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RESUME / SUMMARY

Cette recherche a pour objet d’étude la genése d’une politique publique européenne dans le
domaine de la politique étrangere, le Partenariat oriental. Cette politique communautaire qui a vu le
jour officiellement en 2008 se donne comme objectif la gestion des relations entre, d’une part, I’Union
européenne et ses Etats membres et, de 1’autre, les Etats du voisinage oriental appelés « near abroad »
car n’ayant pas vocation a entrer a court terme dans ce bloc régional. L’étude de cette genese souléve
un ensemble de questions relatives a la construction d’une telle politique et plus généralement au
fonctionnement du processus décisionnel européen en politique étrangére. En effet, étant donné les
particularités de ce dernier, I’adoption d’une politique publique ne se fait pas sans 1’émergence d’un
leadership : le role primordial que tiennent certains Etats membres dans la mobilisation des autres afin
de parvenir au compromis et a une décision. Ce leadership conditionne le comment et le pourquoi de
la genése de cette politique, en influengant a la fois la maniére de faire et son contenu. A 1’issue d’une
enquéte de terrain fondée sur des entretiens et une analyse documentaire et historique, il apparait que
la genése du Partenariat oriental s’est chronologiquement d’abord déroulée en Pologne, dont les
décideurs ont eu I’initiative en premier. Leur travail a permis non seulement de mettre sur agenda le
voisinage oriental comme « probléme public » via un projet de solution intitulé « Partenariat
oriental », mais également de parvenir a une acceptation relativement consensuelle de ce dernier.
Notre attention se tourne ainsi vers la configuration d’acteurs polonais ayant permis la naissance de ce
projet de gestion du voisinage oriental, en partant du constat que ce niveau domestique de I’action
publique européenne est souvent méconnu des études sur le processus décisionnel européen.

The objective of this research was to study the genesis of the Eastern Partnership as a European
public policy dealing with foreign policy. Officially launched in 2008, this European policy has aimed
to provide a new framework for relationships between, on the one hand, the EU and its member states
and, on the other hand, some states belonging to the EU’s Eastern neighbourhood which are said to be
its « near abroad » -neighbours becoming closer to the EU without any prospect for membership in
the short term. The study of this genesis raises significant questions about the making of such a policy,
and more particularly over the way European policy-making is actually made as far as the field of
European foreign policy is concerned. Given the peculiarities of this policy-making, in order to reach a
compromise within the EU on a subject and to reach a clear decision, leadership is crucial. This
leadership conditions how and why this genesis occurs, meaning it influences both the way this policy
is shaped and its political content. Based on interviews and documentary analysis relating to the whole
of this process, it became abundantly clear for the author that the first step of Eastern Partnership’
genesis occurred within Poland whose leaders took the initiative. Their efforts allowed this project to
reach the EU agenda and to achieve a general consensus on it: this « neighbourhood » was
successfully defined as a « public problem » for the EU and the Eastern partnership proposed as a
solution. This study thus focuses on the configuration of Polish actors whose first efforts gave birth to
the Eastern partnership, underlying then the paramount importance of the often under-studied national
level in European policy-making and public action.

Mots-clés : consensus, genese, leadership, Partenariat oriental, politique étrangére européenne,
Pologne, processus décisionnel, systéme de représentations, voisinage

Key words : belief system, consensus, decision-making, Eastern partnership, European foreign policy,
genesis, leadership, neighbourhood, Poland
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A Mr.R.

« Méme quand la vérité politique comporte
des documents, il est rare que ceux-ci aient
plus que la valeur d’un cliché radioscopique,
ou le vulgaire croit que la maladie du patient
s’inscrit en toutes lettres, tandis qu’en fait, ce
cliché fournit un simple élément
d’appréciation qui se joindra a beaucoup
d’autres sur lesquels s’appliquera le
raisonnement du médecin et d’ou il tirera son
diagnostic. Aussi la vérité politique, quand on
se rapproche des hommes renseignés et que
I’on croit I’atteindre, se dérobe ».

Marcel Proust, 4 la recherche du temps perdu,
Le Coté de Guermantes, I, 1921-1922.
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Introduction — Questions de recherche et objet
d’étude
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« Plus les frontiéres qui ont jadis découpé un
paysage sont nombreuses, plus sa vocation est
riche, et plus les ruptures, les transformations
et les "divorces" de son présent sont
abondants. La disparition engendre
fréquemment un étrange état intermédiaire,
une atmosphere d’attente. Quelque chose de
neuf semble se constituer, sans qu’on sache
encore I’identifier ».

Katharina Raabe, Monika Sznajderman, Last
& Lost. Atlas d’une Europe fantome, Editions
Noir sur Blanc, 2007.

Ce travail a pour objectif 1’étude de la genése d’une politique publique de 1’Union
européenne' en matiére de politique étrangére —le Partenariat oriental- au sein de I’Etat
membre qui a formalisé le projet (la Pologne) et du processus décisionnel menant a son
adoption’. La création de cette politique a été enterinée 4 la fin de I’année 2008 et vise a un
approfondissement des relations entre I’UE et ses voisins orientaux’ : Arménie, Azerbaidjan,
Belarus, Géorgie, République de Moldavie et Ukraine. Elle a pour but d’assurer stabilité,
bonne gouvernance et développement économique a la frontiére orientale de I’'UE, et ce afin
de minimiser les risques de déstabilisation pouvant survenir dans cette zone géopolitique

troublée, qui pourraient éventuellement menacer 1’Union.

La gestion du voisinage oriental de I’Union européenne est une question d’une évidente
actualité politique. Elle souléve également des controverses scientifiques relatives entre autres
a la nature de I’Union européenne sur la scéne internationale, aux spécificités de la gestion du
voisinage comme outil de politique étrangere, ainsi qu’au processus de décision collective au
sein de 1’Union. Comprendre les fondements historiques et sociaux sous-jacents a cette
question s’impose donc afin d’y apporter un éclairage nouveau a ces controverses. Une

démarche de déconstruction, propre a la perspective constructiviste en sciences sociales,

" Nous désignerons parfois 1’Union européenne par son abréviation « UE ».
? Une chronologie récapitulative est accesible en Annexe 7.

> Commission des Communautés Européennes, Communication de la Commission au Parlement
europeen et au Conseil, « Partenariat oriental », Bruxelles, le 03/12/2008, COM(2008)823 final. Voir
aussi : Commission des Communautés Européennes, Commission Staff Working Document,
accompanying the Communication from the Commission to the European Parliament and the Council,
« Eastern Partnership », Bruxelles, le 03/12/2008, SEC (2008)2974/3 ; « Le Partenariat oriental —
nouveau chapitre ambitieux des relations entre 1’Union européenne et ses voisins orientaux »,
Bruxelles, le 03/12/2008, 1P/08/1858. Tous ces documents sont disponibles sur le site suivant :
http://ec.europa.cu/external_relations/eastern/index_en.htm.
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semble nécessaire. Dans ce but, on se propose d’étudier la genése du Partenariat oriental, bien

qu’il s’agisse d’un objet d’¢tude relativement atypique pour la science politique.

Le défi de la gestion du voisinage oriental de I’Union européenne

La naissance du Partenariat oriental a la fin de 1’année 2008 s’insére dans un contexte
particulier de débats politiques au sein de I’Union européenne et de ses Etats membres, sur la
question des relations a établir avec les Etats du voisinage oriental situés a 1’extérieur des
frontieres de I’'UE. Ceci renvoie directement a la question I’existence de 1’Union européenne
en tant qu’acteur international unifié et sur le role des Etats membres dans la construction de

sa politique étrangere.

Les relations entre I’UE et ses voisins orientaux

Les relations entre 1’Union européenne et les Etats du voisinage oriental, désignés sous
I’appelation « near abroad » —littéralement « étranger proche »— sont d’une actualité évidente
la scéne politique européenne. Les termes de « voisins » ou de «near abroad» se sont
répandus ces derniéres années pour désigner les Etats de I’Europe de I’Est géographiquement
proches de 1I’Union européenne, qui lui sont liés par des politiques, des liens transfrontaliers
ou une « proximité culturelle », mais qui ne font pas partic de ses Etats membres et n’ont
aucune perspective d’adhésion a court terme —en partie a cause de leur différence de
développement et de modernisation politique, mais également a cause de leur forte instabilité
politique. Or, le processus d’adhésion a I’Union européenne avait pendant longtemps été
considéré comme le meilleur instrument pour stabiliser les marges de 1’Europe politique. Il
représentait de fait pour I’'UE un outil exemplaire de politique étrangere, satisfaisant pour la
gestion de ses relations extérieures en général et de son voisinage en particulier.
L’¢largissement aux anciens pays du bloc communiste en était I’exemple le plus avancé, et a
bien des égards « les diplomates européens le présentent comme leur politique extérieure la
plus réussie, ayant stabilisé et arrimé les régimes d’Europe de I’Est a I’environnement

européen de sécurité »'. Or, justement aprés cet élargissement de 2004 qui a ouvert la porte de

! René SCHWOK, Frédéric MERAND, « Introduction », in SCHWOK René, MERAND Frédéric
(dir.), L’Union européenne et la sécurité internationale — Théories et pratiques, Publications de
’Institut européen de 1’Université de Genéve n°4, Genéve, Editions Academia-Bruylant, 2008,
pp.5-24, p.21. Sur cette question, voir plus particulierement 1’étude suivante : Dorota DAKOWSKA,
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I’'Union a dix nouveaux pays membres', la crainte des conséquences de nouveaux
¢largissements a conduit les dirigeants européens a inventer dés 2003 une autre politique, la
politique européenne de voisinage, basée sur I’expérience de 1’élargissement’. Dés 2002,
Chris Patten et Javier Solana —respectivement Commissaire aux relations extérieures et Haut
représentant pour la PESC— avaient évoqué, en prévision de 1’¢largissement de 2004, la
nécessité de mettre en place une nouvelle politique de gestion des marges de I’Europe’.
Celle-ci s’est trouvée concrétisée en 2003 par une communication de la Commission
européenne, donnant formellement naissance a la « politique européenne de voisinage », la
PEV*. Avant l'entrée en vigueur du traité de Lisbonne, la Politique de voisinage reposait sur
un ensemble d'accords conclus entre la Communauté européenne et ses Etats membres d'une
part, et les pays voisins d'autre part, en vertu de décisions du Conseil des ministres (Conseil
de I’UE) adoptées a I'unanimité sur proposition de la Commission européenne et aprés avis
conforme du Parlement européen’. Cette politique reléve de la politique étrangére de 1’Union
européenne au titre de son cadre juridique de gestion des relations extérieures avec les Etats
voisins de I’UE, les décisions la concernant sont prises par des votes a I’'unanimité lors de
sessions du Conseil de I’UE réuni en formation « Affaires Etrangéres », i.e. rassemblant les
ministres des Affaires étrangéres des Etats membres. Cette politique fait également partie de

la politique étrangere de I'UE en tant qu’elle se propose explicitement de fagonner le

Laure NEUMAYER, « Entre stabilisation et incorporation de 1’étranger proche : les élargissements de
I’'UE », in SCHWOK René, MERAND Frédéric (dir.), L’Union européenne et la sécurité
internationale — Théories et pratiques, op.cit., pp.147-158.

' Estonie, Lettonie, Lituanie, Pologne, République tchéque, Slovaquie, Hongrie, Slovénie, Malte,
Chypre.

? Cette remarque ne s’applique pas pour la Roumanie et la Bulgarie dont le processus d’adhésion était
en cours et s’est concrétisé par leur entrée dans I’'UE au 1* janvier 2007.

3 Chris PATTEN et Javier SOLANA, Wider Europe, Lettre adressée par le Commissaire aux relations
extérieures Chris Patten et le Haut Représentant pour la PESC Javier Solana au Conseil de I'UE, le
07 aout 2002. Disponible en ligne sur le site suivant :http://ec.europa.cu/world/enp/documents_fr.htm.

* Commission des Communautés Européennes, Communication de la Commission au Conseil et au
Parlement Européen, « L’Europe élargie — Voisinage : un nouveau cadre pour les relations avec nos
voisins de I’Est et du Sud », 11/03/2003, Bruxelles, COM(2003) 104 final. Disponible en ligne sur le
site suivant :http://ec.europa.eu/world/enp/documents_fr.htm. L’abréviation « PEV » sera parfois
employée ici pour désigner la politique européenne de voisinage.

> Le fonctionnement institutionnel de cette politique et le mode de décision qui s’y applique sont trés
mal connus, peu d’articles scientifiques et de sources officielles les mentionnent.
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voisinage de 1’Union'. C’est la seule politique extérieure de I’'Union mise en exergue dans le
projet de Traité constitutionnel européen (TCE) au sein de la premicre partie définissant
I’'Union et ses objectifs’. Selon Laure Delcour, il faut souligner cette volonté de
constitutionnaliser une politique relativement récente, car formalisée progressivement a partir
de 2003°. En effet, « le fait que le Traité constitutionnel européen -quel que soit son avenir—
ait consacr¢ un titre a I’Union et son environnement proche témoigne du role clé du voisinage
pour I"Union élargie »*. D’ailleurs depuis I’entrée en vigueur du Traité de Lisbonne le 1%
décembre 2009, cette politique a été renforcée, passant du domaine de la coopération entre
Etats membres a une certaine communautarisation. En effet l'article 212 du Traité sur le
fonctionnement de 1’Union européenne (TFUE) établit que la procédure de codécision,
appelée dorénavant « procédure législative ordinaire », est appliquée a tous les aspects de la
coopération économique, financiére et technique avec des pays tiers, i.e & la PEV’. 1l n'existe
ainsi plus de véritable distinction entre les actions menées par les Etats et celles menées par

'Union et la procédure de consultation du Parlement européen est élargie.

Le but affiché de la PEV est de trouver une maniere efficace et alternative de gérer les
frontiéres extérieures de I’UE en stabilisant le voisinage. Le moyen est simple : il faut
participer au développement des pays voisins de 1’Union, renforcer la démocratie, la
prospérité économique, afin de créer un environnement stable aux portes de I’'UE, afin que la

frontiere extérieure (orientale et méridionale) de celle-ci ne soit pas assaillie par des flux de

' Pour une présentation approfondie des origines, logiques et principes a I’ceuvre dans la politique
européenne de voisinage se reporter a 1’étude suivante : Dieter MAHNCKE, « The Logic of EU
Neighbourhood Policy », in MAHNCKE Dieter, GSTOHL Sieglinde, Europe’s near abroad :
promises and prospects of the EU’s neighbourhood policy, Bruxelles, P.LE. Peter Lang, 2008,
pp-19-46. Voir également (entre autres) les articles suivants : Alexandra GOUJON, « L’Europe élargie
en quéte d’identité : 1égitimation et politisation de la politique européenne de voisinage », Politique
européenne, n°15, Hiver 2005, pp.137-163 ; Gilles LEPESANT, « L’Union européenne et son
voisinage : vers un nouveau contrat », Politique étrangere, 2004, n°4, pp.767-780.

* Traité établissant une Constitution pour 1’Europe, Titre VIII, « L’Union et son environnement
proche ». Disponible sur le site suivant : http://europa.cu.int/constitution/index_fr.htm

3 Laure DELCOUR, «La politique de voisinage et les relations russo-européennes : partenariat
stratégique ou lutte d’influence ? », FEtudes Européennes, paru le 30 mars 2006, pp.1-18, p.l.
Disponible sur : http://www.etudes-europeennes. fr

* Idem.

> Se reporter au TFUE, Cinquiéme partie, titre III, chapitre 2 relatif a la coopération économique,
financiére et technique avec les pays tiers. Le texte est disponible sur le site de la Commission :
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2008:115:0001:01:FR:HTML
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contrebande, des trafics de drogues et d’armes, de migrations clandestines qui risqueraient de
fragiliser la sécurité interne de I’Union. Les principes de la PEV sont résumés en ces termes
dans le document d’orientation de la Commission Européenne, daté du 12 mai 2004 : «il
appartient a ’'UE d’apporter une contribution spécifique a la stabilit¢ et a la bonne
gouvernance dans notre voisinage immédiat et a promouvoir un cercle de pays bien gouvernés
a I’Est de I’Union Européenne [...] »'. Ainsi, « I’Union [est] déterminée & éviter la formation
de nouvelles lignes de démarcation en Europe et a promouvoir la stabilité et la prospérité a
I’intérieur et au-dela de ses nouvelles frontieres. [...] Une interdépendance accrue —a la fois
politique et économique— peut étre un moteur de stabilité, de sécurité¢ et de développement
durable tant a I’intérieur des fronti¢res de 1’Union qu’au-dela. [...] L’Union s’emploie a créer
un espace de prospérité et de bon voisinage —un "cercle d’amis"— caractérisé par des relations
étroites et pacifiques fondées sur la coopération »°. Une telle présentation des principes de la
PEV fait écho au discours prononcé par Romano Prodi, alors Président de la Commission
Européenne, les 5 et 6 décembre 2002 a Bruxelles, ou il se posait déja la question de savoir
«quel serait le projet politique le plus susceptible d’étendre la zone de stabilité sans
¢largissement immédiat pour 1’Union. Cette situation serait bénéfique pour nos voisins ainsi
que pour I’Union elle-méme, que ce soit du point de vue de la stabilité, de la sécurité ou de la
prospérité »°. L’objectif de la PEV serait au final de permettre & la région voisine « de tout
partager avec 1’Union, excepté les institutions »*, et de mettre en place un marché commun
avec I’UE, pour former « une zone de libre-échange, un régime d’investissement ouvert, le
rapprochement des législations, une interconnexion des réseaux et 1’utilisation de I’euro en

tant que monnaie »°. Les buts affichés de la PEV et les modalités d’instauration d’un nouveau

' Commission des Communautés Européennes, Communication de la Commission, « Politique
européenne de voisinage — Document d’orientation », 12/05/2004, Bruxelles, COM(2004) 373 final,
p.-6. Disponible en ligne sur le site http://ec.curopa.eu/world/enp/documents_fr.htm.

* Commission des Communautés Européennes, Communication de la Commission au Conseil et au
Parlement Européen, « L’Europe élargie — Voisinage : un nouveau cadre pour les relations avec nos
voisins de I’Est et du Sud », op.cit., p.2.

* Romano PRODI, L Europe élargie — Une politique de proximité comme clé de la stabilité, (discours
du Président de la Commission Européenne lors de la sixiéme conférence mondiale du réseau ECSA,
Projet Jean Monnet), 05 et 06 décembre 2002, Bruxelles, SPEECH/02/619, p.5. Disponible en ligne
sur le site suivant : http://ec.curopa.cu/world/enp/documents_fr.htm.

* Ibid., p.6.
> Idem.
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cadre de relations entre 1’Union, ses Etats membres et les voisins orientaux en font donc un
instrument de la politique étrangeére de ’'UE —renvoyant ainsi a la question récurrente de la

place de cette derniere sur la scéne internationale.

La gestion du voisinage, nouvel outil de la politique étrangere européenne

En effet, si la politique européenne de voisinage fait partie de ce qu’on peut appeler au
sens large la politique étrangere de I’UE, il s’agit pourtant plus d’une « politique étrangere de
proximité »' : « plutét que de s’assimiler 4 de la "grande diplomatie" intergouvernementale,
[elle] est marquée par un profil bas et consiste a financer des réalisations concrétes dans
certaines régions données, destinées a améliorer la situation des populations sur le terrain »”.
Cette politique, faisant partie de la politique étrangere de I’Union européenne, est souvent
analysée sur la base d’une réification sous-jacente de 1’Union, dont I’ensemble ajouté des
réseaux de relations extérieures faciliterait la projection internationale. Le fait que celle-ci soit
posée comme acteur international cohérent et rationnel, mettant en application une volonté
définie d’influence du voisinage, peut pourtant sembler a bien des égards problématique. Une
telle réification de I’UE renvoie aux nombreux débats théoriques qui ont encore lieu quant a
sa nature et a son identité au niveau international. Ces débats opposent les notions de
« puissance civile » (Frangois Duchéne)’, de « soft power » (Joseph Nye)*, et de « puissance
normative » (Ian Manners)’ afin de décrire la capacité internationale de I'UE en tant qu’acteur

a part entiére®. S’il existe bien évidemment des différences entre ces trois notions, leur point

' Frédéric CHARILLON, «Vers la régionalisation de la politique étrangére ?», in

CHARILLON Frédéric (dir.), Politique Etrangére — Nouveaux regards, Paris, Presses de Sciences-Po,
2002, pp.391-422, p.414.

2 Idem.

3 Frangois DUCHENE, « A new European Defence Community », Foreign Affairs, vol.50, n°l,
Octobre 1971.

* Joseph NYE, Soft Power: The Means to Success in World Politics, Oxford, Oxford Publicity
Partnership, Public Affairs, 2004.

> JTan MANNERS, « Normative Power Europe : A Contradiction in Terms ? », Journal of Common
Market Studies, 40 (2), 2002, pp.235-258.

6 Pour une présentation approfondie de ces trois notions, se reporter au chapitre « L’Europe dans les
relations internationales » de 1’ouvrage de Franck PETITEVILLE, La politique internationale de
[’Union européenne, Paris, Presses de Sciences-Po, 2006, et plus particuliérement au point intitulé
« Civilian power, soft power, normative power », pp.209-216.
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commun est pourtant de considérer I’'UE comme un acteur international en soi, qui existe en
tant qu’entité cohérente et qui peut faire le choix de se positionner sur la scéne internationale
en se proposant comme un mode¢le a suivre, comptant plus sur sa capacité d’attraction que sur
la coercition, sur I’exportation de normes et de valeurs, et in fine sur sa capacité a s’ériger en
modele pour le reste du monde. Selon les termes de Franck Petiteville, cela « peut étre
considéré comme une tentative pour exporter des "valeurs" a travers le monde, par le biais de
I’émergence d’une "soft diplomacy" combinant ressources économiques et ambitions
politiques »'. De nombreux auteurs voient comme lui dans I'UE un nouvel acteur
diplomatique sur la scéne internationale, promoteur de cette nouvelle « soft diplomacy »*. Ce
terme, inspir¢ de ceux de «puissance civile», de «soft power» et de «puissance
normative », met en évidence la primauté des liens économiques et de la coopération
institutionnelle sur les moyens militaires traditionnels. On parie alors sur I’existence d’une
influence a long terme plus efficace que les pressions diplomatiques et militaires classiques a
court terme pour promouvoir une action politique internationale de 1’Union. Selon
Dorothée Schmid®, c’est la question palestinienne qui aurait servi de laboratoire, dans les
années 1990, a la mise en place d’une diplomatie européenne fondée sur les moyens du « soft
power ». L’UE serait depuis lors une « puissance normative » parce qu’elle promeut, par
exemple, les droits de ’homme grace a la Charte des droits fondamentaux. Il existerait ainsi
une identité européenne dans le monde, faconnée et délimitée par des principes et valeurs
dont ’'UE se réclame dans tous les domaines : une conception des droits de I’homme excluant
la peine de mort et incluant les droits sociaux avancés, le respect du multilatéralisme et du
droit international, le principe de précaution en matiére environnementale, 1’exception

culturelle dans les relations commerciales, etc. Envisager une telle puissance de I’'UE, méme a

! Franck PETITEVILLE, « Exporting "values" ? — EU external co-operation as a "soft diplomacy", in
KNODT Miché¢le, PRINCEN Sebastiaan (dir.), Understanding the European Union’s External
Relations, Routledge/ECPR Studies in European Political Science, Londres, 2005, p.128.

> Idem. Le terme de «soft diplomacy» est également employé par Sieglinde GSTOHL :
Sieglinde GSTOHL, « The EU as a Norm Exporter ? », in MAHNCKE Dieter, GSTOHL Sieglinde,
Europe’s near abroad : promises and prospects of the EU’s neighbourhood policy, op.cit., pp.279-
293, pp.292-293.

* Dorothée SCHMID, « La politique palestinienne de I’UE : entre limites du "soft power" et impasses
du réalisme », in SCHWOK René, MERAND Frédéric (dir.), L Union européenne et la sécurité
internationale — Théories et pratiques, op.cit., pp.207-220.
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dire qu’il s’agit d’une puissance d’un genre nouveau, revient a postuler que celle-ci est un

acteur unifié, parlant d’une seule voix.

Or, la politique étrangere de I’UE, et a fortiori la PEV qui en fait partie au titre de sa
gestion d’une partie des relations extérieures, est basée sur la conciliation des différentes
politiques étrangéres des Etats membres, entrainant de facto « le développement d’une rivalité
entre diplomaties nationales »', qui est une conséquence inéluctable du processus de
régionalisation de politiques étrangeres au sein de I’Union. Et il en va de méme dans le cas
précis de la politique européenne de voisinage qui a pour objet la gestion des « near abroad »
de I’Europe. Cette politique est un objet constant de préoccupation pour ses Etats membres et,
tout particuliérement, en ce qui concerne son volet « Est », pour les douze nouveaux Etats
membres d’Europe centrale et orientale’. I s’agit 1a d’une des conséquences des
élargissements de 2004 et de 2007 sur la politique étrangére de I’'UE. En effet, ces douze Etats
sont entrés dans I’'UE avec leurs spécificités en matiere de politique étrangere, leurs priorités,
leurs intéréts. Pour reprendre les termes d’Elsa Tulmets et de Petr Kratochvil, «dans le
contexte de leur adhésion a I’UE, les nouveaux pays membres de I’Europe centrale et
orientale ont dii se préparer non seulement a bénéficier de la politique extérieure de I’'UE mais
encore de participer au choix de ses orientations et a4 sa mise en ceuvre ». Ces Etats
nouvellement membres entendent depuis lors peser, en toute 1€gitimité, sur la définition d’une
politique étrangére commune. « Certains ont commencé a donner trés tot, avant méme
I’adhésion, une nouvelle orientation a leur politique étrangére en direction de I’Est et ont
cherché a influencer la politique extérieure de I’UE. Ils ont activement participé a
’¢laboration de la politique européenne de voisinage (PEV) lancée en 2003 pour redéfinir les
relations de 1’UE élargie avec ses "nouveaux" voisins de 1’Est et du Sud »*. L’engagement de
ces nouveaux pays membres dans une politique européenne a 1’Est est chose entendue, méme

s’ils n’ont pas tous le méme poids pour agir dans la définition d’une telle politique.

" Frédéric CHARILLON, « Vers la régionalisation de la politique étrangére ? », op.cit., p.410.

* Estonie, Lettonie, Lituanie, Pologne, République tchéque, Slovaquie, Hongrie, Slovénie, Malte,
Chypre en 2004, puis Bulgarie et Roumanie en 2007.

3 Petr KRATOCHVIL, Elsa TULMETS, «La politique orientale de la République tchéque et la
Politique européenne de voisinage », Revue d’études comparatives Est-Ouest, vol 40, n°1, 2009,
pp.71-98, p.72.

* Ibid., pp.72-73.
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Elsa Tulmets et Petr Kratochvil soulignent par exemple que la République tchéque n’a pas été
aussi impliquée que d’autres pays d’Europe centrale et orientale dans la gestation et
I’évolution de la politique européenne de voisinage. La République tchéque n’ayant pas de
frontiére devenue « frontiere extérieure » de I’'UE au moment de son adhésion de par sa
situation géographique, son engagement dans la PEV est peu comparable a celui de certains
de ses voisins, surtout la Pologne ou la question de I’instauration d’une dimension orientale a
la PEV a pendant longtemps occupé une place centrale au sein des débats de politique
¢trangere, tant dans les milieux politiques et journalistiques que pour I’opinion publique.
Ainsi il faut remarquer que « tous les ¢largissements de I’UE ont, a un moment ou a un autre,
6té considérés comme créant de nouveaux ponts entre I'UE et le monde extérieur »'. Les
derniers ¢élargissements ont eux amené de nouveaux liens avec le voisinage proche de
I’Union, et plus particulierement le voisinage oriental. La Pologne, du fait de son histoire, et
de sa géographie et des liens économiques et politiques qu’elle entretient avec les pays qui
bordent sa frontiére orientale, a tenu a influencer le cours de la politique européenne de
voisinage, en la renforgant sur son flan Est. C’est chose faite depuis 2008, date a laquelle cet
Etat a réussi, conjointement avec la Suéde, a promouvoir et faire accepter une nouvelle

politique au sein de la PEV, le Partenariat oriental.

La gestion du voisinage oriental est une question d’une actualité vive pour 1’Union
européenne, un défi a mettre en relation avec la question des modalités de sa politique
étrangere et de son rdle sur la scéne internationale. Pour reprendre les termes de Frédéric
Meérand, il est vrai que « I’enchevétrement des politiques étrangeres nationales, la complexité
institutionnelle de ’appareil décisionnel, et les terrains mouvants qu’elle contribue elle-méme
a construire font de la diplomatie collective européenne un objet d’étude fascinant »*. Or, afin
de dépasser tout a priori et parvenir a une connaissance approfondie de cette question, une

démarche de déconstruction des logiques sous-jacentes a la politique européenne de gestion

' David ALLEN, « Wider but Weaker or the More the Merrier ? Enlargement and Foreign Policy
Cooperation in the EC/EU », in REDMOND John et ROSENTHAL Glenda (dir.), The Expanding
European Union : Past, Present and Future, Boulder, Lynne Rienner Publishers, 1998, pp.107-124,
p.119, cité par Franck PETITEVILLE, La politique internationale de [’Union Européenne, op.cit.,
pl74.

* Frédéric MERAND, « La politique étrangére et de sécurité de 1’Union européenne : histoire,
fonctionnement, enjeux », in SCHWOK René, MERAND Frédéric (dir.), L’ Union européenne et la
securite internationale — Théories et pratiques, op.cit., pp.25-41, p.40.
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des relations de I’Union européenne et de ses near abroad s’impose. 1l s’agirait d’analyser les
motifs poussant les dirigeants européens a vouloir intervenir sur ce sujet, mais également de
comprendre comment se construit cette politique étrangere européenne et notamment quel

role y est tenu par les Etats membres.

La genése du Partenariat oriental comme objet d’étude

La politique étrangére de 1’Union est en soi un objet d’interrogations sans cesse
renouvelées. Le choix a été ici fait de restreindre le regard porté sur ce sujet en s’intéressant
plus spécifiquement au Partenariat oriental, dernier né des programmes de I’Union concernant
sa politique de voisinage, —et donc, faisant partie de la politique étrangere européenne,
entendue dans le sens ¢largi qui inclut la gestion des relations extérieures a la PESC et son
volet défensif la PESD'. Une restriction supplémentaire de notre objet d’étude était
nécessaire : nous nous intéressons plus spécifiquement encore a la genese de cette politique
publique de I’UE, i.e. en se centrant sur la maniére dont s’orchestre le processus de décision

guidant la naissance de cette politique.

Le Partenariat oriental : présentation du cas d’étude

Le Partenariat oriental’, qui a vu le jour en 2008, est la derniére des politiques
publiques européennes créées au sein de la PEV, et concerne la gestion du voisinage oriental
de I’Union. Cette politique, consacrée au renforcement de la dimension orientale de la PEV,
est née a la fin de ’année 2008, suite a une proposition conjointe de la Pologne et de la Suede

présentée lors du Conseil de I'UE du 26 mai 2008°. Elle a été ensuite mise en place par une

" Les acronymes PESC et PESD signifient respectivement « politique étrangére et de sécurité
commune » et « politique européenne de sécurité et de défense ».

* « Eastern Partnership » en anglais, abrégé « EaP ».

3 Le texte de cette proposition est disponible sur le site du ministére polonais des Affaires étrangéres a
I’adresse suivante : http://www.msz.gov.pl/Materials,and.Documents,2081.html. Voir Annexe 4. On
peut également trouver un résumé des propositions contenues dans ce texte dans un document de
travail d’un think-tank gouvernemental polonais, le Polish Institute of International Affairs, rédigé
sous la direction de Leszek Jesien: Leszek JESIEN (dir.), PISM Strategic Files n°3, « Eastern
Partnership — Strengthened ENP Cooperation with Willing Neighbours », Juin 2008. Disponible en
ligne sur le site suivant: http://www.pism.pl/pokaz.php/id/203.
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communication de la Commission européenne du 3 décembre 2008' et lancée officiellement
le 7 mai 2009 lors du Sommet du Partenariat oriental a Praguez. II s’agit d’une politique
associant I’UE a six pays du voisinage de I’Europe de I’Est et du Caucase : Arménie,
Azerbaidjan, Belarus, Géorgie, République de Moldavie et Ukraine®. Le Partenariat oriental a
été créé pour répondre a deux impératifs. En premier lieu, il est congu par les Polonais et les
Suédois, qui en ont eu I’initiative, comme une réponse au projet d’Union pour la
Meéditerranée du président de la République francaise, Nicolas Sarkozy, projet ayant pour
objectif la réactivation des liens entre I’'UE et son voisinage méridional, quelque peu a
’abandon depuis 1’échec du Processus de Barcelone’. L’initiative d’Union pour la
Meéditerranée remonte a la campagne pour les ¢élections présidentielles de Nicolas Sarkozy en
2007, puis a son discours de Tanger du 23 octobre 2007 dans lequel il conviait, pour une
conférence se tenant a Paris en juillet 2008, tous les dirigeants des pays riverains de la
Meéditerranée, et ce afin de donner formellement naissance au projet. Bien des débats ont agité
I’Union européenne sur cette initiative, et notamment en ce qui concerne la manicre de faire
de la France, trés en marge des codes et usages entre partenaires européens. Sans refaire ici la
chronique des débats concernant I’Union pour la Méditerranée, rappelons simplement que
I’existence méme de cette proposition a enclenché la réaction des Polonais et des Suédois : si
I’Union mettait en place une politique de voisinage approfondie vers le Sud, pourquoi ne pas

faire la méme chose vers I’Est’ ? Mais au-dela de la volonté de rééquilibrage entre les volets

1 sl r . . . ..
Commission des Communautés Européennes, Communication de la Commission au Parlement
européen et au Conseil, « Partenariat oriental », op.cit.

* Conseil de I’Union européenne, Déclaration commune adoptée lors du somment du Partenariat
oriental, Prague, 7 mai 2009, Bruxelles, 12/05/2009, 8435/09 (Presse 78) (OR.en). Disponible en
ligne sur le site suivant : http://ec.europa.cu/external_relations/eastern/index_en.htm.

* Pour une présentation approfondie du contenu de la politique de Partenariat oriental, se reporter au
rapport suivant : Agata HINC, Maria SADOWSKA, Pawet SWIEBODA, The European Union and its
neighbourhood in a changing world. Defining a New Strategic Relationship with the Eastern and
Southern neighbours, publication du think-tank demosEuropa, Varsovie, 2008, pp. 16-20. Disponible
sur : http://www.demoseuropa.eu. Voir aussi 1’article de Florent PARMENTIER et Didier CADIER,
L ’Europe centrale, premier violon du concert européen, publication de I’agence intellectuelle Telos,
15 mai 2009. Disponible sur le site suivant : www.telos-eu.com

* Ce point sera abordé en détail dans le chapitre V.

> « La concrétisation du Partenariat oriental s’explique [...] par une volonté explicite d’équilibrer la
PEV aprés le lancement du projet d’Union pour la Méditerranée. Le ministre tchéque délégué aux
Affaires européennes, Alexandr Vondra déclarait d’ailleurs : "en 2008 nous avons eu un printemps
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Sud et Est de la PEV, une autre considération prime lors de la création du Partenariat
oriental : celle de la nécessité d’apporter une réponse aux défis posés par le voisinage oriental
de I’Union, zone de tensions géopolitiques latentes —par exemple, la guerre du gaz entre
I’Ukraine et la Russie ou les échauffourées récurrentes entre Moscou et ses anciens satellites
dorénavant membres de 1'Union'. La guerre en Géorgie durant I’été 2008 précipite la
création d’une telle politique de voisinage renforcée a I’Est. C’est ce «contexte en
évolution »* qui est mis en avant dans le premier paragraphe du document de la Commission
européenne du 3 décembre 2008 : « Les quinze derni¢res années ont vu des changements
radicaux survenir a la frontiére orientale de 1'Union européenne. Depuis la conclusion des
accords de partenariat et de coopération entre 1'Union et ses partenaires orientaux, les
¢largissements successifs ont renforcé la proximité géographique tandis que les réformes
soutenues par la PEV ont permis a ces pays de se rapprocher de 1'UE d'un point de vue
politique et économique »*. C’est pourquoi, « I'UE assume une responsabilité toujours plus
grande vis-a-vis de ces partenaires : elle se doit de les aider a relever les défis politiques et
économiques auxquels ils sont confrontés et de répondre aux aspirations qui sont les leurs en
termes de rapprochement. Le temps est donc venu de franchir une nouvelle étape dans les
relations avec ces partenaires, sans préjudice des aspirations exprimées par les différents pays
en ce qui concerne leur future relation avec I'UE »°. La communication de la Commission du
3 décembre 2008 est donc tres claire quant aux buts de ce Partenariat oriental : « Il est d'un
intérét vital, pour 1'Union européenne, que soient assurés la stabilité, la bonne gouvernance et
le développement économique a ses frontiéres orientales. Parallélement, tous nos partenaires
d'Europe orientale et du Caucase du Sud souhaitent intensifier leurs relations avec 1'Union

européenne. La politique de 1'Union a leur égard doit étre proactive et sans équivoque : elle

Méditerranéen, en 2009 il pourrait étre oriental" ». Florent PARMENTIER, Didier CADIER,
L’Europe centrale, premier violon du concert européen, op.cit.

' Pour plus de détail sur les tensions dans le voisinage oriental de 1’Union européenne, se reporter au
chapitre V.

? Voir I’encadré sur ce point présenté dans le chapitre VI.

> Expression employée dans le document de la Commission européenne: Commission des
Communautés Européennes, Communication de la Commission au Parlement européen et au Conseil,
« Partenariat oriental », op.cit., p.2.

* Ibid., p.2.
> Idem.
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soutiendra fermement ces partenaires dans les efforts qu'ils meénent pour se rapprocher de
'Union et leur fournira toute 1'aide nécessaire pour les réformes qu'il leur faudra engager a cet
¢gard, dans le cadre d'une dimension orientale spécifique relevant de la politique européenne
de voisinage (PEV)»'. 1l est également souligné que le Partenariat oriental « devrait étre
porteur d'un message politique durable de solidarité de 1'Union européenne, tout en apportant
un soutien supplémentaire et tangible aux réformes axées sur la démocratie et 1'économie de
marché des partenaires et au renforcement de leur statut d'Etat et de leur intégrité territoriale.
Cette stratégie sert la stabilité, la sécurité et la prospérité de 1'Union européenne, de ses

partenaires et méme du continent tout entier. »>.

Pourtant, si la mise en ceuvre de ces principes dans le Partenariat oriental a été
accueillie avec bienveillance par les near abroad de I'UE?, sa réception fut tiéde a Moscou.
Bien que la Russie ne soit pas concernée directement par celui-ci, les réactions de rejet ont été
nombreuses, tant dans la presse que dans des commentaires de divers politiciens russes”.
Aleksandr Barbakov, vice-président de la Douma, chambre basse du Parlement russe, a ainsi
mis en garde en juin 2008 les Etats membres de 1’Union : il faut consulter Moscou sur des
initiatives qui ont pour objet la sphére d’intérét russe’. Dans un article publié en mai 2009

dans le journal russe Nezavissimaia Gazeta intitulé « Bruxelles lance un défi a Moscou »,

' Commission des Communautés Européennes, Communication de la Commission au Parlement
européen et au Conseil, « Partenariat oriental », op.cit., p.2.

? Ibid., pp.2-3.

* Un rapport trés fourni fait le point sur les positions et les attentes relatives au Partenariat oriental des
vingt-sept pays membres de I'UE et des six pays partenaires: Beata WOJNA,
Mateusz GNIAZDOWSKI (dir.), Eastern Partnership — The Opening Report, avril 2009, The Polish
Institute of International Affairs, Varsovie. Disponible en ligne sur le site suivant:
http://www.pism.pl/pokaz.php/id/172. Plus globalement, il est intéressant de se pencher sur les
réactions des Etats concernés par I’action extérieure de 1’Union afin d’essayer en mesure ’efficacité et
la pertinence. Pourtant, les débats théoriques sur 1’action internationale de I’UE ne les prennent
généralement pas en considération : peu d’articles scientifiques traitent par exemple de la réception de
la PEV dans les Etats du voisinage méridional ou oriental. La seule exception étant, a notre
connaissance, I’article suivant : Laure DELCOUR, « Does the European Neighbourhood Policy Make
a Difference ? Policy Patterns and Reception in Ukraine and Russia », European Political Economy
Review, n°7 (Eté 2007), pp.118-155.

* Voir les explications données par George Bovt a de tels commentaires : George BOVT, Russia and
the Eastern Partnership, 17 mai 2009, Publication du EU-Russia Centre. Disponible en ligne :
htttp://www.eu-russiacentre.org/our-publications/column/russia-eastern-partnership.html

> « Poland pushes for New "Eastern Partnership" », The Warsaw voice, 11 Juin 2008, journal polonais
publié en anglais, disponible a 1’adresse suivante: http://www.warsawvoice.pl/
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Sergei Jiltsov, directeur d’un think-tank moscovite, critique «la vision trompeuse » qui
présente le Partenariat oriental comme « un inoffensif projet a teneur politico-humanitaire ».
Il s’insurge contre «1’¢élaboration du Partenariat oriental [qui] refléte la volonté des
Européens d’accroitre leur influence dans ces pays qui, il y a encore vingt ans, se trouvaient
sous le contrdle absolu de la Russie, et, il y a quinze ans seulement, étaient considérés comme
une zone d’intérét exclusive de Moscou », tout cela «[...] dans I'unique but d’arracher les
pays de la CEI a I’orbite de Moscou ». L’auteur regrette la fragmentation de 1’espace ex-
soviétique qu’exploite et accentue I’UE et rejette ce Partenariat oriental, qui «[...] met la
Russie devant une réalité selon laquelle on lui suggere de dire adieu a ses ambitions
géopolitiques et a ne plus considérer I’espace postsoviétique comme sa zone d’intérét
réservée »'. Au-dela de la violence de ces propos?, un tel raisonnement est également sous-
jacent dans de nombreux commentaires et publications parus au sein de I’'UE, qu’ils soient le
fruit de journalistes ou d’experts. « Union européenne — Russie : la lutte d’influence »°,
« Prudence requise »* , « Le Partenariat oriental défie la Russie »’, « Il s’agit bien de zones
d’influences »°... a-t-on pu lire par exemple dans la presse francaise et européenne. C’est que
de nombreux observateurs pensent avoir noté un raidissement de la position russe sur cette
question. Sur le fond, la chose est connue : si la Russie est a la fois destinataire des aides de
I’UE et un partenaire d’importance stratégique, elle considére pourtant bien souvent I’'UE

comme un rival. « Moscou envisage I’UE comme un acteur international concurrent quand

! Extraits de Darticle « Bruxelles lance un défi & Moscou », Nezavissimaia Gazeta, 07.05.09, publié
par Courrier International, n°966, 12 mai 2009.

? Les médias russes ne se sont pas tous engouffrés dans une telle rhétorique. Des commentaires plus
mesurés sur le Partenariat oriental ont aussi été publiés : Andrei FEDIACHINE « Le Partenariat
oriental », RIA Novosti [Russian News and Informations Agency], 08.12.2008. Disponible en frangais
a I’adresse suivante : http://fr.rian.ru/analysis/20081208/118754798-print.html

3 Nathalie NOUGAYREDE, « Union européene — Russie : la lutte d’influence », Le Monde, jeudi 07
mai 2009.

* Tony BARBER, « Prudence requise », Financial Times, 07.05.09, publié par Courrier International,
n°966, 12 mai 2009.

> « Le Partenariat oriental défie la Russie », Politiken [journal danois], 07.05.09, extraits publiés dans
la revue de presse du 08 mai 2009 du site d’informations Eurotopics. Disponible en ligne sur le site
suivant : www.eurotopics.net

% « Et il s’agit bien de zones d’influence », Financial Times Deutschland [journal allemand], 06.05.09,
extraits publiés dans la revue de presse du 06 mai 2009 du site d’informations Eurotopics. Disponible
en ligne sur le site suivant : www.eurotopics.net
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elle s’aventure dans une zone ou s’appliquerait la doctrine "Monroeski" (pré carré proclamé
par la Russie, essentiellement dans la CEI, notamment en Ukraine, Moldavie et Géorgie) ».
C’est pourquoi «la premiére réaction de Moscou au nouveau programme de Partenariat
oriental ne peut étre faite que de profonde méfiance et de ressentiment. On ne manquera pas
de considérer que I’Union européenne est en train d’essayer de batir une coalition
d’adversaires agissant au détriment des intéréts de la Russie »*. Ces analyses embrayent bien
souvent sur la rhétorique du retour des luttes d’influence historiques entre la Russie et
I’Europe. 1l apparaitrait ainsi de plus en plus clairement que «la question du voisinage
commun [entre I’Europe et la Russie] est graduellement devenue 1’épreuve ultime [/itmus test]
des relations entre 1’Occident et la Russie. L’épreuve s’est ainsi transformée en clash en aott
2008 avec la réponse armée de la Géorgie aux incidents qui s’étaient déroulés en Ossétie du
Sud et 1’écrasante réaction de la Russie qui en découla. Au moyen de ses tanks, troupes et
aviation traversant la fronti¢re russe, les dirigeants russes ont clairement montré que leur
tolérance vis-a-vis du réalignement géopolitique mis en ceuvre par leurs voisins avait des
limites. L’UE et la Russie seraient des lors des « competing soft powers », et le voisinage
oriental le champ d’expérimentation de leurs intéréts et de leur force coercitive’. Il n’est dés
lors pas étonnant que le projet de Partenariat ait été trés critiqué par le Kremlin. « Le ministre
des Affaires étrangeres, Sergei Lavrov, condamna récemment cette tentative bruxelloise
"d’étendre sa spheére d’influence". Depuis les révolutions de couleurs en Ukraine et en
Géorgie®, Moscou se méfie du "pouvoir normatif" européen [...]. En un mot, I'UE et la

Russie risquent fort de faire du voisinage oriental un objet de rivalité latent en 1’absence d’une

" Tanguy de WILDE d’ESTMAEL, « Le partenariat entre I’'UE et la Russie », in SCHWOK René,
MERAND Frédéric (dir.), L Union européenne et la sécurité internationale — Théories et pratiques,
op.cit., pp.159-173, p.160.

2 Elena PROKHOROVA, Eastern Partnership — A new divide ?, 11 décembre 2008, Publication du
EU-Russia Centre. Disponible en ligne a 1’adresse suivante : htttp://www.eu-russiacentre.org/our-
publications/column/russia-eastern-partnership.html

3 Nicu POPESCU, Andrew WILSON, The Limits of Enlargement-Lite : European and Russian Power
in the Troubled Neighbourhood, Rapport du European Council on Foreign Relations, juin 2009, p.27,
disponible sur le site suivant : www.ecfr.ecu. Voir aussi : Nicu POPESCU, Andrew WILSON, Creating
good neighbours in Russia’s backyard, publication du European Council on Foreign Relations, 7 mai
2009 [texte publié¢ également dans les journaux The Moscow Times (Russie) et Dnevnik (Bulgarie)],
disponible sur le site suivant : www.ecfr.eu.

* Ces révolutions seront abordées en profondeur dans le chapitre V.
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partition commune dans le concert européen »'. Ces analyses ne poussent pas plus loin leur
raisonnement : elles ne vont pas jusqu’a conclure a un inévitable retour de la Guerre froide.
Selon elles, les réactions négatives et de rejet des politiques percues comme intrusives par
Moscou ne sauraient nous laisser croire a un retour de la Guerre froide. Comme le rappelle
Tanguy de Wilde d’Estmael, « Vladimir Poutine aura beau évoquer a 1’envi I’effondrement de
I’URSS comme une grande catastrophe géopolitique, le retour a la confrontation avec I’'UE
pour une question de voisinage commun est improbable. Méme le spectre de la résurgence de
la Guerre froide, brandi a la suite de la reconnaissance de I’indépendance de 1’ Abkhazie et de
I’Ossétie du Sud [provinces de Géorgie ayant fait sécession] par le président Medvedev,
s’accompagne d’un bémol dans les déclarations de la Russie et la réaction de ’'UE : il n’y a

pas de fatalité ; personne ne souhaite revenir a 1’ére glacée des relations »°.

A premiére vue de telles réactions négatives du coté russe peuvent sembler cohérentes
d’un point de vue historique et géopolitique : apres tout, le Partenariat oriental a pour objet
une région traditionnellement envisagée par les Russes comme relevant de son influence,
voire de son autorité. Ce genre de réactions, sans étre prévisibles, étaient pour le moins
attendues. On peut pourtant s’interroger sur le bien-fondé de ce rejet : il conviendrait de se
demander si, comme les commentaires des observateurs russes et de certains de leurs
homologues européens tendraient a le faire croire, le Partenariat oriental, en tant que politique
européenne de gestion du voisinage, a réellement et explicitement été congu comme un
moyen de contrer I’influence russe dans la région ? La « menace russe » est-elle sous-jacente
dans la construction d’une telle politique ? Est-ce vraiment une politique au contenu aussi
ambigu, dicté par des préférences en termes de spheres d’influence de 1’Union européenne,
acteur international omnipotent ? En un mot, quel est le systéme de représentations sous-
jacent au Partenariat oriental ? Passer par le prisme des réactions face au Partenariat oriental
nous incite a nous pencher sur la difficile question du probléme public auquel est censé

répondre une politique et de son contenu normatif.

' Florent PARMENTIER, Didier CADIER, L Europe centrale, premier violon du concert européen,
art.cit.

* Tanguy de WILDE d’ESTMAEL, « Le partenariat entre I’UE et la Russie », op.cit., p.166. L auteur
démontre ainsi que ce sont la complémentarité et la coopération qui marquent les relations entre 1’'UE
et la Russie, bien plus que la confrontation ; voir plus particuliérement pp.166-170.

Marie Campain — « La genése du Partenariat oriental » - These IEP de Bordeaux — 2010 32



L’étude de la genése d’une politique publique

Il s’agit bien la d’une question de premicre importance. En effet, comme le souligne
I’analyse cognitive des politiques publiques', les idées et les représentations forment une
partie des politiques publiques. Certains auteurs comme Jenny Stewart évoquent méme le
poids des valeurs dans la formulation des politiques publiques, et appellent a en tenir compte,
que ce soit au niveau individuel (chez les décideurs), ou bien au niveau de la politique en tant
que telle’. Selon Patrick Hassenteufel, toute politique publique contient de maniére
sous-jacente des normes relatives aux objectifs de I’action publique : « une politique publique
répond [...] fondamentalement, a une orientation, plus ou moins explicitée, plus ou moins
nette. Toute politique publique vise a résoudre un (le plus souvent plusieurs) probléme(s), et
s’inscrit donc dans (plutot des) finalité(s) »°. Ceci implique « [...][d’] effectuer un travail de
mise a jour des fondements cognitifs d’une politique publique, afin de répondre a la question
du pourquoi de I’action publique »*. Dés lors, pour comprendre et analyser le contenu
normatif sous-jacent a une politique, le chercheur doit se pencher sur le processus amenant la
naissance de celle-ci et ce afin de comprendre quels sont les systémes de représentations sous-
jacents et dans quelle mesure ils jouent un réle effectif. On voit bien ici que notre objet

d’¢étude s’affine : ce qui nous intéresse de maniere plus spécifique c’est de déconstruire le

' On s’intéresse ici a I’approche cognitive des politiques publiques développée par les auteurs
suivants : BERGERON Henri, SUREL Yves, VALLUY Jérome, « L’ Advocacy Coalition Framework.
Une contribution au renouvellement des études de politiques publiques ? », Politix, vol.11, n°41, 1998,
pp-195-223 ; GARRAUD Philippe, « L’idéologie de la "défensive" et ses effets stratégiques : le role
de la dimension cognitive dans la défaite de 1940 », Revue francaise de science politique, vol.54, n°5,
octobre 2004, pp.781-810 ; MULLER Pierre, « L’analyse cognitive des politiques publiques : vers une
sociologie politique de ’action publique », Revue frangaise de science politique, vol.50, n°2, 2000,
pp.189-208 ; MULLER Pierre, « Esquisse d’une théorie du changement dans I’action publique —
Structures, acteurs et cadres cognitifs », Revue francaise de science politique, vol.55, n°1, 2005,
pp.-155-187 ; RADAELLI Claudio M, « Logique de pouvoir et récits dans les politiques publiques de
I’Union Européenne », Revue frangaise de science politique, vol.50, n°2, 2000, pp.255-276 ;
SABATIER Paul A, SCHLAGER Edella, « Les approches cognitives des politiques publiques :
perspectives américaines », Revue francaise de science politique, vol.50, n°2, 2000, pp.209-234 ;
SUREL Yves, « L’intégration européenne vue par 1’approche cognitive et normative des politiques
publiques », Revue frangaise de science politique, vol.50, n°2, 2000, pp.235-254.

? Jenny STEWART, Public Policy Values, Basingstoke, New York, Palgrave Macmillan, 2009.

3 Patrick HASSENTEUFEL, « Convergence », in BOUSSAGUET Laurie, JACQUOT Sophie,
RAVINET Pauline (dir.), Dictionnaire des politiques publiques, 2™ édition, Paris, Presses de
Science-Po, 2006, pp.131-137, p.131.

* Patrick HASSENTEUFEL, Sociologie politique : I’action publique, Paris, Editions Armand Colin,
2008, p.9.
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processus donnant naissance a une telle politique, c’est-a-dire la gemése du Partenariat

oriental.

La notion de « genése » est trés fréquemment employée en science politique, qui plus
est dans DI’analyse des politiques publiques, mais de manic¢re assez lache : les travaux se
consacrant a une telle étude, s’ils sont nombreux, n’en proposent quasiment jamais de
définition précise. Ainsi, en prenant le cas d’études consacrées a la politique étrangere de
I’Union européenne', le terme « gendse », s’il est souvent présent dans les titres, disparait
ensuite : les analyses ne reviennent pas sur la notion, mais travaillent directement sur les
différentes étapes historiques de 1’émergence de telle ou telle politique et sur leur
institutionnalisation progressive. La « genése » n’est pas entendue comme un processus ayant
ses spécificités et logiques, elle est envisagée comme un terme générique et les chercheurs se
contentent de faire un historique souvent trés descriptif de différentes étapes identifiées
comme clés, sans chercher a en identifier des variables explicatives. Les études relevant de la
sociologie historique travaillent elles aussi sur la notion de genéese, appelée alors
« socio-genese » : elles s’intéressent aux différents processus conduisant a 1’émergence des
structures étatiques et politiques” ; la spécificité de cette approche étant qu’elle se centre sur
des dynamiques trés éloignées dans le temps pour faire une « histoire longue du politique »".
De plus, la sociologie historique a récemment investi le champ des études sur I’'UE en
proposant une grille de lecture analytique de la construction européenne. Yves Deloye insiste
sur « la nécessité analytique d’envisager la dynamique de la construction européenne dans
une perspective d’histoire longue qui, seule, permet de donner du temps au temps, c’est-a-dire

de prendre la mesure des facteurs sociaux, culturels et politiques qui facilitent ou entravent le

' Voir par exemple, et entre autres, les travaux suivants : Mathias DELORI « La genése de la
coopération franco-allemande au début des années 1960 : L’apport de 1’analyse des politiques
publiques », Revue francaise de science politique, vol.56, n°3, juin 2006, pp.409-428 ;
André DUMOULIN, Gordon SARLET, Raphaél MATHIEU, La politique européenne de sécurité et
de défense (PESD) : de l'opératoire a l'identitaire : genése, structuration, ambitions, limites,
Bruxelles, Editions Bruylant, 2003 ; Franck PETITEVILLE, « Genése d’une diplomatie européenne »
in PETITEVILLE Franck, La politique internationale de |’Union européenne, op.cit., pp.23-49.

> La référence en la matiére étant le chapitre « Genése(s) de I’Etat moderne » du manuel
d’Yves DELOYE, Sociologie historique du politique, 3°™ édition, Paris, Editions La Découverte,
2007, pp.27-49. Voir aussi par exemple la seconde partie « Etats, sociétés et histoire » de I’ouvrage de
Bertrand BADIE et Pierre BIRNBAUM, Sociologie de I’Etat, nouvelle édition, Paris, Editions
Grasset, 1982, pp.111-168.

3 Yves DELOYE, Sociologie historique du politique, op.cit., p.22.
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développement historique de la construction communautaire »'. Cette approche a ainsi le
double avantage de proposer une démarche relative a la genése et a la construction
européenne, et peut servir ici de source d’inspiration. Revenons toutefois a la définition
essentielle donnée par un dictionnaire usuel : la genése est « I’ensemble des formes ou des
¢léments qui ont contribué a produire quelque chose, [c’est la] manieére dont une chose s’est
formée »*. La genése est donc le processus d’élaboration, de formation, de production, qui
mene a un moment précis, celui de la naissance. La métaphore de la grossesse qui se traduit
par une mise au monde est d’ailleurs ici utile pour comprendre la différence entre les termes
«genese » et «naissance », souvent employés 1’un pour I’autre. En se basant sur cette
définition primaire et sur les travaux de sociologie historique, on envisage donc ici la genése
comme le processus plus ou moins long, qui améne a la naissance d’une politique donnée.
Faire la gene¢se d’une politique publique comme le Partenariat oriental c’est tenter de
comprendre « a travers quels processus sociaux, politiques ou administratifs sont prises les
décisions qui constituent [cette politique] ». Cela revient a effectuer une analyse processuelle
en replagant un tel objet dans sa dimension historique, les facteurs historiques étant utilisés
comme variables explicatives du processus. Selon les termes de Pierre Muller, « la recherche
[relative a la genése d’une politique publique] consistera a "raconter 1’histoire" d’un
changement a travers la mise en évidence des variables qui permettent de I’expliquer »'. Mais
cela implique également de prendre en compte le systéme d’actions et de décisions a travers
lequel est €élaborée, par des acteurs précis, une proposition de politique donnée, en un mot, de
s’attacher aux stratégies et aux représentations de ces acteurs dans ce travail de genese.
Autrement dit, il ne s’agit pas ici de se limiter a une simple description historique organisée,
mais bien plus de déconstruire les étapes / ¢léments qui ont mené a la «naissance » du

Partenariat oriental en cherchant a expliciter des variables explicatives, variables non pas

' Yves DELOYE, « Introduction : éléments pour une approche socio-historique de la construction
européenne — Un premier état des lieux », Politique européenne, voll, n°18, 2006, pp.5-15, p.6.

? Article « genése » du Petit Robert — Dictionnaire de la langue francaise, Paris, Editions Dictionnaire
Le Robert, 2004.

3 Pierre MULLER, Les politiques publiques, 7° édition mise & jour, Paris, PUF, 2008, p.88.
* Ibid., p.89.
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généralisables mais contextualisées'. Et ce, dans le but d’expliquer comment et pourquoi cette

politique, élément de la politique étrangere européenne a vu le jour.

Or, les spécificités du processus décisionnel européen —sur lesquelles nous reviendrons
en détail par la suite— sont telles qu’elles imposent bien souvent qu’un Etat membre en
particulier ait le role de mettre en avant une politique, en en faisant la proposition et en
montant une coalition de soutien a celle-ci, pour lui donner ensuite naissance formellement.
Déconstruire la genése d’une politique européenne impose donc de prendre en compte le
leadership qui lui est sous-jacent : I’identification de la force motrice d’un tel processus parait
essentielle pour en comprendre le sens. Il est en effet nécessaire de se focaliser sur le role des
acteurs-clés dans la mesure ou, comme pour tout acteur social, les initiatives de 1’Union
européenne —appréhendée pour le moment de manicre unifiée par souci de clarté— ne sont
intelligibles qu’en tant que relation sociale. «On ne peut comprendre les stratégies
d’opérationnalisation capacitaire de 1’Union européenne [...] qu’en fonction des positions,
des intentions, des stratégies et des actions des autres acteurs clés du champ (principalement
les Etats et les organisations de sécurité internationale) »*, souligne Yves Buchet de Neuilly.
Dans le cas présent, il s’avere que c’est la Pologne qui a tenu le réle leader dans la genése du
Partenariat oriental. Bien que cette politique soit connue pour étre le résultat d’une initiative
polono-suédoise, de nombreux témoignages et analyses concordent pour dire qu’au sein de ce
tandem c’est la Pologne qui a réellement travaillé sur le projet, la Suede ayant été invitée a la
rejoindre une fois la majeure partie du travail effectuée, et ce pour des raisons stratégiques de
présentation et de légitimation publique au sein de 'UE’. L’implication de la Pologne et son
leadership ont d’ailleurs été salués au sein méme du pays ainsi que par ses partenaires".

L’¢tude de la geneése du Partenariat oriental suppose donc non seulement 1’analyse du

1 © g per . . . . .

C’est ce qui différencie selon nous une « variable explicative » d’une « cause ». Ce point sera
approfondi dans le chapitre VII, consacré a 1’identification des variables explicatives de la genése du
Partenariat oriental.

> Yves BUCHET DE NEUILLY «La politique étrangére de ’UE dans le champ de la sécurité
internationale » in SCHWOK René, MERAND Frédéric (dir.), L Union européenne et la sécurité
internationale — Théories et pratiques, op.cit., pp.73-88, p.76.

3 Ce point sera approfondi dans le chapitre V1.

* Marcin WOJCIECHOWSKI, « Poland’s Initiative Wins EU’s Approval », Gazeta Wyborcza, 23 juin
2008, sélection d’articles du quotidien polonais traduit en anglais, disponible en ligne sur le site
suivant : http://wyborcza.pl/0,86871.html ; Piotr SMOLAR, « La Pologne se félicite du Partenariat
oriental engagé par 1’Union européenne », Le Monde, vendredi 8 mai 2009.
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processus de décision guidant la naissance de cette politique, mais aussi un travail

d’explicitation du réle d’un acteur clé qui en est a I’origine.

Controverses scientifiques, questions de recherches et problématisation

Ce travail va donc s’attacher a déconstruire le processus permettant a cette politique de
voir le jour —dans un effort de mise au jour des méandres du processus décisionnel européen
et de ses étapes clés—, en se centrant sur le réle de ’acteur qui en est a I’origine, la Pologne. 11
s’agit bien de retracer la genése d’une politique européenne en identifiant les variables
explicatives du leadership politique polonais. Pour questionner cet objet d’étude et surtout,
son intérét du point de vue de la science politique, on peut mettre en lumiére trois de ses
dimensions, renvoyant a des controverses scientifiques bien précises traversant la discipline.
Ces dimensions débouchent sur un cadre de questions convergentes et vers une

problématisation de 1’objet.

Un objet d’étude a la croisée de trois controverses scientifiques

Avant toute chose, il est nécessaire de préciser que les trois dimensions de notre objet
d’étude s’articulent directement les unes avec les autres, mais ne découlent pas I'une de

I’autre. Chacune de ces dimensions renvoie en fait a une controverse scientifique.

Premiérement, il s’agit d’apporter, a travers une étude de cas précise, une réponse a la
question de savoir s’il existe ou non une politique étrangere de 1’Union européenne congu
comme un acteur international de nature hybride. L’étude du Partenariat oriental et du
processus par lequel cette politique a été créée permettrait en effet de mettre en évidence le
poids des différents acteurs intervenant dans la mise en ceuvre de la politique étrangere, et
parmi eux les Etats membres, et offrirait sans doute un éclairage intéressant dans les débats
concernant 1’unicit¢ de I’acteur « Union Européenne » sur la scéne internationale. En
particulier, la question de la dialectique entre Etats membres et politique étrangére de I’UE est
tout particuliérement intéressante : il semblerait en effet pertinent de savoir si et comment les
Etats membres entendent peser sur la définition d’une politique étrangére de I’UE et quel sens
ces pays vont donner a leur action en son sein. Une telle interrogation permettrait d’analyser
le changement final de la politique étrangere qui en découle, et son éventuelle valeur ajoutée

pour I’Union, tout en gardant en téte que « la constitution d’un groupe de pays décidant de
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régionaliser, au moins en partie leurs politiques étrangeres exige, de la part de chacun, un
arbitrage entre différents cercles de priorités extérieures »'. On touche ainsi a une premiére
controverse scientifique. Elle est relative a un probléme théorique plus général, celui du poids
des Etats membres et de leurs préférences dans la formation d’une politique étrangére de
I’UE, qu’il nous semble fondamental d’analyser plus en détail afin de saisir de manicre un peu
plus nette les méandres de la construction d’une telle politique. La présentation que nous
faisons ici des trois dimensions de notre objet pour la science politique n’est pas basée sur une
distinction disciplinaire, mais on peut toutefois remarquer que ce premier point souléve une

controverse traversant le champ des « Relations internationales ».

La seconde dimension est relative au contenu empirique de notre objet d’étude, a savoir
le Partenariat oriental. Celle-ci connait un intérét croissant dans les études consacrées a
I’Union européenne et sa projection internationale : elle a en effet été congue comme solution
de remplacement a 1’élargissement, en offrant une collaboration étroite avec les Etats voisins
de ’UE, sans pour autant leur offrir une perspective d’adhésion & court terme. Etudier le
Partenariat oriental, qui est dédié¢ plus spécifiquement aux voisins de 1’Est, est ainsi tout
particuliérement intéressant pour comprendre les nouvelles fagons dont fonctionne I’Union
européenne avec une catégorie particuliére de partenaires, les « near abroad ». Qu’il s’agisse
ici d’Etats de I’ex-Union soviétique, situés dorénavant dans une zone géopolitique troublée,
marquée par des tensions récurrentes avec la Russie, n’en rend les choses que plus
passionnantes. Cette seconde controverse relative aux modalités d’action de 1’Union
européenne dans ses relations extérieures se rattache davantage peut-€tre aux « études

européennes ».

