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Mesdames, Messieurs,

Le 20 mai 2009, la commission des affaires étrangéres a décidé la
création d’une mission d’information sur la place de la Syrie dans la communauté
internationale, composée de douze membres (.

Cette mission était chargée d’étudier 1’évolution de la position
internationale de la Syrie au cours des derniéres années, période pendant laquelle
elle est passée d’une situation d’isolement particuliérement marqué entre 2004 et
2006 a un processus de réintégration dans la communauté internationale qui, bien
que non encore achevé, a été relativement rapide. Au cours de ’année pendant
laquelle les travaux de la Mission se sont déroulés, la réorientation diplomatique
syrienne s’est globalement confirmée.

Cette ouverture de la Syrie, qui s’observe aussi en matiére économique,
contraste avec la fermeture persistante, si ce n’est croissante, de I’Iran, allié
indéfectible de la Syrie depuis plus de trente ans, auquel la commission avait
consacré une mission d’information qui a rendu ses conclusions en
décembre 2008 @.

La Syrie a incontestablement adopté une stratégie différente de celle de
I’Iran : au lieu de multiplier les discours provocateurs et violents et de braver
ouvertement la communauté internationale, elle apparait disposée a dialoguer, y
compris, sous certaines conditions, avec son pire ennemi, Isra€l, et a acquérir une
nouvelle respectabilité. Mais cela ne signifie pour autant ni qu’elle accepte toutes
les concessions qui lui sont demandées, ni qu’elle est préte a renoncer aux
fondamentaux de sa politique étrangére (proximité de I’Iran, soutien aux forces de
la « résistance » a Isra€l, influence sur le Liban).

Pour traiter ce sujet aussi complexe que passionnant, la Mission a
procédé a une vingtaine d’auditions a Paris et s’est rendue a deux reprises au
Proche-Orient ® : du 1°" au 6 novembre 2009, cinq de ses membres ont séjourné
en Syrie, a Damas et a Alep ; du 27 février au 5 mars 2010, deux d’entre eux ont
effectué une tournée au Proche-Orient, qui les a conduits en Israél et dans les
Territoires palestiniens, en Jordanie, a nouveau en Syrie, puis au Liban. La
Mission tient a remercier trés chaleureusement les ambassadeurs et consuls de

(1) La mission ne compte plus que onze membres depuis que M. Jean Roatta a quitté la commission des
affaires étrangeres en avril 2010 ; M. Dominique Souchet avait en outre remplacé en septembre 2009 M. Marc
Vampa, qui a aussi changé de commission.

(2)  MM. Jean-Louis Bianco, président, et Jean-Marc Roubaud, rapporteur, L’Iran a la croisée des
chemins, rapport d’information de la commission des affaires étrangeres sur « Iran et équilibre géopolitique
au Moyen-Orient », XIlléme législature, n® 1324, 16 décembre 2008, 179 pages.

(3) La liste des personnes rencontrées figure en annexe.
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France, ainsi que leurs collaborateurs, qui ont remarquablement bien regu ses
membres et ont organisé a leur attention des rencontres trés intéressantes et de
haut niveau. Tous ces entretiens ont considérablement enrichi les informations et
analyses fournies par les auditions parisiennes.

Le premier déplacement a permis a la Mission de mieux connaitre la
situation intérieure, économique, politique et sociale, de la Syrie et d’appréhender
la vision qu’elle avait de sa place dans le monde. La tournée régionale visait a
replacer sa politique étrangére dans son environnement proche et a comprendre la
perception qu’en avaient ses voisins.

La situation géographique de la Syrie ", vaste territoire de plus de
185 000 km?, joue un réle déterminant dans sa diplomatie. Le pays, qui, depuis la
création du Liban, ne compte plus qu’environ 150 km de cotes, a une trés longue
frontiere avec la Turquie, au nord, et avec I’Irak, a I’Est. La Jordanie est son
voisin au sud, tandis que le Golan le sépare actuellement d’Isra€l. L’Iran et
I’ Arabie saoudite font aussi partie de son voisinage proche. L’absence de relations
diplomatiques entre la plupart des Etats de la région et Israél renforce le role de la
Syrie comme pays de transit entre ces pays et la Méditerranée, puis 1’Occident. 11
est traversé par un gazoduc et deux oléoducs destinés a assurer le passage des
hydrocarbures irakiens vers la Méditerranée. Les infrastructures de transport
terrestre sont encore peu développées dans la région, mais les nombreux projets
qui existent dans ce domaine intégrent fort logiquement la Syrie.

Son poids démographique doit aussi €tre souligné: ses 21,3 millions
d’habitants sont a comparer aux faibles populations d’Israél (7 millions
d’habitants), de la Jordanie (6,1 millions d’habitants) et du Liban (3,8 millions
d’habitants).

Les relations franco-syriennes ne constituaient qu’un volet du sujet a
traiter par la Mission, mais un volet particuliérement important. En effet, avant
d’étre le pays qui, a partir de ’automne 2007, a mis un terme a 1’ostracisme syrien
dont il était en grande partie a 1’origine, la France a joué un rdle non négligeable
dans la constitution de la Syrie.

M. Christian Velud, directeur des relations internationales a I’Institut
d’études politiques de Lyon ®, est allé jusqu’a affirmer que la France avait
« fagonné » la Syrie d’aujourd’hui. 11 est vrai qu’apres avoir soutenu le projet d’un
royaume arabe de « Grande Syrie », incluant le Liban et la Palestine, sur lequel
aurait régné I’émir Faysal, fils du chérif de La Mecque, la France a empéché sa
réalisation en envoyant des troupes qui ont défait 1’armée syrienne et les
volontaires arabes prés de Damas, en juillet 1920. Forte du mandat obtenu a la
conférence de San Remo en avril 1920, elle a occupé la Syrie intérieure, tandis

(1) Cf. la carte du Proche-Orient.
(2)  Déjeuner du 18 mars 2010.
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que les Britanniques exergaient leur mandat sur la Palestine et 1’Irak. La fagade
maritime syrienne, les territoires de la Bekaa et les districts de Tyr et de Tripoli se
sont unis pour former le « Grand Liban » au détriment de la Syrie. Il est évident
que ce dépecage de la Syrie historique pése lourdement dans I’histoire du pays et
dans ses relations avec son voisin libanais.

Les héritages de la période du mandat frangais sur la Syrie
contemporaine ne se limitent pas a ce « péché originel ». La mise en place d’une
administration trés pesante, 1’établissement d’une partition communautarisée du
territoire et la cession d’Alexandrette a la Turquie lui sont aussi imputables. Tel
est également le cas de la promotion des minorités, notamment alaouite, au sein de
I’armée, qui a conduit au coup d’Etat du 8 mars 1963, portant au pouvoir des
militaires du parti Baas, et parmi eux de nombreux officiers alaouites. Comme il
1’a fait avec les colons européens en Afrique du Nord et les chrétiens au Liban, le
pouvoir colonial s’est en effet appuyé en Syrie sur les minorités druze, alaouite,
kurde et chrétienne.

Cela n’a pas empéché les phases de violence : en 1925 éclate la révolte
druze, qualifiée de « Grande révolution syrienne », qui est rejointe par les
nationalistes arabes et contribue a 1’ancrage de cette idéologie dans les villes
syriennes intérieures.

Une fois I’indépendance acquise dans les frontiéres du mandat frangais,
en 1943, le pays connait encore plusieurs soulévements de groupes minoritaires
refusant la  politique d’assimilation du gouvernement central. La
déconfessionalisation imposée dés la fin des années 1940 s’accompagne d’une
politique d’arabisation dans tous les domaines de la vie publique et la constitution
de 1953 impose que le chef de 1’Etat soit musulman.

Les années 1950 ont laissé le souvenir d’un age d’or car, en dépit d’une
instabilité politique chronique, le pays connaissait une période de modernisation et
la population bénéficiait de toutes les libertés publiques et de celle d’entreprendre.
Victime des rivalités des acteurs régionaux et des intrigues des grandes
puissances, la Syrie unit son destin a celui de ’Egypte dans le cadre de la
République arabe unie, entre 1958 et 1961, avant que des militaires baasistes
n’organisent le coup d’Etat de 1963.

La Syrie s’efforce alors de se libérer de 1’héritage mandataire : les
nouveaux dirigeants, dont le projet allie nationalisme et socialisme, prennent en
main la politique extérieure, liberent I’économie de 1’emprise étrangére et
construisent un nouvel Etat, mais ils le font au prix d’un autoritarisme que
I’arrivée au pouvoir d’Hafez el-Assad, en 1970, ne fait qu’accentuer. Celui qui
était ministre de la défense au moment de la déroute militaire syrienne de 1967
veut en effet mettre un terme a I’instabilité politique du pays afin de pouvoir se
consacrer a la lutte contre Israél. Pour cela, il établit des réseaux clientélistes au
ceeur desquels se trouve la communauté alaouite mais dont la base inclut des
membres de différentes communautés. Ce systéme repose ainsi plus sur des



hommes que sur des institutions, ce qui le rend relativement vulnérable mais ne 1’a
pas empéché de survivre a la disparition de son créateur et de subsister jusqu’a
aujourd’hui.

Pour gagner son combat contre Isra€l et récupérer le Golan, le Président
Hafez el-Assad veut maitriser le jeu régional afin qu’aucun acteur arabe n’entraine
la Syrie ni dans une escalade avec I’Etat hébreu, ni dans un réglement de paix
contraire aux intéréts de celle-ci. C’est ce qui le conduit notamment a tenter, en
vain, d’imposer son autorité aux Palestiniens et a intervenir durablement au Liban.
Sa politique étrangeére s’avere particulierement habile : si elle ne lui permet pas
d’obtenir la restitution du Golan, elle lui assure des relations cordiales aussi bien
avec I’URSS, sa grande pourvoyeuse d’armes, qu’avec les pays occidentaux et la
République islamique d’Iran. Tous acceptent de facto son influence directe sur le
Liban jusqu’au début des années 2000, lorsque les troupes israéliennes auront
quitté le pays du Cedre et que M. Bachar el-Assad aura succédé a son pere.

La situation se complique pour la Syrie a partir de 2003. Dans le
contexte de la guerre en Irak et de la lutte contre le terrorisme lancée aprés les
attentats du 11 septembre 2001, elle est accusée par les Etats-Unis de soutenir des
groupes terroristes, notamment en Irak, et de chercher a se doter d’armes interdites
par le droit international. Le renouvellement du mandat du président libanais pro-
syrien Emile Lahoud a 1’été 2004 puis 1’assassinat de I’ancien premier ministre
Rafic Hariri en février 2005, dont elle est immédiatement considérée comme
responsable, conduisent a son isolement international. Sous I’injonction des
Nations unies, les troupes syriennes doivent se retirer du Liban. Le régime donne
I’impression qu’il chancelle.

Pourtant, depuis la fin 2007, les ministres, les chefs d’Etat et les
responsables de haut niveau de tous les pays du monde se succédent a Damas. Le
dialogue se renoue progressivement, les autres pays ayant suivi la voie ouverte par
le Président Sarkozy. La date qui symbolise ce processus est en effet celle du
13 juillet 2008, lorsque le Président el-Assad participe, aux c6tés des représentants
de quarante-deux autres Etats, au Sommet de Paris pour la Méditerranée. Depuis
lors, la Syrie cherche a se réconcilier avec I’Occident comme avec les Etats arabes
modérés auxquels elle reprochait pourtant leur trahison il y a peu.

Le présent rapport s’efforce de dresser un bilan du processus de retour
de la Syrie au sein de la communauté internationale, et donne le sentiment de la
Mission sur les perspectives de son évolution. Il comporte deux grandes parties :
la premicre présente les domaines dans lesquels la Mission considére que les
progrés réalisés sont suffisamment avancés et soutenus par une volonté politique
assez forte pour constituer des acquis durables ; dans la seconde, sont abordés les
thémes sur lesquels la volonté syrienne n’apparait pas aussi nette et ou les enjeux
apparaissent trop essentiels a la survie du régime pour qu’il accepte a court terme
toutes les concessions que la communauté internationale attend de lui.
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I- DES SIGNES D’OUVERTURE INCONTESTABLES

La Syrie d’aujourd’hui est, sur bien des points, trés différente de ce
qu’elle était en juillet 2000, lorsque le Président Bachar el-Assad a succédé a son
pere, Hafez el-Assad. Les premiéres années de sa présidence ont pourtant été tres
difficiles d’un point de vue diplomatique, le pays se retrouvant isolé au point que
le régime lui-méme est apparu en danger. Malgré cette fragilisation, ces années
ont été mises a profit pour lancer une série de réformes qui ont conduit a une
certaine libéralisation de 1’économie et qui, bien qu’encore inachevées, ont déja
fait la preuve de leur pertinence.

Elles ont aussi contribué a changer le regard que le reste du monde
portait sur la Syrie, ce qui a facilité le retour du pays sur la scéne internationale.
En effet, dés que le régime a consenti des concessions sur le dossier libanais — en
contribuant au retour a la paix civile, a 1’élection d’un président de la République,
puis a celle d’un nouveau Parlement —, qui était la cause principale de sa mise a
I’écart, les Occidentaux, suivant la France, puis les pays arabes modérés ont
progressivement renoué¢ le dialogue avec la Syrie, qui a accueilli favorablement
ces gestes d’ouverture.

A — La conversion d’une économie d’Etat a une économie de
marché

Plus de dix ans aprés la chute de 1’Union soviétique et alors que la
Russie elle-méme et les pays européens qui avaient été sous sa coupe s’étaient
depuis longtemps convertis a 1’économie de marché, I’économie syrienne était
toujours trés fermée et largement tenue par 1’Etat.

\

Bien que d’importants retards soient encore a combler et que des
pesanteurs subsistent, les régles qui la régissent ont été¢ profondément modifiées,
ce qui a stimulé les investissements étrangers et la croissance.

1) La situation avant 2004 : une économie encore largement étatisée

Le systéme économique dominant en Syrie au moment ou M. Bachar
el-Assad arrive au pouvoir est encore largement celui mis en place a partir de 1963
en application des Fondements théoriques rédigés par des idéologues marxisants
soucieux d’articuler le nationalisme arabe & un étatisme €conomique inspiré du
modele de 1’Union soviétique. Le parti Baas, qui venait alors de prendre les rénes
du pays et dont le slogan était « Unité, liberté, socialisme », voulait en effet
tourner définitivement la page de la période postmandataire en mettant en ceuvre



— 14 —

des transformations radicales, notamment en matiére économique. La priorité était
la réalisation d’une révolution intérieure qui passait par 1’approfondissement de la
réforme agraire, la nationalisation des entreprises commerciales et industrielles, le
développement de la planification économique générale et la création d’une
banque d’Etat. La mise en ceuvre de ces orientations conduisit a la fuite des
entrepreneurs privés, des grands commergants, des propriétaires terriens et des
banquiers, qui quittérent le pays avec leurs capitaux, avant que les vagues de
nationalisations de 1964 a 1966 ne déclenchent de violentes émeutes des classes
moyennes et des petits commergants a Hama et Alep.

Conséquence de D’étatisation de 1’économie, aux effets de laquelle
s’ajoutent les conséquences de la guerre de 1967, I’économie syrienne se trouve
au bord de ’asphyxie dés 1970. C’est pourquoi Hafez el-Assad lance le processus
des Infitah, les politiques d’ouverture économique. Dans la premiére moitié des
années 1970, la premicre vise a attirer les investisseurs privés syriens, locaux et
expatriés, et les investisseurs étrangers. Elle profite a la bourgeoisie commergante,
majoritairement sunnite et chrétienne, dont le régime attend en contrepartie le
soutien politique, ainsi qu’a une nouvelle classe de capitalistes issus de la haute
fonction publique. Cette politique consiste principalement en la levée de
restrictions touchant le commerce extérieur, 1’adoption de mesures encourageant
le rapatriement des capitaux, le reldichement du contréle des changes, la restitution
des avoirs séquestrés dans les années 1960, I’accord de nouvelles facilités de
crédit aux entreprises privées et 1’ouverture aux investissements étrangers, y
compris non arabes.

Mais la portée de cette politique demeure limitée, comme en atteste
la situation de banqueroute que connait a nouveau l’économie syrienne en
1985, laquelle pousse le régime a engager une seconde /nfitah, procédant d’une
logique identique. Le régime ouvre alors au privé les secteurs que 1’Etat ne peut
plus gérer seul financiérement, ce qui se traduit par la constitution d’un secteur
mixte dans le transport et le tourisme, puis dans 1’agriculture et
I’agroalimentaire. La loi n° 10 sur les investissements, votée en 1991, est le
point fort de cette deuxiéme phase de libéralisation. Mais les résultats de cette
nouvelle politique restent de faible ampleur : les incitations a investir dans les
secteurs productifs ont peu d’impact car elles ne modifient pas
fondamentalement 1’environnement des affaires, la possession de devises
étrangeéres est réprimée depuis 1986 et, faute d’infrastructures bancaires
satisfaisantes, les investisseurs se replient sur les banques libanaises, vidant de
sa substance la loi n° 10 sur les investissements. Cette fois encore, la
libéralisation profite surtout aux membres du régime.

Comme le souligne Caroline Donati, « les mesures libérales consenties
par Hafez el-Assad ne servaient, chaque fois, qu’a répondre a des contextes de
crise : la quéte d’un soutien et de capitaux en 1970-1972, la crise financiere et les
bouleversements induits par la perestroika soviétique en 1985-1986. Et elles
visaient au mieux a assurer la pérennisation de la rente et les ressources



nécessaires a la redistribution sociale. » " Aussi, en dépit de la hausse de la rente
pétroliére, d’investissements importants dans le secteur agricole et d’un début
d’industrialisation, le pays connait une nouvelle récession en 1996. La maladie
d’Hafez el-Assad plonge alors la Syrie dans I’immobilisme pendant plusieurs
années.

C’est ainsi que, au début des années 2000, la Syrie se place au
quinziéme rang sur les dix-huit pays de la zone Moyen-Orient et Afrique du Nord
pour ses performances économiques, et occupe la 102éme place sur 185 au niveau
mondial, juste derriére le Bangladesh, I’Ukraine et le Honduras ®. Le pays ne
parvient pas a se développer, comme en atteste la baisse du revenu moyen par
habitant de 1 250 dollars a 1 120 dollars entre 1980 et 2000, en dépit d’un léger
recul de la croissance démographique, passée de 3 % par an en 1995 a 2,5 % par
an en 2001. Plus la moitié des 17 millions d’habitants a alors moins de vingt ans et
250 000 nouveaux demandeurs d’emploi arrivent chaque année sur le marché du
travail. Le taux de chomage est officiellement de 9 % mais les experts 1’évaluent a
20 %.

Pour expliquer ce « mal développement », il faut ajouter a 1’absence des
réformes structurelles nécessaires le poids de la manne pétroliere, qui dépend du
prix du baril et est amenée a se tarir a court terme (de I’ordre d’une dizaine
d’années pour les réserves susceptibles d’étre exploitées sans investissements
lourds supplémentaires). Les ressources pétrolieres représentent encore au début
des années 2000 les deux tiers des exportations syriennes et la moitié des revenus
de I’Etat. Mais le pays n’est pas dépourvu d’atouts : I’agriculture, qui assure 27 %
du PIB et emploie 30 % de la population active, couvre les besoins du pays —
méme si elle est trés sensible a la sécheresse —, ’industrie privée est dynamique et
les équilibres financiers du pays sont remarquables.

Dé¢s son discours d’investiture, prononcé le 17 juillet 2000, M. Bachar
el-Assad exprime la volonté de rattraper le retard pris par 1’économie syrienne, en
s’inspirant des travaux du comité économique qu’il a constitué avant méme
d’accéder a la téte de 1I’Etat. Des tenants de la modernisation et de 1’ouverture
économiques sont nommés au gouvernement. Entre la fin 2000 et le début 2001,
deux monopoles d’Etat sont supprimés : 1’établissement de banques privées et
d’une bourse de valeur est approuvé, ainsi que la création d’universités privées.
Malgré les obstacles rencontrés, un processus est enclenché, qui a conduit a des
réformes de grande portée, véritablement mises en ceuvre a partir de 2004.

(1) Caroline Donati, L’exception syrienne. Entre modernisation et résistance, Paris, La Découverte,
2009, 355 pages, p. 214.

(2)  Etude réalisée par Euromoney, publiée le 30 mai 2002, citée par Caroline Donati, ibid., p. 212.
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2) Les réformes essentielles réalisées au cours des dernieres années

Les réformes structurelles visent a faire passer le pays d’un modele
d’économie dirigée a une économie plus ouverte sur le monde.

La législation a ¢été progressivement adaptée afin de permettre la
libéralisation des importations, le développement des banques et des assurances
privées, la réforme des systemes fiscal et douanier et celle du code de commerce,
la modernisation du droit des sociétés et des régles relatives aux investissements,
la suppression de I’essentiel des monopoles. Certaines subventions, notamment
celles relatives aux carburants et aux produits alimentaires de base (riz et sucre en
particulier), ont été supprimées et remplacées par des aides limitées aux foyers les
plus modestes.

11 a été décidé de réduire la pression fiscale afin de tenter de réconcilier le
contribuable et 1’Etat et de restaurer un esprit civique qui faisait défaut en Syrie.
Ainsi, les taux d’imposition sur le revenu des personnes physiques et des sociétés
sont passés d’un niveau supérieur a 50 % a un taux de 28 %, susceptible d’étre réduit
a 14 % dans certains cas. La pression fiscale sur les revenus de I’immobilier a aussi
ét¢ abaissée. Plusicurs taxes indirectes (dont les droits de succession) ont été
supprimées au profit d’une taxe a la consommation sur certains produits de luxe, qui
préfigure la mise en place d’une taxe sur la valeur ajoutée. Cette derniére, dont
I’introduction a été repoussée a plusieurs reprises et n’est toujours pas réalisée,
devrait étre a un taux unique avoisinant les 10 % et se substituer a douze taxes
actuellement appliquées. Des produits et services « de base » en seront exemptés.

Au début des années 2000, la Syrie ne comptait que six banques
publiques, dont les services de pictre qualité inspiraient si peu confiance a la
population qu’on ne comptait en moyenne qu’un compte bancaire pour vingt-
six habitants et que le total des dépots privés équivalait a moins du quart du PIB
—contre 46 % en moyenne dans les pays arabes. En quelques années,
douze banques privées, dont deux islamiques, ont été créées ; elles représentent le
quart du secteur. Ces banques privées sont d’origine libanaise, mais de nombreux
interlocuteurs de la Mission ont souligné que les banques libanaises avaient elles-
mémes bien souvent ét¢ fondées par des Syriens installés au Liban dans les années
1950 et 1960. Les Syriens leur font confiance : les dépots ont été multipliés par
2,5 entre 2005 et 2010 et les dépdts en devises par 8 (ils atteignent 4 milliards de
dollars). Ont été mis en place de véritables bureaux de change et une supervision
bancaire assurée par la Banque de Syrie, la banque centrale.

Plusieurs membres de la Mission ont eu 1’occasion de s’entretenir avec
son gouverneur, M. Adib Mayaleh, qui est franco-syrien. Ils ont été impressionnés
par sa volonté de vaincre les conservatismes pour moderniser en profondeur les
finances publiques syriennes. Il leur a présenté la véritable révolution que connait
la banque centrale depuis quelques années, aprés des décennies pendant lesquelles
I’Etat décidait tout lui-méme.



11 a expliqué que la banque centrale avait comme horizon 1’adoption des
normes internationales. Jusqu’en 2004, les taux d’intérét étaient identiques depuis
20 ans ; au cours de la seule année 2005, ils ont été modifiés a quatre reprises — la
livre syrienne a en effet perdu 25 % de sa valeur a la suite de 1’assassinat de Rafic
Hariri. Le lien entre la livre syrienne et le dollar a été coupé : elle est, depuis
juillet 2007, liée aux droits de tirage spéciaux, c’est-a-dire a un panier de devises,
méme si 80 % du commerce extérieur se font encore en dollars. Les réserves, jadis
entiérement en dollars, sont aujourd’hui composées de 50 % de dollars et 50 %
d’euros. La banque centrale peut désormais vendre et acheter des devises pour
défendre le taux de change, jour apres jour. Mais elle ne dispose pas encore
d’instruments lui permettant d’assurer le controle des réserves de change et des
taux d’intérét, qui demeurent fixés par le gouvernement.

