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Un ‘empire régulateur?

L’exportation de la norme européenne remise en quéen.

“The question of modernity is whether it must
reflect evolutions from within or may be imported”
(Kleinfeld & Nicolaidis, 2009, p.150)

La puissance normative de I'UE inquiéte. Un certabmbre d’articles publiés dans
les derniéres années, notamment dans la pressesaginne, fait état d'une UE s’affirmant
de plus en plus franchement sur la scene intemmalgp consciente de ses ambitions et de ses
intéréts et cherchant a exporter de maniére netenermes, ses regles, ses standards. Bref,
'UE serait en passe de devenir un ‘empire normdiii octobre 2007, un papier d’'une assez
rare violence est publié par I&/all Street Journal dénongant de fagon véhémente
limpérialisme régulateur et belliqueux de Bruxslld’Europe est présentée comme une
sournoise hypocrite cherchant a faire primer lédréts de ses entreprises — par ailleurs fort
peu compétitives — sous couvert de standards emaraentaux, de protection de la santé des
consommateurs et autres. Le souvenir des affaineslé génétiquement modifié, du boeuf
ameéricain et plus recemment encore, le camoufligénpar la CIJCE a Microsoft, est bien sar
tres présent. Le constat est claEutope writes the rules for global business todesoas the
board — unapologetically to the benefits of its anstustry. American companies are learning
they have little choice but to oBéyLe pouvoir régulateur extraterritorial de 'UE dége,
donc. Tobias Buck, dans Knancial Times sans forcément entrer dans une critique aussi
frontale du phénomene, fait plus ou moins le méamstat (2007). L'UE exporte a I'extérieur
de ses frontiéres tout un bagage normatif. Danligieée du souhait de David Miliband,
secrétaire d’Etat des Affaires étrangéres et dur@omvealth britannique, 'Europe peut étre
un ‘modele’ pour certains (2007). Le Japon a aiepris telles quelles toute une série de
normes environnementales européennes. Mais legmebse pose plus profondément quand
'UE impose directement ou indirectement ses norrpesant ainsi sur les choix politiques et
économiques d’autres Etats souverains, et ce patéams le monde. Récemment, I'exemple le
plus frappant en a sans doute été le reglement RE&E impose I'enregistrement de toute

une série de produits chimiques au sein d'une Agermnmunautaire, ECHA, basée en
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Finlande. Depuis 2007, les produits chimiques mactufés a I'extérieur de I'Europe doivent
respecter les mémes standards que ceux qui sonbs@®paux industries chimiques

européennes pour pouvoir entrer sur le marché corantaire.

Pourquoi cette préférence pour la norme clairemeffithée par les autorités
communautaires ? Comment cette norme s’exporte-t@el dans quels domaines ? De
maniére plus générale, 'UE doit-elle prendre aties& la perception grandissante de son
action comme étant impériale ? Quelles sont legdsrde I’hégémonie normative de I'UE ?
Autant de questions auxquelles nous essaierongategy des éléments de réponse, par
ailleurs absolument cruciales pour garantir I'eifet® de I'action internationale de 'UE. La
these que nous proposons est la suivante: l'exgpmmt de normes européennes est
fondamentale pour garantir sa pérennité dans Boidiernational mais également pour
subvenir a un véritable déficit de légitimité inédére. En d’autres termes, 'UE n’a pas
d’autre choix que de s’afficher comme un pouvoirnmatif et régulateur. Néanmoins, les
perceptions sont des variables extrémement imgegagt qui sous-tendent de maniere forte
I'effectivité des actions des acteurs mondiaux.shifiexemple américain est particulierement
evident. Les Etats-Unis ont, en effet, vu leur &unternationale péricliter du fait notamment
de linstallation durable d'une perception globale ses actions comme étant de pures
velléités impérialistes. Il est clair que I'Eurodeit prendre en considération la montée en
puissance des critiques quant a son activisme atggul Mais cela peut étre un exercice
autoréflexif plutét positif. En effet, tout d’abqrdinquiétude des Etats-Unis, peut étre
considérée comme une reconnaissance implicite B gé@ndissant que I'UE a dans le
monde, en d’autres termes, nous assisterions aidede I'UE dans la cours des ‘grands’.
Mais il faut rappeler que, plus qu'un acteur glo&lE est d’abord un acteur régional qui
doit asseoir son action dans une certaine ‘aur#&giamité pour pouvoir étre effective. Or, si
'UE commence a étre percue comme un acteur imsteiafondamentalement motivé par
des intéréts égoistes, elle risque de voir son médgonal en péatir. L' ‘Empire’ est une
expression fourre-tout, qui revient a la mode demuelques années. Il n'empéche, il est