Dans cette politique de voisinage, chaque Ftat tente ainsi de peser au maximum pour
mettre en avant ses propres priorités. Pour éviter les tensions, le processus décisionnel relatif a
la politique étrangére a été congu pour arriver a concilier les différentes voix des Etats
membres et des institutions communautaires : la reégle de ’'unanimité a été retenue, qui
confére a chacun d’entre eux un droit de véto. Or, il apparait que le vote formel normalement
impliqué par ce type de régle de la décision —afin de mettre en évidence les éventuels

blocages— n’a bien souvent pas lieu, la décision étant prise sans vote, par consensus. Ce

" Frédéric CHARILLON, « Vers la régionalisation de la politique étrangére ? », op.cit., p.410.
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systeme décisionnel ad hoc est un objet d’interrogation intéressant pour tout chercheur tentant
de comprendre un peu plus le fonctionnement de la politique étrangere de ’'UE. 1l s’agit 1a de
la troisiéme controverse scientifique soulevée par notre objet d’étude : étudier la genese du
Partenariat oriental, c’est en effet poser la question du processus décisionnel de la politique
étrangére de 1’Union, qui a permis a cette politique de voir le jour. La troisiéme et derniére
dimension est donc enfin celle d’une étude précise et concréte d’un processus de décision
collective au sein de I’UE. Le processus décisionnel européen est marqué par une certaine
complexité, surtout quand il s’agit du domaine de la politique étrangere prévoyant un vote a
I’unanimité, et quand les acteurs ne s’en tiennent pas aux regles de décision initialement
fixées par les traités européens. L’étude de 1’émergence du role leader d’un Etat membre qui
pousse a I’adoption d’une proposition de politique offre un éclairage pertinent sur le
fonctionnement concret du processus décisionnel européen. Ainsi, la complexité du systéme
décisionnel de I’UE en matiere de politique étrangere induirait la construction de leadership et
nous semble par la méme poser question : selon quelles modalités se construit ce leadership ?
Dans quelle mesure contribue-t-il a la prise de décision au sein de I’Union et, ce faisant, a la
construction d’une politique donnée ? Comment et pourquoi un Etat réussit-il & avoir un
leadership politique ? Ces interrogations renvoient plus directement a la dimension
« sociologie politique de 1’action publique » de notre objet et & une troisieme controverse

scientifique, a laquelle ce sous champ de la science politique tente d’apporter une réponse.

Au final, la genése d’une politique étrangére de 1’Union, le poids des Etats membres de
I’Union dans sa définition et le role d’un leader dans le processus décisionnel européen sont
autant de controverses scientifiques traversant la discipline de la science politique. Le
Partenariat oriental, dont nous voulons ¢tudier la genése est ici au centre de la recherche. Les
trois dimensions de cet objet, et les controverses scientifiques auxquelles elles renvoient,
convergent vers une interrogation générale similaire : comment fonctionne la politique
étrangeére de 1’Union ? Comment a-t-elle été construite / se construit-elle ? Quels sont les
acteurs impliqués ? Plus fondamentalement, ces dimensions attestent de la nécessité d’une
démarche de déconstruction de la politique étrangere de ’UE pour mettre au jour ses
dynamiques de fonctionnement. Les débats théoriques sur 1’identit¢ de I’UE sur la scéne
internationale et sur la nature de son action extérieure restent trés flous sur les acteurs
impliqués au sein de I’Union, dans la définition et la mise en place d’une telle volonté de
I’UE, si tant est qu’elle existe. Une question fondamentale se pose donc ici pour nous :
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comment, au-dela des grandes considérations théoriques sur la nature de I’UE et de son action
extérieure, se fait concrétement la politique étrangere de I’Union ? Il conviendrait de
s’interroger afin d’envisager si le processus décisionnel de la politique étrangére de I’Union et
les mécanismes a I’ceuvre ne font pas ainsi voler en éclats le mythe d’une UE acteur unitaire
et unifié. Nous laissons donc de coté les débats théoriques mentionnés précédemment pour
nous concentrer sur les acteurs de la politique étrangere, sur ceux qui la font au quotidien. En
effet, renverser le regard, en se centrant non pas sur I’Union européenne en tant qu’acteur,
mais sur les méandres du processus décisionnel, sur la pluralité¢ des acteurs qui le composent,
permettrait de comprendre en détail la construction de la politique étrangere de 1’UE, ainsi
que ses fondements (stratégies des acteurs, représentations sous-jacentes). Mener une étude
empirique a partir d’un cas précis de politique étrangere de I’UE, en se demandant de maniére
beaucoup plus terre-a-terre comment cela fonctionne, permettrait ainsi d’apporter une réponse
partielle mais solide a la question de ’unicité de 1’Union européenne comme acteur politique.
Pour résumer, étudier la genese du Partenariat oriental, c’est poser la question de 1’Union
européenne acteur international, en se demandant de quelle fagon se construit sa politique
étrangeére, avec I’intervention de quels acteurs. L’analyse de la gen¢se du Partenariat oriental
et du processus décisionnel menant a 1’adoption de cette politique permettrait ainsi, par un cas
d’étude précis, de clarifier les enjeux théoriques et empiriques liés a ces trois controverses

scientifiques propres a la science politique.

Problématique et hypothése centrale de recherche

Notre objet d’é¢tude est donc la geneése du Partenariat oriental et la spécificit¢ du
processus décisionnel menant a 1’adoption de cette politique publique. Travailler de manicre
approfondie sur cet objet induit un questionnement trés dense. Nous proposons alors une

hypothése centrale de recherche qui sera notre point de départ.

Poser la question de la geneése d’une politique donnée renvoie a une des interrogations
fondamentales pour la science politique : d’ou viennent les politiques publiques ? Le débat sur

leur origine, sur le pourquoi et le comment de leur création est une des trois questions
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fondamentales de I’analyse des politiques publiques'. C’est aussi celle que nous posons ici :
d’ou vient cette politique de gestion de la frontiére orientale de I’UE, le Partenariat oriental ?
Plus spécifiquement on se focalise ici sur 1’étude de la formalisation de ce projet au sein de
I’Etat membre qui 1’a créé, la Pologne, en s’intéressant au travail de coordination au niveau
national, avec une attention portée essentiellement sur ces élites politiques polonaises qui
constituent une configuration nationale d’acteurs’. Précisons que la notion d’élites, que nous
utilisons dans le titre de cette recherche, ne fait pas ici 1’objet d’un travail théorique
spécifique. Elle désigne la configuration nationale d’acteurs polonais spécialisés dans la
politique étrangére qui intervient dans la premicre étape du processus décisionnel menant a
I’adoption du Partenariat oriental. Ces acteurs feront bien I’objet d’une sociologie des élites
dans ce travail, mais appelée ici « sociologie des acteurs de la décision ». Nous adoptons
I’approche défendue par William Genieys dans sa sociologie des élites, faisant le lien entre
analyse de la réalité d’une élite, via I’étude de son homogénéité, et ’analyse des processus de
prise de décision. Selon cet auteur, « il convient de suivre les critiques de Robert Dahl pour
qui la vérification empirique du pouvoir des élites se mesure dans 1’analyse de processus de
prise de décision. Des lors une analyse comparative du rdle de certaines €lites aux positions
stratégiques dans le processus de construction collective de politiques publiques s’avere étre
propice a ce type de démonstration. A cette fin, il est nécessaire d’élaborer une approche
décisionnelle élargie permettant d’interpréter différents processus de construction collective
des politiques publiques. Comment des groupes d’¢lites, dont I’action se déroule en deca des
autorités formelles du pouvoir, ont-ils tendance a développer, et, parfois méme, a imposer des
programmes d’action publique affirmant ainsi une certaine autonomie vis-a-vis du

politique ? »*. En plus de ce travail sur la configuration nationale d’acteurs polonais, on

' Ces trois questions sont les suivantes : « Pourquoi des politiques publiques sont-elles mises en
ceuvre ? Comment les acteurs impliqués agissent-ils ? Quels sont les effets de 1’action publique ? ».
Patrick HASSENTEUFEL, Sociologie politique : I’action publique, op.cit., p.9.

> Sur la coordination nationale au niveau domestique des futures politiques de I’UE, voir :
Hussein KASSIM, B. Guy PETERS, Vincent WRIGHT (dir.), The National Co-ordination of EU
policy. The Domestic Level, Oxford, Oxford University Press, 2000.

3 William GENIEYS, L ‘élite des politiques de I’Etat, Paris, Presses de Sciences-Po, 2008, pp.16-17.
Voir aussi : William GENIEYS, Marc SMYRL (dir.), Elites, Ideas, and The Evolution of Public
Policy, New-York, Palgrave Macmillan, 2008 ; William GENIEYS, « L’affirmation d’une élite des
politiques de I’Etat. Le secteur de la protection sociale », Informations sociales, n°157, vol.1, 2010,
pp.80-88 ; William GENIEYS, Patrick HASSENTEUFEL, « Entre les politiques publiques et la
politique : I’émergence d’une "¢lite du Welfare" ? », Revue frangaise des affaires sociales, n°4,
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s’intéressera également, de maniere plus marginale —car cela sort de notre objet d’étude
stricto sensu—, sur le lancement de ce projet par I’initiative conjointe de la Pologne et la Suéde
au printemps 2008 et donc sur la coordination au niveau européen de cette proposition
nationale'. On I’a mentionné, la genése d’une politique publique permet également de
s’interroger sur le contenu normatif d’une politique publique. Il existe des idées et paradigmes
qui sous-tendent une politique publique, des « [...] modalités de construction du probléme, de
définition des finalités prioritaires de ’orientation d’une politique publique, et donc de
légitimation celle-ci »*. Les politiques publiques « élaborent une représentation de ’action a
mener qui intégre une double hypothése sur les causes du probléme a traiter et sur les
solutions a apporter »°. Travailler sur la genése, c’est donc tenter de comprendre pourquoi
cette double hypothése se met en place, quelles en sont les origines, et comment les acteurs
impliqués font pour I'imposer. Autrement dit, il s’agit ici de comprendre le comment et le

pourquoi de la genése du Partenariat oriental.

La question « comment ?» renvoie a la maniére dont se déroule concrétement la
création de cette politique. Etant donné qu’il s’agit d’une politique publique européenne,
quelles sont les spécificités du processus décisionnel menant a I’adoption de cette proposition
de politique de gestion du voisinage ? Qui en a donné I’'impulsion et maitrisé¢ la conduite ?
Quel est précisément le role tenu par I’Etat identifié comme leader dans ce processus ?
Quelles ont été¢ les dynamiques des négociations, des discussions, des compromis qui ont
finalement permis d’aboutir a la naissance du Partenariat oriental ? La question
« pourquoi ? » implique elle de comprendre ce qui se cache derriere cette proposition de
politique. Quelles sont les représentations, croyances, stratégies ou raisons, qui guident

I’action des promoteurs d’une telle politique ? L’action du pays leader est-elle guidée par des

octobre-décembre 2001, pp.41-50; William GENIEYS, «Nouveaux regards sur les élites du
politique », Revue frangaise de science politique, vol.56, n°1, 2006, pp.121-147 ; William GENIEYS,
Andy SMITH, « Qui gouverne les industries ? De 1’élite métropolitaine aux élites sectorielles », Pole
Sud, n°32, vol.1, 2010, pp.109-118.

' Sur la coordination nationale au niveau européen des futures politiques de I’UE, voir :

Hussein KASSIM, Anand MENON, B. Guy PETERS, Vincent WRIGHT (dir.), The National
Co-ordination of EU policy. The European Level, Oxford, Oxford University Press, 2001.

? Patrick HASSENTEUFEL, « Convergence », op.cit., p.131.

3 Olivier GIRAUD et Philippe WARIN, «Les politiques publiques: une pragmatique de la
démocratie », in GIRAUD Olivier et WARIN Philippe (dir.), Politiques publiques et démocratie,
Paris, Editions La Découverte, 2008, pp.7-31, p.9.
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préférences bien ancrées et précises ? Si oui, doivent-elles étre prises en compte pour

comprendre la particularité de cette genése et de cette proposition de politique ?

Cet ensemble de questions peut étre résumé en une seule, qui constituera notre
problématique : Qu’est-ce qui explique la genése de la politique publique européenne de
politique étrangere appelée « Partenariat oriental » ? Le choix de la formulation est ici
important : on se demande « qu’est-ce qui explique ? » la genése et non pas « comment
expliquer ? ». La seconde question impliquerait d’effectuer un travail purement théorique, en
cherchant a trouver la meilleure théorie possible pour expliquer un processus de genese. Au
contraire, est proposée ici I’observation d’un processus donné et un essai d’identification, a
partir d’observations empiriques, des variables explicatives. La réponse a cette problématique,
et dont la vérification constitue le but de ce travail, est notre hypothése centrale de recherche.
Selon nous, ce qui explique la geneése du Partenariat oriental c’est le role central d’un
leadership politique assuré par un Etat membre dans le processus décisionnel qui méne a
I’adoption de cette politique. Autrement dit, il existe un leadership qui conditionne le
comment et le pourquoi de la genese en question. Ce travail a donc pour but I’identification
du role effectif de 1’Etat assurant le leadership dans la genése du Partenariat oriental —la
Pologne— et en son sein, du réle d’acteurs appartenant a un milieu décisionnel précis, ainsi
que la mise en évidence de variables explicatives du role de cet Etat dans le processus. Enfin,
notons bien que le propos est ici de mettre en évidence les logiques sous-jacentes a la genese
d’une politique donnée ; il n’est pas question d’étudier ce qui s’est passé au-dela de cette
phase de genese. On ne procédera donc pas a une étude descriptive du moment (ou des
moments, comme on pourra le voir) de la naissance de cette politique aprés une décision
formelle, mais a une étude de ce qui amene a cette décision. De méme, 1’étude de ce qui vient
apreés la genese du Partenariat oriental, a savoir la finalisation du texte par les instances
communautaires et la phase d’opérationnalisation et de mise en ceuvre progressive de cette

politique, sortent du cadre de ce travail.

Pour répondre a ces interrogations, un travail de terrain conséquent a été effectué avec
méthode, par I'utilisation d’un large faisceau de techniques d’enquétes. En particulier, la
réalisation de plus d’une vingtaine d’entretiens a Varsovie avec les acteurs du milieu

décisionnel polonais en politique étrangere, mais aussi une analyse documentaire et historique
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approfondie et le recours a une technique issue de la psychologie sociale, la technique des
associations verbales, donnent une assise scientifique solide et une épaisseur empirique a
I’étude proposée ici'. Celle-ci s’organisera en trois parties. Dans un premier moment, le
cadrage de notre objet d’¢tude mais aussi la construction d’un cadre théorique et la
méthodologie mobilisés pour analyser ce dernier seront précisés. Dans un second temps le
travail se concentrera sur la reconstruction du « comment » de la geneése du Partenariat
oriental, i.e. cherchera a reconstituer les différentes étapes de cette action publique
européenne. L’accent sera mis sur les origines historiques du projet polonais de Partenariat
oriental, notamment en insistant sur la continuité avec les propositions antérieures des
dirigeants polonais pour influencer la politique orientale de 1’Union européenne, mais
également sur la description des différentes étapes de cette action publique : exploitation des
précédents, formalisation d’un nouveau projet, construction d’un consensus parmi les
partenaires européens. Un troisiéme et dernier moment sera consacré a 1’explication du
« pourquoi » de la genése du Partenariat oriental, a savoir, la mise en évidence des variables
explicatives du leadership polonais. La démonstration s’articulera d’abord autour du cadrage
du probléme public « voisinage oriental » par les dirigeants polonais —cadrage qui renvoie a
leur schéme cognitif plus fondamental sur cette question- et ensuite sur leur apprentissage
d’un savoir-faire européen relatif aux pratiques en cours dans 1’Union européenne qui leur
permet de s’assurer une mise sur ’agenda communautaire de leur projet -1’analyse s’orientant
alors sur la question de 1’européanisation individuelle et organisationelle a I’ceuvre dans la

politique étrangere polonaise.

" Un chapitre entier sera consacré a la méthodologie et aux différentes techniques d’enquéte
mobilisées dans ce travail de recherche. Se reporter au chapitre II1.
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Premiére partie — La genése du Partenariat
oriental : déconstruction d’un processus
décisionnel européen
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« L’objectivité n’est pas une qualité mentale,
elle ne dépend pas du cerveau du témoin mais
du contexte matériel que 1I’on développe pour

analyser 1’observation. La science n’a rien a
voir une fagon objective de considérer la
réalité, elle a a voir avec le contexte matériel
que I’on fabrique pour construire cette
réalité ».

Pierre Lagrange, Fortean Times, 2007"

Il s’agit, dans cette premicre partie, de procéder a une déconstruction du processus
ayant amen¢ a la décision de créer cette politique de gestion du voisinage oriental de 1I’Union.
On procede donc a un travail de mise en ordre, de reconstruction, qui se fait a posteriori, le
regard du chercheur étant décalé dans le temps : on cherche a déconstruire pour reconstruire
de maniere intelligible d’un point de vue scientifique un processus passé. Le terme de
« reconstruction » aurait d’ailleurs pu étre employé¢ dans le titre, tant il permet de bien
comprendre avec exactitude la démarche de cette premiere partie : démonter pour remonter

afin de donner de la lisibilité.

Or justement, pour retracer au mieux cette genese la présente partie répond a trois
objectifs : détailler la construction de 1’objet d’étude, en justifiant scientifiquement ses
spécificités (chapitre 1) ; présenter la démarche de recherche qui a été retenue, a savoir la
construction d’un cadre théorique adapté aux spécificités de 1’objet étudi¢ (chapitre 2);
montrer qu’objet d’étude et démarche de recherche nécessitent une méthode particuliere qui

sera donc exposée (chapitre 3).

Précisons que cette premiére partie est une revue de la littérature sans en étre une. Il ne
sera pas procédé ici a un état des lieux systématique des débats : de nombreux ouvrages et
articles passent en revue 1’ensemble des problémes et lacunes dans 1’analyse des politiques
publiques européennes et dans I’analyse de la décision. Le parti pris est d’éviter une
redondance bien inutile. On se concentre donc sur la présentation de 1’objet d’étude et de ses
spécificités, de la problématique et de 1’hypothése de recherche, afin de les justifier
scientifiquement. Ceci conduit a mobiliser de nombreux travaux, ce qui revient a une revue de
la littérature ad hoc intégrée dans le raisonnement, qui le soutient en lui fournissant de

nombreux outils théoriques, ces derniers étant repris par la suite.

' Pierre Lagrange, sociologue de I’innovation, interview donnée au journal britannique Fortean Times,
traduite dans Courrier International du 24 au 31 juillet 2008.
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Chapitre I — La genese d’une politique étrangere
européenne comme objet de recherche

L’objet d’¢tude de cette these est la genese du Partenariat oriental et la spécificité du
processus décisionnel menant a 1’adoption de cette politique publique. Le but de ce premier
chapitre est de présenter en détail les spécificités d’un tel objet d’étude et ce qu’elles
impliquent pour le chercheur, afin de justifier scientifiquement la maniére choisie ici pour

I’aborder.

Dans un premier point, il sera souligné qu’il s’agit d’un objet d’étude a la croisée de
trois sous-champs de la science politique, 1’analyse des relations internationales, 1’analyse des
politiques publiques et les études européennes. En cela il renvoie a des questionnements
généraux sur la discipline -illustrés ici presque exclusivement par des références a la science
politique frangaise. On poursuivra en montrant que notre objet est une politique publique un
peu marginale, dans la mesure ou il s’agit d’une politique publique européenne dans le
domaine de la politique étrangere. Enfin cet objet correspond aussi a 1’étude d’un processus
décisionnel européen ayant de nombreuses particularités, et ce d’autant plus qu’il concerne la

politique étrangere de 1’Union européenne.

A — Un objet a la croisée de trois sous-champs de la science politique

Notre objet se trouve au croisement de trois sous-champs de la science politique :
I’analyse des politiques publiques, les études européennes et 1’analyse des relations
internationales, ce qui implique pour le chercheur de faire des choix disciplinaires et

méthodologiques.

Trois sous-champs et une dichotomie toute relative

L’émancipation et I’institutionnalisation en France de la discipline science politique
s’est historiquement faite autour d’un noyau fondateur qui regroupe la sociologie électorale et

. . , . .. 1 . . , \
la sociologie des régimes politiques . Se sont progressivement rajoutées a ces deux champs de

! Jean BAUDOUIN, Introduction d la science politique, 6° édition, Paris, Editions Dalloz, 2000, p.13.
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recherche la sociologie des organisations, la sociologie des élites, la sociologie des politiques
publiques, la sociologie des relations internationales’, la sociologie de I’Union européenne.
Pourtant, la question de savoir si certaines de ces branches, et notamment la sociologie des
relations internationales, 1’analyse des politiques publiques et les études européennes, peuvent
et doivent €tre considérées comme des disciplines autonomes ou bien comme des sous-
champs de la science politique, continue a faire débat. Nombreux sont les défenseurs de
chacune des trois approches a mettre en avant la spécificité de leur prétendue discipline, et
donc a plaider pour leur autonomisation et différenciation, parfois radicale, avec les autres

approches et la discipline de départ, la science politique.

L’¢tude des relations internationales a ainsi pu étre envisagée comme une discipline
universitaire autonome sur le modéle existant aux Etats-Unis, dotée d’un corpus théorique
précis et de débats inter-paradigmatiques spécifiques®. La constitution d’une telle discipline
ne fait cependant pas 1’'unanimité, ne serait-ce que parce que la question de la spécificité de
I’objet d’étude « relations internationales » par rapport a celui de la science politique, reste en
suspens’. La méme tendance a la différenciation est observable pour ’analyse des politiques
publiques, et notamment parce qu’elle a longtemps été pergue comme marginale. « De ce fait,
la question de son intégration au sein de la science politique est encore posée aujourd’hui.
D’un c6té, elle suscite I’intérét des politologues qui y voient une ouverture de leur discipline
au-dela des ¢études classiques du comportement politique; de 1’autre, le souci
d’opérationnalité¢ parfois trop vite affirmé peut susciter des réactions de méfiance. Le vrai
probléme [...] consiste a savoir si I’analyse des politiques publiques pose a la réalité sociale
une question spécifique, différente de celles posées jusqu’ici»'. Quant aux études
européennes, elles ont longtemps été maintenues a 1’écart du champ de la science politique
francaise, sous prétexte d’une trop grande spécificité de leur objet d’étude -1’Union

européenne—, par rapport aux objets traditionnellement traités par celle-ci. L’existence d’une

' Ces différentes appellations disciplinaires sont celles de Jean Baudouin ; leur sont rajouté ici sur le
méme mode la derniére, la sociologie de I’Union européenne. Jean BAUDOUIN, op.cit., p.13.

? Dario BATTISTELLA, « La discipline des Relations Internationales », in BATTISTELLA Dario,
Théories des Relations internationales, 2" &dition revue et augmentée, Paris, Presses de Sciences-Po,
Paris, 2006, pp.75-107.

3 Dario BATTISTELLA, « Théorie et Relations Internationales », in BATTISTELLA Dario, Théories
des Relations internationales, op.cit., pp.15-16.
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altérit¢ forte entre le fonctionnement du champ politique national et de I’espace politique

européen justifierait donc une relative marginalisation de ces études”.

Cependant, la tendance est dorénavant en France a considérer que ces approches
constituent trois branches venant d’un seul et méme tronc, la science politique. Les
dynamiques d’institutionnalisation ont agi dans ce sens: il n’existe qu’un « doctorat en
science politique », qu’une seule agrégation, qu’'une seule commission au Conseil national des
universités. Ces branches sont par ailleurs également représentées au sein des forums de la
discipline, comme 1’Association frangaise de science politique (AFSP). On peut désormais
définir la science politique dans une acception large, « [...] englobant aussi bien la sociologie
politique, I’analyse de 1’action et des politiques publiques, la politique comparée, la
sociohistoire que les relations internationales »°. Mais si I’analyse des politiques publiques,
I’¢tude des relations internationales et les études européennes sont maintenant généralement
envisagées comme étant trois « sous-champs » d’une méme discipline, cela n’empéche pas
qu’elles puissent continuer a se développer en tant que programmes de recherche sans se
croiser ni préter beaucoup d’attention a leurs travaux respectifs. Pourtant, et quand bien méme
on persisterait a vouloir les différencier, il faudrait admettre qu’une certaine convergence
entre ces approches est observable et qui atteste qu’un rapprochement est possible. En ce qui
concerne 1’étude des relations internationales et 1’analyse des politiques publiques,
Franck Petiteville et Andy Smith remarquent ainsi que « depuis quelques années [...], les
passerelles se sont multipliées. L’appropriation d’objets de recherche "de" relations
internationales par les sociologues de 1’action publique est devenue plus fréquente et I’intérét
des internationalistes pour les concepts et méthodes de I’analyse des politiques publiques s’est
affirmé dans un certain nombre de travaux »*. Un rapprochement des postures de recherche et

des méthodologies est ¢également a 1’ceuvre, facilit¢ par la maniére d’étudier

' Pierre MULLER, Les politiques publiques, op.cit., pp.3-4.

> Patrick HASSENTEUFEL, Yves SUREL, «Des politiques publiques comme les autres ?
Construction de I’objet et outils d’analyse des politiques européennes », in « La recherche en science
politique et I’Union européenne », Politique européenne, n°1, avril 2000, pp.8-24, p.9.

* Sabine SAURUGGER, « La constitution d’un "vrai champ de recherche" ? Une conclusion », in
BELOT Céline, MAGNETTE Paul, SAURUGGER Sabine (dir.), Science politique de [’Union
européenne, Paris, Editions Economica, 2008, pp. 375-382, p.375.

* Franck PETITEVILLE, Andy SMITH, « Analyser les politiques publiques internationales », Revue
frangaise de science politique, vol. 56, n°3, juin 2006, pp.357-366, p.357.
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traditionnellement les relations internationales en France, se réclamant d’une inspiration
sociologique —revendication identique a celle de 1’analyse des politiques publiques. Cela
autorise par exemple les internationalistes a adopter une méthode sociologique similaire a
celle revendiquée par 1’analyse des politiques publiques dans 1’étude de la construction des
politiques étrangéres '. Il existe, par ailleurs, des convergences entre la sociologie des
relations internationales et les études européennes : pour Sabine Saurugger, il ne faut pas
oublier I’aspect intergouvernemental de 1’intégration européenne et les enjeux de souveraineté
a ’ceuvre dans celle-ci, ce que les études européennes ont trop souvent tendance a faire”.
L’approche de la sociologie des relations internationales peut, selon elle, aider a considérer de
maniére plus adéquate I'UE comme un construit social et un acteur international’. Quant au
rapprochement entre I’analyse des politiques publiques et les études européennes, il est chose
faite et est bien reconnu comme tel. Si pendant longtemps les politiques européennes ont été
différenciées des politiques nationales, on parle dorénavant pour les deux de la méme maniére
de « politique publique »*. On évoque a ce titre la « normalisation » des études européennes,

point que nous développerons plus en détail dans la seconde partie de ce chapitre.

Poussons maintenant un peu plus loin le raisonnement : si les trois approches évoquées
ici se rapprochent graduellement et font partie de la méme discipline, les outils théoriques et

méthodologiques mobilisés par I’'une peuvent également I’étre par les autres. La relative

! Ibid., p.360.

* Sabine SAURUGGER, « Avons-nous besoin d’une sociologie des relations internationales pour
analyser I’intégration européenne ? », Politique Européenne, vol 2, n°25, 2008, pp.193-216.

* 11 faut noter que cet auteur parle d’« approches sociologiques des relations internationales », ce qui se
différencie des « Relations Internationales » telles que théorisées par Dario Battistella dans son
manuel. Sabine Saurugger propose une définition plus large : « Les approches sociologiques des
relations internationales, aussi diverses soient-elles, partent du constat commun que les phénoménes
internationaux doivent étre compris comme des faits sociaux. Il s’agit ainsi de comprendre, mais aussi
de systématiser les "forces profondes" du systéme international. Les différentes approches de la
sociologie des relations internationales ont en commun de s’intéresser parallélement aux acteurs et aux
structures. Les travaux se concentrent aussi bien sur les acteurs collectifs et individuels : d’une part,
sur les groupes sociaux divers dans la construction et la mise en oeuvre des formes pratiques comme
symboliques de 1’activité politique, et d’autre part sur les représentations collectives des agents qui
font exister ces différents groupes. [...] Ainsi il ne s’agit pas de "tester" des théories et leurs
hypothéses, mais de présenter un ensemble de facteurs interdépendants qui influencent un phénomene
international donné ». Ibid., pp.195-196.

* Patrick HASSENTEUFEL, Yves SUREL, «Des politiques publiques comme les autres ?
Construction de 1’objet et outils d’analyse des politiques européennes », art.cit.
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dichotomie disciplinaire qui pourrait subsister du point de vue méthodologique est en effet
¢galement gommée par un changement empirique: celui de la globalisation et de ses
conséquences sur la nature des objet étudiés par le chercheur. Jan Aart Scholte montre en effet
que le phénomeéne de globalisation a des effets sur la maniére dont sont construites les
questions et méthodes de recherche en sciences sociales. Selon lui la croissance des
problémes globaux a accentu¢ la nécessité de dépasser les clivages disciplinaires
conventionnels dés lors qu’on entreprend une recherche sociale'. Les changements a ’ceuvre
impliquent des déplacements dans la construction des objets d’étude’ et rendent de facto la
multiplication de certaines dichotomies disciplinaires obsolétes. Ainsi les transformations
dans I’organisation territoriale du monde et la recomposition des frontieres —conséquences de
la globalisation— réduisent a néant la différenciation revendiquée par certains auteurs entre
analyse des politiques publiques et relations internationales : «[...] le changement majeur
d’échelle de I’action publique contemporaine [...] conduit & mettre en cause le cloisonnement
académique entre 1’analyse des relations internationales et celles des politiques publiques,
fondées sur une distinction dépassée entre I’interne et ’externe »°. Cette remarque vaut
¢galement pour les études européennes : les politiques publiques européennes sont dorénavant
considérées comme « un champ d’expérimentation des transformations concernant I’ensemble
des politiques publiques »*. Il semblerait qu’on puisse indifféremment utiliser les outils
conceptuels et théoriques des trois sous-champs de la science politique, dans la mesure ou les

objets d’étude sont de plus en plus « transnationaux ».

' Jan Aart SCHOLTE, « Globalization and Knowledge : From Rationalism to Reflexivity », in
Jan Aart SCHOLTE, Globalization — A Critical Introduction, 2™ &dition revue et mise a jour,
New-York, Palgrave Macmillan, 2005, pp.256-275, pp.269-270. Il résume les changements induits par
la globalisation sur la méthode des sciences sociales : « En résumé donc, en ce qui concerne la
méthodologie la globalisation a : (a) accentué 1’'urgence d’abandonner des études disciplinaires trop
étroites, (b) modifié certains aspects des processus d’éducation et (¢) accru la somme des matériaux
disponible et ¢largi la maniére dont les chercheurs manipulent la preuve », p.272.

? Voir, par exemple, Darticle suivant : Patrick HASSENTEUFEL, « De la comparaison internationale
a la comparaison transnationale — Les déplacements de la construction d’objets comparatifs en matiere
de politiques publiques », Revue frangaise de science politique, vol 55, n°1, 2005, pp.113-132.

3 Patrick HASSENTEUFEL, Sociologie politique : I’action publique, op.cit., p.18.
* Ibid., p.10
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Les évolutions du monde contemporain apportent ainsi une réponse a la question de la
fongibilité des concepts ou de leur «circularité raisonnée »' entre analyse des politiques
publiques, études européennes et relations internationales. Le débat relatif a I'intérét et a la
possibilité de I’emprunt d’outils et de concepts entre I'une et I’autre peut €tre considéré
comme obsoléte des lors que I’on part du principe que ces trois approches sont trois sous-
champs d’une méme discipline et que, de plus, les évolutions du monde contemporain

brouillent les frontiéres qui pouvaient subsister entre elles.

Un objet d’étude a la croisée des chemins

Le cloisonnement entre différentes spécialités est par ailleurs fort artificiel des lors que
le chercheur aborde son sujet par le prisme de son objet d’étude et non par celui de son
affectation paradigmatique, théorique, ou bien institutionnelle et disciplinaire. Les politiques
publiques sont en effet, selon un docteur en science politique cité par Philippe Bongrand et
Pascale Laborier, un «" objet" autour duquel on peut mobiliser a peu pres tous les cadres
théoriques de la science politique... et qui, du coup, brouille les sous-catégories de la science
politique par domaines »*. La différenciation entre ces sous-disciplines n’a ainsi «[...] pas
beaucoup de sens des lors que 1’on s’intéresse a un secteur d’action publique (domaine de
politique publique ?), éventuellement avec des comparaisons internationales (domaine
relations internationales ?), en faisant une sociologie des acteurs en présence et de leur
histoire (sociologie politique ?), sans négliger les institutions (science administrative ?),
etc. ». En ce qui concerne le présent travail, ’objet d’étude est la genése d’une politique
publique européenne dans le domaine de la politique étrangére et implique I’étude du

processus décisionnel qui donne naissance a une telle politique. C’est donc un objet

' Expression employée par Frédéric Ramel, discutant lors de la journée d’étude de Dynamiques
Internationales qui s’est tenue a Sciences-Po Bordeaux le 11 juin 2009. Cette journée avait pour sujet
« Quelle place dans les sciences sociales pour les relations internationales ? » ; un panel y était
consacré¢ a la question de la fongibilité ou de la spécificité des objets et concepts de relations
internationales.

? Philippe BONGRAND, Pascale LABORIER, « L’entretien dans ’analyse des politiques publiques :
un impensé méthodologique ? », Revue frangaise de science politique, vol.55, n°1, février 2005,
pp.73-111, p.81.

3 Ibid., p.81.
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impossible a déterminer en fonction de catégories disciplinaires, ce qui rend de fait impossible

tout cantonnement disciplinaire et théorique hermétique.

Passer par le prisme de 1’objet d’étude, et non par une affectation disciplinaire, conduit
en outre a mobiliser de maniére plus souple concepts et théories, le chercheur se constituant
une « boite a outils » unique en fonction de la spécificité de son objet. Il ne s’agit plus pour
lui d’expliquer un phénomeéne par un programme de recherche ou une théorie choisis a priori,
en fonction d’affinités intellectuelles ou d’affectation institutionnelle, mais d’adapter son
regard a son objet. C’est cette démarche qui a été retenue ici : on a commencé par définir un
objet d’¢tude pour sélectionner ensuite les concepts et outils qui pouvaient permettre de le
comprendre. A ce titre, cette démarche renforce le choix fait dans ce travail pour une
approche « mono disciplinaire », permettant de mobiliser en fonction des besoins de notre
objet des outils et concepts venant de trois sous-champs de la science politique. Cependant, si
du point de vue disciplinaire, le concept de « politique publique européenne » ne peut étre
¢tudié a travers une seule sous-discipline, il reste @ montrer que notre objet d’étude constitue
bien, du point de vue empirique, une politique publique européenne de politique étrangere,

dont les spécificités rendent opérationnalisable 1’approche « mono-disciplinaire ».

B — Le Partenariat oriental : une politique publique (pas) comme les

autres ?

D’un point de vue empirique, la geneése du Partenariat oriental constitue bien une
politique publique européenne dans le domaine de la politique étrangere. Se pose donc avant
tout la question de savoir si, dans les faits, il s’agit d’une politique publique comme les autres,
et a fortiori si elle peut étre étudiée comme les autres politiques publiques, au moyen des
mémes outils, théories et concepts. Etudier la politique publique étrangére européenne pose
d’emblée deux problémes : (1) La politique étrangere peut-elle étre considérée comme une
politique publique ? (2) Les politiques européennes sont-elles des politiques publiques comme
les autres ? Il s’agit ici d’apporter une réponse a ces deux questions et d’en tirer les
conclusions en ce qui concerne notre objet d’étude et la manicre de [’aborder

scientifiquement.

Marie Campain — « La genése du Partenariat oriental » - These IEP de Bordeaux — 2010 53



La politique étrangére comme politique publique

La politique étrangere est traditionnellement étudiée différemment des autres politiques,
en mobilisant un corpus a part entiere. Cela vient du fait qu’elle est envisagée comme une
politique différente, de par ses buts, ses moyens d’actions et ses processus décisionnels :
«instrument par lequel un Etat tente de faconner son environnement politique
international »', la politique étrangére est pensée comme marginale. Le débat relatif a la
spécificité d’une telle politique est assez classique en science politique et surtout au sein de
I’analyse des relations internationales ; il porte sur le fait que cette politique est dite
« étrangére », car projetée vers I’extérieur de I’Etat, par rapport aux politiques internes dites
« domestiques ». Pour les internationalistes, cette différence renvoie a celle analysée, en leur
sein, par les théories réalistes qui s’attachent «[...] a la différence de nature entre sphére
politique internationale —anarchique et décentralisée— et ordre politique interne —centralisé et
hiérarchique—, voire a la primauté de principe de la politique étrangére, synonyme de haute
politique, sur la politique interne, synonyme de basse politique »°. Cette acception de la
politique étrangére, majoritaire dans 1’étude des relations internationales, conduit ainsi au
postulat qu’elle serait intrinséquement différente des politiques internes. Etant donné que ces
derniéres sont des politiques publiques, parler de la politique étrangére comme d’une

politique publique reléverait donc de I’hérésie pure et simple.

Une convergence entre politique externe et politique interne

Or, un premier constat vient nuancer un tel postulat: la politique extérieure ne se
différencie pas de maniére aussi nette de la politique interne. Contrairement a ce que
postulaient les réalistes de la théorie des RI, il n’existe pas vraiment de spécificité au
processus décisionnel de la politique étrangere, et ce dernier est marqué par le poids de
certaines variables domestiques. De plus, les changements du monde contemporain

impliquent une plus en plus grande continuité entre politique extérieure et politique intérieure.

! Frédéric CHARILLON, « Introduction », in CHARILLON Frédéric (dir.), Politique Etrangére —
Nouveaux regards, op.cit., pp. 13-29, p.13. Nous soulignons.

? Dario BATTISTELLA, « La politique étrangére », in BATTISTELLA Dario, Théories des Relations
internationales, op.cit., pp. 323-357, p.329.
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Au sein de I’étude des relations internationales, la Foreign Policy Analysis (FPA) est un
champ d’étude qui apparait au début des années soixante aux Etats-Unis, et qui se propose
d’étudier en profondeur les rouages de la politique étrangere, d’ouvrir la « boite noire » de la
décision, parce que jusque-la le réalisme raisonnait uniquement en termes de politique de
puissance et appréhendait la politique étrangére selon 1’angle de la diplomatie. La FPA',
« analyse décisionnelle » en francais, se propose d’étudier la politique étrangere en tant que
processus décisionnel et le pionnier en est Graham Allison avec sa fameuse étude de la crise
des missiles de Cuba de 1962, Essence of decision’. Le courant de I’analyse décisionnelle
tente ainsi de comprendre les détails du decision making process en matiere de politique
étrangére : I’analyse décisionnelle se centre sur I’analyse des processus internes permettant la
prise de décision. Comme Samy Cohen le précise, « contrairement a beaucoup de spécialistes
de la politique étrangere qui analysent les objectifs, les stratégies, et les intentions des
décideurs a partir des résultats, 1’analyse décisionnelle s’intéresse prioritairement aux
processus internes, qu’ils soient politiques, bureaucratiques ou cognitifs et a leur influence sur
la puissance extérieure »’. La décision en politique étrangére a pendant longtemps été
considérée comme étant le fruit d’un calcul optimal de ’homme d’FEtat rationnel. C’est un tel
mythe que I’analyse décisionnelle fait tomber. Dans son deuxieéme mode¢le de la décision —dit

« modele organisationnel »'— Graham Allison démontre qu’en politique étrangére, la décision

" Pour une présentation plus approfondie de la FPA, voir le texte suivant: Stefano GUZINNI,
Sten RYNNING, « Réalisme et analyse de la politique étrangére », in CHARILLON Frédéric (dir.),
Politique Etrangere — Nouveaux regards, op.cit., pp.33-64, pp.35-36.

? Graham ALLISON, Philip ZELIKOW, Essence of decision : Expalining the Cuban Missile Crisis,
Boston, 1971 et pour la 2" édition, New-York, 1999.

> Samy COHEN, « Décision, pouvoir et rationalité dans 1’analyse de la politique étrangére », in
SMOUTS Marie-Claude, Les nouvelles relations internationales — Pratique et théories, Paris, Presses
de Sciences-Po, 1998, pp.75 et 76.

* De nombreux débats entourent le modéle organisationnel de Graham Allison. Pour un panorama de
ces derniers se reporter aux travaux suivants : FRIEDBERG Erhard, « Comment lire les décisions ? »,
in HAINE Jean-Yves (dir.), « Rationalités et Relations Internationales (I) — Débats : la crise des
missiles de Cuba», Cultures et Conflits, n° 36, Hiver 1999/Printemps 2000, Paris, Editions
L’Harmattan ; HAINE Jean-Yves, «Rationalit¢ et relations internationales: 1’inaccessible
synthése ? », in HAINE Jean-Yves (dir.), op.cit. ; HAINE Jean-Yves, « Kennedy, Kroutchev et les
missiles de Cuba: Choix rationnel et responsabilité individuelle », in HAINE Jean-Yves (dir.),
op.cit. ; MICHAUD Nelson, « Graham Allison et le paradigme bureaucratique : vingt-cinq ans plus
tard, est-il encore utile ? », Ftudes Internationales, vol. XXVII, n°4, décembre 1996 ; WELCH David,
« The Organizational Process and Bureaucratic Politics Paradigms — Retrospect and Prospect »,
International Security, vol.17, n°2, Automne 1992,
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est le fruit de rouages bureaucratiques et administratifs: il existe des routines
organisationnelles qui perturbent son circuit et en altérent le caractére optimal en restreignant
le cadre des options offertes & I’homme d’Etat. Dés lors, « la politique étrangére, loin d’étre le
résultat final d’une décision rationnelle de la part d’un homme d’Etat, n’est qu’un ensemble
de débits (outputs) produites par les grandes organisations composant 1’administration et dont
les décideurs ultimes sont tributaires, aussi bien pour ce qui est ce I’information qu’ils
regoivent que pour ce qui est de I’exécution des ordres qu’ils donnent »'. En d’autres termes,
la politique étrangere fonctionne comme la politique interne : tout comme pour cette derniere,
la décision résulte de routines et elle peut manquer de rationalité ; la dichotomie entre
politique interne et externe au motif de la spécificité du processus décisionnel de cette
derniére n’est pas si nette. Plus encore, il existe une certaine imbrication entre politique
interne et externe, et ce a deux niveaux. Premic¢rement, des variables domestiques comme les
luttes d’influence politiques, les débats internes mais aussi I’opinion publique pesent sur la
décision en politique étrangére” : la politique étrangére n’est pas une sphére autonome par
rapport aux politiques internes. Deuxieémement, en plus de cette imbrication entre politique

domestique et étrangere, il existe une certaine convergence entre les deux. En effet, comme

" Dario BATTISTELLA, « La politique étrangére », in BATTISTELLA Dario, Théories des Relations
internationales, op.cit, p.341.

? Ceci est attesté par de nombreux travaux. Robert Putnam reconnait dans son approche en termes de
« two-level game » que des préoccupations de politiques intérieures peuvent avoir un effet sur les
négociations internationales que méne un Etat. Et a I’inverse, il montre également que des pressions
internationales peuvent étre utilisées par les décideurs pour poursuivre des objectifs internes.
Robert PUTNAM, « Diplomacy and Domestic Policy. The Logic if Two-Level Games », International
Organization, 42 (3), été 1988, pp.427-460. Par ailleurs, une étude de cas concréte comme celle menée
par Mathias Delori sur la coopération franco-allemande au début des années 1960 utilise deux grilles
d’analyse, celles de Graham Allison et de Robert Putnam, pour examiner les interactions entre acteurs
lors de la prise de décision —démontrant par-la méme la pertinence d’une telle démarche de
déconstruction de la boite noire de I’Etat. Mathias DELORI, «La genése de la coopération
franco-allemande au début des années 1960. L’apport de 1’analyse des politiques publiques », Revue
frangaise de science politique, vo0l.56, n°3, juin 2006, pp.409-428, pp.413-418. Enfin,
Nathalie La Balme atteste quant a elle que « 1’opinion publique » —si tant est qu’elle existe— a un
certain poids dans le processus décisionnel en mati¢re de politique étrangére, dans la mesure ou les
décideurs ne sont pas imperméables aux influences extérieures, aux débats dans les médias, aux
sondages, aux critiques des parlementaires et des spécialistes. Tout comme dans le cas des politiques
qui visent un public « domestique », les politiques externes sont jugées et critiquées par cette opinion
publique et peuvent avoir des conséquences négatives pour un politicien, en termes de crédibilité
politique et donc, de renouvellement de mandat électif. Nathalie LA BALME, « Opinion publique et
politique étrangére : 1’évolution d’un débat », in CHARILLON Frédéric (dir.), Politique Etrangére —
Nouveaux regards, op.cit., pp.193-211 ; Nathalie LA BALME, Partir en guerre — décideurs et
politiques face a I'opinion publique, Paris, Editions Autrement, 2002.
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souligné plus haut, les transformations du monde contemporain, marqué par les dynamiques
de globalisation, induisent un effacement progressif entre interne et externe, produisant par la
méme une plus grande continuité entre politique extérieure et politique intérieure. De fait,
« I’internationalisation de la quasi-totalit¢ des politiques sectorielles, traditionnellement
considérées comme intérieures, est observable dans tous les domaines, méme les plus
traditionnellement régaliens comme la police ou la sécurité »'. Ceci est renforcé par
I’extension en cours des domaines d’action extérieure des Etats : la politique étrangére ne se
centre plus seulement sur la défense des intéréts du pays et de sa sécurité dans le systéme
international, elle prend en compte les échanges économiques et commerciaux, la diplomatie
culturelle, les interventions humanitaires, la protection de 1’environnement, la défense des
droits de I’homme... La politique étrangeére est multiple et résulte bien souvent d’une
extension de politiques internes au niveau international. Autant dire que le rapprochement
entre politique étrangere et politique intérieure est chose accomplie. Si quelques particularités
de la politique étrangére perdurent encore, comme la place prépondérante de certains acteurs
du fait d’attributions constitutionnelles —le président de la République en France et aux
Etats-Unis, le premier ministre dans les régimes parlementaires— la dichotomie entre les deux

s’estompe peu a peu.

La politique étrangere analysée comme une politique publique

Un relatif rapprochement entre la politique étrangere et ses consoeurs est donc
observable dans les faits. Cela a des implications pour le chercheur qui s’y intéresse : d’un
point de vue conceptuel, il semble qu’il soit possible d’étudier la politique étrangere au méme

titre que les autres, c’est-a-dire comme une politique publique.

Les relations extérieures qu’entretient une unité politique (un Etat) avec son
environnement font I’objet d’une coordination par une autorité, ce qui se traduit pas la mise
en place d’une action gouvernementale qui permet la mise en cohérence des mesures
décidées. En d’autres termes, la projection internationale d’une unité politique implique la
mise en place d’une politique publique. Rappelons que la notion de politiques publiques

désigne I’action des autorités étatiques, dans leur traitement de divers dossiers, qui se

' Marie-Christine KESSLER, «La politique ¢étrangére comme politique publique », in CHARILLON
Frédéric (dir.), Politique Etrangere — Nouveaux regards, op.cit., pp.167-192, p.172.
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différencie de la politique comme lutte pour I’exercice du pouvoir. La langue anglaise oppose
de manicre plus explicite les policies —politique agricole, politique énergétique, politique
commerciale etc.— et les politics —programmes politiques, stratégies partisanes et ¢lectorales
pour la conquéte du pouvoir'. Elles sont qualifiées de « publiques » car imputées a des acteurs
« publics », c’est-a-dire relevant de 1’action gouvernementale, des décisions et compétences
des gouvernants qui dirigent 1’Etat®. Une politique publique répond a une orientation, elle a un
but pour résoudre un probléme ; elle dispose de multiples instruments d’actions pour
appliquer une solution au probléme identifié, elle vise un public et a des effets. « Toute
politique publique correspond donc & une combinaison singuliére de ces trois ¢léments : la
poursuite d’objectifs, le choix d’instruments et des ressortissants sur lesquels ils
s’appliquent »°. La politique étrangére ne déroge pas a cette régle’. Elle vise des buts précis
-elle obéit souvent a un programme d’actions précis présenté dans divers supports comme les
déclarations des chefs d’Etat, les livres blancs de la défense, etc.—, elle a des moyens d’action
qui lui sont propres —relevant des différentes formes de diplomatie— et vise un public ciblé —
géographiquement en fonction des opérations et actions menées, mais aussi plus globalement
en ce qu’elle envoie un message aux chefs d’Etat et opinions publiques étrangers. Dés lors,

pour reprendre les termes de Marie-Christine Kessler, « rien dans ces définitions n’empéche a

' Voir la définition donnée par Erik NEVEU, Sociologie des mouvements sociaux, 4° édition, Paris,
Editions La Découverte, 2005, p.5.

* Comme 1’ont montré les avancées de I’analyse des politiques publiques, il s’agit d’une conception
bien réductrice de cette forme d’action publique : en effet, de nombreux autres types d’acteurs
interviennent dans la production de ces politiques, notamment les réseaux, forums et communautés de
politiques publiques. Sur ce sujet, se reporter aux ouvrages suivants : HASSENTEUFEL Patrick,
« L’action publique comme construction collective d’acteurs en interaction », in HASSENTEUFEL
Patrick, Sociologie politique : ['action publique, op.cit., pp.103-139; LE GALES Patrick,
LASCOUMES Pierre, de SINGLY Frangois, Sociologie de [’action publique, Paris, Editions Armand
Colin, 2007 ; MULLER Pierre, Les politiques publiques, op.cit., pp.47-53. Pour la notion de réseau
d’action publique voir, entre autres : BORZEL Tanja, « Organizing Babylon — On the Different
Conceptions of Policy Networks », Public Administration, 76(3), pp.253-273 ; HASSENTEUFEL
Patrick, Les Médecins face a | "Etat — Une comparaison européenne, Paris, Presses de Sciences-Po,
1997 ; LE GALES Patrick, THATCHER Mark, (dir.) Les Réseaux de politique publiqgue — Débats
autour des « policy networks », Paris, Editions L’Harmattan, 1995 ; MARSH David (dir.), Comparing
Policy Networks, Buckingham, Open UP, 1998 ; MARSH David, RHODES Rod, « Les réseaux
d’action publique en Grande-Bretagne », in LE GALES Patrick, THATCHER Mark, (dir.) Les
Réseaux de politique publique — Débats autour des « policy-networks », op.cit., pp.31-68.

3 Patrick HASSENTEUFEL, Sociologie politique : I’action publique, op.cit., p.10.

* Frédéric CHARILLON, « Introduction », in CHARILLON Frédéric (dir.), Politique Etrangére —
Nouveaux regards, op.cit., p.13.
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priori de considérer la politique étrangére comme une politique publique »'. Tout comme les
politiques sectorielles dites « domestiques », la politique étrangére est avant tout le fait des
autorités publiques, elle a des administrations qui lui sont consacrées, mobilisant un personnel
spécialisé, et est dotée d’un budget autonome. Et tout comme pour les autres politiques
sectorielles, « les reégles constitutionnelles et leur mise en pratique, la répartition des pouvoirs
entre les autorités politiques, les relations entre les administrations et la politique, le poids des
¢lites administratives et des machines organisationnelles, leurs rapports avec les groupes de
pression, avec ’opinion, représentent un socle incontournable [...]»%. Autrement dit, la
politique étrangére est un domaine de politique publique comme peuvent 1’étre la politique

agricole, la politique commerciale ou la politique énergétique.

A ce titre, elle peut étre analysée par le chercheur au moyen de la méme boite a outils
que les autres. En effet, il faut garder en téte qu’en plus d’étre une réalité empirique, « les
politiques publiques sont un construit de la recherche, riche en méthodes et en instruments
d’analyse. Les concepts qui ont été mis au point dans ce cadre peuvent étre utilisés [...] »’
pour analyser la politique étrangere. Ainsi ’analyse séquentielle des politiques publiques de
Charles Jones® ou de James Anderson’ peut lui étre appliquée : mise sur agenda (policy
agenda) et identification de probléme a résoudre conduisant a celle de la formulation d’une
politique publique (policy formulation) et au développement d’un programme d’actions,
adoption d’un choix de politique publique (policy adoption), puis mise en ceuvre (policy
implementation) et évaluation ou changement d’orientation peuvent parfaitement étre utilisées
pour ordonner 1’appréhension d’une politique étrangere. Cette démarche a ainsi été retenue

par exemple par Marie-Christine Kessler® ou Bastien Irondelle', dans des études de cas

' Marie-Christine KESSLER, « La politique étrangére comme politique publique », op.cit., p.169.
% Ibid., p.181.

3 Ibid., p.187.

* Charles JONES, An Introduction to the Study of Public Policy, Belmont, Wadsworth, 1970.

> James ANDERSON, Public Policy-Making, New-Y ork, Holt, Rinehart and Winston, 1975.

% Marie-Christine Kessler s’est attachée a démonter le processus d’élaboration et de mise en ceuvre de
la politique étrangére frangaise en se centrant sur les acteurs et processus. Elle souligne ainsi qu’« un
angle d’approche doit étre privilégié¢ pour guider ’analyse [de la politique étrangere de la France]. Le
choix qui sera fait sera sectoriel et non géographique : ce sont les grandes activités publiques qui
seront étudiées dans leur dimension internationale et non les relations de la France avec des Etats
étrangers ou des organisations internationales. Cette option est inspirée par une problématique
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démontrant que « les outils tirés de la problématique des politiques publiques et de 1’action
publique peuvent étre largement utilisés dans les travaux portant sur les politiques

extérieures »°.

Si les concepts relevant de 1’analyse des politiques publiques peuvent permettre 1’étude
de la politique étrangere, reste que certaines particularités de cette derniére compliquent
parfois son acces au chercheur désireux de I’étudier. Le processus décisionnel d’une politique
étrangere est bien souvent plus complexe que celui d’une autre politique sectorielle : il est
marqué par une explosion géographique entre les administrations de I’Etat en question et ses
ambassades a I’étranger. De fait, la politique étrangere consiste souvent a réagir ou a s’adapter
a des événements externes sur lesquels les décideurs n’ont aucune prise’. C’est, en outre, un
processus difficile a aborder pour le chercheur d’un point de vue phénoménologique : du fait
de ses enjeux en maticre de défense et de sécurité, le processus décisionnel de la politique
étrangere se déroule la plus plupart du temps dans I’ombre, de peur d’éventuelles fuites, les
informations restent bien souvent classées « secret défense » et ne sont pas accessibles aux
chercheurs. Toute observation participante est également rendue impossible ; les entretiens
sont chose difficile a obtenir, et quand ils peuvent enfin avoir lieu, ils confrontent le chercheur

a des diplomates qui, presque plus que les autres fonctionnaires des grands corps de 1’Etat,

soulevée par les "politiques publiques". La science politique utilise I’approche des politiques
publiques comme mode d’analyse, de raisonnement, de conceptualisation pour démontrer les
mécanismes de 1’action publique. Dans cette ligne, 1’accent sera donc mis sur la notion de programme
d’action publique plutdt que sur celles de relations interétatiques ou de flux internationaux qui, sans
étre négligés, ne seront pas les objets principaux de cet ouvrage. De méme, le projecteur sera moins
fixé sur le contenu de la politique étrangére que sur ses conditions d’¢laboration. Il s’agira d’identifier
les acteurs et les outils de la politique étrangére de facon a tracer un canevas des processus de
décision ». Marie-Christine KESSLER, « Introduction », in KESSLER Marie-Christine, La politique
étrangere de la France — Acteurs et processus, Paris, Presses de Sciences-Po, 1998, pp.11-18, p.15.
Nous soulignons.

! Bastien Irondelle a étudié dans sa thése de doctorat la réforme militaire francaise de 1996, en
mobilisant dans son raisonnement le concept de changement de politiques publiques et en cherchant a
comprendre le processus décisionnel qui a conduit a un tournant dans la politique de défense francaise.
Le postulat sous-jacent a son travail est bien celui qu’une politique de défense comme politique
publique. Bastien IRONDELLE, Gouverner la Défense : Analyse du processus décisionnel de la
réforme militaire de 1996, Thése pour le doctorat de I’Institut d’Etudes Politiques de Paris, mention
science politique, préparée sous la direction de M. Samy Cohen, et soutenue le 16 décembre 2003.

? Marie-Christine KESSLER, « La politique étrangére comme politique publique », op.cit., p.189.

3 Frédéric CHARILLON, « Introduction », in CHARILLON Frédéric (dir.), Politique Etrangére —
Nouveaux regards, op.cit., p.13.
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excellent dans la maitrise de leur discours. Ces derniers évoquent naturellement trés peu les
cotés négatifs de leurs actions, leurs erreurs, de peur de nuire a la réputation de leur Etat et a
son image. Cependant, si ces difficultés structurelles et particularités —tenant a la sensibilité
des dossiers relevant de I’action internationale d’un FEtat— compliquent la tiche du
scientifique, elles ne la rendent pas impossible et surtout n’empéchent en aucun cas d’utiliser
les outils de I’analyse des politiques publiques. Les différences de complexité de la politique
étrangere par rapport aux autres politiques publiques ne traduit pas pour autant une différence
de nature par rapport a ces derni¢res et n’implique pas un changement de concept. Au
contraire, passer par I’analyse des politiques publiques, qui se centre sur les différents acteurs
—petits et grands, officiels ou cachés— de la décision, est bien souvent la manicre la plus

efficace pour approcher au mieux la « fabrique » de la politique étrangere.

Les politiques européennes : des politiques publiques singuliéres

Les études relatives aux politiques de I’Union européenne ont longtemps été dominées
par deux séries d’approches, les theéses des « intergouvernementalistes » opposées a celles des
« néo-fonctionnalistes »'. Ces études furent considérées comme marginales au sein de la
science politique du fait de la particularité de leur objet d’¢tude : étant donné sa spécificité, ce
domaine de recherche a donc mobilisé des concepts différents de ceux classiquement utilisés
en science politique. De nombreux auteurs opéraient ainsi une différenciation entre
« politiques publiques » et « politiques publiques européennes » en se basant sur le constat
que ces derniéres n’étaient pas comparables aux politiques publiques traditionnelles situées
dans le cadre bien délimité d’un Etat-nation. Il est vrai que les politiques publiques
européennes ont, pour I’ceil habitué a 1’étude des politiques nationales, de nombreuses
spécificités qui peuvent a premiére vue compromettre toute tentative d’analyse « classique ».
Les politiques européennes sont entre autres marquées par la multiplication des niveaux de
décisions et de mise en ceuvre multi-niveaux, ce qui revient a dire qu’elles sont déconnectées

d’un territoire géographique et politique unique. Elles sont caractérisées par 1’absence d’une

' Pour une synthése de ces débats se reporter au chapitre « L’Union européenne et les sciences du
politique : théories, débats et carences analytique », de I’ouvrage d’Andy SMITH, Le gouvernement de
[’Union européenne. Une sociologie politique, Paris, Editions LGDJ, 2004, pp.9-41. Voir aussi :
Dario BATTISTELLA, « L’intégration », in BATTISTELLA Dario, Théories des Relations
internationales, op.cit., pp.359-391.
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autorité centrale, et donc de facto par un certain polycentrisme ; elles sont trés techniques car
légitimées par leur fort niveau d’expertise, donc peu compréhensibles par les citoyens'. On a
des lors pu considérer qu’il fallait les analyser sous un angle différent. Les études
traditionnelles de 1’Union européenne étaient donc centrées sur les instances communautaires
et sur la mesure de I’impact des décisions communautaires sur les politiques nationales. Mais,
comme le soulignent Patrick Hassenteufel et Yves Surel, du point de vue empirique et
théorique, ces recherches ont bien souvent buté sur le probléme de D’articulation entre
différents niveaux de gouvernement et ont peiné a comprendre des modes de fonctionnement
de la décision trés différents de ceux des régimes politiques traditionnels. Des innovations
permirent toutefois d’approfondir 1’é¢tude des politiques européennes: apparurent une
approche de la «gouvernance européenne» et une approche « néo-instituionnaliste »”.
Pourtant, reposant sur le principe d’une altérit¢ ontologique entre politiques nationales et
politiques européennes, elles ont eu recours a de nombreuses notions créées ad hoc, comme
celle de «gouvernance », et furent marquées par une forte tendance a I’innovation

conceptuelle.

Une « normalisation » de I’étude des politiques publiques européennes

Une tendance graduelle a la « normalisation » de I’analyse des politiques publiques
européennes a cependant pu étre observée. « Contrairement au débat anglo-saxon autour de la
"normalisation" mené par Simon Hix (1994), d’une part, et Anand Menon et Andrew Hurrell
(1996) de I’autre, qui, lui, oppose comparativistes (qui refusent de considérer 1’intégration
européenne comme sui generis) et internationalistes (qui considérent que I’Union européenne
doit étre analysée aussi par les outils des relations internationales puisqu’il s’agit d’une
institution qui, en partie, comporte des ¢léments d’une organisation internationale), le débat

francais porte sur 1’utilisation de concepts et approches issus de 1’analyse des politiques

' On peut retrouver un panorama des spécificités des politiques publiques européennes dans I’article
suivant : Patrick HASSENTEUFEL, Yves SUREL, « Des politiques publiques comme les autres ?
Construction de I’objet et outils d’analyse des politiques européennes », art.cit., p.9-10.

* Pour une présentation approfondie, se reporter a 1’ouvrage suivant: Andy SMITH, « L’Union
européenne et les sciences du politique : théories, débats et carences analytique », in SMITH Andy, Le
gouvernement de [’Union européenne. Une sociologie politique, op.cit., pp.25-41. Voir notamment le
tableau récapitulatif p.40.
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publiques et de la science politique générale dans 1’étude de 1’Union européenne »'. Cette
normalisation s’est donc faite par le biais d’études rejetant I'utilisation d’explications ad hoc,
proposant d’analyser les dynamiques de I’intégration européenne au moyen d’outils et
concepts de la science politique qui avaient d¢ja fait preuve de leur efficacité heuristique et de
considérer 1’objet européen comme un ensemble d’¢tudes de cas sur lequel tester des
hypothéses et notions qui parcourent la discipline de la science politique. Ainsi, de plus en
plus d’études empiriques ou théoriques tentant de produire, de manicre peu coordonnée, des
analyses « normales » de 1’intégration européenne —c’est-a-dire procédant a une analyse de
I’espace politique européen par le biais des outils conceptuels traditionnels de la science
politique— ont vu le jour. Dans cette perspective, selon Patrick Hassenteufel et Yves Surel, les
¢léments qui différencient politiques nationales et communautaires « peuvent aussi &tre
appréhendés comme la mise a jour de tendances qui sont a I’ceuvre, de fagon plus souterraine,
dans les politiques publiques a un niveau national »*. C’est que les politiques publiques
européennes tendent a étre envisagées comme un champ d’expérimentation des phénomeénes
affectant I’ensemble des politiques publiques : elles sont le révélateur de transformations plus
globales. C’est pourquoi on a des lors recours aux mémes outils d’analyse pour étudier les
politiques publiques nationales et les politiques publiques européennes. Ces deux auteurs
précisent qu’« en utilisant ce terme de "normalisation", 1’idée était moins de parvenir a une
stabilisation ou a une routinisation de la recherche, au sens ou Thomas Kuhn définit la science
"normale", que de faciliter la comparaison des travaux et de rendre possible une analyse

cumulative des politiques publiques en Europe »°.

Précisions toutefois encore un peu: il ne s’agit pas ici de dire que les politiques
publiques européennes sont des politiques publiques comme les autres, mais qu’elles sont des

politiques qui peuvent étre analysées comme les autres €tant entendu que, de toute manicre,

! Sabine SAURUGGER, « La constitution d’un "vrai champ de recherche" ? Une conclusion », op.cit.,
p.376.

> Patrick HASSENTEUFEL, Yves SUREL, «Des politiques publiques comme les autres ?
Construction de I’objet et outils d’analyse des politiques européennes », art.cit., p.8.

> Patrick HASSENTEUFEL, Yves SUREL, « Politiques publiques», in BELOT Céline,
MAGNETTE Paul, SAURUGGER Sabine (dir.), Science politique de I’'Union européenne, op.cit.,
p.-84.

Marie Campain — « La genése du Partenariat oriental » - These IEP de Bordeaux — 2010 63



«une politique publique n’est pas [...] un donné mais un construit de recherche »'. Ce que
soulignent avec force Sophie Jacquot et Cornelia Woll : les politiques publiques européennes
«[...] se situent & un niveau d’analyse spécifique, le niveau communautaire, celui de
I’intégration européenne, ce qui implique qu’elles posseédent des finalités, mais aussi des
outils, des moyens et des modes d’¢élaboration et de décision qui sont eux-mémes spécifiques.
Mais spécifique ou atypique ne signifie pas incomparable et n’interdit pas une analyse qui
prenne appui sur des outils d’analyse issus de la sociologie de I’action publique. Au total, la
distinction entre niveau d’analyse et outils d’analyse est ici heuristique : elle permet de
prendre acte des spécificités de ’espace européen de politiques publiques, et elle autorise une
normalisation théorique et analytique des objets d’étude européens »*. Ainsi, les politiques
publiques européennes ne sont pas appréhendées comme un secteur d’analyse spécifique
(comme le sont par exemple les area studies) : elles peuvent étre analysées par le prisme des
outils et questionnements communs a I’ensemble des politiques publiques, quel que soit leur

niveau « géographique » de déploiement —supranational, national ou infra-national.

La politique étrangere de I’UE : une politique publique internationale

Proposer que les politiques publiques européennes soient étudiées comme les politiques
nationales implique toutefois de spécifier un peu plus la teneur de 1’objet « politique publique
européenne ». Patrick Hassenteufel et Yves Surel notent qu’il existe trois modalités de
construction de cet objet: on peut en premier lieu considérer les politiques publiques
européennes comme une décision communautaire appliquée au niveau national, ou bien,
seconde possibilité, comme une production d’un acteur spécifique, I’Union européenne. On
retiendra dans ce travail leur troisieme manieére de construire 1’objet « politiques publiques
européennes », qui met 1’accent sur les interactions multiples entre niveau européen et
national : « les politiques publiques européennes sont [...] considérées comme des politiques

coproduites par des acteurs multiples situés a des niveaux différents (supra-national, national,

! Pierre MULLER, Les politiques publiques, op.cit., p.23.

