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Partenariat oriental de 142?Union europA©enne: le pragmatisme
pour mettre fin aux ambiguA tA©s

Description

Le 58 Sommet du Partenariat oriental qui sd??est dA©roulA© le 24 novembre 2017 A Bruxelles
a pu sembler A certains marquA®© par la modestie de ses ambitions. Il a pourtant rA©ussi A
transformer 1a??essai du Sommet de 2015 en menant A un accord sur des projets concrets.

Depuis son lancement en 2009, le Partenariat oriental (PO) de
la??Union europA©enne sa??est trouvA© empA2trA© dans des
non-dits qui ont entravA© sa concrA®tisation. Si son objectif a
bien AOtA© da??amAcliorer les relations de 1a??UE avec six
pays de son voisinage oriental a??tous en leur temps membres
de 1a??Union soviAGtique (A savoir BA®larus, Moldavie,
Ukraine, ArmA©nie, AzerbaA djan et GAO©orgie)a??, la
duplication da??abord sans nuance de modA’les et de langages
AGprouvA©s sa??est heurtA©e A la complexitA© de la | o N
rA©alitA©. Au risque de crA©er des malentendus. (o o oo e B

warentall

Une approche initiale uniforme

Dans sa volontA© de crA©er autour da??elle une zone de prospA©ritA© avec laquelle elle AGtablirait
des relations privilA©giA©es, 1a??UE a da??abord approchA® les six pays de maniA're unifiA®e. Elle
leur a proposA© sans diffA@renciation les mA2mes formes de coopACration, ca??est-A -dire sans
tenir compte de leur position gA©ographique (voisinage direct de 14??Union ou pays du Caucase), de
leur taille (44 millions da??habitants en Ukraine, contre 3 en ArmA®©nie), de leurs choix politiques, de
leur systA'me A©conomique, de leurs relations avec la Russie, voire de leurs relations mutuelles.
NAOgligeant les caractA®ristiques propres A chacun, elle sd??est A©tonnA©e, en novembre 2013
lors du Sommet de Vilnius, de voir certains pays (GA©orgie, Moldavie) signer la??Accord
da??association qua??elle proposait, tandis que da??autres (Ukraine, ArmA®©nie) y renonAgaientA
in extremis.

La??UE na??a pas non plus diffA©renciA© son approche de celle adoptA©e avec les pays auxquels
elle sa??est AOlargie depuis le dAGbut des annA©es 2000, proposant indiffA©remment A tous ces
fameux Accords da??association qui supposent une mise en conformitA© des IA©gislations avec
la??acquis communautaire et entrouvrent la perspective da??une adhA©sion A 1a??UE.
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Les enseignements du Sommet de Vilnius ont depuis AGtA® tirA©s et 1a??Union a procA©dA© A des
ajustements: elle propose dA©sormais une approche A«sur mesureA», permettant A certains de
signer des Accords da??association (outre les deux pays suscitA©s, 1a??Ukraine en a finalement
signA© un en juin 2014) ou A da??autres un Partenariat complet et amA®©liorA© (ArmA®©nie en
novembre 2017, nA©gociations en cours avec 1a??AzerbaA djan).

La??Union na??a en outre da??abord pas pris la mesure de la difficultA®© qua??elle aurait A
maintenir 1a?2?unitA© des A?tats membres au regard du PO. Un cas extrA?me sa??est prA©sentA© en
2016 lorsque les Pays-Bas ont bloquA© par rA©fA©rendum la mise en A?uvre de l1a??Accord
da??association signA© par |1a??Ukraine, le dA©bat national ayant essentiellement portA© sur les
risques migratoires induits par cet accord. On trouve aujourda??hui au sein de Ia??Union des pays
trA’s engagA©s sur le PO (comme la Lituanie qui se veut un soutien particuliA‘rement actif A
la??Ukraine), tandis que da??autres sont plus indiffACrents, et que da??autres encore se fixent pour
prioritA© de ne pas provoquer la??ire de Moscou.

Le PO est A©galement confrontA®© A 14??A0volution des postures des pays. Sans mA2me AG©voquer
le cas de la??Ukraine, la Pologne da??aujourda??hui, dirigA©e par le parti Ordre et Justice (PiS),
na??a plus grand-chose A voir avec celle qui, en 2009, proposait par la voix de son ministre des
Affaires AGtrangAres RadosA?aw Sikorski (Plateforme civique) cette nouvelle politique europA©enne
[1]. La Hongrie, quant A elle, manifeste une moindre empathie A 1a??A©gard de 1a??Ukraine depuis
que Kiev a pris des dispositions visant A encadrer 1a??enseignement des langues des minoritAG©s. De
mA2me, la construction da??une centrale nuclA©aire au BA®larus, A la toute proximitA© de la
Lituanie, est venue alimenter les discussions lors du Sommet de Bruxelles, la PrA©sidente lituanienne
souhaitant une prise en compte de ce A«risqueA» par le PO. Plus globalement, la montA©e des
populismes en Europe, la A«fatigue europA©enneA» des uns et les rAGticences des autres A
la??A©gard de futurs AClargissements, le Brexit ou la crise des migrants sont autant
da??A©IA©ments qui incitent A des postures diffAGrenciA©es et potentiellement A©volutives des 28
A?tats membres et des 6 bA©nA®ficiaires de cette politique.

