I'éducation et la formation dans des sectewisétpient privilégiés par les investisseurs. La
variable démographique a également eu son impartdrec population jeune, qui naguere émigrait,
est devenu un réservoir appréciable pour I'éconarai®mnale de méme que la main d’ceuvre féminine
qui restait traditionnellement en dehors du mamthéravail. Une fiscalité avantageuse, un systeme
d’éducation rénové (66% des personnes agées d842ars étaient diplomées en 1996 contre 30% de
la classe d’age 55-64 ans), un consensus entfertes politiques sur une nouvelle politique fisgal

la négociation d’'un « programme pour le renouveational » entre employeurs, syndicats, politiques
ont été autant de facteurs qui invitent & ne passfimer I'impact de la politique régionale (Barry,
1999). Celle-ci a néanmoins été judicieusemengigi a la stratégie d’investissement du pays dans
les technologies et dans I'éducation. Les PND (Mational de Développement) successifs ont
depuis 1989 (jusqu’en 1999, aucun découpage panréwe fut appliqué) accordé la priorité aux
ressources humaines qui ont concentré jusqu'a 3@% fdnds utilisés (fonds structurels +
cofinancements nationaux) méme si des moyens otntreiament été également alloués aux
infrastructures de base et au soutien aux entespriSurtout, la logique pluriannuelle des fonds a
permis a I'ensemble des acteurs de penser le gipazirent sur le moyen terme.

S’agissant de I'Europe centrale, le montant del€ale pré-adhésion et les montants alloués dans le
cadre de la premiére période de programmation ife2du2004-2006) furent trop faibles pour qu’un
impact significatif puisse étre observé. Les somrpedvues dans le cadre de la période de
programmation 2007-2013 sont, elles, conséquemtess:de 170 milliards € dont 67 milliards pour la
seule Pologne. Néanmoins, pres d’'une cinquantaneitiards (soit 28%) ont été pré-affectés a la
protection de I'environnement et hotamment a I'edssement des réseaux d'eaux afin de satisfaire
les exigences communautaires. L'autre dotation ntapte concerne les transports (plus de 52
milliards) dont I'impact sur le développement écmimgue dépend de nombreuses variables. En outre,
certains pays ont consacré des moyens importantseateur de la santé (Slovaquie), a l'e-
administration de sorte que les montants bénéfidmactement au développement économique sont
finalement modestes. En revanche, certaines intgicade la mise en ceuvre de la politique régionale
sont apparues en matiére de gouvernance et dguasti’aménagement.

- Le rble de la politique régionale dans la modsation de la gouvernance

La notion de planification est sortie discréditée ld période communiste et la loi du marché est
apparue, dans les débuts de la transition, commmaaindre mal voire comme la solution a tous les
défis. La liberté retrouvée des pouvoirs locauxpieitcue comme un acquis essentiel des révolutions
conduites de sorte que I'émiettement communal medésormais (96% des communes tchéques ont
moins de 5 000 habitants). En termes d’aménagedhenerritoire et de développement local, les
nouveaux Etats membres sont ainsi confrontés nakersent & une pénurie de moyens, a une
défaillance des systemes de gouvernance mais ausies représentations héritées du passé
communiste ou forgées en réaction a ce dernier.

Or, I'absorption des fonds européens implique weeassion d’étapes, de la rédaction d’'une stratégie
nationale de développement, a I'’énoncé des reglegnistratives et financiéres a respecter par les
porteurs de projets en passant par la rédactioplutdeurs plans de développement sectoriels et
régionaux. La durée méme des périodes de prograomm@ ans) invite a valoriser une réflexion
prospective et une action planifiée sur la duréepgenne acte de l'intérét commun au-dela des
mandats électoraux. Or, au niveau local et surnutniveau central une logique du court terme
prévaut souvent d’autant que la trame des chapitee$acquis communautaire qui impliqua une
continuité sur prés d'une décennie lors des négjonsad’adhésion ne structure plus I'action pubdiqu
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L’européanisation apres I'adhésion, lorsque la C@sion européenne ne dispose plus de la capacité
de contrainte qui est la sienne lors des négoasitigaveére compliquée. Dans ce contexte, la gobti
régionale européenne joue un rdle précieux dangrdeessus d’apprentissage et de création de
nouvelles régles. Cette politique a pour origigalifuser des trois canaux principaux par lesquels
I'Union exerce son influence sur son territoira nbrme, le financement, la diffusion des pratiques

La norme n’est & premiere vue guére contraign&mtehapitre consacré a la politique régionale dans
'acquis communautaire est bref. Aucun modele ahtratif n'est imposé. La Commission exige
simplement que soit mis en place un systeme itistitoiel national au sein duquel les compétences
sont clairement établies ainsi que des entités radtratives régionales (sans qu'il s'agisse
nécessairement d’organes exécutifs) d’'une tailleparyable a celles qui existent au sein de I'Union
(NUTS). En revanche, comme nous I'avons vu plug,Habsorption des fonds européens implique
logiqguement que la législation communautaire sspectée. La mise en ceuvre des projets implique
également des partenariats puisque chaque prograuitieenéficier d'un co-financement de la part
de I'Etat bénéficiaire (Etat ou collectivité teariiale).

Enfin, la politique régionale européenne influe $activité administrative des nouveaux Etats
membres en conditionnant I'obtention des fonds eapect de certains principes. Le principe de
'évaluation, peu pratiqué dans I'Union, y compritans les Etats arguant d'une tradition
administrative bien établie, a ainsi été peu a pmposé. Il se heurte & des contraintes
méthodologiques fortes mais invite & un débat féaetnancre dans la conscience des acteurs l'idée
que toute action de la puissance publique doit jéstfiée a 'aune de criteres aussi objectifs que
possible. La mise en ceuvre de la politique régenaiplique que soient congus des plans de
développement pluri-annuels, des partenariats émieles acteurs publics et privés impliqués et qu
les priorités adoptées a I'échelle de I'Union (mut@ent en faveur du développement durable) soient
transcrites dans les choix adoptés. Pour des astmaitions rompues aux logiques sectorielles
verticales, cette approche stratégique et pareadu développement et de 'aménagement des
territoires s’apparente a une révolution des puatq

A l'échelle régionale comme a I'échelle nationdleffet de levier des fonds structurels est donc
significatif. Pour la préparation des documents m@npour la réalisation des projets, I'entente entre
les acteurs est indispensable. A la logique veetigai caractérise le fonctionnement du systéme de
gouvernance a I'échelle nationale comme dans #ioel Etat-collectivités locales doit se substituer
peu a peu une logique horizontale, moins formalidéas laquelle des collaborations se nouent autour
de projets concrets. Ce sont ainsi les pratiquéssaqtriorités qui évoluent sous la contrainte, pas

de l'acquis mais des dispositions régissant laition des fonds structurels. Faute de capacités
financiéres ou administratives suffisantes, lesansydisponibles risquent de ne pas étre utilisds da
les délais et étre, par voie de conséquence, pelfuss les nouveaux Etats membres appelés a
recevoir des sommes significatives dans un contdgteigueur (en raison notamment des délais
ambitieux fixés pour l'adhésion a la zone euro),plaitique régionale devrait ainsi apparaitre
clairement pour ce qu'elle est : non pas une suimermais un outil de modernisation de la
gouvernance et un levier pour le développement.

Une partie de la littérature consacrée a la misecamre de la politique régionale en Europe centrale
insiste sur les lacunes administratives et juridgydans les nouveaux Etats membres, a I'échelle
locale comme a I'échelle nationale, et qui sontcepsbles de limiter la capacité de ces pays a
consommer les fonds européens. Sur ce point, lad@2004-2006 se cl6t sur un bilan positif puisque
tous les nouveaux Etats membres ont consommeé amumm85% de I'enveloppe qui leur avait été
accordée. Les réserves exprimées sur la capadt@diainistrations bénéficiaires ne sont pas pour
autant infondées dans la mesure ou la période raai(@007-2013) prévoit des montants nettement
plus conséquents a absorber.

Dans le cadre de la politique régionale européehé@eaboration des stratégies, des programmes

permet de mobiliser des ressources humaines, dgbdiser administrations locales et centrales et
d’apprendre a penser sur le long-terme. L’'Etat-postmuniste est appelé a jouer un réle, non pas
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moindre mais nouveau dans lequel, selon la fordal®ichel Crozier (1986), « il ne s’agit plus de
faire prévaloir l'intérét général, mais de faire eééger un consensus suffisant autour d’'une vision
acceptable de l'intérét général par ceux qui audole mettre en ceuvre dans leurs décisions. Ce qui
implique de se centrer non plus sur la décisions mar les processus de son élaboration, sur s& mis
en ceuvre et sur les résultats qu’elle obtient >iteCpratique du partenariat, de la coopération
horizontale, du fonctionnement en réseau plutbemusilo va a I'encontre de la culture politico-
administrative des régimes précédents.

La modernisation des institutions demande toutefaisemps. En 2006, la Banque mondiale dressait
un bilan peu flatteur des administrations d’Europatrale. Si les trois Etats baltes avaient a sax y
modernisé leur systéme et leurs pratiques, lesmé&®adoptées par la Hongrie, la République tchéque
et dans une moindre mesure la Pologne ne lui paiai® guére convaincantes. Sur le plan du
management, seuls 2 pays (Lituanie, Lettonie) avaielon elle développé des pratiques transversales
dans l'activité ministérielle. La situation en némé de ressources humaines lui semblait dans gresqu
tous les pays préoccupante en raison de I'impoetaies affiliations ou des fidélités politiques dans
les nominations. Les conditions de la mise en pthgee administration capable de rivaliser avec le
secteur privé, fondée sur le professionnalism&@mpensant les mérites de chacun n’étaient, selon
elle, réunies dans aucun nouvel Etat membre.

La mise en ceuvre de la politique régionale appaia$i comme un révélateur des défaillances dans la
gouvernance des nouveaux Etats membres et, pade@enséquence, comme un levier puissant pour
sa modernisation. Au fond, depuis la fin des négamis d’adhésion, cette politique est I'unique
moyen pour la Commission d’appliquer le principe amnditionnalité qui permet d’exercer une
pression sur I'Etat partenaire. Comme nous I'awanplus haut, les fonds structurels ne sont ert effe
pas une subvention garantie. lls ne sont versé&taig bénéficiaires que si les projets sont caadui
de maniére satisfaisante et dans les délais. Dmmsd contraire, ils ne sont pas accordés et les
paiements effectués doivent étre remboursés.

Les négociations d’adhésion impliquaient une coat@m interministérielle quotidienne souvent
centralisée au niveau du Premier ministre et relayt Parlement par des dispositifs permettant une
activité législative rapide. La mise en ceuvre desl$ structurels apparait comme le second tests apr
celui des négociations d'adhésion, de la capaat® atteurs administratifs a travailler selon des
logiques transversales. Ce nouveau test parait mpmexigeant en raison du nombre plus élevé des
personnels impliqués et de la nécessité d’'asstéeselacteurs locaux et régionaux. Dans certains
nouveaux Etats membres, I'acquis des négociatiess-is dissipé ? Pour les négociations d’adhésion
menées dans l'urgence, les Etats candidats ontisé&ldes équipes ou des structures ad hoc et ont
fréquemment confié la gestion des fonds de présadihdeux-mémes administrés a Bruxelles par une
DG différente de celle en charge des fonds strals)ia des agences ou a des services peu intégrés
dans l'architecture des ministeres. De nombreusigereces formelles ont été satisfaites d’autans plu
aisément que le formalisme caractérisait la culagministrative de la période communiste.

Au final, la législation européenne a été adoptéés tfabsence de perspectives alléchantes dans les
fonctions publiques locale ou nationale a conduina perte des compétences au profit du secteur
privé ou ... des institutions communautaires. Le @ssas d’adhésion s’est conclu sur un succes sans
que les conditions d’'une véritable intégration pektigues communautaires soit partout garantie. En
outre, dans le jeu qui permet la consommation diedsf structurels, tous les acteurs redéfinissent le
réle : les appareils d’Etat qui devaient nagueeffater derriére le Parti comme les pouvoirs looetux
régionaux aussi réticents a voir I'Etat de défausleeses responsabilités que d’'imposer ses choix.
Enfin, les risques de corruption demeurent élevémensi certains pays ont pris des initiatives en la
matiere. Des pratiques illégales ont ainsi aboudtés tensions entre I'UE d’'une part, la Bulgariéaet
Roumanie d’autre part, tensions susceptibles deopgrer une suspension du versement des fonds
europeéens.

