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The EU Strategy for the Baltic Sea region: what kid of conditionality?

La stratégie macro-régionale est une idée neuuerpe, ouvrant des pistes de progres pour
la coopération, la gouvernance et, en fait, l'irkign européenne. Elle procede de maniére
pragmatique en s'appuyant sur ce qui existe; &'lssfois sa force et sa faiblesse.

L’'Union européenne est aujourd’hui a la recherche chodéle de développement régional.

Les objectifs sont la: la politigue de cohési@s Enonce clairement en mettant
I'accent sur la recherche d’'une croissance intllig, durable et inclusive (stratégie Europe
2020), ainsi que la réduction des déséquilibregaeaux.

Les fonds sont a disposition : il s’agit notammees$ fonds structurels dont le montant
total s’est élevé a plus de 345 milliards pourdaque 2007 — 2013.

Les régles d'utilisation sont connues.
Alors que manque —t-il ?
Pourquoi un nouveau champ d’intervention ?

Ce qui fait défaut, c’est la cohérence du projdtectif. En d’autres termes, |'orientation
partagée et I'action collective. L'orientation @gée renvoie a la représentation des enjeux
communs. L'action collective, aux modes d’intervens des différents partenaires. La
guestion est de savoir comment renouveler cet @htéommun tant au niveau des
représentations que des interventions. Commeng faur que les Etats, les régions, les
collectivités territoriales- en un mot, tous legeacs politiques, économiques et sociaux -
cooperent non seulement au sein de chaque Etatemaéseux, a partir de la compréhension
de la dimension transnationale des enjeux comm@anment recréer de la coordination et
de ’homogénéité 1a ou dominent une pluralité diesaisparates de développement ?

«The key problem in the region is not a lack of texgsinitiatives or governance structures.

It is rather the failure of largely fragmented exig governance structures to provide a
sufficiently robust framework in which the priorigsues of the BSR can be addressed in an
integratzed manner, which addresses potential potoynflicts and trade — offs between
sectors”.

! Le contenu de cette page n’engage que la respititéselb ses auteurs.
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Avec une macro région, le |égislateur prend actedidicits en matiére de coordinatiofi
dessine un espace commun a différents membresnetmembres de I'Union européenne
auxquels il revient de réorienter les politiquest@rvention en direction de la solution des
problemes communs. Deux grands chantiers sont diéfaiis : I'approche intégrée et la
gouvernance ; la conditionnalité et les incitations

« Integrated approach » et Multilevel governance

Certains observateurs considérent que la gouveereptusieurs niveaux représente la valeur
ajoutée la plus élevée de 'GEC’est de son bon fonctionnement que résulteitafité
globale. Or sa complexité s’est considérablementuacavec les élargissements de 2004/
2007. Ces derniers ont révélé des disparités ecgues) sociales et territoriales inconnues
jusque la dans I'Union, une méconnaissance deggagimmunes, un usage aléatoire des
outils disponibles. A ces limites amplement sowdgm dans les rapports sur les nouveaux
membre3— mais il vaudrait mieux dire tous les membrese-ssnt ajoutés d’'un coté les
enjeux nouveaux et considérables qui tiennent awmardiques énergétiques,
environnementales, migratoires et de l'autre, tepaicts trés profonds de la crise ressentie
partout depuis 2008.

La nécessaire approche conjointe des partenaiitedéfmut et entraine la non coordination
des interventions. L'absence de vision partagéedas échelons centraux et locaux conduit
a l'absence de croisement des priorités, qui géagra I'exclusion croissante de certains
groupes sociaux. Le résultat le plus tangible enla&sconcentration de l'attention des
décideurs sur les priorités les plus rentables @tderme — notamment politiques —, la
dissociation du champ économique de celui desigudis sociales et, au bout du compte, la
reproduction de comportements bureaucratiquescaenti a tous les niveaux. C’est tout
l'intérét du rapport Barca d’avoir renouvelé cesiques en les associant a la nécessaire prise
en compte de la « place-based approach ». Cetteetene met pas simplement l'accent sur
la politique locale ou encore la mise en valeur dasssources cachées ». Elle est bien
davantage percue comme une incitation a penseroiotenent le développement
économique et social a partir des représentationsdonnées des acteurs a quelque niveau
gu’ils interviennent.