également un outil discursif d’'une grande puissance
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L'UE et la norme : un couple ‘forcé’

Commencons par élucider les raisons pour lesquéllEs s’inscrit de maniére
consciente et évidente sur la scene internatioc@i@ne un ‘acteur’ normatif et régulateur.
Ces raisons sont, de fait, assez évidentes. Enigaréigu, I'Europe a une préférence affichée
pour la norme de par la nature méme de la congiru@uropéenne telle gu'elle a été
imaginée par les peres fondateurs : 'UE est, &t,al’abord une tentative d’évitement de la
politique de puissance traditionnelle (Laidi, 200@n le sait, cette politique a décimé le
continent européen pendant plusieurs siecles, ave@pogée particulierement terrifiante lors
de la premiére moitié du 2t siécle.

En second lieu, 'UE n’est pas un Etat, ce qui @otatise toute conceptualisation de
la puissance européenne. Jan Zielonka résumelaifmsiobléme’ européeri{...} the EU is
nothing like a state, no is it likely to become .ofilke Union has no effective monopoly over
the legitimate means of coercion. It had no cleaeyined centre of authority. Its territory is
not fixed. Its geographical, administrative, ecomorand cultural borders diverge. It is a
polity without coherent demos, a power without tdble purpose, a geopolitical entity
without defined territorial limits®. La question institutionnelle pose également gnoig. De
fait, qui exerce le pouvoir au sein de 'UE? Cersadiront que ce sont les EM et le Consell,
d’autres la Commission, ou les deux dans des dawailifférents : pour ne prendre que
guelques exemples bien connus, la Commission aolergr de négocier des accords
commerciaux internationaux par exemple, ou encaspode du monopole de linitiative
|égislative et donc met sur I'agenda politique 'tlEl un certain nombre de sujets. Les EM et
le Conseil, par contre, ont toujours mainmise sut te qui est défense et actions extérieures.
Il faut également remarquer qu’il N’y a pas de fegou de personne symbolique représentant
'UE : Barroso, Solana, les Commissaires, la persig, et d’autres, sont autant de figures qui
complexifient l'identification de la source du pauvau sein de 'UE. En cela encore, 'UE
difféere énormément des Etats nations. Toute ingoripclassique’ dans le jeu des Etats-
nations et leurs relations est donc problématiqUBE ne peut pas s’appuyer sur une
légitimité classique, Westphalienne, de souveraimttde puissance militaire. Elle a donc
intérét, pour pouvoir se mesurer aux autres acteiesnationaux, d’imposer sa propre
logique, qui est normative. Elle espére pouvoisgimicoter’ un maillage juridique encadrant
la scéne et les relations internationales, cat ¢iee dynamique dont elle connait les rouages
et qu'elle peut donc influencer. L'UE posséde aidsifait de sa nature méme, une expertise
unigue dans I'élaboration des compromis et de nsrque réguleront les relations d’acteurs
différents. Les Etats-Unis ont une large expériateda régulation mais ses normes sont trop
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souvent percues comme étant issues d'un intéréicylaar, trop spécifique, et sont donc
difficilement exportables. Les nouveaux pouvoirat@gues émergents quant a eux, malgré
leurs taux de croissance impressionnants, n’‘ontd@gérience en tant que ‘régulateurs’
(Zielonka, 2008, p.480). On le voit donc, la dékeds la norme est une préférence historique
pour I'UE. Mais plus fondamentalement, I'on peutedgue I'UE a intérét a ce que la norme

sous-tende les relations internationales ; elledfédleurs pas vraiment d’autre alternative.

L’exportation des normes européennes : un état déigux

Maintenons que nous avons vu les raisons fondatesnpaur lesquelles I'UE tend a
se projeter comme une puissance normative, exasidenplus prés la maniere dont elle
exporte ses normes.

