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« La conditionnalité dans la politique d’élargissement de I'Union européenne a I'Est :
un cadre d’apprentissages et de socialisation mutuelle ? »

Résumé

Apres I'énonciation en 1993 de conditions d’adhésion a I'Union européenne (UE), la politique
d’élargissement a I'Est a été qualifiée d’asymétrique eaténale. A la suite de la réforme de
1997, la littérature a identifié I'introduction d’'un nouveau mode de gouvern@uén est-il
exactement ? Les éléments empiriques réunis entre 2000 et 2004 nousnastdpeormuler
I'hypothese selon laquelle 'UE a transféré une méthode de gouvenméewce fondée sur
l'interaction — la méthode ouverte de coordination (MOC) — pour résouslrdiffecultés
rencontrées au niveau externe. Lors des élargissements précdder@@mmunauté
européenne  s'est toujours inspirée des modes d'intégration interne —
intergouvernementalisme, régulation économique, méthode communautaire — pasgedé
ses contradictions. Ainsi, dans quelle mesure la conditionnalité dteésen a 'UE a-t-elle
représenté a partir de 1997 un cadre d’apprentissages et de atimmtisutuelle entre acteurs

de I'élargissement ? L’approche constructiviste par les cadresatibret d’action nous a
permis de déconstruire trois vertus de la gouvernance par les canoagsla cohérence et

la 1égitimité interne de la politique d’élargissement sortéessinaccomplies ; dans les pays
candidats, la mise en ceuvre des réformes est restée lpaitées héritages du passé ; enfin,
les mécanismes d’apprentissages et de socialisation mutuetierta® ouvert des possibilités

de définition communes des cadres cognitif et d’action des politigtemes et externes a
'UE. Néanmoins, la convergence sur des valeurs partagées n’enmpexhexistence de
tensions internes relatives au sens a donner a I'Europe a Vingt-Cing.

Conditionality in the Eastern Enlargement of the European Union:
A Frame for Mutual Learning and Socialisation?

Summary

After the definition of conditions for accession to the European Union (EW993, the
enlargement policy towards the East was deemed to be asyoaheind unilateral. The
reform of 1997 allowed scholars to identify the introduction of a new mbd®vernance.
How far is this thesis founded? A raw of empirical elementgeceld between 2000 and 2004
give ground to following hypothesis: the EU transferred an internalrganee method based
on interaction — the open method of coordination (OMC) — in order to solveafaeity-
expectation gaps encountered in its external environment. Previougeemdguts show that
internal modes of governance — intergovernmentalism, economic reguMtongt method
— always inspired the Commission to cope with contradictions. Therdfore far did
conditionality represent a frame for mutual learning and sodialisaafter 1997? The
constructivist approach of cognitive and action frames helps to decdrsiree virtues of
governance by knowledge: the consistency and internal legitimatye aniargement policy
stayed unaccomplished; implementation of reforms in the accesaien stere limited due to
legacies of the past; mechanisms for mutual learning and satiahi gave way to the
common definition of the cognitive and action frames of internal aretre{tEU policies.
But convergence on values did not hinder internal tensions on the meaninge Bf
Twenty-Five should be given.
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INTRODUCTION : LE CINQUIEME ELARGISSEMENT, UN DEFI PO UR L'UNION
EUROPEENNE

La fin du conflit Est-Ouest a profondément modifié la scene inienaé par l'intégration
progressive de pays de I'ancien bloc soviétigue aux structures de atompérccidentales
issues de I'aprés °M® Guerre mondiale. Parmi les nombreux changements survenus ces
qguinze dernieres années, le cinquieme élargissement de la Comriumiantéeuropéenne
(CE/UE) a dix pays de I'ancien bloc soviétique et deux pays nnexdliteens a constitué un
des défis majeurs, tant d’'un point de vue symbolique que pratique, auquelstauction
européenne a fait face depuis le début des années 1990. En se plongedhistizires
récente des relations entre les Communautés européennes eRE&-W ressort que la
politique menée en particulier par la Communauté Economique Européeniy €CE
principalement consisté a renforcer les liens économiques avpaysu bloc soviétique.
Quinze ans de pourparlers furent nécessaires a la signature«d@étdaration conjointe
portant sur la coopération et la reconnaissance mutuelle » du 25 juin 188&eDEE et le
Conseil d’Assistance Economique Mutuelle (CAEM ou COMECON), détitar qui marqua
un terme & la période de non reconnaissance mutuelle par les deugdoloomique's Lors

du Sommet de I'Arche (G7) des 14-16 juillet 1989 a Paris, les payOG®OE (G24)
décidérent d’encourager les réformes entreprises par la Polb¢mélengrie a travers une
« aide a la restructuration des économies » (programme PHARE}aase qui fut étendue a
'ensemble des pays d’Europe centrale et orientale (PECO) aukeévenements de
novembre 1989 La coordination de I'assistance fut confiée a la Commission eumopégii,
d’aprés les Traités fondateurs, représente I'organisation europé@npétente en matiere de
coopération économique extérieure (art. 228 du Traité de Rome). Auxepsesaicords de
coopération économique et commerciale signés en 1991-92 succéda en 1994tégie str
inédite de « pré-adhésion » a I'UE (Conseil d’Essen) : on asslsiavarture accélérée du
marché communautaire *(1pilier UE), le dialogue politique se transforme en « dialogue

structuré » permettant I'introduction d’'une concertation multilatésateles themes relevant

! Pour un historique et une analyse détaillés sysadet : ANDRIES Mireille, Zousek Jan (dir.),Les Relations
commerciales entre la CEE et les pays de |'Estide rédigée par le Club de Bruxelles et Eastt\\Rruxelles,
1988 ; ANDRIES Mireille (dir.), L’Avenir des relations entre la CEE et les paysl'Eist, Etude rédigée par le
Club de Bruxelles, Bruxelles, 1990.

2 PHARE : Pologne-Hongrie, Aide a la Reconstructconomique (réglement du Conseil n°3906/89). A
l'origine exclusivement destiné a la Pologne etaaHongrie, le programme a, par la suite, été étendu
I'ensemble des pays d’Europe centrale et oriefR#eCO), soit la République tcheque, la Slovaqaid,ituanie,

la Lettonie, I'Estonie, la Slovénie, la Bulgarid@Roumanie.
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du Z™ et du 3™ pilier de I'UE. Il confirme également I'accord trouvé en 1993 & Gbague

sur la priorité politique a donner a I'élargissement a I'Estaetléfinition de conditions

politiques, économiques et institutionnelles d’adhésion a I'UE :

- avoir des institutions stables garantissant la démocrafeint@uté du droit, les droits de
’lhomme, le respect des minorités et leur protection (critére politique) ;

- l'existence d’'une économie de marché ainsi que la capacitéiréefdce a la pression
concurrentielle et aux forces du marché a l'intérieur de I'Union (critére éaquejn

- la capacité a assumer les obligations de l'adhésion, et notgndeesouscrire aux
objectifs de I'Union politique, économique et monétaire (critére institutionnel).

- le quatriéme critere concerne I'Union européenne elle-méme cajleeci soit préte a
accueillir de nouveaux membres.

Le Sommet de Madrid ajouta enfin en 1995 la nécessité pour lescatakislats de disposer

d’institutions administratives et judiciaires capables de metre ceuvre Iacquis

communautaire.

De nombreux auteurs ont qualifié ce processus d'« élargissementpiamgsient ». Les
élargissements de la Communauté européenne, notamment aux pays du(R&tugal,
Espagne, Grece) et du « Nord » (Autriche, Finlande, Suede), ont eatéfféalisés dans un
contexte totalement différent : les pays n’étaient soumis qwauke condition de respect des
« finalités politiques » de la CE par la reprise de l'acquis. En #98®86, I'ampleur de
'acquis communautaire n’était pas comparable a celui de I'Unioapéanne de I'apres
Maastricht portant création du Marché intérieur. Les pays dediésement de 1995, quant &
eux, avaient déja largement suivi I'évolution de la Iégislation eerop et repris cet acquis
dans le cadre des accords économiques de I'Espace européen dehbioge §AELE). La
démarche de I'Union européenne vis-a-vis des candidats d’Europe centoalentale s’en
trouvait ainsi largement compliquée. Apres de nombreux débats es-hélsiations de la
part des Etats membres sur le nombre de candidatures a adee@@mmission a émis en
1997 plusieurs Avis sur la base desquels la décision fut prise d’ouvrit968 les
négociations d’adhésion avec six pays (Estonie, Pologne, République tchémggieH
Slovénie et Chypre), puis, apres le Sommet d’Helsinki de 1999, avewtses candidats
(Lettonie, Lituanie, Slovaquie, Roumaine, Bulgarie et Malte). Dans iamgortante
communication de 1997 intitulée « Agenda 2000 », la Commission a présenté&tratégie
de I'élargissement » en deux volets qui prévoyait, d’'un c6té, 'ouvedereégociations
d’adhésion autour de la reprise de l'acquis communautaire découpé en 3teshaja
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l'autre, une stratégie de pré-adhésion renforcée incluant une réerlizéde de pré-adhésion
— aide attribuée sur la base de Partenariats pour 'adhésion centrii¢es Etats candidats et
FTUE —, ainsi qu'un renforcement de la participation des candidats pragrammes
communautaires et aux mécanismes de mise en ceuvre de Il'acquis. UBnfnouveau
programme financier a été négocié lors du Sommet de Berlin de B8998 du budget fut
consacré a l'assistance aux Etats candidats pour renforcecdpacité institutionnelle a
appliquer l'acquis, notamment a travers linstrument des jumelagsstutionnels
(programme PHARHMinning ; 70% des ressources étaient destinées aux investissements
nécessaires a la préparation de I'adhésion, véhiculées a trasepsogrammes PHARE,
ISPA® (environnement et transports) et SAPARR@griculture). En décembre 2002, lors du
Sommet de Copenhague, les négociations d’adhésion étaient officigllelnges. Peu de
temps aprés, les traités d’adhésion furent signés avec les datadidats prévoyant leur
adhésion au ®L mai 2004. Afin de permettre le passage institutionnel des progmrdene
coopération PHARE/ISPA/SAPARD aux politiques internes de reualigion de 'UE (PAC,
Fonds de cohésion), une «facilité de transition » fut instaurée pendantatrs aprés

I'adhésion.

La linéarité de cette politique, telle qu’elle est souvent présetidins de nombreux travaux
sur le cinquieme élargissement de I'UE, laisse cependant olddigéfis que ce dernier a
posés tant aux institutions de I'UE qu’'aux Etats membres et caéndidia effet, c’est la
premiére fois que des candidats ont fait face a des conditions daddéme telle ampleur
et qui contredisent leur passé institutionnel a ce point ('EspagRartugal et la Gréce n'ont
pas di intégrer un acquis aussi dense avant Maastricht). llssiagisine des rares fois ou les
Etats membres ont rapidement manifesté un consensus sur une questiémairgbé de
politique extérieure qui les divisait — les précédents élargissts n'avaient pas posé autant
de questions idéologiques, économiques et institutionnelles. Enfin, 'UE&abdrer une
politique dans l'urgence et inventer en peu de temps des mécanisnessiole lgi permettant
de contrdler les régles édictées par elle au cours des annéebd @&bat est finalement né

a la fin des années 1990 sur la nature de la politique délargesment et du mode
spécifique de gouvernance auquel 'Union européenne a recaupour gérer les relations

avec les Etats candidats.

% ISPA : Instrument for Structural Policies for Pre-Accessidnstrument pour les politiques structurelles de
préadhésion, réglement 1267/99.

* SAPARD : Special Assistance Programme for Agriculture andaRiDevelopment Programme spécial
d’'assistance pour I'agriculture et le développennerdl, réglement 1268/99
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| — L'OUVERTURE D'UN DEBAT: LE CINQUIEME ELARGISSEME NT DE
L’'UNION EUROPEENNE, UNE POLITIQUE UNILATERALE ET ASY METRIQUE,
GEREE GRACE A UN MODE SPECIFIQUE DE GOUVERNANCE ?

La littérature académique, ainsi que de nombreux observateurs du psod@targissement,
ont qualifié cette politique d'« unilatérale et asymétrique » ésomade I'énonciation de
criteres d’adhésion qui ne laissent aucune option aux candidats :ssdiérogers respectent
les criteres et reprennent I'ensemble de Il'acquis, soit #temeé en dehors de I'Union

européenne. Qu’en est-il exactement ?
A — La conditionnalité, élément structurant de la politique d’élargissment

Il ressort de la littérature sur I'élargissement que la ¢amihialité a I'adhésion, telle que
définie dans les années 1990 dans le cadre du cinquieme élargisseprésente la clé de
volte de cette politiqde En effet, en regardant de plus prés ces travaux, il existe
explicitement ou implicitement un élément qui leur est commun coladitionnalité a
'adhésion a I'UE, que tous prennent comme une donnée dont il s’agit diielelatiprésence

et d’analyser les conséquences. Les travaux traitent génémnalelium seul aspect du
processus d’élargissement et de la conditionnalité, que I'on peutr rangiois grandes
catégories : I'étude de la nature de cette politique, celle desférmations et de
I'européanisation des Etats candidats et enfin celle de I'approfondissementzi/a C

Un intérét certain pour la conditionnalité dans la littérature sur I'élaggement

a) Une large partie de littérature académique sur I'ésggient s’est en particulier intéressée
a la mise en place d’'ur@stpolitik européenne ou d’'une stratégie européenne vis-a-vis des
PECO. Alors que de nombreux textes sont I'ceuvre des praticienssahs de la politique

d’élargissemefif un ensemble d’auteurs propose une analyse générale de cette poliaque

® Le programme PHARE a également soutenu des projetsecherches et des conférences d’experts a
I'Université de Birmingham non seulement pour fairepoint sur I'expérience de la mise en ceuvrecdéyes
d’adhésion, mais aussi pour en perfectionner laitiéh pour d’autres politiques a veniro®wLER Brigid (ed.),
Assessing the Accession Criteria. A series of Wogs Report from workshop 1: Political Dimensiafighe
Accession CriteriaBirmingham, 30 novembre 2002 http://www.eri.bhatnuk/Phare/reports/reportl.htm

® CHAVAGNAC Hugues (de), «Le programme Phare d'appui aux méfsr économiques dans les PECO.
L’exemple des Etats baltesRevue du Marché Commun et de I'Union europég(869), juin 1993 ; MYHEW
Alan, Recreating Europe. The European Union’s Policy talsaCentral and Eastern Europ&€ambridge,
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plupart de ces travaux académiques s'intéresseatlae de la politique d’élargissement
cette derniére est tour a tour congcue comme une politique extét@ergolitique publique,
un régime ou une forme de gouvernance. A regarder de plus pres, éenthff approches
sont largement déterminées par le choix de l'objet étudié Etenef I'hétérogénéité des
secteurs couverts par la politique d'élargissement. En effegnH&ursen et Karen Smith
analysent par exemple I'élargissement comme une politigue éteare se concentrent
surtout sur le cas de la Politique étrangere et de sécurittwmoen(PESC) et du critére
politique d’adhésioh Florence Deloche-Gaudez et Cécile Robert voient I'élargisseme
comme une politique publique et s’appuient sur le programme PHAREisttage aux
PECO pour défendre cette th&seAntoaneta Dimitrova et Lykke Friis identifient
I'élargissement comme une gouvernance en observant les dernieres damgise en ceuvre
de cette politique dans le domaine précis de la coopération adntivestra
(PHARE/Twinning™®. Malgré les diverses classifications, les auteurs s'accomierie fait
gu’il s’agit d’'une politique relevant des relations extérieures'd& qui mobilise une

multiplicité d’acteurs européens et est guidée par la conditionnalité a l'adhési

b) Une littérature prolifique s’est développée au cours des années ur9Révaluation de
I'’état d’avancement des Etats candidats en terme de démdanatistd’élaboration d’'une

économie de marché, notamment apres I'énonciation des critéres adbrsl993. Elle

Cambridge Univ. Press, 1998 REVET Jean-Francoisl ’Elargissement de I'Union européenne, jusqu’qu ?
Préface de Eneko Landaburu$(2d.), Paris, L'Harmattan, 2004.

" Par exemple : BbELMEIER Ulrich, WALLACE Helen, ,Eastern Enlargement: Strategy or Seconoughts?“,
in: WALLACE Helen, WALLACE William (Eds.),Policy-Making in the European Unip" Ed.), Oxford, Oxford
Univ. Press, 2000, pp. 427-460sABA Laszlo, “Ostpolitik and Enlargement of the EU: T@hallenge of the
Millenium”, Budapest, Central European Univers@@00; RRESTON ChristopherEnlargement and Integration
in the European UniognLondon/New York, Routledge, 1998, R&8BE Heather,Eastward Enlargement of the
European Union London, Royal Institute of International Affair§997; WEIDENFELD Werner (Ed.),A New
Ostpolitik — Strategies for a United Eurgp&dutersloh, Bertelsmann, 1997;PBERT Barbara (Hrsg.),
Osterweiterung der Européischen Union — die dogpBkifeprifungBonn, IEP, Europa Union Verlag, 2000.

8 SJUrRsENHelene, “Enlargement and the Common Foreign amdrg Policy: Transforming the EU’s External
Policy?”, ARENA Working PapersVP 98/18, University of Oslo, 1998M8H Karen E.,The Making of EU
Foreign Policy: The Case of Eastern Eurppendres, Mac Millan, 1999; JBRSEN Helene, $IITH Karen,
“Justifying EU Foreign Policy : The Logics Underping EU Enlargement’/ARENA Working PapeiVP 01, 1,
janv. 2001._http://www.arena.uio.no/publicationsbidpl.htm LA SERRE Francgoise (de), BQUESNE Christian,
RUPNIK Jacquesl,’Union européenne : ouverture a I'Est Paris, PUF, 1994. Coll. Politique d'aujourd’hui.

° DELOCHE-GAUDEZ Florence ) a Politique de la Communauté européenne a I'égisl pays d’Europe centrale
et orientale de juin 1988 a juin 1993. Une réflexisur le caractére pluraliste de la constructiorraueenne
Thése de doctorat en Science politique, Instititutles Politiques de Paris, oct. 1998. Dir. Jacdugmik ;
ROBERT Cécile,La Fabrique de l'action publigue communautaire. pregramme PHARE (1989-1998), enjeux
et usages 'dne politique européenne incertaine, Thése de doctorat en Science politique a I'astitEtudes
Politiques de Grenoble, Université Pierre Mendésée, 2001. Dir. Jacques Commaille et Gilles Pollet

1 DMITROVA Antoaneta L., “Enlargement, Institution-Buildingnda the EU’s Administrative Capacity
Requirements”West European Politics25 (4), oct. 2002, pp. 171-190RI5 Lykke, MURPHY Anna, “The
European Union and Central and Eastern Europe: i@amee and BoundariesJournal of Common Market
Studies 37 (2), 1999, pp. 211-32.
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s’est dans un premier temps articulée autour de recherches swankition ou la
transformation de ces sociétés (transitologie), une approche qrilaxrggment critiquée en
raison des biais normatifs et téléologiques qu’elle corfieBtr la base de ces critiques ont
émergé des travaux s'intéressant a I'impact des factetesnes, en particulier de la politique
d’élargissement de I'UE, sur les structures et politiquesniatedes pays candidHtsLes
auteurs de I'européanisation des Etats candidats ont ainsi empruatéille développés pour
étudier les convergences et/ou non-convergences entre Etats ntémbuesles adapter a
I'étude des changements institutionnels, organisationnels et sociagnedeEtats candidats a
l'adhésion a I'UB* La question du changement institutionnel dans le sens dune
harmonisation avec les standards de I'UE constitue le coeur dgsesnaienées dans cette
perspective. A I'encontre des premiers travaux ayant adopté uml regachanté » sur les
transformations institutionnelles observées (« il y a de I'europd@mspartout »), s’érigea
cependant un corps de littérature récent plus critique de I'europé&amispti tend a mettre en
valeur les trajectoires différenciées en continuité avec lsép@gamth dependency)es
phénomenes d’hybridations et de déviance au sdpt¢h shaping)voire les refus dont les
transferts institutionnels font 'objét Peu & peu, la notion d'impact différencié des normes
sur les structures nationales a remplacé celle en termentihimation et de convergerte

Par ailleurs, la dimension largement institutionnaliste de regaux tend a étre relayée par

™ Pour une perspective critique, voir par exemdoBRY Michel, « Dossier : les transitions démocratiques,
regards sur I'état de la ‘transitologie’Revue Francgaise de Science Politigb@ (4-5), aolt-oct. 2000 PDREST
M., MINK George, Post-communisme: les sciences sociales a I'épreBvague, CEFRES, 2003 ;0(:\s
Dominiqueet alii (dir.), L'Europe post communiste, Paris, PUF, 2002.

12 priDHAM Geoffrey, Designing Democracy. EU Enlargement and Regime Change in Post-Communist Europe,
Londres, Palgrave, mai 2005.

13 Les définitions et outils les plus couramment <igé utilisés sont ceux développés pames, GEEN-
CROWLES Maria, Rsse Thomas (eds)Transforming Europe: Europeanization and Domestimi@e Ithaca,
Cornell University Press, 2001 ;ABAELLI Claudio M., “Whither Europeanization? Concept tstieng and
substantive changeEuropean Integration online Pape(gloP), 4 (8), 2000, http://eiop.or.at/eiop/teRfHI0-
008a.htm

1 Par exemple : SIMMELFENNIG Frank, $DELMEIER Ulrich (ed.), The Europeanization of Central and Eastern
Europe Cornell Univ. Press, 2005;RaBBE Heather, “Europeanisation goes East: Power ancithinty in the
EU Accession ProcessPaper for the ECPRTurin, 22-27 mars 2002;APADIMITRIOU Dimitris, PHINNEMORE
David, “Exporting Europeanisation to the Wider Huea The Twinning Exercise and Administrative Rafdn
the Candidate Countries and Beyondiiurnal of Southeast European and Black Sea Stu8i2s2003, pp. 1-
22; NEUMAYER Laure,La Construction de I'enjeu européen dans trois pegsdidats a I'adhésion a I'Union
européenne : une analyse comparée de la HongriBplagne et la République tchequéhese de doctorat en
Science politique, Institut d’Etudes PolitiquesRiis, octobre 2002. Dir : Georges Mink.

15 NEUMAYER Laure, « La science politique et I'élargissemeat’tInion européenne : paradigmes et objets de
recherche », BREST Maxime, MNK George,Post-communisme: les sciences sociales a I'épreBvague,
CEFRES, 2003, pp. 71-92.

® TULMETS Elsa, « Les programmes d’'aide de I'Union européentist : analyser I'impact des réformes », in :
TULMETS Elsa (dir.), « Dossier : Les réformes de la coapén a I'Est de 'Union européenneRevue d’Etude
Comparative Est-Ouesd4 (3), sept. 2003, pp. 5-36.
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d’autres types d’approches, comme celle par I'apprentissage secialisation’. L'aspect
innovant des travaux consacrés aux PECO vient surtout d’une approche pearckptions
des acteurs est-européens et de leur maniére d’appréhender lsysdpassé ou en cours)
des transformations politiques, économiques et sociales au sein deoéré®. La

conditionnalité a ici été analysée sous I'angle de ses impacts sur lesceagsirs.

c) Enfin, une autre partie de la littérature se concentre stapacité institutionnelle de la
Communauté/I'Union européenne a absorber de nouveaux membres, c’essta-tlinepact
de I'élargissement sur les politiques et les structuresnigdgerde I'Union européenne
(approfondissemertf) La littérature s'intéresse en particulier aux réformemplirtantes
politiques communautaires comme la politique agricole communepetitue de cohésion
économique et socidfe a I'élaboration de la Charte européenne des droits fondamentaux et
surtout aux débats sur la Convention et le Traité constitutionnel enfbpée littérature a,
en grande partie, suivi les tendances des débats menés entre 2002 28104, qui ont
principalement porté sur les questions de la pondération des voix, dsitdepce du Conselil
et de la Commission, du nombre de Commissaires, etc., délaissantesnthématiques
importantes pour la construction politique de I'Union européenne commedesllgelations
extérieures. La conditionnalité est ici analysée sous l'angléa dmpacité de I'Union a

intégrer de nouveaux membres.

' LiINDEN Ronald H. (Ed.)Norms and Nannies. The Impact of International @igations on the Central and
East European Stated anham/Boulder/New York/Oxford, Rowman & Littlefd, 2002; S$HIMMELFENNIG
Frank, “International Socialization in the New Epeo Rational Action in an International Environnient
European Journal of International Relatiqré (1), 2000, pp. 109-139.

8 MicHEL Patrick (dir.),Europe centrale, la mélancolie du réBlaris, Autrement, 2004.

¥ poLacek Richard, « Le débat élargissement-approfondissemans la perspective de I'élargissement de
I'Union européenne aux PECO : I'avenir de I'Eurogargir et approfondir sRevue du Marché commun et de
['Union européenne, (425), fév. 1999, pp.112-120.

20 par exemple : BURDELEY Laurent,L'élargissement de I'Union européenne aux PECOwbt #es du bassin
méditerranéen. Stratégie de pré-adhésion, intégratile I'acquis communautaire, impact sur la politq
agricole et sur la cohésion économique et sociadis, L'Harmattan, 2003.

2 par exemple : MGNETTE Paul,La Constitution de 'Europe(Z™ éd.); Bruxelles, Ed. Univ. de Bruxelles,
2002; BEAUD Olivier, LECHEVALIER Arnaud, ERNICE Ingolf, STRUDEL Sylvie (dir.), L’'Europe en voie de
Constitution : pour un bilan critique de la Conviamt Bruxelles, Bruylant, 2004 DEHOUSSE Franklin,
CousseNsWouter, « The Convention’s Draft Constitutionale@ty : Old Wine in a New Bottle ? Studia
diplomatica,56 (1-2), 2003, pp. 5-189 ;EQUESNE Christian, « Quelle Constitution pour I'Europe,TTsitique
internationale (20), juill. 2003, pp. 28-36 ; WssELsWolfgang, ,Der Verfassungsvertrag im Integratioest:
Eine Zusammenschau zentraler Ergebnisbg&gration 26 (4), 2003, pp. 284-300AGHTENFUCHS Markus,
KOHLER-KOCH Beate (Hrsg.),Verfassungspolitik in der Europdischen Unioklannheimer Zentrum fur
Sozialforschung, Mannheim, 2002prP Matthias, LPPERT Barbara, SHNEIDER Heinrich (Hrsg.), Das
Vertragswerk von Nizza und die Zukunft der Euragié@s Union Bonn, Europa Union Verlag, 2001.
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En résumé, les travaux sur la nature de la politique d’élargisgesiaccordent pour dire que
la conditionnalité constitue le coeur de cette politique, quels que degerléments de
conditionnalité pris en compte dans I'analyse. En second lieu, lés garil’adaptation des
Etats candidats en vue de I'élargissement s’attachent &iésnecknt a analyser I'impact de la
conditionnalité sur ces Etats. En troisieme lieu, les travaulesueformes institutionnelles
de I'UE s’intéressent certes principalement au quatriemeeéléahe la conditionnalité (la
capacité de I'UE d’accepter de nouveaux membres), mais auascapécité de 'UE de
mener une politique cohérente vis-a-vis de l'extérieur dans legsadibmaines de la

conditionnalité.
Définir la conditionnalité a I'adhésion de 'UE

L'introduction de la conditionnalité dans les relations internatiorndéss pas un phénomeéne
nouveau. Les travaux sur le sujet distinguent en gérdgak dimensions dans la
conditionnalité qui restent inséparables la conditionnalité renvoie a wontenuy, c’est a
dire a des priorités économiques et/ou politiques, parfois définiesrderesmagrégée ; elle se
compose également idstruments politiques, c’est-a-dire d’'une dimension opérationnelle
permettant de faire respecter les priorités définies. En ésilisiagit d'« une stratégie par
laquelle [les Etats et] les institutions internationales pronmdulee respect [de priorités
préalablement définies] par les gouvernements natiorfauRans notre espritélément clé
de la conditionnalité est son contenu normatif, sans lequetd instruments mobilisés
perdent leur fondement et peuvent difficilement étremobilisés. Le contenu reflete
€également la diversité des priorités (et donc des instrumentbopiges) existant parmi les

institutions et Etats donneurs.

La conditionnalité a par exemple été introduite dans la politiguiente des Etats-Unis en
1975 : le Congres américain a inscrit la conditionnalité dans laurdiassistance extérieure
en refusant d’aider tout pays dont le gouvernement violerait les deitiomme reconnus
sur la scene internationale. Cependant, plusieurs travaux ont montréadméiktration
Carter n’a pas réellement mené de politique cohérente a ceesqgjgt les buts défendus par

22 CHeckeL Jeffrey, “Compliance and Conditionality”,Arena Working Papers WP 00/18,

http://www.arena.uio.no/publications/wp00_18.htreviTH Karen, “The Use of Political Conditionality in the
EU’s Relations” European Foreign Affairs RevieB), 1998, pp. 253-274 (256).
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la loi étaient systématiquement ignorés par I'administratioag®®’. Les gouvernements
norvégiens et hollandais ont également introduit des éléments de wmomaité dans leur
politique a partir des années 1970, en mettant pour leur part I'acaeness droits
économiques et sociaux afin de promouvoir la « justice soéfal€ependant, jusqu’en 1989,
la principale motivation derriére I'usage de la conditionnalité étan faire un instrument de
la Guerre froide et ses usages, du moins dans la politique am&ricgutenaient
principalement des régimes autoritaires en financant des pratligmrtglistes et des groupes
armés pour maintenir I'ordre dans ces pays. Dans ce cas, conxpkmier les changements
observés a la fin des années 1980 ? Pour G. Crawford, il existeatsoiss : (a) La fin de la
Guerre froide et la chute du communisme ont fait disparaitrealssns de soutenir des
régimes autoritaires par des aides attribuées en fonction étsigeo-stratégiques. De plus,
la dissolution de I'Union soviétique a facilité I'imposition de conditigrmaur I'allocation
d’'une aide économique en contrepartie d’engagements a la démdoratitai la transition
vers une économie libérale de marché. (b) Le deuxieme factelié eést’interpénétration
croissante des agendas politigues et économiques. La compréhension diime ténue
entre la démocratisation et le libéralisme économique pour appgartstabilisation, le
développement et la croissance s’est rapidement diffusée : daespcét la démocratie est
jugée comme représentant le contexte politique le plus favorddletalisation de réformes
economiques durables. (c) Enfin, ce changement de conception a perrgausesnements
donneurs de fournir de nouvelles justifications au sujet de leur politigickedextérieure et,
en mobilisant le soutien de I'opinion, de conserver les budgets allaetteacause dans un
contexte de contraintes budgétaires. « Les politiques insistargt damlocratie, les droits de
’lhomme et la bonne gouvernance ont donné un nouvel entrain et un nouveau paidi¢ a I

au développement?

Les institutions financieres internationales (IFl), comme lagBa mondiale et le Fonds
monétaire international (FMI), ont également fait usage dedditonnalité, en particulier

depuis les années 1980Ici aussi, la conditionnalité a été formulée comme un moyen de

% ForsYTHE David P.,Human Rights and US Foreign Policy: Congress Redensd Gainesville, Univ. of
Florida Press, 1988.

24 craWFORD Gordon,Foreign Aid and Political Reform. A Comparative Aysis of Democracy Assistance and
Political Conditionality New York, St Martin's Press, 2000, p. 12.

% |bid, pp. 13-14.

% WiTTKowsKy Andreas, “Warten auf ‘gutes Regieren’? Die Ostparblilfe zwischen Wunsch und
Wirklichkeit”, Osteuropa 49. Jhrg, (4), 1999, pp. 354-365j0MGSoON Erwin R., ,Poland and the IMF
Conditionality Programs: 1990-1995East European QuarterJlyXXXI (1), mars 1997, pp. 55-68; JBRK
James, “The Uses of Conditionality: Poland andIME”, East European QuarterJyXXIX (1), mars 1995, pp.
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« lier 'aide [financiére, économique] au développement avec des demeomEsnant les
droits de I'homme et la démocratie (libérale) des pays rece¥&ulors que l'aide était &
l'origine liée au respect de la doctrine du « Consensus de Washingtmumenant les
politiques structurelles, cette approche a été fortement critéyleeéin des années 1980 pour
faire place a une nouvelle philosophie défendue dans un «nouveau Consensus »
officiellement moins libéral. La rhétorique de la Banque mondialésarmais intégré depuis

la fin des années 1990 'approche par la « bonne gouvernance », qui passsoptemedes
capacités institutionnelles gouvernementales et de la socréd& Die maniere générale, que
'aide soit allouée par des Etats ou par des institutions intenadeis,le respect de la
conditionnalité combine une pression rhétorique (respectle la démocratie, réformes
économiques) couplée a la possibilité de sanctions dans émss ou la violation de ces
conditions entraine une suspension de l'aideDans ce contexte, la conditionnalité est
associée a un ensemble d’instruments macro-économiques de soutieBfames en
échange de préts financiers et d’aide technique. La conditionnalité lelash@maine du
développement, telle que pratiquée par les IFl, est généralement gear la littérature
spécialisée comme coercitive et rationrféltians le sens ou les normes de la démocratie sont

instrumentalisées au profit de la libéralisation des marchés.

La conditionnalité telle que développée par la Communauté/Union européedabuides
années 1990 s’apparente plus a celle introduite par le Conseil depécet 'OSCE liée a
'adhésion a une organisation internationale et a la défense deipgsinai les fondent. Elle
trouve ses origines dans un contexte relativement différent de-vien&t entre la
conditionnalité a l'adhésion et celle adressée aux Etats fi@s. travaux consacrés
uniguement a la conditionnalité de I'Union européenne telle que défingpanague en
1993 ne sont pas trés nombreux. lls proviennent soit de spécialistes liggigsolde

développemeft qui ont comparé la conditionnalité de I'UE vis-a-vis des Etats @ecelle

89-124; CQAvyTON Andrew (ed.), Governance, Democracy and Conditionglit9Pxford, INTRAC, 1994,
SPRENSONGeorg (ed.)Political Conditionality Londres, Frank Cass, 1993 .08LEY Paul (ed.) Development
Finance and Policy Reform. Essays in the Theory Rirattice of Conditionality in Less Developed Coig%
New York, St. Martin Press, 1992; d@rRe Will H., SCARRITT James R., “IMF Conditionality and Polity
Characteristics in Black Africa: An Explanatory Aysis”, Africa Today 37 (4), 1990, pp. 39-60.

2" SRENSONGeorg, “Introduction”, in: BRENSONGeorg (ed.)Political Conditionality op. cit, 1993, p. 1.

8 STOKKE Olav, « Aid and Political Conditionality : Coreslses and State of the Art », inTG&KE Olav (ed.),
Aid and Political ConditionalityLondres, Frank Cass, 1995, p. 12.

29 ETHIER Diane, « La conditionnalité démocratique des Agend'aide et de I'Union européenneBtudes
internationales 42 (3), sept. 2001, pp. 495-524 THER Diane, “Is Democracy Promotion Effective ?
Comparing Conditionality and IncentivedDemocratization 10 (1), Spring 2003, pp. 99-120M$H Karen,
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adressée aux pays candidats ; soit de juffsiss d’européanistés qui procédent a une
décomposition du contenu de la conditionnalité, mais s’intéressent pramgral a sa
dimension politigue au sein de [l'élargissement a I'Est. Bien gunscftiption de la
conditionnalité dans les traités de I'UE soit récente, le conterla denditionnalité de la
politique extérieure de I'Union européenne (officiellement définiel@2) n'est pas aussi
détaillé et abouti que celui a 'adhésion de candidats a I'UE d&fidio93, complété en 1995
et intégré aux traités d’Amsterdam (1997), puis de Nice (20D@ps le cas de la
conditionnalité a I'adhésion, la définition des normes a respéeer est beaucoup plus large
dans le sens ou elle englobe la totalité des actions commuraags. Bien que les finalités
divergent, la conditionnalité de la coopération européenne et celleéldegissement
s’adressent avant tout a des Etats tiers et s’appuient suvatlgs et principes qui
constituent degléments de I'identité européennekn effet, ces deux conditionnalités ont en
commun le critere politique relatif a la démocratie et apagtsdes droits de 'homme tels
que définis dans la Convention européenne des droits de I'Homme du Conl&eilrdpe
(1950). On retrouve également les éléments relatifs a I'étatraie et a I'économie de
marché. Dans les deux cas cependant, la conditionnalité est un piimdpteur de l'identité
européenne et de ses valeurs et intervient dans le domaine conventiosriel skns ou elle
est inscrite aussi bien dans les accords avec les pays AlGguéACaraibe-Pacifique) que
dans les accords d’association avec les pays candidats a I'adhésmnui les différencie,
c’est la nécessité ajoutée aux Etats candidats de sousoriabjgctifs de I'Union politique,
économique et monétaire, c’est-a-dire de reprendre I'ensemblacd@is communautaire et

de disposer d'institutions capables d’appliquer ce dernier et de le faire respecte

T 1. La conditionnalité a I'adhésion de I'Union européenne, définie en 1993 atraplétée en 1995

Criteres
d’adhésion

Politique

Economi-
que

Juridique (reprise de I'acquis)

1% pilier

2eme

pilier

3™ pilier

Institution-
nel

Capacité
de 'UE

Source: Notre tableau.

“The Use of Political Conditionality in the EU’s Réions with Third Countries: How Effective?EUl Working
Paper, 97/7, 1997 European Foreign Affairs Review, 1998, pp. 253-274.

% Tucny Edwige, L’Union européenne et la conditionnalité politiquénése en droit public, Univ. Pierre
Mendés France de Grenoble, 2003, dir : C. SchneiflecNy Edwige,L’Elargissement de I'Union européenne
aux pays d’'Europe centrale et orientale. La comditialité politique Paris, Harmattan, 2000.

31 GRABBE Heather, “European Union Conditionality and #hequis Communautaite International Political
Science Review/Revue internationale de scienceicquai 23 (3), juill. 2002, pp. 249-268; UGUES James,
Sasse Gwendolyn, @RDON Claire, « The Ambivalence of Conditionality : Epeanisation and Regionalisation
in Central and Eastern EuropePaper for the ECPRTurin, 22-27 mars 2002. Site internet de 'ECPR.

%2 TucNy Edwige,L’Union européenne et la conditionnalité politique. cit, 2003, pp. 11-13.
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Depuis le premier élargissement en 1973 a la Grande-Bretaglamde et le Danemark, la
Communauté européenne a énonce certaines conditions d’adhésion : outrgue fdttat
candidat devait étre européen, il devait respecter, pour devenir melabrefinalité
politique » de la Communauté sous peine de ne pas étre accepté, cammaetité le cas
britannique. Les négociations engagées avec I'Espagne, le Pottlgabm@ce, trois pays a
I'époque relativement pauvres et tout juste sortis de régimesitags; ont permis de
compléter au cours des années 1980 le critére politique par une méaitm@d ta démocratie
et aux droits de 'homme. La formation d’'un marché commun au milie@amnieses 1980 a
poussé la Communauté a préparer l'intégration économique de ces pdgssnature
préalable d’accords économiques. Avec la signature de I’Acte unique (@986)Traité de
Maastricht (1992), la tache de contr6le de la Commission européentiengardes Traités,
a éeté considérablement étendue. En 1993, le respect de l'acquis comimeigaéta ajouté
aux conditions d’'adhésion. La reprise de l'acquis a été vérifieedmrBélargissement a
'Autriche, la Finlande et la Suéde, mais de maniére relatimerasemmaire au niveau
économique, en raison de l'intégration déja avancée de ces pagsriiiée européenne. En
1994, I'UE commence a exprimer l'idée selon laquelle les nouveauxdeasidioivent, a
image des pays de I'AELE, avoir repris I'ensemble de I'acquisnt’adhésion. En cas de
non réalisation des réformes conseillées, I'assistance techritfiRE(ajoutée a la catégorie
des instruments économiques) pourrait alors étre suspendue. C’est urasdes pour
lesquelles la conditionnalité, telle qu’énoncée a partir de 1994, gedtdie comme
asymétrique et unilatérale et a suscité d’'importantes crijqu@amment de la part des Etats

candidats.

B — Un « nouveau » mode de gouvernance ?

Nous avons vu que la conditionnalité fait référence a deux voletsétasit liés le contenu
et les instruments politiques.Les instruments renvoient traditionnellement a des politiques
d’aide financiére et/ou technique. La conditionnalité est généralaqattiée denégativesi
les bénéfices escomptés par les Etats sont réduits, suspendus aués)pgiridgoositive si
elle promet une assistance financiére et/ou technique a I'Ete¢spécte les conditiofts En

d’autres termes, il s’agit d'une politique «du béaton et de la easotta Communauté

% switH Karen, “The Use of Political Conditionality...”, 199%. 256; WALLER Peter P., “Aid and
Conditionality: The Case of Germany, with ParticuReference to Kenya”, in :TBKKE Olav (ed.),Aid and
Political Conditionality Londres, Frank Cass, 1995, pp. 110-128.

22



européenne a prévu deés les premiers accords passés avec lesuRPE@Ossibilité de
suspendre I'aide accordée pour soutenir les réformes économiquesigigmlians le cas ou
I'Etat receveur ne manifesterait aucune volonté de changementjsetapll dans le cas ou
celui-ci ne respecterait pas les criteres de Copenhague et m®nformerait pas aux
recommandations de la Commission. Le recours a la conditionnalitév@asitté percue
comme asymétrique et unilatérale dans le sens ou 'UE a ini@as@rise de normes a la

définition desquelles les candidats n’avaient pas participé.
1) Une politique asymétrique et unilatérale ?

Dés le milieu des années 1990, la politigue du cinquieme élargissataetitynion
européenne a été qualifiée de politique « unilatérale » et/ou « agy@ét, sans que ces
termes soient vraiment défififs Les mots d’asymétrie et d’unilatéralisme ont été claireme
rattachés a I'énonciation de la conditionnalité d’adhésion en 1993. Dlapraateurs qui les
emploient, le fait que la condition expresse soit posée aux Etatidats de reprendre
'acquis communautaire dans son ensemble et de respecter les aitees de nature
politique, économique et institutionnel correspond a une situation d’imposttide eon
négociation des termes de I'adhédfoiDe maniére générale, en considérant I'élargissement
comme un processus unilatéral mené par Bruxelles au moyen de lhocoadité, une large
partie des travaux s'intéresse moins a la dimension historiqueettie molitique et aux
interactions suscitées pendant plusieurs années entre les deteatte politique, qu'a celle
de ses effets produits. Elle s’appuie, dans ce sens, principalenrenine démarche
positiviste. En effet, la plupart des travaux menés sur I'ékagient de I'Union européenne
font ressortir les points suivants, auxquels nous opposons les élémentervditts
empirique que nous avons réunis pendant la durée de notre enquéte entre 2000 et 2004 :

1) Il existe des conditions claires d’adhésion : les travaux ezdsearement d’expliquer
comment ces normes ont émergé et si le contenu est aussi clair qu'il parait ;
2) Les institutions européennes (Conseil, Commission) assurent lanatimndide I'ensemble

du processus d'élargissement a I'Est : les études sur le appettent peu d’éléments de

% Pour un emploi de ces termes, voilMDROVA Antoaneta, “Enlargement, Institution-Building.. 8p. cit,
2002; QRABBE Heather, “How does Europeanization affect CEE guamece? Conditionality, diffusion and
giversity", Journal of European Public Poli¢y (6), déc. 2001, pp. 1013-1031.
5 .

Ibid.
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réponse sur les interactions entre les Etats membresiestiéstions européennes, entre les
institutions européennes et d’autres organisations internationales ;

3) Les regles et procédures, telles qu'elles s’appliquent aus Eaadidats ou aux Etats
membres, sont les mémes pour tous les pays et ont donc les nffétsgeropéanisation ou
convergence) : les travaux sur I'européanisation commencent toutdjusietéresser aux
phénomenes d’hybridation, de contournement, de refus ;

4) Les pays candidats ne participent pas a la définition dessré@glen leur impose
(unilatéralisme de la politique européenne) : les possibilités digesanotamment au sujet
d’interprétations divergentes, entre institutions européennes ou Eatbres, d'un cbté, et

Etats candidats, de I'autre, sont rarement explorées.

La démarche adoptée par ces travaux reste donc largement gesdtvisintéresse soit au
renforcement des instruments de cette politique permettant céexane pression sur les
candidats, soit a I'impact de ces instruments sur le terrapareis aux deux, mais rarement
aux effets retours (boucles de rétroaction ou « boucles étrangesl’@xgéeence de mise en
ceuvre et d’échanges entre acteurs peut engendrer. Or notre obsezvapioique va a
'encontre de cette approche. La comparaison entre les différd@tserds de la
conditionnalité permet par exemple d’identifier des différences tmrfermalisation de
I'acquis et les redéfinitions dont cet acquis a fait I'objetilbduf temps. L'étude attentive des
différents instruments auxquels les institutions européennes ont @uwruqmour gérer les
relations avec les pays adhérents et contrbler le respedtitéesscd’adhésion met en valeur
leurs imperfections et la nécessité pour I'UE de définir de énamncrémentale de nouvelles
méthodes de coopération. La littérature prend également raremesrnpte le role essentiel
du facteur « temps » en terme de définition et d’évolution de cetta@pelet de construction
d’'une communauté, alors que cette politigue s’adresse a des sdaistdd I'objet d'un
processus accéléré de changements politiques, économiques et sdi@angglige ainsi la
dynamique du processus, surévalue la capacité des acteurs dadaira fles situations
d’incertitude et néglige les phénoménes d’apprentissages mutueds I'eHE, les Etats

membres et candidats comme moteur d’évolution de la politique d’élargissement.

Les écrits sur le sujet ont commencé a changer avec la niédéfide la stratégie
d’élargissement en 1997. Afin de répondre aux critiques sur l'uniiatéedu processus et
d’encourager de nouveau les candidats a poursuivre leurs réformestiesnEmbres ont
décidé d'ouvrir des négociations d’adhésion en mars 1998. Pour prépareouogtbe étape,
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la Commission européenne a présenté en 1997 au Conseil une stratiggssiiment
révisée intitulée « Agenda 2000 », assimilable d'apres les adtgengés a une véritable
réforme politiqué®. Elle a notamment proposé une méthode de coopération innovante qui
s’applique aussi bien aux négociations qu’'a la politique d’assistaiereqBe la Commission
annonca plus tard dans ses papiers de stratégie qu'il s'agisset« nouvelle méthodé’»
venue s’ajouter aux mesures d’'assistance aux réformes des camdielat’a jamais révélé

sur quelle base cette méthode a été élaboré@uelques auteurs du milieu académique se
sont saisis de cette question aprés 1998 et ont conclu a la créationadiveau mode de
gouvernance européen qu'ils ont baptisé «gouvernance de I'élargiss&mdin »effet,
d’apres A. Dimitrova, « la gouvernance de I'élargissement estifférente des autres modes
de gouvernance qui existent a l'intérieur de I'Union ou de ses HEtaisbres, dont les
institutions étatiques ne sont pas en profonde transformatiofst pourquoi plusieurs

travaux de recherche ont commencé a analyser l'influence de «gtiavernance de

I'élargissement » sur les Etats candidats.

2) De quelle gouvernance parle-t-on ?

La littérature sur la gouvernance internationale et européenparéstilierement vaste : elle
a été développée pour désigner des modes de gestion des politigue®wsamaegent
(governance without governmemt)ssi bien au niveau international que régiSnalais aussi
au niveau national et lodal Les acteurs et décideurs politico-administratifs ne I'utilise

généralement pas de la méme fagon que les analystes du rodastmaque : alors que les

3 CoMMISSION EUROPEENNE Agenda 2000, Pour une Union plus forte et plus éa(@OM (97) 2000 final),
Bulletin de I'UE, Supplément 5/97, Luxembourg, OFE)QA997. Nous parlerons au cours de ce travail de
« réforme » de la politique d’élargissement pountie@ner la stratégie révisée de pré-adhésion 8&.19

37 COMMISSION EUROPEENNE Vers I'Union élargie. Document de stratégie et Rapsur les progrés réalisés
par chacun des pays candidats sur la voie de I's@tiré (COM (2002) 700 final ; SEC (2002) 1400-1412),
2002.

% SCHIMMELFENNIG Frank, ENGERT Stephan, KOBEL Heiko, Costs, “Commitment and Compliance. The
Impact of EU Democratic Conditionality on Europeldon-Member States”, EUI Florence, Robert Schuman
Center, 2002/29, 2002;ldTROVA Antoaneta L., “Enlargement, Institution-Building..dp. cit, 2002. Diverses
conférences ont également été consacrées a lavergance de I'élargissement » : ECPR, Joint sessfmamel

« Enlargement and Governance » animé par FrankrBatifennig et Ulrich Sedelmeier, mars 2002, Turin ;
Workshop « Governance by Enlargement », Technisetieersitat Darmstadt, 23-25 juin 2000.

3 DIMITROVA Antoaneta L., “Enlargement Governance and IngituBuilding in Central and Eastern Europe :
The Case of the European Union’s administrativeaciy requirement” Papier présenté a 'ECPRTurin,
2002, p. 8. http://www.essex.ac.uk/ECPR/eventd§essions/paperarchive/turin/WS4/dimitrova. pdf

“0 RoseNAU James, @EMPIEL Ernest (eds.)Governance without Government. Order and Chang&Vorld
Politics, Cambridge, Cambridge Univ. Press, 1992RdH James G., BEN Johan P.Democratic Governange
New York, The Free Press, 1995.

! LE GALES Patrick, LEQUESNEChristian,Les Paradoxes des régions en Eurdparis, La Découverte, 1997.