La conditionnalité

Du coup, la question ne se limite plus aux capadts acteurs a bien articuler des projets de
développements visant la réponse a des enjeuxnig@gioou locaux. Elle s’étend aux outils
dont est susceptible de se doter I'Union pour séalies objectifs qu’elle s’est fixés au titre de
la Stratégie Europe 2020, en matiere de croissactesive et d’'emploi. C'est la question de
la conditionnalité. Elle émerge comme I'ombre pertie tous les constats établis en matiere
de déficit de mesure de la performance, soulevans @gon sillage les interrogations sur les
indicateurs, leur pertinence et leur compatibili@@uels sont les indicateurs propres a un
espace transnational qui ne soient pas la collectorésultats nationaux ? Comment utiliser

% « Opportunities that EU membership provides ha$een taken and the challenges facing the regioe hot
yet been adequately addressedesropean Union Regional Policivay 210 The European Union for the Baltic
Sea Region,: Background and Analysis, p. 6
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les avancées réalisées dans le cadre des prograskencespération transnationale en matiere
d’indicateurs communs ?

Convaincre les partenaires nationaux qu’il convigégormais de penser les stratégies a un
niveau international, tel est donc le premier diiffetune stratégie macro régionale. Ceci
devrait avoir une influence sur la réorientatios dedgets nationaux en fonction des enjeux
transnationaux. Une macro région est une incitattimment la rendre attractive ? Pour quel
bénéfice ? Pour qui ? Comment créer un résultatraambénéfique pour tous ?

La stratégie : Les trois refus

A cette question essentielle de l'incitation, I'Oni européenne a décidé de répondre de
maniére originale par un triple refus et par I'écé@udes taches de chacun.

« 3 Nos »

Premier refus, celui concerndas régles Pas question d’en rajouter au niveau de la
législation ; il s’agit de mieux utiliser le corplégislatif en vigueur partout dans I'UE et de
maniére plus cohérente avec les objectifs poursuivi

Second refus : pas question de caemouvelles institutions Dans le cas de la mer
baltique, aux yeux de la commissiorit «vould be superfluous and perhaps wastefuEn
venant s’ajouter & un ensemble déja trés équipiitisnnellemerft, une nouvelle entité ne
pourrait qu’entraver la recherche d’une meilleuragrnance.

Dernier refus, pas question d’abonder des budgat$a création d’'un nouvedands
a destination des macro-régions. Au-dela des fimmeats nationaux, les fonds structurels
sont a disposition, auxquels s’ajoutent les austggports financiers pourvus par la Banque
d’Investissement européenne et la Banque d’Investient Nordique. Il s’agit bien au
contraire de demeurer dans les limites fixées etdaenter les allocations existantes tout en
les alignant sur les objectifs de la stratégie.

Donc, ni nouvelles régles, ni nouvelles instituipmi nouveaux fonds. L’objectif est
d’utiliser collectivement et de facon intégrée amidla mise en ceuvre s’est révélé jusque la
dispersée. En n’ajoutant rien qui pourrait aloutdidispositif existant —ni régles, ni fonds -
I'accent est bien mis sur la nécessaire coordinatipar le bas » des actions entreprises et des
moyens financiers et de régulation. L'approchegréé devrait ainsi prendre tout son sens.

Ces « 3 Nos » sont la marque de fabrique de laglleustratégie, ce qui, a tout le moins, ne
laisse pas de surprendre. La redéfinition des tadbechacun serait-elle en mesurer de pallier
ce manque d’incitation ?

Renouveler la gouvernance ?

® On peut en effet citer le Conseil Nordique (19%2)Commission Helsinki (1974 et 1980), le Conde# Etats
Baltes (1992), la Vision des stratégies baltiqi&sab, 1992), la Dimension Nordique (1999), I'Eégion
Baltique (1998) auxquels se sont ajoutés L’Uniea dilles Baltiques (1991) et en 2002 le réseau des
métropoles Baltiques.