- Une montée en puissance de I'échelon régional ?
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La mise en ceuvre de la politique de cohésion ketrehforcé le poids des autorités régionales dans
des pays traditionnellement centralisés ? La @gati'entitts NUTS 2 imposée par l'acquis
communautaire pourrait laisser croire que I'UE eiment appuyé les dynamiques de décentralisation
souhaitées par les élus locaux. La réalité est phumsplexe. Seule la Pologne a créé de véritables
exécutifs régionaux et le périmétre retenu pourdegsiers a été celui des entités statistiques NRITS
Si depuis 1989, la plupart des pays d'Europe clentrat connu un mouvement de décentralisation
parallele a celui de I'européanisation, les avanas® parfois été lentes et les débats difficiles e
raison de traditions centralisatrices fortes.

En Roumanie, en Bulgarie, la création des nivealld 8l 2 exigée par I'acquis communautaire n'a
pas abouti a la mise en place d’exécutifs région&imx Roumanie, les 41 départements (auxquels
s'ajoute Bucarest) sont animés par un Conseil démpantal €lu pour 4 ans et un président qui détient
le pouvoir exécutif. Les 8 régions NUTS 2 ont épééds d’'une Agence régionale de développement.
Elles s’apparentent a des conglomérats de 4 a @sodépourvus de personnalité juridique et un
débat s’est engagé sur I'évolution de ces entitéségitables exécutifs. Dans ce pays, la culture
politigue est marquée par une tradition centralisatinspirée par le modele jacobin francais et
présente depuis le 19éme siécle (Hitchins, 199éanhoins, des identités régionales fortes dans des
provinces ayant disposé dans le passé d’'une certaitonomie (en Moldavie, en Transylvanie)
nuancent cette tradition. Au cours de la périodarnaniste, la tradition centralisatrice a été recder

et n'a que partiellement été remise en cause dam®uivelle Constitution de 1991. Une nouvelle
organisation administrative a toutefois été misepkwe puis amendée a mesure que le pays s'est
rapproché de I'Union européenne. La Constitutior2@@3 a ainsi renforcé la décentralisation et en
2006 une nouvelle loi de décentralisation a éténpiguée.

Il est vrai que les systemes administratifs retermoient a un certain rapport au territoire. En
Roumanie, les partis héritiers du régime précédentivec I'extréme-droite mis en garde contre les «
risques de balkanisation, d’éclatement de I'EtéDobre, 2010) tandis que les partis pro-européens e
surtout la formation représentant la minorité hoigg ont soutenu une décentralisation des
compétences. La Bulgarie ne compte, elle, qu'unl s@weau de collectivité territoriale (les
communes), les 28 régions étant des administratiéosncentrées de I'Etat. Pour la mise en ceuvre a
I'échelle régionale des fonds structurels, le teiné a été découpé en 6 régions dépourvues, &, aus
de tout embryon de pouvoir exécutif.

En Hongrie, le territoire a été divisé en 7 régistatistiques (dont les limites sont aussi celles d
administrations déconcentrées de I'Etat) qui nguiun rdle secondaire dans la mise en ceuvre des
fonds européens. Dans chacune de ces régions,ngeica été mis sur pied qui rassemble des élus
locaux mais qui est dépourvu d’administration attdunique levier est ’'Agence de développement
régional. Celle-ci conseille les porteurs de pmyjebpllecte les projets mais la sélection s'opére a
Budapest. Cette solution satisfait ceux qui comstafabsence d’identités régionales marquées ainsi
que les élus des villes, les représentants desoffiés et les députés guere pressés de voir une
concurrence émergee.

Bien que de taille plus modeste, la Républiguedokeet la Slovaquie ont, elles, créé des entités
régionales dont les compétences et les moyens dentemnodestes mais qui sont probablement
appelés a se renforcer. La République tchéque @ordprelle, deux niveaux de collectivités
territoriales, la commune (au nombre de 6 249 e€gion (au nombre de 14). Celle-ci est animée par
une assemblée régionale élue au suffrage univeireelt pour 4 ans, un Comité régional composé de
9 a 11 représentants dont le président (gouvermurla région) est élu par I'Assemblée.
Européanisation et régionalisation sont allées di. [en 1996 fut créé un Ministére pour le
développement régional, des agences régionalesdgoppement puis 8 entités NUTS 2 furent
instituées en 1998. Finalement 14 régions fure@éées. Leur autonomie fiscale est limitée puisque
35% des ressources correspondent a des impotaaatioedistribués, 40% a des dotations et 5% a
d’autres sources (Perron, 2009).
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En Slovaquie, la mise en ceuvre des fonds euro@éégalement contribué a la régionalisation. Celle-
ci ne s'est pas opérée a I'échelon NUTS 2, legéntiorrespondant a ce niveau étant strictement
administratives. Elle est développée a I'échelonTSLB avec la mise en place de 8 régions disposant
d’un exécutif et d’'une administration (et sans éspntation paralléle de I'Etat). A la différencelale
Pologne, les régions n'ont toutefois pas été ladgels « autorité de gestion ». En complément des
programmes sectoriels, un programme régional ac#téu pour I'ensemble des régions (a I'exception
de Bratislava qui reléve de I'objectif Compétité)itet qui finance des équipements non pris en eharg
par les programmes nationaux. Le Ministére du dafppmEment régional gere une partie de ce
programme tandis que la sélection et le suivi degfs relevant de certains secteurs (le tourisane,
rénovation urbaine par exemple) ont été confiés régions. En somme, la période 2007-2013 est
celle de I'apprentissage avant que les régionsr@dnent, & I'instar de leurs homologues polosaise
des autorités de gestion lors de la prochaine geiile programmation.

En Pologne, la mise en ceuvre des fonds a certquétédée par la création d’exécutifs régionaux
mais elle a fortement contribué a leur montée asspace. Pour la période de programmation 2004-
2006, la Commission déconseilla aux autorités pot@s de confier la gestion des plans régionaux
aux administrations régionales. Celle-ci demeuracda Varsovie mais les autorités régionales
participerent a la sélection des projets. Pouréiaode de programmation 2007-2013, chaque région
gere elle-méme son programme de sorte que sur7lesilbards alloués au pays, 16 milliards (soit
prés du quart de la dotation accordée a la Polognekgté directement attribués aux régions. 2,7
milliards ont en outre été affectés & un prograrspexifique destiné aux régions orientales du pays,
les plus défavorisées. Le bilan provisoire étahtilps services de la Commission européenne en 2010
laisse a penser que la capacité d’absorption dasutfs régionaux est satisfaisante méme si ellie va
sensiblement d’une région a l'autre et d’'un secéelmutre. Sans avoir nécessairement les moyens de
cofinancer les projets, elles ont le plus souvardassumer leurs nouvelles responsabilités, paatas

le soutien de I'Etat.

Ce dernier a ainsi réformé les conseils d’admiaigtn des « Fonds régionaux pour la protection de
I'environnement et la gestion de I'eau », entitésds de compétences et de moyens financierselans |
domaine de la protection de I'environnement, afie tgs régions y disposent de la majorité. Jusque-
1a, les services en charge de I'environnement audes exécutifs régionaux disposaient de peu de
compétences et de peu de moyens tandis que chaode ifegional de I'environnement et le Fonds
national disposaient de ressources appréciablagrn{és par diverses taxes sur les activités
polluantes). Le changement introduit dans la comtiposdes conseils d’administration des fonds
régionaux a amorcé un rapprochement sensible easr@erniers et les administrations des régions.
Dans la mesure ou il a été opéré avec le souctiditger I'usage des fonds européens, on peut en
déduire gu'ici, I'Etat a renforcé les régions aumde I'Europe.

Le découpage des entités NUTS 2 fut pensé aveoulel@ souci de permettre un consensus politique
aux différentes échelles et d’optimiser I'usage foesls européens. Varsovie, la ville capitale,resiai
été, a l'inverse de la plupart des autres capitdlesrope centrale, intégrée dans un vaste ensemble
incluant les communes proches caractérisées paniveau de développement relativement faible.
Résultat : alors que les autres capitales des aomMvEtats membres ont rapidement d renoncer a des
fonds européens abondants en raison d’'un PNB/Imal#tavé, la région capitale de la Pologne a pu
arguer de statistiques défavorables pour restgibli a I'objectif « Convergence » sur la période
2007-2013.

Légalement, I'astuce n’était pas indispensablegeeeEtat pouvant dissocier les entités NUTS2 du
cadre géographique des régions politiques. Surédlet,n’a pas permis — du moins jusqu'en 2010 —
une consommation optimale des fonds. Si la capialeu obtenir des financements importants,
I'ensemble de la région a souffert des difficuldés’administration régionale a formuler une styaé
adaptée a un ensemble territorial aussi dispahatéinal, le taux d’absorption dans la région-calat
est en 2010 'un des plus faibles du pays.

32



Varsovie n'est pas un cas unique. En Slovaquiselde région a avoir subi un dégagement d’office
pour la période 2004-2006 fut la région-capitales Imesures envisagées s’avérérent inadaptées au
tissu économique. La ville-capitale souhaitait des/ens conséquents en faveur de I'innovation, les
villes et villages des environs souhaitaient querlarité soit accordée aux infrastructures de pase
notamment aux transports. C'est ainsi qu'on abautite paradoxe dans plusieurs nouveaux Etats
membres : les régions capitales qui sont les grabes bénéficiaires de la transition sont les miauva
éléves de la politique régionale.

Faut-il invoquer les arguments de la longue dunée, référence aux partages de la Pologne entre les
Empires allemand, austro-hongrois et russe ? Lamggesous tutelle russe, la région n'aurait pas
bénéficié de conditions favorables pour I'émergedeme société civile forte. L’argument ne peut
étre écarté d'office. Les frontiéres des partagedéaient encore aujourd’hui la géographie électorale
En Silésie, la limite entre les régions demeurées tutelle russe et celles sous tutelle allemaeste

de nos jours un clivage sur le plan socio-éconoeigiont rend notamment compte la géographie du
chémage dans la région). D’'autres facteurs jouewttefois un réle au moins aussi important. En
Mazovie, l'instabilité a prévalu durant plusieurmaes, a la fois au sein du pouvoir exécutif esdan
I'administration. Comment dans ces conditions edigier I'expérience et forger des consensus entre
acteurs ? L’hétérogénéité du territoire est, ilveat, un obstacle important. Associer la ville-itale

et ses environs peut se justifier dans une logipigégion métropolitaine au sein de laquelle les
centres urbains voisins de la capitale bénéfiderdéveloppement de celle-ci.

Dans les faits, I'héritage des décennies passégsstiuctures de gouvernance existantes comme la
forte concentration géographique des IDE sur Ik \dhpitale ont concouru a entretenir un clivage
entre la ville-capitale et son environnement. Lagréts et les besoins different malgré des
interactions fortes construites principalementlesmigrations pendulaires.

Au final, l'adhésion a I'Union européenne a incatéblement accéléré les processus de
décentralisation en Europe centrale mais le réke Eiats reste prédominant. Lorsque le niveau
régional est institutionnalisé, le territoire est w@ille modeste (cas de la République tchéquey et/
n'est pas doté des compétences et des moyensidposeént d'autres régions en Europe. La Pologne
est ici un cas particulier, un cas qui témoigne lgudécentralisation peut étre vertueuse puisqu’en
20101(I)a Commission considérait que la plupart dggons géraient mieux les fonds européens que
I'Etat™.

A I'heure ou l'action locale est pronée dans lgétdature consacrée au développement (« place-based
policies »), cette absence d’'un échelon régionaldans la plupart des pays d’Europe centrale peut
surprendre. Les processus de décentralisationilsatpelés a se poursuivre au cours des prochaines
périodes de programmation ? L’hypothése est pleusli®e seul fait qu'un cadre régional ait été
constitué encourage les acteurs a coopérer entieaepromouvoir leur territoire de sorte que la
formation progressive d'exécutifs régionaux restairpl’avenir une hypothese crédible. Pour la
période 2007-2013, le Portugal qui privilégiaitqus-la une approche nationale, a ainsi consenti a
régionaliser davantage la gestion des fonds, notarhmians les domaines relatifs a la stratégie de
Lisbonne. En Finlande, la mise en ceuvre de laigaditrégionale a accéléré la création d'un niveau
administratif sub-national (Kinnunen, 2004). En swen I'acquis communautaire en matiere de
politique régionale n'impose aucun systéme admati§tparticulier mais la mise en ceuvre des fonds
avec les prescriptions attenantes agit comme wsani facteur de transformation des pratiques.