25



premiers parlent généralement de «bonne gouvernance » pour désignacares dlus
démocratiques de gouverfferles universitaires l'utilisent pour décrire les interactiontsee
acteurs publics et privés et les nouvelles méthodes de coordinatienaetegurs. Comme
I'écrit Christian Lequesne, «si cette notion a vite été ‘ré@gépar des organisations
internationales comme la Banque mondiale et le FMI aux fins de prarardion obligatoire
du marché dans les rouages de I'Etat (en appelant alors a une ‘loorwveengnce’), elle n'en
comporte pas moins un sens premier qui est analytique et qui la reaticopeelle pour le
chercheur . Ainsi, pour James Rosenau, la politique internationale concerneitéctes
gouvernements mais aussi des « mécanismes informels, non gouvernenpant&squels
des personnes et des organisations agissent, satisfont des besaittsigaent leurs
objectifs $*. Pour D. Marsh et R. Rhod@sla gouvernance équivaut & de I'action publique en
réseaux, a une pratique relationnelle de coopérations non prédéfitiapets a réinventer,
a distance des armatures hiérarchiques du passé et des proaadinsges. Reprenant cette
définition, Jean-Pierre Gaudin précise que :

«au principe de cette action publique, s'il y aimsode commandement central et de hiérarchie

que de procédures de négociation, I'ajustement ertteurs n'en reste pas moins nécessaire. La

négociation en réseaux apparait comme un mode delication entre actions, impliquant

objectifs et moyens, systémes de valeurs et logiqlisntéréts. Et cela par des procédures
d'interaction et de négociation systématiqu¥s »

Mais comme l'indique Marie-Claude Smoults, il importe de faire bageaisie ce terme a la
définition polysémique : la gouvernance n’est ni un systeme de réglee activité mais un
processus ; elle n'est pas fondée sur la domination mais sur I'ecamement ; elle implique

a la fois des acteurs privés et publics ; elle n'est pas fméeabt repose sur des interactions
continue&’. Les définitions de la gouvernance appliquées & I'Union européenne rejoigne
celles des relations internationales dans le sens ou « par gouveilhdace entendre les
modes de production normative et d’allocation des valeurs par lesqueddirse I'autorité

politique. Elle implique la formation de politiques publiqgues et différemtodes de

“2 Pour une présentation des différentes conceptien « bonne gouvernance », voir par exempleioi8s
Udo E., « Defining Good Governance — The Concep@a@hpetition is On », WZBDiscussion paperjuin
2004.

3 LEQUESNEChristian, « Comment penser I'Union européennéf: ssvouTs Marie-Claude (dir.)Les
nouvelles relations internationales. Pratiqueshegidrie Paris Presses de Sciences Po, 1998, pp. 103-134.
4 RoseNAU James, “Governance, Order, and Change in Worldi€43liin: ROSENAU James, @EMPIEL Ernest
(eds.),Governance without Government...., op, dif92.

%> MARsH David, RiODES Roderick A. W. (eds.)Policy Networks in British Governmer®xford, Clarendon
Press, 1992.

“6 GAUDIN Jean-PierrePourquoi la Gouvernance, Paris, Presses de Sciences Po, 2002, p. 43.

47 SviouTs Marie-Claude, « Du bon usage de la gouvernanaelations internationales Revue internationale
des sciences socialg455), mars 1998, pp. 85-94 (89).
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légitimation — délibératifs, procéduraux, normatifs et communicatisnrel(...). La
gouvernance se distingue du gouvernement en ce qu’elle caractérigdateons entre un
ensemble d'institutions et d’acteurs, publics et privés, plus quevitacd’'un organe
centralisant l'autorité exécutivé® Ainsi, au sein de I'Union européenne co-existent
différents modes de gouvernance qui renvoient aux méthodes d’intégratapeerure :

étatisme, pluralisme, corporatisme et gouvernance en ré&eaux

Tres peu d'auteurs ont essayé de conceptualiser jusqu’ici le liea élargissement et
gouvernance. Lykke Friis et Anna Murphy ont mis en valeur en 1999 les diotitnas de
I'élargissement par la mise en relation du concept de gouvernbacececelui des frontieres
de 'UE*: dans cette perspective, I'élargissement est percu comme wsguweal extension
des politiques européennes a I'Est, mais aussi comme une menacepiour ¢t ses modes
d’intégration interne. En effet, les débats sur la sécurité eurnpgédes colts de
I'élargissement et le fonctionnement institutionnel de I'Unioretefit I'incertitude a laquelle
est confrontée I'UE et se manifestent par des tensions intéstérielles dans les Etats
membres et internes & la CommissforPour certains auteurs, la présence des PECO & la
porte de I'UE a transporté les problemes du domaine de la polititgrieexe vers celui de la
politique intérieure et suscité de nouvelles réflexions sur I'«aaifin de I'Europes.
Cependant, ces auteurs n'ont pas particulierement détaillé lasiests et les logiques par

lesquels cette interpénétration d’acteurs a progressivement eu lieu.

Ces préoccupations sont devenues la priorité de chercheurs qui ontédamiifarition d’'une
« gouvernance de I'élargissement » aprés la définition de la pidiich I'« Agenda 2000 »

en 1997. lls se sont attachés a montrer les différences entenlesptions rationalistes et

“8 BALME Richard, @ABANET Didier, « Introduction: Action collective et gouwance de ['Union
européenne », in : MME Richard, GiABANET Didier, WRIGHT Vincent (dir.), L’Action collective en Europe.
Collective Action in EuropeParis, Presses de Sciences Po, 2002, p. 108aVssi : 8HARPFFritz, Governing
in Europe : effective and democratic Oxford, Oxford Univ. Press, 1999|9iNG Rainer, KOHLER-KOCH Beate
(eds.), The Transformation of Governance in the EuropeanohinLondres, Routledge, 1999A8HOLZ
Wayne, SONE SWEET Alec, European Integration and Supranational Governgri@gford, Oxford Univ. Press,
1998; Marks Gary, SHARPF Fritz, SCHMITTER Philippe, SREeck Wolfgang (eds.),Governance in the
European UnionLondres, Sage, 1996.

49 KoHLER-KOCH Beate, BSING Reiner (eds.)The Transformation of Governance in the Europeariokn
Londres, Routledge, 1999, p. 14.

%0 FRrils Lykke, MURPHY Anna, “The European Union and Central and Eastemope...”, op. cit 1999, pp.
211-232.

1 TORREBLANCA José |., « Overlapping Games and Cross-Cuttingditms in the European Union ¥Vest
European Politics21 (2), avril 1998, pp. 134-153.

%2 BIDELEUX Robert, « Bringing the East Back In »DBLEUX Robert, RYLOR Richard (eds.)European
Integration and DisintegrationLondres, Routledge, 1996, pp. 225-252.

27



constructivistes de ce processus pour fonder I'approche par I'éargins Cependant, leur
démarche empirique qui consiste a identifier les instruments dergaage et a analyser leur
impact différencié sur les candidats contraste avec les atioegt courantes de la
« gouvernance » mentionnées plus haut. Alors que les premiers se concamti@mpact
unilatéral de la gouvernance sur des Etats receveurs, les sessisttnt sur la dimension
d’échange et d’ouverture entre actéur€omme I'écrit A. Dimitrova : « alors que dans I'UE,
la gouvernance est produite par l'interaction entre les acteyhiséeurs niveaux qui
partagent un pouvoir dans un réseau ou une configuration de négociation, dacedsysr
d’élargissement, la gouvernance part de I'UE vers les candida&steprincipalement
véhiculée par la Commission et le Conseil du coté de I'UE, etidexleurs, du coté des
candidats . Ainsi, la «gouvernance de I'élargissement » telle qu'employéqu’jas
rappelle un mode de soumission des Etats candidats aux conditions d’aditésginen
décalage avec les définitions habituellement utilisées. Comment expliqiécatage ?

Les travaux mettent en fait en valeur des conceptions différéatpsuvoir dans le cadre de
I'élargissement qui se rattachent au débat entre rationalistmeconstructivisnte.
L’élargissement est généralement défini comme un « processiiseyd’institutionnalisation
formelle des régles organisationnelles et des norfiesnsi que des valeurs de I'Union, que
nous nommons « transnationalisation » des politiques européennes. Dansrétepatiste,
'énonciation de la conditionnalité d’adhésion équivaut a la définition d’unti®n
asymétriqgue dans le sens ou une partie dispose d’'un avantage consilérdblgtre : elle
exerce en effet un pouvoir d’énonciation de valeurs, de normes et ds, regcontréle la
facon dont les réformes sont menées pour assurer la mise en canhfiemEtats candidats a
ces normes et valeurs. Dans cette perspective, I'élargissestepercu comme étant guidé
par les intéréts des Etats membres de 'UE et de leurs gralip&réts, qui réagissent en
terme de calcul rationnel sur les colts et avantages de cesqusceCette démarche

représente ce que James March et Johan Olsen ont nommée la «degmpreséquences »

3 Pour un développement sur ce point critique, \anissi : KOWSKA Dorota, « Usages et mésusages du
concept de gouvernance appliqué a I'élargissement’dnion européenne »Politique européenne(10),
printemps 2003, pp. 99-120.

>* DIMITROVA Antoaneta L., “Enlargement, Institution-Building..dp. cit, 2002, p. 175. (notre traduction)

> Pour un développement sur ce point, VOCHBIMELFENNIG Frank, $DELMEIER Ulrich, « Theorizing EU
Enlargement : Research Focus, Hypotheses, andtdte & Research Journal of European Public Poli¢y

(4), ao(t 2002, pp. 500-528.

*5 |bid, p. 503.
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(logic of consequentialisft) Quelques rares travaux fondés sur I'approche constructiviste ont
cependant tenté de remettre cette thése en question en faisantlevdhit que, malgré
'asymétrie apparente des relations entre I'UE et les catsdéidadhésion, les situations de
négociation et de discussion sont possiBlédans cette perspective, les acteurs défendent
leurs idées, identités et convictions, leur action est guidée pamadedigmes sectoriéfs Il
n'existe pas de normes et régles uniques dont la définition §rémtune fois pour toute,
mais diverses interprétations de ces normes et des formessvdridentification a ces
valeurs. La perspective sociologique s’attache donc a comprendredessrs par lesquels
se forme, au fil du temps, une communauté d’acteurs qui défendent déts ioddnmuns sur

la base de la défense des mémes valeurs. Ce processus de aumstfuce identité
commune est généralement rattaché a la présence d'espaces i rgggciation, mais
d’argumentation. L'échange d’arguments représente le moyen par leguebnceptions
différentes des acteurs sont véhiculées et faconnent les idefgitésirs interlocuteurs. La
notion de temps, délaissée par I'approche rationaliste, est doncleeatdres ce genre
d’analyse. Cette approche répond d’aprés J. March et J. Olsen aagigue lappropriée »
(logic of appropriatenes®} Pour résumer, face a I'énonciation de la conditionnalité, les
rationalistes ont eu tendance a avancer que la conformité a lamomalité est assurée par le
mécanisme du calcul rationfielles idéalistes & affirmer que «les normes constituent les
identités des acteurs: elles ne contraignent pas seulement demmgortements, mais
constituent aussi leurs visions du monde et leurs préférences.s@easttte base qu'il faut
comprendre I'élargissement?» Du point de vue idéaliste, «il n'est pas possible de
comprendre les mécanismes causaux dans un ensemble social aaes teg raisons que les

acteurs donnent a leurs actiofi3 »

> MARCH James G., GEN Johan P.Rediscovering Institutions. The Organizational Basf Politics New
York, Free Press, 1989.

%8 SEpELMEIER Ulrich, The European Union’s Association Policy towards @mintries of Central and Eastern
Europe: Collective EU Identity and Policy Paradigimsa Composite PoligyUniv. of Sussex Ph.D. thesis, avril
1998; QDY Joanne, « Harmonization and asymmetry : envirotahepolicy co-ordination between the
European Union and Central Europdoeurnal of European Public Policy (3), sept. 1997, pp. 318-36.

9 SepELMEIER Ulrich, « The European Union’s Association Politwards Central and Eastern Europe :
Political and Economic Rationales in ConflictSyssex European Institute (SEI) Working Papéy, 1994.

€0 MARCH James G., GENJohan P.Rediscovering Institutions...., op. cit989.

1 SCHIMMELFENNIG Frank, “The Community Trap: Liberal Norms, Rhetafi Action, and the Eastern
Enlargement of the European Unioiriternational Organization55 (1), 2001, pp. 47-80.

62 S3uURSENHelene, "Why expand? : the question of legitimang pustification in the EU's enlargement policy ",
Journal of Common Market Studje) (3), sept. 2002, pp. 491-513 (492). (notrditction)

%3 bid, p. 493. (notre traduction)
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Les mots « asymétrie » et « hiérarchie » renvoient donc directetnamie conception
rationnelle des notions de pouvoir, de domination et plus précisément de ecoStiéan
Strange définit le pouvoir comme « la capacité d’'une personne ou d’'un gfeymasonnes
d’affecter les situations de telle facon que ses/leurs pné&fEses’imposent a celles des
autres ¥*. Alors que dans une perspective rationaliste le pouvoir est percu niérena
unilatérale et asymétrique, c’est-a-dire comme partant du détesh pouvoir vers I'objet du
pouvoir sans possibilité de retour, les approches constructivistes tendmnmicevoir le
pouvoir en terme relationnel et de processus social, plutdt que detéamacde ressources.
En effet, malgré le rble central joué par la notion de pouvoir dassrdéations
internationale®, la littérature actuelle, notamment sur la gouvernance, con&hserce
croissante de cette notion et de la conception rationaliste du pSurais relations de
pouvoir asymétriques et de dépendance unilatérale ont été rempjmzées nouveau
discours sur les normes et les idées comme guides pour l'actionniprésence des
structures en réseau et la pertinence des interactions négodiéssapproches rationnelles
lient le pouvoir a une répartition asymétrique des ressourcesigtiagemrefusent I'existence
d’actions non-stratégiques et la possibilité d’un pouvoir supra-nationahetiégémoniqlid
Dans une dimension idéaliste, il importe de garder a I'espritajmotion de pouvoir, tout
comme celle de contrble, est concue de maniere relationnelle. Cdimdigue James

Rosenau :

« L'exercice du contr6le (...) implique la tentative l& part d'un acteur de modifier, de préserver,
ou méme d'affecter les orientations et les actides autres. C'est un concept fondé sur
I'interaction, et son existence ne peut étre déte&eempiriquement qu’en observant le degré de
correspondance entre ce que fait le contrdleue eue le destinataire du contrdle répofd »

6« The ability of a person or a group of persortsaffect outcomes that their preferences takequiece over
the preference of others ” (notre traductiomRSNGE Susan,The Retreat of the State : The Diffusion of Power
in the World EconomyCambridge, Cambridge University Press, 1996./p. 1

5 SENGHAAS Dieter (Hrsg.),Imperialismus und strukturelle Gewalt. Analysen rilhbhangige Produktion
Frankfurt a. M., 1972.

% NEever Jirgen, “Politische Herrschaft in nicht-hierarchisn MehrebenensystemenZeitschrift fiir
Internationale Beziehunge(i), 2002, pp. 9-74.

®7bid, p. 10.

% KEOHANE Robert O.After Hegemony. Cooperation and Discord in the \Wdtblitical EconomyPrinceton,
NJ, 1984; MEARSHEIMER John, “the False Promise of International Insting”, International Security19 (3),
1994/5, pp. 5-49.

%9 RoseNAuU James Turbulence in World Politics. A Theory of Changel @ontinuity Princeton (New Jersey),
Princeton Univ. Press, 1990, p. 183.
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Pour les sociologues et les constructivistes, il est possiblendgrendre le pouvoir politique

dans un contexte non-hiérarchique, situé entre hiér&tetianarchi€, nommé hétérarchie :

« Il s'agit d’'une forme de pouvoir au sein duquautorité politique est répartie entre l'auteur du

réglement et un ou plusieurs receveurs de ce reglermhaque acteur disposant d'un droit de veto
lui permettant de bloquer la coopération. Cettentode pouvoir politique est exercée au sein d’'un
processus circulaire de discussion et de coordimates préférences individuelles. Le principal

instrument de pouvoir (...) est un processus de psiudonctionnant de maniére alternée dans
le cadre d’actes de communicatidA »

Plusieurs travaux ont montré que cette conception est particuligrechaptée a la facon de
comprendre le fonctionnement interne et externe de I'Union européennequgida plupart
des institutions européennes soient situées a Bruxelles, 'autefldE n’est pas concentrée
en un centre unique, mais répartie entre une multitude d’acteurs aiiyéniveaux supra-
national, national et régional. Le mode de décision est fondé sur unee aut consensus et
la mise en ceuvre des politiques releve des Etats menSirkspolitique d’élargissement
répondait a la définition d’une gouvernance fonctionnant sur lemode hétérarchique,
pourquoi n’en a-t-on pas parlé plus toét ?En regardant la maniére dont les élargissements
précédents de la Communauté/Union européenne étaient structurés, ogueligerelations
étaient construites sur un mode bilatéral de relations de négocwire les institutions
européennes et les Etats candidats. Les négociations officall@semier élargissement ont
été réalisées entre le Conseil, d’'un coté, et les Etats ceydildal’autre. Les négociations
avec les pays du Sud ont certes accordé un réle croissant a lassmmjmmais ont toujours
eu lieu dans le cadre de relations politiques et d’accords éconorstquesarés, eux aussi, de
maniere bilatérale. Le cinquieme élargissement de 'UE apdeeau, accru le rble central de
la Commission, chargée depuis 1989 de coordonner I'ensemble de l'assid¢asnpays de
'OCDE a I'Est. Sa fonction de contréle s’est particulierensaatrue apres I'énonciation des
conditions d’adhésion en 1993 et la référence fortement appuyée a l'degumlitiques
communautaires. Afin de contrer I'approche rationaliste soutenue @antiation de la
conditionnalité, les travaux constructivistes ont identifié la \varigts instruments mobilisés

pour mettre en valeur I'impact différencié de la conditionnalitdesiEtats candidats. Ainsi,

0 « La hiérarchie est un principe organisationnelsain d’une structure ol les compétences politicies
formulation des régles collectives sont verticdlhs haut vers le bas) et concentrées dans les m™ainsseul
auteur » ; MYER Jurgen, « Politische Herrschaft ...op. cit, 2002, p. 16. (notre traduction)

" Dans le cas de I'anarchie, les compétences padisicsont réparties entre toutes les unités coastés du
systeme politique, chacune de ces unités étanbmeaple de I'exercice du pouvoir, il n'existe pasutkur
central des réglements. L'interaction politiquedgeoule de maniére horizontale entre les unitésydteme qui
tentent de motiver les autres de maniéere unil&édualr une quelconque forme d'acti(®elbsthilfe) NEYER
Jurgen, « Politische Herrschaft ...op. cit, 2002, p. 16. (notre traduction)

"2 NEYER Jiirgen, « Politische Herrschaft ...op. cit, 2002, p. 16. (notre traduction)
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'approche constructiviste a montré I'existence de la dimensiomanétéque de la politique
d’élargissement pour contrer I'approche unilatérale des raticglistais en restant sur le
méme terrain d’étude empirique qu’eux (I'impact sur les candidat® n’a pas encore
montré dans quelle mesure il est possible de parler d'un mode de goweer@ouveau ».
En omettant de s'intéresser a la dimension circulaire des éahamgre I'UE et les Etats
candidats, les travaux dans ce domaine n’ont donc pas identifié l&meerg’un mode de

gouvernance spécifique en 1997.

Il - PROBLEMATIQUE ET HYPOTHESES

A — Problématique et hypothése empirique

C’est la raison pour laguelle nous formulons la problématapi@otre travail de la facon
suivante : Peut-on parler de [lintroduction en 1997 d'un «nouveau» mode de
gouvernance dans la politique d’élargissement de I'Union européenne &t ?

Pour répondre a cette question et formuler quelque hypothése, il importpmider la
spécificité du contexte européen et international a la fin des 24886, qui est caractérisé
par la convergence d’'un ensemble de facteurs de changement dont voici quelques exemples :
a) L’Union des Quinze réalise vers 1996-97 les conséquences des poliki§uades promues
en Europe centrale et orientale. Le ch6mage monte dans ces ppgss lde mouvements
sociaux face a I'accroissement des inégalités et d’'une tioigrdes populations de I'Est vers
'UE grandit. En paralléle, les Etats membres constatenlinetes de leurs politiques de
I'emploi, de sécurité sociale et de retraite aprés quelquessadedenctionnement du marché
intérieur : le chbmage est a son plus haut niveau, les Etats peirgdatmer les politiques de
sécurité sociale et de retraite. L'Etat social est esecti’Europe en voie d’élargissement était
donc en proie & une tension interne : tandis que les futurs pays adtréreziient a réduire
les structures héritées de I'appareil d’Etat communiste,tls Ehembres tentent de renforcer
les fonctions redistributives de I'Etat. La création d'une politiqoeiade a I'échelle
européenne est mise a l'ordre du jour pour résoudre les difficultéEtdts membres et
anticiper I'accueil de nouveaux membres. Le Traité d’Amsterddroduit par exemple en
1997 une nouvelle politique de I'emploi.

b) La Commission se rend compte en 1996-97 que la reprise de I'adguiaulimarché
intérieur occasionne certes des réformes dans les pays candidatsjue celles-ci ne sont
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pas mises en ceuvre. La méthode de I'élargissement s’avélieaoeftlans les pays post-
communistes qui doivent gérer un passé institutionnel relativement |Gerdooint est
également révélé par un phénomene assez inattendu et presque offensdfilE : les
budgets qu’elle accorde annuellement aux Etats candidats ne sontipasrent utilisés, en
particulier par les « bons éléves » de I'élargissement comieldgne et la Hongrie, ce qui
révéle 'ampleur des difficultés structurelles et institutionnelles dpags.

c) Les Etats candidats critiquent de plus en plus la maniére ‘dtintgere la politiqgue
d’élargissement : le programme PHARE souffre d’'un manque deniégitcroissant en
Europe centrale et orientale, le dialogue politique bilatéral ndidmme pas et les conditions
d’adhésion ressemblent souvent & une coquille vide que 'UE tente corestaahendéfinir.
Ces critiques rejoignent également celles des pays sigisatiis Accords de Lomé formulées
au cours des années 1990 : les candidats réclament plus d’égalitéedariz et de justice
sociale. lls demandent que l'assistance soutienne leur économeigreirlvestissements, et
non pas I'’économie et les entreprises de conseil des pays melathtdsion européenne. En
'absence de date précise d’adhésion et de la redéfinition condéanteteres d’adhésion, les
PECO somment I'UE de prendre une décision.

d) Enfin, la crédibilité et la capacité d’acteur international’'d& est remise en question,
notamment aprés la crise dans les Balkans au milieu des annéeg&d §88tion centralisée
des programmes d’assistance extérieure par la Commissiquafadtlleurs I'objet de vives
critiques pour manque de transparence et népotisme. La Commission dojastiiec son
réle d’acteur central dans la politique d’élargissement.

La plupart de ces critiques ne proviennent pas uniquement des personcieieafent
engagées dans le processus d'élargissement — c’est-a-dirélitdss— mais aussi des
populations concernées par cette politique. En effet, il est possibentifier I'apparition
d’'un autre acteur dans la politique d’élargissement dés le ndiiswannées 1990'opinion
publique. Les arguments formulés par les populations aussi bien a I'Ouest’'Bst de
I'Europe ont suscité de nombreuses interrogations en termes deidoraiian espace public
européeft. Les opinions exprimées de part et d’autre ont mis en awargnsemble de

3| existe de nombreux travaux relatifs a I'opiniena I'espace public, mais les travaux de Jirgabermas
sont sans doute les plus prolifiques et fructueuxcea sujet: HBERMAS Jirgen, Strukturwandel der
Offentlichkeit. Untersuchungen zu einer Kategorier dbiirgerlichen GesellschaftNeuwied., 1962, trad.
L'espace publicParis, PUF, 2003. Jirgen Habermas étudie I'émegget les transformations historiques de la
sphere publique entre société civile et Etat. Ihtremen particulier comment la notion d’opinion pgbe a recu
une définition de plus en plus restrictive liée'ilmportance des sondages, de la « publicité », «degations
publiques » ou les médias sensés faciliter le déblalic deviennent des instruments de la gestionahsensus.
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contradictions inhérentes a la politique d’élargissement lUE demandait la réalisation de
réformes dans les PECO, mais changeait constamment les dglgeu ; les critéres
d’adhésion exigeaient des candidats de démanteler les structtitéeshdu communisme
(politiques sociales, Etat central) tout en respectant I'Etatigeence, mais les réformes
profitaient aux élites qui ne voulaient pas entendre parler de paditigoeiales ; 'UE
accordait une assistance au nom de la solidarité, mais le$gsriogi tenaient pas compte des
besoins des populations; les colts de [I'élargissement demandaient aliksation
financiére supplémentaire, mais les Etats membres n'étaiemres a payer et 'UE n’avait
pas les capacités humaines et financiéres de son dotisrsondages d’opinion réalisés a
cette époque au sein des Etats membres et candidats ohient tous un désintérét
croissant pour I'élargissement pour des raisons relativement différentes : dans les Etats
membres en raison de la peur d’'intégrer des pays considérés éamnproches du seuil de
pauvreté, dans les Etats candidats en raison du manque de confiandé accprocessus
d’adhésion qui contribuait, par les réformes promues, a enrichirites ét a creuser les
inégalités socialé§ Les élites politiques, quant a elles, ont manifesté, a I'Esmeom
I'Ouest, d’'importantes divergences de vue sur la « finalité politiqle Bnion. Ce contexte
a contribué a accroitre la situation d’incertitude dans laqueloramission, acteur central
de I'élargissement, se trouvait déja en raison de son manque dexpettrne sur les Etats
candidats. Comment I'Union européenne a-t-elle fait face a ecétiation et géré les
contradictions de son environnement a la fois interne et externeiffftsations que nous
avons réunies entre 2000 et 2004 a ce sujet nous permettent de soutbéselade

I'introduction d’'une nouvelle forme de gouvernance dans la politique d’'&@ament visant a

favoriser la participation de I'ensemble des acteurs au proceSSlasgissement Nous

formons Ihypothése empiriqueselon laquellda Commission européenne a transféré un

mode de gouvernance interne a I'UE vers la politique d’élargissemenmétiaode ouverte

Dans des écrits plus récents, J. Habermas transgaite problématique au niveau européen. Il évame
dimension européenne de la démocratie dans lexterde la mondialisation, un « patriotisme consttinel »
et la réalisation d'un espace public européen mpligue la simultanéité des débats sur des théomscgents
au plan européen. L'émergence d’une opinion publiguropéenne est donc liée a la formation d’'urésystde
partis européen et d'une société civile europédgrmipes d'intéréts, ONG, médias). Explication apfm par
RUPNIK Jacques (dir.)l.es Européens face a I'élargissement...., op.26004, p. 14. Voir aussi :0ER Klaus,
« Offentlichkeit und Demokratie », in AGHTENFUCHS Markus, KOHLER-KOCH Beate (Hrsg.),Europaische
Integration 2. Aufl., Opladen, Leske+Budrich, 2003, pp. 88912

" Nous renvoyons & ce sujet a I'ouvrage trés détaillblié en 2004 sous la direction de Jacques Rupni
RUPNIK Jacques (dir.).es Européens face a I'élargissement..., op. 2804 — et & la thése de Laure Neumayer
— NEUMAYER Laure,La Construction de I'enjeu européen dans trois pagradidats..., op. cit2002, notamment
les chap. IV et VI.
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de coordination (MOC) — dans le but d’accroitre la convergence cognitive antsiens et

futurs membres de I'UE ainsi que la Iégitimité de la politique d’élargissement.

En passant en revue les élargissement précédérgst possible de constater que la
Communauté/Union européenne s’est inspirée de maniére roulative de ses modes de
gouvernance internes pour tester la loyauté des Etats candidataux valeurs et aux

normes de la communauté, et résoudre les contradictions eatrson environnement

interne et externe.Le premier élargissement au Royaume-Uni, a I'lrflande et anedark

était caractérisé par des relations fondées sur la négoaatismet de la finalité politique de
'Union (source : intergouvernementalisme, méthode communautaire).rdidslament au
Sud a permis de renforcer I'approche par le politique en introduisardgsfgect de la
démocratie et des droits de 'homme et de négocier avec dssabEtapoque relativement
pauvres de solides accords économiques (source : régulation). Lsdargigt au Nord a
consacré de maniére discréte une démarche par le droit, qui ageoplne traduction dans
les discours adressés aux PECO candidats a partir de 1993 (depriisequis, méthode

communautaire).

T 2. Modes de gouvernance et sources de pouvoir dans les élargissements de I&EE

Conditionnalité | Politique Economique Juridique Institutionnelle
(démocratie, droits(économie de marché)(finalité de I'UE, acquis(capacités administratives
de 'homme) communautaire) et judiciaires)

Source de Valeurs Economie/Finances Droit Connaissance

pouvoir

Instruments Négociation Accords économiquedlormes juridiquesPersuasion, argumentation

assistance (traités, reglements,
directives,
jurisprudence)

Elargissement | Gréce (1982), Royaume-Uni, Royaume-Uni, Irlande,PECO (Estonie, Hongrie,

de la CE/UE Espagne, Portugalrlande, DanemarkDanemark (1973), Grécé.ettonie, Lituanie,

(1986), PECO, (1973), Grece (1982)(1982), Espagne Pologne, République
Chypre et MalteEspagne, PortugaPortugal (1986),tchéque, Slovaquie,
(2004) (1986), Autriche| Autriche, Suéde,Slovénie), Chypre et Malte

Suéde, FinlandeFinlande (1995), PECQ(2004)

(1995), PECO, ChypreChypre et Malte (2004)

et Malte (2004)

Source: Notre tableau.

En prenant en compte la typologie de Christopher Knill et Dirk Lehmkuinlidentifie trois
modes d’intégration de I'UE a c6té de la méthode intergouvernementale — l'intégration

positive (méthode communautaire), I'intégration négative (régulagibhintégration cadrée
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(framing integratiof’® — nous avancons I'hypothése selon laquelle, pour réformer la politique
d’élargissement, 'UE s’est inspirée de cette troisiemecsode gouvernance interne dont la
méthode ouverte de coordination (MOC) est la principale expression. EnelP8ifet, les
caractéristiques de cette méthode venaient tout juste d’'étmiedéfians la politique de
I'Emploi inscrite au Traité d’Amsterdafhet ont été élaborées au moment de la rédaction de
'« Agenda 2000 » de la Commission. Ainsi, les instruments de la M&€ ssmplement
venus s’ajouter aux autres méthodes déja existantes au seipaldidae d’élargissement
afin d’accroitre le dialogue entre acteurs de I'élargissetedé soutenir la convergence sur
des valeurs faisant l'objet de discussions en 1997, comme la justaialeset le

développement durable.

T 3. Adaptation des modes de gouvernance internes a I'UE a la politique d’élasgement

1) La méthode intergouvernementakst généralement utilisée entre Etats membresaas doute
organisation internationale comme un moyen de tiendes intéréts entre ces Etats ou entre les mesnb
de l'organisation. Lanégociation intergouvernementadeété introduite dés le premier élargissement de la
Communauté européenne comme moyen de trouver uprooms sur la finalité et les valeurs défenduiies
au sein de la CE.
2) Larégulation est une méthode d'intégration principalement @é#islans le cadre de l'intégration au
marché intéried?. Elle présente peu de « modeles » politiques, mess mMécanismes de sanction spnt
possibles: intégrationest alors qualifiée deégative.Le mode de gouvernance est hiérarchique mais|vise
a entrainer des adaptations de nature horizontadnspiré la manieére dont la conditionnalité atdge a
été introduite pour régir les relations économiqeedre la CE/UE et les candidats (possibilité |de
suspension des accords d'association et de I'assis). La Commission a rarement recouru a ce mede d
sanction dans le cadre des derniers élargissemefusmulé plus souvent des menaces de sanction.
3) La méthode communautairexige une harmonisation du droit national aux resneuropéennes et
prévoit aussi des mécanismes de sanction en ca®rdecprise et d'absence de mise en ceuvre de ces
normes. Cette méthode a pour but de corriger lgkesedu marché et repose sur la présentation de
références (normes, organisations...) précises. Leenwohtégration est alors qualifié idtégration

S KNILL Christopher, EHMKUHL Dirk, “The National Impact of European Union Reajoty Policy: Three
Europeanization MechanismsEuropean Journal of Political Researcdl (2), 2002, pp. 255-80; NdLL
Christopher, EHMKUHL Dirk, “How Europe Matters. Different Mechanisms Bfiropeanization” European
Integration online Papers3 (7), 1999. http://eiop.or.at/eiop/texte/199F@MtmVoir aussi: RILMER Simon J.,
RADAELLI Claudio M., « The Europeanisation of National Polc», Queen’s Papers on Europeanisation
n°1/2004, 2004. http://www.qub.ac,ufublié également dans:.UBVER Simon J., EQUESNE Christian (eds.),
Member States and the European Unioxford, Oxford Univ. Press, 2004.

8 Nous avons conscience de I'anachronisme que rftectumns en parlant de l'introduction de la MOGslda
politique d'élargissement en 1997, puisque cettéhatie n'est apparue officiellement qu’en 2000. Oelpat,
les caractéristiques de la MOC étant déja préseamaes la stratégie pour I'emploi définie sous lammé
présidence que I'« Agenda 2000 » (1997), nous eyopble terme de « méthode ouverte de coordinatipour
faciliter la compréhension de notre démonstrat®ur. I'historique de la méthode, voir DBTSCHY Janine, “The
European Employment Strategy : Genesis and DeveaoginEuropean Journal of Industrial Relations, (2),
1999, pp. 117-37.

" Certains auteurs comme G. Majone, B. Eberlein.eBiande ont par exemple qualifié 'Union européenn
d'« Etat régulateur ». MIONE Giandomenico,Regulating Europe Londres, Routledge, 1996;BERLEIN
Burkard, GRANDE Edgar, “Die Européische Union als RegulierungsstBi@nsnationale Regulierungsnetzwerke
und die Informalisierung des Regierens in Eurofa” JACHTENFUCHS Markus, KOHLER-KOCH Beate (Hrsg.),
Européische Integration(2. Aufl.), Opladen, Leske + Budrich, 2003, pd.7447. Pour une analyse plus
critique, voir: @QPORASOJames A., "The European Union and Forms of Ststphalian, Regulatory or Post-
Modern?",Journal of Common Market Studje! (1), mars 1996, pp. 29-52.
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positive L'adaptation de cette méthode a la politique afgissement présente deux désavantages | elle
s'applique seulement au troisieme critére d’adhésiest-a-dire aux domaines relevant de l'acquis.
Comme les mécanismes de sanction classiques (medeacours devant la Cour de Justice (CJCE)) ne
peuvent pas s'appliquer aux Etats non encore memtbeel’'UE, la Commission a imaginé un autre
mécanisme de pression : plus les réformes sonsrais@euvre, plus les pays candidats sont susaptib
recevoir une assistance technique plus importgntey(amme PHARE).

4) Plus récemment, 'UE s’est armée de méthodes gpluples, comme taéthode de la différenciatiaet
la méthode ouverte de coordination (MQ@pur faire respecter I'acquis et les normes etgopes dan
des domaines faiblement communautarisés et inteegpementaux. La méthode de la différenciation,
utilisée dans le cadre de I'Union économique et éteine, permet a chaque pays de reprendre 'agquis
formulé sous la forme de «lignes directrices »o@ gropre rythme. Dans le cadre de I'élargissemiant
pression a l'adaptation est générée de maniéréreif€iée par la concurrence entre les prétendants a
I'adhésion, processus que les fonctionnaires dedlamission assimilent a une véritable « régatetseen
pays candidafé. Quant a la méthode ouverte de coordination,sdlppuie, dans son fonctionnement, sur
les méthodes de la nouvelle gestion publique etesant I'échange de bonnes et de meilleurs pratique
(good and best practiceppur atteindre des objectifs précis définis awalatde(benchmarks)La pression
a I'adaptation s’exerce par le biais d’'une pressinciale liée a la réputatigghaming) générée grace a des
listes (ou classements) établies par la Commissign’état d'avancement de la reprise des normes pa
chaque Etat. Ainsi, ce nhouveau mode d'intégratioplique une adaptation des structures nationales se
un mode non-hiérarchique et ouvert, fondé sur Fapfissage. L'échange d'idées et d’expériencesentr
acteurs, ainsi que les mécanismes de surveilland&waluation par les paif@eer review)sont situés au
coeur de cette approche.
Source: Notre tableau.

Uy

Ce constat met en valeur le réle central de la dimension terd@ppoeir comprendre le long
processus de construction d’'une communauté d’Etats. Les étapes deorstteiction
communautaire se sont trouvées concentrées sur une période tregqronzee ans) dans le
cas de I'élargissement a I'Est, rendant ainsi plus diffieiléache d’adaptation des pays ex-
communistes a 'UE. Le poids des arguments avancés par lesatdtdats pour critiquer la
politique d'élargissement s’explique en partie grace a l'aatiept rapide des valeurs
défendues par I'UE et par l'acquisition progressive d’'une connaissaluse fine du
fonctionnement interne de I'Union et de ses faiblesses au courartEssa 990Ce savoir a
donné aux PECO la capacité de formuler des arguments mettapteu a peu a nu les
contradictions internes de I'UE et donc de remettre eguestion les sources légitimes de
pouvoir de la politigue menée, en particulier lors de la mies en ceuvre.Comme I'écrit
Pierre Muller au sujet des politiques européennes, «le processusalemoeuvre des
politiques européennes peut offrir de nouvelles ressources a des apieupssque |3,
occupaient une position dominée, minoritaire ou marginale dans lesuxésésction
publique ». En effet, '« appropriation du programme par les acteurs natigetlocaux)

[...] se traduit par I'apprentissage de nouvelles normes et de nouveaugirépetiaction par

"8 Entretien a la DG Elargissement, Bruxelles, &20(03.
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ces différents acteur$® Pour E. Comor, « la prise en compte de la capacité des individus et
des collectivités a interpréter et a utiliser les infororaireprésente une tache analytique (...)
essentielle®. Ainsi, la période de 1997 ouvre le passage d'une situation ol les Etats
candidats — et en particulier leurs populations — avaient peu de ldjad#on vers un
contexte ou la connaissance véhiculée par le biais de I'argumentafirésente une source

|égitime de pouvoir.

La littérature sur la gouvernance et celle sur la mise corfomux normegcompliance)
confirme I'approche selon laquelle 'Union européenne ne peut gouvernentejutantité
polycentrique, que par la légitimité des régles qu’elle énondesinstruments auxquelles
elle recourt. En effet, d’'aprés la littérature sur le resmkxt normes, il existe trois
mécanismes principaux d’exercice du pouvoir: la coercition, l'intéafibnnel, et la
légitimité®.. La coercitionfait référence & une relation de pouvoir asymétrique entre agents :
'asymétrie est utilisée pour changer le comportement d’agdumsfaibles par la peur d’'une
sanction. Lintérét rationnelrenvoie a I'idée selon laquelle le respect des normes s’appuie sur
un calcul des colts et avantages du resgecton respect de ces normes par les acteurs. La
[égitimité renvoie, quant a elle, a la croyance normative selon laquelle ule etgu
l'institution qui la produit doit étre suivie. La Iégitimité foureih effet des raisons internes a
I'acteur pour les suivre : lorsqu’un acteur croit qu’une régle ggtne, le respect de celle-ci
n’est plus motivé par la peur d’'une sanction ou par un calcul rationnslparaun sentiment
d’obligation morale. Le contrble exercé par l'autorité productrice dermes est percu
comme légitime dans le sens ou il est approuvé et concu comméfié j&t Ainsi, pour
David Eastoff, la Iégitimité peut étre définie comme « I'ordre reconnu par un ensemble

d’acteurs ». La littérature sur I'Union européenne reconnait que EBIEplus qu'une

" MULLER Pierre, « La mise en oeuvre des politiques de bdmuropéenne », in :R&Y Francois (d’), RUBAN
Luc (dir.), De la Véme république a 'Europe. Hommage a Jeamd QuermonngeParis, Presses de Sciences
Po, 1996, p. 308.

8 Ccomor Edward E., “Governance and the Nation-State imavedge-Based Economy”, in:B/SoNMartin,
SINCLAIR Timothy J. (eds.)Approaches to Global Governance Theddew York, State Univ. of New York
Press, 1999, p. 119. (notre traduction, nous sootig en gras)

81 Voir par exemple: WNDT Alexander, Social Theory of International Politi€ambridge, Cambridge Univ.
Press, 1999 ; @AYES Abram, The New Sovereignty: Compliance with InternatioRalgulatory Agreements
Cambridge (Mass.), Harvard Univ. Press, 1998HKHarold Hongju, “Why Do Nations Obey International
Law?”, Yale Law Journgl106 (8), 1997, pp. 2599-2659RKTOoCHWIL Friedrich,Rules, Norms and Decisions:
On the Conditions of Practical and Reasoning ineinational Relations and Domestic Affail€ambridge,
Cambridge Univ. Press, 1989;URD lan, “Legitimacy and Authority in International Rais”, International
Organization 53 (2), été 1999, pp. 379-408.

8 pour I'ensemble de ces définitions, nous nous sesrappuyés sur: URD lan, “Legitimacy and Authority in
International Politics”pp. cit 1999.

8 EasToN David, A System’s Analysis of Political Lifidew-York, 1965.
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organisation internationale, mais moins qu’un Etat fédéral : en Habs#e centre, 'UE n’est
pas capable de recourir a la coercition. En I'absence de capuliitdre autonome, I'action
extérieure de I'UE s’appuie principalement sur I'exercice d'upowoir doux »(soft

powerf* grace & des instruments comme la défense de valeurs unigersielfe accords
économiques et la promotion de I'Etat de droit. Par conséquent, I'agtiéneare de 'UE a
pris la forme de la mobilisation d’acteurs sociét@urrgesellschaftung)our atteindre ses
objectifs de politigue étrangére. L'absence d'intérét unifié etdédense de valeurs
universelles empéchent de penser 'UE comme un acteur rationngbisi@me option, la

gouvernance par la légitimité, est donc la plus plausible.

La recherche empirique sur la Iégitimité s’attache a identids acteurs soutenant la stabilité
du systéme — communautés politiques, ordre politejysorteurs d’autorité politique — ainsi
que les sources de Iégitimité comias valeurs, le droit, les finances et la connaissafite
Nous montrerons qudans ses relations avec les Etats membres et candidats, I'GE
cumulé ces éléments légitimes de pouvait privilégié a partir de 1997 la gouvernance par
la MOC. Nous considérons que la période 1989-1994 s’apparente a une situatarohita
ou les Etats membres n’arrivent pas a s’accorder sur la fdeseelations a donner avec les
pays d’Europe centrale et orientale et recourent ainsi a une foemgouvoir politique
(respect de la démocratie) et économique (transition vers I'écermdenimarché) pour gérer
ces relations. En 1994, une stratégie est enfin définie suitecarthen 1993 du recours a une
nouvelle source légitime de pouvoir, le droit communautaire. En 1997, le fontdeme
hiérarchique — ou plutét unilatéral dans le cas de 'UE — de cetteefde pouvoir a été remis
en question : en effet, 'imposition unilatérale de normes par l&fErdison d’un consensus
entre Etats membres) a perdu sa base légitime avec laemiseleur de I'absence de
participation des candidats (mais aussi de la population des Etdire® a la définition des
normes promues. Le recours a une autre forme de pouvoir par lescétdidats — la
connaissance — a conduit la Commission a introduire un mode de gouvernanaelmnégue
auquel pouvait participer 'ensemble des acteurs concernés {ghivpuations)L’étude de

la réforme de 1997 et de son contexte sera donc centrale dansredtavail d’analyse de

redéfinition des relations entre I'Union européenne, les Etats membres etttesafdidats.

8 Nye Joseph, “Soft PowerTForeign Policy (80), aut. 1990, pp. 153-171;YN Joseph, KOHANE Robert,
Power and InterdependancBoston, Little Brown, 1977.

8 WESTLE Bettina, Politische Legitimitat — Theorien, Konzepte, ensuiie BefundeBaden-Baden, 1989 ;
WILLKE Helmut, Ironie des Staates. Grundlinien einer Staatstheopelyzentrischer Gesellschaften
Frankfurt/Main, 1992.
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T 4. Logiques de pouvoir mobilisées de maniere cumulative dans les diffates phases de

I'élargissement a I'Est

Phase Sources légitimes Source Mode de
de pouvoir d’inspiration gouvernance
1989- Démocratisation Politique Intergouverne- Horizontal
1994 (Droits de 'homme) mentalisme
Stabilisation Economie et finances Régulation
économique (assistance Phare, accords
des PECO d’'association)
1994- Consolidation Droit Méthode commu- Vertical
1997 et (reprise de tout I'acquis nautaire
pré-adhésion communautaire, Livre blanc
1995)
1997- Ancrage européen Connaissance Méthode ouverte Décentralisé /
2004 et (argumentation, échanges de de coordination Circulaire
négociations d’adhésion bonnes pratiques)

Source : Notre schéma. (phases définies GansANCE, 2004,P. 18).

Ce changement de méthode révéle alasprésence d’'une nouvelle source légitime de
pouvoir au sein de la politigue extérieure de I'UE, aprés f instruments politique,
économique et juridigue : la connaissancele caractére innovant de la réforme de
I'élargissement en 1997 s’explique donc, en toute hypothese, pansdert d’'un mode de
gouvernance interne aux politiques européennes congu pour prauvoir la convergence
cognitive, la méthode ouverte de coordination (MOC), vers une ptitjue relevant des

relations extérieures de I'Union européenrf&.

La littérature sur la méthode ouverte de coordination (MOC) stasdidérablement accrue
depuis la fin des années 188@ien que le nom officiel de cette méthode ait été attribué en
2000, les instruments ont été définis de maniére sommaire en 1992 élapluge en 1997.
En I'absence de contraintes formelles, la MOC releve de é&maa¢ de lssoft law définie

comme des « régles de conduite qui n’ont, en principe, pas de foreelidgt mais peuvent

8 Nous parlons de transfert dans le sens ou « lesaissances sur les politiques publiques, les geraants
administratifs, les institutions et les idées >pleis spécifiquement sur les modes de gouvernangmliteues
internes a I'Union européenne ont été utilisés p@dormer la politique d'élargissement. Sur lessfarts :
DoLowitz David, , Introduction®, Special issue on Policyahsfer, Governance 13 (1), janv. 2000, p. 3.
Claudio Radaelli a adapté le concept a I'Union paemne pour étudier les phénomeénes de transféitpelau
sein des politiques monétaire, fiscale et des rséeliareprenant les quatre questions directricd3adi@witz et
Marsh : il convient de se demander qui effectuerssferts politiques, qu'est-ce qui est transfpaurquoi et
comment ; RDAELLI Claudio, ,Policy Transfer in the European Unio@9vernancel3 (1), janv. 2000, pp. 25-
44 (29).

8 Le site de I'Université de Madison aux Etats-Urésinit de nombreux travaux et articles en la matiér
http://www.eucenter.wisc.edu/OMC
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toutefois avoir des effets pratiquéé.»Elle s'appuie dans son fonctionnement sur les
méthodes de la nouvelle gestion publftjuet soutient ainsi I'échange de bonnes et de
meilleures pratiqueggood, best practiceg)our atteindre des objectifs définis au préalable
(benchmarksgntre les parties. La pression a I'adaptation s’exerce fmaiked’'une pression
sociale liée a la réputatiqgshaming) générée grace a des listes (ou classements) établies par
la Commission sur I'état d’avancement de la reprise des normebague Etat. La méthode

a été pensée au sein de I'UE en terme de troisieme voiel'ariégration et la coopération,
c’est-a-dire comme un moyen de favoriser I'« intégration paodg@ération » dans le cas des
politiques peu communautarisé®sSa flexibilité est mise en exergue comme facteur de

légitimation et de gestion d’intéréts antagonistes entre atteurs

Ce mode de gestion n’est pas nouveau sur la scéne internatioraepitesd’une culture de
management et d'évaluation développée par les firmes internatiofgbesernance

d’entreprise) et adaptée aux politigues du « nouveau management public besdqnay/s

anglo-saxon. Ces techniques ont été diffusées par le biais d'institutionsnattenales

comme la Banque mondiale et le Fonds monétaire international @Ml)organisations

internationales comme I'Organisation pour la coopération et le dévetempesn Europe
(OCDEY>. De maniére généraltes caractéristiques de la nouvelle gestion publique — et
donc de la MOC - sont les suivantes

a) la définition de lignes directrices associées a des calendriers ;

b) I'établissement d'indicateurs quantitatifs et qualitatifin afi’évaluer les meilleures
pratiques ;

c) la traduction de lignes directrices au sein des politiques nationalesoeaiégi;

8 SNYDER Francis, « Soft Law and institutional practicetire European Community », in :A®TIN Stephen
(ed.), The Construction of Europe: Essays in Honor of EnlNbé&) Dordrecht, Kluwer Academic Publishers,
1994, pp. 197-225. Voir aussiiNC Michelle, “The Soft Law Approach: Commission Ruleaking in the EU’s
State Aid Regime”Journal of European Public Policg (2), 2001, pp. 192-207.

8 Sur la nouvelle gestion publique, voir par exempMsscHER Christian (de), WRONE Frédéric (dir.),

« Dossier : La Nouvelle Gestion PubligueRevue internationale de politique comparég (1), 2004.

% MAGNETTE Paul, « L'intégration par la coopération. Un noawemiracle de construction européenne ? »,
MAGNETTE Paul, REMACLE Eric (dir.),Le nouveau modéle européewl. 1, Bruxelles, Editions ULB, 2000, pp.
25-29.

1 REGENT Sabrina, « The Open Method of Coordination : A nSupranational Form of Governance ?”,
European Law Journab (2), avril, 2003, pp. 190-214.

92 KoNIG Klaus, “On the Critique of New Public Manageme@peyer Forschungsberichte55, 1996.

93 ScHAFER Armin, ,A New Form of Governance? Comparing thee®pethod of Coordination to Multilateral
Surveillance by the IMF and the OECD'MPIfG Working Paper 04/5, 2004. _http://www.mpi-fg-
koeln.mpg.de/pu/workpap/wp04-5/wp04-5.html
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d) la mise en place de procédures de suivi et d’évaluation qui sont organisées par’des pairs
Les institutions européennes ont pour la premiere fois eu recoursdbjdesfs communs
(critéres de Maastricht) lors de I'élaboration de la politiqggEnémique et monétaire (UEM)
inscrite au Traité de Maastricht (1992). La méthode de coordinatiofogpee dans le cadre
de 'UEM a servi, un peu plus tard, de fondement a la réforme deiti@pelde 'emploi lors

du Sommet de Luxembourg en 1997. Elle a ensuite été perfectionnée et¢ememméthode
ouverte de coordination » (MOC) lors du lancement de la politique saamiatgpéenne au
Sommet de Lisbonne en 2080A I'origine mobilisée pour réformer des politiques internes a
I'Union européenne fonctionnant sur le mode intergouvernemental ou peu comnigéautar
cette méthode a fait I'objet d'une traduction rapide dans de nombrauses politiques
internes a 'UE®: réforme des retrait®s de la recherci& de la santé et de la protection
socialé® ou encore des politiques d'immigratt8het d'asilé®. La politique de I'emploi,
lancée en 1997 au méme moment que la stratégie d’élargisseAganda 2000 », constitue
la MOC la plus aboutie et la plus ancienne. Ainsi, il n’existe s méthode ouverte de
coordination unique, mais différentes procédures de MOC en fonction desydsraakquels

elle s’applique. Pour Renaud Dehousse, cette méthode présente plusieurs taraed8fis

% Les conclusions du Sommet européen de Lisbonn@0j2@onnent une description précise de la méthode
ouverte de coordination (point 37): « Définir diggnes directrices pour I'Union, assorties de cdlérs
spécifiques pour réaliser les objectifs a courtyemoet long terme fixés par les Etats membreshligtéde cas
échéant, des indicateurs quantitatifs et qualktaéf des critéres d'évaluation par rapport aux leweits
performances mondiales, qui soient adaptés auxrsedes différents Etats membres et des diverewes;tde
maniére a pouvoir comparer les meilleures pratiquesduire ces lignes directrices européennesoditiques
nationales et régionales en fixant des objectifcifigues et en adoptant des mesures qui tienrempte des
diversités nationales et régionales ; procéderogi#uement a un suivi, une évaluation et un exap@nles
pairs, ce qui permettra a chacun d’en tirer legignements ».