Une réforme est en cours pour permettre a la Banque de Syrie d’émettre
des bons du Trésor au profit du ministére des finances afin de disposer de
liquidités et d’offrir des instruments de refinancement au secteur bancaire. Elle
prévoit d’émettre 20 milliards de livres syriennes en bons au cours des prochains
mois. La bourse de Damas a réouvert début 2009, apres quarante années de
fermeture.

Sur le plan commercial, la Syrie, qui est membre du GAFTA (Greater
Arab Free Trade Area, ou Grand marché arabe de libre-échange V) depuis le
1¢" janvier 2005, a réitéré sa demande d’adhésion a 1’Organisation mondiale du
commerce, demande rejetée depuis 2004, notamment a cause du blocage
américain. A I’appui de cette demande, les autorités syriennes peuvent mettre
I’accent sur les effets positifs que le processus ne manquera d’avoir sur la
poursuite des réformes en faveur de l’ouverture et sur la mise a niveau
international des entreprises.

Globalement, I’amélioration de I’environnement des affaires commence
a porter ses fruits et a restaurer progressivement la confiance des investisseurs, qui
ont amorcé leur retour en Syrie depuis 2005. Selon 1’Agence syrienne
d’investissement, les flux entrants d’investissements directs étrangers auraient
ainsi dépassé 2 milliards de dollars américains en 2008 et atteint 3,2 milliards de
dollars en 2009, soit une croissance de 52 % en valeur et de 31 % en nombre de
projets. La part des projets industriels serait en progression, de 45,5 % en 2008 a
56 % des nouveaux projets en 2009.

(1) Il regroupe I'Algérie, I’'Arabie saoudite, 1’Autorité palestinienne, Bahrein, ’Egypte, les Emirats
arabes unis, I’lrak, la Jordanie, le Koweit, le Liban, la Libye, le Maroc, Oman, le Qatar, le Soudan, la Syrie, la
Tunisie et le Yémen.



L’INTERET CROISSANT DES INVESTISSEURS FRANCAIS POUR LA SYRIE

Le premier investissement francais en Syrie remonte a 1998 avec I’implantation de
Total. Il faudra ensuite attendre 2003 pour voir arriver des capitaux frangais importants, en
lien avec I’ouverture de la Syrie aux investissements privés.

Bel est le premier groupe frangais a avoir implanté une unité de production,
inaugurée en 2005, pour un cotit de 13 millions d’euros, entierement financé sur des fonds
frangais, et Lafarge réalise depuis 2008 I’investissement étranger le plus important dans son
secteur en construisant prés d’Alep, en partenariat avec un investisseur syrien, la premiére
cimenterie privée du pays, pour un montant de 480 millions d’euros. Air Liquide, pour sa
part, inaugurera en 2010 une usine de production de gaz industriels (30 millions d’euros).
Altadis y est aussi présente depuis 2004 et IMP Pharma est en train de s’y implanter.
Danone, qui distribue ses produits en Syrie depuis janvier dernier, envisage d’y construire
une premiére ferme et une usine laiticre.

Les investissements francais en Syrie sont concentrés sur les secteurs des
hydrocarbures et ressources minicres, qui représentaient 89 % des stocks d’investissements
directs étrangers francais en Syrie en 2008. Cet investissement avoisine 1,6 milliard de dollars.

Début 2010, la Syrie comptait seize implantations francaises et plus d’une
vingtaine de sociétés présentes au travers de filiales ou de bureaux de représentation,
employant 850 personnes. Si les entreprises frangaises portent un intérét croissant a la Syrie,
les destinataires privilégiés des investissements francais dans cette région restent, en termes
de stock, I’Egypte, suivie de loin par le Liban et la Jordanie.

Afin notamment de stimuler ’implantation des PME frangaises en Syrie, a été
lancé en mai 2009 un Club des entrepreneurs franco-syriens.

Source : Fiche de synthése du service économique de [’ambassade de France en Syrie, mai 2010.

Ce mouvement de réformes s’est traduit par le retour a une croissance
dynamique depuis 2004, apres un début de décennie difficile. La Syrie a retrouvé
des taux de croissance proches de ceux des années 1990 (+ 5,6 % entre 1990 et
1999), renforcés en 2006 par I’afflux des réfugiés irakiens et 1’abondance de
liquidités en provenance du Moyen-Orient. Aprés un lIéger ralentissement en 2007
(+4,2 %), di notamment a de mauvaises récoltes agricoles et a la baisse régulicre
de la production de brut (380 000 barils par jour en 2008, contre 462 000 barils
par jour en 2004), la croissance syrienne s’est rétablie a 5,2 % en 2008, chiffre
portée entre 6 et 7 % par la Banque de Syrie en tenant compte du poids de
I’économie parallele. Mais cette croissance reste insuffisante pour faire face a la
pression démographique qui serait d’environ 3,3 % par an en moyenne sur la
période 2005-2010 — alors que le chiffre officiel est de 2,5 % — et de 4 % pour la
population urbaine. L’inflation a atteint un pic en 2008, a plus de 15 %, avant de
s’établir a 2,5 % en 2009 sous I’effet de la baisse des prix des matieres premiéres
et des produits alimentaires — 1’inflation constatée étant due pour 60 % a des effets
externes — et d’une pause dans le démantélement des subventions. La réalité de
cette baisse de I’inflation en 2009 est d’ailleurs contestée par le FMI, qui estime
que les prix ont encore progressé¢ de 14 % au cours de I’année. Ce sont les 30 % de
pauvres qui subissent le plus fortement les conséquences de cette inflation, et
paient le prix de la transition vers I’économie de marché.




Si les autorités syriennes ont tendance a se féliciter du caractére trés
limité de I’impact de la crise économique mondiale sur leur pays, conséquence
de sa faible intégration dans 1’économie globalisée et des régles prudentes
appliquées dans le secteur financier, la Syrie en ressent néanmoins des effets
indirects. La croissance a ainsi ralenti en 2009, a 4 %, mais pourrait se
redresser dés 2010 pour atteindre les 5 %. Le tassement de la croissance
observé en 2009 résulte principalement d’une baisse des exportations
(hydrocarbures, textiles, industrie légere) de 15,2 milliards de dollars en 2008 a
12,7 milliards de dollars en 2009 et d’un tassement des flux d’investissements
directs étrangers (de 1,6 a 1,5 milliard de dollars de flux entrants), alors que les
recettes touristiques auraient trés légérement progressé (de 3,1 a 3,2 milliards
de dollars) et que les transferts provenant des travailleurs expatriés, qui sont
pourtant revenus en grand nombre (plus de 30000 sur 500 000 Syriens
travaillant a I’étranger seraient rentrés en 2009), auraient stagné a 1,2 milliard
de dollars. La position financi¢re de la Syrie n’en a pas pour autant souffert et
son endettement reste limité.

Les avancées réalisées dans la modernisation et 1’ouverture de
I’économie sont donc incontestables et les personnes rencontrées par la Mission
sont unanimes a les considérer comme irréversibles. Il ne faut pas pour autant
croire que les réformes ont été faciles a obtenir et, a fortiori, qu’elles sont
mises en ceuvre sans réticences. Le processus est en outre loin d’étre achevé.

3) D’importants défis encore a relever

Les nombreux interlocuteurs de la Mission ont souligné 1’existence
d’une volonté politique forte, au sommet de I’Etat, en faveur des réformes
économiques. Le président, son vice-premier ministre chargé des affaires
économique, qu’une délégation de la Mission a rencontré a deux reprises, font
preuve d’une volonté sans faille. Mais ils sont confrontés aux réticences de
certains — le Premier ministre semble ainsi plus réservé dans ce domaine.

Globalement, les réformes sont menées a un rythme relativement lent,
avec prudence. Plusieurs personnes rencontrées par la Mission ont mis en avant le
caractere limité des capacités d’absorption et d’acceptation de ces réformes par
I’administration et la population syriennes. Elles ont aussi établi un lien entre cette
prudence et I’expérience de la Russie post-soviétique. Traditionnellement proche
de I’Union soviétique, le régime syrien a été marqué par ’effondrement qui a suivi
la rapide libéralisation économique en Russie et par le développement des mafias
auquel elle a conduit. Il veut absolument éviter que les mémes effets pervers
n’apparaissent en Syrie.

Le gouverneur de la Banque de Syrie a souligné que la réalité avait
du mal a suivre la volonté politique du président de la République, notamment
a cause des « nombreux handicaps » du pays, parmi lesquels il a cité la
tradition bureaucratique et « beaucoup d’autres enjeux qui s’opposent a la



mise en ceuvres des réformes », et « d’un héritage qui pése lourd sur les
mentalités ». 1l en a conclu que le premier objectif devait étre de faire changer
ces derniéres.

On observe aussi des mouvements de recul aprés des avancées
importantes. Devant la Mission, 1’économiste Samir Aita " a ainsi déploré que,
alors que, depuis 2004, le développement des banques privées avait constitué une
grande réussite des nouvelles politiques économiques, deux décisions qu’il a
qualifiées d’incompréhensibles aient été prises a 1’été 2009 : le capital minimal
des banques a été multiplié par dix (soit désormais 200 millions de dollars
américains), ce qui n’est pas justifié du point de vue des regles prudentielles — et
donne I"impression de vouloir créer une barriére d’entrée a de nouveaux entrants,
et méme que certains acteurs du pouvoir souhaitent rentrer dans le capital de ces
banques — ; les banques n’ont plus le droit d’employer plus de 3 % d’étrangers,
décision populiste qui vise essentiellement les Libanais, alors que les banques
elles-mémes n’ont pas intérét & employer beaucoup d’expatriés. Les autorités sont
revenues partiellement sur ces décisions et la part étrangére autorisée dans le
capital d’une banque est passée de 49 % a 60 % depuis le 1% janvier 2010, mais
ces hésitations témoignent de luttes d’influence au sein du pouvoir.

L’un des plus hauts responsables des activités internationales d’un grand
groupe frangais fortement implanté au Proche et au Moyen-Orient a témoigné devant
la Mission des difficultés auxquelles continuaient de se heurter les investisseurs
étrangers en Syrie — ce qui fait selon Iui de ce pays I'un des plus difficiles de la région
pour les affaires, méme I’Irak ne posant pas autant de problémes : la réglementation
n’a encore été modifiée que partiellement, certaines normes sont contradictoires, de
nombreux actes quotidiens (comme les importations) exigent des autorisations, et le
seul moyen d’obtenir la résolution de ces difficultés consiste a faire intervenir telle ou
telle personnalité proche du pouvoir, ce qui revient a lier I’aboutissement d’un projet
a des relations personnelles ou claniques dont les subtilités échappent totalement a
I’observateur extérieur.

Le Fonds monétaire international — aux conseils duquel la Syrie a fait
appel en 2004, ce qui constituait un signe d’ouverture — félicite réguliérement la
Syrie pour les progres accomplis, ce que rappelle volontiers M. Abdallah Dardari,
le vice-premier ministre chargé des affaires économiques. Mais il assortit aussi ses
rapports de préconisations qui donnent une idée de ’ampleur des réformes que le
pays doit encore conduire.

Dans son rapport de décembre 2009, il appelle a la poursuite de la
préparation de I’entrée en vigueur de la TVA, prévue en 2011, pour laquelle la
France apporte une assistance importante a la Syrie, et, plus généralement, celle de
la réforme du systéme fiscal. Il préconise I’intégration dans le budget de I’Etat des
dépenses quasi fiscales qui n’y figurent pas et continuent d’€tre assurées

(1)  Audition du 28 octobre 2009.
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directement par des entreprises ou des banques publiques. Suivant en cela les
veeux formulés par le gouverneur de la Banque de Syrie devant la Mission, le FMI
souhaite que la banque centrale obtienne son indépendance opérationnelle et que
soient introduits des bons du Trésor et créé un marché financier d’obligations et
bons d’Etat. Il soutient la réforme des banques publiques mais met en garde contre
le projet visant a différencier les niveaux de réserve exigés de celles-ci pour
encourager les préts en faveur des investissements. I attire 1’attention des autorités
sur la nécessité d’améliorer la fiabilité des statistiques économiques. Le FMI juge
aussi essentiel de rationaliser la hausse des investissements publics envisagés pour
2010.

\

La Syrie doit en effet non seulement continuer a adapter les régles
applicables et obtenir leur mise en ceuvre effective, mais aussi moderniser les
infrastructures du pays, dont le mauvais état a de lourdes conséquences sur le
développement économique. Les secteurs du batiment, de 1’eau, de
I’assainissement et de 1’irrigation, des transports routiers, aériens, maritimes et
urbains ont besoin d’investissements considérables.

Le Premier ministre, M. Naje Otri, a beaucoup insisté sur ces
investissements au cours de son entretien avec plusieurs membres de la Mission. 11
a indiqué que les 40 milliards de dollars d’investissement prévus par le
dixiéme plan quinquennal 2005-2010 avaient été dépassés dés la fin 2009. La
Mission économique francaise de Damas n’en arrive pas a la méme conclusion :
elle estime qu’une partie des investissements prévus a été différée et que le pays
manque encore de moyens pour accélérer leur réalisation. Les priorités du
onziéme plan seront 1’eau, I’énergie et 1’habitat social, afin de combattre 1’habitat
illégal extrémement répandu. Pour financer les investissements dans ces
domaines, les autorités syriennes ont I’intention de chercher des modes de
financement externes : recours a I’emprunt, émission de bons du Trésor et recours
a des partenariats public-privé, récemment autorisés par une loi €laborée en
coopération avec la France.

A T’issue de ses travaux, la Mission a la conviction que 1’ouverture
économique de la Syrie est irréversible et se poursuivra, méme si c’est & un
rythme moins rapide que celui souhaité par ses plus fervents partisans. Des
hésitations se feront peut-&tre encore sentir, comme c’est le cas pour la signature
de I’accord d’association et de partenariat avec I’Union européenne, mais le
mouvement n’en sera pas pour autant stoppé. Il appartient donc a ceux qui le
peuvent de favoriser cette évolution.

La Mission ne peut qu’encourager la poursuite des actions menées par
le ministére francais de 1’économie notamment en faveur de la modernisation du
systéme fiscal et des modes de financement public.



Elle souhaite aussi que la France appuie le processus devant conduire la
Syrie a devenir membre de 1’Organisation mondiale du commerce, d’autant que
les Etats-Unis semblent désormais décidés a ne plus s’y opposer, et aide
concrétement le pays a s’y préparer.

B — Le processus de rapprochement avec I’Occident

Lorsque les autorités syriennes prennent les premieres décisions
importantes pour libéraliser I’économie du pays, en 2004, la situation diplomatique
de celui-ci n’est guére confortable. La rapide victoire militaire des Etats-Unis en Irak
a fait craindre a la Syrie d’étre la prochaine cible de la politique américaine. Surtout,
le 2 septembre 2004 est adoptée la résolution 1559 du Conseil de sécurité des Nations
unies, a I’initiative de la France et des Etats-Unis : elle demande notamment le retrait
de toutes les troupes étrangeres déployées au Liban, exigence qui vise directement les
troupes syriennes. La mort de Rafic Hariri dans un attentat a la voiture piégée, le
14 février 2005, dont la responsabilité est immédiatement imputée a la Syrie, acheéve
de fragiliser la position internationale de cette derniére, ce dont témoigne le retrait
effectif de I’armée syrienne du Liban entre le début du mois de mars et la fin avril. La
publication, le 20 octobre, d’un rapport de la commission d’enquéte des Nations unies
mettant en cause la Syrie dans la mort de ’ancien de Premier ministre la met de facto
au ban de la communauté internationale.

Pourtant, aprés seulement quelques années de « purgatoire », la Syrie a
largement engagé un processus de rapprochement de I’Occident, qui a déja porté
ses fruits. Il témoigne de 1’habilité du président syrien et du role de pivot que ce
pays continue a jouer dans la région. C’est a la France que la Syrie doit
I’enclenchement de ce processus : apres avoir directement contribué a sa mise a
I’écart, notre pays a en effet été le premier a refaire un pas dans sa direction,
entrainant les autres pays occidentaux a sa suite.

1) La France, premier pays a franchir le pas

La France avait joué un role important dans 1’adoption de la résolution
1559. M. Jean-Claude Cousseran y voit ’aboutissement de « désaccords
croissants sur la question libanaise » " entre Paris et Damas. Certains considérent
que cette résolution était un moyen pour la France de se rapprocher des Etats-Unis
apres la phase de tension provoquée par 1’opposition francaise a la guerre en Irak.
D’autres établissent un lien entre la dégradation des relations franco-syriennes,
dont cette résolution est la traduction, et 1’échec subi par Total en Syrie en 2003,
lorsque le Président el-Assad lui avait préféré Pétrocanada pour ’attribution d’un
champ gazier. Selon I’analyse de la mission économique a Damas, cet échec

(1)  Audition du 7 octobre 2009.



résultait surtout de la trop grande confiance de Total qui, comptant sur la qualité
des relations politiques entre les deux pays pour gagner 1’appel d’offres, avait fait
la proposition la moins intéressante pour la Syrie ‘.

Les relations bilatérales, tendues depuis le printemps 2004, se sont
véritablement « glacées » au lendemain de ’assassinat de Rafic Hariri, dont les
liens d’amitié avec le Président Chirac étaient bien connus. Mais, comme 1’a
souligné M. Patrice Paoli, le directeur de 1’ Afrique du Nord et du Moyen-Orient
au ministére des affaires étrangéres et européennes ) il n’y avait jamais eu de
vraie rupture bilatérale dans la mesure ou les ambassadeurs étaient restés en poste,
ou des contacts avaient ét¢ maintenus et des émissaires envoyés, mais que les
relations étaient en effet trés tendues a certains moments. Les relations politiques
étaient donc minimales — les parlementaires étaient par exemple invités par le
ministére a avoir le moins de rapports possible avec des Syriens, y compris si
ceux-ci n’étaient pas trés proches du régime, et a éviter de se rendre dans le pays
en mission officielle ; aucun ministre des affaires étrangéres ou chef d’Etat
frangais n’a effectué¢ de déplacement en Syrie entre mai 2003 et aolit 2008 — mais
la coopération culturelle n’a pas été pour autant interrompue.

a) Un pari réussi

M. Jean-Claude Cousseran, qui a été I’un de ces émissaires, a expliqué a
la Mission, en octobre 2009, que « il y a deux ans, le Président Sarkozy a bien
percu qu’il y avait un moment politique a saisir si on voulait aboutir a quelque
chose avec la Syrie » ®. C’est en effet & I’automne 2007, quelques mois aprés le
début de son mandat, que le Président Sarkozy a souhaité que s’amorce un
réchauffement des relations bilatérales.

M. Christophe Bigot, qui était alors le conseiller du ministre des affaires
étrangeres et européennes chargé notamment du Proche et du Moyen-Orient, a
rappelé a la Mission que le ministre Bernard Kouchner avait été le premier a
rencontrer son homologue syrien en octobre 2007. Il a ajouté que cette nouvelle
orientation avait été facilitée par la création du Tribunal spécial pour le Liban
(décidée par la résolution 1757 du Conseil de sécurité, adoptée le 30 mai 2007) :
aucun retour en arriére sur ce sujet, qui « n’était pas négociable », n’était plus
possible, ce qui garantissait que I’ouverture envers la Syrie ne se ferait pas au
détriment de la constitution de ce tribunal . 11 faut rappeler que cette premiére
tentative a tourné court, fin 2007, avant d’étre renouvelée avec plus de succes en
2008.

(1) Le Congres ayant adopté des sanctions américaines contre la Syrie en novembre 2003, Pétrocanada
n’a jamais réalisé le projet pour lequel elle avait été choisie. Le champ gazier en question a finalement été
intégré dans ’accord-cadre récemment conclu entre Total et la Syrie.

(2)  Audition du 1 juillet 2009.
(3)  Audition du 7 octobre 2009.
(4)  Audition du 8 juillet 2009.
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Les choses se sont accélérées a partir de juillet 2008. M. Patrice Paoli
en a fait le récit suivant devant la Mission :

« Le 12 juillet 2008, la veille du premier sommet de 1’Union pour la
Meéditerranée, s’est tenue a Paris une rencontre franco-syro-libanaise qui a
permis de renouer les contacts au plus haut niveau entre les trois pays apres une
phase de refroidissement. Elle avait été rendue possible par les gages donnés par
les autorités syriennes a Doha, en faveur du retour au calme au Liban apres les
vives tensions du printemps, et a travers les négociations sur le Golan avec Israél
par intermédiaire de la Turquie. Le Président Bachar el-Assad était donc a
Paris le 12 et le 13 juillet 2008. Son vice-premier ministre chargé des affaires
économiques a aussi fait une visite a Paris afin de stimuler le développement des
relations économiques bilatérales. En aotit 2008, M. Bernard Kouchner s’est
rendu a Beyrouth et @ Damas, avant que le Président Sarkozy n’effectue une visite
a Damas les 3 et 4 septembre. 1l y est ensuite retourné pendant la crise a Gaza. Le
dialogue bilatéral est donc continu depuis juillet [2008]. »

On voit donc que le climat avait changé au cours des mois qui ont
précédé cette rencontre franco-syro-libanaise : en contribuant au retour au calme
au Liban, en facilitant I’¢lection du Président Sleiman, aprés six mois de vacance a
ce poste, et en reconnaissant la tenue de négociations indirectes sur le Golan avec
Israél —le 21 mai 2008, sont annoncées simultanément la signature de ’accord
interlibanais de Doha et I’existence de ces négociations —, la Syrie a montré
qu’elle avait modifié sa posture et a créé les conditions nécessaires au début d’un
rapprochement avec 1’Occident. La France, alors fortement engagée dans le
lancement de I’Union pour la Méditerranée, dans laquelle la Syrie avait toute sa
place, lui a tendu la main.

M. Jean-Claude Cousseran a développé devant la Mission le raisonnement
qui avait conduit la France a faire ce choix de I'ouverture : « Aujourd ’hui, dans un
contexte difficile, la Syrie semble sur la défensive, elle sait qu’elle ne peut affronter a
la fois Israél, les Etats-Unis, la France et les Avabes modérés. Elle pourrait, si elle y
trouve les moyens de préserver le régime, opter pour une attitude plus constructive.
Si la Syrie a pu étre dans le passé un acteur de la décomposition régionale, il faut
peut-étre la voir aujourd hui comme un possible acteur d’un début de recomposition.
Elle peut aider a une meilleure appréhension du difficile probleme irakien, elle peut
contribuer a une stabilisation au Liban. C’est en tout cas le pari que fait la
diplomatie francaise en normalisant ses relations avec Damas et en invitant le
président syrien a participer aux cérémonies du 14 juillet a Paris et au lancement de
[’Union pour la Méditerranée. »

(1)  Audition du I juillet 2009.



Cette main tendue n’était d’ailleurs pas inconditionnelle, puisqu’elle
s’est accompagnée de 1’établissement d’une feuille de route qui demandait a la
Syrie d’avancer dans trois domaines :

— I’établissement de relations diplomatiques syro-libanaises ;

— un réengagement sur le dossier de la délimitation et de la sécurisation
de la frontiere syro-libanaise et sur celui des prisonniers et des disparus libanais en
Syrie ;

— I’amélioration du contrdle de la fronti¢re syro-irakienne.

Sans faire de triomphalisme ni entrer dans le détail de ces sujets, on
peut souligner que des progrés — certes d’inégale importance — ont été enregistrés
sur ces trois volets de la feuille de route :

—a I’issue d’un sommet bilatéral qui s’est tenu a la mi-aott 2008, des
relations diplomatiques ont été établies entre la Syrie et le Liban et les deux pays
ont échangé des ambassadeurs, qui sont désormais en poste ;

—les commissions chargées des deux dossiers bilatéraux les plus
épineux ont été relancées, méme si aucune avancée concréte n’a encore été
enregistrée ;

— les Etats-Unis eux-mémes estiment que la surveillance de la frontiére
syro-irakienne s’est relativement améliorée.