Dans le dispositif de mise en ceuvre de la stratégiero régionale, chacun voit son réle
affirmé. Mais au bout du compte, le résultat estld hauteur des attentes ? Autrement dit, les
acteurs sont ils chargés d’une tache nouvelle ?

Le Parlement européenet le Conseil ont la tache d'initier les politiques et d’en
assurer le pilotage politique (discuter et entériege rapports produits par la Commission).

La Commissiona en charge la coordination d’ensemble du disfiogielle d’exercer
son rble de « soft power » en se limitant a joaenbdérateur.

Aux Etats membres de gagner la premiere place non seulement en naatie
définition des actions stratégiques mais aussi enqai concerne la coordination des
programmes et actions sur leur territoire.

A tous les autres participants,La région et autres collectivités locales, les
partenaires privés et les ONG- de porter les projets et en d’en assurer |ladioation.

Une innovation réside sans aucun doute diartggration des pays non membresPour la
stratégie Baltique, il s’agit de la Norvege et @&lussie. Pour I'espace Danubien, de la Serbie.
A chaque fois, la question se pose — au-dela désnaaiats existants — de créer de nouvelles
coopérations en les intégrant aux programmes gétprd’un espace partagé. C’est par la
définition des problémes communs que se pensenbleglles coordinations.

Ce sont a toutes ces questions et préconisatiansepond la création de la premiere macro
région, la Macro Région Mer Baltique. La secondda$lacro Région « Bassin Danubien »
dont la stratégie vient d'étre entérinée en Mail30Une troisiéme est en préparation sur
I'espace atlantique.

D’un enjeu commun a une ressource partagée et a usratégie collective

L'objectif de la stratégie macro régionale poumiar Baltique est de faire d'une ressource
partagée — en l'occurrence la mer —I'enjeu mémel'aion collective en raison des
probléemes soulevés :

Problémesenvironnementaux en raison du tres fort taux de pollution. La mer
baltique est en effet 'une des plus polluées dadeccompte tenu a la fois de sa structuration
interne (niveau de profondeur), de I'importancetrddic maritime et de l'utilisation massive
d’engrais, notamment par les Polonais,

Problemes déransports qui sont liés autant a la dimension économiqué¢osetie
gu'aux aspects politiques. Ces derniers résulters donnections qu’elle autorise avec
d’autres parties du monde. Pour la Russie, c’estlg acces maritime a I'ouest, libre de toute
entrave naturelle ou climatique.

Problémestconomiquesqui tiennent aux désequilibres de croissance datiéord
(Allemagne, Suéde, Norvege Danemark Finlande) dam, et le Sud (Pologne) et son Est
(les Etats Baltes) sans oublier la Russie, riveraantant par Kaliningrad que par Saint
Petersbourg.
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Problemes liés a securité notammengénergétique ne serait-ce que parce que la mer
Baltique est censée abriter un projet alternatitransport gazier (Northstream) impliquant
directement deux partenaires : la Russie et I'Aigne, et 'ensemble de la communauté des
pays riverains, notamment les pays baltes et laghel Au-dela, la sécurité énergétique
renvoie a la construction d’'un espace coordonnénfiestructures énergétiques.

La stratégie baltique a ainsi dessiné 4 grands @@iesrs) que sonfaccessibilité (transports),
la prospérité (I'innovation), I'environnement durable (I'environnement) etsécurité
(énergie). Ces quatre piliers supportent une guiezde priorités elles-mémes incluant déja
plus de 80 projets, dont une vingtaine de projata¢s.

La stratégie n’existe que depuis un an. C’est éwident un laps de temps trop court pour
conduire une évaluation en profondeur. Pourtanammpres son lancement, a I'’heure ou la
Présidence polonaise est appelée a rendre a Féthagn un premier rapport intermédiaire,

plusieurs enseignements peuvent étre tirés. liscazoent les enjeux déja évoques:

gouvernance et approche intégrée ; conditionnetitdcitations ; mesures et indicateurs ;

Enjeux et limites

La décision d’écarter toute création d'institutioe$é de fonds nouveaux susceptibles
d’encadrer I'action attendue est a coup sOr celgtérmine centralement la Stratégie Baltique.
Cela a trois niveaux.