® BAUER Michael W., KNOLL Ralf, ,Die Methode der offenen Koordinierung: Zukt europaischer
Politikgestaltung oder schleichende ZentralisieRindus Politik und Zeitgeschicht®1-2, 2003, pp. 33-38;
GRARD Loic, « La gouvernance économique dans la zone ¢artroisieme voie pour faire 'Europe, aprés les
méthodes intergouvernementale et communautaireodadination »Revue des Affaires européennes/Law and
European Affairs2, 2001/2002, pp.166-181 ;dd4HERJames S., “Open Method of Coordination: Functi@meal
Political Origins”,ECSA Reviewl3 (3), 2000

% GOETSCHY Janine, “The European Employment Strategyag’, cit, 1999.

7 COMMISSION EUROPEENNE « Une approche intégrée au service des stratégiémnales visant a garantir des
pensions sdres et viables », COM(2001) 362 finaljl@t 2001.

%8 Résolution du Conseil du 22 septembre 2003 savdstissement dans la recherche pour la croisstniee
compétitivité européenne, C 2500 CE 18 oct. 2003.

99 CoMMISSION EUROPEENNE « Moderniser la protection sociale pour le dépplment de soins de santé et de
soins de longue durée de qualité, accessiblesrablds : un appui aux stratégies nationales pandéthode
ouverte de coordination’ », COM(2004) 304 final,&8il 2004.

190 ComMISSION EUROPEENNE « Communication de la Commission sur une méttmokerte de coordination de
la politique communautaire en matiere d'immigratigrcOM(2001) 387 final, 11 juillet 2001.

101 COMMISSION EUROPEENNE « La politique commune d'asile, introduisant uneéthode ouverte de
coordination. Premier rapport de la Commissionlaunise en ceuvre de la Communication », Communpicati
de la Commission au Conseil et au Parlement eunpi@E@M(2001) 710 final, 28 nov. 2001.

192 DeHousseRenaud, « The Open Method of Coordination : A NRadicy Paradigm ? »Cahiers européens de
Sciences P3), 2003, p. 4.
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- la flexibilité : la méthode ne tend pas a définir des objectifs uniques, maisgdes i
directrices que chaque Etat peut adapter a son contexte natidrediiete par des plans
d’actions ajustés aux situations. Le Conseil européen fait, a cauniee partie référence au
principe de subsidiarité ;

- la nature décentralisée de la méthodel'initiative n’est plus censée venir d’en haut, mais
doit résulter d’'un travail collectif qui engage I'Union, les Ef@s: membres ou candidats),
les niveaux régionaux et locaux, ainsi que les partenaires sosfidaxsociété civile. La
consultation de la population concernée par les normes communautaodsiies dans le
droit national est donc un point essentiel traduisant I'ouverture de la méthode.

- la définition de routines procédurales. elle encourage la centralisation des connaissances
et inclut la définition de lignes directrices et d’indicateurssdieis périodiques par le biais
de rapports nationaux, et la recherche des bonnes ou meilleures pratgutEsictionnaires
nationaux sont les acteurs clés de ce processus et doivent colepagsultats avec ceux des
pairs (Etats membres et Etats candidats).

- I'absence de contraintes formelles dans la mesure ou les lignes directrices n'ont aucune
forme contraignante, le contrdle par les pairs est censé encoulegeprocessus
d’'apprentissage. L'émulation entre les Etats (membres et nomregmest jugée plus

fructueuse gque les mécanismes de contréle de la méthode communautaire.

La MOC impligue donc une adaptation des structures nationales non pasrsade vertical

ou horizontal, mais circulaire fondé sur la discussion, la négociatgurteut I'apprentissage
et I'échange de bonnes pratigtfésun seul point différencie le recours & la MOC dans les
politiques internes a I'UE de celui au sein de la politique d’&segnent : le maintien, en
paralléle de la MOC, de lmontrainte formelle. La MOC a pour principe de ne pas prévoir de
sanctions en cas de non-harmonisation avec les lignes directriopgennes. Dans le cadre
de I'élargissement, des possibilités de sanctions juridiguesoabmiques existaient déja,

donc indépendamment et antérieurement au recours a la MOC, et oahstévées jusqu’a

103 | es spécialistes de la gouvernance internatiosaie la coopération extérieure de I'UE s’accordemtle
fait qu'il existe deux conceptions de la gouvermanta gouvernance de type hiérarchique et la goavee de
type horizontal. La premiére reste attachée a tomale contréle hiérarchique du pouvoir, la seeadalyse
I'apparition de nouveaux modes d'action et de gespiolitique. Dans cette seconde catégorie, il Eowde
distinguer les interrogations sur les méthodesalevgrnance (instruments de gestion publique) descelir les
acteurs de la gouvernance (interactions entre i@cpiblics et privés). Voir a ce sujetIisBe Thomas, “Global
Governance and Communicative Action”, iniEtd David, KOENIGARCHIBUGI Mathias (eds.), “Global
Governance and Public AccountabilityGovernment and Oppositioispecial issue, 39 (2), été 2004, (draft
07.10.2003); BouTs Marie-Claude, « Du bon usage de la gouvernancelatians internationales op. cit,
1998, pp. 85-94.
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'adhésion. En effet, la Commission avait prévu la possibilité de suspendistiiase dans le
cas ol un Etat ne suivrait pas les recommandations formulées gasdfi*éPar ailleurs, la
possibilité de non-adhésion est restée ouverte jusqu’a la fin du procéssuandidats ont en
effet percu I'adhésion comme une « cible mouvante » en raison du reoaneeit de la date
d’adhésion et de I'évolution des criteres a remplir. Ces deux étéraela suspension de
I'assistance et la non-adhésion — constituaient donc un « baton » politiqoeasisxde 'UE
allant a I'encontre de I'ouverture proclamée par la MOC. Dapsatque, la Commission a
seulement formulé des menaces d'utilisation & ces procédésnenkés a jamais mises en
ceuvre. Ces mesures n'ont donc été envisagées qu’'en cas de deoues pEur des
situations particulierement exceptionnelles. Dans ce contextiel'selon laquelle une
relation négociée a été introduite en 1997 dans la politique d’ékmgss peut donc étre
maintenue. La réforme de 1997 a donc bien renforcé la présence d'un nouveademode
gouvernance légitime, qui a lui-méme contribué au développement, au $&iGa®mission

de nouvelles croyancEs et attentes.

B — Question de recherche et hypothéses de travalil

Si la Commission s’est inspirée de la MOC en 1997 dans la poliiglergissement, cette
innovation révéle un certain paradoxe : en termes juridiques, les conditidhggi@an ne sont
pas négociables. Or si la MOC promeut I'apprentissage et fi§ehautuel, cela signifie que
les acteurs ont la possibilité d’argumenter sur la maniéreedpiriter et de respecter les
valeurs communes. Afin de vérifier dans quelle mesure I'UE sisgpirée de la MOC pour sa
réforme de 1997la question centrale de notre recherche consistera a démainer dans
quelle mesure la conditionnalité de I'adhésion a 'UE a ragsenté a partir de 1997 un
cadre d’apprentissages et de socialisation mutuels entresleacteurs de la politique

194 e Partenariat pour I'adhésion signé en mars 1888 six pays candidats consacre par exemple um cou
paragraphe & la conditionnalité qui mentionne quassgistance allouée dépendra du respect par dies p
candidat] de ses engagements dans le cadre deotdauropéen, des progrés effectués pour satidfesre
criteres de Copenhague et des progres dans laemiseuvre du Partenariat pour I'adhésion. Le nopeasle
ces conditions générales peut conduire a la déctkicConseil de suspendre 'assistance techniqua sase de
l'article 4 du réglement 622/98 du 16 mars 19986MMISSION EUROPEENNEAccession Partnership. Hungary
Bruxelles, 1998, p. 6. (notre traduction)

195 Nous assimilons la croyance énoncée ici & uneaom®y causale. Judith Goldstein et Robert Keohane
identifient deux types de croyances en relatioteriirationales : les croyances de principe qui mpment des

« idées normatives spécifiant les critéres pouingjger le vrai du faux et le juste de l'injustetxdes croyances
causales qui « fournissent des guides pour lesithdi sur la facon d’atteindre leurs objectifSGQLDSTEIN
Judith, KEOHANE Robert, « Ideas and Foreign Policy : An Analytifahmework », in: GLDSTEIN Judith,
KEOHANE Robert (eds.)ldeas and Foreign Policy : Beliefs, Institutionsnda Political Change Cornell
University Press, Ithaca, 1993, pp. 9-10. (notreurtion)
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d’élargissement de I'UE Cette question empirique devrait nous permettre de dégager
plusieurs hypothéses de recherche inspirées de la littératule BIOC et de la littérature

constructiviste modéré¥.

En se penchant sur la littérature relative & la méthode ouvertmatdination® et en
s’appuyant sur certains résultats d’entretiens, trois buts @mti# recours a cette méthode :
la cohérence et la légitimité interne de la politigue menée, dqiti conduire a une
harmonisation des politiques nationales par le biais de la convergeguitive®® et de la
coordination ; le respe¢tompliance)des normes européennes et des buts a atteindre par le
biais de la discussion, de I'’émulation et shaming; I'échange d’expériences et de bonnes
pratiques au sein de réseaux d'acteurs sur les buts et l@ammsavre politique sur la base de
'apprentissage et de la socialisation mutuelle. Ces éléna@nss que les informations
empiriques accumulées entre 2000 et 2004 permettent de gémésehypotheses de
recherche appliquées a I'étude de la réforme de la politique d’élargisseare 1997, que
nous explorerons pour répondre a notre question principale. Nous avons vu daeatarkt
sur la conditionnalité se définit a travers deux éléments ind#parales conditions

d’adhésion et les modes de gouvernance. Nous nous appuyons sur la littérsgtnectiviste

1% Nous avons tenté de construire nos hypothésesatenche en tenant compte de la critique formulée a
I'encontre de I'approche constructiviste modéréelea tenants d'une compréhension intergouverneateotu
purement rationaliste de la construction européewmioeit I'un des plus connus et plus cités est Amdre
Moravcsik. Ce dernier stigmatise en effet 'absedddéments fondamentaux & toute approche scignéfi
véritable, qui se révele par « un manque de volétdanant de mettre au point des hypotheses plassitune
maniére rigoureuse et objective ». Plus précisémeng qui est reproché aux travaux constructisjstiest de
ne pas formuler des propositions déduites de larigation des éléments cognitifs et normatifs daxplication
des conditions et processus de production desiqua# publiques ou d’autres types d'interactiotamadlyse
restant de ce fait a haut degré de généralisatineeolimitant a des hypothésad hocqui sont proprement
infalsifiables selon Karl Popper SUREL Yves, « L'intégration européenne vue par l'appmdaognitive et
normative des politiques publiquesop. cit, 2000, p. 236. Sur la critique d’A. Moravcsik, ¥@ar exemple:
MORAVCSIK Andrew, “Is Something rotten in the State of Derkria Constructivism and European Integration”,
Journal of European Public Policy (4), 1999, p. 678.

197 par ex.: BCHET Philippe, « The Nature of the Open Method of Cdimation », in: BLAIS Robert,
VILLENEUVE Robert (eds.)Europe and the Politics of Capabilitie€ambridge, Cambridge Univ. Press, 2004,
pp. 185-201 ; BHOUSSE Renaud, « La méthode ouverte de coordination. @uamstrument tient lieu de
politique », in: lASCOUMES Pierre, I GALES Patrick (dir.),Gouverner par les instrumentParis, Presses de
Sciences Po, 2004, pp. 331-356 pdAER James, “Open Method of Coordination: Functional &aditical
Origins”, ECSA Reviewl13 (3), 2000 ; GETSCHY Janine, “The European Employment Strategy : Gereasi
Development”,op. cit, 1999, pp. 117-37 ; BORIGUES Maria J. (eds.),The New Knowledge Economy in
Europe : A Strategy for International Competitives@nd Social Cohesip&heltenham, Edward Elgar, 2002 ;
TELO Mario, « Combiner les instruments politiques ee @une gestion dynamique des diversités nationgles
Jean Monnet Working Pap€(i6), 2001.

1% pour C. Bennett, la convergence cognitive renaabe modalités de construction d'un probléme, déniiehn

de finalités prioritaires de l'orientation d’'une lipigue publique, et donc de Ilégitimation de calle-La
convergence sur les instruments de politique publigoncerne les outils adoptés et leur mode datitin.
BENNETT Colin J., ,What is policy convergence and what esu?”, British Journal of Political Science21
(2), 1991, p. 217.
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des cadres normatifs et cognitifs, pour conceptualiser ces demerdé$t et formuler nos
hypotheses : les conditions d’adhésion sont congues comme le « cadrd sajriés modes
de gouvernance comme les « cadres d’action » de la politique d'séangist, éléments que

nous définirons plus loin.

Hypothése 1 S’agissant de la cohérence de la politique d’élargissemesdt ppossible de
penser que la définition de la conditionnalité a permis aux Etatsree de trouver, dans un
premier temps, un consensus sur la politique a mettre en ceuvr@-diestsur la formulation
d’'un cadre cognitif pour guider cette politique. Techniquement, la défindiinstruments
facilitant la mise en ceuvre de la politique de vérification dpessde la conditionnalité et
d’assistance a la mise aux normes des Etats candidats (dadteon) a conduit a
perfectionner la coordination entre les institutions européennesktalssnembres priori,
plus le cadre cognitif renvoie a des régles communément accgptéem coordination a des
chances d’étre efficace. Dans ce cas, la cohérence a desscti@uggnenter I'acceptation de
cette politique par I'ensemble des acteurs qui la définissent, dencadcroitre la légitimité

interne.

H1: Plus le mode de gouvernance est circulaire, plus le cadre cogmttifdbjet
d’'une convergence susceptible d’augmenter la cohérence et la |égitmerde de la

politique.

Hypothése 2 La conditionnalité définit des cadres cognitif et d’action ooremnt
l'interprétation, I'assimilation voire la traduction des normes ewopés par les Etats tiers.
Cependant, il existe souvent un décalage entre le contenu du cadréf ebgaitréalité
objective appréhendée par les cadres d’action. La conditionnalitén esffe¢ loin d'étre
définie sous forme d’acquis dans I'ensemble des secteurs qu’elletetides instruments
d’encadrement de la mise aux normes ne sont pas toujours adaptesmpedections » de
la politique européenne ouvrent des marges d’interprétation et d’actoRtats candidats.
Par ailleurs, il existe souvent une absence de congrugnisfit) entre les référentiels
sectoriels promus par I'UE et les référentiels dominants @snsthts candidats. Le recours a
la méthode ouverte de coordination perngetpriori, de mieux définir la conditionnalité,
d’accroitre la convergence sur les paradigmes et les rééésedbnc leur acceptation par les

Etats candidats.
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H2: Plus le mode de gouvernance est circulaire, plus le cadre cogaittifdbjet
d’'une convergence susceptible d’accroitre son respect et sa misaves gar les acteurs

Visés.

Hypothese 3 La conditionnalité appréhendée sous I'angle de la MOC représertzdim
dynamique et évolutif de communication et d’échanges mutuels pour I'blesdes parties
au processus d'élargissement de I'UE. Ce cadre occasionne dessidiss entre les
institutions européennes, les Etats membres et les Etats carglidat a la facon de définir,
d’interpréter et de mettre en ceuvre les normes européennes. e &priensidération d'un
seul ou de seulement deux des trois poles d'acteurs identifiés plusodrulterait ces
mécanismes d’échanges et d’apprentissages mutuels. Il est dentiedsl’analyser la prise
en compte de la conditionnalité tant par les Etats candidats quesatats membres et de
voir aussi quelles sont les conséquences de la formulation de la @omaité pour les
institutions européennes et leur politique. Ainsi, le caractére dyoandies cadres cognitif et
d’action et I'aspect incrémental de la politique d’élargissetfietend & soutenir I'hypothése
du r6le moteur des conditions d’adhésion en terme d’apprentissagesaialsation pour
I'ensemble des parties au procesSld.e caractére évolutif de la conditionnalité autorise des
mécanismes d’ajustement et d’adaptation mutuels entre lesedifépbles d’acteurs de la
politique étudiée, qui conduisent a une remise en question constante aesscoaphitif et

d’action de cette politique.

H3: Plus le mode de gouvernance est circulaire et les échanges suadkes
cognitifs et d’action se multiplient, plus la remise en question deadres, I'accroissement
de leur Iégitimité et la socialisation mutuelle sont probables.

[l — OUTILS D’ANALYSE

Afin de répondre a notre question de recherche tout en tenant comptenakeirka de la

politique d’élargissement — située entre l'interne et I'externeous mobiliserons aussi bien

199 oepELMEIER Ulrich, WALLACE Helen, ,Eastern Enlargement: Strategy or Secormuights?“,0p. cit, 2000,

p. 440; POBERT Cécile,La Fabrique de I'action publique, op. cit.2001, Chap.l

19 Quelques auteurs comme Karen Smith, Helene Sjusedosé Torreblanca ont suggéré de considérer la
conditionnalité comme une norme située au coeua gmlitique d'élargissement, mais aucun écrit rengren
compte la conditionnalitt comme un cadre de saeaiidin pour kEnsembledes parties au processus
d’'élargissement de 'UE.
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les outils des relations internationales que ceux de politiques publgnesaous considérons

comme complémentaires.

A — La nécessité de rapprocher les outils de politiquesupliques et d’analyse de

la politique étrangére pour étudier I'élargissement

Le recours a la méthode ouverte de coordination dans la politique géamgnt nécessite
en premier lieu de clarifier la nature de cette politique. L'nizg®n empirique indique que
I'élargissement présente les caractéristiques tant demjpetit(ou de I'action) publiques, que
des politiques (ou de I'action) extérieures : les conditions d’adhésimoient aussi bien aux
politiques du premier pilier (reprise de I'acquis communautairdl étoisieme pilier de I'UE

(justice et affaires intérieures) qui relevent de la politigi€rieure, qu’a celles du deuxieme
pilier (Politique extérieure et de sécurité commune (PES§)ert des droits de 'homme...)
qui représente la politique extérieure de YE La disparition de la frontiére entre
'« interne » et l'« externe » a été maintes fois attestéelgdittérature académique en
relations internationales : l'intérét pour un objet comme I'Union europget son action

extérieure, dont la construction tend par définition a 'émergence éutité post-nationale,

nécessitent ainsi un rapprochement des outils d’analyse relevadesapolitiques publiques

(politiques internes) que de I'analyse de la politique étrangére (politiqueieeses)?

La difficulté de qualifier la politique d’élargissement estrae par le fait que celle-ci se situe

a lintersection entre I'interne et I'extertd: elle contient déja des éléments de politiques

1 Nous émettons également I'hypothése selon laguelléou entre I'interne et I'externe se retroueplus en
plus a travers les instruments mobilisés pour metfautres politiques clairement identifiées comme
« extérieures », notamment la « politique de vaigin» de I'UE rfeighbourhood strategy point que nous
aimerions détailler dans des travaux ultérieurs.

12 v/oir & ce sujet le débat entre Simon Hix et A. tdlifA. Menon dans la revud/est European PoliticsHix
Simon, “The Study of the European Community: Theall@imge to Comparative Politics¥West European
Politics, 19 (4), 1994, pp. 1-30 ; BRRELL Andrew, MENON Anand, “Politics Like any Other? Comparative
Politics, International Relations and the Studyhef EU”, West European Politic49 (2), 1996, pp. 386-402.
Désormais, les européanistes reconnaissent lagitécds croiser les disciplines pour I'étude déjib « Union
européenne » : IBSEKAPPEN Thomas, « Exploring the Nature of the Beast: hd#onal Relations Theory
meets the Europen Union 3purnal of Common Market Studje34 (1), 1996, pp. 53-80 ; AYSENTEUFEL
Patrick, SIREL Yves, « Des politiques publiques comme les autasstruction de I'objet et outils d’analyse
des politiques européennesPalitique européenndgl), avril 2000, pp. 8-24 ;HQUESNEChristian, SREL Yves
(dir.), L'Intégration européenne. Entre émergence insbiutielle et recomposition de I'EtaParis, Presses de
Sciences Po, 2004.

113 | E GLOANNEC Anne-Marie, « Introduction », in: .GLOANNEC Anne-Marie (dir.),Entre Union et nations :
IEtat en Europe Paris, Presses de Sciences Po, 1998T#\Brian, Understanding European Foreign Poljcy
Houndmills/New York, Palgrave, 2001pRD Christopher, WAN Neil, EU Foreign Policy Beyond the Nation-
State: Joint-Actions and Institutional Analysistbé Common Foreign and Security Poli¢youndmills/New
York, Palgrave, 2001; ELLY Damien,L’action extérieure de I'Union européenne dans lau€ase du Sud
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internes a I'Union européenne, les destinataires de cette politanteaénenés a intégrer cette
organisation dans un futur proche ou plus lointain. Par conséquent, il impogeheecher
les outils d’analyse adaptés a la réalisation d'une étude dargi&sement de I'Union
européenne. Nous proposons a cet effet de mobiliser tant les ouslatins internationales
gue ceux de politique publique et de sociologie. Frédéric Charillon indique lgugolitique
étrangere reste bien linstrument par lequel I'Etat tente adenher son environnement
politique international, mais elle n’est pas seulement une akaire des gouvernements.
(...) Au méme titre qu’'une politique économique ou qu’une politique de sargéerlt étre
vue comme une politique publique (...) ». Pour Pierre Muller et Yves Sesepolitiques
publiques désignent « le processus par lequel sont élaborés et micemgd programmes
d’action publique, c’est-a-dire des dispositifs politico-adminisgatiiordonnés en principe
autour d’objectifs précis's’. Cependant, ce qui différencie I'action publique nationale de
I'action extérieure, c’est justement le public auquel I'acti@ugsse. En effet, « (...) il s’agit
d'une politique publique trés particuliere : son rayon d’action dépassealgdaition le
territoire national ¥°. Ainsi, la complémentarité entre les outils de politique publiqueet

de relations internationales reste nécessaire pour comprendreodessps d’interaction et
d’interpénétration entre politiques intérieures et extérieurddJdmn européenne. Parmi les
nombreuses approches qui structurent les sciences sociales, nous nM@ESOIMEE en
particulier & ladémarche constructiviste modérée®, commune aux deux disciplines, pour
l'adapter a I'objet de I'élargissement de I'UE. L'ontologie progre’institutionnalisme
sociologique et au constructivisme modéré, approches qui en de nombreux smoints
rejoignent, permet de faire le lien entre rationalisme eligda, dans le sens ou les normes
sont constitutives des intéréts des actelr devient ainsi possible d’analyser les actions qui
découlent des normes constitutives des identités des acteurs, donch##agprégalement la
guestion de leurs intéréts. Alors qu'il a souvent été reproché auxrumivistes de se

concentrer seulement sur les structures et de négligerdaessate constructivisme modéré

(1992-2002). Modes d’action, influence et légiténiThése de doctorat en science politique, Parijtuin
d’Etudes Politiques, juin 2003. Dir : Christian Lexgne.

14 MULLER Pierre, SREL Yves, L'analyse des politiques publiqueBaris, Montchrestien, 1998. Coll. Clefs
politique, p. 13.

15 CHARILLON Frédéric (dir.),Politique étrangére. Nouveaux regard®aris, Presses de Sciences Po, 2002, p.
13.

116 CHECKEL Jeffrey, “The Constructivist Turn in InternatiorfRélations Theory”World Politics 50 (2), 1998,
pp. 324-348.

7 Sur ce point: RBse Thomas, « Konstruktivismus, Rationalismus und TFieolnternationaler Beziehungen —
warum empirisch nichts so heild gegessen wird, wi¢heoretisch gekocht wurde », in EHHMANN Gunther,
WoLF Klaus Dieter, ZRN Michael (Hrsg.),Die neuen internationalen Beziehungen, Forschuagsistund
Perspektiven der Internationalen Beziehungen intBland Baden-Baden, Nomos, 2003, pp. 99-132.
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répond a ces critiques en proposant d'identifier les acteurs qui pnoidiése éléments
discursifs et influencent les structures, tout en prenant en comptedasismées d’interaction
avec les agents récepteurs des normes protditdspermet d’analyser la facon dont les
normes émergent, deviennent partagées, sont remises en questiatéfisiese par un
ensemble d'acteurS. Appliquée & lanalyse de I'Union européenne, |'approche
constructiviste, en prenant le contre-pied des travaux normatifsésangissement, sans
toutefois sombrer dans la complexité du processus étudié, permetiddesbimpasse d’'une
vision soit «top-down », soit « bottom-up » privilégiée dans les étudesintiégiation
européenne et de I'européanisation. Cette ontologie emporte donc des coresgqudrome

de démarche conceptuelle.
B — Analyser les phénomeénes d’apprentissages et de socialisation mutuel

1) Apprentissages et socialisation en relations internationaléspelitiques

publiques

La socialisation politique ne représente pas, en soi, un nouvel objetyd&amal relations
internationales : la littérature se rattache a I'étude déuénce des normes internationales
sur le niveau nationd. Les théories de la transaction et du néo-fonctionnalisme, qui
s’étaient développées dans les années 1950-70 au sujet des organidatioatianales et de
l'intégration européenne, principalement sous la houlette de Ernst daagprenaient
l'intégration internationale comme un processus au sein duquel legégattles loyautés se
reconstruiraient au-dela des frontiéres de I'Etat n&ttohlais les résultats empiriques fournis
au cours des années 1970 n’ont pas permis de confirmer les hypotheseppd@&gel des
changements cognitifs furent, certes, constatés, mais pas dshaégement de loyauté ou
d’identité. Aprés I'abandon du programme de recherche néo-fonctionnalistelans les

118 CHECKEL Jeffrey, “The Constructivist Turn in InternatiorRélations Theory"op. cit, 1998; RsSe Thomas,
»Konstruktivismus, Rationalismus und Theorien .of,cit.,2003.

119 Comme le precise Kai Alderson: « While the salgeraf shared norms continues to attract increasing
attention, scholars have neglected the mechanigmehlth normsbecomeshared ». ADERSON Kai, “Making
Sense of State SocializatiofReview of International Studie®7, 2001, p. 416.

120 CorTELL Andrew P., Dwis James, “How do International Institutions mattditfe Domestic Impact of
International Rules and Normdhternational Studies Quarter/y0 (4), 1996, pp. 451-478.

Plusieurs projets de recherche analysent la fotiounl@t la diffusion des normes qui sous-tendesitaletions et
les politiques de coopération, tant au niveau magonal que régional. Pour n'en citer que quelgues: les
projets de recherche de Johan Olsen, Jeffrey Chetkelelen Sjursen (Oslo, http://www.arena.uid,nde
Franck Schimmelfennig (Darmstadt, http://www.ifsdarmstadt.dg le projet PAFE de I'Université de Tréves
(http://www.politik.uni-trier.de/forschung/pafe.phpet les projets de la chaire de relations intéonales et
transatlantiques de I'Université Libre de Berlihffmas Risse, http://www.fu-berlin.de/atasp

121 Haas Ernst B.,The Uniting of Europe. Political, Social and Ecorioiorces 1950-19572d ed.), Stanford,
Stanford Univ. Press, 1968gDTscHKarl W., The Nerves of Governmeiew York, Free Press, 1966.
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années 1970, la notion de socialisation a perdu toute attention at femplacée par celle
d’apprentissage notamment dans I'étude des régimes internationdign que les
recherches en terme de socialisation politique aient été poursaiviesveau national, la
guestion du transfert de loyauté politique ou de légitimité vers ununs@ara-national est
tombée en désuétudé Ainsi, la littérature académique a identifijfusieurs formes
d’apprentissage: I'apprentissage par I'expérierié® I'apprentissage organisationtfél et
I'apprentissage politiqd€®>. Dans le cadre de l'apprentissage par I'expérience, les
réformateurs politiques construisent des moyens de rétablir I'etdde donner du sens a
I'environnement qui les entoure en particulier dans des situations dfaitéhid’incertitude,

de conflit et de perte de pouvoir. lls réagissent a leur environnarimsntqu’au résultat de
leur propre action. lls essaient d’adapter leur comportement confemhénheur cognition et

a leur évaluation de la situatiGh De l'apprentissage peuvent résulter des phénoménes
d’adaptation au nouvel environnement organisationnel. Alors que I'apprentigsage
I'expérience renvoie a une dimension auto-réflexive ou les acieams les lecons de leurs

erreurs, l'apprentissage politique renvoie quant a lui clairemdat rdotion de transfert

122 pour un historique plus détaillé:cBMMELFENNIG Frank, “Internationale Sozialisation: von einem
‘erschopfen’ zu einem produktiven Forschungsprogn@i HELLMANN Gunther, VWLF Klaus Dieter, ZRN
Michael (Hrsg.),Die neuen internationalen Beziehungen..., op, @003, pp. 401-428CHECKEL Jeffrey,
“International Institutions and Socialization irethlew Europe” ARENA Working Paper$VvP 01/11, 2001.

123 OLSEN Johan P., BTERs Guy B., (eds.)Lessons from Experience. Experiential Learning éimistrative
Reforms in Eight Democracie®slo, Scandinavian Univ. Press, 1996sRRichard,Lesson-Drawing in Public
Policy, Chatham (N.J.), Chatham House, 1993a#1 Ernst, When Knowledge is Power. Three Models of
Change in International OrganizationBerkeley/Los Angeles/Oxford, Univ. of Californiess, 1990. J. Olsen
et G. Peters définissent I'apprentissage comme fadalté de détecter et de corriger les erreurslcetc
d’améliorer le fonctionnement d’'une organisatiofafdprentissage organisationnel implique donc diien,

de mémoriser, et d'utiliser les structures et lex@dures qui améliorent la capacité de résolution probléme
de l'organisation et de mieux préparer cette degnpur I'avenir » (p. 4). L'apprentissage par péxience est
défini comme «les processus par lesquels I'expéeieest consultée et les actes définis en conséguen
L’'apprentissage organisationnel aura donc lieuglaesles observations et les déductions de I'expéesieréent
des changements relativement durables au seirtrdetuses de I'organisation et des procédures sraisd> (pp.
5-6). (notre traduction)

124 DIMAGGIO Paul, PWELL Walter W. (eds.)The New Institutionalism in Organizational Analys@hicago,
Univ. of Chicago Press, 1991; oNTH Douglass C.,Institutions, Institutional Change and Economic
Performance Cambridge (MA), Cambridge Univ. Press, 1990aR¢H James G., BEN Johan P., “The
Uncertainty of the Past: Organizational LearningdeinAmbiguity”, European Journal of Political Research
(3), 1975, pp. 147-71. Ernst Haas définit, quaritia I'apprentissage au niveau international comwie
processus par lequel le savoir consensuel esséufilour préciser les relations causales de tejlenfgue le
résultat affecte le contenu de la politique puldig’apprentissage dans et par une organisati@nnationale
suppose que les membres de l'organisation soientluits & questionner les croyances en vigueur eur |
caractéere approprié des finalités de I'action epeeser a la sélection de nouvelles croyancesldangt de se
‘revaloriser’ »HAAS Ernst,When Knowledge is Power.op. cit, 1990, pp. 23-24. (notre traduction)

125 SABATIER Paul A., ENKINS-SMITH Hank C. (dir.),Policy Change and Learning: An Advocacy Coalition
Approach,op. cit, 1993.

128 |bid.
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politique'*’. Les transferts politiques sont souvent accompagnés par un ensemble de
procédures dont la rationalité pousse les acteurs «a créermefitdser une solution
alternative %% Les travaux sur I'apprentissage mettent donc en valeur les scefrdes
relations causales du changement. Mais, contrairement a I'approcha gacialisation a
l'origine défendue par les néo-fonctionnalistes, ce changement apatgsé de maniére

unilatérale.

D'aprés plusieurs autedfd le retour de la problématique de la socialisation internationale
s’explique aussi par I'avénement du « tournant constructividteed par la présence d'un
agenda de recherche similaire dans la littérature sur la eadatisation » des pays en
développement’, qui avait atteint son point culminant & cette méme période sans avoi
encore pénétré la littérature sur la transition. En trouvant prieoieat ses racines dans la
littérature sur I'apprentissage, la démocratisation et le manstisme, le nouvel agenda de
recherche de la socialisation internationale se différencie dordeenombreux points de
'agenda néo-fonctionnaliste des années 1970. Le niveau d’analyse n’esteplusde
l'individu, mais de I'acteur collectif, les objets du changementone glus les représentations
individuelles, mais les idées et les normes collectives et),a@hfie s’agit plus de s’attarder
sur la question du transfert de loyauté vers un niveau supra-natiormlsunda réception et
linternalisation de normes et de régles internationales au nhatmnal®2 Afin de répondre

a ces nouvelles priorités, les chercheurs ont principalement puisé leRnsgistres
analytiques du néo-institutionnalisme (Ecole de Stanford) tel que dévetappeciologie et

en théorie des organisations. Le renouveau de la socialisation ilmeal&dans le contexte
de la détente et de la fin de la Guerre froide, notamment trangpdaépolitique de
développement et de promotion des droits de 'homme, a donc hérité en peatidedu

passage obligé par la littérature sur I'apprentissage

127 e transfert politique est défini comme « le ps=es par lequel un savoir sur des politiques puetigdes
structures administratives, des institutions, gicun moment donné et/ou & un endroit donné, @stéupour
développer des politiques publiques, des structadesinistratives et des institutions a un autre emnet/ou
endroit » ; bLowiTz David, MaRsH David, “Who Learns What from Whom: A Review of tRelicy Transfer
Literature”,Political Studies44 (3), 1996, p. 334. (notre traduction)

128 MaRcH James G Decisions and Organizationsondres, Basil Blackwell, 1988, pp. 12-14.

129 ScHIMMELFENNIG Frank, “Internationale Sozialisation: ..dp. cit, 2003.

130 CHECKEL Jeffrey, “International Institutions and Sociatipa ...“, op.cit, 1998.

131 PrIDHAM Geoffrey, SNDFORD George, HRRING Eric (eds.),Building Democracy: The International
Dimension of Democratisation in Eastern Eurppeicester, Leicester University Press, 1994HIWHEAD
Laurence (Ed.)The International Dimensions of Democratizationrdpe and the America©xford, Oxford
University Press, 1996.

132 SCHIMMELFENNIG Frank, “Internationale Sozialisation: ..dp. cit, 2003.

133 Voir & ce sujet les travaux de John lkenberryletr@s Kupchan, de Thomas Risse, Stephen Ropptietyida
Sikkink, de Jeffrey Checkel ou encore de Kai AlderkeENBERRY John G., KIPCHAN Charles, “Socialization
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La littérature récente sur cialisationen relations internationales avance plusieurs termes-
clés et définitions qui omettent la dimension d’échanges et dati@na Kai Alderson
propose le terme de « socialisation étatique » qui représenteocéssus par lequel les Etats
internalisent des normes provenant du systéme internatighaFsank Schimmelfennig
parle, quant a lui, de « socialisation internationale » qu’il congoit eomba processus dirigé
vers linternalisation par les Etats des croyances et pratimséisutionnalisées dans son
environnement internationat®. Si cette approche unilatérale peut étre compréhensible
lorsqu’elle est appliguée a des cas de pressions a la démdiomtisar des régimes
totalitaires ou autoritairé¥, elle I'est cependant moins pour des Etats démocratiques appelés
a intégrer les structures de I'Union européenne, amenés a panegéatentité et un destin

communs.

Notre fagon de percevoir et de comprendre la socialisation damasire de I'élargissement
difféere en plusieurs points de cette littérature. Ayant simpiéragusté I'approche par la
socialisation internationale développée au début des années 1990 pour analyser
I'élargissement de 'UE et de 'OTAN a I'Est, I'objet d'dpse de la socialisation par
I'élargissement se concentre sur I'impact des politiques étidige les Etats receveurs et
prend a peine en compte les processus d’apprentissage dont peuvénbjairgpar le méme

temps, les concepteurs de la polititiieCertains auteurs, comme Jeffrey Checkel, ont mis en

and Hegemonic PowerInternational Organization44 (3), Summer 1990, pp. 283-315s$E Thomas, RPP
Stephen, BKINK Kathryn (eds.),The Power of Human Rights: International Norms damestic Change
Cambridge, Cambridge University Press, 1998eCKEL Jeffrey, “International Institutions...’pp.cit, 2001;
ALDERSONKai, “Making Sense of State SocializatioReview of International Studie®7, 2001, pp. 415-433.
134 Notre traduction. “State socialization (is) thegess by which states internalize norms originagiisgwhere
in the international system”,LAERSON Kai, “Making Sense of State Socializatiow]. cit, 2001, p. 417. Bien
que les analystes de la socialisation étatiqueraifit dans leur facon de caractériser a) les dondiinternes et
internationales favorables a l'internalisation native, b) les mécanismes causaux a travers lesqasleffets
sont produits, c) qui sont les acteurs pertinegttsl) si ce sont plutdt les facteurs symboliquesnateriels qui
causent les changements sociaux internationaus, partagent tous la conviction selon laquelle ogt des
interactions a l'intérieur de la société des Etatsdonnent forme au répertoire de politique étémagnmis a la
disposition des décideurs » (p. 417).

135 | define ,international socialization’ as the jess that is directed toward a state’s internadisanf the
constitutive beliefs and practices institutionalis@ its international environment”,CBIMMELFENNIG Frank,
“International Socialization in the New Europe: igaal Action in an International Environmentp. cit, 2000,
p. 112. La socialisation internationale impliquaigiéurs décisions conceptuelles: a) la socialisaéist un
processus, et non pas un résultat ; b) l'interaatia signifie 'adoption de croyances socialesletpratiques
dans le répertoire cognitif et comportemental peogrl’acteur ; c) les acteurs sociaux pertinentp@itique
internationale sont les acteurs corporatifs. Laiadisation internationale se référe ainsi généraldgma la
socialisation des Etats ; d) toutes les croyantgwaiques ne sont pas forcément pertinentesa $riction
principale de la socialisation est la reproductanla diffusion de I'ordre social, les croyancespedtiques
pertinentes sont celles qui sont institutionnabséens cet ordre, et sont constitutives de ceeordr

136 Nous pensons ici aux travaux de Risse, Ropp éirfikqui s'intéressent tant & la structure qu'aaseurs.

137 Sur lincrémentalisme et I'apprentissage, voirndBLOM Charles, “The Science of Muddling-Through”,
Public Administration Reviewd9, 1959, pp. 79-83 ; “Still Muddling, not yet fblugh”, Public Administration
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valeur le fait que la socialisation peut avoir lieu aussi bien @eani supra-national qu’au
niveau nationdf® afin de faire le lien entre structures et acteurs et pendte ainsi a la
critigue selon laquelle les constructivistes omettent le rolactesirs. Les agents et les modes
de diffusion étant encore a peine identifiés dans les travaux soci@isation a I'UE, les
transferts institutionnels analysés conservent donc une dimensiorméeaniciste : la
politique de I'Union européenne est une politique asymétrique et uridatgua exerce
pleinement son pouvoir sur des Etats candidats réduits a reprendyaisla©r les
phénoménes de négociation et d’échange de vues lors de la diffusion des norsh que
d’hybridation, de contournement, d’évitement ou d’échecs dans la réceptiammete en
ceuvre de ces normes sont rarement mis en avant ; encore moins dangexe que les
auteurs étudient, celui d’'une période de crise et de réformes. Q'astda pour laquelle nous
pensons que cette littérature s’est construite dans le prolongesesnttravaux sur
'apprentissage. Cependant, l'approche par l'apprentissage, tout corelee par les
transferts, néglige trois aspects importants : la sociologiaaears opérant les transferts, les
modes de réception des éléments de politiques publiques transférésgpsode traduction)
et la facon dont se mélent éléments transférés et élémenmdtanes (processus
d’hybridation)}*®>. Une des critiques majeures adressées & cette approche pastirdd’un
cadre stable avec un point de départ et un point d’'arrivée, et ddefaie pas intégrer les
phénomenes de réciprocité (le point de départ peut étre modifié diuféiansfert ou de
l'apprentissage) et de réversibilité nécessaire a la compiéine d'une construction
identitaire. Ce cadre analytiqgue ne permet donc pas d’appréhendenitdasies interactions

entre I'entité supra-nationale et les Etat {i&s

Review 39 (6), 1979, pp. 517-526 (incrémentalisme)sckb Hugh, Modern Social Politics in Britain and
Sweden: from relief to income maintenandew Haven, Yale University Press, 1974 (apprsatig). Pour un
recours & ces notions dans des analyses réceHtas : Peter, « Policy Paradigm, Social Learning and the
State », Comparative Politics 25 (3), 1993, pp. 275-296 ; Ads Peter (ed.),Knowledge, Power, and
International Policy CoordinationColumbia, Univ. of South Carolina Press, 1997.

138 pour Jeffrey Checkel, la socialisation « implique processus d’apprentissage par lequel des nosorgs
diffusées d’'une partie a l'autre; (...) et entraine lpasuite I'internalisation des normes »HECKEL Jeffrey T.,

« Sanctions, Social Learning and Institutions. Bikphg State Compliance with the Norms of the Eeap
Human Rights Regime »CEU Working Papers IRES99/3), juin 1999, p. 5. (notre traduction) Ve@iussi:
CHECKEL Jeffrey T., "International Institutions and Sotation in Europe: Introduction and Framework”
International Organizationnuméro spécial, 2005 (draft 24.06.04).

139 HASSENTEUFEL Patrick, «De la comparaison internationale a tmparaison transnationale. Les
déplacements de la construction d’objets comparatif matiere de politiques publiguefRevue francaise de
science politiqueb5 (1), fév. 2005, pp. 113-132 (126).

140 WERNER Michael, ZMMERMANN Bénédicte, « Penser [l'histoire croisée: entre empét réflexivité »,
Annales. Histoire, sciences socigles8 (1), 2003; WRNER Michael, ZMMERMANN Bénédicte, « De la
comparaison a I'histoire croiséeGenre humain(42), 2004.
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Cependant, I'élargissement de I'Union européenne peut étre cotopmi®e un processus
dynamique d’apprentissages et de socialisation mutuels ou tata structure que les
acteurs parties au processus méritent d'attirer le regarddu chercheur, en alternance et
par des va-et-vients constants entre la structure et lessaentifiés. Notre conception de
'apprentissage et de la socialisation se rattache, dansnee @ex travaux relatifs a la
« construction sociale de la réalitd’» Pour expliquer ce point, un rapide détour par la
sociologie s'impose. Une distinction importante opérée par la littératurla socialisation est
celle entre « socialisation sociétaire » et « socialisatiomuzorautaire ». Max Weber s’est en
particulier appuyé sur les travaux de Ferdinand Tonnies pour distinguprotessus
«d’entrée en société xVergesellschaftung)de celui d'«entrée en communauté »
(Vergemeinschaftuntff. Contrairement & la « socialisation communautaire » qui prend des
formes unificatrices et repose sur I'emboitement d’appartenalacescialisation sociétaire
implique, selon Weber, une dissociation et une autonomisation croissantehaeps
d’activité sociale dont la configuration dépend des relations ergriniéréts des acteurs
impliqués. « Cette fragmentation du social est corrélative déulaaucratisation des
institutions, cloisonnées en une multitude d’administrations spécmletéenpersonnelles
chargées d’appliquer et d’élaborer des réglementations de plus editses manifestant,
par cette dispersion méme, la primauté croissante de lapegteelle-méme$. La figure

de I'expert professionnel, doté d'un savoir spécialisé et d’'une autégtde, devient le
produit typique de la socialisation sociétaire. George Herbertd Msa un des premiers
auteurs a avoir décrit de maniére cohérente et argumentédalésaion comme construction
d'une identité socialdself) dans et par l'interaction — ou la communication — avec les
autres*. Cette théorisation met notamment I'agir communicationnel (etmsiruimental) au
centre du processus de socialisation et fait dépendre I'issue steiddisation des formes
institutionnelles de la construction de Soi et notamment des relabomsiunautaires (et pas

141 BERGER Peter Ludwig, UCKMANN Thomas,La Construction sociale de la réaljtéParis, Méridiens-
Klincksieck, 1986. Voir aussi les travaux suivant$enpT Alexander, “Anarchy is what State Make of it: the
Social Construction of Power Politicsihternational Organization 46, 1992, pp. 391-425; AGpPpI Niilo,

« Social Constructivism, Structural ConstructivisBlements for a Comparison », Paper presented®SiNgt,
Prague, 18-19 juin 2004;RATOCHWIL Friedrich,Rules, Norms and Decisions..., op.,dB89 ; QuF Nicholas
G., World of Our Making: Rules and Rule in Social Theand International Relation€olumbia, University of
South Carolina Press, 1989. En France, le constisroe est trés peu pratiqué en Rl au profit dsdeiologie
des relations internationalesaBE Bertrand, $10UTs Marie-Claude)l e Retournement du monde. Sociologie de
la scéne internationalg3° ™ éd.), Paris, Presses de Sciences Po/ Dalloz, 1999.

142 \WEBER Max, Gesammelte Aufsatze zur ReligionssozioloBand |, 4. Aufl., Mohr, Tubingen, 1947, trad.
L'Ethique protestante et I'esprit du capitalismBaris, Plon, 1964. Nous nous appuyons pour |lssagas
suivants en particulier sur: UBAR Claude, La Socialisation Construction des identités sociales et
professionnelleg3*éd.), Paris, Armand Colin, 2002, p. 90 et s.

143 pyBAR ClaudeLa Socialisationop. cit, 2002, p. 93.

144 MEeaD George Herbertylind, Self ans Societyrad.L’Esprit, le soi et la sociétéParis, PUF, 1963.
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seulement « sociétaires ») qui s’instaurent entre les sotgalisat les socialisés. Les travaux
de G. H. Mead apportent un élément de lecture important aux travadaxd@/eber : si la
société (Gesellschaft)ne peut se construire sans fidélité a I'esprit de la communauté
(Gemeinschaft)dans laquelle elle s’enracine, elle ne peut le faire quegmioh coordonnée
d’individus socialisés qui construisent et inventent ensemble de nouveligsons,
productrices de social. En se socialisant, les individus créent deciété autant qu’ils
reproduisent de la communauté. On retrouve la conception de la sdomligat I'agir
communicationnel dans la lecture qu’'Habermas fait de Hegel ldrgggtingue trois mondes
de socialisation possible : un monde objectif, fondé sur la dialectiqueval par les regles
techniques ; un monde subjectif, guidé par la dialectique de la reptéserstur la base de
schemes cognitifs ; et un monde social, fondé sur la dialectiqumtgedttion, guidé par des
normes juridique¥®. Ces deux derniers mondes sont, pour nous, particuliérement importants
et permettent de faire le lien entre I'interprétation / €rdrisation des normes par les acteurs
et leur possibilité d’agir sur la définition de ces noriffed activit¢ communicationnelle
structure ainsi I'interaction entre les individus — et donc leur itdenatau moyen des pratiques
langagiéres. Peter Berger et Thomas Luckman distinguent, enfingtbjpes chronologiques
de la socialisation, une socialisation primaire qui a lieu dangahee et transmet un
ensemble de « savoirs de base », et la socialisation secondaieprésente I'intériorisation
de sous-mondes institutionnels spécialisés, de savoirs spécifiqdesr@es genéralement
enracinés dans la division du travail (savoirs professiorifiel€)ette approche permet de
concevoir la socialisation comme renvoyant non pas a un savoir unifi¢,adifférentes
«couches » de savoirs. Au regard de cette littératuwas emploierons le terme de

« socialisation mutuelle » pour le distinguer de la conception nilatérale de la

socialisation développée par d’autres travaux sur I'élargissement.

145 HaBERMAS Jiirgen, ,Travail et interaction. Remarques syti#osophie de I'esprit de Hegel & 1éna », ima:
Technique et la science comme idéolp@l®67, trad.) Paris, Gallimard, 1973, pp. 152;:18XBERMAS Jiirgen,
Theorie des kommunikativen Handefsihrkamp, trad. J-M Ferrifhéorie de I'agir communicationneParis,
Fayard, 1987.

146 a théorie de I'agir communicationnel d’Habermaété reprise en relations internationales, notarhreen
Allemagne. Voir en particulier : IRSE Thomas, « ‘Let's Argue’: Communicative Action indfd Politics »,
International Organization 54 (1), 2000, pp. 1-39; GLLER Harald, « Internationale Beziehungen als
kommunikatives Handels. Zur Kritik der utilitaristhen Handlungstheorien Zgitschrift fir Internationale
Beziehungenl (1), 1994, pp. 15-44.

147 BERGERPeter Ludwig, LCKMANN Thomas]a Construction sociale de la réalitép. cit, 1986.
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2) Une approche dynamique de I'élargissement par la socialisation mutuelle

Dans le sens ou elle renvoie a un phénomene fondé sur I'échangeeeadtion au sein
d’'une société ou d'une communauté, I'approche pasoldalisation mutuelle nous parait
donc plus adaptée a notre objet d'étude. Ainsi, nous concevons la sooialisatiuelle
commele processus dynamique par lequel les acteurs d’'une sdéiéd’une communauteé
ou d'une politique internalisent les paradigmes, valeurs ehormes de cette société,
communauté ou politique tout en participant a la diffusion eta la redéfinition des regles
formelles et informelles (référentiels sectoriels) quiomposent ces paradigmes, valeurs et
normes. En reprenant les éléments de définition point par point, et a larkurd& nos
observations empiriques, nous pouvons ainsi détailler sept éléments guttpernde

comprendre les interactions entre acteurs :

a) La socialisation mutuelle est un processus dynamique

Kathryn Sikkink et Martha Finnemore ont défini la socialisation ir@#onale comme un
processus en trois temps qui commence par I'émergence ou laiaiéfiles normes (inclues
chez nous dans le cadre cognitif), se poursuit par la diffusion dessnemoascade et aboutit

a linternalisation des norm¥& La communication croisée entre les acteurs de la
socialisation brouille la linéarité de ces phases et met ent deac6té dynamique de
'ensemble. Elle permet d'intégrer les notions d’échange et diictien qui ouvrent la

possibilité a une socialisation mutuelle. Dans sa version dynamiqueodele doit étre

compris comme suit :

T 5. Une approche dynamique de la socialisation

Diffusion
de la norme

Définition
de la norme

Internalisation
de la norme

Source: notre schéma.