M. Antoine Sfeir " a estimé que ’ouverture francaise en direction de la
Syrie avait un autre objectif, la fin de la vague d’attentats qui frappait le Liban
depuis des mois : cet objectif a été atteint, ce qui, d’ailleurs, selon lui, apporte la
preuve de 'implication de la Syrie dans 1’organisation de ces attentats. Il semble
pourtant que, au moins en ce qui concerne les assassinats qui sont 1’objet du
Tribunal spécial pour le Liban —au premier rang desquels figure celui de Rafic
Hariri —, I’enquéte, qui se poursuit et reste couverte par le secret de 1’instruction,
s’oriente vers des responsabilités libanaises, ce qui n’exclut pas une influence
occulte syrienne mais écarterait toute mise en cause directe du régime. La
perspective de 1’émission d’actes d’accusation a I’automne prochain ne semble pas
inquiéter directement les autorités syriennes, alors que les responsables politiques
libanais sont trés préoccupés par les conséquences qu’elle pourrait avoir sur la
stabilité du pays dans le cas ou les accusations viseraient des personnalités ou des
groupes libanais influents.

La Mission partage donc 1’appréciation de M. Christophe Bigot qui
parle d’un « pari réussi », tout en soulignant que les choix des Syriens sont encore
tactiques et que la situation au Liban est loin d’étre totalement normalisée ®.

(1)  Audition du 16 décembre 2009.
(2)  Audition du 8 juillet 2009.



b) Des relations bilatérales désormais treés intenses

Depuis la seconde visite du Président Sarkozy a Damas, Ie
6 janvier 2009, dans le contexte de I’opération israélienne a Gaza, le ministre des
affaires étrangéres et européennes s’est a nouveau rendu en Syrie les 11 et
12 juillet 2009, puis fin mai 2010 ; le Premier ministre a fait de méme les 19 et
20 février dernier. Entre-temps, M. Walid al-Mouallem, le ministre syrien des
affaires étrangeéres, et le Président Bachar el-Assad étaient venus en France,
respectivement en septembre et novembre.

Ces relations politiques denses se sont naturellement traduites par
I’intensification de la coopération bilatérale et de nos relations économiques.

La Syrie reste un partenaire modeste pour la France : en 2008, elle était
notre 73°™ client (289 millions d’euros d’exportations) et notre 57°™ fournisseur
(696 millions d’euros d’importations). La France ne figure qu’en quinzieme
position parmi les fournisseurs de la Syrie, qui favorise les achats de Russie,
Chine et Ukraine, ainsi que d’Italie et Malte pour ses approvisionnements en
provenance d’Europe.

Nos échanges commerciaux sont largement conditionnés par les
produits pétroliers, avec une forte élasticité liée aux cours mondiaux du brut. Le
poste « combustibles et carburants » représente entre 93 et 96 % (94 % en 2009)
de nos importations en provenance de Syrie.

Les chiffres pour I’année 2009 font apparaitre une augmentation de nos
exportations vers la Syrie de 5 % par rapport a 2008 (303 millions d’euros contre
289 millions d’euros) et une chute de 50 % du montant de nos importations en
provenance de la Syrie (348 millions d’euros en 2009 contre 696 millions
d’euros). Ce sont principalement aux produits agricoles et agroalimentaires, qui
assurent le tiers du total, que nous devons la hausse de nos exportations, mais les
ventes de nos équipements et de nos produits industriels, a I’exception des
produits pétroliers raffinés et des matériels de transport, ont aussi progressé. Nos
importations d’hydrocarbures syriens ont chuté de 55 %, tandis que nos achats de
produits pétroliers raffinés ont augmenté de 35 %. Hors produits pétroliers, la
France n’a importé des produits syriens qu’a hauteur de 16 millions d’euros. Le
déficit de notre balance commerciale est ainsi ramené de 406 millions d’euros en
2008 a 45 millions d’euros en 2009.

Malgré les aléas de notre relation, en termes politiques, la coopération
franco-syrienne a connu une activité soutenue en Syrie pendant ces derniéres
années. Elle compte parmi les plus actives du pays et s’articule autour d’une
action forte en faveur de la formation des élites (bourses co-financées avec I’Etat
syrien, réforme de I’administration), de I’enseignement du frangais et d’une action
importante en matiére de valorisation du patrimoine dans le domaine de
I’archéologie.



La coopération universitaire constitue 1’axe principal de notre
coopération, la France étant le premier partenaire de la Syrie dans ce domaine
avec un accent mis sur les disciplines scientifiques et professionnalisantes.
A terme, 20 % des enseignants des universités syriennes auront ét¢ formés en
France. Depuis 2003, a la demande des universités syriennes, des partenariats avec
des universités francaises se développent, débouchant sur des masters conjoints.
Notre pays est le deuxiéme pays d’accueil pour les étudiants syriens : ils sont plus
de trois mille en France, majoritairement en masters et dans des disciplines
scientifiques.

La France a une relation privilégiée en archéologie (premier
partenaire de la Syrie) et en sciences humaines et sociales. La création, en
2003, de I’Institut Francais du Proche-Orient (IFPO) a donné une dimension
régionale a la recherche francaise. Elle procéde de la fusion en un seul
établissement de I’Institut frangais d’études arabes de Damas, créé en 1922, du
Centre d’études et de recherches sur le Moyen-Orient contemporain, créé a
Beyrouth en 1977, et de I’Institut francais d’archéologie du Proche-Orient, lui
aussi créé en 1977 a partir de ’Institut francais d’archéologie de Beyrouth,
fondé¢ en 1946. L’IFPO, actuellement implanté dans trois pays (Jordanie, Liban,
Syrie), est dirigé depuis Damas. En Syrie, il dispose aussi d’une antenne a
Alep. Une délégation de la Mission s’est entretenue avec son directeur,
M. Frangois Burgat, et plusieurs de ses chercheurs spécialisés dans différents
aspects de la société syrienne contemporaine.

Une dimension plus récente, mais qui prend de I’ampleur, de la
coopération culturelle concerne les musées et implique notamment le Musée de
Louvre. Mme Asma el-Assad s’occupe directement de ce projet, dont elle s’est
entretenue avec la Présidente de la Mission, et qui lui tient tout particuliérement a
ceeur. Les demandes syriennes se sont progressivement ¢élargies, comme le met en
évidence I’encadré suivant.

LA COOPERATION ENTRE LE MUSEE DU LOUVRE ET LA SYRIE

Auditionné par la Mission le 20 janvier 2010, M. Henri Loyrette, président-
directeur du musée du Louvre, a présenté cette coopération dans les termes suivants :

« La coopération entre le département des Antiquités orientales du Louvre et la
Syrie est ancienne : le premier effectue des fouilles de sites syriens depuis le XIXéme
siecle ; il assure aussi un partenariat scientifique. L’accord-cadre de coopération a été
conclu en décembre 2006 entre le Louvre et la direction générale des antiquités et des
musées syrienne. Il comporte trois volets : 'ouverture d’'un nouveau chantier de fouille, la
restauration a Paris de certaines piéces exposées en Syrie (comme des ivoires d’Alep) et un
travail d’expertise sur le musée national de Damas. L’embellie des relations bilatérales
s est traduite par la visite a Paris de Mme el-Assad en juillet 2008. A cette occasion, elle a
demandé [’aide et les conseils du Louvre en vue d’une rénovation globale du musée de
Damas.




Mais, en janvier 2009, elle a élargi sa requéte : le Louvre est appelé a apporter
ses conseils pour la rénovation du musée dans son ensemble et pour la réorganisation de
tout le paysage des musées et des sites syriens (il y a beaucoup de musées de sites). Elle a
en effet été trés impressionnée par la capacité du Louvre a répondre a toute sorte de
demandes, y compris en matiére d’administration des musées. Depuis lors, les missions sur
place se sont multipliées et une équipe de conservateurs et de documentalistes a été
constituée, sous [’autorité de MM. Hervé Barbaret, administrateur général du musée, et
Benoit de Saint-Chamas, conseiller diplomatique du président-directeur. Coté syrien, Mme
el-Assad a aussi constitué une équipe a la téte de laquelle se trouve son directeur de
cabinet. »

Le travail sur la réorganisation du paysage muséal syrien comportait trois
phases : la premicre a consisté a dresser un état des lieux du systéme syrien actuel ; la
deuxiéme, finie en décembre 2009, a permis de définir des concepts-clés pour la
recomposition de ce paysage ; la troisiéme portait sur 1’élaboration d’une vision commune
sur la rénovation du musée national de Damas et la place des autres musées et sites. Elle
s’est achevée début mars 2010 par la remise a Mme el-Assad d’un rapport intitulé Une
vision pour l’avenir des musées syriens.

Parallélement, le 20 février 2010, M. Frangois Fillon a signé a Damas, avec le
Premier ministre syrien, un accord bilatéral relatif a la coopération culturelle qui place la
coopération conduite par le Louvre au centre de son dispositif. Il inclut un programme
indicatif pluriannuel d’actions (2010-2015) dont 1'un des trois volets est consacré a la
coopération dans le domaine des musées et des patrimoines. Le Louvre sera amené a
participer aux cing actions qu’il regroupe :

— définition d’une stratégie globale de rénovation du paysage muséal syrien ;
— expertise pour la rénovation du musée national de Damas ;

— présentation aux publics frangais et syriens des collections retragant 1’art et
I’histoire des deux pays ;

— gouvernance ;

— sauvegarde et mise en valeur des sites archéologiques.

Notre coopération culturelle en Syrie a pour objectif d’atteindre de
nouveaux publics et de pérenniser la transmission de la francophonie. Elle s’inscrit
également dans une logique d’influence en direction des élites et futures élites en
promouvant le débat d’idées. Mme el-Assad, bien qu’elle s’exprime peu en
francais et ait été pensionnaire dans une école privée britannique, a confié¢ a la
Présidente de la Mission qu’elle souhaitait que I’enseignement en frangais
s’¢largisse. Elle a inscrit ses enfants au centre culturel frangais de Damas.

Notre coopération administrative repose essentiellement sur 1’Institut
d’administration publique (INA), créé en 2002, et fait I’objet d’un partenariat avec
I’ENA. L’INA a ouvert ses portes en janvier 2004 avec une premiére promotion
de cinquante étudiants. Le ministére des finances meéne aussi plusieurs
programmes visant a partager son expertise avec les autorités syriennes.




Un nouveau domaine a été ouvert a la coopération bilatérale avec la
signature, a ’occasion de la récente visite officielle de M. Frangois Fillon, d’une
« déclaration d’intention » visant a promouvoir les échanges et la coopération
agricoles entre les deux pays. La Syrie pourra ainsi bénéficier de ’expertise
frangaise dans les projets agricoles et agro-alimentaires qu’elle a décidé de lancer,
et particulierement en matiere de formation, laquelle sera dispensée en France
comme en Syrie.

Enfin, depuis I’automne dernier, 1’Agence francaise de développement
(AFD) a ouvert un bureau a Damas. M. Etienne Viard, directeur du département
Meéditerranée-Moyen-Orient de I’AFD ", a expliqué a la Mission que I’effectif de
ce bureau comprenait un expatrié, un volontaire international et un employ¢ local,
encore en cours de recrutement en décembre dernier. On trouve le méme format
en Jordanie, alors qu’il y a quatre agents en Egypte. La révision générale des
politiques publiques recommande en effet a ’AFD de s’interroger sur son
dispositif local en agence lorsque celui-ci comporte plus de trois expatriés. C’est
pourquoi ’essentiel du travail d’évaluation des projets est effectué par des
missionnaires venus de Paris. A titre de comparaison, une cinquantaine de
personnes travaillent en Syrie pour I’équivalent allemand de I’AFD. Les priorités
de I’action de 1’Agence en Syrie et les premiers projets auxquels elle va participer
sont présentés dans ’encadré de la page suivante.

Les responsables de I’AFD entendus par la Mission ont souligné la
modestie des moyens non seulement humains mais aussi financiers qu’ils peuvent
mettre en ceuvre en Syrie. Par exemple, pour I’ensemble du bassin méditerranéen,
I’Agence ne peut accorder que 35 millions d’euros de subventions dont
25 millions d’euros sont destinés aux Territoires palestiniens. Par ailleurs, pour la
méme zone, elle ne dispose que de 130 millions d’euros pour financer la
bonification de préts en faveur d’un nombre croissant d’Etats — la Syrie et I’Irak
étant de nouveaux bénéficiaires. Cette somme lui permet d’accorder environ
850 millions d’euros de préts par an: pour que ce volume de prét puisse
augmenter, I’AFD est contrainte de diminuer le taux de bonification qu’elle
accorde a chacun, aussi les taux qu’elle propose sont-ils actuellement voisins de
3,5 %. L’agence allemande est pour sa part autorisée a préter en Syrie a des taux
trés bas (de ’ordre de 0,5 %), sur de longues durées, pour des projets relatifs a
I’eau et a 1’assainissement. Devant la modestie de ces moyens, ’AFD est donc
amenée a travailler en collaboration avec d’autres bailleurs de fonds, notamment
allemands ou communautaires, ce qui n’est pas du tout une mauvaise chose en soi,
mais donne moins de visibilité a ses actions.

Au cours de l’entretien que lui a accordé Mme Asma el-Assad, la
Présidente de la Mission a eu le sentiment que celle-ci tenait I’AFD en haute
estime et attendait beaucoup de son action. Conscient de ces attentes,
I’ Ambassadeur de France a fait part a la Mission de sa préoccupation devant la

(1)  Audition du 2 décembre 2009.



faiblesse des moyens de I’AFD en Syrie, craignant que les autorités syriennes
soient dégues. M. Etienne Viard n’a pas écarté ce risque et a reconnu que les
Syriens attendaient beaucoup de I’expertise francaise. Mais il a précisé que ces
derniers espéraient surtout que l’intervention de I’AFD favoriserait la venue
d’entreprises frangaises, qui se sentiraient plus en sécurité du fait de sa présence
sur place, méme si elles ne recevaient pas de financements. La COFACE vient
d’ailleurs de relever la notation de la Syrie.

L’ACTION DE L’AGENCE FRANCAISE DE DEVELOPPEMENT EN SYRIE
Les priorités identifiées pour I’action de I’AFD en Syrie sont :

— le développement des PME, destinées a contribuer a la croissance économique, a
la création de valeur ajoutée locale et d’emplois, notamment en zone rurale, tant pour les
marchés intérieurs que régionaux et internationaux,

—le développement urbain avec une priorit¢ accordée aux infrastructures de
transport et aux problémes environnementaux, tels que 1’assainissement et le traitement des
déchets, dans une approche intégrée incluant 1’habitat social et ’adduction d’eau,

—le financement de projets d’énergies renouvelables et d’efficacité énergétique
destinés a pallier la réduction prévue a terme de la production nationale de pétrole et a
promouvoir la production et la consommation d’énergie propre, dans le cadre notamment
des initiatives relevant de I’'UpM.

Plusieurs missions programmées au cours de 1’année 2009, avec 1’appui de la
mission économique de Damas, ont déja permis de progresser sur certaines thématiques :

—I’AFD a participé, aux coOtés du ministére de 1’écologie, de I’énergie, du
développement durable et de la mer, a la mission transport qui s’est déroulée du 17 au 22
octobre 2009, avec une attention particuliére accordée aux transports urbains. Un premier
projet pour I’AFD dans le domaine des transports urbains devait étre un cofinancement avec
la Banque européenne d’investissements (BEI) du projet de métro de Damas pour lequel
une demande de financement avait été adressée a la France : I’AFD se proposait de financer
a hauteur de 50 millions d’euros ce projet dont la premiére phase était évaluée a
700 millions d’euros et auquel la Réserve pays émergents (RPE) V) devait contribuer pour
200 millions d’euros ; a la suite de changements dans les priorités des autorités syriennes, ce
projet a depuis été remis en cause ;

—une mission de ’AFD dans le domaine de I’eau et de I’assainissement s’est
déroulée du 25 au 29 octobre 2009 avec pour objectif d’identifier un premier projet
potentiel dans ce secteur d’excellence pour le savoir-faire frangais, en coordination si
possible avec les grands bailleurs européens (Banque Européenne d’Investissement ou
KfW @ allemande). Un premier projet dans le domaine de la modernisation des réseaux de
distribution est envisageable dans la banlieue de Damas.

(1) 1l s’agit d’un instrument de prét intergouvernemental avec garantie souveraine, en vue de financer
des projets (principalement d’infrastructures) répondant aux objectifs de développement du pays bénéficiaire ;
ces préts, destinés aux pays émergents a fort potentiel, financent essentiellement des biens et services frangais.

(2)  La KfW (Kredit Anstalt fir Wiederaufbau) est la banque qui est I'équivalent allemand de I’AFD et de
la Caisse des dépots et consignations.




L’AFD souhaite plus largement s’investir sur la thématique des collectivités
locales, a la croisée de nombreuses initiatives. Le ministre syrien de I’administration locale
a été regu a I’AFD le 20 novembre dernier. Dans ce projet, I’AFD pourrait cofinancer avec
la BEI des investissements prioritaires s’intégrant dans un projet subventionné par 1’Union
européenne. Les priorités sont ’assainissement, le traitement des déchets et la signalisation
urbaine. Sur un investissement de 100 millions d’euros, I’AFD pourrait intervenir a hauteur
de 20 millions d’euros et la BEI pour 50 millions d’euros ;

— une mission d’identification dans le domaine du développement rural a eu lieu en
juin 2009, dont I’une des premiéres retombées sera I’instruction d’un projet d’appui aux
filiéres d’exportation (huile d’olive, arboriculture). L’idée est d’intervenir dans un secteur
touché par les réformes en cours, en faveur d’une plus grande efficacité de I’irrigation et du
financement d’une banque publique agricole syrienne. Pour 1’heure, le projet n’est pas
encore bouclé et son montant n’est pas évalué.

Source : audition du 2 décembre 2009.

La France a ainsi aujourd’hui des relations denses et diversifiées avec la
Syrie. La cordialité retrouvée des relations politiques suscite beaucoup d’attentes
du coté syrien en termes d’investissements et d’actions de coopération. Si les
premiers dépendent surtout de décisions que les entreprises prennent en fonction
de leur appréciation du marché syrien, les secondes sont subordonnées aux
moyens que I’Etat décide de leur consacrer, méme si des cofinancements privés,
notamment en provenance des entreprises francaises implantées en Syrie, peuvent
venir abonder ces moyens dans une certaine mesure.

Or, la Mission constate que ces crédits publics restent trés contraints. La
situation difficile que connaissent actuellement nos finances publiques y est
évidemment pour beaucoup. Mais la Syrie n’apparait pas comme un pays
prioritaire pour le financement des actions de coopération frangaises. Ceux qui ont
la charge de les mener se trouvent ainsi confrontés au gouffre qui sépare les
engagements politiques et les moyens censés permettre de les mettre en ceuvre.
Par exemple, comment le Musée du Louvre pourra-t-il satisfaire aux demandes
syriennes d’aide pour la réorganisation en profondeur du musée national de
Damas sans moyens supplémentaires ? Devra-t-il renoncer aux actions, bien plus
modestes, qu’il méne en direction d’autres pays ? Sera-t-il contraint de détourner
une partie de son personnel de ses fonctions parisiennes ? Aucune de ces solutions
n’est évidemment satisfaisante.

2) Le rapprochement, a confirmer, avec [’Union européenne

La Syrie est, aujourd’hui encore, le seul pays du bassin méditerranéen, a
n’étre pas lié a ’Union européenne par un accord d’association et de partenariat.
Les relations entre elles restent donc régies par 1’accord de coopération de 1977,
lequel a conduit a I’ouverture d’une délégation de la Commission a Damas en
1979. La Syrie bénéficie d’actions de coopération dans le cadre de I’Instrument de
la politique européenne de voisinage, méme si I’absence d’accord d’association en
vigueur I’empéche d’en profiter pleinement, et participe depuis 1’origine, en 1995,
au processus de Barcelone.
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Les relations entre 1’Union européenne et la Syrie ont suivi, quoique de
maniére moins passionnelle, les fluctuations des relations franco-syriennes. En
effet, la France a joué un role important aussi bien dans le « gel » de I’accord
d’association a partir de fin 2004 que dans le lancement de I’Union pour la
Meéditerranée, auquel la Syrie a pleinement participé.

a) La question de la signature de I’accord d’association

L’accord d’association entre 1’Union européenne et la Syrie a été paraphé
le 19 octobre 2004, apreés une accélération des négociations souhaitée par la Syrie.
Comme plusieurs personnes ’ont fait observer a la Mission, la Syrie était alors trés
favorable a la conclusion de cette discussion car elle s’efforgait de battre en bréche
I’ostracisme américain, aprés 1’adoption de sanctions par le Congrés en
novembre 2003 et I’adoption de la résolution 1559. Aprés avoir d’abord été réticente,
elle a accepté de parapher 1’accord négocié. Celui-ci est le plus abouti de tous ceux
qui ont été conclus avec les Etats du processus de Barcelone. Il comporte notamment
des stipulations relatives a la non-prolifération, aux droits de ’'Homme, a la lutte
contre le terrorisme, au démantélement complet des barriéres tarifaires sur les
produits agricoles, a la propriété intellectuelle, a la promotion des investissements
européens selon la clause de la nation la plus favorisée ou le traitement national.

Mais la poursuite de ce processus a été entravée par l’hostilité de
certains pays européens, dont la France, qui ont obtenu en avril 2005 sa
suspension aussi longtemps que la situation politique n’aurait pas évolué au Liban.

On remarquera que cette situation de blocage au niveau communautaire
n’a pas empéché la Syrie de maintenir ses rapports avec certains Etats européens
avec lesquels elle entretenait d’importants échanges commerciaux, comme I’Italie,
I’Espagne et 1I’Allemagne. Elle est méme parvenue a développer avec eux une
coopération économique et sociale bilatérale qui n’exigeait aucune contrepartie
politique. L’ Allemagne a consolidé sa place sur le marché syrien pendant que les
entreprises francaises renongaient a y entrer ou voyaient leurs contrats annulés.
Les ministres des affaires étrangéres des trois pays européens précités se sont
rendus a Damas dés 1’été 2006.

Mais il a fallu attendre la participation du Président el-Assad au sommet
de I’UpM, pour qu’une relance du processus de négociation de 1’accord
d’association soit envisagée. Le document paraphé en 2004 a été révisé afin de
prendre en compte 1’entrée de nouveaux Etats membres dans I’Union européenne
et I’évolution des tarifs douaniers syriens. Cette nouvelle version de 1’accord a été
paraphée le 14 décembre 2008. Les Etats membres ont ensuite donné leur accord
pour que la signature de I’accord se déroule le 27 octobre 2009. C’est alors que, a
la surprise générale, les autorités syriennes ont demandé le report de sa signature.

Lorsque plusieurs membres de la Mission se sont rendus en Syrie, du
au 6 novembre dernier, le refus syrien de signer était encore tout récent et il a
logiquement été I'un des principaux thémes abordés pendant les entretiens.
Plusieurs séries de raisons peuvent étre distinguées.

1er



La premiére, qui semble futile mais ne I’est pas, concerne la forme prise
par « I’invitation » a la cérémonie de signature formulée par I’Union européenne
en direction de la Syrie. Le représentant de la Commission a Damas, M. Vassilis
Bontossoglou, a lui-méme reconnu qu’une « maladresse » avait été commise par
I’Union. 1l s’agissait pour cette derniére de régler le dossier avant les mois de
novembre et de décembre qui s’annongaient trés chargés a cause de 1’achévement
de la préparation de I’entrée en vigueur de 1’accord de Lisbonne.

Mais la Commission n’a informé les autorités syriennes de cette date
qu’environ un mois avant, ce qui est apparu trop court et a donné I’impression qu’il
s’agissait d’une convocation plus que d’une invitation. Cet aspect a été souligné par
le Premier ministre syrien qui a insisté sur la nécessité de veiller a 1’égalité entre
partenaires dans un tel accord. Il a résumé la situation dans les termes suivants :
« Entre 2004 et 2009, I’'Union n’accordait aucun intérét a la Syrie puis, il y a un
mois, elle la convoque soudainement pour signer [’accord : ce n’est pas acceptable.
Les Syriens, comme les Francais, sont attachés au respect de leur dignité. » Le
président de I’ Assemblée du peuple a pour sa part parlé d une « mise en demeure qui
a heurté la fierté syrienne ». 1l a en outre évoqué des obstacles « technocratiques », la
commission des affaires juridiques de 1’ Assemblée du peuple demandant du temps —
il parlait en novembre de deux ou trois mois — pour examiner le projet d’accord et
proposer quelques changements.