- Une lente européanisation des pratiques en matikaménagement du territoire

Les fonds structurels permettent d’inventer uneitigake nouvelle intégrant la doxa en matiere
d’aménagement du territoire dans ce domaine dandgs développés. L'on peut parler d'une
européanisation des politiques d’aménagement ditioiez pour signifier, non pas que tous les Etats
membres adoptent les mémes normes et les mémes okeis qu'un processus est a I'ceuvre dans

10 Entretiens de I'auteur & la Commission européenne.
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lequel des pratiques, des approches, des solg®d#fusent lesquelles peuvent, dans le cas &dEtat
en transition, contribuer a la refondation desésysis de gouvernance. Cet accent mis, non pas sur
I’harmonisation, mais sur les processus conféréetea pertinence a la définition proposée par C.
Radaelli (2000) de I'européanisation, a savoir a et of processes through which the EU political,
social and economic dynamics become part of thie lofydomestic discourse, identities, political
structures and public policies ».

Pour I'Europe centrale et pour la période 2007-2048 premiéres années de la mise en ceuvre de la
politique régionale relévent néanmoins davantageallogique d'équipement que d'une logique de
développement. Certes, des différences s’'obserprnt nouveaux Etats membres. En Slovénie, les
transports absorbent 25% de I'enveloppe commurrautéenvironnement 18% (notamment pour la
gestion et le traitement de I'eau) mais 28,5% desl$ ont été alloués a la recherche et a I'innomati
L'effort en faveur des PME est I'un des plus sigmififs en Europe centrale (17,6% des fonds).
Néanmoins, presque partout, la remise en étatrdiessiructures de base s’est imposée comme une
priorité. Cette rénovation des infrastructures ‘lestgpas toujours passée sans difficulté, notamment
dans le secteur des transports ou I'on peut recghggieurs exemples illustrant les modalités st le
difficultés de I'européanisation des pratiques extiéne d’aménagement des territoires.

En Pologne, pour la période 2004-2006, le Ministdes transports proposa des projets dont la
conception remontait a la période communiste. l&paration technique de ces projets étant avancée,
la consommation des fonds devait s’en trouver ifaeil Ces projets reflétaient toutefois le choix
stratégique de la période communiste au coursqieele la Pologne avait la vocation d’'un pays de
transit entre I'Est et 'Ouest. Or, les flux nongdds notamment en raison des mobilités internesaga p
sont désormais plus importants que les flux Ousstdf la connexion entre la capitale et les
principales grandes villes du pays apparait urgérteutre, les autorités polonaises avaient pa&su
investissements massifs dans la partie orientajeagle pour deux raisons : le sous-développement des
territoires situés a I'Est de Varsovie d’'une paat,volonté de reconnecter le territoire polonais a
I'Ukraine d’autre part. Au motif que les fonds devra étre prioritairement dépensés dans des projets
reliant la Pologne au marché unique, sur des axéssdlux sont en forte croissance, la Commission
souhaité et obtenu que les plans soient revus.aBiteitefois insisté pour que I'axe Via Balticargre

les pays baltes) soit privilégié. Certains projedatiers ont par ailleurs été retardés en raison de
procédures d'appels d'offre non conformes au dmiropéen ou d'une législation nationale
décourageant I'expropriation ou encore d’entorsesx a&xigences européennes en matiére
environnementale.

En revanche, la Commission européenne a eu plddfabrltés a imposer que les projets ferroviaires
bénéficient d’autant d’'efforts que les projets et Ces derniers sont plus faciles a mettre emegeu
plus visibles pour les acteurs politiques et quesquns des nouveaux Etats, faute d’avoir une vision
centre-européenne de leur systeme de transpottargue de leur taille trop petite pour investinsla

la solution ferroviaire. En Pologne, ce sont Idfidliltés internes de la société nationale des éhem
de fer qui ont provoqué un retard significatif demsonsommation des fonds européens.

La Commission européenne peut ici arguer que lgkements européens contraignent les Etats
membres & des investissements conséquents darsoldéens innovantes et moins émettrices de
carbone que le transport routier. Sous réserve identaire plus détaillé et possible uniguement au
terme de la période de programmation 2007-201&hphrait toutefois que les pays d’Europe centrale
ont avant tout eu recours a des solutions classitplies que la construction de routes. Des saisitio
novatrices ont certes été mises en ceuvre en R@pabichéque (dans le transport routier) et en
Slovénie (dans le transport aérien), plus tardivene®m Pologne (installation en 2010 de bornes de
recharge pour les véhicules électriques) mais dibeseurent peu répandues alors qu’elles se diffusen
rapidement & I'Ouest du continent. Le manque distfiuctures de base dans plusieurs régions peut
justifier la priorité accordée au secteur routiemisnles orientations que prennent désormais les
politigues de mobilité dans les anciens Etats memimobilités douces, ferroutage, intermodalité,
etc.) se refletent peu dans les documents de gatin en Europe centrale et dans les projets
adoptés.
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Dans d’autres domaines, le souci d'équiper le paysrecourant le cas échéant a des solutions

techniques peu innovantes, a prévalu sur la voldatéépasser la simple logique de rattrapage. La

lutte contre les risques d’inondation est ainsiveniti passée par la rénovation et la constitution de

digues qui présentent I'inconvénient d’accélérevitasse des débits en cas de crue et ne font que
reporter I'impact de celle-ci sur les communesésitien aval. De méme, dans la gestion des déchets,
la construction d’'incinérateurs (notamment dansglesdes villes) a souvent prévalu sur la mise en

place de politiques de recyclage (10% environ dehets sont recyclés en Europe centrale contre

50% dans les Etats les plus performants d’Europilectale).

En somme, les fonds structurels permettent de maggrles infrastructures de base. Dans le domaine
des transports comme dans celui de I'environnentibeyre est toutefois en Europe occidentale a la
valorisation de politiques intégrées qui exigentrewes investissements en dur une modernisation
institutionnelle et des capacités de planificatistratégique. Les fonds européens, utilisés
intelligemment, permettent de telles options magsles imposent pas. La Commission dispose
d’'instruments juridiques pour encourager I'adoptim solutions innovantes (notamment plusieurs
directives dans le domaine de I'environnement) maésne si les projets les plus codteux exigent un
examen au cas par cas (la majorité des projetscsient dans les documents stratégiques approuvés
en amont), elle dispose d’un pouvoir limité.

La crise intervenue en 2008 ne semble pas avoimgeéhdéa donne. En matiere de développement
durable, le secteur de I'habitat est particuliénetmmportant puisqu’il fut I'un des plus affectésrpe
crise. Il est en outre responsable de 40 % de Haarnmation énergétique de I'UE et le secteur de
I'éco-innovation compte principalement des PME, ucatégorie d’entreprises vulnérables a
'assechement du crédit. En outre, les fonds sirals fournissent en théorie aux nouveaux Etats
membres des moyens leur permettant de modernigepdec immobilier. Ce sont toutefois les Etats
les plus avancés en la matiere (RFA, Espagne, Swsdexemple) qui ont pris a partir de 2008 les
mesures les plus significatives dans I'UE en fawdutefficacité énergétique, la France engageant u
processus de rattrapage significatif.

En Europe centrale, des ajustements législatifsétentadoptés (Pologne, Bulgarie). La République
tcheque a pris des mesures d’accompagnement daasiie des fonds structurels (elle a également
ciblé les ménages les plus modestes) et a adopgtanrd’action en matiére d'efficacité énergétique.
La Lituanie et la Lettonie ont actualisé le leueadmoins, des solutions techniques classiquegént é
le plus souvent adoptées. En Pologne, I'efficaéitérgétique n’a fait I'objet que de 5 projets entre
2007 et 2009 d’'un montant total de 7 millions dasu(Commission européenne, 2009). Au final, les
dispositifs complets associant encouragements uliscpolitiques de formation, modernisation du
cadre juridiqgue qui sont probablement les pluscaties sur le long-terme restent I'apanage de
quelques anciens Etats membres. Pourtant, en Eoespiale, la question de I'efficacité énergétique
revét une importance stratégique pour la sécutiténgépendance des Etats. Le charbon y joue
encore un réle important dans le bilan énergét{guest utilisé a 95% pour la production d’électéc

en Pologne) et I'unique alternative a court-tersteume hausse des importations de gaz en provenance
... de la Russie. Un recours accru a I'énergie nirelésst envisagé dans certains pays mais a court et
moyen-terme, le role du charbon ne devrait déclmer progressivement. L’efficacité énergétique
constitue par conséquent un moyen essentiel paoluiregles émissions de carbone & moyen-terme
sans dépendre pour autant massivement des impogatée gaz russe.

Dans les deux domaines du transport et de I'habltapparait que la contrainte imposée par la
Commission européenne (a travers les réglemenisseéy I'usage des fonds structurels ou certaines
directives, notamment dans le secteur énergétigeg)ermet qu’'a la marge la diffusion en Europe
centrale des solutions les plus innovantes. Iivestque la Commission comme les nouveaux Etats
membres ont un intérét commun : veiller & un taebxconsommation satisfaisant des crédits dans les
délais alloués (au titre de la régle N+2). Au finaldéveloppement durable reste encore peu véloris
en Europe centrale alors méme que les fonds stelstpermettent en théorie de conduire des
politiques intégrées, répondant a la fois aux itisesments techniques nécessaires et aux besoins en

35



qualifications. Les recommandations du rapport Basaggérant qu’une conditionnalité plus forte soit
imposée, que les documents stratégiques soienh@@eaconcertés apparaissent ici pertinentes, sous
réserve d’'une dotation conséquente de la Commissiqrersonnel (Barca, 2009).

En attendant, I'européanisation des législatiompére et les projets ne manquent pas en matiere
d’infrastructure mais I'européanisation des pratgLa savoir I'adoption de solutions innovantessda
le domaine de I'environnement comme dans celut@@esports tarde.

Au final, si le bilan provisoire des nouveaux Etatembres dans la mise en ceuvre de la politique
régionale est jugé satisfaisant par la Commissisogenne (a I'exception des pays entrés en 2007),
un état des lieux complet n'est guére possible @0D2Méme pour la période de programmation
s'achevant en 2006, les audits peuvent prendréepiigsannées et de nombreux projets ont déja été en
2010 déclarés non-éligibles aux fonds européengluesouvent, des appels d'offres non conformes
a la législation européenne, des études d’impagdgt@memental trop Iégéres sont la cause de ces
corrections imposées par les services de la Cornunissuropéenne. Ces audits sont suivis avec
attention par les nouveaux Etats membres qui resteponsables du bon usage des fonds européens
guelque soit le niveau de décentralisation conselstiimportent également & la Commission
européenne qui se voit reprochée par le Parleme&apéen de tolérer un pourcentage de projets
inéligibles trop élevé (11% a I'échelle de I'Uniaaipsi qu’aux Etats soucieux de réduire le budget d
telle ou telle politique commune en vue de la paioh période de programmation. En ce sens,
I'avenir de la politique régionale qui absorbe eonile tiers du budget européen se joue en grande
partie en Europe centrale et plus particuliereraariPologne.

4. Les défis de la transformation économique et da modernisation institutionnelle a I'échelle
de l'agglomération de Lod

Troisieme ville polonaise par sa population, £@eut se flatter d’une forte tradition industrigitans

le secteur textile) qui remonte & I'avant-guerra & période communiste. Dans 'ombre de Varsovie
(elle n'en est distante que de 200 kilometresyilla comptait une importante population juive et
allemande avant la guerre, population qui estriglize de sa gloire industrielle. La ville est deples
débuts de la transition confrontée a la fois anedéfinition de son identité, & une reconfiguratien
son tissu économique et a une transformation de espace urbain. La transition politique et
économique ouverte a la chute du régime commuaiste effet signifié pour la ville un effondrement
de son industrie textile. Celle-ci fut a la foisctune de la perte des marchés de I'Est, de la
concurrence des firmes occidentales sur le hawgademe et de celle des pays asiatiques pour les
productions a faible valeur ajoutée.