L’exportation de normes européennes est, depuaniedes 90, un phénomeéne de plus
en plus récurrent dans la stratégie de 'UE pourueest de son inscription sur la scéne
internationale. Ce phénomene est particulieremeittegt en matiére de commerce et de
régulation commerciale. Le phénomene d’extérionsatdu marché intérieur et de ses regles a
été commenté par de nombreux analystes (Gstoht, 2Bur, 2005) et nous y reviendrons.
Mais soulignons que, comme le rappelle Z. Laidi, dighotomie entre les normes
commerciales et économiques et les normes polgigiest pas toujours évidente (2007). En
effet, I'impact des premiéres dépasse tres soueestul cadre des relations de marché. En
second lieu, I'exportation de normes européenndaitségalement a travers la conditionnalité
politique, qui est aujourd’hui presque systématigeet imposée dans tout accord
d’association, de partenariat, etc. Enfin, la probam du régionalisme — dont 'UE se targue
d’étre un exemple réussi — est une autre formetériexisation européenne.

D’ou vient le pouvoir d’exportation de normes déE ? Principalement de la taille et
de la prospérité de son marché intérieur, sur ¢etaanalyses font généralement unanimité.
Quelques chiffres de rappel : 'UE est d’abord uarché qui met en commun |'espace
commercial de 27 Etats et qui représente 480 mdlide consommateurs plutét aisés.
L’'Union est aujourd’hui le plus grand marché d’inn@adion et le plus lucratif. Et elle en est
d’ailleurs tout a fait consciente. Ainsi, ce quiopoque la rage de nos amis ameéricains
notamment, c’est bien que 'UE exploite I'attrad#vde son marché pour imposer des normes
a ceux qui voudraient bien en profiter. Les nore@®péennes tendant a étre les plus strictes
et les plus élevées du monde, en particulier equce&oncerne la protection de la sante, du

consommateur et de I'environnement, toute compaggpérant pouvoir importer ses produits
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sur le marché européen doit s’y conformer. Celadvawlire, de plus, qu’en principe les
produits seront exportables partout ailleurs. Dawidjel, professeur a Berkeley, note ainsi:
“Brussels has become the global pacesetter for atigul {...}. Even if a country does not
adopt the European standards, the firms that expmthe EU do. And since most firms do
export to the EU, they have adopted the EU’s mbiegent standards’.

Dans ses relations commerciales avec des paynaaes I'UE a également tendance
a vouloir exporter des regles, des normes ou stdaddels ses standards sanitaires ou
phytosanitaires, ses regles de classification desdugs, les régles d'origine concernant
'origine des produits, des mesures de facilitatthn commerce, comme par exemple le
Document Administratif Unique pour les procédures dédouanement import/export, les
regles techniques reglementant les entraves au eaem(Gstohl, 2007, p.20). La
Commission affirme d’ailleurs aujourd’hui clairenteque le bon fonctionnement du marché
intérieur dépend en partie de I'externalisationplas étendue possible des normes et de
'acquis européen. Cela marche assez bien danpreshe entourage. En effet, la relation
gu’entretient 'UE avec son voisinage est plutbéynaétrique. C’est moins vrai pour les
régions plus lointaines, 'Amérique Latine notaminen I'Asie.

Encore dans le domaine commercial, TUE a égalen&éttrés active dans ses
tentatives d'imposer son autorité et ses standandssein d’organismes régulateurs
internationaux. Ainsi, UNECE, I'organisme des NatidJnies qui s’occupe de la coopération
economique en Europe, pose de fait les standamislp@onstruction d’automobiles partout
dans le monde (sauf pour les Etats-Unis). Linfeeele 'UE sur I'Organisation Maritime
Internationale (OMI) est clairement avérée. Dansages cas, 'UE n’a pas méme a faire du
forcing politique, ses normes sont reprises voloaaent un peu partout dans le monde, se
fut par exemple le cas pour la liste de noire UE lavait établie concernant les compagnies
aériennes auxquelles I'espace aérien européen igtaitlit. Cette liste a été reprise ou
implémentée en Arabie Saoudite, au Bahrein et eaeCdu Sud, ainsi qu’en Afrique du Sud
et au Kuwait (Buck, 2007). Mais ceci hous concenans car la reprise volontaire est moins
controversée que I'exportation plus ou moins fod@@ormes et standards européens.