148 EINNEMORE Martha, $KINK Kathryn, « International Norms Dynamics and Pediti Change »pp. cit,
1998.
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Les séquences présentées ici ont donc une valeur principalementicheurisa capacité
d’échange des acteurs étant fondée sur leur habilité a sereeemetjuestion et a apprendre, la
prise en compte de la faculté d’apprentissage des acteurs empbyem d’échapper au
séquencage des politiques étudi&esa socialisation va plus loin que I'apprentissage dans le
sens ou elle touche a la définition de valeurs communes qui partiéidandéfinition de
I'identité méme des acteurs. Afin de cadrer I'analyse eadieniter a celle des changements,

il importe de repérer les temps particuliers, les failleslemu moments saillants de ce
processus. Il peut s’agir de réformes occasionnées par des chgénes et I'ouverture de
fenétres d’opportunité politiqdr.

b) Les acteurs socialisés sont des acteurs transnationaux, pas uniqguement les Etats

La plupart des auteurs prennent I'Etat comme cadre de socmlisatéme s'ils définissent
'Etat comme constitué d'acteurs corporatistes. Nous préféronsirdigfiniveau d’analyse,
c’est-a-dire des groupes observés, au gré des choix empiriquiesietviter de parler de
socialisation étatique. Leacteurs transnationaux, agents de socialisation ou socialisés,
peuvent étre des élites politico-administratives, des groupes étmtédes ONG, des
syndicats, des individus, etc. Il importe de s'intéresser awiomrasociales entre les acteurs
tant & I'échelle de lindividu, comme le préconise Erving Goffmi@nmu'a celle des
organisationS? niveaux d’analyse que nous considérons comme complémentaires et
mutuellement constitutifs et que I'approche par la sociologie desau& permet
d’appréhender. En effet, les activités de ces acteurs sont stegcter canalisées par des
réseauxde socialisatiotr® auxquels ils appartiennent et qui, au sein de I'Union européenne,
sont reliés au Conseil, a la Commission, au Parlement, au Forum égoecogh social, et
surtout aux comités de gestion reliés a I'ensemble de ces satians et qui constituent les
principaux lieux d’échange. Les travaux de I'anthropologie et de ialsgie des institutions,

199 gaBaTIER Paul A., ,Advocacy-Koalitionen, Policy-Wandel urilolicy-Lernen: Eine Alternative zur
Phasenheuristik'Rolitische VierteljahresschrifSonderheft, (24), 1993, pp. 116-148.

150 | a fenétre d'opportunité politique peut étre digficomme une période de grande réceptivité de ta pa
d’'acteurs politiques, et correspond a un momentestavocats de nouvelles propositions ont une pidissi
accrue de concentrer leur attention sur leurs popgendas et de faire passer leurs solutions prdelemes.
Sur ce point, voir : KIGDON John,Agendas, Alternatives and Public Poligi&oston, Little, Brown, 1984, p.
173 et s.

151 GorFMANN Erving, Frame Analysis. An Essay on the Organization ofeiepce Cambridge/MA, Harvard
University Press, 1974.

152 SABATIER Paul A., ENKINS-SMITH Hank C. (dir.),Policy Change and Learning: An Advocacy Coalition
Approach,op. cit, 1993; Fhas Ernst B.When Knowledge is Power.op. cit, 1990.

153 Rappelons que les réseaux de politique publique tsaditionnellement définis comme « un groupenmnt
un complexe d'organisations, liées les unes auresuar des dépendances en terme de ressourcps, et
distingue des autres groupements et complexes gmdifférences dans la structure de cette dépeadanc
MARsH David, RHoDESRoderick A. W. (eds.}olicy Networks in British Governmeip. cit, 1992.
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des politiques et des réseaux européens offrent plusieurs outilsyséanlals échanges qui
résultent de la communication et des rencontres fréquentes detiesattun méme secteur.
La création de relations sectorielles entre acteurs grawdargein d'un ou de plusieurs
secteurs de coopération constituent donc un environnement propice a lasatarial

L'approche par les réseaux permet de comprendre les liens enadférents acteurs et de

mettre en valeur le caractére dynamique des échanges.

c¢) Une société, communauté ou politique

Dans l'esprit de Ferdinand Tonnies slaciétéest congcue comme « vie virtuelle et mécanique,
passagere et apparente et associée a tout ce qui est puoblicogistitue qu’une juxtaposition
d’individus ». Lacommunautéest définie comme « ensemble des rapports nécessaires et
donnés entre différents individus dépendant les uns des autres ». Eentprune «vie
organique et réelle, commune, vraie et durable, associée a tout est quinfiant, intime,
vivant exclusivement ensembl&% Une politique publiquese présente sous la forme d’un
programme d’action gouvernementale dans un secteur de la société oundaspace
géographique® et de deux aspects principaux que I'on peut repérer empiriquemeiest « c
une image sociale, une représentation du systeme sur lequel on eewtnint, c’est un
ensemble de moyens organisationnels, financiers, administratitkgjes, humains, bref des
procédures, des technigues, des relations de pouvoir, tout ce qui fait qu’'tigegeliblique
n'est pas seulement un processus intellectuel mais un processak ceociret °. Le
concept de politique publique a été utilisé aussi bien pour caractésgmlitiques nationales
gue les politigues européennes. Certains auteurs préférent parléondjpgblique pour
mettre en valeur la dimension interactive entre les actenssdi’entre secteurs de politique
publiqué®”.

d) Paradigmes, valeurs et normes

Le paradigme est généralement défini comme «un cadre didées et de starglards
spécifient non seulement les buts de la politique, mais aussi le tgprutinents qui peut étre
utilisé pour les atteindre ainsi que la nature méme des prob&masl il faut répondre*ss.

134 ToNNIs Ferdinand Communauté et sociétéad. Gemeinschaft und GesellschafB887), Paris, Retz-CEPL,
1977. Définitions citées par :UBAR Claude La Socialisationop. cit, 2002, p. 91.

1% MENY Yves, THOENIG Jean-ClaudeRolitiques publiquesParis, PUF, 1989, p. 130.

1%6 JoBERT Bruno, MULLER Pierre,L’Etat en actionop. cit, 1987, p. 51.

157 MULLER Pierre, “L’analyse cognitive des politiques pubkg: vers une sociologie politique de I'action
publique”,Revue francaise de science politig&6é (2), avril 2000, pp. 189-207.

138 HALL Peter, « Policy Paradigms, Social Learning, aedtate” op. cit, 1993, p. 279. (notre traduction)
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La valeur est concue comme « l'orientation permanente d’'une personne concernant des
attentes sociales3. Les normes sont traditionnellement définies comme «des attentes
partagées, fondées sur des valeurs, au sujet d’'un comportement apprbpsédermes
sociétales en particulier, possédent deux caractéristiques : « la communauté nditme,
c'est-a-dire le degré par lequel elle est partagée pauréés du systeme social ; et la
spécificité de la norme, soit la clarté avec laquelle une npameet de distinguer entre un

comportement approprié et un comportement non-appraifié »

e) Regles formelles et informelles

Dans la tradition néo-institutionaliste, lesylespeuvent étre de deux naturgsrmellesou
primaires, c'est-a-dire écrites (constitution, lois, reglements, direstiyerocédures) ou
informellesou secondairesliées & des pratiquésoutines, coutumes, savoir-faité) Nous
retiendrons de ces approches la logique suivante : le transfert égleefarmelle, s'il est
conséquent et appliqué, entraine logiqguement un changement des régheslliedorPour

certains auteurs, I'ensemble des regles structurant un secteur foréiérantiel sectoriel

f) L’internalisation

Il s’agit du processus par lequel les acteurs nationaux intedeerd leurs discours et
comportements les normes et référentiels de la politique, véhmaiékes agents de diffusion
(ou promoteurs), et s’y conforment. Notre conception de linternalissgorapproche de
celle de la mise en ceuvre de l'action publique telle que congue. fRressman et A.
Wildavsky®?: « I'action publique est pensée comme un mécanisme d’appropriatiantfais
référence a une trame générale [le cadre cognitiff mamscsivant dans une action
territorialisée, marquée d’histoire et de routine, et dépendantgstianes d'interaction de
proximité. L’attention se porte sur les normes produites par kesiracen situation pour
donner du sens & leurs actioh&»Appliqué & I'Union européenne, ce mécanisme est en

partie repris par la littérature sur I'européanisation, qui seetrecégalement principalement

159 NOHLEN Dieter, $HULTZE Rainer-Olaf (Hrsg.),Lexikon der Politikwissenschaft, Theorien, Methqden
Begriffe Band 2, Munich, Beck, 2004, p. 1110. (notre trzicun)

180 “Norms are value-bases, shared expectations atppropriate behavior”, ®ECKLE Henning, RITBERGER
Volker, WAGNER Wolfgang, « Norms and Foreign Policy: Construstiiroreign Policy Theory », Tlbinger
Arbeitspapiere zur Internationalen Politik und Beasforschung, 34a, Tubingen, 1999, p. 2.

81 NorTH Douglass C.,nstitutions, Institutional Change..., op. citl990; LASCOUMES Pierre, « Normes
juridiques et mise en oeuvre des politiques pukkgelL’'année sociologiquet0, 1990, pp. 43-57.

162 pressmaNJeffrey L., WLDAVSKY Aaron B.,Implementation., op. cit, 1973.

183 | aAscoumEs Pierre, « Normes », in: ®JSSAGUET Laurie, AcQuoT Sophie, RVINET Pauline (dir.),
Dictionnaire des politiques publiqueBaris, Presses de Sciences Po, 2004, pp. 293041
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sur la phase de mise en cedfe Nous concevons différents niveaux d'analyse de
I'appropriation par les acteurs et des changementstépéts(cadre cognitif global exprimé
dans les discours politiques) ; iistitutionne] mise en valeur par I'évolution des regles
formelles (constitution, législation, procédures) et informellevqis-faire professionnels,
techniques spécifiques) ; iiiprganisationnel par l'identification de la création ou de
I'évolution interne d’organisations de mise en ceuvre d’'une politique nfiet i®) cognitif
(cadres cognitifs sectoriels, observation de phénomenes de consulta@pagticipation de

la société civile et des populations aux politiques qui les concernéapproche par la
congruence(fit) et non-congruencémisfit) permet d’identifier plus spécifiquement les

mécanismes d’'acceptation ou de refus des cadres cognitif et d’action pagles®act

g) La diffusion et la redéfinition des régles formelles et informelles

La littérature sur la socialisation internationale ou nationaleoasidérant implicitement les
phénomeénes d’apprentissage comme étant unilatéraux, occulte ainsi deupbéhomene
des «boucles de rétroaction » décrits par les spécialisteadi®r’ publique. Dans cette
logique, en concevant le processus comme construit dans linteracti@si ipossible
d’analyser dans quelle mesure I'ensemble des acteurs du proaesyss,a&metteurs comme
receveurs de la politique, ont la possibilité d’influencer le procedswdgfinition des regles
gu’ils sont censés intégrer (valeurs et référentiels selsiprtant de facora priori qu'a
posteriori Enfin, précisons que l'apprentissage et la socialisation mutgalipent en
importance dans les périodes d'incertitude. Les périodes d'incertipglvent étre
provoquées par un choc exogéene ou par une crise interne au systemeé. dDadytes
Lindblom'®® a montré I'importance des périodes de crise comme source de miesmge de
mise en place de politiques par l'incrémentaligmeddling through)Le concept de fenétre
d’opportunité politique développé par John Kingtféncompléte cette approche pour
comprendre comment s’affrontent des coalitions d’acteurs dans litigrosie solutions a

des problémes. P. Sabatier et H. Jenkins-Sffiitmt montré le réle joué par les coalitions

184 par exemple: EATHERSTONE Kevin, RaDAELLI Claudio (eds.)The politics of EuropeanizatiorOxford,
Oxford Univ. Press, 2003; APORASO James, GEEN-COWLES Maria, RSSE Thomas (eds.)Transforming
Europe..., op. cit.,,2001. Pour une revue comparée des différentesnitigfis, voir: HESING Rainer,
.Europdisierung und Integration. Konzepte in der-BEdfschung”, in: ACHTENFUCHS Markus, KOHLER-KOCH
Beate (Hrsg.)Europdische Integratior2. Aufl. (1ére éd. 1996), Opladen: Leske+BudrZd03, pp. 387-416.
185 BORzEL Tanja, Rsse Thomas, "When Europe Hits Home: Europeanization Basnestic Change" .
European Integration online Papers (EloB)(15), 29 nov. 2000. http://ssrn.com/abstract=8@27

186 | INpBLOM Charles, “The Science of Muddling-Througb. cit.,1959.

167 K INeDON John,Agendas, Alternatives and Public Poligiep. cit, 1984.

168 SABATIER Paul A., &NKINS-SMITH Hank C. (eds.)Policy Change and Learning: An Advocacy Coalition
Approach,Boulder, Westview Press, 1993.
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d’acteurs dans I'évolution des cadres cognitifs et leur impadatreretde mise en ceuvre des
politiques publiques. L’ensemble de ces travaux a mis en valeur liamger du contexte
comme situation d’apprentissage et de redéfinition des reglesrmees, en particulier pour

les acteurs au pouvoir.

Notre définition de la socialisation mutuelle se rapproche, d’'unaimerfacon, beaucoup
plus du programme néo-fonctionnaliste face auquel les travaux surebdigpage ont
cherché a se distanciédans le contexte actuel d’élargissement de I'Union européem et

de construction d’'une « société fondée sur la connaissance »est cependant possible de
noter un regain dintérét pour certains questionnements d l'agenda néo-
institutionnaliste dans les travaux sur lintégration européene™®®: en témoignent les
travaux sur I'identité européenne, sur la société civile ou les ggalijpeérét, mais aussi sur

la socialisation des fonctionnaires au sein des comités de gestmpeens. Alors que le mot

« apprentissage » avait un temps remplacé celui de « socialisatiersecond terme n’est
désormais plus tabou : il «implique le partage de significationslpiges entre ceux qui
apprennent®°. Les travaux actuels d’anthropologie et de sociologie des institutions
européennes indiquent tous une volonté de mieux comprendre «de lintérieur » le
interactions entre un nombre restreint d’acteurs. lls tententisie da quelle maniere les
fonctionnaires nationaux s’habituent progressivement a des normes epratapies
communes au sein du systéme de 'UE, qu'il s’agisse du ParfEmetet la Commissidi?

du Consefl”®, du COREPER* ou de I'Euro-group®®, et par le biais de la diffusion
progressive de valeurs partagées au sein des administrationslaatiéiyant conscience des
écueils possibles du néo-fonctionnalisme, ces travaux recourent gsl’mgiruments pour

analyser dans quelle mesure une culture administrative se dévaloppe la négociation de

189 voir & ce sujet le numéro spécial dournal of European Public Policiesonsacré & Ernst Haas ORZEL
Tanja (dir.), “The Disparity of European IntegratioRevising Neofunctionalism in Honour of Ernst Hga
Journal of European Public Policgpecial issue, 12 (2), avril 2005.

10 Haas Ernst,When Knowledge is Power.op. cit, 1990, pp. 23-24. (notre traduction)

"1 ABELES Marc, La Vie quotidienne au Parlement europgBaris, Hachette, 1992.

172 CHRrIsTOPH James B., “The effects of Britons in Brussels: Buropean Community and the Culture of
Whitehall”, Governance6 (4), 1993, pp. 518-537.

173 BELLIER Iréne, WLSON Thomas M.,An Anthropology of the European Union: Building,algining and
Experiencing the New EuropeOxford, New York, 2000; KRREMANS Bart, “Do Institutions make a
Difference ? Non-Institutionalism, Neo-Institutidisan and the Logic of Common Decision Making in 88",
Governance9 (2), 1996, pp. 216-40.

174 Lewrs Jeffrey, “The Institutional Problem-Solving Capést of the Council: The Committee of Permanent
Representatives and the Methods of Communit§éx Planck Institute (MPI) Discussion Pap&8/1, 1998.
http://econpapers.repec.org/paper/erpmpifgx/p0Q@ad.h

1> PUETTER Uwe, The Eurogroup as a Forum for Informal DeliberatiBmong MinistersPhD thesis, Queen’s
University Belfast, mars 2004.
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compromis et devient source «de structures et de processus natiomaaixes »'°. La
guestion de la socialisation a été, jusqu’ici, principalement étyulée comprendre le
fonctionnement interne des organisations européennes a I'Union des Quinzgeaiierions

en tester la pertinence pour I'Europe en voie d’élargissement.

Ainsi, I'approche par 'apprentissage et la socialisation mutpeltmet de se pencher tant sur
les idées directrices d’'une politique que sur les conséquences eergamalrées interactions

entre acteurs de cette politique. Afin d’opérationnaliser et dexnsigucturer notre démarche,
nous recourrons a I'approche par les cadres cognitif et d’action.

C — Analyser le réle de la conditionnalité dans la politique 'élargissement : une

approche par les cadres cognitif et d’action

Malgré certaines variations, I'approche cognitive et I'approchéutishnaliste sociologique
mettent l'accent sur le poids des idées, des valeurs et de &ngion symbolique en
politique, de préceptes généraux et de représentations sur I'évolotiates et possédent
ainsi un point commun essentiel qui est d'établir I'importance des mignas de
construction sociale de la réalité dans la détermination desagtdiles pratiques socialement
légitimes & un instant pré¢ié Trois approches formulées séparément au cours des années
1980 peuvent étre isolées dans ce courant général et reposent sotidas de cadre
(frame}’® de référentiél® ou encore de paradigiié De maniére simplifiée, les différents
modeles proposés reposent sur la conviction qu’il existe des valales ptincipes généraux
qui définissent une «vision du monde » particuliére. Il s’agit en I'oenoe de principes
abstraits, définissant le champ des possibles et du dicible danscigté donnée. Dans le cas
de I'élargissement, la conditionnalité a I'adhésion renvoie & unendiore cognitive liée a

des valeurs et idées ainsi qu’a une dimension normative qui définit des guides pour 'action.

178 HARMSEN Robert, “The Europeanization of National Admirasions : a Comparative Study of France and
the Netherlands'Governancel? (1), 1999, pp. 81-113 (84).

17 BERGERPeter Ludwig, ULCKMANN Thomas).a Construction sociale de la réalitép. cit, 1986.

178 REIN Martin, SCHON Donald A., Frame Reflection: Toward the Resolution of Inteddé Policy
ControversiesNew York, Basic Books, 1994.

179 30BERT Bruno, MULLER Pierre,L’Etat en action Paris, PUF, 1987 ; AORE Alain, POLLET Gilles, WARIN
Philippe (dir.),La Construction du sens dans les politiques pulkelgulébats autour de la notion de référentiel
Paris, L'Harmattan, 1995. Il est également possilidgouter la notion de « coalition de cause »aglwocacy
coalition : SABATIER Paul A., ENKINS-SMITH Hank C. (dir.),Policy Change and Learning: An Advocacy
Coalition Approachpp. cit, 1993.

0 HaLL Peter, “Policy Paradigm, Social Learning and theeS, op. cit, 1993.
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1) Les conditions d'adhésion, cadre cognitif ou référentiel global e

politique d’élargissement

Pour les besoins de notre analyse, nous nous appuierons en particuless savdux de
Martin Rein et Donald Schd# et leur approche par les cadres de politique publjookcy
frame) Cette approche a été appliquée & I'étude des politiques eurogéenmess le
domaine de la politique environnementale communautaire, par exemple BdaysNilliam

A. Gamson et Andre Modigliani ou encore Markus Jachtenfuchs utilisendémarche
similaire pour mettre en valeur I'évolution des idées clés de gatlitique ou de sous-
secteurs de cette politigifé En France, les spécialistes de politique publique et de nombreux
jeunes chercheurs s’intéressent également a la maniere déntégration européenne sous
I'angle de I'approche cognitiv&’. Dans la perspective de cette approche, la définition de
problémes dépend de la facon dont le monde est percu et interpré&s patdurs, de la
maniéere dont les acteurs cadrent ces situations problématiquesadres servent a donner un
sens a tout type d'institution sociale : il s’agit d’instrumermtgndtifs utilisés par les acteurs
pour sélectionner, regrouper et interpréter les événements, tlesldai symboles, etc., de
filtres permettant aux acteurs de réduire la complexité aetevifonnement et de déterminer

comment ils savent ce qu'ils savEft Ainsi, pour M. Rein et D. Schéres cadres

181 5cHON Donald A., ReIN Martin, Frame Reflection..., op. Gitl994. Nous préférons le terme « cadre » & celui
de « matrice » (utilisé en France dans I'analyse piditiques publiques) qui renvoie en frangaisna wision
moins structuraliste du terme anglo-saxon « frame »

182 ScHmIDT Vivien, RaDAELLI Claudio, “Policy Change and Discourse in Europeonéptual and
Methodological Issues”West European Politics27 (2) mars 2004, pp. 183-210;04LER-KOCH Beate,
“Framing: The Bottleneck of Constructing Legitimatestitutions”, Journal of European Public Policy? (4),
2000, pp. 513-31; KERISTIANSEN Thomas, BRGENSENKnud Erik, WIENER Antje, “The Social Construction of
Europe”,Journal of European Public Polic (4), 1999, pp. 528-544.

183 Eper Klaus, Framing and Communicating Environmental Action. Aisddurse Analysis of
Environmentalism European University Institute, Florence, Mime®92. GaMsSoON William A., MODIGLIANI
Andre, « Media Discourse and Public Opinion on MaclPower : A Constructionist Approach®merican
Journal of Sociology 95, pp. 1-37. ACHTENFUCHS Markus, International Policy-Making as a Learning
Process? The European Union and the GreenhousetEffielershot/Brookfield USA, Avebury/Ashgate, 1996.
M. Jachtenfuchs expligue hotamment comment un reaueadre cognitif, la notion de développement detab
a peu a peu été inscrite dans la politique enveorentale communautaire, jusqu’ici définie de facon
« classique », afin d’élaborer une politique seffét de serre.

184 HASSENTEUFEL Patrick, SIREL Yves, « Des politiques publiques comme les autres?op. cit, 2000 ;
SUREL Yves, « L'intégration européenne vue par I'approchgnitive et normative des politiques publiques »,
Revue francaise de science politigb8 (2), avril 2000, pp. 235-254 Q8BERT Bruno, MULLER Pierre,L’Etat en
action, Paris, PUF, 1987. Pour des travaux récents appibche cognitive et le réle des paradigmes dans |
politique européenne :JUILLEUX Eve,ldées, institutions et dynamiques du changemempiotigque publique.
Les transformations de la Politique agricole comeuhése de science politique, Univ. Pierre Mendesmde

de Grenoble, 29 janvier 1999, dir : Bruno Job&itviouLIN Vincent,La coopération nordique. L’organisation
régionale de I'Europe du Nord depuis la tentativeanome jusqu’a I'adaptation a I'Europ®aris, 'Harmattan,
1999.

185 JACHTENFUCHS Markus, International Policy-Making ..., op. cit1996, p. 24. Klaus Eder définit les cadres
normatifs comme « stable patterns of experiencind perceiving the world » (R Klaus, Framing and
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représentent des formes d’organisation des connaissancebl. Rein et D. Schon
définissent cinq criteres pour caractériser un cadre et sootérarattractif : la vérité, la
beauté, la justice, la cohérence et I'utifité Si le cadre cognitif que les acteurs ont défini
change, cela signifie que les acteurs changent fondamentalenmnefdgen de percevoir et
d’interpréter le monde et qu'un des aspects du cadre a évolué ou dispanotion
d’apprentissage permet a ce niveau de comprendre par quels mésderisthangement de
perception d’'un probleme conduit les acteurs a redéfinir leur politigues’éoignant de
'agenda néo-fonctionnaliste, I'étude de la définition d’'un probléme da diffusion des
solutions qui lui sont apportées se concentre sur le réle des itlesesea un ordre légitime
et a l'identité des acteurs liés a cet ordre. Ainsi, si loonate cadre représente la base de la
définition de problémes et donc des préférences et des intéréectdess, il n'est plus
nécessaire d'opposer pouvoir et idées, car ceux-ci concernent difaresdiux d’action. Un
acteur qui recourt au pouvoir pour poursuivre ses propres intéréts agttem faibase de ses
perceptions du monde. Un changement de ses visions du monde implique un nouwau calc

de ses intéréts et une réorientation du recours au pouvoir.

Nous définissons donta conditionnalité a I'adhésion comme le cadre cognitif de la
politique d’élargissement de I'Union européenneEn France, la notion de cadre cognitif est
utilisée et a été précisée par celle de « référentiel Ighotdéfini comme « un espace de sens
qui donne a voir le monde ». Il s’agit d’'une « image sociale de towgeciété, c’'est-a-dire
une représentation globale autour de laquelle vont s’ordonner et sehigmates différentes
représentations sectorielle$’» Le référentiel global ne constitue pas une représentation
parfaitement cohérente du monde : en effet, les valeurs qui le compgoserdlles-mémes
enjeux de conflits, le référentiel « balise le champ intelléetuesein duquel vont s’organiser
les conflits sociaux’$®; «la caractéristique fondamentale du référentiel global ésted’
contradictoire, parce que la reproduction sociale est elle-méme umorpége

contradictoire ¥°. Pour Pierre Muller et Yves Surel, I'approche s'efforce deirstds

Communicating Environnemental Action..., op. ¢itl992, p. 4). Martin Rein and Donald Schd#rafne
Reflection..., op. cit.1994, p. 263) les congoivent comme “a way of cd&lg, organizing, interpreting and
making sense of a complex reality as to providelguosts for knowing, analysing, persuading anchg@cth
frame is a perspective from which an amorphousgjeflned problematic situation can be made sensandf
acted upon”. Voir aussi a ce sujet « Les approdugmitives des politiques publiquesRevue francaise de
science politique50 (2), avril 2000.

18 scHoN Donald A., FEIN Martin, Frame Reflection..., op. Gitl994, p. 42.

187 JoBERT Bruno, MULLER Pierre,L’Etat en actionop. cit, 1987, p. 65.

18 MULLER Pierre,Les Politiques publique$¥ ed.), Paris, PUF, 1998, p. 47.

189 JoBERT Bruno, MULLER Pierre,L’Etat en actionop. cit, 1987, p. 65.
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politiques publigues comme des « matrices » cognitives et normatorestitcant des
systemes d’interprétation du réel, au sein desquels les difféaetasrs publics et privés
pourront inscrire leur action. Les mots de «cadre », de « matricede auréférentiel »
prennent alors place a coté de termes tels qieltanschauung, « vision du monde » ou
encore «représentation globale » pour désigner «un ensemble de valenosmds ou
d'images de référence en fonction desquelles sont définis lesesri’intervention de I'Etat

ainsi que les objectifs de la politique publique considérée »

T 6. Cadre cognitif de I'élargissement

Cadre cognitif : conditions d’adhésion (politique, économique, asgjinistitutionnel)

Valeurs:
démocratie, économie de marché, justice sociale, développement durable...

\ Paradigmes :libéralisme vs. protectionnisme \

‘ Référentiels sectoriels (normes et régleg)ar ex. apres 1997: ’

Environ- Agriculture: Justice : Politique

nement : indépen- sociale:
études fermes dance de dialogue

d’'impact biologiques la justice social

Source: Notre schéma.

Le cadre cognitif, ou référentiel global, est intégré dans un modé&leel qui lui donne son
sens et l'articule aux pratiques quotidiennes des individus et des gfduplerenvoie
généralement a urtkmension normative et a dewvaleurs qui entendent orienter I'action des
groupes sociaux a travers la modification de leurs perceptionsrmigrénnemertt? Le cadre
cognitif se compose surtout de principes spécifiques qui déclinent wieren@ariable les
principes les plus généraux, il s’agit d'une représentation glahdtmur de laquelle vont
s’ordonner les différentes représentations sectorielles qui s’ordopnantM. Rein et D.
Schén dans un «cadre rhétoriqd€ et que les auteurs francais nommeéfiérentiels
sectoriels Le référentiel sectoriel est « I'image dominante du sectieuta discipline, de la
profession. Comme le référentiel global, il n’est ni completemraignnel, ni complétement

10 BauboIN Jean)ntroduction a la sociologie politiquéaris, Seuil, 1998, p. 299

191 JoBERT Bruno, MULLER Pierre,L’Etat en actionop. cit, 1987, p. 68.

192 Entretiens DG Elargissement, Bruxelles, mars 2084tretiens Kreditanstalt fir Wiederaufbau (Kfw),
Francfort, février 2000.

193 | es cadres rhétoriques sont les « cadres quitsodent le recours persuasif & des récits et angisrae sein
d’'un débat politique ».&HON Donald A., REIN Martin, Frame Reflection..., op. citL994.
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arbitraire. Il est construit: c'est une image sociale duesest®. Par analogie avec le
schéma analytique proposé par Ktfincette deuxiéme strate cognitive et normative permet
d’opérationaliser les valeurs générales dans un domaine et/ou ungupdiitécise et/ou un
sous-systeme. Les référentiels sectoriels sont présents tarsenible des critéres
d’adhésion, en particulier dans le troisieme critére de reprifaddpiis communautaire, qui
couvre un vaste ensemble de sect8firsagriculture, environnement, politique industrielle,
régionale, sociale, etc. Nous montrerons que c’est principalemest rdveau que les
mécanismes d’interaction, de négociation et d’échange entre tesrsaest- et ouest-
européens ont lieu. Le référentiel sectoriel est en effeplujirde rapports de force dans un
secteur, sa structure reflete souvent la réalisation d’'un compemtnss les différentes élites
en compétition au sein du secteur. Cependant, le référentiel n’dst prasluit direct de ces
rapports de domination : entre ces rapports et les mécanismes detiproducréférentiel
s’intercale toute une série de médiations qui permettent deldalien entre le référentiel
global et le secteur et de déterminer quels sontéfésentiels Iégitimeset lesréférentiels

concurrents.

2) Modes de gouvernance et définition des cadres d’action

Les méthodes de gouvernance mobilisées au cours du processus dédhangisst que nous
avons mentionnées plus haut (intergouvernementalisme, régulation, méthadenzartaire,
méthode ouverte de coordination) définissent tesédures de coordination et régles de
coopération permettant de traduire le cadre cognitif par desnesures concrétesque nous
assimilons a desadres d’action Les éléments cognitifs et normatifs déterminent en effet des
considérations pratiques sur les méthodes et les moyens les plogrigsppour réaliser les
valeurs et les objectifs définis. Peter Hall montre par exempé les techniques employées
varient fortement selon le paradigme adbitd.a mobilisation de certains instruments ne se
fait pas de maniere neutre mais répond au contraire a cemap&atifs normatifs et
pratiques définis par les éléments précédents. Par aillewalie cognitif implique le choix

de spécifications instrumentales qui vise a animer les instrarshotsis dans une direction

194 JoBERT Bruno, MULLER Pierre,L’Etat en actionop. cit, 1987, p. 68-69.

195 KuHN Thomas S.The Structure of Scientific Revolutioiigd ed.), Chicago, Univ. of Chicago Press, 1970.
1% Bruno Jobert et Pierre Muller définissent les st comme « des assemblages de roles sociautusésic
autour d’'une logique verticale et autonome de mpction ». ®BERT Bruno, MULLER Pierre,L’Etat en action
op. cit, 1987, p. 18.

197 HaLL Peter A..The Political Power of Economic Ideas : Keynesiamicross NationsPrinceton, Princeton
University Press, 1989.
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précise et cohérente avec les indications déduites des autren@léAnalysant le role des
aspects secondaires au sein des systemes de croyance isagaetgrd’une « coalition de
cause », Paul Sabatier y inclut par exemple les décisions nsrgauirpeuvent porter, au sein
d’'une programme particulier, sur les allocations budgétairesgtgesr administratives, les
interprétations statutaires. Au total, concluent P. Muller et YelSclest donc I'ensemble de
ces éléments faisant systéme, qui dresse des cartes meuadieuliereS® Les cadres
d’action permettent ainsi d'orienter la traduction des cadres cognitiides référentiels
sectoriels par des mesures concrétes de politique publique. Pour iMetRei Schon, les
cadres d’action « informent sur la pratique politiqti. »

T 7. Cadres d’action de la politiqgue d’élargissement

Sources | Instruments Obijectifs Adaptation Mode Sanctions dans le
cumulatives d’intégration cadre de
de pouvoir pris en référence| I'élargissement
Politique | Négociation Respect de la Intéréts Intergouverne- Arrét des
finalité de la | (accord sur des mental négociations,
CE/UE, valeurs Non-adhésion
démocratie communes)
Economique | Accords Echanges | Organisationnelle Intégration Suspension des
/ finances | économiques, économiques négative accords
Assistance (régulation) économiques, de
I'assistance
Droit Juridique Reprise de Institutionnelle Intégration Aucun
(reglements, I'acquis positive (CJICE ne peut
directives) (méthode pas intervenir)
communautaire)
Connais- | Argumentation, | Convergence Cognitive Intégration cadrée Réputation
sance persuasion, cognitive et Participative (méthode ouverte (shaming)
Nouvelle gestion  d’action de coordination)
publique

Source : Notre schéma.

Finalement, comme l'expliquent P. Muller et Y. Surel, «l'approchenitiveg, comme
'approche néo-institutionnaliste sociologique, s’attache a dépassatildmme entre
déterminisme et volontarisme en proposant une grille d’analyse quir®mne certaine
forme de déterminisme structurel (les acteurs politiques nepasribtalement libres de leurs
choix) et une certaine forme de volontarisme (les choix politiquesont pas totalement
déterminés par les structureéj®Pour M. Jachtenfuchs, lorsqu’un acteur change ses visions
du monde, cela implique un nouveau calcul de ses intéréts et une réonettiarecours au

pouvoir : lescadres d’action peuvent devenir desadres pour I'action ou la connaissance

198 MULLER Pierre, SREL Yves,L'analyse des politiques publiquem. cit., pp. 47-50.
199 5cHoN Donald A., FEIN Martin, Frame Reflection..., op. Gitl994, p. 42.
20 hid, p. 53.
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est source de pouvdit. Il existe donc bien un va et vient constant entre la structues et
agents qui reflete la mise en concurrence de différents pamslightadres d’action pour la
réalisation d’un ordre donné. En insistant sur la fluidité de l'actiofgieliée a la fluidité des

interprétations et des idées promues par les acteurs, la distiantre un monde organisé de
facon verticale, celui de I'Etat, et un systéme internationafangtionnerait selon un axe

horizontal devient obsoléte.

La littérature sur les cadres cognitif et d’action telle daf#ée a I'Union européenne s’est
principalement intéressée aux politiques internes a 'UE. A naireaissancepeu de
travaux ont mis en valeur le rdle des cadres cognitifs et normigéd dans I'analyse de
I'action extérieure de I'Union européenne encore moins pour une action extérieure dont
I'objectif reste, a terme, l'intégration des populations viséé&erdité productrice de cette
action. L’élargissement régional touchant au rapport avec des &tafsoque non encore
membres de l'entité en question, il importe de compreddrguelle maniére les cadres
d’action ont servi & structurer la convergencé® sur le cadre cognitif et les référentiels
sectoriels entre des acteurs situés tant a l'intérieugu’a I'extérieur de I'ensemble
régional étudié Conformément a ce qu’affirme la littérature académique, la cgpenee
cognitive a lieu sur la base de mécanismes d’apprentissageetidisation entre plusieurs
acteurs. Dans ce sens, l'approche cognitive de I'action publique ne s’opassa une
approche fondée sur les intéréts et les institutions, puisqu’elledéomsjue les intéréts mis
en jeu dans les politigues publiques s’expriment a travers la produdésncadres

d’interprétation du mond&®

3) Comprendre les changements dans les cadres cognitif et d’actiome
sociologie de la transnationalisation des politiques européennes

L’expérience partagée des Etats membres se construit premgya sur la base d'une
interdépendance accrue, d'une interaction élargie et de la comnmmicptotidienne.

Comme I'écrit Beate Kohler-Koch, la recherche par I'Union europédaneuvelles formes
de gouvernance et d’organisation a beaucoup a voir avec la lutte entraddes cognitifs ou

201 JacHTENFUCHS Markus, International Policy-Making ..., op. cit1996, pp. 1-3.

292 syr la convergence politique, voir NKL Christoph (dir), « Policy ConvergenceJgurnal of European
Public Policy Special Issue, 12 (5), oct. 2005.

203 MULLER Pierre, “L’analyse cognitive des politiques pubksg: vers une sociologie politique de I'action
publique”,op. cit, 2000, p. 193.
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référentiels compétitif®. Les changements dans les cadres cognitifs peuvent en effet
entrainer d'importants changements structf®ld interprétation de ces cadres peut est
influencée aussi bien par le contexte institutionnel que par I'enviramtemormatif ou elle a

lieu. Dans ce sens, leur compréhension demande une étude des mécgaaidesepuels les
influences extérieures se combinent aux processus endogénes pour peochémegement :
lapprentissage représente un de ces mécanismes par lesquelst pémerger des
compréhensions et des identités commtifies’approche cognitive ou constructiviste des
politiques publiques représente ainsi un mode de questionnement pertinemalgserdes
processus identitaires et la possible formation d’'une communauté®litoncurrencant
et/ou s'ajoutant aux Etats-natiéis Une des taches des chercheurs en sciences sociales
consiste donc a identifier les principales sources d'inefficadiéds les processus
institutionnels routiniers d’apprentissage et d’adaptation afin de eomm@ comment
évoluent les formes de gouvernafite

Afin de rendre I'approche par les cadres cognitif et d'action dpéradlle, il est donc
nécessaire de la compléter par une démarche sociologique qui pedmeatbmprendre de
guelle maniére les politiqgues internes et externes a I'Union eemopéont été étendues —
dans l'interaction — aux systémes nationaux de futurs Etats m&ntergue nous appelons
« transnationalisation des politiques européennes ». Si la conditionnalié&rdoiue comme
cadre d’apprentissages et de socialisation mutuills’agit de comprendre de quelle
maniére s’opere la circulation des référentiels sectorigl qui sous-tendent le cadre
cognitif de I'Union européenne en voie d’élargissement, emrquels types d’acteurs, par
guels moyens et en quels lieuxen partant du principe selon lequel les échanges entre
acteurs conduisent a des apprentissages sur les manieres dmipetcee résoudre des
probléme&® les interactions entre acteurs de I'élargissement peuvenndregeune

redéfinition des paradigmes et des référentiels sectorielsremntlans les cadres cognitif et

204 K oHLER-K OCH Beate, “Framing: The Bottleneck of Constructingjitienate Institutions”pp. cit, 2000.

205 FINNEMORE Martha, &KINK Kathryn, « International Norms Dynamics and PeéitiChange »nternational
Organization 52 (4), aut. 1998, pp. 887-917 (254).

208 OLsEN Johan P., “Reforming European Institutions of Gomace”,Journal of Common Market Studjet0
(4), 2002, pp. 581-602 (590-591).

27 QUREL Yves, «L'intégration européenne vue par l'approatmgnitive et normative des politiques
publiques »pp. cit, 2000, p. 238. Voir aussi :NDERSON Benedict R.Jmagined Communities: Reflections on
the Origin and Spread of Nationalistrondres, Verso, 1991.

208 MaRCH James G., GSEN Johan P.Democratic Governangep. cit, 1995.

209 Ce point a été mis en avant par la littératurd’éualuation des politiques publiques, voirReEzsMaN Jeffrey
L., WILDAVSKY Aaron, Implementation. How Great Expectations in Washingtwe dashed in Oakland
Berkeley (Ca.), Univ. of California Press, 1973r(@eéd. 1984); BSSMANN Werner, KOTI Ulrich, KNOPFEL
Peter (Hrsg.)Einfiihrung in die PolitikevaluatigrBasel/Frankfurt a. M., Helbing und Lichtenhah®91.
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d’action de la politique d’élargissement, ainsi qu’au sein des poltimternes et externes de
'UE. Si certains éléments des cadres cognitif et d’action sadéfinis en commun, il est
alors possible de parler a ce sujet de socialisation mutuelfmlitigjue d’élargissement ayant
principalement mobilisé les élites politico-administratives Begs membres et candidats,
c’est la raison pour laquelle nous optons en particulier pour une socidexmiites politico-

administrative$.° comme maniére de compléter I'analyse institutionnaliste gewtifier les

dynamiques de changement des cadres de la politique d'élargissdPoemt. Patrick

Hassenteufel, il existe quatre aspects importants dans cdeyg@marche : la sociologie des
acteurs opérant les transferts, les mécanismes de traesfartoyens de susciter la
convergence, les modes de réception des éléments transféréfagemlalont les éléments

transférés et les éléments existants se mélent dans ce contetité'itéra

(a) Ainsi, lasociologie des acteurs opérant des transferts qui sont souvent des acteurs
transnationaux (experts auprés d'institutions internationales, hautstiofovares
internationaux, consultants, etc.), apparait (...) nécessaire pour compcenureent sont
diffusés des modéles d’action publique (orientation et principes gépésaudes modes
opératoires concrets de politique publique (instruments et modalitéslisatian
d’instruments) $2 Cette sociologie passe en premier lieu par le repérageesssurces
mobilisées par les acteurs (ressources d’expertise, relatesnéé Iégitimité, de pouvoir,
matérielles), qui permettent de comprendre les stratégies déplppur diffuser les modeéles
et/ou les modes opératoires. Elle suppose de mettre a jourjéesoiras des acteurs qui se
déroulent trés souvent a de multiples niveaux (régionaux, nationaux, ficieana) avec des
allers-retours et des chevauchements fréquents qui permettentotifacdeur capacité
stratégiqué®. Elle rend nécessaire I'identification des stratégies disassles acteurs pour
promouvoir des orientations de I'action publique soit par le biais d'élsnstatistiques, de
cas exemplaires ou d'une rhétorique normative et répétitive. Enfimpobrte aussi de

s'intéresser aux lieux et aux espaces d'interaction (orgamisaforums, colloques, réseaux)

#10 BELLIER Iréne, WLSON Thomas M., An Anthropology of the European Union..., op. cRQOO;
GEORGAKAKIS Didier, Les Métiers de I'Europe politique : acteurs et msdionnalisations de'Union
européenne, Strasbourg, Presses universitaires de Strasb@®@g ; B\cH Maurizio, Die Birokratisierung
Europas. Verwaltungseliten, Experten und politische Legitimation in Europa, Frankfurt/New York, Campus
Verlag, 1999; AELESMarc, « Pour une anthropologie des institutionls’lomme n° 135, juill.-sept. 1995, pp.
65-85, 1995.

21 HASSENTEUFEL Patrick, «De la comparaison internationale & mparaison transnationale. Les
déplacements de la construction d'objets comparatifmatiére de politiques publique®p, cit, 2005, p. 126.
Nous avons légerement modifié et complété le &oisi point.

212 1bid, p. 126.

213 bid, p. 126.
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pour comprendre comment les acteurs transnationaux vont diffuser tesptions, en

I'occurrence le cadre cognitif et ses référentiels.

(b) Lesmécanismes de pression et de transfeont été identifiés par plusieurs courants de la
sociologie des organisatidi$ et sur le respect des norfi@squi ont inspiré les politiques
comparées® la littérature sur l'européanisatfdh et sur les nouveaux modes de
gouvernancg® Les transferts peuvent s’effectuer par le biais de plusieayems qui, trés
souvent, se combinent: la négociation, la coercition, le mimétismeiphisme, la
persuasion et la réputatidghaming) La négociation implique des marchandages entre
acteurs pour I'imposition de leurs intéréts. daercition passe par I'imposition de normes et
de regles sous peine de sanctionsniimétisme et I'isomorphismerenvoient a I'adoption
non contraignante de modéles institutionnels et organisationnels dansogigee | de
reproduction (mimétisme), d’inspiration et d’adaptation (isomorphisma)pdrsuasion a
pour but la diffusion d’idées ou de modéles par la rhétorique. L’approcHe pggoutation
(shaming)s’appuie sur une logique d’émulation entre acteurs pour produire desosgua
d’apprentissage. Elle renvoie a des processus non contraignants derddfasentations, de
contenus, d’'instruments politiques dont le travail de Iégitimationadtjettivation passe par
la production de rapports, de données comparatives et de classementopmuvpir des
buts spécifiquegbenchmarkskt vérifier leur respett. Ces mécanismes ont généralement
comme résultat (attendu ou effectif) d’occasionner la convergergretize, institutionnelle

et organisationnelle par le biais de procédures et de régles définies (cadties’

24 DIMAGGIo Paul J., BWELL Walter W., The New institutionalism in Organizational Analysig. cit, 1991;
MARCH James G., GBENJohan P.Rediscovering Institutions..., op. ¢it989.

215 Nous faisons ici référence a la littérature swdmpliance déja citée plus haut.

218 KassIM Hussein, BTERS Guy B, WRIGHT Vincent (eds.)The National Co-ordination of EU Policy: The
Domestic LevelOxford, Oxford Univ. Press, 2000AKsiM Hussein, “The National Coordination of EU-Policy :
Must Europeanisation mean Convergence Tahiers européens de Sciences , P¢5), 2000.
http://mww.portedeurope.org/publications/cahiersien 5_2000.pdf

27 BoRzEL Tanja, RsSE Thomas, “When Europe Hits Home: Europeanizationn Bomestic Change”, Paper
presented at the Annual Convention of the Amerkalitical Science Association, Washington DC, Aufifs
Sept. 3 2000; BRzEL Tanja, ,Europdisierung und innerstaatlicher Wandeblitische Vierteljahresschrif41,
2000, pp. 225-250.

218 DenousseRenaud, “The Open Method of Coordination: A Newi@oParadigm?”pp. cit, 2003.

219 Comme le précise P. Hassenteufel : «leur diffusést assurée par une forte activité de publication
l'alimentation des médias en données, I'enrblerd&tperts, I'organisation de colloques, de réunidedravail
ou de séminaires permettant de socialiser un noermiesant d'acteurs aux propositions qu’elles fdent ».
HASSENTEUFEL Patrick, « De la comparaison internationale adagaraison transnationale...op. cit, 2005,
p. 125.
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T 8. Modes de pression dans la politique d’élargissement

Mode de| Politique Economique Juridique Connaissance
gouvernance (institutionnelle)
Mécanisme dg Négociation Mimétisme, Coercition Persuasion, réputation
pression isomorphisme

Objet du | Intéréts Organisations Institutions  (normefKRéférentiels sectoriels,
changement (valeurs) regles) structures de participation

Source : Notre schéma.

(c) Lamaniére dont les normes et référentiels sont réceptionséet réappropriés par les
acteursreprésente le second point important de la démarche sociologique.téin ntembre
d’acteurs, lesmédiateurs interprétent le référentiel global, définissent ses traductions
possibles dans le secteur et formulent le référentiel sdctoeile des termes susceptibles
d’agir sur le réel, c’est-a-dire en normes et critéres etirgintion publique®°. En d'autres
termes, « il s’agit d’'une sorte d’opération d’alchimie idéologiqueéers laquelle un acteur
social va transformer une réalité socio-économique relativement ogaqua programme
d’action politique cohérent. (...) le réle des médiateurs est de modifide Iégitimer une
nouvelle hiérarchie des normes politiques qui souvent existe d&jde référentiel qui
s’impose au sein d’'un secteur est donc le référentiel |égi®n&a coalition d’'acteurs qui
porte ce référentiel est amenée a changer, celui-ci peutredinglacé par un référentiel
concurrent qui devient, a son tour, légitime. La littérature sutréassferts de politiques
publiques et celle sur les transferts culturels sont ici congpléained®’. Au dela des
changements institutionnels et organisationnels entrainés pafusialifdu cadre cognitif et
de ses référentiels, il importe en effet de voir commentlésehts culturels étrangers et les
modeles extérieurs sont réappropriés et réinterprétés patdéessaet peuvent faire I'objet de
dérivations ou — aprés une phase d’expérimentation — de rejet. En rasotedd#ependances
et des interactions multi-niveaux nombreuses entre les actenssdtionaux exportateurs et
les acteurs nationaux importateurs, il est essentiel de le€h@moler ensemble. Les
médiateurs ont généralement un réle de généraliste dans le selss pyaduisent des
arguments et des représentations communes (dimension cognitivetetadtion), liée a une
capacité de passer d’'un univers cognitif a un autre (savoirs, modaisalenement, registres
de légitimation) ; ils ont également un r6le de courtage damsitea! ils doivent élaborer des
des solutions acceptables tous (dimension stratégique

compromis et par

220 3oBERT Bruno, MULLER Pierre L’Etat en actionop. cit, 1987, p. 70.
221 |
Ibid, p. 71.
222 gur les transferts culturels, voir ABART Jean-Francoid,'illusion identitaire, Paris, Fayard, 1996 ;ABIE
Bertrand L'Etat importé Paris, Fayard, 1992.
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lintermédiationf?®. Les situations de transfert étant généralement des situatiens
compromis, donc d’échanges, les normes et outils portés par les actemattoenaux ne font
pas 'objet d’une simple transposition sur la base de la « talde>ramais d’'une réception,
d’interprétations et plus précisément d’'une « traduction » dans &vsystational. La notion
de traduction, empruntée a Michel Callon, désigne le passage d’'un wti@rsfique vers

un autre dans le cadre de la sociologie des sciences, le déplaetrzetransposition d'un

univers précis vers un autfé

(d) La transnationalisation des politigues publiques a pour conséquence d&rmesi
interactions et échanges ayant lieu au sujet des cadres cegrigf référentiels. C'est la
raison pour laquelle il importe de comprendesque produisent ces interactionfors d’'une
période donnée et si elles conduisent & une certaine convergenceedex ks pratiques. La
convergence politique est définie par Colin J. Bennett comme « un prechsamique qui
se traduit par le fait que, dans un méme domaine et face au tgpen@’enjeu et de
probleme, un nombre important de pays aux politiques publiques contrastée® adopt
progressivement les mémes politiques publiqd®s ka sociologie de la transnationalisation
des politiques publiques met cependant en valeur les limites de I'’apgracla convergence,
qui a motivé les premiers travaux sur I'européanisation des pagliddats. Ses conclusions
rejoignent celles des travaux plus récents sur I'européanisatiororurévélé que la
convergence pouvait étre partielle et trés rel&tivéa notion d’hybridation permet donc ici
de comprendre non seulement les imbrications croissantes entrgugsliiintérieures et
extérieures, mais aussi la possibilité de combinaison d’élérmemiergents et divergents, de
composantsa priori contradictoires et d'éléments préexistants et nouvéauRour P.

Hassenteufel, la notion d’hybridation est en cela plus fructueuse aqlie de métissage, qui

223 Nay Olivier, SWITH Andy (dir.), Le gouvernement du compromis. Courtiers et gérstesidans I'action
publique Paris, Economica, 2002, pp. 13-15.