Au-dela de cette question de fierté nationale blessée, les diplomates
européens en poste a Damas voient la signature de I’accord comme ’enjeu d’un
rapport de force interne entre conservateurs et progressistes. Ils estiment que les
progressistes 1’emporteront s’ils parviennent a obtenir davantage de contreparties
financiéres a I’issue des discussions qui ont été relancées apres le refus syrien de
signer.

La question des contreparties financicres est en effet I’un des points
de I’accord dont les autorités syriennes disent qu’ils posent probleme. Le
Premier ministre insiste sur 1’importance des réformes économiques
intervenues entre 2004 et aujourd’hui, dont I’accord doit tenir compte. Il estime
ainsi que la suppression des droits de douane sur les marchandises entrant en
Syrie privera le budget syrien de 14 milliards de dollars de recettes chaque
année, perte qui doit étre compensée dans la mesure ou les dépenses ne peuvent
étre réduites du méme montant et ou les autres recettes du budget — notamment
les recettes pétrolicres et les profits des entreprises publiques — sont aussi
orientées a la baisse.

Une étude est en cours pour déterminer quels sont les secteurs qui
subiront le plus les effets de la concurrence, afin d’envisager une forme de
compensation.

Le traitement des produits agricoles géne aussi les autorités syriennes
car I’accord introduit des quotas pour certains produits syriens, mais pas pour les
produits européens, ce qui fait craindre que ces derniers soient utilisés pour faire
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du dumping, comme cela a été observé en Algérie et en Jordanie aprés I’entrée en
vigueur de leur accord d’association. Le vice-premier ministre chargé des affaires
économiques a ainsi indiqué aux membres de la Mission qui I’on rencontré en
mars dernier qu’il souhaitait I’augmentation de certains de ces quotas, notamment
ceux concernant I’huile d’olives et les agrumes.

Méme si on peut rappeler a juste titre que le méme vice-premier
ministre a paraphé ’accord révisé a minima en décembre 2008, sans trouver alors
rien a y redire, les arguments économiques mis en avant par les autorités sont
considérés comme au moins partiellement fondés par les diplomates européens et
les observateurs. Il faut en effet reconnaitre que les ajustements techniques opérés
en 2008 ont été menés rapidement afin d’obtenir le nouveau paraphe sous
présidence francaise et que [’accord comporte de nombreux avantages
asymétriques au profit de I’Union européenne. Il est donc légitime que les
autorités syriennes expriment des inquiétudes, d’autant que, si le délai de
ratification par les Vingt-sept laisse le temps de la réflexion, 1’accord de
commerce et d’accompagnement entrera en vigueur des la signature, apres le seul
avis conforme du Parlement européen.

Le représentant de la Commission a indiqué que les Syriens avaient
tendance a surévaluer le colit de I’accord pour les finances publiques en y
intégrant les conséquences des réformes économiques, qui ont aussi un impact sur
les recettes douanieres. La Commission estime ainsi les pertes de recettes dues a
I’accord entre 500 et 600 millions d’euros sur cing ans, quand les Syriens les
évaluent a 2 milliards de dollars, c’est-a-dire a nettement plus du double.
L’ambassadeur du Royaume-Uni a souligné quant a lui que I’accord d’association
aurait des conséquences beaucoup moins fortes que celle de 1’accord économique
conclu avec la Turquie, lesquelles ne donnaient pourtant pas lieu a polémique.
Surtout, les autorités syriennes s’inquiétent des pertes de recettes sans tenir
compte des gains que 1’économie syrienne retirera de 1’application de 1’accord.
D’abord, I’effet volume devrait largement compenser la baisse des taux de
douane ; ensuite, 1’intérét de I’accord pour 1’économie syrienne a moyen et a long
termes est incontestable. Mais 1’ambassadeur de France a reconnu que les mesures
d’accompagnement prévues par 1’accord ne s’élevaient qu’a 150 millions d’euros
quand la Jordanie, trois fois moins peuplée que la Syrie, s’était vu accorder
250 millions d’euros.

Selon I’analyse effectuée par le service économique de I’ambassade de
France a Damas, en premiére approche, la substitution de produits européens bon
marché, notamment agricoles, a des produits syriens aura un impact négatif sur la
balance commerciale syrienne et sur les secteurs les plus fragiles de 1’économie
locale, ¢étant donné les écarts considérables de productivit¢ entre 1’Union
européenne et la Syrie, et profitera plus aux consommateurs qu’aux producteurs.
En revanche, les craintes relatives a la baisse des recettes douaniéres sont a
relativiser, surtout a moyen terme : d’une part car les recettes douaniéres n’ont
jusqu’a présent représenté qu’une part relativement peu importante des recettes du



budget de I’Etat (entre 6 % en 2007 et 7,5 % en 2009) ; d’autre part, car la balance
commerciale syrienne a déja trés largement bénéficié des baisses des droits de
douane et de la limitation des interdictions d’importation, avec 22 % de croissance
en 2007 et 42 % en 2008. Enfin, a plus long terme, la Syrie tirera profit des
économies d’échelle liées a la taille des marchés, de 1’amélioration de ’efficience
liée a la concurrence et de I’augmentation des investissements étrangers — et
notamment européens — grace a la sécurisation du climat des affaires.

Un chercheur de I’Institut de relations internationales et stratégiques
entendu par la Mission, M. Barah Mikail, a évoqué une autre raison susceptible
d’expliquer les réticences syriennes, qui peut apparaitre paradoxale mais mérite
néanmoins attention, eu égard au souci d’indépendance qui anime le régime
syrien. Selon son analyse, « les Syriens craignent qu’en allant trop loin dans la
réalisation de projets avec I'Union européenne, ils deviennent dépendants de
celle-ci sur le plan politique. Ils préferent se priver d’une partie de [’aide
européenne pour éviter cela. Ces réticences s’expliquent par les exemples
Jjordanien et égyptien : devenus dépendants de la manne financiére américaine,
ces deux pays se voient parfois contraints d’adopter des positions politiques qui
permettent de la maintenir, méme si elles déplaisent a leur opinion publique. » "

11 faut enfin en venir a la dimension plus politique de 1’accord, celle qui
se rapporte aux droits de I’Homme. La question des droits de ’Homme en Syrie
sera traitée au fond plus loin. Ici sera seulement analysé comment la prise en
compte de cette question dans la négociation de I’accord d’association a contribué
a justifier la demande syrienne de reporter sa signature.

Il faut d’abord rappeler que I’insistance de certains Etats européens, en
particulier les Pays-Bas, sur ce point a failli compromettre la décision
communautaire en faveur de sa signature. Sur proposition frangaise, il a
finalement été décidé de lui consacrer une déclaration a part, dont il n’aurait pas
da étre fait publicité, en plus des stipulations présentes dans tous les accords de ce
type — mais qui n’ont jamais été mises en ceuvre avec quelque pays que ce soit :
les Etats membres y réaffirment leur intention de rester attentifs aux évolutions de
la Syrie dans ce domaine et de suspendre I’application de 1’accord en cas de
probléme. Cette déclaration politique n’a pas de valeur juridique, mais elle est
interprétée comme 1’expression d’une plus grande sévérité de I’Union vis-a-vis de
la Syrie qu’a I’égard de ses autres partenaires.

Deux autres éléments de contexte, trés prégnants a I’automne dernier,
sont aussi a prendre en compte : I’attitude trés prudente des Etats européens vis-a-
vis des suites a donner au rapport Goldstone, qui entretient 1’idée qu’il y a un
« double standard » des Européens en matiére de droits de ’Homme, qu’lsraél
pourrait bafouer en toute impunité mais dont on ferait une condition pour
I’approfondissement des relations avec la Syrie ; la multiplication des atteintes aux

(1)  Audition du 27 janvier 2010.



droits de ’Homme en Syrie au cours des semaines précédant la date a laquelle la
signature de I’accord aurait dii intervenir: par exemple, le 14 octobre 2009,
M. Haitham al-Maleh, avocat et célebre défenseur des droits de ’Homme bien
connu des ambassades occidentales, a été arrété pour des charges liées a la sécurité
nationale a la suite d’un entretien accordé plusieurs semaines auparavant a une
chaine de télévision étrangere. Les diplomates européens rencontrés en novembre
a Damas par la Mission ont estimé que ces arrestations n’avaient par de lien direct
avec le report de la signature de I’accord d’association car elles sont décidées par
les seuls services de renseignement. Elles n’en sont pas moins du plus mauvais
effet vis-a-vis des Etats européens.

Cela n’empéche nullement les autorités syriennes de demander la
révision des stipulations de 1’accord relatives aux droits de I’Homme. Le Premier
ministre les a déclarées inacceptables, mettant en avant le traitement selon « deux
poids, deux mesures » appliqué a son pays, évoquant I’existence de violations de
ces droits en Europe méme et insistant sur le refus de toute ingérence dans les
affaires intérieures syriennes, par respect de sa souveraineté. D’autres
interlocuteurs de la Mission ont ét¢ moins radicaux : pour le président de
I’Assemblée du peuple, ce sujet n’est pas problématique ; quant au vice-premier
ministre chargé des affaires économiques, il estime que la Syrie ne s’oppose pas a
ce que ce sujet soit pris en compte dans I’accord, dés lors que les stipulations de
celui-ci n’entrainent pas d’interférence dans les affaires intérieures syriennes. La
question du traitement des droits de I"’Homme dans I’accord reste 1’un des thémes
des discussions actuellement en cours entre la Syrie et I’Union européenne.

Quelles sont, dans ces conditions, les perspectives de signature de
I’accord d’association ? En novembre dernier, le président de I’Assemblée du
peuple souhaitait devant la Mission que la signature intervienne en janvier. Ce
veeu n’était guere réaliste puisque les études menées par les autorités syriennes sur
les conséquences économiques et financieres de 1’accord devaient prendre
plusieurs mois. Prudents, les diplomates européens ne faisaient aucune prévision.
Ils avaient tendance a annoncer un marchandage sur les contreparties qui prendrait
un certain temps. Seul le représentant de I’ambassade d’Allemagne était plutot
pessimiste sur I’issue finale, mettant en avant la préférence syrienne pour les
accords bilatéraux avec les Etats européens pris séparément et la montée d’un
discours sur la défense de I’intérét national. Les autres voulaient croire a une issue
positive, grace a la ferme volonté des défenseurs de 1’ouverture de la Syrie et
parce que la signature de I’accord améliorerait ’image internationale du pays.
Aucun d’entre eux ne s’avangait sur la date possible de la signature, ce qui était
prudent puisqu’elle n’est toujours pas intervenue plus de sept mois apres.

Le directeur général adjoint des relations extérieures a la Commission,
avec lequel la Présidente s’est entretenue par téléphone au début du mois de juin,
regrettait que les autorités syriennes n’aient pas encore fait parvenir les résultats
de leurs études. Le Président el-Assad et le ministre des affaires étrangéres syrien
ont annoncé que, une fois ce travail achevé, ils inviteraient les représentants de la



Commission a venir en discuter & Damas. Si les autorités syriennes décident
finalement de rouvrir les négociations, la Commission devra obtenir un nouveau
mandat des Etats membres pour négocier et les réticences de certains d’entre eux
risquent alors de resurgir. Méme dans le meilleur des cas, la signature de 1’accord
ne pourrait pas intervenir avant un long délai supplémentaire.

En dépit de ces retards, la Mission reste optimiste en ce qui concerne
la signature de I’accord d’association. Dans la mesure ou certaines stipulations
sont incontestablement déséquilibrées au détriment de la Syrie, des ajustements
apparaissent nécessaires. Elle souhaite que 1’Union fasse des concessions,
notamment en matiére agricole et de compensations financiéres. La signature
de ’accord est dans son intérét, a la fois d’un point de vue économique et d’un
point de vue politique, car elle constituerait un succés pour les progressistes
syriens.

b) Une participation prometteuse a I’Union pour la Méditerranée

Parallelement a la relance du processus devant déboucher sur la
signature de ’accord d’association, a été conduit le projet d’Union pour la
Meéditerranée, auquel participent quarante-trois Etats, dont la Syrie. Le Président
Bachar el-Assad faisait ainsi partie des nombreux chefs d’Etat et de gouvernement
réunis au Sommet de Paris du 13 juillet 2008, a I’invitation du Président Sarkozy.

Lors de son audition devant la Mission, Mme Lamia Chakkour,
ambassadrice de Syrie en France (", a souligné la communauté de vue entre la
France et la Syrie sur I’Union pour la Méditerranée. Elle estime que « la Syrie a
contribué a la dynamique et a la valorisation du concept ». Selon elle, la Syrie est
en effet persuadée que les liens forts qui unissent les pays de la Méditerranée
constitueront un facteur de stabilité et de succes pour les projets lancés dans la
région en concertation avec 1’Union européenne. Elle estimait néanmoins, en
septembre 2009, que des questions restaient a régler sur le cadre institutionnel de
la présidence et du secrétariat de I"'UpM.

Cette réserve est loin d’étre anodine. En effet, comme M. Serge Telle,
notre ambassadeur chargé de I’initiative sur I’Union pour la Méditerranée, 1’a
exposé devant la Mission, « si le Sommet de Paris a symbolisé la réintégration de
la Syrie dans la communauté internationale, et donc une forme de renouveau, une
question demeure : jusqu’ou la Syrie peut-elle accepter la normalisation rampante
de ses relations avec Israél, qu’implique leur participation a [’'UpM, sans progres
dans le processus de paix ? Cette extréme sensibilité explique que la Syrie se
raidit des que la régle de [’'unanimité apparait mise en cause. »

(1)  Audition du 23 septembre 2009.



Il a reconnu que « la Syrie, toujours a la recherche d’un équilibre entre
son désir d’influence et sa capacité de nuisance, n’avait pas utilisé cette derniere
dans le cadre de I'UpM : elle n’a pas bloqué ['octroi a Israél d’un poste de
secrétaire général adjoint; elle a créé un certain nombre de problemes de
procédure, mais a finalement accepté le nom d’Union pour la Méditerranée,
auquel elle s’était d’abord opposée. En fait, la Syrie avance avec [’ensemble des
membres car elle a conscience des bénéfices qu’elle peut en tirer, du point de vue
politique — normalisation de ses relations avec [’Union européenne, relance de
l’accord d’association et de partenariat, méme s’il n’a pas encore été signé — que
du point de vue économique grace a la réalisation de projets a méme de stimuler
le développement économique. En résumé, sur ce dossier, la Syrie cherche plus a
acquérir de 'influence qu’a user de sa capacité de nuisance. »

En dépit de I’intérét soutenu que les membres de la Mission, et en
particulier sa Présidente et son Rapporteur, portent a 1’'UpM, force leur est de
constater qu’elle n’a été que trés rarement abordée spontanément par ses
interlocuteurs syriens, sauf par [’ambassadrice de Syrie en France.
M. Christophe de Margerie, directeur général de Total ¥, a avoué que le
Président el-Assad n’avait jamais évoqué ce sujet en sa présence. Le président
de la commission des affaires étrangeres de 1’Assemblée du peuple a estimé
que ’UpM ne pourrait pas continuer si les Européens persistaient a avoir une
position aussi favorable a Israél qu’a propos du rapport Goldstone. Il a rappelé
que, méme si I’un des secrétaires généraux adjoints était israélien, il ne pourrait
se rendre ni en Syrie ni au Liban et ne pourrait donc pas remplir son role. Les
chercheurs du centre Al Charq, un think tank trés proche des autorités
syriennes, ont aussi une analyse politique des objectifs poursuivis par ’UpM,
qu’ils ont exposés a plusieurs membres de la Mission : selon eux, le but des
Européens est de contrer le rapprochement en cours entre la Syrie, la Turquie et
I’Iran, qui est défavorable aux intéréts d’Israél.

On mesure ainsi a quel point les relations syro-israéliennes — ou plutét
I’absence de telles relations — pésent sur la participation de la Syrie a I’UpM au
niveau politique. Le pays a néanmoins fait part de son intérét pour la réalisation
d’un certain nombre de projets qui pourraient bénéficier de financements dans ce
cadre.

Le Sommet de Paris a permis de définir les grands projets régionaux : la
dépollution de la Méditerranée, les autoroutes maritimes et terrestres, la protection
civile, les énergies de substitution, le plan solaire méditerranéen, 1’initiative
européenne de développement des entreprises, I’enseignement supérieur et la
recherche. Ainsi, de multiples projets en matiére économique sont en cours : tout
d’abord, la création d’'un mécanisme d’échange souple, efficace et favorable au

(1)  Audition du 13 janvier 2010.
(2)  Audition du 3 février 2010.



développement des affaires pour plus de transparence sur les opportunités
commerciales et d’investissement; ensuite, la création d’une initiative
méditerranéenne pour le développement des entreprises ; enfin, la négociation
d’une charte de promotion et de protection des investissements. Les impacts de
cette union se traduisent par de nombreux aspects et des projets d’investissement a
long terme en Syrie.

La Syrie est surtout concernée par les volets relatifs aux énergies
renouvelables, a la question de 1’eau et aux transports. Elle souhaiterait aussi le
développement d’un volet agricole.

Sur I’ensemble des pays du sud de la Méditerranée, I’UpM s’est fixé
pour objectif d’installer d’ici 2020, 20 GW de capacité de production d’électricité
d’origine renouvelable pour faire face a une demande qui croitra de 20 %, pour un
montant estimé entre 38 et 46 milliards d’euros. Le développement de la
production énergétique constitue un enjeu essentiel car le manque d’énergie
constitue un frein évident a la réalisation d’investissements industriels. En Syrie,
le Plan directeur des énergies renouvelables syrien (2001-2011) retient comme
objectif que les ressources renouvelables contribuent & hauteur de 3 % de la
demande totale énergétique. Par conséquent, plusieurs projets phares sont
actuellement 1’objet d’études de faisabilit¢ dans le cadre du plan solaire
méditerranéen. Ils visent a construire une centrale thermodynamique a
concentration solaire a Palmyre, pour 350 millions d’euros, une centrale solaire de
10 MW, pour un cott estimé de 1’ordre de 430 millions d’euros, et une centrale
éolienne pilote de 6 MW dans la région de Homs, a 10 millions d’euros ; s’y
ajoute le projet d’extension de la centrale électrique de Deir Ez Zor, qui atteindrait
ainsi 750 MW, et pour laquelle la BEI préterait 200 millions d’euros sur un cofit
total de 600 millions d’euros. D’autres projets visent a établir des liaisons
énergétiques entre plusieurs pays de la région, dont la Syrie : ils portent d’une part
sur I’interconnexion des réseaux d’électricité entre la Syrie, la Jordanie, I’Irak, les
Territoires palestiniens et I’Egypte, d’autre part sur le prolongement du gazoduc
existant entre I’Egypte et la Jordanie en direction de la Syrie, du Liban et de la
Turquie.

Dans le secteur de I’eau, de multiples projets ont été proposés dans le
bassin méditerranéen, pour plus de 3,5 milliards d’euros au total. Pour la Syrie,
particuliérement confrontée au probléme de la sécheresse, le programme
SustainableMed a été adopté et porte sur la gestion des ressources des bassins
cotiers et de I’Oronte pour un cofit de 3,3 millions de dollars. De plus, a été adopté
le 23 novembre 2009 lors de la conférence de Lyon, le schéma directeur urbain de
la gestion de I’eau a Lattaquié et Hama.

Suite a la conférence ministérielle qui s’est tenue fin 2008 en Jordanie,
une nouvelle stratégie a été élaborée afin de préserver les ressources hydriques, et
de les diversifier. Pour le traitement des eaux usées, le Xéme plan (2006-2010)
ambitionnait d’équiper I’ensemble du territoire d’un réseau de stations d’épuration
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(actuellement insuffisant) pour pouvoir faire face a la demande croissante en eau,
et le ministére de I’irrigation alloue un budget de 89 milliards de livres syriennes
pour financer les différents projets dans le secteur de 1’irrigation.

En ce qui concerne la dépollution, il existe certains obstacles : par
exemple, I’exploration sous-marine nécessite I’autorisation du préfet maritime. De
plus, les égouts et les déchets industriels se déversent directement dans la mer,
particuliérement en Syrie. Ainsi, plusieurs mesures ont été adoptées pour remédier
a ce probléme d’envergure, comme le Waste Water Treatment Plan (WWTP), qui
devrait notamment s’appliquer a Tartous, Lattaquié et Banias. L’UpM doit aussi
contribuer au financement de 1’extension du réseau de distribution des eaux a
Jableh, Tartous et Banias et a celui de la réhabilitation de la raffinerie et la
construction d’un centre de collecte des déchets dangereux a Banias.

Les projets relevant du volet « transports» de 1’UpM sont aussi
nombreux en Syrie. Le forum EuromedTransport a permis de trouver un accord de
principe sur ’établissement d’une liste de dix-sept infrastructures de transport (un
a deux projets par pays méditerranéen) et la liste définitive sera adoptée par les
ministres méditerranéens des transports lors de la prochaine conférence. Les
projets en Syrie sont multiples, comme par exemple le projet de plateforme
logistique a Homs, pour faciliter le fret international entre 1’Europe et le Moyen-
Orient, y compris I’Irak et le Golfe (1’étude de faisabilité est achevée), ou la ligne
de chemin de fer de Damas a la frontiére jordanienne pour connecter I’Europe a la
Jordanie et au Golfe (pour un colt de 167 millions d’euros, la conception est
achevée). La CMA-CGM a proposé aux autorités syriennes de faire une étude
stratégique de développement d’un réseau terre/mer grace a un partenariat avec la
SNCEF et les Chemins de Fer Syriens pour que la Syrie devienne le chemin naturel
vers 1’Irak. Ces investissements ont pour but principal de faire de ce pays un
espace de transit incontournable au Proche-Orient, que ce soit par les transports
terrestres, maritimes, ferroviaires ou pour I’acheminement du pétrole et du gaz
vers la Méditerranée.

Les interlocuteurs de la Mission ont aussi exprimé leur intérét pour le
développement de projets dans le secteur agricole. Ce dernier représente en effet
22 % du PIB et 15 % des exportations syriennes et emploie 23 % de la population
active, mais les moyens de production sont souvent assez archaiques et les
investissements publics diminuent. Le pays s’efforce néanmoins d’exporter ses
excédents agricoles, en particulier de céréales et de fruits et 1égumes. Il est dans
I’intérét de la Syrie, mais aussi de sa région et de I’Europe de soutenir ces
exportations. Entre la fin des années 1980 et le milieu des années 1990, la Syrie
est parvenue a passer d’un stade de totale dépendance aux importations de blé au
statut de pays exportateur. Si ses problemes de sécheresse étaient traités
efficacement, elle pourrait augmenter encore sa production et contribuer a la
sécurité alimentaire du Moyen-Orient : pour ce faire, elle aurait besoin d’améliorer
aussi ses capacités de stockage en créant de grands silos. Pour ce qui est par
exemple des olives, des amandes, des pistaches ou des abricots, pour lesquels la
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Syrie figure parmi les premiers producteurs au monde, I’Europe pourrait favoriser
I’importation de produits syriens de préférence a celle de productions
géographiquement plus €loignées. M. Serge Telle a estimé que des projets de ce
type devaient étre conduits par des organismes comme les chambres d’agriculture,
mais il a estimé que I’UpM devait pouvoir trouver les moyens de les soutenir.

On voit donc que les projets non seulement existent mais avancent, et
ont commencé a étre mis en ceuvre sans méme attendre que soient nommés le
secrétaire général, lequel est installé a Barcelone depuis début mars dernier, et les
secrétaires généraux adjoints de 1’UpM. Si [D’impatience exprimée par
I’ambassadrice de Syrie en France lors de son audition par la Mission est
compréhensible — elle regrettait le retard pris dans I’instruction de projets, qu’elle
imputait a 1’absence de position claire de 1I’Union européenne apres les
événements de Gaza fin 2008, et appelait a 1’accélération des visites de
délégations techniques en Syrie -, il faut reconnaitre les progrés accomplis et
souligner les formidables opportunités que I’UpM offre aux pays du sud de la
Meéditerranée, et notamment a la Syrie.

3) L’amélioration souhaitée des relations avec les Etats-Unis

Le rapprochement entre la Syrie et la France d’une part, 1’Union
européenne d’autre part, a pu étre rapide dans la mesure ou le différend principal
était relatif a la situation au Liban: 1’absence de dialogue avait conduit a
I’aggravation de la crise libanaise avant que la Syrie ne fasse pression sur ses
alliés pour mettre un terme a celle-ci, suscitant ainsi des gestes de reconnaissance.