- Crise industrielle et mutations urbaines en Eearogntrale

La transition urbaine que vit 'Europe centralees draits particuliers. La privatisation inachedée
logement, I'évolution sociologique des périphériees grandes Vvilles, les dynamiques
démographiques posent des défis qui sont spécHfigua région. Le cadre institutionnel a certes été
réformé mais sa transformation se poursuit, notamiraela faveur de la mise en ceuvre des fonds
alloués au titre de la politique régionale européeibes différences sont toutefois sensibles daysp

a l'autre, ne serait-ce que parce que I'héritagaroaniste n'est pas le méme partout. Il est le plus
visible 1a ou il coincidé avec un important mouveind’urbanisation (Biélorussie, Pologne) ou
lorsque le régime précédent a cédé aux attraitpragsts de prestige (Berlin-Est, Moscou) et Izsea
ambitions industrielles ont coincidé avec des psajebains (Nowa Hutta en Pologne). En revanche,
dans d’autres cas résumer la période communiste dnéve parenthése, a un épisode parmi d’autres
comme le défend G. Enyedi (1992) se justifie. Da@igr@ générale, la ville s’est toutefois développée
dans un contexte de pénurie comme le rappellenerBet Gentile (2007) qui soulignent la qualité
médiocre du bati et rappellent 'importance de didamie informelle ainsi que le role des réseaux
pour I'obtention d’'un appartement. La ville soctdi porte également la marque du systeme politique
qui prévalut durant un demi-siecle. La propriét&ég® était bannie, le foncier y était une ressource
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rare mais sans valeur marchande, les exigenceémdaestrie lourde et de ’Armée I'emportaient sur
d’autres dans les politiques urbaines, lesquefjasraient les principes démocratiqgues. Compte-tenu
de linertie des territoires, un tel héritage laisdes traces, surtout lorsque s’y ajoute une
déstructuration du tissu économique.

- De la ville-champignon a la crise

Redéfinition identitaire et restructuration écongua vont de pair a Lddou la ville, qui n'a pas le
passé prestigieux d'autres villes polonaises con@nacovie ou Wroclaw n’en est pas moins
confrontée a son histoire. Cette derniere remanéedécision du roi Wladyslaw Jagellio (1386-1434)
en 1423 d’accorder au village le statut de villeigrla véritable date de naissance de cette ville-
champignon est plus tardive. todst en effet demeurée une modeste bourgade dar@nemiére
République et méme sous I'Empire prussien entreateses 1790 et 1815. En 1809, lorsqu’'une
premiére petite communauté juive s'y implanta, sputation ne dépassait pas 430 habitants. Son
intégration a I'Empire russe a la suite du Trai#® dienne (1815) fut un tournant. Rajmund
Rembieliski (1774-1841), Directeur de la Commission poupravince de Mazovie publia en 1830
un décret décidant I'implantation d’'une industréxtile dans la ville. Pour lui, le succés de cette
politique impliquait nécessairement 'afflux de qoétences et de capitaux étrangers. Il fit donclappe
a des industriels germaniques issus notammentayasstgheques, leur offrit des exemptions fiscales e
un acces privilégié au marché russe. En visite dzfeh 1825, le Tsar Alexandre | encouragea cette
dynamique. Plusieurs entrepreneurs s'implantérantptace des années 1820 aux années 1850 et
devinrent des figures tutélaires de la ville. Lugi@@ieyer (1805-1869) arriva de Neugersdorf (Saxe) en
1826, Karol Scheibler (1820-88) de Monschau en 18%8manowicz Poznanski, marchand textile
(1785-1856) de Kowale, prés de Wroclawek. Ces nsamg encore aujourd’hui indissociables de
I'identité de la ville tant leurs usines et leuralgis en constituent les reperes. Geyer et Scheible
acquirent les surnoms de « Empereurs du coton ki de £6d- ».

Cette période donna suite & une autre période dkmigation, entre les années 1850 et les années
1890 avec notamment, en 1866, l'intégration a Ifexeoviaire Varsovie-Vienne et en 1898 la mise en
service du premier tram électrique dans une vilkmaise de 'Empire russe. La ville conforta au
cours de cette période son image de ville tex®ités du quart des ouvriers textile de la Pologeseru
était & Loéd. Les seules usines de Poznanski, Geyer, ScheiBidyerstein, Heinzl, Kunitzer
employaient prés de 7 000 ouvriers. Au final, laydation, de 16 000 habitants en 1850 passa a 321
000 habitants en 1900, 600 000 en 1914, soit unissance digne de certaines villes-champignons
américaines de la méme époque, notamment New-Yol&.fin du 19éme siécle, la ville avait pris
son visage définitif grace, principalement, auxitzapx et aux industriels allemands et juifs. L'itigh
urbaine acquise a cette période est pour I'es$elatieeurée jusqu’a nos jours.

Cette identité repose entre autres sur les habitatnodestes d'une classe ouvriére surrepréseaniee,
les vastes emprises industrielles et sur les Paldjacents dressés par les industriels. Celui de
Poznanski est devenu le musée de la ville. Celdeibler se dresse en face d’'une demeure plus
simple qui était la sienne avant que son succdsimermette de voir plus grand. L’identité urbaine
repose aussi sur les usines imposantes édifiébdgpres. De cet age d’or, la ville a égalementtBéri
une rue droite longue de 4 kilométres ou I'arishtier pouvait s’approvisionner dans de luxueuses
boutiques : Piotrkowska.

Cet essor fulgurant n'a paradoxalement pas semégatation de la ville. Son industrialisation i
alimentée par des industriels étrangers heurtaét denvictions d'une certaine aristocratie
conservatrice. Zygmunt Bartkiewicz (1867-1944),iv&in et journaliste associé au mouvement
polonais nationaliste Démocratie nationale (Endeéfivit au début du XXéme siécle une série
d’essais dans le journaliatto sur le theme de la « ville mauvaise » (zb@asto). Lod incarnait
I'exploitation capitaliste (animée par des indwsijuifs et allemands) d'une classe ouvriere
(composée principalement de Polonais issus du maodd) et ainsi conduite a adopter des
comportements amoraux et violents. De fait, laeVill écho a la Révolution russe en connaissant des
soulevements jusqu’en 1907. L’écrivain WiadystawyiRent dressa un portrait voisin dans son
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ouvrageTerre promisade 1899. Les péres fondateurs de la ville indeliriles «odzermensches,

y sont décrits comme des capitalistes sans faindes exploiteurs sans vergogne. Dans I'adaptatio
cinématographique qu’Andrzej Wajda fit du livre d®75, les préjugés antisémites et anti-
germaniques ont disparu mais la ville y apparaitroe une cité inhospitaliere pour ses propres
habitants.

Au cours de la période communiste, cet héritagéeanstrumentalisé pour conforter la rhétorique
hostile & la bourgeoisie industrielle et au caisitaé et pour exalter les valeurs du monde ouvtigr.
ville prit alors I'allure d’'une métropole sociaksprolongeant certes la tradition textile (toujogréce

au débouché offert par le marché est-européen) médslument moderne. En témoigna la
construction dans le centre d'un ensemble d’'immesifhppelés par les habitants — non sans ironie —
Manhattan). L'identité multiculturelle de la villelle, disparut de la rhétorique officielle, homsa
raison il est vrai. Les deux minorités a l'origide son essor et d’'une large partie de son paysage
industriel et urbain, a savoir les populations guat allemande n’étaient quasiment plus représentée
dans la ville en 1945. De 1940 a 1944, la villetalde plus grand ghetto du territoire polonaisysia
des conditions et avec un dénouement qui ont dg@ansés par le romancier Steve Sem-Sandberg en
2011". Des nombreuses synagogues que la ville compiaittayuerre, il n’en reste aujourd’hui plus
gu'une de petite taille, située dans une arrierg=cGomme dans beaucoup d’autres villes centre-
européennes, la destruction des Juifs a été spavside départ des populations allemandes. Ainsi
disparurent en quelques années deux composantesielEidentité socio-culturelle de la ville.

A partir 1945, le discours officiel communiste wiga lidentité ouvrieére de la ville tout en
s'inscrivant dans la représentation dominante ditgaerre, celle d’'une ville accaparée par une
bourgeoisie industrielle et multiethnique. Le dissbcommuniste pouvait ainsi prospérer sur le fond
idéologique conservateur et nationaliste particefigent développé dans la Pologne d’avant 1939. Les
usines et les palais de leurs propriétaires funatibnalisés, de nombreux édifices anciens furent
détruits malgré les indignations des architectedest spécialistes d’histoire de I'Art, I'histoire ¢a

ville ignorée d’'une grande partie de la jeunessqyien 1989.

- Un déclin initié par une nouvelle ere industgell

La transition politique et économique ouverte aHate du régime communiste a signifié pour la ville
un effondrement de son industrie textile. Cellédtia la fois victime de la perte des marchés Het/’

de la concurrence des firmes occidentales surdedeagamme et de celle des pays asiatiques pour le
productions a faible valeur ajoutée. Les acteuterais de I'industrie textile ont été confrontétaa
concurrence internationale au moment ou la cartedimte du secteur se recomposait sous l'effet
notamment d’'une fragmentation de la chaine de valeu

Dans le cadre de 'AMF (Accord multi-fibres), uniidion du travail s’était organisée confinant les
pays a bas salaires a la réalisation des tachemdess nobles. Les quotas inclus dans cet accord
permettaient & 'UE de limiter des importations siass en provenance d’Asie et de développer des
activités de sous-traitance avec des pays voisinsre le Maroc ou la Tunisie. La fin de 'AMF en
2005, et par conséquent de ces quotas, a proveguéeoomposition de la carte de I'industrie textile
Une nouvelle organisation de la chaine de valesstsmposée, notamment aux Etats-Unis et en
Europe dans le contexte d’'une forte hausse desriatpms depuis la Chine. Certains industriels
européens furent déstabilisés malgreé la périoaesitare de 10 ans de sorte que I'UE put suggérer a
la Chine le rétablissement volontaire et tempordeequotas pour certains produits jusqu’'a la fin
2007. Les importations chinoises qui représentadéfa 30% des importations totales de vétements
progresserent moins rapidement, une évolution’gMpBgua toutefois en partie par un accroissement
des exportations depuis le Vietnam et le Cambodgefinal, les importations depuis I'Asie de
'UE15 passérent de 41% du total des importationsl@95 a 56% en 2006. Les importations en
provenance d’Europe centrale et orientale passall# de 18 & 15%. Les voisins méditerranéens de

' Dans son ouvradees dépossédgéRobert Laffont, Paris, 2011.
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'UE perdirent également des parts de marché lerdadfin du systéeme de quotas puisqu’ils ne
représenterent plus que 36% des importations de 1'&en 2006 contre 53% en 2005 (Curran, 2008).

L’industrie textile d’Europe centrale est ainsitsotres affaiblie de son exposition a la concureen
internationale. Le colt du travail étant détermindans cette industrie, les industriels et lesredmi
commerciales ouest-européens ont délocalisé massite constatant que les colts de transport
n'annihilaient pas le différentiel salarial entee Chine et le Sud-est asiatique d’'une part, les pay
proches d’autre part. Dans ce paysage nouveauppEwcentrale conserve des atouts. Abernathy et al
soulignent notamment la solidité des dynamiqueBn&es en Amérique du nord et I'importance de
la logistique dans la concurrence que se livrentdigtaillants. Ces derniers sont en outre de pius e
plus soucieux de la qualité du service fourni peg producteurs (impression, labels, packaging)
(Gereffi G. and Memedovic O. (2003). En conséqgaedes hubs se constituent, spécialisés dans la
production de biens et de services liés (Gereff)&. Certes, le schéma simple de distributeurs en
quéte d’économies d'échelle et s’approvisionnanimasse dans les pays a bas salaires prévaut dans
certains cas. Néanmoins, il coexiste avec d’autoggigurations plus complexes, dans lesquelles le
détaillant souhaite renouveler son offre en modifrapidement le design, la couleur, I'impressian e
fonction du succés rencontré par I'offre propo&#sns ces conditions, la proximité du fournissetir es
cruciale et les délais sont dautant plus court® des magasins peuvent étre directement
approvisionnés par la route sans devoir s'affrandloipérations de transbordement. Dans ce contexte,
les pays d’Europe centrale ont une carte a joues. ibvestisseurs italiens se sont ainsi implamés e
Slovaquie pour y approvisionner leur marché enuronss (Smith et al, 2008). La Bulgarie et, dans
une moindre mesure, la Pologne conservent uneegi@tieur industrie textile. Celle-ci est néanmoins
en déclin et les activités qui, a £ant survécu a la crise concernent une faible gt population
active.

