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La création du Conseil d’Analyse Economigueépond & la nécessité
pour un gouvernement trop souvent confronté a l'urgence, de pouvoir se
référer & une structure de réflexion qui lui permette d’éclairer ses choix
dans le domaine économique. J'ai souhaité aussi créer un lien entre deux
mondes qui trop souvent s’ignorent, celui de la décision économique publi-
que et celui de la réflexion économique, universitaire ou non.

J'ai pris soin de composer ce Conseil de fagon a tenir compte de toutes
les sensibilités. Le Conseil d’Analyse Economique est pluraliste. C’est la
un de ses atouts principaux, auquel je suis trés attaché. Il doit étre un lieu
de confrontations sans a priori et les personnes qui le composent doivent
pouvoir s’exprimer en toute indépendance. Cette indépendance — je le
sais — vous Y tenez, mais surtout je la souhaite moi-méme.

Ces délibérations n’aboutiront pas toujours a des conclusions parta-
gées par tous les membres ; I'essentiel & mes yeux est que tous les avis
puissent s’exprimer, sans qu'il y ait nécessairement consensus.

La mission de ce Conseil est essentielle : il s'agit, par vos débats, d’ana-
lyser les probléemes économiques du pays et d’exposer les différentes op-
tions envisageables. »

Lionel Jospin, Premier Ministre
Discours d’ouverture de la séance d’'installation du
Conseil d’Analyse Economique, le 24 juillet 1997.
Salle du Conseil, Hotel de Matignon.
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Introduction

Dans I'histoire de la construction européenne, la politique industrielle a
fait I'objet de tentatives récurrentes, mais aucune n’a véritablemen
décollé, sans doute & cause de conceptions trop éloignées entre les Etats-
membres. Aujourd’hui, force est de constater que I'Europe a décroché par
rapport aux Etats-Unis, en termes de recherche-développement (R&D),
d’'innovation et de brevets, de renouvellement du tissu industriel. C’est par
ce constat qu’Elie Cohen et Jean-Hervé Lorenzi introduisent ce rapport sur
les politiques industrielles en Europe.

Les auteurs notent que la politique industrielle est la résultante d'un
« triangle » formé par la politique de la concurrence, la politigue commer-
ciale (échanges extérieurs) et la politique technologique. Or, en Europe, ¢e
triangle est profondément déséquilibré. La politique communautaire de la
concurrence a pris, avec le Marché commun puis le Marché unique, une
place prépondérante et quasi-constitutionnelle. La politique commerciale
communautaire a certes parfois été sensible aux arguments des industrig|
Mais la politique technologique s’est enlisée dans le saupoudrage (au nom
de la cohésion entre les Etats-membres) de fonds au demeurant trés faibles.

Les auteurs considérent qu’en dépit de I'objectif ambitieux de faire de
'Europe « I'économie de la connaissance la plus compétitive et la plus
dynamique dans le mondeles conclusions du Sommet de Lisbonne s’en
remettent trop a la seule pression exercée par le Marché unique et |a
Monnaie unique. Au minimum, un deuxiéme scénario de « renouveau de
politiques horizontales », qui rééquilibrerait le triangle de la compétitivité
en renforgant les politiques commerciales et technologiques, serait préfe
rable. Mais ils plaident surtout pour un troisiéme scénario qui devrait
conjuguer : un accroissement de I'effort communautaire de R&D et une
amélioration de son efficacité (évitant tout saupoudrage) ; une conceptio
systémique de la compétitivité (relations universités-entreprises-territoires,
promotion de « clusters ») ; un renforcement des incitations a I'innovation
et la mise en place d’agences européennes de régulatigrades services
publics, lesquels sont aujourd’hui cloisonnés d'un Etat-membre a l'autre.

(%)

=}
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L'originalité de ce rapport est de s’appuyer sur quinze contributions qui
éclairent les différentes dimensions d'une politique industrielle. Aspects
européens, avec les contributions de Frédériqgue Sachwald sur la stratégie
d'innovation des entreprises européennes, de Patrice Geoffron, d’une part,
et de Jean-Pierre Epiter et Jeanne Lubeck, d’autre part, sur la politique de la
concurrence, de Benjamin Coriat sur la relation entre politique de la concur-
rence et politique commerciale, enfin de Catherine Dujardin Carpentier sur
les enjeux du brevet communautaire. Aspects sectoriels, avec la contribution
de Michel Catinat sur la société de l'information et de Guy Turquet de
Beauregard sur les biotechnologies. Aspects nationaux enfin, avec les contri-
butions de Jean-Jacques Duby sur la politique de I'innovation et Grégoire
Postel-Vinay sur I'évolution et les perspectives de la politique industrielle.
Les aspects territoriaux de l'intégration économique européenne, la straté-
gie de localisation des firmes européennes et le role de la fiscalité dans
cette localisation sont analysés respectivement par Lionel Fontagné,
Stéphane Guimbert et Bernard Yvetot. Jean-Louis Levet examine le pro-
bleme de la nationalité de I'entreprise, Ugur Muldur le rdle de I'allocation
des capitaux dans I'innovation et Henri Guillaume celui du soutien public &
l'innovation et a la R&D.

Ces différentes contributions ont été discutées lors d’'un séminaire qui
s'est tenu en novembre 1999 au CAE. Le rapport de synthése de Elie Cohen
et Jean-Hervé Lorenzi, accompagné des commentaires de Michel Didier
et Frangois Morin, a été discuté a la réunion pléniére du 24 février 2000,
puis, en présence du Premier ministre, le 13 juillet 2000.

Pierre-Alain Muet

Conseiller auprés du Premier Ministre
Professeur a I'Ecole Polytechnique
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Des politiques industrielles
aux politigues de compeétitivité
en Europe

Elie Cohen
Directeur de Recherche au CNRS, FNSP

Jean-Herve Lorenzi
Professeur a I'Université Paris-Dauphine

Introduction. Pourquoi évoquer
les politiques industrielles européennes ?

Il'y a quelque paradoxe a vouloir réévoquer les politiques industrielles
européennes quand les passions se sont tues, quand les zélés défenseu

naguere ont de fait abandonné I'idéologie, la vision, les politiques et le$

outils depuis le tournant de 1983 et quand de surcroit un accord unanim
s’est fait au niveau européen en 1990 pour abandonner toute velléité ¢
politique industrielle communautaibe

Certes, les discours ont toujours un certain retard par rapport au
réalités. Il y eut en France aprés 1983 diverses tentatives de relance, mai
partir du moment ou les pouvoirs publics, a I'occasion de la faillite de Creusg
Loire, prirent la décision de financer la reconversion des hommes et de
sites plutdt que de pratiquer I'acharnement thérapeutique sur le leade
national de la mécanique lourde, c’en était fini du volontarisme industriel,
des plans sectoriels et de I'Etat guide des champions nationaux (Cohe
1989).

(1) Ce qui aurait relevé a la période colbertiste d’une politique volontariste comme la fusiorn
Elf-Total, BNP-Paribas ou DASA-Aérospatiale se fait aujourd’hui a linitiative des acteurs

industriels, par des procédures de marché, parfois au terme d’opérations hostiles, I'Et
n'intervenant que pour accompagner une opération de marché en acceptant de ne pas exe|
les droits associés a sa position dans le cqpitahérospatiale).
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De méme, il peut sembler excessif de dater la fin de la politique indus-
trielle européenne du jour de sa naissance. Il y eut en effet dans le traité de
Maastricht un chapitre « Politique industrielle » et les experts communau-
taires commencérent a produire des documents de politique industrielle.
Mais le génie communautaire est tout entier la, dans cette capacité a évo-
quer par antiphrase la politique industrielle et dans cette science des procé-
dures qui rend de fait impossible tout projet industriel communautaire.
Du reste, on sait & présent que c’est en toute conscience que le Président
Francois Mitterrand abandonna la politique industrielle européenne dans
une négociation triangulaire avec Kohl et Major dont I'enjeu était de pré-
venir un éventuel veto anglais sur la charte sociale européenne et le calen-
drier de I'euro (Favier et Rolland, 1998)

Enfin, un accord large s’est fait au cours des dix derniéres années a
I'occasion de la marche forcée vers I'euro pour des politiques de désinfla-
tion compétitive, pour I'abandon des politiques sectorielles, pour I'adop-
tion de politiques d’environnement compétitif. De surcroit, dans un rare
mouvement de cohérence politique et administrative, le ministére de I'In-
dustrie s’est effacé, la Direction du Trésor s’est désinvestie et a fermé les
guichets spécialisés, et malgré les alternances, une méme politique de dé-
sengagement a été mefiée

Pourquoi donc faut-il malgré tout rouvrir le dossier des politiques in-
dustrielles européennes ? Les raisons sont d’abord d'ordre théorique posi-
tif et normatif. Elles tiennent ensuite aux effets de la nouvelle économie en
termes de spécialisation et d'inscription territoriale.

La confusion sémantique ayant triomphé puisqu’on homme au niveau
européen politique industrielle ce qui est I'inverse exact de ce qu’en théo-
rie et dans la pratique frangaise on nomme politique industriellegidbstd
nécessaire de s’accorder sur les mots et concepts : de quoi parle-t-on ?

Martin Bangemann, vice-Président de la Communauté européenne, don-
nait dans un livre paru en 1992 une réponse dénuée de toute ambiguité :
non seulement il récuse les interventions sectorielles, la politique de la com-
mande publique, la promotion des champions nationaux en affirmant que
'Etat n'a pas les qualités requises pour prendre des paris industriels sur
I'avenir, mais il se méfie méme des politiques de recherche, des politiques
sociales, des politiques régionales qui pourraient servir de camouflage a la
politique industrielle. Pour lui, seule la politique du marché unique et I'op-
tion libre-échangiste permettent d'éviter les errements passés de l'interven-
tion publique en industrie (Bangemann, 1992).

(2) « Les dossiers de privatisation auraient pu fournir I'occasion d’une politique de structu-
res industrielles, mais qu'il s’agisse de France Télécom, du CIC ou du Crédit Lyonnais, les
opérations réalisées ont davantage obéi a des préoccupations d’équilibre politique qu'a une
vision stratégique industrielle », E. Cohen.
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L'économie réelle a donc été la grande oubliée des débats européerns,
depuis 1990, l'intégration européenne a paru se résumer a des problemes
de policy mixdans le cadre d’une stratégie de convergence macro
économique. Mais dés lors que I'intégration monétaire est acquise, le
guestions de spécialisation, de localisation, de distorsions fiscales
sociales dans I'ordre concurrentiel reprennent Iégitimement la premiér
place.

S'’il en fallait quelques illustrations pour s’en convaincre, il suffit de
mentionner ici I'affaire irlandaise qui pose la question des distorsions fis
cales de localisation au sein de I'Union européenne, I'affaire Renault
Vilvoorde qui repose les questions de la nationalité du capital et des aides
régionales de localisation, I'affaire dedalden shared’EIf qui rouvre le
dossier des entraves a la circulation du capital dans I'espace de I'Unio
européenne. Ces exemples ont une valeur rétrospective mais peut étre en-
core davantage prospective. Personne n’a contesté les aides régionales gp-
portées a I'lrlande qui lui permirent de développer une forte politique
d’attractivité fiscale, mais qu’en sera-t-il demain quand la Pologne entrer
en Europe ? S’agissant de Vilvoorde, peut-on a la fois fermer un site indus
triel dans I'automobile et en créer un autre a 80 kilométres de la en le suly
ventionnant a hauteur d’'un million de francs par emploi ? Enfin, peut-on
sérieusement vouloir protéger le capital national contre les Espagnol
(affaire SG-BNP) et opposer tolden sharede I'Etat & un investisseur
italien (affaire EIf) ?

Mais au-dela de ces exemples qui peuvent paraitre mineurs, qui ne vait
gu’'aujourd’hui la double intégration par le marché unique et la monnaig
unique dans un contexte de révolution technologique, de mondialisation
économique et financiére crée une attente forte de réponses des instances
communautaires.

[2)

La révolution des technologies de I'information pose immanquablement
la question du paradoxe européen : pourquoi n'arrivons-nous pas a trans-
former nos percées scientifiques en innovations et en entreprises qui rengu-
vellent notre tissu industriel ? Si 'on admet que dans la nouvelle économie
de la connaissance, I'innovation, la captation des meilleurs talents, la flexi-
bilité et la réactivité sont des ingrédients décisifs ; si 'on admet aussi que
ce sont les différents effets d’agglomération sur un espace donné des com-
pétences scientifiques, éducatives, industrielles et financieres qui font sens
et que cela passe par la mise en réseau des acteurs, leur coopération, com:
ment peut-on prétendre définir chacun chez soi et jusque dans les moindres
détails les formes du travail et le mode de distribution des stocks options |?

La Monnaie unique multiplie les effets du marché unique. L'intégration
et la redistribution des activités dans I'espace européen est maintenant| a
I'ceuvre. On voit se former de grands groupes industriels transeuropéens ou
transatlantiques.
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Ceux-ci regroupent leurs activités, spécialisent leurs sites, integrent leur
logistique, les industriels différencient de plus en plus finement leurs acti-
vités productives et les redistribuent entre trois sous-espaces : I'Europe du
Nord, du Sud et de I'Est. Le mouvement d’externalisation s’accélére et les
vieilles questions de la géographie économique et de 'aménagement du
territoire réémergent.

Longtemps, les effets de la libre circulation des capitaux, des technolo-
gies et des biens étaient limités par l'inertie des territoires et la viscosité du
facteur travail, ce qui laissait aux Etats dans I'espace européen une certaine
liberté fiscale. Mais la délocalisation financiére, la mobilité des compéten-
ces et la redistribution fine des activités reposent la question de la concur-
rence fiscale et de son impact sur les localisations. Les réponses qu’on peut
apporter a ces questions ne sont pas sans effet dans I'appréciation de I'im-
pact d’éventuels chocs asymétriques dans I'espace européen.

Enfin, comment ne pas s'interroger sur le bilan des « non politiques
industrielles » aussi bien européennes que nationales. Nous disposons a
présent d'assez de recul pour évaluer tout a la fois les effets des politiques
horizontales d’environnement de I'entreprise (politiques de concurrence,
commerciales, fiscales etc.), pour juger des politigues de I'amont
(recherche précompétitive, infrastructures, éducation) et pour apprécier les
résultats en termes d'écologie industrielle (variété des espéces, renouvel-
lement etc.).

Au-dela, il convient de s’interroger, dans une perspective de performance
comparative, sur ce qui a été mené aux Etats-Unis et au Japon. Comment
est-on passé aux Etats-Unis d’'un modéle de grands programmes et de grands
groupes a un modele d’entrepreneurship stimulé par le capital risque ? Com-
ment est-on passé du modeéle de Japan Inc., dont la réussite était indexée sur
« I'administrative guidance » du Miti, a son effondrement ?

Notre rapport s’organise autour de quatre volets.

Le premier est conceptuel, il s’agit tout simplement de préciser de quoi
I'on parle, c’est-a-dire de définir la politique industrielle et son espace de
pertinence. En effet, faire le constat de la polysémie de la notion ne fait pas
beaucoup avancer, proposer une approche conceptuelle plus rigoureuse est
de peu d'effets des lors que la notion de politique industrielle continue a
s'imposer. Enfin, au-dela de ces problemes sémantiques, force est de cons-
tater qu'il y a des aides publiques a l'industrie, que leur forme varie dans le
temps, que chaque pays ne cesse d'inventer des dispositifs. Les données
gue nous fournissions et les explicitations auxquelles nous procédons ont a
nos yeux un mérite : désigner un champ ou l'intervention publique conti-
nue a se manifester.

Le deuxiéme est historique, nous reviendrons sur I'histoire croisée des
politiques industrielles nationales et européennes pour en faire un bilan.
L'objet de cette partie est une tentative d’histoire raisonnée. Rien n’est pire
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sur la sociologie des institutions. Nombre de politiques ont été essayées,

que les proclamations volontaristes qui ne s’appuient ni sur I'histoire, n]S

certaines ont été abandonneées, I'espace des possibles se trouvera ainsi &
tement circonscrit.

Le troisieme est théorique, il s'agit de revisiter la littérature théorique
pour voir en quoi les problématiques ont pu étre renouvelées et quels cham
ont été investigués. Il n'y a pas a proprement parler de théorie de la pol

tigue industrielle, mais le renouvellement des approches en matiére de gép-

graphie économique, de commerce international, d’économie de I'inno

vation, de théorie des incitations ou de théorie des « clusters » permet d’éva-

luer des pratiques et de commencer a répondre a certaines questions sur
effets, par exemple, de I'intégration régionale.

Le quatrieme est normatif. Au terme de notre parcours, nous pourron

enfin repérer les faiblesses des politiques industrielles horizontales, dési

roi-

les

gner les problemes qui font sens a nos yeux et suggérer, sur la base des
avancées théoriques, des acquis historiques et des expériences étrangéres

quelques pistes de réflexion et d’action.

L'objectif n'est certes pas de fournir un catalogue de mesures, ce qui
n'est pas dans les compétences du Conseil d’Analyse Economique, mais
plutdét un ensemble de recommandations dont la seule Iégitimité tient a une

mise en cohérence entre orientations déclarées, dispositifs institutionne
et ressources des acteurs.

Qu’est-ce que la politique industrielle ?

Le débat sur les politiques industrielles a été particulierement intense en

deux occasions depuis 1945. D’abord, & I'occasion du rattrapage europés
lorsque deux modalités particulieres de reconstruction ont été mises €
ceuvre, l'une tirée par le marché et régulée par le compromis social institu
tionnel en Allemagne, l'autre poussée par I'Etat, la finance administrée e
les entreprises publigues en France. Ensuite, a I'occasion du rattrapage |
ponais, lorsque les Etats-Unis et 'Europe mirent en cause les avantag
indus que procuraient au Japon une politique volontariste de conquéte d
marchés extérieurs et une politique de fermeture réglementaire, financier
et commerciale du marché intérieur, le tout organisé par le Miti. Dans les
deux cas, une hypothése forte était faite : la relation Etat-industrie a u
effet structurant sur la compétitivité des firmes.

Politiques pour I'industrie : la boite a outils

Les outils d'intervention & la disposition des Etats en matiére de politi-
qgues pour l'industrie, a savoir les politiques de spécialisation, les politi-
ques d’attractivité ou les politiques de déréglementation ne constituen
gu’'une part des mesures qui contribuent a la compétitivité d’un apparei
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industriel ou d’'un espace de localisation. A tout effort d’évaluation des po-
litiques pour l'industrie il y a donc un nécessaire préalable de clarifica-
tion sémantique. En effet, si on liste les éléments implicites aux définitions
de la compétitivité données aux Etats-Unis ou en Europe, on dispose de
tous les leviers d’action théorique des puissances publiques en matiere d’'ac-
tivité économique, sociale et culturelle. Sont évoquées dans ces définitions,
pele méle, les politiques scientifique, d’éducation, d’échanges extérieurs,
d’aménagement du territoire, les grands réseaux d'infrastructure, l'idéolo-
gie managériale, les structures institutionnelles, la dette publique, etc.

La théorie économique réserve le concept de « politique industrielle », a
I'action correctrice par I'Etat des « faillites du marché ». Elle réserve la
notion de « politique de concurrence », a I'établissement de régles du jeu
visant & empécher la formation de positions dominantes ou de pratiques
discriminantes. Elle limite 'usage du terme « de politique commerciale »,
a la libre circulation des produits et des services et a la réalisation d'un
optimum des échanges basé sur les avantages comparatifs relatifs. Elle res
treint enfin 'usage de la notion de « politique technologique » a la création
d’externalités positives pour 'ensemble de l'industrie.

Ce principe de spécificité est Iégitime mais peu opératoire en pratique.
Une connaissance méme superficielle des politiques pour I'Industrie me-
née par tous les Gouvernements montre qu'il est fait indifferemment usage
de tel ou tel instrument pour poursuivre un objectif de protection, de spé-
cialisation ou de promotion d’une industrie. Une approche partant des pro-
blemes et de leur mode de résolution nous semble donc plus adéquate.

De fait, par ses politigues macroéconomique et macro-sociale, ses poli-
tiques d'équipement, de défense nationale, tout Etat a une action indirecte
sur le monde industriel.

Il agit sur le cadre d'action des entreprises (action conjoncturelle, équi-
pement et aménagement du territoire, politiques de formation et de recher-
che), sur leurs débouchés (commandes publiques, politique de la concur-
rence, exportation et protection nationale, consommation des ménages), et
sur leurs conditions de production (Iégislation sociale et droit des sociétés,
financement des entreprises, fiscalité, contrdle de la concurrence et des
prix...). Pour la commodité du propos appelons ces actions indirectes :
politiqgues d’environnement de I'entreprise.

La politique industriellestricto senstest une politique sectorielle, elle
vise a promouvoir des secteurs qui, pour des raisons d’indépendance natio-
nale, d’'autonomie technologique, de faillite de l'initiative privée, de déclin
d’'activités traditionnelles, d’équilibre territorial ou politique méritent une
intervention.

Selon les pays et les variétés de capitalisme, la politique sectorielle,
lorsqu’elle existe, est le fait de I'Etat, directement ou indirectementl de
banques, d'investisseurs ou de collectivités locales. C'est ainsi qu’'aux Etats-
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ministere de la Défense, qu'au Japon l'industrie a été protégée grace a|la
politique commerciale, certains secteurs ont été promus grace a des finan-
cements, des allocations de devises et le soutien des grandes maisons| de
commerce, et qu’en Allemagne I'aide aux entreprises passe essentiellemegnt
par les lander dans le cadre de politiques technologiques, alors que le sau-
vetage des entreprises en difficulté releve des grandes banques.