424 CALLON Michel, « Eléments pour une sociologie de la tctidn. La domestication des coquilles Saint-
Jacques et des marins pécheurs dans la baie deB8aunc »,L’Année sociologique36, 1986, pp. 169-208.
Pierre Lascoumes utilise le terme de « transcodggmur traduire une idée assez similairastoumEesPierre,
« Rendre gouvernable : de la ‘traduction’ au ‘tramtkage’. L'analyse du changement dans les rés€auaiiah
publique », in : ORAPP, La Gouvernabilité Paris, PUF, 1996, pp. 325-338.

225 BENNETT Colin J., ,What is policy convergence and what esu?”, op. cit, 1991, p. 217. (traduit par P.
HassenteufeRFSR 55 (1), fév. 2005, p. 123)

226 ByRrzEL Tanja, RsSE Thomas, “When Europe Hits Home..dp. cit, 2000.

227 HASSENTEUFEL Patrick, « De la comparaison internationale adegaraison transnationale... op. cit,
2005, p. 130.
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renvoie principalement a I'entremélement de composants nationaus, etrique celle de

recyclage, qui concerne avant tout le changement bricolé & partir d’élémenistanés $°°
IV — DEMARCHE DE RECHERCHE
A — Démarche analytique, méthodes et choix empiriques

Afin de guider I'exploration de nos hypothéses de recherche préseitsedaut, nous
posons les questions suivantes qui auront principalement pour but d’orienéerecbirche
et de structurer les réponses que nous apporterons a notre problén@t&nategNous avons
procédé a undémarche inductive: nous nous sommes dans un premier temps intéressé au
terrain empirique afin de sélectionner en second lieu les outilgtignas nécessaires a la
construction de l'objet et a l'analyse sociologique du processus. Naivail souléve
plusieurs interrogations de nature méthodologique s’agissant des méthodes pour
identifier empiriquement les cadres cognitif et d’action de laigoé d’élargissement, du
niveau d’'analyse adopté pour appréhender les phénoménes d’apprentissagialidation
mutuelle ainsi que de la pertinence de la comparaison. En raisomdeita de notre objet
d’étude nous avons principalement eu recours a des méthodes d’analysivpsaliPour
chaque questionnement suscité par les trois hypothéses de recherchprésentons la

démarche analytique, la méthode et les choix empiriques efféctués
Choix méthodologiques

Nous avons montré qu’a partir de 1997, les relations par I'argumentaticéddintia place a
celles par la négociation. En effet, les Etats candidats osptécies critéres d’adhésion, mais

228 |pjd,

229 pyisque nous avons fait le choix d'étudier lesatiyigques d’'un processus, il nous parait relativerdfitile
de détailler notre recherche en terme de variaplgisgque nous privilégions d’'alterner la priorittardée tantot
a la structure, tantét aux agents. S'il fallaitfoter les éléments de recherche en terme de vesialabici ce que
cela donnerait. Dans la question 1, nous nous amsugur une définition large de I'européanisatiaurp
expliquer I'émergence d’'un cadre cognitif et dereadd’action (variable dépendante). Pour la deugipartie
de la question 1 et pour la question 2, le cadmgnitib (la conditionnalité a I'adhésion) est la iadile
indépendante, les aspects cognitif, institutionagdanisationnel et participatif sont les varialdépendantes au
niveau national (Etats membres. Etats candidatsy.Variables incidentes permettant d’expliquenvbeegations
sont (a) la nature des normes (cadre cognitifreéféels sectoriels), (b) la nature des modes de/gymance
(cadres d’action), (c) le contexte national ou ceet (héritages, legs du passé, culture sectejielNous
détaillerons et définirons ces points plus loinn®& question 3, la variable indépendante (caolgeitf, cadres
d’'action) redevient dépendante pour expliquer dellgumaniére le cadre cognitif, les cadres d'actbres
référentiels sectoriels se sont transformés daosrigexte du processus dynamique de I'élargissement
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doivent encore discuter les termes de leur mise en ceuvre. Lessuockargumentation et
d’échanges de connaissances sont donc centraux dans I'analyse detianc@atite comme
cadre d’apprentissages et de socialisation mutuelle. Pour aistia,rl’étude des discours des
acteurs est essentielle afin de déterminer quels argumerégants en avant non seulement
par les représentants politico-administratifs des candidats danadie des négociations
officielles avec I'UE, mais aussi au niveau national par letemp@ntaires, les groupes
d’intéréts et les associations lors de I'élaboration des réfoanhde leur mise en ceuvre. En
raison de I'impossibilité d’avoir acceés aux protocoles de négociationdes/Etats candidats,
aux protocoles internes aux Comités PHARE, ISPA et SAPARD aautres discussions
d’'importance au sein du Conseil, de la Commission, des structures idordées Etats
membres et candidats, nous n'avons pas pu procéder a I'analyse elétagéEmantique des
négociations d’adhésion. Afin d’avoir accés aux arguments des asieumdes sujets a
caractere public, nous avons consulté des discours officiels, la pesdes bulletins
spécialisés. La réalisation d’'un nombre important d’entretiensdieaatifs nous a permis de
reconstituer mentalement les réseaux d'acteurs — qui resésntirités —, de repérer les
personnalités centrales au sein de ces réseaux, d’en analysetrdgectoires et ainsi de
mieux comprendre la diffusion des idées. Les récits récoltésgatenéent occasionné le

repérage de mots-clés dans les discours des acteurs et donc la réalité tfadeur. di

Cependant, I'analyse drontenu des textegce qui est dit et écrit) perd ne fait pas de sens si
celui-ci est détaché de senntexte (la situation sociale dans laquelle le texte est praduit)
C’est la raison pour laquelleous nous concentrerons en particulier sur la nature des
procédures de la gouvernance, des interactions entre acteuesnsi que des lieux
d’apprentissages et de socialisatigrdomaines qui restent encore peu étudiés par les auteurs
de la gouvernané®. Nous effectuons ci-dessous une courte présentation des choix

empiriques effectués a ce sujet.

Dans le sens ou nous nous intéressons aussi bien au processise deir agendaet de
décision politique (définition d’'une politique d’élargissement par I'élaboration de cadre
cognitifs et d’action) gu’a lanise en ceuvre politiqueet aux boucles de rétroaction suscitées

230 y/aN DK Teun A.,Handbook of Discourse Analysig/ol. 1, Discipline of Discourse), Londres, Acaule
Press, 1985.
Z1syr ce point, voir par exemple EXER Jiirgen, « Politische Herrschaft ...op. cit, 2002, p. 10.
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par I'évaluation (mobilisation de référentiels sectoriels), notre démarche @scidintre deux
niveaux d’analyse, macro pour le premier et meso pour le second.

T 9. Niveaux d'analyse

Niveau d’analyse | Objet d'analyse Acteurs

Macro Convergence cognitive sur lealeurs Elites politico-administratives

Meso Convergence cognitive sur letférentielg Elites  sectorielles  (groupes
sectoriels (normes, regles formelles |at'intéréts, associations, ONG)
informelles)

Source : Notre tableau.

1) Analyser la cohérence et la Iégitimité interne de la politique d’élargment

Démarche analytique
Question 1: Dans quelle mesure la (re)définition de cadres cognitét d’action permet-

elle d’accroitre la cohérence et la |égitimité interne de la politigel d’élargissement ?

Il s’agit d’analyser a travers une étude détaillée desioptaentre les Etats membres et les
institutions européennes de quelle maniére la cohérence de la palititprgissement s’est
construite par la définition d’un cadre cognitif et de cadres dmactiont nous retracerons
brievement I'historique. La question de la [égitimité sera abcadésvers la maniére dont les
cadres d’action ont évolué pour assurer la mise en ceuvre du cadré,adgsita-dire pour
coordonner les ressources financieres, expertes et humainesesnfiats membres et les
institutions européennes. Il est donc essentiel d’identifier leesaagnitif et d’action, de

comprendre leur dynamique.

Méthode
Comment identifier les cadres cognitifs et d’action de la politique d’étagisnt a I'Est ?

- L’identification du cadre cognitif :
Les Etats membres et les institutions européennes élaborent unbkngke normes qui
constitue lecadre cognitif (référentiel global). Ce cadre cognitif reflete génératenues
représentations, des visions du monde, des convictions politiques, voire d8aprd’une
identité. L'énonciation d’'un cadre cognitif peut étre identifiée dassddeuments officiels,

des programmes et déclarations politiques, des discours, des documesttatélge. Sa
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diffusion est repérée grace aux méthode de I'analyse de di§éauia lecture de discours
politiques, d'articles de presse, de comptes-rendus de débats. Litdeiotif de fenétres
d’opportunités politiques peuvent aider a cerner les moments d’évolutionawagements
dans I'énonciation de ce cadre. Les modifications de ce cadmedsiésent par la substitution
d’un terme par un autre ou de l'addition d’un ou de plusieurs mots ou quesifecéénoncé
d’origine. La conditionnalité a I'adhésion est en I'occurrence idabtéi dans les déclarations
des Conseils européens qui, successivement, reprennent les méness @rmmots sont
repris a la lettre par des hommes politiques nationaux, par keprasonale et locale, et sont
évoqués lors de débats. L'évolution de ces termes est identifiabléedgm®positions et les
documents de stratégie de la Commission et dans les décladg®r&Bommets européens,
ainsi que dans les débats dont la définition de ce cadre fait I'dlgst entretiens semi-
directifs avec les concepteurs et les médiateurs de ce sadteégalement un moyen
d’identifier leur émergence, leur diffusion et leur redéfinition.cadre cognitif fait référence
a desnormes a desvaleurs il renvoie aussi a dgsaradigmesL’analyse de texte permet de
classer dans ces diverses catégories les mots de I'énonga@ledaa un caractere général, la
norme une dimension plus subjective qui renvoie a I'action. La juxtaposidoplusieurs

mots et idées donne des pistes de repérage des paradigmes légitimes entancurre

Sur la base du cadre cognitif se déclinent tout un ensembéélentiels sectorie]gqqui sont
congus comme « I'image dominante du secteur, de la discipline, defésgon. (...) c’est
une image sociale du secte@i’» Les référentiels |égitimes et concurrents, composés de
normes et de regles formelles et informelles, ont été idemtifans les textes de comptes-
rendus, de stratégies sectorielles, de notes internes, de Ispoodance des acteurs, mais

aussi par le biais d’entretiens semi-directifs et de la presse spéeiali

- L’identification de cadres d’action :
Les acteurs qui ont recu le mandat d’élaborer les instrumentssdeemceuvre de la politique
concoivent desadres d’actionde cette politique. Dans l'action extérieure de I'UE, les cadre
d’action ont pour but de traduire le cadre cognitif par des mesureetas)ales procédures,

%32 gur lanalyse de discours et ses méthodes, vairegample : IEz Thomas,Die EU lesen : Diskursive
Knotenpunkte in der britischen Eurodebat@pladen, Leske+Budrich, 1999 pNRA Ben, « Constructing the
Common Foreign and Security Policy : The Utility @fCognitive Approach »Journal of Common Market
Studies 41 (4), 2003, pp. 731-56 ; MVER Ole, « Identity, Integration and Security : Solyithe Sovereignty
Puzzle in EU Studies Jpurnal of International Affairs48 (2), 1995, pp. 389-431 JTECHLER Stefan, WODAK
Ruth, MEYER Michael, VETTEREva,Methoden der Textanalys®pladen, Westdeutsscher Verlag, 1998.

233 JoBERT Bruno, MULLER Pierre L’Etat en actionop. cit, 1987, p. 68-69.

78



des régles de communication et de coordination pour mobiliser et coordesmessources
nécessaire a la cohérence de la politique nféhéeoordination avec d’'autres organisations
régionales ou institutions internationales, coordination interne avedEtlts membres
(coordination verticale), coordination entre secteurs et entre Etamsbres (coordination
horizontale). lls permettent de gérer la relation directe bage&tats tiers, c’est-a-dire entre
les institutions européennes et les Etats tiers, et entirestéations européennes représentées
par les Etats membres et les Etats tiers. lIs peuvent ameifonction de coordination, de
gestion, de contrble et d’évaluation. Ces cadres prennent la formeagelymes, de régles et
de routines généralement définies dans des documents de stratégietedeinternes, des
discours et des conférences. lls sont également souvent mentionnds gaesse et les

publications spécialisées.

De maniére générale, nous recourrons & des outils de la sociolsgigqh&®°, comme
'approche généalogique, pour comprendre les processus de définition eutibévales
cadres cognitif et d’action. Ces outils s’apparentent a la méthofdecess tracing’®. Cette
méthode prévoit le suivi d'une idée ou de certains mots d’'un secteuawtrend’un pays a
'autre, ou d’'une politique a une autre, a travers l'analyse scrupuliesealiscours des
acteurs, des éléments d’entretien et des documents de premigre(ramports de la
Commission, rapports d’activité des organisations gouvernementaasatles, francaises,

estoniennes ou hongroises...).

L'impact de ces cadres sur les politiques d'assistance dé&s reéanbres sera appréhendée
grace aux instruments de I'européanisation que nous mobiliserons peurl'tegiact des
guatre sources de pouvoir légitimes mobilisés successivement —n&nigre cumulative :

politique, économie, droit, connaissance — par la Commission. L'impacintteduction

234 sur la cohérence en politique étrangére, pointesrel nous reviendrons, voir URE Simon, « Consistency
as an Issue in EU External Activities\Working Paper 99/W/06, Institut Européen d’Administration Puple,
1999. www.eipa.nl.

235 Comme I'explique Jean Baudouin, «en France, khokmjie historique est le produit de deux sources
longtemps radicalement distinctes. La premiéreyrassent la plus célébre, est constituée par I'Edclde
Annales. A partir des années 1930, sous I'égidelae Bloch, de Lucien Févre, puis de Ferdinand Behuun
courant extrémement influent et créatif se dévedoparmi les historiens francais qui plaide pour «iéstoire
sociale » de la France et qui s’oppose volontiaxssaiperficialités de I'événement les contraintedad« longue
durée ». La seconde est beaucoup plus tardivecetrgagne a partir des années 1970 le renouveaustéehce
politique. Les travaux considérables conduits notemt par Bertrand Badie, Pierre Birnbaum, Guy Hé&rme
Jean-Francois Bayart, plus récemment par Y. Dékty€. Haroche illustrent I'extréme fécondité deteet
orientation », in : BUDOIN Jean]ntroduction a la sociologie politiqyep. cit, 1998, p. 65.

238 BENNETT Andrew, GEORGE Alexander L., "Process Tracing in Case Study Rebga oct. 1997,
http://polisci.wisc.edu/~kritzer/teaching/ps816/&gssTracing.htnf22.04.2004). Voir aussi: BINETT Andrew,
GEORGEAlexander L. Case Studies and Theory DevelopmbHT Press, 1998.
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d'un nouveau mode de gouvernance sera donc analysé tant sous l'angle réts oS

institutions, des organisations, qu’au niveau cognitif et participatif.

Choix empiriques

Les interactions étudiées dans I'émergence et la formulatiocadess cognitif et d’action de
la politique d’élargissement sont celles entre les Etats bmemmet les institutions
européennes.

- Les institutions européenne®armi les institutions européennes, la Commission représente

un des acteurs centraux de la politique d’élargissement. C'asislan pour laquelle une
grande partie de notre analyse est consacrée a la compréhengitan ki gette organisation
administrative dans les relations extérieures de I'Union européé&mseconclusions des
divers Conseils européens seront également prises en compte poftieidestidifférentes

phases de reformulation de la politique d’élargissement. En raisolieds<stroits que les
institutions européennes entretiennent avec dautres organisations natipnales

européennes, notre analyse n’exclut cependant pas la prise en compeeféddnces
possibles avec des organisations comme I'Organisation de coopétatierdéveloppement
économiques (OCDE), le Conseil de I'Europe, I'Organisation pour larigécet la

coopération en Europe (OSCE) et la Banque mondiale.

- Les Etats membresNous nous concentrerons en particulier sur les liens développés par la

Commission avec les Etats membres pour accroitre la coordinativa politiques
européennes et nationales, et pour recourir a I'expertise desnigtatisres dans la mise en
ceuvre de l'acquis communautaire (jumelages institutionnels) ggsigon des programmes
communautaires (fonds structurels, FEOGA...). Afin de limiter I'gs@lempirique qui
devrait inclure idéalement une étude du rapport des institutions européeenegiinze Etats
membres, nous avons décidé de nous arréter sur les cd@dlelmdgne et de laFrance. En
premier lieu, il s’agit des pays, avec la Grande-Bretagrigaiemark et I'ltalie, qui se sont le
plus investis politiquement et financiérement dans cette politiga@nll également mis en
ceuvre les politiques d’assistance nationales les plus activéblEleehn parallele de leur
participation aux programmes européens de coopération. D’'un autre point, desyymys
sont, a plusieurs égards, représentatifs de I'hétérogénéité rdetursis nationales et des
positions politigues des Etats membres de I'UE : la France gsayscentralisé, qui s’est
positionné pendant plusieurs années contre I'élargissement ; ' AJlemest un Etat fédéral
qui, dés le début des années 1990, s’est présenté comme l'avocardes$ément de 'UE a
I'Est. Partir de deux cas différents devrait donc nous permeitiendifier dans quelle mesure
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la réforme de 1997 a introduit, sinon des éléments de convergence, du nsopreassus
d’adaptation similaire dans la politique extérieure de ces pays [@ mesure ou la méthode
ouverte de coordination privilégie les processus de décentralisatienpetticipation, le role
desLéanderrégions, des acteurs économiques et sociaux nationaux sera poisigte dans
les rapports UE/Etats membres. Ces acteurs ont participériereneroissante a I'élaboration
et a la mise en ceuvre de la politique européenne d'élargisseinémporte donc de

mentionner leur présence dans la construction de réseaux de coopération transnationaux.

2) Analyser la réception par les Etats candidats de la politique d’élargissemémtnée

Démarche analytique
Question 2: Le changement de méthode de 1997 a-t-il permis d’améliorée respect de
la conditionnalité par les Etats candidats ?

Au centre du questionnement se situe la mise en ceuvre de la paligtargissement et les
relations avec les Etats candidats dans quatre domaines sectp@éhendées dans une
perspective historique et sociologique. Il s'agit de comprendre comstesiteffectuée la
réception et la traduction des cadres cognitif et d’action, efcpigat des référentiels
sectoriels, par les Etats candidats a quatre niveaux : intpaditsques, institutions,

organisations et cognition.

Méthode

Au niveau des intéréts politiques, il s’agit de confronter les paraati et référentiels globaux
promus par I'Union européenne et les Etats membres et ceux défentksHBiats candidats.
Ceux des Etats candidats sont plus difficiles a identifier priesse écrite, les discours
politiques, les documents de stratégie sectoriels, la pressealispéc les rapports
d’évaluation sectoriels et les entretiens semi-directifs pitemt d’en déterminer la nature.
Au niveau institutionnel, la Iégislation européenne (directives éemasgnts) est confrontée
aux textes de loi, réglements et directives sectorielles Elats candidats. Au niveau
organisationnel, la création de nouvelles organisations et/ou leur énadsti possible grace a
des comptes-rendus d’activité, des rapports d’évaluation, le recoupenrdotnuhtions
trouvées dans la presse et sur internet, et les entretienslisertifs. Au niveau cognitif, les
référentiels sectoriels légitimes et concurrents peuvenidindifiés par I'analyse de lignes

directrices, de documents de stratégie, de manuels, de rapportsiatiéval de compte-
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rendus de la Commission et des Etats membres. S’agissantlideslzsion participative, les
acteurs sectoriels en présence sont identifiés grace a éesgoagnmes, des entretiens semi-
directifs, des documents et listes utilisées dans les mgss&iragences gouvernementales
chargées de la coordination. Des comptes-rendus et évaluations de geo@topération

internationale fournissent également une source d’information utile.

Choix empiriques

- Les Etats candidatdParmi les dix Etats candidats a I'adhésion en 2004 qu’il conviendrait de

prendre en compte dans notre étude, nous avons fait le choix de nous cosuemgepays
d’Europe centrale et orientale (PECO). L'adhésion de pays post-costasiaien effet posé
nettement plus de défis a I'Union européenne que celle de Malte &@hgare, qui
remplissaient déja quasiment tous les criteres d’'adhésion politefjuésonomiques au
moment du dépbt de leur candidature. Parmi les PECO, nous avons détiid# Bdtention
sur I'Estonie et laHongrie. Au début des années 1990, ces deux pays appartiennent chacun a
deux groupes de pays tres différents identifiés par la lit@&raur les transformations a I'Est :
les pays dits de Visegrad (Hongrie, Pologne, Tchécoslovaquie, puistia qerl993
République tchéque et Républiqgue slovaque) et les autres pays (p&gs Baltmanie,
Bulgarie et Slovénié}’. Le démarrage rapide des transformations politiques et économiques
des premiers contraste avec les difficultés des seconds admlee processus. Hongrie
disposait, comme les autres pays de Visegrad, d'un héritage dustague les analystes
estimaient a priori favorable au changement de systeme. En 1989wt se targuer d’'un
passé réformiste qui avait permis de mettre en place awsfiéfltrmes successives un certain
nombre d’institutions caractéristiques d’une économie capitalisteadehé. Avec la Pologne,
c’était également un des pays les moins intégrésCanseil d’Assistance Economique
Mutuelle (CAEM) et les plus tournés vers I'Ouest. Sur le plartigoé, les pays de Visegrad
partageaient implicitement au début des années 1990 une volonté de congmtoensocial-
démocratie et libéralisme. En Hongrie, le gouvernement de cenitealrnotamment
privilégié le rapprochement a I'’économie sociale de marché desgpayano-nordiques. Au
niveau économique, la croissance est revenue assez rapidement dpagscemtamment
grace au redéploiement rapide des échanges avec la Communauté negrapgmrtir de
1991. Les autres pays candidats a I'adhésion, parmi lesquels se tfdtstaitie, ont hérité

de I'ancien systéme socialiste une situation plus difficile glle des pays de Visegrad, avec

237 CHAVANCE Bernard, MGNIN Eric, « Transformations systémiques et intégragonopéenne... »op. Cit.,
2004, pp. 20-23.
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quelques variations. Sauf la Slovénie, ils étaient plus éloignésapdiguement du marché
de I'Europe des Douze, leur structure productive a mis plus de tesrguapter a la demande
mondiale et I'agriculture, difficile a réformer, occupait une elanportante de leurs activités
économiques. Les régimes politiques en place étaient généralamenitaires et peu
réformistes. L'Estonie — ou plutdt la République socialiste soviétitfhstonie — faisait en
effet partie de I'Union soviétique jusqu’en 1991, année du recouvrementsdensaaineté.
Son héritage institutionnel était donc celui d'une ancienne République emtiitremumise au
contr6le de Moscou. Par ailleurs, son commerce était largementddépede la Russie.
Cependant, les politiques tres libérales menées dés 1992 et I'adoptien piivatisation
rapide ont permis de placer ce petit pays en quelques années a la hauteur de ceurade Viseg
Appartenant par ailleurs a deux sphéres séparées de coopératioregsmmeie — la
coopération nordique pour I'Estonie, la coopération des pays du Danube pour l&eHongr
les cas estonien et hongrois représentent deux cas de trageotdiomales singuliéres. Nous
partons du fait qu’ils représentent deux pays tres différents daranliexte devrait nous
permettre d’identifier s’il existe des similitudes dans dgoh de s’adapter aux cadres de
I'élargissement. La recherche de similitudes est d’autant grioisable que I'Estonie et la
Hongrie ont régulierement été qualifiées par la Commission eumopé@e « bons éléves » de
I'élargissement, tant au niveau démocratique que macro-économique. Eifimon
négligeable, nous avons une compréhension passive et partiellementestiaagues de ces
deux pays.

- Les secteurs d’étudeEn raison de la nature hétérogene de la conditionnalité, nous mettrons

en valeur la variété des mécanismes d’internalisation degmééds sectoriels. Nous avons

choisi des exemples sectoriels représentatifs de la natiatéedde la conditionnalité, que

nous analyserons notamment par le détail de projets de coopérationedadiffédrents

domaines de la conditionnalité d’adhésion :

- Critére politique : nous nous intéresserons ici en particuli@malitique de minorités de
I'Union européenne.

- Critere économique : afin de limiter I'analyse, nous avons choisedmas traiter d’étude
de cas a ce niveau.

- Critére juridique (reprise de l'acquis communautaire) : afin bikn marquer les
différences entre les trois piliers d’intégration, nous avons ctaesdétailler la politique
environnementale pour le premier pilier. Pour le troisieme pilier, nmiterons de

certains aspects de la politique de justice et affairedantés (JAI). Nous n'avons pas
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choisi d’étude de cas pour le deuxieéme pilier (politique extériewte gécurité commune,
PESC), dont les mécanismes de rapprochement suivent d’autres logiques (UEO, OTAN)
- Critére institutionnel : nous traiterons deux cas largementiquds : la gestion des

affaires européennes et celle des fonds européens.

3) Apprentissages, socialisation mutuelle et impact sur les politiques de I'U

Démarche analytique
Question 3: Dans quelle mesure les modes de gouvernance introduits 997 facilitent-
ils I'apprentissage et la socialisation mutuelle au sujet decadres cognitif et d’action de

I'UE, donc I'’évolution de ces cadres ?

Nous nous attacherons a étudier les dynamiques d’apprentissageeiitisation mutuelle
en détaillant les modes de socialisation entre acteurs poldiooistratifs et experts de
I'élargissement. L'analyse de I'impact de la dynamique lapedéda réforme de 1997 sur les
cadres cognitif et d’'action des politiques tant internes qu’exteaxndsE constitue un des

principaux objets d’analyse.

Méthode

Afin de limiter les niveaux d’analyse, et en raison du faible nombergavaux sur les acteurs
administratifs et experts dans le cadre de [I'élargissements nous intéresserons en
particulier au réle des élites politico-administratives et Egpecomme acteurs centraux du

changemerit®, & leurs interactions entre elles, avec les organisationdradesgjuelles elles

238 On raison de I'absence de consensus sur la défiritdonner au mot « élite », nous préférons ngewa la
littérature sur le sujeBur les élites européennevoir par ex : BcH Maurizio, Die Blrokratisierung Europas.
Verwaltungseliten, Experten und politische Legitiorain Europa op. cit, 1999.Sur les élites francaisesvoir
par exemple : BMERI Jean-Michel,La fabrique des énarque®aris, Economica, 2001 ;UDONG Delphine,
Dusois Vincent (dir.),La question technocratique : dénlention d'une figure aux transformations de I'action
publique, Strasbourg, Presses Univ. de Strasbourg, 192€EMION Catherine Profession décideurs: pouvoir
des hauts-fonctionnaires et réforme de |’ Etat, Paris, Gauthier-Villars, 1979 ;ROzIER Michel, Le phénoméne
bureaucratique. Essai sur les tendances bureaucratiques des systémes d’ organisation modernes et sur leurs
relations en France avec le systéme social et culturel, Paris, Le Seuil, 1963Sur les élites politico-
administratives allemandes voir : BURKLIN Wilhelm et alii (Hrsg.), Eliten in Deutschland. Rekrutierung und
Integration Opladen, Westdeuscher Verlag, 1997QFEMAN-LANGE Ursula, Eliten, Macht und Konflikte
Opladen, Westdeuscher Verlag, 19%ur les élites post-communistesvoir par exemple : BLOSI Tamas,
« System Change and Elite Change in Hunga@entral European Political Science Revje8v (10), hiver
2002 ; BONKER Frank, MILLER Klaus, RCKEL Andreas (Hrsg.)Postcommunist Transformation and the social
Sciences. Cross-Disciplinary Approachéanham, Rowman & Littlefield, 2002 ; INK George, 3UREK Jean-
CharlesLa grande conversion : le destin des communistdSueape de I'EstParis, Seuil, 1999; MK George,
SzZUREK Jean-Charles (dir.), « Anciennes et nouvelles £l#¢a Europe centrale et orientaleBroblémes
politiques et sociayx703), 30 avril 1993.
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évoluent et surtout avec les acteurs sociétaux. La question de lagemoes cognitive par
I'accroissement de la participation des acteurs privés auxqo@gipubliqgues ne peut en effet
étre comprise sans prendre en compte les structures particgpativertes par les élites aux
acteurs non-gouvernementaux dans I'ensemble du cycle politique. Malgréngpleur, la
politique d’élargissement a mobilisé un nombre restreint d’actussi bien au niveau des
diverses négociations (association, adhésion) que du suivi administrasiéctoriel du
processus. Dans la mesure ou notre analyse se concentre moisspsacéssus de prise de
décision, que sur ceux de mise en ceuvre, une priorité est accordéeesuadministratives
et aux experts travaillant pour les administrations et lesnm@#ons gouvernementales.
Cependant, nous ne négligerons pas les acteurs de la «société cmdlsociations,
entreprises, organisation non-gouvernementales, groupes d’intéréts, indilddadg sens ou
la méthode ouverte de coordination soutient les échanges croissaatacteirs publics et
privés. Les interactions entre ces acteurs sont donc égalenpamtanies a mentionner pour
décrire les phénomeénes de circulation des idées et I'impactré®ime de 1997 en terme de
participation au sein de la politique d’élargissement. Pour lifigtspect empirique de notre
analyse, nous ne prenons, par contre, pas en compte les débats publicpuyavontlieu au
sujet de I'élargissement et des négociations d’adhésion, ni I'éwmoldé I'opinion publique

dans ce contexte. Nous renvoyons & ce sujet a d’autres travaux trés insttuctifs

Les phénoménes d’interaction entre acteurs, donc d’apprentissageoetalisation, sont trés
difficiles a appréhender méthodologiquement. En premier lieu, nous avonshé&h&r
identifier les lieux et les conditions d’interaction entre actede I'élargissement dont la
multiplication croissante permet de soutenir la thése de I'échaswya d’information par le
contact régulier entre professionnels et spécialistes d'un n@gter. S'agissant des
informations échangées, nous avons procédé a un croisement constant dsséwiles et
orales que nous avons pu obtenir, soit par la consultation de documents drepetnie
seconde main, soit par le biais d’entretiens semi-directifs. Booiss également participé a
des conférences diverses, académiques et techniques. La métippdeeds-tracinga été ici
trés fortement mobilisée pour effectuer ce tr&ail'établissement de critéres d’évaluation

quantitatifs a ce sujet ferait peu de sens en raison de I'aspanental et dynamique de ces

239 RuPNIK Jacques (dir.).es Européens face a I'élargissement. Perceptiac&urs, enjeuxParis, Presses de
Sciences Po, 2004.

240 syr cette méthode, voir par exempRENNETT Andrew, GEORGE Alexander L., “Process Tracing in Case
Study Researchgp. cit, 1997.
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relations, et I'éventuel traitement d’informations ne produirait qudéfact des processus

étudiés.

Choix empiriques
- Elites politico-administratives Parmi les élites politico-administratives et experts, nous

prenons principalement en compte les hauts-fonctionnaires et fonctisndegenstitutions
européennes, des Etats membres et des Etats candidats ayaipgépattk négociations
d’association et d’adhésion, aux programmes d’assistance techniguaida Européenne et
des Etats membres, et principalement aux jumelages institusot@¢lJE, qui ont mobilisé
des fonctionnaires et experts des Etats membres. Il s’agit dartene facon de la catégorie
de personnes que Pierre Grémion a nommé le « pouvoir périphéfdyugadministration
n'est alors plus appréhendée comme une simple fonction d’exécutioestellee comme un
espace de relations de pouvoir, la frontiere entre administratpmiitijue est congue comme
poreuse, tout comme celle entre I'administration et les acmivés (groupes d’intéréts,
société civile...). Ainsi,

«le comportement des acteurs, notamment au sefn alganisations administratives et

bureaucratiques, n'est pas seulement prescritgé&oriction qui leur est impartie, mais par des

systemes complexes d'interactions, ainsi que pas deatégies personnelles, permettant

notamment de se saisir des zones d'incertitudeseptés dans les organisations, éléments que
seule la méthode clinique — empirique et inductiyEeut mettre & jour’s.

Au niveau européen, les personnes les plus concernés par les relaoles &tats candidats
étaient les fonctionnaires de la Direction Générale Elamsse(ancienne DG IA) et celles
des Directions Générales techniques chargées de suivre $étrgint dans un secteur
spécifique. Ces personnes ont joué un réle clé aussi bien au niveau destidg des
accords d’association et d’adhésion, des processiserdeninget d’évaluation, que de la
gestion des programmes d’assistance au sein des comités PHBHRE et SAPARD. lIs
étaient en contact direct aussi bien avec le Conseil etpessemtants des Etats membres,
gu'avec des groupes d’intéréts et organisations non-gouvernementalesséaopdr la

guestion de I'élargissement dans leur domaine d’activité.

Au niveau des Etats membres et des Etats candidats, lesgékitesous avons considérées
sont surtout des fonctionnaires des ministeres, des structures denatenddes politiques

241 GREMION Pierre,Le pouvoir périphérique. Bureaucrates et notablasslle systéme politique francaiZaris,
Le Seuil, 1976.

242 payRE Renaud, BLLET Gilles, « Analyse des politiques publiques et smisrhistoriques : quel(s) tournant(s)
socio-historique(s) >Revue francaise de science politiggs (1), fév. 2005, pp. 133-154 (141).
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européennes (SGCI en France, ministéres de I'Economie, des Firgindes Affaires
étrangeres en Allemagne), ainsi que le personnel des agencesmgmesmales chargées de
mettre en ceuvre les politiques de coopération. Les cas frangdisngdnd, ainsi qu’estonien

et hongrois sont conservés a ce niveau pour les besoins de I'analyse.

- Politigues internes et externeS’agissant des politiques internes a I'UE, nous reprendrons

les mémes secteurs que ceux détaillés dans la partie le deavail. L'impact sur les
politiques externes sera principalement traité sous l'angleadgolitique du cinquieme
élargissement, des négociations en cours et des élargissements en @néparati

B — L’apport de la comparaison

Dans la mesure ou nous nous concentrons sur la question de I'émergeidéesiédéfinition

d'un cadre cognitif), de leur diffusion et de leur réception et tramtudlifférenciée, la
comparaison s’avere utile pour éviter de généraliser a partisdwircas (un Etat membre ou

un Etat candidat) et d’avoir a réaliser une recherche qualitptiyerendrait des années si elle
prenait en compte tous les Etats membres (15) et les Etatislais (10). Nous avons donc
volontairement opté pour une approche comparative ciblée, de plus en plusecamrant
sciences social&®, et qui prend en compte la dimension interactive que nous cherchons a
mettre en valed?. L'approche comparative est présente & trois niveaux dans notre
recherche :

- entre les contextes de deux Etats membres (France, Allejnag ceux de deux Etats
candidats (Estonie, Hongrie),

- entre plusieurs éléments de la conditionnalité tels que réceptiatams ces deux Etats
candidats,

- entre les politiques étrangeres des deux Etats membres.

La comparaison entre les Etats membres et entre les Etats candidatse a la comparaison
classique effectuée entre Etats qui peut se faire de deuxresariia comparaison peut mettre

243 WiarDA Howard J. (ed.)New Directions in Comparative Politic€€ambridge/Oxford, Westview Press,
2002; BEHRENS Marria, ,Quantitative und qualitative Methoden ierdPolitikfeldanalyse®, in: 8HUBERT Klaus,
BaNDELOW Nils C. (Hrsg.),Lehrbuch der PolitikfeldanalyseMinchen/Wien, Oldenbourg Verlag, 2003, pp.
203-236.

244 Sur la méthode de comparaison d’un objet en iatiera, voir : HASSENTEUFELPatrick, « De la comparaison
internationale & la comparaison transnationale. dégsacements de la construction d'objets comgarati
matiére de politiques publiquesoyg. cit, 2005, pp. 113-132.
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en valeur des contextes nationaux et culturels différents lorsquecale sélectionnés
présentent priori des similitudegmost similar cases)ou alors elle permet d’identifier les
similitudes entre deux caa priori différents (méthode par contraste différenaiégst
dissimilar cases)Dans le cas des Etats membres comme dans celui desdai@itats, nous
partons de cas tres différents (France/Allemagne ; Estoniefidppour tenter d’identifier si,
malgré les différences, des processus similaires d’adaptatkocaedres cognitif (référentiels)
et d’action, bref des éléments de convergence se dessineoninparaison entre éléments de
la conditionnalitése rattache a I'approche de la comparaison entre secteurs. P@areqrh
importe de définir des criteres d’analyse. Les éléments compant relatifs a la nature des
éléments de la conditionnalité : les normes s’appuient-elles sur radigrae particulier,
renvoient-elles a des référentiels sectoriels ? Les réglesles composent sont-elles
formalisées ou plut6t informelles ? Quelle est la nature degesatiaction ou méthodes
d’intégration utilisées pour les promouvoir ? Il est ainsi possibl@éterminer si ces normes
renvoient a un contenu défini et précis (des référentiels, des fegheelles et informelles),
bref si elles sont cohérentes ou fidet quelles sont les procédures utilisées pour les traduire
par des mesures de mise en ceuvrectmmparaison entre politiques étrangerest plus
problématique car moins répandtie Dans la mesure ol nous considérons les politiques
étrangeres comme des politiques a caractére public, il esbleodsirecourir aux instruments
d’analyse mobilisés pour comparer les secteurs. Tres souvenhdeheurs en sciences
sociales combinent la comparaison entre Etats et celle esdteuss : cette combinaison
permet ainsi de contextualiser les constantes propres aux sestelg mieux identifier les
variations propres a chaque pays. C’est ce que nous effectuons damitxgpartie de ce
travail en confrontant I'évolution de la politique de coopération frangaiatemande suite a
la définition de cadres cognitif (conditionnalité) et d’action diatfissement. Une démarche
similaire est adoptée dans la deuxieme partie du travail desenteou la réception de la
conditionnalité est analysée dans plusieurs secteurs aussi bistoeie §u’en Hongrie. Dans
notre recherche, la comparaison est un moyen de généralisesuktatséd’analyse. Il s’agit
de prismes empiriques a travers lesquels nous regardons pour llsiiterrains de recherche.
La question de la représentativité des cas choisis se pose tauyochgrcheur et il n’existe
jamais de choix optimal en sciences sociales. Les élémerjisstifecation de nos choix

empiriques ont déja été présentés plus haut.

%5 sur la cohérence des normes, VOiraEBKLE Henning, RTTBERGER Volker, WAGNER Wolfgang, « Norms
and Foreign Policy: Constructivist Foreign Polidyebry »,0p. cit, 1999.

246 RoseNAU JamesComparing foreign policies : theories, findings,damethodsBeverly Hills, Sage; New
York, J. Wiley, 1974.
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V — SOURCES

Nous souhaitons présenter ici plusieurs informations et élémentéfldeion relatifs au
traitement des sources recueillies. Les questions méthodologidatigeseau recueil et a
I'exploitation des sources sont développées en annexe.

A — Sources écrites

La reconstitution de réseaux d’acteurs, des relations que |lessaetdretiennent entre eux et
'accés aux informations qui les imprégnent, demande de se dégdiemetement dans les
lieux ou ces acteurs évoluent pour mieux saisir dans quel environndmématvaillent et
guels documents ils utilisent au quotidien. Les informations auxquellgsercheur a acces
sont de qualité trés différente d’'un endroit a I'autre et d’'une hiildipte a 'autre et s’avérent
complémentaires pour le chercheur. Nous avons donc mobilisé et rediedlises
informations écrites et orales dans chacun des pays que nous mentiommwice davail,
c'est-a-dire en France, Allemagne, Estonie, Hongrie et en ddelgpour les institutions
européennes. Pour plus de détail sur ce point, nous renvoyonsiacnosents d’annexaur

les sources et méthodes.
B — L’entretien semi-directif

L’entretien fait désormais partie des outils classiques declerche en sciences socidlés
couramment employé en sociologie des organisations et dans I'appoogetiive de I'action
publiqué*® Cette démarche présente cependant de nombreux écueils méthodologigiles dont
importe d’avoir consciené®. L'entretien peut étre directif (préparation d’une questionnaire

fixe), semi-directif (préparation d’'un canevas fixe de questiongléténpar des questions

247 A ce sujet, voir larticle trés détaillé et quigse en revue une large partie de la littératumBoRIER Pascale,
BONGRAND Philippe, « L'entretien dans l'analyse des poliggupubliques : un impensé méthodologique ? »,
Revue frangaise de science politigugs (1), fév. 2005, pp. 73-111. Voir aussilEUBING Nigel (dir.),
Interviewing Londres, Sage, 2003 ARORIER Pascale, Rom Danny (dir.),Historicités de I'action publique
Paris, PUF/CURAPP, 2003 ;LBERELLO Luc (dir.), Pratigues et méthodes de recherche en sciencealesci
Paris, Armand Colin, 1995 ;EBUD Stéphane, \&WBER Florence,Guide de 'enquéte de terrain : produire et
analyser des données ethnographiques, Paris, La découverte, 2003.

248 CRozIER Michel, FRIEDBERG Erhard, « Théorie et pratique de la démarche deerebe », in: €0zIER
Michel, FRIEDBERGErhard,L’'acteur et le systéme. Les contraintes de I'actiotiective Paris, Le Seuil, 1977,
pp. 389-413.

249 | ABORIER Pascale, BNGRAND Philippe, « L'entretien dans I'analyse des poliggupubliques : un impensé
méthodologique ? »gp. cit, 2005.
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adaptées a l'interlocuteur) ou libre (récits de vie, narration). Ideass privilégié I'entretien
semi-directif. A ce sujet, I'enseignement méthodologique recudmrsotre DEA de relations
internationales sur les entretiens en sciences sociales -n gbamiculier avec les
« dirigeants $°— a été trés utile et a constitué une base solide pour poursuirechesches
selon cette méthode. Souvent délaissé en raison de l'internalisatissaote de la démarche
d’entretien par les jeunes chercheurs, le récit des conditions d’engpéésente cependant
une «piece majeure dans I'évaluation des domaines de validité dasxtran sciences

sociales $%,

La démarche d’entretien est couramment pratiquée en sociologieagtthropologie ou elle
constitue une des principales sources d'information et de matéiedlgsé® Trés souvent,
le chercheur interroge un public peu habitué a exprimer son opinion oweadmali. Il doit
alors essayer de mettre ses interlocuteurs a l'aise lesdamiliariser avec les instruments
d’enquéte tels que les questionnaires ou le magnétofflomans le milieu politico-
administratif — généralement étudié en science politique, relatiteraationales et politiques

publiques —, le chercheur doit souvent faire face a un groupe partideligersonnes que

Q_)/

Samy Cohen nomme « les dirigearft¥'»Ces personnes sont ici, au contraire, habituées
étre interrogées sur leur opinion : leur travail quotidien exigéed'eine capacité a s’exprimer
oralement, elles ont souvent a faire & des journalistes en quéterrdations ou a des
groupes d'intérét qui tentent de les convaincre du bien fondé de leiwwmids plus, ils ne
sont pas toujours autorisés a s’exprimer ouvertement sur leurs foncti@neamtdnu de leurs
activités (cet élément est souvent précisé dans leur contiiatvdd). Ces interlocuteurs sont
donc conscients de certaines limites a ne pas dépasser en dermdesulgation de
l'information, ils ont connaissance des discours officiels a fornailartransmettre. Le risque

est alors de recueillir un discours préconstruit, stéréotypé et ldsntrésultats sont

250 Cours de Samy Cohen pendant I'année 1999-200@sentretiens en sciences sociales.

251 |ABORIER Pascale, BNGRAND Philippe, « L'entretien dans I'analyse des poliégupubliques... »op. cit,
2005, p. 93. Voir aussi: IBEUL Daniel, «Le récit des conditions d’enquéte : eitptol'information en
connaissance de causeRevue francaise de sociologi&9 (4), 1998, pp. 751-787.

%2 DENZIN Norman K., INCOLN Yvonna S. (eds.Handbook of Qualitative Researd2e éd.), Thousand Oaks,
Sage, 2000 ; »N EVERA Stephen,Guide to Methods for Students of Political Scieriteaca NY, Cornell
University Press, 1997.

233 |pidl.

254 CoHEN Samy (dir.)L'art d’interviewer les dirigeantsParis, PUF, 1999. Voir aussi ERTZ Rosanna,MBER
Jonathan B. (eds.jtudying Elites Using Qualitative MethgdBhousand Oaks, Sage, 1995;A8BOREDON
Héléneet alii, « S'imposer aux imposants. A propos de quelquesacgles rencontrés par des sociologues
débutants dans la pratique et 'usage de I'entretji&enéses(16), juin 1994, pp. 114-132 ;UNT William H.,
CRANE Wilder W., WAHLKE John C., « Interviewing Political Elites in CroSsitural Comparative Research »,
The American Journal of Sociology0 (1), 1964, pp. 59-68.
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accessiblés®. La rétention d'information & I'égard du chercheur est cependanblearlaes
interlocuteurs du milieu politico-administratif, hommes politiques, hBrtstionnaires,
fonctionnaires ou personnes recrutées sur contrat, adoptent une démadiatemtelifen
fonction de leur grade, de leur expérience, de leur habileté a,pdwletlemps dont ils
disposent, mais aussi de la confiance que leur inspire le cherche@gl& générale, le statut
de chercheur ne facilite pas toujours l'acces aux informationderues » par les
interlocuteurs de la haute-fonction publique. Le jeune chercheur estquepite comme un
étudiant encore inexpérimenté et peu au fait des « vraies » questigpasticulier lorsqu’il
est en début de these, au mieux comme une personne relativement breréenken
particulier en fin de thése et début de carriere) dont il fanté&feer en raison de sa relative
liberté d’expression et de son pouvoir de diffusion de I'information. Unierame doctorante
a indiqué de quelle maniére ses relations de communication ont charigétdau tout
lorsqu’elle a commencé a travailler pour une entreprise de coneesfju’elle se présentait
comme doctorante, et plus tard comme chercheur, elle n'avait le glir@iti quart des
informations que pouvaient lui fournir les mémes personnes lorsqu’eliguaitieffectuer
une étude pour le compte de la Commission. Il importe donc d’avoir corscesadiais que
ce statut peut introduire dans I'entretien et de les gérer euxnein essayant de convaincre
l'interlocuteur de la maitrise de certaines informations tolé eassurant sur I'utilisation que
I'on prévoit de faire ultérieurement des résultats d’entretiens@a contexte, le respect de

'anonymat est souvent la régle et I'envoi des travaux produits est généraleemeenbi

Les entretiens réalisés aupres d’agences de mise en ceuvrapesgl’intéréts et d'ONG se
sont par contre révélés plus faciles a mener, les personnegéiaralement tres ouvertes a
la discussion. Certaines réserves étaient cependant émises p#etlocuteurs des agences
gouvernementales qui, a quelgues reprises, nous ont renvoyé a leur supérauhique
dans les ministéres. Il s’agissait de questions touchant soit historique qu’ils ne
maitrisaient pas, soit a des documents qu’ils ne préféraiemapamettre sans I'autorisation

de leurs supérieurs.

Parmi les méthodologies d’enquéte, nous avons retenu la technique deti€ensemi-
directif, que nous avons parfois complétée par des demandes complésatitaiormations

postérieures a l'entretien par courrier écrit ou électronique.iiEpnams de recherche sur le

255 |_ABORIER Pascale, BNGRAND Philippe, « L'entretien dans I'analyse des poliégupubliques... »op. cit,
2005, p. 95.
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méme sujet, nous avons réalisé plus de 180 entretiens semi-dieegiifss d’institutions
européennes, de ministéres, d’organisations gouvernementales, de groupésitsl’i
d’'organisations non-gouvernementales et de fondations en France (Bari8)lemagne
(Berlin, Bonn, Cologne, Francfort, Leipzig), en Belgique (Bruxelles)Estonie (Tallinn,
Tartu) et en Hongrie (Budapest) (voir annexe). Quelques entretismsl$ et informels ont
également été menés en République tchéque (Prague), en Slovénigr{a)ukdvec des
Polonais, des Slovaques, des Roumains et des Bulgares (Paris, paulingonfirmer ou
infirmer certaines hypotheses. Les entretiens effectués au deunstre année de DEA a
I'IEP Paris ont également été conservés comme source empioqudémentaire. Seul un
tiers des entretiens a été enregistré et retranscréqoidy le reste ayant fait I'objet de notes
écrites prises au cours des discussions. Les premiers entmettedte réalisés a I'aide d’'une
grille standard de questions qui a évolué suite a la reformulationotie question de
recherche. Certaines personnes ont été interrogées a deux oeprisiesra plusieurs mois
d’intervalle. D’autres personnes n’'ont pas officiellement fait Bblj’'entretiens, mais en
raison de liens d’'amitié, ont témoigné de leur expérience passpeésente au sein d'un
ministere, d’'une organisation internationale, d'une ONG, d’'une ambassade,d€légation
de la Commission ou d’'une agence gouvernementale. Les entretiessustsidins ont été

meneés en anglais et en allemand, parfois en francais et plus rarement en estonien.

Pour plus de détails sur notre démarche d’entretien, nous renvoyonsaaneses sur les
sources et méthode€ependant, I'entretien ne permet de ne saisir qu’'une partie setleme
des relations entre acteurs et de la maniére dont les idéedifiusdes, une sorte d’artefact

gue I'observation directe ou participante permet de compléter.

C — Eléments d’observation directe/participante

La sociologie des opérateurs de transferts nécessite ausalie’des lieux et les espaces
d’interaction au sein desquels ces opérateurs diffusent leurs conseptiprés des acteurs
nationaux. Pour ce faire, I'observation directe et/ou participErg&@vere relativement utile

et complémentaire aux entretiens.

2% pereTz Henri, Les méthodes en sociologie. L'observati@aris, La Découverte, 2004.
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Les stages que nous avons effectués au ministére de la Dételeeaplt 2000) et au
ministére des Affaires étrangeres francais (septembre 20a@n& notamment pour but de
mieux comprendre le fonctionnement interne des administrations prodsalada politique
européenne et de la politique extérieure, en particulier en périqutésidence du Conseil et
de révision des traités européens dans la perspective de I'sdangist (présidence francaise
de I'UE en juillet-décembre 2000). Cette phase d’observation partieipant a aidé a mieux
saisir I'objet des discussions internes a ces deux ministénegntifier les taches des
fonctionnaires au quotidien et de suivre la maniére dont est ggeddla européen au sein de

ces administrations, tant au niveau bilatéral que multilatéral.