* Sophie JACQUOT, Cornelia WOLL, « Action publique européenne : les acteurs stratégiques face a
I’Europe », in SAURUGGER Sabine (dir.), « Les approches sociologiques de 1’intégration européenne
— Perspectives critiques », Politique Européenne, n°25, printemps 2008, pp.161-192, p.169.
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infra-national) »'. Une politique publique européenne implique donc un dépassement entre
interne et externe, c’est-a-dire un dépassement du cadre national. Cela indique que les
politiques publiques européennes sont avant tout des politiques transnationales qui impliquent
de nouveaux modes de construction de I’action publique. On retrouve 1’idée cheére a
Franck Petiteville et Andy Smith de «politiques publiques internationales », qui
correspondent a «1’ensemble des programmes d’action revendiqués par des autorités
publiques ayant pour objet de produire des effets dépassant le cadre d’un territoire stato-
national »>. Ces auteurs identifient deux types de politiques publiques internationales. Les
premicres sont les « "politiques étrangeres" [...] relevant d’une autorité publique centrale (les
Etats, mais aussi, par extension, une organisation relativement intégrée comme 1’Union
européenne aujourd’hui) »’, les secondes sont les «politiques publiques multilatérales
produites par (ou dans le cadre) d’organisations internationales ». La politique étrangere de
I’Union européenne reléve du premier type. Car il existe bien une politique étrangere de I’UE,
méme si cette entité est souvent considérée comme incapable de s’imposer dans les affaires
du monde. Les observateurs, ainsi que les médias grand public, ont fréquemment mis au jour
les hésitations, incohérences, contradictions, qui caractérisent 1’action internationale de I’UE :
Tchétchénie, Kosovo, Irak, Afghanistan, Darfour, conflit isra¢lo-arabe... Nombreux sont ceux
qui concluent a I’inconsistance de la gestion des crises internationales par I’UE. Pourtant,
«méme si elle a subi des échecs cinglants, comme dans 1’affaire irakienne de 2003 ou ses
membres se divisérent sur la question de soutenir ou non I’intervention militaire américaine,
I’UE a aussi connu des succes remarquables, notamment dans les Balkans ou au Congo
[...] ». C’est que « I’UE prend de plus en plus souvent position dans les crises internationales
et est devenue un "¢lément" politique international incontournable »°. Mais avant de conclure

hativement au succeés ou a 1’échec de la politique étrangére européenne a I’aune de ses

' Patrick HASSENTEUFEL, Yves SUREL, «Des politiques publiques comme les autres ?
Construction de I’objet et outils d’analyse des politiques européennes », op.cit., p.11.

? Franck PETITEVILLE, Andy SMITH, « Analyser les politiques publiques internationales », Revue
frangaise de science politique, art.cit., p.362.

3 Ibid., p.362.

* Ibid., p.363.

> René SCHWOK, Frédéric MERAND, « Introduction », op.cit., p.16.

S Ibid., p.16.
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résultats ou de son absence de résultats, sans doute faudrait-il d’abord se demander ce qu’est

et peut étre la politique étrangére d”un « élément politique »' comme I"UE.

La politique étrangére est « I’instrument par lequel un Etat tente de fagonner son
environnement politique international »* : elle implique traditionnellement la notion de
souveraineté et est Dattribut exclusif de I’Etat. Dés lors parler d’une « politique étrangére
commune de I’UE » semblerait a priori étre un non-sens dans la mesure ou il s’agit d’une
politique commune a plusieurs Etats, ce qui remet en question le postulat de la politique
étrangere comme outil exclusif de la souveraineté étatique des théories réalistes classiques en
Relations internationales®. Ainsi « si 1’on part du principe que la politique étrangére peut étre
définie, au sens ou I’entendent certains réalistes, comme 1’expression et le poursuite des
intéréts nationaux d’un Etat, 1’idée d’une politique étrangére commune, communautaire,
communautarisée ou régionalisée, fait figure d’hérésie »*. En effet, dans la perspective
westphalienne qui domine les études relatives a la politique internationale, seuls des FEtats
souverains sont capables de mener une politique étrangere. Pourtant, comme le fait remarquer
Frédéric Charillon, la politique étrangere « [...] n’est plus seulement une affaire de relations

> et nous sommes bien en présence, au niveau européen, d’une

entre des gouvernements »
« communautarisation » de la politique étrangere de I’UE. Si la notion de politique étrangére

pour qualifier I’action de ’UE au niveau international peut encore sembler problématique, du

' Selon I’expression de ces deux auteurs. Ibid., p.16.

? Frédéric CHARILLON, « Introduction », in CHARILLON Frédéric (dir.), Politique Etrangére —
Nouveaux regards, op.cit., p.13. Nous soulignons.

* Pour un panorama complet de ces théories, voir : Dario BATTISTELLA, « La Politique étrangére »,
in BATTISTELLA Dario, Théories des Relations internationales, op.cit., pp. 323-357.

* Frédéric CHARILLON, « Vers la régionalisation de la politique étrangére ? », op.cit., p.392. La
politique étrangére de I’UE et son réle international représentent ainsi un défi pour la théorie réaliste
des relations internationales, comme le souligne Franck Petiteville dans 1’étude suivante :
PETITEVILLE Franck, « Le role international de I’UE et la théorie des relations internationales », in
SCHWOK René, MERAND Frédéric (dir.), L 'Union européenne et la sécurité internationale —
Théories et pratiques, op.cit., pp.59-71, pp.60-63. 1l rappelle que « dans la perspective réaliste
classique, il ne saurait y avoir de politique étrangére que d’Etat, celle-ci étant animée par la recherche
de I’intérét national, lui-méme exprimé en termes de quéte de puissance et/ou de sécurité. Le concept
de politique étrangére étant strictement stato-centré, les expressions méme de "politique étrangére
européenne” et de "politique étrangére commune" apparaissent impropres au regard du réalisme
classique, au moins tant que I’UE ne s’est pas transformée en Etat », p.60.

> Frédéric CHARILLON, « Introduction », in CHARILLON Frédéric (dir.), Politique Etrangére —
Nouveaux regards, op.cit., p.13.
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fait d’une éventuelle réminiscence de stato-centrisme accolée a la notion de politique
étrangere, on peut toujours recourir a d’autres termes, comme le fait Franck Petiteville. Cet
auteur a fait le choix d’employer la notion de «politique internationale » de 1’Union
européenne, qui a «le double avantage d’échapper au stato-centrisme et d’inclure le vaste
champ d’action internationale de 1'UE »'. Au-dela des conflits théoriques sous-jacents, les
deux notions de « politique étrangere » et de « politique internationale » « renvoient dans tous
les cas a I’existence d’une diplomatie européenne qui, depuis une trentaine d’années, se

développe, s’exprime et agit, y compris sur des enjeux de "high politics" »".

Justement, qu’est-ce que ce champ d’action internationale de I’UE ? Le titre V du
Traité de Maastricht de 1992 avait franchi un pas important dans 1’¢laboration d’une politique
étrangére commune, en gestation depuis plusieurs années avec la coopération politique
européenne (CPE), en faisant de celle-ci un objectif prioritaire et explicite3. II annongait que
«1’Union et ses Etats membres définissent et mettent en ceuvre une politique étrangére et de
sécurité commune [...] couvrant tous les domaines de la politique étrangere et de la
séeurité »* et que «les Etats membres appuient activement et sans réserve la politique
extérieure et de sécurité de I’Union [et] s’abstiennent de toute action contraire aux intéréts de
I’Union ou susceptible de nuire a son efficacité en tant que force cohérente dans les relations
internationales [...] » . De Maastricht 2 Amsterdam, les traités fondateurs de I’'UE ont ainsi
créé des mécanismes institutionnels précis et un agenda commun en mati¢re de politique
étrangére, notamment la PESC qui forme le second pilier du Trait¢ de Maastricht. Cette

politique a pour objectif la sauvegarde de 1’identité et de la sécurité de I’Union sur la scéne

' Franck PETITEVILLE, La politique internationale de 1’Union européenne, op.cit., p.208.
? Ibid., pp.208-209.

3 Sur les transformations de la politique étrangére européenne avec et depuis le traité de Maastricht et
son institutionnalisation progressive, voir: Franck PETITEVILLE, « Genése d’une diplomatie
européenne », in PETITEVILLE Franck, La politique internationale de 1’Union européenne, op.cit.,
pp.35-49. Voir aussi: Andy SMITH, Le gouvernement de [’Union européenne. Une sociologie
politique, op.cit., pp.143-148.

Pour une bréve histoire de la PESC, lire également I’article de Frédéric Mérand, « La politique
étrangere et de sécurité de 1’Union européenne : histoire, fonctionnement, enjeux », op.cit., pp.25-40,
et plus particuliérement pp.26-33.

* Article J.1, alinéa 1 du titre V du Traité de Maastricht.
> Article J.2, alinéa 2 du titre V du Traité de Maastricht.
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internationale, le maintien de la paix et la coopération internationale. Le trait¢ d’Amsterdam
de 1999 a renforcé la PESC, qui dorénavant se caractérise par la possibilité de définir des
stratégies, des positions, des actions et des décisions communes. La conclusion d’accords
internationaux a ¢été rendue possible et surtout cette politique est dirigée par un Haut
Représentant, « Monsieur PESC », bien souvent considéré comme le représentant de I’UE a
I’étranger. Ce traité¢ a également permis la mise en place au sein de la PESC d’un volet
défensif, la PESD (politique européenne de sécurité et de défense), pouvant conduire a une
défense commune, a travers la planification commune d’opérations militaires, une clause de
défense mutuelle, la création d’un Eurocorps, et I’envoi de missions de préservation de la paix
dans des zones sinistrées'. Enfin, le Traité de Lisbonne de 2007, entérine en 2009 la création
d’un Haut représentant de 1’Union pour les affaires extérieures et la politique de sécuritg,
chargé de conduire la PESC/PESD et les relations extérieures, de contribuer par ses
propositions a 1’élaboration de ces politiques et de les exécuter en tant que mandataire du
Conseil européen. Ce Haut représentant préside, au sein du Conseil de I’'UE, le Conseil des

Affaires étrangéres qui réunit les ministres des Affaires étrangéres de 1’Union’.

Evoquer la politique étrangére de I’'UE c¢’est donc voir que se met en place une véritable
action internationale commune dotée de moyens d’actions spécifiques’. Mais si la PESC et la

PESD en sont les volets les plus évidents, car relevant du domaine des « high politics », il

" Pour une présentation claire et concise du fonctionnement de la PESC/PESD, se reporter aux
ouvrages suivants : AVGERI Parthenia et MAGNILLAT Marie-Pierre (dir.), Enjeux et rouages de
I’Europe actuelle — Culture et citoyenneté européennes, 6™ édition, LMD Collection, Foucher, Paris,
2009, pp.256-259; MERAND Frédéric, « La politique étrangére et de sécurit¢é de 1’Union
européenne : histoire, fonctionnement, enjeux », op.cit., pp.33-37; KEUKELEIRE Stephan,
MACNAUGHTAN Jennifer, « The Common Foreign and Security Policy (CFSP)», in
KEUKELEIRE Stephan, MACNAUGHTAN Jennifer, The Foreign Policy of the European Union,
Houndmills, Palgrave Macmillan, 2008, pp.148-173 ; KEUKELEIRE Stephan,
MACNAUGHTAN Jennifer, « The European Security and Defence Policy (ESDP)», in
KEUKELEIRE Stephan, MACNAUGHTAN Jennifer, op.cit., pp.174-198.

? Sur les modifications apportées par le Traité de Lisbonne a la conduite de la PESC et de la PESD,
voir : Richard WHITMAN, Ana JUNCOS, « The Lisbon Treaty and the Foreign, Security and
Defence Policy : Reforms, Implementation and the Consequences of (non-) Ratification », European
Foreign Affairs Review, 14, 2009, pp.25-46.

3 On peut par exemple considérer que les délégations extérieures de la Commission européenne sont
des moyens d’actions spécifiques entre les mains de ’UE pour conduire une politique étrangere
autonome. Se reporter a I’article suivant: Michael BRUTER, « Diplomacy without a state : the
external delegations of the European Commission », Journal of European Public Policy, 6 :2, 1999,
pp-183-205.
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existe d’autres facettes a cette action extérieure. De fait il faut considérer que la politique
étrangere de 1’Union dépasse le cadre de la PESC pour se définir comme une vaste tentative
pour faconner son environnement extérieur, par divers moyens possibles, comme par exemple
avec la gestion de la coopération avec des pays tiers via la PEV par exemple. La politique
étrangére de I’Union européenne doit en fait tre comprise au sens large comme la gestion de
sa sécurité extérieure, ce qui inclut a la la PESC/PESD, les autres domaines relevant de la
gestion de l’action extérieure de ’UE, comme par exemple les relations extérieures. De
nombreux auteurs envisagent ainsi la politique étrangere européenne comme « I’ensemble des
actions internationales imputables a I’'UE, quel qu’en soit le pilier d’origine»' et
« s’accordent notamment sur le fait que la politique étrangere européenne "en action" apparait
comme un continuum combinant la 1égitimité politique de la PESC avec les moyens d’action
concrets du registre communautaire, ce que certains appellent la "politique étrangere
structurelle" de I’Union européenne »”. L’action internationale de I’UE ne se limite donc pas a
son aspect sécuritaire et défensif, mais regroupe tout un ensemble de politiques dont il faut
parvenir a coordonner les multiples facettes au sein des mécanismes institutionnels complexes
de I’Union’. L’action internationale de I’Union emprunte ainsi globalement deux vecteurs :
d’un coté la coopération intergouvernementale au sein de la PESC et la PESD évoquées
précédemment, de I’autre, le réseau trés dense de relations extérieures de I’'UE. Relévent donc
de ’action extérieure de 1’Union, entre autres, la politique commerciale commune (politique
communautaire), mais aussi I’aide humanitaire ou la coopération au développement, les
anciennes aides financiéres accordées au pays voisins (programmes PHARE et TACIS avec
les pays de I’Est, programme MEDA avec les pays du Sud), la gestion des visas, la politique

de gestion du voisinage (coopérations).

Postuler une action extérieure cohérente de I’UE a eu tbt-fait d’amener un débat

important : peut-on considérer 1’Union européenne comme un acteur a part enticre des

' Franck PETITEVILLE, La politique internationale de 1’Union européenne, op.cit., p.198.
2
Idem.

* La complexité de I’architecture juridictionnelle et institutionnelle de la « dimension extérieure » de
I’UE est bien rendue dans 1’étude suivante: Nicolas LEVRAT, Fatimata NIANG, « Droit et science
politique dans I’analyse de la dimension extérieure de I’UE », in SCHWOK René, MERAND Frédéric
(dir.), L’Union européenne et la sécurité internationale — Théories et pratiques, op.cit., pp.125-141.
Sur la complexité et I’intrication des arrangements prévus par les Traités, voir plus particuliérement
pp-125-127.
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relations internationales ? Le constat de la multiplication des politiques extérieures de I’UE et
de leur efficacité a conduit un grand nombre d’auteurs' a considérer I'UE comme un acteur
international malgré quelques impairs et faux-pas. Dans cette optique, I’ensemble ajouté des
réseaux de relations extérieures et la PESC facilitent sa projection internationale. Or poser
I’UE comme acteur international unifié c’est oublier que celle-ci est composée d’Etats
membres et qu’il existe une dialectique forte entre les Etats membres et la politique étrangére
de I’Union. « Les Etats membres appuient activement et sans réserve la politique extérieure et
de sécurité de I’Union [et] s’abstiennent de toute action contraire aux intéréts de 1’Union ou
susceptible de nuire a son efficacit¢ en tant que force cohérente dans les relations
internationales [...] et veillent a la conformité de leurs politiques nationales avec les positions
communes ». C’est en ces termes que le traité de Maastricht prévoyait une mise en commun
de la politique étrangére des Etats membres, afin de permettre 1’action cohérente de 1’Union
au niveau régional et international. Selon Frédéric Charillon, «le trait¢ sur I’'UE implique
méme une double obligation de cohérence : entre les Etats membres d’abord, entre les
dimensions de ’action extérieure ensuite »°. Pourtant il ne faut pas oublier que si, en théorie,
I’action extérieure de I’'UE doit étre le fait d’un processus de convergence des politiques
étrangéres nationales des Etats membres et de 1’émergence d’une politique étrangére
commune, cette politique étrangére de I’'UE se construit au jour le jour grace a et en
interaction avec les diplomaties nationales des Etats membres. Ce qui fait dire & Brian White
que « la politique étrangere européenne représente un systéme d’interactions entre trois sous-
systémes respectivement composés de la "politique étrangeére communautaire”, de la politique
étrangére de I’'UE (la PESC) et des politiques étrangéres des Etats membres »*. Et ces
interactions entre les Etats membres et la politique étrangére de I’UE reposent sur différentes
dynamiques. Une d’entre elles —approfondie plus loin dans ce travail- est une dynamique

d’européanisation cognitive et de convergence entre les Etats membres concernant la

' Pour un panorama complet des auteurs ayant posé la question de I’UE, acteur international, et des
débats autour de cette question, se reporter au chapitre « L’Europe dans les relations internationales »
de Franck PETITEVILLE, La politique internationale de [’Union européenne, op.cit., pp-173-223,
voir plus particulierement le point intitulé « L’UE, acteur international ? », pp.194-197.

2 Article J. 2, alinéa 2 du titre V du Traité de Maastricht.
3 Frédéric CHARILLON, « Vers la régionalisation de la politique étrangére ? », op.cit., p.396.

* Brian WHITE, Understanding European Foreign Policy, New-York, Palgrave, 2001, cité par
Franck PETITEVILLE, La politique internationale de I’Union européenne, op.cit., p.199.
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définition d’une politique étrangeére, qui conduit a la création progressive d’une véritable
politique étrangére commune. 1l existe également un processus inverse ou les Etats membres
de I’UE utilisent les forums communautaires comme caisses de résonance de leurs intéréts
nationaux et tremplins pour promouvoir leurs priorités en matiére de politique étrangere,
notamment au moment de la présidence tournante de I’'UE. Occuper la présidence tournante
du Conseil signifie, pour I’Etat membre qui en a la charge pendant les six mois prévus,
organiser et présider un certain nombre de réunions a différents niveaux, assurer la
transmission des documents et de I’information a tous les partenaires, parvenir a des accords
sur des dossiers jugés prioritaires, d’assurer le pilotage des travaux du Conseil de I’UE et de
représenter 1’Union vis-a-vis de pays tiers. L’Etat en charge de la présidence a donc de
multiples rdles, identifiés par la littérature théorique sur le sujet'. Ces réles se sont développés
progressivement, en fonction des développements institutionnels de la fonction® et ont
tendance a se chevaucher du fait de leur interdépendance. Le premier est organisationnel : il
consiste & assurer la mise sur agenda d’un certain nombre de dossiers (« the agenda manager
role »), ce qui est facilit¢ par 1’existence d’un «programme » de chaque présidence,
communiqué a I’avance aux autres partenaires européens’. Le deuxiéme role pour I'Etat en
charge de la présidence est d’agir comme un courtier (« the broker role »), un médiateur dans
les négociations intergouvernementales, capable d’écouter les Etats membres, de tenir compte

de leurs positions et de formuler des propositions de compromis dépassant le plus petit

Les roles mentionnés ici sont ceux identifiés par Jonas Tallberg: Jonas TALLBERG,
« Introduction », in TALLBERG Jonas, Leadership and Negociation in the European Union,
Cambridge, Cambridge University Press, 2006, pp.1-16. Du méme auteur, voir : Jonas TALLBERG,
« The agenda-shaping powers of the EU Council Presidency », Journal of European Public Policy,
10(1), 2003, pp.1-19. D’autres auteurs reprennent cette classification, en lui rajoutant d’autres roles.
Voir ainsi : Adriaan SCHOUT, Sophie VANHOONACKER, « Evaluating Presidencies of the Council
of the EU : Revisiting Nice », Journal of Common Market Studies, vol.44, n°5, 2006, pp.1051-1077 ;
Yves BUCHET de NEUILLY, Heures et malheurs de la Présidence. Ce que ne pas abuser d’une
position dominante veut dire, Communication a la section thématique 19 —intitulée « La présidence du
Conseil de I’Union européenne dans tous ses Etats »— du Congrés de I’AFSP, Grenoble, septembre
2009.

* Jonas TALLBERG, « The institutionnal development of the EU Presidency : a search for efficient
cooperation », in TALLBERG Jonas, Leadership and Negociation in the European Union, op.cit.,
pp.43-81.

? Jonas TALLBERG, « The EU Presidency as agenda manager : shaping political priorities », in
TALLBERG Jonas, Leadership and Negociation in the European Union, op.cit., pp.82-111.
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dénominateur commun'. Enfin le troisiéme réle est de représenter les autres Etats membres et
I’'UE vis-a-vis de pays tiers, et de négocier en leur nom (« the representative role »)*. Ces
trois roles conférent a I’Etat qui a la charge de la présidence le statut de leader politique,
capable d’impulser un sens a I’action publique européenne et de parvenir a certains objectifs
précis. Ceci est facilité par le premier role, qui confere a la présidence un certain contrdle sur
la mise sur agenda de dossiers jugés prioritaires par I’Etat en question, mais lui offre
¢galement de mettre en avant certaines priorités nationales. Jonas Tallberg montre ainsi que
les Etats exploitent & I’occasion de leur présidence leur position dans un but national, en
mettant sur I’agenda certains dossiers, en marchandant des concessions & leurs partenaires’.
De nombreuses études de cas sur la présidence et ses effets se centrent sur les petits Etats de
1’Union®, mais cet effet multiplicateur vaut aussi pour les grands Etats, qui peuvent obtenir,
via la politique étrangere de 1’Union, un prolongement de leur diplomatie nationale. Comme
le souligne Franck Petiteville, la coopération euro-méditerranéenne peut par exemple étre
analysée comme un relais européen de la traditionnelle politique arabe de la France et des
Etats du Sud de I'UE’. 1l apparait dés lors que les Etats membres savent concilier leurs
préférences nationales et la poursuite d’une politique étrangere européenne : de fait, «la
souveraineté en politique étrangére n’est pas incompatible avec la pratique de la diplomatie

collective [...] »°.

! Jonas TALLBERG, « The EU Presidency as broker : constructing intergouvernmental bargains », in
TALLBERG Jonas, Leadership and Negociation in the European Union, op.cit., pp.112-140.

* Jonas TALLBERG, « The EU Presidency as representative : negociating on behalf of others », in
TALLBERG Jonas, Leadership and Negociation in the European Union, op.cit., pp.141-171.

3 Dans le prolongement de ce travail de doctorat qui met 1’accent sur le role leader de la Pologne dans
la construction du Partenariat oriental, la présidence polonaise du Conseil de 1’Union européenne au
premier semestre 2011 sera suivie avec un grand intérét.

* Voir, entre autres : Annika BIORKDAHL, « Norm advocacy : a small state strategy to influence the
EU », Journal of European Public Policy, 15 :1, janvier 2008, pp.135-154 ; Peter Viggo JAKOBSEN,
« Small States, Big Influence : The Overlooked Nordic Influence on the Civilian ESDP », Journal of
Common Market Studies, vol.47, n°1, 2009, pp.81-102 ; David ARTER, « Small States Influence
within the EU :The Case of Finland’s "Northern Dimension Initiative"», Journal of Common Market
Studies, vol.38, n°5, décembre 2000, pp.677-697; Sophie = VANHOONACKER,
Karolina POMORSKA, Heidi MAURER, « The Council presidency and European Foreign Policy —
Challenges for Poland in 2011 », Reports and Analyses, Center for International Relations, 2010 ;
disponible sur le site : www.csm.org.pl

> Franck PETITEVILLE, La politique internationale de 1'Union européenne, op.cit., p.204.
% Ibid., p.62.
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En analysant la genése du Partenariat oriental, nous avons donc étudi¢ une politique
publique européenne dans le domaine de la politique étrangere, concernant la gestion du
voisinage de I’Union. Il s’agit donc d’une politique qui correspond au premier cas identifié
par Franck Petiteville et Andy Smith : une politique publique internationale du type politique
étrangeére, dans la mesure ou le Partenariat oriental reléve bien de I’UE et qu’il vise la gestion
de Dextérieur de celle-ci, et fait donc partie prenante de sa politique étrangere. Il a été
souligné précédemment que la politique étrangere pouvait étre analysée au moyen des outils
de I’analyse des politiques publiques. Or, c’est une perspective a étendre a 1’étude des
nouvelles formes de politique étrangére comme les politiques étrangéres « régionalisées »' de
groupements supranationaux comme 1I’Union européenne. Le Partenariat oriental peut par
conséquent étre analysé dans cette perspective, en « [...] combinant enquéte de terrain aupres
des acteurs et mise a jour des processus bureaucratiques et institutionnels par lesquels

s’élaborent la politique étrangére européenne »”.

Au terme de la présentation de la spécificité empirique de notre objet d’étude, on a donc
précisé que la politique étrangere pouvait s’analyser comme politique publique, toute comme
les politiques européennes. De plus, on a vu qu’au sein des politiques publiques européennes,
la politique étrangere de 1’Union européenne —bien existante— peut éEtre qualifiée de
« politique publique internationale », et a ce titre aussi peut également étre envisagée par le
biais des outils de I’analyse des politiques publiques, ce qui implique que 1’é¢tude de sa genése

—du processus qui lui a permis de voir le jour— puisse les reprendre.

C — L’étude d’un processus décisionnel européen

Etudier la genése du Partenariat oriental revient a analyser le processus décisionnel
menant a 1’adoption de cette politique et de ses fondements. Il s’agit 1a de la troisieme
spécificité de notre objet d’étude. Les particularités du processus décisionnel européen seront
dans un premier temps soulignées, avant de voir quelles en sont les conséquences pour

I’analyse. Dans cet objectif, la teneur des analyses classiques de la décision en science

' Selon I’expression de Frédéric Charillon, « Vers la régionalisation de la politique étrangére ? »,
op.cit., p.392.

2 Idem.
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politique sera rappelée, afin d’en souligner les limites pour comprendre 1’objet d’étudié dans

cette these.

Particularités du processus décisionnel européen

Un des premiers enjeux pour des Etats membres récemment entrés dans 1’UE et
souhaitant influencer la mise en oeuvre de sa politique étrangere est d’apprendre a en
maitriser le processus décisionnel, notamment en ce qui concerne un domaine bien particulier,
celui de la politique étrangere. En effet, ce qui ne manque pas de frapper dés lors qu’on
s’intéresse a la politique étrangeére de I’Union européenne, c’est 1’extréme complexité et
I’originalit¢ de son mode de décision. Comme noté plus haut, ’appellation « politique
étrangére de I’'UE » regroupe en fait la « politique étrangére commune », la PESC et son
pendant défensif la PESD, ainsi que les politiques de gestion des relations extérieures comme
la PEV et le Partenariat oriental. Or le mode de décision associé a ces volets de la politique
étrangere differe de celui traditionnellement en cours de I’'UE pour les politiques
communautaires', parce qu’elles reposent sur une logique différente de la construction
européenne. Paul Magnette rappelle ainsi que « dans 1’Union européenne, comme dans tout
régime politique, la logique présidant a la prise de décision varie intensément d’un domaine a
I’autre. Les procédures, les configurations d’acteurs, les tensions et les stratégies sont
différentes, [...] selon qu’il s’agit d’adopter une mesure réglementaire en matiere agricole, de
coordonner les politiques économiques ou de tracer les contours d’une action commune sur la
scéne extérieure. [...] Il en résulte que, si on les regarde dans le détail, chaque politique ou
presque est régie par un mécanisme qui lui est propre. Sans méme prendre en compte les
domaines qui relévent de la coopération intergouvernementale, on a ainsi pu dénombrer dans
I’Union vingt-deux procédures législatives différentes et plus d’une trentaine d’instruments
juridiques. Il reste des lors trés difficile de réduire la décision européenne a un schéma
unique »>. On a cependant coutume de distinguer trois principaux schémas dominants
d’¢laboration de la décision dans 1’Union : «la "méthode communautaire", la coopération

entre gouvernements et la "coordination ouverte". Les deux premiers ont longtemps constitué

' L’entrée en vigueur du Traité de Lisbonne modifie la donne, en « communautarisant » la PEV. Se
reporter a notre introduction.

? Paul MAGNETTE, Le régime politique de 1’Union Européenne, nouvelle édition, Paris, Presses de
Sciences-Po, 2006, pp.70-71.
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les termes d’une alternative dans I’histoire de 1’intégration : soit les gouvernements décidaient
de fonder une véritable politique commune en recourant aux instruments communautaires,
soit, au contraire, ils s’engageaient seulement a coordonner leurs politiques nationales, dans
une logique intergouvernementale classique. La troisiéme méthode, établie plus récemment,

tente de définir un moyen terme entre ces deux options, en mélant les approches » '

Dés lors qu’on s’intéresse au systeme décisionnel en cours dans I’UE, I’alternative
entre « méthode communautaire » et « coopération entre gouvernements »* doit étre gardée en
téte, dans la mesure ou elle est au fondement de la différenciation qu’on doit faire entre d’une
part PESC/PESD et gestion de ’action extérieure de I’UE, et d’autres part, les politiques
communautaires. En effet, la gestion de [’action extérieure releve du domaine de la
« coopération » entre Etats membres : elles sont le fruit d’une coopération entre des Etats qui,
s’ils rapprochent graduellement leurs positions, ne voient en principe pas leur souveraineté
remise en cause. Le respect de leur indépendance tient au principe de 1’'unanimité comme
mode de décision, qui leur garantit un droit de veto lors du vote. Il s’agit d’un mode de
décision peu contraignant pour les Etats membres. « Dans la logique intergouvernementale,
ils décident a I’unanimité et la Commission ne dispose que d’un droit d’initiative trés limité et
partagé avec les gouvernements, tandis que le Parlement n’est au mieux, que consulté¢ sur
certains aspects [...]. L’on est donc formellement dans une situation proche de ce qui se
pratique dans les organisations internationales classiques »°. Les institutions communautaires
n’ont donc en théorie —avant ’entrée en vigueur du Traité de Lisbonne— qu’une fonction
secondaire dans la définition des politiques relevant de la PESC/PESD et des relations

extérieures : concrétement, la Commission européenne a un role plus que limité et la mise sur

" Ibid., pp.72-73.

? La méthode de la coopération (appelée également « intergouvernementalisme ») vise a atteindre, par
un rapprochement des positions et des politiques publiques des Etats, des objectifs communs, sans
remise en cause de leur souveraineté et dans le respect du principe de ’'unanimité. La méthode de
I’intégration (appelée également « supranationalisme ») cherche a atteindre les mémes objectifs, ainsi
que d’autres plus exigeants, en transférant a des instances €lectives ou administratives transnationales
des compétences plus ou moins étendues relevant traditionnellement du pouvoir régalien des Etats, et
en permettant a ces instances de statuer a la majorité. Pour plus de détails sur ces deux logiques, ainsi
que sur la troisiéme identifiée par Paul Magnette, se reporter au point « Comment se font les politiques
de I’Union ? » de son manuel : Paul MAGNETTE, Le régime politique de [’Union Européenne,
op.cit., pp.69-84.

3 Paul MAGNETTE, Le régime politique de |’Union Européenne, op.cit., pp.714-75.
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agenda de projets est entre les mains des Etats membres, notamment par le biais de la
présidence tournante de I'UE'. Les politiques communautaires relévent quant a elles de la
«méthode communautaire », qui constitue la modalité de la prise de décision ordinaire dans
I’Union et implique la collaboration entre les gouvernements et les institutions européennes.
Deux contraintes peésent sur les gouvernements et limitent leur marge d’action :
premicrement, la décision est théoriquement prise a la majorité qualifiée au sein du Conseil,
ce qui prive les gouvernements de leur droit de veto, deuxiémement, ces gouvernements
travaillent sur la base d’une proposition de la Commission et se prononcent dessus, en accord
avec le Parlement européen. C’est la logique de la supranationalité qui s’impose, qui laisse
aux Etats un pouvoir essentiel de décision, tout en conférant a la Commission un réle de chef
d’orchestre et au Parlement une faculté d’influencer les projets et textes®. Le vote a la majorité
qualifiée est en principe la régle pour les politiques communautaires au sein du Conseil de
I’UE. Rappelons que, au sein de ce systéme décisionnel complexe, il importe, pour un Etat
membre, «[...]a la fois d’étre I’inspirateur principal des positions communes, et de se
positionner comme une force "qui compte" en vue des éventuelles négociations relatives au
régime décisionnel. Le contenu du message a envoyer, et les modalités décisionnelles de sa
mise au point sont des enjeux qui suscitent des rapports de force entre partenaires »°. De fait,
les régles du vote a I'unanimité et a la majorité qualifiée, ont été créées pour tenter de
minimiser les tensions entre Etats membres, ainsi qu’entre Etats membres et institutions
communautaires. De telles pratiques décisionnelles sont en théorie des freins a I’exacerbation
des rivalités. Cependant, de nombreux travaux sur le Conseil de I’UE montrent que ces modes
de décision étaient trés rarement employés, méme dans les cas ou, selon les textes, ils auraient

dii s’appliquer®. Ces études démontrent ainsi que dans la majorité des cas, la décision se fait

' Selon certains, la PESC et la PESD ont pourtant vu ces derniéres années une lente intrusion de la
méthode communautaire dans leur systéme décisionnel, ce que rapporte Frédéric Mérand :
Frédéric MERAND, «La politique étrangére et de sécurité de 1’Union européenne : histoire,
fonctionnement, enjeux », op.cit., pp.34-35.

? Paul MAGNETTE, Le régime politique de |'Union Européenne, op.cit., p.74.
3 Frédéric CHARILLON, « Vers la régionalisation de la politique étrangére ? », op.cit., p.410.

* Philippa SHERRINGTON, The Council of Ministers. Political Authority in the European Union,
Londres, Pinter, 2000, pp.64-66 ; Fiona HAYES-RENSHAW, Wim VAN AKEN, Helen WALLACE,
« When and Why the EU Council of Ministers Votes Explicitly ? », Journal of Common Market
Studies, vol 44, n°1, 2006, pp.161-194 ; Dorothy HEINSENBERG, « The Institution of "consensus" in
the European Union : Formal versus Informal Decision making in the Council », European Journal of
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alors non par le dégagement d’une majorité par un vote a la majorité (logique supranationale),
ni méme par le dénombrement des oppositions éventuelles dans un vote a ’unanimité
(logique intergouvernementale), mais par 1’émergence d’un consensus entre partenaires
européens. L’usage d’une telle procédure au niveau européen est attesté : le consensus est
devenu le mode de décision le plus répandu au sein du Conseil de I’UE. Philippa Sherrington
remarque ainsi que « chaque décision au Conseil est encadré par des regles formelles de
décision. En réalité, le Conseil préfere souvent I’approche du consensus, sans avoir recours a
un vote »'. Cela est dii au fait qu’il semble préférable de parvenir a une décision consensuelle,
ce qui importe alors étant « la considération qu’un vote peut éventuellement avoir lieu, méme
si ce n’est pas le cas»”. Stéphanic Novak note que le consensus se manifeste de deux
manicres au Conseil de I’UE : premicrement par 1’absence d’un vote formel en séance
pléniere du Conseil, c’est-a-dire par 1’absence de vote a main levée ou de tour de table
complet lors duquel tous les représentants des gouvernements pourraient exposer leur
position. Comme elle a pu le noter a travers son étude empirique du processus de décision au
sein de cette institution3, «au lieu de faire voter les membres du Conseil, la présidence fait
une proposition, et si personne n’y objecte, elle déclare qu’elle est adoptée »*. Autrement dit il
s’agit d’un simple constat fait par la présidence d’une majorité, non d’un vote, ou plutdt d’un

« vote invisible »° selon ’expression de I’auteur. La plupart des décisions sont en effet prises

Political Research, vol.44, 2005, pp.65-90; John PETERSON, Elizabethn BOMBERG,
Decision-making in the European Union, Londres, MacMillan, 1999 ; Frank HAGE, « Who decides in
the Council of the European Union ? », Journal of Common Market Studies, 46 (3), 2008,
pp.533-558 ; Jacques de MAILLARD, Andy SMITH, « Understanding the Council through its
Committees », Cahiers de SPIRIT, Automne 2010 (a paraitre) ; Rafat TRZASKOWSKI, « The
patterns of voting in the Council of Ministers of the European Union. The Impact of 2004
enlargement », Analizy natolinskie, 4 (36), 2009, Natolin European Center, Varsovie, disponible en
ligne a I’adresse internet du centre : http://www.natolin.edu.pl/english/publikacje analizy.html

" Philippa SHERRINGTON, « Organizational procedures of the Council », in SHERRINGTON
Philippa , The Council of Ministers. Political Authority in the European Union, op.cit., p.66.

? Ibid., p.64.

3 Stéphanie NOVAK, L ’ombre du consensus : pratiques de la majorité qualifiée au Conseil de I’Union
européenne, Thése pour le doctorat en science politique, sous la direction de Monsieur le professeur
Bernard Manin, soutenue le 24 juin 2009 a I’Institut d’Etudes Politiques de Paris.

* Stéphanie NOVAK, «L’opacité du consensus. La prise de décision au Conseil de 1’Union
européenne », Publication de la vie des idées.fr, 25 juin 2009, pp.1-13, p.3. Disponible en ligne sur le
site suivant : www.laviedesidées.fr

5 Ibid., p.5.
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en amont officieusement entre les représentants permanents des Etats membres lors des
réunions du Comité des représentants permanents des Etats membres (COREPER)'. Et si lors
des séances pléni¢res du Conseil des I’'UE, en présence cette fois-ci des ministres des
différents Etats, il n’y a pas de vote formel c’est que la négociation reste le mot d’ordre
central et que « [...] elle requiert un double langage, parce que la présidence optimise ainsi ses
chances de faire adopter des textes et, enfin, parce que les minoritaires ne veulent pas étre

. 2 . . .
percus comme tels par leurs pairs ». Ce dernier point est important: on a recours au

1 Les travaux du Conseil de I’UE sont préparés en amont, avant les rencontres entre les ministres des
Etats membres, au sein du secrétariat général du Conseil de I’UE, par le COREPER, un comité
compos¢ des ambassadeurs des Etats membres auprés de 1'Union européenne (« Représentants
permanents ») et présidé par 1'Etat membre qui assure la Présidence du Conseil. Le glossaire de la
Commission européenne précise ainsi ses fonctions : « Le COREPER occupe une place centrale dans
le systéme de prise de décision communautaire ou il est a la fois une instance de dialogue (dialogue
entre les représentants permanents et de chacun d'entre eux avec sa capitale) et de controle politique
(orientation et supervision des travaux des groupes d'experts). Il est ainsi chargé de 1'examen préalable
des dossiers qui figurent a l'ordre du jour du Conseil (propositions et projets d'actes soumis par la
Commission). A son niveau, il s'efforce de trouver un accord sur chaque dossier, et a défaut, il peut
présenter des orientations au Conseil. De plus, I'ordre du jour des réunions du Conseil est élaboré en
fonction de l'avancement des travaux du COREPER. Il est réparti en points A qui sont destinés a étre
approuvés sans débat suite a un accord trouvé au sein du COREPER et en points B soumis a débat ».
Le COREPER se divise en deux formations, le COREPER I, composé des représentants permanents
adjoints, qui s’occupe des dossiers techniques ; le COREPER II, composé des ambassadeurs qui traite
des sujets a caractére politique, commercial, économique ou institutionnel. Le COREPER s’occupe de
tous les domaines d’activités du Conseil de I’'UE a quelques exceptions pres. Pour les questions
agricoles, ¢’est le Comité spécial agricole (CSA) qui s’occupe de préparer les dossiers des Conseils
agriculture. En ce qui concerne les affaires étrangéres et 1’emploi, il existe un Comité politique et de
sécurit¢ (COPS) et un Comité de 1’emploi. Pour la définition du glossaire de la Commission
européenne, voir : http://europa.eu/scadplus/glossary/index_fr.htm. Pour plus de détails sur la place du
COREPER et des comités du Conseil de I’'UE dans le policy-making européen, se reporter, entre
autres, aux ouvrages suivants : Jacques de MAILLARD, Cécile ROBERT, « Les comités dans I’Union
européenne : conflits d’interprétations et pistes de recherche, in BELOT Céline, MAGNETTE Paul,
SAURUGGER Sabine  (dir.), Science politigue  de  [’Union  européenne, op.cit.;
Jacques de MAILLARD, Andy SMITH, « Understanding the Council through its Committees »,
op.cit. ; Andy SMITH, Le gouvernement de !’Union européenne. Une Sociologie politique, op.cit.,
pp.170-171 ; Hussein KASSIM, « Introduction : Co-ordinating National Action in Brussels », in
KASSIM Hussein, MENON Anand, PETERS B. Guy, WRIGHT Vincent (dir.), The National
Co-ordination of EU policy. The European Level, op.cit., pp.1-46, pp.21-25; Robin PEDLER,
Gueuther SCHAEFER, Shaping European Law and Policy : the Role of Committees and Comitology
in the Political Process, Maastricht, European Institute of Public Administration, 1996 ;
Wolfgang WESSELS, « Comitology : fusion in action. Politico-administrative trends in the EU
system », Journal of European Public Policy, 5 (2), 1998, pp.209-234. Sur le réle des représentations
permanentes des Etats membres, voir : Hussein KASSIM, « Introduction : Co-ordinating National
Action in Brussels », op.cit., pp.30-36.

* Stéphanie NOVAK, «L’opacité du consensus. La prise de décision au Conseil de 1’Union
européenne », op.cit., p.6.
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consensus car les représentants des Etats ne souhaitent pas que leur position soit rendue
explicite lors des séances pléniéres qui sont publiques... soit qu’ils tentent par la méme de
conserver une certaine marge de manceuvre par rapport a une proposition de texte, soit qu’ils
veuillent éviter I’embarras d’une mise en minorité face a leurs pairs, soit qu’ils souhaitent
masquer leur position sur un certain nombre de points a des « acteurs extérieurs », tels que les
journalistes, leurs opinions publiques, adversaires politiques, groupes de pression, etc. La
seconde manifestation du consensus est le recours massif a la régle de 'unanimité quand bien
méme les textes prévoient un vote a la majorité qualifiée : les résultats publics de la prise de
décision indiquent dans les trois quarts des cas que tous les Etats membres sont « en faveur »
d’une décision'. C’est ce que remarquent dans leur récente étude quantitative
Fiona Hayes-Renshaw, Wim Van Aken et Helen Wallace. Pour ces auteurs, s’il est un trait
qui caractérise le Conseil de I'UE, «c’est bien en effet sa forte propension a éviter les
confrontations. L’opposition frontale est trés rare au Conseil, ou la quasi-totalité des décisions
sont adoptées par consensus. Parfois le traité y contraint : la régle du vote a I’unanimité reste
en vigueur dans un certain nombre de domaines, tels que la politique étrangere et de sécurité
[...]. D’ailleurs, 1a méme ou ils se sont entendus pour décider a la majorité qualifice, les
gouvernements restent marqués par I’esprit de I’'unanimité. Depuis le milieu des années 1990,
entre 75 % et 85% des décisions adoptées au Conseil ’ont été¢ a I’'unanimité. En d’autres
termes, seuls quarante a cinquante des deux cents textes qu’examine le Conseil chaque année
donnent lieu 4 une opposition entre les gouvernements »*. Ces auteurs soulignent que les
données collectées confirment que les ministres prennent en général les décisions collectives
par le biais du consensus, méme dans les cas (environ 70% du total des décisions prises) ou ils
pourraient avoir recours au vote a la majorit¢ qualifiée’. Pour Stéphanie Novak, ce

phénomene s’explique également par la volonté des ministres de taire leurs défaites,

' Le site du Conseil de I’'UE présente les relevés mensuels des actes élaborés par le Secrétariat général
du Conseil et reprenant les actes que le Conseil a adoptés depuis janvier 1999. Voir le site suivant :
http:///consilium.europa.eu/showPage.aspx?id=551&lang=FR

? Paul MAGNETTE, Le régime politique de |'Union Européenne, op.cit., pp.116-117. 11 faut noter que
I’auteur confond ici « consensus » et « unanimité », deux procédures qui, selon Philippe Urfalino, sont
pourtant différentes dans leurs fonctionnements et enjeux. Philippe URFALINO, « L’esprit des régles
de décision », in MICHON Cyrille, GNASSOUNOU Bruno (dir.), Vincent Descombes — Questions
disputées, Nantes, Editions Cécile Defaut, 2007, pp.199-235.

’ Fiona HAYES-RENSHAW, Wim VAN AKEN, Helen WALLACE, « When and Why the EU
Council of Ministers Votes Explicitly ? », art.cit., p161.
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notamment du fait de la publicité des débats et des résultats d’un vote, qui est de ce fait le
facteur d’une illusion d’unanimité. Cet auteur avance donc que de manic¢re générale,
«I’'unanimité apparente n’est donc pas le signe d’une tension entre abandon et résistance des
souverainetés. Elle est le symptome d’un phénomene plus complexe: 1’abandon des
souverainetés est réellement au principe de la prise de décision, mais il n’est le plus souvent
pas assum¢ publiquement par les ministres. Il existe un décalage entre les pertes que les
responsables acceptent pour leur pays en étant mis en minorité, et celles qu’ils assument de
rendre publiques »'. Ainsi, le consensus semble la régle (informelle) au Conseil de I'UE et ce
a cause de « la nature diplomatique de la prise de décision, qui consiste principalement a taire

les oppositions ».

Contrairement a ce que I’on pourrait croire, ce mode de décision est, de manicre
générale, fréquent au sein des organismes internationaux, plus précisément dans les
assemblées ou les commissions d’organismes de ces instances internationales, dans lesquelles
les participants aux décisions collectives représentent des Etats’. David Ambrosetti montre
par exemple comment les textes votés par le Conseil de Sécurit¢ de ’ONU sont discutés
préalablement, de maniére a étre accueilli unanimement ; il souligne que en cas de rejet, il n’y
aura méme pas de séance publique votant contre le texte, et « on saura grace aux bruits de

. . a1 s . 4
couloir ce qui a empéché I’adoption du texte »'. Pour cet usage du consensus dans les

' Stéphanie NOVAK, «L’opacité du consensus — La prise de décision au Conseil de 1’Union
européenne », art.cit, p.12. Elle note dans cette idée que «au Conseil, la publicité n’est pas un
prolongement de la transparence. Les décisions restent en effet prises a huit clos, les séances publiques
sont utilisées a des fins rhétoriques, et la publication des votes incite surtout les opposants défaits a se
taire. La politique de transparence est mise en ceuvre de telle sorte qu’elle n’aboutit qu’a une publicité
sans transparence. Malgré 1’"ouverture" du Conseil, la prise de décision reste opaque et la publicité est
méme mise au service de 1’opacité », p.12.

? Ibid., p.12.

3 Pour un panorama des situations dans lequel le recours au consensus apparent est attesté, se reporter
a I’article de Philippe Urfalino « La décision par consensus apparent — Nature et propriétés », Revue
Européenne des Sciences Sociales, tome XLV, n°136, 2007, pp.47-70. Document disponible a la page
de ’auteur sur le site de ’EHESS : http://cespra.chess.fr/document.php?id=1005. Du méme auteur,
voir également: Philippe URFALINO, «L’esprit des régles de décision», op.cit. ;
Philippe URFALINO (dir.), « Rules of collective decision », numéro spécial de la revue Social
Science Information/ Information sur les Sciences Sociales, vol.49, n°1, mars 2010.

* David AMBROSETTI, « "Décide de demeurer saisi de la question" — La mobilisation du Conseil de
sécurité de I’ONU face aux crises », Cultures & Conflits, n°75, Hiver 2009, pp.99-122. Voir plus
particuliérement pp.105-112, p.110 pour la citation. Disponible en ligne : http://conflits.revues.org/
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organismes internationaux et en maticre de politique étrangere, Philippe Urfalino choisit
I’expression de «procédure de silence » : «certains diplomates appellent "procédure de
silence" une maniere d’arréter les décisions qui peut étre utilisée sans rassembler
physiquement les participants. Elle convient particulierement aprés plusieurs rencontres
quand il s’agit de se mettre d’accord sur la derniere formulation d’une motion : ceux qui
assurent le secrétariat ou la présidence d’un organisme tel que I’OTAN, envoient une
proposition de résolution a toutes les délégations participant a la décision collective avec la
précision : sauf opposition communiquée avant tel jour a telle heure, cette résolution sera
adoptée [...] »'. Le consensus doit dés lors, selon certains, étre considéré comme un mode de
décision a part entiere comme un mode de décision régi par des régles précises, au méme titre
que peuvent I’étre le vote a la majorité qualifiée ou bien I’'unanimité. Toutefois, note
Philippe Urfalino, il est souvent, faute de précision conceptuelle, confondu avec cette derniére
ou bien avec ce que d’autres auteurs appellent parfois « vote implicite »*. Or si I'unanimité
implique un vote formel, dans le but de dénombrer des oppositions éventuelles, le consensus
lui, n’a pas pour conséquence immédiate un vote, ou tout du moins, un vote a bulletin secret.
Pour éviter une confusion génante, cet auteur donne une description pertinente du consensus
permettant d’en faire un usage conceptuel applicable a de nombreux cas. Il met en évidence
les atouts d’un tel mode de décision, insistant sur le fait que le consensus est préférable a la
régle de majorité, dans la mesure ou il exige une écoute du point de vue de tous les
participants et une discussion et qu’il permet qualité et 1égitimité de la décision. Ce consensus
est pourtant «apparent»’, en un double sens: «il apparait que la proposition n’est pas

contestée, il faut constater —rendre apparent— 1’absence de contestation pour que la

! Philippe URFALINO, « L’esprit des régles de décision », op.cit., pp.217-218.

> Voir par exemple [Darticle suivant: Fiona HAYES-RENSHAW, Wim VAN AKEN,
Helen WALLACE, « When and Why the EU Council of Ministers Votes Explicitly ? », art.cit.

3 L auteur définit un type idéal des caractéristiques du consensus apparent et en dénombre ainsi six. Le
consensus apparent est : (1) « une régle d’arrét de la décision, au méme titre que les procédures de
vote » ; (2) « la constatation collective d’un consensus apparent qui tient licu de régle d’arrét » ; (3) il
«ménage une impression de continuité entre processus et arrét de la décision » ; (4) il « prévaut dans
un contexte o, pour quelque raison, la recherche du consensus est indexée sur le souci de la qualité de
la décision » ; (5) « il exige non pas I’unanimité mais, a c6té de ceux qui approuvent, le consentement
des réticents » ; et enfin, c’est une situation ou (6) « la contribution des participants a la décision est
marquée par le contraste entre un droit égal a la participation et une inégalité 1égitime des influences ».
Philippe URFALINO, « La décision par consensus apparent — Nature et propriétés », art.cit., p.45 de la
version en ligne sur la page internet de 1’auteur.
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proposition acquicre le statut de chose décidée ; le consensus que I’on peut supposer a partir
de cette absence, n’est qu’apparent (au sens d’éventuellement trompeur) puisque les
silencieux n’approuvent pas nécessairement »'. Dés lors, la décision est prise par le constat
d’une absence de contestation, ce qui ne veut pas dire que les silencieux adherent pour autant
a la proposition adoptée, car « I’absence de rejet explicite d’une proposition n’équivaut pas a
I’approbation manifeste de tous »>. Simplement, ils choisissent de ne pas montrer que leur
position est minoritaire. Ainsi, « [...] le consensus apparent repose sur une forme d’ambiguité
constructive qui permet aux chancelleries de s’entendre sur un discours souvent flou dont le
principal intérét est de ne pas susciter la controverse »°. Philippe Urfalino explique pourtant
que dans les organismes internationaux, la « procédure de silence » implique 1’apparition
implicite de la logique du dénombrement, mais par un simple vote a main levée, pour recenser
qui est contre / qui est pour’. Ce que Fiona Hayes-Renshaw, Wim Van Aken et Helen Wallace
attestent pour le cas du Conseil de ’UE, mais en précisant que ce vote implicite n’est pas
effectué directement entre ministres des Etats membres mais en amont par les fonctionnaires
nationaux des Etats membres et que, surtout, il n’y a pas d’enregistrement de ce vote’. Si, cela
a été précisé, ce genre de procédé est effectivement chose courante au Conseil de I’UE, c’est,
plus généralement, une situation fréquente en politique étrangere, ou les décisions sont
qualifiées la plupart du temps de «boites noires ». Le systeme décisionnel européen, si

particulier tant il est marqué par des coutumes et normes informelles de comportement —qui

' Philippe URFALINO, « L’esprit des régles de décision », op.cit., p.207.
2
Idem.

3 Frédéric MERAND, «La politique étrangére et de sécurité de 1'Union européenne : histoire,
fonctionnement, enjeux », op.cit., p.39. Il n’est pas certain que le terme de « consensus apparent » soit
employé ici dans le sens bien défini que lui donne Philippe Urfalino.

* Selon cet auteur, «[...] la procédure de silence transforme un mode de décision, le consensus
apparent, qui se passe du dénombrement des opinions en un vote implicite qui, lui, suppose par
principe ce dénombrement ». Philippe URFALINO, « L’esprit des régles de décision », op.cit., p.225.

> « Les données collectées confirment que les ministres prennent en général les décisions collectives
par le biais du consensus, méme dans les cas (environ 70% du total des décisions prises) ou ils
pourraient avoir recours au vote a la majorité qualifiée. Dans la mesure ou, dans ces derniers cas, un
vote a lieu, celui-ci se déroule de maniére plus implicite qu’explicite, s’opérant majoritairement entre
officiels nationaux plutdt qu’entre les ministres des Etats membres, et n’est pas enregistré de maniére
systématique dans un support accessible au public ». Fiona HAYES-RENSHAW, Wim VAN AKEN,
Helen WALLACE, « When and Why the EU Council of Ministers Votes Explicitly ? », art.cit., p.161.
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plus est en ce qui concerne la politique étrangére— a pour conséquence un mode de

fonctionnement particulier des acteurs.

En effet, Jonathan Golub' souligne que dans toute prise de décision européenne, il faut
prendre en compte les préférences des Etats membres, ainsi que la maniére dont ils
parviennent a s’entendre pour voir €merger une décision ou une politique. Le systeme
décisionnel est alors marqué par des négociations formelles et informelles’ dans des
négociations entre représentants nationaux’, pour éviter I’isolement et présenter une position
commune. Comme dans tout organisme international, le moment ou est arrété une décision
entre partenaires européens se distingue dans le temps de 1’étape de formation des options en
concurrence, formation rendue possible par une série de négociations. C’est que, comme le
rappelle Paul Magnette, dans les faits la logique de la décision consiste plus a vérifier que ne
se constitue pas une minorité de blocage qu’a former une majorité*. La régle implicite du
consensus qui est de facto, un mode de décision généralisé, ainsi que la volonté de créer une
politique étrangére commune, impliquent par conséquent «[...] 1’aptitude a batir une
coalition. Nous touchons la sans doute a I’une des contraintes les plus fortes d’une politique
étrangére régionalisée : le risque d’isolement. Rendre publique une position de politique
étrangére dans un cadre non régionalisé permettrait encore de prendre le risque d’étre
désavoué par ses [partenaires][...]. [Dans un cadre régionalisé¢] rendre publique une position,
qui suscitera immédiatement la distanciation voire la condamnation de ses propres partenaires

régionaux, revient a produire un discours mort-né, qui n’a plus aucune chance d’étre entendu

! Jonathan GOLUB, « The Study of Decision-Making Speed in the European Union : Methods, Data
and Theory », European Union Politics, vol.9, n°1, 2008, pp.167-179.

? Patrick Hassenteufel rappelle lui-aussi le role des négociations informelles pour parvenir a un
consensus au sein de I’UE, et tout particuliérement au sein des institutions communautaires :
Patrick HASSENTEUFEL, Sociologie politique : I’action publique, op.cit., p.70.

3 Hussein KASSIM, Anand MENON, B. Guy PETERS, Vincent WRIGHT (dir.), The National
Co-ordination of EU policy. The European Level, op.cit.

* Paul MAGNETTE, Le régime politique de 1’Union Européenne, op.cit., pp.118-119. L auteur précise
ensuite : «au fil des ans, la configuration des "minorités de blocage" s’est compliquée, mais le
principe est resté le méme : aujourd’hui, une décision ne peut pas étre imposée contre 1’avis des quatre
grands Etats membres, de trois grands pays et d’un Etat de taille moyenne, ou de six a sept Etats
moyens et petits. Inversement, dans 1’hypothése ou les quatre plus grands Etats, qui pésent & eux seuls
plus de la moitié de la population de 1’Union a 25, s’entendraient pour adopter une norme, ils
devraient encore convaincre sept autres gouvernements au minimum de les suivre », p.119.
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a D’extérieur du groupe, pour avoir été¢ déja décrédibilisé a I’intérieur »'. Ainsi, «le
fonctionnement du triangle décisionnel européen®, caractérisé par I’importance des
interdépendances et des négociations entre des acteurs multiples (institutions
communautaires, groupes d’intéréts, acteurs nationaux...) conduit a mettre au coeur de
I’analyse des politiques publiques européennes les interactions entre acteurs ». Le but est en
effet pour eux de savoir monter une coalition. Certes, il importe aux gouvernements de
pouvoir éventuellement former une coalition pour bloquer une décision qui ne leur plairait
pas®. Mais I’inverse est aussi vrai : il est également primordial pour les Etats membres de
savoir former une coalition pour soutenir une option de politique et parvenir a un accord,
méme si celui-ci demeure apparent. Or les études empiriques relatives au fonctionnement de
’UE attestent qu’une telle coalition est rendue possible lorsqu’elle est menée par un Etat qui
fait figure de leader. Les acteurs le confessent eux-mémes : « Nothing happens in the EU
unless you have stake-holders in certain policies, whatever it is common agricultural policy,
or it is industrial policy or service agreements, or competitive policy [...] You need a leader

group which pushes for certain policies »".

La nécessité d’un leadership politique

La question du leadership est dés lors une question fondamentale a prendre en compte
quand on s’intéresse au systéme décisionnel européen et aux politiques européennes, peu
importe le pilier dont elles relévent. Or, « omniprésent dans le sens commun et dans des

commentaires journalistiques, le mot leadership a généralement suscité plus de circonspection

' Frédéric CHARILLON, « Vers la régionalisation de la politique étrangére ? », op.cit., p.411.

? On désigne communément par ’expression « triangle décisionnel » le trio d’institutions impliquées
dans le circuit lambda d’une décision européenne, a savoir, Conseil de I’'UE, Commission européenne,
Parlement européen.

3 Patrick HASSENTEUFEL, Sociologie politique : I’action publique, op.cit., p.134.
* Paul MAGNETTE, Le régime politique de |'Union Européenne, op.cit., p.121.

> Entretien réalisé par I’auteur avec Eugeniusz Smolar, directeur du Centre for International Relations
a Varsovie, 13 aolt 2008. Le choix est fait dans ce travail de citer le texte des entretiens en anglais,
langue dans laquelle ils se sont déroulés, et ce afin d’en restituer le sens le plus précisément possible.
Ce choix semble préférable mais aussi justifié dans la mesure ou 1’anglais est la langue de rédaction
d’une grande partie de la littérature et de communication dans la majorité des colloques de science
politique.
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dans les sciences du politique »' : la notion fait débat et ne recouvre pas forcément la méme
réalité selon les approches. Une étude de la littérature trés disparate” consacrée au leadership
reléve deux tendances. Une premiére partie des études porte sur un niveau individuel, et se
concentre sur la figure du leader : elles analysent les €lus et la personnalit¢ de dirigeants
politiques. Un grand nombre des travaux de science politique se consacre ainsi a 1’é¢tude du
métier politique ou bien a celle de la formation d’équipe politique autour d’une figure
emblématique’. Des travaux de psychologie politique ou de relations internationales
reprennent aussi cette perspective individuelle et reviennent sur les différents types de
personnalités des leaders®. On peut identifier une deuxiéme approche, classique en sociologie
politique, centrée sur I’étude du groupe —figuré sous la forme d’un mouvement social— et de
ses relations avec un leader —assimilé a un entrepreneur politique donnant I’impulsion
nécessaire a la mobilisation’. Le leadership est alors défini comme la « capacité d’un

représentant a gérer de fagon dynamique des rapports de pouvoir au sein d’un groupe »° et

' Andy SMITH, « Le leadership, Concept analytique ou notion synthétique ? », in SMITH Andy,
SORBETS Claude (dir.), Le leadership politique et le territoire — Les cadres d’analyse en débat,
Rennes, Presses universitaires de Rennes, 2003, pp.11-17, p.11.

? Pour une revue de la littérature trés compléte sur les usages de la notion de leadership se reporter a
Iarticle suivant : Jean-Pascal DALOZ et Michel-Alexis MONTANE, « Polysémie et évolution d’un
concept : retour cavalier sur la littérature consacrée au leadership», in SMITH Andy,
SORBETS Claude (dir.), Le leadership politique et le territoire — Les cadres d’analyse en débat,
op.cit., pp.17-43.

* Voir par exemple : Frédéric SAWICKI « Le leadership politique : un concept a remettre sur le
métier ? », in SMITH Andy, SORBETS Claude (dir.), Le leadership politique et le territoire — Les
cadres d’analyse en débat, op.cit., pp.71-88, ou plus récemment [’ouvrage suivant:
Hervig REYNAERT, Kristof STEYVERS (dir.), Local Political Leadership in Europe - Town Chief,
City Boss or Loco President ?, Bruges, Editions Vanden Broele, 2009.

* Voir par exemple pour la psychologie politique: Elizabeth MARVICK, Betty GLAD « Personality
Theory in the Analysis of Political Leadership: Trends, Schemas, and Opportunities » in
SHEPHERD Linda (dir.), Political Psychology, Opladen & Farmington Hills, Barbara Budrich
Publishers, 2006, pp.36-62. Pour 1’analyse des relations internationales, se reporter a la synthése
suivante: Margaret HERMANN, Thomas PRESTON, Baghat KORANY et Timothy SHAW, « Who
Leads Matter : The Effects of Powerful Individuals », International Studies Review, vol.3, n°2, été
2001, pp.84-131. Voir également : Daniel BYMAM, Kenneth POLLACK, « Let us Praise Great Men :
Bringing the Statesman Back In », International Security, vol.25, n°4, été 2001, pp.107-148.

> « Les mobilisations résultent de I’activité d’individus ou de petites équipes qui "offrent" aux groupes
mobilisables la possibilité de passer a I’acte, et qui tentent de leur assigner des buts collectifs ;
I’évolution de ces mobilisations aussi». Jacques LAGROYE, Bastien FRANCOIS,
Frédéric SAWICKI, Sociologie politique, 5™ édition revue et mise a jour, Paris, Presses de
Sciences-Po et Dalloz, 2006, p.334.

% Philippe BRAUD, Sociologie Politique, 6° édition, Paris, Editions LGDJ, 2002, p.650.
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I’analyse se porte sur les différentes catégories de leaders, ainsi sur le renouvellement de
ceux-ci et/ou Dentretien de leur position dominante'. Donner une définition claire et
consensuelle du leadership politique semble dés lors difficile ; mieux vaut se contenter de
conceptualiser celui-ci avec des critéres a minima. En se basant sur le propos de Sartori, pour
qui tout concept est structuré autour d’une intension et d’une extension’, Andy Smith propose
donc d’accepter les définitions du leadership qui, « sur le plan de leur intension, congoivent le
leadership comme un dispositif collectif (ce qui exclut la simple étude biographique des
leaders), identifient D’inscription du leadership au sein d’une configuration spécifique
d’acteurs et de représentations sociales (ce qui contextualise les conditions de son émergence
et de son maintien) ; sur le plan de leur extension, se limitent a I’étude de leaderships qui
cherchent a exercer de 1’autorité au nom d’un intérét général (ce qui souligne la qualification
du leadership comme politique), incluent les leaderships dont la 1égitimation est au fond de
nature sociale (ce qui exclut les définitions 1égalistes et anthropomorphiques du politique) ».
Concretement, cela signifie que relévent d’une analyse en termes de leadership «[...] les
configurations politiques, ou un acteur occupe une place prééminente dans le jeu politique et
parvient a faire reconnaitre son autorité et suivre sa volonté »*. Le leadership doit dés lors étre
envisagé dans une organisation, comme la «[...] capacit¢ a impulser le changement, a
imprimer une direction et comme faculté a étre obéi et suivi par les autres parties prenantes de

la politique publique ou de la décision concernée »°.

Quoique encore marginale dans les études consacrées a I’UE, la notion de leadership est
primordiale pour comprendre le systéme décisionnel européen. De nombreuses études sur le

leadership dans le processus décisionnel européen ont été publiées récemment, mais la plupart

" Voir Jacques LAGROYE, Bastien FRANCOIS, Frédéric SAWICKI, Sociologie politique, op.cit.,
pp.334-337.

? « L’intension d’un concept délimite les caractéristiques qu’il recouvre, tandis que son extension
dénote 1’¢étendue d’entités empiriques auxquelles il peut s’appliquer ». Andy SMITH, « Le leadership,
Concept analytique ou notion synthétique ? », in SMITH Andy, SORBETS Claude (dir.), Le
leadership politique et le territoire — Les cadres d’analyse en débat, op.cit., p.13.

3 Ibid., p.14.

* Bastien IRONDELLE, Gouverner la Défense : Analyse du processus décisionnel de la réforme
militaire de 1996, op.cit., p.93.

> Ibid., p.93.
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se centrent sur ’analyse de la présidence tournante de 'UE'. Ces travaux mettent en évidence
le role d’un Etat membre en particulier, qui arrive & mobiliser les autres pour parvenir au
compromis et a une décision sur un sujet donné. En effet, du fait de sa position
institutionnelle, la présidence de I’UE est dotée d’un ensemble de ressources concernant des
procédures et un acces privilégié aux informations, ressources qui peuvent étre utilisées pour
susciter des concessions de la part des Etats et parvenir a une convergence des positions de
négociations des gouvernements de I'UE®. Ce role leader du gouvernement qui détient la
présidence de I’'UE est primordial, dans la mesure ou il doit parvenir a démontrer son
efficacité a faire aboutir les décisions et & concilier ’ensemble des intéréts des Etats membres
dans un compromis, mais aussi, de maniere plus égoiste, a mettre en avant ses priorités, dans
la mesure ou chaque gouvernement tente de faire progresser les dossiers qui lui semblent
importants et de laisser sa marque dans I’histoire de la construction européenne. Pour
Jonas Tallberg —qui propose une théorie rationaliste et institutionnaliste du leadership au
moment de la présidence de I'UE, et plus généralement dans les négociations
intergouvernementales—, il existe une demande et une offre de leadership’. La demande est
provoquée par la nature collective des décisions et les délibérations que cela impose : les
différents Etats partis au processus acceptent qu’un d’entre eux ait un role de président, qu’il
gere 1’agenda, répartisse les temps de parole et tranche entre les positions des uns et des
autres. L’offre vient quant a elle de la capacité d’un Etat lorsqu’il occupe la fonction de
président d’arbitrer dans les discussions dans les discussions multilatérales. Ainsi, la
délégation du pouvoir a la présidence, qui devient ainsi le leadership officiel, est une réponse
fonctionnelle a des problémes tenant a 1’action collective dans des négociations

décentralisées, offre un controle au leader sur 1’information et les procédures de négociations

! Voir, entre autres : Simon BUNSE, Small States and EU Governance — Leadership through the
Council Presidency, London, Palgrave MacMillan, 2009 ; Jonas TALLBERG, Leadership and
Negociation in the European Union, op.cit. D’autres études se focalisent plus sur le leadership lors des
grandes conférences intergouvernementales qui ont permis les avancées constitutionnelles de la
construction européenne. C’est le cas notamment des deux ouvrages suivants : Paul THURNER,
Franz Urban PAPPI, European Union Intergouvernmental Conferences-Domestic preference
formation, transgovernmental networks and the dynamics of compromise, London, Routledge, 2009 ;
Derek BEACH, Colette MAZZUCELLI (dir.), Leadership in the Big Bangs of European Integration,
London, Palgrave MacMillan, 2007.