Unis le ministére de I'Industrie et des Hautes technologies est de faitj

En Franc®, on peut distinguer trois types de politiques industrielles :
les politigues de structure (concentration, rationalisation, spécialisation),
les grands projets dans les industries de pointe (intégration des politiques
technologique, de la commande publique et des grands réseaux d'infras-
tructures), et les politiques d’aide aux entreprises en difficulté.

L'aide aux entreprises en difficulté est en fait une forme de politique
sociale parée des attributs de la politique sectorielle (les innombrables plans
charbon, acier, textile, machine outil, chantiers navals...). Les politiques d
structures portent sur la rationalisation, la concentration, et la spécialisg
tion des entreprises.

D

En regle générale, c’est a I'occasion d’opérations de fusions, d’acquisi
tions ou de recentrage qu’une structure industrielle se transforme, mais dans
les pays d’économie mixte, le rdle de I'Etat peut étre significatif. En France
on nomme ces politiques, par dérision, « meccano industriels », leurs effefs
en termes de spécialisation et d’orientation des échanges sont des plus lim
tés. Les grands projets d’origine politico-militaire qui ont donné naissance
en France a des champions nationaux (Alsthom-Alcatel, EIf, Aérospatiale),
a d’'ambitieux programmes d’équipement (ferroviaire, téléphonique, nu-
cléaire...) et & des exploitants puissants (I'Etat-EDF, I'Etat-Télecom, le comf
plexe militaro-industriel...) constituent en fait le vrai cceur de la politique
sectorielle, méme s’ils ont largement échappé au ministere dit de I'lndus
trie.

La politique industrielle dans le cas francais voit ses effets redoubles
par I'existence d’'un important secteur public. L'Etat peut ainsi agir en sa
triple qualité de régulateur, de stratege sectoriel, et d’actionnaire des cham-
pions nationaux.

Cette distinction entre niveaux d’action, macro, meso, et micro privilé-
gie les politiques menées sur les discours.

L'une des spécificités francaises, en effet, réside dans la permanence
d’une rhétorique industrialiste qui a pu agir, selon les époques, comme ¢
ment ou comme pur discours détaché des réalités de I'action.

3) Eli_e_ Cohen a consacré de nombreux ouvrages et un nombre conséquent d’articles a
la politique industrielle francaise, il procédera donc ici par rappel elliptiques et courts
résumes.
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Politiqgues d’environnement de I'entreprise et politique industrielle, au sens
ou nous venons de les définir, sont en pratique exclusives 'une de l'autre.
Dans un cas, en effet, la philosophie de I'action repose sur les effets de
diffusion de politiques macroéconomiques adaptées. Le jeu de linitiative
privee et des avantages comparatifs definissent alors la nature de la spécia-
lisation. Dans l'autre cas, I'Etat faconne la spécialisation du pays en sélec-
tionnant les secteurs et les firmes chargés de réaliser I'ambition industrielle
d’une nation.

Comme nous l'indiquions dans de précédents travaux (Cohen et Lorenzi,
1985 et, pour une vue plus synthétique, Cohen, Lorenzi et Bauer, 1985),
deux configurations de relations Etat-industrie peuvent étre distinguées :
celle de I'Etat régulateur avec ses deux figures, passives et actives selon
que I'Etat agit par la régle ou par des politiques d’environnement concur-
rentiel, celle de I'Etat développeur avec ses deux figures générales et spéci-
fiques selon que I'Etat promeut 'ensemble du secteur industriel par des
politiqgues de protection offensive et de financement privilégié de type ja-
ponais ou par des politiques sectorielles ciblées de type francais.

1. Modeéles d’intervention

L'Etat agit par/pour Régulation Développement

Intervention générale par la régle par la subordination de
I'ensemble des politiques a la
reconstruction industrielle

Intervention spécifique | par les politiques d'environ- | par des politiques
nement de I'entreprise sectorielles spécialisées

Source: Cohen, 1999.

On peut a la lumiere de ces définitions reconsidérer 'ensemble des poli-
tiques pour I'industrie déployées depuis 1945 en Europe, aux Etats unis et au
Japon. Ce n’est pas l'objet de ce rapport. En revanche, si I'on croit a la
valeur des concepts, alors force est de constater que la politique industrielle
telle que nous I'avons définie est sortie de I'horizon des politiques publiques.

Les stratégies de développement qu’ont pu mener en leur temps la France,
le Japon ou la Corée ne sont plus d’actualité. Ces situations dans lesquelles
tout était subordonné a un effort de reconstruction, a une volonté de mai-
trise de la spécialisation a des pratiques de protectionnisme offensif n’ont
plus cours. Le contréle des changes, le financement administré, la sélecti-
vité de l'investissement avec tous les outils spécialisés que cela supposait
sont sortis de I'agenda public. Méme les stratégies volontaristes de promo-
tion sectorielle, de préférence pour les champions nationaux ou méme de
mobilisation des entreprises publiques pour des objectifs autres que leur
objet commercial régressent. En toute rigueur et pour un pays comme la
France, on ne voit qu’'un secteur ou la politique industrielle fait encore
théoriquement sens (défaillances du marché), le nucléaire.
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Une telle conclusion heurte toutefois le sens commun. La violence de
batailles commerciales, I'existence de tout un répertoire d’'aides publique
a l'industrie, les querelles sur les définitions de la recherche — fondamer)-
tale, technologique de base, pré-compétitive — tout manifeste le souci per-
manent des autorités politiques régionales, nationales ou locales de stimu-
ler la compétitivité du systéme productif dont ils estiment avoir la charge.

Cet ensemble d’arguments conceptuels, historiques devrait nous con-
duire a renoncer, sauf pour les parties historiques, a faire usage de la notipn
de politiques industrielles pour n’évoquer que les politiques horizontale
d’environnement de I'entreprise que nous nommons ici par commodité
politiques de compétitivité. Mais dans la mesure ou nous allons devoir évag-
quer dans les parties et les chapitres qui suivent des pratiques, des discours,
des politiques habituellement rangées sous le label de « politiques indus-
trielles », nous maintiendrons l'usage de cette notion ambigué jusqu’'a |
conclusion ou nous ferons plus rigoureusement la part entre « politiques
industrielles »stricto senstet politiques de compétitivité.

Les aspects quantitatifs des politiques industrielles :
I'importance des aides publiques

Pourquoi la politique industrielle, concept et réalité, est-elle revenue e
force sur le terrain de préoccupations des économistes, et notamment en
Europe ? D’abord, rappelons-le, elle n'a jamais cessé d’exister sous sa forme
la plus traditionnelle, c’est-a-dire I'aide publique au développement de tou
ou partie du systeme productif. Mais le vrai probleme est ailleurs : cela fai
dix ans que tous les pays développés, sans remettre en cause I'importarnce
de leur intervention, cherchent a pondérer l'allocation de leurs ressources
de maniére nouvelle et plus adaptée a la globalisation et a la révolutio
technologique en cours.

C’est cette difficulté qu’exprime Jacquemin (1996) « les politiques pu-
bliques d’aujourd’hui se trouvent confrontées a de nombreuses contraintes
mais aussi disposent de moins en moins d’instruments pour agir. En effet,
les imperfections et des défaillances de marché interviennent dans une pé-
riode fortement complexe, caractérisée a la fois par une interdépendance
croissante entre les différents acteurs de la vie économique (industrie, re
cherche et politique), et une globalisation accélérée des marchés, qui rend
difficile toute prévision de I'évolution. De plus, les gouvernements, et no-
tamment I'Europe, se trouvent de plus en plus démunis des instruments
d’interventions classiques pour favoriser la compétitivité, conditions qui
nécessitent la création de nouveaux instruments tenant compte de ces con-
traintes importantes ».

On peut illustrer cette tendance par deux exemples de nouvelles polit
ques menées aux Etats-Unis. Le premier, a travers la « National Informa
tion Infrastructure » évoquée par M. Catinat (1999) avec la stimulation de
dynamiques économiques et la rapidité d’absorption des nouveaux usag
des technologies de I'information et des communications.
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Le deuxieme exemple est tout aussi instructif, il s’agit de la nouvelle
politique menée dans le domaine des biotechnologies. Turquet de Beauregard
(1999) a montre avec pertinence le nouveau role de I'Etat, a travers la défi-
nition des axes prioritaires de recherche largement financés par I'Etat Fé-
déral et la mise en commun la plus parfaite possible de I'information scien-
tifique.

Ainsi, ces deux exemples illustrent I'évolution récente des politiques
publiques. Il n’en demeure pas moins que I'importance quantitative de-
meure la principale caractéristiqgue de la période. Une récente analyse de
I'OCDE (1998) le souligne :

 selon des données quantitatives, les aides accordées a l'industrie en
pourcentage du PIB manufacturier sont passées de 1,09 % en 1989a 1,10 %
en 1993 dans la zone de 'OCDE. Le montant total des aides est passé de
36 955 millions de dollars en 1989 a 43 735 5 millions en 1993, soit un taux
de croissance de 16 % sur la période ;

« selon des données qualitatives, le nombre de programmes d’aides pour
la période 1990-1993 s’éléeve a 1 479, pendant que la phase 1986-1989 n’en
a enregistré que 879 ;

» parmi les évolutions notables, on peut citer 'augmentation des efforts
consacrés a la R&D, aux programmes régionaux et aux aides d’urgences,
alors gue les aides aux investissements et aux PME connaissent un Iéger recul.

Quelle forme prennent aujourd’hui les aides publiques ? Les mesures
d’aide publiques sont, soit directes, soit indirectes. Les premiéres sont les
subventions financiéres en faveur des industries pour une durée a moyen
terme. Les secondes sont les aides indirectes, notamment les marchés pu-
blics, les contrats de recherche et développement et les divers instruments
financiers et fiscaux. A c6té de ces aides indirectes, on trouve également
des formes d’aide plus ciblées, telles que les aides a I'exportation, au déve-
loppement local, mais aussi les aides a la R&D.

Certaines données utilisées peuvent paraitre un peu anciennes (1993).
La difficulté a disposer de données récentes est double. Tout d’abord, parce
qu'a part 'OCDE, rares sont les organismes qui realisent des études com-
paratives concernant les actions des Etats. Ensuite, une comparaison réa-
liste doit s'opérer sur des données statistiques a période identique pour les
pays étudiés. Or, les bases de données de 'OCDE sont directement four-
nies par les Etats membres avec des séries chronologiques sur des périodes
qui ne sont pas toujours identiques. C’est ainsi que, dans la source utilisée,
certains pays disposent de données pour 1995, d’'autres pour 1994, et 1993
est la seule année pour laquelle tous les pays disposent de données compa-
rables. Bien que ces données paraissent dater, il existe au moins deux rai-
sons qui justifient leur extrapolation possible a la situation de 1999. En
effet, entre les deux phases d’études de 'OCDE (1986-1989) et (1990-
1993), séparées par sept années d’intervalle, on constate une évolution nette
et positive dans les montants des aides. Ainsi, I'accroissement de la pré-
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sence de I'Etat permet de conclure sur cette tendance. Ceci est le ¢

as

inverse dans le cas des aides a la R&D pour lequel nous disposons de don-
nées récentes, 1997 et 1998. L'évolution de ces aides soutient parfaitement

I'hypothése du maintien d’un financement public important dans les activi-
tés industrielles. En fait, On s’apercoit que la structure des orientations de ¢

S

aides ne varie pas de maniere significative au cours des cing derniéres années.

L'analyse de 'OCDE permet de souligner quatre points essentiels.
Tout d’abord, au niveau des aides sectorielles, on observe que 50 % d

aides sont destinées a la sidérurgie, a la construction navale et a I'industiie

du textile alors que les industries des technologies de I'information et de |

communication ne bénéficient que de 20 % du total des aides accordégs.

Ensuite, I'instrument financier le plus répandu est la subvention. L'activité
la plus financée demeure la production manufacturiére, I'aide a la R&D
n'occupant que la troisieme place derriére I'investissement productif. En

£S

fin, dans le cas des PME, les aides sont accordées sous deux formes princi-
pales : les subventions (70 % des aides) et les préts remboursables. La plu-

part de ces aides sont destinées a l'investissement des PME et uniquem

5,5 % sont consacrés a la R&D proprement dite. Les marchés publics et les

marchés militaires restent d'importantes formes d’aide a travers les com
mandes publiques.

Les deux tableaux suivants illustrent deux caractéristiques concernant

les aides publiques. Lindustrie manufacturiére reste I'activité la plus sou-

tenue (tableau 1) et les objectifs d’aide de I'Etat sont trés divers. lls se sont

profondément modifiés. Dans un certain nombre de pays, on constate

maintien, voire méme l'accroissement des aides sectorielles ; dans d’autres
c’est la R&D qui devient importante, mais on rencontre également des pays

qui privilégient le développement régional.

2. Evolution des aides publiques a I'industrie manufacturiére
dans les pays de I'OCDE

1989 1993 1989-1993
En milliards de dollars (constant, 1989) 36,9% 43,73 +16 %
Taux de soutien en % du PIB 1,09 1,10 + 1 %

Source: OCDE.

Les aides a I'industrie manufacturiére augmentent pendant la période d
1989-1993, tant en terme de valeurs qu’en pourcentage du PIB. Ceci pe
met de soutenir I'idée selon laquelle I'industrie manufacturiere constitue
bien une des préoccupations majeures des politiques industrielles.
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Une récente étude de la Commission européenne (1999) donne une par-
faite illustration de I'évolution des aides publiques au sein de I'Union euro-
péenne. Les deux tableaux ci-dessus résument les évolutions des aides de
1993 & 1997 dans les plus grands pays de I'Union européenne.

3. Aides d’Etat a I'industrie dans les principaux pays européens
(Union européenne a 15, en prix courants 1993-1997)

En millions d’euros

1993 1994 1995 1996 1997
Allemagne 19 675 20617 15 798 12 920 11794
France 5 306 4110 3243 3773 575D
Royaume-Uni 1124 1298 1482 1 668 2 050
Italie 11 325 9354 10 826 9 930 9 443
Pays-Bas 509 531 661 687, 67(
Espagne 1127 1062 2 568 2745 1966
Danemark 561 558 648 727 797
Belgique 784 998 952 1149 701

Source: Commission européenne, 1999.

On constate, dans le tableau ci-dessus, que les aides publiques tendent a
croitre dans la plupart des pays étudiés, exceptés en Allemagne, en Italie et
en Belgique. Il est donc légitime de soutenir I'idée selon laquelle I'Etat
continue a jouer un rdle essentiel dans les pays de I'Union européenne.

Si on regarde maintenant les aides destinées a l'industrie manufactu-
riere, on peut observer une évolution similaire.

4. Aides publiques a l'industrie manufacturiére
(moyenne annuelle 1993-1995 et 1995-1997)

En millions d’euros

1993-1995 1995-1997

Allemagne 19 232 13 457
France 4 401 4284
Royaume-Uni 1339 1640
Italie 11 529 10 451

Pays-Bas 585 674
Espagne 1665 2472
Danemark 623 725
Belgique 947 936

Source: Commission européenne, 1999.

CONSEIL D’ANALYSE ECONOMIQUE




On observe que, parmi les pays étudiés, les aides destinées a I'industri

manufacturiére connaissent une évolution semblable a celles des aides en

général. Si la France fait partie des pays ayant diminué leurs aides annuel-

les en faveur de l'industrie, on peut néanmoins souligner que cette diminy

tion est trés faible. Ce constat vaut également pour la Belgique, car la baisse
des aides, d'un montant de 11 millions d’euros, ne peut étre considérée

comme un évident recul des aides publiques.

Globalement, on constate que les données récentes de la Commissipn
européenne confirment celles de 'OCDE, ce qui nous permet de conclure|a
a)

une persistance des aides publiques en faveur de la compétitivité industriell

Avant d’aborder les aides destinées a la R&D proprement dite, ce qui est
I'objet de la section suivante, il nous a semblé intéressant de conclure cette

section sur une analyse concernant les aides publiques destinées a la tech-

nologie industriell®. Cette analyse repose entierement sur un nouveau
document de 'OCDE (1999).

Les aides destinées a la technologie industrielle se différencient des aides
a la R&D proprement dite. Elles incluent, en plus des aides traditionnelles

les crédits budgétaires publics de R&D, les incitations financiéres, les con
trats publics et les infrastructures de science et techn®logie

5. Aides publiques a la technologie industrielle

En % du PIB marchand

1997 Variation 1997-1990

Etats-Unis 0,58 -0,21
France (1995) 0,56 -0,15
Royaume-Uni 0,41 -0,16
Allemagne 0,38 -0,13
Pays-Bas 0,38 -0,5

Finlande 0,62 +0,12
Japon 0,27 +0,6

Source: OCDE, 1999.

On constate qu'a part la Finlande, les pays européens restent derrie
les Etats-Unis en matiere d’'aides accordées a la technologie industrielle.
I'analyse des variations permet d’observer que les Etats-Unis ont diminu
leur effort de soutien, cette méme évolution caractérise, dans une moind
mesure, les pays européens dont les aides publiques restent inférieures né
moins a celles des Américains.

(4) Le terme technologie industrielle regroupe les différentes formes d'innovations technolo
gique, allant bien au-dela des dépenses de R&D.

(5) La répartition entre les trois formes de soutiens seront présentées dans la partie suivar
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Ces données permettent alors de contredire I'opinion de certains ex-
perts en matiére d'intervention publique, qui affirment que les Etats-Unis
ne soutiennent pas l'activité industrielle des entreprises américaines. On
verra, dans la prochaine section, que I'Etat fédéral américain participe bien
au financement des activités de recherche aux Etats-Unis.

C’est ce que l'on constdtedans le budget fédéral de I'an 2000. Sa
répartition prévoit I'évolution du soutien de la R&D et des autres activités
industrielles. En ce qui concerne les dépenses en faveur de la science, I'espace
et de la technologie, les données expriment une stabilité des sommes allouées.

6. Principales ventilations des aides d’Etat par objectif

En %
1989 1993
Aides sectorielles 24 R&D 43,2
France R&D 31,6 | Aides régionales 233
Exportations 26,8 Exportations 13,3
Aides régionales 31,5 | Aides régionales 35,8
Allemagne R&D 23,8 | Aides d’urgence 23
Exportations 18,6 | Exportations 20
PME 56,46 | PME 49,88
Japon R&D 17,53 | Exportations 20,03
Exportations 15,04 |R&D 16,85
Exportations 54,7 | Aides régionales 77,7
Royaume-Uni Aides régionales 26,1 Aides sectorielles 6,3
Aides sectorielles 15,8 | R&D 5,8
Investissements 41,8 | Aides sectorielles 34,2
Espagne Aides sectorielles 32,3 | Investissement 222
Aides régionales 16,6 |R&D 16,2
Aides d’urgence 89,5
Portugal Aides sectorielles 4.1 R&D 100
Exportations 2,9
Aides sectorielles 33,4 | Aides sectorielles 39,9
Norveége Aides régionales 30,4 | Aides régionales 30,4
Exportations 12,8 | R&D 11,9

Source: D'aprés 'OCDE.

Suivant ces ventilations dans les objectifs d’aides, on ne peut pas con-
clure a la disparition d’'une politique d’aide ciblée aux secteurs, car sur les
sept pays étudiés, dans deux, ces aides restent les principales formes de
soutien des Etats. En revanche, si la R&D ne comptait parmi les principaux

(6) Bureau of Economic AnalysiSCB, mars 1999.
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objectifs des gouvernements que dans deux pays en 1989, aujourd’hui elle

occupe une place importante dans les orientations d’'aides de tous. L'Alle
magne constitue un cas particulier avec la dominance des aides régional
et des aides d’urgences ; son évolution s’explique en grande partie par
réunification de I'Allemagne de I'Est et de I'Ouest.

La montée en puissance du financement public de la R&D

Les politiques technologiques, aprés la Seconde Guerre mondiale,
concentraient sur le soutien du développement de la formation scientifiqu
et technique et du développement de la recherche militaire au moyen dé
marchés publics. Tout cela s'est profondément bouleversé, tant dans ¢
réorientations budgétaires que dans la conception méme du role de I'Ets
Tout le monde s’accorde sur l'idée que, la technologie étant devenue |

principale arme dans la compétitivité des nations, politique technologique

et politique industrielle tendent a converger. Les politiques de la recherch
(car elle produit la connaissance) et les mesures en faveur des industri
(car elles exécutent l'innovation et créent des produits nouveaux) sont pa
conséquent les activités les plus aptes a favoriser la compétitivité de I'écq
nomie nationale.

Mais le consensus s’arréte la : il y a divergence sur I'évaluation de I
capacité des Etats a capturer ou a influencer, de maniéere importante, |
activités technologiques. Une premiére approche, le « techno nationalism
croit aux politiques technologiques en matiére de promotion des capacité
techniques nationales, plus précisément les politiques de haute technolog
de recherche fondamentale. La seconde approche, celle du « techi
globalism », considére les politiques comme inutiles dans un monde ou lg
entreprises sont devenues transnationales a travers des alliances et d’aulf
formes de coopération. Ceci signifie, pour ces derniers, que les politique
nationales n’ont pas de sens dans une économie mondiale ou il est de p
en plus difficile de définir la différence entre une entreprise japonaise, amé
ricaine et européenne.