- Redéfinir la place de tédlans la géographie économique européénne

Entre 1988 et 2002, Lédut I'une des villes polonaises a avoir connullzsdorte chute des effectifs
manufacturiers (-21,5%). De nombreuses usineddsxde grande taille ont fermé, notamment Poltex
(l'usine édifiée par Izrael Poznanski) a la suitela perte des marchés de I'ex-URSS et de I'absence
d’investisseurs intéressés. La main d’ceuvre féminpeu qualifiée, majoritaire dans les unités de
production a eu d’autant moins de possibilités etmmversion que le tissu économique de la ville a
tardé a se diversifier. Dans les années 90, liéétiextile s’était partiellement maintenue graoe a
bazars », ces marchés informels ou venaient s'ggwaner en masse une clientéle originaire
principalement d’Ukraine et de Russie. Deux déasmplus tard, les acteurs du secteur textile de
Lbédz sont peu nombreux, spécialisés dans la sousricaitat ceux qui font le pari de la montée en
gamme conservent les activités de design sur plaseus-traitent la production en Asie.

La restructuration du tissu économique de la @lst opérée sur la base d’autres secteurs egjsans
les autorités locales et régionales y jouent ua di@terminant. Le principal instrument créé fut une
zone économique spéciale (ZES). Les Zones éconesiigpéciales (ZES) ont été introduites en
Pologne en 1994, principalement pour attirer degstissements étrangers dans des territoires en
reconversion, afin que la capitale ne monopolise Ipa flux de capitaux. Les entreprises peuvent
compter sur des allégements fiscaux, des terrags gnéreux, un accompagnement pour les
formalités. Par souci de diversification, la ZEStdelz s’est vue interdite d’accueillir des entreprises
textiles, au grand dam des responsables locauxayaient dans le savoir-faire local des ressources
pour un renouveau de la ville. En 2006, cette dittion fut levée, probablement trop tard pour
enrayer le déclin de I'activité dans I'agglomératio

Peu a peu, la ZES est devenue le principal poyrasedire I'unique outil de politique économique
dans la ville. Du terrain précisément circonsdes ZES sont en effet passées a une politique de «
sous-zones » qui permet, dans les faits, d’octray@autres espaces (généralement des sites [wéfére
par les investisseurs) les avantages réservéZB3a Au final, si le pays compte officiellement 14

12 Cette partie s’appuie sur des entretiens condufigda d’entreprises de la ZES en 2011.
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zones, 150 sites bénéficiaient en réalité deslgges en question en 2012 et abritaient 1 milleer d

firmes et 210 000 salariés. Ces zones ont poululzap attiré de nombreux investisseurs (dont 80%
sont étrangers) a l'exception notable de cellegésit en milieu rural et ont ravi les entreprises
bénéficiaires, notamment pour la flexibilité dotleg ont témoigné durant la crise. En revanche, le
codt pour le contribuable et les effets d’aubauhe fombreux investisseurs auraient choisi la P@ogn
sans les incitations fiscales proposées) n‘'ongpagvalués précisément.

Dans le cas de tddla zone économique spéciale ne comprend pas ni@nd3 « Sous-zones »
réparties dans 3 régions dont ... la région capitdlebjectif des zones étant la revitalisation des
espaces touchés par la reconversion industrigtte derniére n'a pu bénéficier d’avantages fiscaux
Une annexe de la ZES de txg a toutefois été autorisée. Les principaux sestezprésentés dans la
ZES de Lo6d sont la sous-traitance automobile, I'électro-mé@natps technologies de l'information.
Animée par une dizaine de personnes, la zone disploaque année d’une stratégie de promotion
destinée a la faire connaitre en Europe et en Asieone développe également des contacts avec les
centres académiques et participe a I'animationosagiturelle de la ville mais n'a aucune activie d
recherche.

Le codt du travail est I'atout majeur de &6dEn 2011, il était d’environ 10 000 ZL a Varsouiks
7000 a L6d et le coOt du logement y est sensiblement inféridne fois les projets d'infrastructure
acheveés, rejoindre Varsovie prendra 1 heure pesute, 40 minutes par le train. La ville a ainsi pu
attirer plusieurs investisseurs intéressés pardaimité de la capitale et la situation privilégide la
ville, a I'intersection des deux grands axes EstsDet Nord-Sud du pays. Au final, sans qu'il yeait
réflexion stratégique de la vocation de la villertaines spécialisations émergent, notamment @ans |
logistique et dans I'électro-ménager. Les acte@rsel secteur apprécient en effet la proximité qui
permet de se « partager » des sous-traitants sriitévestir sur place.

L’entreprise |., avait investi en Chine en 2005.idka4 mois d’attente pour faire arriver sur le ohar
européen un nouveau modeéle de lave-vaisselle aneequalité médiocre et un codt de transport éleve,
ce n'est pas acceptable » explique I'un de sesonssible¥. L'entreprise a donc opté pour les
avantages de taédsur la plan logistique (I'essentiel de la prodotiest réexporté vers I'Europe
occidentale) et en optant pour une commune dealadgr périphérie. Malgré I'éloignement par rapport
a Loéd, I'entreprise a retenu cette option en raison da#ts du foncier et du taux de chémage
supérieur a 20% qui laissait entrevoir une mainudi@ abondante. Dans la réalité, le taux de
chdmage réel s’est avére largement inférieur, aebmeux jeunes adultes travaillant sans étre déclaré
avec des salaires supérieurs a ceux que leur @bpbsvestisseur. En 2011, 75 a 80% de la
production était exportée, non par vers I'Allemagweans notre domaine, le consommateur allemand
veut des produits allemands ») mais avant tout l&emussie, I'Ukraine, 'Espagne, la France, le
Royaume-Uni et le sud-est européen. L'usine comstest la plus grande du groupe. Deux centres
logistiques ont en conséquence été créés. Néannleimaodéle économique tend a changer, le
transport direct au client étant appelé a deveniorme. Le marché russe est prometteur, conn@it un
forte croissance mais il est difficile en raisonl@eoncurrence exercée par les producteurs chatois
le marché est encore trop réduit pour produireptace. Quant a délocaliser sur place la production,
les conditions d'investissement demeurent disseasit les temps d’attente a la frontiére sont jugés
trop aléatoires pour viser les marchés ouest @tezenropéens depuis la Russie. S’agissant des sous
traitants, aucun contrat ne les lie a I'entrepliste sorte qu'ils sont concurrents entre eux ewpst
approvisionner plusieurs donneurs d’'ordre.

A l'origine, la totalité de ces sous-traitants étuiitaliens, & présent la moitié est polonaises@e

les exigences du donneur d’ordre qui découragentamabreux acteurs polonais. De nombreuses
informations doivent étre communiquées, des phabessai sont nécessaires. Tres souvent, le
processus est trop long et trop compliqué. Il rgge pour de nombreuses composants, notamment les
matieres premiéres, les approvisionnements soritatiegs au niveau du siége afin d’accroitre les
économies d’échelle. Ainsi, méme si la Polognepestuctrice d’acier, I'approvisionnement ne se fait

13 Entretien avec l'auteur a Loaen 2012.
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pas dans le pays, les aciéristes ne souhaitanmpegier leurs lignes de produits pour des aciers
spéciaux commandés dans des volumes relativemblgsfaEn matiére d’'innovatoin, chaque usine a
son département de R&D (soit 60 a 70 salariés éogRe) mais uniquement pour des ajustements
techniques. Les Universités locales recherchenesetes coopérations mais elles peinent encore a
proposer des solutions opérationnelles S’agissastntarchés du travail, des tensions sont apparues
sur certains corps de métiers anat 2009 maisda arprovoqué une baisse du codt unitaire du travai
Le turnover est faible. Les salaires représentent 5% des aw®lfgroduction, le prix des matiéres
premieres étant, lui, déterminant. L'implantatiom eologne permet de réduire les codts salariaux
mais la variabilité des taux de change est uné&dité pour la préparation des budgets.

Un acteur allemand du méme secteur a bati dargiarr 3 usines et exporte entre 90% et 99% de sa
production. La RFA est le premier marché. Le groapiit venir plusieurs de ses sous-traitants et
n'accorde, lui aussi, sa confiance a des sousaipolonais qu’aprés une longue période deltast.
main d’'ceuvre est formée dans le centre de formatamt le groupe dispose en RFA. Les autres
investisseurs étrangers se sont implantés, taatdtexploiter la renommeée des Universités de la vil
dans l'apprentissage des langues, tant6t pouratiggit sur la spécialisation croissante de la ddes

les métiers de linformatique. Le secteur des loim@logies croit également grace a la présence
d’hdpitaux de qualité sur place et a la proximigdal capitale pour des produits devant étre tratspo
rapidement.

- Le rble limité des acteurs territoriaux dansrdmsformation socio-économique

Les avantages alloués au sein de la ZES aux isgestis ne sont pas anodins. Des aides d’Etat sont
disponibles, soit pour co-financer de nouveaux stiseements, soit pour soutenir la création
d’emplois. Pour les investissements localisés dansiévodie de Lod les aides d’Etat peuvent
s'élever jusqu'a 70% pour les petites entrepri6@8p pour les entreprises moyennes, 50% pour les
grandes entreprises. Ces taux passent a 30% daas s sous-zones situées dans la voiévodie de
Mazovie et a 40% dans celles de Grande Pologneouie, des exemptions fiscales peuvent étre
accordées.

La ZES est ainsi devenue la principale actrice éetbppement et de 'aménagement du territoire de
la région. Elle s’adapte aux souhaits des invesiiss soit en prévoyant 'acquisition de terrains
susceptibles de satisfaire les investisseursesoihodifiant le statut des terrains acquis. Dansase
I'interlocuteur principal n’est ni la région, ra Imunicipalité mais le Ministére de I'économie quay
décret, doit acter la création d'une « sous-zon€ertaines sous-zones se réduisent a une parcelle
qu’un investisseur a retenue ou sur laquelle ilimglanté et qui a été intégrée a la ZES. Au final,
cette forme de gouvernance sert les intéréts dasncmes périphériques de tzxd.a ville principale
manque en effet de terrains suffisamment grandsitend développer d’autres formes d’activités. En
revanche, pour les communes périphériques, I'olotertune sous-zone est une promesse d’emplois
a I'heure méme ou les activités traditionnelledidént.

En apparence, cet outil permet de relever le défilal reconversion économique mais souléve
plusieurs questions. D’une part, la ZES apparaibdéectée des stratégies territoriales dans lanmesu
ou les autorités locales et régionales n’ont quiaiigle marge de manceuvre pour la définition de ses
contours (hormis que chagque municipalité souhaitev/pir disposer d’une « sous-zone »). En outre,
aucun critere de sélection sectoriel n'est posgymmeliexigence n'est formulée en termes d'implicatio
dans le tissu économique. Il est donc difficile abecevoir ces zones comme des avant-gardes de
clusters sur le principe des péles de compétitifiédcais ou deKompetenznetzallemands. La
reconversion en cluster est prénée par le Miniddertéconomie qui s’emploie a développer un cadre
favorable en la matiere sur la base des divergafriexnces européennes. Sur place, cette évolutton e
percue avec scepticisme dans la mesure ou ellequephit une spécialisation de la zone sur un ou
deux secteurs. Pour I'heure, des clusters sponsmégveloppent, fondés sur la proximité spatiale
recherchée par les donneurs d’ordre avec leursteaitemnts mais le tissu industriel n'a cessé de se
diversifier. En outre, la composante R&D est almatd la plupart des investissements. En somme,
pour la région de £&d la transition d’un modéle de développement fosutéla compétitivité colts a
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un modeéle fondé sur l'innovation n'est guére amereé recomposition de I'espace économique
métropolitain est confiée de fait au marché.

- Les transformations urbanistiques : de la villdustrielle a la ville créative ?

La mutation économique s'est accompagnée & idaghe transformation de I'espace urbain. Sur les
nombreuses usines que comptait la ville, certasmed demeurées a I'état de friches industrielles.
D’autres ont été réinvesties par des entrepridesamiet d'autres secteurs, comme |'entreprise agro-
alimentaire Dakri ou 70 salariés dans un site réroqpu fut Grohman's Barrels. Enfin, certaines dét é
réhabilités, transformés en loft avec un succésrakatif, la clientele aisée recherchée étant rare

Depuis les débuts de la transition, la ville a &tmée de débats sur sa vocation nouvelle. En
'absence d'une vision faisant consensus, chaquéensiest voulu porteur d'un projet sans
nécessairement avoir le temps et les moyens destgeren ceuvre. Les ressources de la ville sont
connues : son passeé textile dont il reste quelgoeeprises, un institut, un département universita
consacrés a la mode, des compétences dans lergdeseniotechnologies, sa localisation a proximité
des deux axes autoroutiers nouveaux susceptiblesldeser une vocation de hub. L’aspiration a
devenir une ville de foire fut toutefois contrariées villes pouvant arguer d’une tradition singai
dans le pays, a savoir Poznet Kielce, ayant pris de vitesse kod.es atouts culturels ne manquent
pas, a commencer par 'Ecole de cinéma qu'ont fatu les plus grands cinéastes polonais, les
studios d’animation qui obtiennent régulieremend gex internationaux consacrés aux films pour
enfants ou encore I'Art contemporain (représentasdan nouveau Musée situé sur le site de
Manufaktura) et la nouvelle Philharmonie Rubins{giatif de la ville).