? Jonas TALLBERG, Leadership and Negociation in the European Union, op.cit.

? Jonas TALLBERG, « Formal leadership : a rationalist institutionnalist theory », in TALLBERG
Jonas, Leadership and Negociation in the European Union, op.cit., pp.17-42.
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des décisions, ainsi que des opportunités pour ce dernier d’avancer ses propres intéréts et
priorités'. Pour revenir au systéme décisionnel européen, ce dernier étant collectif par nature
il impose 1’émergence d’un Etat, ou d’un groupe d’Etats, qui occupent le role de leader, et pas
seulement au moment de la Présidence de 1’Union. La notion peut ainsi étre appliquée, de
manicre plus générale, au cas de ’'UE et de son systéme décisionnel : pour Derek Beach et
Colette Mazzucelli, le leadership au sein de 1’Union européenne se définit, de manicre
générale comme toute action entreprise par un acteur politique pour guider ou diriger
I’attitude d’autres acteurs (que ceux-ci représentent I’ensemble des acteurs ou bien une
coalition plus réduite) vers un certain but commun : la notion fait donc référence a toute
tentative menée par un acteur pour résoudre un probléme estimé collectif sur la base de
diverses ressources®. Celles-ci peuvent étre matérielles, pouvant influencer la capacité de
marchandage d’un acteur, ou bien plus immatérielles comme la maitrise de 1’information ou
la réputation ; la derniere des ressources résidant dans 1’efficacité du personnel en charge du

dossier chez I’acteur leader”.

En se démarquant des définitions habituellement données du leadership dans le
contexte européen qui nous semblent trop statiques et centrées sur le réle d’un Etat dans une
circonstance donnée (la présidence tournante du Conseil de I’UE), une perspective plus
interactioniste sera ici adoptée. Nous définirons alors le leadership comme la capacité d’une
unité décisionnelle (Etats membres, Commission européenne ou Parlement européen) a gérer
de facon dynamique les rapports de pouvoir et les conflits d’intéréts au sein d’un groupe pour
atteindre certains objectifs précis définis comme communs. La définition a I’avantage d’avoir
une dimension organisationnelle et individuelle. Elle permet de dépasser les études en termes
de leadership d’un Etat afin d’analyser la position de cet acteur (I’Etat par exemple) au sein
d’un groupe d’acteurs (le systéme européen par exemple), tout en insistant sur les unités
construisant les capacités de leadership au sein de cet acteur (un certain milieu décisionnel au
sein de I’Etat par exemple). Cette définition implique par ailleurs de veiller & éviter

I’assimilation entre leader (individu) et leadership (d’une unité décisionnelle) et surtout de

! Jonas TALLBERG, « Conclusion », in TALLBERG Jonas, Leadership and Negociation in the
European Union, op.cit., pp.206-238.

2 Derek BEACH, Colette MAZZUCELLI, « Introduction», in BEACH Derek, MAZZUCELLI
Colette (dir.), Leadership in the Big Bangs of European Integration, op.cit., pp.1-21,p.6 et p.2.

3 Ibid., pp.10-13.
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prendre en compte la dynamique relationnelle au cceur méme du concept. En effet, « tout
comme le concept de charisme, le leadership ne doit pas €tre traité comme un attribut mais
comme une relation entre la pratique d’un individu [ou d’une unité décisionnelle] et son
articulation avec une configuration d’acteurs et de représentations sociales »'. Et de fait, en
considérant comme on 1’a fait jusqu’a présent le processus décisionnel au sein de I’Union de
manic¢re dynamique, on peut mesurer précisément la place et le réle du leadership : «une
perspective relationnelle de ces processus de décision permet de mieux comprendre les
rapports entre le noyau dur d’un leadership, ses alliés, ses adversaires (groupes d’intéréts,
administrations étatiques, associations, etc.) »*. Par exemple, si on se centre sur une unité
décisionnelle en particulier comme la Commission européenne, on peut ainsi voir de quelle
facon le leadership de cette institution suppose pour elle, peser sur la définition des problémes
publics européens et participer activement a I’établissement des régles et des procédures qui
en découlent’. En un mot, le leadership constitue une lutte pour 1’imposition d’une politique
publique donnée. Ainsi, gardons en téte le postulat selon lequel le « leadership s’analyse le

mieux comme une configuration de relations et de représentations sociales »".

Concretement, le leadership dans le processus décisionnel européen se base entre autres
sur la constitution de coalitions. Certaines d’entre elles ont pour but de bloquer une décision :
il est alors « négatif » et peut se résumer a la mise en place d’une « minorité de blocage ».
C’est le cas le plus étudié, rapporté par Paul Magnette. Mais ce leadership peut fonctionner a
I’inverse, et viser la constitution d’une coalition qui aura pour but de faire accepter par un Etat
membre a ses partenaires une proposition de décision. Il faut ici noter que la notion de
leadership est doublement pertinente en ce qui concerne les dossiers de politique étrangére
dans la mesure ol c’est un domaine ou les Etats estiment bien souvent avoir un role
particulier sur la scéne internationale avec des priorités a mettre en avant. Si en science
politique le rdle se définit traditionnellement comme «1’agencement d’attitudes et de

comportements attendus d’un individu a raison de son statut ou de son positionnement dans le

" Andy SMITH, « Le leadership, Concept analytique ou notion synthétique ? », op.cit., p.14.

> Andy SMITH, « Who governs in Brussels ? Une comparaison des configurations de leadership de
Delors, Santer et Prodi », in SMITH Andy, SORBETS Claude (dir.), Le leadership politique et le
territoire — Les cadres d’analyse en débat, op.cit., pp.247-274, p.256.

3 Ibid., p.264.
* Andy SMITH, « Le leadership, Concept analytique ou notion synthétique ? », op.cit., p.17.
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champ social »', appliqué au cas de la politique étrangére il permet de prendre en compte les
fins, comportements et moyens que les dirigeants d’un Etat estiment devoir remplir sur la
sceéne internationale. En effet, « la définition d’un role peut aider a expliquer les directions
générales des choix de politique étrangere. Le role national définit les préférences,
opérationnalise une image du monde, sollicite des attentes et influence la définition d’une
situation et des options disponibles »*. On peut ainsi remarquer que « certains Etats [...]
s’attribuent des roles dans le processus de décision de I’action extérieure de I'UE »°. Ainsi,
sur bien des sujets qui leur semblent prioritaires, les Etats membres forment une coalition
destinée a promouvoir certaines décisions et politiques, coalition regroupée autour d’un ou
des Ftat(s) ayant fonction de leader. Ce phénoméne est relevé par Stephan Keuleleire et
Jennifer MacNaughtan qui évoquent I’existence de « core-groups-steered foreign policy »".
IIs notent que dans de nombreux dossiers de politique étrangere 1I’impulsion politique et la
mise en ceuvre opérationnelle sont le fait d’un groupe informel d’Etats membres qui se sont
auto-sélectionnés et qui prennent la téte du processus décisionnel de I’Union, et ce afin de
mettre en avant certaines questions, dans lesquelles ils trouvent un intérét particulier ou une
certaine valeur ajoutée. Ces Etats fournissent a la fois I’impulsion nécessaire et les actions
complémentaires essentielles. Le role croissant de ces "core-groups” informels met en
évidence un processus plus général de spécialisation et de division du travail entre les Etats

membres au sein d’une Union européenne a vingt-sept dans le processus décisionnel .

! Philippe BRAUD, Sociologie Politique, op.cit., p.655.

? Philippe G. LE PRESTRE, Role Quests in the post-Cold War Area : Foreign Policies in Transition,
Montréal, Mc Gill — Queen’s University Press, 1997, pp.5-6. Rares sont les études scientifiques sur
cette notion au sein dans la théorie des relations internationales ; on peut citer 1’article suivant :
Kalevi J. HOLTSI « National Role Conception in the Study of Foreign Policy », International Studies
Quartely, 14(3), septembre 1970, pp.233-309. Pour une application du concept de rble a la politique
étrangére d’un Etat, se reporter a la thése de Mélanie CATHELIN, Le réle international d’un Etat :
construction, institutionnalisation et changement — Le cas de la politique canadienne de maintien de
la paix en Afrique, Thése pour le doctorat en science politique, sous la direction de Monsieur le
professeur Daniel Compagnon, soutenue le 8 décembre 2008 a I’'[EP de Bordeaux. Enfin remarquons
que role et capacité effective ne coincident pas pour autant, et le réle peut étre différent du statut
réellement occupé sur cette scéne internationale.

3 Tanguy de WILDE d’ESTMAEL, « Le partenariat entre I’UE et la Russie », op.cit., p.170.

* Stephan KEUKELEIRE, Jennifer MACNAUGHTAN, The Foreign Policy of the European Union,
op.cit., p.113.
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Comment des lors caractériser et analyser ce processus décisionnel européen complexe ?
Quels outils mobiliser ? Il semble que les analyses classiques de la décision ne puissent étre

ici utilisées.

Limites des analyses classiques de la décision

Dans I’analyse d’une politique publique, «la décision est habituellement la phase la
plus valorisée puisqu’elle est considérée comme 1’apogée du travail politique et
administratif »>. Pour le sens commun, et dans nos sociétés occidentales, la décision est
congue comme le résultat d’un choix individuel et libre. De fait, « les récits journalistiques et
les fresques historiques sont remplis de ces histoires ou des hommes providentiels parviennent
a dénouer une situation bloquée. Les lois portent fréquemment le nom du député ou du
ministre qui en ont été a I'initiative. Ces effets sont renforcés par le fait que la décision est un
moment dramatique, tendu »’. La conséquence en est que « dans les conceptions les plus
courantes la décision est synonyme d’action, plus précisément d’action résultant d’un choix.
Le controle de la prise de décision est de ce fait assimilé a la détention du pouvoir : décider,
c’est exercer le pouvoir. Cette représentation de la décision repose a la fois sur la valorisation
de lacte individuel et sur la croyance de la liberté de leur choix »'. Comme le souligne
Patrick Hassenteufel, cette lecture profane de la décision connait une traduction savante en la
notion de décideur rationnel et a ainsi biaisé pendant de nombreuses années 1’analyse de la

décision. Selon la notion de décideur rationnel, ce dernier est clairement identifiable en une

' Les auteurs continuent en précisant que « ceci a pour conséquence une segmentation particlle de la
politique étrangére de 1’Union européenne, dans la mesure ou le processus décisionnel relatif a
certains dossiers spécifiques en matiére de politique étrangere européenne repose sur un ensemble de
réseaux politiques spécialisés, ou quelques Etats membres, main dans la main avec la Commission
et/ou le Secrétariat général du Conseil de I’UE, sont aux commandes de la politique étrangére de
I’Union ». Ils donnent pour exemple de cette forme de coalition informelle la coopération durant la
Révolution Orange ukrainienne de 2004 entre le Haut Représentant pour la PESC, Javier Solana, et les
présidents de I’époque de la Pologne et de la Lituanie, Aleksander Kwasniewski et Valdas Adamkus.
Stephan KEUKELEIRE, Jennifer MACNAUGHTAN, The Foreign Policy of the European Union,
op.cit., p.113.

* Patrick HASSENTEUFEL, « L’analyse décisionnelle », in HASSENTEUFEL Patrick, Sociologie
politique : I’action publique, op.cit., pp.59-82, p.59.

* Daniel KUBLER, Jacques de MAILLARD, Analyser les politiques publiques, Grenoble, Presses
universitaires de Grenoble, 2009, p.41.

* Patrick HASSENTEUFEL, Sociologie politique : [’action publique, op.cit, p.59.
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personne donnée, qui choisit une solution optimale a un probléme sur la base d’une rationalité
instrumentale. Ce mode¢le de la décision individuelle rationnelle repose sur quatre postulats.
Le premier est qu’il existe bien un décideur, qui prend la décision, que 1’on peut donc
identifier en une personne donnée. Le second postulat est que ce décideur ne formule son
choix que sur la base d’un raisonnement identifiable, sur la base de préférences claires. Son
comportement est cohérent car il a un but bien défini et c’est en référence a celui-ci qu’il
compare les différentes options qui s’offrent a lui pour n’en retenir qu’une. Troisiémement, il
a connaissance de toutes ces alternatives, car la transparence de I’information est totale ;
autrement dit, le décideur ne décide qu’en parfaite connaissance de cause. Et enfin, «le
décideur a pour seule finalité de trouver la solution optimale au probléme ; il ne tient compte
que des données propres au probléme et va prendre la décision qui correspond au choix
optimal. Le décideur est donc en mesure de maximiser son utilité »'. C’est ce modéle de la
décision que ’on trouve de maniére tres répandue dans les analyses de politiques publiques et
surtout dans I’analyse de la politique étrangére. Pour les tenants d’une analyse classique de la
politique étrangere, celle-ci doit s’analyser comme une politique différente des politiques
dites « internes », entre autres parce que son processus décisionnel est différent, puisqu’il est
basé essentiellement sur la figure de I’homme d’Etat rationnel. Le paradigme dominant de
I’étude des relations internationales, le réalisme, raisonne uniquement en termes de politique
de puissance et appréhende la politique étrangere selon 1’angle de la diplomatie. Pour cette
approche classique, la prise de décision s’analyse donc de la manicre la plus simple qui soit :
I’homme d’Etat est purement rationnel et il prend ses décisions en situation d’information

pure et parfaite, avec un vrai talent de décideur politique.

Ce type d’analyse comporte pourtant deux problémes, I’'un concernant la réalit¢ de la
décision, I’autre sa rationalité. Nous reviendrons dans le second chapitre de cette premicre
partie sur les débats autour de la rationalit¢ des acteurs, pour le moment, nous nous
concentrons ici sur la premicre critique que 1’on peut formuler a 1’encontre de I’analyse
décisionnelle classique : celle de I’identification problématique de la décision et du décideur.
L’idée d’une décision appartenant uniquement a un seul homme a largement été remise en

cause, en suivant Graham Allison, qui se proposait dans son étude de la crise des missiles de

! Ibid., p.60.
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1962 d’ouvrir la « boite noire » de la décision'. Comme justifié précédemment, le postulat de
base est ici que la politique étrangére peut s’analyser comme une politique publique comme
les autres et qu’il est possible de mobiliser des outils venant de I’analyse des politiques
publiques pour comprendre le fonctionnement de la politique étrangere, et a fortiori de son
processus décisionnel. Or, la perspective adoptée par 1’analyse des politiques publiques est
dorénavant de reposer de maniere différente la célébre question de Robert Dahl, «qui
gouverne ? » : « qui décide ? ». Cet angle d’attaque permet ainsi de comprendre le processus
décisionnel de la genése d’une politique, notamment parce que cette approche permet d’ouvrir
la «boite noire » de la décision en essayant d’en comprendre les différents processus et
mécanismes en répondant aux questions « qui décide ? », « comment ? » et « pourquoi ? ». En
particulier, au sein de ce sous-champ, a une « approche séquentielle linéaire et top-down s’est
peu a peu substituée une conception dynamique et bottom-up de la décision publique qui se
donne pour objet de mettre en évidence a posteriori les logiques ayant abouti a la décision »°.
La décision est dorénavant majoritairement envisagée comme un processus, c¢’est-a-dire
comme un enchainement de petites décisions et la conséquence de différents comportements
décisionnels. Ainsi, la littérature en science politique est riche d’ouvrages traitant de la
décision de maniére plus approfondie que ne le faisait 1’analyse décisionnelle’. Comme le
remarque Philippe Urfalino, « la sociologie des organisations, les études de management et la
science politique ont concentré leurs réflexions sur le processus de décision, entendu comme
I’ensemble des séquences et mécanismes contribuant a la perception d’un probléme a

résoudre, a la production d’options alternatives et au choix de ’'une d’entre elles. Soucieuses

Graham ALLISON, Philip ZELIKOW, op.cit. Soulignons ici que le tournant amorcé par
Graham Allison résulte des avancées de la réflexion sur la décision et sa rationalité dues a
Herbert Simon. Selon cet auteur, la rationalité des décideurs n’est pas totale car procédurale. En effet,
les décideurs se contentent la plupart du temps de décisions satisfaisantes et non de décisions
optimales, dans la mesure ou il ne posséde pas une information pure et parfaite, qu’il ne peut prendre
en compte plus de deux ou trois alternatives en méme temps, qu’il traite 1’information en situation de
crise et en situation de routine de maniére différente et que des prédispositions et expériences
précédentes affectent son choix. Herbert SIMON, Administration et processus de décision, (1947),
Paris, Editions Economica, 1983.

2 Charlotte HALPERN, «Décision», in BOUSSAGUET Laurie, JACQUOT Sophie,
RAVINET Pauline (dir.), Dictionnaire des politiques publiques, op.cit., p.155.

> Pour une revue trés fournie de la littérature sur la décision, se reporter a D’article suivant :
Philippe URFALINO, « La décision fut-clle jamais un objet sociologique ? », juin 2005. Disponible a
I’adresse suivante : http://cesta.ehess.fr/document.php?id=126
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de démythifier le volontarisme souvent attaché a 1’idée de décision, elles ont a juste titre mis
en cause 1’idée d’un "moment" de la décision et enfin I’absorption de la détermination de la
décision dans la personne du "décideur" »'. La désacralisation de la décision et du décideur a
ainsi ¢ét¢ entamée depuis longtemps, et dorénavant la nécessité d’ouvrir la « boite noire » de la

décision pour en comprendre les méandres fait loi.

Cependant, a I’instar de Philippe Urfalino, il faut noter que méme les études novatrices
de I’analyse des politiques publiques « ont laissé dans une certaine indétermination le concept
méme de décision »*. La difficulté est due au fait qu’il s’agit de comprendre comment est
prise une décision collective, qui peut étre qualifiée comme telle a partir du moment ou « ses
conséquences concernent la collectivité, restreinte ou non aux participants a la décision ; [ou]
elle fait ’objet d’un travail collectif des participants [...]; [et ou] la décision collective lie les
membres du groupe considéré »°. Ces caractéristiques s’appliquent a 'UE et a son processus
décisionnel, par essence collectif. Il ne s’agit plus d’un processus confiné & un Etat ou a une
administration mais d’un processus concernant vingt-sept pays membres de 1’Union
européenne —et en leur sein vingt-sept ministéres des Affaires étrangeres ou des Affaires
européennes, chacune de ces entités comprenant un nombre impressionnant de fonctionnaires
et responsables politiques— mais aussi les institutions communautaires et leurs
administrations, ainsi que les différents groupes de pressions, experts et conseillers qui
peuvent intervenir a ces différents niveaux. Le processus décisionnel européen est de plus
dominé par un mode de décision par consensus, le vote n’étant presque jamais utilisé dans les
sessions du Conseil de ’'UE, méme dans les cas ou les textes le prévoient. Ce que confirme un
praticien polonais habitué¢ a ce genre de rencontres : « We rarely have voting. In extrem
cases »". Le processus décisionnel est surtout marqué par la constitution de coalition derriére
un Etat membre leader, souligne un autre praticien rencontré. Il répond ainsi a notre question

concernant le vote en Conseil de I’UE :

! Philippe URFALINO, « La décision par consensus apparent — Nature et propriétés », art.cit., p.46 de
la version en ligne sur la page internet de 1’auteur.

* Idem.
3 Ibid., p.37 de la version en ligne sur la page internet de ’auteur.

* Entretien réalisé par I’auteur avec le « Titular ambassador, Acting Political Director » [ce titre ne
trouvant pas d’équivalent en France, nous préférons ne pas le traduire] du ministére des Affaires
étrangeres, a Varsovie, le 16 avril 2009.
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« There isn’t ... Of course in these GAERC meetings there is always an enhanced
leader that will be go through. You know, there must be a kind of big coalition of
willing to kind of push for certain project and make it work. But, you know, it is a
matter of building coalitions within the EU, especially in foreign affairs area... ».

Le processus décisionnel de I’'UE peut donc se résumer a un processus de construction d’une
proposition de politique publique, accompagné ensuite par la recherche (la construction) d’un
consensus autour de cette proposition par la constitution de coalitions. De¢s lors, ou se situe la
décision et qui la maitrise ? Il nous faut donc montrer concrétement, dans le cas qui nous
intéresse ici et en nous appuyant sur des données empiriques, que 1’analyse classique de la
décision ne tient pas, et ce pour deux raisons. Identifier le moment de la décision n’est pas

possible et il n’existe pas un décideur unique.

L’absence de décision ? Un moment T invisible

La décision est la plupart du temps présentée comme étant un moment primordial, un
« turning point », «un atome de fait historique » selon ’expression de Paul Veyne’: la
décision serait a la fois une balise chronologique, et une porte qui s’ouvre vers du nouveau,
vers une autre ere historique. Pourtant, «la» décision, en tant qu’événement précisément
daté, est bien souvent difficile a identifier, et de nombreux travaux ont montré que le terme
méme couvrait un flou phénoménologique. Sylvain Laurens s’interroge ainsi : « dans quelle
mesure le mot-écran de décision ne fournit-il pas [...] un récit commode mais inadapté pour
décrire apres coup une succession d’interactions, un travail de persuasion dont le
cheminement, loin d’étre rectiligne, peut parfois étre incertain et justement indécis ? »".
Philippe Urfalino, dans un souci de clarté, propose une alternative : la définition qu’il donne
de la décision comme « arrét d’une intention d’agir » semble tout a fait utile pour comprendre

les subtilités de la notion et permet une nette clarification conceptuelle. Selon lui il faut faire

' Entretien réalisé par I’auteur avec 1’adjoint du Secrétaire d’Etat aux Affaires européennes

Mikotaj Dowgielewicz & Varsovie le 7 avril 2009.

> «Il n’y a pas de fait atomique [...]. Un événement, quel qu’il soit, implique un contexte, puisqu’il a
un sens ; il renvoie a une intrigue dont il est un épisode, ou plutoét & un nombre indéfinis d’intrigues ;
inversement on peut toujours découper un événement en événements plus petits. Quel pourra étre un
événement ? La trouée vers Sedan en 1940 ? C’est toute une intrigue stratégique, tactique,
administrative, psychologique, etc. L atome de fait historique sera-t-il la conduite de chaque soldat des
deux armées, un a un ? ». Paul VEYNE, Comment on écrit I histoire, Paris, Editions du Seuil, 1971,
p.53. Nous soulignons.

? Sylvain LAURENS, « "1974"¢t la fermeture des frontiéres. Analyse critique d’une décision érigée en
turning point », Politix, vol 2, n°82, 2008, pp.69-74, p.73.
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la différence entre le « processus de décision » et «1’arrét de la décision ». Citons ici son
raisonnement : «[...] il importe d’abord de constater que le concept de décision appartient au
registre de ’action. L’objet d’une décision n’est jamais un état de la connaissance (on ne
décide pas que tel énoncé est vrai ou faux au regard de ses référents), ce que I’on décide, c’est
une action a entreprendre. Ensuite, toute action intentionnelle n’est pas précédée d’une
décision. Mais, pour qu’il puisse étre dit qu’il y a eu décision, il faut pouvoir distinguer un
laps de temps entre cette décision et sa mise en ceuvre [...]. Ce laps de temps pointe une
distinction conceptuelle qui livre la nature de la décision : elle est I’arrét d’une intention
d’agir. La décision proprement dite n’est ni I’ensemble d’un processus, ce qui concourt a la
décision, ni ce qui en résultera, I’action qui a ét¢ décidée : il y a décision quand entre la
délibération, d’un coté, et I’action, de 1’autre coté, s’interpose 1’arrét d’une intention. Une
clarification du concept de décision améne ainsi a mettre en avant la notion d’arrét de
I’intention d’agir »'. Cette clarification conceptuelle est précieuse dans la mesure ou elle
permettrait d’isoler, de maniére théorique, le moment T de la décision —I’arrét de 1’intention
d’agir—, de sa phase postérieure —’action qui est la mise en place concreéte de la décision—, et
de sa phase antérieure, —le processus amenant a 1’arrét de la décision. Ce que I’on nomme
« processus décisionnel » en science politique est donc la phase amenant vers « I’arrét de la

décision », ce moment T ou est choisie une option, une proposition de politique.

Cette précision conceptuelle nous semble primordiale dans la mesure ou elle permet de
bien comprendre ce que I’étude d’un processus décisionnel implique, a savoir, I’analyse de la
phase antérieure au moment T de la décision, de ces différentes étapes, des acteurs qui 1’ont
dominé, orientant ainsi le sens de '« arrét de la décision ». Pour autant, parler d’un moment T
appelé « décision » semble demeurer problématique dans un certain nombre de cas, et plus
particulicrement pour celui qui nous intéresse et qui concerne un processus décisionnel
européen. En effet, le processus décisionnel amenant a la naissance du Partenariat oriental est
marquée par deux dates importantes : le 26 mai 2008, lors du GAERC —Conseil des ministres
des Affaires étrangeres de 1’Union—, la Pologne et la Su¢de présentent a leurs partenaires,
dans un document préliminaire, un projet de « Partenariat oriental ». Ce projet est accepté et il

est mentionné dans les conclusions du Conseil de 'UE qu’il a fait objet d’un débat. Ces

' Philippe URFALINO, « La décision par consensus apparent — Nature et propriétés », art.cit., p.46 de
la version en ligne sur la page internet de ’auteur.
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conclusions sont les suivantes : « Le Conseil a entendu les délégations polonaises et suédoises
présenter leurs suggestions relatives a un Partenariat oriental. Celles-ci font suite au débat
tenu lors du Conseil européen de Mars sur le Processus de Barcelone : Union pour la
Meéditerranée, et répondent a la nécessité de renforcer le volet oriental de la politique
européenne de voisinage. Ce dossier sera a nouveau mis a ’ordre du jour du Conseil
Européen de juin »'. Premiére étape du processus décisionnel : 26 mai 2008. De nombreux
praticiens et commentateurs polonais interrogés sur le moment de la décision de création du
Partenariat oriental identifient cette date comme moment clé. Cependant, 1’autre moitié¢ des
personnes que nous avons pu rencontrer évoquent le Conseil européen de Juin 2008 comme
«moment T ». Le Conseil européen des 19 et 20 juin 2008, réunissant les chefs d’Etats et de
gouvernements, a en effet accueilli favorablement les « propositions visant a développer la
dimension orientale de la Politique européenne de voisinage (PEV) dont I’objectif sera de
renforcer la politique de I’UE a 1’égard des partenaires orientaux de la PEV dans un cadre
bilatéral et multilatéral »*, et convient alors qu’il est nécessaire « de continuer a promouvoir la
coopération régionale entre les voisins orientaux de I’UE et entre I’'UE et cette région, ainsi
que la coopération bilatérale entre I'UE et chacun de ces pays ». Le Conseil demande alors a
la Commission européenne de présenter a 1’été 2009 un texte résumant les regles de
fonctionnement et modalités du futur Partenariat oriental. Le Conseil européen des
19 et 20 juin 2008 pourrait donc bien étre le moment T de la décision. Lors de nos entretiens,
les praticiens, experts et observateurs s’étonnaient de notre question relative au moment de la
décision, et la plupart du temps, en y réfléchissant a nouveau, ne savaient plus vraiment quand
situer ce moment, ou bien peinaient a justifier leur idée premicre. Ainsi un praticien polonais,
diplomate de haut rang et acteur central qui a suivi depuis le départ le projet de Partenariat

oriental et qui était présent au Conseil européen en question, hésite pour nous répondre :

' Conseil de 1’Union européenne, Communiqué de presse, 2870°™ session du Conseil Affaires
génerales et relations extérieures — Relations extérieures, Bruxelles, les 26-27 mai 2008,
98968/1/08REV 1 (fr) (Presse 141), pp.1-50, p.24. Disponible en ligne sur internet a 1’adresse
suivante : http://www.consilium.europa.eu/Newsroom

? Council of the European Union, Cover Note, « Brussels European Council 19/20 March 2009 —
Presidency Conclusions », Bruxelles, 20 mars 2009, 7880/09, CONCL 1, pp.1-22, p.19. Disponible en
ligne : http://www.consilium.europa.ecu/Newsroom

3 Ibid., p.19.
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«No, in May we prepared this decision, in June, it was... yes this was, this was...
Both were important, but in June, yes, the conclusions [...]. Yes, yes, yes. In June. To
make it formalized. Because then, from June, it was not a Polish-Swedish initiative,
but it became a EU initiative. And also the European Commission caught somehow
ownership of this initiative, so (heuu)... it was more formalized and institutionalized,
which was good... »'.

En plus de ces deux dates, entre lesquelles les acteurs s’embrouillent, survient celle du
1" septembre 2008, date d’un Conseil européen extraordinaire ayant pour objet le conflit entre
la Géorgie et la Russie (déclenché le mois précédent), qui réaffirme la volonté de mettre en
place un Partenariat oriental, et avance la date butoir de la présentation par la Commission
d’une proposition de texte’. Elle est suivie de celle du 3 décembre, date a laquelle la
Commission présente formellement le document organisant la mise en place du Partenariat
oriental’. Autrement dit, les spécificités du processus décisionnel européen font qu’il n’existe
pas de moment T officiel de la décision : le Conseil de ’'UE annonce une volonté politique
d’aller vers une action donnée et le Conseil européen entérine en une ou deux fois une telle
volonté, dans autant de moments ayant valeur d’arrét de la décision. La chronologie des
moments décisionnels européens est donc marquée par différentes étapes. Réalisant dans le
cours de notre entretien un tel état de fait, un de nos interviewés, raisonnant a haute voix,

propose ainsi cette explication :

«I think that there were two phases, two stages of... this technical decision. I think
that you can say that... (heuu)... the first stage was... it was not a full agreement but,
let us say that, a kind of showing... (heuu)... the political will that we are open for
such an idea, that we are OK, but we need to wait, we need to be more concrete and
then... it was the second stage phase, when the new born baby was shown to the
world and announced as Eastern Partnership... So I think there are... not all, but many
stages we don’t know about... about the whole process, because it was, you know, in
the shadows. .. of political Cabinets in different parts of Europe »".

Dans le cas qui nous intéresse ici, le moment de la décision n’existe pas, ce qui est

identifiable, ce sont différentes étapes d’un processus —d une décision a rallonge bien connue

! Entretien réalisé par I’auteur avec le « Titular ambassador, Acting Political Director » du ministére
des Affaires étrangeres, a Varsovie, le 16 avril 2009.

? Conseil de I’Union européenne, Note de transmission de la présidence aux délégations, « Conseil
européen extraordinaire de Bruxelles, 1 septembre 2008 — Conclusions de la Présidence (version
révisée) », Bruxelles, 6 octobre 2008, 12594/2/08 REV 2 CONCL 3, pp.1-4. Disponible en ligne sur le
site suivant : http://www.consilium.europa.eu/Newsroom

3 sl r , . . ..
Commission des Communautés Européennes, Communication de la Commission au Parlement
européen et au Conseil, « Partenariat oriental », op.cit.

* Entretien croisé réalisé par ’auteur avec Jan Pieklo, directeur de ’ONG PAUCI et un de ses
collaborateurs a Varsovie, le 3 avril 2009.
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des spécialistes du Conseil de I'UE'-, et entre temps, un laps de temps décisionnel. Les
bornes de ce laps de temps décisionnel sont difficiles a identifier par les acteurs eux-mémes,
et encore plus par le chercheur extérieur au processus et arrivant « aprés la bataille »*. On
rejoint ici le constat fait par Pierre Rosanvallon quant aux conséquences des nouveaux modes
de gouvernance de I’action publique, qui sont marqués, entre autres, par le fait que les
décisions « ne sont pas prises sous la forme d’un choix tranchant, & un moment clairement
identifiable »’. La décision tend a perdre de sa consistance car elle s’inscrit en fait dans un
mouvement continu de consultations, de négociations, d’ajustements et de compromis entre la
pluralité des acteurs impliqués. Il devient des lors « trés difficile d’isoler une séquence qui
serait celle de la décision au singulier »'. Ceci est d’autant plus vrai que dans le cas présent,
comme le souligne le dernier extrait d’entretien, nous sommes confronté a ce que
Philippe Urfalino nomme « procédure de silence » : comme dans de nombreux organismes
internationaux, le processus décisionnel n’est pas vraiment visible, les acteurs présents sont

difficiles a identifier, tout comme ce qui a été dit et décidé.

Comme le met bien en évidence Pierre Rosanvallon, parler de « décision » est dés lors
problématique, puisque que la réalité que recouvrait ce terme tend a se diluer et a s’effacer, au
profit d’autres moments et mouvements. Pour autant, le chercheur ne saurait se passer de ce
terme : si le moment T de D’arrét de la décision n’existe pas au sens phénoménologique,
I’analyse requiert de se servir de cet outil pour cadrer le regard du chercheur, pour faire sens,
organiser une chronologie des événements et marquer par ce terme I’importance d’un passage
a l’action par les acteurs. Certes, 1’analyse des politiques publiques a depuis longtemps
montré que la décision est diluée dans de multiples micro-décisions ; reste que raisonner sur
la base d’une analyse séquentielle qui « marque » bien clairement un moment décisionnel,
survenant apres la mise sur agenda et avant la mise en application, s’avére étre une manicre

d’organiser au mieux la connaissance que I’on peut avoir de la genése d’une politique

' Philippa SHERRINGTON, « Organizational procedures of the Council », in SHERRINGTON
Philippa , The Council of Ministers. Political Authority in the European Union, op.cit., p.66.

* Expression employée par Max Sanier et Philippe Corcuff dans ’article suivant : Max SANIER,
Philippe CORCUFF, « Politique publique et action stratégique en contexte de décentralisation. Apergu
d’un processus décisionnel "apres la bataille" », Annales HSS, n°4, juillet-aott 2000, pp.845-869.

* Pierre ROSANVALLON, La contre-démocratie — La politique a 1’dge de la défiance, Paris, Editions
du Seuil, 2006, p.264. Nous soulignons.
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publique. Les concepts d’« opinion publique »* ou de «classe politique » en sociologie
politique sont des catégories « molles » sur lesquelles il n’existe pas d’accord de définition et
donc sont peu descriptives de la réalité sociale. Ce sont pourtant des notions communément
utilisées : formuler I’hypothése de 1’existence d’une opinion publique ou d’une classe
politique et se servir de mani¢re méthodologique de ce concept imparfait permet d’essayer
d’expliquer la réalité sociale. Méme si la réalité que recouvre de telles notions n’existe pas en
soi, le chercheur postule leur existence pour avancer dans son travail d’ordonnancement et
d’explication. Leur emploi obéit donc a un besoin concret pour le chercheur de trouver des
outils. Quand on évoquera dans ce travail la « décision » ou bien « I’arrét de la décision », il
faudra garder en téte qu’il s’agit simplement d’une borne théorique, d’un outil pour organiser

de maniére chronologique et explicative notre connaissance d’un processus décisionnel.

Une explosion d’acteurs clés pour un ensemble de micro-décisions

Le processus décisionnel européen présente une autre caractéristique qui met aussi en
exergue les limites de 1’analyse classique de la décision : il s’agit d’un processus reparti entre
de nombreux acteurs, chacun apportant une contribution a ce que 1’on nomme « décision »,
sous forme de micro-décisions. Nous I’avons vu dans notre introduction, le processus
décisionnel concernant la politique européenne étrangére se répartit entre les différents poles
décisionnels européens. Le Conseil européen, rassemblant les chefs d’Etat et de
gouvernement des pays membres de 1’Union, donne les grandes impulsions politiques. Le
Conseil de I'UE (appelé GAERC lorsqu’il s’agit des réunions concernant les affaires
générales et relations extérieures) rassemble les ministres des Affaires étrangeres ou/et les
ministres des Affaires européennes des vingt-sept, ainsi que ses comités préparant les

discussions (dans le cadre du COREPER et de ses différentes formations), sont des membres

! Patrick HASSENTEUFEL, Sociologie politique : [’ action publique, op.cit., p.63.

? Loic BLONDIAUX, La Fabrique de I’opinion — Une histoire sociale des sondages, Paris, Editions
du Seuil, 1998 ; Loic BLONDIAUX, « Ce que les sondages font a 1’opinion », Politix, vol.10, n°37,
1997, pp.117-136 ; Loic BLONDIAUX, «Les théories de 1’opinion publique: un retour aux
"classiques" ? », Hermeés, n°31, 2001 ; Pierre BOURDIEU, « L’opinion publique n’existe pas », Les
Temps Modernes, n°318, 1973 ; Patrick CHAMPAGNE, « Le cercle politique — Usages sociaux des
sondages et nouvel espace politique », Actes de la recherche en sciences sociales, n°71/72, mars 1988,
pp.71-97 ; Patrick CHAMPAGNE, Fuaire [’opinion — Le nouveau jeu politique, Paris, Editions de
Minuit, 1990 ; Daniel GAXIE, « Au-dela des apparences — Sur quelques problémes de mesure des
opinions », Actes de la recherche en sciences sociales, n°81/82, mars 1990, pp.97-112.
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de poids dans le processus décisionnel. Enfin, autre acteur entrant en scéne : la Commission
européenne et ses différents services, le Parlement ne disposant quant a lui que d’un droit de
consultation a travers ses différentes commissions. Ce processus décisionnel segmenté entre
différents acteurs « européens » est de plus impulsé par un ou des Etats membres ayant
endossé le role de leader, Ftats qui constituent des coalitions dans le but de freiner ou au
contraire d’appuyer certaines propositions de décisions. Autrement dit, quand on étudie une
décision au niveau européen, il faut aussi tenir compte des vingt-sept ou tout du moins, des
Etats assurant le leadership et qui ont alors une réelle capacité décisionnelle du fait de leur
implication dans les dossiers et de leur action. Cela signifie s’intéresser, au sein méme de ces
Etats, 2 I’ensemble des acteurs participant au processus décisionnel : officiels et responsables
politiques, haut gradés mais aussi petits fonctionnaires des ministéres concernés par le
dossier, dans la majorité des cas ministere des Affaires étrangeres et secrétariat aux Affaires
européennes, les deux pouvant avoir été fusionnés (comme c’est le cas en France), ou bien
demeurer en cours de fusion (en Pologne avant 2010 par exemple). Se rajoute a cette liste déja
longue d’intervenants dans le processus décisionnel « interne » d’un Etat membre, des ONG,
des think-tanks, des journalistes et conseillers politiques reconnus, des groupes de pression
divers, certains parlementaires (si leurs attributions le leur permettent), tous étant spécialisés
sur le sujet en question et consultés par le ministére lors de séances de travail préparatoire.
Ces séances de travail auxquelles ces acteurs « intermédiaires»' prennent part sont
nécessaires pour arréter une position relativement consensuelle que 1’Etat membre sera censé
avancer devant ses partenaires européens. Précisons encore que dans cette derniere liste
d’acteurs dits « intermédiaires », nombreux sont les acteurs « cachés », n’occupant pas une
position institutionnelle clairement identifiable mais qui interviennent sous une forme ou une
autre dans le processus décisionnel, par le biais de contacts informels, de conseils « en off »
aux « décideurs » habilités, responsables politiques et haut fonctionnaires de 1’administration,
du fait de réseaux de sociabilité plus ou moins anciens. C’est que 1’ensemble du processus
décisionnel est marqué par le role de négociations informelles, dans le cadre des réunions au
sein d’un Etat membre, puis entre partenaires européens. Comme nous le verrons plus en

détail dans notre seconde partie, la Pologne a beaucoup travaillé sur le projet de Partenariat

" Sur ce sujet voir: Patrick HASSENTEUFEL, «Les acteurs intermédiaires des politiques

publiques », in HASSENTEUFEL Patrick, Sociologie politique : [’action publique, op.cit.,
pp.197-224. Cette notion sera abordée en détail par la suite dans les chapitre II et VII.
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oriental au niveau domestique, le ministére des Affaires étrangéres montant un groupe de
travail et de réflexion sur le projet composés d’experts venant de différents think-tanks, et
dont les membres ont été soigneusement sélectionnés. La composition de ce comité est mal
connue et difficile a reconstituer, tant les personnes qui en ont fait partie essayent de garder
jalousement 1’influence et la position informelle qu’ils ont pu gagner a ce moment-la. De
méme, nous verrons que les négociations entre la Pologne et ses partenaires européens pour
construire une coalition de soutien a son projet de Partenariat oriental se sont déroulées dans
I’ombre : il s’agit essentiellement de réunions de travail avec différentes délégations d’autres
ministéres des Affaires étrangéres, mais aussi de tractations ayant lieu lors d’autres forums

régionaux, lors des rencontres du Groupe de Visegrad par exemple'.

Ainsi, comme dans la plupart des cas, dans 1’¢tude de la gene¢se du Partenariat oriental,
nous sommes confrontés a I’identification problématique a la fois de la décision et du
décideur. De fait, « tant la décision que le décideur sont des objets qui se dérobent au regard
de I’analyste quand on cherche a préciser ces deux notions. Autant ces termes relévent de
I’acception courante et du langage commun, autant ils sont trés difficiles a identifier et a
localiser dans le cadre concret des politiques publiques »*. L’objet de notre analyse ne peut
donc de fait pas étre la décision comme acte clairement identifiable, car celle-ci reléve plus
-d’un point de vue empirique— d’un ensemble complexe de superpositions des décisions et de
non-décisions dont les contours sont difficilement identifiables pour l’ceil extérieur. La
seconde conséquence pour notre travail est que les processus décisionnels ne sont pas

imputables a un décideur : ils sont la résultante d’interactions entre de nombreux acteurs

' Le Groupe de Visegrad, également connu sous ’appellation « Visegrad 4 » ou bien plus simplement
« V4 », a été créé en 1991 et regroupe la Pologne, la République tchéque, la Slovaquie et la Hongrie.
Son but était d’approfondir les liens déja existants entre les quatre pays d’Europe centrale, par des
actions communes dans le domaine de la culture, la recherche, et I’éducation. Par le biais de sommets
et réunions fréquents, 1’objectif était de parvenir a une certaine cohésion régionale dans une logique
d’intégration future a 1’Union européenne. Depuis 1’entrée de ces pays dans celle-ci en 2004, 1’utilité
et I’avenir du Groupe de Visegrad ont été questionnés. Il a cependant trouvé une seconde vie en tant
que forum régional de coopération permettant a ces quatre Etats de dialoguer et d’harmoniser leurs
positions respectives sur un certain nombre de dossiers a I’agenda de I’Union. Sur ce point, se reporter
au rapport suivant : Patrycja BUKALSKA, Mariusz BOCIAN, A new Visegrad Group in the new
European Union — Possibilities and opportunities for development, rapport du Center for Eastern
Studies, Varsovie, juin 2003, pp.1-28, pp.17-28 ; rapport disponible en ligne a I’adresse suivante :
http://www.osw.waw.pl/en/publikacje/policy-briefs/2003-05-15/a-new-visegrad-group-new-european-
union-possibilities-and-opport

? Patrick HASSENTEUFEL, Sociologie politique : I’action publique, op.cit., p.61.
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répartis dans le temps et 1’espace. Autrement dit, pour comprendre la décision et le processus
décisionnel, il faudra donc commencer par identifier ces différents acteurs et comprendre les
relations les unissant. Tache ardue s’il en est : il est difficile pour le chercheur, arrivant une
fois le processus décisionnel terminé, d’en déméler 1’écheveau et de reconstituer les grandes
étapes du cours complexe et opaque d’une «décision ». De nombreuses et épineuses
questions se posent donc ici, et entre autres, celles de la datation et de la délimitation d’une
occurrence qui marque une décision, celle de la naissance du Partenariat oriental. Cette
inflexion se limite-t-elle & une réunion des chefs d’Etats et de gouvernement, c’est-a-dire a
une date précise ou des décideurs officiels en ont discutés? Certes, si on refuse le postulat
d’une analyse décisionnelle classique, on doit alors refuser 1’idée d’une décision a un moment
T et de décideurs clairement identifiés. Mais des lors, comment retracer et expliquer le
processus décisionnel ? Quelle séquence historique prendre en compte ? Jusqu’ou remonter
dans le temps, a quels acteurs se consacrer ? Il s’agit la de questions fondamentales relatives
au « comment faire » du chercheur : « quelle focale adopter, quels acteurs retenir et plus
généralement, quels sont les processus, au long cours, qui au sein méme de 1’appareil d’Etat,
nécessitent d’étre pris en compte pour expliquer une décision ? A I’inverse, le rappel des
"effets de structure" ne risque-t-il pas de faire passer au second plan les logiques propres au
"moment décisionnel", ce qui se joue dans les ultimes interactions précédant et rendant
possible la décision ? »'. Sylvain Laurens pointe deux problémes que le chercheur rencontre
dans 1’étude de processus décisionnel : celui de la datation du processus et de ces grandes
étapes, et celui de sa causalité et des variables devant étre prises en compte dans 1’explication
de son déroulement. La réponse apportée dans ce travail a ces deux questions se fera par une
¢tude empirique de notre objet d’étude : la datation du processus décisionnel pourra étre mise
en évidence par I’identification des différentes étapes de la dynamique d’action publique
¢tudiée et la causalité de ce méme processus, par la sélection de deux variables explicatives

clés.

Ce premier chapitre avait pour but de mettre en évidence les spécificités de 1’objet

d’étudi¢ dans ce travail de these. Afin d’étudier la genése d’une politique publique

' Sylvain LAURENS, « "1974"et la fermeture des frontiéres. Analyse critique d’une décision érigée en
turning point », op.cit., p.72.
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européenne de politique étrangere, le Partenariat oriental, le choix a été fait de se situer dans
une approche « mono-disciplinaire » de la science politique, i.e. reposant sur le principe d’une
fongibilité des outils concepts et outils venant des trois sous-champs de cette discipline et qui
seront ici mobilisés en fonction des besoins de notre outil. De cette démarche découle le
postulat selon lequel il est possible, grace a des outils venant de I’analyse des politiques
publiques, d’analyser le Partenariat oriental comme une politique comme les autres. Or
I’étude de la genese d’une politique publique européenne et de son processus décisionnel ne
peut se baser sur les cadres de 1’analyse classique rationaliste de la décision : dans le cas
présent, il n’existe pas de moment T de la décision ni de décideur unique clairement
identifiable. Autrement dit, se pose ici pour nous la question du « comment faire » pour
retracer le processus décisionnel amenant a la naissance du Partenariat oriental : comment
opérer cette déconstruction ? Autant de points auxquels un deuxiéme chapitre va tenter de
répondre, en précisant la démarche analytique retenue -imposée par les spécificités de notre
objet d’étude—, les outils conceptuels utilisés —formant notre cadre théorique— et I’hypothese
centrale de recherche. Le but de cette seconde partie est ainsi de sélectionner les outils qui

vont permettre d’opérationnaliser cette déconstruction de la genese du Partenariat oriental.
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Chapitre II — Etudier la genése du Partenariat oriental :
cadrage théorique et formulation de P’hypothese de
recherche

Dans ce travail de déconstruction / reconstruction de la genése du Partenariat oriental,
le premier pas est la mise en évidence des grandes étapes du processus décisionnel, avant d’en
chercher dans un second temps les variables explicatives. Comment mener une telle étude ?
L’objet « genése du Partenariat oriental » comporte de nombreuses particularités : il s’agit
d’une politique publique européenne dans le domaine de la politique étrangere, dont la genése
correspond a un processus décisionnel sans décision ni décideur unique ou apparent. Certes,
I’analyse des politiques publiques a opéré une « rupture avec le fétichisme de la décision, qui
verrait dans le choix précisément identifiable d’un "décideur" clairement identifié¢ le point de
départ absolu de I’action publique, alors que la "décision" ne correspond bien souvent qu’a
I’officialisation d’un processus multiforme bien loin d’étre maitrisé par celui qui I’endosse »',
mais deés lors comment procéder a la mise en évidence d’un processus décisionnel, qui plus
est européen ? Au terme du chapitre I, la conclusion s’imposait que pour comprendre la
genese du Partenariat oriental et son processus décisionnel, il fallait commencer par mettre en
évidence les différentes étapes de ce dernier, et identifier les différents acteurs et les relations
les unissant. Il s’agit 1a d’une démarche analytique précise, basée sur la déconstruction d’une
action publique européenne, qui correspond a celle de I’analyse des politiques publiques.
Comme le soulignent Franck Petiteville et Andy Smith, «cette démarche analytique [...]
conduit le chercheur a reconstituer une politique publique par I’identification des acteurs et
ressortissants, 1’¢lucidation de leur cadre cognitif, la reconstitution des différentes phases de
I’action publique, etc .»”. 1l s’agit donc ici d’étudier le processus décisionnel amenant & la

naissance du Partenariat oriental en le déconstruisant et en le resituant dans la durée,

' Vincent DUBOIS, «L’action publique», in COHEN Antonjn, LACROIX Bernard et
RIUTORT Philippe (dir.), Nouveau manuel de science politique, Paris, Editions La Découverte, 2009,
pp.311-325, p.315.

? Franck PETITEVILLE, Andy SMITH, « Analyser les politiques publiques internationales », art.cit.,
p-360.
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¢’est-a-dire a « réinscrire systématiquement la décision dans ses fondements sociaux »', en se
centrant sur les acteurs qui I’ont porté concrétement tout au long du processus décisionnel,
ainsi que sur leurs stratégies et leurs préférences. On tente ici de dépasser le modéle de
I’analyse décisionnelle, rationnelle, dont on a pu montrer dans le précédent chapitre les
limites. Ceci étant dit, comment opérationnaliser cette déconstruction de la genese du
Partenariat oriental ? C’est a cette question que ce chapitre tente de répondre, en sélectionnant
des outils théoriques, présentés sous I’appellation « outils conceptuels », qui forment la base
théorique de notre analyse. Pour étudier ce processus décisionnel, la démarche propre a une
branche de 1’analyse des politiques publiques, la sociologie de 1’action publique, conduit a
mobiliser différents outils tels que les concepts de «stratégie », de «préférence », de
«raisons », ou de «représentations ». Ces concepts proviennent de différents corpus
théoriques, et notamment, de la sociologie politique de 1’action publique appliquée a 1’Union
européenne. Ils renvoient également de ce que I’on nomme perspective constructiviste en

science politique?, dont la sociologie de ’action publique n’est qu’une illustration.

' Sylvain LAURENS, art.cit., p.93.

* Rappelons que le terme de « constructivisme » est entendu ici au sens que lui donne la science
politique dans son ensemble, définition large et assez répandue. La perspective constructiviste y est
une manicre d’appréhender les réalités sociales comme des constructions historiques et quotidiennes
des acteurs individuels et collectifs. Cette perspective constructiviste peut, selon nous, se situer a trois
niveaux différents. Premiérement, le constructivisme peut étre épistémologique (le niveau est alors la
téte du chercheur) : cela revient a souligner que les catégories d’analyse du chercheur sont construites,
et que dans la téte du chercheur tout est construit. La posture n’est pas nouvelle et depuis les travaux
de Pierre Bourdieu ou Michel Foucault, de nombreux auteurs se sont ralliés a I’idée que méme la soi-
disant « vraie » science est construite par des luttes d’impositions. Le constructivisme épistémologique
étudie donc la construction sociale de la vérité scientifique. Le second niveau de la perspective
constructiviste peut étre ontologique (le niveau est alors la réalité sociale) : il s’agit de la posture
constructiviste la plus connue, mais aussi la plus décriée, qui soutient qu’il n’existe pas de réalité en
soi, mais que tout est construit socialement. La réalité sociale et ses institutions comme la Nation,
I’Etat, le genre, seraient construits, notamment par le biais du langage et du discours. Le
constructivisme ontologique étudie donc la construction sociale de la réalité sociale. Ici on s’intéresse
au dernier niveau de la perspective constructiviste, qui est celui des représentations (le niveau est alors
celui de la téte des acteurs sociaux). Le constructivisme « dispositionnaliste » —ou
« représentationnel » selon Razmig Keucheyan— met en évidence que ce qui est dans la téte des
acteurs est construit, et que toute rationalité est illusoire. Le constructivisme dispositionnaliste étudie
donc la construction sociale de ce que les acteurs pensent. Ce type de posture constructiviste va plus
loin que le constructivisme ontologique car il remet en question I’idée méme de sujets, de « raisons »
aux acteurs, en montrant que ces raisons sont aussi construites. Pour une présentation du
constructivisme et en particulier du « constructivisme représentationnel », se reporter a 1’ouvrage
suivant : KEUCHEYAN Razmig, Le constructivisme — Des origines a nos jours, Paris, Herman
Editeurs, 2007. Pour un article listant les différents lieux communs dont est affublé le constructivisme
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Un détour s’impose ici pour préciser la démarche propre a ce pan de la littérature en
science politique que constitue la sociologie de ’action publique et a laquelle ce travail
emprunte beaucoup. L approche de I’analyse des politiques publiques s’est toujours intéressée
a la décision, en tant que moment empirique amenant a la mise en place d’une politique
publique, mais également en tant qu’outil conceptuel. Yves Mény et Jean-Claude Thoenig
considerent ainsi que I’analyse de la décision constitue une branche en soi de I’analyse des
politiques publiques'. Cependant, un mouvement disciplinaire visible dans le champ de la
science politique ces dernieres années a accentué la prise en compte de la décision par les
spécialistes des politiques publiques : I’analyse des politiques publiques se focalise en effet de
plus en plus sur I’analyse des processus de décision et sur une sociologie des acteurs de la
décision, appelée « sociologie politique de I’action publique ». Philippe Braud définit la
sociologie politique comme 1’étude de «la dynamique des rapports de forces politiques qui
traversent la société globale, étude envisagée a partir d’une observation des pratiques »>.
L’étude des dynamiques de mise en ceuvre de 1’action publique au sein de champ politique est
le fait de la sociologie politique de 1’action publique, celle-ci se caractérisant par « I’attention
portée aux acteurs des politiques publiques (appréhendée dans une double perspective
stratégique et cognitive) et & leurs modes d’interactions »’. Comme le soulignent Patrick
Hassenteufel et Yves Surel, «[...] les travaux d’analyse de politiques publiques appliqués aux
objets européens, en France tout particulicrement, ont élargi les perspectives initiales en
s’inscrivant dans le cadre plus large de la sociologie politique [...] »*. Or, selon un de ces
auteurs, « I’évolution de 1’analyse des politiques publiques vers une sociologie politique de
I’action publique correspond au passage d’une conception en termes de production étatique de

politique publique a une conception en termes de construction collective de 1’action

voir : LAHIRE Bernard, « Splendeurs et miseéres d’une métaphore : la construction sociale de la
réalité », in LAHIRE Bernard, L esprit sociologique, Paris, Editions La Découverte Poche, 2007,
pp.94-111. Pour une définition se rapprochant de celle donnée ici, voir: Antonin COHEN,
Bernard LACROIX et Philippe RIUTORT (dir.), Nouveau manuel de science politique, op.cit., p.762 ;
Jean-Michel BERTHELOT, L intelligence du social. Le pluralisme explicatif en sociologie, Paris,
PUF, 1990, p.107 et p.120 et suivantes.

" Yves MENY, Jean-Claude THOENIG, Les politiques publiques, Paris, Editions Montchrestien,
1989.

? Philippe BRAUD, Sociologie politique, op.cit., p.17.
3 Patrick HASSENTEUFEL, Sociologie politique : I'action publique, op.cit., p.21.

* Patrick HASSENTEUFEL, Yves SUREL, « Politiques publiques », op.cit., p.84.
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publique »'. Le mouvement est donc celui d’une extension du domaine de I’analyse des
politiques publiques vers une sociologie politique des acteurs et des processus de décision.
Cette dernic¢re est particulierement intéressante pour 1’étude des processus décisionnels
européens et trouve une application dans de nombreuses études consacrées a 1’Union
européenne. En effet, « ces nouvelles orientations de recherche présentent le double avantage
de compléter les connaissances relatives aux politiques publiques dans le contexte européen
par de nouveaux matériaux empiriques et de désenclaver les perspectives de recherche
restreintes aux outils classiques de I’analyse des politiques publiques. De tels travaux ont, en
particulier, pu mettre en relief le caractére complexe et diversifié des échanges qui
déterminent la prise de décision et la mise en ceuvre de décisions européennes [...]. Ils
permettent enfin d’ouvrir un peu plus la "boite noire" de I’action publique, en intégrant les
institutions, d’autres acteurs ou des instruments parfois un peu négligés dans les travaux

antérieurs »°.

Les aléas et la complexité des processus décisionnels, d’autant plus marqués au niveau
européen, sont donc au coeur de cette sociologie politique de 1’action publique, qui refuse le
modele rationnel de la décision et choisit une optique en termes de processus décisionnels.
Cette approche procéde a un dépassement du modele rationnel, entre autres, par une
explication des politiques publiques reposant sur les caractéristiques structurelles des
interactions d’acteurs publics ef privés —par exemple en prenant en compte les groupes
d’intéréts dans la formulation des politiques publiques. La sociologie politique de 1’action
publique illustre de ce fait une perspective plus large, la perspective constructiviste en science
politique et nous emprunterons donc a celle-ci des concepts pour mener a bien notre travail de
déconstruction. Comme mentionné dans le chapitre précédent, le choix de traiter 1’étude des
relations internationales, les études européennes et 1’analyse des politiques publiques comme
des sous-champs de la science politique signifie que nous nous inscrivons globalement dans le
champ de la science politique et non uniquement dans un de ses sous-champs, en partant du
principe que les outils mobilisables dans I'un sont mobilisables dans 1’autre. Dans cette
optique, parler ici de « constructivisme » ne fait pas référence a un programme de recherche

particulier, comme celui que ’on trouve au sein de la théorie anglo-saxonne des relations

! Patrick HASSENTEUFEL, Sociologie politique : I'action publique, op.cit., p.21.
? Ibid., pp.84-85.
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internationales, et dont le chef de file est Alexander Wendt'. Le terme est entendu ici au sens
que lui donne la science politique dans son ensemble : la perspective constructiviste y est une
manic¢re d’appréhender les réalités sociales comme «des constructions historiques et
quotidiennes des acteurs individuels et collectifs. Cet enchevétrement de constructions
plurielles, individuelles et collectives, ne relevant d’ailleurs pas nécessairement d’une claire
volonté, tend & échapper au controle des différents acteurs en présence »°. La métaphore de la
construction sociale peut parfois sembler étre un lieu commun tant elle a été utilisée en
sciences sociales, y compris dans I’analyse de ’action publique. Néanmoins, pour reprendre
les termes de Vincent Dubois, « en postulant que les problémes publics sont le produit d’un
travail social qui engage la mobilisation d’acteurs divers, elle invite a considérer 1’action
publique comme le produit de processus et de relations sociales, et non comme le résultat
d’une "volonté" des décideurs ou d’une simple application de régles juridiques »’. Cette
perspective, et la sociologie politique de I’action publique qui en fait partie, sont donc utiles
ici pour procéder au dépassement de 1’analyse décisionnelle, et ce faisant, pour appréhender la
dynamique de construction d’une action collective européenne, la geneése du Partenariat
oriental. La valeur ajoutée de cette approche pour notre ¢étude réside dans le fait qu’elle
permet de procéder a une déconstruction de ce processus décisionnel par « la prise en compte
de la longue durée, en amont comme en aval du moment de la décision, [en replagant] cette

derniére dans un récit plus englobant »”.

Ainsi, c¢’est ’ensemble des outils venant de ce grand champ de la littérature en science
politique qui va permettre dans ce chapitre de préciser les trois outils conceptuels
mobilisables pour 1’étude de la genése du Partenariat oriental, ainsi que I’hypothése centrale
de recherche. L’ensemble de ces outils forme un cadre théorique, entendu dans ce travail au
sens souple, comme systéme de concepts, grille d’analyse, organisant et bornant le regard du
chercheur. Une précision épistémologique s’impose : d’aucuns pourraient dénoncer un

« pragmatisme » a-théorique difficilement admissible. Pourtant, il s’agit 1a d’une posture

' Pour une présentation approfondie du programme de recherche constructiviste en théorie des
relations internationales, se reporter au chapitre intitulé « Le projet constructiviste » dans le manuel de
Dario Battistella : BATTISTELLA Dario, Théories des Relations Internationales, op.cit., pp.283-317.

? Philippe CORCUFF, Les nouvelles sociologies, Paris, Editions Armand Colin, 2004, p.17.

3 Vincent DUBOIS, « L’action publique », art.cit., p.321.

* Mathias DELORI, art.cit., p.410.
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répandue, qui consiste a considérer les outils conceptuels et théoriques comme un « ensemble
de ficelles de généralisation qui [servent] & penser la société »', i.e. un ensemble de ficelles
analytiques qui aident « & interpréter [des] données et a en tirer du sens »*. En ce qui concerne
I’épistémologie de ce travail, la démarche de Howard S. Becker est en effet adoptée, et peut
étre résumée par ses propres termes: «[...] je me méfie beaucoup des théorisations
sociologiques abstraites, que je considére au mieux comme un mal nécessaire, comme un
outil dont nous avons besoin pour faire notre travail ; mais c¢’est un outil qui risque de nous
échapper et de nous entrainer dans des discours généralisants de plus en plus coupés de
I’immersion quotidienne dans la vie sociale qui fait I’essence de la recherche en sociologie.
Pour ma part, je me suis efforcé de dompter la théorie en la considérant comme un ensemble
de ficelles, comme une collection de processus intellectuels qui aident les chercheurs a
progresser lorsqu’ils sont confrontés a des problémes de recherche concrets »°. Il s’agit bien
de la démarche retenue ici: face a 1’énigme que représentait pour nous 1’objet d’étude
« genese du Partenariat oriental », nous avons cherché a mobiliser un ensemble de concepts
permettant de résoudre ce probléme, en fonction des spécificités de cet objet d’étude, non
d’inscrire ce dernier a priori dans un programme de recherche déja défini. Sont donc
mobilisées ce que Howard Becker nomme des ficelles, définies comme des opérations
scientifiques qui permettent de surmonter une difficulté et qui proposent un moyen de
résoudre de manicre relativement simple un probléme qui pourrait sans cela demeurer
inextricable. La démarche méthodologique retenue ici est basée sur des observations
empiriques, certes cadrées par un travail de définition de 1’objet d’étude, mais qui permettent
ensuite la mobilisation de « ficelles » pour les expliquer. Ainsi, ces derniéres sont donc « des
manicres d’aborder ce que nous connaissons, ou désirons connaitre, et qui nous aident a
interpréter nos données et a formuler de nouvelles questions sur la base de ce que nous avons
découvert. Elles nous aident a tirer le meilleur de nos données en mettant en lumiére certaines

facettes du phénomeéne que nous étudions, auxquelles nous n’avions pas préalablement

! Howqrd S. BECKER, Les ficelles du métier — Comment conduire sa recherche en sciences sociales,
Paris, Editions La Découverte, 2002, p.25.

? Ibid., p.25.
3 Idem.
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.1 , . . . .
pensé » . Ces ficelles, nommées ici «outils conceptuels », sont au nombre de trois et

présentées successivement dans la suite de ce chapitre.

A — Outil conceptuel n°1 — La mise sur agenda

Le processus décisionnel étudié ici est marqué par 1’absence a la fois de la figure d’un
décideur clairement identifiable et par 1’absence d’un moment T de la décision. Du fait de
cette spécificité, les analyses classiques de la décision se trouvent démunies. Cette difficulté
intrinséque de 1’étude d’un processus décisionnel européen, par essence « obscur », peut étre
palliée en passant par une autre approche qui étudie également la décision, a savoir la
sociologie de I’action publique. Selon Patrick Hassenteufel et Yves Surel, le déplacement de
I’analyse des politiques publiques vers une sociologie de [’action publique a deux
conséquences méthodologiques importantes. La premiére est la remise en cause des frontieres
entre les différentes séquences logiques identifiées d’une politique publique : en effet, la
construction d’un probléme public et sa mise sur agenda correspondent a des décisions
multiples et s’inscrivent parfois, sans qu’on puisse bien les distinguer, dans un processus
décisionnel global. La seconde est que la mise en ceuvre d’une politique publique correspond
a « un ensemble de décisions (celle d’appliquer ou de ne pas appliquer une mesure législative
ou réglementaire, celle de I'interpréter de telle ou telle fagon, celle de cibler tel ou tel
public...). Ainsi processus décisionnel est quasiment synonyme de politique publique,
puisque, empiriquement, [’ensemble d’une politique publique correspond a des processus

roe . 2
décisionnels »°.

On fait dans ce travail le choix de passer par les outils de la sociologie de 1’action
publique, dont la démarche repose en grande partie sur la reconstitution des différentes phases
de I’action publique. Or, dans cette optique, différents instruments peuvent étre mobilisés
pour disséquer 1’objet « politique publique », au premier chef ’analyse dite « séquentielle »,
qui propose d’ordonner les politiques publiques sous la forme de séquences d’actions plus ou

moins claires, dont 1'une est la «mise sur agenda». Cet outil conceptuel semble

' Ibid., p.27.

* Patrick HASSENTEUFEL, Sociologie politique : [’action publique, op.cit., pp.62-63. Nous
soulignons.
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particuliérement pertinent pour borner logiquement la période ou espace temporel a analyser

lorsqu’on proceéde a 1’étude d’une genése d’une politique publique.