Les effets d’un triple refus

Premier niveau, lemstitutions elles — mémes. L'absence de régulation surplombant
les autres initiatives institutionnelles déja exides raméne « la Macro région » au niveau de
celles dont elle est pourtant censée combler lexjoes. La Macro région est née du constat
de l'absence de cohésion et d’engagement colleStiins particularité institutionnelle,
comment peut-elle donc s'imposer face aux autnesie ?

Deuxiéme niveau, leaxes de l'action La décision de ne pas innover en matiere
institutionnelle trouve son pendant dans I'abseeahoix en matiere de priorités. Aucune
préférence ne venant hiérarchiser les piliers ®tabes entre eux, toutes les initiatives sont
recevables, mais au final toutes se valent. Du ,cguelle cohérence ?

Troisieme niveau, leacteurs Faute d’identifier un cadre institutionnel et isdatif
adéquat, chacun se retrouve au méme niveau, etca @i vouloir se cantonner dans le
« monitoring » et 'accompagnement, la Commissi@iface du jeu. Mais avec elle, les
moyens de peser et la maniére dont elle peut sydue. C'est la double question du
leadership et de la conditionnalité qui se trouvege.

L’absence de leadership

Quand bien méme la commission souhaiterait joeigdlle de « gate keeper », quels
sont les moyens a sa disposition ? Comme pour rh@ntrer qu’elle n'entend pas jouer un
réle directif, la DG Regio n’a affecté que 4 foocinaires au suivi de la Macro région. Pour le
coup, l'effet est réussi : la déception est mahéferipres de ceux qui — Pologne en téte, et



notamment la région de Poméranie —attendaient @vexogramme précis une régulation qui
ne I'était pas moins.

L’Allemagne dont on pourrait attendre une forteplization, en réalité ne considere
pas la mer Baltique comme un espace prioritairer pg@s orientations économiques,
commerciales et sociales. Son espace de jeu estimhgras strictement nordique.

La Pologne demeure tres réservée, en raison deeses qui sont les siennes
notamment en matiere économique et d’innovatiorpagte qu’elle n'entend pas non plus
favoriser le moindre leadership.

La Suede s’'impose ainsi de fait sur le devantadsecéne, entrainant avec elle les
partenaires frontaliers et baltes.

Reste la Russie dont on voit mal comment l'arrisénieusement au projet collectif,
elle qui a déja établi des relations bilatéraldamtuavec la Commission qu’avec I’Allemagne,
et qui, de surcroit, se méfie grandement de toémeagiche collective.

Dans ces conditions que penser de la conditiognesipérée? Comment prétendre peser dans
le jeu si I'horizontalité des échanges I'emporten®nent mobiliser les acteurs ?

La conditionnalité sans impact

La stratégie postule qu’il ne s’agit pas seulend®# régions riveraines. Tous les pays sont
concernés. En d’autres termes, tous sont appetésriéenter leurs budgets — nationaux et
régionaux — dans le sens de l'intégration baltiqlais qui est en mesure de prouver a la
Baviére ou a la Silésie que la mer baltique remrt&spour elles un enjeu majeur, digne en
tous les cas d'y affecter les fonds régionaux 2heéore, si 'on comprend aisément l'intérét

immédiat des pays nordiques, dans une grande mégatement celui des pays Baltes, on
peine a saisir clairement la place des régiongpslahaises et allemandes.

Par ailleurs, qui est en mesure d’énoncer ceténtér
Pas la Commission en raison du principe de sudosiéli
I'Etat, soit ; mais alors peut-il 'imposer a kgion ?

La région, soit ; mais sa capacité d’interprétatimn seulement est vaste mais peut
conduire a des interprétations arbitraires.