Le facteur russe

Lors du lancement du PO, les promoteurs de cette politique ont proposA© A la Russie da??en Adtre
A©galement bA©nAcficiaire. Ce qui leur a valu un refus poli, Moscou estimant que les spAG©cificitA©s
du pays justifient une approche sur mesure A son A©gard. Si plusieurs consultations trilatA©rales se
sont tenues entre [a??UE, la Russie et la??Ukraine en amont du Sommet de Vilnius, elles nd??ont pas
apaisA© la??hostilitA© da??une Russie qui, depuis le dA©but des annA©es 2000, sa??estime
A«A agressA©eA A» par les avancA©es conjointes de Ia??UE et de 1a??0TAN et dA©nonce la
crA®ation da??un nouveau mur la repoussant toujours plus A 14??Est.

MalgrA© ce, lorsque Kiev a renoncA© au dernier moment A la signature da??un Accord
da??association avec 1a??UE en novembre 2013, 1a??Union sa??est A©tonnA©e et a AOvoquA© les
pressions de la Russie. La??Accord proposA© impliquait bien la crA©ation da??une zone de libre-
A©change dirigA©e A terme vers celle da??une union douaniAre. Autant dire qua??il impliquait de la
part des pays signataires un renoncement A toute proposition da??union douaniAre A©manant de la
Russie. En dA©clarant incompatibles des accords qui pourraient sa??avA©rer concurrents, 1a??UE a
placA© l1a??Ukraine dans une situation impossible, a par exemple estimA© Michel Foucher[2] qui juge
que Bruxelles porte une certaine responsabilitA®© dans les A©@vA©nements qui ont suivi, la non-
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signature de 1a??Accord da??association ayant servi de dA©tonateur A la rA©volution de MaA dan.
LA??UE aurait sous-estimA© |a??ampleur de la rA©action russe vis-A -vis de ces pays et sa
dA®©termination A ne pas les laisser A©chapper A son orbite.

Comme si ce Ac«A voisinageA A» na??AGtait pas commun, |a??UE na??a pas envisagA©
da??emblA©e une coordination entre le PO et le Partenariat stratA©gique qua??elle avait mis en
place avec la Russie. A? supposer qua??une telle coordination aurait AOtA© possible alors, elle
paraA®t encore plus difficile A envisager aujourda??hui, alors que la dA©gradation des relations UE-
Russie est telle depuis 2014 que mA2me les sommets semestriels ont AOtA© suspendus.

LA encore, des ajustements ont AGtA© apportA©s et le PO se prA©sente dA©sormais comme
na??Actant A«A dirigA© contre personneA A». Lors de la confA©rence de presse qui a clos le
Sommet de Bruxelles, le prA©sident du Conseil europA©en Donald Tusk a affirmA© que le PO
na??est pas un concours de beautA©. Avant da??ajouter nAG©anmoins que, ayant passA© la moitiA©
de sa vie dans le systA'me communiste et Ia??autre moitiA© dans le monde libre, sa??il sd??agissait
da??un concours de beautA®, il savait pour qui votera?!

Quelle finalitA®© pour le PO ?

Ca??est vraisemblablement dans cette question que rA®©side la principale ambiguAtA© du PO,
question quasiment insoluble au regard notamment des AGIA©ments citA©s ci-dessus. En utilisant la
mA2me mA©thode que celle prA©cA©dant les AGlargissements et qui met en A?uvre sa philosophie
da??exportation de normes et de valeurs, en proposant des Accords da??association classiques, en
demandant aux pays du PO le mA2me type da??engagements que ceux utilisA©s pour des pays
candidats A 1a??adhA©sion, 1a??UE a laissA© planer un doute. MA2me sa??il avait AOtA©
collectivement dA©cCIdA© lors de la crA©ation du PO de laisser de cAtA© le dA©bat sur la
A«A perspective europA©enneA A» des pays concernA®s, cette incertitude a laissA© le champ libre
A des interprA®Gtations diverses.

AprA’s le choc provoquA®© par le Sommet de Vilnius, ceux qui ont suivi (Riga en 2015 et Bruxelles en
2017) ont adoptA© un langage clarifiA©A : les dA©clarations finales reconnaissent 1a??A«A aspiration
europA©enneA A» des pays du PO, saluent leur A«A choix europA©enA A» mais ne fixent pas de
A«A perspective europA©enneA A». Ce qui permet de respecter les postures diverses de ces pays, de
ne pas heurter la Russie, de ne pas crA©er de division au sein des A?tats membres eta?! de ne pas
prA©juger de la??avenir. Le ministre bAGlarusse des Affaires AGtrangAres Vladimir Makei sa??en
est fACIlicitA®© lors du Sommet de Bruxelles, rappelant que les pays du PO sont bien entre deux feux,
la Russie et 14??UE. Il faudrait sortir de cette rhA©torique de confrontation, a-t-il conclu.