Mise sur agenda et genése de politique

Malgré les nombreuses critiques dont le modele de 1’analyse séquentielle des politiques
publiques a pu faire I’objet, «il forme un cadre nécessaire a l’appréhension et a la
compréhension des politiques publiques »'. Nous avons déja mentionné précédemment les
travaux d’Anderson; rappelons que selon lui les différents moments d’une analyse
séquentielle sont les suivants® : (1) I’identification du probléme, la définition du probléme et
la mise sur agenda (policy agenda) ; (2) la formulation et promotion d’une option par les
décideurs (policy formulation); (3) I’adoption d’un choix de politique publique (policy
adoption) ; (4) la mise en ceuvre du programme choisi avec des moyens particuliers (policy
implementation) ; et (5) 1’évaluation du programme pour en estimer les résultats ou
changement d’orientation. Comme le souligne Patrick Hassenteufel, « I’usage courant qui est
fait aujourd’hui des séquences reprend dans ses grandes lignes cette grille, a I’exception de la
distinction formulation / adoption. En effet, on utilise plus fréquemment le terme "décision"
pour désigner simultanément ces deux séquences dissociées par Anderson, comme la plupart
de ses prédécesseurs »°. Ainsi, la formulation d’un programme de politique publique, ainsi
que le choix d’une proposition, sont assimilées, —tantot séparément, tantot conjointement—, au
moment de la décision dans 1’analyse des politiques publiques. Cette difficulté a replacer le
moment de la décision dans la chronologie des séquences de 1’action publique fait écho aux
problémes que rencontrent les analyses classiques de la décision pour identifier le moment de
I’arrét de la décision. Ces difficultés de 1’analyse séquentielle des politiques publiques ont été
maintes fois mises en évidence, I’ordre des étapes pouvant €tre inversé ou bien perturbé,
certaines étapes ¢tant parfois difficiles a identifier. Ainsi, « d’un point de vue descriptif, il est
loin d’étre évident que I’on puisse repérer clairement les différentes séquences habituellement
distinguées dans le cadre d’une politique publique. Cette remarque vaut en particulier pour la

décision et la mise en ceuvre d’une politique publique. En effet, une politique publique ne se

' Ibid., p.27.
? James ANDERSON, Public Policy-Making, op.cit.
3 Patrick HASSENTEUFEL, Sociologie politique : I'action publique, op.cit., p.30.
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traduit pas seulement par des décisions mais aussi par I’absence de décision»'. Pour
Pierre Muller, la représentation séquentielle des politiques publiques ne doit donc pas étre
utilisée de fagon trop mécanique. Comme y incite cet auteur, il vaut mieux « se représenter les
politiques publiques comme un flux continu de décisions et de procédures dont il faut essayer
de retrouver le sens». Retenons que I'idée centrale de ’analyse séquentielle est de
déconstruire une politique publique afin de lui donner une certaine lisibilité extérieure. Loin
d’étre un instrument parfait, elle permet cependant de retracer les étapes logiques d’une

politique publique.

Or c’est bien 1’objectif de ce travail que d’essayer de retrouver du sens dans la genése
du Partenariat oriental et de son processus décisionnel. Dans ce but, nous poserons que
I’analyse d’un processus décisionnel recoupe 1’analyse séquentielle des politiques publiques,
et que si cette derniére comporte de nombreux défauts, elle reste une « ficelle » permettant
d’organiser de maniére logique notre connaissance d’un processus décisionnel. La genese
d’une politique —soit la phase antérieure de la décision de lancer cette politique— correspond
selon nous a la séquence idéale-typique de la mise sur agenda d’une politique publique.
L’utilisation du concept de «mise sur agenda» semble en effet constituer un prisme
intéressant pour étudier la genése du Partenariat oriental. Rappelons que la mise sur agenda se
définit comme « I’émergence et la promotion d’un probléme sont inséparables de processus
cognitifs et normatifs de définition et de qualification (ou de "problématisation") qui donnent
sens a ce probléme et conditionnent les termes des débats, du mode de traitement et des
éventuelles décisions »°. Passer par I’étude de la mise sur agenda, en tant que séquence
logique, pour analyser une genése semble intéressant ici dans la mesure ou ce concept met
I’accent sur «la maniére dont un probléme est construit [qui] conditionne pour partie les
maniéres pensables de le considérer et de le traiter. En ce sens, son étude conduit
nécessairement a une sociologie des perceptions et des représentations reposant sur le postulat

qu’il n’y a pas de "naturalité" des problémes publics, mais que tout probléme public est un

! Ibid., pp.30-31.
? Pierre MULLER, Les politiques publiques, op.cit., p.27. Nous soulignons.

? Philippe GARRAUD, « Agenda / Emergence », in BOUSSAGUET Laurie, JACQUOT Sophie,
RAVINET Pauline (dir.), Dictionnaire des politiques publiques, op.cit., pp.51-59, p.52.
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construit social »'. En ce qui concerne les politiques publiques européennes, la phase de mise
sur agenda est d’'une importance primordiale. En effet, le mode de décision qui les caractérise
implique la recherche du consensus : le moment T ou est arrétée la décision de créer une
politique (au sein du Conseil de I’'UE) n’est pas dii @ un vote, mais a 1’apparition d’un
consensus apparent. Cette appellation souligne de quelle fagon un consensus émerge autour
d’une proposition de décision (ici I’'idée de mettre en place une politique publique) sans qu’il
y ait de débats apparents, ou de délibération formelle. Ici il semble bien que 1’on soit
confronté a un cas de prise de décision par consensus, ou une discussion informelle conduit au
ralliement des décideurs européens® a ’arrét de la décision de mettre en place une politique
publique. Ce genre de procédé est trés fréquent au sein de 1’Union européenne et tout
particuliérement au Conseil de "'UE?, et dés lors, pour étudier une décision il faut prendre en
compte les préférences des Etats membres et la maniére dont ils parviennent a s’entendre’.
Comprendre les étapes antérieures d’une décision européenne, i.e. la mise sur agenda au
niveau européen, implique donc de tenter de retracer de quelle fagon émerge le consensus
autour de cette politique et par quels procédés les décideurs européens convergent vers celle-
ci. Dans le cadre d’une politique publique européenne, la mise sur agenda se découpe d’apres
nos propres observations comme suit: (1) phase de construction d’une proposition de
politique publique par un Etat membre ou un groupe d’Etats membres, et (2) phase de
construction du consensus autour de cette politique publique par un Etat membre ou un
groupe d’Etats membres. Retracer la genése du Partenariat oriental implique donc de
déconstruire / reconstruire cette derniere par I’identification de ces deux étapes de la mise sur
agenda européenne, afin d’organiser au mieux la connaissance que nous avons d’un tel

phénomene.

! Ibid., p.52.

* Précisons que par « décideurs européens », nous entendrons ici les décideurs nationaux des Etats
membres de 1’Union et plus particuliérement 1’¢élite politique se consacrant a la formulation de la
politique européenne, rassemblés au sein du Conseil de I’UE, ainsi que les membres des institutions
dites communautaires.

* Se reporter au chapitre 1.

* Jonathan GOLUB, art.cit.
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Ficelle « mise sur agenda » : précautions d’usage

Rappelons-le encore une fois, le concept de mise sur agenda est un outil qui ne recoupe
pas vraiment la chronologie exacte des faits: «la mise a I’agenda ne constitue qu’une
distinction purement analytique a ne pas confondre avec une étape initiale, un moment
particulier et précis ni avec une séquence facilement isolable de la mise en politique d’une
question » . S’il permet de distinguer des configurations de relations entre acteurs variables
d’une phase a I’autre, le mod¢le linéaire d’analyse séquentielle d’ Anderson peut étre remis en
question car les différentes séquences distinguées ne sont pas facilement dissociables dans la
réalité¢ du déroulement de 1’action publique. Ces séquences logiques sont le plus souvent en
interaction, de maniere plus ou moins discontinue dans le temps. Reste que, afin
d’opérationnaliser la déconstruction / reconstruction de la genése d’une politique publique
européenne, la séquence dite « mise sur agenda » semble pouvoir étre utilisée comme un outil
pour borner logiquement notre regard. L’utilisation qui en est faite est alors purement
méthodologique, afin d’identifier une séquence logique, correspondant a la genése d’une
politique publique et qui permettrait au chercheur d’avoir une idée plus précise de jusqu’ou
remonter dans le temps pour retracer une genese. L utilisation de la mise sur agenda permet
ainsi de réinscrire le processus décisionnel corollaire de la genése du Partenariat oriental dans
« une séquence historique plus longue »%, pour reprendre I’expression de Sylvain Laurens. En
effet, on cherche ici a « prendre en compte la longue durée [ce qui] conduit tout d’abord a
analyser la phase de construction sociale du probléme »°, ce qui est rendu possible par la
mobilisation du concept de mise sur agenda. Or pour mener a bien la déconstruction de la
genese d’une politique, il faut non seulement s’intéresser a une séquence logique mais
¢galement se concentrer sur des acteurs particuliers, qui meénent cette genése. Le concept de
mise sur agenda incite a se concentrer sur certains acteurs, ainsi que sur les stratégies et
préférences qu’ils mobilisent dans la construction d’un probléme public, dans la mesure ou
I’analyse de cette séquence de mise sur agenda « conduit a mettre en évidence I’importance

des processus cognitifs du fait du role décisif de la formulation et la perception des

' Philippe GARRAUD, « Agenda / Emergence », op.cit., p.56.
? Sylvain LAURENS, art.cit., p.72.
3 Mathias DELORI, art.cit., p.418.
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problémes »'. Les modalités de la mise sur agenda déterminent en effet largement « les
séquences ultérieures en faisant prédominer un mode de problématisation qui restreint

. . r 2
I’espace du choix des mesures envisagées »".

Autrement dit, et pour résumer notre raisonnement, 1’outil « mise sur agenda » de
I’analyse des politiques publiques est pertinent ici pour comprendre le comment et le pourquoi
de la genese d’une politique publique. On retrouve la les objectifs de la sociologie politique
de ’action publique, que rappellent Gilles Pinson et Valérie Sala-Pala : «[...] reconstituer des
processus d’action publique dans leur historicité, d’une part, comprendre les pratiques
constitutives de I’action publique et les représentations qui les orientent, d’autre part »°. C’est
sur cette base que la déconstruction de la genese d’une politique publique semble pouvoir étre
opérationnalisée ; les deux outils conceptuels suivants participent €galement de cette
démarche en se concentrant sur les acteurs menant cette genése et sur les stratégies /

préférences qu’ils mettent alors en jeu.

B — Outil conceptuel n°2 — La genése d’une politique européenne

comme « construction collective d’acteurs en interactions »

Pour retracer ’ensemble du processus constituant la genése du Partenariat oriental, « il
est [...] indispensable "d’ouvrir la boite noire", ce qui signifie identifier les acteurs qui
participent au policy making pour analyser leurs stratégies et comprendre les ressorts de leurs
comportements »". Or quels sont les acteurs qui interviennent dans la mise sur agenda et donc
dans la genese d’une politique publique ? Sachant que 1’action publique se définit comme
«I’ensemble des relations, des pratiques et des représentations qui concourent a la production
politiquement 1égitimée des modes de régulation des rapports sociaux »°, I’analyse des

politiques publiques a mis 1’accent sur 1’é¢tude des relations qui s’établissent entre différents

! Patrick HASSENTEUFEL, Sociologie politique : ['action publique, op.cit., p.57.
2 Ibid., p.57.

3 Gilles PINSON, Valérie SALA-PALA, « Peut-on vraiment se passer de I’entretien en sociologie de
I’action publique ? », Revue francaise de science politique, volume 57, n°5, 2007, pp.555-597, p.556.

* Pierre MULLER, Les politiques publiques, op.cit., p.34.
> Vincent DUBOIS, « L’action publique », art.cit., p.312.
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acteurs, qu’ils soient officiels, politiques et administratifs, ou bien des acteurs cachés ou

« intermédiaires ».

Les apports de la sociologie politique de ’action publique

Traditionnellement les acteurs de 1’action publique considérés comme centraux étaient
les « pouvoirs publics » : gouvernement et responsables politiques, ministeres, différentes
branches de 1’administration, collectivités locales et territoriales, etc. Toutefois 1’évolution de
I’analyse des politiques publiques vers une sociologie politique de 1’action publique implique
le «[...] passage d’une conception en termes de production étatique de politique publique a
une conception en termes de construction collective de I’action publique. La sociologie
politique de 1’action publique repose sur 1’analyse contextualisée d’interactions d’acteurs
multiples et enchevétrés a plusieurs niveaux, du local a I’international en passant par 1’Union
européenne, permettant de penser les transformations des Etats contemporains »'. On analyse
des lors les politiques publiques sous la forme de réseaux d’acteurs, ce qui implique de ne pas
se cantonner a 1’étude d’un milieu décisionnel central et officiel, mais d’ouvrir celle-ci aux
membres extérieurs a ce milieu intervenant dans le processus décisionnel’. Il s’agit bel et bien
de raisonner en termes de « configurations d’acteurs » relativement permanentes qui
dépassent les clivages traditionnels de niveaux d’actions. Autrement dit, I’Etat n’est plus au
centre de 1’analyse et la sociologie politique de 1’action publique vise a rendre compte du
« caractére collectivement construit de I’action publique contemporaine »°. Elle propose pour
cela un cadre d’analyse comportant trois dimensions, « 1’analyse des acteurs, I’analyse de

leurs interactions et leur contextualisation »*.

De nombreux travaux permettent dorénavant de tenter d’appréhender les interactions

d’acteurs publics et privés : les notions de réseaux de politiques publiques (policy networks)

! Patrick HASSENTEUFEL, Sociologie politique : ['action publique, op.cit., p.23.
? Pierre MULLER, Les politiques publiques, op.cit., p.47.

3 Patrick HASSENTEUFEL, Sociologie politique : I'action publique, op.cit., p.103.
* Ibid., p.103.

> Pour la notion de réseau d’action publique voir, entre autres: Tanja BORZEL, « Organizing
Babylon. On the Different Conceptions of Policy Networks », art.cit. ; Patrick HASSENTEUFEL, Les
Médecins face a ['’Etat — Une comparaison européenne, op.cit.; Patrick LE GALES,
Mark THATCHER, (dir.) Les Réseaux de politique publique — Débats autour des « policy networks »,
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et de coalition de cause (advocacy coalitions)" offrent un apercu de la diversité des acteurs de
I’action publique et de leurs interactions. Le principe de ces analyses, et qui est au fondement
d’une sociologie de I’action publique, est d’insister a la fois sur les positions et les relations
des acteurs. Elles avancent en effet que « quelle que soit la configuration de la politique
¢tudiée (une structure de coopération intercommunale, 1’alliance entre des responsables
ministériels et des représentants d’intérét, le regroupement informel d’experts, d’¢lus
nationaux et de fonctionnaires de la Commission européenne), et quel que soit 1’outil
analytique qu’on juge le plus appropri¢ pour en rendre compte (systeme d’action, champ ou
réseau), il existe, sinon une correspondance, au moins une relation entre 1’organisation des
relations sociales qui donnent lieu & une politique et les caractéristiques de cette politique »°.
Ainsi, et ce point mérite toute notre attention, cette étude des acteurs n’est pas descriptive,
mais a une vocation analytique «des lors qu’on s’accorde sur le principe selon lequel
comprendre une politique (son orientation, la forme qu’elle prend, I’importance qu’elle revét)

implique de connaitre (sociologiquement) ceux qui la font et les relations qui les lient »°.

Une démarche pertinente pour étudier I’action publique européenne

L’approche de sociologie politique de 1’action publique est d’autant plus pertinente
pour analyser les politiques publiques européennes que ces dernicres sont la résultante d’un
processus décisionnel collectif par excellence et sont caractérisées non seulement par une
grande diversité des acteurs, par ’importance des liens informels, par la forte personnalisation
des interactions, par des phénomenes d’interdépendances multiples entre acteurs, mais

également et surtout par 1’absence d’un acteur central et par la multiplicit¢ des arénes

op.cit. ; David MARSH (dir.), Comparing Policy Networks, op.cit ; David MARSH, Rod RHODES,
« Les réseaux d’action publique en Grande-Bretagne », op.cit.

' Se reporter aux travaux de Paul Sabatier : SABATIER Paul (dir.), Theories of the Policy Process,
Boulder, Westview Press, 1999 ; SABATIER Paul, « The Advocacy Coalition Framework : Revisions
and Relevance for Europe», Journal of European Public Policy, vol.5, 1998, pp.98-130;
SABATIER Paul, SCHLAGER Edella, «Les approches cognitives des politiques publiques :
perspectives américaines », Revue frangaise de science politique, vol.50, n°2, 2000, pp.209-234. Voir
également la critique suivante: BERGERON Henri, SUREL Yves, VALLUY Jérome,
« L’Advocacy-Coalition-Framework. Une contribution au renouvellement des études de politiques
publiques ? », Politix, vol.11, n°41, 1998, pp.195-223.

? Vincent DUBOIS, « L’action publique », art.cit., p.317.
3 Ibid., p.317.
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décisionnelles. Mais la spécificité de 1’action publique européenne impose de parler dans leur
cas de «configurations d’action publique multi-niveaux »'. L’objet politique « Union
européenne » implique en effet de mener une analyse sociologique des interactions d’acteurs,
en termes de construction collective d’une action publique multi-niveaux. Ainsi, il s’agit de se
poser la question, d’une importance a la fois théorique et empirique, de ces interactions entre
acteurs impliqués dans une action publique européenne. Comme le remarquent Yves Surel et
Patrick Hassenteufel, une telle démarche conduit alors a inscrire 1’analyse des politiques
publiques européennes dans une sociologie politique de I’espace européen « en rattachant plus
fermement, au-dela des ajustements déja envisagés, 1’analyse des politiques publiques aux

autres sous-disciplines de la science politique »°.

Dans cette veine, Andy Smith —préférant parler de « gouvernement de I’Union
européenne » plutdt que gouvernance multi-niveaux—, met en avant I’application des outils
de la sociologie politique afin de comprendre les méandres de I’action publique européenne et
de ses acteurs. En effet, cette approche permet selon lui d’aborder deux questions qui nous
intéressent directement’. En premier lieu, une telle démarche permet de s’intéresser aux
«acteurs qui participent a 1'intégration européenne »°. C’est que « si les analyses existantes
nous renseignent sur le grand nombre d’institutions et d’organisations qui participent a la
décision communautaire, ainsi que les régles et des contraintes qui conditionnent leurs
stratégies, elles saisissent rarement I’impact de la composition de ces instances. Sans tomber
dans le travers inverse qui consisterait a attribuer un rdle excessif aux "grandes personnalités
politiques", telles que Helmut Kohl ou Jacques Delors, il importe de mettre en lumicre
I’impact de la socialisation sur les postures des personnes et des groupes ¢tudiés, notamment
celle qui releéve des carriéres politiques et administratives. En termes plus théoriques, la

sociologie politique nous pousse a développer une lecture de la dimension cognitive et

! Patrick HASSENTEUFEL, Sociologie politique : I’action publique, op.cit., p.134.
? Patrick HASSENTEUFEL, Yves SUREL, « Politiques publiques », op.cit., p.93.

> Andy SMITH, « Introduction » in SMITH Andy, Le gouvernement de I’Union européenne — Une
sociologie politique, op.cit., pp.1-6, p.3.

* Andy Smith mentionne un troisiéme point qu’une sociologie politique de I’Union européenne permet
de prendre en compte: celle de «la légitimation comme enjeu central de 1’intégration
communautaire ». Andy SMITH, « Introduction », in SMITH Andy, Le gouvernement de |’'Union
européenne — Une sociologie politique, op.cit., p.4.

> Ibid., p.3.
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culturelle de 1’espace politique communautaire »'. La démarche de sociologie politique nous
aide par ailleurs a comprendre les « interactions et les interdépendances dans la négociation
communautaire [...]». S’il existe bien au sein de 1’Union européenne une tendance a la
spécialisation des acteurs (publics ou privés) et des niveaux (supranational, national, infra-
national) et a la différenciation de leurs roles politiques, il faut en fait envisager les décisions
et d’autres processus politiques communautaires comme résultant en réalit¢ de différentes
interdépendances entre eux. Autrement dit, la simplification découlant de cette spécialisation
ne doit pas cantonner le chercheur a une lecture simpliste de la réalité décisionnelle de

I’espace politique européen.

On retrouve donc ici la démarche de sociologie politique de 1’action publique qui se
focalise sur les acteurs et leurs relations. Patrick Hassenteufel met en évidence quatre niveaux
d’interactions entre acteurs, de formes différentes, qui peuvent étre combinées®. Le premier
est celui des interactions au sein des acteurs collectifs dont il s’agit de comprendre la
cohérence interne et les orientations stratégiques. Le second renvoie aux interactions entre des
acteurs multiples (gouvernements, groupes d’intérét, coalition de causes) autour d’un enjeu
précis, d’un probléme public, qui est construit et dont la compréhension détermine la mise en
ceuvre d’une action publique future. Le troisiéme niveau d’interactions est celui des échanges
entre les acteurs relevant des échelons supranational, national, et infra-national. Enfin le
dernier niveau d’interactions est celui des ¢léments du contexte politique, économique,
I’existence d’autres politiques publiques etc. Comment alors procéder a une telle

identification dans le cas européen ?

Des configurations d’acteurs multiples pour une action publique
européenne

L’identification des niveaux d’interactions entre acteurs semble primordiale dés lors

que I’on s’intéresse au processus décisionnel européen et plus particulierement a la genese

d’une politique publique, puisque celle-ci a lieu dans une négociation entre niveau national

(émergence d’une proposition dans un Etat membre) et niveau européen (traduction aux Etats

" Ibid., pp.3-4.
? Ibid., p.4.
3 Patrick HASSENTEUFEL, Sociologie politique : ’action publique, op.cit., pp.137-138.
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membres et campagne de ralliement). L’identification des niveaux d’acteurs et de la structure
de leurs relations semble d’autant plus indispensable qu’on se base ici sur I’hypothéese selon
laquelle dans une décision communautaire, les processus de fabrication de compromis qui son
au cceur du fonctionnement de 1’Union européenne impliquent de nombreux acteurs publics et
privés, comme les pouvoirs publics et gouvernements des Etats membres, des grandes firmes,
des groupes d’intéréts, des ONG etc. « Ceux-ci investissent a divers degrés autant les phases
d’inscription sur I’agenda communautaire que celles de la mise en ceuvre. Mais si la position
institutionnelle de chacun de ses intervenants a son importance, il est illusoire de considérer ni
les positions ni les traités européens comme des causes des processus de décision. Pour étre
puissant au sein de ce gouvernement, il ne suffit pas non plus de partager une idéologie
néo-libérale et donc de favoriser les régulations "de marché". La fabrication et la
réactualisation des problémes européens impliquent des investissements quotidiens dans un
travail  réticulaire consistant a forger, et a faire gagner, des alliances
transgouvernementales »'. Dans le cadre de la politique étrangére de I’Union européenne, la
dimension intergouvernementale prime encore dans le processus décisionnel, imposant des
discussions et négociations permanentes entre partenaires, tout comme la pratique informelle
du consensus. L’aspect de construction collective d’une action publique par le travail
d’acteurs en interactions n’en est que plus marqué encore dans ce domaine spécifique qu’est

la politique étranggre.

Quels sont les niveaux d’interactions entre acteurs dans le cas de la genese du
Partenariat oriental ? D’aprés nos observations empiriques, les configurations d’acteurs
intervenant concrétement dans la genese de cette politique se situent a deux niveaux. Le
premier est le niveau national : le projet de politique consacrée a la gestion du voisinage
oriental de I’Union européenne est tout d’abord le fruit de négociations, discussions, débats
entre les différents acteurs de 1’Etat membre leader qui a poussé la mise sur agenda de ce
probléme, a savoir la Pologne. Divers experts, membres de think-tanks, et responsables
politiques, ainsi que différentes branches de I’administration sont mobilisés pour produire une

réflexion et un projet sur la frontiere orientale de 1’Union et ses défis. Ces acteurs sont en

' Andy SMITH, «Le gouvernement de I’Europe: une lecture de sociologie politique », in

SMITH Andy, Le gouvernement de I’'Union européenne — Une sociologie politique, op.cit., pp.43-84,
p.78.
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interactions : ils obéissent a une structure de relations précise et appartiennent tous au méme
réseau d’interconnaissances au sein de ce qu’on pourrait nommer un « microcosme
décisionnel ». Cette configuration nationale d’acteurs polonais est la premiére qui, d’un point
de vue chronologique, a un réle de coordination et de formulation d’une proposition nationale
dans la genése du Partenariat oriental'. Celui-ci est d’autant plus important qu’il s’agit de bien
cerner le probléme de la frontiére orientale et de délimiter une politique qui repose sur un

ensemble de présupposés quant a la politique étrangere de la Pologne et sa relation a I’Est.

La seconde configuration d’acteurs a intervenir lors de la genése du Partenariat
oriental est la coalition d’Etats membres. Cette seconde configuration est la conséquence
directe de la spécificité de 1’action publique européenne qui suppose un leadership d’un Etat
membre et la construction d’une coalition de soutien parmi I’ensemble des Etats membres et
des institutions communautaires, coalition permettant de créer un consensus autour d’une
proposition de politique publique. Cette configuration « européenne » intervient dans une
seconde étape chronologique, en relayant la proposition formulée au sein de la Pologne par
des acteurs nationaux. Elle est articulée autour du bindme Pologne / Sueéde qui porte
officiellement le projet, et de I’ensemble des « like-minded states »* qui le soutiennent et
souhaitent le voir adopter et négocient en ce sens dans les instances européennes’. L’étude de
la genese du Partenariat oriental repose donc sur la mise en évidence de ces deux
configurations et de leurs interactions, d’abord en leur sein, puis entre elles. Il s’agit des lors
de prendre en compte I’articulation entre niveau national et européen, ce qui, en soi, n’a rien
d’étonnant étant donné le caractére intrinséquement multi-niveaux de 1’action publique
européenne. Surtout, il s’agit d’expliquer le role de la configuration nationale polonaise, role

national qui est souvent minimisé dans les études de I’action publique européenne”.

' Hussein KASSIM, B. Guy PETERS, Vincent WRIGHT (dir.), The National Co-ordination of EU
policy. The Domestic Level, op.cit.

? Ces Ftats se nomment ainsi entre eux ; 1’expression apparait dans les propos de nombreux praticiens
polonais interviewés.

3 Hussein KASSIM, Anand MENON, B. Guy PETERS, Vincent WRIGHT (dir.), The National
Co-ordination of EU policy. The European Level, op.cit.

* Signalons 1’exception suivante : Hussein KASSIM, B. Guy PETERS, Vincent WRIGHT (dir.), The
National Co-ordination of EU policy. The Domestic Level, op.cit.
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Le second outil conceptuel du cadre théorique présenté ici permet donc d’analyser la
genese d’une politique publique européenne en tant qu’une « construction collective d’acteurs
en interactions », et ce tant au niveau national qu’au niveau européen. Il s’agit alors d’étudier
cette genése au sein méme de la Pologne, puis en relation avec la coalition d’Etats membres
qui va porter la proposition. Précisons encore que la perspective de construction collective
d’acteurs en interactions que nous mobilisons ici «ne renvoie pas a une seule approche
théorique puisqu’elle cherche notamment a combiner analyse stratégique, sociologie des
acteurs, analyse cognitive et néo-institutionnalisme, afin d’appréhender de la maniére la plus
pertinente les interactions entre les acteurs multiples d’une politique publique »'. Dans le but
de mener a bien ce travail d’identification des acteurs impliqués dans la construction d’une
action publique, cette perspective met [’accent sur les positions des acteurs, leurs
représentations et leurs stratégies. Comme le fait remarquer Vincent Dubois, les analyses de
sociologie de I’action publique (européenne) permettent une « analyse positionnelle [qui]
constitue de ce fait le point de départ a I’établissement systématique des structures
relationnelles qui sont au fondement d’une politique »*. Autrement dit, « une analyse en
termes de configurations et de construction collective d’acteurs en interaction facilite [...] le
décloisonnement de 1’analyse des politiques publiques européennes, en se fondant sur une
sociologie des acteurs, permettant notamment de rendre compte des ressources
(juridictionnelles, matérielles, de savoir, politiques, sociales et temporelles) dont ils
disposent »°. Pour analyser ces différentes ressources, s’impose une analyse sociologique
approfondie de ces acteurs via des matériaux de type sociographique dont les récits de vie lors
des entretiens constituent la forme la plus facile a travailler pour le chercheur. Grace a ces
matériaux il est possible de procéder a I’examen des données biographiques des acteurs
concernés et de retracer leur trajectoire sociale et leur parcours politique ou institutionnel. Il
s’agit de mettre en évidence les mécanismes de socialisation et les processus divers par
lesquels ces individus amassent des ressources qui leur permettront ensuite de peser de
quelque maniere que ce soit dans un processus d’action publique. Le retour a la science

politique et a la démarche de sociologie politique est ici clair et net. Sabine Saurugger

! Patrick HASSENTEUFEL, Sociologie politique : I'action publique, op.cit., p.104.
? Vincent DUBOIS, « L’action publique », art.cit., p.317.
3 Patrick HASSENTEUFEL, Yves SUREL, « Politiques publiques », art.cit., p.96.
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souligne elle aussi la spécificité de 1I’approche sociologique de 1’action publique européenne,
fortement développée par des travaux frangais: «nous entendons ici par "approche
sociologique" les perspectives centrées sur les acteurs et moins sur les structures
institutionnelles, qui s’efforcent de rendre compréhensibles les changements en cours dans
des univers sociopolitiques divers»'. Elle continue en mentionnant que,
méthodologiquement, ces ¢études francaises «[...] s’appuient sur des analyses
microsociologiques, utilisant presque exclusivement des approches qualitatives, notamment
I’observation qui oblige le chercheur a une grande immersion dans son terrain de recherche.
La focale porte ici plus précisément sur les acteurs, les pratiques, les structures et les
représentations sociales »*. La dimension interactionniste de 1’analyse de ’action publique
comme interaction collective est ainsi primordiale dans la mesure ou elle suppose par
définition que I’étude une action collective est celle des effets structurels et relationnels dans
la formation des représentations qui guident et sous-tendent 1’action publique et a fortiori la
genese d’une politique publique. Cette approche permet d’appréhender le lien entre les
préférences des acteurs, leurs stratégies et leurs actions concretes. Notre troisiéme outil
conceptuel permet de rendre compte de ce lien, afin de voir comment il pese dans
I’émergence d’une politique publique —a la fois sur son contenu et sur la manic¢re de la

promouvoir.

C — Outil conceptuel n°3 — Les comportements décisionnels comme

stratégies socialement situées

La démarche analytique choisie pour déconstruire la geneése du Partenariat oriental est
de décomposer les grandes étapes du processus décisionnel de cette genése, d’en identifier les
acteurs, mais ¢également de mettre en évidence les stratégies et cadres cognitifs de ces
derniers. En effet, du second outil conceptuel, permettant d’envisager 1’action publique
européenne sous le prisme d’une construction collective d’acteurs en interactions, découle le
troisiéme —celui de la prise en compte des comportements de ces derniers au sein de ce

processus.

' Sabine SAURUGGER, « La constitution d’un "vrai champ de recherche" ? Une conclusion », art.cit.,
p.376.

2 Ibid., p.377.
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L’étude des comportements décisionnels des acteurs

La genese du Partenariat oriental est le fait d’une construction collective d’acteurs en
interactions. Cette analyse est donc basée sur I’étude des acteurs et de leurs comportements,
ce qui a une conséquence importante : afin d’appréhender de manicre la plus précise possible
les interactions entre les différents acteurs d’une politique publique européenne, il faut
comprendre « I’orientation des stratégies d’acteurs »', i.e. les représentations et raisonnements
présents dans la genése d’une politique publique. Nous nous reposons en effet sur le principe
suivant : « la construction collective de I’action publique est le produit de configurations plus
ou moins fortement structurées, stables et cohérentes, superposant des niveaux multiples
d’interactions, plus ou moins fortement institutionnalisées, qu il n’est possible de comprendre
qu’a partir des ressources, des représentations et des intéréts des différents acteurs
impliqués »*. Autrement dit, pour déconstruire la genése du Partenariat oriental il faut prendre
en compte les comportements des différents acteurs et les motifs de leurs actions, ce qui
amene a 1’étude de leurs comportements décisionnels en se focalisant sur leurs préférences

et / ou raisons.

Des comportements décisionnels ?

Se centrer sur les acteurs de la décision comme on se propose de le faire dans ce travail
revient a poser un regard sociologique sur ce processus, a adopter une approche sociologique
de la décision. La spécificité de cette démarche est qu’elle cherche a comprendre quelles sont
les causes de leur comportement. Dés lors, étudier les comportements décisionnels renvoie en
fait a une question fondamentale de la science politique qui est : pourquoi 1’acteur agit comme
il agit ? Or, travailler sur les configurations d’acteurs impliqués dans la genése d’une politique
revient certes a les identifier, comme le met en avant le deuxieme outil conceptuel de ce cadre
théorique, mais également d’analyser les « comportements décisionnels »° de ces acteurs, ce
que permet 1’approche sociologique retenue ici. L’expression « comportement décisionnel »

est reprise a Charlotte Halpern qui remarque que « I’analyse de la décision publique renseigne

! Patrick HASSENTEUFEL, Sociologie politique : I’ action publique, op.cit., p.106.
? Ibid., p.138. Nous soulignons.

3 Charlotte HALPERN, «Décision», in BOUSSAGUET Laurie, JACQUOT Sophie,
RAVINET Pauline (dir.), Dictionnaire des politiques publiques, op.cit., p.154. Nous soulignons.
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sur la nature des comportements décisionnels, sur la marge de manceuvre dont disposent les
décideurs et, enfin, sur la rationalité de ces décideurs »'. Etant donnée I’inconsistance du
terme méme de « décision » dans I’analyse des politiques publiques et au vu de I’impossibilité
phénoménologique d’identifier un moment T appelé « décision », il peut paraitre inopportun
de mentionner maintenant des comportements décisionnels. Or on évoque ici la décision en
tant que concept analytique, outil théorique, et non comme réalit¢ observable. On définira
donc les comportements décisionnels comme 1’ensemble des réactions d’un acteur face a une
situation, qui définissent son attitude et sa position vis-a-vis de cette situation. Ces
comportements décisionnels peuvent étre basés sur différents types de motifs : raisons ou bien
représentations, ce sont des réactions qui sont alors « raisonnées » ou bien « disposées ». La
question qui se pose est des lors de voir si les comportements décisionnels sont dictées par des

stratégies rationnelles ou bien conditionnés par des cadres cognitifs.

« Raisons » versus « représentations » ?

Pourquoi les acteurs impliqués dans la genése du Partenariat oriental agissent-ils
comme ils le font ? Traditionnellement, pour tenter de répondre a cette question, on mobilise
en science politique deux outils conceptuels qui expliquent les comportements des acteurs de

deux manieres différentes, par I’existence de raisons, ou bien par celle de représentations.

Expliquer le comportement des acteurs par les raisons revient a souscrire a 1’idée,
prédominante dans les sciences sociales, selon laquelle les actions individuelles « peuvent étre
tenues pour compréhensibles, en principe du moins, parce qu’elles sont inspirées par des
raisons »°. Autrement dit, « [...] Paction doit étre expliquée par son sens pour I’acteur. Elle
suppose en d’autres termes qu’elle est fondée dans 1’esprit de I’individu sur un systéme de
raisons qu’il per¢oit comme valides »*. Raymond Boudon précise encore ce que sont les
raisons dans son ouvrage intitulé Raisons, bonnes raisons® : «[...] ’acteur doit étre considéré

en principe comme ayant des raisons fortes de faire ce qu’il fait et de croire ce qu’il croit :

' Ibid., p.154.

> Raymond BOUDON, « Théorie du choix rationnel et théorie générale de la rationalité », in
BOUDON Raymond, Essais sur la théorie générale de la rationalité — Action sociale et sens commun,
Paris, Editions Quadrige / PUF, 2007, pp. 73-107, p.103.

3 Ibid., p.103.

4 Raymond BOUDON, Raisons, bonnes raisons, Paris, PUF, 2003.
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tout ADACC' est le fruit de raisons. Mais c’est dans certains cas et dans certains cas
seulement que ces raisons concernent les conséquences de 1’action, que 1’acteur consideére
particulicrement celles qui le concernent dans ses intéréts, ou plus restrictivement encore,
qu’il peut tenter de soumettre ces conséquences a un calcul coiit — avantage. Dans d’autres
cas, les raisons de 1’acteur sont de caractére cognitif (comme lorsqu’il accepte une théorie qui
ne concerne pas dans ses intéréts mais qui lui parait juste) ou axiologique (comme lorsqu’il
approuve une action qui ne le concerne pas dans ses intéréts, mais qui obéit a des principes
qu’il approuve) »”. Dans la majorité des cas, on souscrit pourtant a I’idée que les individus ont
des raisons instrumentales : ils poursuivent un objectif, ils ont des raisons instrumentales, ou
une raison se définit comme la quéte, par des acteurs individuels, d’une utilit¢ maximisée.
Confronté a différentes options, un acteur choisit par anticipation et calcul celle qui sert au
mieux ses objectifs personnels, sachant que ses préférences, au moment d’arbitrer entre

différentes options, sont hiérarchisées.

Dans la littérature en sciences sociales sont traditionnellement opposées les raisons aux
dispositions. Selon les travaux de Pierre Bourdieu, une disposition est une « tendance
inconsciente a répéter, sous certaines conditions, un comportement appris »° ; ces dispositions
sont construites avant tout par le passé, les perceptions et les systemes de croyances
sous-jacents aux acteurs, mais aussi ensuite par des processus d’apprentissage et des pratiques

de socialisation secondaire®. La littérature sur la psychologie sociale’ ainsi que les analyses

' Acronyme utilisé par Raymond Boudon signifiant « actions, décisions, attitudes, comportement,
croyances ». Ibid.

? Raymond BOUDON, « Théorie du choix rationnel (TCR) ou Modéle rationnel général (MRG) ? », in
BOUDON Raymond, Raisons, bonnes raisons, op.cit, pp.19-55, p.50. Voir également :
Raymond BOUDON, « Théorie du choix rationnel ou individualisme méthodologique ? », Sociologie
et societés, vol.34, n°1, 2002, pp.9-34 ; Raymond BOUDON, « La troisiéme voie», Sociologie et
sociétés, vol.34, n°1, 2002, pp.147-153.

> Rodolphe GOUIN, « Dispositions », in BOURDEAU Vincent et MERRILL Roberto (dir.),
DicoPo-Dictionnaire de théorie politique, 2007. Dictionnaire en ligne, accessible sur le site suivant :
http://www.dicopo.org/spip.php?rubrique2

* Pierre BOURDIEU, Méditations pascaliennes, Paris, Editions du Seuil, 1997. Voir aussi :
Emmanuel BOURDIEU, Savoir faire. Contribution a une théorie dispositionnelle de I'action, Paris,
Editions du Seuil, 1998.

> Voir par exemple : JODELET Denise (dir.), Les représentations sociales, 5° édition, Paris, PUF,
1997 ; ABRIC Jean-Claude (dir.), Pratiques sociales et représentations, 3° édition, Paris, PUF, 2001.

Marie Campain — « La genése du Partenariat oriental » - These IEP de Bordeaux — 2010 127



cognitives des politiques publiques' traitent de cette perspective idéelle des actions, de la
dimension cognitive présente dans toute action sociale, méme si, comme nous le verrons dans
peu de temps, elles distinguent les dispositions des croyances et des représentations. Ceci
étant et dans une perspective générale, dire que les acteurs sociaux agissent en fonction de
dispositions ou de représentations, c’est considérer qu’ils ne raisonnent pas a partir de rien,
«quand ils sont confrontés a un probléme ou a une opportunité d’action, [...] ils se reposent
sur des schémes de pensées préexistants et stables, sur des croyances et idées a propos du
monde extérieur, et sur des normes profondément ancrées concernant le comportement
appropri¢ a adopter. Ils ne peuvent pas s’extraire, eux-mémes, et leurs considérations
utilitaires potentielles, du contexte social et culturel au sein duquel ils sont imbriqués ; leurs
actions seront toujours le reflet de ce contexte »”. Ces représentations sont construites par
I’histoire et les processus de socialisation auxquels les acteurs sociaux sont confrontés et qui
conduisent a ’intériorisation d’un schéma cognitif cohérent qui va orienter le sens de leurs
actions. Robert Jervis, tenant de la psychologie cognitive, remet lui aussi en cause le principe
de rationalité du décideur dans la politique étrangére’: il montra notamment combien les
décisions peuvent €tre contraintes et orientées par les perceptions des acteurs et par leur
tendance 4 raisonner, en situation de crise, par analogies historiques®. Retenons que, en ce qui
concerne plus spécifiquement 1’analyse des processus décisionnels et des politiques publiques
qui nous intéresse ici, a une analyse classique de ces comportements en termes de rationalité a

été ajoutée une analyse limitant les discours rationalisants a posteriori des acteurs et

! Pour les principales productions de I’analyse cognitive des politiques publiques, se référer a notre
chapitre L.

* Christoph O. MEYER « Convergence Towards a European Strategic Culture ? A Constructivist
Framework for Explaining Changing Norms », European Journal of International Relations, 2005,
11(4), pp.523-549, p.527.

> Robert JERVIS, « Hypotheses on Misperception », World Politics, vol.20, n°3, April 1968,
pp.454-479 ; Robert JERVIS, Perceptions and Misperceptions in International Politics, Princeton,
Princeton University Press, 1976.

* Pour des exemples de raisonnements par analogies historiques, se reporter aux études suivantes :
Robert JERVIS, Perceptions and Misperceptions in International Politics, op.cit., pp.217-287.
Yuan F. KHONG, Analogies at war : Korea, Munich, Dien Bien Phu and the Vietnam Decisions of
1965, Princeton, Princeton University Press, 1992 ; Ernest R. MAY, Lessons of the past : the use and
misuse of history in American foreign policy, New York, Oxford university Press, 1973 ;
Richard E. NEUSTADT, Ernest R. MAY, Thinking in time : The uses of history for decision makers,
New York, Free Press, 1986 ; Thomas PRESTON, The President and his inner circle : leadership
style and the advisory process in foreign policy making, New Y ork, Columbia University Press, 2001.
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s’intéressant a tous les €éléments pouvant biaiser I’analyse des décideurs —que ce soit les
institutions, les routines organisationnelles ou bien une élaboration de la décision sous la

contrainte de normes formelles et/ou informelles de systémes de représentations intériorisés.

Etudier action publique européenne : des acteurs aux stratégies
socialement situées
Sans proposer un syncrétisme théorique dans notre étude des comportements
décisionnels des acteurs de la geneése du Partenariat oriental, il est fort possible de mobiliser
une grille d’analyse utilisant les concepts de raisons et de représentations. Cela est d’autant
plus envisageable que cette démarche combinée est revendiquée par la sociologie politique de
I’action publique et, plus spécifiquement, par les approches sociologiques de la construction

européenne.

La synthése proposée des approches sociologiques de la construction
européenne

La prise en compte du volet cognitif du comportement des acteurs dans la construction
d’une action publique est fondamentale. Mais si les bourdieusiens évoquent les dispositions,
I’analyse cognitive des politiques publiques préfeére quant a elle évoquer plus généralement
des représentations, au travers de notions différentes’, telles que le « référentiel » mis en
évidence par Bruno Jobert et Pierre Muller”, le « systéme de croyances » (belief system) de
Paul Sabatier’, le « paradigme de politique publique » (policy paradigm) de Peter Hall*. Ces
notions renvoient au méme principe, fondement de [’analyse cognitive des politiques
publiques, pour qui «1il faut [...] appréhender les politiques publiques a partir des matrices

cognitives et normatives qui sont a leur base — en d’autres termes : faire des idées la variable

! Sur les différentes notions & dimension cognitive présente dans I’analyse des politiques publiques, se
reporter a Darticle suivant : Jean-Baptiste HARGUINDEGUY, Rodolphe GOUIN, « De l'usage des
sciences cognitives dans l'analyse des politiques publiques », Swiss Political Science Review, 13(3),
2007, pp. 367-391.

? Pierre MULLER, « L’analyse cognitive des politiques publiques : vers une sociologie politique de
I’action publique », art.cit.

> Paul SABATIER, Edella SCHLAGER, «Les approches cognitives des politiques publiques:
perspectives américaines », art.cit.

* Peter HALL, « Policy Paradigm, Social Learning and the State », Comparative Politics, 25 (3), 1993,
pp. 275-296.
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explicative des politiques publiques »'. Mais comme la diversité des termes employés en
atteste, au sein de cette approche les auteurs ne semblent pas devoir tomber d’accord sur le
terme a employer. Ainsi, « du fait de la diversité des approches cognitives, se pose la question
de P’accord sur les termes et donc du vocabulaire a utiliser pour désigner la dimension
cognitive de I’action publique, sans recourir a la notion d’idée, parce qu’elle renvoie a
1’opposition idées / intéréts que ces approches cherchent, dans I’ensemble, & dépasser »*. On
choisit ici de parler de représentation. Dans le sens le plus simple —que nous ne retiendrons
pas ici— une représentation est le contenu d’une croyance sur le monde, c¢’est-a-dire le contenu
sémantique d’un état mental. En un sens métaphorique, une représentation serait une image
du monde ou d’une partie du monde possédée par un esprit. Certains auteurs proposent une
définition extensive de la représentation. Ainsi si Hayden White parle de « métaphore », la
définition qu’il en donne nous permet d’éclairer le concept de représentation. Il précise que
cette représentation « fonctionne comme un symbole plus qu’un signe : autrement dit, cela ne
nous offre ni une description ou une icone de la chose que cela représente, mais cela nous
indique quelles sont les images que nous devons rechercher dans notre expérience culturelle
intériorisée afin de déterminer comment nous devrions appréhender 1’élément représenté »-.
Cette définition donnée est trés large et renvoie a la définition de représentation de la
psychologie sociale comme représentation liée a 1’évaluation des acteurs. En effet dans cette
définition, la représentation est produite par les acteurs, mais elle leur dicte aussi une maniére
de voir et une manicre de faire. On peut alors rapprocher le concept élargi de représentation
de celui de croyances tel qu’utilisé par Paul Sabatier. Selon cet auteur, les représentations sont
structurées et hiérarchisées dans un « systeme de croyances » (belief system). Celui-ci est
défini comme suit: un systéme de croyances «est formé de valeurs fondamentales, de
représentations sociales de la réalité tendant a I’expliquer, de perceptions de cette réalité

incluant la définition de ce qui pose probléme et I’évaluation des divers instruments de

' Daniel KUBLER, Jacques de MAILLARD, Analyser les politiques publiques, op.cit., p.158.
? Patrick HASSENTEUFEL, Sociologie politique : I’action publique, op.cit., p.107.

* Hayden WHITE, Tropics of Discourse : Essays in Cultural Criticism, Baltimore, 1978, p.91, cité et
repris par David CAMPBELL, Writing Security — United States Foreign Policy and the Politics of
Identity, édition révisée, Manchester, Manchester University Press, 1998, p.87.
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résolution du (ou des) problémes(s) »'. La prémisse sur laquelle on postule 1’existence d’un
systtme de croyances est que les objectifs des individus sont complexes et que leurs
perceptions du monde sont affectées par un biais cognitif, c’est-a-dire que les acteurs n’ont
pas la pleine maitrise de leurs choix dans la mesure ou, toujours selon Paul Sabatier, « les
acteurs pergoivent toujours le monde au travers d’un prisme formé par leurs croyances
préexistantes »°. Autrement dit appliquée a I’analyse de I’action publique, une représentation
serait une maniére de voir et également une manicre d’étre par rapport a une chose, ce que
postule Paul Sabatier lorsqu’il évoque le réle des croyances dans la mise en place des
politiques publiques qui permettent aux acteurs de « [s’engager] dans un effort concerté afin
de traduire des éléments de leur systéme de croyances en une politique publique »°. C’est sur
la base de ce principe que Patrick Hassenteufel choisit plutdt de parler de «systéme de
représentations ». Pour lui cette notion semble plus neutre car moins entachée de préjugés
« psychologisants », et peu ancrée dans une conception précise des politiques publiques —tout
en faisant la synthése des notions précédemment avancées par [’analyse cognitive des
politiques publiques et en demeurant fonctionnelle dans 1’étude de I’action publique. C’est sa
définition qui est retenue ici. Selon cet auteur, « la cohérence d’un systeme de représentations
repose sur 1’articulation entre trois dimensions permettant de décoder et de recoder le réel :
des principes généraux qui définissent I’orientation d’ensemble d’une politique publique ; une
grille d’interprétation de la réalité (décodage) correspondant a un dialogue sur lequel se fonde
cette orientation; des raisonnements et des argumentaires qui légitiment I’orientation
souhaitée de 1’action publique. Les raisonnements et les argumentaires relient aussi les
principes généraux a des modes opératoires proposés. Ils sont donc au cceur de 1’activité de
recodage du réel qui vise a déboucher sur des actions concrétes »'. Autrement dit, pour un

acteur, un systéme de représentation « ne fait pas qu’ordonner le systéme d’appréciation ; il

' Cité par Henri BERGERON, Yves SUREL et Jérome VALLUY dans « L’Advocacy Coalition
Framework. Une contribution au renouvellement des études de politiques publiques ? », art.cit., p.203.

2 Ibid., p.202.

> Paul SABATIER, Edella SCHLAGER, «Les approches cognitives des politiques publiques :
perspectives américaines », art.cit., p.227.

* Patrick HASSENTEUFEL, Sociologie politique : I’action publique, op.cit., p.109.
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, . o, . CyL, . 1
détermine les modalités de I’observation du monde, de la société et de soi [...]» et les
actions a mener dans 1’espace social et politique. Pour résumer, nous emploierons désormais
indifféremment le terme de « croyance » et celui de «représentation », ainsi que celui de

« systeme de croyances » et « systeme de représentations ».

Dés lors on peut se demander comment sont organisé€es les représentations dans le
systéme de représentations d’un acteur, sachant que celui-ci établit une hiérarchie entre les
différentes représentations®. Le systéme de représentations d’un acteur politique forme ce que
Stephen Walker nomme son « operational code» >, c¢’est-d-dire un vaste ensemble de
croyances sur la vie politique, cohérent et interconnecté. On trouve deux types de
croyances au sein de cet « operational code ». En premier lieu, ce que cet auteur nomme les
croyances philosophiques d’un acteur politique : les croyances philosophiques renvoient aux
hypothéses et prémisses concernant la nature de la politique, du combat politique et de ses
opposants, le futur et 1’enchainement de [I’histoire. Ces croyances philosophiques sont
complétées chez I’acteur par des croyances instrumentales, qui font référence aux croyances
concernant la stratégie et les tactiques relatives a 1’action politique, la prise de risque, la
gestion du temps et les moyens a mettre en ceuvre pour promouvoir ses intéréts. Cette
distinction entre ces deux sortes de croyances rejoint celle opérationnalisée au sein de
I’approche cognitive des politiques publiques par Paul Sabatier. En effet, il évoque tout
d’abord les «deep core beliefs », «noyau central composé de croyances trés générales
s’appliquant & la plupart des politiques publiques »* ; il donne comme exemple de « deep core
beliefs », I’échelle droite / gauche dans la vie politique frangaise. Ces croyances sont tres

fortement ancrées chez I’acteur et tout changement de celles-ci s’apparenterait selon lui a une

' Frangois DOSSE, « Les représentations collectives : la sortie de 1’histoire des mentalités », L empire
du sens — L’ humanisation des sciences humaines, Paris, Editions La Découverte, 1997, pp.255-270,
p.262.

* Le chapitre III reviendra sur ’organisation du systéme de représentations tel que postulée par la
théorie du noyau central de Jean-Claude Abric : ABRIC Jean-Claude (dir.), Pratiques sociales et
représentations, op.cit.

? Stephen G. WALKER, « The Evolution of Operational Code Analysis », Political Psychology,
vol.11, n°2, 1990, pp.403-418. Pour des commentaires sur cette notion se reporter a 1’article suivant :
Jerel A. ROSATI, « A Cognitive Approach to the Study of Foreign Policy », in NEACK Laura, HEY
Jeanne, HANEY Patrick (dir.), Foreign Policy Analysis, Englewood Cliffs (NJ), Prentice Hall, 1995,
pp.49-70.

* Paul SABATIER, Edella SCHLAGER, art.cit., pp.227-228.
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conversion religieuse. Moins fondamentales que les précédentes, les « policy core beliefs »
forment le «noyau propre a une politique, comprenant des perceptions et des croyances
normatives cruciales s’appliquant & un secteur de politique publique »', I’auteur citant comme
exemple le controle de la pollution atmosphérique. Enfin ces deux sortes de croyances sont
complétées par les « secondary aspects », « qui s’appliquent seulement a des pans spécifiques

[d’un] secteur de politique publique»’.

Une approche de [D’action publique basée sur une analyse d’un systéme de
représentations permet ainsi de dépasser le postulat de la rationalité des décideurs,
omniprésent dans 1’analyse décisionnelle, et ce en mettant 1’accent sur les représentations et
schémes cognitifs qui orientent les acteurs dans un choix de politique. Pour autant, elle ne se
limite pas a une perspective cognitive des comportements décisionnels des acteurs : elle
n’abandonne pas la prise en compte des stratégies des acteurs, ne serait-ce parce qu’elle
choisit de parler d’« acteurs ». En effet, « utiliser la notion d’acteur signifie que 1’on part de
I’hypothese de I’autonomie relative de la capacité d’action d’un individu effectuant des choix
stratégiques dans un contexte donné qui ne le contraint jamais complétement »°. La capacité
d’action stratégique, souvent niée dans une sociologie des « agents », est ici présente : si « les
acteurs sont insérés dans de multiples contraintes qui visent souvent a circonscrire leurs
comportements, [...] ils parviennent toujours a s’[en] affranchir partiellement. Ils disposent
donc d’une certaine autonomie »'. Etant donné que la sociologie politique de I’action
publique a globalement pour but de rendre compte de rapports de forces, elle prend ainsi en
compte les stratégies des acteurs, qui ont dans la construction de 1’action publique des
objectifs a long terme, des idées précises sur la conduite a tenir, tout cela pouvant varier selon
les circonstances et reflétant une certaine rationalité dans I’action. En un mot, les acteurs de
I’action publique ont des intéréts, qui définissent la finalité¢ de leurs actions et ainsi orientent
leur comportement décisionnel. La prise en compte de ces stratégies dans 1’é¢tude d’une

décision est ainsi fondamentale et recoupe une préoccupation méthodologique formulée par

' Ibid., p.228.
? Idem.
3 Patrick HASSENTEUFEL, Sociologie politique : I'action publique, op.cit., p.104.

* Christine MUSSELIN, « Sociologie de I’action organisée et analyses des politiques publiques : deux
approches pour un méme objet ? », Revue francaise de science politique, vol 55, n°1, 2005, pp.51-71,
p.64.

Marie Campain — « La genése du Partenariat oriental » - These IEP de Bordeaux — 2010 133



Max Sanier et Philippe Corcuff. En effet, « pour ne pas se perdre dans 1’imbroglio des
décisions publiques, le chercheur peut ainsi avoir intérét a suivre des fils stratégiques,
c’est-a-dire ce qui tend a porter I’intention d’un acteur ou d’un groupe d’acteurs au-dela de
I’action immédiate »'. Autrement dit, la méthode qui consiste a suivre les visées stratégiques
des acteurs permet de procéder a une analyse de la chronologie de ’action : «[...] en suivant
les visées stratégiques [des acteurs], leurs déplacements et leurs objectivations au cours d’une
succession de sceénes d’action, on rend possible une certaine chronologisation de ’analyse,
une meilleure prise en compte des mouvements du temps ainsi qu'une saisie des capacités
mémorielles des humains »*. Si les acteurs ont des objectifs et tentent de s’y tenir, cela ne
veut pas dire pourtant que le chercheur doit se concentrer, dans 1’étude d’une politique
publique et a fortiori de sa geneése, uniquement sur les intentions des grands hommes. La
sociologie de I’action publique tient certes compte des stratégies des acteurs, mais, comme le
rappellent Max Sanier et Philippe Corcuff, il ne faudrait pas écraser 1’analyse par des
présomptions stratégiques, qui ne permettent pas d’éclairer 1’ensemble des différentes
logiques d’actions a 1’ceuvre dans la construction d’une action publique. En effet, s’il existe
bien une certaine stratégie qui pousse les acteurs a s’engager dans I’élaboration des décisions
publiques, celle-ci ne doit étre envisagée uniquement que comme une modalité d’engagement
parmi d’autres. Selon eux, pour saisir différents éléments du processus décisionnel étudié, le
chercheur peut s’appuyer sur la restitution des cheminements stratégiques des acteurs, sans

pour autant s’enfermer dans analyse de type rationnel ou stratégique’.

L’existence d’une stratégie n’est qu'une modalité des formes d’engagement dans une
action pour un acteur, qu'une des explications a donner a son comportement décisionnel.
L’apport des « approches sociologiques de la construction européenne », qui mobilisent des
outils sociologiques pour comprendre des objets spécifiquement « européens », est important
pour progresser dans cette étude « multi-causale » des comportements des acteurs dans un
processus de construction de [’action publique européenne. Rappelons que, selon
Sabine Saurugger, ces approches sociologiques se distinguent des approches théoriques

traditionnelles de I’intégration communautaire en cela qu’elles se concentrent plus

' Max SANIER, Philippe CORCUFF, art.cit., p.848.
? Ibid., p.849.
3 Idem.
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spécifiquement sur les acteurs de cette construction européenne et sur leurs dynamiques. Cette
sociologie politique se distingue des études institutionnelles de I’UE : elle ne prend pas
comme point de départ a son analyse la description des actions et comportements des
institutions européenne ou des Etats membres. Au contraire, elle se centre sur les interactions,
échanges, processus de coordination entre acteurs, ainsi que sur la formation de groupes, tout
en prenant en compte dans 1’analyse les effets des normes dans la pratique politique des
acteurs, ainsi que les jeux de pouvoir et les conflits explicites ou sous-jacents. Il s’agit donc
d’approches centrées sur les acteurs, et non sur les structures institutionnelles, proposant une
analyse dynamique des transformations et processus politiques prenant place au sein d’un
espace politique d’un genre nouveau. Pour Sabine Saurugger, ces approches sociologiques
«insistent sur une perspective bottom up (par le bas) partant des modes d’échange et
d’agrégation entre acteurs individuels et collectifs afin de compléter celle focalisée sur les
institutions désincarnées qui aurait dominé les études européennes jusqu’alors »'. Pour cela,
ces ¢études sociologiques de 1’Union européenne ont adopté une approche critique qui rejette
I’opposition entre intéréts et idées, et comme la sociologie de 1’action publique, se concentre
sur les acteurs et leurs comportements. Selon ces approches, on trouve chez les acteurs, ou au
sein d’un groupe d’acteurs, des stratégies intéressées, mais socialement conditionnées : pour
Cornelia Woll et Sophie Jacquot, il est possible « d’analyser 1’action stratégique [des acteurs]

tout en reconnaissant les contraintes institutionnelles et 1’imbrication sociale (embeddness)

' Sabine SAURUGGER, « Une sociologie de I’intégration européenne ? », in SAURUGGER Sabine
(dir.), « Les approches sociologiques de 1’intégration européenne — Perspectives critiques », op.cit.,
pp.5-22, p.8. Elle poursuit en expliquant que « méthodologiquement, ces études s’appuient sur des
analyses microsociologiques, utilisant presque exclusivement des approches qualitatives, notamment
I’observation qui oblige le chercheur a une grande immersion dans son terrain de recherche. On se
concentre ici plus précisément sur les acteurs, les pratiques, les structures, et les représentations
sociales. Par ailleurs, ces approches sociologiques se distinguent d’autres approches sur 1’intégration
européenne dans la mesure ou elles problématisent la notion centrale d’intégration. Il ne s’agit pas de
s’interroger sur le développement de pouvoirs supranationaux et sur ceux qui restent encore au niveau
des Etats membres, mais d’analyser les processus complexes qui sont au ceeur de cette intégration »,
p.8. Sur ce sujet, se reporter également aux travaux suivants: Sabine SAURUGGER,
Fédéric MERAND, « Does European integration theory need sociology ? », Comparative European
Politics, vol.8, 2010, pp.1-18 ; Jane JENSON, Frédéric MERAND, « Sociology, institutionalism and
the European Union», Comparative European  Politics, vol.8, 2010, pp.74-92;
Didier GEORGAKAKIS, Julien WEISBEIN, « From above and from below : A political sociology of
European actors », Comparative European Politics, vol.8, 2010, pp.93-109 ; Cornelia WOLL,
Sophie JACQUOT, « Using Europe : Strategic action in multi-level politics », Comparative European
Politics, vol.8, 2010, pp.110-126.
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des acteurs »'. Au cceur de cette argumentation repose le principe suivant : « agir de maniére
stratégique dans la poursuite d’un but est [...] possible, méme si on adopte une posture
sociologique »”. Ces auteurs parlent donc de « rationalité construite » et prennent fait et cause
pour la «nécessaire synthése entre comportement rationnel et imbrication sociale des
acteurs »°. L’idée développée plus généralement par ces approches sociologiques de 1’Union
européenne est que pour un acteur, avoir une stratégie, une « action intentionnée »* selon
I’expression de Cornelia Woll et Sophie Jacquot, n’est pas contraire a une perspective
sociologique prenant compte de I’environnement social des acteurs. Ainsi saisir 1’orientation
normative ou politique des politiques publiques européennes, nécessite de prendre en compte
dans D’analyse les stratégies employées par les différents acteurs pour concrétiser leurs
objectifs politiques ou pour éviter certains qu’ils jugent néfastes. Cela implique également de
se pencher sur I’environnement social des acteurs qui conditionne dans une certaine mesure

. , . 5
leurs actions stratégiques’.

Mises en garde et précautions d’usage

Afin d’¢étudier les comportements des acteurs dans la genese d’une politique publique
européenne, une analyse en termes de « stratégies socialement situées », mobilisant une étude
des raisons, des intéréts et des stratégies mobilisées pour parvenir a une action / décision peut
étre mobilisée, tout comme I’étude des préférences de ces mémes acteurs et des systémes de

représentations qui les sous-tendent. Cette démarche analytique suppose cependant un certain

' Sophie JACQUOT, Cornelia WOLL, « Action publique européenne : les acteurs stratégiques face a
I’Europe », art.cit., p.164.

? Ibid., p.173.
3 Ibid., p.174.
* Idem.

> Cette prise en compte de I’ancrage social de I’acteur rationnel au sein de ’analyse des politiques
publiques renvoie directement au paradigme de la rationalité limitée initié par Herbert Simon. Les
travaux de Bryan Jones et Frank Baumgartner approfondissent et valident aujourd’hui ses intuitions a
la lumiére des derniéres avancées des sciences du comportement et de nombreuses études empiriques.
Voir entre autres : Bryan D. JONES, Politics and the Architecture of Choice. Bounded Rationality and
Governance, Chicago, University of  Chicago Press, 2001 ; Bryan D. JONES,
Frank R. BAUMGARTNER, The Politics of Attention. How government prioritizes problems.
Chicago, Londres, University of Chicago Press, 2005.
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nombre de précautions d’usage et de mises en garde sur ce qu’une analyse en termes de

« stratégies socialement situées » est ou ne peut étre.

La premiere mise en garde est lexicale et concerne I’emploi du terme « stratégie », qui
renvoie a une rationalité¢ de 1’acteur : il pourrait sembler a priori contradictoire d’évoquer
maintenant des « stratégies » pouvant étre a la base du comportement des acteurs intervenant
dans la genese du Partenariat oriental. En effet, nous avions expliqué dans le premier chapitre
de cette partie que nous rejetions 1’idée avancée par I’analyse décisionnelle, et tres fréquente
des lors que 1’on s’intéresse a la politique étrangere, d’une rationalité de « la » décision prise
par un homme d’Etat unique et unitaire. Cependant, rejeter cette approche de la décision ne
signifie en aucun cas qu’il n’y ait pas une rationalit¢ dans le processus menant a la décision de
lancer le Partenariat oriental. Ne pas admettre 1’idée d’une rationalité pure et parfaite d’un
homme d’Etat confronté a un choix lors d’un moment T ne revient pas nier le fait qu’on
puisse avoir une rationalité construite (et limitée) chez les acteurs de la décision, tout au long

du processus décisionnel, au sein de différentes configurations.