Bien que la Syrie comme les Etats-Unis souhaitent que leurs relations
s’améliorent, leurs désaccords ne se limitent pas au Liban. La proximité syro-
iranienne, le soutien syrien au Hamas et au Hezbollah, la reprise des discussions
avec Isra€l sur le Golan et la question de la surveillance de la frontiére syro-
irakienne sont autant de dossiers de fond que les Etats-Unis voudraient voir
évoluer en échange de concessions accordées a la Syrie. Il ne faut pourtant pas
s’attendre a ce que cette derniere abandonne facilement des cartes aussi
essentielles pour sa position stratégique.

a) La montée des tensions syro-américaines sous les deux mandats
de George W. Bush

Les relations entre les Etats-Unis et la Syrie n’ont jamais été simples,
mais elles n’ont pas non plus été aussi mauvaises qu’elles auraient pu I’€tre, en
particulier pendant la guerre froide. En effet, bien que la Syrie ait alors eu des

(1)  Audition du 23 septembre 2009.
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liens trés cordiaux avec 1’Union soviétique, elle ne pouvait se permettre de laisser
de coté Washington étant donné le poids des Etats-Unis dans la région. Hafez el-
Assad a fait preuve d’une grande subtilité en parvenant a favoriser
I’approvisionnement de son pays en armement soviétique tout en se rendant
respectable et méme indispensable aux yeux des Américains. Bien qu’il n’ait pas
été respecté, 1’accord sur les lignes rouges qui a fait suite a I’intervention syrienne
au Liban en 1975 traduisait la permission accordée par les Etats-Unis a la Syrie de
rester sur le territoire libanais tant qu’elle ne dépassait pas un certain périmétre de
maniére a ce qu’lsraél ne se sentit pas menacé. Surtout, les Etats-Unis ont pu
compter sur I’appui de Damas lorsqu’ils ont constitué une coalition internationale
pour chasser les Irakiens du Koweit, en 1990-1991. En contrepartie, ils ont validé
le maintien par la Syrie de sa présence au Liban en reconnaissant les accords de
Taéf, signés en 1989, qui la consacrent.

Mais les relations syro-américaines se tendent avant méme le début du
refroidissement franco-syrien et européano-syrien, dés que commencent les
préparatifs de I’intervention américaine en Irak, qui se déroule en 2003. Cette fois,
non seulement la Syrie ne se range pas du cOté américain, mais elle est
immédiatement mise en garde par les Etats-Unis contre toute forme de soutien
qu’elle pourrait accorder a des éléments irakiens anti-américains. La défiance des
Etats-Unis vis-a-vis de la Syrie était déja trés forte, comme en atteste 1’anecdote
rapportée a la Mission par M. Philippe de Fontaine Vive Curtaz, vice-président de
la Banque européenne d’investissement " : en février 2003, les Etats-Unis ont fait
pression sur lui afin qu’il renonce a se rendre en Syrie pour y signer un prét de
50 millions d’euros destiné au financement du port de Tartous, ce qui a constitué
I’unique cas de ce type au cours des sept années qu’il a déja passées a son poste.

Une étape supplémentaire est franchie lorsque le Congres adopte, le
11 novembre 2003, la loi pour la responsabilité de la Syrie et sur la souveraineté
du Liban, qui établit des sanctions économiques contre la Syrie et demande a
celle-ci de mettre fin a I’occupation du Liban. Cette loi se veut une réaction au
soutien apporté par la Syrie aux terroristes agissant en Irak, au Hamas, au
Hezbollah et au Djihad islamique, ainsi qu’a ses tentatives supposées d’acquisition
d’armes biologiques, chimiques et nucléaires. Ces sanctions seront prorogées le
5 mai 2005, en dépit du retrait syrien du Liban, et ont été renouvelées chaque
année depuis lors. Elles sont particuliérement pénalisantes pour le secteur du
transport aérien syrien, qui ne parvient pas a importer la moindre piéce de
rechange pour ses avions : les Européens eux-mémes déplorent 1’extréme fermeté
américaine dans ce domaine, qui géne considérablement les activités
commerciales en Syrie de certaines entreprises comme Airbus ou Dassault. Enfin,
les Etats-Unis sont a 1’origine, avec la France, de I’adoption, en septembre 2004,
par le Conseil de sécurité des Nations unies de la résolution 1559, percue comme
une humiliation par la Syrie.

(1)  Déjeuner offert aux membres de la Mission par Mme Lamia Chakkour, le 18 mars 2010.
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L’occupation de I’Irak par les forces britanniques et américaines fournit
de nombreuses occasions de tension entre les Etats-Unis et la Syrie, les premiers
sommant la seconde de ne pas s’ingérer dans les affaires irakiennes et de surveiller
davantage sa frontiére pour éviter I’infiltration de djihadistes.

C’est pourquoi, a ’automne 2004, le Président Bachar el-Assad se dit
prét a reprendre les négociations avec Isra€l sur le Golan sans conditions, ce qui
apparait comme un recul par rapport a la position traditionnelle syrienne
demandant de les reprendre 1a ou elles se sont arrétées. Cette annonce n’a guére de
contenu dans la mesure ou il revendique toujours le « dépot Rabin », ¢’est-a-dire
la promesse israélienne d’un retrait total du Golan, mais elle visait a desserrer
I’étau des pressions internationales. Elle reste a ce jour sans effet sur les autorités
américaines qui veulent maintenir la Syrie dans son isolement.

Washington est néanmoins obligé d’envoyer une représentation
officielle a Damas, en janvier 2007, pour dissuader la Syrie de mettre en ceuvre sa
décision visant a renvoyer chez eux une grande partie des réfugiés irakiens
présents sur son territoire. Depuis la publication du rapport Baker-Hamilton ",
remis le 6 décembre 2006 au Président Bush, qui proposait de réinsérer Damas
dans la communauté internationale en contrepartie de son implication positive sur
le dossier irakien, la Syrie participe aussi, aux cOtés des Américains, aux

conférences des Etats voisins de I’Irak.

Progressivement, la Syrie améliore la surveillance de sa frontiére avec
I’Irak, ce que les Etats-Unis eux-mémes reconnaissent. Ceux-ci n’hésitent pas
pour autant a activer des sanctions supplémentaires contre elle en réaction aux
premiers gestes d’ouverture francais, puis a mener, le 26 octobre 2008, un raid
meurtrier contre un village syrien censé abriter une filiere de combattants anti-
américains. Huit civils sont tués dans cette opération commando.

La grande proximité entre Israél et les Etats-Unis de George W. Bush et
I’intransigeance de celui-ci vis-a-vis de la Syrie ne laissaient pas espérer
d’amélioration des relations bilatérales avant la fin de son mandat. Les autorités
syriennes attendaient donc avec beaucoup d’impatience ’issue de 1’élection
présidentielle américaine de novembre 2008, puis I’entrée en fonction du
Président Obama.

b) Le difficile chemin vers un rapprochement, souhaité par les deux
parties

La Mission a effectué son premier déplacement en Syrie en
novembre 2009, soit un an apres 1’élection du Président Obama et plus de
neuf mois aprés sa prise de fonction. La déception de ses interlocuteurs syriens

(1) The Iraq Study Group Report, rédigé sous la co-présidence de MM. James Baker et Lee Hamilton,
décembre 2006.
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était alors palpable ; elle était encore plus forte quatre mois plus tard, lorsque deux
membres de la Mission se sont a nouveau rendus a Damas. Au cours de leur visite
dans les pays arabes voisins, ils ont d’ailleurs pu constater qu’elle y était
largement partagée, y compris parmi les modérés.

Alors que George W. Bush avait une profonde défiance vis-a-vis du
régime syrien, Barack Obama avait exprimé la volonté de tendre la main aux
adversaires des Etats-Unis. Il voulait aussi s’occuper sans tarder du réglement du
dossier israélo-palestinien. Les autorités syriennes s’attendaient donc a des gestes
dans leur direction, lesquels ont eu lieu, du moins dans une certaine mesure, mais
aussi a une plus grande fermeté vis-a-vis d’Israé€l, laquelle ne leur semble pas se
traduire dans les faits.

Le ministre syrien des affaires étrangéres a reconnu que 1’administration
Obama avait de bonnes intentions dans le dossier israélo-palestinien mais estimé
que, apres une dizaine de mois, elle avait fait la preuve de son impuissance, a la
fois a cause du poids des dossiers internes aux Etats-Unis sur 1’agenda
international et de 1’absence de volonté de paix israélienne.

Cette déception, unanimement partagée, sur le processus de paix
isra¢lo-palestinien, est doublée d’une déception sur le rythme jugé trop lent du
rapprochement syro-américain, per¢u, cOté syrien, comme imputable aux
Américains. Pourtant, si tous les interlocuteurs de la Mission ont estimé que la
Syrie cherchait effectivement a se rapprocher des Etats-Unis, la plupart a jugé que
la principale question portait sur les concessions qu’elle était susceptible
d’accepter pour y parvenir. Car les Etats-Unis, certes ouverts a un rapprochement,
entendent le subordonner a des conditions tres exigeantes.

En juillet 2008, M. Christophe Bigot rappelait a la Mission
I’intensification des visites d’émissaires américains de haut niveau a Damas et la
rencontre entre la secrétaire d’Etat américaine, Mme Hillary Clinton, et son
homologue syrien. Il estimait que, en dépit du maintien des sanctions américaines,
depuis le rapport Baker-Hamilton, I’approche américaine était graduelle mais
éclairement orientée vers une normalisation V.

En novembre dernier, M. Peter Harling, le représentant de
I’ International Crisis Group a Damas, observait que, en dépit de gestes de bonne
volonté consentis de part et d’autre, chacun reprochait a I’autre de ne pas faire
assez. Selon lui, pour sortir du blocage actuel, il faudrait un accord sur la sécurité
de la frontiére irakienne, de manicre a réduire ’hostilité du Congrés a 1’encontre
de la Syrie, et une rencontre entre les deux présidents, en I’absence des conseillers
américains méfiants vis-a-vis des Syriens.

(1)  Audition du 8 juillet 2009.
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La Syrie a effectivement une mauvaise image a Washington, a cause
notamment de son role en Irak, et il est évident que, méme s’il le souhaitait, le
Président Obama aurait bien du mal a obtenir du Congres la levée des sanctions
économiques ou le retrait de la Syrie de la liste des Etats soutenant le terrorisme,
qui constitue I’objectif ultime des autorités syriennes. Le président de I’ Assemblée
du peuple a reconnu cette difficulté, qu’il attribue a la puissance du lobby juif
américain.

L’administration Obama pose les mémes préalables que
I’administration Bush a la normalisation, ¢’est-a-dire au moins 1’arrét du soutien
au Hezbollah, au Hamas et a I’insurrection irakienne, voire le relichement des
liens avec I’Iran. Elle attend des gestes concrets de la Syrie avant toute avancée.

Le 17 février 2010, Williams Burns, le sous-secrétaire d’Etat aux
affaires politiques, et le Président el-Assad ont jeté les bases d’un nouveau
dialogue présenté comme progressif mais concret, qui prend la forme d’une feuille
de route comportant trois étapes.

La premicre correspond aux sujets sur lesquels un accord a déja été
trouvé : la nomination de M. Robert Ford comme ambassadeur américain a
Damas, dont la candidature a été acceptée par la Syrie, mais qui doit étre
approuvée par le Sénat, ce qui s’annonce long et difficile "’ — les Etats-Unis n’ont
plus d’ambassadeur en Syrie depuis 1’assassinat de Rafic Hariri, ce qui les prive
d’un canal de communication permanent avec les autorités syriennes aussi ont-ils
annoncé en juin 2009 qu’ils allaient en nommer un ; le prochain dépot par les
Syriens d’une demande auprés de I’administration américaine sur le dossier des
avions Falcon, que les Américains ont promis d’étudier avec la plus grande
bienveillance ; la construction d’une nouvelle ambassade américaine sur un site
faisant consensus, dans la banlieue sud de Damas ; la réouverture de I’école
américaine, fermée depuis 1’incursion militaire américaine en territoire syrien en
octobre 2008, selon des modalités a préciser. En novembre 2009, les diplomates
francgais avaient déploré que les autorités syriennes ne donnent pas satisfaction aux
Etats-Unis sur ces deux derniers points, qui ne posaient pas de problémes de fond.
Des progres ont donc été accomplis depuis.

La deuxiéme étape de la feuille de route comporte les initiatives
américaines destinées a améliorer la relation bilatérale : la levée des restrictions
sécuritaires pour les voyageurs américains désireux de se rendre en Syrie, les bonnes
dispositions américaines a I’égard de la candidature de la Syrie a ’OMC, la venue
prochaine d’une délégation de chefs d’entreprise américains spécialisés dans les
technologies de I’information et de 1’informatique, la fourniture de matériel médical
(non visé par les sanctions) au ministére syrien de la santg.

(1) A la mi-avril, la commission des affaires étrangéres du Sénat n’a pas donné un avis favorable a la
confirmation de sa nomination car quatre sénateurs s’y sont opposés ; elle doit désormais étre soumise a un
vote en séance pléniére du Sénat, processus qui peut étre bloqué par un seul sénateur.
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Enfin, la troisiéme étape a trait aux sujets sur lesquels « les deux pays
doivent encore faire des efforts», c’est-a-dire les questions politiques
régionales (situation en Irak et au Liban, dossier nucléaire iranien, soutien aux
Hezbollah et au Hamas, processus de paix) et la levée compléte des sanctions
commerciales américaines —qui ont été renouvelées pour un an début
mai 2010.

On voit donc que, sans aborder le fond des véritables enjeux, cette
feuille de route témoignait de la volonté américaine d’aller de I’avant. La
médiatisation, huit jours plus tard, d’une rencontre a Damas entre le Président
el-Assad, le Président Ahmadinejad et M. Hassan Nasrallah, le chef du
Hezbollah, n’en a que plus surpris les observateurs internationaux, et surtout
occidentaux. Elle s’est accompagnée de commentaires ironiques du président
syrien en réponse a un appel de Mme Hilary Clinton a la Syrie pour qu’elle
prenne ses distances avec 1’Iran. Lors d’une conférence de presse commune
avec le président iranien, M. Bachar el-Assad a ainsi déclaré : « Nous nous
sommes rencontrés aujourd hui pour signer un " accord de séparation " entre
la Syrie et I’lran, mais en raison d’une mauvaise traduction nous avons signé
un accord sur la suppression des visas. [...] Je suis étonné qu’ils [les Etats-Unis]
demandent aux pays de s’éloigner les uns des autres (...) alors qu’ils évoquent
la stabilité et la paix au Proche-Orient et tous les autres beaux principes. Nous
avons besoin de renforcer davantage les relations si [’objectif est vraiment la
stabilité. »

M. Abdallah Dardari, le vice-premier ministre chargé des affaires
économiques, a cherché a banaliser cette rencontre devant les membres de la
Mission, mais a clairement expliqué que la publication de la photo des trois
hommes était une réponse aux exigences présentées par Mme Clinton. En effet,
personne ne peut dire a la Syrie ce qu’elle doit faire ou non ! Ces exigences lui
semblaient d’autant plus déplacées que la feuille de route sur les relations
bilatérales, qu’il a qualifiée de positive, venait d’étre adoptée. Il a en outre signalé
que les Etats-Unis avaient offert la nomination d’un ambassadeur, la levée du veto
américain a I’accession de la Syrie a ’OMC et la possibilité d’acheter des piéces
de rechange pour les avions contre la fin des relations de la Syrie avec I’Iran et le
Hezbollah et des négociations sans condition avec Israél sur le Golan, ce qu’il a
jugé trés déséquilibré. Méme si la déclaration de Mme Clinton était surtout un
message adressé au Congres, il a jugé qu’elle n’était pas acceptable.

Cette réaction de M. Dardari illustre la longueur du chemin qu’il reste a
parcourir a la Syrie et aux Etats-Unis pour trouver un véritable terrain d’entente.
On voit bien que les deux parties sont ouvertes a des concessions, mais que celles
acceptées par I’une sont systématiquement jugées insuffisantes par ’autre, et que
ni I’une ni I’autre n’apparait encore décidée a franchir une étape décisive dans le
rapprochement bilatéral, faute de confiance mutuelle.
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Tout en étant sensible aux préoccupations américaines sur les différents
dossiers régionaux, la Mission comprend que la Syrie ne soit pas préte a renoncer
a tous ses atouts stratégiques. Seule la poursuite d’une démarche progressive du
type de celle amorcée par la feuille de route pourrait faire avancer les choses, car,
a trop vouloir obtenir de la Syrie, on risque de ne rien en obtenir du tout. Mais,
deux mois apres le déplacement de M. William Burns a Damas, les diplomates
américains déploraient auprés de leurs collégues frangais I’attentisme syrien et
I’absence de suites données aux promesses faites dans le cadre de la feuille de
route. Le 20 avril 2010, le Département d’Etat a fait une déclaration trés dure
contre les transferts d’armements syriens au Hezbollah, qui traduisait a la fois ses
inquiétudes face a des suspicions sérieuses relatives a la livraison de missiles Scud
au Hezbollah et sa frustration devant 1’absence de résultats du dialogue qu’il méne
depuis I’été 2009.

C — Un jeu régional plus équilibré

Hafez el-Assad était réputé pour son habileté diplomatique, qui lui
permettait d’entretenir des relations cordiales avec des pays que la guerre froide
opposait, et d’avoir toujours plusieurs cartes dans son jeu. Apreés quelques
années de tatonnements, M. Bachar el-Assad semble engagé sur la méme voie.
Sans renier aucunement ses anciens amis — au premier rang desquels I’Iran, cf.
infra —, la Syrie fait des gestes en direction des pays occidentaux, mais se
réconcilie aussi avec la plupart des pays de la région. Le rapprochement syro-
turc est particuliérement remarquable dans la mesure ou les deux pays sont
passés en peu de temps d’une situation proche de la guerre a une alliance
étroite et multiforme.

1) La Turquie, nouvel allié

De nombreuses personnes entendues par la Mission ont insisté sur
I’extréme tension qui régnait encore en 1998 entre la Syrie et la Turquie, la
seconde accusant la premicre de soutenir le PKK et de donner asile a certains de
ses activistes et en particulier a leur chef, Abdoulah Ocelan. Aujourd’hui, il n’est
pas excessif de parler, comme M. Peter Harling, le représentant de 1’ International
Crisis Group a Damas, d’une « lune de miel » entre les deux pays. Cette nouvelle
situation se traduit a la fois au niveau politique et en matiére économique.

a) Un changement radical dans I’atmosphére des relations politiques

Avant méme que la question kurde ne méne les deux pays au bord de la
confrontation militaire, les relations syro-turques ¢taient marquées par deux
sources de tensions principales : la question d’Alexandrette et le dossier de ’eau.
Rattaché a la Syrie sous mandat frangais, le sandjak d’Alexandrette a été cédé a la
Turquie en juin 1939 ; la Syrie a longtemps revendiqué sa restitution. La gestion
de la ressource en eau peése aussi sur les relations bilatérales depuis plusieurs
dizaines d’années. La Syrie préléve en effet une grande partie de I’eau qu’elle
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consomme dans le Tigre et dans I’Euphrate, deux fleuves dont les sources sont
situées sur le territoire turc, et accuse réguliérement la Turquie de la priver d’une
partie de I’eau a laquelle elle a droit, notamment du fait de la construction de trop
nombreux barrages.

Les membres de la Mission ont observé que ces deux sujets de tensions
n’étaient plus abordés par les autorités syriennes et que 1’ambassadeur de Turquie
a Damas n’a évoqué la seconde qu’en réponse a une question posée par un député
francais. Les spécialistes entendus par la Mission ont confirmé leur quasi-
disparition dans le discours des représentants des deux pays.

Pourtant, si on peut concevoir que le Président el-Assad ait renoncé a
ses revendications sur Alexandrette, la question de I’eau est loin d’étre résolue et
trouve méme une actualité renouvelée avec la sécheresse qui touche tres fortement
le nord-est syrien depuis plusieurs années, provoquant notamment un fort exode
rural et la paupérisation des populations touchées.

M. Barah Mikail, chercheur a 1’Institut de relations internationales et
stratégiques (IRIS) ", a expliqué a la Mission que le probléme de répartition de
I’eau entre la Syrie et la Turquie était apparu dans le courant des années 1960
lorsque la Turquie a décidé d’utiliser pour son développement économique 1’eau
dont elle pouvait disposer et a lancé le « Grand projet anatolien » (GPA), qui a eu
des conséquences sur la quantité d’eau disponible en aval du fleuve, en Syrie et en
Irak. Devant les inquiétudes suscitées par cette nouvelle situation, la Turquie et la
Syrie ont conclu en 1988 le protocole de Damas qui reconnait a la Syrie le droit de
prélever une partie des eaux du Tigre et de I’Euphrate. La Turquie n’a pas souhaité
alors que I’Irak soit associé a ce protocole et elle n’a toujours pas conclu d’accord
avec lui sur ce dossier. Mais ce protocole n’offrait pas de véritable garantie a la
fourniture par la Turquie des volumes d’eau en question. Ainsi, dans les
années 1990, lorsque la Turquie et la Syrie ont eu des différends sur d’autres
sujets, la Turquie n’a pas hésité a priver la Syrie de I’eau a laquelle elle avait droit.
Cela s’est notamment produit en mars 1990 : quand la Syrie s’en est plainte, les
Turcs ont prétendu étre victimes de problémes techniques. La Syrie est donc trés
attachée au respect du protocole de 1988.

Le réchauffement des relations bilatérales s’est ainsi opéré malgré la
persistance de ce différend et M. Barah Mikail estime qu’il ne signifie nullement
que les Turcs céderont sur la question de I’eau. En atteste par exemple la
déclaration conjointe de la Turquie, la Syrie et I’Irak en faveur d’un renforcement
de leur coopération sur 1’eau, faite a I’issue du Forum mondial de 1’eau qui s’est
tenu a Istanbul en mars 2009 : les Turcs ont effectivement annoncé la mise en
place d’un centre régional prévu notamment pour opérer le recensement et le suivi
des ressources hydrologiques régionales et promouvoir le lancement de nouveaux

(1)  Audition du 27 janvier 2010.
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projets. Mais aucune avancée n’a été observée dans la réalisation de ces annonces.
Le ministre irakien de l’eau a récemment exprimé a la Turquie son
mécontentement devant I’absence d’évolution sur le terrain.

On peut mettre en avant trois raisons a cette situation : la Turquie est
située en amont des fleuves et dispose ainsi de gros volumes d’eau, ce qui la place
en position de force pour défendre ses intéréts ; le rapport de force politique et
militaire est aussi incontestablement en sa faveur; enfin, elle reste attachée a
I’aboutissement du GPA, qui n’est encore que trés partiellement réalisé : seules
15 % des terres qui devaient étre irriguées grace a ce projet le sont effectivement,
une partie seulement des vingt-deux barrages prévus a été construite et le pays
veut poursuivre le développement de son potentiel hydroélectrique, ce qui
implique qu’il continue a disposer de volumes d’eau importants. L’ambassadeur
de Turquie a Damas n’en a pas moins expliqué a la Mission que la Turquie, qui
n’est elle-méme pas riche en eau et souffre aussi de la sécheresse, a toujours
respecté ses engagements de fourniture d’eau a la Syrie et déploré les polémiques
politiques dont son pays a été victime sur ce sujet.

Le changement dans la qualité des relations bilatérales est présenté par
tous comme la conséquence du retournement syrien vis-a-vis du PKK. Les
autorités syriennes ont finalement accepté d’expulser Abdoulah Ocelan vers la
Turquie et ont cessé de soutenir son mouvement. Les deux pays se retrouvent
aujourd’hui sur la méme ligne pour s’opposer aux revendications des Kurdes
d’ITrak vers encore davantage d’autonomie, par peur que ces demandes soient
reprises par les populations kurdes de Syrie et de Turquie.