En réalité et indépendamment des enseignements théoriques, les Et
ont désormais la volonté fondamentale de favoriser I'innovation, soit direc+
tement au moyen de la recherche publique, soit indirectement en financa
I'activité de la R&D industrielle. Les niveaux et les orientations des politi-
ques scientifiqgues et de R&D des nations sont certes différents. Certair
pays accordent peu de subventions et préferent encourager les alliang
transnationales afin d’améliorer en permanence la compétence technolog
que des firmes, mais tous, sans exception, considerent que c'est dans
politigues d’innovation que réside désormais la Iégitimité d’'une interven-
tion publique.

Il existe plusieurs méthodes d'évaluation des interventions publiques e
faveur de l'activité de R&D. Nous avons choisi de I'aborder a travers deux
aspects. Le premier aspect étudie la part de R&D financée sur fonds p
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blics par rapport au total des dépenses engagées dans le pays. Le second
consiste a comparer les formes que prennent les aides a la R&D. Ces deux
approches témoignent a la fois des aspects qualitatifs et quantitatifs des
aides publiques. Pour 'aspect quantitatif, la méthode consiste a comparer
les parts de la R&D financée sur fonds publics en pourcentage des dépen-
ses engageées (tableau 3). Cette analyse permet de dégager les grandes ca-
ractéristiques des Etats en matiére de participation relative au financement
de la R&D.

7. Part de la R&D financée sur fonds publics

En %de la DIRD

1983 1986 1989 1995 1997
Canada 479 46,2 437 37,7 38
France 53,8 52,5 48,1 41,6 40
Allemagne 38,8 35,9 34,1 37,1 38,5
Italie 52,4 55,3 49,5 47,4 49
Japon 24 21,3 16,8 20,5 24
Norveége 51,5 43,6 50,8 49,1 41
Espagne 49,6 46 46,8 52,4 50
Royaume-Uni 50,2 41,2 36,4 333 36
Etats-Unis 49,2 51 45,6 36,1 36,5

Source: OCDE, 1998.

Sil'on s’en tient aux évolutions entre 1995 et 1997, ce tableau scinde les
pays de 'OCDE en deux groupes. Dans le premier groupe, on retrouve la
France, la Norvege et 'Espagne, toutes les trois caractérisées par un retrait
relatif des fonds publics dans le financement de la R&D. Il est éga-lement
intéressant d’analyser la répartition des fonds publics consacrés a la R&D.
Etant donné le poids important du secteur public de R&D dans les pays
européens, une grande partie des fonds publics sert & financer les centres
de recherche publics en Europe. Il n’en est pas de méme aux Etats-Unis oU
une part substantielle des fonds publics de R&D permet de financer la R&D
exécutée dans les entreprises. Ainsi, environ 15,2 % de la R&D exécutée
dans le secteur des entreprises étaient financé par I'Etat fédéral aux Etats-
Unis en 1997 contre seulement 9,2 % en moyenne dans I'Union européenne
(10,6 % en France et 9,2 % en Allemagne), source OCDE, 1999. Le se-
cond groupe regroupe les autres pays ayant, au contraire, augmenté leur
participation publique dans l'activité de R&D. Mais tout ceci reste relative-
ment marginal. On doit surtout souligner le fait que les Etats maintiennent
un role stable et constant dans le financement de la R&D. Une fois détermi-
nés les poids relatifs des Etats dans le financement de la R&D, on peut
alors s’interroger sur les aspects qualitatifs des aides selon les différentes
formes qu’elles prennent. Cing formes d’aides a la R&D sont recensées par
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I'OCDE (1998). Les aides directes, les aides publiques aux institutions int

termédiaires, les contrats de R&D passés avec les firmes, les agences s
tiales avec les contrats de sous-traitance et les aides a la R&D au titre d
marchés publics militaires.

8. Comparaison des principaux instruments
et formes d’aide a la R&D en 1995

En %

France Allemagne Japon Royaume-Uni| Etats-Unis
Incitations 23,4 28 43 49 21,6
financiéres
Forme Avances Subventions | Incitations | Subventions | Subventions
d’aide remboursables| fiscales
dominante 13,5 22,5 1,8 4,2 15,2
Marchés 59,4 32,5 26,6 73,1 76,9
publics ’
Forme Défense Défense Autres Défense Défense
d’aide besoins
dominante 35,6 19,5 publics 61,2 58,8

10,9

Infrastructures
de sciences et 17,2 39,5 69,1 22,1 1,4
technologies
Forme Recherche Recherche Recherche Recherche Recherche
d’aide universitaire | universitaire | universitaire | universitaire | universitaire
dominante 16,4 243 47,5 13,2 0,9

Source: OCDE, 1998.

On observe que les aides directes des grands pays industrialisés se ¢

centrent souvent sous la forme de subventions. La France constitue I'ex-

ception pour laquelle les avances remboursables représentent la principa
forme d'aide. Ceci pose d’ailleurs un vrai probleme. On connait I'incerti-
tude pesant sur la rentabilité des investissements immatériels ou en R&I
Ce type d’aide peut donc défavoriser les entreprises francaises dans la co
pétitivité par rapport a leurs concurrents qui bénéficient davantage d'uf
soutien sous forme de subventions ordinaires.

En matiére de catégories d’aide (incitations, marchés publics et infras
tructures), deux groupes de pays se dégagent. Le premier regroupe la Fran
les Etats-Unis et le Royaume-Uni, caractérisé par la prédominance de
marchés publics, et ceci s’expliqgue en partie par I'importance des indus
tries militaires dans ces pays. Le second groupe, I'Allemagne et le Japo
se distingue par la prédominance des aides aux infrastructures technolog
ques et a la recherche universitaire. Mais au-dela des divergences de n
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thode, ce qu'il fallait rappeler, c’était la volonté nouvelle des Etats d’étre des
acteurs importants de la R&D. La question suivante s’'impose alors :
a quel niveau se situe 'engagement européen en R&D ?

La faiblesse de la R&D européenne

Pour I'Union européenne, deux constats fondamentaux s'imposent. Tout
d’abord, les investissements européens en R&D sont infiniment plus fai-
bles qu'aux Etats-Unis. Ensuite, les écarts de depenses ne cessent de croitre
du fait du faible engagement, a la fois des Etats-membres, de I'Union euro-
péenne et des entreprises européennes. Dans le domaine clé pour I'avenir,
celui des biotechnologies, Turquet de Beauregard (1999) souligne la fai-
blesse des dépenses européennes de R&D et le retard accumulé par rapport
aux Américains. On croit, malheureusement, trente ans plus tard, revivre le
scénario de I'échec de l'informatique européenne.

On peut analyser la politigue de R&D de deux maniéres. L'évolution du
budget européen consacré a la R&D au niveau de I'Union européenne en
elle-méme serait plutét encourageante, mais ceci reste marginal. Donc, on
compare ensuite les dépenses engagées globalement aux Etats-Unis et en Eu-
rope, de maniére a se rendre compte des évolutions respectives des dépenses.

9. Evolution du financement communautaire de la R&D

En %
1985 1990 1995 1998

Part des dépenses communautaires de R&D dans
le total des dépenses publiques de R&D civile 22 3,8 5,1 53
des quinze Etats-membres

Part des dépenses communautaires de R&D dans
le budget général de la Commission européenne

Source : Muldur, 1995.

2,5 3,8 39 4,2

L'évolution des dépenses budgétaires européennes consacrées a la R&D
s'analyse a partir des dotations accordées aux programmes cadres.
Dans le cas dut®rogramme cadre (1990-1994), le budget initial était de
5,7 milliards d’écus, relevé a 6,6 milliards d’écus en décembre 1992. En ce
qui concerne le 4PCRD (1994-1998), le montant alloué s’élevait a
12,3 milliards d’écus. Méme si I'évolution en valeur absolue est significa-
tive, tout cela demeure néanmoins trés modeste puisque cela représente
5,3 % des dépenses publiques de R&D de quinze Etats membres et 4,2 %
des dépenses budgétaires de la Commission européenne

(7) Voir également, Key Figures, 1999 ; DG Recherche et Eurostat, EUR 190072.
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Apres avoir constaté la faiblesse du budget européen, le vrai problem

D

se trouve posé en comparant, cette fois-ci, les niveaux des dépenses globa-

les, publiques et privées de R&D. Les deux tableaux suivants analysent le

S

investissements européens en R&D par rapport aux montants engagés aux

Etats-Unis. Les écarts sont trés élevés depuis la fin des années soixantg

ne cessent d’augmenter depuis le début de la décennie quatre-vingt-dix. LLa
part de la R&D dans le budget européen permet de constater I'importange

accordée a cette activité au sein de I'Union européenne.

10. Evolution des dépenses de R&D dans la Triade

En milliards de dollars

1985 1989 1991 1993 1995 1997
Etats-Unis 140 150 155 150 160 180
Union européenne 90 105 110 110 120 115
Japon 45 55 65 63 65 70

Source : OCDE, 1998.

Les chiffres sont stupéfiants. LEurope reste largement derriére les Etats
Unis et ceci depuis longtemps. L'écart s’est méme accru entre 1995-199]
période au cours de laquelle les Américains ont augmenté leurs investi
sements de 20 milliards de dollars et les Européens les ont diminués ¢
5 milliards de dollars. Cette différence se retrouve évidemment dans la fa
ble performance des entreprises européennes dans les secteurs industr
trés intenses en R&D.

Le tableau ci-aprés permet de constater I'évolution des écarts sur le lon
terme et en « PPA aux prix et aux taux de change de 1990 ».

11. Evolution de I'écart entre les dépenses de R&D des Etats-Unis
et de I'Union européenne, 1967-1997

En milliards de PPA constante 2
1967 | 1977 | 1981 | 1984 | 1985 | 1991 | 1993 | 1996 | 1997 | 7

Ecart annuel 498 | 29,6 | 31,7 | 45,5 | 50,4 | 43,8 | 41,7 | 56,7 | 630 | 0
Source : Muldur, 1999.

Dans sa contribution (1999), Muldur note « qu'a la fin des annéeg
soixante, plus de 60 % du déficit d'investissement total de R&D de I'Union
européenne vis-a-vis des Etats-Unis provenaient de la différence entre ¢
investissements publics. En 1979, ils ne seront plus a I'origine que de 28 ¢
du déficit total. Avec les deux présidences de Reagan, ce pourcentag
augmentera sensiblement, mais il s'Tamenuisera a nouveau dans les ann
guatre-vingt-dix et se stabilisera autour de 14 milliards de dollars constant
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par an ». Le gouvernement fédéral consacre a la R&D en moyenne
70 milliards de dollars par an. Icart entre les Etats-Unis et I'Europe per-
siste tout au long de la période 1981-1995, avec en 1985 un accroissement
de cette différence, les Etats-Unis ayant augmenté les niveaux d’interven-
tion, alors que I'Europe les diminuait.

Selon les estimations de Caracostas et de Muldur (1997), sur la période
de 1987-1993, les entreprises américaines ont regu 168,1 milliards d’écus
(soit 24 milliards par an) du gouvernement fédéral, alors que I'Union euro-
péenne n'a accordé que 63,2 milliards d'écus (soit 7 milliards par an) aux
entreprises européennes. Cette différence considérable explique, sans nul
doute, les avantages compétitifs acquis par les entreprises américaines tout
au long de cette période en matiére de compétence technologique.

Le gouvernement américain a effectivement toujours cherché a soutenir
la recherche et notamment pour les industries de pointe a la base de leur
démarrage. Une bonne illustration de cette volonté en est le soutien finan-
cier accordé au programrileiman Genomlécryptage du génome humain),
dont le budget passe de 180 millions de dollars en 1994 a 300 millions de
dollars en 1998 de maniére a faire face a I'une des rares percées européennes.

Tout ceci va évidemment de pair avec la faiblesse relative de l'investis-
sement productif européen. La « nouvelle économie » s’est développée a
partir d’'une formidable croissance des investissements dans les nouvelles
technologies. Depuis 1997, les Américains dépensent en moyenne dix mil-
liards de dollars de plus en investissement productif que les Européens.

12. Formation brute du capital fixe
Taux de croissance annuel

Europe des Quinze Etats-Unis
1960-1961 9,6 1.4
1965-1966 4,7 4,1
1970-1971 34 5,4
1975-1976 1,3 7,6
1980-1981 -4.8 -09
1985-1986 43 1,4
1990-1991 3,1 -7,0
1991-1992 -1,0 5,7
1992-1993 - 6,6 6,3
1993-1994 2,6 8,9
1994-1995 3,5 6,4
1995-1996 1,0 6,1
1996-1997 2,2 6,6
1997-1998 4,9 9,8
1998-1999 3,8 43

CONSEIL D’ANALYSE ECONOMIQUE
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Les chiffres du tableau précédent permettent de constater que I'investig
sement productif américain croit & un rythme nettement supérieur a cell
de 'Europe des Quinze, et ceci depuis 1992. On voit apparaitre un mode
européen de la R&D peu adapté aux nouvelles conditions d’innovation €
ceci se traduit par un manque de dynamisme, tant sur le plan des investiss
ments immatériels que matériels.

La récente communication de la Commission européenne « Vers un es

pace européen de la Recherche », adoptée le 18 janvier 2000, constate &
lement cette détérioration progressive des bases scientifiques et technol
giques de la compétitivité de I'industrie européenne : « en Europe, la situg
tion de la recherche est préoccupante. Sans une action concertée pour
corriger, les tendances actuelles risquent de conduire a une perte de crg
sance et de compétitivité dans I'’économie mondialisée. L'écart avec le
autres puissances technologiques va se creuser davantage encore. LEur
pourrait ne pas réussir la transition vers I'économie de la croissance » (p.

COM/20006).

Les aspects qualitatifs des politiques industrielles

Derriere les aspects quantitatifs concernant les modalités de finance
ment des aides publiques a l'industrie et a la R&D, le concept méme d
politique industrielle reste centrale dans les préoccupations des Etats.
pourrait imaginer que tout ceci releve du passé. Bien au contraire, chacu
réfléchit & la maniére de créer un cadre favorable a la croissance avec fin
lement deux idées fortes : la compétitivité et le rdle central de l'industrie.

La compétitivité au coeur des orientations nouvelles

Le tableau suivant est particulierement intéressant puisqu'il reprend le
déclarations en 1998 des différents pays de 'OCDE sur I'évolution de leu
politigue industrielle, montrant a quel point les orientations futures sont

bien I'expression de la recherche de nouvelles formes d'aide a la compéti-

tivité des entreprises.

Jusqu’a aujourd’hui, 'action publique a été essentiellement orientée ver
la déréglementation, la modernisation des infrastructures et la garantie d¢
conditions de concurrence saine, en un mot, la création d'un cadre écon
mique et juridique favorable a la croissance. Les futures orientations te

moignent de I'émergence d’'une nouvelle approche des politiques publit

ques. Le développement de I'économie du savoir nécessite I'élaboration d
nouvelles méthodes de stimulation et de pilotage.

La lecture du tableau montre certes une grande divergence des conce
tions, mais trois tendances communes s’en dégagent néanmoins. To
d’abord et ceci ne surprendra personne, la coopération Industrie-Etat-Un
versité fait partie des orientations de tous les pays. Ensuite, évidemment,
création des capacités de connaissances, via la R&D et la formation d
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13. Confirmation de la position des gouvernements par rapport a l:

Orientations actuelles

Canada * Les aides directes et indirectes en faveur de la coopération * 14 milliards de d
R&D « précompétition » « Le gouvernemer
* Développement des aides remboursables sur criteres de TIC, qu’il soutie
sélection dollars pour moc
fondamentale)
* Le programme P
industrie-secteur
France * Favoriser des infrastructures administratives » L’accent est mis
* Promouvoir la R&D de qualité privé et privé-pr
* Abaisser des charges fiscales des entreprises ‘ dEncouragement |
. e . ’entreprise
* Mise en place des programmes et fonds d’aide a I’innovation P
(ANVAR)  Fort engagement
* Incitations fiscales (crédit-impot recherche) * Réaméqagement
production
* Développement
Allemagne  Réduction des coits de production des entreprises * Réduction des cl

* Promotion de la R&D dans les régions de 1’Est
* Développement du capital-risque

* Incitation a la formation professionnelle en entreprises

Amélioration de:
marks destinés a
Développement
de marks par an)
Développement
gouvernement-it
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Orientations actuelles

Japon

¢ Réforme de la normalisation
¢ Actions sectorielles
* Augmentation de I’attractivité territoriale

* Modernisation des infrastructures des services publics

¢ Revitalisation in
¢ Aides aux PME f

¢ Investissement d.
R&D

Etats-Unis

* Déréglementation continue

* Retrait de I’Etat

* Réduction du déficit budgétaire
* Soutien a la R&D

¢ Une orientation ¢
* Promotion du ca
* Investissement e

¢ Promotion de la «

Royaume-Uni

* Encouragement des PME innovantes
» Réduction de la charge de I’administration
* Attraction des capitaux étrangers

» Renforcer les aid
e Améliorer le sou

* Le programme F
scientifiques, et
possibilités d’exj
technologies

* Approche sectors

Italie

¢ Aides aux PME pour les activités d’innovation et
modernisation des équipements de production

¢ Stimulants fiscaux en faveur de I’investissement

« L’Etat met ’acce
participation et 1’
services des entre
des infrastructure

Note: (*) Partenariat technologique Canada.
Source: OCDE, 1998.




capital humain, se positionne au cceur des dispositifs nationaux. Enfin, l'aide

aux PME change de nature. Elle se traduit désormais par la création de
nouveaux instruments financiers accessibles aux petites entreprises. Tout
ceci est finalement trés significatif de cette montée en puissance de l'idée

de compétitivité technologique des nations.

L'industrie a I'origine de la compétitivité

La seconde idée force de la période, c’'est ce retour impressionnant de
I'industrie, pas nécessairement manufacturiére, au centre de toute politique
de compétitivité, parce qu’elle intégre 'ensemble des autres activités.

L'industrie, c’est bien I'ensemble des activités qui permettent la trans-
formation des résultats de la recherche en nouveaux prodieits de con-
sommation et services, jouant ainsi le réle clé entre science et consommation.

Etant au coeur de ces deux activités, elle est également le centre de I'éco-
nomie toute entiére. Certes, on pourrait souligner que cette définition, in-
cluant le matériel et 'immatériel, si générale permet toutes les interpréta-
tions. Mais c’est simplement parce que l'on a toujours tendance a confon-
dre industrie et manufacture. Dans les faits, I'acception donnée ici a I'in-
dustrie est plus large et donne a celle-ci une responsabilité particuliére dans
la dynamigue des systémes productifs. Tout ceci mérite un détour
terminologique. En réalité, le mot « industrie » est d'origine latine et signi-
fie activité, ingéniosité et savoir-faire. L'industrie, on le sait, apparait dans
les pays occidentaux au X¥iécle. Au cours de I'Histoire, c'est tout natu-
rellement que sa définition change, en excluant certaines activités et en y
incluant de nouvelles. Les physiocrates appliquent, par exemple, le mot
industrie a toute espéce d'activité.

L'article « Industrie » dd’Encyclopédie(1751-1777), inspiré de
Quesnay (1748) dit « le mot industrie signifie deux choses : ou le simple
travail des mains ou les inventions de I'esprit en machines utiles, relative-
ment aux arts et aux métiers (...). Lindustrie embrasse tout, vivifie tout,
anime tout dans la nature : elle travaille pour la culture, elle élabore pour
les manufactures, elle encourage le commerce ».

Plus tard, Say (1803) donnera une nouvelle définition de I'industrie :
« l'activité humaine déployée dans le but de produire des marchandises
utiles » de telle sorte qu'il lui semble Iégitime d’appeler tous les secteurs
d’activité des « industries » dans lesquelles il distingue : I'industrie agri-
cole, l'industrie manufacturiére et I'industrie commerciale. En 1852, Co-
quelin et Guillaumin ont le mérite de séparer clairement industrie et indus-
trie manufacturiére. Tout d’abord, disent-ils, dans le langage vulgaire, I'in-
dustrie, c’est I'industrie manufacturiére. On dit ainsi le commerce et I'in-
dustrie quand on veut opposer la boutique a I'atelier, le magasin a la manu-
facture. Dans une deuxieme formulation, « I'industrie forme une antithése
avec tout ce que I'on comprend sous le nom des professions libérales ».
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Enfin dans le langage vraiment économique « l'industrie, c’est le travail
humain, (...), mais le travail élevé a une plus haute puissance tant par I'age
cement et la combinaison des forces individuelles, que par le concours d¢
agents auxiliaires que 'homme a pu rassembler autour de lui. Envisagé @
ce point de vue large et général, I'industrie est (...) le véritable objet d’in-
vestigation de I'économie politique qui en étudie I'organisation et en ex-
pose les lois ».

Mais c’est la célébre définition de Clark (1960) qui est a I'origine de la
confusion actuelle avec son découpage de l'industrie en trois secteurs.

Rappelons le pour constater a quel point il est impropre a comprendr
les évolutions actuelles. Le premier secteur regroupe les activités agricole
le second se consacre a la « transformation continue, sur une grande éche
de matiéres premiéres en produits transportables » et le troisieme compre
les activités de service et I'artisanat industriel. Cette vision simpliste de 13
tertiairisation de I'économie ne peut évidemment pas traduire le fait qu'il
n'y a pas de différence entre hardware et software dans les nouvelles tec
nologies.