La seconde mise en garde, plus importante, concerne le statut de I’emploi des outils
« stratégies / raisons » et «représentations » : il ne s’agit pas ici de viser un syncrétisme
théorique, dans une combinaison entre les deux paradigmes que sont le rationalisme (au sens
de la théorie du choix rationnel') et la perspective constructiviste. Ce qui nous semble pouvoir
étre combiné ce sont les outils mobilisables, en tant que « ficelles », et non les paradigmes qui
reposent eux sur un ensemble bien défini de prémisses et hypothéses, dans la mesure ou ces
concepts ne sont pas antagonistes. Comme nous avons pu le voir, I’analyse en termes de
raisons est développée par le rationalisme, 1’analyse en termes de représentations (de nature
dispositionnelle), par une des variantes de la perspective constructiviste.” Si on reprend notre
définition des comportements décisionnels, cela revient a dire que les réactions des acteurs
sont guidées par des raisons (réfléchies) ou par des représentations (intériorisées et

inconscientes). On peut ainsi expliquer le comportement des acteurs par I’existence de raisons

'Pour une présentation de la théorie du choix rationnel en science politique, se référer aux articles
suivants : BALME Richard, «Rationalité¢ », in BOUSSAGUET Laurie, JACQUOT Sophie,
RAVINET Pauline (dir.), Dictionnaire des politiques publiques, op.cit, pp.354-363 ; BALME Richard,
BROUARD Sylvain, « Les conséquences des choix politiques : choix rationnel et action publique »,
Revue frangaise de science politique, vol. 55n°1, février 2005, pp.33-50.; HUBER John,
BROUARD Sylvain, KERROUCHE Eric, « L’analyse du choix rationnel en science politique »,
Revue Internationale de Politigue Comparée, vol 4, n°1, 1997, pp.113-141.
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ou de représentations, ou bien par I’existence de raisons et de représentations. Ici nous
n’avons pas choisi de nous situer a priori dans une des deux grandes grilles d’analyse. Nous
avons opté pour la démarche inverse en utilisant pour notre observation les deux outils
conceptuels raison et représentation, mais pas I’ensemble de la grille d’analyse d’une des
deux approches rationaliste ou constructiviste. Rappelons que notre démarche n’a pas été
d’aborder notre objet d’étude par une entrée théorique, mais au contraire, de se concentrer sur
un cas précis pour mobiliser ensuite au sein d’un cadre théorique des outils conceptuels
offrant une explication a ses caractéristiques. Autrement dit, cela signifie que nous avons
commence par observer le comportement des acteurs pour ensuite vérifier si nous étions face
a des raisons, a des représentations, ou bien a une combinaison des deux. Les deux
paradigmes, rationalisme et constructivisme, sont deux cadres théoriques cohérents qui
s’opposent et mettent 1’accent principalement sur I’un ou I’autre. Notre démarche n’est pas de
prétendre réconcilier les deux paradigmes, mais plus simplement de mobiliser les outils
«raisons » et « représentations » de mani€re combinée pour expliquer le comportement des
acteurs ¢étudiés. Il n’existe en effet pas en soi d’opposition entre les raisons et les
représentations. L’utilisation conjointe de ces deux outils conceptuels, sans viser au
syncrétisme théorique, existe déja dans la littérature en science politique. Ainsi, au sein de
I’analyse des relations internationales, les tenants de la « poliheuristic theory » proposent une
analyse de la décision en politique étrangere ou les dispositions agissent comme une premicre
¢tape de filtration des différentes solutions a adopter pour un décideur, avant que celui-ci
mette en place dans un second temps un calcul rationnel colit / bénéfices pour sélectionner
finalement une solution qui aura valeur de décision"” Selon les termes d’Alex Mintz, chef de

file des tenants de cette analyse de la décision de politique étrangére «les heuristiques

" « La perspective poliheuristique comble le fossé existant entre les théories rationalistes et cognitives
de la prise de décision. La théorie poliheuristique postule 1’existence d’un processus décisionnel a
deux étapes. Lors de la premicre étape, la gamme des options possible est réduite par I’application
d’un "principe non compensateur" [noncompensatory principle], afin d’éliminer toute alternative qui
reviendrait de maniére inacceptable sur une dimension critique, typiquement politique, de la décision.
Une fois que 1’éventail des choix a été circoncit aux alternatives qui sont acceptables pour le décideur,
le processus décisionnel passe a une seconde étape, durant laquelle ce décideur procéde a un examen
plus analytique dans une tentative pour minimiser les risques et maximiser les bénéfices ».
Alex MINTZ, « How Do Leaders Make Decisions ? A Poliheuristic Perspective », The Journal of
Conflict Resolution, numéro spécial sur « The Poliheuristic Theory of Foreign Policy Decision
Making », vol.48, n°l, février 2004, pp.3-13, p.3. Voir aussi: GOERTZ Gary, « Constraints,
Compromises and Decision-making », The Journal of Conflict Resolution, numéro spécial sur « The
Poliheuristic Theory of Foreign Policy Decision Making », vol.48, n°1, Février 2004, pp.14-37.
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cognitives sont plus importantes au premier étage de la décision, alors que les calculs relevant
du choix rationnel s’appliquent plus lors de la seconde étape du processus de la décision
poliheuristique »"* De nombreuses études empiriques reprennent cette idée développée par la
« poliheuristic theory » des deux étapes de la prise de décision comme, par exemple, celle
menée par Tuomas Forsberg et Christer Pursiainen” sur les situations de crises en Finlande.
La démarche de ces auteurs semble intéressante, dans la mesure ou elle passe outre deux
grilles d’analyses structurées que sont le rationalisme et le constructivisme pour ne se servir
que d’outils conceptuels spécifiques. Cet exemple laisse entendre qu’une utilisation conjointe
des deux outils conceptuels raisons et représentations n’est pas impossible ni méme
incohérente. La démarche retenue ici pour étudier les comportements décisionnels des

décideurs européens dans la genese du Partenariat oriental s’inscrit dans cette lignée.

Enfin, la troisiéme mise en garde concerne I’emploi et la mise en ceuvre empirique que
nous nous proposons de faire de ce concept. Pour Sophie Jacquot et Cornelia Woll, parler
«d’action intentionnée » plutdt que d’action rationnelle permet de mettre en lumicre trois
dimensions des transformations européennes, a savoir, « (1) les processus non contraignants
et informels, (2) les effets de la circulation des acteurs entre les différents niveaux du systéme
européen, et (3) I’importance des coalitions ambigués et parfois inattendues qui se forment,
souvent malgré des divergences profondes sur les objectifs & atteindre »'. Autrement dit, il
s’agit d’un outil pour le moins pertinent dans I’étude de I’action publique européenne, sachant
que celle-ci, étant donné les caractéristiques du processus décisionnel européen, est le fruit de
configurations en interactions a différents niveaux. Ces acteurs intervenant dans ces
configurations diverses, quels sont-ils ? La nature des acteurs européens est variée, tout
comme 1’est celle des acteurs intervenant dans un processus d’action publique classique.
Comme le souligne Patrick Hassenteufel, « le terme "acteur" permet [...] d’englober individus
et groupes, l’acteur pouvant étre soit individuel, soit collectif. Ce double sens est

particulierement utile pour appréhender I’action publique produite a la fois par des acteurs

' Alex MINTZ, « How Do Leaders Make Decisions ? A Poliheuristic Perspective », art.cit., p.4.

> Tuomas FORSBERG, Christer PURSIAINEN, « Crisis Decision-Making in Finland : Cognition,
Institutions and Rationality », Cooperation and Conflict, vol 41, n°3, 2006, pp.235-260. Se reporter
tout particuliérement aux pages 253 et 254.

3 Sophie JACQUOT, Cornelia WOLL, « Action publique européenne : les acteurs stratégiques face a
I’Europe », art.cit., p.161.
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individuels et par des acteurs collectifs (structures administratives, instances
gouvernementales, organisations politiques, groupes d’intéréts, forums d’experts...) »'. Dans
le cas qui nous occupe ici, celui de la genése du Partenariat oriental, on a pu identifier deux
configurations d’acteurs, une nationale et une européenne, qui se composent de ces types
variés d’acteurs. Cependant, 1’é¢tude de la geneése de cette politique publique se fera ici, du
point de vue empirique mais aussi explicatif, principalement sur la premiere configuration
d’acteurs identifiés, a savoir, celle qui est proprement polonaise. Cette premiere configuration
est celle qui regroupe les différents acteurs de cet Etat membre leader qui ont fagonné une
proposition de politique et ainsi poussé la mise sur agenda au niveau européen du probléme
de la gestion du voisinage oriental. Il s’agit a la fois d’acteurs individuels et collectifs, dans la
mesure ou ces acteurs polonais sont des experts, membres de think-tanks, et responsables
politiques, ainsi que différentes branches de I’administration. On choisit donc de mener ici
notre travail de déconstruction de la genese du Partenariat oriental en se centrant sur la
premiere configuration nationale d’acteurs polonais qui fagonnent le projet de cette politique.
Ce choix semble justifi¢ dans la mesure ou c’est cette configuration qui chronologiquement
intervient en premier dans le processus de genése, et que, surtout, elle regroupe des acteurs
qui interviennent sur le fond, sur la délimitation du probléme de la gestion du voisinage
oriental. Par ailleurs, du point de vue empirique, une analyse combinée mobilisant les outils
conceptuels stratégies et représentations, en termes de stratégies socialement situées, semble
ici envisageable. Elle est rendue possible par une analyse positionnelle des acteurs engagés
dans la construction de cette action publique. Comme le rappelle Vincent Dubois, 1’analyse
positionnelle est indispensable a 1’étude de I’action publique, dans la mesure ou « 1’action
publique forme le produit des pratiques et représentations qui y sont engagées ; ces pratiques
et représentations sont orientées par leurs positions, trajectoires et caractéristiques sociales »°.
En ce qui nous concerne, pour 1’étude de la genése du Partenariat oriental, et afin de mener
une analyse en termes de stratégies et de représentations, il semble primordial de prendre en
considération les propriétés sociales des acteurs qui structurent cette politique publique et
notamment qui interviennent dans les premiers moments de sa genése. « Or ce n’est qu’au

prix d’une restitution précise des positions, dispositions et prises de position des agents

! Patrick HASSENTEUFEL, Sociologie politique : I'action publique, op.cit., p.105.
? Vincent DUBOIS, « L’action publique », art.cit., p.317.
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individuels et collectifs engagés dans la production d’une politique que I’on peut comprendre
pleinement les modalités de constitution et de fonctionnement des espaces relationnels qu’ils
constituent, et partant, les logiques de production des politiques »'. Autrement dit, pour
déconstruire la genése du Partenariat oriental, une analyse positionnelle permet d’étudier les
comportements décisionnels des acteurs de la configuration polonaise, dans une analyse
conjointe des stratégies et des représentations, historiquement et socialement construites, de

ces derniers.

Enfin, dernier point, qui n’est pas vraiment une « précaution d’usage » mais une
simple précision : évoquer des stratégies socialement situées, c’est, en un sens, effectuer un
retour au politique, aux logiques du « champ politique » dans son sens bourdieusien’. Pour
Pierre Bourdieu, le champ politique se définit comme un microcosme dans le vaste champ
social, et est un champ de forces, de lutte pour garder ou modifier la structure des rapports de
pouvoir. De ce fait, « la notion de champ relativement autonome oblige a poser la question du
principe des actions politiques et oblige a dire que si I’on veut comprendre ce que fait un
politique, il faut bien sir chercher qui a voté pour lui, chercher quelle est sa base électorale,
son origine sociale... mais il ne faut pas oublier de chercher la position qu’il occupe dans le
microcosme et qui explique une bonne part de ce qu’il y fait »*. Or, ’usage ici fait du concept
de «stratégies socialement situées », parce qu’elle repose sur une étude des positions des
acteurs et de leurs configurations, autorise bien a considérer que «1’action publique forme
ainsi 'une des modalités pratiques d’exercice de la violence symbolique par lesquelles, en
méme temps qu’ils légitiment leur existence, les pouvoirs publics légitiment les
représentations dominantes du monde social »*. Autrement dit, I’analyse de la genése d’une
politique publique européenne a laquelle on procede ici ne se résume pas a une question
technique, mais a ’analyse d’un phénoméne éminemment politique. A ce titre, cette analyse

permet ainsi une articulation importante dans une perspective de sociologie de I’action

! Ibid., p.318.

? Rappelons que le politique renvoie selon Philippe Braud, « a un champ social dominé par des conflits
d’intéréts régulés par un pouvoir lui-méme monopolisateur de la coercition 1égitime ». Philippe
BRAUD, Sociologie politique, op.cit., p.16.

* Pierre BOURDIEU, Propos sur le champ politique, Lyon, Presses Universitaires de Lyon, 2000,
pp.57-58. Nous soulignons.

* Vincent DUBOIS, « L’action publique », art.cit., p.325.
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publique européenne : en effet, selon Vincent Dubois, «elle rend compte a la fois de la
construction sociale du politique (I’objectivation et la mise en forme d’une politique), et de la

construction politique du social (la production d’un objet par ’action publique) »'.

Grace aux trois outils conceptuels qui constituent un cadre théorique souple,
I’hypothése de recherche concernant la construction du leadership polonais dans la genése du
Partenariat oriental peut finalement étre affinée. Ces trois outils conceptuels différents
permettent d’étudier les dynamiques et relations sociales a 1’ceuvre dans cette action publique
européenne. Grace au premier, il est possible d’étudier la séquence chronologique « mise sur
agenda » afin d’analyser un processus décisionnel comme celui qui conduit la genése du
Partenariat oriental. Le second permet d’envisager cette genese comme construction
collective d’acteurs en interactions, au sein de configurations situées a des niveaux différents,
national et européen. Enfin, le troisiéme outil conceptuel est 1i¢ au second et permet de le
préciser en soulignant que cette étude des acteurs n’est pas descriptive, mais a une vocation
explicative « dés lors qu’on s’accorde sur le principe selon lequel comprendre une politique
(son orientation, la forme qu’elle prend, I’importance qu’elle revét) implique de connaitre

(sociologiquement) ceux qui la font et les relations qui les lient »”.

D — Formulation précise de I’hypotheése centrale de recherche

Au terme de la présentation de ces trois outils conceptuels, on se retrouve donc en
présence d’un cadre théorique souple, cadre qui permet d’appréhender le lien entre les
préférences des acteurs, leurs stratégies et leurs actions concrétes. Le but est de comprendre la
construction d’une action publique européenne, par le biais de 1’étude de la séquence
chronologique «mise sur agenda», par des acteurs variés, envisagés au prisme de
configurations en interactions. Dans cet objectif, 'intérét se porte non seulement sur le
systéme de représentations des différents acteurs nationaux intervenant dans la mise en ceuvre
d’une proposition de politique publique, sur les conditions pratiques de leur travail qui leur

dictent certaines stratégies, mais aussi sur la chaine d’interdépendance et d’interactions entre

' Vincent DUBOIS, Action publique et processus d’institutionnalisation — Sociologie des politiques
culturelle et linguistique et du traitement bureaucratique de la misére, Mémoire pour 1’habilitation a
diriger les recherches en sociologie, sous la coordination de Monsieur le professeur Rémi Lenoir,
Université de Paris I, 2001, p.25. Mémoire disponible sur le site http://halshs.archives-ouvertes.fr/

? Vincent DUBOIS, « L’action publique », art.cit., p.317.
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acteurs, entre niveau national et européen. En un mot, ce cadre théorique permet bien de
procéder a une déconstruction de la genése du Partenariat oriental, dans la mesure ou il

conduit a appréhender a la fois les logiques du pourquoi et du comment d’une telle genése.

Une hypothése de recherche plus précise

L’hypothese de recherche centrale —i.e. la proposition de réponse a la problématique et
que ce travail tente de vérifier— esquissée dans I’introduction, était la suivante : étant donné
les particularités du processus décisionnel européen en matiére de politique étrangere, un
leadership serait nécessaire au sein de ce processus afin de pousser a ’adoption d’une
politique publique donnée. Ce leadership conditionnerait le comment et le pourquoi de la
genese de cette politique, en influencant a la fois la maniere de faire cette politique (la forme)
et le contenu de cette politique (le fond). Notre travail se tournait donc, dans I’étude de la
genese du Partenariat oriental, vers un examen du role effectif de la Pologne. Pour cela
I’identification des acteurs du milieu décisionnel polonais semblait indispensable et la mise en
évidence des variables explicatives du role de cet Etat dans cette genése se fera au sein de cet

espace décisionnel de 1’action publique.

Les trois outils théoriques que nous avons mobilisés dans notre grille d’analyse nous
permettent de finaliser notre hypothese centrale de recherche. Nous la formulons désormais
comme suit : analyser la construction collective d’une action publique européenne (ici la
genese du Partenariat oriental), consiste a expliquer [’orientation des actions et des
stratégies de la premiere configuration d’acteurs qui portent cette proposition de politique
publique, c’est-a-dire leurs fondements cognitifs, et a analyser leurs interactions,
principalement au niveau national (au sein du pays leader, la Pologne) et marginalement au
niveau collectif (au sein de la coalition de pays partenaires que le pays leader a réussi a
construire). Pour terminer, la question du rapport au temps doit étre précisée : elle est
omniprésente dans cette hypothese, dans la mesure ou il s’agit de retracer historiquement la

genese d’un processus d’action publique en en proposant une reconstruction.

La question centrale du rapport au temps

Le concept de « genese » rappelle que notre objet d’é¢tude posséde une dimension
historique et dynamique. Pascale Laborier et Dany Trom soulignent que « nombreux sont

désormais les travaux qui se proposent de procéder a la "genese" d’une forme d’action
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publique ou de saisir I’action & la lumiére de sa structuration historique »'. Notre travail
s’inscrit lui aussi dans cette lignée en essayant de combiner a la fois « une sociologie politique
attentive 4 I’action et une prise en compte des temporalités historiques »*. De plus, selon le
premier outil conceptuel que nous mobilisons, 1’analyse de ce processus se fait par le prisme
de la séquence «mise sur agenda» de I’analyse des politiques publiques, «ficelle »
permettant au chercheur d’organiser chronologiquement sa connaissance d’un processus
décisionnel, et de mettre en évidence de manicre plus systématique les étapes chronologiques
de ce dernier. La question du rapport au temps, inhérente a notre objet de recherche et a notre
hypothése de recherche, se situe en réalité¢ a deux niveaux. Il s’agit en effet tout d’abord d’une
analyse dynamique qui place le temps dans [’objet, mais également d’une analyse historique

qui place I’objet dans le temps’.

Dans ce travail, la question du rapport au temps se situe d’abord dans 1’étude des
méandres de négociations, de discussions, présentes au sein du processus décisionnel
européen lors de la création d’une proposition de politique puis dans sa mise sur agenda,
poussée par un Etat leader. Il s’agit d’une analyse dynamique qui place le temps dans 1’objet :
comme le mentionne Mathias Delori, il s’agit 1a d’une déconstruction « verticale » car « la
prise en compte de la longue durée, en amont comme en aval du moment de la décision,
replace cette derniére dans un récit plus englobant »*. Cette prise en compte de la longue
durée conduit a déconstruire les différentes phases chronologiques de la genése du Partenariat
oriental, afin de les reconstruire ensuite et ainsi d’analyser dans le temps les logiques de
construction d’une telle action publique européenne. Cette analyse dynamique, inhérente a la
démarche de 1’analyse des politiques publiques, est primordiale dans la mesure ou elle permet
ainsi d’¢largir « la réflexion en amont et en aval de la décision politique. En se posant la

question de la construction sociale du probléme et de celle de sa mise en ceuvre, [1’analyse des

! Pascale LABORIER, Danny TROM, « Introduction », in LABORIER Pascale, TROM Danny
(dir.), Historicités de [’action publique, Paris, PUF, 2003, pp.5-22, p.5.

? Ibid., p.5.

* Une telle distinction est opérée par Rodolphe Gouin : GOUIN Rodolphe, La transformation des
protopartis. Conditions, déductions, applications, Theése pour le doctorat de science politique, sous la
direction de Monsieur le professeur Daniel-Louis Seiler, soutenue le 31 octobre 2007 a I'IEP de
Bordeaux, pp.147-155.

* Mathias DELORI, art.cit., p.410.

Marie Campain — « La genése du Partenariat oriental » - These IEP de Bordeaux — 2010 144



politiques publiques] introduit des facteurs explicatifs négligés par les autres modeles : les

idées, d’une part, les processus d’institutionnalisation, d’autre part »'.

L’analyse proposé¢e de la genése du Partenariat oriental est également une analyse
historique, qui place l'objet dans le temps. En effet, par 1’étude des représentations qui
guident cette genése, au sein de I’Etat leader qui donne I’impulsion pour la création de cette
politique, on réintroduit la question de 1’Histoire. Ces représentations reposent en effet sur un
passé historique qui peése sur les acteurs impliqués —ce que la langue anglaise nomme de
manicre plus imagée « background ». Pour comprendre la maniére qu’ont les acteurs polonais
—au sein de la premiere configuration d’acteurs identifiée— d’appréhender la question de la
frontiére orientale de I’Union européenne et des relations avec le voisinage, les « near
abroad » de 1’Europe, il est nécessaire de prendre en compte le contexte historique qui
influence ces acteurs, a court et a long terme. Ainsi, « I’attention portée a I’action dans son
déroulement et son épaisseur temporelle, la prise en compte de la compétence des acteurs, de
leurs usages et réappropriations du passé, mais aussi des contraintes cognitives ou
institutionnelles qui peésent sur eux permettent alors d’éviter un écueil fréquemment
rencontré : 1’usage de I’histoire comme facteur explicatif résiduel convoqué pour 1’occasion
(le fameux "poids de I’histoire"), qui, somme toute, participe d’une logique culturaliste. En
effet, la sédimentation historique ne constitue pas simplement une contrainte, mais aussi un
réservoir de sens ou de répertoires d’action, soit autant de ressources dont les acteurs
disposent pour interpréter le présent et agir sur le cours des événements »°. Il s’agit en fait de
procéder a une analyse sociologique de 1’usage qui est fait par les acteurs de I’histoire :
Vincent Dubois montre en effet, que dans I’étude d’une action publique, et qui plus est quand
I’objectif est de restituer la genése d’un processus politique, un usage sociologique de
I’histoire peut étre nécessaire, ne serait-ce que pour analyser 1’usage social ou politique que

les acteurs en font>. Dans ce cas, le chercheur doit se poser la question de Iattitude a adopter

! Ibid., p.418.

> Jay ROWELL, « Lectures : Pascale LABOIRIER, Dany TROM (dir.), Historicités de I’action
publique, Paris, PUF, 2003, 540p », Critique Internationale, n°22, janvier 2004, pp.157-160, p.158.

3 Vincent DUBOIS, «Socio-histoire et usages sociaux de I’histoire sans I’analyse de 1’action publique.
Réflexions a partir de la politique culturelle en France », in DELOYE Yves, VOUTAT Bernard, (dir.),
Faire de la science politique — Pour une analyse socio-historique du politique, Paris, Editions Belin,
2002, pp.155-166, p.2 du document pdf disponible sur le site http://halshs.archives-ouvertes.fr/
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face aux récits et investissements historiques que les acteurs en charge d’un processus
politique donné mobilisent. Du refoulement du passé en passant par un culte des origines, tous
ces récits historiques doivent étre pris en compte par le chercheur et intégrés dans son analyse
dans la mesure ou ils déterminent les conditions intellectuelles et pratiques du processus
politique ¢étudié. Cette question constitue le fondement de notre travail sociologique
d’explication des processus de la geneése du Partenariat oriental, et sera développée en
profondeur dans notre troisiéme partie, au sein du premier chapitre consacré a la recherche

des variables explicatives.

Pour I’heure, et au terme de ce second chapitre, il est bien net que I’objet « genese du
Partenariat oriental » comporte de nombreuses particularités : il s’agit d’une politique
publique européenne dans le domaine de la politique étrangere, dont la genése correspond a
un processus décisionnel sans décision ni décideur unique ou apparent. Ces particularités
peuvent étre étudiées grace a une démarche analytique précise, basée sur la déconstruction
d’une action publique européenne. Ce chapitre a montré que la mise en ceuvre de ce travail de
déconstruction est possible par la sélection, dans une épistémologie proche de celle de
Howard S. Becker, de différentes « ficelles » qui forment la base théorique de notre analyse.
Ces trois outils conceptuels -mise sur agenda, configurations d’acteurs en interactions et
stratégies socialement situées— relévent d’une sociologie politique de ’action publique. Cette
approche rend possible ’analyse des acteurs et des processus de décision européens et permet
I’analyse approfondie d’une politique étrangere, dont les caractéristiques laissaient pourtant
croire qu’elle était vouée a demeurer un point aveugle en science politique. Par ailleurs, la
sociologie politique de 1’action publique opére un dépassement du modele rationnel et illustre

de ce fait une perspective plus large, la perspective constructiviste en science politique.

La construction d’un cadre théorique souple sur la base de trois outils conceptuels
différents a permis de préciser une réponse a notre problématique. Cette hypothése de
recherche est dorénavant formulée ainsi: analyser la construction collective d’une action
publique européenne (ici la genese du Partenariat oriental), consiste a expliquer l’orientation
des actions et des stratégies de la premiere configuration d’acteurs qui portent cette
proposition de politique publique, c’est-a-dire leurs fondements cognitifs, et a analyser leurs

interactions, principalement au niveau national (au sein du pays leader, la Pologne) et
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marginalement au niveau collectif (au sein de la coalition de pays partenaires que le pays
leader a réussi a construire). Cette hypothese fait apparaitre, de manicre sous-jacente, la
question fondamentale du rapport au temps, entendue dans ses deux sens dynamique et
historique, et qui est essentielle dés lors qu’on se propose d’analyser la genése d’une politique
publique européenne. Or, pour mener une telle analyse par déconstruction de la genése du
Partenariat oriental, comment le chercheur peut-il concrétement procéder ? 1l s’agit a présent
de préciser la méthodologie employée pour vérifier notre hypothése, de passer dans
«I’arriere-cuisine » de cette recherche. Le chapitre suivant présente donc plus précisément

cette méthodologie, ainsi que les détails concrets du travail de terrain effectué.

Marie Campain — « La genése du Partenariat oriental » - These IEP de Bordeaux — 2010 147






Chapitre III — Une méthodologie appropriée: une
sociologie des acteurs de la décision

Avant d’entrer dans les détails de notre méthodologie et de la production de données
découlant de notre travail de terrain, la démarche de recherche retenue ici doit étre précisée.
Celle-ci se découpe en plusieurs étapes chronologiques. On a tout d’abord commencé par un
travail de construction détaillée d’un objet de recherche, qui a été suivi par un premier terrain
exploratoire durant 1’été 2008'. A la suite de ce dernier, un retour sur notre travail de
construction de I’objet de recherche et de formulation d’une hypothése de recherche a été
effectué, sur la base des premiers éléments empiriques recueillis. Ayant dés lors en main de
manicre beaucoup plus précise I’objet de recherche et I’hypothése, un second travail de
terrain, beaucoup plus long et approfondi était possible au début de I’année 2009 Suite a ce
terrain, les dernicres étapes ont été celles de 1’exploitation des données obtenues, puis de la
rédaction. Ainsi, comme le souligne Bastien Irondelle dans sa theése, «[...] les hypotheses de
recherches [['hypothese centrale dans notre cas] sont issues de la construction de I’objet et
d’une premiére enquéte exploratoire »*, de sorte que, notre hypothése est présentée « dans une
formulation trés proche de ce qu’[elle était] lorsque nous avons décidé de commencer notre
enquéte de terrain »*. Le but de ce dernier chapitre de notre premiére partie est de répondre a
la question du « comment faire ? » : comment analyser notre objet d’étude et apporter une

réponse a notre problématique ? Comment vérifier notre hypothése de recherche ?

La méthodologie présentée ici nous est particuliere en ceci qu’elle découle de notre
objet d’¢étude : tout comme le choix du cadre théorique s’est fait en fonction des particularités
de notre objet d’étude, la méthodologie adoptée ici I’est pour essayer de « faire parler » du

mieux possible un objet parfois complexe. Certaines astuces retenues (comme 1’emploi de la

! Terrain exploratoire mené a Varsovie du 8 au 23 aoit 2008.

? Ce second terrain a été rendu possible par un séjour de recherche & Wroctaw en Pologne grice a une
mobilité Garnet de trois mois en tant que «junior researcher» sous la supervision du
Professeur Elzbieta Stadtmuller, du 15 février au 15 mai 2009, qui nous a permis d’effectuer de
nombreux entretiens a Varsovie.

? Bastien IRONDELLE, op.cit, p.34.
4
Idem.
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technique des associations verbales, empruntée a la psychologie sociale) pourraient sembler
peu orthodoxes. Nous nous en remettons pour cela au jugement suivant de
Jean-Claude Thoenig pour qui «[...] il n’y a pas en soi de bonne méthodologie. La qualité
dépend du contexte spécifique d’une recherche et de I’ambition interprétative des résultats,
contre, par exemple, ce que préche le terrorisme par la quantification [...]. On ne commettra
donc pas la confusion entre les techniques et autre chose qui est plus central. La méthodologie
est définissable comme la mani¢re dont les chercheurs font le va et vient entre leurs
interprétations et leurs observations empiriques. Elle est composée de modes de
raisonnement, elle couvre le travail d’analyse »'. Enfin précisons que méme si cette étape de
dévoilement des «trucs et astuces » du chercheur pour la réalisation empirique de sa
recherche pourrait sembler relever de la « cuisine interne » et a ce titre, paraitre négligeable,
nous avons cependant fait ici clairement le choix de détailler la méthodologie retenue, et ce
pour deux objectifs. Le premier est, en réponse a une approche frileuse de la méthodologie
défendue par le sous-champ de la théorie des relations internationales, de démontrer le
caractere scientifique de notre travail, en montrant qu’on a pris toutes les précautions pour lui
garantir une certaine objectivité. Rappelons que, comme pour les sciences « dures »,
«I’objectivité n’est pas une qualit¢ mentale, elle ne dépend pas du cerveau du témoin, mais
du contexte matériel que 1’on développe pour analyser 1’observation. La science n’a rien a
voir avec une fagon objective de considérer la réalité, elle a a voir avec le contexte matériel
que I’on fabrique pour construire cette réalité (laboratoires, instruments, etc) »°. Ce travail a
ainsi donné lieu a la génération de données, de connaissances, qui ont une réelle dimension
scientifique. Le second objectif est d’illustrer comment procéder, concrétement, a une

sociologie de 1’action publique européenne, et ce dans 1’espoir de participer a 1’effort pour

' Jean-Claude THOENIG, «Pour une épistémologie des recherches sur ’action publique », in
FILATRE Daniel, DE TERSSAC Gilbert (dir.), Les dynamiques intermédiaires au cceur de I’action
publique, Toulouse, Octares, 2005, pp.285-306, p.16 du document pdf disponible sur le site
http://halshs.archives-ouvertes.fr/

? Pierre Lagrange, interview donnée au journal britannique Fortean Times, op.cit.. Sur le débat sur
I’illusion d’objectivité du chercheur et sa neutralité axiologique, voir également les positions
défendues dans les articles suivants : Magali BOUMAZA, Aurélic CAMPANA, « Enquéter en milieu
"difficile" — Introduction », Revue frangaise de science politique, vol 57, n°1, 2007, pp.5-25 ; Gilles
PINSON, Valérie SALA-PALA, « Peut-on vraiment se passer de I’entretien en sociologie de 1’action
publique ? », art.cit. ; Vincent ROMANI, « Enquéter dans les Territoires Palestiniens - Comprendre un
quotidien au-dela de la violence immédiate », Revue francaise de science politique, vol 57, n°1, 2007,
pp.27-45.
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rendre plus crédible le travail de recherche sur D’action publique européenne via les

instruments classiques de la sociologie.

A — Faire une sociologie des acteurs de la décision

Une politique étrangere, et qui plus est, une politique étrangere « régionalisée » comme
celle de I’Union européenne, ne peut s’analyser au moyen des outils de la recherche classique
pour qui la politique étrangére était forcément celle d’un Etat unitaire et unifié et censée étre
aux mains de la figure mythique que représentait I’homme d’Etat rationnel. Le rejet des
analyses classiques de la décision —justifi¢ dans le chapitre I- était motivé par le fait qu’il
n’existe pas de décideur unique et que le moment T de la décision est bien souvent inexistant :
un processus décisionnel est marqué par un ensemble de micro-décisions éclatées entre une
multiplicité¢ d’acteurs. La nécessité de prendre en compte la limitation de la rationalité¢ des
acteurs de la décision, tout comme I’existence d’un systeéme de représentations qui peut
biaiser un comportement décisionnel a également été mis en évidence. Un tel postulat a dés

lors de nombreuses conséquences méthodologiques et théoriques.

Partir des acteurs : un difficile travail de repérage

A vpartir de cette remise en cause de la prépondérance de 1’Etat unitaire et de la
rationalité de I’acteur central que serait I’homme d’Etat, une logique de déconstruction d’une
politique publique impose une démarche centrée sur les multiples acteurs de I’action publique
et de la décision, qui se propose d’analyser une politique comme une construction collective
d’acteurs en interactions. Cette approche « peut étre caractérisée par [’attention portée aux
acteurs des politiques publiques (appréhendée dans une double perspective stratégique et
cognitive) et a leurs modes d’interactions. Le dépassement du modéle rationnel s’opere alors
par une tentative d’explication des politiques publiques fondée sur les caractéristiques
structurelles des interactions d’acteurs, qu’ils soient publics ou privés »'. Cette démarche
analytique conduit le chercheur a déconstruire / reconstruire une politique publique donnée,

«...] par l'identification des acteurs et ressortissants, /’élucidation de leur cadre cognitif, la

! Patrick HASSENTEUFEL, Sociologie politique : I'action publique, op.cit., p.21. Nous soulignons.
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reconstitution des différentes phases de ’action publique etc.»'. Il s’agit d’une démarche qui
peut étre qualifiée de «sociologique » par la place qu’elle accorde a 1’acteur, considéré
comme la figure centrale du processus étudié, et par sa volonté de visualiser « de I’intérieur »
ce qui a pu se passer, afin d’en proposer une explication. Comme le rappelle Pierre Muller,
«lorsque 1’on veut comprendre les processus qui conduisent a 1’¢laboration et a la mise en
ceuvre d’une politique publique, il est essentiel d’avoir en mémoire qu’une politique n’est pas
un processus de décision abstrait dont on pourrait saisir le sens "de I’extérieur" en se limitant,
par exemple, a identifier les déterminants structurels ou les contraintes (économiques ou
historiques) qui pésent sur elles. Il est donc indispensable "d’ouvrir la boite noire", ce qui
signifie identifier les acteurs qui participent au policy making pour analyser leurs stratégies

2
et comprendre les ressorts de leurs comportements »°.

Cette nécessité de prendre en compte les différentes étapes chronologiques de 1’action
publique, la diversité des acteurs, ainsi que leurs systémes de représentations a d’importantes
conséquences méthodologiques. En effet, elle impose de procéder a I’identification des
acteurs, de leur statut et position, et ensuite de tenter une mise en évidence de « ce qu’ils ont
dans la téte », i.e. leurs stratégies et représentations. De fait, partir de la figure de 1’acteur et
de sa participation a un processus d’action collective permet d’essayer de comprendre par la
suite ses idées. En effet, c’est en interrogeant un acteur sur sa participation a un processus
d’action plus globale, que sont révélés ses stratégies et ses systemes de représentations :
travailler sur les acteurs du processus décisionnel et les interroger sur le déroulement de ce
dernier permet de faire émerger les régimes de justifications et orientation des actions’.
Autrement dit, la mise en récit par les acteurs impliqués permet la mise en évidence des
différentes étapes de la décision étudiée, mais aussi de révéler les choix et visées stratégiques
engagées ainsi que leurs cadres cognitifs. Ainsi, d’un point de vue empirique, le chercheur
doit commencer par identifier les acteurs pour pouvoir par la suite arriver a travailler sur leurs
stratégies et représentations, et non commencer par essayer de faire émerger ad hoc, par une

observation globale du processus, les différents intéréts et croyances en jeu. Pour

! Franck PETITEVILLE, Andy SMITH, « Analyser les politiques publiques internationales », art.cit.,
p.360. Nous soulignons.

? Pierre MULLER, Les politiques publiques, op.cit., p.34. Nous soulignons.

> Max SANIER, Philippe CORCUFF, « Politique publique et action stratégique en contexte de
décentralisation. Apergu d’un processus décisionnel "aprés la bataille" », art.cit., p.845.
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Daniel Bizeul, le chercheur doit tenter de « reconstituer des moments de 1’action collective
avec une précision et une justesse équivalentes a celles d'un juge veillant a établir des faits ou
d'un réalisateur de films soucieux de véracité. [...]. De la sorte, disposant dans toutes ses
composantes et dans tout son détail du déroulement d’actions survenues dans un cadre donné
avec des individus définis, disposant aussi des propos, des commentaires, des manifestations
diverses des uns et des autres dans le cours méme de 1’action, mais aussi plusieurs mois avant
ou apres, c’est de fagon plus convaincante que le sociologue pourra statuer sur les ressorts
psychologiques des individus, qu’il entende par 1a leurs intentions, leurs idées, leurs opinions,
leurs états affectifs et mentaux »'. Si Daniel Bizeul plaide pour le recours a 1’observation
directe comme méthode empirique, méthode impossible a mobiliser dans notre cas, comme
nous le verrons par la suite, sa démarche est ici pertinente : partir des acteurs, non des

idées / intéréts, pour les reconstituer ensuite.

\

Une telle démarche conduit ainsi a chercher a reconstituer le plus finement les
différentes étapes du processus décisionnel. Pour cela, il semble nécessaire d’effectuer des
entretiens avec un grand nombre d’acteurs afin d’appréhender au mieux leurs logiques
d’actions, leurs perceptions du contexte environnant, ainsi que leur participation effective a la
décision. Pour pallier aux lacunes des données récoltées par le biais de cette source orale que
constituent les entretiens, il est indispensable de recueillir de la documentation primaire
facilitant la reconstitution du processus décisionnel, si possible s’ils existent, des
comptes-rendus de réunions, des échanges de courriers entre acteurs, des projets ou
documents de travail, voire des prises de position publiques ou articles de presse. Le
chercheur doit donc réaliser un panorama des acteurs impliqués dans I’action publique, afin
de tacher de comprendre leurs comportements décisionnels, qui ont un role dans la phase de
mise sur agenda d’un probléme. Précisons enfin que cette démarche sociologique peut
parfaitement étre adoptée dans 1’étude d’une politique étrangere : en effet, comme le
rappellent Franck Petiteville et Andy Smith, «la démarche sociologique en relations
internationales, qui constitue certainement un trait particulierement marqué dans 1’histoire de

la discipline en France, a conduit a de nombreuses recherches, au plus pres des acteurs, sur la

' Daniel BIZEUL, « Que faire des expériences d’enquéte ? Apports et fragilités de 1’observation
directe », Revue frangaise de science politique, vol.57, n°1, 2007, pp.69-89, p.78.
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maniére dont se construisent politiques étrangéres, politiques de défense [...] »'. Résumons
donc : le travail de repérage des acteurs se base sur «un travail d’identification des enjeux
d’une politique publique, ce qui permet ensuite de repérer les acteurs qui se positionnent et
qui sont concernés par ces enjeux, méme s’ils ne participent pas directement aux processus

décisionnels et/ou a la concrétisation des politiques publiques ».>

Des acteurs diversifiés : le role croissant des acteurs « intermédiaires »

Dans le cas qui nous intéresse ici, celui la geneése du Partenariat oriental, quels sont les
acteurs qu’il s’agit d’identifier ? Etudier I’action publique européenne comme un ensemble de
« configurations d’acteurs en interactions » nous a conduit a identifier deux configurations
d’acteurs intervenant dans la geneése du Partenariat oriental : la configuration nationale
polonaise, qui intervient chronologiquement la premicre, dans la rédaction du projet de
politique, puis la configuration « européenne » composée de la coalition d’Etats membres
mise sur pied par la Pologne. La seconde configuration d’acteurs est moins difficile a
identifier dans la mesure ou il s’agit d’Etats dont les positions sur les dossiers sont plus ou
moins claires et connues officiellement. Le travail d’identification des acteurs fait surtout sens
au sein de la premiere configuration, dans la mesure ou il implique de déméler 1’écheveau des
acteurs de la politique étrangeére polonaise. Il s’agit bien des lors de repérer quels sont les
différents acteurs et groupes d’acteurs clés. Dans la mesure ou on postule comme nous le
faisons que 1’action publique repose sur des configurations d’acteurs multiples, il faut alors
prendre en compte la structuration de cette configuration, basée sur I’existence d’une
imbrication d’acteurs reliés par des « licux de passage »° entre différents espaces, politiques et
sociaux. Les échanges politiques entre différentes catégories d’acteurs se définissent comme
«[...] les formes de communication, de passage, de circulations de biens et d’idées entre des

univers institutionnels distincts »*. Autrement dit, & coté des acteurs « officiels » d’une

! Franck PETITEVILLE, Andy SMITH, « Analyser les politiques publiques internationales », art.cit.,
p.360.

? Patrick HASSENTEUFEL, Sociologie politique : I’action publique, op.cit., p.117.

3 Oliver NAY, Andy SMITH, « Les intermédiaires en politique. Médiation et jeux d’institution », in
NAY Olivier, SMITH Andy (dir.), Le gouvernement du compromis — Courtiers et généralistes dans
l’action publigue, Paris, Editions Economica, 2002, pp.1-21, p.3.

* Ibid., p.6.
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décision s’en trouvent d’autres, en interaction avec les premiers, et ayant un rdle « caché »
d’autant plus difficile a identifier qu’il est peu reconnu des acteurs eux-mémes, voire
dissimulé. Le travail de repérage consiste alors a identifier les acteurs titulaires, par leurs
statuts ou fonctions, d’un réle de décision, mais aussi de mettre a jour leurs échanges
politiques avec une autre catégorie d’acteurs « informels » de la décision. Le but étant de ne
pas oublier d’identifier les «acteurs en creux » du processus, selon 1’expression de
Patrick Hassenteufel'. Cette derniére catégorie d’acteurs, repérables non par leur statut
juridique, qui ne leur donne a priori aucun droit a participer a une décision ou a des
discussions officielles, mais par leur travail d’échange politique, sont qualifiés d’« acteurs

intermédiaires ».

Ces acteurs de I’action publique, mis en évidence par Olivier Nay et Andy Smith, sont
en mesure d’intervenir dans différentes arénes d’action publique, aux codes de
fonctionnement et cadres cognitifs variés. Leur compétence se base donc sur leur fonction de
relais entre groupes par leur capacité a se poser en courroie de transmission entre différents
forums de politiques publiques ayant pour obligation de travailler de concert. De fait, «ils
sont tenus de maitriser (plus ou moins bien) une pluralité de roles et de connaissances, et de
les mettre en ceuvre en différents lieux de 1’espace social. Leurs ressources reposent moins sur
leur capacité a imposer un point de vue définitif que sur leur aptitude a mobiliser des
partenaires, a produire des arguments, a formuler une représentation commune de la situation,
a élaborer des compromis et inventer des solutions acceptables par tous »*. En un mot les
acteurs intermédiaires sont «tous ceux qui pourraient €tre tout aussi bien nommés les
"vulgarisateurs", les "entremetteurs", les '"intercesseurs", les "diffuseurs", ou bien les
"interprétes" »°. Et de fait, dans le cas qui nous intéresse, a coté des acteurs officiels
participant au projet de Partenariat oriental que sont les fonctionnaires et responsables

politiques du ministére des Affaires étrangéres polonais, un ensemble d’acteurs

! Selon cet auteur, «la présence et/ou I’absence de tel ou tel acteur est en soi une question de
recherche. Le travail de repérage doit donc aussi permettre d’identifier les acteurs intermittents et les
acteurs "en creux" ». Patrick HASSENTEUFEL, Sociologie politique : [’action publique, op.cit.,
p-117.

? Oliver NAY, Andy SMITH, « Les intermédiaires en politique. Médiation et jeux d’institution »,
op.cit, p.12.

3 Ibid., p.13.
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« intermédiaires » a pu étre identifié —dont le role est a priori moins évident, mais d’une
importance primordiale dans la formulation d’un projet de politique. En effet ils ont une
action de diffusion de connaissances quant aux problémes de la frontiére orientale, et
d’analyse de la situation en proposant des grilles de lectures et des solutions. Ils
correspondent donc a ce que Andy Smith et Olivier Nay nomment les acteurs intermédiaires
« généralistes », qui ont une compétence spécialisée et jouent un réle de transmission de
savoirs. Leur activité consiste a rassembler les points de vues sur un probleme donné, a
comprendre les références mobilisées par les acteurs pour traiter de ce dernier, ainsi que leur
croyances et opinions, pour finalement permettre une circulation de celles-ci entre les
différents cercles d’acteurs concernés. En d’autres termes cela signifie que leur tache est de
tenter de « réunir et comprendre les points de vues différents, les faire circuler, trouver des
¢léments et un langage communs afin de produire des analyses partagées et une intelligibilité
commune »' : ils contribuent donc «[...] & produire des solutions cognitives capables

. s .. . , , 2 . L, ..
d’intégrer des visions du monde et des savoirs éclatés »” entre milieux décisionnels.

Parce qu’elle met en évidence une fonction de diffusion de savoir, la figure de I’acteur
intermédiaire généraliste renvoie donc a celle de I’expert. Rappelons que les experts ne sont
des acteurs des politiques publiques qu’a partir du moment ou ils sont mandatés par les
pouvoirs publics : «la définition des experts ne repose [...] pas seulement sur la détention
d’un savoir spécialis¢, fondé sur des compétences et des catégories de jugement spécifiques,
mais aussi sur le mandat qui leur est conféré correspondant a une "situation d’expertise".
Celle-ci a été définie comme "la rencontre d’une conjoncture problématique et d’un savoir
spécialisé" »°. Les pouvoirs publics convoquent les experts pour produire des propositions,
soit de textes, soit d’aides a la décision. Une des conséquences de la définition des experts par
leur « situation d’expertise » est un intermédiaire entre savoir et pouvoir. L’expert se situe
donc entre deux champs, le champ scientifique et le champ politique, le but étant d’exporter
un savoir acquis dans le premier pour aider a la formulation de propositions et de décisions

dans le second. Autrement dit, il « participe aux deux univers dont il assure I’interface. En

! Patrick HASSENTEUFEL, Sociologie politique : I’action publique, op.cit., p.198.

? Oliver NAY, Andy SMITH, « Les intermédiaires en politique. Médiation et jeux d’institution »,
op.cit, p.14.

3 Ibid., p.201.
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cela I’expert a un role de médiateur entre les lieux de production des connaissances et les
lieux de pouvoir »'. Si on reprend la terminologie de Bruno Jobert qui raisonne en termes de
« forums », 1’expert fait le lien entre le «forum des spécialistes » —rassemblant des
scientifiques reconnus sur une question qui produisent une grille de lecture d’un probléme
donné—, et le « forum des communautés de politiques publiques », —conglomérat d’hommes
politiques, de fonctionnaires de différentes branches de I’appareil d’Etat, d’acteurs sociaux et
d’experts reconnus, et dont le but est de construire un compromis entre les différentes parties
prenantes. Les experts, parce qu’ils ont une revendication de scientificité, et parce qu’ils sont
a ce titre mandatés par les pouvoirs publics dans leur dynamique « d’enrélement
gouvernemental des savoirs »°, participent des « rapports nouveaux qui s’établissent entre
ingénierie de gouvernement, sciences sociales et action politique »*. En effet, par leur activité
de recherche, les experts et leur participation aux discussions relatives a 1’action publique,
«tracent le contour de 1’agenda des politiques publiques, ouvrent sur ’emploi de nouvelles
techniques d’intervention, fixent le langage et la terminologie du "débat public", en somme
redéfinissent les "cartes mentales" des mondes de la décision publique ». Si nous évoquons
ici le monde de I’expertise au sens large, Olivier Thl évoque quant a lui les « sciences de
gouvernement », qui sont « des savoirs a vocation politique ou administrative, des savoirs mis

. . . . r 6 ..
au service des pratiques de domination des grands Etats modernes » . Nous ne rentrons pas ici

' Ibid., p.202.

? Les forums peuvent étre définis comme des instances qui sont régies par des enjeux et des régles qui
leur sont spécifiques, suivant une temporalité particuliére et mettant en scéne des acteurs différents. Ils
constituent des scénes plus ou institutionnalisées, et régies par des régles qui leur sont propres, au sein
desquelles des acteurs ont des débats touchant a une politique publique donnée. Il en existe quatre : le
forum scientifique des spécialistes, le forum de communauté politique, le forum des professionnels, le
forum des communautés de politique publique. Voir les travaux suivants : Bruno JOBERT (dir.), Le
tournant néo-libéral en FEurope, Paris, Editions I’Harmattan, 1994 ; Laurie BOUSSAGUET,
« Forum » in BOUSSAGUET Laurie, JACQUOT Sophie, RAVINET Pauline (dir.), Dictionnaire des
politiques publiques, op.cit., pp.228-233.

* Olivier IHL, « Introduction », in THL Olivier (dir.), Les « sciences » de [’action publique, Grenoble,
Presses Universitaires de Grenoble, 2006, pp.7-17, p.8.

* Ibid., p.9.
> Ibid., p.12.
S Idem.
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sur le débat qui consiste a différencier ou non, monde de la recherche, monde de I'expertise’ et
monde des « sciences de gouvernement »°, pour nous concentrer plus spécifiquement sur les
échanges politiques entre monde du savoir et monde du pouvoir, qui font, de nos jours, partie
intégrante de la formation d’une action publique, au sein de configurations collectives

d’acteurs.

C’est en suivant ces liens que 1’on peut identifier les différents acteurs impliqués dans
la configuration d’acteurs polonais qui nous intéresse. Ils nous révelent I’existence d’experts,
a la fonction d’« acteurs intermédiaires généralistes », qui sont en Pologne dans la grande
majorité structuré collectivement dans des institutions appelées « think-tank ». Si on peut
différencier les think-tank des experts dans le cas francais, du fait des spécificités nationales
des liens entre pouvoirs publics et experts, —I’expertise étant en France, et dans la plupart des
cas, interne a 1’appareil d’Etat’—, cette distinction ne semble pas devoir fonctionner dans le
cas polonais, qui mobilise souvent des experts indépendants, provenant de divers think-tank,
notamment ceux spécialisés en politique étrangere. Arrétons nous un moment sur cette notion
de think-tank : ce terme anglo-saxon, dont on ne trouve pas de traduction précise en frangaise
mais que l’on qualifie généralement de «boite a idées», de «centre de recherche
indépendant » ou d’«université sans étudiant », renvoie plus directement a leur statut
d’intermédiaire entre savoir et pouvoir. Les think-tanks sont des organisations relativement
autonomes dans leur fonctionnement, qui remplissent le vide qu’il peut y avoir «entre le
monde de la recherche universitaire, souvent trop théorique et ¢loigné des préoccupations
concréetes des décideurs, et le monde de I’action, manquant souvent du temps nécessaire a une
réflexion approfondie »*. Ils ont donc une activité d’information et de réflexion sur des enjeux

donnés, et constituent un espace intermédiaire entre les espaces du savoir et celle des

' Se reporter aux différentes contributions de I’ ouvrage suivant : Steve JACOB, Jean-Louis GENARD
(dir.), Expertise et action publique, Bruxelles, Editions de I’Université de Bruxelles, 2004.

* Sur la définition problématique et controversée des « sciences de gouvernement » se reporter a
I’article suivant : Olivier IHL « Introduction », art.cit., et plus particulierement pp.10-13.

3 Olivier IHL « Introduction », op.cit., p.14. Pour un historique des « sciences de gouvernement » et
des rapports entre sciences sociales et action publique dans le cas de la France, se reporter a 1’article
suivant : Vincent SPENLEHAEUR, « Intelligence gouvernementale et sciences sociales », Politix,
vol.12, n°48, 1999, pp. 95-128.

4 Piferre HASSNER, Justin VAISSE, « Sociologie du débat & Washington », in HASSNER’ Pierre,
VAISSE Justin, Washington et le monde — Dilemmes d’une superpuissance, Paris, Editions
Autrement, 2003, pp.11-15, p.12.
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politiques, dans la mesure ou leur activité centrale est de formuler des nouveaux problémes
publics et de promouvoir des conceptions visant a orienter une future politique publique. Les
think-tanks ont ainsi un rdole fondamental dans la phase de mise sur agenda qui précede la
décision. De fait, ils participent non seulement au cadrage des débats publics sur les politiques
publiques par une activité intense de diffusion de textes de réflexion, de prises de positions
dans les médias (grand public ou plus spécialisés) de certains de leur membre mais ont
¢galement des contacts directs avec une partie des acteurs institutionnels de la décision. La
production « quantifiable » des think-tanks en termes de publications de rapport, de « working
papers » et autres documents susceptibles de devenir des documents de travail aux mains des
décideurs représentent en effet, la partie visible de 1’iceberg : « les contacts personnels, les
rencontres, les conférences, les échanges, jouent un role de fécondation intellectuelle au
moins aussi important »'. Se rajoute a cela le fait qu’il existe parfois une grande circularité
entre les postes de I’administration et celles des think-tanks : ils peuvent étre dans certains
pays les lieux de formation des responsables politiques de demain, et sont bien souvent un
lieu de «reclassement » des anciens hommes politiques et hauts fonctionnaires. Ainsi, par
tous ces biais, leur mode d’influence sur les politiques publiques reste certes indirect, mais
cependant tout a fait primordial puisque c’est alors a eux que revient la tache essentielle de
«production de ressources cognitives (informations, argumentaires, raisonnements,
orientations, concepts, recettes d’actions, définition d’instruments d’action publique...) »2,
dont vont ensuite pouvoir se saisir d’autres acteurs des politiques publiques pour renforcer la
légitimité intellectuelle ou scientifique de leurs prises de position et éventuelles décisions.
Autrement dit, les think-tanks sont ainsi « des réservoirs a idées dans lesquels peuvent puiser
I’ensemble des acteurs des politiques publiques. Ils participent par 1a, de maniére plus
générale, a la définition d’un air du temps intellectuel qui imprégne plus ou moins fortement
I’action publique »°. Et surtout, du fait de cette fonction de définition d’un probléme et de
production d’un cadre d’analyse, ils imprégnent la future politique publique d’un certain

systéme de représentations.

' Pierre HASSNER, Justin VAISSE, « Sociologie du débat a Washington », op.cit., p.14.
? Patrick HASSENTEUFEL, Sociologie politique : I'action publique, op.cit., p.209.
3

Idem.
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Les think-tanks sont ainsi trés nombreux dans le domaine de la politique étrangere : aux
Etats-Unis par exemple ils constituent un des lieux privilégiés de maturation de nouvelles
analyses, courants théoriques ou idéologiques en politique étrangére’. Si leur poids est moins
important dans certains pays, comme la France, ou la suspicion qui régne a leur égard reste
monnaie courante, notamment en ce qui concerne leur indépendance et leur financement’, un
pays comme la Pologne a vu se multiplier de telles structures depuis son indépendance en
1989. Leur fonction a pris plus d’ampleur ces derniéres années, avec la perspective
d’adhésion du pays a I’Union européenne, et ce dans le but de bénéficier d’un réservoir de
connaissances relatives au fonctionnement interne de cette derniére mais également de
permettre la promotion d’une « vision polonaise » sur un certain nombre de dossiers. Dans le
cas présent, celui de la genése du Partenariat oriental, le travail de repérage des acteurs
impliqués a permis de mettre en évidence, a coté des fonctionnaires du ministére des Affaires
étrangeres qui s’étaient vu confié¢ le soin de travailler a une proposition de projet sur la
question du voisinage oriental, un ensemble d’experts polonais, qui ont été invités a se joindre
aux fonctionnaires en question, pour travailler sur le projet’. Ils ont ainsi été des acteurs
« cachés » de la formulation de la proposition polonaise, adoptée ensuite par I’ensemble des
Etats membres en 2008. Au sein de notre premiére configuration polonaise d’acteurs, les

experts et think-tanks sont des acteurs de premiére importance : notre travail de repérage des

! Pierre HASSNER, Justin VAISSE, « Sociologie du débat & Washington », op.cit., p.13.

> Comme le fait remarquer Patrick Hassenteufel, « 1’autonomie des think-tanks est moins financiére
(ils peuvent étre financés en grande partie par 1’Etat ou par d’autres acteurs de politiques publiques :
partis et groupes d’intérét en particulier), qu’intellectuelle (indépendance dans les choix des enjeux
analysés et des positions adoptées) et juridique (statut de droit privé, de fondation en général) ». Le
probléme de I’indépendance financiére des think-tanks est en effet a prendre en compte, notent
Pierre Hassner et Justin Vaisse, dans la mesure ou ce sont souvent I’Etat ou des fondations privées qui
les financent, et que donc « en amont de la recherche, [leur] financement permet aux fondations et au
gouvernement, non pas de la controler, mais de 1’orienter dans telle ou telle direction ».
Patrick HASSENTEUFEL, Sociologie politique : [’action publique, op.cit., p.209 ; Pierre HASSNER,
Justin VAISSE, « Sociologie du débat a Washington », op.cit., p.13.

3 Aprés avoir effectué nos deux terrains et notre travail de repérage des acteurs, nous avons eu
connaissance d’un rapport produit par un think-tank européen, le European Stability Initiative, qui
dresse un panorama relativement exhaustif de tous les acteurs de la vie politique, médiatique,
intellectuelle, impliqués en Pologne dans le débat relatif au voisinage et a 1’élargissement de 1’Union
européenne. Ce rapport démontrait que nous connaissions bien I’ensemble des acteurs polonais de la
« configuration nationale polonaise » et que nous en avions rencontré un échantillon significatif. Voir :
The Polish EU Enlargement Debate — A manual with information and contacts, rapport de 1’ESI,
European Stability Initiative, publié en mars 2009, pp.1-58, disponible en ligne sur le site internet du
centre a I’adresse suivante : http://www.esiweb.org/pdf/enlargement debates _manual_poland.pdf
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acteurs impliqués dans cette action publique montre que par la production d’analyses,
transmises au pouvoir politique sous forme de rapports, et par les réunions d’un comité
rassemblant un échantillon d’entre eux -sélectionné par le pouvoir politique-, ces acteurs ont
participé a la construction d’une proposition de gestion du voisinage oriental de I’Union
européenne. En tant qu’acteurs intermédiaires « généralistes », il leur a ainsi été confié une
mission de compréhension et de définition d’un probléme précis. Par 1a méme ils ont transmis
aux dirigeants politiques un certain nombre de savoirs, mais également un systetme de
représentations quant a la frontiére orientale : comme le montrera le chapitre VII, la
circulation des idées induit une perméabilité des dirigeants a certains contenus normatifs, que
I’on retrouve ensuite dans la proposition polonaise. Il convient dés lors de se demander quels
sont ces acteurs, quel est leur parcours, comment ils ont été socialisés, et quelles sont leurs
croyances relatives au voisinage oriental de 1’Union européenne. Autrement dit, quel tableau
faire de ces acteurs cachés qui sont au cceur de la mobilisation des savoirs dans la genése du
Partenariat oriental? D’un point de vue méthodologique, nous choisissons donc ici de nous
centrer sur ces acteurs en tant qu’acteurs individuels, « dont la position et les ressources les
conduisent a jouer un rdle important dans les lieux variés ou s’opérent les échanges

transversaux »1.

Ainsi, dans notre démarche qui consiste a repérer les acteurs de la décision et a en faire
une sociologie pour comprendre les idées / représentations sous-jacentes, les think-tanks et
experts polonais forment une catégorie d’acteurs de choix sur laquelle, on va pouvoir en
partie se concentrer. En passant par le prisme des think-tanks et en faisant par la une
sociologie des acteurs qui portent le projet de Partenariat oriental, on peut suivre le comment
et le pourquoi de la genése de cette politique publique. L’¢étude de tels acteurs permet en effet,
de suivre le passage des idées du forum des think-tanks polonais au forum des décideurs

polonais au sein d’une premicre configuration d’acteurs, puis ensuite le passage vers une

' Oliver NAY, Andy SMITH, « Les intermédiaires en politique. Médiation et jeux d’institution »,
op.cit, p.8. Ces auteurs poursuivent leur explication en ces termes : « le choix d’observer le jeu des
acteurs individuels se justifie par la nécessité, pour étudier les dynamiques d’échange a la frontic¢re des
institutions, de s’intéresser a des "contextes d’action" dans lesquels sont mises en ceuvre des pratiques
et des décisions concrétes. Ces dynamiques ne relévent pas en effet de mécanismes d’influence
abstraits que seule la théorie sociologique serait en mesure de dévoiler. Elles prennent forme dans des
sites localisés ou se négocient des questions concrétes et ou participent généralement un nombre limité
d’intervenants représentant chacun un segment de leur institution », pp.8-9. Nous revendiquons dans le
cadre de notre étude une telle démarche.
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seconde configuration d’acteurs européens —ce qui sort néanmoins du cadre de cette étude.
Notons enfin que si nous ne concentrerons pas uniquement sur ce type d’acteurs, leur poids
significatif au moment de la rédaction du projet polonais apparait comme significatif dans
notre travail de repérage des acteurs impliqués, puis dans le nombre d’entretiens réalisés avec

ces acteurs.

B — Une méthode qui implique de nombreux défis

Procéder a une sociologie des acteurs de la décision selon les principes exposés
ci-dessus pose de nombreux défis au chercheur. En premier lieu, un défi assez « trivial » se
fait jour des lors qu’on entre dans une phase d’exploration empirique sur le terrain : comment
repérer les acteurs impliqués et y accéder, alors que le milieu de la politique étrangere est un
milieu qui s’ouvre difficilement aux chercheurs ? Mais surtout, c’est le principe selon lequel
on peut «suivre » les acteurs dans un processus d’action publique, pour ensuite mettre en
¢vidence leurs stratégies et systémes de représentations, qui doit étre justifié. Il renvoie en
effet a une question trés problématique pour la sociologie et la science politique : comment,
concrétement, saisir les représentations des acteurs ? Il s’agit d’un défi méthodologique, qui

implique une justification épistémologique sur I’étude des représentations.

Des défis empiriques : enquéter en « milieu difficile »

Le premier défi a relever pour procéder a une sociologie des acteurs de la décision
dans notre étude de la premiére configuration d’acteurs polonais participant a la genése du
Partenariat oriental est tout simplement de réussir a repérer les acteurs et de parvenir a les
rencontrer. Il s’agissait en effet d’entrer en contact avec des individus participant a la mise en
ceuvre de la politique étrangére de la Pologne, terrain difficile pour nous s’il en est, du fait que
le milieu de la politique étrangeére est en Pologne, comme partout ailleurs, un « milieu
fermé », peu accessible au regard extérieur. Rappelons qu’un terrain « difficile » est, selon les
auteurs qui ont travaillé sur cette notion, un terrain qui ne se laisse pas facilement approcher,

apprivoiser, et dont la difficulté est inhérente a I’objet étudié'. La notion recouvre surtout des

' Magali BOUMAZA, Aurélie CAMPANA, « Enquéter en milieu "difficile" — Introduction », art.cit ;
Christian LALIVE d’EPINAY, Marc-Henry SOULET, « Dans la gueule du monstre », in « Dilemmes
éthiques et enjeux scientifiques dans I’enquéte de terrain », SociologieS, revue de sociologie en ligne,
juin 2007, accessible en ligne a 1’adresse suivante : http://sociologies.revues.org/index.html
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cas extrémes d’implication de chercheurs sur leur terrain via une posture d’observation
participante, qui peut mettre en danger a la fois I’intégrité physique du chercheur, mais aussi
sa neutralité. Un terrain « difficile » sera surtout une situation de guerre ou de conflit latent',
une situation ou il s’agit pour le chercheur de pénétrer dans des groupes extrémistes® ou
d’effectuer une étude dans un milieu clos totalisant (entreprise, prison, asile) ou bien encore
dans un univers ou les luttes de significations sont fortes (par exemple, dans 1’étude d’acteurs
stigmatisés comme les prostituées et drogués, ou bien dans 1’étude d’un monde dans lequel il
pourra se retrouver prisonnier de nouveaux codes)’. Le danger de ces terrains peut alors étre
ambiant, du fait d’une éventuelle menace sur intégrit¢ physique du chercheur, mais aussi
situationnel, la menace contre le chercheur provenant de sa simple présence qui suscite
incompréhension, distance, suspicion, hostilité¢ car le chercheur est alors percu comme un
intrus dans le groupe étudié. Les conséquences pour le chercheur de tels terrains « difficiles »
est alors d’avoir a gérer les dangers du terrain qui le placent dans une situation d’incertitude,

. . , 4 . , .
tout en essayant de conserver une posture scientifique cohérente™. Le terrain évoqué ici n’est

' Vincent ROMANI, « Enquéter dans les Territoires Palestiniens - Comprendre un quotidien au-dela
de la violence immédiate », art.cit..

? Daniel BIZEUL, « Les sociologues ont-ils des comptes a rendre ? Enquéter et publier sur le Front
national », Sociétés contemporaines, n°70, 2008, pp.95-113; Daniel BIZEUL, « Des loyautés
incompatibles — Aspects moraux d’une immersion au Front National », SociologieS, revue de
sociologie en ligne, juin 2007.

> Anne VAN HAET, « De quelques objets qui blessent », SociologieS, revue de sociologie en ligne,
juin 2007 ; Séverin MULLER, «Les écueils du double-jeu — Une expérience d’observation
participante transversale », SociologieS, revue de sociologie en ligne, juin 2007.

* Sur la difficulté de conserver une posture de « neutralité axiologique », —I’attitude du savant qui
s’interdit tout jugement de valeur sur les objets qu’il étudie mais s’en tient volontairement a 1’exposé
de ce qui fait sens pour les acteurs sociaux—, posture théorique difficile a tenir dans les faits, se
reporter aux contributions suivantes : Pierre BOURDIEU, « L’objectivation participante », Actes de la
recherche en sciences sociales, vol 150, n°l, 2003, p.43-58, p.55; Magali BOUMAZA,
Aurélie CAMPANA, «Enquéter en milieu "difficile" — Introduction», art.cit.,, pp.15-16;
Vincent ROMANI, « Enquéter dans les Territoires Palestiniens - Comprendre un quotidien au-dela de
la violence immédiate », art.cit., p.35. Magali Boumaza et Auré¢lie Campana notent ainsi que « non
seulement la culture du chercheur et, plus largement, ses dispositions sociales forment un prisme a
travers lequel il tente de comprendre son terrain, mais les émotions qui le saisissent peuvent influer sur
la perception du terrain, et partant, la construction de 1’objet. Le partage d’émotions avec les enquétés,
que ce soit lors du recueil de récits de vie souvent entrecoupés d’épisodes dramatiques ou dans le
quotidien d’un terrain dangereux, créée une proximité», p.15. Ainsi «les ajustements rendus
nécessaires par la nature du terrain, le contexte de sa pénétration par le chercheur, obligent souvent, et
pour ne pas dire a chaque fois, a sortir des canons de la méthode [...]. L’enjeu réside donc dans la
capacité et 1’habileté du chercheur a jongler entre impératifs méthodologiques et la réalité de son
terrain », p.9.
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pas difficile au sens mentionné ci-dessus. Ce qualificatif est employé dans un sens moins fort,
pour signaler que notre travail d’enquéte nous a amenée a «[...] rentrer en contact, voire en
conflit avec d’éventuels ou de potentiels enquétés, mais aussi avec des codes culturels que
I’on a pas toujours intériorisés »'. Le fait est que, « quel que soit le terrain, il est susceptible
d’étre considéré comme difficile. Certains le sont certainement plus que d’autres. [...] La
difficulté du terrain doit s’entendre en termes relationnels : elle se tisse dans les interactions
entre enquéteur et enquétés, qui actualisent leurs habitus respectifs dans la situation
d’enquéte ». Or, dans le cas présent, le fait méme de parvenir a tisser des relations avec des
enquétés difficiles a repérer et a atteindre, a fait apprécier la difficulté d’un tel terrain. Se
rajoutait a cela notre absence de compréhension de la langue polonaise, qui supposait des
échanges en anglais avec les personnes finalement contactées —qui aurait pu induire un tri

dans les interlocuteurs et des incompréhensions.

Précisons des a présent que la question de la langue n’a pas posé de probléme majeur.
Les milieux de la politique étrangere étant par définition tournés vers I’action extérieure, les
acteurs maitrisent pratiquement tous la langue anglaise. Se rajoute a cela une grande maitrise
des langues étrangeres des polonais, qui s’expriment la plupart du temps relativement bien en
anglais, voire parfois en francais. De plus, les sources écrites sont elles aussi la plupart du
temps traduites en langue anglaise : le ministére des Affaires étrangeres polonais propose sur
son site Internet des discours connus traduits’, les thinks-tanks publient des « working
papers » dans des versions bilingues’, et les grands titres nationaux proposent des sélections

d’articles en anglais’, et certains sont méme entiérement publiés dans cette langue®. La

! Magali BOUMAZA, Aurélie CAMPANA, « Enquéter en milieu "difficile" — Introduction », art.cit.,
p.9.