Le Sommet de Bruxelles, modeste mais efficace

Le processus A®lastique mis en place depuis 2015 a AGtA© confirmA®© lors du Sommet de Bruxelles.
Le fait que 1a??ArmAGOnie et le BA®larus aient rejoint 14??Union A©conomique eurasiatique
proposA©e par la Russie na??est plus rA©dhibitoire pour avancer sur certains partenariats au sein du
PO. Ainsi, le 24 novembre, 14?2?ArmA®Gnie a signA© un Partenariat complet et amA©liorA© avec
la??UE. Un texte similaire pourrait A2tre signA© dans les mois qui viennent avec 1a??AzerbaA djan.
Quant au BA®larus, non demandeur da??une perspective da??adhA©sion, il dit vouloir avancer sur
certains projets concrets (infrastructures, investissements, coopA©ration douaniA're, etc.)

La??approche pragmatique du PO a, elle aussi, AOtA© confirmA©e lors du Sommet de Bruxelles.
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Certaines coopACrations ont bien fonctionnA© jusque-lA : la libACralisation des visas avec la
Moldavie, la GA©orgie et 1a??Ukraine[3] en fait partie. Tout comme la croissance des A©changes
commerciaux. Da??autres ont donnA© moins de rA©sultats, comme la lutte contre la corruption ou la
sA©curitA®© rA©gionale. Le PO se recentre donc sur des projets concrets, autour de quatre thA'mes
prioritaires (A©conomie, gouvernance, connectivitA®© et sociA©tA© plus fortes), dAG©clinA©s sous la
forme des A«A 20 objectifs A atteindre pour 2020A A»[4]. La philosophie retenue (A«A des avantages
concrets pour les citoyensA A») vise A accroA®tre la popularitA© de 14??UE dans la??opinion
publique de ces pays: des projets plus ou moins ambitieux sont mis en A?uvre, allant de la
libA®ralisation des visas (et, pour cela, de la gA©nA®ralisation des passeports biomA®triques) A la
multiplication des A©changes da??Actudiants dans le cadre da??Erasmus+, en passant par le
soutien financier aux PME, la??harmonisation des marchA©s du numACrique, la fin des frais
da??itinAGrance pour les tAG©IA©phones portables, 1a??extension des rA©seaux de transports ou
la??amA®lioration de 1a??efficacitA© A©nergActique.

La marge reste AGtroite. Le gouvernement ukrainien na??a pas manquA®©, A Bruxelles, da??exprimer
une IA©gAre dA©ception au regard de la??absence de A«perspectiveA» europA©enne. Mais le
pragmatisme de rA®©alisations concrA'tes et A«sur mesureA», conditionnA©es au respect des valeurs
europA©ennes, est sans doute la plus sA»re mA©thode pour continuer A avancer sur la voie de ce
qui reste A inventer dans ce voisinage commun de la Russie et de 1a??UE.

NotesA :

[1] En janvier 2016, le ministre polonais des Affaires AGtrangAres Witold Waszczykowki a qualifiA©
da??A«A©checA» le Partenariat oriental, jugeant que 14??idA©e selon laquelle une bonne politique
orientale pouvait A?tre conduiteA viaA 1a??UE A®tait un mythe.

[2] A«Entre UE et Russie, les nouveaux dA©fis ukrainiensA», SA©minaire INALCO-CREE, Paris, 11
mars 2014.

[3] Les ressortissants de ces pays dA©tenteurs da??un passeport biomA®trique peuvent se rendre
dans 1a??UE (sauf Irlande et Royaume-Uni) pour une durA©e de 90 jours sur une pACriode de 180
jours, A des fins touristiques, professionnelles ou pour rendre visite A de la famille ou A des amis. lIs
ne peuvent pas travailler.A Voir notamment, concernant le cas moldave, Victoria Stoiciu, A«a??Prends
ta valise, oublie les visasa??, ou pourquoi tous les Moldaves ne dansent pas de joie le 28 avrilA» A

Regard sur |a??Est, 15 mai 2014.
[4]A DA©claration commune du Sommet du Partenariat oriental, 24 novembre 2017.

VignetteA : Donald Tusk, lors de la confA@rence de presse du 5e Sommet du PO, Bruxelles, 24
novembre 2017 (photoA : http://www.consilium.europa.eu).

* CACline BAYOU est rA©dactrice en chef du site Regard sur I&??Est, chercheure associA©e au
CREE (Centre de Recherches Europes Eurasiea??INALCO), chargA©e de cours A 1a??INALCO et
rA©dactrice au ministA're de la??Europe et des Affaires AGtrangAres (MEAE). Les opinions
exprimA®es ici par 1a??auteure sont personnelles et na??engagent pas Ia??institution qui 1a??emploie.
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