Si I'on prend donc une définition opératoire de I'industrie, incluant non
seulement tous les secteurs industriels de base, mais également 'ensem
des services rattachés, la prépondérance de l'industrie en France est parf
tement montrée par Postel-Vinay. Les données qu'il présente permettent ¢
conclure sur son réle central dans I'’économie frangaise. Prenons quelqu
chiffres de I'auteur : I'industrie dans son enserfibteprésente 41 % du
PIB francais, réalise les deux tiers de I'effort de R&D national, représente
les trois quarts des exportations francaises, et employait a la fin de 199
directement 8 149 000 personnes, soit 36,4 % de I'emploi total dans I'éco
nomie et 50,8 % de I'emploi marchand. Postel-Vinay (12@Rjligne le
réle crucial joué par l'industrie dans le développement des emplois dans le
services, en donnant I'exemple des les récentes tendances observées
tamment dans les industries poste et télécommunication. En effet, enti
1985 et 1996, la production des services dans les postes et télécommunig
tions a progressé de plus de 70 % en France, ce qui correspond a la périg
de forte progression de ces deux industries. On peut donc dire que ces ch
fres permettent de souligner I'importance quantitative de I'industrie.

Alors pourquoi la compétitivité de I'industrie est-elle au coeur du sys-
téeme économique ? La réponse est assez simple. A partir du moment ¢
I'on admet que I'industrie est un maillon important dans I'économie natio-
nale, sa compétitivité influence de trés pres sa capacité a absorber des n
velles technologies issues des laboratoires, mais aussi sa capacité a rép
dre aux besoins des consommateurs de plus en plus exigeants en matiérg
qualité technigue des produits et de rapidité de mise sur le marché des ng

(8) Les industries manufacturieres, les télécommunications, les postes, les services a

entreprises (pour 10 % du PIB), les industries agroalimentaires, I'énergie et la constructiorp.
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veaux produits. Pour savoir si I'industrie continue ou non a contribuer de

maniere cruciale a la création de la richesse nationale, il suffit de regarder
I'évolution des exportations de biens industriels des pays de 'OCDE, d’étu-

dier I'évolution de la part de ces biens dans les exportations totales d’'un
pays et de regarder I'effet de I'emploi industriel sur I'emploi total.

Comme nous le verrons, tous les chiffres montrent le maintien, si ce
n'est le développement, du réle moteur de l'industrie et tout d’abord de
I'industrie manufacturiére. Considérons, en premier lieu, I'évolution des
exportations de biens industriels dans quelques pays de I'Union européenne.

14. Exportations de biens industriels par les pays
de la Communauté européenne

En millions d'écus

1980 1985 1990 1991 1993 1996
Danemark 11 811 21591 27 361 28 82D 31743 38 400
Allemagne 138 055| 240906 312841 324843 34573 403775
France 79903 | 127985 164906 172192 176153 228015
Italie 55782 | 103470| 132362 136704 143904 197 543
Royaume-Uni 82274 | 132661 14566p 149371 146627 204162
Espagne 14 967 31879 43 687 48 569 52 065 79 508

Source: Commission européenne, 1997.

En moyenne, la part de I'industrie manufacturiére augmente plus vite
entre 1990 et 1994 (+ 6,5 %) qu’entre 1980 et 1985 (+ 4,5 %), ce qui sou-
tient I'idée du rble prépondérant de I'industrie manufacturiére dans le com-
merce international.

Ainsi, le manque de données récentes est plus que compensé par la lon-
gévité des données et par la progression presque ininterrompue de I'évolu-
tion des industries manufacturiéres dans les échanges. Nous pouvons alors
extrapoler ces résultats sans prendre le risque d’une trop importante dévia-
tion par rapport & la réalité de 1999. Ces principales données permettent de
conclure que l'industrie manufacturiére n’a pas perdu son réle moteur, au
contraire, elle continue a augmenter sa contribution dans les pays euro-
péens. Favoriser son dynamisme est ainsi un facteur clé de la compétitivité
et de la richesse économique.

Regardons maintenant I'évolution de la part de l'industrie manufactu-
riere dans les exportations des pays de 'OCDE. On constate a nouveau que
la part de l'industrie continue a augmenter, elle est donc fortement
contributive a la richesse économique globale.

CONSEIL D’ANALYSE ECONOMIQUE




15. Evolution de la part de I'industrie manufacturiére dans
les exportations de chaque pays (taux de croissance annuel moyen)

En volume
1980-1985 1985-1990 1990-1994 1980-1994
Etats-Unis 2 8 10,1 6,4
Japon 8,2 0,9 6,1 4,9
France 2,1 5,1 59 43
Allemagne 4,1 4,9 2,5 3,9
Italie 5,1 4,8 6 5,2
Royaume-Uni 1,6 5 6,3 4,2
Canada 10,3 -1,4 10,7 6,1

Note: (*) A partir de 1991, I'Allemagne unifiée fait référence.
Source: Commission européenne, 1997.

Ce tableau permet de constater que I'évolution des échanges manufq
turiers reflete la tendance annoncée par les données générales. On obse
des taux de croissance moyen sur quinze ans de 3,9 % (Allemagne) a 6,4
(Etats-Unis). Ces chiffres révélent une croissance linéaire de la contriby
tion de I'industrie manufacturiére aux échanges, ce qui permet de conclur
a une évolution similaire fort probable dans les années a venir. Méme dia
gnostic si I'on considere I'impact de I'emploi industriel sur I'emploi total.

Mais revenons a une acception plus large de l'industrie. Pour qualifie
I'effet de I'activité industrielle sur la création d’emplois dans les services,
Vimont (1991) souligne « dans les années ou la baisse des effectifs indu
triels est la plus forte, la hausse des emplois dans les sezsidasplus
faible ». Car, si la création d’emplois vient effectivement du secteur tertiaire
son niveau dépend essentiellement des résultats de l'industrie.

L'industrie conditionne largement I'emploi dans le secteur tertiaire. Nous
retrouvons la relation annoncée par Vimont dans le tableau ci-apres. Il n’es
pas difficile de conclure a une relation positive entre emploi industriel et
emploi total.

16. Evolution de I'emploi industriel entre 1985-1997

En %
Taux de croissance Taux de croissance
de I’emploi industriel de I’emploi total
Etats-Unis 0 20
Royaume-Uni -1 12
Japon -4 8
Allemagne —-16 35
France - 18 2

Source: Observatoire des Stratégies Industrielles, 1999.
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Il ressort de ces chiffres une corrélation positive entre I'évolution de
'emploi industriel et le taux de croissance de I'emploi total. On le voit,
derriere le flou des définitions, I'approximation des chiffres, I'évolution
des frontieres accélérée pour les mutations technologiques, l'industrie reste
guantitativement trés importante et le levier premier de la compétitivité.

L'idée de la compétitivité sous-tend la volonté
de I'action industrielle

Beaucoup de choses ont été dites sur la notion de compétitivité. Ce qui
importe ici, c’est de savoir en quoi I'enrichissement du concept nourrit la
conception de I'action publique. Autrement dit, la compétitivité globale
signifie deux choses : la capacité des nations a construire un cadre juridico-
économique favorable a I'épanouissement technologique et commercial des
entreprises industrielles ou prestataires de services, mais aussi la capacité a
gérer de maniéere efficace tous les éléments susceptibles d’'influencer la pro-
duction. De nombreux économistes s’inscrivent dans cette approche de la
compétitivité.

Pour Zysman (1994), par exemple, la compétitivité ne peut se limiter a
quatre notions (prix, colts, hors-prix et hors-co(ts), plus ou moins liées a la
production des biens et services, mais dépend également d'autres facteurs
que l'on peut appeler «infrastructures juridiques et institutionnelles».

Niosi et Bellon (1994) se situent dans cette logique « zysmnanienne » et
insistent sur la notion des avantages construits : « les atouts des espaces
économiques les uns par rapport aux autres présentent, plus que jamais, un
caractére construit, qui résulte notamment d’'un ensemble d'initiatives, de
politiques publiques et privées, menées a long terme au cours des périodes
passées. Ces avantages construits résultent d’'une bonne définition des pro-
grammes de développement et d'une bonne division des taches, mais sur-
tout d’'une bonne articulation entre les partenaires impliqués dans les ta-
ches ». Ces avantages construits se trouvent a plusieurs niveaux : celui des
infrastructures matérielles, celui des infrastructures organisationnelles ou
institutionnelles, telles que la justice, les normes sociales, le savoir-faire
politique, mais surtout celui des infrastructures scientifiques et technologi-
gues (stock de connaissances, systemes de R&D, formation scientifique...).

L'OCDE® n’est pas en reste lorsqu’elle rappelle : « la compétitivité dé-
signe la capacité des entreprises, d'industries, de régions, de nations ou
d’ensemble supranationaux de générer de fagon durable un revenu et un
niveau d’emploi des facteurs relativement élevés, tout en étant et restant
exposés a la concurrence internationale ».

Boisseau-Lauré (1999), lui, s’appuie sur les travaux de Peters et
Watersman visant a montrer que la compétitivité passe par la motivation

(9) OCDE, « Perspectives de la science, de la technologie et de l'industrie », 1996, Paris.
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des équipes, la qualité du parti pris a I'action et ceux de Pralshad et Hamé
centrés sur la nécessité d’existence de pdles de compétences dans I'ent
prise, pbles qui permettront I'acces aux nouveaux marchés et qui sero
difficiles a imiter.

Désormais, compétitivité ne signifie plus la seule capacité d’améliora
tion des exploitations, mais la maitrise d’'un ensemble de facteurs : « I'avar
tage compétitif concurrentiel consiste, pour I'entreprise, a étre capable d
mettre en place les moyens et les processus qui lui permettent d’obtenir (

fagon récurrente une meilleure valorisation tarifaire ». Pour illustrer sa pot

sition, il propose une nouvelle définition : « I'action collective publique et,
dans une moindre mesure privée, est a la source de la création des facte
de compétitivité. Cette action ne peut se limiter aux seuls facteurs génér
ques. L'explicitation de la compétitivité, au travers du couple avantages
compétitifs marché et avantages compétitifs concurrentiels, conduit a pri
vilégier un croisement entre une approche transversale (tous les sectel
sont susceptibles de générer des différenciations, il n’y a que des stratégi
non pertinentes et donc pas de secteurs condamnés) et une approche mé
(c'est la capacité entrepreneuriale et managériale qui joue un réle de diffé
renciation déterminant) ».

On peut alors résumer cette nouvelle approche d’'une compétitivité du
rable de la maniere suivante :

 d'abord, I'importance de l'offre, a savoir, 'accumulation des capaci-
tés de production. La performance économique d’'un pays dépend de
capacité a mettre en place des mécanismes d'incitation a la création d'e
treprises dont dépend en partie la croissance et la création d’emploi ;

* ensuite, le degré d’ouverture d’un pays vis-a-vis de I'extérieur permet
d’influencer sa capacité a canaliser les investissements et & promouvoir
croissance de I'économie nationale ;

* enfin, la compétitivité d’'un pays est trés largement dépendante de
facteurs sociaux.

Comme Jacquemin et Pench (1997) le soulignent, « on admet général
ment gu’au niveau de I'’économie, la compétitivité concerne I'amélioration
du niveau de vie et du bien-étre. Certains objectifs plus spécifiques, tel
gue l'accroissement de la rentabilité ou des parts de marché mondiale
doivent étre considérés comme subordonnés a I'objectif fondamental de cré

tion d'une économie a forte valeur ajoutée, offrant un haut niveau d’emploi. »|

Conclusion

La légitimité de I'intervention publique se situe traditionnellement dans
I'existence d’externalités positives de la R&D et de la connaissance en gé
nérale. Désormais, cette intervention se justifie par son importance structt
rante dans la diffusion des technologies dans I'économie toute entiére. Del
tendances expliquent cette modification des orientations politiques. D’abord

POLITIQUES INDUSTRIELLES POUR L'EUROPE

:|’

re-

[¢)

e

urs

]

rs
es
tie

bal

a

1)

N

I

X




la plupart des pays industrialisés, et notamment les pays de la Communauté
européenne, ont connu un ralentissement de leur croissance depuis une di-
zaine d’'années. Ensuite, la concurrence internationale s’intensifie et de
nombreux nouveaux acteurs apparaissent sur les marchés. Les gouverne-
ments sont alors dans I'obligation d’élaborer des instruments nouveaux pour
sauvegarder les avantages acquis et construire des nouveaux avantages com-
pétitifs. Les activités de recherche doivent changer de modalités d’exécu-
tion, la coopération entre les différentes sources de connaissances doit s'in-
tensifier, car la mise en commun des compétences complémentaires permet
de maitriser plus rapidement les nouvelles technologies et d’en développer
un plus grand nombre.

Nous avons vu I'évolution des politiques industrielles dans la réalité
économique des pays de I'OCDE a travers les aides publiques et les spéci-
ficités des politiques de R&D. Nous pouvons aisément conclure que le re-
nouveau des politiques industrielles se manifeste dans les orientations an-
noncées et éventuellement prises par les politiques publiques depuis les
toutes derniéres années. Les analyses quantitatives et empiriques exigent
néanmoins en complément une analyse historique des politiques industriel-
les européennes a travers les orientations politiques et les mesures prises
depuis la naissance du Traité de Rome jusqu’a nos jours.

Politiques industrielles européennes :
lecons pour I'avenir

La politique industrielle a toujours été un élément majeur de la querelle
européenne. Tout s’est toujours passé, notamment du c6té francais, comme
si I'objectif Iégitime de création d’'un marché intégré européen n’était qu'une
étape nécessairement suivie d'une politique industrielle volontariste
devant doter I'Europe d’'un systéme productif aussi complet que I'amé-ricain.
Cette histoire, qu'il ne s’agit pas ici de refaire extensivement, a connu cing
phases.

La premiére intitulée ici « la querelle gauloise» court de la CECA a
1982, moment culminant de I'eurosclérose. Cette période est caractérisée
d’abord par la tentative francaise, toujours mise en échec, de développement
de politiques autonomes et intégrées au niveau européen, notamment dans
le domaine énergétique puis celui des transports. Elle est caractérisée en-
suite par un débat idéologique récurrent sur les bienfaits du dirigisme en
matiére industrielle. La France, a défaut de pouvoir diffuser son modéle,
veille jalousement au maintien de ses prérogatives de puissance publique,
d’acheteur public et d’actionnaire public dans le secteur industriel.

La deuxiéme période intitulée ici « de I'eurosclérose au réveil », court
de 1982, moment ou le commissaire Davignon prend des initiatives de re-
conquéte industrielle dans les hautes technologies, a 1986, moment ou le
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programme du marché unique est engagé. Cette bréve période restera sans
doute dans I'histoire comme celle ou I'Europe aura manifesté un volontat
risme impressionnant pour fagonner sa spécialisation industrielle, alor
méme que le cadre légal d’une telle action fait défaut.

192}

La troisieme période court de 1986 a 1992. C’est celle de la mise en
place du Marché unique. Formellement, cette période aurait d( voir la com
munauté évoluer de maniere synchrone et sur le front de la libéralisation et
sur celui des politiques structurelles d’intégration et de spécialisation in
dustrielle. C’est alors le moment ou on peut croire que des grands program-
mes de type colbertiste peuvent étre adoptés en Europe avec la TVHD, les
composants électroniques, les réseaux transfrontiéres. Il n’en sera rien :
avec le recul, cette période voit le triomphe des politiques horizontales, de
concurrence et d’ouverture commerciale.

La quatriéme période intitulée ici « la reconnaissance-élimination de Ig
politique industrielle » s’ouvre avec I'adoption du Traité de Maastricht qui
dans ses articles 163 a 173 reconnait pour la premiére fois la politiqu
industrielle comme objet de politique communautaire et se clét avec I'avet
nement de I'euro le®ljanvier 1999. La politique industrielle n'est plus
objet de débat depuis que I'adoption formelle du terme permet de mene
des politiques qui en ignorent le contenu. Dans la triangulation politique
de concurrence-politique commerciale-politique industrielle, la derniére s'ef-
face.

)
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La période actuelle, la cinquiéme, voit les interrogations se multiplier
sur le nouveau « gap technologique européen » dans les technologies de
l'information et du vivant, sur les effets de la double intégration en termes
de spécialisation et de spacialisation des activités, sur les distorsions fiscp-
sociales au sein de I'Union européenne et leurs effets en termes de localisa-
tion et sur les nouvelles formes de concours a I'industrie dans un contexte
d’ouverture des échanges régulé par 'OMC.

La politique de la concurrence ayant produit ses pleins effets, la poli
tique industrielle ayant été remisée au magasin des accessoires, c'est|la
politigue commerciale qui occupe le haut de I'agenda politique. Nous ver
rons cet aspect de la question dans la quatrieme partie.

La querelle gauloise

Dans le couple Marché commun-Euratom, la France misait davantage
sur I'Euratom. Elle y voyait certes la promesse d'un développement de fi
lieres civiles d’énergie nucléaire, mais aussi un moyen de détacher l'Allet
magne des Etats-Unis. L'échec rapide de I'Euratom et la mise en place du
Marché commun et de la politique agricole commune vont ensuite déplace
I'axe de la construction européenne vers une intégration toujours plus pou
sée des marchés européens par les techniques de I'harmonisation.

=
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Ce modeéle d'intégration laissait aux Etats-membres :

* la possibilité de faire obstacle a toute mesure entravant I'expression
de leurs intéréts souverains (Compromis du Luxembourg) ;

* la possibilité de mener de maniére autonome des politiques de dévelop-
pement national (économie sociale de marché allemande ou colbertisme
high tech francais) ;

* la possibilité de développer, sur une base intergouvernementale et sur
le principe du juste retour, des projets industriels ponctuels (Airbus, Ariane,
Jaguar, etc.).

Le compromis européen d’alors avait ce mérite réel de préserver la diver-
sité formelle des politiques, tout en laissant la dynamique de l'intégration
déployer ses effets mécaniques a travers les processus initiés par le Traité
de Rome et les différents accords du GATT. Ainsi, la France pouvait mettre
en valeur son modéle volontariste de développement basé sur une écono-
mie de financements administrés, un compromis social inflationniste et une
politique colbertiste de grands projets, et I'Allemagne une politique macro-
économique plus rigoureuse, un compromis social institutionnalisé et une
absence formelle de politique industrielle, alors que dans la réalité ses aides
a l'industrie ont toujours été substantielles et le plus souvent supé-rieures a
celles de la France. Au moment ou I'Europe s’appréte a connaitre un nou-
veau cours industriel, trois modéles d’intervention s’opposent en matiére
industrielle, qui constituent chacun une triple réponse au traitement des
secteurs en difficulté, a la promotion de pbéles de spécialisation et a 'ac-
compagnement de la mutation du systéme productif. Dans le cas britan-
nique, depuis I'arrivée au pouvoir de Margaret Thatcher, la politique
industrielle est en fait une politique de I'industrie en Grande-Bretagne, ce
qui signifie que les stratégies d’attractivité 'emportent sur celles visant a
promouvoir le capital autochtone, la diversité et la maitrise d’un tissu
industriel complet ou la protection d’'un secteur stratégique. Le triptyque
libéralisation-privatisation-déréglementation est mis au service de la réno-
vation d'un tissu industriel qui n’est plus percu comme vital pour la prospé-
rité britannique. L'industrie des services est percue comme davantage source
d'avantages comparatifs.

Dans le cas francais, I'ambition industrielle et la stratégie dirigiste sont
ouvertement revendiquées, l'industrie est présentée comme un attribut de
souveraineté. Mais a la veille de 1982 ce modéle est en voie d’épuisement.
On touche aux limites de I'économie de financements administrés quand
les crédits a l'industrie sont en majorité bonifiés, quand les résultats des
entreprises sont nuls, quand les structures financieres révelent une pénurie
de fonds propres, quand, a rebours des évolutions dominantes, on nationa-
lise les grandes entreprises de l'industrie et de la finance. On touche égale-
ment aux limites du compromis social inflationniste quand l'inflation fait
rage, que les dévaluations se succédent sans effet sur la compétitivité, et
gue les salaires augmentent plus que l'inflation et les gains de productivité
réunis. On touche enfin aux limites du colbertisme quand des pans entiers
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de l'industrie s'effondrent, quand le budget de I'Etat ne peut plus faire face

et quand le pouvoir de la technostructure conduit, soit a des échecs majel
(plan calcul), soit & un surdimensionnement des plans d’équipement (nu

cléaire), soit a un gaspillage de ressources monopolistiques (les Télécon).

Dans le cas allemand, enfin, les politiques pour l'industrie, pour étre
plus masquées, n’en sont pas moins actives. Elles passent par trois rela
la fédération qui promeut les secteurs émergents par le financement de
R&D et protege les secteurs en difficulté en les subventionnant ou en impg
sant 'usage de leurs biens ; les Etats fédérés qui, au nom de I'aména-gem¢
du territoire, subventionnent les localisations, mais qui surtout animent de
politiques de développement local, grace aux réseaux technolo-giques q
permettent la diffusion des innovations et des matériels innovants ; les graf
des banques universelles, enfin, jouent le réle de I'Etat francais en matier
de restructuration industrielle.

Eurosclérose et renouveau européen

Au début des années quatre-vingt, une crise d’ « europessimisme
saisit les dirigeants et les opinions publiques européennes.

Les chocs monétaires a répétition, la crise économique larvée, le rep
frileux des nations avaient conduit nombre d’industriels a s’interroger suf
l'avenir de I'Europe. En effet, de 1974 & 1982, méme si les premiéres base
de 'union monétaire sont édifiées, 'Europe se détricote, les barriéres tari
faires se multiplient, la préférence nationale ne se masque plus et les eur
péens ne parviennent pas a donner des réponses communes macroecong
gues, sectorielles ou microéconomiques aux crises a répétition.