2 Ibid., p.8.

> Le site du ministére des Affaires étrangéres polonais propose une rubrique « Materials and
documents » : http://www.mfa.gov.pl/Materials,and,Documents,2081.html

* C’est le cas des nombreuses publications des thinks-tanks suivants : Centre for International Studies
(www.csm.org.pl), Centre for FEastern Studies (www.osw.waw.pl), The Polish Institute on
International Affairs (www.pism.pl), demosEuropa (http://www.demoseuropa.eu/), Stefan Batory
Foundation (http://www.batory.org.pl), The Institute of Public Affairs (http://www.isp.org.pl), Natolin
European Center (http://www.natolin.edu.pl).

> C’est notamment le cas du quotidien Gazeta Wyborcza : http://wyborcza.pl/0,86871.html.

6 Ainsi le quotidien The Warsaw Voice : http://www.warsawvoice.pl/newsX.php/cat/Politics
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question de la lecture de sources primaires directement rédigées en polonais ne s’est pas
vraiment posée, les archives du ministére des Affaires étrangéres relatives au Partenariat
oriental n’étant pas accessibles. Notre absence de connaissance de la langue polonaise n’a
donc globalement pas ét¢ un handicap, ni pour le déroulement d’entretiens, ni pour 1’acces
aux sources, ni méme pour vivre au quotidien en Pologne lors de nos deux séjours de

recherche en 2008 et en 2009.

La vraie difficulté tenait plus au fait que le milieu que nous cherchions a atteindre était
celui d’une politique étrangere, qui plus est celle de la Pologne. Par définition une politique
publique comme celle de la politique étrangere posséde de nombreuses particularités qui la
rendent plus difficile d’étude que les autres politiques publiques. C’est un milieu fermé auquel
n’ont acces que les personnes autorisé€es, et qui est marqué par le culte du secret. Cette
derniére caractéristique se trouve renforcée dans le cas polonais : il s’agit d’une ancienne
« démocratie populaire », dont les affaires externes sont encore marquées par une certaine
méfiance « a la soviétique » face aux acteurs étrangers pouvant s’y intéresser. Précisons que
les réminiscences d’une telle méfiance touchent tous les chercheurs, qu’ils soient polonais ou
non'. Le ministére polonais des Affaires étrangéres est pourtant une structure relativement
récente, totalement refondue apreés 1989. Dés 1948, et du fait du renforcement de la main de
fer soviétique sur les affaires internes, le ministére avait ét¢é noyauté par des personnes
percues comme loyales au Parti communiste. Apres les changements de 1989, la période de la
transition démocratique voit un changement institutionnel : la structure du ministére est
refondue, le probléme étant désormais la pénurie de personnel compétent et le manque de
moyens financiers®. Malgré le recrutement d’une main d’ceuvre a 1’époque assez jeune, le
ministére est aujourd’hui une institution déja vieillissante, dont les routines sont bien
ordonnées. Les responsables officiels restent difficiles d’acces, malgré I'usage de lettres de
recommandations. Parvenir a obtenir des rendez-vous avec des responsables de premier rang
nécessite parfois des intermédiaires supplémentaires. Il nous a ainsi été possible d’interviewer

la directrice du Département « Europe orientale » du ministére aprés un coup de fil du

! Notre tutrice lors de notre mobilité Garnet 3 Wroclaw, le Professeur Elzbieta Stadtmuller a confessé
avoir été confronté aux méme difficultés lors de son travail de thése et dans ses travaux postérieurs.

> Louisa VINTON, «Domestic Politics and Foreign Policy, 1989-1993 », in PRIZEL Ilya,
MICHTA Andrew (dir.), Polish Foreign Policy reconsidered : Challenges of Independence, Londres,
Macmillan, 1995, pp.23-71, pp.47-48.
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directeur du fameux Centre for East European Studies de I'université de Varsovie' —rencontré
grace a notre tutrice en Pologne, Mme ElZbieta Stadtmuller. Certains autres rendez-vous ont
plutot été faciles a obtenir, du fait par exemple de ’habitude d’un diplomate longtemps en
poste dans d’autres pays d’Europe a répondre a de telles demandes, ou bien grace a une
proximité d’age entre I’enquété et I’enquétrice —la différence de génération étant clairement
marquée dans les institutions polonaises en termes de mani¢re de faire. D’autres se sont
révélés impossibles, malgré tous nos efforts de relance: absence de réponse, refus de
rencontre au motif d’une interdiction gouvernementale ou bien d’un emploi du temps trop
chargé. Ce fut le cas du Minister plenipotentiary for Eastern Partnership, directeur de I'unité
spéciale du ministére des Affaires étrangeres consacrée au Partenariat oriental, impossible a
rencontrer du fait de son manque de disponibilité. La difficulté fut pourtant contournée par un
entretien avec son second. Il est ensuite apparu qu’une rencontre avec cet acteur n’eut pas
forcément été primordiale dans la mesure ou, si son titre laissait a priori croire qu’il nous
serait d’une grande utilité, il s’est avéré que ce poste avait été créé apres la naissance du
Partenariat oriental, et que I’acteur en question avait participé assez marginalement a la

genese de cette politique.

Nous reviendrons plus en détail dans la suite de ce chapitre sur les acteurs rencontrés, le
propos est simplement ici de montrer quelles ont pu étre les difficultés a pénétrer dans un
milieu « difficile ». Ces derniéres expliquent donc que la plupart des informations auxquelles
nous avons eu acces ont été des informations de « seconde main », provenant d’un cercle
rapproché gravitant autour des décideurs « officiels » de la politique étrangere polonaise,
compos¢ de commentateurs et observateurs politiques reconnus en la personne d’anciens
dissidents ayant occupé des fonctions officielles au moment de la transition démocratique, de
journalistes politiques, de professeurs reconnus, d’experts de différents thinks-tanks ayant
occupé a un moment ou a un autre de leur carriére un poste au sein du ministeére des Affaires
étrangeres ou de 1’administration polonaise. Le recours a ces acteurs semblait d’autant plus
nécessaire qu’ils ont eux-mémes été¢ partie prenante de la genése du Partenariat oriental au
sein de la Pologne, ayant ét¢é mandaté par le pouvoir politique pour produire des analyses et se

réunir en petit comité de réflexion. Ils constituent donc, en tant que témoins directs et

' Studium Europy Wschodniej, Universytet Warszawksi, a Varsovie, spécialisé dans la formation des
futurs diplomates polonais et personnel du Ministere des Affaires étrangeres.
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participants au processus, des sources fondamentales d’informations factuelles, mais
permettent également de comprendre en profondeur, par les clés d’analyse qu’ils peuvent
fournir, une meilleure compréhension des enjeux a I’ceuvre, ainsi qu’une entrée directe pour
mettre en évidence des systémes de représentations treés structurés sur la frontiére orientale,
étant de par leur métier habitués a une tres forte réflexivité et a un retour d’analyse sur leurs
pratiques et croyances. La crédibilité des informations fournies par ces acteurs du second
cercle, si elle doit bien évidemment étre critiqué par le chercheur, au méme titre que les autres
sources, apparait cependant fiable. Sachant que ces acteurs ont été pour une majorité, partie
au processus ¢tudi€¢ a un moment ou a un autre, et sachant qu’ils ont pour la plupart occupé
dans leur carrieére des postes officiels et font partie d’un réseau d’interconnaissance restreint,
leurs propos peuvent étre exploités par le chercheur. En effet, le milieu de la politique
étrangere polonaise est en soi trés restreint, et connait une rotation tres rapide des postes entre
le ministeére des Affaires étrangéres, le ministére des Affaires européennes —plus connu sous
I’acronyme « UKIE »'—, les postes de direction et d’expertise des thinks-tanks, les postes de
professeur d’université. Ces acteurs se connaissent bien entre eux, et le fait de mentionner lors
d’une rencontre avec 1’'un une rencontre précédente avec un de ces collegues, place
I’interlocuteur dans une situation ou il ne peut se permettre de donner des informations
erronées —informations qu’il est facile de recouper et qui pourraient donc éventuellement
mettre en cause sa crédibilité. La technique employée par le chercheur consistant a faire parler
les acteurs les uns sur les autres, nommée méthode « réputationnelle »>, comporte ainsi un
double avantage. Premic¢rement, étant donné la petitesse du microcosme de la politique
étrangére polonaise, elle permet d’exercer une pression sur I’interlocuteur, en lui rappelant
que le chercheur a également parlé a ses collégues, concurrents ou amis de longue date.
Comme le soulignent Gilles Pinson et Valérie Sala-Pala, «lorsqu’il étudie un "milieu"
d’action publique, le chercheur est souvent amené a interroger différentes personnes au sein
d’une méme institution, ou des personnes appartenant a des institutions différentes, mais se
connaissant plus ou moins directement et détenant des informations sur les mémes objets

d’action publique, mais aussi les unes sur les autres. En conséquence, [...] les interviewés

1

Urzad Komitetu Integracji Europejskiej, littéralement « Office du Comité a I’intégration
européenne », ce qui correspond au Ministére ou Secrétariat aux Affaires européennes.
? Patrick HASSENTEUFEL, Sociologie politique : I’action publique, op.cit., p.117.
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n’ont pas intérét a mentir : le risque qu’un mensonge ou une dissimulation soient trop
aisément débusqués par le chercheur exerce un effet dissuasif »'. Ensuite, de maniére plus
concréte, elle permet de procéder a un travail de repérage d’autres acteurs que le chercheur
aurait éventuellement manqué : en faisant la liste des acteurs rencontrés, puis ensuite en
demandant a ID’interviewé s’il connait une autre personne susceptible de fournir des
renseignements au chercheur, ce dernier créé un effet « boule de neige » : il va plus loin dans
le travail de repérage des acteurs, peaufinant peu a peu son panorama. Ainsi, « quoique non
exempte de biais, cette méthode est assez efficace pour identifier les acteurs de la décision et
de la mise en oeuvre » note Patrick Hassenteufel”. Elle consiste 4 poser des questions telles
que : « quels sont, selon vous, les acteurs qui ont participé au processus décisionnel ? », ou
bien « Savez vous si X ou Y <¢taient présents ? ». Cette démarche posséde une certaine
efficacité, notamment parce qu’elle permet au chercheur de se rendre compte, si les mémes
noms ressortent systématiquement s’il a effectivement rencontré I’ensemble de ces personnes,
que son panorama des acteurs de la décision commence a étre complété. Le risque d’une telle
méthode est d’écarter les personnes n’ayant pas eu un role direct dans le processus, ou bien de
n’interviewer que des acteurs d’un réseau ou d’une coalition d’acteurs. Un effort doit donc
étre fait pour ¢élargir le panorama des acteurs de la décision en essayant de rencontrer des
types d’acteurs différents qui ont une position externe et donc plus critique, comme des
journalistes, commentateurs politiques ou des ONG afin d’appréhender leur logique d’action,
leur perception du contexte, leur éventuelle participation a la décision, qui peuvent étre fort
différentes. En un mot, « dans un type d’enquéte qui s’intéresse aux processus historiques
d’¢laboration et de mise en o d’une politique I’enjeu est [...] a la fois de recueillir le spectre le
plus large de points de vue différents sur 1’action passée, mais aussi de parvenir a accumuler
des témoignages qui se recoupent »’. Ce travail de repérage est facilité par 1’'usage d’une
stratégie « du bas en haut », de cercles concentriques dans ’accés aux acteurs : le chercheur
doit tenter, dans la mesure du possible, de commencer par rencontrer les acteurs les moins

importants du processus étudié pour aller vers les plus importants, i.e., des plus ¢éloignés du

" Gilles PINSON, Valérie SALA-PALA, « Peut-on vraiment se passer de I’entretien en sociologie de
I’action publique ? », op.cit., p.585.

? Patrick HASSENTEUFEL, Sociologie politique : I'action publique, op.cit., p.117.
3 Gilles PINSON, Valérie SALA-PALA, art.cit., p.580.
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centre de décision aux plus proches pour éviter langue de bois et dissimulation'. Les
connaissances acquises lors des premiers entretiens sont en effet autant d’armes entre les
mains du chercheur contre les stratégies d’évitement des imposants. Avoir un acces aux
marginaux, c’est-a-dire aux acteurs extérieurs au processus, répond au méme but et permet
également, en multipliant les apercus critiques, de mieux cerner I’ensemble des acteurs
concernés par la décision. Enfin, le repérage et I’accés a des « personnes ressources », ayant
par leur position une vision d’ensemble du processus étudié, s’avere essentiel pour terminer
ce travail de repérage des acteurs impliqués et est I’aboutissement d’une stratégie de « bas en
haut ». Dans le cas présent, un tel acteur, présent directement lors des différentes étapes de la
genese du Partenariat oriental (2 la fois au niveau polonais et au niveau européen), a €té
rencontré aprés avoir effectué la majorité du travail de repérage. Il nous a fourni un récit

complet du processus de genese, et renvoyé vers des acteurs déja rencontrés.

Les difficultés tenant a ’entrée sur un terrain peu accessible et au repérage des
différents acteurs, tout comme 1’absence maitrise de la langue polonaise, peuvent donc étre
minimisées, car elles n’ont pas empéché la réalisation d’un tel terrain. Certains autres aspects
ont également, en un sens, facilit¢ dans notre cas le travail empirique. En premier lieu la
nationalité francaise de I’enquétrice a ici été d’une grande aide. La France bénéficie toujours
en Pologne d’une forte aura, tout particulierement au sein de 1’¢élite polonaise, et ce en dépit
des relations parfois fluctuantes entre les deux pays. Une telle aura se concrétise dans les faits
par une certaine maitrise du francais chez certains des acteurs rencontrés, quelque uns
insistant méme pour que les entretiens se déroulent en frangais. Cette admiration des élites
pour la culture francaise se double, depuis 1’entrée de la Pologne dans I’Union européenne en
2004, d’une considération plus symbolique et politique : la France est assimilée a un
«grand » pays de I’UE, un «pays qui compte » donc qui impressionne. Le fait qu’un
chercheur vienne de France pour étudier la politique étrangére d’un « petit Etat » comme la
Pologne, —¢tant entendu de plus, comme le dit un adage populaire polonais, que « seuls les
polonais s’intéressent a la Pologne »*—, suscitait des réactions de surprise chez tous les

interlocuteurs rencontrés. Cette surprise, qui se traduisait ensuite par une grande facilité a

" Ibid., p.586.

? L’adage renvoie aux périodes les plus tragiques de ’histoire polonaise, et notamment aux différentes
partitions du pays. Voir chapitre VIIIL.
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parler, renvoie a une aspiration profonde des Polonais, qui se percoivent souvent comme
incompris des autres européens, de ce que 1’on rende compte de maniére plus précise de leur
role au sein de I’Union européenne. Les acteurs rencontrés étaient ainsi conscients d’une
certaine méconnaissance de la part des autres pays européens et de leurs opinions publiques
des spécificités de leur politique étrangere : ils se savent taxés facilement d’« antirusses » et a
ce titre caricaturés. L’¢tonnement de se voir confronté a un chercheur frangais, venant d’un
grand pays membre de I’UE, pour les interroger eux, si souvent stigmatisés, ouvre donc les
portes, délie les langues. A cette caractéristique culturelle, due a D’intériorisation par les
Polonais d’un certain complexe d’infériorité, et a une caractéristique structurelle, due au
rapport de force interne entre les Etats membres de 1’Union, s’ajoute un autre élément
facilitant le travail de terrain. De manicre générale, la sincérité était au rendez-vous : pour la
plupart des interviewés, « I’entretien n’est ni un interrogatoire, subi et génant, ni une perte de
temps contraignante, mais plutdt une occasion rare de pouvoir réfléchir a leurs pratiques,
d’évoquer les problémes qu’ils rencontrent au quotidien dans leur travail, et de trouver une
écoute extraordinairement attentive »'. De fait, « on ne saurait sous-estimer ce "bonheur
d’avoir a dire, de pouvoir dire, et de dire bien, qui pousse a dire toujours plus" »*. Par ailleurs,
dans le cas présent, le personnel en charge de la formulation et mise en ceuvre de la politique
étrangere polonaise a beaucoup changé ces dernieéres années. On peut notamment observer,
depuis I’entrée du pays dans I’UE, un début de renouvellement des générations en poste. Nous
reviendrons sur ce point dans notre troisiéme partie, dans un travail d’explicitation de
I’européanisation progressive de la politique étrangere polonaise. Précisons simplement ici
que les personnes en charge des postes clés dans I’administration’ sont de plus en plus des
trentenaires, ce qui participe a un renouvellement des pratiques et contribue dans une certaine
mesure a minimiser, au sein du Ministére des Affaires étrangeres, la méfiance a 1’égard de la
presse et des chercheurs. Les habitudes en cours dans les autres chancelleries européennes, et
surtout a Bruxelles, ou la prise de contact entre chercheur et politique est répandue,

commencent a s’implanter progressivement a Varsovie. Elles dépendent peu ou prou des

! Gilles PINSON, Valérie SALA-PALA, art.cit., p.585.
% Idem.

* 11 n’est pas ici question des postes de responsables politiques, qui, a quelques exceptions notables
-comme le ministre des affaires européennes actuel, Mikolaj Dowgielewicz, qui a moins de quarante
ans—, restent entre les mains d’une génération plus agée, celle de la transition démocratique.
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volontés individuelles des acteurs, et de leur parcours professionnel : untel, qui a été en poste
a Bruxelles et connait la pratique, ouvrira plus facilement la porte de son bureau. Apres avoir
essuy¢ de nombreux refus, nous avons ainsi pu rencontrer un nombre significatif d’acteurs de
la politique étrangere polonaise. Notre travail de terrain en a ainsi été rendu possible, les défis

empiriques n’ayant pas été insurmontables, malgré un terrain a priori « difficile »'.

Défis méthodologiques et justification épistémologique

A ce premier défi d’ordre empirique, relatif a la réalisation concréte du terrain, s’est
ajouté un défi méthodologique beaucoup plus important : comment parvenir a saisir, a coté de
leurs stratégies, les systémes de représentations des acteurs impliqués dans cette premicre

configuration polonaise ?

Il s’agit 1a d’un probléme majeur auquel est souvent renvoyée la science politique, et
plus généralement, la sociologie dans son ensemble. Patrick Hassenteufel souligne que, des
lors qu’il tente d’étudier des systémes de représentations, le chercheur se trouve confronté a
quatre défis majeurs. Ces problémes sont ceux rencontrés notamment par I’analyse cognitive
des politiques publiques. Le premier porte sur « la constitution de corpus homogenes pour
I’identification des systémes de représentations »°, le second, sur « le recours aux méthodes
d’analyse de discours »° utilisé pour I’analyse des entretiens, le troisiéme sur « ’analyse des
lieux de production et de diffusion des matrices cognitives, parfois désignés par 1’expression
"forums de politiques publiques" »*. Cette troisiéme difficulté, liée au « repérage de ces lieux,
suppose de s’appuyer sur des entretiens permettant de comprendre les processus de diffusion
des systémes de représentations. Ils peuvent également étre analysés a partir de matériaux
discursifs, en portant notamment attention aux références utilisées, aux citations, aux

\ , . 5 .
emprunts, etc. Reste a comprendre comment ces représentations sont recues »”. Ce dernier

' Tout comme Samy Cohen, il nous semble donc tout a fait possible de mener une enquéte de terrain
sur un sujet aussi ardu que la politique étrangére. Si nous partageons la méme conclusion que cet
auteur, nous n’utilisons cependant pas les mémes méthodes d’enquéte. Samy COHEN (dir.), L art
d’interviewer les dirigeants, Paris, PUF, 1999

? Patrick HASSENTEUFEL, Sociologie politique : I’action publique, op.cit., p.112.
3 Ibid., p.112.

* Ibid., p.113-114.

> Ibid., p.114.
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point meéne au quatriéme défi posé par 1’analyse des systemes de représentations : il s’agit de
celui de I’analyse de leur appropriation par les acteurs, ce qui suppose de recueillir « des
matériaux biographiques permettant de retracer des trajectoires intellectuelles a partir de la
formation (universitaire notamment) des acteurs et des interactions (rencontres et contacts
jouant un réle intellectuel structurant) »'. Patrick Hassenteufel note toutefois que les analyses
en termes de socialisation ne sauraient tre suffisantes : « il faut y ajouter les gains ou les
bénéfices que retirent les acteurs de leurs croyances. Ils ont, le plus souvent, de "bonnes
raisons", correspondant a une rationalit¢ subjective d’adhérer & un systtme de
représentation »*. Autrement dit, cela implique de s’intéresser, chez les acteurs, aux
représentations, mais également aux intéréts et stratégies qu’ils mettent en ceuvre, d’articuler

ressources, idées et intéréts pour comprendre I’orientation de leurs stratégies.

Ces quatre problémes relatifs a 1’étude des systémes de représentations se doivent
d’étre examinés I’un apres 1’autre, et ce afin de justifier la possible analyse de ces systémes.
On écartera ici le dernier, relatif a I’articulation entre représentations et stratégies, puisque
déja expliqué précédemment dans ce travail. Les trois premiers problémes renvoient a une
autre question de fond: existe-t-il des représentations et est-il possible de les étudier
scientifiquement ? Les tenants d’un positivisme intransigeant refusent en effet de donner du
crédit a la these qu’il existe, pour toute action effectuée par un acteur, « des ressorts
psychologiques »* a cette action, qu’ils soient envisagés sous forme de raisons ou de
dispositions, au motif que ce ressort ne serait pas visible, palpable, observable, donc non
existant. De nombreux auteurs ont démontré I’existence de ces motifs cachés de 1’action et
leur importance pour 1’analyse. De fait, comme le souligne Daniel Bizeul, « aucun sociologue
n’a jamais €tudié des actions sans statuer a un moment donné sur les pensées, les perceptions
ou les intentions des individus concernés, aucun sociologue ne peut prétendre étudier les
humains considérés dans leur existence collective en les vidant de ce qui leur est propre et qui

a trait a leurs créations mentales et affectives »*. Les chercheurs en sciences sociales statuent

' Idem.
2 Idem.

3 Selon I’expression de Daniel Bizeul : Daniel BIZEUL, « Les ressorts psychologiques sont-ils des
faits 7 », in PAILLE Pierre, (dir.), La méthodologie qualitative — Postures de recherche et travail de
terrain, Paris, Editions Armand Colin, 2006, pp.63-83.

* Daniel BIZEUL, « Les ressorts psychologiques sont-ils des faits ? », op.cit., p.64.
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sur les « ressorts psychologiques des actions individuelles ou encore sur les "états intérieurs"
ou "subjectifs" des individus »' dans la mesure ou ils étudient des acteurs qui se conduisent en
fonction de ce qu’ils savent ou imaginent des causes ou des intentions ayant présidé aux
mouvements des autres acteurs du contexte dans lequel ils sont placés. Et méme s’ils ne sont
pas visibles et directement palpables, ces ressorts psychologiques sont néanmoins réels. C’est
que, « a défaut de constituer une réalité cernable et attestable a la fagon de faits ou de choses,
ces €tats subjectifs ont au moins le degré de réalité que les autres leurs accordent et que
I’individu concerné se persuade qu’elles ont ; le caractere tangible de leur réalité se manifeste
par ricochet, en quelque sorte, au travers des interprétations et des actes qu’ils suscitent »°.
Dés lors se pose une question d’importance : « comme chercheurs, de quelle fagon pouvons-
nous rendre compte de ce qui se trouve ainsi "dans la téte" des individus, ou de ce qui
"motive" les membres d’un groupe, sans risquer d’étre a coté de la plaque ? »°. La posture de
recherche qui choisit de s’intéresser aux ressorts psychologiques des acteurs pour les
comprendre, et leur donner un sens scientifique en les reliant a une action donnée, se base sur
la démarche compréhensive de la sociologie de Max Weber. Rappelons que pour Max Weber
la sociologie est la science qui se propose de comprendre 1’activité sociale en 1’interprétant, et
par 13, d’expliquer causalement son déroulement et ses effets’. « Compréhensive, la
sociologie de Weber vise a saisir les motifs des actions humaines et a interpréter la
signification que les individus leur donnent » : analyser une représentation, une croyance,
d’un acteur donné revient en fait a expliciter le sens de ladite croyance pour cet acteur. C’est
une telle démarche que Raymond Boudon adopte par exemple dans son explication des
croyances collectives par des raisons’. Cependant le défi d’une telle analyse demeure de taille
et il semble difficile de prendre en compte de manicre scientifique les ressorts psychologiques

des acteurs, tant les méthodes pour les atteindre semblent aléatoires. Cela a pour conséquence

" Ibid., p.65.
? Ibid., p.65.
3 Idem.

* Max WEBER, Essai sur la théorie de la science, Paris, Editions Plon, 1965 ; Max WEBER, « Le
métier de savant » in WEBER Max, Le Savant et le Politique, Paris, Editions Plon, 1963.

3 Bernard VALADE, Introduction aux sciences sociales, Paris, PUF, 1996, p.373.

6 Voir par exemple : BOUDON Raymond, « L’explication cognitiviste des croyances collectives », in
BOUDON Raymond, BOUVIER Alban et CHAZEL Frangois (dir.), Cognition et sciences sociales —
La dimension cognitive de [’analyse sociologique, Paris, PUF, 1997, pp.19-54.
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de compliquer le travail du chercheur et de le forcer a fréquemment faire aveu d’ignorance : le
chercheur se doit d’étre modeste, conscient de ses propres limites et de celles de son travail.
Nous partageons ici la conclusion de Daniel Bizeul : «s’il est exact que le for intérieur des
individus est, en toute rigueur, inatteignable, il ne s’ensuit pas que nous puissions sans
dénaturation de la réalit¢ humaine, mettre de c6té les incertitudes de la subjectivité et de
I’intersubjectivité¢ dans nos étude, quand bien méme notre tache en devient plus difficile. Dans
le monde qui nous préoccupe en tant que chercheur, nul ne peut décider pour de bon de ne
plus accoler des mobiles définis aux actions individuelles, que ces mobiles soient dus a leur
auteur ou & quiconque d’autre, aussi bien ses proches, un juge, un sociologue »'. Ce dernier
doit pourtant tenter de donner une connaissance de ces ressorts opaques de 1’action, fht-elle
partielle et incertaine. Le tout est que « le sociologue doit admettre que son savoir est borné ;
c’est la un principe de bon sens. Sa compréhension des actions d’autrui repose en effet sur ce
qu’il est apte a percevoir et a interpréter au titre de témoin, de protagoniste ou d’auditeur,
comme n’importe qui d’autre et selon ce qu’il est déja accoutumé a faire de facon ordinaire.
Son principal avantage tient a sa possibilité d’enquéter, et ainsi, de détailler les actions par le
menu, de noter réactions et commentaires, de confronter les interprétations, sans avoir pour
nécessité d’aboutir a une version unique et unanime tenant lieu de vérité. Il détient le privilege
d’établir qu’il n’existe pas de certitude tranchée sur les motifs des individus engagés dans une
action. Ce qu’il va mettre en lumiére, ce sont au contraire, des ambiguités, des incohérences,
des récits concurrents, propres a faire de cette question des motifs, "une affaire

fondamentalement énigmatique" [...]»%

Notre position sur ce débat de fond posé par 1’analyse des systémes de représentations
des acteurs, relatif a I’existence de ces représentations « cachées » et a leur étude, est ainsi
justifiée. Le point suivant est celui des problémes concrets touchant a I’identification des
systemes de représentations, a la formation et 1’analyse d’un corpus, ainsi qu’a leur diffusion
entre acteurs de ces derni¢res. L’identification des systemes de représentations des acteurs
passe par une identification de leur position dans le champ social : c’est ce que postule la

sociologie de I’action publique en mettant en avant I’analyse des positions des acteurs’. La

' Daniel BIZEUL, « Les ressorts psychologiques sont-ils des faits ? », op.cit., p.80.
? Ibid., p.81.
3 Vincent DUBOIS, « L’action publique », art.cit., p.317.
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mise en évidence de la relation entre position et représentation est aussi présente dans les
analyses de psychologie sociale qui travaillent sur le repérage des représentations. Ainsi
Grégory Lo Monaco et Florent Lheureux soulignent qu’une représentation sociale est « une
structure cognitive (mentale) agrégeant divers constituants, stockée en mémoire et associée a

un "objet" »'

. Cependant, loin d’étre exclusivement cognitive, une représentation est
également « une forme de connaissance, socialement élaborée et partagée, ayant une visée
pratique et concourrant a la constitution d’une réalit¢ commune 4 un ensemble social »”.
Autrement dit, « plusieurs individus créent, puis adoptent, la méme représentation d’un objet
et s’y référent dans une finalit¢ tant symbolique, c’est-a-dire interpréter et anticiper les
événements du monde extérieur [...] que dans une finalité opératoire (adopter un ensemble de
pratiques visant la "maitrise" quotidienne de ce monde) [...]. C’est donc une structure
sociocognitive, reflétant bien plus la place similaire qu’occupent plusieurs individus dans la
société, que leurs personnalités et expériences propres »°. Les représentations sont de fait liées
a I’insertion des individus dans un ensemble de rapports sociaux et posseédent deux réalités :
I’une psychique, liées a I’imagination de I’individu concerné, et la seconde, extérieure, qui se
situe au sein d’un groupe social®. Francois Dosse, en exposant ces théses cognitivistes, note
que «la perception apparait tout a la fois construite par 1’organisme sous I’influence du
traitement des informations provenant de I’environnement et contrainte par les mécanismes
propres au systéme perceptif lui-méme»’. En effet, par rapport & un méme objet de
I’environnement, les individus regoivent diverses informations, informations qui sont alors
des sources de communications entre acteurs. Suite a ces interactions répétées, les individus
vont alors conserver en mémoire, interpréter, voire réorganiser celles-ci différemment selon

leur dans la société. Par conséquent, pour la psychologie sociale, «étudier une telle

' Grégory LO MONACO, Florent LHEUREUX, « Représentations sociales : théories du noyau central
et méthode d’études », Revue électronique de psychologie sociale, n°1, pp.55-64, p.56. Disponible a
I’adresse suivante : http:/RePS.psychologie-sociale.org

? Denise JODELET, « Représentations sociales : un domaine en expansion », in JODELET Denise
(dir.), Les représentations sociales, op.cit., pp.47-77, p.53.

? Grégory LO MONACO, Florent LHEUREUX, art.cit., pp.56-57. Nous soulignons.
* Ibid., p.57.

> Frangois DOSSE, « Les représentations mentales : 1’orientation cognitiviste », in DOSSE Frangois,
L’empire du sens — L’ humanisation des sciences humaines, Editions La Découverte, Paris, 1997,
pp.227-239, p.235.
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représentation revient donc autant a étudier la structure cognitive qu’elle constitue, que son
ancrage social »' dans un champ donné : la représentation est un systéme contextualisé¢’. Cela
suppose une analyse des positions des acteurs, positions alors responsables pour partie de la
formation d’une représentation donnée. On pourrait facilement objecter a une telle
considération 1’argument suivant : les acteurs repérés et ¢tudiés font partie de 1’¢lite, ce sont
des « acteurs de la décision », I’analyse des positions ne révélera donc que les représentations
sociales des «dominants ». Un tel argument nous semble tout a fait pertinent, mais ne
constitue pas, pour notre objet d’étude, une objection recevable. En effet, notre but est
clairement d’étudier les systemes de représentations du groupe restreint des décideurs
polonais en maticre de politique étrangere pour voir comment ils peuvent se retrouver dans un
projet de politique publique européenne, pas de statuer ou non sur la présence de ces systémes
de représentations au sein de la population polonaise dans son ensemble. C’est justement une
analyse des représentations des dominants que nous proposons: le biais qu’entrainerait
uniquement 1’observation des positions d’une élite n’est donc pas un probléme dans notre cas.
De cette remarque découle un point important : une montée en généralité n’est pas possible.
« Déduire hativement de 1’analyse des pratiques d’un individu ou d’un groupe social dans un
contexte social déterminé des schémes ou des dispositions généraux (des habitus) qui
fonctionneraient partout ailleurs, en d’autres lieux et en d’autres circonstances, constitue une

erreur fréquente d’interprétation » note Bernard Lahire’.

Le dernier probléme examiné ici est celui, fréquemment soulevé, de la diffusion des
systémes de représentations entre acteurs et, dans la mesure ou les acteurs sont insérés dans
des configurations sociales plus larges (la configuration nationale polonaise dans notre cas),
de I’articulation problématique entre niveau individuel et niveau collectif. Deux ¢léments sont
ici a expliciter. Le premier, au niveau individuel, est qu’un acteur peut posséder en son sein
plusieurs systemes de représentations conjointes qu’il faudra prendre en compte. Comme le
met en évidence Bernard Lahire, les individus peuvent « [...] intérioriser ou incorporer une

pluralité de schémes cognitifs ou de dispositions mentales et comportementales pas forcément

' Grégory LO MONACO, Florent LHEUREUX, art.cit., p.57.

? Jean-Claude ABRIC, « Les représentations sociales : aspects théoriques », in ABRIC Jean-Claude
(dir.), Pratiques sociales et représentations, op.cit, pp.11-36, pp.14-15.

3 Bernard LAHIRE, « Prédispositions naturelles ou dispositions sociales ? Quelques raisons de résister
a la naturalisation de 1’esprit », in LAHIRE Bernard, L ‘esprit sociologique, op.cit., pp.261-307, p.298.
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cohérentes entre eux »'. Il donne a ce phénomeéne [’explication suivante : «ce qui peut
expliquer la [...] cohabitation au sein d’un méme individu, de concepts, de croyances
mutuellement incompatibles, c’est la variété des logiques cognitives présentes au sein de la
méme société et la pluralité des influences socialisatrices subies/vécues par les individus qui
peuvent intérioriser des manieres de croire, de sentir, de voir et d’agir différentes dans des
contextes différents »*. La différenciation sociale des sphéres d’activités, et notamment la
différenciation sociale du travail de représentation permet la constitution d’univers sociaux
différenciés ; et c’est la fréquentation longue et la socialisation des individus dans ces univers
qui conduit a I’intériorisation de types de représentations différents selon le contexte ou
s’inscrit leur action. Il importe donc au chercheur de prendre en compte ces systemes de
représentations divers, notamment en considérant le contexte dans lequel s’insére I’individu
étudié’. Mais ce systéme de représentations est également partagé par un groupe social, du fait
d’un processus de circulation de ces représentations entre acteurs et entre arénes. Dans ce cas,
le chercheur doit également prendre en compte la probabilit¢ d’ambiguités et de
contradictions entre représentations, dans la mesure ou les phénomenes de transmissions des
idées conduisent a des altérations et des appropriations diverses par les acteurs’. Ainsi, la
prise en compte des systemes de représentations comme motif d’un certain type d’action au
sein d’une configuration d’acteurs «[...] ne doit pas partir du postulat de la cohérence a
priori d’un systeme de représentation partagé, mais au contraire, prendre en compte ses

multiples traductions, parfois divergentes et contradictoires, au sein d’un acteur collectif »°.

Pour résumer, dans ce point de la démonstration les défis empiriques et

méthodologiques auxquels nous avons été confrontés ont été mis en évidence. Concernant le

' Ibid., p.299.
2 Ibid., p.302.

* La prise en compte du contexte est d’ailleurs la seule maniére pour le chercheur d’éviter des erreurs
d’attribution de ressorts psychologiques a des acteurs. Comme le souligne Daniel Bizeul, afin de
minimiser sa marge d’erreur, « la seule solution, pour le chercheur, est de spécifier les moments et les
contextes ou surviennent telles manifestations et tels commentaires ou explications, sans prendre sur
lui de trancher et d’attribuer une pensée claire et définir a la personne concernée. En cela il se
différencie du juge, a qui il revient de qualifier un acte clairement et une fois pour toutes ».
Daniel BIZEUL, « Les ressorts psychologiques sont-ils des faits ? », op.cit., p.79.

* Patrick HASSENTEUFEL, Sociologie politique : I'action publique, op.cit., p.118.
> Ibid., p.118.
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défi méthodologique de I’é¢tude des représentations, nous avons cherché¢ a justifier
épistémologiquement la possibilité de 1’é¢tude de systémes de représentations sous-jacents a
I’action d’individus. Il en résulte qu'une telle étude semble possible, avec de nombreuses
mises en garde, qui constituent autant de garde-fous pour le chercheur pour procéder a une
analyse scientifique. Dés lors que ces précautions d’usage sont énoncées, comment procéder,
concrétement, a une ¢étude de systémes de représentations ? Par quelles techniques les
identifier ? Le troisiéme et dernier point de ce chapitre a pour objet la présentation du
protocole d’enquéte retenu pour répondre a notre hypothése de recherche et tenter de faire

émerger ces représentations.

C - Le protocole d’enquéte retenu : entretien semi-directif et technique

d’associations verbales

Rappelons tout d’abord que la démarche du chercheur en sociologie et en science
politique est de commencer par formaliser son objet d’étude et de construire une (des)
hypothése(s) de recherche pour expliquer ce dernier, puis de mettre en place un cadre
théorique lui fournissant les outils conceptuels pour analyser de la maniére la plus adéquate
possible cet objet. Il tente ensuite de valider son (ses) hypothése(s) de recherche par des
techniques d’enquétes, pour vérifier « sur le terrain », de maniére empirique, si son (ses)
hypothése(s) se trouvent vérifié(e)s ou bien amendé(e)s et si elles permettent d’expliquer /
comprendre le mieux possible 1’objet étudié. Dans notre cas, il s’agit d’analyser la genése du
Partenariat oriental emmenée par la Pologne, Etat leader du processus, en vérifiant quelles ont
¢été les interactions et I’orientation des actions et des stratégies de la premiere configuration
d’acteurs qui portent cette proposition de politique publique, avant de s’intéresser aux
interactions entre acteurs au niveau européen. Cela suppose d’identifier dans un premier
temps les grandes étapes du processus et les acteurs impliqués, et ensuite dans un second
temps, de repérer les orientations stratégiques et cognitives des acteurs polonais de la

premicre configuration. Ce sont les deux buts de notre travail d’enquéte.
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L’enquéte se définit selon Sylvain Laurens comme «un ensemble de techniques
successives permettant de procéder 4 une méme objectivation »' du processus que 1’on
cherche a expliquer. Autrement dit, cette enquéte peut prendre différentes formes, et avoir
recours a différentes techniques complémentaires, ensemble de techniques et méthodes qui
vont former le protocole d’enquéte du chercheur. Ces techniques diverses peuvent avoir pour
but de rechercher des informations, des données historiques et factuelles sur un probléme
donné, mais également servir a mettre en évidence ce que les acteurs pensent de ce probléme
et ce qui explique le sens de leur action dans ce processus. Concernant le premier point, les
données « informatives » concernant la gen¢se du Partenariat oriental au sein de la Pologne
n’étaient pas disponibles sous formes d’archives, ces dernicéres étant fermées. Un travail
historiographique n’était donc pas possible : on se retrouve donc dans ce cas confronté a la
«nécessité de recourir aux entretiens pour glaner les informations factuelles interstitielles qui
permettront au chercheur de reconstituer des processus de décision »*. D’oul la nécessité de
passer par une enquéte de type ethnographique permettant de récolter des informations in situ
et de raconter ensuite ce qui a été observé / appris sur le terrain’, puisque « les témoignages
oraux sont donc souvent les seules données permettant d’avoir acceés a I’histoire de la genése
d’une intervention publique ou d’une décision »*. Ce type d’enquéte oblige le chercheur a se
rapprocher des acteurs, a entrer en interaction avec eux pour étudier leur motivation profonde
a travers des discours, des pratiques ou des attitudes. De fait, « elle permet d’appréhender

1’objet de la recherche de I’intérieur » . Une enquéte ethnographique se concrétise le plus

! Sylvain LAURENS, « "Pourquoi" et "comment" poser les questions qui fachent ? — Réflexions sur
les dilemmes récurrents que posent les entretiens avec des "imposants" », Genéses, n°69, 2007/4,
pp.112-127, p.121.

? Gilles PINSON, Valérie SALA-PALA, art.cit, p.577.

? L’enquéte ethnographique répond au souci d’une quéte de savoir a partir d’une situation vécue par le
chercheur (« ’enquéte de terrain »), et repose sur 1’idée que I’expérience personnelle est le préalable a
la connaissance (au contraire du travail d’archives). « Ce sceau "d’authenticité" de la recherche ne se
congoit qu’a travers 1’obtention de matériaux de premiére main récoltés sur le terrain » notent
Magali Boumaza et Aurélie Campana. Cette tradition de recherche, instaurée en ethnologie par I’école
de Chicago de Robert Park, implique une entrée sur le terrain avec une implication plus ou moins
longue du chercheur a un endroit, dans une organisation ou une société, pour avoir une socialisation
minimale du milieu enquété et donc une bonne connaissance de celui-ci. Magali BOUMAZA,
Aurélie CAMPANA, art.cit., p.18.

* Gilles PINSON, Valérie SALA-PALA, art.cit, p.577.
> Magali BOUMAZA, Aurélie CAMPANA, art.cit., p.20.
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souvent par I’emploi par le chercheur de la méthode d’observation : cette posture de repose
sur |’établissement de relations approfondies avec un petit nombre d’interlocuteurs
privilégiés, dans le contexte d’un travail de terrain quotidien'. Si la méthode d’observation
participante posseéde de nombreux atouts en général, et dans I’étude d’un processus
décisionnel en particulier —dans la mesure ou elle permet d’appréhender le processus en train
de s’effectuer et évite les biais d’une étude ou le chercheur arrive aprés coup’—, 1’observation
n’est toutefois pas toujours possible a pratiquer et, surtout, elle n’est pas suffisante dans la
mesure ou le processus décisionnel est dispersé dans le temps et I’espace : cette méthode, ne
permet pas plus qu’une autre de rendre compte de I’ensemble du processus décisionnel. Il
semblerait que seule une combinaison d’outils permettent d’appréhender au mieux ce dernier,

en évitant les biais de chacun.

Quelle combinaison d’outils alors choisir pour procéder a notre enquéte de terrain ?
C’est une fois de plus ici notre objet d’étude, ainsi que nos postulats théoriques, qui
conduisent a I’adoption de certains outils méthodologiques. Notre rejet du modele rationnel
de la décision nous conduit en effet a adopter des méthodes qui ont permis, a coté du repérage
des grandes étapes du processus décisionnel de la genése du Partenariat oriental, de cerner les
orientations  stratégiques et cognitives des acteurs, de repérer leurs «ressorts
psychologiques ». 1l s’agit de la méthode qualitative des entretiens (sous une forme
semi-directive) ainsi que [’utilisation d’une méthode tirée de la psychologie sociale, la
technique des associations verbales, auxquels se rajoutent la mobilisation d’un corpus de

divers documents écrits.

" 11 s’agit de la définition donnée par Jean-Frangois Werner : Jean-Frangois WERNER, Marges, sexe et
drogues a Dakar : ethnographie urbaine, Paris, Editions Karthala, Editions de I’ORSTOM, 1994,
p.65.

? « L’observation présente 1’avantage d’étre une méthode qui appréhende le processus décisionnel en
train de s’effectuer et non aprés coup, ce qui est le cas pour 1’entretien et le recueil de documentation.
Elle permet de ce fait d’éviter les biais liés aux reconstitutions a posteriori par les acteurs et a
I’illusion rétrospective qu’est spontanément amené a pratiquer le chercheur qui, en quelque sorte,
connait la fin du processus (en tout cas des éléments d’aboutissement) ». Patrick HASSENTEUFEL,
Sociologie politique : [’action publique, op.cit., p.77.
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Le choix d’entretiens semi-directifs avec deux usages différenciés

L’entretien est la principale méthode qui nous a permis de répondre a notre double
objectif de travail d’enquéte. Contrairement a bien des critiques qui ont pu lui étre adressées',
Gilles Pinson et Valérie Sala-Pala rappellent que «1’entretien peut produire des données
fiables aussi bien sur les processus historiques d’élaboration et de mise en ceuvre des
politiques publiques (ce que nous appelons I’entretien informatif/narratif) que sur les
pratiques effectives des acteurs et les représentations sous-tendant ces pratiques (entretien
compréhensif) ; dans nombre de cas il est méme la meilleure (ou la seule) voie pour y
parvenir »*. On peut en effet faire un double usage de cette technique d’entretien, qui
correspond aux deux objectifs de la sociologie de I’action publique. Dans un premier temps,
I’usage informatif permet de répondre a la question du comment de 1’action publique :
I’entretien narratif permet de reconstituer le déroulement de 1’action publique dans sa
dimension historique. C’est alors un outil d’enquéte qui autorise la construction d’un corpus
de données relativement fiables sur les faits et événements constitutifs d’un processus
d’action publique, sur ses caractéristiques objectives (chronologie des événements,
informations factuelles). Ainsi «en 1’absence de sources écrites, de revues de presse
suffisamment nourries, face a des processus d’action en cours, se tramant autour
d’interactions informelles, les récits des acteurs qui sont parties prenantes de ces processus
sont les seuls moyens de reconstituer les processus historiques de constitution de 1’action
publique »*. L’entretien est de fait une maniére d’acquérir des précisions sur les processus de
décision, les moments importants de ce processus, sur les différents acteurs impliqués, leur
position et leur role. On fait alors un usage « historien » de I’entretien’. Dans un second
temps, un usage compréhensif de 1’entretien permet de répondre a la question du pourquoi de
I’action publique: Dentretien compréhensif permet une analyse des pratiques et

représentations des acteurs des politiques publiques. Cet usage compréhensif de 1’entretien

' Un compte rendu détaillé de toutes les critiques qui ont pu étre formulées contre I'usage de
I’entretien, notamment dans 1’étude de I’action publique, et des réponses a ces critiques est proposé
dans I’article suivant : Gilles PINSON, Valérie SALA-PALA, art.cit.

2 Ibid., p.557.
3 Ibid., p.557-558.

* Pour plus de précisions sur un tel usage informatif de 1’entretien, se reporter a : Gilles PINSON,
Valérie SALA-PALA, art.cit., pp.575-583.
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différe de 1’'usage informatif dans le sens ou «il envisage différemment la subjectivité des

om

acteurs sociaux, que le chercheur souhaite ici non pas tant "controler" qu’"utiliser", afin de
mettre a jour les pratiques d’action publique et les représentations qui le sous-tendent » 1
s’agit de comprendre les points de vues des acteurs, de saisir les schémes cognitifs qui
orientent effectivement leurs pratiques : dans cet usage, « I’entretien vise donc a comprendre
les raisons d’agir et & reconstruire I’espace des points de vues sur le monde »”. Le but n’est
pas de faire une compilation des opinions des acteurs, mais de comprendre les représentations
qui orientent dans leurs pratiques et actions concrétes les acteurs : il s’agit de faire émerger au
moment de I’entretien les structures de sens des acteurs, les références qui guident leurs
actions® . Cette analyse des représentations se double d’une étude de la position et de la
socialisation de chaque acteur en leur posant des questions relatives a leur trajectoire
personnelle, pour produire un «récit de vie », dans le but de révéler son appartenance a
certaines institutions, sa trajectoire personnelle et sociale, sa formation... autant d’éléments
qui permettraient d’expliquer ensuite la compréhension qu’un acteur peut avoir d’un fait ou
d’un probléme. En effet, ce récit de vie « conduit a la découverte essentielle de la "définition
de la situation" telle qu’elle se manifeste dans I’acteur social »* et dont le chercheur ne peut
faire abstraction dans 1’analyse. Ce double usage de I’entretien, a la fois informatif et
compréhensif, est celui qui semble le mieux convenir a notre étude de la genése du Partenariat

oriental, car il nous permet d’approcher son comment et son pourquoi.

Comme ont pu le montrer Philippe Bongrand et Pascale Laboirier, I’entretien est la
méthode la plus connue et la plus utilisée en science politique, surtout dans 1’analyse des
politiques publiques, méme si paradoxalement peu de réflexion méthodologique a été produite
sur I’entretien comme outil du chercheur, celui-ci demeurant jusqu’il y a peu, un « impensé

. . . . 5 L. . ~py .
méthodologique » en sciences sociales”. Il se concrétise sous différentes formes : entretien

" Ibid., p.583.
? Ibid., p.584.

3 Pour plus de précisions sur un tel usage compréhensif de I’entretien se reporter a : Gilles PINSON,
Valérie SALA-PALA, art.cit., pp.583-595.

* Roberto CIPRIANI, « L’analyse qualitative comme approche multiple », SociologieS, revue de
sociologie en ligne, novembre 2009, p.7, accessible en ligne a [’adresse suivante :
http://sociologies.revues.org/index.html

> Ces deux auteurs soulignent dans leur article que « I’entretien fait désormais figure d’impératif
instrumental de I’analyse frangaise des politiques publiques, au point de pouvoir faire le plus souvent
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directif, semi-directif ou bien non-directif. Nous n’allons pas ici revenir en détail sur les
avantages et obstacles dans la pratique et I’usage de chacune de ces techniques d’entretien qui
opposent les tenants de chacune d’elle. Bien que nous jugions de tels débats d’une importance
cruciale pour la science politique, la place nous manquerait pour ’exposer correctement'.
Nous nous contenterons donc d’expliquer quelle a été ici la technique d’entretien retenue et
pour quelles raisons. Le but de notre travail d’enquéte est d’identifier les grandes étapes
chronologiques du processus décisionnel de la genése du Partenariat oriental ainsi que les
acteurs impliqués, puis de mettre en évidence leurs orientations stratégiques et cognitives.
Différents types d’entretiens se proposent de viser les représentations des acteurs. C’est le cas
notamment de la technique de DI’entretien non-directif, qui est généralement prescrit pour
parvenir au niveau latent de la pensée des acteurs et connaitre leurs représentations profondes,
dans un usage apparenté a I'usage de D’entretien par des psychanalystes’. L’entretien dit

« ethnographique » est également recommandé pour accéder aux croyances des acteurs, mais

I’économie de justifications théoriques ». Ils démontrent cet état de fait par un travail de dépouillement
d’un corpus de mémoires de DEA et la passation d’un questionnaire auprés de docteurs en science
politique. Ils en concluent que 1’entretien est aujourd’hui une pratique incontournable en science
politique, malgré une réflexion méthodologique sur ses usages un peu a la traine.
Philippe BONGRAND, Pascale LABORIER, « L’entretien dans 1’analyse des politiques publiques :
un impens¢€ méthodologique ? », op.cit, p.75.

! Citons simplement ’ensemble des travaux auxquels on pourra se référer pour un plus ample aper¢u
de ces débats : BLANCHET Alain, GOTMAN Anne, L enquéte et ses méthodes : [’entretien, Paris,
Editions Armand Colin, 2005 ; BEAUD Stéphane, « L’usage de ’entretien en sciences sociales —
Plaidoyer pour 1’"entretien ethnographique" », Politix, vol.9, n°35, 1996, pp.226-227 ; COHEN Samy
(dir.), L’art d’interviewer les dirigeants, op.cit.; CHAMBOREDON H¢léne, PAVIS Fabienne,
SURDEZ Muriel, WILLEMEZ Laurent, « S’ imposer aux imposants — A propos de quelques obstacles
rencontrés par des sociologues débutants dans la pratique et 1’usage de I’entretien », Genése, vol.16,
n°l, 1994, pp.114-132 ; DUCHESNE Sophie, « Entretien non-prestructuré, stratégie de recherche et
étude des représentations. Peut-on faire 1’économie de I’entretien "non-directif’ en sociologie ? »,
Politix, vol.9, n°35, 1996, pp.189-206 ; LAURENS Sylvain, « "Pourquoi" et "comment" poser les
questions qui fachent ? - Réflexions sur les dilemmes récurrents que posent les entretiens avec des
"imposants" », op.cit. ; LEGRAVE Jean-Baptiste, « La "neutralit¢" dans 1’entretien de recherche —
Retour personnel sur une évidence », Politix, vol.9, n°35, 1996, pp.207-225 ; MEMMI Dominique,
« L’enquéteur enquété — De la "connaissance par corps" dans 1’entretien sociologique », Genéses, vol
35, n°1, 1999, pp.131-145 ; PINSON Gilles, SALA-PALA Valérie, « Peut-on vraiment se passer de
I’entretien en sociologie de ’action publique ? », op.cit. ; MAYER Nonna, « L’entretien selon Pierre
Bourdieu, analyse critique de La misére du monde », Revue francaise de sociologie, XXXVI, 1995,
pp.355-370

? Alain BLANCHET, Anne GOTMAN, L’enquéte et ses méthodes : I’'entretien, op.cit; Pierre
BOURDIEU, La misere du monde, Paris, Editions du Seuil, 1993 ; Sophie DUCHESNE, art.cit. Pour
la critique d’une telle méthode voir : Gilles PINSON, Valérie SALA-PALA, art.cit. ; Nonna MAYER,
art.cit.
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en s’insérant dans un protocole d’enquéte qui prévoit I’immersion sur le terrain dans la durée
du chercheur, I’entretien n’étant qu’un moment particulier au sein d’un travail plus général
d’observation. Les deux méthodes partagent 1’idée d’un retrait total de I’enquéteur dans la
situation d’entretien : elles sont non-directives. En effet, elles supposent que le chercheur
n’est 1a que pour recueillir les propos d’un acteur dans une « écoute », une « communication
orale », le laissant libre de détours qu’il souhaite, de peur de lui imposer, par des questions et
des recadrages du propos, des problématiques et de déformer son discours. Le but est de faire
émerger une parole «vraie», «brute», «autonome». De telles méthodes ne peuvent
cependant nous convenir, et ce pour plusieurs raisons. Tout d’abord, [’entretien
ethnographique, comme il s’inseére dans un travail d’observation plus global n’avait aucun
intérét pour nous du fait, on I’a vu, de notre impossibilité d’observer le processus décisionnel.
Ensuite, notre rejet de ces méthodes vient plus généralement du fait que ces techniques
d’entretiens « convergent pour dénier a la méthode [de 1’entretien (en général)] la capacité de
produire rétrospectivement des données factuelles fiables sur ce qu’on fait les acteurs et ce a
quoi ils ont participé. Les discours produits dans I’entretien sont porteurs de données qui sont
davantage considérées comme des "symptomes, plutdt que comme des réalités ou des
faits" »'. Mais surtout, c’est la méthode de 1’entretien semi-directif, telle qu’employée par la
sociologie de I’action publique, qui semblait la plus & méme de répondre a nos objectifs
d’enquéte. Si cette technique d’entretien a pu, un temps, faire « figure d’entre-deux bizarre, de
méthode hasardeuse, et pour ainsi dire, peu scientifique », c’est elle qui est désormais
principalement utilisée dans 1’é¢tude de processus d’action publique. Elle se caractérise par un
degré d’intervention plus fort du chercheur dans le déroulement de I’entretien : ce dernier peut
chercher a cadrer le propos de I’acteur en lui demandant de préciser, de revenir sur tel ou tel
¢lément, d’essayer de lui faire reformuler certains points. Il s’agit en fait d’interroger un
individu de maniére plus rigoureuse en 1’obligeant a se concentrer sur quelques sujets,
préalablement défini par I’enquéteur dans un « guide d’entretien ». C’est en raison de cette
forte implication du chercheur et de la contrainte relative qu’il impose a I’enquété, que la
technique de D’entretien semi-directif se trouve critiqué, notamment par les tenants de

I’entretien non-directif. En effet, pour les tenants de cette technique, il faut, par 1’absence

! Gilles PINSON, Valérie SALA-PALA, art.cit, p.563.
2 Ibid., p.555.
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d’intervention du chercheur, éviter d’altérer la « parole vraie » des acteurs, ne pas déformer la
réalité des représentations des acteurs : 1’idéal serait donc d’enregistrer de « vraies opinions »
marquées du sceau de D’authenticité. Or de nombreux auteurs soulignent que I’absence
d’intervention du chercheur dans la situation d’enquéte, ainsi que sa neutralité, sont illusoires.
Les débats épistémologiques récents relatifs a la position de I’enquéteur en situation
d’entretien tendent a montrer que le principe de non-intervention du chercheur n’est pas une
garantie de neutralité¢ ou de scientificité. Pour reprendre les propos de Jean-Baptiste Legrave,
«croire que ces interventions [de I’enquéteur dans I’entretien] transforment radicalement la
vérité des représentations que 1’enquété se fait de sa pratique ou trajectoire serait une erreur. Il
n’y a pas, d’un coté, les "fausses" images mentales de I’enquété influencé par 1’enquéteur, de
I’autre, les "bonnes" représentations de 1’enquété quand I’entretien se veut non-directif. I1 y a
seulement coproduction d’une certaine réalité avec I’enquéteur »'. Contrairement a ce que
postulent les tenants d’une non-directivité des questions dans 1’entretien, ce dernier n’est pas
une déformation de la réalité par le chercheur mais une relation sociale dans laquelle
I’enquéteur assiste 1’enquété pour la mise a jour de ses représentations. Cette réalité ne fausse
pas pour autant la dimension scientifique de 1’entretien, car ce qui reste primordial c’est la
vigilance du chercheur par rapport a la situation d’entretien, qui doit étre compris comme un
outil, mais comme un outil limité. Nous I’avons mentionné, « 1’objectivité et la neutralité¢ de
I’enquéteur sont des mythes. II lui faut étre engagé dans 1’entretien, y compris en exprimant sa
propre opinion ; aprés seulement vient le temps du recul. [...] [Mais] dans une enquéte par
entretien, le chercheur doit passer par trois étapes : celle du recul, avant les entretiens, afin de
préserver une capacité d’étonnement permettant de poser les bonnes questions, a savoir les
plus naives, celles qui ciblent le discours des enquétés dans ce qu’il a de plus implicite, de
faussement évident; puis celle du fameux passage par l’intériorit¢ des acteurs, dont
I’engagement dans la situation d’entretien constitue le meilleur gage ; enfin, celle de la

A SO PRI r 2
reconquéte de son extériorité par le chercheur, dans la phase d’analyse de données »". Ce

! Jean-Baptiste LEGRAVE, art.cit., p.220.
2 Gilles PINSON, Valérie SALA-PALA, art.cit, p.592.
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travail d’analyse des entretiens, s’il est long et laborieux, impliquant analyse de contenu’,

objectivation et interprétation, est une garantie de scientificité de la méthode.

Les défauts de I’emploi de I’entretien semi-directif restent pourtant importants dans les
deux usages que I’on peut en faire. En ce qui concerne I’usage informatif, le chercheur doit
étre conscient que ’entretien ne propose qu’une reconstruction a posteriori d’un processus
passé€ et clos, a partir du récit qu’en donnent les acteurs. Ils peuvent donc étre tentés de
valoriser leur propre réle dans ce processus. Pour éviter un tel biais dans le déroulement de
I’entretien, le recours a la technique de « mise en récit cadré » peut s’avérer utile. Il s’agit de
demander a I’enquété de raconter un processus décisionnel ou un processus d’action ; et
devant un récit parfois trop général ou bien valorisant excessivement le rdle qu’il a
éventuellement pu y jouer, le chercheur doit, par ses questions, faire revenir 1’acteur sur des
faits et événements précis, lui faire dresser une chronologie la plus détaillée du processus par
des relances ciblées. Dans un premier temps, on demande un récit chronologique des
événements de manicre libre de la part de ’enquété, dans une phase ultérieure on revient sur
des aspects précis du processus ¢étudié. Ainsi ce qui est recherché par I’emploi de cette
technique « c’est une structure diachronique de situations et d’événements, un enchainement
de faits et de pratiques réalisés, dont on peut penser qu’ils ne seront pas fondamentalement
altérés par I’illusion biographique ou la tendance des individus & affabuler »’. La directivité
de Dentretien trouve ici toute sa force, sans compter qu’elle peut également « faire la
démonstration de la compétence de I’enquéteur et éviter de "se faire balader" par
Iinterviewé »”, point non négligeable s’il en est. L’utilisation d’une telle technique impose
toutefois de prendre garde a ce que les acteurs nous racontent : dans les récits présents sur un
phénomene passé, ils rationalisent rétrospectivement un processus, lui donnant une cohérence
et des objectifs qu’il n’avait pas forcément au départ. Point de manipulation derriére ces
tendances de I’enquété, que l’on retrouve par exemple chez les patients suivant une

psychothérapie ou une psychanalyse : tout un chacun organise ses souvenirs de manicre

' Lilian NEGURA, « L’analyse de contenu dans I’étude des représentations sociales », Sociologies,

revue de sociologie en ligne, octobre 2006, accessible sur internet a I’adresse suivante :
http://sociologies.revues.org/index.html

? Ibid., p.581.

3 Idem.

4 Ibid., p.582.
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cohérente quand on lui demande d’en produire le récit, ce qui implique une certaine
rationalisation et justification des événements, ne serait ce que pour donner du sens a une
action passée. Ainsi, « I’analyse de récits produits "apres la bataille" nous donne certes acces
aux réalités décisionnelles, mais pas de manicre aussi directe et assurée que ne le croient
parfois la science politique et la sociologie des organisations »' : la prudence interprétative
reste de mise. L’entretien améne dans son usage informatif la production de récits historiques
qui doivent étre critiqués et contextualisés : « le matériau a partir duquel [les pratiques] sont
¢tudiées (entretiens, documents) constitue lui-méme le plus souvent une forme de "récit
historique". Au-dela de I’injonction rituelle a "contextualiser", la dimension historique des
pratiques observées peut ainsi étre intégrée a I’objet de I’analyse »”. L usage compréhensif de
I’entretien n’est lui non plus pas exempt de problémes potentiels. Avant tout, les systemes de
représentations des acteurs n’émergent pas de la verbalisation de croyances de la part des
acteurs sous la forme de «je pense que...». Ils sont repérables par I’existence de
contradictions dans les discours, de la répétition de phrases clés, de lapsus, d’un possible
malaise face a des questions précises, de réponses déplacées —non pas que la question ait été
mal comprise, mais qu’un certain sens se soit impos¢ immédiatement a 1’enquété, donnant par
la méme une indication sur la structuration de ses représentations. Autrement dit, les systémes
de représentations peuvent étre révélés lors de 1’entretien, mais d’une manicre qui n’est pas
consciente de la part de I’enquété. Bien souvent, il n’y a pas d’affirmation explicite d’une
préférence, celle-ci se retrouve de maniere diffuse. L’entretien peut d’ailleurs buter sur des
résistances pour saisir les représentations, remarquent Alain Blanchet et Anne Gotman,
résistances qui peuvent provenir de deux facteurs: du moment d’objectivation qu’est
I’entretien, mais aussi d’une régionalisation des représentations chez les acteurs. Rappelons
que I’objectivation « renvoie au fait que, lorsqu’il parle, I’interviewé ne livre pas un discours
déja constitué mais le construit en parlant, opérant ainsi une transformation de son expérience
cognitive, passant du registre procédural (savoir-faire) au registre déclaratif (savoir-dire). Or
ce moment peut s’avérer douloureux pour I’enquété, et il peut inconsciemment opposer une

certaine résistance : « explicitant ce qui n’était qu’implicite, s’expliquant sur ce qui jusqu’ici

' Max SANIER, Philippe CORCUFF, « Politique publique et action stratégique en contexte de
décentralisation. Apergu d’un processus décisionnel "aprés la bataille" », art.cit., p.867.

2 Ibid., p.862.
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allait de soi, extériorisant ce qui était intérioris¢, I'interviewé passe de I’insu au dit et
s’expose, au double sens du terme, se posant a la fois hors de lui méme et en vis-a-vis. Il peut
vouloir reculer autant devant la nouveauté de ses propos que devant leur incongruité »'. La
régionalisation des représentations explique elle aussi une difficulté a les faire émerger par le
discours. Bernard Lahire explique que les individus possédent plusieurs systemes de
représentations, en fonction du milieu ou ils se trouvent et du moment, et que ces systeémes
peuvent en outre étre contradictoires. Les représentations sont donc régionalisées dans le sens
ou elles « ne sont pas formulables n’importe ou ni en n’importe quelles circonstances, mais
qu’elles sont structurées en régions plus ou moins étanches et hiérarchisées »*. Il peut ainsi
paraitre déplacé d’évoquer le travail précédent d’un acteur au sein d’un gouvernement donné
alors qu’il travaille désormais pour un think-tank réputé indépendant, ou bien de mentionner
des peurs profondes et anciennes pour expliquer la volonté de mettre en place une politique de
voisinage quand des raisons altruistes sont censées avoir prévalu. De fait, les résistances de
I’enquété lors de ’entretien lorsqu’est abordée —directement ou indirectement— la question de
ses préférences et croyances, sont souvent « liées au désir de ne pas perdre la face (a la fois
parce que 'interviewé avance dans I’inconnu et parce qu’il est amené a produire un discours
sur une scéne non conventionnelle) qu’a un processus de refoulement psychique »° ou de

mauvaise foi.

Ainsi, étant donné le type de données que nous recherchions, la méthode de I’entretien,
dans sa version semi-directive, semblait la méthode la plus a méme de nous permettre
d’enquéter sur la genese du Partenariat oriental. Les défauts inhérents a 1I’emploi d’une telle
méthode ont certes pu étre minimisés, mais il convenait aussi de prendre sérieusement en

considération ses limites.

L’apport d’autres techniques d’enquétes

Une autre méthode a donc été ajoutée a la marge du dispositif d’enquéte, pour essayer

de cerner de maniere plus précise les systemes de représentations des acteurs : la technique

' Alain BLANCHET, Anne GOTMAN, L ‘enquéte et ses méthodes : I’entretien, op.cit , p.26.
? Ibid., p.26.
3 Ibid., pp.26-27.
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des associations verbales, préférée a celle de la léxicométrie'. Parallélement a I’entretien et a
ce jeu d’associations verbales 1’'usage de nombreuses archives s’est révélé indispensable, a la
fois pour préparer les entretiens, mais également pour vérifier les données factuelles obtenues

par leur biais.