Les tendances hégémoniques de I'UE dans le dontaimenercial sont donc assez
evidentes. Mais c’est, finalement, un phénoméraiveiment nouveau. En effet, jusque dans
les années 80, 'UE avait plutdt tendance a serdegde nombril, en d’autres termes, était un
acteur plutét introverti, s’évertuant & mettre eacp le marché intérieur et toutes les
politiques d’accompagnement. Cela change a paew ahnées 90, la chute de I'empire

soviétique et la fin du monde bipolaire, laissamtplace a d’autres acteurs sur la scéne
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internationale, dont 'UE. De plus, les demandespties en plus pressantes de certains
partenaires commerciaux de 'UE (notamment lessHihtis et les pays de 'EFTA) et
certaines contraintes dérivées du systeme comrhert@enational, forcent 'UE a prendre en
compte la dimension extérieure des politiques drch#intérieur (Gstohl, 2007, p. 5). LUE
se rend compte, a cette époque, de la place quedler la scene internationale. Ce méme
mouvement est également visible dans des domaloesgwlitiques’, notamment dans tout
ce qui touche a l'aide au développement. Ainsgdaditionnalité devient quasi-systématique
a partir des années 90. Il est tres intéressamem@rquer que, jusque la, 'UE avait fait
preuve d’'une certaine ‘délicatesse’ dans sa digioh d’aide au développement. En effet, le
poids de I'expérience coloniale a pesé de nombseaiseées sur les épaules de I'UE. Celle-ci
espérait pouvoir effacer son passé de dominationeshant l'aide versée a ses anciennes
colonies a aucune condition (Kleinfeld, R. & Niadia, K., 2009). Ici encore, les années 90
marquent un tournant dans la maniere que 'UE a’dssumer et, donc, d’affirmer ses
priorités. La sécurité de son territoire ainsi des intéréts de ses entreprises deviennent
ouvertement des objectifs a protéger et a recherBleeplus, de nouvelles théories se mettent
en place reliant le succes des actions et de l'aideléveloppement a la notion de bonne
gouvernance. En 1993, 'UE formalise les criteres<Cdpenhague qui viennent mettre encore
plus de poids sur la notion de conditionnalité fomplie, et ce méme dans les domaines ou I'UE
n'a pas de compétences propres, comme c’est lapaasexemple, des regles régissant
lintégration des minorités (Kleinfeld, R. & Nicatiis, K., 2009). LUE commence donc a
exporter de maniére extensive des normes europgersant a installer la ‘modernité’ chez
les ‘autres’. Avec une tendance plutbét préoccuparie confusion de deux agendas
d’exportation de normes tout a fait différents. @nd'un cété, la promotion d'un
‘universalisme fin’, ouvert a la traduction localée exportation de procés. De l'autre, on
retrouve I'exportation directe de normes et deegguropéennes substantielles. Or, dans ce
deuxiéme cas, il est évident que le reproche fBlEa d’'user d’un certain impérialisme Iégal
peut étre de poids (Kleinfeld, R. & Nicolaidis, RQ09).

Pour finir avec notre tour d’horizon des differembodes d’exportation de la norme
européenne, il faut ajouter que I'UE tend aussi aulair exporter son d’expérience
d’intégration régionale réussie (Maur, 2005 ; Gkt@007 ; Kleinfeld, R. & Nicolaidis, K.,
2009). La promotion des accords régionaux s'ede fabut particulierement dans son
voisinage. Drailleurs, notons que I'UE n’hésite pas chapeauter et a exporter ses
normes/régles/standards, méme au sein de grougiesaax dont elle ne fait pas partie Dés

les années 90, I'on voit la création d’accordsaggux entre les pays Baltes, des Balkans, etc.
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Les années 2000 voient une nouvelle dynamiqueflésud ces accords dans le Caucase et la
Méditerranée notamment. L'UE cherche donc a expaste propre expérience ailleurs,
persuadée qu'elle doit étre un modéle pour le rabie monde, dans une optique
d’exceptionnalisme un peu unilatéral. Rappelonsengeore une fois, un monde qui a su
dépasser I'organisation Westphalienne des Etaisasaet d’équilibre des puissances, est tout

a fait dans I'intérét stratégique de I'UE.

Un empire régulateur ? Une critique floue mais qudoit étre prise en compte

L’'UE peut donc, sous divers aspects, étre la cd#e critiques poursuivant son
hégémonie régulatrice et sa tendance a extérisegmnormes, ses valeurs et ses politiques
intérieures. La critique est d’ailleurs, sous dedaaspects, justifiable. Ainsi, la facon dont
'UE a tendance a exploiter la situation d’asyneétentre elle-méme et ses ‘partenaires’
voisins frise parfois le paternalisme, voire méraedbmination a tendance impérialiste.
L’inscription de son action dans son voisinage dams relation centre-périphérie est dans ce
sens assez explicite. Pourtant, il faut rappelerlgumpire est surtout une notion ‘fourre-tout’,
qui permet d'éviter de traiter toute une série destjons beaucoup plus complexes — que
nous-méme ne ferons qu'évoquer: fondamentalememt, norme est-elle Iégitimement
exportable ? Si oui, sous quelle forme ? Qu’estpgiesous-tend l'action internationale d’un
acteur considérée comme légitime ? Quel est le adéld'intentionnalité dans I'action dite
impériale ?