La municipalité a ainsi tenté de jouer la cartelal& ville créative». Hospers distingue 4 types de
villes créatives selon qu'y dominent l'innovatioachnologique, le patrimoine historique et les
aménités culturelles, la technologie et la cultleequalité de la morphologie urbaine associée a un
niveau technologique avancé. La ville post-indefigi: dans un contexte marqué par I'évolutionade |
demande des consommateurs. Dans la plupart desréimmnen croissance, on observe une élasticité :
plus le niveau des populations augmente, moinsatisfaction des besoins de base (alimentation,
logement) est importante dans le budget. D’autégsedses, qui renvoient & de nouveaux besoins,
émergent.

Le scénario d’'une ville créative, succédant a lasphindustrielle, séduit ainsi certains acteurfade
ville. Il apparait toutefois décalé par rappottigociologie actuelle de la ville encore trés rmasy
par le passé industriel avec une population pelifigea qui tend a quitter la ville (Lddest passée de

la deuxieme a la troisieme place des villes pokemiles plus peuplées) et qui profite de
I'amélioration des infrastructures pour rejoindaechpitale quotidiennement au risque de transformer
£6dz en ville-dortoir.

La relation avec la capitale fait en effet déban®le passé, certains maires ont privilégié ulatioa
distante. D’autres ont au contraire souhaité atrectla relation. De fait, les deux villes ne sénolos
distantes que d’une heure en 2013. A ce jour,daimité de la capitale peut difficilement étre pec
comme un atout. La proximité de Varsovie bride rigedrt, aspire des talents exaspérés par la
difficulté de la ville a concrétiser ses ambiticgtsne séduit pas encore les investisseurs installés
Varsovie et inquiets de la montée des colts dawBldacapitale. Conjurant le risque de devenir une
ville-dortoir, la municipalité s’est finalement ddée a se rapprocher de la capitale. En 2012, une
Convention égrenant une série d’engagements poeuxrstructurer les interdépendances entre les
deux villes a été signée. La liaison ferroviaire@la capitale a été modernisée, le temps de parcou
ramené a une heure trente. De maniere symptomatitpst d'ailleurs le quartier de la gare qui 4 fai
I'objet du projet urbanistique le plus ambitieuxa Iprincipale gare étant une gare terminus, la
construction d'une gare souterraine a la placeetle-ci a été lancée afin que tous les trains, méme
ceux en transit, puissent l'utiliser et poursuilreas échéant leur route. lllustration de la diffié de

la ville a concrétiser les visions, le projet anghik de restructurer les quartiers avoisinants en
sollicitant de grands noms de I'architecture (kr@&ghry notamment) s’est réduit a la transformation
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d’une centrale électrique désaffectée en une @iésdiences et des techniques. A défaut de se doter
d'un quartier de la gare aussi moderniste et ambitique celui de la capitale voisine, la ville
disposera d’'un équivalent du Centre Copernic congtrproximité de la Vistule.

L'idée de mieux intégrer la gare a l'artere prirad@de la ville afin de redonner du lustre a ceile-
aurait pu aboutir a des opérations de rénovatidmine. Faute de capacités administratives
suffisantes, la ville n’a pourtant pas souhaité&sigier a un maitre d’ceuvre susceptible de I'&ssist
pour une partie ou pour I'ensemble de l'opérati@elle-ci devrait donc se limiter a quelques
rénovations ponctuelles, en fonction de I'accefitébides populations. La question de la propriété
complique également la politique de rénovation imdaCompte-tenu de I'histoire de la ville, la
restitution ou I'indemnisation des biens autrefmigpriété d’Allemands ou de Juifs joue un réle clef
Si la question des biens allemands a été régléésaau national, celle des biens juifs ne I'a pas &

en résulte des contentieux multiples soumis alputiaux et d’autant plus difficiles a régler que les
archives n'ont pas toutes été conservées. En datrepouveau souhaité par les élites locales ne va
pas sans tension. Dans les années 90, la Philherreonstruite par Otto Gehlig en 1806 et ou
jouéerent dans I'entre deux guerres Artur Rubins&tifgnacy Paderewski fut ainsi remplacée par un
batiment moderne malgré de vives protestationsldsaruction en 2011 de la gare de £é@bryczna
nécessaire pour aménager la nouvelle gare soueriai également critiquée et réveilla le souvenir
de la destruction durant la période communiste &timent principal de I'autre gare, celle de £6d
Kaliska, datant de 1902 et constituant un des emdgséde I'Art nouveau dans la région. En somme,
I'absence de visions a la fois ambitieuses et stesi s'accompagne d’'une politique patrimoniale
contradictoire ou la valorisation de I'histoire xétut pas la destruction de témoignages précieux de
celle-ci.

Cette tension entre présent et passé apparaiteeplem nettement dans le projet Manufaktura. Lee sit
(270 000 metres carré), une usine textile actiggye dans les années 90, fut reconverti entre 4999
2005 en un espace associant des centres commemésuginémas, un hétel de luxe et un musée d’art
moderne. Propriété de la famille Poznanski, le réiteonte a 1870 fut I'un des lieux de tournage de
Terre Promised’Andrzej Wajda. Au-dela de la préservation detaias batiments, quantité de
symboles, de signes rappellent le passé industdeusite et I'hdtel de luxe hébergé dans I'un des
batiments a été reconstruit dans cet esprit, j@splacer d’anciennes machines aux étages. Le succés
de la reconversion du site est indéniable tandifé&rentes populations trouvent leur compte dasts ¢
espace proposant a la fois une offre commercialersifiée et des loisirs a I'écart des axes rositier
La municipalité ne joua toutefois qu'un role secainel dans le projet, I'opération étant initiée fgar
gouvernement central en charge de la privatisatiosite. De fait, le projet n’a pas été intégrésdan
une vision d’ensemble de la ville. Ce nouveau eewilfe a mis en difficulté I'artére principale
(Piotrkowska) ou se concentre l'essentiel des niagade proximité. Faute de vision urbaine
cohérente, les fenétres de I'hotel de luxe doneantdes immeubles disgracieux, non rénovés ou se
loge dans des conditions précaires une populaté&favdrisée qui s’'emploie a animer quelques
échoppes au rez-de-chaussée pour tirer un maigfie ¢ I'attractivité nouvelle des lieux.

De maniere plus générale, la reconstruction dediié de la ville s’est traduite modestement dans
I'espace urbain. La revitalisation du vieux mar¢sgary rynel a été lancée, partie la plus ancien du
t6dz du 19eme siecle, autrefois siege d’'une importmot@munauté juive. De nombreux autres
projets tardent & trouver une traduction concretensemble des maisons ouvrieres (quartier de
Ksiezy Miyn), construit dans les années 1860-1870 sunddele des Bedford Park (prés de Londres)
demeure ainsi, faute d’'un accord avec les occupdats un état délabré. A proximité immédiate, le
complexe industriel a été en partie rénové et toame en lofts luxueux. Symbole d’une transition
difficile vers l'idéal de la ville créative, les g@éreurs ont été rares et la société gestionndiaé a
faillite en 2011.

Au final, si la ville dispose d’'un parc de logemephcore substantiel, elle est confrontée au manque

de ressources, au refus des populations de réoavde quitter leurs appartements et aux réticences
des propriétaires privés. Dans ce contexte, unevedion trés partielle, limitée a quelques immesble
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a jusqu'a présent tenu lieu de projet de rénovatidmaine. Dans cette difficulté de forger un projet
cohérent pour le centre se trouve I'une des raideri®talement urbain.

- Attraction des proches périphéries, déclin dureen’étalement urbain est engagé

L'étalement urbain est une tendance structureltes daute I'Europe (I'espace occupé par les villes
dans 'UE a gagné en surface l'équivalent du Luxemnd en une vingtaine d’années) et ses
conséquences négatives font I'objet d’'une vastérditure. En Europe centrale, le phénoméne n’est
pas nouveau. En Hongrie, des 1987, la croissancwgt@phique de I'agglomération est devenue
supérieure a celle de la ville. Il a néanmoins prig tout autre ampleur avec la libéralisation du
marché foncier et 'usage accru de I'automobilesdas années 1990.

La ville communiste ne connaissait pas la différation sociale typique de nombreuses villes ouest-
européennes. Les classes sociales les moins féesrigbitaient a la fois dans des immeubles sans
charme de la périphérie ou elles cbtoyaient desilptipns privilégiées et dans de vieux immeubles
des centre-villes généralement peu entretenugahaition post-communiste a bouleversé le paysage,
en premier lieu dans les grandes métropoles les @hposées aux changements économiques et
sociaux introduits par I'économie de marché. Une-pdanisation s’est opérée. Cette migration
d’'une partie de la population des centre-villes\es périphéries est pour beaucoup un trait maieur

la transformation urbaine (Boren et Gentile, 200NQuvelle étape vers un espace urbain de plus en
plus inégalitaire pour les uns (Weclawowicz, 1998talement urbain résulterait en réalité selon
d’autres d’aspirations communes a différentes cesickociales. A moins qu'il faille distinguer
différentes séquences. Au cours de la premiérendéxale la transition, diverses couches sociales
aspiraient a quitter les centre-villes. Depuisxtemsion des villes, notamment sous la forme d'un
habitat pavillonnaire ou de résidences ferméesaesit tout I'apanage de classes sociales favarisée
(Hirt, 2007).

A Budapest, les gagnants de la transition s'ireaksur les collines verdoyantes de Buda. Lesiéalar
repoussés du centre par la hausse des loyersafiénstplus loin au nord-est ou le cadre attrayant
demeure accessible et au sud-ouest pour les méleagelsis modestes. Dans ces différentes localités,
les péri-urbains sont rejoints par des migrantvgmant d’autres régions hongroises et en quéte de
travail. Cette péri-urbanisation, source de corngestle pollution et de tensions sur la biodivérsit
n'a pas que des effets négatifs. Des localitésinegsdes capitales qui vivotaient voient arrives de
personnes souvent plus éduquées que la moyenserighes, plus exigeantes en matiére de services
publics.

Les grandes villes polonaises ont connu des dépetopnts similaires. A L@ comme dans
beaucoup d’autres villes, le centre a sensiblendgentué mais de maniére contrastée. De fortes
disparités s’observent d’'un quartier a l'autre. lmsjets immobiliers de standing témoins d'une
gentrification a I'ceuvre c6toient des batimentsanti parfois gardé leur €légance d’avant-guerres mai
ou vit une population démunie qui n'a ni le désrquiitter les lieux, ni les moyens de les rénoker.
proche périphérie, les grands ensembles héritéka geériode communiste n’‘ont pas connu une
profonde transformation de leur sociologie. Dangllgpart des cas, diverses couches sociales s’y
coOtoient toujours méme si la pauvreté y est déserpeceptible (Margiczak, S., & Sagan, I. (2011).
La population demeure sur place faute d’alternatieés aussi souvent parce que les conditions de vie
y sont jugées satisfaisantes (proximité de petitsmroerces, d’écoles, de jardins ouvriers), les
batiments souvent rénoveés et les liaisons aveeneesville suffisamment rapides.

A I'époque de l'industrialisation, les petites &8l périphériques de Ladhbritaient des installations
textiles mais les réseaux de transport étaientctiéfax et les complémentarités avec la ville
principale faibles. Au cours de la période sodelides principales unités industrielles furent
maintenues dans le centre-ville de sorte queztn@connut pas une phase d’extension avant 1989. La
chute du régime communiste changea la donne. Dparte la population de la ville déclina, a la fois
sous l'effet de la crise économique (gu’un exodes Warsovie permettait de surmonter), de la chute
de la natalité et de I'étalement urbain. Sur lalesguériode 1998-2002, la ville perdit 10% de sa
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population. La tendance ne s’est pas inversée e goe la ville a perdu son statut de deuxienie vil
de Pologne au profit de Wroclaw. En revanche, tesrounes périphériques ont toutes enregistré des
gains, parfois notables, du moins a I'échelle dadres urbains car les zones rurales ont elles auss
perdu des habitants.