Certaines conférences auxquelles nous avons assistées ont occasioméeolte
d’informations précieuses pour nourrir notre recherche. Nous pensons notammxent
conférences ou intervenaient des personnalités difficiles a aborder remcontrer par
entretien, comme des ministres, des négociateurs, des chefs giidélde la Commission
et parfois des experts ou conseillers. Ces conférences ont plersessir certains enjeux de
maniére plus prégnante et d’identifier les discours de cesatifféacteurs. Les moments de
pause ont représenté I'occasion d’engager de courtes discussionsegveersonnes pour
obtenir des éléments d’information sur des sujets précis de ratad trce fut notamment le
cas de I'ancien ministre délégué a la Coopération Jean-Pietrter€ d’'une conférence sur la
Convention organisée par le Centre Marc Bloch a Berlin, du négociabegrois Endre
Juhasz lors d’une Université d’été sur I'élargissement a SxsdPo Paris ou encore de chefs
de délégations de la Commission lors d’'une conférence organisé&maersité Libre de
Bruxelles sur les délégations et I'action extérieure de 6bréuropéenne. Surtout, les trois
workshopssur 4-5 jours organisés en 2001 et 2002 par le réseau univerEitmopean
Political-economy Infrastructure Consortium (EPI€)et dont nous faisions partie — financé
par le Véme programme-cadre nous a permis de mieux comprendraiess et les enjeux
de la méthode ouverte de coordination (MBENous avons ainsi assisté aux présentations
de personnes ayant directement participé a I'élaboration de lzodectcomme Maria J.
Rodrigues, conseillere du Premier ministre portugais Gutterda MOC lors du Sommet de
Lisbonne en 2000, et de spécialistes engagés dans le débat smédatide, comme Philippe

%7 Site internet :_www.lse.ac.uk/collections/EPICE consortium était composé de membres de la dond
School of Economics (LSE), de I'Institut Univergieaeuropéen (EUI) de Florence, du Wissenschaftzent
Berlin (WZB) et du Juan March Institute Madrid.dlréuni une cinquantaine de doctorants travailantles
politiques d'innovation, les politiques socialeg politique économique et monétaire et la politique
d’élargissement a I'Est lors de troismrkshopsqui se sont tenus en 2001 et 2002 a Corfou (lodigmersity) et

a I'Institut universitaire européen de Florence.
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Pochet, directeur de I'Observatoire social européen (OSE), avec quavans pu discuter
lors des longues pauses café. Notre réflexion a égalemeransi@arablement enrichie par
les discussions avec plusieurs chercheurs et un nombre important dardsdtavaillant sur
la question dans les domaines de la politique intérieure de I'Union earopéqui ont
considérablement influencé I'évolution de notre recherche. Elle gessuivie par courrier
électronique et sur internet dans le cadre du journal en Egnepean Political Economy

Review (EPERY® créé a I'issue de ces traimrkshops.

Enfin, les conférences de nature technique réunissant des professiphlsiifficiles
d’acces, ont représenté des occasions importantes de mieux idéatifeu des débats entre
acteurs d’'un méme secteur ainsi que les référentiels, Iégitm concurrents, véhiculés dans
les discours. La conférence sur le recyclage des déchets dHelayues avons assistée a
Tallinn en septembre 2082 nous a par exemple permis de comprendre les tenants et les

aboutissants d’un certain nombre d’enjeux en Estonie dans ce domaine.
VI — ANNONCE DE PLAN

En raison de la nécessité d’analyser par étapes le processusigyaal’élaboration, de
diffusion, et de remise en question des cadres cognitif et d’actiora deolitique
d’élargissement, les trois hypotheses de recherche que nous avons £pluséaut seront
testées dans trois parties différentes de ce travail. Chagaduction reprendra de maniere

plus structurée et détaillée la démarche analytique adoptée.

Nous procéderons dans un premier temps a I'analyse de I'émergecadreu’interprétation
et des cadres d'action de la politique d'élargissement de I'Unimapéenne afin d’en
préciser les logigues constitutives et d’en comprendre I'évolution. Namussintéresserons en
particulier a I'impact des changements introduits en 1997 dans lapeld élargissement, et
nous demanderons en particulier dans quelle mesure I'introduction de |&ssanna comme
nouveau mode légitime de pouvoir a permis a la Commission de réaffion réle dans la

politique d'élargissement, de développer de nouveaux instruments de gouveehahee

258

WWW.eper.org
29 « 2. Saksa-Eesti jaatmekaitlusalane siimpoosiurkefiRijaatmete taaskasutussiisteemi areng Eestis’ / 2

deutsch-estnische Abfallrecycling-Konferenz ‘Entdimg der Abfallrecyclingwirtschaft in Estland’ »2™
conférence germano-estonienne sur le recyclagelégsets ‘Développement de I'économie du recyclaege d
déchets en Estonie’], 24 septembre 2002, Tallinn.

94



recourir a de nouvelles sources d’expertise. Les cas francallem®iand nous permettrons
d'aborder dans le détail la question de la coordination de I'expestisges politiques
d’assistance au sein de I'UE ainsi que de la mise en résespedalistes sectoriels au-dela
du territoire de I'UE. Ainsi, il s’agira d’analyser de quelleamieére lintroduction d’'un
nouveau mode légitime de pouvoir — la connaissance — a permis d’aderaiiteérence et la

Iégitimité interne de la politique d’élargissement (Partie |).

Dans un deuxieme temps, nous analyserons dans quelle mesure lesagmitdéset d’action
ont été réceptionnés par deux Etats candidats, la Hongrie ani&stians quatre secteurs
représentatifs des différents éléments du cadre cognitif gelittque d’élargissement — la
gestion des affaires européennes et des fonds européens, politique d&snipolitique
environnementale, justice et affaires intérieures (JAI). Nous deasnderons en particulier
dans quelle mesure l'approche par la MOC a permis de complédiies par le droit et
’économie et favorisé ainsi la convergence cognitive et partiegpaen plus de

I’lharmonisation institutionnelle et organisationnelle (Partie I1).

Enfin, une derniére étape permettra d’analyser les phénomenesodeti@h qui caractérisent
cette politique incrémentale et de tirer plusieurs conclusiona $agon dont la confrontation
entre institutions européennes, Etats membres et Etats candpdatgipé a I'évolution et a
la redéfinition des cadres cognitifs et d’action. L'impact dprogessus sera détaillé tant sous
'angle des politigues intérieures a I'UE précédemment anaysg@e de la politique

d’élargissement et des relations extérieures de I'Union européenne ([Bartie
Ces trois étapes devraient nous permettre de se demander dansngselle un nouveau

mode de gouvernance a émergé en 1997, d’identifier les conséquencesatiutiion de ce

mode de gouvernance au sein de la politique d’élargissement et d’en tester déjéekes |
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PARTIE |

LA CONSTRUCTION D’'UN CADRE DE SOCIALISATION : LA
CONDITIONNALITE DU CINQUIEME ELARGISSEMENT DE
L’'UNION EUROPENNE

La définition de cadres cognitif et d’action pour élaborer et mettr ceuvre la politique
d’élargissement est en grande partie issue de la rechercbehéeence dans la politique
extérieure de la Communauté/Union européenne. Selon Simon Duke, la notmmédence
renvoie tant au contenu qu’aux instruments et mécanismes de défihilermese en ceuvre
de la politique étudié&’. Dans le cas de la politique extérieure de I'Union européenne (UE),
la recherche de cohérence se manifeste aussi bien au niveaerdesrdissants qui se
développent entre les trois piliers de I'UE qu’a I'égard des nigcees de coordination avec
et entre les Etats membres. La question deol&rence dans la politique extérieurales
Communautés européennes n'est pas nod¥klRour Simon Duke, elle a cependant acquis
une importance particuliere dans la période de l'aprés guerre fpoideun ensemble de
raisons : I'émergence de I'Union européenne, constituée de trois,pdiéncorporé pour la
premiere fois la question des aspects de politique extérieute stcurité qui appartenait,
jusqu’en 1992, a la Coopération politique européenne ; la création de I'UEessité le
développement de mécanismes institutionnels permettant d’assureohéxence des
politiques et de I'action politique tant au niveau national qu’au niveau earrgpa fin de la
guerre froide a mis fin a la division classique entre « highewletv » politics, la sécurité
englobe désormais différents aspects, tant sécuritaires que desl activités de I'Union ; les
recoupements entre les trois piliers se sont accrus aveséadaidécisions qui ne relevent
plus uniquement d’'un seul et méme pilier ; a plusieurs reprises dgjfiis I'administration
américaine — en patrticulier le gouvernement Clinton — a incité BUdéfinir une politique
plus claire en matiére de politique extérieure ; la régionmisaaccrue des activités

extérieures dans d'autres parties du monde (ALENA, ASEAN), gimsiles recoupements

%0 pyke Simon, « Consistency as an Issue in EU Externailvities », Working Paper 99/W/06, Institut
Européen d’Administration Publique, 1999. www.enpa24.11.2004). L'auteur met en valeur et discute le
différences de traduction auquel le terme anglaisSistency” renvoie en frangais (cohérence) edliemand
(Koharenz), p. 3; 8TH Karen, “The Instruments of European Union Forefgticy”, in: ZIELONKA Jan (ed),
Paradoxes of European Foreign Polichhe Hague/London/Boston, Kluwer Law Internatiori#l98, pp. 67-85.
1 gyr ce point, voir NTTALL Simon J., “Consistency’ and the CFSP: A Categtiin and Its Consequences”,
EFPU Working Pape2001/3, 2001.
http://www.lse.ac.uk/Depts/intrel/pdfs/EFPU%20Waikd620Paper%203.pd24.11.2004)
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entre les différentes compétences d’organisations régionalese{lCdesl’Europe, OCDE,
OSCE), ont conduit 'UE a remettre en question la coordination de s$imm &xtérieure ;
enfin, le nombre de pays et de régions avec lesquels I'Union européetneteret des
relations privilégiées a augmenté au cours des année€4 $afur Horst-Giinter Krenzler et
Henning Schneider, la cohérence d’'une politique de I'Union européenne pegeaitéinir
comme «un comportement coordonné et cohérent basé sur un accord entne ¢tUses
Etats membres, ou il est fait recours a des méthodes compagtldempatibles pour la
poursuite d'un objectif unique, aboutissant a une politique (extérieure) non-

contradictoire 2

Cette premiere partie a pour but de montrer dans quelle mesure, d9gdis se sont
progressivement construits des cadre cognitif (accords entrefildtiles Etats membres sur
un objectif a atteindre) et d’action (méthodes de coordination, de caopgmdé mise en
ceuvre) permettant, a partir de 1993, la formulation et la mise ere adlre politique
cohérente d'élargissement de I'Union européenne a I'Est. Le earacicrémental et
dynamique qui caractérise la formation et I'évolution de ces cadraesplacé au cceur de la
démonstration afin d’indiquer dans quelle mesure la recherche de ceh@mmuolitique

extérieure est le reflet d'un travail itératif et constant de la partatesra qui I'animent.

Les Etats membres, a travers les institutions européennes, gtabboensemble de normes et
de référentiels sectoriels sur la base de paradigmes, quitgenstiecadre cognitifde la
politique d’élargissement. Les normes, référentiels et paradigioe composent ce cadre
cognitif refletent généralement un consensus sur des représentdésnsgsions du monde,
des convictions politiques. Leur ensemble fait, en général, réfégehicentité de I'entité
politique qui la défint®. La définition du cadre cognitif mobilise un nombre réduit d’acteurs
qui nécessitera, pour la détailler, de recourir & certains detilsnalyse décisionneff€. En

effet, il importe de prendre en considération le rdle particuliepdesonnalités politiques tant

%2 pyke Simon, « Consistency as an Issue in EU Externtivities »,op.cit., 1999, p. 2.

263 Notre traduction: “Co-ordinated, coherent behavibased on agreement among the Union and its member
states, where comparable and compatible methodsism®@ in pursuit of a single objective and resultan
uncontradictory (foreign) policy.” KENzZLER Horst-Giunter, SHNEIDER Henning C., ,The Question of
consistency”, in: RGELSBERGEREIfriede, SSHOUTEETE DETERVARENT Philippe de, VESSELSWolfgang (eds.),
Foreign Policy of the European Union: From EPC t6$P and BeyondBoulder: Lynne Rienner Publishers,
1997, p. 134.

%4 \/oir par exemple E GLOANNEC Anne-Marie (dir.) Entre Union et nations,.op. cit.,1998.

255 ALLISON Graham T.Essence of Decision : Explaining the Cuban MisSilisis, Boston, Little Brown, 1971 ;
CoOHEN Samy, « Décision, pouvoir et rationalité dansdlgee de la politique étrangere », inM@&ITS Marie-
Claude Les Nouvelles relations internationalé%aris, Presses de Sciences Po, 1998, pp. 75-101.
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en matiere de politique intérieure qu’extérieure. Certaines idgsissont difficiles a
appréhender sans inclure l'interprétation que les hommes politiquesitstfonctionnaires
font d’une situation spécifique, les priorités politiques et les valquiils défendent, ainsi
que les mots que ceux-ci emploient pour qualifier cette sitd&tiob'approche par la
sociologie interne des organisatiBtispermet, dans le cas des institutions européennes, de
mieux saisir comment les cadres cognitif et d’action émegfgmtennent forme avant d’étre
rendus publics. Le mécanisme du piége rhétofffusermet de comprendre comment des
acteurs, parfois réticents a certaines propositions, formulenttedestives et se trouvent pris
au piege de leur propre discours. Soit parce que leur discours n'estcease : ils sont alors
forcés de reformuler leurs propositions pour trouver un consensus politagudg® hommes
politiques) ; soit parce que les propositions formulées sont accaiddierablement, mais
n'ont pas envisagé de modalités de mise en ceuvre (cas des amstitetiropéennes) : les
actions doivent alors étre définies en conformité au discours forrmag,souvent dans

'urgence.

Les institutions européennes qui ont recu le mandat d’élaborer lasmpsts de mise en
ceuvre de la politigue conformément au cadre cognitif préalablemeént, déhcoivent les
cadres d’actionde cette politique. Les cadres d’action ont pour but la mobilisation de
ressources et la coordination dans l'action extérieure de I'WBrdmation avec d’autres
organisations régionales ou institutions internationales, coordinatiomnententre les
institutions européennes et les Etats membres (coordination \@rétabordination entre les

Etats membres (coordination horizont&ig)

Nous insisterons sur le caractére dynamique de ces cadres powemtiahpact de leur
définition en terme de cohérence de la politique d'élargissemet¢ ebnstruction d’'une

26 « Plus que toute autre politique, la politiqueadg@ére est une politique de signes et de symbgles.
L'essentiel de la politique étrangére réside dassnhots et les postures, le verbe y est roimguss Marie-
Claude, « Commentaires », in DEEN Samy (dir.),Mitterrand et la sortie de la Guerre Froigdaris, PUF,
1998, p. 460. Voir aussi : @&KLE Henning, RTTBERGER Volker, WAGNER Wolfgang, “Norms and Foreign
Policy: Constructivist Foreign Policy Theorydp. cit,1999; G®LDSTEIN Judith, KEOHANE Robert (eds.)ldeas
and Foreign Policy...”, op. cit.1993.

%7 GREMION Catherine,Profession: décideur. Pouvoir des hauts-fonctioremiet réforme de I'EtatParis,
Gauthiers-Villars, 1979.

268 goHIMMELFENNIG Franck, “The Community Trap: Liberal Norms, rhétat Action and the Eastern
Enlargement of the European Union}. cit, 2001; RsseThomas, ROPP Stephenk@Nk Kathryn (eds.)The
Power of Human Rights, op. cit, 1999.

%59 Simon Duke et Simon Nuttall effectuent tous deetteedistinction de la coordination ou cohérenaticade
et horizontale, mais avec des définitions difféeentNous reprenons ici la conception de Simon D8kaon
Nuttall ajoute également la notion de cohérencititionnelle.

99



nouvelle légitimité interne a partir de la réforme de 1997. Potaiee nous partons donc de
I"hypothese selon laquelleplus le cadre cognitif fait I'objet d’'un consensus et le cadre
d’action s’appuie sur un mode de gouvernance circulaire, plus la politique mexnée e
susceptible de gagner en cohérence et en |égitimité inferae identifier les conséquences
de l'introduction de la méthode ouverte de coordination dans la politiquegisékement a ce
niveau. Les cadres cognitif et d’action étant étroitement liés, leswas/ons ici englobés dans
le titre de cette partie sous le terme générique de « cadsecddisation » de la politique

d’élargissement.
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CHAP | — L’ELABORATION D’UNE POLITIQUE EUROPEENNE
D’ELARGISSEMENT : DEFINITION DE CADRES COGNITIF ET
D’ACTION

Comment le cadre cognitif de la politique du cinquieme élargigsedeel’'Union européenne
a-t-il été élaboré et dans quelles conditions ? Quel est son contéous? partons de
'hypothése selon laquelle le cadre cognitif de cette politiqust Stenstruit par une
succession de petits pas et que I'énonciation des conditions d’adhésiatuedastéponse
ayant mis fin a I'absence d’accord politique entre 1989 et 1993 suritigymia adopter vis-
a-vis des pays d’Europe centrale et orientale. En effet, la comubtité prend forme au
moment ou émergent plusieurs propositions et moyens de faire fadeoaleversements
politiques et économiques apportés par les événements imprévisidlé8¥eComment la
conditionnalité a-t-elle été mise sur I'agenda de la politique idguigme élargissement
européen a I'Est ? Quelles institutions, quelles personnalités ar &utrigine ? A quels
défis sa définition devait-elle mettre fin? Afin de comprendre dausl contexte la
conditionnalité a émergé, il est essentiel de se demander comsesrtonstruite la décision
d’élargir et de retracer le cheminement de cette décisiomai&an de l'incertitude face a
laguelle les événements de 1989 avaient mis les hommes politiquépatpié, I'approche
par l'incrémentalisme semble ici la plus appropriée pour compreladrehésitations
caractérisant la décision d’élargir. Les notions de rationhifitéée et d’incrémentalisme,
développées & partir des travaux de Charles LindBforpermettent ici d'analyser une
politique marquée par linterpénétration de différents niveaux de gouwemteet par
'indétermination des structures et des flux socio-politiques. Saltwgique incrémentale, les
choix sont limités dans la pratique, les déterminants de la @@asint consubstantiellement
liés les uns aux autres, la décision est caractérisée pachaiieement de séquences d’'essais
et d’erreurs avant d’aboutir a sa forme finale. Cette derngrswtout « fractionnée entre
une multiplicité d’acteurs qui se partagent les taches, aucwr aetelisposant de la maitrise
de I'ensemble de la chaine, contrairement aux postulats de I'appaticiimelle $'%. Ainsi,
nous verrons dans un premier temps de quelle fagon la conditionnalitél'abjat d’'un

20 | INpBLOM Charles, “The Science of Muddling-Through”, Pubdministration Review, 19, 1959, pp. 79-
83; FETER Haas (ed.)Knowledge, Power, and International Policy Coordina, Columbia, Univ. of South
Carolina Press, 1997, p. 14aH Peter, “Preference Formation as a Political PsicEke Case of European
Monetary Union”, in: KATZNELSON Ira, WEINGAST Barry (eds.),Preferences over TiméNew York, Russell
Sage Foundatiofa paraitre)

2" MULLER Pierre, SREL Yves,L’analyse des politiques publiquesp. cit, p. 125.
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consensus politique et a permis de construire un cadre cognitif ppolitique a I'Est, afin
d’identifier dans un second temps quels cadres d’actions ont émergiagibiter la mise en

ceuvre de cette politique européenne.

Section 1 — Un cadre cognitif : la conditionnalité comme objet de consensus

L’idée selon laquelle la définition d’'une conditionnalité d’adhésion a itoéstin objet de
consensus pour la définition d’'une politique d’élargissement est souteniesfpa qu’a la
méme période, la Communauté européenne s’était engagée dans un pratessus
renforcement de ses politiques tant internes qu’externes. Au niveateintintégration a été
renforcée par la création du marché intérieur et le lancemeane giolitigue monétaire en
1992. Au niveau externe, la crise des Balkans au début des années 19@0ea mamstion la
capacité d'action extérieure de 'UE. Ces deux processus sont indidesaans le sens ou la
recherche d’'une capacité d’acteur sur la scene internationédeagadmpagnée et soutenue
par la formation d’'une certaine cohésion intéfheMais comme certains auteurs I'ont
justement remarqué, «I'élaboration des politiques communautairemnfesinent plus
difficile que le processus de décision au niveau national, notammeit g concerne le
probléme crucial de I'acceptabilité des normes communautairesrades [quinze] systemes

politiques ayant leurs cultures et leurs traditions spécifigtiés »

Plusieurs travaux de l'analyse décisionnelle ont mis en valeurdle joué par les
personnalités politiques et leurs représentations dans les méesndguisionnels tant
nationaux qu'européeffd. Le poids de ces personnalités est encore plus prégnant lorsqu'il

s’agit d’analyser une politique intergouvernementale comme cell@ldegissemerft°>. En

272 RUMMEL Rheinhard, MzzuckeLLl Colette (eds.)The Evolution of an International Actor: Westernr&e’s
New Assertivenes8oulder/San Francisco/Oxford, Westview Press 01®ARBE Esther, “Balancing Europe’s
Eastern and Southern Dimension”, inELONKA Jan (ed),Paradoxes of European Foreign Poljicf¥he
Hague/London/Boston, Kluwer Law International, 1998, 117-129; SABIC Zlatko, KAINC Sabina, “Mapping
the Impact of Enlargement on the Euro-Mediterran@&artnership”, in: dcoBs Andreas (ed.), “Euro-
Mediterranean Co-operation: Enlarging and WiderimgPerspective’”ZEI Discussion PapetC131, 2004, pp.
56-73.

23 MULLER Pierre,Les Politiques publique$¥ ed.), Paris, PUF, 1998, p. 112.

274 CoHEN Samy (dir.),Mitterrand et la sortie de la Guerre Froid@aris, PUF, 1998 ; 3&s George Jacques
Delors and European Integratip®xford, Oxford University Press, 1999.

275 RUPNIK Jacques, « La France de Mitterrand et les pay&Edeobe du Centre-Est », in :0BEN Samy (dir.),
Mitterrand et la sortie de la Guerre Froid®aris, PUF, 1998, pp. 189-222 glldcHEGAUDEZ Florence, « La
France et I'élargissement & I'Est de I'Union eurepée »Les Etudes du CER(46), oct. 1998 ; BDELMEIER
Ulrich, WALLACE Helen, ,Eastern Enlargement: Strategy or Secoralghts?“, in: VALLACE Helen, WALLACE
William (Eds.), Policy-Making in the European Unioit4" Ed.), Oxford, Oxford Univ. Press, 2000, pp. 427-
460 ; FOBERT Cécile, La Fabrique de laction publiqgue communautaire. rwgramme PHARE (1989-1998),
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raison du manque d’accessibilité de ces personnes et de I'imptssilaifisister aux réunions
du Conseil européen et des Conseils des ministres, ou d'avoir accgwahoeoles de
discussion, le chercheur en sciences sociales est souvent litii@alyse des discours
produits par ces personnalités, qui refletent leurs visions du mondepéueptions d’'une
situation particuliere et les solutions qu’ils envisagent pour résautdreonflit d’intéréts.
Comme de nombreux auteurs I'ont souvent releveé, les mots en politiguantnpas sans
importance, notamment en politique extérieure ou le discours estalggnént destiné a
convaincre les autres parties du bien-fondé d’une proposition ou d'uR&.i@aspirant des
travaux de Jirgen Habermas, la littérature constructiviste adtiohh communicative en
relations internationales a identifié deux modes d’expression désgmees des acteurs dans
leurs pratiques discursives : un premier mode qui répond a une logiqueedé et est fondé
sur la mise en valeur d’argumer{targuing); un second mode qui reléve de la culture du
compromis et est caractérisé par la négociation des ternes aenpromigbargaining¥’”.
Ainsi, comme nous allons le voir, les préférences des acteurgjpeditine répondent pas
toujours a une logique purement rationnelle et sont sujettes a dexiondl et
changement$® qui reflétent le passage d’une phasargliing & celle dubargaining Trés
souvent, la constellation d'institutions politico-administratives etioséconomiques
influence également ces préférences et doit étre prise en ecquopt comprendre la

formation du cadre cognitif d’'une politique européenne.

enjeux et usages'uhe politique européenne incertaine, Thése de doctorat en Science politique a I'ltstit
d'Etudes Politiques de Grenoble, Université Pidiendés France, 2001. Dir. Jacques Commaille eesill
Pollet ; TORREBLANCA José |., « Accommodating Interests and Principiehe European Union : The Case of
Eastern Enlargement”, ARENA, Oslo 4-5 March 20af:hwww.arena.uio.no/publications/

27% guouTs Marie-Claude, « Commentaires », in OEN Samy (dir.), Mitterrand et la sortie de la Guerre
Froide, op. cit, 1998, p. 460.

2" Risse Thomas, ,’Let’s Argue!”: Communicative Action in &vld Politics,International Organization54 (1),
2000, pp. 491-517; MLLER Harald, ,Internationale Beziehungen als kommuriest Handeln. Zur Kritik der
utilitaristischen HandlungstheorieZgitschrift fr internationale Beziehungeh(1), 1994, pp. 15-44.

278 pour une approche non rationnelle de I'analysepiéfrences des acteurs, voialH Peter, "Preference
Formation as a Political Process: The Case of EmopgMonetary Union", in: KTZNELSON Ira, WEINGAST
Barry (eds.)Preferences over Timélew York, Russell Sage Foundation. (draft ma&30
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A — La recherche d’un consenswentre visions politiques et défis techniques

En 1989-90, la crainte de voir la Communauté se diluer aprés le retdiw @ecident
kidnappé $° était fortement présente dans les représentations de nombreux $omme
politiques européens. Pour Jacques Delors, alors président de la Comreissin des
hommes politiques francais les plus convaincus par le projet europgedyéleements de
1989 reflétaient « I'espoir de voir la liberté s’étendre, I'inquiétdeesoir I'ccuvre de 30 ans
mise & bas ou au moins ralentie, mise de c6té par I'histSfteMais I'argument selon lequel
«une Europe qui ne comprendrait pas Prague, Varsovie, Berlin ou Budapspase
'Europe » restait le plus fort. Ce qui fit dire & Max Gallo, dépeuropéen, que « c’est pour
cela que I'Europe des Douze a toujours été bancale, incapable ddéissr cdilturellement et
politiquement parce qu'elle était fondée sur une division de I'Europetajtipéificielle >
Aussi la période de 1989-1993 a-t-elle souvent été qualifiée patélatiire spécialisée de
période d'incertitud®? Les périodes d'incertitude mobilisent en particulier des persoémalit
politiques, dont la fonction consiste notamment a soumettre des proposititmEinion
publique, a émettre des solutions permettant de ramener I'ordrégetlibre dans les
situations instables. Entre 1989 et 1991, plusieurs arguments ont é&h @mi@nt par les
hommes politiques européens pour s’'accorder sur la politique a adopdevisises PECO.
Parmi ces personnalités, les hommes politiques francais etaalis ont joué un réle
déterminant dans le débat ouvert en 1989 sur l'avenir de I'Europe, erulpartsur la
guestion de la gestion des relations avec les pays d’Europe centrale et orientale.

La position engagée de I'Allemagne dans le renforcement désmslavec I'Europe centrale
et orientale puise ses fondements dans la politique allemande ejaprés menée par le
chancelier Konrad Adenauer (CDU), mais surtout dans celle iditiggtir des années 1970
par I'ancien maire de Berlin devenu chancelier, Willy Brandt (SRiDe politique restée
célebre sous le nom de «nouvelstpolitik». Le gouvernement allemand démocrate-
chrétien des années 1980 s’est également engagé dans les mégoeratie la Communauté
européenne et le Conseil d’Assistance Economique Mutuelle (CAEMpmguabouti a la

279 KUNDERA Milan, « Un occident kidnappé ou la tragédie deufope centrale »,e Débat (27), novembre
1983.

280 Cijté par AIDRIES Mireille (dir.), 1990,0p. cit, p. 1.8.

81 bid, p. 1.8.

282 par ex. : MBRY Michel, « Les voies incertaines de la transitologlboix stratégiques, séquences historiques,
bifurcations et processus gath dependence Revue francaise de science politiqGe, (4-5), aodt-oct. 2000,
pp. 585-614 (pp. 606-612); ®BEL Janine,Collision and Collusion : The Strange Case of Wastkid to
Eastern Europe, 1989-199Blew York, St Martin's Press, 1998.
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signature de la « Déclaration conjointe portant sur la coopératida etconnaissance
mutuelle » du 25 juin 1988. Cette déclaration est particulierement emp@dans le sens ou
elle marque un terme a la période de non reconnaissance mutuedldesntieux blocs

économiques

Peu aprés les événements de la fin de I'année 1989, le gouvernemanRdpublique
fédérale d’Allemagne a commencé a soutenir I'idée d'un élamisst de la Communauté
européenne aux pays de I'ancien bloc communiste redevenus sodtéraimsttérature sur

le discours allemand a montré que la rhétorique de I'élite pohtiicoiistrative vis-a-vis des
PECO s’est construite autour de quatre normes principales :timdgala responsabilité, le
multilatéralisme et la solidarff&. La gratitude doit étre comprise comme étant liée a la
réunification allemande. En effetQ5tpolitik allemande développée depuis les années 1970
tendait toute entiére au reglement de la question nationale aetst-a la réunification des
deux Allemagne et, par la-méme, des deux « Europe », que la chute duriemena rendu
possiblé®® Comme lindiquait Klaus Kinkel, ministre des Affaires étramgérde la
République fédérale d’Allemagne, devant le Parlement allemand peuulaghute du Mur de
Berlin : « sans la volonté de liberté de nos voisins et amis dg HiBss n’aurions pas pu
atteindre notre but national le plus important, la réunificatféh kes discours politiques a
partir de 1989 reflétent tous la dimension historique des relationsl’Bwecpe centrale et
orientale et la responsabilité que I'Allemagne a joué dans Isialivde I'Europe et le destin
de ces pays. lIs indiquent la volonté de I'Allemagne de venir fineam@nt en aide aux pays
post-communistes afin de dépasser le lourd passé qui les liele$ deutenir dans leur
volonté de rapprochement aux structures euro-atlantiques. En effiiddesrs insistent pour
que cette aide se réalise dans un cadre multilatéral, celubrdesisations comme la
CSCE/OSCE et I'OTAN, et surtout de la Communauté/Union européennelisCeurs

283 | E GLOANNEC Anne-Marie, « L’Allemagne, I'Europe centrale etemtale » Autre Europe (34-35), 1997, pp.
51 ets.

284 ECKER-EHRHARDT Matthias, ,Alles nur Rhetorik? Der ideelle Vordemnd Hintergrund der deutschen
Debatte tUber die EU-Osterweiterungéitschrift fir internationale Beziehungeh (2), 2002, pp. 209-252. Voir
aussi: BERWEIN Wolf-Dieter, ECKER-EHRHARDT Matthias, Deutschland und Polen: eine Werte und
Interessengemeinschaft? Die Elitenperspek®@aden, Leske + Budrich, 2001.

285 | E GLOANNEC Anne-Marie,La nation orpheline : les Allemagnes en Europaris, Hachette, 1990.

8 Discours de Klaus Kinkel devant le Bundestag, 28/Zité par EKER-EHRHARDT Matthias, « The Rhetoric
of Risk and Responsibility — Understanding the GerrRublic Debate on EU Enlargement », incHRER Ingo,
MULLER-SCHMIDT Ralf, BERKING Sabine (eds.Risk Society and Culture of Precautid®algrave Macmillaifa
paraitre)
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confirme la thése selon laquelle la politique extérieure alema’aprés 1989 continue a se

définir sur une assise multilatérale et europégtine

Cependant, d’autres motivations ayant trait, quant a elles, a sesgae politique intérieure,
notamment en matiére économique, mais aussi environnementale, megeatde sécurité
intérieure, expliquent également le positionnement rapide de I'Atem en faveur d'un
élargissement de la CE. Au niveau économique, les principaux grouptsé&’@conomiques
allemands, fortement intéressés par les marchés d’Europe eaitmalentale en raison de la
longue présence d’entreprises allemandes a I'Est, ont constanonganiis cette politique a
'Est. Parmi ces groupes d'intérét, on retrouve en premier lideétkration de l'industrie
allemande (BDI), en particulier son Comité E3st-Ausschul3présidée par Otto Wolff von
Amerongen qui joua un réle particulier de para-diplomatie lors@stpolitik initiee par le
Chancelier Willy Brandf®, mais aussi la Fédération des chambres de commerce et d'industrie
(DIHT), la Fédération centrale de l'artisanat allemand (Z[@H)'Association fédérale des
fédérations d’employeurs allemands (BDA), dont les représentantéguiierement exprimé
lintérét de leurs membres & soutenir la politique & I'Est ielvestir dans cette régidit En
1995, le gouvernement était méme pressé d'annoncer que les entrgiiésesndes
exportaient plus vers I'ancien Bloc soviétique que vers les Eits®0) S'agissant de
'environnement, la proximité des frontieres polonaises et tchéquasaaionné la circulation
de pollutions principalement par la voie de I'eau et de I'air qui orfbigaété mentionnés
dans les discours politiques. Le ministere de I'Environnement fédsmak desLander
voisins (Baviéere, Saxe, Mecklembourg-Poméranie-antérieure) et dareusas organisations

non-gouvernementales se sont mobilisés pour développer des coopérationsdianaice,

%7 Un large débat a émergé au début des années 189 mipture ou la continuité de la politique agare
allemande réunifiée. Plusieurs travaux ont montré cette politique s’inscrit plutét dans la conti@wde celle
menée par la RFA depuis les années 1950, c’esedalijours dans un cadre multilatéral et europ¥eir. par
exemple : [E GLOANNEC Anne-Marie, « Deutschlands neue Rolle in der Welnternationale Politik und
Gesellschaft (1), 2004; MwuLL Hanns, HRNISCH Sebastian, 8UND Constantin (Hrsg.)Deutschland im
Abseits? Rot-griine AuRenpolitik 1998-208aden-Baden, Nomos, 2003¢HNEIDER Heinrich, dPP Mathias,
ScHmMALZ Uwe (Hrsg.), Eine neue deutsche Europapolitik? RahmenbedingunBesblemfelder, Optionen
Bonn, Europa Union Verlag, 2002;TRBERGER Volker (dir.), German Foreign Policy Since Unification :
Theories and Case Studjddanchester, Manchester Univ. Press, 200U;M&ER Simon, RATERSON William,
JEFFERY Charly, Germany’s European Diplomacy : Shaping the Regidtiieu, Manchester, Manchester Univ.
Press, 2000; £ GLOANNEC Anne-Marie, « La politique étrangére de la ‘Réjmut de Berlin’ »Esprit, (6/264),
juin 2000, pp. 61-78.

88 plys de détails: MERONGEN Otto Wolff von, Der Weg nach Osten, Vierzig Jahre Briickenbau figr di
deutsche WirtschafMunich, Knaur, 1992.

289 ClRAC, « L’Allemagne dans I'espace économique europééegards sur I'économie allemande — Bulletin
économique du CIRAE35), mars 1998.

29 « Deutschland exportiert mehr in den ehemaligethl®ck als in die USA »Siiddeutsche Zeitung9 juillet
1996.
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également dans le cadre de la création d’Eurorégions. Au niveaitasgurarrivée massive
de rémigrés sur le sol allemand occasionna non seulement laitéépess le gouvernement
de mettre en place des mesures d’intégration de ces personnee alitique engagée du
logement et de I'enseignement de la langue allemande, maisd&asbitre les mesures de
sécurité intérieurd”. La politique de coopération économique & I'Est, tant bilatérale que
multilatérale (I'Allemagne participant a pres d'un tiers du budgeopéen PHARE), ainsi
gue I'éventualité d’'une politique d’élargissement de la Communauté emmpé I'Est,
représentaient pour le gouvernement allemand les seules mequabkesale diminuer cet
afflux de populations sur son territoire et de réduire les coltsudepltise en charge, qui
venaient s’ajouter a ceux de la réunification allemande. En soutdiatdigration
eéconomique et politique des PECO aux Communautés européennes éaxsgtait tjue ces
populations resteraient dans leur pays de résidence, que I'assismaiderait a trouver du
travail sur place tout en soutenant I'économie allemande et européeigue le fardeau
économique et migratoire se répartirait ainsi sur le tengitdie la CE. Le discours sur
'engagement multilatéral de la politique allemande a I'E&téatenu dans diverses enceintes
institutionnelles jusqu’au lancement d’'une politique européenne d'élargisseEn 1993,

Klaus Kinkel écrivait encore :

« Aucune alternative, autre que la consolidatiorstiectures démocratiques chez nos partenaires
d’Europe de I'Est, ne pourra mieux renforcer lausi€ et la stabilité de I'Europe. Il y va de
I'intérét vital de I'Allemagne qui, a cet égard, &rouve a nouveau au premier rang et ne peut
relever seule ces nouveaux défis. Elle supportestilvrai, une charge supérieure a la moyenne
dans la stabilisation de I'Europe de I'Est, maig @ atteint les limites de ses capacités. Elle a
maintenant besoin de I'appui de tous ses alliésqugel’Allemagne peut accomplir en Europe de
I'Est, elle ne sera pas en mesure d'y parvenir d@esoutien de ses partenaires occidentaux, ni

. 29
sans eux, ni surtout contre eux »

L’engagement allemand envers les pays d’Europe centrale etatgienen particulier son
réle d'« avocat » des PECO - fut, a partir de 1989, constamment.réaéséabilisation de

'Europe de I'Est n'a cessé de représenter une priorité de kigpeliallemande, tant au sein

291 Sur la question migratoire, le ministére allemeed’Intérieur indiquait en 1987 que plus de 86 @&Migrés
d’'origine allemande en provenance des ancienstdees allemands de I'Est (Pologne, 48 423 et
Tchécoslovaquie, 835 personnes) et d’autres régifgope centrale et orientale (Roumanie, 13 $8zhgrie,
581 et Union soviétique, 14 488 personnes) av@iénétré le territoire de la RFA. Il s’agissait difite le plus
élevé depuis 1958, un chiffre multiplié par deux gEpport a 'année 1986 RBSSE UND INFORMATIONSAMT
DER BUNDESREGIERUNG ,Aussiedler-Bilanz des Jahres 198Btlletin, (5), 13 janvier 1988, p. 35. En 1988, ces
chiffres avaient de nouveau presque doublé, cetteein I'espace d’'un an : le gouvernement compsabil40
226 réfugiés en provenance de la Pologne, 47 532Jdon soviétique, 12 902 de la Roumanie et ua phis

de 1000 personnes venus chaque fois de TchécosieyatiHongrie et de YougoslavieMULLER Helmut M.,
Schlaglichter der deutschen Geschigtdenn, Bundeszentrale fir politische Bildung, 1996436.

292 KINKEL Klaus, «L'Allemagne en Europe », in :ORDATION ROBERT SCHUMAN (éd.), Les Nouvelles
frontiéres de I'EuropgParis, Economica, 1993, p. XV.
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du SPB® (parti social-démocrate) que de la CDU (parti démocrateiehyéEn 1994, le
programme politique de la CDU, rejoignant le rapport Schéauble-Lanpeésisait que
I'Allemagne :
«a un intérét particulier au développement duratddsmocratique et en paix des pays d’Europe
centrale, orientale et du Sud-Est. En raison d@okition centrale de I'Allemagne, il est de notre
intérét politique, économique et sécuritaire ques mwisins de I'Est trouvent une stabilité
comparable a celle de I'Europe de I'Ouest. Nouslamai contribuer a assurer leur construction

démocratique, économique, sociale et écologiquearSile lourdes conséquences sont a prévoir en
retour pour I'Allemagne et pour toute I'Europe. taopération avec ces Etats est donc un point

essentiel de notre politique étrangézr%‘l»

Dés 1989)'argument allemand pour I'élargissement de la Communauté ewpéenne a
I'Est trouve écho auprés d’autres Etats membresen particulier de I'ltalie et des Pays-Bas.
La Grande-Bretagne ainsi que le Danemark expriment égalementdgeréticences a
'encontre d’une adhésion rapide des PECO aux Communautés européennes tionegpiosi
s’explique par la volonté de ne pas voir les institutions européennescesd, mais au
contraire diluées dans un espace de libre-échange toujours plusPliggentant I'avantage
d’arrimer ces nouveaux membres plus rapidement a la démocratimeoteia avait été le cas
avec I'Espagne, le Portugal et la Gréce, ces propositions sorfoisytgées irréalistes par
les économistes, qui mettent en choeur I'accent sur le faiblé degiéveloppement de ces
pays et leur inexpérience en matiere d’économie de makiihéecond groupe d’Etats
prend, quant a lui, position contre un élargissement rapide & la Communauté a I'Est.
Des pays comme I'Espagne, la Gréce et le Portugal semmnéiel’arrivée de nouveaux
membres qui constitueraient des concurrents sérieux pour I'obtentidiordiss structurels
communautaires. La Belgique considére tout nouvel élargissemenpifgrécomme un
obstacle a I'approfondissement des institutions communautaires. Esetéite se trouve la
France, qui craint non seulement que I'extension a I'Est ne confékélednagne un poids
politique prépondérant en Europe en raison des liens politiques, économiquesg]scelt
historiques qui la lient aux PECO, mais aussi redoute une dilutionindéisutions
européennes comme la politique agricole commune (PAC) dans un efggcale libre

échange.

293 Aprés son élection en 1998, le Chancelier GerlSmirdder (SPD) affirmera également dans un discours
d’investiture devant IBundestaget lors du Forum de Davos en 1999, la déterndnate son gouvernement de
poursuivre les efforts déja effectués en vue duelddpement et de l'intégration des PECO a I'Europe.
SCHRODER Gerhard, « Discours a Davos &uévrier 1999 »Documents d’actualité internationalé7), =

avril 1999.

29 «rrejheit in Verantwortung. Grundsatzprogramm dehi@tlich Demokratischen Union Deutschlandi’a
liberté en toute responsabilité. Programme de l&JCProgramme retenu lors du cinquiéme congrés aiti,p
Hambourg, 20-23 fév. 1994, p. 86.
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Ainsi peut-on dire que, politiquement, le débat sur I'élargissementa dBommunauté
européenne se cristallise autour du désaccord franco-alléthdfate aux diverses positions,
les unes jugées trop romantiques, les autres trop libérales, lermemeat francais au
pouvoir, et en particulier la personnalité du président francais Fsalkiferrand, vont jouer
un role central de contre-balancier a la politique allemande, ideaflea mise en place d’'une
politique rapide d’élargissement de la Communauté européenne. Complapiaerda prise
de position de la France contre I'élargissement ? Commentuddisit a-t-elle été débloquée

et résolue ?

Comme le précise Florence Deloche-Gaudez dans une étude trB&edstai« La France et

I'élargissement & I'Est de I'Union européenne » :

« dans les années qui ont suivi les bouleversendent989, les prises de position de la France sur
I'élargissement de la Communauté ont résulté dpelasée de Francois Mitterrand sans que ses
collaborateurs, sans parler du Quai d'Orsay, apmten infléchir de facon significative le

2
contenu »96.

C’est pourquoi nous accordons une attention toute particuliere aux discopresident
francais, qui avancent toute une série d’arguments pour faire acaaptsolution francaise

au niveau européen. Le 31 décembre 1989, dans un message de fin d'annéeaardressé
Francais, Francois Mitterrand formule la proposition suivante pour edadrrelations avec
I'Europe centrale et orientale : la création d’une « confédératiapéenne 33’ englobant les
PECO, en parallele d’'une Europe des Douze a renforcer. Le projet répphdsieurs
motivations et reflete les diverses perceptions et représargajue le président francais se
fait de la situationEn premier lieyle projet de confédération lancé au début de I'année 1990
avait pour but d'affirmer I'Europe face aux Etats-Unis en trouvantsohgion européenne a
des défis qui touchent le sol européen. Dans le discours du 31 décembre 1988idknt
précise que I'Europe va se « libérer de sa dépendance envers |ssip@uguissances », une
allusion trés nette condamnant le « Nouvel Atlantisme » suggéré easoition pour
'Europe par James Baker, Secrétaire d’Etat américain, quejguess auparavant. Le chef
d’Etat francgais exprimegn second lieuses craintes d’un retour a I'Europe de 1919, ou les

sentiments nationaux risqueraient de remettre en cause ceftaint@éses intangibles héritée

2% plys de détails sur ce point ABELBERG Robin, « L'Allemagne, la France et le processusadgssement de
I'Union européenne sgurope en formation(3-4), 2002, pp. 65-94.

2% DELOCHE-GAUDEZ Florence, « La France et I'élargissement a I'Est’dnion européenne »gp. cit., 1998,
pp. 9-10.

297_e Monde 2 janvier 1990.
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de la seconde guerre mondiale. Aussi, afin d’anticiper les risquestsilggence des
nationalismes, le projet de « confédération européenne » devait-ileaseus les Etats du
continent dans une « organisation commune et permanente d’échanges, de péourité,
(...) d’adhésion irréversible aux valeurs et principes définis daate Ifenal d’Helsinki et la
Charte de Paris’¥. Dés lors, een troisiéme lieula démarche préconisée par F. Mitterrand
consiste a écarter la solution d'un élargissement au profit apgrtfondissement de la
Communauté. Il s’agit de renforcer les structures de I'Europeddage, tout en inventant
une étape qui differe du projet de « maison commune » proposé par M. Garpgtshe
n'aille pas dans le sens d’'un élargissement immédiat adiEpti permette a 'Europe de se
redéfinir dans la relation transatlantique. A cela s’ajoeitdin, la nécessité pour la France
d’encadrer le réle d’'une Allemagne en voie de réunification dans u@é&ayant vocation a
s'élargir®®. Alors que le président francais était, fin 1989, encore opposé a tidée
Allemagne plus large, la perspective d’une Europe plus vaste nédmiait guéere plus. Il
était donc nécessaire, dans I'esprit de I'élite politigue au pouvaiffrid’'une proposition
francaise qui permette de contrebalancer le role de I'Allemagorie en Europe. Les
discussions sur I'intégration économique et monétaire avaient, lgarsilpour but d’intégrer
encore plus ['Allemagne dans la construction Ouest-européenne. Less débat
I'élargissement/approfondissement du projet européen, mais aussi si@fidition d’'une
identité européenne étaient donc nés. Les jalons de la position feasgatsouvent ainsi

posés dans ce discours de fin d'année 1989.

Les prises de paroles publiques ultérieures ne font, finalement, preadee et développer

ces quatre arguments, jusqu’a I'obtention d’'un compromis lors du Somr@eipéahague de

1993. Pour ajouter du poids a la proposition francaise, les mots du présient s
automatiqguement repris et défendus par des personnalités politiquespparies ministres
chargés des relations extérieures et européennes, mais alsgrgardent de la Commission
européenne. Ce dernier, Jacques Delors, se prononce publiquement sur lidée de

confédération quelques jours a peine apres le discours de décembre Ha@9ddivant le

2% « Discours prononcé par M. le Président de la Biégue a l'invitation de la ‘Berliner Pressekonfere a
'hotel Bristol-Kempinski, Berlin, 19 septembre 199, in: MNISTERE DES AFFAIRES ETRANGERES La
Politique étrangere de la France, Textes et documesept.-oct. 1991Paris, MAE, 1991, p. 56. Les accords
d’Helsinki, conclus en 1975 sous I'égide de la @oafice pour la sécurité et la coopération en EUf{GREE),
rassemblent a I'époque 35 membres qui regroupastlés pays européens, sauf I'Albanie, plus letsEiais et

le Canada.

29 | E GLOANNEC Anne-Marie, « Mitterrand et I'Allemagne ¥rench Politics and Societyd (3-4), été-aut.
1991, pp. 121-129 ; & GLOANNEC Anne-Marie, HASSNERPierre, « L’Allemagne et la France : deux cultures
politiques ? », Esprit, (5-221), mai 1996, pp. #4-5
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Parlement européen qu'il s’agit d'« une perspective enthousiasmantetgusuceux qui
croient a lidentité européenne et a son fonds commun de culture eaditons. Ma
conviction, c’est qu'elle ne pourra voir le jour qu'une fois réaliséaidin politique »**°.
Cependant, aprés avoir affronté plusieurs critiques sur le thémeéurdenl politique,
notamment de la part de Margaret Thatcher (Premier mifigtemnique) et de Jean-Pierre
Chevénement (ministre francais de la Défense), le présiderat @erhmission revient en
février 1990, toujours devant le Parlement européen, sur la notion de cotidédgraur
porter sur elle un jugement moins ameéene: «La différence entre otganisation
intergouvernementale et la Communauté, c’est que lorsque les maebiommunauté
participent a une réunion, ils ont une obligation de résultat. lls sau€its doivent
s’entendre ». Plus tard, ouvrant le chemin vers Maastricht, in&ffque I'« urgence oblige a
étre audacieux (...) : il nous faut une armature institutionnelle gisiteéa toute épreuvé®
Les ministres francais restent donc les relais les plifs des propos de Francgois Mitterrand.
En septembre 1991, Roland Dumas, ministre des Affaires étrangectmedérs d’'une
eémission télévisée :

«il faut proposer a ces Etats [les PECO] quelghese, une structure qui, a partir de la

Communauté, permettra de parler avec eux a égdditdroit. C'est la Confédération, avec un

systeme de Commission d’arbitrage, du type de cgilen a mise en place pour la Yougoslavie —
c'est une initiative francaise, soit dit en passaet qui permettra de prévoir et éventuellement de

. .. 302
régler les conflits » ™.

Elisabeth Guigou, ministre déléguée aux Affaires européennesreréigalement la
proposition de confédération lors de son déplacement a Budapest en octobre di89&. M
projet souléve non seulement des critiques dans les bancs des tir@sdmbres, il suscite
surtout de vives réactions en Europe centrale et orientale. En pfemia Prague, lors des
« Assises de la confédération » de juin 1991 : le président francais aneonreffet que
'adhésion ne pourra avoir lieu avant « des dizaines et des dizaimeseela», discours

accueilli avec scepticisme dans I'ensemble des pays de Fabldie soviétiqu&® En second

30 piscours de Jacques Delors devant le Parlemeapéen, 17 janv. 199&uropa-Archiy 11, 1990, pp. D-
269-D282.

301 Cité par ADRIES Mireille (dir.), 1990,0p. cit, pp. 1.10-1.11.

392 « Interview accordée par le ministre d’Etat, isiré des Affaires étrangéres M. Roland Dumas, a FF1
émission 7/7, 15 septembre 1991 », inINIBTERE DESAFFAIRES ETRANGERES La Politique étrangére de la
France, Textes et documents, sept.-oct. 183tis, MAE, 1991, p. 42. Roland Dumas répondd# question
d'un journaliste, qui indique le scepticisme queulswait le projet aussi en France: «Est-ce que la
Confédération (...) n’est pas un peu une salle d'stpour des pays d’Europe de I'Est que nous jugsrsmus-
développés ? ».