Méme si I’ambassadeur de Turquie a Damas s’en défend, il est difficile
de ne pas établir un lien entre le rapprochement syro-turc et le relachement des
liens entre la Turquie et Israél, ennemi de la Syrie. M. Peter Harling analyse la fin
des relations pacifiées entre Isra€l et la Turquie comme la conséquence de la
disparition de trois éléments: la position stratégique turque vis-a-vis de
I’Occident, I’existence du lobby juif américain qui, en échange de ces bonnes
relations, s’opposait a la demande de la reconnaissance du génocide arménien, le
fait que cette alliance constituait un moyen de pression sur la Syrie contre les
PKK. Aujourd’hui, la Turquie a des relations décomplexées avec 1’Occident, ses
relations avec I’ Arménie sont en cours de transformation et le PKK n’utilise plus
la Syrie comme base arriére. On peut ajouter a ces évolutions I’arrivée au pouvoir
en Turquie de I’AKP, qui est un parti islamiste, moins bien disposé envers 1’Etat
hébreu que ne ’étaient les partis laics. Devenue 1’alliée de la Syrie sans étre pour
autant ’ennemie d’Israél, la Turquie était particuliérement bien placée pour servir
d’intermédiaire dans les négociations entre les deux pays sur le Golan (voir infra).
M. Denis Bauchard, consultant au centre Maghreb-Moyen-Orient de 1’Institut
francais des relations internationales (IFRI), voit d’ailleurs dans le rapprochement
entre la Syrie et la Turquie la volonté syrienne d’éloigner la seconde d’Israél :
dans tous les cas, on voit bien que la relation a Israél occupe une place importante
dans le rapprochement syro-turc.



Le contexte régional était donc favorable a ’amélioration des relations
syro-turques, mais les liens d’amitié entre MM. Bachar el-Assad et Recep Tayyip
Erdogan ont joué un role moteur. M. Peter Harling voit aussi la rapidité et I’intensité
du processus de rapprochement comme un succes pour les institutions turques, qui
I’ont conduit. Pour la Syrie — dont le régime est tenu par des alaouites mais ou la
majorité¢ de la population est sunnite —, il s’agit de se rapprocher d’une puissance
sunnite émergente pour contrebalancer le poids de I’Iran chiite. La Turquie a une
véritable capacité de médiation envers Israél et I’Irak, alors que I’Iran n’est capable
que d’attiser les tensions. M. Samir Aita, économiste ", estime aussi que la Turquie
souhaite ceuvrer a la stabilit¢ de la Syrie. Aujourd’hui, la Turquie est en train de
devenir un ancrage régional stabilisant, réalisant des partenariats politiques et
économiques importants avec la Syrie et 1’Irak, voire la Russie a terme. M. Saad
Hariri, le président du conseil des ministres libanais, considére également que
I’ouverture de la Syrie envers la Turquie est positive car I’influence de cette derniere
s’exerce en faveur de la paix et de la stabilité, ce qui la distingue de 1’influence
iranienne, dont il juge que les objectifs ne sont pas clairs.

La Syrie et Turquie ont donc développé des relations nourries tant sur le
plan politique (et militaire) que culturel et économique, qui placent aujourd’hui la
Turquie parmi les premiers partenaires du pays. L’encadré suivant récapitule les
principales visites croisées des dirigeants des deux pays au cours des derniéres
années. Mme Lamia Chakkour ® a mentionné comme des événements importants
la création d’un Haut conseil de coopération stratégique et la suppression de
I’obligation de visa entre les deux pays, intervenue quelques jours avant le premier
déplacement de la Mission en Syrie, qui a, selon 1’ambassadrice, satisfait les
populations — ce qu’a confirmé a la Mission le gouverneur d’Alep.

LES RECENTES VISITES BILATERALES SYRO-TURQUES

—2007 : visite en Turquie du président syrien, accompagné du vice-premier ministre
pour les affaires économiques et du ministre des affaires étrangéres ; visite en Syrie du
ministre turc des affaires étrangeres, regu par le président syrien ;

—2008 : Visite en Turquie du Vice-premier ministre chargé des affaires économiques,
accompagné des ministres du transport, du pétrole, du vice-ministre de 1’industrie, des adjoints
des ministres des affaires étrangeres et de 1’agriculture, ainsi que du président de la bourse de
Damas et du président du coté syrien au Conseil des hommes d’affaires syro-turc ;

—2009 : visite a Damas du ministre turc du commerce extérieur ; premiére session du
Haut conseil de coopération stratégique a Damas en octobre 2009 ; visite du Premier
ministre turc et de nombreux ministres des deux pays (affaires étrangeres, €conomie,
transport, agriculture, santé, environnement, tourisme, défense, éducation...) ;

—début 2010 : visite a Damas d’une délégation parlementaire menée par le président
du Parlement turc.

(1)  Audition du 28 octobre 2009.
(2)  Audition du 23 septembre 2009.




On observe en particulier I’importance de la dimension économique
dans ces échanges de visites. Elle est en effet centrale dans le rapprochement entre
les deux pays.

b) Une nette intensification des relations économiques

Toutes les personnes entendues par la Mission ont insisté sur I’aspect
économique des relations bilatérales. M. Barah Mikail a mis 1’accent sur le
nombre de représentants du commerce et de 1’industrie turcs dans les délégations
qui accompagnent chaque visite ministérielle ou présidentielle en Syrie ",

Le nombre des accords bilatéraux conclus dans le domaine économique
et les données chiffrées des relations économiques entre les deux pays donnent
une bonne idée de I’ampleur de 1’évolution en cours.

Plusieurs accords récents favorisent en effet la relation €économique
bilatérale et I’investissement. Il s’agit principalement de 1’accord de libre échange,
signé en 2005 et entré en vigueur le ler janvier 2007 : c6té turc, tous les produits
industriels syriens bénéficient de droits de douane nuls, coté syrien, les droits de
douanes appliqués aux produits turcs sont dégressifs sur douze ans a compter de
I’entrée en vigueur de I’accord, des restrictions demeurent appliquées aux produits
agroalimentaires, les deux pays cherchant a protéger ce secteur ; de 1’accord de
non double-imposition de 2006 et de 1’accord de protection réciproque des
investissements de 2007.

Le développement des échanges économiques bilatéraux est tres
substantiel. Il faut y ajouter une série de projets structurants visant
I’interconnexion des principaux réseaux de transport d’énergie et de marchandises,
énumérés dans 1’encadré suivant.

PROJETS SYRO-TURCS VISANT L’INTERCONNEXION DES PRINCIPAUX RESEAUX DE
TRANSPORT D’ENERGIE ET DE MARCHANDISES

— Gaz : la connexion des réseaux arabe (4rab Gas Pipeline) et turc via un trongon (dont la
construction vient d’étre attribuée a la compagnie tchéque Plynostav), qui permettra
I’exportation de gaz arabe et ’importation de gaz de Turquie, d’Azerbaidjan et d’Iran dés 2011.
La Turquie devrait ainsi livrer entre 500 000 et 1 million de m® de gaz par an pendant cing ans ;

—Eau : la mise en place d’un systéme d’alarme contre les inondations dans le bassin
de I’Oronte, la recherche d’opportunités de projets d’irrigation mixtes sur I’Euphrate, le
projet de construction d’une station de pompage sur le Tigre et, tout derniérement annoncé,
le projet de construction d’un barrage sur I’Oronte, « le barrage de I’amitié » ;

— Electricité : le degré d’interconnexion actuelle des réseaux permet la livraison
régulicre a la Syrie d’¢lectricité produite en Turquie ;

— Transports : la réouverture de la liaison ferroviaire Alep-Gaziantep en décembre
2009 qui devrait accueillir 3 millions de passagers et 900 000 tonnes de marchandises en
2010, ainsi que la connexion des réseaux routiers turcs et syriens.

(1)  Audition du 27 janvier 2010.




Selon le Bureau syrien des statistiques, les importations de la Syrie en
provenance de Turquie ont progressé au cours des derniéres années (336 millions
de dollars en 2005, 461 millions de dollars en 2006, 571 millions de dollars en
2007) avant de retomber a 343 millions de dollars en 2008. En 2007, les produits
pétroliers représentaient 38 % des montants importés, suivis de produits issus
majoritairement de 1’industrie : ciment, équipements mécaniques, plastiques,
huiles et matiéres grasses, fibres synthétiques, véhicules, équipements électriques,
produits de I’industrie des métaux, ainsi que fer et acier, papiers, aluminium, bois,
produits chimiques, caoutchouc, portés par des coits de production souvent plus
bas qu’en Syrie.

Les exportations syriennes vers la Turquie ont connu a partir de 2006
un net redémarrage aprés plusieurs années de déclin, avec un temps de retard
cependant par rapport a la progression des exportations syriennes globales qui
redécollent dés 2005. Apreés un bond spectaculaire de + 72 % a 604 millions de
dollars en 2007, elles atteignent 635 millions de dollars (+ 5 %) en 2008. Hors
pétrole, qui comptait pour plus d’un quart du total, les ventes 2007 concernent
essentiellement des produits des secteurs textile/habillement/chaussures, agro-
alimentaire et agricole et phosphates. La Turquie est le premier client de la Syrie
pour plusieurs productions, dont le phosphate.

Le solde de la balance commerciale syro-turque est ainsi excédentaire
de 33 millions de dollars en 2007 en faveur de la Syrie et de 143 millions de
dollars en 2008. En 2007, la Turquie est le cinquiéme pays client de la Syrie apres
I’Italie, la France, 1’Arabie Saoudite et I’Irak et son dixiéme fournisseur. Les
données statistiques turques sont trés sensiblement différentes avec des
exportations vers la Syrie de 1,1 milliard de dollars en 2008, et 638 millions de
dollars d’importations, ce qui place I’excédent de la balance commerciale syro-
turque largement en faveur de la Turquie.

Le stock d’investissement direct étranger turc en Syrie s’¢léverait a
200 millions de dollars en 2007 — I’essentiel étant réalisé par 1’investissement du
cimentier Guris, le reste relevant de diverses petites implantations textiles dans le
nord du pays. En matiére de services, aucune banque ni compagnie d’assurance
turque n’est enregistrée en Syrie a ce jour.

Plus de 560 000 touristes turcs ont visité la Syrie en 2008, auxquels
s’ajoutent les visiteurs frontaliers estimés a prés d’un million par an et dont la
fréquence des visites s’est probablement encore accrue depuis la suppression des
visas pour les ressortissants des deux pays en visite dans le pays voisin, en
septembre 2009.

Le développement des relations économiques entre les deux pays profite a
I’ensemble de la Syrie, mais ses effets sont évidemment plus sensibles dans le nord
du pays. Le gouverneur d’Alep, ville située a 40 km de la frontiére avec la Turquie,
s’en est particuliérement réjoui en présence des membres de la Mission qui I’ont
rencontré. Il a évoqué le travail des chambres de commerce d’Alep et de Gaziantep,



la grande ville turque la plus proche d’Alep, avec laquelle cette derniére est jumelée,
et qui est seulement distante de 120 km. Elles multiplient les échanges pour stimuler
le développement des relations économiques et un accord de coopération a été signé
entre leurs deux commissions de planification. Des projets communs de recherche
sont en cours dans les domaines agricole, historique, environnemental et de
protection du patrimoine ottoman. On voit ainsi que le rapprochement syro-turc n’est
pas limité aux dirigeants des deux pays mais commence a se diffuser dans la société
et prend des formes de plus en plus diverses.

La Mission a le sentiment que I’intensification des relations entre la
Turquie et la Syrie, les deux pays laics de la région, est positive. L’ouverture
économique 1’est incontestablement dans la mesure ou elle est de nature a
renforcer le développement des deux partenaires, notamment dans les régions
frontaliéres qui ne sont pas les plus riches, et de créer des solidarités de fait. Le
renforcement de leurs liens politiques ne semble pas devoir inquiéter I’Occident :
il est certes concomitant d’un rafraichissement des liens turco-israéliens, mais
n’en est pas pour autant la cause ; s’il ne signifie pas que la Syrie distend ses liens
avec I’Iran —voir infra —, il donne a la Turquie, qui reste un Etat modéré et
membre de 1’Organisation du traité de 1’ Atlantique Nord, une capacité d’influence
sur la Syrie, ce qui se révéler précieux, surtout étant donné I’excellence des
relations entre leurs chefs d’Etat.

La Mission n’a pas a se prononcer ici sur les évolutions de la diplomatie
turque, qui font actuellement 1’objet d’une autre mission d’information de la
commission des affaires étrangéres. Elle n’a pas effectué de déplacement en
Turquie du fait de I’existence de cette autre mission. Elle a néanmoins
I’impression que la Turquie a choisi de s’impliquer davantage dans la diplomatie
proche-orientale afin de compenser le blocage actuel du processus de son adhésion
a I’Union européenne. Ce rééquilibrage de sa diplomatie devra étre observé avec
attention car certaines des récentes prises de position turques laissent entrevoir une
volonté de se rapprocher des Etats les plus radicaux de la région, ce qui confére a
la Turquie une popularité nouvelle auprés de la « rue arabe » mais risque de
remettre en cause le role de stabilisateur qu’elle s’est jusqu’ici efforcée de remplir.

2) Des relations compliquées avec I’Irak mais une volonté d’ouverture

La Syrie et I’Irak présentent un certain nombre de points communs qui
les ont plus éloignés que rapprochés au cours des dernieéres décennies,
principalement a cause de la rivalit¢é qui opposait leurs chefs d’Etat dans la
défense de 1’idéologie du parti Baas. En décidant d’ouvrir ses frontiéres aux
personnes fuyant I’Irak a partir de mars 2003, la Syrie a témoigné sa solidarité vis-
a-vis de ses voisins arabes, mais a aussi, d’une certaine maniére, lié son avenir a
celui d’un Irak instable. Elle n’en est pas pour autant, jusqu’ici, parvenue a nouer
des liens de confiance avec les nouvelles autorités irakiennes.
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a) Deux pays longtemps rivaux

La rivalité entre la Syrie et I’Irak trouve son origine dans les relations
difficiles qu’entretenaient leurs chefs d’Etats : arrivés au pouvoir dans les années
1960, tous les deux a I’issue d’un coup de force, Saddam Hussein et Hafez el-
Assad appartenaient certes au méme moule idéologique, celui du parti Baas, mais
ils étaient en mauvais termes car chacun revendiquait pour lui-méme une
légitimité qu’il refusait a I’autre. Chacun défendait aussi sa conception du pouvoir
et de I’intérét national.

Ces tensions ont atteint une intensité extréme au cours de la guerre entre
I’Iran et I’Irak, la Syrie prenant le parti du premier quand 1’ensemble du monde
arabe soutenait plutot le second. Une fois la guerre finie, la situation ne s’est pas
améliorée, comme en a attesté le ralliement de la Syrie a la coalition occidentale
contre I’Irak aprés que ce dernier eut envahi le Koweit. Hafez el-Assad a
néanmoins refusé d’offrir une aide autre que logistique aux forces de la coalition,
signifiant ainsi qu’il s’opposait a ce que son armée participat au bombardement de
ressortissants d’un pays arabe voisin.

Les relations syro-irakiennes restérent froides pendant les années 1990.
Le seul motif de rapprochement était le besoin qu’avait 1’Irak d’écouler une partie
de son pétrole via le territoire syrien, de fagcon a contourner I’embargo
international contre lui. La Syrie acceptait de se préter au jeu car cela lui
permettait d’opérer des prélévements sur le pipe-line qui aboutissait au port de
Banias, tout en percevant des droits de transit.

Lorsque la guerre en Irak éclate, la Syrie se retrouve avec un voisin
sous occupation américaine, rapidement doté d’un gouvernement pro-américain.
Dans les années 1970, le régime syrien avait accueilli un grand nombre
d’opposants a Saddam Hussein ; apres la chute de celui-ci, tandis que les premiers
rentrent en Irak, ce sont d’anciens membres du parti Baas, d’anciens militaires et
membres des forces de sécurité, menacés de mort ou d’arrestation dans leur pays,
qui trouvent refuge en Syrie.

b) Les conséquences de la guerre en Irak sur la Syrie : la question
des réfugiés

C’est en effet en application de 1’idéologie pan-arabe défendue par le
régime, qui veut que tout citoyen arabe soit considéré comme un hoéte, que la Syrie
a laissé sa frontiére avec 1’Irak ouverte, permettant aux Irakiens fuyant leur pays
de trouver refuge sur son territoire alors que d’autres pays voisins ont rapidement
cherché a fermer leur frontiére. Cette politique a été maintenue jusqu’en
septembre 2007 : depuis, tout Irakien désirant se rendre en Syrie doit demander un
visa a ’ambassade de Syrie a Bagdad, le visa n’étant accordé qu’a certaines
catégories de personnes. Mais dans les faits, la majorité des réfugiés irakiens ne
renouvelle pas son visa et vit dans une situation irréguliére tolérée par I’Etat



syrien. Les expulsions relévent de cas isolés, ce qui témoigne de la volonté du
régime syrien de maintenir une dynamique d’accueil vis-a-vis de la population
irakienne .

Les autorités syriennes ne perdent jamais une occasion de rappeler le
poids que représente pour le pays I’accueil de ces réfugiés. Elles ont d’abord
tendance a faire une estimation haute de leur nombre : Mme Lamia Chakkour a
indiqué a la Mission qu’un million trois cent mille réfugiés irakiens vivaient sur le
sol syrien d’apres les statistiques officielles, auxquels il fallait ajouter trois cent
mille autres ressortissants irakiens qui sont des réfugiés mais qui n’apparaissent
pas comme tels dans les statistiques ®. M. Philippe Leclerc, le représentant-
adjoint en Syrie du Haut-Commissariat des Nations unies pour les réfugiés (HCR),
a expliqué a la Mission que 1,6 million serait le nombre de réfugiés le plus élevé
atteint en Syrie, et qu’il était, selon les autorités syriennes, actuellement de
1,1 million de personne. Comme les frontiéres sont restées ouvertes, il y a eu des
flux permanents dans les deux sens. Le décompte est aussi rendu difficile par le
fait que les réfugiés n’ont pas été conduits dans des camps, mais se sont installés
au cceur des villes, majoritairement autour de Damas, ainsi qu’a Alep et Homs.
Mais un chiffre aussi élevé est jugé surestimé par de nombreuses organisations et
de nombreux experts indépendants. Par exemple, si on extrapole a partir du
nombre d’enfants irakiens inscrits a 1’école, une estimation basse aboutit au chiffre
de 300 000 personnes. Quant au chercheur de I’Institut francais du Proche-Orient
spécialiste de ce sujet, il en reste au nombre de réfugiés enregistrés par le HCR,
qui est de 220 000. I1 considére d’ailleurs que ¢’est déja beaucoup.

Il est naturellement dans I’intérét des autorités syriennes de retenir
une estimation haute qui leur permet de valoriser le role de havre rempli par
leur pays pour les Irakiens en fuite et de demander un soutien plus fort a la
communauté internationale. Il n’en demeure pas moins vrai qu’elles ont fait
leur possible pour accueillir ces réfugiés dans des conditions décentes, en leur
ouvrant le systéme de soins, pourtant déja inférieur aux besoins de ses citoyens,
et le systéme scolaire.

La majorité des réfugiés sont des citadins originaires de Bagdad, issus
des classes moyennes, les chrétiens étant surreprésentés puisqu’ils constitueraient
18,5 % des réfugiés contre seulement 2 % de la population totale en Irak. Les
réfugiés ont donc, dans un premier temps, vécu sur leurs économies ; celles-ci sont
aujourd’hui bien souvent épuisées et, comme il leur est interdit de travailler, ils
connaissent un phénomene de paupérisation, que Mme Lamia Chakkour a
reconnu.

(1) Léa Conti Fabra, « Les réfugiés irakiens en Syrie », La revue internationale et stratégique,
automne 2009, pp. 27 a 35 : l'essentiel du contenu de cette partie est tiré de cet article.

(2)  Audition du 23 septembre 2009.



Leur présence a entrainé une pression importante sur les infrastructures
de santé et d’éducation, ainsi que sur le marché de I’immobilier. Les autorités
syriennes ont dii mettre un terme a 1’acces total et gratuit aux soins médicaux
initialement accordé en 2005, devant la saturation des services. Elles n’assurent
plus que la prise en charge des cas les plus urgents, les autres étant a la charge des
réfugiés. Seuls ceux qui sont enregistrés aupres du HCR bénéficient encore d’un
acces complet aux services de santé. Prés de 50 000 enfants irakiens ont en outre
été accueillis dans les écoles publiques et gratuites pendant 1’année scolaire 2007-
2008, mais certains ont été refusés en raison de classes surchargées. L’année
suivante, leur nombre avait chuté d’un tiers, a cause de difficultés a s’adapter au
cursus syrien ou pour des raisons économiques. Chaque éléve cofite de 1’ordre de
300 dollars par an au gouvernement syrien, soit plus de 10 millions de dollars pour
I’année 2008-2009, sans tenir compte de la nécessité de construire de nouvelles
écoles. L’arrivée de nombreux réfugiés irakiens souvent aisés a enfin provoqué
une hausse des loyers et des prix de vente des appartements. Au total, le
gouvernement syrien estime que les réfugiés irakiens entrainent un cofit de
1,5 milliard de dollars par an pour I’économie nationale.

Plusieurs éléments tendent néanmoins a démontrer que 1’économie
syrienne est parvenue a absorber ce choc et a finalement réussi a en tirer profit. En
effet, les riches irakiens ont investi une partie de leur capital en Syrie et ceux
appartenant aux classes moyennes ont contribué a la croissance en dynamisant la
consommation, I’industrie et le marché immobilier. Ils ont aussi participé a la
baisse du chomage. L’inflation en a certes été accentuée pendant un temps, mais
elle est désormais orientée a la baisse.

En revanche, les plus pauvres des Syriens ont souvent souffert de la
hausse des loyers et mal vécus que des hopitaux financés par la communauté
internationale soignent gratuitement les réfugiés irakiens quand ils devaient, pour
leur part, payer les soins. Les autorités syriennes ont néanmoins fait en sorte que
les retombées des actions menées par les organisations humanitaires profitent
aussi aux Syriens. Les sommes en jeu sont loin d’étre négligeables : les Etats-Unis
affirment par exemple avoir dépensé 500 millions d’euros pour les réfugiés
irakiens entre 2006 et le printemps 2008. Le président de 1’ Assemblée du peuple a
pourtant souligné les difficultés rencontrées par les Syriens a la suite de
I’augmentation du colt de la vie provoquée par les flux de réfugiés et déploré la
faiblesse de 1’aide internationale. Globalement, les interlocuteurs de la Mission ont
reconnu les efforts faits par le régime et estimé que la population syrienne avait
été globalement accueillante vis-a-vis des réfugiés.

On observera que la présence de centaines de milliers d’Irakiens en
Syrie n’a pas facilité les relations de cette dernicre avec les nouvelles autorités
irakiennes, dans la mesure ou figurent parmi eux des membres du parti Baas que
le régime pro-américain voit comme un danger.



¢) Des liens difficiles a renouer

L’occupation américaine de 1’Irak a fait craindre a la Syrie d’étre
I’objectif suivant des Etats-Unis. Cette peur est aujourd’hui dissipée. En
revanche, la Syrie s’inquicte toujours des risques d’implosion de 1’Irak et des
revendications kurdes. Elle a pourtant amorcé, depuis la fin 2006, un
mouvement de rapprochement en direction de Bagdad, qui n’a pas encore
beaucoup avancé.

Apres avoir rétabli des relations diplomatiques avec 1’Irak, en
novembre 2006, reconnaissant par la le gouvernement de Nouri al-Maliki, la Syrie
a envoyé un ambassadeur a Bagdad au printemps 2008, ce qui était une premiére
depuis trente ans. Cette volonté de renouer le dialogue visait principalement, coté
syrien, a obtenir une intensification des relations économiques. Un pas important
semblait avoir été franchi le 18 aoilit 2009, avec la visite du Premier ministre
irakien a Damas. Elle avait été 1’occasion de créer un Haut conseil de coopération
stratégique devant se réunir tous les six mois, alternativement dans chaque
capitale, pour discuter de la coopération politique, économique, militaire,
énergétique, financiére, culturelle, éducative et scientifique. Avait aussi été prise
la décision de créer des zones franches pour encourager les échanges et les
investissements et plusieurs projets énergétiques avaient été évoqués. Le Premier
ministre irakien avait refusé la coopération sécuritaire tripartite proposée par les
Américains et demandé aux Syriens de remettre a 1’Irak certains membres du parti
Baas réfugiés en Syrie. Les autorités syriennes ne s’en félicitaient pas moins des
progres accomplis.