De multiples diagnostics avaient été établis sur les colts de la « nor
Europe », sur les effets du néo-protectionnisme, sur le décrochage indu
triel par rapport au Japon. Toutes ces études pointaient les faiblesses
I'Europe : insuffisance de I'effort d'innovation, fragmentation et redondan-
ces des recherches menées, effet sous-optimal des politiques nationales
commande publique, porosité du marché européen pour les asiatiques.

On avait également pris la mesure des dysfonctionnements de |
machine communautaire, des dévoiements de la regle de I'unanimité et @
caractére impraticable d’'une libéralisation progressive apres harmoni
sation des normes techniques.

Le compromis de Luxembourg, arraché par le Général de Gaulle au term
de la politique de la chaise vide, qui devait garantir la défense des intéré
essentiels, était devenu un outil banalisé de négociations permettant de sy
tématiser le troc d’avantages mutuels, conférant ainsi un pouvoir exorbi
tant aux petits pays et aux nouveaux entrants.

Sur la scene politique, la querelle des préalables (élargissement, ach
vement ou approfondissement) bouchait I'horizon. Par ailleurs, le conflit
sans fin sur le juste retour financier réclamé par Margaret Thatcher exasp
rait les responsables de la Communauté.
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Les politiques palliatives de repli en bon ordre organisées dans les sec-
teurs en difficulté donnaient de I'Europe une image négative : la Commu-
nauté savait liquider, elle ne savait plus construire.

Certes, les cartels de crise paraient au plus pressé. Linterminable ago-
nie de la sidérurgie, du textile ou des chantiers navals était accompagnée de
mesures sociales et financiéres permettant la reconversion des sites, la for-
mation des personnels et I'équipement des territoires. Mais, au méme mo-
ment, la fragmentation de I'appareil industriel et la redondance de I'effort
de recherche européen dans les technologies de I'information interdisaient
tout espoir de développement significatif dans ce secteur en pleine expansion.

Cette prise de conscience de la paralysie institutionnelle et du déclin
industriel de I'Europe n'auraient pas eu d'effets significatifs si, au méme
moment, la position géostratégique de I'Europe ne s’était, elle aussi, dégradée.

La Guerre froide était en effet en train de briller de ses derniers feux. Le
Président Reagan avait repris l'initiative et avait pu obtenir du Congrés une
augmentation substantielle du budget de défense. L'impuissance d’'une Eu-
rope fragmentée face au directoire planétaire qu’Américains et Sovié-ti-
gues avaient établi, la marginalisation politique de I'Europe révélée par
linitiative stratégique du Président Reagan connue sous le nom de « Guerre
des étoiles », le dialogue commercial musclé noué entre Japonais et Améri-
cains, avaient réveélé le risque de marginalisation politique de I'Europe et le
colt potentiel pour la prospérité des européens d’une division maintenue et
aggravee.

Le Président Mitterrand avait alors inventé « Euréka », réponse civile a
une menace dans les industries de défense. En mettant tout son poids dans
la balance dans l'affaire des euromissiles, le Président savait qu'il ne pou-
vait y avoir de relance européenne sans solidarité politique active.

L'Acte unique européen est le produit de ce triple mouvement. Il avait
été préparé politiquement par la reconstitution du couple franco-allemand,
institutionnellement par le programme des « 300 » directives et économi-
guement par diverses initiatives industrielles nées de la prise de conscience
du décrochage européen.

Etienne Davignon avait suscité la création d’un lobby de grandes entre-
prises industrielles pour pousser I'Europe a se saisir des problémes de struc-
ture de I'appareil productif européen : compétitivité en recul, faiblesse et
redondance de I'effort de recherche et développement, fragmentation du
marché communautaire, obstacles réglementaires au fonctionnement du
marché commun, etc.

Jacques Delors réussira, avec I'objectif 1993, I'étonnante alchimie d’une
demande politique de puissance, d’'une demande économique d’interven-
tion et d'une offre communautaire d’efficacité organisationnelle. En effet,
avant de choisir de faire d’'un paquet de 300 directives en souffrance I'ar-
mature du projet politique d’Acte unique européen, Delors ne renoncera,
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certes, ni a réformer les institutions, ni a avancer dans la réalisation d
I'Union monétaire, mais son mérite aura été d’avancer par ce qui €était for
mellement le plus simple et le moins engageant, a savoir la réalisation e
fective d’un grand marché intérieur.

L'Acte unique présente toutes les apparences d’un compromis équilibré.

Il satisfait les partisans de la libéralisation puisqu’il comporte un programme
conséquent de suppression des barriéres physiques, techniques et fisca
visant & rendre possible I'émergence d’'un grand marché intérieur. |
comble les aspirations des partisans du renforcement des institutions comm
nautaires par I'extension de la régle de la majorité qualifiée. Il affirme
solennellement la vocation politique de I'Europe en multipliant les poli-
tigues communes.

En matiére économique, la voie était ainsi tracée, la relance européent
devait comporter nécessairement deux volets, I'un volontariste de proma
tion d'une base industrielle européenne passant par des coopérations da
le domaine des hautes technologies : ce seront Esprit, Euréka, Brite, Rag
Euram... ; 'autre plus institutionnel visant a favoriser la création d'un vrai
Marché unique : ce seront les directives visant a instituer le grand march
intérieur européen.

Le double projet de reconquéte et d’ouverture supposait la conceptio
et la mise en ceuvre juridique et financiére d'un ensemble de politique
pour I'industrie, habituellement alternatives, mais que les réformateurs eurg
péens voulaient combiner. En effet, autant les politiques de spéciali-satio
industrielle, de recherche et de technologie supposent une inter-vention s
le marché pour en infléchir les logiques, autant les politiques de concur
rence et d’'ouverture commerciale supposent des interventions qui facili
tent les logiques de marché.

En matiére de politiques pour I'industrie, il existe une dissymétrie forte
entre politiques portées par le marché et régulées par le droit comme I¢
politiqgues de concurrence, de concentration, de commerce extérieur, qui,
elles requiérent au départ une initiative politique forte, passent ensuite sol
pilotage quasi-automatique et politiques industrielles et technologiques

volontaristes qui nécessitent également une attention politique continue

mais sont susceptibles de remises en cause a chague retournement conja
turel, et qui donc, dans la durée, ont toutes les chances d'étre remises en cal

L'Acte unique européen comportait deux volets d’égale importance : le
programme des « quatre » libertés (libre circulation des hommes, des bien
des capitaux, libre prestation de services) et les politiques d’accompg
gnement (monétaire, fiscale, recherche et développement, environneme
et « de cohésion économique et sociale » etc.). Qu'il y ait eu plusieurs leq
tures du compromis est probable, que certains Etats se soient faits violen
au nom d’'impératifs intérieurs I'est aussi, mais il n’en reste pas moins qu
I’Acte unigue comportait bien ces deux volets.
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Il'y a d’ailleurs une certaine logique a démanteler toutes les barrieres
intérieures pour aguerrir les entreprises européennes a la compétition inter-
nationale et en méme temps permettre a ces mémes entreprises de rattraper
leur retard dans le secteur des nouvelles technologies par des politiques
volontaires de spécialisation, de recherche et développement, voire méme,
en matiére de marchés publics, de préférence communautaire. Ce fut la
stratégie de la France aprés-guerre, ce fut également jusqu’a 1992 la strate-
gie japonaise.

I’Acte unique européen

Directive aprés directive I'objectif 1993 inscrit dans I’Acte unique a été
mis en ceuvre, les obstacles non tarifaires aux échanges ont été supprimés,
Force est de constater pourtant qu’en matiére de fiscalité de I'épargne ou de
la consommation, en matiére de coopération technologigue ou industrielle,
en matiére sociale, I'Europe n’'a pas avancé du méme pas.

Les politigues de marché

Le programme des quatre libertés et plus particulierement les politiques
commerciale, de concurrence, d’'aides publiques et de concentration cons-
tituent ce que nous entendons ici par politiques de marché.

Le programme des « quatre libertés » a incontestablement été un suc-
ces, la Commission a été efficace et les « douze » Etats ont fait preuve de
zele dans la transposition des directives dans leur droit propre. Dans le
Livre blancde 1985, les responsables de la Commission identifiaient
guatre types d’obstacles a la réalisation d’un vrai marché intérieur :
les barriéres physiques, techniques et fiscales a la libre circulation des biens,
des capitaux et a la libre prestation de services et les restrictions a la libre
circulation des personnes.

S’agissant des obstacles physiques, la seule présence de douaniers, la
seule existence de postes frontiéres est considérée comme une atteinte a la
libre circulation des biens et comme un facteur de surcodt économique. Les
barrieres techniques a I'échange sont plus sournoises et encore plus col-
teuses. La prolifération des normes techniques propres a chaque Etat, ainsi
que la diversité des régles de supervision des activités financieres consti-
tuent déja un sérieux obstacle a I'allocation optimale des ressources. Mais
les regles appliquées dans chaque pays et parfois dans chaque région en
matieére de passation des marchés publics limitent tres sérieusement I'ouver-
ture économique des Etats. 8 % du PIB communautaire est ainsi soustrait a
la concurrence entre firmes européennes. La variété des régimes nationaux
de TVA (nhotamment en matiére de taux et d'assiette) et, plus encore, la
place plus ou moins grande faite aux accises et imp6ts indirects limitent le
libre choix du consommateur européen et entravent sa mobilité. Enfin, les
régles propres a chaque pays en matiére d’exercice de professions fermées
ou réglementées limitent encore une fois la libre circulation des travailleurs.
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Sur les 282 directives prévues, la quasi-totalité a été adoptée et prés
90 % des textes adoptés ont été transposés dans le droit interne des Et:
membres.

Des querelles interminables sur la pureté de la biére, sur le droit d
nommer «chocolat» des produits mélant cacao et graisses, sur I'emballa
récupérable des eaux minérales, etc. ont été du jour au lendemain rendu
obsolétes par I'affirmation d’'un principe général selon lequel ce qui était
reconnu propre a la consommation chez I'un des « Douze »ibs@fiacto
chez les autres, sauf a faire la preuve de I'existence d’'un danger pour
santé publique qui justifiait alors une harmonisation minimale préalable
La querelle sur I'hnarmonisation qui devait suivre ou précéder la libérali-
sation et qui avait maintenu en haleine pendant une décennie fonctionnair
européens et lobbies a ainsi cessé faute de combattants.

D’autres réformes qui mettaient en cause les traditions réglementaire
nationales, des modes spécifiques d'organisation, voire méme des styls
nationaux de régulation ont abouti. L'adoption de trois principes simples
en matiére de services financiers : régle du pays d’'origine, définition de
ratios prudentiels et de solvabilité et reconnaissance mutuelle des agrémei
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a ouvert la voie en France a une entreprise de recapitalisation des banques.

La déréglementation du transport aérien a été amorcée sans que toutes
conséquences en soient tirées quant au statut et aux conditions d’exploit
tion des compagnies nationales. La Commission a commencé a s'intéress
aux concentrations, aux monopoles naturels, aux statuts des entreprise
Méme en matiére de marchés publics ou I'enjeu était sensible puisque

connivence était grande entre pouvoirs politiques locaux, entreprises d
BTP et partis politiques nationaux, la régle du silence a été rompue et dg
affaires ont été portées devant la Cour du Luxembourg.

Il est deux domaines ou les pays interventionnistes en matiére indug
trielle auraient dia priori faire de la résistance et de factoils se sont
comportés en éléves modeles : les politiques de concurrence et les poli
ques d’'aides publiques. La France, pour ne prendre que cet exemple, a tg
jours inscrit sa politique de concurrence dans le cadre de sa politique indu
trielle. Elle a non seulement favorisé les concentrations, promu les chan
pions nationaux, mais elle a méme contribué a organiser des cartels. Ri¢
n'était plus étranger a la culture dominante de I'élite techno-industrielle
francaise que la défense des intéréts des consommateurs. Pourtant, & pa
de 1979 et plus encore de 1982-83, quand la lutte contre l'inflation devien
prioritaire, la France comme I'ensemble des pays de la Communauté libé
rent leur administration de la concurrence. En 1987, le Conseil de la Con
currence francais s'’émancipe, il prend lui-méme des décisions en matie
d’ententes et d'abus de positions dominantes. Ses décisions peuvent é
I'objet d’appels devant les tribunaux. A un processus politico-administratif
est substitué un processus juridico-judiciaire.
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Les politiques de concurrence

La Commission européenne, a l'inverse, a d’emblée privilégié les poli-
tiques de concurrence pour des raisons évidentes de transparence d’un mar-
ché intérieur en construction. Cette orientation I'a conduit a prohiber les
abus de position dominante, la fermeture des marchés et la discrimi-nation
par les prix. La politique de la concurrence a ainsi progressivement acquis
depuis le Traité de Rome une Iégitimité quasi-constitutionnelle.

Comme le font remarquer Epiter et Lubek (1999), a la différence du
Sherman Acaméricain de 1914, la législation européenne n’'a pas tant pour
effet de réguler un marché déja Ia, que de contribuer & en créer un a partir
de six marchés nationaux relativement fermés. Certains ont méme pu sou-
tenir que, dans la hiérarchie des politiques régissant les marchés et orga-
nisant l'intégration, la politique de concurrence avait un statut quasi
constitutionnel ou qu’'a tout le moins elle devait étre considérée comme une
politique fondatrice.

Sil'on comprend les vertus intégratrices des politiques concurrentielles,
si I'on integre méme les raisons qui tiennent a I'évolution des priorités
macroéconomiques de pays luttant contre linflation, il n’en résultait pas
mécaniquement pour autant que les pays fondateurs devaient accepter
la conception exclusive de défense du consommateur européen promu par
la DGA.

Pour les tenants des politiques de concurrence, le consommateur est
menacé en permanence par le pouvoir de marché des firmes, il doit donc
étre protégé. Mais si, a nouveau, on comprend cet argument, il n’en résulte
pas nécessairement qu'il faille négliger I'intérét des concentrations du point
de vue de la structuration de I'offre européenne dans un contexte de mondia-
lisation, ni qu'il faille, comme I'a établi sans cesse la doctrine européenne,
transférer I'essentiel de la marge dégagée au consommateur final. Dans le
traitement des dossiers, comme I'ont montré Dumez et Jeunemaitre, les
seuls critéres de jugement de la DG4 sont de type concurrentiel, nulle
dimension de politique industrielle ou d’'intérét du producteur européen ne
vient «polluer» le raisonnement.

De plus, alors que toutes les Iégislations européennes prévoient une forme
d’intervention du pouvoir politique ou administratif en matiére de concur-
rence, ce qui fait la redoutable efficacité de la politique de concurrence
européenne est la toute puissance de la DG4.

La DG4 a été investie de pouvoirs exceptionnels, car les conditions de
la notification en matiére de concentration sont trés étendues, parce qu'elle
peut se saisir d'une affaire d’entente et la traiter. Elle peut ainsi méler pou-
voir d’instruction et pouvoir de sanction.

La menace, toujours présente, d’'une transmission a la Cour européenne
de Justice du Luxembourg de tout manquement a la régle concurrentielle
renforce encore davantage la main de la Commission. La politique de con-
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currence a ainsi été transformée en arme contre les résidus d’arrangeme
nationaux et la Commission a fait du droit le vecteur d’ouverture des marché

Dés lors, il ne faut pas s’étonner que cette politique, qui a été voulue,

réussisse et gu'en méme temps elle déchaine les passions de ceux qui voi

leur appareil d’intervention industrielle mis en cause. En deux circonstant

ces au moins, la Commission a pu faire la preuve de la redoutable efficaci
de ce dispositif. Dans l'affaire de Haviland, elle a pu interdire une acqui-
sition majeure d’'un consortium franco-italien dans le domaine de I'aéro-
nautique a partir d'une définition restrictive et contestable du «marché per
tinent». Elle s'est par ailleurs servie d'articles généraux sur la concurrenc
pour initier 'ouverture dans des secteurs exclus, les Télécom par exempl

Comment expliquer une telle montée en puissance ? Rappeler que
pouvoir de juger des concentrations avait été reconnu a la Commissio
sous présidence francaise en 1989 ou que la Commission n'use que tr
modérément de ce pouvoir ne suffit pas.

Paradoxalement, en adoptant un dispositif d’'enquéte qui reste supervig
par un Commissaire européen et qui suppose, pour déboucher sur une dé
sion, I'accord du collége des commissaires, le conseil européen croyait pre
server les prérogatives des hommes politiques la ou une autorité admini
trative indépendante les en aurait clairement dépossédées. En fait, la po
tique concurrentielle a été utilisée de maniére offensive pendant la monté
en charge du programme « 93 » pour policer les comportements des go
vernements nationaux. Comme on le verra plus loin, la Commission sa
transiger dés lors que les pratiques gqu’elle entend proscrire sont claireme
répudiées pour I'avenir par les gouvernements nationaux.

L'évolution des institutions nationales et européennes appelées a dire
droit en matiere de concurrence n’est qu'un des aspects du succés grand
sant des politiques de marché. L'abolition des frontieres physiques et un
appréciation plus stricte des aides publiques a l'industrie vont élargir les
domaines de compétence exclusive de la Commission.

Les politiques commerciales

On sait que la politique commerciale est la continuation, dans I'ordre
international, d’'une politique de défense des intéréts économiques natiq
naux. La difficulté immédiate dans le cas européen vient du fait que nul n

sait ce qu’est un intérét public européen, alors qu’en pratique c'est la Com)-

mission qui défend cet «intérét européen» insaisissable. La difficulté s
compligue ensuite quand la politique concurrentielle et la politique com-
merciale interférent. Le marché unique suppose la suppression de toutes
barrieres tarifaires ou non tarifaires a la circulation des biens dans I'espad
sans frontiére européen. Il en résulte, dans le domaine automobile par exe
ple, que les arrangements nationaux, pour limiter la pénétration japonais
sontipso factonuls des lors qu’un seul pays membre fabrique ou importe
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sans quota de telles voitures. Comment alors la Communauté peut-elle gé-
rer une telle contradiction quand I'enjeu est massif en termes d’activités,
d’emplois et de commerce extérieur ? De fait, la Communauté peut mobili-
ser une troisieme politique qui, en facilitant le rattrapage technolo-gique ou
la reconversion, réduit dans le temps le colt de l'ouverture :

il s’agit essentiellement des politiques de recherche et d’'innovation. Un
exemple, celui de I'accord commercial nippo-européen permet de voir a
I'ceuvre cette triple logique et de juger des résultats.

A s’en tenir au résultat, I'accord nippo-européen sanctionne I'échec des
protectionnistes puisque, non seulement les européens s’'engagent a renon-
cer a leurs protections nationales, mais ils le font sans obtenir de contre-
parties tangibles sur le marché japonais. La Commission a ainsi fait la preuve
gu’elle pouvait exercer son pouvoir exclusif sur la politigue commerciale
communautaire, bannir la tentation du commerce administré et écarter les
risques contenus dans l'idée de réciprocité. Méme I'accord d’autolimitation
des importations auquel ont consenti les japonais estn#paperau sens ou
il ne s'agit pas d’'un texte contractuel, mais simplement de deux déclarations
paralléles émises par les deux parties, européenne et japonaise, et qui ne com-
portent pas du reste les mémes points. La réaction de Jacques Calvet, PDG a
I'époque de Peugeot, fut une forme d’hommage au travail de la Communauté.

Il dénoncera I'accord dans lequel il verra la manifestation de tous les
reniements, la promesse du déclin industriel et la certitude d’'une crois-
sance irrésistible du chémage.

Mais une fois déchiré le voile des apparences, la réalité qui s’offre est
fort différente.

Premiérement, le fait que les Japonais se soient engagés sur des objec-
tifs de part de marché apres avoir fourni a la Commission les prévisions de
production de leurs « transplants » est la preuve que les Japonais ont
accepté de s’engager malgré leurs dénégations dans un mécanisme de com-
merce administré. En effet, si le marché global est connu a I’horizon 2000,
si la production des transplants est aussi connue et si les Japonais acceptent
de s’engager sur un chiffre d’exportations a destination de I'Europe, une
simple regle de trois permet de définir la part de marché européen qu’auront
les japonais, production des transplants comprise.

Deuxiemement, le fait que la Commission et le Japon se soient mis
d’abord sur des clauses de non ciblage et sur un éclatement des quotas par
pays est un signe du pouvoir des Etats de ne pas voir remis en cause leurs
équilibres de marché.

Troisiemement, le fait que la Commission ait maintenu le systéme de
distribution exclusive est une preuve supplémentaire de la volonté de la
Commission de contrdler finement I'évolution des marchés.

Le fait enfin, qu’apres les éclats diplomatiques des Francais et des Ita-
liens, une renégociation avec allongement de la période de transition (de
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cing a sept ans) ait été obtenue est un signe supplémentaire de la volonté|de
la Commission de recueillir I'accord unanime des parties, méme si certain
gouvernements renient en public leurs engagements secrets pour motifs
électoraux ou démagogiques.

Les instruments de I'accord symbolisent parfaitement la nature de |
négociation et des engagements pris par les parties contractantes, puisque
le seul document contractuelements of consensésonce des principes
vagues qui sont ensuite précisés par la retranscription d'une communj-
cation téléphonique entre les négociateurs européens et japonais alors due
les engagements substantiels sont inscrits dans un document envoyé par le
Commissaire Andriessen aux gouvernements nationaux. Ce dispositif a ainsi
permis aux gouvernements de tenir, a leurs opinions publiques, les dlscours
les plus contradictoires sans s’attirer les foudres, ni de la Commission,
des industriels qui savaient a quoi s’en tenir.