303 RUPNIK Jacques, « La France de Mitterrand et les pay&Edeobe du Centre-Est », in :0BEN Samy (dir.),
Mitterrand et la sortie de la Guerre Froid@aris, PUF, 1998, pp. 189-222.
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lieu a Budapest, ou l'idée de confédération, malgré quelgues marqudsod®asme, n'est

pas mieux recudé&”,

Il manque surtout au projet de confédération ce qui fait précisémermirajet: une
argumentation élaborée, des propositions précises, un calendrieruFsmEptacisme général
gue la proposition souléeve, et pris au piege de leurs propres discarst tEEtat francais et
les membres du gouvernement se rabattent peu a peu sur une antt\aiequi indique une
inflexion trés nette des discours gouvernementaux. A coté du projequomlienvisagé pour
parer les risques d’'une éventuelle recrudescence des nationaisraesope, se profile une
solution destinée a faire accepter a l'opinion publique des pays @E ldidée d'un
rapprochement sinon politigue, du moins économique et juridiquement encadtésapays
d’Europe centrale. Le contractualisme, outil classique de la compémtropéenne avec les
pays tiers, s'impose peu a peu comme solution « acceptable » a dat&isien politique,

ainsi que l'indiquent les discours du Président a la fin de I'année 1991 :

« Chaque ethnie a le droit de vivre majoritairentinoritaire, avec des droits égaux et, vous en étes
convenu, Monsieur le Président [s'adressant audmésallemand], le probléme posé par le droit
des minorités partout en Europe, est celui qui mmrsnettra de régler bien d'autres problémes,
notamment celui des frontieres entre les pays qut ¥e dissocier mais aussi de commencer a
dessiner les ensembles, les ententes, les fédérationfédérations, les accords d'associatione je n
sais quel terme trouvequi seront indispensables si I'on veut équilidterdre. Bref, aprés la loi
des empires — le dernier vient de s’écrouler -ojdvais voir naitre la loi des contrats, c’est4@di

la loi du droit, I'empire du droit, ce qui suppdse) des notions entremélées de sécurité collective
et d’'arbitrage 305

Ainsi, apres une phase d’échanges argumentés pour imposer l'idée coaféaération
(arguing), le gouvernement francais passe a une phase de marchandage pour tEgocie
termes de l'accord trouvé entre Etats memfiasgaining) En effet, aprés deux ans de lutte
pour défendre la confédération, les accords d’association s’affirooemine un des seuls
moyens de gérer les relations avec les PECO. L'idée estadtaguitis acceptée par la France
qgue celle-ci en revendique la paternité, comme l'attestent égopd’Elisabeth Guigou lors
d'un point de presse en octobre 1991 : «(...) la France a été a I'odgitee proposition

d’association avec les pays d’Europe centrale et orientale. @iegiroposition qui a été faite

304 « M. Mitterrand a développé son idée de conféiératuropéenne devant les dirigeants de Budapést »,
Monde 20 janvier 1990 ; « Mitterrand plaide pour safédgration européenne. Le président francais au&joq
avec ses interlocuteurs, la situation politiquedroise, mais aussi le rapprochement entre les Bewapes »,
Libération, 19 janvier 1990.

305 « Allocution prononcée par M. le Président de &p@blique lors du diner offert par M. le Présidéatla
République fédérale d'Allemagne au chateau Belle\Berlin, 18 septembre 1991 », in :INSTERE DES
AFFAIRES ETRANGERESLa Politique étrangére de la France, Textes et doents, sept.-oct. 199Paris, MAE,
1991, p. 50. (nous soulignons).
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pendant la présidence frangaise de la Communauté en *#98@ shangement de discours
s’effectue donc par petites touches afin d’assurer une tournure eradéposition francaise,
aussi bien en terme de politique extérieure qu’intérieure. En &ffetaiccords économiques
avec les PECO présentent plusieurs enjeux de politique intérieurepayssent le
gouvernement socialiste a défendre les groupes d'intéréts frampag@nment agricoles,
comme cela avait été le cas lors de I'élargissement aud&nsl les années 1980. Mais la
défense des intéréts corporatistes s’accompagne aussi d’'un saaigader I'image de la
France a I'étranger. Alors qu’en 1991 les négociations sur la viandechoein finissent pas
de trainer sous la pression des producteurs francais, la Frantageshent percue par
diverses opinions publiques européennes comme étant contre I'élargissiims, dans ses
discours de fin 1991, pour la plupart prononcés face a des partenaitégicpies ou
directement dans les pays candidats lors de visites offici€ltaacois Mitterrand ne méache
pas ses mots pour défendre tant la position gouvernementale querkts mheéses électeurs.
Le discours tenu a I’hétel Bristol-Kempinski & Berlin en septerB&l est particulierement

clair sur ce point :

«La France a accepté (...) neuf des dix, ou huitraed accords d'association qui lui étaient
demandés. Elle a demandé des garanties polifietde 16™ sur I'importation de viande prévue
pour ces pays. Cela a suffit pour que I'on orgafésprocés de mon pays. Un certain nombre de
signatures allemandes se sont mélées a ce coNogrttout ce que nous demandons, c'est qu'un
traité soit respecté (...). Restons dans ces contingéritons des fraudes et pensons que si la
France et I'Allemagne sont des pays riches parad@ptant d’autres, il y a encore chez nous des

gens pauvres, qui travaillent, et qui ont le dddétre défendus 307

Les ministres servent de nouveau de relais dans la transmissiomeggages présidentiels.
Elisabeth Guigou, en déplacement a Budapest en octobre 1991, tente der rkessur
partenaires hongrois sur la position francaise a propos des importidasiande bovine :

« Contrairement a ce qui a pu étre dit ou écrit ici ou |a, ibrjgmais eu de veto de la France

sur cette question et certainement pas sur les accords d’association dangiehleesi®

Alors gue la France renonce peu a peu a ses arguments contggskélment, le débat se

cristallise, a partir de ce moment, sur la recherche d’'une @olatix défis posés par la

308 « Point de presse du ministre délégué chargé ffages européennes, Mme Guigou, Budapest, 14 oetob
1991 », in : MNISTERE DESAFFAIRES ETRANGERESLa Politique étrangere de la France, Textes et doents,
sept.-oct. 1991Paris, MAE, 1991, p. 117.

397 « Discours prononcé par M. le Président de la Biggue & l'invitation de la ‘Berliner Pressekonferé a
I'hdtel Bristol-Kempinski, Berlin, 19 septembre 199, in: MNISTERE DES AFFAIRES ETRANGERES La
Politique étrangére de la France, Textes et documesept.-oct. 199Paris, MAE, 1991, p. 55.

308 « Point de presse du ministre délégué chargé ffages européennes, Mme Guigou, Budapest, 14 oetob
1991 », in : MNISTERE DESAFFAIRES ETRANGERESLa Politique étrangére de la France, Textes et doents,
sept.-oct. 1991Paris, MAE, 1991, p. 117.
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candidature a l'adhésion des PECO a I'gyant perdu la phase argumentaire de la
construction d’'une politique européenne a I'Est, le prédient frangais souhaite au moins
marquer de son sceau la phase négociée du comproratsimposer ses propositions face a
'Allemagne réunifiée. Il confie ainsi aux institutions européenlegesponsabilité de
préciser les termes d’'une solution acceptable par tous. On peutivtEs iprémisses du
mandat attribué a la Commission d’élaborer une solution technique a@ccdess
politiques :

« La responsabilité de la Communauté et de ses nesndst donc de préparer cette adhésion en

mettant en place les mécanismes qui la rendrorsildey...). [La France] demande, par ma voix,

devant vous, ce matin, a la Communauté d’'établenf1993, un rapport relatant pays par pays,
les moyens a réunir pour rendre I'adhésion possbles délais nécessaires pour y3g§a\rvenir ; tout

cela, bien entendu, dans le respect des princgpamanautaires qui s'imposent a tods »
La définition de conditions d’adhésion venait ainsi d’étre inscritéorre du jour. On
remarque aussi que la peur francaise de I'Allemagne, loin ddmgérée, était toujours
présente au début des années 1990 dans les cercles de conseillesiddatpd Premier
ministre et des ministres, comme certains observateurs que nousirgeomges ont pu en
attestet'’. Elisabeth Guigou, dans une audition de la commission des Affaieemétes de
I’Assemblée nationale, insiste clairement en 1991 sur les divagdémnco-allemandes dans
la facon d’appréhender le débat élargissement / approfondissemarntdmimunauté afin de

mettre en valeur la nouvelle proposition francaise :

« [I’Allemagne a] une vision davantage romantigee qui oblige la France a défendre un point de
vue plus rationnel (...). Pour autant, il faut recdimeala vocation [des PECO] & I'adhésion,
comme c'est le cas pour tout Etat européen et deéxtigae. Tel est le sens de la proposition faite
par le Président de la République [francaise] diBdtétablir un rapport sur chacun de ces pays et
sur les conditions, les conséquences et les dddaieur adhésion. (...) Il ne faut pas perdre de
temps pour faire progresser les projets défenduslep@ouple franco-allemand en matiére de
construction européenne, avant que I'Allemagnet téatentation de s'affirmer en tant que telle et
de jouer un réle personnel. L'opinion francaisedné pas se laisser gagner par la propagande qui
se dévelogﬂe actuellement en Allemagne sur lanqéteréserve de la France vis-a-vis de I'Union

politique »

309 « Discours prononcé par M. le Président de la Biégue a l'invitation de la ‘Berliner Pressekonfere a
'hotel Bristol-Kempinski, Berlin, 19 septembre 199, in: MNISTERE DES AFFAIRES ETRANGERES La
Politique étrangere de la France, Textes et documesept.-oct. 1991Paris, MAE, 1991, p. 56. (nous
soulignons en gras)

310 Archives de la Délégation aux Affaires Stratégi(iBAS) et discussions avec des fonctionnaires d2AS,
ministére frangais de la Défense, juillet-ao(t 20P@ris. Entretiens avec Artur Borzeda, La Docuatéorn
frangaise, décembre 2003, Paris.

311 « Audition du ministre délégué aux Affaires eurepdes Mme Guigou, par la commission des Affaires
étrangeéres de I'’Assemblée nationale — Communiqugrelese, 3 octobre 1991 », in INMTERE DESAFFAIRES
ETRANGERES La Politique étrangére de la France, Textes et deents, sept.-oct. 199Paris, MAE, 1991,
p.93-94.
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Alors que les accords d’association s'imposent de maniéere tramgsitohme cadre de gestion
des relations avec les PECO, un autre débat, largement replasliftérature académiqtig,
s’ouvre sur la nature de ces accords en rapport a la relation Nord{Si tient

particulierement a coeur a la France. Tranchant ce débat, F. Mitterrand annonce en 1991 que :

« les accords d’association (...) sont un moyen teaiomais tout a fait actuel de répondre aux
aspirations des pays de I'Europe centrale et @ientar la terminologie pourrait permettre des
confusions. Ces traités d'association sont d’'unget@utre nature et d’'une toute autre portée que

les associations jusqu’ici souscrites par la Conanté» 1>
En effet, faisant suite aux nombreuses critiques formulées painseEtats membres et
surtout par les pays d’Europe centrale et orientale, une nouvelleati@néd accords
d’association est créée en novembre 1991. Loin d’avoir oublié les priooitdsafricaines de
la France, le président reviendra sur la question lors du SommetadedMie 1995, au
moment d’inaugurer le Partenariat euro-méditerranéen sous présasgraomole, qui relance

les relations avec les pays d’Afrique du Nbfd

Ainsi, a défaut de confédération, les accords d’association permettea la France
d’écarter dans un premier temps les craintes suscitégsmr d’éventuels nationalismes est-
européens et par la place de I'Allemagne en EuropeCependant, les premieres
négociations ne mentionnent pas I'éventualité de I'adhésion et olestaspression constante
des PECO, notamment de la Pologne, que la perspective de I'éargigsest finalement
inscrite dans le préambule des accords de 189Entre 1989 et 1993, I'éventualité de
I'élargissement fera I'objet, a plusieurs occasions, de négmtsatintre I’Allemagne et la
France en relation a la question de I'approfondissement chéere awaiSraLe Traité de
Maastricht scelle de facon trés claire I'accord sur la epattie allemande d’'un plus grand
engagement dans l'intégration économique et monétaire de la CE&Hsemble de ces

solutions calme les revendications des hommes politiques francais, lpsquels méme les

312y AKER Layachi, « Est/Ouest - Nord/Sud : quel avenir gauroopération multilatérale ? admos 13 (50),
été 1990, pp. 72-87;ddY Blaise Sary, « Les nouvelles relations Est-Ouekues incidences sur la coopération
CEE-ACP » Africa Developmentl8 (3), 1993, pp. 21-36.

313 « Discours prononcé par M. le Président de la Biggue & l'invitation de la ‘Berliner Pressekonferé a
I'n6tel Bristol-Kempinski (...) »pp. cit, 1991, p. 50.

314 BARBE Esther, “Balancing Europe’s Eastern and SouthemeBsion”, in: ZELONKA Jan (ed)pp. cit, 1998.

35 |NoTAl Andrés, ,Auswirkungen der europédischen Integratianf die Entwicklung Ostmittel- und
Sidosteuropas”, in: ®rzoLb Jurgen (dir.),Wohin steuert Europa? Erwartungen zu Beginn der Qadre
Baden-Baden, Nomos, 1995, pp. 209-233.
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plus européens restent hermétiques a la questi¢éldissemenit®. Elles offrent aussi la
possibilité de faire participer les groupes d’intéréts nationaaxamiques et sociaux au

débat sur les relations avec I'Europe centrale et orientale et I'intfgmtiopéenrie’.

En résumé, le compromis trouvé par le biais des accords d’'assusiati des conditions
d’adhésion est le signe d’'un renoncement progressif du présidentraittér ses convictions
de départ. Dans ce sens, la thése du « piége rhétorique » estiron€oNais tandis que le
président francais se faisait lentement a I'idée de I'ouvedtudiest, I'arrivée de la droite au
pouvoir lors des élections Iégislatives de mars 1993 a égaleniterdpiement évoluer la
politique intérieure et extérieure de la France. Le nouveau Rremirgstre, Edouard
Balladur, appuyé par Alain Juppé, ministre des Affaires étrangétealain Lamassoure,
ministére des Affaires européennes, exprime clairement leesodé la France aux pays
d’Europe centrale et orientdf8 Malgré I'euro-scepticisme de quelques membres, le
Rassemblement pour la République (RPR) avait, dans les faits, ompuis 1989 pour
I'ouverture des relations avec I'Europe centrale et orientale. En 188fyek Chirac avait par
exemple annoncé qu'«il ne faut pas que le mur de I'argent remiglaceir de Berlin »,
autrement dit que 'Europe des nantis, 'Europe des Douze, se fernietatsxde I'Est qui
voudraient y entrét®. Ainsi, la conjoncture politique nationale représente également un
facteur explicatif du renoncement de la France a sa positioe féerdépart. La question de la
stratégie a adopter pour I'élargissement et du contenu a donnie ¢aldéique prend donc
soudainement une autre tournure en 1993 dans un contexte ou I'élargissemptd c
plusieurs soutiens au niveau européen : I'Allemagne, le Danemark gyrasidence, mais
aussi la Grande-Bretagnd.a conditionnalité d’adhésion a I'UE, approuvée par
'ensemble des Etats membres lors du Sommet de Copenhagare1993, scelle finalement
I'accord politique et technique recherché depuis 1989

318 GRUNBERG Gérard, IEQUESNEChristian, « France. Une société méfiante, desséiteptiques », in :.URNIK
Jacques (dir.)l.es Européens face a I'élargissement : Perceptiastgurs, enjeuxParis, Presses de Sciences
Po, 2004. (Collection académique), p. 56.

317 Sur la représentation des groupes d'intéréts &iaret allemands dans le cadre de la politiquetjésement

a I'Est, voir WURUGGER Sabine, Européaniser les intéréts ? : les groupes d'inté&tonomiques et
I'élargissement de I'Union européenrfearis/Budapest/Torino, L'Harmattan, 2003.

318 pour une analyse détaillée sur ce point, vaitdZHEGAUDEZ Florence, « La France et I'élargissement &
I'Est de I'Union européenne op. cit, p. 11 et s.

319 « Interview accordée par le ministre d’Etat, miré des Affaires étrangéres M. Roland Dumas, & FF1
émission 7/7, 15 septembre 1991 », in : MAR Politique étrangére de la France..., op.,cli991, p. 45.
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Il nest cependant pas possible de comprendre comment un consensusgé suneie
lancement d’une politique d’élargissement de I'Union européenne sansepeendompte le
réle de la Commission dans le lent processus d’élaboration d’un contmnpiadde par tous
les membres de I'UE. En effet, entre 1989 et 1993, les Etats nerabceurt d’idées sur la
facon de résoudre les différences politiques et surtout en manquerti&xger les Etats
candidats, avaient régulierement confié & la Commission européennéaripcawssi en
manque d’experts), par le biais des Conseils européens successifshd de trouver une
solution pouvant étre reprise par les Douze. Par conséquent, la dédikiptéea a
Copenhague n’avait rien d’improvisée et reflete le résultat d’onstante interaction entre
les acteurs politiques des Etats membres au Conseil et I'ati@mimn communautaire
représentée par la Commission. Elle est le produit d'un processémantal de formation
d’'un cadre cognitif ou, pour reprendre d’'autres termes, d'un référgiiehl de politique

extérieure européenne.
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B — Des réponses administratives aux désaccords politiques : unaiti
évolutive de la conditionnalité, expression d'une identité eurap@e en

construction

Face a l'indécision politique concernant les relations de la Comnéursadgic les pays
d’Europe centrale et orientale, le débat sur I'élaboration d’'une @olw@cceptable par
'ensemble des Etats membres se déplace progressivementsgbél@ politique vers la
sphere administrative. Alors que le contexte politico-économique du amedkargissement
présentait de nouveaux défis, en particulier aprés la signatureaité de Maastricht qui
augmentait de facon considérable I'ampleur de I'acquis, I'Union europé&saiieprise en
étau entre, d'une part, les multiples propositions formulées pariliespopolitiques sur la
future Europe et les relations avec les PECO, et d’autre partjifficultés techniques de
I'élargissement a venir. Par ailleurs, l'article 237 du Trd@éRome, tout comme I'article O
du Traité de Maastricht, ne définissait aucun critére d’adhésiae auie celui d’'étre
européen : « Tout Etat européen peut demander a devenir membre de I'Unigrigue®
rares travaux ont mis en avant le rble central de la Commissing I'élaboration d’'une
solution technique permettant de résoudre les différents politiquesome plus hatt’
Deux hypotheses permettent d’expliquer I'importance de la Commidsios le processus
d’élargissement. En premier lieu, quelques personnalités politicaiestraiives ont joué un
réle décisif dans I'élargissement du mandat politique confiéGotamission en 1988". En
second lieu, le pouvoir de proposition au Conseil et la rédaction de ragleogqtertise ont
permis a la Commission d’affirmer sa place face au Consefisifest-il possible de penser
gue les bouleversements a I'Est ont constitué une fenétre d’opportuitifupgbermettant a
la Commission d’affirmer son réle dans la coopération extérieurBUd@n européenne.
Alors que le réle central de la Commission dans la gestion degped commerciales et de
coopération extérieure est reconnu par les traités européens etedbeyrar la littérature
académiqu¥? peu de travaux se sont intéressés a la facon dont la Commissipgezure

s’est peu a peu construit un « leadership légitime » dans la géstiaelations avec les pays

30 Cette hypothése est soutenue par les travaux aeerfe [ELOCHE-GAUDEZ («La France et
I'élargissement... »pp. cit., 1998), de Cécile ®8ERT (La Fabrique.., op. cit, 2001), et par des entretiens
réalisés en 2003 et 2004 a la Commission europésrmEOCDE.

21 voir & ce sujet : BssGeorgeJacques Delors and European Integratiop. cit, 1999 ; RBERT Cécile,La
Fabrique.., op. cit.,2001.

322 peTiTEVILLE Franck, “Exporting ‘Values'? EU External Co-opéoat as a ‘Soft Diplomacy™, in: KobDT
Michele, RRINCEN SebastianUnderstanding the European Union’s External RelagioLondon/New York,
Routledge, 2003, pp. 127-141UBENT Neil, « External Relations », in :U$ENT Neil, The Government and
Politics of the European Unigi.ondon, Maximillian Press, 1994, pp. 384-409.
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d’Europe centrale et orientale, et avec d'autres Etats tiogrgphiquement proches de

I'Union européenné&®

1) La rédaction de rapports par la Commission sur la définition de la

conditionnalité : des réponses administratives a dimension politique

La prise en compte de la personnalité de Jacques Delors, anciatranfrincais des
Finances, Président de la Commission européenne de 1985 ¥“1&84fondamentale pour
comprendre comment la Commission s’est peu a peu affirmée adusdimogue politique et
comme acteur central des relations extérieures de I'UE. Het jub89, le G7 chargeait la
Commission de coordonner I'ensemble de I'aide accordée par les p@&tdula Pologne et
a la Hongrie. D’apres le rapport Andries, « certes, il s'agissane entrée par la ‘petite
porte’, mais le président de la Commission [Jacques Delors], en édquoilitique avisé dont
les ambitions nationales ne sont plus un secret pour personne, akeutisea le profit pour
lui-méme et pour linstitution qu'il préside. L'argument invoqué est simple : «si la
Commission, si I'exécutif de la CEE ne s’occupe pas de coordonnépdase politique et
économique des Etats membres au défi est-européen, il risque d’yuaeoitacophonie
institutionnelle et une surenchere telles que I'on ne peut que craiodrda cohésion de la
CEE $% Dans un éditorial sur la troisitme Commission Delors, I'’Agéhaepe écrivait en
1993 que « le ‘leadership’ qu’exerce le président Delors sur une Ceiomdgont il tient tout
de méme a affirmer qu’il n'en est que ‘l[@imus inter pares’doit beaucoup, outre a sa
personnalité, a sa compétence et a son engagement, a la méthuadokait dont il s’est
constamment inspiré lors de la formation et de I'organisation dégzofi*’. Au fil des ans,
les compétences de la Commission dans le cadre de la politiqlegiddEment se sont
progressivement accrues depuis le début de la coordination des potifmgsistance du G24

en 1989 jusqu'a la fin des négociations d’adhésion en*2002

323 Notons I'ouvrage publié sous la direction de JEfaude QUTRON (dir.), « Les Relations Communauté
européenne, Europe de I'Est », Paris, Economic@],1@ont une large partie des contributions sadligées par
des praticiens, les travaux d'UlrictEELMEIER et d’Helen WALLACE (« Eastern Enlargement... op. cit,
2000) et la thése de Cécil®BERT (La Fabrique.., op.cit.,1991).

324 ANDRIES Mireille (dir.), 1990,0p. cit, pp. 1.3-1.4. RBERTCécile,La Fabrique..., op. cit, 2001, p. 92 et s..
325 ANDRIES Mireille (dir.), 1990,0p. cit, p. 1.4.

36 1dem.

327 « La troisiéme ‘Commission Delors’ — L'autoritéud’ président »Bulletin quotidien Europemerc. 6 janv.
1993, p. 1.

328 p|ys une analyse détaillée sur ce poinbBERT Cécile,La Fabrique.., op. cit.,2001.
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La Commission a surtout élargi son réle grace a sa fonction deilbemexpert lui
permettant de rendre des rapports au Conseil, ainsi que par leddigsn pouvoir de
proposition au Conseil. En décembre 1991, le Conseil européen de Maasygpdriesa la
Commission d’examiner les questions que souléverait un élargisseteentUnion
européenne a d'autres Etats membres. Il en résulte un rapporéintitdlrope et le défi de
son élargissement », que la Commission présente au Conseil eurogdsbhodee de juin
1992?° Dans ce rapport, la Commission précise I'existence d'un contextseau
nécessitant une réflexion sur les conditions de I'élargisséfie@n premier lieu, elle
rappelle que la premiére condition est d’étre un Etat europée@3artraité de Rome, art. O
TUE). Bien que ce terme n’ait pas été défini, «il combine désets géographiques,
historiques et culturels qui contribuent tous ensemble & former Higlesuropéenne®s.
Cependant, la Commission estime qu'il n'est ni possible, ni opportun d'éemigiore les
frontieres de I'Union européenne, dont les contours vont s’établir ausfiame Elle estime
plus important d’insister sur le respect des nouvelles cardicpeeis de 'UE, arrétées a
Maastricht, et qui dessinent les prémisses des criteres delagpe. Ainsi, en deuxieme
lieu, elle mentionne les «conditions et criteres » de l'adhésior. fRit référence aux
principes de la démocratie et au respect des droits de I'homme quattesUEbpéens doivent
aussi respecter. Les Etats candidats doivent aussi accepystdme communautaire et avoir
la capacité de le mettre en ceuvre, sachant que le cadrati&gisbnomique et politique s’est
particulierement développé en 1992 : « Les obligations présupposent une éaamamiehé
compétitive et qui fonctionne, et un cadre Iégal et administidaipt® dans les secteurs public
et privé 3°2 De plus, les candidats « doivent accepter et étre capables tde eneteuvre la
Politique étrangére et de sécurité commune (PESC) telle @yéetiluera dans les années a
venir »33 En troisiéme lieu, la Commission mentionne la question du respdetcdais
communautaire. La qualité de membre implique I'acceptation des @toites obligations,
actuels et a venir, du systtme communautaire et de son cadtetiamsiel — lI'acquis
communautaire —, c’est-a-dire : (a) le contenu, principes et objguilitiques des Traités,
incluant le Traité de Maastricht ; (b) la Iégislation adoptée [ourise en ceuvre des Traités
et la jurisprudence de la Cour; (c) les déclarations et résodutidoptées dans le cadre

39 Bylletin des Communautés européensepplément 3/92.

330 « Europe and the Challenge of Enlargement », Antefpom the Commission of the European Communities
to the European Council, Lisbon, 24 June 1992. b reproduit dans: MHALSKI Anna, WALLACE Helen,
The European Community. The Challenge of Enlargémemdres, Royal Institute of International Affairs
1992, pp. 157-167.

331 « Europe and the Challenge of Enlargemenpy»it, 1992, p. 159.

332 « Europe and the Challenge of Enlargemenpy»it, 1992, p. 159.

333 bid, p. 159.
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communautaire ; (d) et les accords internationaux et les acadrdsktats membres relatifs
aux activités de la Communauté. Le rapport précise que l'acceptdé ces droits et
obligations par un nouvel Etat peut entrainer des adaptations techniqueEralgestions
temporaires et non permanentes et des arrangements transiégesiées pendant
'adhésion. La Commission indique surtout que I'élargissement a larDoauté européenne
difféere en de nombreux points des précédents élargissements:réalisation du Marché
unigue signifie que le maintien de frontieres entre anciens et noulzéaisxmembres, méme
pour une courte période, pourrait créer des problémes. Les arrangéamesiteires doivent
donc rester en nombre limité ; (b) la réalisation de I'Union éconongtjo@nétaire implique
un réel effort de cohésion et de solidarité de la part de toumdesores. Le passage au
dernier stade dépendra du nombre d’Etats qui rempliront les criderda convergence
économique ; (c) l'acquis dans le domaine de la politique étrangéee sgicurité inclura le
Traité de Maastricht et ses objectifs politigqtiésLa Commission met également en garde
contre les difficultés institutionnelles qui pourraient surgirogdasion de I'élargissement et
avait notamment déclaré que : «les non-membres souhaitent adhar€oeninunauté en
raison de l'attrait qu’elle exerce de par son efficacitéethit donc erroné de procéder a un
élargissement qui entamerait cette derniéf2 »

Bien que ce document contienne I'essence de la politique d’élargissamwenir, le Conseil
européen s’avoue encore insatisfait du travail de la Commisgides chefs d’Etat et de
gouvernement demandent un nouveau rapport permettant d’apprécier lesfatiopsr les
pays d'Europe centrale et orientale pour se préparer a 'adhésiamuedle ils aspirents’.
Dans ce deuxieme rapport, la Commission estime que « le Consgi€enrdevrait a présent
confirmer qu'il accepte I'objectif d’'une adhésion finale a 'Unionogéenne pour les pays
d’Europe centrale et orientale lorsqu’ils auront satisfait aux tondirequises » et précise de
nouveaux un certain nombre de conditShsPréoccupé par d'autres sujets, le Conseil
européen d’Edimbourg de décembre 1992 se contente d’accueillir « favonablemegpport
de la Commission ». Mais les chefs d’Etat et de gouvernementnnwitke Conseil a
examiner a bref délai les recommandations de la Commissioeretoairager un large débat

3341bid, p. 160.

335 Bulletin de I'Union européenn@/1994, Elargissement (4/5).

338 |es conclusions de la présidence se contenteqiesinent d’indiquer que « la Commission a présenté s

ggpport ‘L’'Europe et le défi de son élargissemenBulletin des Communautés européen®e$992, point 1.4.
Ibid.

338 COMMISSION EUROPEENNE Vers une association plus étroite avec les paysiwife centrale et orientale.

Rapport de la Commission au Conseil européen. Eolimg) 11-12 décembre 199BEC(92) 2301 final,

Bruxelles, 2 décembre 1992, p. 3.
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associant les parties intéressées dans la Communauté et sapmyse®°.

lls prévoient
également que, « lors de la session a Copenhague, le Conseil europdea gies décisions

au sujet des différents éléments du rapport de la Commission afimégdarer les pays
associés a I'adhésion & I'Uniof*% Avant le Sommet de Copenhague, la Commission rédige
une nouvelle communication, dans laquelle elle précise les raisons gamuelles «la
Communauté devrait confirmer la perspective d’adhésion future [dedjiay®pe centrale

et orientale] & I'Union européenn&

Cette communication reflete le fort activisme de la Commissiuprés du Conseil. Elle
réaffirme I'exigence d’'un message politique fort aux pays d’Eucmrdrale et orientale —
fondé sur la confirmation de l'objectif de lI'adhésion a I'Union européesinesur le
renforcement du dialogue politique — et d’'une amélioration des rel&bomomiques, fondée
sur un acces élargi au marché communautaire (sauf pour les preeuogibles) et une
coopération plus efficat®. Le papier énumére & nouveles conditions auxquelles est
soumise cette adhésion, qui seront reprises pratiguemesdns changements par les chefs
d’Etat et de gouvernement lors du Sommet de Copenhague ennul993.C’est aussi lors
de ce Sommet qu’est arrétée la décision commune en faveur desitadtés pays d’Europe
centrale et orientafé’. Ce point confirme I'idée selon laquelle I'écoulement du temps @uatr
ans) pris a élaborer une solution qui satisfasse les représeata@enseil joue un role
important dans I'élaboration d’un consensus. En effet, la période écaiiéelae mise sur
agenda et la prise de décision, souvent bureaucratique, car elle @mpeg pré-rapports,
des rapports préparatoires, des report des échéanciers, des aalenidise comptes a
rebours %" a favorisé, a terme, I'acceptation de la décision par touslesrs, y compris
par ceux qui, a l'origine, y étaient réticents. Le déroulement @sudvénements dans les
relations extérieures de la CE/UE avec les Etats tides @éflexions sur I'union politique des

Communautés ont également représenté des motivations supplémetaireschercher un

zjz Bulletin des Communautés européenisepplément 12-1992, point I-76.

Ibid.
341 COMMISSION EUROPEENNE Vers une association plus étroite avec les paysiife centrale et orientale.
Communication de la Commission au Conseil en vda deunion du Conseil européen a Copenhague lest21
22 juin 1993 SEC(93)648 final, Bruxelles, 18 mai 1993, p. 5.
342 « Le message politique et les mesures économigueesa Commission européenne recommande en faveur
des pays d’Europe centrale et orientale » / « Ressent des liens d’association avec les pays digir
centrale et orientale. Communication de la Commissiu Conseil présentée par Sir Leon Brittan eHsins
van den Broek >f-urope Documentg1833), 6 mai 1993.
343 DELOCHE-GAUDEZ Florence, « La France et I'élargissement & I'Est’dnion européenne .es Etudes du
CERI, (46), oct. 1998, pp. 15-16.
344 VEDRINE Hubert, Les Mondes de Francois Mitterrand. A I'Elysée, 194895 Paris, Fayard, 1997, p. 282,
cité par ELOCHE-GAUDEZ Florence, « La France et I'élargissement. op:,cit, 1998, p. 15.
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consensus sur le contenu de la politique d'élargissement et latidéfidiune identité

européenne.

La conditionnalité d’adhésion, telle que définie lors du Conseil européomknhague en
1993, résume ainsi les éléments d’identité que I'UE entend défemdra tantérieur qu'a
'extérieur de son territoire. Elle compléte également lggles imprécis des Traités
européens relatifs a I'adhésidh Les critéres applicables aux Etats candidats & I'adhésion a
I'UE sont en 1993 au nombre de tfs

T 10. Trois criteres d’adhésion en 1993

Critére politique L’adhésion requiert de la part du pays candidait git’des institutions
stables garantissant la démocratie, la primautrdit, les droits de I'homme,
le respect des minorités et leur protection

Critére économique L'existence d’'une économie de marché viable ainsilg capacité de faire
face a la pression concurrentielle et aux forcesdrché a l'intérieur de I'Unior]

Critére juridique L’adhésion présuppose la capacité du pays candidatassumer les

de reprise de I'acquis obligations, et notamment a souscrire aux objedgf§union politique,

économique et monétaire

Le contenu du rapport présenté a Copenhague par la Commission est celpémab@tre
fondamentalement nouveau. Il résultel'description progressive de divers éléments de la
conditionnalité dans les relations extérieures des CE’étude de I'évolution de la rédaction
des rapports et des conclusions des Sommets européens fait rebgsiiirs aspects de
dépendance au chemifpath dependencyjjui mettent en valeur le caractére graduel,
progressif, incréemental du contenu apparemment innovant de ces rapportd.avoir été
improvisée par la Commission, la définition des critéres s’appuiegpérience acquise lors
de longues années de coopération avec les pays tiers et lors cEepre élargissements
ainsi que sur un ensemble de documents produits dés le début de son maridpactn{G7

en 19809.

345 ALLEMAND Frédéric, « Les critéres d'adhésion a I'Union péenne »|es Jeunes Européer2 décembre
2003, _http://www.jeunes-europeens.org/article.pigh3stticle=63

36 Un point supplémentaire concerne directement FUELa capacité de I'Union a assimiler de nouveaux
membres tout en maintenant I'élan de lintégrateuropéenne constitue également un élément important
répondant a lintérét général aussi bien de I'Unique des pays candidats »ONSEIL EUROPEEN DE
COPENHAGUE « Conclusions de la présidence », 21-22 juin 19925. Voir aussi : GMMISSION EUROPEENNE
Vers I'Union élargie. Document de stratégie et Rapgur les progrés réalisés par chacun des payxlichats

sur la voie de I'adhésio(COM (2002) 700 final ; SEC (2002) 1400-1412), Bxiles, 9 octobre 2002, pp. 7-8.
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a) La définition d’une conditionnalité politique européenne(premier critere) est assez
nouvelle dans la politique d’élargissement, mais s’appuie sur diviecédants plus anciens.
La CE/UE commenca officiellement a recourir a la conditiondmaldlitique dans ses relations
avec les pays tiers seulement a partir de la fin de la &frerde. En raison du passé colonial
de plusieurs de ses Etats membres, la CE n’avait, jusqu’adadiannées 1980, pas introduit
de conditionnalité dans ses relations extérieures avec les pagiéveloppemerit’. Les
relations économiques étaient en effet privilégiées a la quedtiorespect des droits de
’lhomme et des libertés politiques : les deux premiéres conventiorenui fhour les périodes
1975-1980 et 1980-1985 ne font par exemple aucune mention de ces droits. iat klle
gestion des relations avec les Etats tiers selon le modecdaddionnalité n’était pas encore
tres répandu a cette période sur la scéne internationale.

Le respect des droits de 'homme et de la démocratie devient pquremiere fois une
préoccupation majeure dans les relations de la CE avec la Grdeertugal et I'Espagne,
pays qui n’étaient pas encore jugés «démocratigues» au moment du déj#itr de
candidature d’adhésion a la CE. En 1976, la Communauté européenne décidarairesiepe
accords économiques conclus en 1973 avec la Gréce suite au putsch desxGéné
l'instauration d’'un régime politique autoritaire. Lors du Conseil eunopieCopenhague de
1978, il fut déclaré que « le respect et le maintien de la dénso@ptésentative et des droits
de 'homme dans chaque Etat membre sont des éléments essenigetpudkté de membre
des Communautés européenn®ét »Cette expérience a surtout drtvi de précédent pour
l'inscription de la question des droits de 'homme dans les accortdsrdé : I'accord Lomé
[l (1985-1990) contient en effet une déclaration commune précisant glignig¢ humaine
est un objectif essentiel du développement, I'accord Lomé IV (1990-1995), metdnson
article 5, est encore plus précis sur ce pdinMéme chose pour les Etats d’Europe centrale
et orientale : alors que les accords de coopération économique de 1988 pas smsortis de
conditions politiques, I'aide accordée en juillet 1989 par la CE @lagRe et la Hongrie
(programme PHARE) est expressément destinée a souteniréflmsnas politiques et
économiques engagées par ces pays. Dans son « Plan d’action pour goerdicienée a la
Pologne et a la Hongrie » présenté en 1989 lors des premiéres rédnioG24, la
Commission définit clairement cing critéres qui sont repris @&dnseil européen et le G24

347 quitH Karen, “The Use of Political Conditionality in tlelJ's Relations with Third Countries...gp. cit,
1997, p. 15.

38 Conseil européen de Copenhague du 7-8 avril 1@&claration on Democracy BC Bulletin (3), 1978, p.
6.

349 ApbpO Michael K., “Some Issues in European Community Riolicy and Human Rights'egal Issues of
European Integration(1), 1988, pp. 79-80.
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en février 1990 : « la suprématie du droit, le respect des droithatartie, la création d’'un
multipartisme politique, la tenue d’élections libres et l'introdurctid’'une économie de
marché ». En ao(t 1991, a la suite de la tentative de coup d’Etat ee, Ru€E engage des
négociations pour étendre sa coopération avec la Bulgarie, la Rourtesnigtats baltes
nouvellement reconnus et I'Albanie. Alors que les cas bulgare et mowoeasionnent de
nombreuses critiques de la part de 'UE, la « révolution chantanteBtatesaltes conduit la
Communauté a adopter en décembre 1991 de nouveaux criteres de reconnaisietiee
d’'un Etat, fondés sur le respect des principes de la CSCE : Eedijedémocratie, droits de
I'homme et respect des droits des groupes ethniques et des minatitésle¥. Tandis que

les premiers accords d’association de décembre 1991 signés Babogae, la Hongrie et la
Tchécoslovaquie ne mentionnent pas le respect des droits de 'hordena&témocratie, ces
éléments sont expressément inscrits dans tous les accords datooménclus a partir de
1992 avec les pays d’Europe centrale et oriefitalen effet, le 11 mai 1992, sur proposition
de la Commission, le Conseil décide que l'ensemble des accords deratioopét
d’association avec des pays de la CSCE contiendront dorénavant unepelamstant leur
suspension si les droits de 'homme et les principes démocratiquesnheas respectés.
Point important, cette décision fait suite & deux déclarations, dun€onseil européen de
Luxembourg de juin 1991, l'autre du Conseil de Développement de novembre 1991, dans
lesquelles est mentionnée l'intention d’inclure des clauses sdrdés de 'homme dans les
accords de la CE avec les Etats fiér€En décembre 1992, le Conseil des ministres de la CE
fait le point sur «I'action de la Communauté et de ses Etatsbnes dans le domaine des
droits de 'homme en 1992 » ou les Douze réaffirment la conviction satprelle «le
respect, la promotion et la sauvegarde des droits de 'homme camtstituéacteur essentiel
des relations internationales », « I'une des pierres angulaires ab®pération européenne »
et « un aspect important » des relations entre la CE et legipayd e Conseil souligne que
ce principe a été appliqgué lors de la définition des lignes daestrrelatives a la

reconnaissance de nouveaux Etats et des conditions applicables aonsrelficielles entre

30 “Declaration on the ‘guidelines on the RecognitiohNew States in eastern Europe and in the Soviet
Union™, EPC Press ReleasP. 128/91, 16 déc. 1991.

%1 Soit les accords de coopération économique awdisahie en 1992, I'Estonie, la Lettonie, la Lituaret la
Slovénie en 1993 et les accords d'association osnal partir de 1993 avec la Bulgarie, la Roumalaie,
République tchéque, la Slovaquie, I'Estonie, ladme, la Lituanie et la Slovénie.

%2 Conseil européen de Luxembourg (28-29 juin 198Déclaration sur les droits de 'homme » ; “Retiolu

of the Council and of the Member States Meetingthe Council of Human Richts, Democracy and
Development” EU Bulletin (11), 1991, point 2.3.1. Pour plus de détailait8 Karen, “The Use of Political
Conditionality in the EU’s Relations with Third Quatuies...”, op. cit, p. 15 et s.

125



la CE et d’autres pays ou groupes de Pay# indique par ailleurs que, outre I'action menée
par les Douze au sein de 'Assemblée générale de 'ONU ket Gemmission des droits de
’homme, la CE et ses Etats membres ont publié en 1992 une centailéeldeations et
communications sur des problémes spécifiques ayant trait aux deoltsomme, effectué
plus d’'une centaine de démarches directes auprés de nombreux gouveretrdavéstage
pris en compte les questions relatives aux droits de ’'homme dansldéions politiques et

économiques et dans la coopération au développé&thent

La conditionnalité politique sera, finalement, inscrite quelques amphéesard dans le Traité
d’Amsterdam du 2 octobre 1997 a l'article 49 TUE, qui complete de fagporiante le
premier alinéa de l'article O du Traité de Maastricht emtant la question du respect des

principes généraux fondamentaux de I'Union :

« Tout Etat européen qui respecte les principesldom®ntaux de I'Union [liberté, démocratie,
respect des droits de 'Homme et des libertés fomagales, ainsi que de I'Etat de Droit] peut
demander a en devenir membre. Il adresse sa denmmnd€onseil, lequel se prononce a
'unanimité aprés avoir consulté la Commission péenne et aprés avis conforme du Parlement
européen qui se prononce a la majorité absoluesimembres ».

La création du marché intérieur, les avancées en matiere dgumlibonétaire ainsi que le
débat lancé a l'intérieur de la CE/UE sur les moyens de etélifimise en ceuvre de l'acquis
communautaire par les Etats membres contribueront, quant a eux, &teontglcritére
politique par des criteres économique et juridique. Il est intéresaace point de comparer
les définitions proposées par la Commission dans son rapport au G24ide X890 et a
Copenhague en 1993 : la «création d’'un multipartisme » et la « tenuetidi&elibres »
disparait en 1993, I'ensemble des PECO disposant d’'une pluralité deppditiques et ayant
procédé a au-moins une élection nationale en 1993, et sont remplacéae frimule plus
large « avoir des institutions stables garantissant la dénesrdta « suprématie du droit » et
le « respect des droits de I'homme » sont inclus dans le critétiguyom| I'introduction d’'une
économie de marché se transforme en « existence d’une économiectié mat devient un
critere a part entiére, assorti d’autres éléments faisgréférence aux principes du Marché
commun. Aussi la définition de 1990 ne mentionne-t-elle pas la cam&Ecis@uscrire aux

objectifs de I'union politique, économique et monétaire — le Traité alesivicht étant a cette

353 « CE/Droits de 'nhomme : le Conseil rappelle qukd92, la CE a continué & considérer le respectiosts
humains comme une pierre angulaire de son actibg entrepris d’'innombrables démarches concrétes »,
Bulletin quotidien Europesamedi 9 janvier 1993, p. 5.
354 1.

Ibid.
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époque a I'état embryonnaire —, et encore moins la reprise de $acquoimunautaire
puisqu’il n’était pas encore question d’adhésion ou de participation aukjpeditinternes a
la CE.

b) Alors que l'action extérieure de la Communauté européenne repose suongoe
tradition de constante redéfinition des relations économiques avepaigs tiers,la
conditionnalité économique(deuxieme critere) était absente des accords commerce et des
accords d’'association de premiere génération de la CE jusquia ¢ees années 1980, en
particulier avec les pays du bloc soviétique. En effet, le contixte guerre froide et les
luttes idéologiques sur les rapports entre Etat et marché engrédioate discussion ouverte

sur ce point. A partir de 1987, I'ouverture économique prénée par la politigRerestroika

de Mikhail Gorbatchev change radicalement les relations économicgste®uEst. Les
conclusions du G7, qui avait réuni du 19 au 21 juin 1988 les chefs d’Etat ou dengooeer

des Etats-Unis, du Canada, de la République fédérale d’Allemagrel-tnte, du Japon, du

Royaume-Uni et de I'ltalie, précisaient en 1988 :

« Nous constatons avec satisfaction que les pay&stedésirent de plus en plus mettre fin a leur
isolement économique, par exemple en nouant etlafipant des relations avec la Communauté
européenne. Les relations économiques entre I'EBOaest peuvent prendre de I'expansion et
servir nos intéréts communs dés lors qu'elles repiosur une base commerciale saine, qu'elles
sont menées selon les régles et les principes foma@aux du systéeme d’échanges et de paiements
internationaux et qu’elles sont compatibles avecimgéréts de chacun de nos pays en matiére de

séeurité 3°°
Alors que les négociations sur les accords de commerce et deatmopsge poursuivent entre
la CE et la Pologne, la Hongrie et la Roumanie, la « Dédaratbnjointe portant sur la
coopération et la reconnaissance mutuelle » signée le 25 juin 1988 6DEE et le Conseil
d’Assistance Economique Mutuelle (CAEM) met fin a quinze ans de pbenpat ouvre de
nouvelles possibilités en termes de coopération économique Est-Ousspt&mbre 1988, le
président du Parlement européen Lord Plumb ose méme évoquer I'exigtence
préoccupations économiques identiques dans un discours devant le Soviet supiéme

qu'il [faille] reconnaitre la distance idéologique qui nous sépafe »

35 « Sommet des Sept a Toronto — 19-21 juin 1988.clDsibns économiques et politiquesBurope
Documents29 juin 1988, p. 11.

36 « Discours du président du Parlement européen Pamhb devant le Soviet suprémeByrope Documents
22 septembre 1988, p. 2.
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Lors du Sommet du G7 des 14-16 juillet 1989 a Paris, les sept paysidemdustrialisés
réaffirment «l'importance supréme et universelle qu’ils] citemt a la liberté, a la
démocratie, et a la protection des droits de 'hnomme » et recommiaissrtout que «les
changements politiques qui se produisent [en Pologne et en Hongrie] dificiies a
poursuivre sans progrés économiqtié.»Alors que cette déclaration signe la création du
programme européen « Pologne-Hongrie — soutien a la restructuration é@pomem
(PHARE) et confie a la Commission la coordination de l'aide du @2dupe de 24 pays
membres de I'OCDE) a I'Est, la rhétorique relative a I'« écarode marché » n’est pas
encore présente dans les discours européens. Les conclusions prémisemers que

« chacun d’entre nous prend actuellement des initiatives concretes &igmcourager les
réformes économiques, a promouvoir des économies plus compétitivesoatna fle

nouvelles possibilités d’échange®%

En mai 1990, la Commission européenne propose un nouveau « plan d’action pour
I'assistance coordonnée du groupe des 24 » permettant d’étendre l'aid&l duddq pays
autres que la Pologne et la Hongrie (Tchécoslovaquie, Roumanie, Répudiquoeratique
allemande (RDA), Bulgarie et Yougoslavie). Défini en concertadicec le FMI, la Banque
mondiale et 'OCDE - institutions qui avaient déja introduit la coowlitalité politique dans
leurs programmes —, le plan précise pour la premiére fois ques«qmrutont en bénéficier
ceux qui auront satisfait aux conditions politiques (élections libnagtjpartisme, priorité au
droit) et économiques (progres vers I'’économie libérale) preseritea Commission indique

alors clairement ce qu’elle entend par « objectifs de la réforme économique » :

« Les mémorandums des cing pays, les programmesdalifg dans lesquels ils se sont engagés
(...) confirment leur volonté de s'orienter vers urtormie de marché. lls se sont dans cette
optique donné pour but de promouvoir une croissanceinflationniste, de pratiquer une politique

des prix fondée sur 'offre et la demande, de e¥udr leurs exportations vers les pays a monnaie
forte, de rendre leur monnaie convertible, d’égudi leur balance de paiements, de surmonter le
probléeme de la dette, d’'assainir leur environnengnse convertissant a des sources d’énergie
plus propre, d'accroitre la productivité de leudustrie et de leur agriculture, de créer des
services, notamment financiers, modernes, d’étdbbrdroits de propriété normaux, de se doter de
systemes fiscaux modernes, de s’engager sur la dese privatisations et de dissoudre les

359
monopoles >,

%7 « Sommet des sept & Paris — 14-15 juillet 1989iclhisions économiques et politiquesEvrope Documents
18 juillet 1989.

%38 |pidl.

39 « Europe centrale et orientale : le ‘groupe desd@didera au début juillet I'extension de son &g cing
nouveaux pays — Plan proposé par la Commissiorpéarme »Europe Documeni$1626), 13 juin 1990, p. 2.
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Le plan précise enfin que l'ordre, la rapidité et les autres ntéslale mise en ceuvre des
mesures imaginées pour atteindre ces objectifs varieront sel@péeificités des différents
pays et les résultats des négociations engagées avec l@stionst internationales

compétentes.

C’est seulement avec la signature des accords d’associationxdende génération et avec le
démantélement progressif du régime soviétique qu'apparait la medtiosoutien a
I’économie de marché dans la politique de coopération économique dedeeCHes pays
d’Europe centrale et orientale. Dans une communication au ConseiPatrl@ment européen
de septembre 1990, la Commission définit les objectifs des accomiodation avec les
pays d’Europe centrale et orientale, qu’elle propose d’'appeler « acamaséens », en ces
termeg®®:

- renforcer les systémes politiques démocratiques et les éamdomdées sur les lois du
marché ;

- intégrer la vie politique et économique de la CEE ;

- renforcer le climat du commerce et de l'investissement ;

- mieux gérer le passage d’'une économie d’Etat et d’'une dividificielte du travail & des
structures économiques plus rationnelles et une participation pleiastiete au systeme
économique mondial ;

- améliorer la transparence et la cohérence de l'aide financiere européenne ;

- améliorer les échanges d’information et la coopération culturelle enpartéss.