Notons également que, comme le rappelle J-C Mdlexportation de normes peut
étre comprise dans une optique d’intérét des damkeg (2005). Pour 'UE bien sdr, il s’agit
de promouvoir les intéréts de ses entreprisessuras la stabilité de son entourage pour
éviter tout importation d’insécurité au sein deEUMais pour ses partenaires, les intéréts ne
sont pas moindres. Ainsi, il y a de véritables &ages pour un pays a pouvoir utiliser des
‘modéles’ reglementaires et |égislatifs pour laulétjon de la concurrence, du commerce, de
la propriété intellectuelle et d’autres reglementea techniques complexes. Les perspectives
gu’offrent le marché intérieur communautaires netgms non plus négligeables. Du coté
politique, la mise en place de proces sociaux @ititionnels démocratiques bénéficie aussi
de la dynamique de ‘modéle’. De maniére plus irdée mais tout aussi importante,
I'utilisation de nomenclatures, ou d’instrumentsncoerciaux communes a I'UE permet aux

pays partenaires de s’affirmer plus fortement epal@oir comparer de maniere plus directe
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les offres placées sur la table de négociationgj’autres termes, d’éviter toute asymetrie
d’'information (Maur, 2005, pp. 1578-80).

Nous l'avons dit en introduction, l'inquiétude amc@ine quant a ‘I'impérialisme
régulateur de 'UE’ peut étre considérée plutét ommun signe de la place réelle que 'UE
peut se targuer d’avoir aujourd’hui sur la scenerimationale. Mais il ne faut pas pour autant
sous-estimer la critique impérialiste. Et ceci d&tutant plus vrai que de plus en plus,
'agenda international de I'UE risque de se heudela résistance farouche et toujours
grandissante d’'un certain nombre d’acteurs émesg€ds derniers lui reprocheront (et qui
reprochent déja d’ailleurs) son hypocrisie : urcdigs prénant le libre échange, I'ouverture
des frontieres et le libéralisme et une pratique plies en plus retranchée dans le
protectionnisme de ses avantages. Les questiorla #8AC ou encore de fermeture des
frontieres a I'immigration sont déja des sujetsldeorde bridlants. Dans ce contexte difficile,
la critique impérialiste doit étre traitée de maaiéfficace par I'UE, car si la perception d’'une
Europe comme hégémon égoiste et agressif s’étesiétablit durablement dans le monde, la
légitimité de I'action normative européenne risgigese voir délégitimée. Elle lui est pourtant
existentiellement nécessaire. En effet, on I'a VUE se fait entendre sur la scéne
internationale a travers son exercice normatif.plkes, sur le plan interne, 'UE ne peut se
permettre d’abandonner ses ‘credos’ : I'environnemka protection des consommateurs et
des conditions de travail et salariales ainsi qu@rbtection sociale. En effet, a I'intérieur
méme de ses frontieres, elle est déja grandeméaoitaiée en termes de légitimité. L'on peut
s’imaginer quelle serait la réaction des peuplesmiens si I'UE abandonnait son agenda
normatif.

* * kx k%

Les limites de I'impérialisme normatif européenfeet de plus en plus sentir. Et de
fait, 'UE se trouve de plus en plus tiraillée entune approche de promotion du
multilatéralisme libéral et de dialogue et une appe plus stratégique et unilatérale. Or, I'UE
ne peut se permettre de compromettre son agendaatibrLa question de la Iégitimité de
I'action européenne doit étre prise au sérieux.sDam sens, il est absolument vital qu’elle
sache ‘vendre’ son capital normatif si elle ne vpas se retrouver dans la position d’'une
puissance déchue, sans aucune légitimité. N'oublipas que I'UE ne dispose pas du
potentiel de la Iégitimité ‘dure’ qui est celle ldepuissance militaire. Les Etats-Unis ont pu se

retrancher derriéere leur statut de plus grandespoie militaire au monde une fois leur
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|égitimité normative écornée. Mais cela n'a pas gldrieux. L'on voit d’ailleurs que
'administration Obama cherche aujourd’hui a segéiire dans une logique plus normative

et multilatérale.

Elsa Gonzales Holguera,

Analyste politique pour Euro-Power
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