L’'absence de conditionnalité, au-dela de compled@éla gouvernance européenne, reflete
'incapacité politique de la Commission et par methofacilite grandement les souverainetés
nationales. A ne pas vouloir peser, la Commissienfarce les inerties qu’elle voulait
combattre, et a se dérober, elle favorise les appsoverticales.

Les indicateurs manquants
Quant aux indicateurs, quels peuvent-ils étre ? BHoaumulation des résultats au niveau

national ? Mais alors rien ne les différencieracdax d’aujourd’hui, que se trouvent étre a
juste titre dénoncés pour ne pas concerner lestifibsjeommuns. La question est de mettre au



point des indicateurs permettant d’évaluer lesltésudes priorités portant, quant a eux, sur
des enjeux collectifs, a linstar de ce qui se fns les programmes de coopération
territoriale, et non pas sur les performancesnates.

Qu’est-ce qu’'une performance collective ? Commmessure-t-on un effet qui ne
s’inscrit pas dans une limite frontaliére stricter? d’autres termes, comment différencier les
indicateurs de projetotpu) et les indicateurs de la stratégieitcomeg. Ces outcomes sont
eux connus : ils dérivent des objectifs affichés lalestratégie. Mais quid des outputs ?
Permettront-ils d’évaluer la pertinence de la étyat ?

Derniére question concernant les indicateurs tsgs@nt ceux adaptés a I' « approche
intégrée » ? En admettant que les indicateurs elstsoient satisfaisants, quels sont les
indicateurs portant sur les interventions multiseetles ?

Enfin, la Commission se pose aujourd’hui la questie I'élaboration d'un dispositif
d’évaluation au niveau de la stratégie d’ensemldest effectivement une préoccupation
importante a ce stade de la mise en ceuvre dealtagite.

Quelles bonnes pratiques ?

Sous peu, le Iégislateur entend tirer les leconsadsratégie macro régionale pour la mer
Baltique pour savoir si semblable expérience métiétre étendue a d’autres espaces: la
Méditerranée, la Mer du Nord, la Mer noire, lesédpetc.. Pour répondre a ces interrogations,
il convient de reconsidérer les limites énoncéekindtant en matiere de leadership et
d’indicateurs pour considérer si la double questieria conditionnalité et de la gouvernance
trouvent une solution viable.

Concretement, étendre les bonnes pratiques awnl@dmsiibien, c’est identifier la capacité de
leadership de I'Allemagne ou de I'Autriche a mieendtrainer les parties prenantes du jeu —
Roumanie / Bulgarie — qui se trouvent sans cessmaur des conflits qui portent justement
sur la question du Danube. La question de la Me&gimn, au-dela de I'enjeu commun autour
d’'une ressource partagée, souléve I'approche emetede hiérarchie des partenaires et des
actions.

Un indicateur valable pourrait alors étre rechérdh c6té de la résolution des conflits
collectifs, qui est un output a coup sir d’autdosyalable si 'on considére la Mer Noire ou
la Méditerranée.

Qu’est ce que résoudre un conflit, non seulememyrp aux états membres mais avec
les états non membres autour d’'une ressource parfa@ue prend-on en considération ? La
gouvernance s’en trouverait facilitée.

De cet indicateur, enfin, pourrait résulter unédsge de mesures de la satisfaction de
'ensemble des parties prenantes (stakeholdersy amsi des sociétés locales riveraines, et
au-dela. Se trouverait en partie éclairée la zoomloke recouvrant l'intérét que peut trouver
une région non immeédiatement riveraine a un tgkepro

Semblable mise au point d’'indicateurs portant eardffets collectifs de I'action conjointe de
la part de tous les participants permettrait deorgter aux énoncés de la stratégie elle —-méme.



En d’autres termes, cela permettrait de s’intenrege la validité des outcomes définis et par
la — méme de la place des acteurs, de leur némesgsanon intervention.

C’est toute la gouvernance qui pourrait ainsi &geonsidérée dans sa complexité. La
Commission pourrait étre appelée a intervenir deagm tant au niveau de la régulation que
des sommes financiéres mises en jeu, le tout aada des priorités et des attentes exprimeées
par les pays membres.