Les recours a la psychologie sociale: la technique des associations
verbales

La psychologie sociale postule qu’une représentation sociale, qui est « constituée d’un
ensemble d’informations, de croyances d’opinions et d’attitudes & propos d’un objet donné »°
est trés organisée et structurée. Jean-Claude Abric souligne que 1’analyse d’une représentation
conduit donc obligatoirement a un double repérage : celui de son contenu et celui de sa
structure. Autrement dit, les éléments constitutifs d’une représentation sont hiérarchisés,
affectés d’une pondération et ils entretiennent entre eux des relations qui en déterminent la
signification, et la place qu’ils occupent dans le systéme représentationnel »°. Ce chercheur
est connu pour avoir avancé une hypothése concernant les modalités de cette organisation
interne : selon lui « non seulement les éléments de la représentation sont hiérarchisés mais par
ailleurs toute représentation est organisée autour d’un noyau central, constitué¢ d’une ou de
quelques éléments qui donnent a la représentation sa signification »*. Il existe donc un noyau
central, ¢lément fondamental de la représentation, dans la mesure ou c’est lui qui détermine la
signification et 1’organisation de la représentation. Ce noyau central assure deux fonctions
essentielles : une « fonction génératrice », ce qui signifie que c’est par le noyau central que se
crée ou se transforme la signification des autres éléments de la présentation, autrement dit
qu’il permet a ces ¢léments de prendre un sens. La seconde fonction est dite
«organisatrice » : le noyau central détermine la nature des liens qui unissent entre eux les
¢léments constitutifs de la représentation —il unifie et stabilise la représentation. Autrement

dit, le noyau central est « 1’¢lément le plus stable de la représentation, celui qui en assure la

! La non-utilisation de la méthode lexicométrique n’est pas justifiée par des explications théoriques ou
méthodologiques. Le critére qui a guidé notre choix pour privilégier la technique des associations
verbales était tout simplement la curiosité pour cette derniére, quasiment jamais employée en science
politique et I’envie de tester cette méthode sur notre objet d’étude.

? Jean-Claude ABRIC, « Les représentations sociales : aspects théoriques », op.cit, p.19.
3 Ibid., p.19.

* Ibid., p.19.
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pérennité dans des contextes mouvants et évolutifs»'. Autour de ce noyau central
s’organisent des éléments périphériques, dont la présence et le poids sont déterminés par ce
dernier. Ces ¢éléments périphériques « comprennent des informations retenues, sélectionnées
et interprétées, des jugements formulés a propos de 1’objet et de son environnement, des
stéréotypes et des croyances ». Ils sont plus ou moins proches du noyau central : s’ils
sont proches du noyau central, ils jouent un rdéle important dans la signification de la

représentation, s’ils sont ¢loignés, ils se contentent d’illustrer, d’expliciter cette dernicre.

Pourquoi le noyau central nous intéresse-t-il ici ? Parce qu’il définit la représentation,
en assure la cohérence et la pérennité dans le temps en évoluant de fagon trés lente. Et surtout,
« 1l est relativement indépendant du contexte immédiat dans lequel le sujet utilise ou verbalise
ses représentations ; son origine est ailleurs : dans le contexte global —historique, social,
idéologique— qui définit les normes et les valeurs des individus et des groupes dans un
systtme social donné»’. Dans un travail comme le ndtre, ol nous nous proposons de
comprendre les systémes de représentations des décideurs polonais concernant le voisinage
oriental de leurs pays et de I’Union européenne, il semble donc nécessaire de mettre en
évidence quel peut étre le noyau central de leurs représentations relatives a ce sujet. Par
ailleurs, si «le systétme central constitue un "filtre" mental au travers duquel la réalité et
pergue est jugée »”, les mémes informations ne sont ainsi pas jugées et comprises de la méme
facon par deux individus ou groupe d’individus n’ayant pas le méme noyau central. Si deux
représentations sont différentes, c’est qu’elles sont organisées autour de deux noyaux centraux
différents. Et dés lors, on pose que c’est le repérage de ce noyau central qui permet 1’étude
comparative des représentations, et qu’il est par ailleurs essentiel pour connaitre le contenu,

I’objet méme de la représentation, ce sur quoi elle porte.

Divers outils méthodologiques ont été élaborés pour que le chercheur puisse repérer la
structure et le contenu d’une représentation sociale. Le recueil du contenu d’une

représentation sociale peut se faire, selon certains psychologues sociaux, par des entretiens

! Ibid., p.20.
? Ibid., p.25.
3 Ibid., p.28.
* Grégory LO MONACO, Florent LHEUREUX, art.cit., p.59.
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non-directifs ou semi-directifs'. Nous avons fait le choix ici, pour les raisons évoquées
précédemment d’utiliser la méthode des entretiens semi-directifs. Mais « si I’entretien permet
dans une certaine mesure d’avoir accés au contenu d’une représentation et aux attitudes
développées par D’individu, il ne permet que rarement d’accéder directement a son
organisation et & sa structure interne »*. De fait, c’est la technique des « associations libres »,
dite aussi « méthode d’évocation hiérarchisée » qui est la plus fréquemment employée en
psychologie sociale. Cette méthode consiste & demander au sujet de produire, a partir d’un
premier mot, tous les mots, expressions ou adjectifs qui lui viennent alors a 1’esprit. « Le
caractére spontané —donc moins controlé— et la dimension projective de cette production
devraient donc permettre d’accéder, beaucoup plus facilement et rapidement que dans un
entretien, aux €éléments qui constituent I’univers sémantique du terme ou de I’objet étudié.
L’association libre permet I’actualisation d’éléments implicites ou latents qui seraient noyés
ou masqués dans les productions discursives [les entretiens] »'. Concrétement, il s’agit de
poser une série de questions aux enquétés, concernant des mots bien spécifiques : « quand on
vous dit X, quels sont les trois mots ou expressions qui vous viennent spontanément a
I’esprit ? ». On demande ensuite a 1’enquété, apres qu’il a associé¢ le mot choisi avec trois
autres, de classer ces trois mots du plus important au moins important. Cette technique est tres
fréquemment employée et a fait ses preuves dans de nombreuses études de cas’. Nous avons
tenté¢ de mettre en application cette méthode a la fin de chacun de nos entretiens. Dans un
premier temps, en présentant le test sous forme d’un jeu ludique visant a détendre
I’atmosphere et mieux connaitre les enquétés, nous leur avons demandé de nous citer les trois

premiers mots qui leur venaient spontanément a 1’esprit & I’évocation d’un mot choisi

' Jean-Claude ABRIC, «Méthodologie de recueil des représentations sociales», in ABRIC

Jean-Claude (dir.), Pratiques sociales et représentations, op.cit, pp.59-82, pp.61-65 ; Grégory LO
MONACO, Florent LHEUREUX, art.cit., p.60.

? Jean-Claude ABRIC, « Méthodologie de recueil des représentations sociales », op.cit, p.62.
3 Idem.
* Ibid., p.66.

> Voir par exemple : Ina B. BOVINA, « Représentations sociales de la santé et de la maladie chez les
jeunes Russes : "force" versus "faiblesse" », Papers on Social Représentations, Peer Reviewed Online
Journal, vol.15, 2006, pp.5.1-5.11, disponible en ligne : http://www.psr.jku.at/ ; Héléene BLANC et
Adeline RAYMOND, Représentation sociale de la richesse, papier présenté au 12°™ colloque national
de la recherche en IUT, Brest juin 2006 ; Grégory LO MONACO, Florent LHEUREUX, art.cit., p.60 ;
Jale MINIBAS-POUSSARD, art.cit.,
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auparavant. Nous leur demandions dans un second temps de classer les trois mots qu’il venait
de nous donner par ordre d’importance. Cette étape de classement suscitait parfois chez
certains d’entre eux des explications, des justifications sur ce qui leur était venu en téte, que
nous n’attendions pas forcément. Ces justifications ont cependant été précieuses dans la phase
de décryptage des représentations, de mise en relation avec le vécu de la personne
interviewée. Les mots que nous avions choisis étaient liés a 1’Union européenne, au voisinage
oriental et a la Russie, afin de vérifier la structure des représentations des personnes
interrogées sur ces sujets. Ils étaient au nombre de cinq :
Consensus
Geopolitics
East
Brussels
Russia

L’exposé des limites et possibles biais dans 1’utilisation d’une telle méthode, fait dans notre
troisieme partie avant l’utilisation des données, montrera que la technique des associations
verbales ne constitue pas, elle non plus, la «panacée» pour un repérage optimal des
représentations et doit nécessairement étre couplée a d’autres méthodes, comme celle de
I’entretien, dans une approche pluri-méthodologique'. Ainsi, comme le souligne
Jean-Claude Abric, un soin tout particulier « doit étre pris dans toute étude de représentations
pour choisir ces méthodes, en fonction d’impératifs tant empiriques que dictés par le cadre

théorique »*.

Archives et autres sources primaires

La mobilisation d’archives et de sources primaires constitue le dernier volet de notre

approche pluri-méthodologique, méme si chronologiquement parlant, dans le déroulement de

' Se reporter au chapitre VIIL.

? Jean-Claude ABRIC, « Méthodologie de recueil des représentations sociales », op.cit, p.82. L auteur
continue en soulignant que dés lors qu’on s’intéresse aux relations entre représentations et pratiques
sociales, un probléme demeure cependant: « celui du recueil d’informations sur les pratiques
elles-mémes. Dans la plupart des recherches [...], les pratiques sociales des acteurs sont inférées a
partir de leur discours. On travaille donc beaucoup plus sur des pratiques représentées que sur des
pratiques effectives », p.82. L’auteur souligne que pour accéder aux pratiques effectuées des acteurs
une méthodologie incluant une part d’observation participante serait souhaitable pour mieux
comprendre le couple représentations-pratiques. Une telle observation participante n’était
malheureusement pas possible dans notre cas.
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notre recherche, c’est le premier matériau sur lequel nous nous sommes appuyée, car
immédiatement disponible. Il s’agit d’un ensemble de sources primaires, littérature grise,
articles de presse et études empiriques et historiques qui nous ont permis de connaitre notre
sujet et de formaliser dans un premier temps notre objet d’étude. Dans un second temps, ces
données ont été utiles pour préparer nos entretiens, ainsi que pour rétablir la chronologie du
processus décisionnel de la genése du Partenariat oriental et recouper les informations
obtenues des acteurs rencontrés. On s’est notamment beaucoup appuyé sur le corpus de
discours et allocutions des Présidents de la République, Premiers ministres et Ministre des
Affaires étrangeres de la Pologne, disponibles dans une traduction anglaise, pour une période

allant de 2001 a nos jours, en ligne sur le site du ministére des Affaires étrangéres'.

En ce qui concerne I’Union européenne, ses politiques, son fonctionnement quotidien,
nous nous sommes servi principalement des archives de 1I’'UE disponibles en ligne” : textes
officiels®, comptes-rendus des Conseils de I'UE?, discours”, comptes-rendus a la presse. Nous
avons également eu recours a des articles provenant de sites d’informations connus centrés
sur 1’Union européenne comme Euro topics®, EUActiv’ ou EUobserver® ainsi qu’a de
nombreux documents produits par des think-tanks divers ou centres de recherches consacrés,

entre autres, a 1’étude de I’Union européenne’. L’emploi de ce type de données était a visée

" Dans la rubrique « Materials and documents », le site du ministére des affaires étrangéres polonais
met a disposition tous les discours prononcés depuis 2001 traduits en anglais (a raison de plusieurs
discours et allocutions par mois tous les ans). Se reporter a I’adresse suivante :
http://www.msz.gov.pl/Materials,and,Documents,208 1 .html

* Ces documents sont disponibles en ligne sur les sites mentionnés ci-dessous et sont également
envoyés quotidiennement par une « mail list »destinée a cet usage, press-editor(@consilium.europa.eu.

3 http://ec.europa.eu/world/enp/documents fr.htm

* http://www.consilium.europa.eu/showPage.aspx?id=245&lang=fr

> http://ec.europa.eu/world/enp/speeches_fr.htm

% http://www.eurotopics.net/fr/presseschau/aktuell.html

7 http://www.euractiv.com/fr/

8 http://euobserver.com/

® European Union Institute for Security Studies (http://www.iss.europa.eu/), Centre for European
Policy Studies (http://www.ceps.be), Robert Schuman Centre for Advanced Studies de 1’Institut
européen de Florence (http://www.eui.eu/DepartmentsAndCentres/RobertSchumanCentre/Index.aspx),
Center for European Reform (http://www.cer.org.uk/), The European Council on Foreign Relations
(http://'www.ecfr.eu/), German Institute for International and Security Affairs, (http://www.swp-

berlin.org).
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purement informative : il s’agissait de récolter des informations factuelles sur le Partenariat
oriental et la Politique européenne de voisinage, ainsi que d’avoir un apercu de leur
progression. En ce qui concerne plus spécifiquement la politique étrangere polonaise et son
role dans 1I’Union européenne nous nous sommes servi, en plus d’études scientifiques
(sociologiques et historiques), d’articles de presse en anglais et de la documentation produite
par des think-tanks polonais —mentionnée plus haut. La aussi, I’emploi de telles données était

plus a visée informative.

Le déroulement de notre enquéte

Cette approche pluri-méthodologique s’est concrétisée dans un travail de terrain, qui
s’est déroulé lors de deux séjours en Pologne' : le premier & Varsovie a eu lieu en aoit 2008°.
Il s’agissait d’un terrain exploratoire, dont le but était de nous aider a finaliser notre objet
d’étude. Nous avons pu faire six entretiens avec des experts de différents think-tanks connus
et avec une fonctionnaire du ministére des Affaires étrangéres. Ces entretiens ont été réalisés
sur la base d’un éventail large de questions®, qui nous a permis d’avoir un premier aper¢u du
milieu de la politique étrangere polonaise, de la construction du projet polonais de Partenariat
oriental, puis ensuite de recadrer notre objet d’étude sur sa genese. Le contexte particulier de
ce premier terrain exploratoire est a souligner : nous sommes arrivés a Varsovie le lendemain
du déclenchement de la guerre entre la Russie et la Géorgie et de I’entrée de troupes russes
sur le territoire géorgien4. Autant dire que I’ambiance était a ce moment-la extrémement
tendue a Varsovie, cette guerre étant interprétée comme un retour de la politique impériale
russe et faisant remonter a la surface des souvenirs pénibles pour les Polonais. Les entretiens
réalisés révelent donc des représentations trés fortes sur le voisinage oriental et le sentiment
d’une menace russe pouvant en provenir. Ces représentations sont présentes dans tous les

entretiens que nous avons effectués par la suite et ne sont pas en elles-mémes

' Ces entretiens ont tous été enregistrés et intégralement retranscris (3 I’exception d’un seul, la
personne ayant refusé d’étre enregistrée). Ces retranscriptions ne figurent pas dans ce travail dans un
volume annexe, mais nous les tenons a disposition des personnes qui souhaiteraient les lire. La liste
des entretiens réalisés est disponible en Annexe 1. Les grilles d’entretien utilisées lors de nos deux
terrains sont quant a elles placées en annexes, voir Annexe 2 et Annexe 3.

* Du 8 au 23 aott 2008. Nos rendez-vous avaient été fixés depuis plusieurs semaines depuis la France.
* La grille d’entretien de ce premier terrain est disponible en Annexe 2.

* Se reporter a 1’encadré sur le sujet dans le chapitre VI.
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exceptionnelles : elles sont simplement plus appuyées dans ces six entretiens qui conduisent,
du fait du contexte, a adopter une vigilance critique redoublée. Cette situation internationale
quelque peu a part mettait le milieu de la politique étrangere en ébullition : la crise explique

qu’il nous avait alors été trés difficile d’obtenir plus d’entretiens.

Notre second travail de terrain, beaucoup plus conséquent et qui constitue le coeur de
notre enquéte, s’est déroulé par intermittence lors d’un séjour de recherche d’une durée de
trois mois a I’Institut de Relations Internationales de 1’Université de Wroclawl, ville du
sud-ouest de la Pologne, qui nous a permis de nous rendre facilement a Varsovie pour y
effectuer des entretiens®. Nous avons alors pu organiser dix-sept entretiens avec différents
acteurs® : hauts fonctionnaires (2) et fonctionnaires (1) du Ministére des Affaires étrangéres,
fonctionnaire du Ministere des Affaires européennes et conseiller du Ministre (1) ; anciens
hommes politiques et journalistes enseignant au Centre for East European Studies de
I’Université de Varsovie (2); conseillers d’hommes politiques polonais (président de la
République, ministre de la Défense, président de la Commission des Affaires étrangéres du
Parlement européen) étant en méme temps journalistes ou chercheurs dans différents
think-tanks (3) ; responsables de bureaux consacrés au voisinage oriental dans des think-tanks
(3) ayant occupé des fonctions au Ministere des Affaires étrangeres ou bien dans des grands
quotidien nationaux (2) ; personnels d’'une ONG spécialiste des relations entre la Pologne et
I’Ukraine (2) dont un ancien journaliste et reporter de guerre ; ancien journaliste directeur
d’une Fondation sur les liens entre Union européenne et Pologne (1) ; commentateur politique
et observateur, ancien président de la section polonaise de Radio Free Europe a Munich et
ancien conseiller politique de Lech Walgsa (1); directeur d’un think-tank consacré a 1’étude
du voisinage oriental de ’UE et de la Pologne (1) ; experts au sein de divers think-tanks
polonais consacré a I’étude de I’UE et de la politique étrangere polonaise (2). Il faut préciser
que la plupart des personnes rencontrées ayant plus de cinquante ans appartiennent a la

génération qui a précipité et participé a la transition démocratique en Pologne, occupant des

' Mobilit¢ Garnet de trois mois en tant que «jumior researcher» sous la supervision du
Professeur Elzbieta Stadtmuller, du 15 février au 15 mai 2009.

> Du 02 au 18 avril 2009. Cette fois encore, la plupart des entretiens avaient été fixés au préalable,
depuis Wroctaw.

3 Liste des entretiens disponible en Annexe 1. Pour la grille d’entretien de ce second terrain, voir
Annexe 3.
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fonctions importantes a cette époque, que ce soit dans le milieu politique ou journalistique.
Nous avons donc rencontré quatre anciens dissidents, dont trois ont passé une partie —entre

huit et vingt ans— de leur vie en exil.

C’est lors de ce terrain qu’a véritablement ét¢ mise en ceuvre la méthodologie
présentée dans ce chapitre, associant entretien semi-directif et technique d’associations
verbales. Conformément a la grille d’entretien préalablement établie’, les entretiens se
déroulaient en trois temps. Le premier moment avait pour théme la trajectoire personnelle de
I’interviewé et son « récit de vie » : les questions portaient sur la trajectoire professionnelle et
sociale de I’enquété, afin de saisir ses différentes socialisations. De plus, le but était de
comprendre le rapport de I’enquété a son role institutionnel, son rapport a ses pratiques
professionnelles et au milieu de la politique étrangere dans lequel il évolue. Il s’agissait en
effet également de repérer les différents acteurs de ce milieu et les lieux de production d’une
matrice cognitive d’un projet de politique et sa diffusion. On mettait donc I’accent sur le vécu,
les pratiques professionnelles et ’interaction entre I’acteur et son milieu. Le second moment
de la rencontre était celui de 1’entretien de type informatif, censé nous fournir des ¢léments
pour restituer la chronologie des événements. Son but était de permettre de vérifier si I’acteur
interviewé avait participé au processus de genese du Partenariat oriental et comment, ainsi
que de rassembler des informations sur la dimension factuelle de cette genese, notamment sur
les différentes tractations internes et les procédés employés pour une mise sur agenda au
niveau européen. C’est un usage « historien » de 1’entretien qui était alors fait, en interrogeant
les acteurs sur des pratiques, des événements, non des croyances: les questions
commengaient donc systématiquement par « comment ? » et non par « pourquoi ? ». Cette
phase de I’entretien se caractérisait par un degré de structuration des questions plus fort, avec
des moments de relance prévus, puisque nous ciblions des informations précises. Avec la
multiplication des entretiens, 1’appareil des relances a changé en fonction des données
précédemment obtenues : au fur et a mesure, il ne servait qu’a compléter les informations
manquantes, et se réduisait graduellement. Ces relances avaient ¢galement pour but d’éviter la
tendance que nous avons évoquée a la survalorisation du réle de I’enquété dans le processus
décisionnel. Enfin la derniére partie de D’entretien était a usage compréhensif: nous

cherchions a ce moment-la a cerner les pratiques et représentations ces acteurs, en faisant

''Voir Annexe 3.
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émerger les catégories indigenes, i.e. les catégories d’analyse des acteurs. L’objectif était de
comprendre quelles étaient les logiques d’action, les perceptions du contexte, les croyances,
en un mot les représentations sociales ayant guidé le processus d’action publique qu’est la
genese du Partenariat oriental. Pour cela nous posions des questions sur les croyances et
opinions des acteurs, pour comprendre comment ils analysaient le réel. Afin d’éviter de poser
brutalement ces questions nous les introduisions sous couvert de citations, de référence a des
propos dits par d’autres. Cette derniére partie de I’entretien se terminait par la mise en ceuvre
de la technique des associations libres, pour essayer d’étre plus précis dans la saisie des
représentations des acteurs et pour identifier celles qui étaient vraiment centrales. Nous nous
attendions a des réactions de réticences des acteurs face a ce «jeu » ; il n’en a point été, la
plupart montrant une réelle envie et une bonne humeur dans la réalisation de cet exercice. Sur
les dix-sept entretiens réalisés lors de ce second terrain, a une seule occasion il n’a pas été
possible de réaliser la méthode d’associations libres, par manque de temps de la part de

Pinterviewé.

Ce chapitre avait pour objectif la présentation de la méthodologie retenue pour tenter
de répondre a notre hypothése de recherche. Compte tenu de la logique de déconstruction
d’une action publique de ce travail, une démarche centrée sur les acteurs de 1’action publique
et sur leurs décisions s’imposait. En conséquence, la méthode retenue a été de procéder a
identification des acteurs, de leurs statuts, de leurs positions, dans le but de dégager leurs
systémes de représentation qui orientent leurs pratiques dans 1’action publique, en un mot, de
procéder a une sociologie des acteurs de la décision. Une telle méthode permet de mettre en
évidence que, au sein de la configuration nationale d’acteurs polonais qui est au cceur de
I’analyse, des acteurs « intermédiaires » sont repérables. Il s’agit d’une catégorie d’acteurs qui
agissent comme relais entre différents forums de politique publique, et notamment entre
monde politique et monde savant, avec une fonction de diffusion du savoir et de cadres
cognitifs. En particulier, dans le cas polonais, de nombreux experts, membres de think-tanks
semblent avoir joué¢ un role dans la genése du projet de Partenariat oriental. L’angle
d’approche de notre objet d’étude, i.e. procéder a une sociologie des acteurs de la décision,
pose de nombreux défis. Tout d’abord des défis empiriques, du fait d’une certaine difficulté
pour accéder aux informations et aux acteurs —ce qui explique que notre terrain puisse en

partie étre qualifi¢ de «difficile ». Ces difficultés ont ét¢ surmontées par [’acceés a un
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¢chantillon significatif d’acteurs, permettant un panorama représentatif des acteurs de la
décision, qu’ils soient experts et membres de think-tanks —faisant partie d’un cercle
secondaire gravitant autour du cceur décisionnel- ou bien fonctionnaires du ministére des
Affaires étrangeres. Un autre défi est plus épistémologique et tenait & un des objectif de
I’enquéte de terrain, a savoir, accéder aux systémes de représentations des acteurs. Un tel
objectif nécessitait une justification épistémologique quant a la possibilit¢ d’étudier
scientifiquement les ressorts psychologiques des acteurs, mais également la démonstration de
la faisabilité technique de I’identification par le chercheur de ces représentations. Le protocole
d’enquéte retenu pour cela a été explicité : une approche pluri-méthodologique, combinant
méthode des entretiens semi-directifs et technique des associations verbales —empruntée a la
psychologie sociale—, a ¢été choisie, avec pour objectif sous-jacent de minimiser les biais
inhérents a I’emploi d’une unique méthode et de garantir le plus de scientificité a notre étude

qualitative'.

! Une telle justification quant & la scientificité des méthodes qualitatives, sans doute un peu longue,
nous a cependant semblée nécessaire a 1’heure ou I’accent est plutot mis, en science politique et dans
I’ensemble des sciences humaines et sociales, sur les études quantitatives. En effet, comme le rappelle
Roberto Cipriani, « le complexe d’infériorité vécu par un grand nombre de sociologues vis-a-vis de
leurs collégues chercheurs en sciences exactes a favorisé le développement de critéres et de catégories
qui évoquent davantage une course aux modéles matérialistes et mécanistes que le résultat d’une
recherche cohérente sur les sociétés humaines ». Roberto CIPRIANI, « L’analyse qualitative comme
approche multiple », art.cit., p.1.
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Conclusion de la premiére partie

Ce travail de thése a pour objectif 1I’étude de la geneése d’une politique publique
européenne en maticere de politique étrangere, le Partenariat oriental. Dans un premier temps,
cet objet d’étude a été explicité et justifié. Il s’agit a la fois de I’étude d’une politique publique
pas vraiment comment les autres, et d’un processus décisionnel européen complexe. Afin de
pouvoir analyser cet objet d’étude, le choix a été fait de se situer dans une approche
« mono-disciplinaire » de la science politique. Le postulat est qu’il est possible d’analyser une
telle politique publique comme les autres, grace a des outils venant de 1’analyse des politiques
publiques. Pour mener a bien notre analyse de la genése du Partenariat oriental une série de
« ficelles », d’outils conceptuels, ont dans un second temps été sélectionnés. Ils sont au
nombre de trois et forme un cadre théorique souple. Ces trois outils conceptuels différents
permettent d’étudier les dynamiques et relations sociales a 1’ceuvre dans cette action publique
européenne qu’est la genése du Partenariat oriental. Grace au premier, il est possible d’étudier
la séquence chronologique « mise sur agenda » afin d’analyser un processus décisionnel
comme celui qui conduit la genése du Partenariat oriental. Le second permet d’envisager cette
genése comme construction collective d’acteurs en interactions, au sein de configurations
situées a des niveaux différents, national et européen. Enfin, le troisiéme outil conceptuel
permet de comprendre les motifs et cadres cognitifs sous-jacents aux actions des principaux
acteurs de ce processus politique. Grace a ces trois outils conceptuels, I’hypothése de
recherche concernant la construction du leadership polonais dans la geneése du Partenariat
oriental a été affinée. Elle peut désormais €tre résumée comme suit : analyser la construction
collective d’une action publique européenne (ici la genése du Partenariat oriental), revient en
fait a analyser [’orientation des actions et des stratégies de la premiere configuration
d’acteurs qui portent cette proposition de politique publique, c’est-a-dire leurs fondements
cognitifs, et a analyser leurs interactions, principalement, au niveau national (au sein du pays
leader, la Pologne) et, marginalement, au niveau collectif (au sein de la coalition de pays
partenaires que le pays leader a réussi a construire). Enfin, dans un troisiéme temps, la
méthode employée pour analyser la genése du Partenariat oriental et tenter de valider ou
infirmer notre hypothése de recherche a été précisée. Il s’agira de procéder a une sociologie

des acteurs de la décision, au moyen d’un protocole d’enquéte bien défini: entretiens
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semi-directifs et technique des associations verbales, les deux méthodes répondant a la fois a
un objectif informatif et compréhensif. Quels ont donc été les résultats obtenus de ce travail
de terrain et dans quelle mesure nous permettent-ils de valider / infirmer notre hypothese de
recherche ? Qu’avons-nous appris sur la gen¢se du Partenariat oriental, tant au niveau de sa
mise en ceuvre, que de ses motifs ? Autant de réponses que nous allons répondre dans les deux

parties suivantes de ce travail.

Avec la précision de notre hypothése de recherche, deux étapes de 1’analyse se
dessinent donc, dont découlent les deux parties suivantes : tout d’abord, 1’étude du comment
de la genése du Partenariat oriental, puis celle du pourquoi de cette genése —dans laquelle
seront identifiées deux variables explicatives principales du leadership polonais. L’étude du
comment de la genése du Partenariat oriental (partie II) est en fait une analyse dynamique qui
place le temps dans [’'objet, proposant une ¢tude des méandres de négociations, de
discussions, présentes au sein du processus décisionnel européen lors de la création de la
proposition du Partenariat oriental puis dans sa mise sur agenda et sa promotion par la
Pologne a ses partenaires européens. Il s’agit donc de prendre en compte les différentes
phases chronologiques de la geneése du Partenariat oriental, afin de les reconstruire ensuite et
ainsi d’analyser dans le temps les logiques de construction d’une telle action publique
européenne. L’étude du pourquoi de la genése du Partenariat oriental (partie III) est, quant a
elle, une analyse historique qui place [’objet dans le temps. Par I’étude des systémes
représentations des acteurs de la configuration nationale polonaise guidant cette genése, on
réintroduit un passé historique qui pese sur ces acteurs et leur impose un certain cadrage du
probléme public « voisinage oriental ». On tient également compte des effets d’apprentissage
des acteurs, en identifiant une dynamique de long terme d’européanisation organisationnelle
et individuelle de la politique étrangere polonaise. Autrement dit, la suite de ce travail de
theése se propose de réinscrire un processus d’action publique, dont on aura étudié les étapes et
méandres en détail (partie II), dans ses fondements historiques et sociaux (partie III)
-s’inscrivant par la méme au cceur de la démarche de la perspective constructiviste en science

politique.
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Deuxiéme partie — Le comment du Partenariat
oriental : un historique de la construction du
leadership polonais
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Catherine II, a Voltaire : « Nous n’avons point
trouvé d’autres moyens de garantir nos
frontiéres que de les étendre ».

Cité par Jacques Bainville, La Russie et la
barriere de I’Est, 1937.

Le 26 mai 2008, la Pologne et la Sueéde présentent lors d’une réunion du Conseil
Affaires générales et relations extérieures de I’Union européenne (GAERC) une proposition
conjointe pour une politique de gestion du voisinage oriental de 1’Union, intitulée « Polish-
Swedish proposal — Eastern Partnership »' —Wschodnie Partnerstwo en polonais. Il s’agit
d’un texte trés court de trois pages, peu explicite quant aux buts visés par cette proposition de
politique, mais qui se veut un document de travail présentant des idées concrétes pour
I’amélioration des relations entre I’UE et six pays du voisinage : Arménie, Azerbaidjan,
Belarus, Géorgie, République de Moldavie et Ukraine. Par cette proposition, la Pologne
accompagnée de la Suede soumettent a leurs partenaires européens leurs idées quant au role
que I’UE pourrait jouer dans cette zone: assurer stabilité, bonne gouvernance et
développement économique a la frontiere orientale. Pour répondre a cet objectif, le texte met
en avant deux outils : un approfondissement des relations de coopération bilatérale entre
chacun des pays et I’'UE —dans une approche différenciée pour tenir compte des spécificités de
chacun d’entre eux— mais €galement la création d’une plateforme de coopération multilatérale
entre ces six pays, et ce dans le but d’encourager les relations économiques, politiques et
commerciales au sein de la zone géograpique du voisinage oriental. Cette proposition est
bientdt acceptée par les partenaires européens de la Pologne et de la Suede lors du Conseil
européen des 19 et 20 juin 2008, puis développée par une communication de Commission
européenne en date du 3 décembre 2008° et lancée officiellement le 7 mai 2009 lors du

Sommet du Partenariat oriental a Prague3.

La partie précédente a montré que 1’étude de la genése du Partenariat oriental devait se

centrer sur l’analyse de la période précédant 1’acceptation de cette proposition

' Voir texte placé en Annexe 4.

2 sl r , . . ..
Commission des Communautés Européennes, Communication de la Commission au Parlement
européen et au Conseil, « Partenariat oriental », op.cit.

3 Conseil de I’Union européenne, Déclaration commune adoptée lors du somment du Partenariat
oriental, Prague, 7 mai 2009, op.cit.

Marie Campain — « La genése du Partenariat oriental » - These IEP de Bordeaux — 2010 202



polono-suédoise, ce qui revient a se concentrer sur sa phase de mise sur agenda, phase
antérieure a son acceptation en mai puis en juin 2008. Il s’agit donc dans cette seconde partie
d’étudier précisément les différentes étapes de la genese du Partenariat oriental, pour répondre
a la question suivante : comment s’est déroulé le processus décisionnel de genese de la
politique européenne appelée « Partenariat oriental » ? Ce qui suppose, si ’on se réfere a
notre hypothése de recherche, de répondre a la question : comment la Pologne a construit son
leadership ? Autrement dit, comment cet Etat a-t-il réussi & fagonner un projet acceptable pour
ses partenaires européens et susceptible d’étre mis a I’agenda communautaire ? Il s’agit ici de
faire un travail de déconstruction des différentes phases du processus d’action publique
amenant a la naissance du Partenariat oriental. Trés concrétement, cette partie de notre travail
est donc consacrée a 1’étude de la construction par la Pologne d’une proposition de politique
publique, mais aussi a 1’analyse des méandres des négociations, discussions et actions
diplomatiques qui forment autant d’étapes nécessaires de la mise sur agenda d’une politique
européenne'. Grice a la mobilisation de trois outils conceptuels —mise sur agenda,
configuration d’acteurs en interactions et stratégies socialement situées—> nos observations
empiriques peuvent étre cadrées et un historique didactique de la genése du Partenariat
oriental réalisé. Car il s’agit bien l1a de présenter un historique, a savoir un compte rendu des
différentes phases de la mise sur agenda du projet de politique, mais sans répondre a la
question du « pourquoi ? » d’une telle genése —cette question faisant I’objet du troisiéme
volet de ce travail. Si la recherche des variables explicatives vient par la suite, cette seconde
partie n’est pas pour autant un simple historique descriptif, entendu dans un sens linéaire. Au
contraire 1’historique qui est présenté ici est organis¢ de maniere a bien faire ressortir les
grandes étapes précédant et amenant la décision de lancer le Partenariat oriental. Trois
moments dans cette déconstruction / reconstruction de la genese de cette politique ont ainsi pu
étre identifiés, moments qui constitueront ici autant de chapitres. Le premier est constitué des
précédentes tentatives des dirigeants polonais pour mettre en avant une politique orientale de

I’Union européenne, alors que leur pays n’avait pas encore accédé au statut d’Etat membre
b

' Une chronologie récapitulative est disponible en Annexe 7.
* Se reporter au chapitre IL.
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(en 1998, en 2003), ou bien, aprés son adhésion du 1° mai 2004, tandis qu’il n’avait pas
encore les moyens de voir une de ses propositions acceptée par ses partenaires européens (en
2006). Le second moment est celui ou, en 2008, est effectué¢ au sein des insitutions polonaises
spécialisées dans la politique étrangére un travail de formulation d’une nouvelle proposition
de politique publique. Cette formalisation du Partenariat oriental au sein d’une configuration
nationale d’acteurs polonais fera 1’objet du second chapitre. Enfin, le troisieme moment est
celui de I’¢laboration par les responsables politiques et diplomates polonais d’une coalition de
soutien a leur proposition parmi leurs partenaires européens, afin de parvenir a un consensus
sur ce texte et a son acceptation au plus haut niveau. Ce travail de ralliement au Partenarait
oriental constituera donc le troisi¢éme et dernier chapitre de cette seconde partie de thése

consacrée a la déconstruction / reconstruction historique de la genése du Partenariat oriental.

' La Pologne entre dans ’UE lors de 1’¢largissement historique de 1’Union le 1 mai 2004 a dix
nouveaux pays membres (Estonie, Lettonie, Lituanie, Pologne, République tchéque, Slovaquie,
Hongrie, Slovénie, Malte, Chypre), ce qui a ¢té nommeé par la suite le « big bang enlargement ».
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Chapitre IV — Les tentatives de la Pologne pour influencer
la politique orientale de P’UE avant et au début de son
adhésion

La proposition polonaise de mai 2008 ne constitue pas une anomalie de la politique
étrangere de la Pologne : au contraire elle s’inscrit dans un sillon bien défini, creusé dans les
années de la transition démocratique puis ensuite, dans la période précédant et amorcant
I’adhésion de la Pologne dans 1’Union européenne. Cette proposition n’est que la
conséquence d’années de labeur de la part des responsables de la politique étrangére
polonaise pour mettre en avant une priorité essentielle pour leur Etat : le maintien de relations
de proximité avec les voisins orientaux, ceux qui sont appelés a se trouver, apres
I’élargissement de I’'UE du 1% mai 2004, de I’autre c6té de la frontiére extérieure de 1’Union.
Nous retragons ici les précédents a la proposition de Partenariat oriental, a savoir, les
différentes tentatives de la Pologne pour influencer la politique orientale de I’'UE avant et au

début de son adhésion, en 2001, 2003 puis 2006".

Pour James March et Johan Olsen’, les connaissances pratiques mobilisées par les
individus au sein d’une organisation doivent étre appropriées a un contexte particulier. Il
s’agit pour une personne d’agir en conformité avec les attentes d’un milieu, d’avoir un
comportement correspondant a son réle donné par I’organisation et en conformité avec les
normes pronées. Or, ce chapitre met clairement en évidence les taitonnements et les gaffes des
dirigeants polonais vis-a-vis de leurs partenaires européens, mettant en évidence leur
méconnaissance alors des normes politiques —formelles ou informelles— en vigueur dans
I’Union européenne. Leur comportement « inapproprié» semble résulter d’une position
périphérique de la Pologne au sein du systéme européen, soit qu’elle n’en fasse pas
effectivement encore partie —n’étant pas encore Etat membre—, soit que ses dirigeants
politiques ne disposent a la fois pas du savoir-faire nécessaire pour influencer le processus

décisionnel européen et de la volonté politique d’apparaitre comme des partenaires avides de

" Se reporter a la chronologie disponible en Annexe 7.

* James G. MARCH, Johan P. OLSEN, Rediscovering institutions : the Organizational basis of
Politics, New-York, Free Press, 1989 ; James G. MARCH, Johan P. OLSEN, Democratic
Governance, New-York, Free Press, 1995.
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préserver un intérét collectif européen et non d’avancer des priorités jugées trop nationales.
Pour souligner ces tatonnements dans [’appropriation par les dirigeants polonais de
comportements en vigueur au sein de I’Union européenne, nous reviendrons dans un premier
temps sur les origines de leur volonté de promotion d’une politique orientale européenne.
Nous reviendrons ensuite sur les deux tentatives avortés de 2003 et 2006 pour promouvoir

une telle politique au niveau européen.

A — Les origines de la promotion d’une « politique orientale » de

I’Union européenne par les dirigeants polonais

Depuis I’indépendance de la Pologne en mai 1989, la perception qu’ont ses dirigeants
de leur voisinage oriental comme zone de sécurité vitale pour la préservation des intéréts de
leur FEtat est particuliérement vive, s’enracinant dans des expériences historiques
traumatisantes et dans le constat d’une proximité géographique d’une zone potentiellement
dangereuse car instable. Comme le rappelle Michel Foucher, dés les premiers temps de la
transition démocratique est mise en place en Pologne une politique orientale, «active et
consensuelle, justifiée par I’histoire de I’influence polonaise de Vilnius a Lviv, dont témoigne
la présence d’importantes minorités, et vise a favoriser 1’avénement de régimes politiques
favorables a I’Est de la ligne Curzon, destinés a créer une maniere de cordon protecteur avec
la Russie »'. La volonté de mettre en place une politique orientale est trés présente, d’abord de
manicre autonome par les relations bilatérales entre la Pologne et ses voisins, puis via 1’Union

européenne.

1989-1998, les premiers pas d’une politique orientale polonaise

Dés son indépendance, la question de la politique orientale se pose en termes tres aigus
en Pologne : la question de la régulation des relations de ce tout jeune Etat indépendant avec
ses voisins de I’Est devient centrale pour les autorités polonaises, en cette période qui démarre

tout juste, connue sous le nom de « transition démocratique »>. Rappelons tout d’abord que

' Michel FOUCHER, « La production continue des frontieres politiques », in Michel FOUCHER,
L’obsession des frontiéres, Paris, Editions Perrin, 2007, pp.131-163, p.137. Nous reviendrons plus en
détails dans le chapitre IX sur la grille historique d’analyse du voisinage oriental présente en Pologne.

> Pour une présentation historique des acteurs de la vie politique polonaise depuis 1989, lire :
Francois BAFOIL, « Les partis politiques, 1989-2006 », in Francois BAFOIL (dir.), La Pologne,
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les années 1989-1991 constituent pour ce pays une phase de transition vers une politique
étrangére indépendante’. Dans les premiers temps de son indépendance, une approche
prudente s’impose pour les dirigeants polonais. Ils doivent veiller & ne pas ombrager
I’encombrant voisin soviétique dont les troupes sont toujours stationnées sur leur territoire,
dans la mesure ou la Pologne fait toujours partie du Pacte de Varsovie. C’est a I’époque
qu’est mise en place —durant 1’ét¢ 1991— par le ministre polonais des Affaires étrangeres
Krzysztof Jan Skubiszewski®, ce que que I’on nomme la « two-track policy », politique qui
tentait de mettre en place une politique différenciée vers I’Union soviétique d’un coté, et ses
républiques encore fédérées (Belarus, Ukraine, Etats baltes) de I’autre —les objectifs de 1’une
pouvant entrer en contradiction avec 1’autre®. La Pologne s’efforcait ainsi de concilier deux
objectifs a priori antinomiques : soutenir ’indépendance des républiques encore sous
I’autorité de Moscou, tout en évitant de créer des tensions avec I’'URSS, dont les intéréts dans

la région devaient étre préservés’. Cependant, comme le souligne Ilya Prizel, la two-track

Paris, Editions Fayard / CERI, 2007, pp.251-280. Pour une présentation des différentes étapes de la
transition de la Pologne vers 1’économie de marché voir : Philippe RUSIN, « Economie politique de la
transition polonaise : 1989-2006 », in Francois BAFOIL (dir.), La Pologne, op.cit., pp.281-302. Pour
un bref historique des aléas politiques de la période de la transition politique se reporter a 1’article
suivant : Georges MINK, «Pologne: un bilan politique contrasté », Politique Etrangére, n°3,
Automne 2009, pp.503-515, pp.503-508.

' Se reporter a ’ouvrage suivant : Ilya PRIZEL, Andrew MICHTA (dir.), Polish Foreign Policy
reconsidered : Challenges of Independence, New-Y ork, St Martin’s Press, 1995.

? Krzysztof Jan Skubiszewski (1926-2010) fut ministre des Affaires étrangéres de la République de
Pologne du 12 septembre 1989 au 25 octobre 1993. Pour une biographie courte et une présentation de
sa vision de la politique étrangére polonaise, se reporter a I’ouvrage suivant : Timothy SNYDER, The
Reconstruction of Nations — Poland, Ukraine, Lithuania, Belarus, 1569-1999, New Haven & London,
Yale University Press, 2003, pp.237-239.

3 Sur ce sujet voir : Stephen R. BURANT, « International Relations in a Regional Context : Poland
and its Eastern Neighbours — Lithuania, Belarus, Ukraine », Europe — Asia Studies, vol.45, n°3, 1993,
pp.395-418 ; Marek MENKISZAK, «Polish Policy towards Russia, the Ukraine and Belarus
(1991-2002) », in PELCZYNSKA-NALECZ Katarzyna, DULEBA Alexander, POTI Lészlo,
VOTAPEK Vladimir (dir.), Eastern policy of the Enlarged European Union — Developping Relations
with Russia, Ukraine and Belarus, A Visegrad Perspective — Thinking about an Eastern Dimension,
Bratislava, Editions Robert Vico, 2003, pp.109-139, pp.109-114.; Louisa VINTON, « Domestic
Politics and Foreign Policy, 1989-1993 », in PRIZEL Ilya, MICHTA Andrew (dir.), Polish Foreign
Policy reconsidered : Challenges of Independence, op.cit., pp.23-71 ; Ilya PRIZEL, « Warsaw’s
Ostpolitik : A New Encounter with Positivism », in PRIZEL Ilya, MICHTA Andrew (dir.), Polish
Foreign Policy reconsidered : Challenges of Independence, op.cit., pp.95-128 ; Timothy SNYDER,
The Reconstruction of Nations — Poland, Ukraine, Lithuania, Belarus, 1569-1999, op.cit., pp.239-243.

* Timothy Snyder note qu’a cette « two-track policy » s’en ajoutait en fait une troisiéme, informelle,
« the third track » de la politique orientale polonaise, qui consistait en des contacts directs entre les
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policy de Skubiszewski, par laquelle la Pologne continuait de marquer une certaine déférence
vis-a-vis du toujours plus faible Kremlin tout en professant dans le méme temps un soutien
aux aspirations des Etats baltes et de 1’Ukraine, n’avait pas vocation a perdurer longtempsl.
La situation internationale évolue progressivement et la politique étrangere polonaise avec
elle. En 1990-1991, les Etats baltes, 1’Ukraine et le Bélarus réaffirment successivement leur
souveraineté en tant qu’entités autonomes au sein de I’URSS, puis leur indépendance. Durant
cette période, le soutien des dirigeants polonais a leurs voisins est bien présent, mais demeure
discret, se situant bien souvent uniquement a un niveau symbolique. C’est, comme le souligne
Ilya Prizel, que «la two-track policy, qui n’avait pas pour but de constituer une approche a
long terme, condamna la plupart du temps la Pologne a la passivité durant les années 1990 »”.
La Pologne tarde ainsi a reconnaitre officiellement la Lituanie aprés sa déclaration
d’indépendance du 11 mars 1990°, de méme pour 1’Ukraine qui réaffirme sa souverainté par
rapport & I'URSS le 16 juillet 1990%, et pour le Belarus le 27 juillet 1990°. Bien que les
polonais offrent alors un soutien moral et politique a ces trois Etats, ses dirigeants ne vont pas
jusqu’a oser une reconnaissance officielle, alors que celle-ci était tres attendue a Vilnius, Kiev
ou Minsk. C’est que, comme le rappelle Stephen R. Burant, Varsovie n’était alors pas en
mesure d’offrir une reconnaissance formelle a ces trois Etats ; la réaction de Moscou était
alors crainte, a une époque ou la Pologne demeurait fortement dépendante des

approvisionnements divers en provenance de I’URSS et avait encore besoin de sécuriser

anciens opposants polonais désormais au pouvoir a Varsovie et les dissidents nationalistes ukrainiens
et lituaniens qui cherchaient par tous les moyens a recouvrer I’indépendance nationale de leurs Etats et
a précipiter la chute de I’Union soviétique. Il souligne ainsi les liens privilégiés qui existaient entre
Solidarnos¢ et le mouvement nationaliste ukrainien Rukh, liens qui contribucérent a attenuer les
tendances anti-polonaises au sein des nationalistes ukrainiens. Timothy SNYDER, The Reconstruction
of Nations — Poland, Ukraine, Lithuania, Belarus, 1569-1999, New Haven & London, Yale University
Press, 2003, pp.241-243.

"Ilya PRIZEL, « Warsaw’s Ostpolitik : A New Encounter with Positivism », op.cit., p.101.

* Ilya PRIZEL, « Polish Foreign Policy in Perspective : A New Encounter with Positivism », in
llya PRIZEL, National Identity and Foreign Policy — Nationalism and Leadership in Poland, Russia
and Ukraine, Cambridge, Cambridge University Press, 1998, pp.109-152, p.127.

* Sur les difficiles étapes de 1’indépendance de la Lituanie et la relation entre la Pologne et la Lituanie
dans les années 1989-1991, se reporter aux travaux suivants: Stephen R. BURANT, art.cit.,
pp-399-405, Ilya PRIZEL, « Warsaw’s Ostpolitik : A New Encounter with Positivism », op.cit.,
pp.120-123.

* Stephen R. BURANT, art.cit., pp.409-413.
5 Ibid., pp.405-408.
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I’accord de Moscou dans les négociations du retrait des 50000 soldats soviétiques encore
présents sur le sol polonais'. De plus, les Etats occidentaux eux-mémes semblaient indécis
quant a la position a adopter vis-a-vis de ces nouvelles républiques, de peur de brusquer leur
partenaire soviétique. Les dirigeants polonais risquaient donc de se retrouver seuls sans
soutien, probablement critiqués dans les chancelleries occidentales pour 1’éventuel manque de
prudence qu’aurait représenté une reconnaissance officielle de I’indépendance de leurs
voisins. Un des acteurs de 1’époque que nous avons pu rencontrer, Zdzistaw Najder, alors
témoin de ces aléas diplomatiques car conseiller politique du président de la République
polonaise Lech Walgsa® et de son premier ministre®, se souvient de cette époque inconfortable

pour la politique étrangere polonaise, qu’il a pourtant sensiblement contribu¢ a améliorer :

«I was adviser years ago to Lech Walgsa, and I had been adviser of prime minister
Jan Olszewski... and at that times, and even before, I said that it was our very great
mistake, a sin in fact, not to have recognized the independence of Lithuania
immediately, we only did it a lot of time after... and I spoke to
Jan Krzysztof Bielecki® my friend, at that time, that for Ukraine we have to be first,
and I explained to him why, and he said "yes, you are right". And after some weeks, 1
don’t know if it was my persuasion or not, but it was his decision, against Walgsa
decision, to recognize Ukraine, because they hesitated and he didn’t hesitated®. Now
everybody thinks that it was a great idea, and it was a great idea I think, we hadn’t

! Ibid., p.400. Les chiffres avancés par Stephen Burant différent de ceux présentés par Maurice Faivre.
Ce dernier rappele qu’« avant la chute du mur de Berlin le Groupe des Forces (soviétiques) de [’Ouest
(GFO) comprenait 30 divisions, organisées en quatre Groupements de Forces: 1/ le GFSA, en
Allemagne de I’Est ; 2/ le GF Centre, en Tchécoslovaquie ; 3/ le GF Nord, en Pologne ; le GF Sud, en
Hongrie ». Le Groupement des Forces Nord, basé¢ en Pologne, comprenait les effectifs suivants
(comptabilisés au moment de leur transfert, et assez différents des estimations qui avaient été faites
avant la chute du mur de Berlin) : 56.000 hommes au total, 598 chars, 485 véhicules de combats
(infanterie), 354 unités d’artillerie, 201 avions de combat, 85 hélicoptéres de combat, 20 missiles
nucléaires. Voir : Maurice FAIVRE, « Le retrait des forces soviétiques d’Europe de 1’est », Guerres
mondiales et conflits contemporains, Paris, PUF, n°228, vol.4, 2007, pp.135-138, p.135.

? Deuxiéme président de la Troisiéme République de Pologne —Trzecia Rzeczpospolita en polonais—
du 22 décembre 1990 au 23 décembre 1995. Il prend la suite de Wojciech Jaruzelski avait été
président du 19 juillet 1989 au 31 décembre 1989 —en tant que dernier président de la République
populaire de Pologne (Polska Rzeczpospolita Ludowa en polonais, PRL, nom officiel de 1944 a
1989)—, puis du 1% janvier 1990 au 21 décembre 1990 —en tant que nouveau président de la
République de Pologne Rzeczpospolita Polska en polonais (RP). Son premier ministre était alors
Tadeusz Mazowiecki (du 24 aott 1989 au 14 décembre 1990).

3 Jan Olszewski, deuxiéme premier ministre de Lech Walesa (du 23 décembre 1991 au 5 juin 1992),
apres Jan Krzysztof Bielecki (premier ministre du 12 janvier 1991 au 5 décembre 1991).

4 . r
Voir note précédente.

> La Pologne est le premier Etat a reconnaitre I’indépendance de 1’Ukraine le 2 décembre 1991, aprés
le « oui » massif (90% des suffrages exprimés) des Ukrainiens en faveur de 1’indépendance lors du
référendum du 1% décembre 1991.
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done the same with Lithuania, and our relations suffered because of that for many
1
years... »

Zdzistaw Najder regrette que la reconnaissance de 1’indépendance de la Lituanie par les
autorités polonaises ait été si longue et insiste sur le role de ses conseils dans celle de
I’Ukraine. Cette version des événements est confirmée par Ilya Prizel qui souligne qu’une fois
¢lu puis conseillé par Zdzistaw Najder, qui était partisan d’une politique beaucoup plus active
vis-a-vis de la périphérie orientale de la Pologne, le président Watgsa ne fut pas long avant
d’amorcer un tournant fondamental dans le soutien aux nouveaux Etats voisins orientaux”.
L’automne 1990 voit en effet un changement progressif de contexte : les troupes soviétiques
commengent a se retirer de Pologne, laissant le jeune Etat plus libre de ses mouvements, en
particulier en ce qui concerne la mise en place d’une politique étrangere effectivement
indépendante, puisque I’'URSS ne dispose alors trés rapidement plus de moyen direct de
coercition sur le pays’. Les autorités polonaises signent un nouveau traité interétatique de
coopération militaire avec ’URSS le 10 décembre 1991, peu de jours avant que ne disparaisse
définitivement ce qui restait du géant soviétique. Dans ce contexte, le soutien aux voisins
orientaux se fait plus ferme. Il devient des lors une priorité explicite pour la politique

étrangeére polonaise, et ce d’autant plus que Varsovie bénéficie elle-méme d’une

! Entretien réalisé par I’auteur a Varsovie avec Zdzistaw Najder, le 8 avril 2009.

? Jlya PRIZEL, « Warsaw’s Ostpolitik : A New Encounter with Positivism », op.cit., p.101. Notons
que sa version varie cependant par rapport a celle de Zdzistaw Najder quant a la position de
Lech Walgsa sur la question. Voir aussi : Illya PRIZEL, « Polish Foreign Policy in Perspective : A
New Encounter with Positivism », op.cit, p.128.

? Le retrait s’est fait progressivement de 1990 & 1994, ’accord final sur le retrait étant signé le
22 mai 1992. Maurice Faivre souligne qu’il s’effectue ensuite par étapes et de maniére plutot
conflictuelle : « Comprise dans le plan de retrait de Gorbatchev, la Pologne commence a négocier en
février 1990. Un retrait partiel a lieu en septembre 1990, et les négociations se poursuivent en
décembre. Les Polonais font des difficultés [...] et se plaignent de la dégradation de 1’environnement
et de la contamination chimique. Il faut redévelopper les propriétés évacuées par les Russes et
restaurer I’environnement. De leur c6té, les Soviétiques demandent 400 millions de dollars pour avoir
libéré la Pologne ! La Pologne propose alors 1’"option zéro" et un accord est signé le 22 mai 1992 ».
Maurice FAIVRE, art.cit., p.138. Ilya Prizel rappelle lui aussi que les termes de I’accord passé entre
les autorités polonaises et Moscou étaient extrémenent controversés: la Pologne consentait a
abandonner toute plainte financiére concernant les dommages écologiques que les troupes soviétiques
lui avaient infligés, et en contrepartie les bases soviétiques passaient sous contrdle polono-russe, un
arrangement que la majorité des Polonais percevaient alors comme autorisant la présence sur leur sol
d’un vestige de la puissance coloniale russe. Illya PRIZEL, « Warsaw’s Ostpolitik : A New Encounter
with Positivism », op.cit., p.104. Sur les controverses liées au retrait des troupes soviétiques du
territoire polonais, voir également: Louisa VINTON « Domestic Politics and Foreign Policy,
1989-1993 », op.cit., pp.36-44.
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reconnaissance explicite a « I’Ouest » : le début du processus d’adhésion de la Pologne a
I’OTAN en 1992 en est la preuve et rassure les dirigeants polonais quant a la sécurité de leur

. A . ’ . . . .1
Etat, méme si cela a pour conséquence de mauvaises relations avec la toute jeune Russie .

Les années 1991-1992 sont pourtant marquées par des tensions entre la Pologne et ses
nouveaux voisins. Les contentieux historiques relatifs a la présence de minorités polonaises
en Lituaniez, Ukraine et Belarus, et de minorit¢ ukrainienne en Pologne refont surface.
Rappelons que les tensions nationalistes existantes a la fin de la Seconde Guerre mondiale

entre la Pologne et ses voisins® avaient en effet été minimisées durant la période 1947-1989,

' Marek MENKISZAK, art.cit., p.114. La question de I’adhésion de la Pologne a I’OTAN fit
également débat en Lituanie, ou 1’on craignait qu’elle laissa cette derniére en situation de tampon entre
la toute jeune Fédération russe et ’OTAN. Sur ce sujet voir : Timothy SNYDER, The Reconstruction
of Nations — Poland, Ukraine, Lithuania, Belarus, 1569-1999, op.cit., pp.272-274. Pour une étude
globale des réactions russes aux élargissements a 1’Est de ’OTAN depuis la fin de la Guerre froide,
lire : Michel GUENEC, « La Russie face a ’extension de ’OTAN en Europe », Hérodote, vol.2,
n°129, 2008, pp.221-246.

* Méme si elles sont aujourd’hui minimisées dans les discours politiques de ces deux pays, il y a bien
eu des tensions entre la Pologne et la Lituanie dans les années 1990-1992, qui avaient pour objet le
traitement de la minorité polonaise en Lituanie —représentant alors 7% de la population totale de ce
pays, soit 258.000 personnes. La nouvelle loi sur la citoyenneté adoptée par le Parlement lituanien en
1991 imposait en effet de choisir la nationalité lituanienne pour bénéficier de I’ensemble des droits
politiques et économiques, ce qui fut fermement critiqué par Varsovie. Autre signal de tension, envoyé
par Vilnius : a la fin novembre 1991, le ministre de la défense de la Lituanie, Audrius Butkevicius,
annonga que la plus grande menace pour la Lituanie était la Pologne. Pour plus de détails sur les
relations entre la Pologne et la Lituanie au moment de la chute du communisme, se reporter a ’article
suivant : Stephen R. BURANT, art.cit., pp.402-405. Voir aussi: Timothy SNYDER, The
Reconstruction of Nations — Poland, Ukraine, Lithuania, Belarus, 1569-1999, op.cit., pp.249-255 puis
pp.269-272 et pp.284-286.

* On peut retenir, par exemple, les tensions historiques entre la Pologne et I’Ukraine. Avec le soutien
de Moscou, le régime communiste polonais met en place en 1947, sous le nom d’« Opération Vistule »
(en polonais, Akcja Wista), 1’organisation de représailles exécutées par I’armée contre les partisans
nationalistes ukrainiens présents dans le sud-est du territoire, ainsi qu’a 1’encontre des populations qui
étaient suspectées de les soutenir. Plus de 140.000 personnes, d’origine ukrainienne vivant sur ces
territoires, furent réinstallés de force au Nord et a ’Ouest de la Pologne, dits « territoires recouvrés »
(a titre d’exemple, la région de Wroctaw, ancien Breslau allemand, fut repeuplée d’ukrainiens apreés le
départ des populations allemandes a la fin de la Seconde Guerre mondiale). Le but officiel de
l'opération était de mettre fin aux exactions de 1'Armée insurrectionnelle ukrainienne (plus connue
sous I’acronyme UPA, de son nom ukrainien Vxpaincoxa Iloecmancoka Apmist), branche armée du
mouvement nationaliste ukrainien, qui s’opposait aux mouvements de résistance communiste polonais
et qui terrorisait les Polonais de ces territoires du sud-est depuis 1943 (date a laquelle ’'UPA fit
chasser des centaines de milliers de Polonais de Galicie et de Volhynie). Sur ce sujet, voir entre
autres : Christophe DWERNICKI, Géopolitique de la Pologne, Paris, Editions Complexe, 2000,
pp.102-104 ; Stephen R. BURANT, art.cit., p.397. Se reporter surtout aux chapitres suivants de
I’ouvrage de Timothy Snyder : Timothy SNYDER, « The Ethnic Cleansing of Western Ukraine
(1939-1945) », in Timothy SNYDER, The Reconstruction of Nations — Poland, Ukraine, Lithuania,
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pendant laquelle Moscou veillait a éviter les contacts entre les démocraties populaires. Ces
tensions réapparaissent deés 1’indépendance recouvrée méme si les ¢lites polonaises,
ukrainiennes, bié¢lorusses, mais aussi lituaniennes, oeuvrent en faveur d’un rapprochement
politique. Les autorités polonaises signent un ensemble d’accords de coopération militaire,
politique, économique et surtout des traités de bon voisinage et de bonnes relations avec ses
voisins affirmant 1’inviolabilité des fronticres issues de la Seconde Guerre mondiale et le rejet
de revendications territoriales : le 5 janvier 1992 avec la Lituanie, les 18-19 mai 1992 avec
1’Ukraine', puis le 23 juin 1992 avec le Belarus®. Ces traités contiennent des articles relatifs
au respect des minorités se trouvant sur le territoire des pays signataires. Pologne, Ukraine,
Belarus, Lituanie réaffirment les droits de leurs minorités en ce qui concerne la pratique de
leur religion, de leur langue, mais aussi, par exemple, leur acceés a une éducation librement
choisie. La coopération bilatérale entre la Pologne et ses voisins s’améliore ainsi
graduellement au cours des années suivantes, alternant périodes de partenariat difficile et
phases d’avancées. En 1996, la Pologne et I’Ukraine concluent un accord réglementant le
trafic frontalier entre les deux pays qui exonere les Ukrainiens de visas pour venir en Pologne
-signe d’un rapprochement politique mais aussi économique. Il s’agit en effet d’éviter de
couper 1I’Ukraine de la toute naissante prospérité polonaise. Par ailleurs, dans la perspective
de son adhésion finale a ’OTAN —devenue plus concréte lors de la visite a Prague en janvier

1994 du président américain Bill Clinton’—, qui interviendra en 1999*, les dirigeants polonais

Belarus, 1569-1999, op.cit., pp.154-178 ; Timothy SNYDER, « The Ethnic Cleansing of Southeastern
Poland (1945-1947) », in Timothy SNYDER, The Reconstruction of Nations — Poland, Ukraine,
Lithuania, Belarus, 1569-1999, op.cit, pp.179-201. Voir également : Catherine GOUSSEFF, « La
genése des transferts de populations dans le territoires libérés. L’évacuation "volontaire" des
Ukrainiens de Pologne vers I’'URSS », Cahiers du monde russe, n°2/3, vol.49, 2008, pp.515-536 ;
Peter VERMEERSCH, « A minority at the Border : EU Enlargement and the Ukrainian Minority in
Poland », East European Politics and Societies, vol.21, n°3, 2007, pp.475-502.

" A ’origine, la Pologne devait signer un tel traité avec I’Ukraine en février ou en mars 1992, mais des
tensions avec la Russie avaient imposé un délai, qui fut source de tensions entre Varsovie et Kiev.
Voir Stephen R. BURANT, art.cit., p.412.

? Sur cette période 1992-1993 voir : Stephen R. BURANT, art.cit. Se reporter également & 1’ouvrage
suivant : Timothy SNYDER, « European Standards and Polish Interests (1992-1993) », in Timothy
SNYDER, The Reconstruction of Nations — Poland, Ukraine, Lithuania, Belarus, 1569-1999, op.cit.,
pp.256-276.

3 Timothy SNYDER, The Reconstruction of Nations — Poland, Ukraine, Lithuania, Belarus, 1569-
1999, op.cit., p.277.

* La Pologne entre dans ’OTAN en 1999, en méme temps que la Hongrie et la République tchéque.
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multiplient les contacts avec les voisins orientaux qui n’ont pas vocation a entrer comme eux
dans cette organisation, I’Ukraine et le Belarus. Si la situation interne au Belarus limite les
contacts bilatéraux entre Varsovie et Minsk, la période 1998-1999 est en revanche marquée

par un rapprochement avec 1’Ukraine'.

Ainsi c’est cette «politique orientale » —terme profondément ambigu, parce qu’il
désigne a la fois la politique a mener vis-a-vis de I’URSS puis de la Russie et celle en
direction des anciennes républiques de I’'URSS (Ukraine, Etats baltes, Belarus)— que Varsovie
tente de promouvoir par ses propres moyens dans les années 1990, mais avec des
contradictions parfois fortes quant aux objectifs poursuivis’. Comme le rappelle Ilya Prizel,
« la politique orientale de la Pologne suivit une ligne prudente. Son postulat essentiel (celui de
tous les gouvernements polonais post-communistes) €tait que la Russie, en dépit de la perte de
son empire et le smutnoyie vermye ("les temps difficiles") bouleversant sa structure politique,
¢tait appelée a demeurer une grande puissance qui surmonterait sa crise politique et ferait a
nouveau planer son ombre au dessus de I’Europe. Le second postulat avancé par le ministére
polonais des Affaires étrangéres était que, malgré le fait que la Pologne avait pu tirer profit de
la chute de I’'URSS, il devait garder a I’esprit que les nouveaux Etats qu’étaient 1’Ukraine et le
Belarus, resteraient sans doute une zone d’intérét important pour Moscou. C’est pourquoi,
alors que Varsovie montrait une certaine anxiété a accentuer ses relations avec ses Etats —et a
renouer par 12 méme, avec des liens politiques et culturels longtemps interrompus avec Kiev
et Minsk—, la Pologne accepta cependant de le faire, pourvu que cela ne compromette pas le
lien plus que vital avec Moscou »°. Ce double objectif de la politique orientale polonaise créa
des tensions, illustrées dans le dialogue entre Michel Foucher et Bronistaw Geremek qui s’est

tenu en février 1992 a Varsovie'. Evoquant alors le probléme d’un conflit éventuel entre la

' Marek MENKISZAK, art.cit., pp.128-130.

? Sur I’ambiguité de I’appellation « politique orientale » se reporter aux travaux de Louisa Vinton :
Louisa VINTON, « Domestic Politics and Foreign Policy, 1989-1993 », op.cit., p.37.

* Ilya PRIZEL, « Warsaw’s Ostpolitik : A New Encounter with Positivism », op.cit., p.104.

* Le dialogue s’est déroulé a I’initiative de Michel Foucher, géographe et diplomate, professeur de
’Ecole normale supérieure (Ulm). Il a été, de 1998 a 2002, conseiller en charge des affaires
politico-stratégiques au cabinet d’Hubert Védrine (ministre francais des Affaires étrangéres sous le
gouvernement de Lionel Jospin de 1997 a 2002) ; puis, de 1999 a 2002, directeur du Centre d’analyse
et de prévision du Ministére francais des Affaires étrangéres et, de 2002 a 2006, ambassadeur de
France en Lettonie (nommé par le gouvernement Raffarin). Bronistaw Geremek (1932-2008) était un
historien médiéviste, célebre homme politique polonais puis européen. Ce dialogue est initialement
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Russie et I’Ukraine, ce dernier souligne que « c’est un probléme qui nous préoccupe : c’est a
notre fronticre, a notre porte, cela nous concerne. Nous cherchons a créer de bons rapports de
voisinage avec I’Ukraine et aussi les meilleurs possibles avec la Russie [...] Pour nous c’est
un probléme tout d’abord politique parce qu’a aucun prix il ne faudrait attiser le conflit
possible entre 1’Ukraine et la Russie (il ne faut pas se mettre d’un c6té contre 1’autre) et il y a
un peu de ¢a dans cette ouverture de 1’Ukraine vers la Pologne. Nous pensons que les bons
rapports entre la Pologne et 1’Uk