On voit alors qu'il s'agissait de tirer les conséquences sectorielles d
I’Acte unique européen. Il a fallu en pratique que la Commission négoci
en son sein sans que le négociateur ait le soutien de ses pairs, négocie
les Etats en tenant compte de leurs échéances électorales et négocie
les Japonais dont les atouts étaient forts de toutes ces divisions et de|la
fragilité au regard du GATT des positions européennes, francaises nota
ment. L'accord obtenu est un chef d'ceuvre diplomatique avec ses ambj-
guités voulues, ses lectures sélectives et donc ses mises en cause récurrentes

Cette présentation stylisée d’une impossible négociation réussie, outre
gu’elle donne a voir par quels mécanismes la libéralisation progresse, mon-
tre comment une décision est acquise dans un processus impliquant plu-
sieurs niveaux de gouvernement, ou les firmes reglent des problémes intg-
rieurs en acceptant des contraintes négociées a Bruxelles, mais qu’elles
dénoncent apres sur la scene politique nationale dans le cadre d’un proces-

sus visant a améliorer leurs ressources politiques et économiques.

Les gouvernements déploient des jeux stratégiques ou, tour a tour, ils $e
comportent en acteur politique de dernier ressort au niveau national et réu-
nis en Conseil, au niveau européen, puis en lobbyiste bruxellois travaillant
pour le compte de leurs industriels nationaux et enfin en acteur politiqu
national cherchant un impossible consensus intérieur en travestissant les
engagements pris et en démolissant le reste du monde.

Conclure au succes relatif des politiques de marché, ce n’est ni méco
naitre le caractére exceptionnel des interdictions de faire formulées par |a
Commission, ni ignorer le caractére systématique des autorisations don-
nées en cas de grave crise sociale, ni méme négliger la négociation de|la
sanction et les arrangements recherchés pour favoriser les transitions néces-
saires dans les secteurs en difficulté, c’est simplement constater que, dans
le secteur des politiques de marché, la Commission nommée par les gou-
vernements a aujourd’hui une autorité propre et des résultats a faire valoir.
Plus la volonté politique est absente ou défaillante ou plus le consentement
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politique est implicite et plus le processus décrit produit des effets méca-

niques. Dans la pratiqgue, nombre d’accommodements sont possibles mais
ils dépendent du rapport de forces interne a la Commission, de I'appré-

ciation du contexte par les commissaires et leurs administrations et plus

généralement de I'état des opinions publiques nationales.

Politiques de spécialisation

Par politiques de spécialisation ou plus généralement politiques de pro-
motion de la base industrielle, il faut entendre 'ensemble des politiques de
recherche et de développement, les grands projets européens et plus géné-
ralement toutes les politiques visant, par l'intervention sectorielle, a
promouvoir la base industrielle européenne. Les politiques fondées sur le
« juste retour », type Airbus ou Ariane pour lesquels la Communauté n'a
jamais manifesté de volonté propre, sont ici exclues. Dans le cas d'Airbus,
les Etats ont déployé une stratégie de protectionnisme offensif au service
d’industriels nationaux de I'aéronautique et avec le projet affirmé de casser
I’'hégémonie de Boeing, non par les moyens du marché, mais par ceux de la
volonté politique. Le moyen de cette stratégie fut trouvé dans une techni-
gue agressive de financement : les avances remboursables.

Pourquoi peut-on parler d’échec relatif s’agissant des politiques de pro-
motion de la base industrielle européenne ? Comme pour les politiqgues de
marché, deux actions marquantes, le programme Esprit et le projet TVHD-
TV numérique nous fourniront la trame empirique de I'analyse.

Esprit

Au moment ou le programme Esprit 1 est lancé a la suite des travaux du
groupe Davignon-Gyllenhammar, I'idée dominante est qu’il faut que
I'Europe recolle au peloton des pays développés dans le domaine des techno-
logies de l'information. Dans deux secteurs en particulier, le péril est consi-
déré comme extréme : I'informatique et les composants électroniques, alors
gue la position européenne passe pour solide dans les télécommunications
et les logiciels.

Plus de dix ans aprés, le bilan est médiocre ; la balance commerciale du
secteur des technologies de l'information se présente comme suit : L'Eu-
rope exporte vers le Japon trois fois moins qu’elle n'importe, encore faut-il
tenir compte du fait que les firmes japonaises sont de grands producteurs
européens ! LEurope exporte vers les quatre Dragons six fois moins qu’elle
n'importe, 'Europe est déficitaire vis-a-vis des Etats-Unis. La performance
européenne ne s'améliore qu’'avec le reste du monde, c’est-a-dire les pays
en voie de développement et les pays de I'Est. Les exportations intra-com-
munautaires, qui relévent donc du marché domestique européen, sont Six
fois supérieures au total des exportations vers les Etats-Unis, le Japon et les
Quatre dragons réunis. Pire encore, loin d’avoir refait son retard, I'Europe
a assisté passive a la montée résistible du Japon, au retour en puissance des
Etats-Unis, & 'explosion de la croissance coréenne. Pendant ce temps, le groupe

CONSEIL D’ANALYSE ECONOMIQUE




des « douze champions nationaux », victime de restructurations successiv
est quasiment sorti de la scéne mondiale des technologies de l'information.

SiI'on peut qualifier cette politiqgue d'échec relatif, c’est parce qu'autant
I'effort de recherche et de développement n'a pas eu d’effet structurant su
I'industrie, contrairement a ce qui était attendu, autant il a aidé a I'émer
gence d’'un milieu technologique européen. Des coopérations ont en effé
été nouées entre petites et grandes entreprises de différents pays europé
des réseaux de recherche se sont constitués, les institutions ont été déc
sonnées, des avancées ont été réalisées en recherche technologique de k
des débouchés commerciaux limités ont méme été trouvés puis rapideme
abandonnés, et tout ceci grace a des contributions Esprit (DCM de Bul
CD-I de Philips, écrans plats). Mais la dégradation générale du secteur n
pas été stoppée, la technologie a été cherchée a I'étranger et les alliang
ont obéi a une toute autre logique (rachat d’ITT Europe, faillite de Nixdorf,
OPA GEC sur Plessey puis rachat de GPT par Siemens, interminable ag
nie de Bull, recentrage par abandons successifs de Thomson et d’Alcatg
ICL enfin a été racheté par Fujitsu). Un seul succes est opposable a ce
interminable suite d’échecs : STMicrelectronics.

Les raisons de I'échec relatif sont multiples. Elles tiennent pour partie g
la doctrine communautaire : primat de la concurrence qui conduit a privilé
gier la recherche précompétitive, saupoudrage des moyens et idéolog
égalitariste, hostilité déclarée a toute forme de politique des champion
nationaux, mais sans pour autant se donner les moyens de promouvoir d
champions européens, insuffisance dramatique de moyens et manque
réactivité. Or, le secteur a connu pendant cette période une mutation tr¢
rapide, une évolution trés heurtée puisque l'industrie des composants a con
un cycle aux phases particulierement accusées. La rapidité de la mise sur
marché et le raccourcissement des durées de développement et de vie
produits ont constitué autant de contraintes supplémentaires que les indy
triels européens n'ont pas su maitriser.

Si I'on ajoute a tous ces facteurs défavorables les rivalités traditionnelt

les entre Siemens et la CGE, entre Thomson et Philips malgré des faible
ses communes et une absence d'atouts technologiques marquants, force
de constater que I'Europe n’a pas pu refaire son retard. Des lors, seules |
alliances avec les américains ou les japonais ont permis aux entrepris
européennes de survivre au niveau mondial, au terme de plans de restruc
ration en cascade.

TVHD-TV numérique : Le choix de la demande

Un instant pourtant on a cru I'Europe capable de définir une politique
volontariste de rattrapage, de s’y tenir avec constance et de bouleverser
cours naturel des choses, c’est-a-dire I'échec européen dans les nouvel
technologies numériques. La bataille pour la TVHD européenne est a c¢
égard exemplaire.
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Il s'agissait tout a la fois de redonner un nouveau souffle a I'électro-
nigue grand public, de mettre un terme a la pluralité de normes de diffusion
en Europe (Secam, variétés de Pal), d'offrir le cinéma a domicile, de dyna-
miser les industries culturelles, de stopper l'irrésistible avancée japonaise
dans les composants, I'électronique grand public et professionnelle et de
retrouver la possibilité de réaliser des créations originales dans les langues
européennes. On comprend que I'Allemagne et la France en aient fait le
symbole du regain industriel, politique et culturel européen.

Cette volonté de reconquéte a donc conduit a mettre en place de 1985 a
1990 une politique de maitrise de la chaine de I'image du futur. LEurope
s'est ainsi dotée d’'un programme global. Elle a réussi a défaire les Japonais
dans la bataille des normes (Muse ne fut pas adopté a Dubrovnik), elle a été
capable de faire coopérer les industriels (Thomson, Philips, Bosch) dans le
cadre du projet Euréka 95, elle a méme décidé de rendre obligatoire pour
les satellites de diffusion directe une norme progressive compatible (D2Mac,
HDMac analogique puis numérique) et de prévoir des fonds pour la pro-
duction et la promotion de programmes.

Et pourtant a I'arrivée I'échec est patent : la Communauté a abandonné
en catimini tous ses objectifs initiaux. Elle a d’abord refusé d’'étendre aux
satellites de Télécom I'obligation de diffuser aux normes D2Mac/HDMac,
faisant droit ainsi aux arguments du lobby des diffuseurs par satellites
(Murdoch, Canal+ et SES-Astra). Elle a ensuite refusé de donner suite aux
engagements qu’elle avait solennellement pris pour les aides a la diffusion
et aux programmes. Le Royaume-Uni s’y opposait au nom des intéréts du
contribuable européen, de la doctrine du laisser-faire et de la défense des
intéréts de Murdoch. Elle a enfin enterré le HDMac en se ralliant récem-
ment & la solution « tout numérique ». Ce dernier abandon a été justifié par
la nécessité de préserver ce qui pouvait I'étre (I'écrart ie/P2Mac). Le
résultat prévisible de tant d’abandons a été la décision de Thomson et de
Philips d'arréter leurs développements en HDMac.

En fait, le projet TVHD obéit dans sa phase initiale a une « logique
d’arsenal ». Le refus de la norme japonaise « Muse », le choix d’une norme
européenne et d'un programme coopératif de recherche illustrent bien la
stratégie de protectionnisme offensif.

Celle-ci, pour réussir, suppose I'engagement financier et réglementaire
des Etats, la disponibilité d'industriels pour le « grand projet » et la mobi-
lisation politique. Ce qui est visé alors n’est pas tant la satisfaction du
consommateur que la réalisation d'un objet technique conforme. Cette phase
a pu réussir parce que l'objectif était simple, I'autorité concentrée et la
continuité politique manifeste.

Mais le choix d’'une norme de diffusion ne peut entrainer dans son sillage
les diffuseurs, les producteurs et encore moins susciter un renouvellement
spontané du parc. Le probleme devient alors : comment passer de la logi-
gue d'arsenal a la logique équipementiére ?

CONSEIL D’ANALYSE ECONOMIQUE




La voie choisie par la Communauté a été de lier l'offre nouvelle de pro-
grammes par satellite a 'adoption de la nouvelle norme. Mais c’est a ce nives
gue le processus n'a plus été maitrisé. La Communauté européenne a été in
pable d'imposer cette logique aux diffuseurs et aux éditeurs de programme
Des lors, les industriels sont restés I'arme au pied. L'absence de matériels
nourri la réticence des éditeurs et favorisé la guerre d'usure des diffuseurs.

La paralysie progressive du processus de décision communautaire \
entrainer I'implosion du systéme TVHD. Les diffuseurs vont s’appuyer sur,
la norme américaine en gestation pour refuser le D2Mac/HDMac et asseqg
leur monopole provisoire sur la TV payante (Canal+ en France). Les indus
triels européens Philips et Thomson vont reporter leurs espoirs sur le m
ché américain et jouer la norme numérique. Les Etats européens vont d
ployer des stratégies d’habillage de I'échec en mettant en avant la continui
politique puisgu’il est toujours question d'aider les diffuseurs et les éditeurs.

La stratégie d'offre a donc échoué. La TVHD est un projet d’'ingénieurs
qui pensent réseau, normes unifiées et standardisées. Ce n’est pas un pr
de diffuseurs, car ils savent que I'important pour le consommateur résid
dans l'offre d'images, dans la multiplicité des chaines qui élargissent so
choix. Ce n’est pas un projet de producteurs, car ils savent le colt de
production erCinémaScopa laquelle s’assimile nécessairement la TVHD.
Ce n’est enfin méme pas un projet de régulateurs, car ils savent que
pénurie de fréquences et la valorisation monétaire de ces fréquences cg
duira a privilégier les solutions cable et satellite. Ce qui subsiste de cett
aventure ratée de la TVHD, c’est d'une part la connaissance et I'expertis
technique des fabricants européens dans la chaine technique de I'ima
numérique (Thomson et Philips) et d’autre part l'irruption des producteurs

diffuseurs et propriétaires de droits dans un domaine, l'audiovisuel qui avait

été confisqué par les ingénieurs et les régulateurs.

L'abandon de la TVHD intervenant au méme moment que le lancemen
des autoroutes de l'information indique un changement radical d’orienta
tion de la Commission. Celle-ci en effet considere que le développemen
des usages, l'intensification de la concurrence entre opérateurs de résea
I'arbitrage en faveur du consommateur ont des effets vertueux, non seulg
ment sur le développement économique, mais méme sur le regain industri
de secteurs longtemps trop protégés.

Maastricht ou la reconnaissance-élimination
des politiques industrielles

Avec le Traité de Maastricht, la politique industrielle est a la fois consa-
crée, institutionnalisée et en pratique abandonnée. Les raisons de ce ¢
peut passer pour une orientation paradoxale sont multiples.

D’une part, la priorité est clairement donnée aux politiques macroéco
nomigues de convergence et de consolidation budgétaire.
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De ce point de vue, le faible écho rencontré par le rapport Delors sur la
compétitivité européenne et plus encore le refus de tout plan ambitieux de
réalisation et de financement des réseaux transfrontieres en témoigne.
D’autre part, les politiques de marché lancées dans le cadre du programme
«marché intérieur» ont acquis une dynamique propre, autonome de la vo-
lonté quotidienne des gouvernements nationaux. L'extension aux secteurs
exclus dits de « service public » ou « d’'intérét économique général » ren-
force encore davantage le mouvement de libéralisation-déréglementation-
privatisation.

Ensuite, I'échec avéré des politiques de spécialisation dans la ligne
d’Esprit ou d’Euréka notamment en informatique, en électronique grand
public, voire méme dans les télécommunications éloigne toute perspective
de démarche colbertiste. A l'inverse, la conscience prise du retard accu-
mulé dans les technologies de I'information va conduire a mettre les bou-
chées doubles en matiére de déréglementation des télécommunications et
de promotion des intéréts des consommateurs européens.

Enfin, la sociologie administrative de la Commission européenne et la
logique du troc politique au sein du Conseil vont de fait émasculer les rares
outils d'intervention, notamment les PCRD. Le saupoudrage régional au
nom de la cohésion, au profit des PME au nom de la diffusion et la volonté
de multiplier I'implication technologique des petits pays vont faire des cré-
dits de recherche une annexe des budgets sociaux.

Une politique active de libéralisation-
déréglementation-privatisation

Le cas des télécommunications est exemplaire & au moins trois titres. |l
I'est d’abord du mouvement de conversion, par glissements successifs d’'un
secteur monopoliste de service public en secteur ouvert a la concurrence. Il
I'est ensuite parce qu'il va représenter un laboratoire de régulation et de
fabrication de normes juridiques pour les autres secteurs de service public
en transition. Il I'est enfin parce qu’il constitue I'un des vecteurs majeurs
de la « nouvelle économie » et qu’a ce titre on peut lire a livre ouvert le
nouveau « gap technologique » qui s’est formé avec I’Amérique.

La Commission européenne fait aujourd’hui de la libéralisation de ce
secteur l'idéal-type de I'action éclairée pour I'ouverture d'un marché. Et
pourtant la paralysie du mouvement de libéralisation dans les chemins de
fer quand la révolution logistique est en marche, I'interminable négociation
pour I'ouverture du marché de I'électricité qui va aboutir a un «patchwork»
de marchés inégalement ouverts, l'incapacité a décider d'une régle com-
mune dans les négociations avec les Américains sur la libéralisation du ciel
européen, les hésitations sur le secteur postal, la savante lenteur avec la-
guelle on progresse dans le secteur gazier, bref, toutes ces pannes et hésita-
tions devraient a tout le moins rendre modestes quant a la dynamique
enclenchée par les Télécom.
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Le laboratoire Télécom

Dans un premier temps (1984), la Commission libéralise le marché de
terminaux, édicte le principe de séparation de la réglementation et de I'ex
ploitation et prépare le terrain a I'ouverture du marché des réseaux a vale
ajoutée.

Ces différentes mesures ne soulevaient pas d’oppositions virulentes
La Commission use cependant pour les faire aboutir des articles du Trait
de Rome traitant de la concurrence (art 86.3 qui lui-méme renvoie au
articles 14, 28, 81 et 82). Sous la menace d’un recours a ce type de dispo
tifs, de nouvelles avancées ont été réalisées dans le domaine du transport
données en décembre 1989, puis dans la préparation de la directive Ser
ces organisant I'acces égal aux réseaux de Télécom nationaux pour les fo
nisseurs de services.

Enfin, la perspective de fixation de normes communes européennes da
les matériels et les services, I'extension du principe de reconnaissang
mutuelle des agréments puis des essais devaient, selon la Commission, pa
chever la construction d’'un espace sans frontieres.

La libéralisation du marché des terminaux ne posait guere de problé
mes. Elle était acquise dans nombre de pays dont la France, la séparati
régulateur-exploitant aussi, la libéralisation des services a valeur ajouté
était générale en France comme en témoignaient les 20 000 services Télé
La libéralisation du secteur des mobiles avait démarré toujours en Frang
avant la sortie duivre Vert.

Comment alors expliquer I'émoi soulevé par ses mesures ? Trois fag
teurs apparaissent décisifs :

* la Commission a réussi a banaliser les Télécom en leur appliquant lg
dispositifs concurrentiels classiques. La France qui n’était pas concerné
par cette mesure a, pour le principe, traduit la Commission devant la Col
de Justice européenne, car les Télécom devaient relever d’'une procédu
politique. Cette démarche était & usage politique interne. En effet, si la Franc
avait voulu s’opposer véritablement a cette mesure, elle aurait évoqué I'in
térét économique général (article 86.2) ;

» au-dela des mesures effectivement prises, les opérateurs de Téléca
craignaient une déréglementation sauvage avant changement de statut
s'agit la d'un effet d'anticipation.

» 'ensemble des acteurs du systéme, opérateurs et régulateurs nati
naux, s'attendaient & un débarquement d’ATT en Europe. Il fallait dispose
de temps pour nouer des alliances défensives intra-européennes. Alors g
85 % de leur chiffre d'affaires restait sous monopole, les opérateurs histg
riques européens ont voulu arréter la Commission et notamment la DG4.

Cette premiére époque de la déréglementation ne se traduit donc p
tant par ses effets tangibles puisque méme le Royaume-Uni connait un r
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gime de « cosy duopoly » et que les autres pays ne sentent pas encore les
premiers frémissements de la concurrence, mais la simple perspective de la
déréglementation a venir a permis des réformes nationales du statut des
opérateurs publics (Loi Quiles-Rocard du 29 décembre 1990 en France,
Post-Reform 1 en Allemagne etc.), un début de réforme tarifaire et, dans le
cas de la France, un abandon du modéle colbertiste au profit d'une stratégie
de firme tournée vers l'international. La Commission européenne a ainsi
été instrumentalisée pour permettre un changement de statut que le jeu poli-
tiqgue national n'aurait pas permis. LEurope est la contrainte que se sont
donnés des pays souverains pour faire advenir des transformations dans un
secteur public figé par la Loi, par le rapport de forces syndical, par les
pressions politiques locales.

En 1991, la Commission propose, au hom de la réalisation du grand
marché intérieur, un alignement des tarifs inter-européens sur les tarifs in-
terurbains et une mise en concurrence des services transfrontiéres. L'argu-
ment développé alors est trés fort, puisque rien ne peut justifier dans un
espace économique intégré que deux villes européennes équidistantes de
Paris subissent des tarifs différents. L'attaque contre les opérateurs histo-
riques était habile, car a travers cette déréglementation, tout I'édifice de la
péréquation tarifaire menacait de s'effondrer comme un chateau de cartes.
De surcroit, de nouveaux opérateurs pouvaient venir écrémer sans risques
un marché trés lucratif.

L'offensive de la Commission fut stoppée net, mais pour la premiére
fois le probléeme du service universel était posé, la perspective de la déré-
glementation des services se précisait et la revendication des opérateurs
était clairement formulée : tout passage d’'un régime réglementaire a un
autre devait étre organisé longtemps a I'avance et les transferts de charge
gu’il induisait devaient donner lieu & compensation.