En outre, de la création de la ville jusqu'a laigee contemporaine, chaque nouvelle phase de
développement a vu les implantations industriedlésarter du centre. Cette dynamique s’est encore
acceélérée depuis 1989. Soucieux de limiter lesscalé ne pas s’engager sur des parcelles dont les
titres de propriété sont incertains et d’'étre Xipnié des grands axes d'infrastructures pour pouvo
exporter leur production, les investisseurs rediet des espaces situés dans la zone métropalitaine
Ainsi, les implantations dans la périphérie de 6d sont-elles multipliées. Si les activités dZES

ont permis d'attirer en nombre des investisseurss da région, elles ont aussi de cette maniére
contribué a I'étalement urbain (planche cartograpéi3). Ce dernier se traduit entre autres par une
perte de la biodiversité dans les environs delle, \par un engorgement des réseaux routiers @bed’
maniére quelque peu ironique, par des panneauxcitalbes vantant les attraits de résidences
pavillonnaires en périphérie apposés ... sur des ublas du centre-ville en attente de rénovation
depuis plusieurs années (planche cartographique 3).

De fait, si les réserves foncieres en centre-dbbat abondantes, les immeubles dégradés et vides
nombreux tout comme les sites en attente de mesigesevitalisation, les communes voisines
d’Alexandrow, de Pabianice, de Zgierz profitent rd’afflux de populations. Elles multiplient les
initiatives visant a accueillir de nouveaux halisahes propriétaires fonciers escomptent de laeven
de terres agricoles ou forestiéres d’appréciables\mlues et les municipalités laissent fairet dans
I'espoir de retombées, soit par manque d’outilgljgues adaptés. Le plus souvent I'étalement sper
sous la forme de maisons individuelles construitss unes apreés les autres le long d’axes de
communication et « grignotant » notamment des rfwésiestiers que les paradigmes de la ville
durable appelleraient plutét & préserver. Résuliat taux de motorisation progresse. Les chiffres
disponibles a I'échelle nationale sont ici trom@epuisque le taux a I'échelle de la Pologne n’était
que de 432 voitures pour 1000 habitants en 200%hiffre sensiblement inférieur a ceux des pays
ouest-européens. Toutefois, a I'échelle des grawifles, le taux est supérieur aux moyennes ouest-
européennes (536 a Varsovie contre 318 a Berlinedillle-de-France). Il est vrai qu’entre 1989t f
2010, une dizaine de voies de tramway seulemenéténtonstruites dans le pays et la compagnie
nationale de chemins de fer s’est avérée incagbonsommer les fonds européens qui lui avaient
été alloués. En somme, I'étalement urbain est éwale le signe d’'une gouvernance inadaptée de
I'aire métropolitaine.

- L’émergence d’'un espace métropolitain sans goarere

Le développement territorial de la région souffiegnd déconnexion entre 'aménagement de I'espace
a l'échelle locale et les stratégies de développen@&Eonomique. Certes, les documents de
planification indicative ne manquent pas : straégationale de développement de décembre 2006,
Stratégie nationale de développement a long-terréeapée en 2011 pour un horizon a 15 ans,
Stratégie nationale de développement pour 2007-2G& Stratégie nationale pour le développement
régional 2010-2010 : régions, ville et zones riwaleprévoit notamment un renforcement des
fonctions métropolitaines des principales villes,soutien aux opérations de revitalisation deggjll

le renforcement de I'accessibilité (Ministére diveloppement régional, 2010). En novembre 2010,
un plan d’'action pour la mise en ceuvre du NSRD ZiaD fut adopté qui prévoit notamment de
mettre sur pied une approche urbain intégrée, lsougelle du Ministere du développement régional.
Au niveau central, les questions urbaines sontlelais passées du Ministere des infrastructures a
celui du développement régional (également en ehdeda gestion des fonds européens) en 2011.

L’Etat produit des stratégies dont I'articulatiovea les échelons administratifs est pourtant faéble
qui n'ont pas force de loi. A I'échelle régionaldes stratégies d’aménagement sont également
requises mais elles sont souvent générales, degesiet n'ont aucune valeur juridique. Les powiats
n‘ont pas de compétence en matiere de planificattannouvelle géographie économique n'a pas
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appelé une nouvelle organisation de la gouverndreeille a encore peu de coopérations avec les
communes voisines. Selon la loi, toutes les calliéés locales sont autorisées a signer des accords
entre elles pour exécuter les taches qui leur neglst. Les communes étant redéfinies en 1990, les
powiats et les régions en 1999 le recul manquesDarégion de tad la plupart des accords signés
sont « verticaux » (ils concernent des powiatsestabmmunes situés sur leur territoire) et concgrne
I'entretien du réseau routier. Entre la ville e leommunes voisines, les coopérations restent peu
développées. Elles concernent principalement l'étloic et la santé. Une dizaine d’accords sont
signés.

Loin d'impulser le développement, les acteurs fastinnels de la ville et de la région épousent les
modalités d’'une régulation abandonnée au marchéémnigne un paysage urbain contrasté ou se
cbtoient immeubles dégradés, résidences ferméstadding et immeubles de bureau sans cohérence
évidente. La ville, tres étendue, est en outreguaée de parcelles vides qui correspondent parfois a
des terrains pour lesquels l'identité des proprésan’est pas certaine (dés lors, nul ne s'avige d
investir). C’est ici la gouvernance urbaine qui estcause. En Pologne, les communes ont pour
obligation de préparer une stratégie de développefadée sur une étude dressant les défis et les
opportunités en matiere de développement économiguesocial et de préservation de
I'environnement. Quelle que soit leur qualité, desuments ne sont pas imposables aux tiers.

Les documents de planification urbaine ont, eurcdade loi mais ils ne sont pas obligatoires et ne
portent généralement que sur des parties voireqdadiers de la ville. En Pologne, le quart de la
superficie urbaine environ est couvert par un pdaal de gestion des sols. A txanoins de 5% de la
superficie de la ville bénéficie de tels plans dtassentiel a été exigé par la ZES pour les
investisseurs. A Varsovie, Cracovie, Wroclaw, Pézes chiffres étaient respectivement de 19,2%,
14%, 38%, 19,6% (Sleszynski, 2010). La plupart mesicipalités voient dans la préparation de ces
plans une tache administrative supplémentaire,ecset et susceptible d’avoir des conséquences
financiéres importantes en cas de modification'wkage des sols. En conséquence, les responsables
locaux préférent dans la pratique s’appuyer surautre outil juridique pour les opérations
d'urbanisme, a savoir leswarunki zabudowy $ permis de construire»). Ceux-ci ne doivent§ies
obligatoirement agréés par le Conseil municipainhpour unique critere officiel que la cohérenae d
projet avec son voisinage immédiat et peuventailéinent faire I'objet de recours.

Le rapport 2007 de la Cour des comptes polonaisstata que moins d’'1/3 des opérations urbaines
relevaient d’'un plan local d’'urbanisme tandis q0&o6d’entre elles étaient réalisées sur la base d’'un
simple permis de construire (10% relevaient d’'umegtissement public). Dans la mesure ou le

systéme fiscal encourage les villes a construd® pkrmis de construire sont prisés et sont ayliai

de la « renaissance » de la maison individuelles gdunrsieurs communes (Sleszynski et al., 2010, p.

18). En somme, l'exaltation de la propriété prieteréaction a la période communiste ne rend pas
seulement fastidieuses les opérations d’expropriafhnécessaires dans le contexte de la remise a
niveau des infrastructures). Elle aboutit égalengeuionner libre cours a la plupart des projets de

construction dés lors que le titre de propriété ditenu et que les normes de construction sont
respectées. Systeme fiscal et cadre réglementtelliuent ainsi & décourager toute vision globale

du systéme ville, a faciliter des opérations urbsisimples et a aggraver I'étalement urbain.

Une politique cohérente d’'aménagement du territegeainsi rendue difficile par un faible niveau
d’institutionnalisation, caractéristique de la va® des gouvernements en place depuis 1989 de ne
rien conserver qui puisse rappeler la planificagbtiautoritarisme du régime communiste. Ainsg le
communes ont-elles désormais moins de contraidtgementaires en matiére d'aménagement de
I'espace mais I'absence d’'une fonction publiqualedtructurée ajoutée aux conditions économiques
et sociales dégradées, aux faibles salaires prepastacilitent pas le recrutement de compétenaees.
Département de planification de la ville de £ddt ainsi fermé dans les années 80 dans le cantiext

la chute du régime communiste et du discrédit deetddée de planification. Il fut réouvert
tardivement mais sans retrouver son role d’autsefdien se limitant pour I'essentiel a préparer des
appels d’offre.
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Au final, 'espace métropolitain de téd’est donc pas structuré, a la fois en raison ritdges
historiques non dépassés (question de la proprided)'absence d'un cadre juridique incitatif, de
divergences d'intérét et d'égoismes locaux. Sangplilsion des investissements opérés via la ZES et
des opérations immobiliéres en périphérie, la @gmn par le marché nourrit I'étalement urbain. Au
gouvernement central, le probleme est connu méigriune modification du cadre reglementaire
risque de prendre du temps et de provoquer ['liigstille certains acteurs locaux. L'espoir est donc
placé dans les dispositifs de mise en ceuvre delitigpe de cohésion.

- Le r6le des fonds européens

Pour la période de programmation 2014-2020, la Cission a affiché plusieurs priorités relatives a
la thématique de la ville dans ses propositionsedgement. Dans le cadre de la Stratégie Europe
2020, le lien est renforcé entre la ville et I'imation (concept de Smart growth), le soutien a des
villes compactes, écologiques est réaffirmé (smatdé growth), I'inclusion sociale est valorisée
(inclusive growth) de méme que les conséquencesleswilles des évolutions démographiques. Les
principales nouveautés peuvent étre regroupées enlets : priorités des politiques urbaines,
financement, gouvernance, mise en réseau. Uneatilacminimale des fonds européens en faveur du
développement durable intégré en milieu urbain & goposée. Dans les réglements, certains
changements traduisent par ailleurs une meilletise gn compte de certaines politiques sectorielles
Ainsi, dans le domaine de I'environnement, les eggnts concernant le FEDER et le Fonds de
cohésion prévoient un indicateur supplémentairatifeh I'imperméabilisation des sols (qui vient
s'ajouter a celui de la réhabilitation des solsymaési les perspectives d’'une adoption prochainia de
Directive sur la protection des sols se sont ékoign

A I'heure ou les progrés en matiére d’efficacit@nmgétique sont peu probants en Europe centrale (la
consommation énergétique pour le chauffage s'ééveologne a 170 kwh/m2 contre 115 kWh/m2
dans le cas de la Norvége), les reglements propges€sa Commission prévoient une allocation
minimale de 6% du montant FEDER pour des projetsnetant le passage a une économie
décarbonée. Certes, ce chiffre peut sembler modegiaradoxal (il est de 20% dans les régions les
plus développées) au regard de l'état du bati daespays d’Europe centrale et des piétres
performances de cette région en matiere d'effiéaéihergétigue. En outre, les discussions se
poursuivaient en juin 2012 sur l'opportunité d'dgmuaux 3 priorités thématiques destinées a
bénéficier d’au moins 50% du montant FEDER un nbbenaiorité (TIC en I'occurrence) au risque de
réduire mécaniquement la dotation destinée auespttiorités. L’inclusion du transport local daas |
priorité thématique « Vers une économie décarbergait également discutée. Néanmoins, en valeur
absolue, 'effort est significatif et impliqgue qles Etats concernés fassent un effort conséquemt po
atteindre le seuil minimal proposé par les Regldmen

Au-deld de I'équilibre idoine a trouver entre lessbins des nouveaux Etats membres et leurs
capacités d’'absorption, c’est surtout le cadreeraghtaire qui semble faire défaut dans plusieurs «
nouveaux » Etats membres. Dans le cas polonaisxeanple, il conviendrait de préciser des normes
plus précises en matiére de performance énergétigaebatiments. Ainsi, la valeur ajoutée de la
politigue de cohésion en matiere de développemdsaiu durable dépendra en grande partie de la
qualité des ajustements institutionnels opérés paumise en oeuvre des directives sur les
performances énergétiques des batiments et suicdeité énergétique. On pourrait également
imaginer que la politigue de cohésion ait des catég d’investissement davantage désagrégées
permettant de s’assurer que l'efficacité énergétigoit mieux valorisée. L'existence d'un cadre
reglementaire de plus en plus précis au niveaupéero pourrait le justifier. Il est vrai cependant
gu’une telle option risquerait de diminuer les tal&bsorption, compliquerait la comparaison d’une
année sur l'autre et se heurterait au souhait ths e disposer d’'une marge de manceuvre suffisante

S’agissant de la gouvernance, la dimension stigiégest réaffirmée a travers le Cadre stratégique
commun (CSC). Les contrats de partenariat doivardrgir une approche intégrée de I'utilisation des
fonds. Les programmes opérationnels doivent fixercbntribution de l'approche intégrée au
développement territorial. Les villes doivent condyi les actions soutenues par les investissements
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sectoriels spécifiques au milieu urbain (promotiles stratégies a faibles émissions de carbone pour
les zones urbaines, promotion de I'environnemeldiag promotion de la mobilité urbaine durable et
promotion de I'inclusion sociale au moyen de l'a@ilda revitalisation physique et économique des
communautés urbaines défavorisées) et a les in@rpans leur stratégie. Surtout, la gestion et la
mise en ceuvre des ITI seront confiées aux villessda cadre de l'allocation (5% du FEDER)
consacrée obligatoirement au secteur du développtammieain durable. Dans certains Etats membres
ou les autorités de gestion sont les exécutifsonggix parfois en conflit avec les villes, cette
disposition devrait étre appréciée par les villes.