Mais cette satisfaction fut de courte durée puisque, quelques jours
apres, le Premier ministre irakien mettait en cause la responsabilité des autorités
syriennes dans 1’attentat qui avait fait plus de cent victimes a Bagdad le 19 aoft.
Ces accusations ont été qualifiées d’immorales par Mme Lamia Chakkour, qui a
considéré qu’elles reflétaient un déséquilibre des forces sur 1’échiquier politique
irakien et déploré une «crise artificielle » mettant en danger les projets
économiques encore embryonnaires entre les deux pays.

Les diplomates francais en poste a Damas estiment eux aussi que ces
accusations n’étaient pas fondées, comme ’ont montré le refus américain de les
relayer et le fait qu’elles n’aient pas été renouvelées aprés les attentats qui ont
suivi celui du 19 aott. Ils les replacent également dans le contexte des élections
législatives irakiennes — qui se sont tenues en mars dernier.

M. Peter Harling considére de méme que les accusations ne reposaient
sur aucun élément précis mais qu’elles témoignaient d’une préoccupation plus
générale : de temps en temps, des baasistes irakiens ou des réseaux salafistes
installés en Syrie prennent des initiatives hostiles aux intéréts de Bagdad sans que
la Syrie réagisse immédiatement. Le chercheur a signalé que les deux pays étaient,
a la mi-aofit, sur le point de conclure un accord prévoyant une sécurisation des
frontiéres en échange de contreparties €économiques et il a estimé que la Syrie ne



ferait pas d’efforts supplémentaires en termes de sécurité tant qu’elle n’aura pas
obtenu ces contreparties. Selon lui, aucun accord de ce type ne sera viable sans
une réconciliation nationale en Irak, qui permettrait le retour des réfugiés.

11 est incontestablement dans 1’intérét de la Syrie de renforcer ses relations
économiques avec I’Irak, afin de retrouver le role de pays de transit que Iui confére
logiquement la géographie. Ces relations ont existé¢ par le passé, mais elles ont
souffert des problémes politiques bilatéraux, comme 1’a rappelé M. Patrice Paoli " :
par exemple, la Syrie interrompait I’oléoduc qui traversait son territoire quand une
difficulté politique surgissait. M. Christophe de Margerie, directeur général de
Total ®, n’a pas caché qu’un élément essentiel dans la présence en Syrie du groupe
qu’il dirige était sa situation géographique, au croisement des routes vers le Moyen-
Orient, qui est d’autant plus importante que nous abordons une période ou les
hydrocarbures deviennent plus rares. Il a expliqué que I’enjeu principal était celui du
transit des hydrocarbures depuis 1’Irak. Le pipe-line passant par la Syrie a continué de
fonctionner en dépit de I’embargo, sans que les Etats-Unis s’y attaquent. Mais il est
ayjourd’hui en trés mauvais état et aurait besoin d’étre refait. La Syrie pourrait
devenir un hub gazier et une importante voie de passage pour le pétrole vers la
Meéditerranée. Sur ce plan, elle n’est pas véritablement en concurrence avec la
Turquie : il est logique que le gaz de Kirkouk soit évacué par la Turquie et que celui
provenant du sud de I’Irak passe par la Syrie. L’idée, développée dans le passé, de
faire transiter le gaz iranien par I’Irak et la Syrie relevait pour sa part surtout d’une
logique politique entre Etats anti-occidentaux.

Il ne semble pas en revanche que les entreprises syriennes puissent
placer beaucoup d’espoirs dans la reconstruction de 1’Irak car elles ne sont pas de
taille & concurrencer les groupes internationaux qui y participent.

La volonté d’une réconciliation avec I’Irak semble sincére coté syrien : la
longueur de leur frontiére commune, les flux de populations de part et d’autre et les
liens que celles-ci ont noués entre elles, les gains économiques potentiels justifient
pleinement la normalisation des relations entre les deux pays, alors que, dans le
méme temps, la concurrence entre les chefs de ’Etat a disparu et que I’Irak s’est
rapproché de I’Iran, allié fidéle de Damas. A cet égard, les autorités syriennes
rappellent volontiers qu’elles défendent I1’unité territoriale de I'Irak et le
développement d’un sentiment d’appartenance nationale, relayant ainsi les espoirs
que les Occidentaux fondent aujourd’hui pour I’avenir de 1’Irak, alors que I’Iran attise
plutdt les tensions communautaires. L’Occident, et 1a Mission, ont donc plutét lieu de
plaider en faveur d’un véritable rapprochement syro-irakien, qui aurait notamment un
effet positif sur la sécurisation de leur frontiére et sur la stabilité régionale. On peut
supposer que l’arrivée au pouvoir d’une majorité moins marquée que la précédente
du point de vue de I’appartenance communautaire pourra favoriser cette évolution.

(1) Audition du 1 juillet 2009.
(2)  Audition du 3 février 2010.



3) Des progres plus ou moins marqués dans les relations avec les Etats
arabes modérés de la région

Les relations syro-irakiennes occupent une place a part dans la
diplomatie syrienne a cause de la dimension intérieure du probléme des réfugiés.
Mais le nouveau cours de la politique régionale syrienne a aussi des traductions
trés visibles dans le climat des relations que la Syrie entretient avec les autres
principaux Etats arabes de la région. A cause de leur modération, qui traduit leur
proximité de 1’Occident, la Syrie n’était, ces derniers temps, en bons termes ni
avec 1’ Arabie saoudite, ni avec I’Egypte, ni avec la Jordanie. Mais, 1a encore, les
choses sont en train de changer, méme si c’est pour I’heure avec des résultats
différents selon le pays concerné.

Le Rapport n’aborde pas ici la question du Liban, qui fera I’objet d’un
traitement spécifique dans la partie suivante. Les relations que la Syrie entretient
avec lui n’ont en effet rien a voir avec celles qu’il a avec les autres Etats arabes de
la région.

a) Une réconciliation surprise avec I’Arabie saoudite

Si I’assassinat de Rafic Hariri a ét¢ un élément important dans la
rupture, déja amorcée, entre 1’Occident et la Syrie, il a directement provoqué la
rupture syro-saoudienne dans la mesure ou I’ancien premier ministre était
I’homme de confiance de la famille royale saoudienne et le relais de son influence
au Liban. Les relations entre les deux pays avaient certes été tumultueuses au
cours des années 1970, mais 1’axe Riyad-Le Caire-Damas avait globalement
fonctionné jusqu’a la « trahison » égyptienne des accords de Camp David, et
Damas avait largement profité de la générosité saoudienne. Les deux pays étaient
ensuite devenus les co-parrains du Liban.

L’assassinat de Rafic Hariri est pergu par le roi Abdallah comme une
trahison, alors que son pays avait contribué a sécuriser la transition du pouvoir en
Syrie en 2000 et s’était rallié aux positions syriennes sur le conflit isra¢lo-arabe.
Les médiations de I’Arabie saoudite afin de résoudre la crise libanaise des
janvier 2006 n’aboutissent pas, échec en partie imputé aux positions syriennes,
tandis que la dégradation de la situation sécuritaire au Liban entraine une forte
détérioration de la relation entre les deux Etats. Le Royaume est alors partagé
entre la volonté de faire pression sur les Syriens pour qu’ils cooperent avec le
Tribunal spécial pour le Liban et I'impératif de sécuriser ses investissements au
Liban en les ménageant.

La situation interpalestinienne n’arrange rien dans la mesure ou, tout en
soutenant en principe, en 2006-2007, les efforts en vue de la formation d’un
gouvernement d’union nationale réunissant les factions rivales, la Syrie est
suspectée par Riyad et Le Caire —qui prennent de plus en plus le parti du
Président Abbas — de pousser le Hamas a la surenchere.



Enfin, I’Arabie saoudite voit d’'un mauvais ceil la proximité entre la
Syrie et I’'Iran, car elle se méfie de ce dernier et considére cette alliance comme
dirigée contre les Etats du Golfe, I’Egypte et les autres Etats arabes.

Le dossier irakien est en revanche un sujet de rapprochement car tous
les deux redoutent autant la partition du pays qu’un Irak dominé par des chiites
sous influence iranienne, la peur saoudienne étant liée au risque de propagation
dans sa province orientale, ou vivent la plupart des chiites du royaume et ou se
trouve ’essentiel de ses ressources pétroliéres.

M. Jean-Claude Cousseran " affirmait en outre que le régime syrien ne
pouvait pas se couper de tous les Arabes modérés : « [’Arabie joue un role majeur
dans le monde sunnite et Damas doit en tenir compte. Pour des raisons
symétriques, |’Arabie ne souhaite pas envenimer ses relations avec la Syrie qui
pourraient déboucher sur un drame chiite-sunnite au Liban. »

Selon I’analyse de M. Patrice Paoli®, le roi d’Arabie saoudite a
accepté de renouer le dialogue avec la Syrie aprés 1’opération israélienne a Gaza,
fin 2008-début 2009, a I’occasion de laquelle les conférences concurrentes au
Qatar et au Koweit avaient montré un monde arabe divisé, dont les fractures ne
profitaient qu’a I’Iran.

Plusieurs raisons expliquent donc ce rapprochement, amorcé au sommet
de la Ligue arabe de Riyad, en 2007, et devenu réellement visible en 2009. Le
deuxiéme semestre a été marqué par la visite du Président el-Assad a Djeddah, en
septembre, suivie par le déplacement du roi Abdallah a Damas en octobre. Depuis,
le principe Saoud est revenu a Damas début janvier 2010 et le président syrien a
passé trois jours dans le royaume au milieu du méme mois. C’est naturellement la
visite du roi qui a €té la plus marquante, d’autant qu’elle a eu des conséquences
positives immédiates sur la situation au Liban.

Quelques jours aprés cette visite, M. Salam Kawakibi, chercheur en
sciences politiques et relations internationales et coordinateur de projets a
I'Initiative arabe de réforme ), expliquait & la Mission qu’elle « avait été permise
par la position de retrait dans laquelle s’était tenue la Syrie au moment des
élections au Liban, tout en contrélant ses alliés. Elle témoignait aussi du fait que
Riyad a tourné la page depuis I’assassinat de Rafic Hariri. Depuis la visite du roi
a Damas, ’atmosphére a changé au Liban : MM. Aoun et Hariri ont renoué des
discussions, M. Joumblatt amorce un rapprochement vis-a-vis de Damas... » 1l
concluait que la composition du gouvernement libanais serait certainement
annoncée dans un bref délai, ce qui a bien été le cas, le gouvernement d’union
nationale ayant été formé le 9 novembre suivant.

(1)  Audition du 7 octobre 2009.
(2)  Audition du 1 juillet 2009.
(3)  Audition du 14 octobre 2009.



L’ambassadrice de Syrie (") en France n’a d’ailleurs pas caché ce role de
co-parrains de la Syrie et de I’ Arabie saoudite sur le Liban. Elle a indiqué que « /a
réconciliation entre la Syrie et [’Arabie saoudite avait permis des progrés dans la
situation au Liban, les deux pays étant conscients du fait que la stabilité au Liban
est un facteur de paix pour toute la région. »

L’analyse de M. Jean-Claude Cousseran n’est pas tres différente : « Une
fraction du régime saoudien était tentée par la confrontation avec I'lran et ses
alliés et notamment le régime alaouite. En dépit de ces dispositions d’esprit, il
semble que les deux leaderships soient finalement arrivés a un arrangement, au
moins tactique, et a des compromis sur plusieurs sujets, et notamment sur la
question libanaise. On I’a vu a Doha, on le voit dans la reprise graduelle de
rencontres au sommet entre Syriens et Saoudiens, on commence a le voir sur le
terrain depuis les récentes élections législatives libanaises. Le rapprochement des
deux parrains régionaux syrien et saoudien du Liban peut servir la stabilité de ce

pays. »

Un nouveau sujet de convergence de vues entre la Syrie et 1’Arabie
saoudite est apparu depuis I’automne dernier : il s’agit de la situation au Yémen.
Les deux pays défendent la stabilité et I'unité du pays. La Syrie accepte le principe
de la protection de la souveraineté saoudienne et reconnait la 1égitimité d’une
action militaire contre les rebelles houthistes en cas de violation de la frontiére.
Elle se dit méme préte a discuter avec Téhéran des «ingérences iraniennes
indirectes » au Yémen, dénoncées par le roi Abdallah.

Enfin, I’Arabie saoudite a repris ses investissements en Syrie et a
promis de les augmenter dans des proportions considérables a 1’occasion de la
13éme conférence des hommes d’affaires et des investisseurs arabes qui s’est
tenue début mars dernier & Damas.

La réconciliation syro-saoudienne traduit donc un certain nombre
d’intéréts communs incontestables. Elle est néanmoins apparue trés rapide,
aprés une période de vives tensions. M. Ludovic Pouille, sous-directeur de
’Egypte et du Levant ¥, a avoué que les spécialistes pensaient que la Syrie se
rapprocherait d’abord de I’Egypte avant de se réconcilier avec 1’Arabie
saoudite. C’est ’inverse qui s’est produit. Selon lui, un rapprochement avec
I’Egypte pourrait suivre si la réconciliation interpalestinienne enregistrait des
progrés dans les prochains mois. Force est de constater que cela n’a pas encore
été véritablement le cas.

(1)  Audition du 29 septembre 2009.
(2)  Audition du 1 juillet 2009.



b) Des relations qui restent froides avec ’Egypte

Si c’est le Liban qui a ¢été le principal sujet des tensions syro-
saoudiennes au cours des derniéres années, c’est le dossier palestinien qui
envenime directement les relations entre I’Egypte et la Syrie. Dans les deux cas,
I’alliance syro-iranienne pose aussi probléme, comme cela a déja été évoqué pour
I’ Arabie saoudite.

La Syrie et I’Egypte ont pourtant été les deux seuls pays arabes a se
réunir au sein d’'un méme Etat, la République arabe unie, mais I’expérience n’a
duré que trois ans, entre 1958 et 1961, les Syriens n’acceptant pas 1’hégémonie
que Nasser voulait leur imposer. La guerre de 1973, dans laquelle I’Egypte
entraina la Syrie avant de la « trahir » et de négocier une paix séparée avec Israél,
a Camp David, en 1979, a ensuite durablement empéché une trop grande
proximité. La situation ne s’est pourtant envenimée qu’au cours des dernicres
années, alors que le Président Moubarak s’était d’abord montré ouvert envers le
jeune Président el-Assad, qu’il espérait plus souple que son pere.

La crise bilatérale a commencé en 2005, a cause du dossier libanais.
Elle a atteint un point de non-retour lorsque le Président el-Assad, mécontent du
refus des Etats arabes modérés de soutenir le Hezbollah pendant la guerre contre
Israél de 1’été 2006, a qualifié leurs leaders de « demi-hommes » a I’occasion d’un
discours tres agressif. Comme le président égyptien ne faisait pas mystére de sa
profonde méfiance vis-a-vis de I’Iran et de ses alliés, il avait de bonnes raisons de
se sentir visé.

Les deux chefs d’Etat se sont certes serré la main au sommet tenu a
Paris en juillet 2008 pour le lancement de 1’UpM, mais la tension n’est pas
retombée. L’Egypte voit la Syrie comme un instrument de 1’Iran et la Syrie pergoit
I’Egypte comme entiérement soumise aux exigences américaines et israéliennes.

Des journalistes syriens rencontrés a Damas par la Mission ont présenté
la situation dans les termes suivants : « La Syrie n’a rien a gagner a avoir de
bonnes relations avec I’Egypte : [’opinion publique n’y est pas favorable. En
outre, pour que la succession du Président Moubarak soit assurée, I’Egypte a
besoin du soutien américain, méme si cela rend le régime impopulaire dans le
monde arabe. Elle refuse les critiques contre les accords de Camp David et fait
tout pour les justifier et montrer qu’ils n’ont pas affaibli sa position dans le monde
arabe, alors que c’est l'inverse qui s’est produit. Le Président Moubarak veut
persuader le Président Sarkozy qu’il ne peut pas faire confiance aux Syriens ! Les
populations syriennes et égyptiennes sont tres liées, il n’y a pas d’obligation de
visa pour aller d’un pays a [’autre, mais les relations politiques sont peu
développées. »

Cette opposition se cristallise sur le dossier palestinien.



Selon M. Peter Harling, « pour les Egyptiens, la priorité est d’avancer
sur la situation a Gaza et sur la réconciliation interpalestinienne. Les Syriens
pensent que les Egyptiens leur en veulent car eux seuls sont restés fideles a leurs
principes et car les deux pays ont une vision contraire de la relation avec Israél. 1
y a peu de relations de haut niveau, mais des hommes d’affaires égyptiens sont
actifs a Alep et les muftis syriens visitent volontiers la grande mosquée el-Azhar.
Le triangle Le Caire, Damas, Riyad a existé pendant la premiere guerre du Golfe,
malgré ces divergences, mais il n’a pas résisté a ['absence d’avancée du
processus de paix. »

L’Egypte et la Syrie se trouvent en fait en compétition sur la question
de la réconciliation interpalestinienne, alors que, sous couvert de neutralité, la
premicre soutient de facto le Président Abbas quand la Syrie prend le parti du
Hamas, étant donné ses relations houleuses avec le Fatah. C’est ’Egypte qui a été
chargée par la Ligue arabe de conduire les négociations et c’est elle qui a préparé
un document qu’elle souhaite voir parapher par le Fatah et le Hamas. Mais la
Syrie juge ce document déséquilibré en faveur du premier et voudrait qu’il soit
amendé. Forte de son influence sur le Hamas, elle voudrait étre le pays qui a
permis la conclusion d’un accord. Damas reproche aussi au Caire de contribuer au
bouclage de la Bande de Gaza.

Les désaccords de fond entre les deux pays sont donc profonds et aucun
progrés concret n’a encore été réalisé dans le sens d’un rapprochement. Il est
évident que la conclusion d’un accord interpalestinien facilitera une telle
évolution, que s’efforcent de promouvoir depuis quelque temps les Saoudiens, les
Turcs et méme les Libyens, conscients de la géne que le litige syro-égyptien
constitue pour la réémergence d’une forme d’unité arabe. Des occasions de
renouer le dialogue ont été perdues en 2009, mais de nouvelles pourraient se
présenter prochainement. Le 29 mars dernier, au sommet de la Ligue arabe de
Syrte, le Premier ministre égyptien a lu une allocution du Président Moubarak
réclamant la restitution de tous les territoires arabes occupés, notamment les
territoires syriens et libanais, et le Président el-Assad aurait fait part de sa volonté
d’aller au Caire, s’entretenir avec son homologue.

Si les relations syro-égyptiennes sont encore tendues et n’ont pas
retrouvé la cordialit¢é des relations syro-saoudiennes, une évolution positive
pourrait se dessiner. Comme sur de nombreux autres dossiers de cette région, un
accord interpalestinien ou une véritable relance du processus de paix contribuerait
a accélérer le rétablissement du dialogue. En dépit de ce blocage, ou, d’une
certaine maniere, en réaction a ce blocage, la Jordanie s’est pour sa part déja
nettement rapprochée de son voisin syrien.

¢) Un rapprochement sensible de la Jordanie

Deux membres de la Mission d’information ont effectué un
déplacement en Jordanie, qui, bien que trés bref, leur a permis de mesurer la
déception des Jordaniens vis-a-vis de I’absence d’avancée du processus de paix,
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malgré un discours officiel 1énifiant, et d’observer les signes d’un glissement de
I’opinion publique de ce pays vers une certaine radicalisation. Tendre la main vers
la Syrie, méme si c’est surtout dans une perspective de développement
économique, apparait logique dans ce contexte, méme de la part d’un pays trés
proche des Etats-Unis.

Petit Etat sans passé glorieux, la Jordanie n’apparait pas comme un
concurrent pour la Syrie. Elle défend néanmoins ’initiative arabe de paix, que la
Syrie n’approuve pas. Prés de la moitié de sa population étant d’origine
palestinienne, elle fait de la résolution du conflit israélo-arabe sa priorité et
s’efforce de jouer un role modérateur dans la région.

M. Antoine Sfeir (" a rappelé que les difficultés dans les relations syro-
jordaniennes dataient du régne du roi Hussein : les Syriens ont tenté de s’ingérer
dans les affaires du royaume, notamment en empéchant le passage de produits
libanais vers la Jordanie. La Jordanie fait en effet partie de 1’axe opposé a 1’Iran,
tout comme 1’ Arabie saoudite et le Liban : elle s’oppose ainsi a la Syrie.

Si la Jordanie cherche de nouveaux partenaires régionaux, et accepte de
se tourner désormais vers la Syrie, c¢’est par déception vis-a-vis d’Israél : en effet,
la paix qu’elle a signée avec lui en 1994 ne lui a pas apporté le développement
économique qu’elle en espérait, la plupart des projets n’ayant pas enregistré le
moindre progrés vers leur mise en ceuvre. Elle n’attend plus grand-chose de cette
« paix froide » et s’ouvre désormais davantage vers ses voisins du nord, a la
recherche de partenariats économiques et de projets a plus long terme, notamment
dans les domaines des transports et de I’énergie. Le roi se fait ’avocat d’un
rapprochement entre la Syrie, 1’Arabie saoudite, la Turquie et I’Europe et
considére que les négociations entre Israél et la Syrie et les négociations isréalo-
palestiniennes ne sont pas contradictoires.

Le rapprochement de la Syrie a été illustré par un échange de visites
entre les chefs d’Etat, en 2009 : le Président el-Assad s’est rendu en Jordanie en
mars et le roi Abdallah II est allé & Damas en septembre, suivi par son Premier
ministre, en octobre.

Début janvier 2010, ont été supprimées les taxes frontalieres de sorties
pour les voyageurs des deux pays, ce qui a entrainé une forte hausse du tourisme
jordanien en Syrie (de l’ordre de 45 % au cours du premier trimestre, soit
800 000 Jordaniens au total), notamment liée au fait que la vie est nettement
moins chere en Syrie qu’en Jordanie (d’environ 30 %).

La question de la délimitation de leur frontiére est sur le point d’étre
réglée : aprés s’€tre heurtée a des résistances coté syrien, la Haute commission
syro-jordanienne de démarcation de la frontiére créée en février 2005 a terminé

(1)  Audition du 16 décembre 2009.



ses travaux fin mars 2010 ; elle doit désormais fixer la date de signature d’un
accord final. Un accord de bon voisinage serait aussi en discussion. Le différend
sur le partage des eaux du Yarmouk persiste en revanche, la Jordanie estimant que
la Syrie ne respecte pas les accords pass€s, tandis que cette dernieére refuse
fermement toute coopération dans le bassin frontalier du Yarmouk a cause de la
sécheresse structurelle qui frappe I’Est de son territoire.

Parallelement, les projets économiques impliquant les deux pays se
multiplient. Dans le domaine de I’énergie, la Jordanie souhaite accroitre les
capacités de son réseau électrique et développer les interconnexions avec I’Egypte,
les Territoires palestiniens, 1’Irak et la Syrie. Elle aura d’autant plus de surplus
d’¢électricité a exporter qu’elle aura réalisé son grand projet de développement du
nucléaire civil, consistant a construire des centrales dans le port d’Aqgaba. Un autre
projet, présentant des difficultés techniques, porte sur I’implantation d’une
centrale dans le nord du pays. La Jordanie voudrait aussi que le gazoduc qui la
relie a ’Egypte soit prolongé vers la Syrie, le Liban et la Turquie. Pour ce qui est
des transports, elle a présenté un projet de transport ferroviaire reliant la frontiére
syrienne a Aqaba, et qui serait relié¢ aux réseaux irakien et saoudien.

La Jordanie souhaite ainsi devenir un carrefour entre la péninsule
arabique et I’Europe, via la Turquie et la Syrie, ce qui la conduit a plaider en
faveur de I’insertion de la Syrie dans ces programmes régionaux, mettant en avant
le fait que tous les projets qui rapprochent cette derniere de 1’Ouest 1’¢loignent
aussi de I’Iran.

Sans avoir d’illusions sur un éventuel ralliement de la Syrie a
I’Occident au détriment de I’Iran, la Mission estime, comme les autorités
jordaniennes, qu’il faut convaincre la Syrie que son intérét est davantage du coté
de I’Europe et du Proche-Orient qu’a I’Est. Toutes les initiatives visant a la faire
participer a des programmes régionaux sont donc a favoriser. Dans la mesure ou la
Syrie et la Jordanie font partie de I’Union pour la Méditerranée, la Mission
souhaite que les moyens dont celle-ci dispose contribuent autant que possible a la
concrétisation de ces projets.