Le vrai tournant de la libéralisation a été pris 1a, quand les Gouverne-
ments, pousseés par leurs opérateurs nationaux, ont préféré adopter le prin-
cipe de la déréglementation des services plutdt que d’'organiser une sépa-
ration organique entre activités locales qui pouvaient relever de regles natio-
nales et activités transeuropéennes et internationales qui devaient relever
de régulations de marché supervisées par une autorité communautaire. La
position de la Commission, qui consistait a réclamer une égalité tarifaire
entre villes européennes équidistantes, pouvait contribuer a développer une
concurrence dans les nouveaux services et les réseaux européens tout en
préservant les marchés locaux. En refusant cette logique de peur d’'un effet
d’avalanche, la concurrence dans l'international entrainant par un jeu de
dominos 'effondrement du systéme de péréquation tarifaire et la condam-
nation des opérateurs nationaux a une croissance résiduelle, les gouver-
nements nationaux s'engageaient dans une logique de déréglementation qui
devait néces-sairement emporter a terme le service public opaque a la « fran-
caise ».
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En juin 1993, le Conseil européen déecaéunanimité une libérali-
sation totale des services de téléecommunications podrjentier 1998.
Des dispositions sont alors prévues pour en différer I'application pour les
pays retardataires du Sud (Grece, Portugal, Espagne) et I'lrlande.

Ainsi donc, tous les Etats, ceux qui se réclament du libéralisme comm

ceux qui se disent colbertistes, ont accepté la proposition de la Commission.

Les opérateurs ont obtenu un délai de cing ans, un engagement de lel
autorités de tutelle pour rééquilibrer leur structure tarifaire, une procédurg

de définition et de négociation de la rémunération du « service universel .

La période 1984-1993 s’acheve sur la perspective de la déréglemer
tation des services avec des opérateurs qui ont commencé a s’'aguerrir &
concurrence internationale mais avec des problémes ardus en perspectiv
faut-il déréglementer les infrastructures ? quelle définition donner au ser
vice universel ? par quoi remplacer la péréquation tarifaire ? faut-il auto
riser les opérateurs nationaux a se rapprocher ? faut-il maintenir les claus
de protection nationale du capital des opérateurs ? Ces problemes, déja
dus, vont passer apparemment au second plan, car aprés le juge Gre
c’est Al Gore qui lance la nouvelle vague de déréglementation avec se
information superhighways.e lien entre Télécom et autoroutes de I'infor-
mation, initiative technologique américaine et réglementation européennsg
Etat du cable en France et déréglementation des infrastructures alternativ
peut paraitre ténu et pourtant c’est de ce faisceau convergent d’évolutior
gue va naitre la démonopolisation intégrale du secteur des Télécom.

Autoroutes de l'information et libéralisation intégrale

Les autoroutes de l'information ont suscité un engouement rare aupre

des hommes politiques, des industriels et des media. Lancées par Al Gore,

elles ont servi de trame au programme Delors de relance européenne
suscité un éphémeére « retour » néo-colbertiste en France.

Elles ont surtout abouti & une accélération du programme de libéralit

sation intégrale des Télécom européennes.

Delors et le volet néo-keynésien de la relance européersagseaux
transfrontiéres font partie du Traité de Maastricht et, avant méme la signa
ture du Traité, le caractere structurant des infrastructures transeuropéenn
était une idée recue dans la Communauté.

En un sens, on peut donc affirmer que, sans le secours de la théorie de
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croissance endogéne, sans la redécouverte aux Etats-Unis du réle des infra-

structures dans la croissance, 'Europe de Bruxelles aurait, par son prop
mouvement, trouvé son chemin. Il a suffi qu’a une préoccupation ancienn
justifiée par les nécessites du marché intérieur vienne se rajouter une pr
occupation nouvelle, celle de la croissance et de 'emploi, pour que le mou
vement devienne irrésistible.
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Et de fait, leLivre Blanc sur la compétitivité, la croissance et 'emploi
comporte deux volets, I'un néoclassique qui revient a deréglementer le so-
cial, 'autre néo-keynésien basé sur des investissements massifs dans I'éner-
gie, les transports et les Télecom. De sommet en sommet, la partie keyné-
sienne fut réduite, I'emprunt communautaire rejeté, I'insistance se fit plus
lourde sur la déréglementation sociale, et pour le reste (transport ferro-
viaire et routier), on décréta que les procédures traditionnelles de la BEI et
des fonds structurels suffiraient. Une seule infrastructure bénéficia d’'une
attention soutenue : les autoroutes de l'information. Martin Bangemann va
en faire un puissant vecteur pour la déréglementation accélérée du secteur
des téléecommunications.

Peut-on soutenir pour autant que la Commission, aprés avoir abandonné
le volontarisme colbertiste, s’est ralliée aux thérapies keynésiennes ?

La question obsédante de I'emploi, la perte de marges de manceuvre
budgétaire au niveau des Etats et le respect de la liberté du consommateur
justifieraient alors que I'Europe devienne un acteur macroéconomique
majeur.

Martin Bangemann, a la demande du Conseil, commence par réunir une
Commission d’'industriels choisis es-qualités pour débattre des enjeux de la
société d’information.

Le rapport final aborde différents sujets comme la protection de la vie
privée, l'interopérabilité des réseaux, les nécessaires expériences a lancer
dans le télétravail ou le télédiagnostic, mais le message essentiel est
affirmé avec force dés le début du rapport : il faut rompre avec le passé « en
ouvrant a la concurrence les infrastructures et les services », « en adaptant
les tarifs de toute urgence », « en créant au niveau européen une autorité
régulatrice ».

En effet, si 'on met bout a bout les propositions de la Commission, a
savoir déréglementation des infrastructures, plus offre transparente de ser-
vices sur réseaux publics d’infrastructures, plus alignement des tarifs sur
les colts de l'interurbain ainsi que des liaisons spécialisées et de l'interna-
tional, on aboutit & une situation qui, dans tous les cas de figure, exclut la
réalisation des autoroutes de I'information.

En fait, une fois le document Bangemann remis, la Commission reprit
son travail traditionnel et les orientations nouvelles durent passer par un
long processus décisionnel qui mobilisa les bureaucraties nationales et euro-
péenne, le parlement européen et plusieurs Conseils. Le 17 Novembre 1994
le Conseil des ministres des Télécom adopte une résolution fixant au ler
Janvier 1998e principe de libéralisation intégrale des infrastructures.

Avec sa politique des réseaux transeuropéens d’infrastructures dans les
transports, les télécommunications et I'énergie, la Commission entend en
effet remettre au godt du jour les politiques keynésiennes tout en relangant
la construction européenne.
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Mais ces grands projets soulevent trois problemes qui conduisent a do
ter largement du succes de l'opération. D’'une part, il n'y a pas d’'accorg
entre les « Douze » sur I'opportunité d’'investir massivement dans les infra
structures et notamment pour lever les fonds nécessaires par I'emprur
L'Allemagne soutient le projet mais le censure en pratique en faisant valoi
sa situation conjoncturelle. D’autre part, pour qu'un grand projet ait un
effet structurant en termes industriels, il faut qu'’il soit I'occasion d’orga-
niser une offre européenne. Or, une telle idée est aux antipodes de la phil
sophie économique des Etats marchands comme 'Angleterre ou les Pay
Bas et par extension de la Commission.

Service d'intérét économique général (SIEG) : la doctrine européenne

La doctrine européenne en matiére de régulation telle qu’elle s’est pro
gressivement formée a travers les traités, les directives et I'interprétatio
qui en a été donnée par la Cour de Justice européenne repose sur quelq
principes simples qui peuvent s’énoncer ainsi : pour réaliser un march
unique, la libre prestation de services est un objectif central ; la Commu
nauté européenne ne proscrit ni la propriété publique, ni I'exercice de

missions de service public. L'objectif essentiel de la réglementation est d’ort

ganiser la fourniture d’'un service universel dans un contexte concurrentig
transparent et en proportionnant les moyens aux fins. Dans le détail, o
peut isoler neuf principes.

Le premier principe pose la séparation des activités de régulation et d’ex
ploitation. L'Etat, en effet, ne peut étre a la fois actionnaire de I'exploitant
public et régulateur. Il doit soit renoncer a sa qualité d’actionnaire, soif
donner son indépendance a l'instance de régulation.

Le deuxiéme principe pose la séparation comptable, voire organique
des activités sous monopole et des activités en concurrence. Il doit cof
duire a la désintégration comptable des activités. En matiére de Télécon
par exemple, les colts liés a I'usage des infrastructures doivent étre clair
ment distingués de ceux liés a I'offre de services.

Selon le troisiéme principe, les relations entre I'Etat régulateur, action-
naire et prescripteur de service public, d’une part, et I'exploitant de réseal
d’autre part, doivent étre contractuels et transparents.

La tarification de I'acces au réseau et des services offerts doit &tre orier
tée par les codts, selon le quatrieme principe.

L'égalité d’accés au réseau et aux services fournis doit étre garantie pq
I'objectivité, la publicité et la transparence des procédures.

Selon le sixiéme principe, I'harmonisation des conditions techniques e
financiéres d'accés au réseau est nécessaire pour éviter I'arbitraire des gq
tionnaires de réseau jouissant d’'un monopole naturel ou de droits spéciau
Ces conditions elles-mémes doivent porter sur des exigences essentiell
susceptibles de justifier des restrictions d’accés comme la sécurité, I'inté
grité physique du réseau, la protection des données.
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Le huitieme principe, dérivé de l'article 222, rappelle enfin la neutralité
de la Communauté a I'égard des formes juridiques de propriété du capital
des entreprises de réseau.

Le neuvieme principe dérive de l'article 86.3 du Traité de Rome aux
termes duquel la Commission peut prendre des directives (sans donc les
faire ratifier par le Conseil) si les Etats-membres n’apportent pas leur con-
cours a la mise en concurrence des réseaux et des services offerts sur les
réseaux.

Ces principes généraux sont apparus a I'occasion du traitement par la
Communauté de dossiers concernant toutes les entreprises de réseau et ont
été systématisés d’'abord dans le domaine des télécommunications.

Pour mettre en ceuvre ces principes, la Commission européenne a
déployé une considérable activité normative, qu’il serait fastidieux de rap-
peler ici. Notons toutefois a ce niveau trois éléments de politique publique
majeurs :

* au nom de la subsidiarité et une fois le « service universel » défini
comme la fourniture d’'un service essentiel en tous points d'un territoire
donné et a un prix raisonnable, la Commission européenne a laissé a cha-
que pays le soin de définir I'extension du service public et les modalités de
son financement ;

* la Commission n’'a pas instauré d’autorité régulatrice indépendante
au niveau communautaire ;

* si un service universel a été reconnu au niveau européen dans certains
cas et si la séparation activités concurrentielles activités sous droits exclu-
sifs a été réaffirmée, la Communauté n’en a pas moins accepté de déroger a
ses principes pour assurer la viabilité d’entreprises de services publics
comme la Poste en leur permettant d’exercer des métiers protégés et con-
currentiels dans le cadre d’'une méme entité.

Dés lors, les réglementations nationales se déclinent en fonction de ces
principes et de ces orientations de politiques publiques européennes.

Electricité, gaz, services postaux, transport aérien, ferroviaire, etc.

Il aura fallu plus de dix ans pour ouvrir le marché des Télécom. Et pen-
dant ce temps la les Etats-Unis, comme ils l'avaient faits avec RCA puis
IBM, se sont attaqués au monopole de fait d’ATT, I'ont cassé et libéré les
initiatives dans le secteur des technologies de l'information. Aujourd’hui,
ils ont rattrapé et dépassé tous leurs compétiteurs européens dans le hard
comme dans le soft : des entreprises comme Cisco dans le hard, Microsoft
ou Sun dans le soft ou les sociétés Internet dans les services ont constitué
une activité (Internet industry) qui pése un poids équivalent & celui de I'auto-
mobile.

Il aura fallu neuf ans pour amorcer la libéralisation du secteur de I'élec-
tricité. Neuf ans pour aboutir & un édifice baroque ou « I'acheteur unique »
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et les « clients éligibles » cohabitent avec des systemes concurrentiels orga-
nisés autour de « l'acces des tiers au réseau ». Neuf ans pour faire naifre

naux inégalement ouverts avec des particularismes institutionnels maintenus.

Au méme moment, le secteur énergétiqgue américain qui était fragment
moins efficient que I'européen, connaissait une évolution rapide poussé
par l'innovation technologique et la déréglementation. La aussi, des co
pagnies, comme Enron sont nées en tablant sur une stratégie multiénergies,
elles se sont renforcées et arrivent a présent en Europe. Comme dans le cas
des télécommunications les retards pris ont érodé I'avantage initial européep.

Huit ans aprés que le processus de libéralisation du secteur ferroviai
eut été engagé, rien n'a changé significativement alors méme que ce sec-
teur s’inscrivait dans le domaine des politiques communes définies par |
Traité de Rome. La directive du Conseil 91/440 devait ouvrir la voie a une
libéralisation du secteur. Trois principes avaient été retenus :

e autonomie de gestion et assainissement financier des entreprises
ferroviaires ;

» séparation comptable des activités d'infrastructures et de services ;
« octroi de droits d’'accés et de transit internationaux.

D

Cette réforme minimale a été plus ou moins accomplie selon les pays,
non sans régressions et hésitations. Mais I'objectif, |a comme ailleurs, ét
l'intégration des réseaux et la mise en concurrence des exploitants, ne seraitice
gue dans le secteur crucial du fret. Il est peu d’exemples ou les logiques
environnementale, économique et financiere convergent autant et ou si peu
ait été accompli. L'intégration européenne a accéléré la tendance histo-rique
au déclin du chemin de fer dans les transports de marchandises. Les exigen-
ces du juste a temps, des flux tendus, dans un contexte ou le marché domies-
tique se dilate a I'espace européen et ou les plates-formes logig-
tiques intégrées se développent rapidement, ont conduit au développement
de la route au détriment du rail. Mais le phénoméne n’aurait pas pris un
telle ampleur si I'activité fret ferroviaire n’avait pas été si médiocrement
organisée et si la performance économique et les niveaux de qualité n’avaignt
pas éete si décevante. Aujourd’hui, la Communauté est impuissante et les
Etats continuent a freiner une évolution que chacun s’accorde a estimer
inévitable et nécessaire.

Quel que soit I'exemple pris et on pourrait les multiplier, lorsqu’il y a
accord technique sur la nécessité de faire évoluer I'organisation du sectellr,
il faut au minimum dix ans pour s’engager timidement et a reculons dan
une évolution que d’'autres réalisent plus rapidement. Ainsi, I'excellenc
technique, la qualité du service et parfois de réels atouts technologiques |et
industriels sont gaspillés sans profit, ni pour les salariés, car ultimement
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I’évolution se fait, ni pour les finances publiques, car la note est toujours plus
élevée, ni pour I'Europe chargée par les gouvernements nationaux de toutes
les turpitudes, ni pour ces derniers contraints in fine de réaliser ce qu'ils
décriaient la veille.

Conclusion

L'abandon des politiques industrielles est consacré au moment du Traité
de Maastricht. Les politiques de compétitivité n'ont guére eu d’effet sur le
cours de la spécialisation européenne et de résorption du paradoxe euro-
péen. Les politiques structurelles de libéralisation-déréglementation-
privatisation, parce que trop tardives, mal mises en ceuvre et mal contrblées,
n‘ont pas eu I'effet dynamisant qu’elles ont eu aux Etats-Unis. Elles ont eu
toutefois un effet vertueux, celui de permettre aux pays les plus arc-boutés
sur leur modéle de service public de légitimer I'ouverture au nom de I'Eu-
rope. Méme les politiques de recherche ont souffert du double impératif de
la concurrence (obsession de la recherche pré compétitive) et de la cohé-
sion (saupoudrage d’'aides). Le souci Iégitime du développement des PME
a fourni une occasion supplémentaire pour éclater les dispositifs et perdre
en efficacité. Au terme de ces différents processus, I'Europe reste forte de
ses points forts dans les secteurs matures de l'industrie. Son décrochage
dans les technologies de I'information et les sciences du vivant n'a cessé de
s'aggraver. L'Europe, sur sa lancée, peut laisser les forces du marché lui
donner une place dans la division internationale du travail. Renverser la
tendance suppose, comme on va le voir, plus que des discours et des adap-
tations a la marge.

La politique industrielle absente
de la théorie économique

La politique industrielle n’a jamais eu une véritable place dans la théo-
rie économique. On a certes vu se développer de nombreux débats sur la
Iégitimité de I'action publique, mais jamais un corpus théorique spécifique.
La théorie standard (Coriat, 1999) rejetant systématiquement ['intervention
de I'Etat, elle n'ladmet de mesures de politique industrielle qu’en cas
« d'imparfaite allocation des ressources par le marché », situation ou une
réglementation est jugée nécessaire. Ceci a donné naissance a toute une
littérature autour des défaillances de marchés. Pour la suite, dans les
années quatre-vingt, un certain nombre d’économistes tenteront de donner
un soubassement théorique, mais ne feront rien d’autre que de décrire les
pratiques politiques actuelles. Dés lors, on ne peut que conclure que la poli-
tique industrielle ne dispose pas d’'un domaine théorique spécifique, mais
d’'une multitude d’approches reliées a des observations pratiques et aux
exceptions liées aux cas de défaillances de marché. Enfin, dans les années
guatre-vingt-dix, de nombreux apports théoriques vont concerner, de pres
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ou de loin, la politique industrielle, sans jamais en faire I'objet central de
leur préoccupation. C’est en cela que I'on peut considérer qu’elle n’est
gu’'un domaine d’application sans statut théorique propre.

La légitimité de la politique industrielle
dans la théorie standard

Toute mesure d’intervention publique vise a contrbler le comportemen
des individus ou de groupes d’individus. Traditionnellement, la justifi-
cation de l'intervention publique se développe autour des éléments d'im
perfection des marchés. Ces imperfections sont regroupées sous le nom
« market failures ». Les défaillances du marché sont principalement liées
des imperfections en matiere d’'information, en matiére de codts de transa
tions et en matiere d’'abus de position. Lintervention publique est légiti-
mée par la théorie standard dans trois cas de figure : la défaillance du mar-
ché, I'existence d’externalités et les rendements d’échelle croissants. On
peut affirmer légitimement que les conditions économiques créées par une
nouvelle forme de croissance peuvent justifier une action publique. En ef
fet, I'innovation est au cceur de I'économie contemporaine. Il s'agit d’'une
activité risquée et caractérisée par une forte incertitude qui peut mettre gn
jeu l'une des trois défaillances. L'Etat a donc un réle normal a jouer dans
'amélioration des activités de la R&D et dans la diffusion efficace des
connaissances ainsi acquises, se traduisant par la transformation des info-
vations en biens de consommation nouveaux. Revenons rapidement sur les
trois cas d'intervention Iégitime aux yeux de la théorie standard.

O o "
D

\"{

L'information imparfaite et les marches incomplets

Une premiere justification a I'intervention publiqgue se trouve dans ce
gu’'on appelle « la défaillance du marché ». La premiére défaillance de
marchés concerne l'information. L'existence d’'un certain nombre de fac-
teurs qui rendent impossibles la réalisation de la concurrence pure et par-
faite avec allocation optimale des ressources. Un marché est dit rationné
lorsqu’un bien ou un service demandé n’est pas disponible, méme si lgs
consommateurs sont préts a s'acquitter d’'un prix supérieur. Par ailleurs, lgs
consommateurs ne peuvent pas évaluer d’'une maniéere parfaite la qualité
des biens offerts, car les marchés sont caractérisés par une information i
parfaite due a l'asymétrie des comportements. Deux cas de figures exis-
tent : la sélection adverse et I'aléa moral. Le premier cas de figure corres-
pond a I'impossibilité d’évaluation de la qualité des biens offerts de ma
niere individuelle. L'évaluation sera faite alors par rapport a une moyenn
des biens ou des services comparables. Cette situation comporte un risque
éventuel de disparition des entreprises offrant un bien au-dessus de la qua-
lité moyenne évaluée. Le deuxieme cas porte sur le caractere inobservable
des préférences ou du comportement d’'un agent contractant. Cette situa-
tion correspond a un comportement opportuniste qui implique que I'agen
n'exécute pas exactement les termes du contrat.

[72)
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L'économie industrielle identifie ces facteurs comme « imperfections ».
En effet, dans le monde réel, on le sait, les firmes n'ont pas un acces égal a
l'information, il existe une multitude de technologies qui peuvent entraver
le fait que les firmes ne se concurrencent pas a niveau égal et présentent des
caractéristiques de compétitivité différentes. Enfin, certaines entreprises
élaborent des stratégies conduisant a une imperfection des conditions de
marché. Les pouvoirs publics ont alors deux possibilités d’intervention dans
ces cas de défaillances, soit ils élaborent une politique de concurrence forte
afin de rétablir les conditions d’'une concurrence loyale correspondant a
une situation proche de l'information compléte, soit ils mettent en place
une politique industrielle stratégique a travers laquelle cas ils jouent un
réle actif dans l'incitation & des comportements non opportunistes pour les
industries concernées.

L'existence des externalités

Le deuxiéme cas de défaillance du marché se produit en cas de présence
d’externalités. Il y a externalité positive lorsqu’un agent procure un avan-
tage a d’autres agents grace a son activité, sans compensation monétaire de
la part des agents bénéficiaires.probléeme de I'existence des externalités
positives dans un cadre de régulation par le marché peut se traduire par une
situation sous-optimale et notamment peut favoriser le comportement de
free-rider (passager clandestin). Le manque a gagner qui en découle pour
I'entrepreneur a pour conséquence soit la disparition du service, soit une
production sous-optimale. Dans le cas de 'activité de recherche, la produc-
tion des connaissances nouvelles engendre des externalités positives, appe-
Iées « externalités technologiques » et sa production optimale est d’autant plus
importante qu’elle a un effet positif direct sur 'économie dans son ensemble.