La dimension urbaine apparait au final renforcéesdas nouveaux reglements. La valorisation de
I'approche intégrée est judicieusement souligndle. fiarait particulierement indiquée dans les pays
d’Europe centrale, les acteurs locaux n'ayant dastte région qu’une expérience limitée et parfois
une faible appétence pour I'approche intégréesepiatiques collaboratives. En outre, les disgesiti
juridiques y sont encore lacunaires. Or, la modation de I'arsenal législatif peut prendre du temp
En jouant sur les documents de programmation desgsfstructurels et en invoquant les nouveaux
reglements, les Etats pourraient « imposer » phésreent I'approche intégrée.

Dans cette logique, I'eurodéputé Jan Olbrycht (FRiogne), Président de I'intergroupe URBAN et
rapporteur sur le Fonds européen de DéveloppemégipiRal (FEDER) proposa en juillet 2012 de
consacrer les 5% prévus au titre du développenrbairuintégré et durable non pas aux villes mais a
des « zones urbaines fonctionnelles ». Cette pitigogait écho aux débats engagés en Pologne sur
les articulations encore peu institutionnaliséetreeihes villes et leurs arriére-pays. Néanmoins,
contenir I'étalement urbain exigera davantage notamt dans les pays d’Europe centrale ou les
approches métropolitaines se heurtent a des istétdtertement contradictoires entre villes-centre e
communes limitrophes. Plus généralement, tout eiircfexigence administrative (notamment a
travers I'I'Tl) augmente les risques d’'une sous-oomsation des fonds. En revanche, on pourrait
imaginer un lien plus fort entre les ajustementstitutionnels indispensables pour qu’émerge
rapidement la ville durable et la politique de csibé. A titre d’exemple, il est surprenant que liam
n'exige pas des grandes villes des Etats membredegudisposent de documents de planification
territoriale (type PLU).

Pour 2007-2013, la région de tdbdest vue allouée plus d’'1 milliard d’euros awés du FEDER et

du FSE. Ces fonds ont permis de 2007 a 2012 deasufer plus de 1500 projets (qui S’ajoutent aux
projets développés a I'échelle nationale dans dieecees fonds structurels et du Fonds de cohésion).
Le soutien aux projets d'entreprises privées etvimmnnement ont absorbé a eux seuls plus de la
moitié des fonds disponibles. Sur le plan terrdipria totalité des communes ont percu des fonds
européens. Le secteur routier a largement bénéfigiéette manne puisqu’il a compté pres de 70
projets tandis que 7 projets seulement (situés 8acmmmunes) ont relevé des catégories transport
public ou systemes de transport intelligents. Dandomaine de I'environnement, en revanche, les
actions conduites sont plus diverses. La modefaisaes réseaux d’eau, 'amélioration de la qualité
de l'air, l'efficacité énergétique, le développemeles énergies renouvelables absorbent une part
appréciable des budgets disponibles et ceux-citpnbfa un large éventail de communes (0@
concentre que 30 des 220 projets adoptés). Lasii#gprévaut également en matiére de soutien aux
entreprises tant les secteurs concernés, les pagénances different les uns des autres et piEsen
un intérét difficile a évaluer.

Au final, le cas de Lddtémoigne de défis communs a d’autres villes postatistes d’Europe :
manque d’interactions entre villes, étalement urpaianque de vision stratégique. Si une legon des
difficultés des pays du sud meérite d'étre méditée les pays d’Europe centrale, c’'est que le
déversement de fonds structurels abondants sagtsseff les structures de gouvernance et les cadres
reglementaires ne suffit pas a la modernisatiotitin®nnelle. Or, celle-ci est un pré-requis au
développement a long-terme.

- Modernisation institutionnelle et européanisation
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L’importance du facteur institutionnel a été sonég, notamment a travers les notions « d’épaisseur
institutionnelle » (Amin et thrift, 1994), de cajtacinstitutionnelle (Phelps et Tewdwr-jones ; 1998
d'espaces institutionnels (Jones, 1998). Cette miina@ a paradoxalement été encouragée par la
mondialisation, les acteurs locaux voyant danscfage a leur territoire des firmes une précaution
utile dans la fluidité des stratégies de localsatiDans le méme ordre d'idée, une littérature
abondante a porté sur I'importance des politiguasdées sur les besoins et les potentiels des
territoires, opposant ainsi « place-based polisies « space-blind policies ». Ce courant s’egtrihs
logiguement dans le nouveau paradigme appelamsep&aménagement du territoire moins comme
une politique correctrice des inégalités nées idgpkrfection des marchés que comme une politique
de valorisation des ressources propres a chaqudoiter Peut-on pour autant réduire le
développement a un processus endogéne ? Le némabgine péche sans doute par une prise en
compte insuffisante des facteurs exogenes, relea@nt’autres niveaux décisionnels de la puissance
publique, soit

Comment se situe I'Europe centrale dans ce con®ekxfene des principales caractéristiques est la
faible institutionnalisation. L’épaisseur institutinelle n’est certes pas une condition indispersabl
Une institutionnalisation trop poussée, trop cagtrante peut dans certains cas freiner l'initigtive
perpétuer des rentes et nuire au final au processdgveloppement comme I'a démontré Bernd dans
le cas de la Ruhr (Bernd, 1998). De méme, la pets@ régulationniste souligne a quel point le
développement régional se comprend comme un prEesgio-institutionnel. Plus récemment, la
géographie industrielle a été enrichie par desatravelatifs aux PME innovantes (Harrison, 1994 ;
Ettlinger, 1997), aux districts industriels, auwanbements de trajectoire. Florida (1996) a notarhmen
montré comment dans des régions frappées par lim déaustriel (en I'occurrence le Midwest), la «
destruction créative régionale » peut s'opérer gy@ad’arrivée d’acteurs économiques qui diffusent
aupres de leurs sous-traitants de nouveaux modeodaction. En ce sens, la revitalisation de §ssu
tient moins a la taille des firmes nouvelles qarlcapacité a diffuser de nouveaux savoir-faiee, d
nouveaux modes d'organisation dans leur environnenpeoche. La valorisation des milieux
innovateurs, des districts industriels a été nuaneétamment par Staber (1997) montrant que dans le
Bade-Wurttemberg, que contrairement a la littéetumsacrée aux districts industriels,

Une littérature s’est également consacrée a amalysgact des changements industriels sur les
territoires. Les travaux ont porté ici sur les paléveloppés, Etats-Unis et Europe occidentale
(Hudson, 1997 : Gray et Parker, 1998), sur des @aysgents notamment en Asie (Perry et Tan, 1998
; Yeung, 2000). Ces travaux apportent un pointwearitique sur le discours néo-libéral en suggéran
que davantage d’attention soit portée aux aspestsrigues, institutionnels des développements du
capitalisme dans les économies émergentes. L'Ewepieale constitue ici un terrain intéressant pour
enrichir les travaux consacrés aux changementwartes dans les trajectoires de développement.

La littérature consacrée a I'européanisation pedeatonstater la variété des sens donnés a cé&Smot.
Robert Ladrech (1994, p. 69) en donne une déimiissez restrictive, Frangois Bafoil et Timm
Beichelt (2008) soulignent que le sens identitalest pas anodin dans le cas de I'Europe centiae.
fait, 'adhésion a 'UE fut pour les pays de laigigla traduction d’un « retour » en Europe apees |
parenthése soviétique.

L’européanisation de I'Europe centrale ne peut ersens étre comparée a I'européanisation telle
gu’elle est entendue en Europe occidentale. Esti@ellement le levier pour des changements
structurels profonds ou n’induit-elle que des migdiions superficielles ? Dans le cas de I'Europe
centrale, la réponse parait s'imposer : le prosesdintégration a radicalement transformeé

I'économie, les institutions et les discours, méneertains aspects de I'héritage ont (logiquement)
subsistée.

Les acteurs locaux et régionaux sont-ils liés parcbmportements et les régles passés — configurati
classique des vieilles régions industrielles arédypar Gernot Grabher (1994) — ou s’engagent-ils
progressivement dans une modernisation comprisieremes wébériens comme une « dynamique
complexe de désenclavement de la tradition, d'autusation des lieux de la décision, de
rationalisation des procédures et d’individualsaties comportements » (Bafoil, 2008, p. 69) ?
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Conclusion

La crise a révélé une forte différenciation pares pays d’Europe centrale. Cette différenciatiait ét
visible dés avant la crise et méme au cours dériagee communiste. La terminologie employée (bloc
de I'Est depuis devenu Pays de I'Est) rendait pupte de la diversité des situations dans I'espace
qui s’étirait de la Baltique a I'Adriatique. Riere dsurprenant ici. Méme dans le cadre des quatre
Empires qui composaient 'Europe centrale, lesédifices étaient sensibles entre les territoires
avancés dans leur processus d’industrialisatidese¢spaces confinés aux activités agricoles. Bepui
1989, le rattrapage qui s’opére connait une gébgragui ne se superpose que partiellement a celle
qui fut le cadre des précédentes phases de ragjtahas pbles et les régions traditionnellement
dynamiques le sont toutefois restés.

Le défi pour les nouveaux Etats membres ne saamaitemeurant se résumer a celui d'un rattrapage
avec I'Ouest en termes de PIB/habitant ou de rev@oe 20 ans apres les débuts de la transition, les
pays disposant des finances publiques les plugdsagu sein de 'UE soient d’anciens Etats membres
suggere que les modéles de développement adoptd©aest » ne sont pas tous des exemples a
suivre. Surtout, se focaliser sur la question dimaage en termes de PIB/habitant reviendrait feesur
pays d’Europe centrale a suivre la voie adoptédgsaplus avancés a la charniére dt"iét du 26™
siecle. Celle-ci permit certes une industrialigatgelon des schémas inspirés par 'Ouest mais a
I'heure de leur diffusion en Europe centrale, adsmas étaient déja percus comme dépassés par les
acteurs économiques ouest-européens les plus imtsova probléme majeur, identifié comme tel par
Berend (2003), est que I'Europe centrale et orlem& jamais initié de révolution technologique et
n’a jamais disposé des ressources nécessairefpouer et combler ses lacunes en matiere de savoir
et de savoir-faire.

La période ouverte en 1989 constitue en ce sensrupkre, non seulement avec la période
communiste mais également avec la longue duréelda®ns ou dans I'Union européenne, les Etats
d’Europe centrale ont pu satisfaire leurs aspimatimentitaires tout en disposant du grand marché
européen. L'intégration européenne ne saurait patant étre une fin en soi. Pour conjurer enfim leu
statut de périphérie, fOt-ce de I'Ouest plutdt ded’Est, les Etats d’Europe centrale sont confrsrat

la nécessité d'une montée en gamme avant que é&réediopportunité démographique ne se referme
et que les salaires rattrapent ceux de I'Ouesipdlaique de cohésion est-elle un atout pour releve
pareil défi ? Sans nul doute. Mais que les paysteairopéens les plus affectés par la crise soient
aussi ceux qui ont le plus bénéficié de cette igolkt au cours des décennies passées démontre que la
modernisation ne découle pas automatiquement dhtagration a I'UE et du versement des fonds
structurels.
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