La premicere partie de ce rapport met en évidence les domaines dans
lesquels la politique syrienne a connu des évolutions importantes au cours des
toute derniéres années, en rupture avec la période précédente. Leur bilan apparait
incontestablement positif : 1’économie syrienne se défait progressivement des
oripeaux de 1’étatisme qui 1’a caractérisée pour s’ouvrir a I’économie de marché et



aux investissements étrangers ; méme si tous les processus ne sont pas également
avancés, la Syrie a renoué des liens plus cordiaux avec 1’Occident, et amélioré ses
relations avec la plupart des pays de la région. On pourrait souhaiter qu’ils soient
plus rapides, mais des progrés sont enregistrés. Les autorités syriennes sont
toujours prudentes, mais elles acceptent d’évoluer.

Dans la deuxieme partie de ce rapport, seront abordés les sujets sur
lesquels le diagnostic de la Mission est plus incertain : sur la plupart d’entre eux,
les positions syriennes ne sont pas non plus figées, mais elles évoluent peu ou
leurs frémissements restent de surface. Alors que, sur les dossiers que le rapport
vient d’aborder, les plus hautes autorités syriennes considérent que leur intérét est
dans le mouvement, elles hésitent davantage sur le traitement a accorder aux
thémes qui seront I’objet de cette deuxiéme partie, comme s’ils constituaient des
lignes rouges que le régime ne se sent pas en mesure de franchir sans risquer de se
fragiliser.

La tache prioritaire des diplomaties occidentales et modérées doit
consister a encourager la Syrie a traiter ces dossiers avec plus de pragmatisme, ce
qui implique de mettre en avant les avantages qu’elle en tirerait et de limiter les
inconvénients qu’elle redoute.
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II - LES HESITATIONS SYRIENNES

Trois pays trés importants, pour des raisons différentes, ne sont pas inclus
dans le processus de rééquilibrage de la diplomatie syrienne : le Liban, 1’Iran, Israél.
Les rapports que la Syrie entretient avec chacun d’eux ont une dimension quasi
passionnelle, ce qui rend leur réorientation difficile, et qui touche aux fondements du
régime. On peut donc, sinon approuver, du moins comprendre ses hésitations.

Celles-ci sont aussi perceptibles a 'intérieur méme du pays, qu’il
s’agisse de la question des droits de ’Homme ou, plus généralement, des
évolutions de la société, deux thémes qui sont influencés par le positionnement
international du pays mais qui ont aussi une influence sur lui.

A — Les relations syro-libanaises peuvent-elles se normaliser ?

Ce rapport ne va pas retracer ici en détail I’histoire des relations entre la
Syrie et le Liban au cours du si¢cle dernier. Il évoquera essentiellement ses
principaux jalons et la mani¢re dont ces événements pesent encore sur les liens
entre les deux pays, au point que 1’on puisse légitimement s’interroger sur la
possibilité que ceux-ci deviennent « normaux », ¢’est-a-dire débarrassés de toute
volonté d’influence d’un Etat sur 1’autre.

1) Un partage en deux Etats jamais accepté par la Syrie ?

A T’issue de la conférence de San Remo, en avril 1920, la Grande-
Bretagne se voit confier un mandat sur la « Syrie du Sud» (Palestine, Israél et
Jordanie actuels) et I’Irak, tandis que la « Syrie du Nord » (Syrie et Liban actuels)
revient a la France. Celle-ci redécoupe ces territoires, fractionnant les anciennes
provinces syriennes ottomanes. Ainsi, dés 1920, ’ancien « Mont Liban », refuge des
minorités chrétiennes, et autonome juridiquement depuis les heurts confessionnels de
1860 entre maronites et druzes, se voit attribuer de nouveaux territoires pris sur la
« Syrie naturelle » : les villes portuaires de Beyrouth, Saida et son arriére-pays chiite,
Tripoli et son hinterland a dominante sunnite, ainsi que la riche pleine de la Bekaa,
majoritairement chiite, le tout constituant le « Grand Liban ». La France veut en effet
faire de ce territoire une entité économiquement viable et politiquement siire, car ¢’est
le point d’ancrage de son influence dans la région.

Le rattachement a la Turquie de la Cilicie M d’une partie de la province
d’Alep puis d’Alexandrette, accentue encore I’humiliation ressentie par les
Syriens et le sentiment d’avoir été trahis par les Frangais. Ce démembrement a

(1)  Cette ancienne province romaine située dans la moitié orientale du sud de I’Asie mineure correspond
aujourd hui approximativement a la province d’Adana (cf. la carte du Proche-Orient).



surtout rompu une unité géographique et historique, méme si la « Syrie naturelle »
n’a jamais constitué une entit¢ politique unifiée : ses habitants ont toujours
éprouvé le sentiment d’appartenir & un espace propre, uni par une méme culture et
soudé par des liens économiques, correspondant a 1’ancienne province ottomane
du Bilad ach-Cham.

Plusieurs des personnes entendues par la Mission ont souligné le refus
de la Syrie d’accepter I’existence du Liban comme un Etat distinct. M. Christophe
Bigot (") a ainsi indiqué que, jusqu’au récent échange d’ambassadeurs, « la Syrie
était dans une rhétorique de non-reconnaissance, le Liban étant per¢u comme une
création de facto de la France de I’époque du mandat. » M. Denis Bauchard ®
fait la méme analyse, évoquant le théme de « deux Etats, une nation », longtemps
défendu par la Syrie et cher au Président Hafez el-Assad. Les deux diplomates
considérent qu’un changement est intervenu au cours des toute dernicres années,
et que les Syriens auraient tourné la page.

Mais plusieurs interlocuteurs régionaux de la Mission sont apparus
moins optimistes. M. Abderrahmane Bseisso, directeur de la stratégie au ministére
palestinien des affaires étrangeres, a ainsi affirmé que le Liban est toujours
considéré par les Syriens comme faisant partie de la Syrie. Surtout, M. Amine
Gemayel, ancien président libanais et chef de Kata€b, a estimé pour sa part que le
principal probléme était psychologique : « les Syriens sont ataviquement malades
de leur conception de la géographie, selon laquelle le Liban doit faire partie de la
Syrie, conception qui perdure méme depuis son indépendance. 1l y a deux Etats a
I’ONU, a la Ligue arabe, donc la Syrie a toujours reconnu de fait [’indépendance
libanaise, mais elle garde — ainsi que son peuple, auquel elle a été inculquée — la
nostalgie de ['unité des deux Etats. Pourtant, pendant I’Empire ottoman, le Mont
Liban avait préservé son identité, son gouvernorat et son prince libanais, élu par
ses pairs, ce qui était un cas unique dans I’Empire ! »

a) Des peuples et des économies étroitement liés

Les difficultés des Syriens a accepter 1’indépendance des Libanais ont
été entretenues par la persistance de liens étroits résultant de leur histoire partagée
pendant I’Empire ottoman.

M. Salam Kawakibi a ainsi indiqué a la Mission: « Les grands
banquiers et un certain nombre des riches commercants du Liban sont des
catholiques originaires d’Alep qui ont quitté la Syrie a la fin des années 1950. Les
liens familiaux et sociaux entre les deux peuples sont trés étroits. Une chercheuse
frangaise a estimé que 60 % des familles libanaises avaient des parents en Syrie,
et inversement. Il n’en reste pas moins qu’une partie des Libanais se montre
condescendante a I’égard des Syriens.

(1)  Audition du 8 juillet 2009.
(2)  Audition du 10 février 2010.



Depuis les années 1940, la main-d’ceuvre ouvriére syrienne est
considérable au Liban. Ces personnes sont a la fois victimes de la piétre image
que les Libanais ont d’eux et du régime syrien qui les maintient dans la pauvreté
et les contraint a se faire exploiter au Liban. Dans le méme temps, la
réorganisation urbaine de Damas a été confiée a un cabinet d’études libanais et
80 % des banques privées en Syrie sont des banques libanaises. Les deux pays
partagent ainsi des intéréts économiques communs. De méme, les intellectuels
syriens publient dans la presse libanaise, malgré les efforts du régime syrien pour
lempécher. » "

Les jeunes acteurs socio-économiques que la Mission a rencontrés a
Damas ont aussi témoigné directement des liens entre les deux peuples et les deux
économies. Un grand nombre d’entre eux a d’ailleurs la double nationalité et fait
des affaires dans les deux pays.

Le service économique régional pour le Proche-Orient, placé aupres de
notre ambassade au Liban, estime que, jusqu’en 2005, le Liban a été le poumon
économique de la Syrie et un refuge pour les intéréts financiers du régime. Le
« traité de fraternité » de 1991 fixe pour objectif, au plan économique, une
« intégration » entre les deux pays. Une série d’instances bilatérales a été¢ mise en
place pour y contribuer et dix-sept conventions d’application du traité ont été
conclues entre 1991 et 1997, couvrant la plupart des secteurs d’activité.

Signée en 1993 et entrée en vigueur le 1¥ janvier 1999, la convention de
coopération économique et sociale repose sur les principes de liberté de
déplacement, de résidence, de travail, de création d’emplois et d’exercice d’une
activité économique, d’échange de produits nationaux, de transfert de capitaux, de
transport et de transit, d’acquisition de biens immobiliers, dans le respect des
législations nationales. Afin de réaliser un marché commun entre les deux pays,
ont aussi été conclus un accord de libéralisation des produits industriels et un
accord de libre-échange des produits agricoles et d’¢levage, ces accords s’insérant
désormais dans le GAFTA. Vingt-quatre projets libano-syriens ont recu,
depuis 1991, I’autorisation 1égale de démarrer en Syrie : il s’agit de partenariats
portant sur I’industrie alimentaire, la production de phosphate brut, la fabrication
de bouteilles en verre ou de barres d’acier, pour ne citer que quelques exemples.

Les accords bilatéraux, destinés a promouvoir les échanges, n’ont pourtant
pas eu les résultats escomptés. Les hommes d’affaires libanais déploraient les
nombreuses barriéres syriennes qui génaient leur application, a cause du caractere
encore largement étatique de son économie. En outre, la Syrie était soucieuse de
protéger se productions industrielles et agricoles, d’une part en interdisant ’entrée de
certains produits libanais directement concurrents, et d’autre part en en retardant les
formalités d’entrée pour d’autres produits. Les échanges commerciaux bilatéraux
étaient ainsi traditionnellement déséquilibrés en faveur de la Syrie.

(1)  Audition du 14 octobre 2010.



Par ailleurs, 200 a 300 000 Syriens travailleraient au Liban, ou ils sont
exclus de I’application de la législation libanaise du travail, ce dont profitent trés
volontiers les entreprises privées libanaises, 1’Etat libanais se montrant
extrémement tolérant dans ce domaine.

Le systeme financier libanais héberge aussi une part significative
— estimée au tiers — des avoirs syriens a 1’étranger et a été trés utilisé comme plate-
forme pour les transactions commerciales des milieux économiques syriens. Le
secret bancaire libanais a également favorisé 1’émergence d’une véritable zone
grise dans les relations financiéres entre les deux pays. Les hommes d’affaires
d’origine syrienne sont enfin trés présents au Liban, dans le secteur financier mais
aussi dans d’autres secteurs clés comme la promotion immobiliére.

On voit bien que ces liens étroits ont laissé des traces tres fortes,
particulierement marquées coté libanais, et dont 1’aspect le plus génant pour
I’indépendance du Liban est I’influence exercée par la Syrie sur la vie politique du
pays du Cédre.

b) Des décennies d’influence et d’ingérences syriennes dans la vie
politique libanaise

Au cours des derniéres décennies, la Syrie a su tirer profit des faiblesses
inhérentes au Liban, pour exercer une véritable main mise sur sa vie politique.
Depuis qu’il a proclamé son indépendance en 1943, le Liban n’a jamais été
durablement stable : une premicre crise a éclaté en 1958 entre pro-occidentaux et
nassériens, puis des violences ont secoué le pays a partir de la fin des années 1960,
opposant partis de gauche et formations palestiniennes aux miliciens de Kataéb, la
principale force chrétienne. Elles dégénérent en guerre civile, qui semble tourner a
I’avantage des plus radicaux et risque d’entrainer une attaque israélienne
préventive (", susceptible de toucher aussi le territoire syrien. Damas décide alors
d’intervenir pour imposer sa solution : le 1 juin 1976, I’armée syrienne pénétre
au Liban ; en septembre, elle domine Beyrouth ; en novembre, elle s’installe dans
I’ensemble du pays a I’exception du sud, aprés 1’acceptation d’un cessez-le-feu par
les différentes parties. La communauté internationale finit par entériner ce fait
accompli.

Ce coup de force est encore dans toutes les mémoires, a Damas comme
a Beyrouth. M. Richard Labeviére, le rédacteur en chef de la revue Défense®, a
rappelé que D’intervention syrienne de juin 1976 répondait a une demande des
chrétiens libanais. M. Sleiman Frangié, chef de Al Marada, un parti chrétien
pourtant pro-syrien, a en revanche indiqué que les Syriens étaient entrés au Liban
sous couverture internationale, sans que les Libanais le leur demandent — tout
comme d’ailleurs, ils en étaient partis en 2005.

(1) Les chrétiens menacent en effet de faire sécession en se tournant vers une alliance avec Israél.

(2)  Déjeuner du 18 mars 2010. Défense est la revue de I’Institut des hautes études de défense nationale.



Une fois dans la place, I’armée syrienne est en effet restée sur le
territoire libanais pendant prés de trente ans. Hafez el-Assad considére que la
défense de la Syrie contre Israél passe par celle du territoire libanais, dans la
mesure ou, pour une armée israélienne installée au sud-Liban, la vallée de la
Bekaa est un couloir d’acces naturel vers les villes du centre de la Syrie. Ainsi,
profitant de la faiblesse de I’Etat libanais et des conflits communautaires, la Syrie
trouve constamment des parades juridiques ou politiques justifiant le maintien de
I’armée syrienne au Liban, au nom de la résistance a I’Isra€l ou du maintien de
I’équilibre du pays. Elle prend directement part a la guerre « civile » qui dévaste le
pays jusqu’en 1989, lorsque les accords de Taéf consacrent le maintien de sa
présence au Liban.

Au-dela de la présence militaire, la Syrie entend imposer sa tutelle en
vassalisant les acteurs de la vie politique libanaise. Elle défend la constitution de
gouvernements d’union nationale car, étant faibles, ils dépendant toujours de son
appui. Pour que le Liban soit stable, pluricommunautaire et économiquement
prospere, Hafez el-Assad prone un équilibre communautaire que les accords de
Taéf institutionnalisent. Ils conditionnent le retrait de ’armée syrienne a la
réalisation d’improbables réformes politiques, y compris la
déconfessionnalisation, et mentionnent 1’établissement de « liens privilégiés »
entre la Syrie et le Liban, sur lesquels se fondent la coopération et la coordination
entre les deux pays et qui permettent 1’intervention permanente de la Syrie dans
les affaires libanaises.

Hafez el-Assad met un terme par la force a la résistance du général
Michel Aoun, le Premier ministre, qui refuse le processus, avant d’obtenir une
véritable vassalisation du Liban a travers la signature de 1’accord de fraternité et
de coopération entre les deux pays, en mai 1991, puis la conclusion d’un accord de
défense, la tenue de sommets bilatéraux, la mise en place d’un Conseil supérieur
mixte et la signature de nombreux accords culturels et économiques. Les
institutions libanaises sont alors restaurées sous le contréle de la Syrie, qui coopte
la nouvelle classe politique libanaise aprés avoir fait condamner sévérement ses
principaux adversaires.

Bien que, le 25 mai 2000, Israél ait retiré unilatéralement ses forces du
Liban-Sud, qu’elles occupaient depuis 1978, Hafez el-Assad meurt quelques jours
aprés sans avoir pris de décision relative a la présence militaire syrienne au Liban.
Un an plus tard, M. Bachar el-Assad ordonne un retrait partiel de ces troupes :
pres de 7 000 soldats, sur les 10 000 postés a Beyrouth, évacuent la capitale et sa
banlieue — ce qu’ils auraient di faire dés 1992, en application des accords de Taéf.

Avant méme 1’assassinat de Rafic Hariri, un vent de révolte contre la
tutelle syrienne a commencé a souffler parmi les partis qui €taient dans
I’opposition aprés I’annonce, le 28 aolt 2004, par le gouvernement libanais, alors
présidé par Rafic Hariri, d’un projet d’amendement a la constitution destiné a
prolonger le mandat du Président Emile Lahoud, suite a la demande expresse qui
en avait ¢été faite par le Président el-Assad. Quatre ministres opposés a cet



amendement démissionnent puis le député druze Wallid Joumblatt lance une
pétition remettant en cause cette décision. Le Premier ministre démissionne le
20 octobre et, le 13 décembre, pour la premicre fois, tous les partis de 1’opposition
lancent un programme commun dénongant la tutelle syrienne.

Le mouvement prend une ampleur considérable aux lendemains de
I’assassinat de Rafic Hariri : les manifestations quotidiennes contre la présence
syrienne commencent dés le 16 février 2005, deux jours aprés ’attentat. Si, le
8 mars, 400 000 personnes manifestent a Beyrouth en faveur de la Syrie et contre
I’ingérence de Washington et Paris, a 1’appel des partis chiites Hezbollah et Amal,
elles sont prés d’un million, le 14 mars, a réclamer, dans un rassemblement sans
précédent, a la fois la vérité sur 1’assassinat de 1’ancien premier ministre et le
départ du chef de I’Etat.

C’est donc sous la pression de I’opposition libanaise et de Ia
communauté internationale, qui exige [’application de la résolution 1559 du
Conseil de sécurité, que s’achéve, le 26 avril 2005, le retrait précipité des
14 000 soldats syriens encore présents dans la plaine de la Bekaa, dont le départ
avait débuté le 8 mars 2005. Les 29 mai et 19 juin, se tiennent des élections
législatives remportées par la coalition anti-syrienne menée par Saad Hariri, le fils
de I’ancien premier ministre assassiné. Le nouveau gouvernement, formé par
M. Fouad Siniora, inclut néanmoins des membres du Hezbollah. Pendant plusieurs
mois, les attentats meurtriers se multiplient, contre des hommes politiques et des
journalistes, notamment. Faisant écho aux demandes libanaises exprimées dans le
cadre du « dialogue national » lancé en mars 2006, le Conseil de sécurité a adopté
en mai 2006 la résolution 1680 qui demande a Damas de délimiter sa fronticre
avec le Liban et d’établir des relations diplomatiques complétes avec lui.

Le Président Emile Lahoud achéve quant a lui son second mandat
normalement, fin 2007, ce qui ouvre une nouvelle crise, le Parlement ne parvenant
pas, pendant plusieurs mois, a élire son successeur.

Cette crise ne se dénoue qu’a la fin du mois de mai 2008, aprés que le
pays soit a nouveau passé tout prés de la guerre civile. Début mai, le limogeage
du chef des services de sécurité de 1’aéroport, un officier chiite pro-syrien, et la
mise hors la loi du réseau de télécommunication du Hezbollah ont en effet
conduit a des affrontements meurtriers entre la majorité et 1’opposition, qui font
une soixantaine de victimes. Bien que, le 14 mai, le gouvernement ait annulé
les deux décisions contestées, il faut attendre la conclusion de 1’accord de
Doha, une semaine plus tard, pour que 1’on s’achemine vers une sortie de crise :
obtenu grace a la médiation de la Ligue arabe et du Qatar, I’accord prévoit
I’¢élection immédiate du président de la République, la formation d’un
gouvernement d’union nationale —demandée par le Hezbollah depuis
fin 2006 — et le départ des manifestants de 1’opposition installés au centre de
Beyrouth depuis fin 2006. Le 25 mai, M. Michel Sleiman, commandant en chef
de I’armée — donc un militaire, ce qui, en application de la constitution, n’est
pas compatible avec la fonction présidentielle —, est élu président du Liban et,



le 11 juillet, M. Fouad Siniora forme un gouvernement d’union nationale
composé de seize ministres de la majorité, de onze appartenant a I’opposition
menée par le Hezbollah, et de trois membres nommés par le président de la
République et celui du Parlement, M. Nabib Berri.

La résolution de cette crise, a laquelle la communauté internationale sait
gré a la Syrie d’avoir contribué, marque a la fois le début du processus
d’amélioration des relations de celle-ci avec I’Occident et celui d’une certaine
normalisation de ses rapports avec le Liban.

2) Les signes d’une forme de normalisation en cours

Les premiers signes de la volonté syrienne de faire évoluer les relations
entre les deux pays ont été observés a compter de la rencontre des deux chefs de
I’Etat a la veille du sommet de I’'UpM de Paris, le 12 juillet 2008. Depuis, un
certain nombre de progrés ont été enregistrés.

M. Denis Bauchard les résume en quelques mots : « [’établissement des
relations diplomatiques, I’échange d’ambassadeurs, le déroulement des élections
législatives de juin 2009 sans interférences massives, la formation d’un
gouvernement d’union nationale — apres la visite du roi d’Arabie saoudite a
Damas —, la constitution de groupes de travail sur les dossiers a traiter, comme
celui des frontiéres ou des disparus » .

Le 14 aolit 2008, a I’issue d’entretiens entre les présidents syrien et
libanais, ce dernier étant recu officiellement en Syrie, les deux pays décident
notamment d’ouvrir, pour la premiére fois depuis leur indépendance, des
ambassades dans leurs capitales respectives, de réévaluer les accords bilatéraux
conclus pendant la présence militaire syrienne au Liban et de lutter contre les
activités illégales et la contrebande a leurs frontiéres. Les relations diplomatiques
entre les deux pays deviennent officielles a partir du 15 octobre. Des
ambassadeurs ont, depuis, ét¢é nommés et sont entrés en fonction. Tous les
interlocuteurs de la Mission ont souligné la dimension symbolique de cette
reconnaissance. Lors de sa visite a Damas, les 19 et 20 décembre 2010, le Premier
ministre libanais a ainsi pu tenir une conférence de presse dans les locaux
temporaires de I’ambassade de son pays.

Le déroulement des élections législatives du printemps 2009 et la
victoire remportée par les anti-syriens sont aussi mis au crédit de la Syrie, méme si
beaucoup s’interrogent sur les raisons profondes de la non-interférence syrienne.

(1)  Audition du 10 février 2010.
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Tel est le cas de M. Christophe Bigot qui a dit a la Mission : « Les
Syriens sont apparus comme de bons éléves dans le déroulement de ces élections.
Peut-étre ne souhaitaient-ils pas une victoire du Hezbollah qui aurait déséquilibré
sa relation avec la Syrie ? Peut-étre ne souhaitent-ils pas non plus que leurs alliés
deviennent trop puissants ? » "

M. Jean-Claude Cousseran a nourri des interrogations du méme type :
« Le résultat des récentes législatives libanaises a été une surprise. Contre la
plupart des pronostics, les amis de la Syrie et de ['Iran ont subi une défaite.
Certains y ont vu la main de [’Arabie saoudite, qui aurait indirectement
subventionné le retour au pays de nombre d’électeurs sunnites venus voter au
Liban. Certains observateurs ont exprimé le sentiment que les élections aient pu
avoir éte " concertées ". Il n’est pas impossible que la Syrie et I'Iran aient pu se
persuader qu’une victoire de leurs alliés libanais aurait été plus embarrassante
qu'utile dans un contexte marqué par la puissance des Etats-Unis, par les
menaces israéliennes sur I’lran, par I’hypothése d’une grave crise régionale. » ®

Méme si ces questions sont parfaitement pertinentes, il est évident que,
quelles que soient les motivations de la Syrie, cette derniere a laissé les élections
législatives libanaises se dérouler dans des conditions normales, ce qui ne peut
qu’étre salué.

En ce qui concerne la constitution du gouvernement d’union nationale,
en novembre dernier, sous la présidence de M. Saad Hariri, Mme Lamia Chakkour
a volontiers reconnu la contribution de son pays : « La Syrie est parvenue a faire
accepter a l’opposition libanaise 1’idée d’un gouvernement de consensus national,
formé de quinze membres de la majorité, de dix membres de ’opposition et de
cing personnalités choisies par le président de la République. Son réle est
désormais fini : elle n’int