Ces problémes créés par les externalités se rapportent aux problémes de
colts de transaction et de l'information. Le théoréme de Coase démontre
que, dans le cas de droits de propriété bien définis et s'il n’y a pas de co(ts
de transaction, les externalités ne créent pas de situation d’'allocation de
ressources inefficientes. Ainsi, les performances économiques dépendent
en grande partie de la gestion de ces échanges, qui sont a 'origine impar-
faits. La définition de droits de propriété et la mise en place des méca-
nismes de garanties pour son fonctionnement efficace jouent un role clé
dans la croissance économique.

La nécessité de l'intervention publique provient de ces externalités, ce
gu’a parfaitement illustré Arrow (1962) lorsqu’il montre que les colts
d’obtention des informations scientifiques sont prohibitifs, mais une fois
gu’elles deviennent accessibles, leur colt unitaire chute, devenant presque
nul une fois largement diffusées. Il souligne également que l'incitation des
agents privés a réaliser des investissements privés en R&D est extrémement
faible du fait de la difficulté d’appropriation des fruits de la connaissance
assimilée par Arrow a I'information. On se trouve alors face a une défaillance
du marché en matiere d’incitation a la recherche. Pour pallier au niveau de
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recherche privée, que I'on peut qualifier de sous-optimale, I'Etat doit pren:
dre place dans la fonction de production des connaissancebaafhurer

un niveau acceptable de dépenses en R&D. De nombreux auteurs (voir p
exemple Coriat, 1999) ont ainsi légitimé l'intervention publique en consi-
dérant I'aide publigue comme le reversement a I'entreprise innovante d'un
partie de sa contribution au bien-étre public.

A partir du moment ou les gains pour la société dépassent les gains q(
I'innovation procure a son créateur, l'intervention publique se trouve justi-
fiée. Elle prend la forme de financement public d’une partie des activités d
recherche. Ce faisant, I'Etat internalise les externalités positives dans |
sens ol il représente I'ensemble de la population bénéficiant des gains s
ciaux induits par la recherche.

La présence d'économies d'échelle

Le troisieme cas de défaillance du marché provient de la présence d¢
économies d’échelle, importantes dans certaines industries, ce qui peut cg
duire a des situations de monopole et donc a des cas d’'abus de puissan
En effet, en présence d'économies d’échelle, les colts moyens diminue
avec I'augmentation de la taille de production. Cette situation conduit a de
positions dominantes des acteurs présents sur un marché et, le plus s(
vent, on se trouve dans une configuration oligopolistique ou monopolisti-
gue du marché.

Le probléme, bien connu, a été clairement posé par Brander et Spenc
(1986), puis par Krugman (1986). Dans le cas d’'un marché caractérisé p

'importance des codts fixes et donc par I'existence d’économies d’échelle,

les auteurs montrent qu'une politique industrielle peut constituer une solu
tion, en cas de barriéres a I'entrée sur ce marché. lls illustrent cette positic
en faisant appel a la théorie des jeux.

En effet, ils vont montrer que I'entreprise qui entre la premiére sur un
marché bénéficie d’'un avantage décisikdirst mover »et empéche 'autre
d'y entrer. Ce jeu aboutit a une capture de la rente pinsienoverau
détriment du second acteur. Brander et Spencer évoquent alors la légitimi

d’'une intervention sous forme de subvention afin de rendre possible I'ent

trée d’'une autre entreprise.

Zysman, Tyson et Dosi (1990) insistent sur une autre forme de |égiti:
mité de l'intervention publique. IIs associent 'intervention et sa Iégitimité
a son efficacité qui dépend de sa capacité a mettre en place des conditig
favorables au développement et a la diffusion des nouvelles technologie
en limitant les impacts négatifs du « déclassement » d’'industries ancier
nes. Par exemple, le gouvernement japonais, disent les auteurs, a su me
en place des infrastructures favorisant le développement des industries
haute technologie. Cette politique a non seulement favorisé le dévelop
pement des industries concernées, mais a également rendu possible la ¢
fusion de la technologie a 'ensemble de I'économie a un moindre codt. C
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processus implique que les firmes innovantes enregistrent des profits éle-
vés provenant directement des rendements croissants engendrés par elles
dans les industries aval utilisatrices des retombées de l'innovation. Il s’en-
suit que les auteurs Iégitiment I'intervention publique dans les industries de
haute technologie non seulement par le caractere imparfait de la compéti-
tion, mais aussi par les externalités positives induites.

La multitude des définitions montre I'absence
d’une théorie propre a la politique industrielle

Il existe des centaines de définitions de la politique industrielle. Elles
oscillent toutes entre lesmarket failures »¢’est-a-dire une pensée défen-
sive, et le renforcement de la compétitivité globale, vision offensive. Au
fond, cette opposition dans les définitions, pour peu formelle gu’elle soit,
révéle cependant le fait que la politique industrielle est du domaine de choix
idéologique plutdt que de la théorie économique.

La pensée défensive : la politique industrielle comme solution...

C’est plutdt ce premier type de définition qui s'impose aujourd’hui, car
un certain nombre d’évolutions récentes permettent de souligner la multi-
plication des< market failures »situations qui rendent la légitimité de I'in-
tervention publique dans les industries.

La définition de de Bandt (1995) résume l'approche défensive de la
politique industrielle. Il affirme : « les échecs de marché tendent a se géné-
raliser. Les solutions cherchant a les réduire dans le cadre de la logique du
marché ne sont pas satisfaisantes. Il en résulte des exigences accrues de
politiqgue industrielle ».

Plus loin, I'auteur nous dit : « si le marché était la référence par rapport
a laquelle la politique industrielle apparait comme une déviation, on pour-
rait commencer par montrer que la simple prise en considération des cas
d’exception, devenus nombreux et importants, étend considérablement les
justifications des politiques industrielles. Il suffit d’étre plus systématique
et d’aller plus loin dans l'identification de tous « les échecs de marché » et
dans la mise en avant des interventions possibles en vue de les pallier. Ceci
conduirait évidemment a insister sur les imperfections et pouvoirs de mar-
ché et sur la nécessité de promouvoir les activités de R&D et I'innovation,
mais aussi sur d’autres nécessités : sur la réduction des incertitudes, sur les
regles et des incitations visant a atténuer les asymétries des informations,
sur les insuffisances organisationnelles ».

Mais les offensifs ne sont pas absents :
la politique industrielle comme anticipation...

Si I'approche défensive soutient I'idée de lintervention en tant que
mesure « correctrice des échecs de marché », les partisans de I'approche
offensive qualifie la politique industrielle comme active et agressive.
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C’est ainsi que pour Johnson (1984) « la politique industrielle peut étre

résumée comme I'ensemble des activités du gouvernement mis en ceuvre dans

I'objectif de développement ou de restructuration des diverses industries g
sein de I'économie nationale de fagon a maintenir la compétitivité globale ».

Bellon (1986) élargit la définition de Johnston, en définissant la poli-
tigue industrielle comme « I'ensemble des mesures financiéres et non finar
ciéres prises par la puissance publique pour accroitre la compétitivité de
activités industrielles nationales ou effectuées sur le territoire national. Ce
mesures sont prises en dehors des lois du marché dans le but d’accroi
son efficacité ou contrebalancer les effets. Elles matérialisent les limites d
la main invisible. Les principaux domaines de la politique industrielle con-
cernent la formation du capital, 'aménagement de I'équipement industriel
I'amélioration des qualifications, la recherche et développement auxquel
il faut ajouter les mécanismes de protection et les effets liés a I'attributior
des marchés publics ».

Méme perspective pour Bellon et Niosi (1995), qui préconisent une poli-
tique industrielle encore plus agressive, en lui donnant une nouvelle di
mension : « la politique industrielle est matérialisée par I'ensemble des
actions publiques ayant pour objectif d’agir directement ou indirectemen
sur la création, le développement et la diffusion de la production indus
trielle et de générer a long terme des avantages construits dans le cadre
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mécanismes de marché. Ces actions peuvent étre plus ou moins explicites

ou sélectives, avec ou sans accompagnement financier, mais elles sa
d’abord déterminées par leur capacité a édicter les régles d’organisation
de comportements permettant des formes de coopération stratégique exp
cite ou implicite. Elles sont appliquées a des processus précis, au profit dg
cibles précises. Autrement dit, « I'indifférenciation » ou la « neutralité »
éventuelle des politiques industrielles s’exerce toujours a l'intérieur
d’'un ensemble de choix politiques qui sont par nature, ni indifférenciés
ni neutres ».

Quant a certains auteurs américains, la politique industrielle est évit

demment, pour eux, une intervention agressive, qui cherche a tout prix
favoriser la compétitivité par des instruments « persuasifs ». Nester (1997
définit deux conceptions de la politique industrielle.

La premiére consiste a accorder a la politique industrielle un réle de
générateur du développement économique durable, alors que la secon
insiste sur son caractere sélectif dans le choix des activités industrielles
soutenir. L'auteur souligne par ailleurs every nation has industrial policy

whether they are comprehensive or fragmented, or whether officials admit

the practice or not »En ce qui concerne les Etats-Unisevery major

industry in America is deeply involved with and dependent on government.

The competitive position of every american firm is affected by governmern
policy. No sharp distinction can validly be drawn between private and pu-
blic sectors within this or any other industrialized country. The economic
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effects of public policies and corporate decisions are completely
intertwined ».Sa définition de la politique industrielle inclut a la fois les
mesures horizontales et verticales : « la politique industrielle signifie la
coordination des activités gouvernementales en faveur du développement
économique en général et la compétitivité des industries en particulier. Enfin
la politique industrielle se justifie par sa capacité supérieure a favoriser le
développement économique par rapport a toute autre force ». Otis (1992),
quant & lui, donne une définition succincte, mais non moins dense, fidele
aux idées de Nester et affirme : « la politique industrielle peut étre définie
comme lI'ensemble des efforts déployés d’'une nation pour influencer le
développement sectoriel et optimiser le portefeuille industriel ». En réalité,
la lecture de ces définitions offensives permet de conclure a I'évidence
selon laquelle c’est bien I'idée de la compétitivité qui sous-tend la volonté
de l'action industrielle, quelle que soit la forme qu’elle prend et les instru-
ments qu’elle choisit pour la garantir.

La théorie économique des années quatre-vingt-dix
renouvelle I'approche de la politigue industrielle
a travers cing débats

Une premiére constatation s'impose : on assiste a un exceptionnel re-
nouveau de la réflexion économique en Europe depuis dix ans dans les
domaines de la croissance, des effets du progrés technique, de sa diffusion
et de l'intervention publique dans les domaines de I'économie réelle. Une
partie de ces travaux est développée dans certaines contributions au rap-
port, notamment par Coriat, Fontagné, Geoffron, Levet, Muldur, Postel-
Vinay et Yvetot. Ce qui permet aujourd’hui, a partir de ces nouvelles pistes
de réflexions économiques, de batir un nouveau corpus de réflexions liées
a la politique industrielle. Quelles sont les interrogations théoriques nou-
velles ? Elles portent essentiellement sur cing points.

Le premier concerne I'optimisation de I'effort européen et national dans
le domaine de la R&D. Le deuxiéme consiste a s'interroger sur les métho-
des d'incitations a la coopération, notamment entre les entreprises dans les
domaines de l'innovation industrielle, sur les moyens d’aider a la restructu-
ration du systeme productif européen de maniére a ce qu'il favorise, non
seulement la création et le développement de nombreuses entreprises de
petite taille un peu a « I'américaine », mais également des entreprises de
taille mondiale dont les centres de décision demeureraient en Europe. Tout
ceci est du domaine de la politique de la concurrence. Le troisieme point
porte sur I'efficacité de la politique commerciale européenne et des actions
directes en faveur de secteurs d’activité particuliers. Le quatrieme s'inter-
roge sur I'efficacité des grappes industrielles et sur leur logique spécifique.
Enfin, le cinquiéme point, il est Iégitime de s’interroger sur I'espace écono-
migque européen, sur la répartition probable des activités dans les années
a venir et sur la distribution géographique optimale des fonds publics euro-
péens.
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Chacune des théories étudiées approche, méme si ce n'est pas leur ¢
jectif essentiel, un ou plusieurs aspects de la politique industrielle et suf
tout, elle sont toutes sans exception des apports théoriques dynamiques
considérant les impacts politiques sur le long terme. Leurs conclusions pel
vent étre resumées en quatre points :

* les politiques industrielles deviennent de plus en plus des action
publiques actives et dynamiques, car les imperfections des marchés pr
viennent a la fois de données géographiques (dépendance de I'extérieur
matiére technologique, protectionnisme unilatéral) et de données syst¢
miques (I'économie fondée sur le savoir donne un nouveau statut a la R&L
ce qui exige une transformation importante des SNI) ;

* l'activité de recherche change de direction. Elle exige une cohérenc
nouvelle qui se traduit par la nécessité d’'une coopération de plus en plu
large incluant de plus en plus d’acteurs. Le role de I'Etat consiste alors
adapter le systeme institutionnel et réglementaire aux changements de m
dalités de recherche, de maniére a élaborer des mécanismes d’incitatio
efficaces en matiére de coopération et a se considérer en tant que parteng
« exigeant » dans la R&D ;

* « la région compte ». L'efficacité de la R&D est souvent fonction de
la proximité spatiale, technologique et culturelle des territoires. D’'une part
« I'effet de frontiére » continue a exister, privilégiant les relations écono-
miques au niveau de la nation et d'autre part, le regroupement des entr
prises dans une région est favorable a 'accumulation des connaissances
a la croissance locale. La politique européenne doit des lors tenir compte ¢
I'existence des spécificités géographiques de son territoire et non d’équ
libres nationaux dans I'orientation des ses fonds et de sa politique ;

* les « clusters » et les systémes productifs constituent I'apport princi
pal des évolutionnistes qui nous enseignent I'importance de la cohéreng
systémique dans le processus d’'innovation efficace. lls insistent, comme
géographie économique, sur la notion de proximité spatiale, toutefois, leu
analyse va plus loin dans le sens ou ils incluent dans le mot « cluster
(groupe) toutes les institutions périphériques nécessaires au fonctionneme
des « grappes d’industries ».

L'approche évolutionniste des trajectoires technologiques
et des systemes nationaux d’'innovation

La théorie évolutionniste représente un apport majeur dans la compré
hension des spécificités des espaces en matiére d’'innovation. Le conce
de systeme national d'innovation et celui des trajectoires technologique
mettent en lumiére les particularités organisationnelles des pays et la sing
larité de I'histoire de chaque nation. C'est sous cet angle de spécificits
territoriale que la politique industrielle rencontre une nouvelle |égitimité.

L'économie mondiale de la fin de la décennie quatre-vingt-dix est con-
ditionnée par deux éléments majeurs : I'organisation de la production de
connaissances (R&D) et le niveau élevé de la compétition.
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Ces deux facteurs exigent, des entreprises et des institutions, une grande
capacité organisationnelle mais aussi une grande qualité d’anticipation des
nouvelles technologies, car la concurrence se fait désormais sur la vitesse
de détection des nouvelles sources de connaissances et sur leur rapide mise
en ceuvre. Le premier facteur, I'organisation, est un élément structurant du
fonctionnement de I'entreprise, car elle conditionne la rapidité d’absorp-
tion des nouvelles technologies. Le second facteur, celui de I'anticipation techno-
logique, constitue un avantage compétitif incontestable, via le gain de temps.

Les trajectoires technologiques nationales

La théorie évolutionniste renouvelle I'approche schumpéterienne et lui
reste fidele dans la mesure ou l'innovation et le changement technologique
sont au cceur de la croissance. Etant donné que I'économie est un processus
d’évolution permanente, le niveau de la R&D et de I'innovation ne consti-
tuent pas un facteur explicatif de la compétitivité en tant que tel de maniere
statique, mais c’est le dynamisme de la production de connaissances trans-
formées en produits nouveaux qui constitue les véritables aspects de la com-
pétition.

Dosi (1988), grand théoricien de la pensée évolutionniste, s'appuie sur
la notion de paradigme pour I'appliquer a la technologie, qu'il définit comme
« I'ensemble des techniques utilisées en vue de créer, développer, produire
et vendre un produit ou un serviee

Il pose 'existence d’un cadre, le paradigme, a l'intérieur duquel se forme
une problématique, un mode de recherche et une solution a cette probléma-
tique. L'innovation, sur tous les niveaux du paradigme, constitue les amé-
liorations des éléments du cadre. Derriére I'idée de 'amélioration, on voit
la notion de I'évolution permanente. Cet acheminement des états de nature
constitue la trajectoire technologique, que Dosi définit comme « 'activité
du progres technologique le long des contraintes économiques et technolo-
giques défini par le paradigme ».

Nelson, Baumol et Wolff (1994) ont développé le contenu de ces con-
traintes économiques en insistant sur les institutions qui, tout au long de
I'histoire économique, ont été absentes dans I'explication de la différence
des niveaux de croissance entre les nations. Le rble des institutions et de
leur capacité d’anticipation des évolutions futures, mais aussi leur propre
remise en cause en cas de mutation systémique, conditionnent I'efficacité
économique. Elles influencent en définitive les conditions de transforma-
tion structurelle. Nelson (1995), quant a lui, applique la notion de systeme
national d’innovation (SNI) a la politique de R&D et la maniére dont cette
R&D peut étre influencée par les institutions politiques en matiére de science,
de technologie ou de |égislation sur la propriété intellectuelle.

La conception évolutionniste est alors définie de la maniére suivante :
« les changements technologiques, en transformant les bases matérielles
d’existence et les modes de comportements instrumentaux, produisent des
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tensions conflictuelles sur les caractéristiques institutionnelles prédomit
nantes — les pratiques et les représentations, les formes organisationnelles
et les rapports sociaux —, favorisant alors I'émergence d’'innovations instit
tutionnelles ».

C’est cette idée qui sera reprise par les théoriciens des systémes nat|o-
naux d'innovation.

Le systeme national d'innovation

En fait, 'approche par les systémes nationaux d'innovation (Amable,
Barre et Boyer, 1997) part de I'idée d’'un développement historique diffé-
rent qui, ancré dans les comportements humains, implique une spécificité
des économies nationales. La premiére étape de réflexion sur le sujet fut
celle de David (1975). L'auteur s’était intéressé a la coexistence de diffé
rents systémes productifs dans un contexte de demande différenciée. Il abqu-
tit alors a une définition du systéme national d'innovation d’un pays comme
« la capacité a développer une trajectoire technologigue fondée sur des carac-
téristiques locales et sur les effets d'apprentissage ».

Seconde étape, celle de Systeme national d’innovation (SNI) dont la
paternité revient &reeman (1982). D’'une maniére générale, le concept de
SNI inscrit les phénomenes d’innovation dans des cadres d’institutions sa
ciales et économiques, qui en conditionnent l'efficacité et la faisabilité.
Cette approche est particulierement intéressante, car elle constitue un cadre
d'analyse que les évolutionnistes utilisent pour expliquer les différences
internationales ou inter-firmes que revétent les trajectoires technologiques.

Freeman (1995) introduit la notion de SNI pour rendre compte des dif{
férences internationales dans la capacité d’adaptation des institutions au
changement technique et dans la promotion de la diffusion technologiqu
et le définit comme I'ensemble d’institutions, de routines et de structures
qui gérent le processus d’innovation et de diffusion des nouvelles connais-
sances, ainsi que le changement technologique dans un contexte caragte-
risé par la présence d’externalités et d’effets d’apprentissage.

4%

Freeman (1988), puis Freeman associé a Perez (1988) ont alors élargi|l
notion de SNI et se sont interrogés sur les évolutions institutionnelles conse-
cutives a I'apparition de grappes d’innovation, c’est-a-dire sur la capacité
des institutions a fournir un nouveau paradigme socio-technique capable
d’assurer les conditions d’efficacité économiques des secteurs et des
industries.

En 1986, une deuxiéme définition verra le jour, cette fois-ci issue des
travaux d’Abramovitz (1986). L'auteur définit ainsi le SNI : « la capacité
d’innovation et le potentiel technologique dépendent du développement local
et non de la globalisation technologique ».

En 1991, Stiglitz (1991) affirme que les divergences sont principale-
ment d’ordre institutionnel. Pour lui, le développement local défini par
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Abramovitz ne suffit pas pour expliquer les spécificités des SNI, car la forme
de la régulation concurrentielle et le systéme financier constituent d’autres
variables, qui affectent le processus d’innovation, la spécialisation et I'ap-
prentissage et déterminent les capacités d’adaptation aux changements tech-
nologiques.

Nelson (1993) élargit la liste des facteurs explicatifs de I'évolution par la
« cohérence des interrelations » et définit le SNI technologique comme « un
ensemble d’'interrelations institutionnelles dont la cohérence déterminera les
performances en matiere d’'innovation d’'un pays. Ces performances natio-
nales sont toutefois influencées par 'histoire singuliére de chaque nation ».

Mais I'achevement de cette longue réflexion revient a Lundvall et a Jo-
hnson. En effet, Lundvall (1992)réalisé une recherche trées complexe sur
le r6le des institutions dans la croissance de la nation. A partir de I'approche
microéconomique, il tente de dém