Outre le fait que ces accords mentionnent pour la premiere folisitsment la nécessité de
respecter les régles de I'économie de marché, ils accordetdrgeepart aux renforcement
des relations économiques entre la CEE et les PECO, et annsiegieéformes économiques

des pays associés.

c) Enfin, la question de laeprise de l'acquis communautaire(troisieme critére) a été
constamment reformulée depuis le premier élargissement en 197 3nadement acquérir un
réle central dans politique d’élargissement. D’aprés Christoplestd®r, sa définition est, a

I'origine, étroitement liée a la position tenue par le Génér@aldle dans les négociations de

360 « Cadre général des accords d'association (‘ascemtbpéens’) entre la CEE et les pays d’Europealeret
orientale définis par la Commission européennecAccords d’association avec les pays d’Europeraénet
orientale : cadre général. Communication de la Casion au Conseil et au ParlemenEwrope Documents,
(1646/47), 7 sept. 1993, p. 2-3.
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la premiére adhésion aux Communautés européennes (CE) de la Gretegdgddr de
I'Irlande et du Danemark entre 1961 et 1¥73Le Général de Gaulle exprima en effet
publiguement ses réserves a I'égard de l'adhésion de la Grandeiigretors d’'une
conférence de presse tenue le 14 janvier 1963 a Paris. Alors quédesiBues indiquaient
de facon répétée qu'ils étaient prét a défendre les intéréss @emmunauté, le Général de
Gaulle doutait de leur volonté d’accepter les buts politiques ou «démmllitique » de la CE.
Promue par la Commission depuis les premiers élargissementsprlae de l'acquis a
également été mise en valeur par le Parlement européen @RiptaAt le « rapport Hansch »
sur la stratégie de I'Union européenne dans la perspective dgisétment et de la création
d'un « ordre global a I'échelle de I'Europe », le Parlement exiggajanvier 1993 que les
pays candidats aient « la volonté et la capacité del&ireacquis communautaire, y compris
pour l'accord sur la politique sociale intervenu & Maastritht e critére du respect de
'acquis, inspiré de la méthode communautaire, devint des partieantégie la méthode
d’adhésion a partir de 1993. Cependant, ce critere a, jusqu’en 1995, ét&eldfigon tres
vague et le contrlea priori de l'acquis restait assez limité avant la signature detd’A
Unique et surtout du Traité de Maastricht en vue de respectauleeraineté des Etats
adhérent®? Le contexte du cinquiéme élargissement était particuliérediféérent en raison
du passé idéologique et politique des Etats adhéiéntétait pas certain que la méthode
classique de ['élargissement puisse permettre de gérdes écarts politiques et
économiques entre les anciens et les nouveaux membrEs. effet, cette méthode était
jusqu’ici fondée sur une dissociation des buts et des instruments deétlaode
communautaire : les buts (reprise de I'acquis) devaient étietatfur devenir membre,
mais le contrble étendu du respect de ces buts était effectnarierea posteriorj c’est-a-
dire apres I'adhésion, par le biais des procédures engageant laisSmnnet la Cour de
Justice européenne. Cacquis avait pris des proportions grandissantespres la signature
de I'’Acte Unique en 1986 et du Traité de Maastricht en 1992, de pegdioa du Marché
unique, d’'une politique extérieure et de sécurité commune (PESE) avdncées en termes
de politique de justice et affaires intérieures. Le contrble sioer de la reprise de I'acquis
avant I'élargissement est donc passé d’'une vewsioninimaa une version extensive. Dans

guelle mesure le contréepriori de la reprise de I'acquis des années 1990 a-t-il constitué un

%1 prESTON Christopher, “Obstacles to EU-Enlargement : Thas§ital Community Method and the Prospects

for a Wider Europe”pp. cit.,1995.

%2 « PE/Elargissement: une union & seize ne peufgmasionner avec les mémes structures qu’une Ugion

Douze, affirme M. Hansch Bulletin quotidien Europgeudi 21 janv. 1993, p. 18.

%53 presTON Christopher Enlargement and Integration in the European Unibandres/New York, Routledge,
1997.
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pouvoir de levier et de pression aux mains de la Commission beaucoumpdutant que ne

I'avait permis la méthode des précédents élargissements ?

La consécration du role central du critere de reprise de I'astpKplique dans un premier
temps par le fait que le contenu des criteres politique et écongmeégues méthodes
permettant d’en vérifier le respect, étaient encore peu fodsadis début des années 1990.
Au milieu des années 1990, la Commission lance une réflexion qui adeehase a la
stratégie adoptée a partir de 1995, sur les moyens de contrélenenitte resped priori de
l'acquis®™®® Les réformes menées dans les politiques économiques et monitsriesnt
l'introduction de nouvelles méthodes de coopération avec les Etats caretiddirent ainsi
une large marge de manceuvre a la Commission pour compléterventér non seulement le
contenu de I'acquis, mais aussi les instruments permettant d'dierviirespect. Jusqu'a
I'élargissement officiel en 2004, la Commission continua a travai#s marges de manceuvre
multiples que lui offraient les hésitations politiques, la définitiague de criteres d’adhésion
et diverses fenétres d’opportunité politique ouvertes notamment loSotsgils européens.
Aprés 1993, plusieurs Sommets ont permis a la Commission de pré&sngmotations aux
conditions posées en 1993 et a la «stratégie d'élargissemennie défs du Sommet
d’Essen de 1994. Ces étapes marquantes sont Madrid en 1995, Luxembourg en 1997, Helsinki
en 1999 et Copenhague en 2002. La décision politique d’ouvrir les négociationssidadhé
en 1998 a surtout constitué une large fenétre d’opportunité pour la Coonfirssia
proposition de la Commission intitulée « Agenda 2000 » de *¥9®bur préparer ces
négociations a, en effet, eu des conséquences notables tant au niveaundédde
d’élargissement que de la réforme des politiques internes aotiUniropéenne. Elle refléte
surtout I'ajout d’'un quatrieme critére d’adhésion inspiré d’'une réftepius générale menée
dans le domaine de la coopération internationale. Il s'agit claimediune reformulation du
cadre cognitif de la politique d’élargissement qui est passéeudgmemier temps, inapercue

car peu utilisée dans le discours officiel.

%4 Voir par exemple les conclusions-conseils de @piser Preston, alors consultant et directeur dg@mme
Pologne duKnow How Fund britannique, publiées en 1997 REBTON Christopher, Enlargement and
Integration.., op. cit, 1997.

35 Entretien avec Egidio Canciani, DG Elargissem€ntnmission européenne, Bruxelles, 25 mai 2004.

366 CoMMISSION EUROPEENNE “Agenda 2000, Pour une Union plus forte et pargé” (COM (97) 2000 final),
Bulletin de I'UE Supplément 5/97, Luxembourg, OPOCE, 1997.
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2) Un glissement de paradigme: [lintroduction des capacités

institutionnelles dans la conditionnalité européenne

Aprés avoir attiré I'attention, dans un rapport intermédiaire présanSommet de Madrid en
décembre 1995, sur les bénéfices potentiels de I'élargissementpuaix ket la sécurité ainsi
qgue pour la croissance économique et le développement dans I'ensemliiterdpel la
Commission précise que la conditisme qua norde I'adhésion est I'adoption de l'acquis
communautaire en I'état a la date de I'adhésion. Anticipant lexciaigns, elle annonce que
des dispositions transitoires pourront se révéler nécessaires eftaiascsecteurs, tels que
'agriculture et la libre circulation des personnes. Ce Somnjetitea un élément
supplémentaire aux conditions d’adhésion, jusqu’ici absent des rapportCdentaission,

un quasi quatrieme critere d’adhésion transversal aux trois ritéres de Copenhague
autour du «renforcement des capacités institutionnelles »ou des « capacités
administratives et judiciaires ». Cet élément, issu de discussions sur les moyens de faire
respecter le premier et le troisieme critere, est &t d’importantes innovations dans les
instruments de la coopération européenne, que l'on trouve mentionnés dansnidaAg
2000 » de la Commission et que nous analyserons plus loin. Une lecturivettbes
documents élaborés apreés la réforme de 1997-98, rapports réguliersreedtscde stratégie,

fait ressortir le poids croissant des capacités institutiormelietamment dans les rapports
réguliers qui réservent un chapitre a part a ce sujet. Justitaotution rhétorique de ce
critere de manier@ posteriorj la Commission précise dans son document de stratégie de
2002 que :

« le troisiéme critére renvoie a la mise en ceuwdadlégislation communautaire, dite acquis
communautaire. (...) Les Conseils européens ultérieurgarticulier celui de Madrid en 1995,
ont mis en évidence l'importance non seulement rdasposer l'acquis dans la législation
nationale, mais aussi d'assurer son applicatioecgffe au moyen de structures administratives et

judiciaires appropriées?’g?
L’accent croissant accordé aux capacités institutionnelles dasgdtégie d’élargissement
s’expligue notamment par I'évolution de la conception de I'Etat promuelPaion
européenne, sur la base de réflexions menées avec I'OCDE, |la Baondiale et le FMI. La
réforme de 1997, puis celles qui ont succédé, ont en effet ouvert une féo@portunité
permettant d’introduire de nouvelles idées directrices dans lagpeliti’élargissement de

'UE et dans la coopération européenne, que l'on peut nommemfinition de la

%7 bid, p. 8.
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philosophie ou glissement de paradigni€® Ces réformes se sont largement inspirées des
débats dans le domaine du développement, notamment des notimmdegouvernancé®,

371 inscrites a

de capacités institutionnelles (institution building}’® et de partenariat
'agenda international dans les années 1980-1990 en réponse aux criticagssaehencontre
du « consensus de Washington ». L'expression « consensus de Washingtorforrauité
par I'’économiste américain J. Williamson pour désigner le corpusiqué d’inspiration
néoclassique et monétariste défini pour les économies en développemdent Fands
monétaire international et la Banque mondiale a partir du début dessab®®0. Comme

'indique Stéphanie Treillet :

« Ce corpus contredit point par point les objecéfsinstruments mis en avant, au cours des
décennies précédentes, par les stratégies de ppeedent: rdle central de I'Etat, priorité a
I'industrialisation, développement autocentré étrté vers le marché intérieur. (...) [ll] s'articule

(...) autour de trois pbles d’pg/pothéses: un péle étemste (...), un pdle ultra-libéral (...), un

pole ‘avantages comparatifs3 »,

Les politigues mises en ceuvre dans la nouvelle optique integrent dqrerdesetres de la
nouvelle doctrine, aussi nommée « nouveau consensus de Washington », qui a pour but de
réintroduire I'Etat dans le jeu économique d’une fagon compatible evaalte néoclassique.
Les nouvelles priorités sont ainsi censées remédier aux dem#déscpar les politiques
d’ajustement structurel et de privatisation principalement pronuggs’jau milieu des années
1990 par la Banque mondiale et le FMI dans les pays en transitandgveloppement. Ce
glissement de paradigme est également notable dans leséactieit’ONU et dans les
programmes d’action mis en ceuvre a partir de ¥80Qette nouvelle philosophie s'inspire

3% Nous avons déja défini le paradigme dans notrednttion. Thomas Kuhn définit le paradigme comme u
« ensemble de propositions conventionnellementpées dans tout ou partie de la communauté savante,
partir desquelles se construit une tradition déeeche » ; RAUD Philippe,Sociologie politique6 ™ éd., Paris,
LGDJ, 2002, p. 653.

39| existe une littérature trés large sur la bogoevernance et des définitions trés variées. Noossadéja
indiqué en introduction la nécessaire distinctiores la conception de la gouvernance telle promae s
acteurs (la «bonne gouvernance ») et celle wilidans les analyses académiques. Les ouvragesasur |
conditionnalité que nous avons cités en introducticaitent quasiment tous du théme de la «bonne
gouvernance ».

370 Notion récente dans la coopération européenimstitution-buildingest défini par la Commission comme
« le renforcement des structures, des ressourcaaihes et des capacités de gestion nécessairesiddaen
ceuvre de I'acquis. Ce processus peut prendre und grambre de formes : assistance technique, progeande
formation, échange d’experts, etc.‘Ih&titution-building’ comprend aussi la participation aux programmes
communautaires comme Leonardo, Socrates, et€eMMISSION EUROPEENNE Jumelage : un instrument
d"institution building’, fascicule d’'information, décembre 1998, p. 1.

371 MAXWELL S. & CONWAY T., Perspectives on PartnershifVorld Bank Operations Evaluations Department,
Working Paper n°6, 2001.

S22 TREILLET Stéphaniel.’Economie du développememaris, Nathan, 2002. Coll. Circa, pp. 116-117.

373 voir & ce sujet le premier rapport de 'ONU surskcteur public dans le monde AMoNs-UNIES, World
Public Secteur Report, Globalization and the St&@01. Pour plus de détails sur ce point: Bi® Carlo,

« Quel avenir pour I'espace administratif europ@en Discours d’ouverture du Directeur du Départande la
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principalement des travaux du prix Nobel Amartya Sen et a é@détendans la « déclaration
du millénaire » adoptée le 8 septembre 2000 par '’Assemblée gédégalations-Unies et
gui a mis en évidence le lien étroit entre la lutte contreidaéna, le droit au développement et
la bonne gouvernance. Ainsi, selon le nouveau paradigme qui faisait ouvert@iet de
débats depuis le début des années 1990 :

« Le réle de I'Etat doit se décliner a deux comdliti : une délimitation stricte dans les domaines
autorisés par les ‘défaillances du marché’, tele gertains segments des infrastructures, de
I'éducation, de la santé...(...); la notion de capadistitutionnelle des Etats et de bonne
gouvernance [qui] a pris également une importaredrale dans la thématique des institutions
internationales, surtout aprés la crise asiatiqoette conception se situe dans la continuité

d’'une orientation déja exprimée auparavant : ‘moinsd’Etat, mais mieux d’'Etat’ »

Ainsi, il ne s’agit pas d’un changement radical de paradigme dans &ens ou la croyance
selon laquelle la libéralisation des marchés passe par la déonatie (et vice-versa)
subsiste, mais d’'un glissement significatif au sein du padigme dominant qui traduit

une extension de ce paradigme a d’autres domaines de I'Etatgwidence.Les propos de
Turkia Ould Daddah, ancienne directrice de [IInstitut international degences
administratives (lISA)illustrent dans quelle mesure les changements rapides des derniére
décennies du XXe siécle ont rendu urgente une nouvelle définition du riigadadans ses
relations avec le marché et la socidtace aux échecs expérimentés lors des programmes

d’ajustement structurel :

« il parait désormais évident qu’il ne peut y avdé@ progrés socio-économique sans un Etat
responsable et sans une fonction publique commstentegre et professionnelle. Pour les
gouvernements comme pour les organisations infter@és intervenant dans laide au
développement, les projets de développement écopemme sont plus détachés du contexte
général de développement institutionnel. Les prognas d'appui a la gouvernance, a
I'enracinement de la démocratie (inséparable deotéon de droits et devoirs des citoyens, mais
aussi de l'idée de service public et d'intérét gahéou encore a la décentralisation se multiplient
Mieux encore, on admet de plus en plus que le sutes réformes ne peut étre envisagé en dehors

d’'une compréhension d’ensemble du systéme deartatjue constitue radministratioR
Le glissement de philosophie a également pour but de contrer lepidsgiocales de
contournement dans la mise en place d’'un Etat de droit. Pour Tony J&irtleil’'Université

de Leiden, intervenu lors de nombreuses conférences de 'OCDE et aohsula Banque

mondiale, I'assistance européenne s’est dans un premier temps aamoanguement sur les

Fonction Publique italienne, ¥ réunion des Directeurs Généraux européens redpessee la fonction
publique, Rome, 2-3 décembre 2003, p. 5-7.
http://www.eipa.nl/Publications/Summaries/03/Wod&aper/2003w06.pdf

3" TREILLET Stéphaniel’Economie du développemeanp. cit, 2002, p. 130. (nous soulignons en gras)

375 NUMERO SPECIAL, “La coopération administrative international®evue francaise d’administration publique
n° 100, oct.-déc. 2001, pp. 697-698.
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questions du transfert de normes formelles sans envisager de sresumettant leur réelle
application :
« I'adoption de lois (...) n'a eu qu’un effet limitées responsables politiques ont trouvé le moyen
de limiter la portée des lois visant a réformefolaction publique de fagon a conserver leur “droit
d'ingérence”. (...) Il existe toujours des moyens dmtourner la loi et les gouvernements

successifs les ont abondamment utilisés pour emtral’'application ; ailleurs, les textes ont été
interprétés selon les souhaits des gouvernantseesomt alors retrouvés vidés de toute

substance/®
Les stratégies de réforme dans le secteur public, lorsquélismient, étaient jusqu’en 1998
essentiellement élaborées par des consultants étrangers auXqdeifistration ne
fournissait que peu dinformations. Ces stratégies s'inspiraientajl@urs d’approches
éprouvées par les pays d’Europe « occidentale » mais qui n’étaientffissmment adaptées
a la réalité locale. « Il n’est donc pas surprenant que leggigatde réforme administrative

[restaient] des “tigres de papier” quasiment dépourvus d’eftéts »

Les travaux sur les changements et glissements de paradighigient que ceux-ci
apparaissent en général dans des périodes de crise de pdlitiqDes crises interviennent
lorsque le cadre cognitif |égitime et/ou la configuration ingtihutelle et/ou I'équilibre des
rapports de forces éprouvées jusque-la se trouvent remis en causac@amulation
d’anomalies dans le sous-systéme de politique condidébans le sens de Thomas Kuhn,
I'« anomalie » représente des problémes qui ne parviennent pasraegestes et « traités »
par les configurations cognitives et normatives et par le sgst@action établis. Elle
nécessite par conséquent des ajustements plus ou moins substantiele dagratif I€gitime
qui détermine les modalités de I'action publique ainsi que des égsiilitsgtutionnels et de
la nature des échanges sociaux. Nous combinerons ici les outientledpologie et de la

sociologie des institutions européenti®savec I'approche par les changements de

378 \VEIRHEIJEN Tony, “Dix ans de réformes en Europe centrale imntale : toujours les mémes problémes ? ”,
Revue francaise d’administration publiqu87), juill.-sept. 1998, p. 401.

377 bid, p. 401.

378 Sur le changement de paradigme, voiuHk Thomas S.The Structure of Scientific Revolutiof@nd ed.),
Chicago: University of Chicago Press, 1970ALHPeter, « Policy Paradigm, Social Learning and ttaeS»,
Comparative Politics 25 (3), 1993, pp. 275-296. ABRE Alain, POLLET Gilles, WARIN Philippe (dir.),La
Construction du sens dans les politiques publigResis, I'Harmattan, 1995.

379 MULLER Pierre, SREL Yves,L’analyse des politiques publiquemp. cit, 1998, p. 138-139.

380 ABELES Marc, « Pour une anthropologie des institutions’®fomme (135), juill.-sept. 1995, pp. 65-85 ;
BELLIER Iréne,WILSON ThomasAn anthropology of the European Union: buildingagming and experiencing
the new EuropeOxford, New York, Berg, 2000; E®RGAKAKIS Didier (dir.), Les métiers de I'Europe politique:
acteurs et professionnalisations dérion européenne, Strasbourg, Presses universitaires de Strasb200g.
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paradigm&" pour analyser de quelle maniére s’est effectué ce glissetmantla politique
d’élargissement de I'Union européenne. Cette approche permet enlgartdddentifier les
acteurs concurrents et les réseaux porteurs de nouvelles idéesnades institutions

européennes.

Pour revenir au terrain empirique, le glissement de paradigmeadié capacités
institutionnelles et a la conception de I'Etat en Europe a, céttesévélé par la réforme de
1997-98, mais fut précédé de nombreux débats et s’est imposé par toughesspres. De
1989 a 1996, une conception néo-libérale de I'Etat domine la politique de campéiat
I'Union européenne vis-a-vis des PEEO Faisant suite & la formulation de nombreuses
critigues provenant des milieux politiques, administratifs, académajussciétaux des Etats
membres de I'Union européenne et des Etats candidats, les projstistdiace a la
privatisation et aux ajustements structurels sont complétés parajets d’'aide a la reprise
de l'acquis communautaire dans le domaine du marché intérieur. Malgghangements, la
Commission constate toujours des dysfonctionnements dans les syspaiitéso-
économiques des PECO. L'approche trés mécaniciste qu’elle défeifiddtién de la reprise
de I'acquis par le biais dscreening®, de listes détaillées de directives et de réglements) est
particulierement critiquée par les Etats associés lors geéfzration du Livre blanc sur le
marché intériedf”. L’histoire de linscription des capacités institutionnelles daas |

conditionnalité de 'UE est ainsi étroitement liée aux débats tsuadn fin des années 1980

31 S'inspirant des travaux de Peter Hall, M. HowtiM. Ramesh estiment que les changements oumksgs

de paradigmes suivent le plus souvent la séquaricante : 1)Période « normale » Phase de stabilité de la
matrice institutionnalisée, ou les ajustementsuontaractére incrémental (changements de premde s¢cond
ordre), généralement a linitiative de groupesrests d'experts et de fonctionnaires. Rycumulation des

« anomalies » Les évolutions isolables dans le « monde résdsparviennent pas a étre anticipées ni méme
expliquées par la matrice cognitive et normativenohante et Iégitime. Cette séquence marque lestsiéleula
crise de paradigme ou crise de politique.EXpérimentations des tentatives sont faites pour amender le
paradigme en vigueur, afin de tenir compte desoxaties » rencontrées. Eyagmentation de l'autorité La
configuration d’acteurs, attachée au paradigmdifdgijusque-la, se trouve discréditée et affaibliesein du
sous-systeme affecté. ®ontestation Produites et/ou encouragées par la crise dudgpne antérieur, des
matrices cognitives et normatives concurrenteggpsrpar des configurations d’acteurs distinctéseatent le
débat public. 6)nstitutionnalisation du nouveau paradigméprés une période plus ou moins longue, le plus
souvent caractérisée par une cristallisation pssive du nouveau paradigme suivant un processysatie
dependencela coalition d’acteurs devenue dominante assoiggssivement son pouvoir, ce qui se traduit par
une modification substantielle de I'action publig@Ehangement de troisieme ordre). Séquence citée pa
MULLER Pierre, SREL Yves,L’'analyse des politiques publiquesp. cit, p. 139, reprise de :®WLETT Michael

C., RaMESH M., Studying Public Policy : Policy Cycles and PolicybSystemsOxford, Oxford University
Press, 1995, p. 191.

382 SCHIMMELFENNIG Frank, “Liberal Community and Enlargement: An Bvétistory Analysis”, Journal of
European Public Policyd (4), ao(t 2002, pp. 598-626.

383 Difficile & traduire en francais, le terme « serieg » doit &tre compris comme une mesure d’évialnate la
I€gislation en vigueur par un passage en revuérmadique de cette législation.

%4 CoMMISSION EUROPEENNE Preparation of the Associate Countries of CentradaEastern Europe for
Integration into the Internal Market of the Unio@0OM(95) 163 final, 3 et 10 mai 1995.
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dans le milieu du développement et entre plusieurs experts des quadtitinistratives et de

la coopération administrative en Europe, que ces experts soientlissuiieu universitaire,
dethink-tanksou d’organisations comme I'OCDE, la Banque mondiale ou les Nations-Unie
(PNUD)**

Le débat sur le respect de I'acquis communautaire et les Eapanstitutionnelles de mettre
en ceuvre le droit communautaire émerge en premier lieu au sBnam européenne au
début des années 1990 lorsque la Commission européenne réalise quadiésnsfies Etats
membres & ce droit sont en nombre croissant. Dans le contextenu#idar du marché
intérieur, la question fait I'objet de nombreuses conférences ou riee tel'« espace
administratif européen » est déja évoqué, mais dont « le sens n'avaitquae été spécifié a
cette époque’¥®. Le débat se focalise essentiellement sur la nature éldede I'Etat en
Europe et sur la capacité des Etats membres a s« européartise 997, la Commission
réalise également que les Etats associés transposent, leedesit communautaire en droit
interne, mais ne le mettent pas forcément en ceuvre : face ticultdi$ de réformer I'Etat en
Europe centrale et orientale, plusieurs fonctionnaires européenspettsexie 'OCDE
s’inspirent de ce débat pour le transposer a I'Europe centraleetate. Un débat similaire
s’ouvre de nouveau, cette fois appliqué aux Etats candidats et a I'euniopéenne en voie
d'élargissemenrit’, pendant la présidence néerlandaise de I'Union européenne qui lance
officiellement I'ouverture des négociations d’adhésion prévues en 1888 Consciente de
'acuité de la question, la DGIA de la Commission, chargée dasores avec les PECO,
organise une conférence a Maastricht sur le sujet. De nombreutseigges de centres de
recherche en droit administratif, notamment de [IlInstitut intesnati des sciences
administratives (IISA), de I'Institut européen d’administration publi&AP/EIPA)® de
I'Organisation internationale du travail (OIT) et du Programme Mations Unies pour le

385 Sur ce débat, voir : MISTERE DESAFFAIRES ETRANGEREEDGCID, Développement : 12 thémes en débat
Paris, ministére des Affaires étrangéres, 2000.

388 9EDENTOPF Heinrich, $EER Benedikt, « L'espace administratif européen d’'winpde vue de la science
administrative allemande Revue internationale des sciences administrati®8g1), mars 2003, pp. 9-30. Voir
aussi : @SEN Johan P., « Towards a European administrativeespagJournal of European Public Poli¢yl0
(4), ao(t 2003, pp. 506-531.

7 \oir par exemple : GsEN Johan P., « Towards a European administrativeespagop. cit, 2003, pp. 506-
531. J. Olsen cite par exemple dans sa conclusigdlé joué par le programme SIGMA de 'OCDE dams |
cadre de ce débat.

38 En 2004, le directeur général de 'EIAP, Gérardiddne, précisait que « les élargissements succeksif
I'Union européenne, et notamment celui de 2004 (méftent en lumiére I'importance de la formation des
administrations publiques, sans la pleine implaratdesquelles la mise en ceuvre des régles etopeldi
européennes est pratiguement impossible, et en r@mmEs 'immensité de ce besoin de formation a@auv
national et régional », Institut européen d’adntiatson publique, document de présentation, hitgui.eipa.nl.

137



Développement (PNUD) y participent, ainsi que les membres deDEDQui contribuent
également a l'organisation de la rencontre. D’aprés Bon Bonwitictdiir du programme
SIGMA (Soutien a I'amélioration des institutions gouvernementaledes systemes de
gestion) de I'OCDE, c’est lors de cette conférence aux PagsiBe la question des capacités
institutionnelles soutenue par I'OCDE (elle-méme influencée '@dI)l aurait été prise en
compte par certains membres de la DGIA et que serait n®#¢ sldr I'« espace administratif
européen » dans I'Europe en voie d'élargisseffierita présence du PNUD lors de cette
conférence conduit également a la prise en compte des réflexaméesndans le cadre du
«nouveau consensus de Washington » en matiére de capacités institesoahele lutte
contre la pauvreté selon lesquelles l'intervention de I'Etat ne gtemitefficace que si elle
s’effectue « dans la transparence, dans le respect de normeeegtedeclairement établies,
en l'absence de corruption et avec une vision cohérente & long t&fmee» nouveau
référentiel du PNUD, développé sur la base des travaux d’Amasyd’Svient ainsi
compléter la réflexion menée en Europe sur les capacitésitiastitelles des Etats membres
et sur I'Europe sociafé’. En effet, en 1997, les Etats membres réalisent les limitesmcthé
intérieur et de I'Etat providence : le chbmage augmente, lesqoelitide sécurité sociale et de
retraite sont en crise. A cela s’ajoute la perspective diiatég de nouveaux Etats membres
dont la situation est pire encore : I'Union européenne prend consciena®raggjuences
sociales des politiqgues (néo-)libérales menées depuis le débutrses 4990 et les études
menées sur le sujet, diffusées par la presse, font monteirteaa sein des Etats membres
de l'arrivée massive d’'une main d’ceuvre moins chére sur leurdésaet de crises internes
dans les PECO. A ces deux raisons s’'ajoute enfin I'accroissatasrdritiques a I'encontre
des capacités de I'Union européenne a devenir un acteur internati@mapatticulier de la
Commission européenne a gérer correctement les programmes deatioopéxtérieure,
point sur lequel nous aurons 'occasion de revenir. Cette conjoncture, gusouglainement
les préoccupations des Etats membres, des Etats candidatsnstitiésns européennes, de
politique intérieure et extérieure a 'UE, peut étre percue admneconjoncture critique,
propice a la réalisation d'un glissement de paradigme, ou lest&xjpeprogramme SIGMA
de I'OCDE et les fonctionnaires de la DGIA de la Commissionowagés par les

389V/o0ir: OCDE, “Serving the Economy BettePUMA Occasional Paper©OCDE/GD(91)121, 1991.

390 TREILLET Stéphaniel 'Economie du développemeanp. cit, 2002, p. 130.

%91 par exemple: 8y Amartya,Commodities and Capabilitiemsterdam, North-Holland, 1985.

392 \/oir & ce suijet le livre publié par Robert SalaisRobert Villeneuve qui propose une intégratios idiées
d’Amartya Sen dans la réflexion sur 'Europe saxiaB\LAIS Robert, VLLENEUVE Robert (eds.)Europe and
the Politics of CapabilitiesCambridge, Cambridge Univ. Press, 2004.
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changements politiques au sein de I'UE en faveur de la gauche, ontrjordde clé de

promoteur d’'un nouveau paradigme.

Cependant, comme l'indique Eve Fouilleux qui a étudié les relatiors lanBommission et
'OCDE dans le secteur agricole, les élites administrateteepéennes, leurs idées et leur
volonté politique sont importants a prendre en compte pour saisir ldadteédiation de la
Commission, qui ne peut pas « étre réduit a celui d’'une simple codedransmission des
idées de 'OCDE%* En effet, Caryn Fogg, responsable & I'époque d’une des trois sections
du programme PHARE® avait été auparavant en poste en Roumanie et en Turquie et
accordait une importance particuliere a I'Etat de droit et apaait#s institutionnelles, que de
nombreux experts, parmi lesquels Jeffrey Sachs, avaient néglig@fit d’'une approche de
la transition par I'économie libérale. Elle invita quelques exprtBOCDE a intervenir lors
de la conférence a Maastricht et fut soutenue dans ses effart@dure du débat par Héléene
Bourgade (chargée plus tard des questions d’administration publique popayesdes
Balkans et des Nouveaux Etats Indépendants dans le cadre du prograohd®. E
L'intervention des experts de 'OCDE fut également accuepe M. Dror, auteur de
plusieurs ouvrages sur la transformation et membre de I'EIPAfiktits qui avait pourtant

a I'’époque intérét a garder 'OCDE a distance en raison de somatcamec la Commission
sur les questions d’administration publiqd&»A Iissue de la conférence, C. Fogg proposa
une coopération sur un budget de 3 millions d’Euros, « qui représentai, carée petite
somme pour PHARE, mais une forte somme pour SIGMA dont le budget arexeddait
pas le milliard de dollars®. L'OCDE, jusqu'ici, possédait une faible expérience
d’assistance technique dans le cadre du programme TECO, qui aaltepais été largement
critiqué au sein de 'OCDE. Le programme SIGMA (Soutien adkonation des institutions
gouvernementales et des systémes de gestion), congu pour les paysiele bloc socialiste,
est né par une convention entrée en vigueur le 21 mai 1992 et reprédéoirliement une

« initiative conjointe de 'OCDE et de I'Union européenne financée ipatement par la

393 FoulLLEUX Eve, « Entre production et institutionnalisatioesddées : la réforme de la politique agricole
commune »Revue francaise de science politigg8 (2), avril 2000, pp. 277-305.
394 existait trois sections : économie structureiteacro-économie et le « reste ». Caryn Fogg éajionsable
de cette troisiéme section.
3% Entretien & 'OCDE, Bob Bonwitt, directeur du pramme SIGMA, 3 juin 2004, Paris. Parmi les travelex
'IEAP sur les capacités institutionnelles, voirrpaxemple : MNOLAIDES Phedon,Capacity Building for
Integration. Enlargement and the European Union &fiictive Implementation of its Rules (with a C8sedy
?92 TelecommunicationdWlaastricht, Institut européen d’administratiorbjgue, 2000.

Ibid.
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CE »*. Selon Bob Bonwitt, ce programme refléte une position bien a partesanstivités

de I'OCDE. En effet, au début des années 1990, les Etats-Unis ne naiapteas bien le
réle gu’ils pouvaient jouer a 'OCDE dans la politique vis-a-vis de€®, considérant que
les transformations en Europe concernaient principalement les Euroféetmit, «ils ne
voulaient pas cautionner I'introduction de valeurs européennes d’économieate midant a
I'encontre des valeurs américainé®»Pourtant, les Etats-Unis ont joué un réle trés actif et
développé une large politique de soutien des transformations en Europdéeceintrientale,
notamment a travers l'agence nationale USAid, mais aussi tltistis internationales
comme la Banque mondiale et les Nations-Unies. Si le réle dés Bhis a été réduit dans le
cadre de I'OCDE, il s’agit en particulier du programme SIGBtAde 'unité PUMA, « qui

ont toujours joué un réle a part au sein de 'OCBE »

Aprés la conférence de Maastricht, la Commission demande auxtsexiget’ OCDE de
fournir une définition des capacités institutionnelles sur la baséexi@rience des Etats
membres de I'Union. Le résultat est présenté par Jacques Foantien membre du Conseil
d’Etat francais et expert pour I'OCDE, lors d’'une réunion sur «jrdtion européenne et la
réforme de I'administration » organisée par SIGMA a Athenes agdasieurs hauts
fonctionnaires de douze PECO (8-10 octobre 188 )'aprés d’éminents juristes allemands,
la tentative de définir un « espace administratif européen » a « prowoqiébat scientifique
d’'une portée considérablé® Les experts du programme SIGMA de I'OCDE, promoteurs
d’une vision horizontale (ou systémique) du renforcement des capastifstionnelles, de
I'Etat de droit et du service public, ont notamment reproché a la Gsiom I'approche trop
sectorielle, axée sur la privatisation et I'intégration auch@aintérieur, qu’elle avait défendue
jusquici®®® Jusqu’en 1997, la Commission avait en effet promu une approche verticale de

'administration comme fonction pivot des changements, point d’ailleutsrient reflété par

397 OCDE/SIGMA, «Le Programme SIGMA : historique @alisations », Note du programme SIGMA &
lintention de la DG Elargissement, Commission destipn du programme PHARE, Ta 13913, 5/6/2002-
25/6/2002, p. 7.

38 |pid.

39 pid.

0 |bid. Le terme a été défini et étudié en détail dansot® 23 du programme SIGMAOBRNIER Jacques,
« Gouvernance et intégration européenne — Une astmition fiable », Document SIGMA n° 23,

« Préparation des administrations publiques a BEspadministratif européen », CCNM/SIGMA/PUMA(98)39
1998, pp. 127-143.

“01 gepeNTOPFHeinrich, $EERBenedikt, « L'espace administratif européen . op:,cit, 2003.

02 OCDE/SIGMA, « Le Programme SIGMA : historique éalisations »op.cit, 2002, p. 7.
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la littérature académique sur la transiffin Les institutions facilitant la réalisation de
politiques de privatisation et de régulation des marchés repré&sdnies seules priorités
institutionnelles. Les autres administrations étaient laiss@edté. Aprés avoir défendu une
vison néo-libérale des relations entre 'économie et I'Etat pooriter le démantélement des
structures socialistes, la stratégie de la Commission a connpremére inflexion en 1994
au moment de la définition de la stratégie de pré-adhésion soudepagsiallemande : le
renforcement des instances de régulation et de mise en conf@rntiéquis dans les
domaines liés a l'intégration au marché intérieur devient laig@rioklors que les capacités
institutionnelles avaient été ajoutées aux criteres d’adhésion enld @&nmission continua
pourtant jusqu’en 1997 a défendre une approche sectorielle telle que défiside Livre
blanc sur le marché intérieur. Le renforcement des institutiofestreionc, jusqu’a cette date,
I'objet d’aucune mesure concréte de la part de la Commission daasdre du programme
d’'assistance PHARE. La coalition d’acteurs a la téte dedbAne voyait pas, a vrai dire, la
nécessité de faire suivre d’effet une déclaration dont elle n'apptqagspersonnellement le
contenu. Elle accorda donc peu d’attention a I'horizontalité de politiquesngliquent de

croiser plusieurs secteurs comme la politique environnementale, régionale tei socia

T 11. Glissements du paradigme libéral au sein de la politique d’élargissent

1989-1994 1994-1997 1997-2004

(, )

Etat démocratique

Etat régulateur

Economie de marché Etat social

Economie réqule

Economie sociale

-

Source : Notre schéma.

C’est donc seulement en 1997 quedapacités institutionnelles sont de nouveau inscrites
a l'ordre du jour , au moment méme ou la Iégitimité de cette coalition estseam question
au sujet de la gestion du programme PHARE. En effet, en 1997, Emieatl européen
formule de sérieuses critigues a I'encontre du programme PHARHsant notamment la

“93 Nous pensons ici en particulier & la littératurelifique de la transitologie. Pour une approchéore, voir
DoBRY Michel, « Les voies incertaines de la transitologie, op. cit, 2000.
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Commission de centraliser la programmation et le contréle déhémrogramme entre ses
mains, et de recourir uniguement aux services d’entreprises del gmseia mise en ceuvre
des projet®*. Ces critiques s’ajoutent aux rapports critiques que la Cour dept€opm
européenne avait publiés les années précéd®ht&n 1997, linstitution parlementaire
demande au Commissaire Hans van den Broek de présenter un rappournieragudiition. Ce
dernier confie la préparation de son discours a Sipke Brouwer, anciedeclcabinet du
Commissaire et, en 1997, directeur de la Direction B (Relations |&#arope centrale et
orientale). LeBriefing Paperélaboré par S. Brouwer défend principalement I'idée selon
laguelle les problémes pointés du doigt par le Parlement serahisr¢sar davantage de
centralisation de la part de la Commission. Aprés une discussion paetugiestions et de
remarques séveres, les parlementaires européens organisatéausditien « déchirerent les
propos de van den Broek en petits morcedlk Sipke Brouwer fut un temps affecté & un
autre poste, celui de conseiller principal auprés du directeur géeeda DGIA Glnter
Burghardt, avant de changer de fonction. Le Commissaire Hans van ddn dBargea
ensuite Frangois Lamoureux, vice-directeur général de la DG#faén membre de cabinet
de Jacques Delors (de tendance sociale-démocrate), d’élaborer whien soérmettant de
répondre aux critiques formulées par le Parlement. La questiompiasités institutionnelles
administratives et judiciaires, et le recours a I'expedise Etats membres pour assister les
changements nécessaires dans les PECO, constitua un des pointggsidttaouvel agenda
et un des chevaux de bataille de Francois Lamoureux. De nhombreuierstrelatent la forte
personnalité du vice-directeur général et sa volonté de trouver unierspletmettant la mise

en ceuvre pratique du contréle de ce critere défini a Madrid en 1995.

La critique des éléments paradigmatiques jusqu’ici en vigeur est ainsi trés rapidement

suivie par la défense d’'un nouvel élément paradigmatiqugui se traduit par de rapides
changements de personnes au sein de la DGIA. En effet, apres ueepéoiade d’interim

suite au départ de S. Brouwer, Catherine Day est affectée audeodirecteur de la Direction
B précédemment détenu par celui-ci. Elle est aussitdt chargéergrazois Lamoureux de
trouver une facon de définir et de mettre en ceuvre la nouvellggiratévisagée. C. Day est
assistée dans un premier temps par Carolyn Leffer-Roth, fonctien8aisse-allemande

“04 Entretien avec Bob Bonwitt, directeur du progran$i8MA, 3 juin 2004, OCDE, Paris.

%5 sSur le role croissant de la Cour des Comptes éerupe, voir : BFFAN Brigid, « Becoming a ‘Living
Institution’ : The Evolution of the European Couwit Auditors »,Journal of Common Market Studje®7 (2),
juin 1999, pp. 251-68.

“%8 Entretien avec Bob Bonwitt, directeur du progran88MA, 3 juin 2004, OCDE, Paris.
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employée sur contrat dans une unité sectorielle de la DGIA, ehdeyé&endre compte de
'expérience allemande de coopération a I'Est (programme « dramsf) qui accordait une
place importante au renforcement institutionnel des PECO selointzppr de I'économie
sociale de marché. Frangois Lamoureux et Catherine Day se todarenie méme temps
vers les membres du programme SIGMA de 'OCDE pour demandeaMisusur les moyens
de réaliser des jumelages institutionnels entre Etats merabindidats dans le domaine
administratif et judiciaire. lls chargent les experts deNACGde définir plus précisément le
contenu des capacités institutionnelles et d’élaborer un ensemblecafewds permettant
d’évaluer I'état de ces capacités. Le rapport n°27 de SIGMA, élaroopération avec
d’éminents spécialistes européens du droit administratif (surtternaids et francais),
précise ainsi ce que I'Union européenne entend par « principes europémmigdtaation
publiqgue » en s’appuyant principalement sur la jurisprudence de la Couwrstiee Jdes
Communautés européenfi€s Le rapport reconnait qud'absence de législation
communautaire générale dans les domaines de I'administrationuplique et du droit
administratif « pose un probléeme aux pays candidats, qui sont tenus de se doter dessystém
administratifs et d’institutions d’administration publique capablesateposer, de mettre en
ceuvre et de faire respecteadguisconformément au principe de I'obligation de résulfat »

Il précise que les Etats candidats :

« doivent satisfaire aux critéres d’adhésion a I'tis gu'ils ont été adoptés par le Conseil
européen a Copenhague, a Madrid et a Luxembourguie, les progrés qu'ils réalisent sont
évalués par rapport a ces criteres, autremensealiin la phraséologie des rapports réguliers de la
Commission européenne, en termes de « capaciténisthaive et judiciaire de ces pays
d’'appliquer l'acquis » ce qui signifie implicitement que leurs progrésost évalués par rapport
aux normes administratives européennes. C’est cettes optique que le présent document décrit
'Espace administratif européen (EAE) en tant quemposante spécifique du droit
communautaire. L'EAE est une métaphore ayant dgslidations pratiques pour les Etats
membres et consacrant notamment des principes di¢ abiministratif sous la forme d'un
ensemble de critéres a appliquer par les pays datsddans le cadre des efforts qu'ils déploient

pour acquérir la capacité administrative qu’'exigdhésion 09

“97 OCDE, « Principes européens d’administration mutgli/ European principles for Public Administratign
SIGMA Paper (27), 1999. Les remerciements du rapports régdae M. Francisco Cardona, conseiller en
gestion du service public, mentionnent les nomsasiis : « pour leurs précieuses contributions of. Bdenis
Galligan, Directeur du Centre for Socio-Legal Sasdau Wolfson College, Université d’'Oxford, Royatidh@ ;
Prof. Jacques Ziller, Faculté de droit de I'Ingtitniversitaire européen de Florence, ltalie ;f.Pddirgen
Schwarze, Directeur de I'Institut de droit publie BUniversité Albert-Ludwigs de Fribourg, Allemagn et M.
Jacques Fournier, ex-membre du Conseil d’Etat ehbne actuel du Conseil supérieur de la Magistrature
France. Et «pour leurs judicieuses observation®r, Helmut Kitschenberg, ex-Directeur de I'Académi
fédérale d’Administration publique, Allemagne ;@t Wolfgang Rusch, Institut d’Administration pufplie du
Land de Rhénanie-du-Nord-Westphalie, Allemagne.

“% OCDE, « Principes européens d’administration mutgi/ European principles for Public Administratign
SIGMA Paper(27), 1999, p. 6.

% OCDE, « Principes européens d’administration muigi.. »0p. cit, 1999, p. 6.
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Sur ce fondement, le rapport définit I'« Espace administratif européen » comme :

« un processus évolutif de convergence accrue kygrerdres juridico-administratifs nationaux et
les pratiques administratives des Etats membree €envergence est favorisée par plusieurs
facteurs, notamment les pressions économiques agisytiers et des entreprises, les contacts
réguliers et suivis entre responsables des Etatsbnes et, enfin et surtout, la jurisprudence de la

Cour de justice des Communautés européen‘Hgs »
Un rapport fourni par SIGMA en 1999 tente également de préciserita ri# « capacités
institutionnelles horizontales » permettant de renforcer le rol€w@e et identifie six secteurs
clés de la gestion administrative : les mécanismes d’élatmorati de coordination des
politiques ; la fonction publique ; la gestion financiere ; I'approvisionnenpeilic ; le

contrdle financier interne ; et I'audit exteffe

S’agissant de I'instrument des jumelages, les experts de Sl@bttent la Commission en
garde contre plusieurs obstacles, notamment liés au statut desorfoaices, et
recommandent les services d'un conseiller de la Cour des Comptezise, Claude
Cornuau, qui venait de participer a la restructuration de I'agenceagration extérieure du
ministére des Finances francais, 'ADETEF. Par ailleursggpért possédait a son actif une
expérience de travail avec la Banque mondiale et I'agencecamériUSAid dans le cadre
d’'un projet de jumelage institutionnel au Vietham réalisé au débwrogses 1990. La DGIA
n'ayant pas de budget propre pour engager un expert extérieur, ClamdeuCtut employé
comme consultant sur frais par SIGMA et mis a disposition deéolmmission. Il existe
toujours un conflit entre Catherine Day, Carolyn Leffler-Roth etu@é Cornuau afin de
savoir qui détient le titre de « parrain/marraine » des jumelagesroisement de plusieurs
interviews met en valeur le réle central de I'arrivée de Cl&mmuau, expert extérieur a la
Commission, dans I'élaboration de la structure et des procédures eé&agemmanuel,
formulaires, documents divers*3 Plus tard, cette équipe fut complétée par Alain Van
Hamme, fonctionnaire de la Commission chargé de gérer les geBeku sein de la
DGIA/Elargissement. Malgré les difficultés techniques idéred des le début par 'OCDE
(comment intégrer la contractualisation dans une logiqgue de mafbéMent mettre tous
les Etats membres sur un pied d’égalité ?...), les jumelage# juggs comme représentant

le meilleur moyen de résoudre certaines contradictions de lagpelitiélargissement, c’est-

“11bid, p. 6.

“1 OCDE, « Control and Management System BaselineEdcopean Union Membership », SIGMA, oct. 1999.
Plus de détails sur ce point :ERHEIJEN Tony, « Les critéres administratifs d’adhésion tslsnvoués au
placard ? »Revue d'études comparatives Est-Oug3t(3), 2002, pp. 87-90.

“12 Entretiens & la DG Elargissement de la Commissid'QCDE et avec Claude Cornuau.
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a-dire de concilier I'accord politique sur la conditionnalité, notamr#ndprise de I'acquis,
et les défis techniques soulevés par cette politique. Ainsi, lengehent de troisieme
ordre » relevé par l'approche de politique publique n’est, dans notre c#apleénent

concrétisé qu’en 1998 avec la création d’'un nouveau cadre d’action au seiogchnpne

PHARE, les jumelages institutionneBAinningen anglais).

Ainsi, pour résumer, les criteres d’adhésion a I'Union européennajuelgéfinis au cours

des années 1990 pour les Etats candidats, peuvent étre compris comimienldtigués

comme suit :
T 12. L'imbrication des éléments cognitifs de la conditionnalité
Institutionnel Institutionnel vertical
horizontal
Politique | Economique Juridique
1¥" pilier 2°™ pilier 3™ pilier
(communautaire) (intergouv.) (intergouv.)

Source : Notre schéma.

Afin de comprendre quelle place a été accordée a la mise en deuwiesures de respect des
criteres d’adhésion dans la politique d’élargissement de I'Union eemapé il importe de
rappeler le contexte de formation des cadres d’action de cettejymliet d’en retracer
I'évolution. La suite de I'analyse devrait ainsi permettre de giigas éléments de cohérence
et/ou de décalage entre les référentiels véhiculés dans Emurdiset la mise en ceuvre
pratique, c’est-a-dire sur la maniere dont les cadres cognitd gelitique d’élargissement

ont été interprétés puis mobilisés par les acteurs de cette politique.
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Section 2 — Réformes et innovations dans la redéfinition deadres d’action : la

fin de I'esprit de la méthode communautaire en matiere d’élargisseme?

L’évolution du cadre cognitif (ou référentiel global) de la politiquélatgissement s’est
traduite par une redéfinition des cadres d’action de cette politigagecritiques récurrentes
dont la politique d’élargissement a fait I'objet jusqu’au milieu desées 1990 et la fenétre
d’opportunité politique ouverte par le début des négociations en 1998, ont conduit la
Commission a tenter d’accroitre sa |Iégitimité en innovant datéfilsition de ces cadres. On
constate, en 1997-98, le passage d’'une politique purement unilatérajenétramgie a une

politique qui se veut fondée sur le contrat et le partenariat.

Plusieurs auteurs se sont intéressés a la réforme de lgymldiélargissement a I'Est en
1997 — sans vraiment la nommer comme telle — et indiqué avoir duqualifier la nouvelle
méthode employée par la politique du cinquiéme élargissement dé'¥'UHors que
Christopher Prestdf annoncait en 1995 la fin du recours unique & la finalité de la méthode
communautaire (reprise de l'acquis) pour les élargissementsig weette méthode fut
nommée « gouvernance de I'élargissement » en attendant d’en caéetelamaturd>. Alors

gue certains auteurs ont contesté I'existence d’'une gouvernance hdégizontaein de la
politique d'élargissement a I'Est comprise comme la réaisad’interaction entre acteurs
publics et privég® il convient en premier lieu de questionner I'existence d’'un « nouveau »

mode de gouvernance en matiére d’élargissement.

Pour ce faire, nous étudierons ici I'évolution des cadres d’actionétlrgissement. Les
travaux d’Ulrich Sedelmeier ont montré qu’il s’agit d'une « politigoenposite » qui touche
différents secteurs et recourt a différentes méthodes deemiseuvré’. Nous indiquerons

dans quelle mesure ces divers éléments ont été remis en questiamides incrémentale et

413 ENGERT Stefan, MIOBEL Heiko, SSHIMMELFENNIG Franck, “Costs, commitment and compliance : theaichp
of EU democratic conditionality on Latvia, Slovaldad Turkey”,Journal of Common Market Studjetl (3),
juin 2003, pp. 495-518; MITROVA Antoaneta L., “Enlargement Governance and IngituBuilding in Central
and Eastern Europe : The Case of the European Wragministrative capacity requiremenPaper presented
at the UCPR Turin, 2002, p. 8.
http://www.essex.ac.uk/ECPR/events/jointsessiopsichive/turin/\WS4/dimitrova. pdf

14 PRESTON Christopher, “Obstacles to EU Enlargement : Thes§ital Community Method and the Prospects
for a Wider Europe”Journal of Common Market Studje3 (3), Sept. 1995, pp. 451-463.

#1535 Engert, H. Knobel et F. Schimmelfennig, aing . Dimitrova utilisent en particulier ce terme.

18 Dakowska Dorota, « Usages et mésusages du concept de gauncerappliqué a I'élargissement de I'Union
Européenne >Rolitique Européenng10), 2003, pp. 99-120.

17 SEpELMEIER Ulrich, « Sectoral Dynamics of EU Enlargement :vAdacy, Access and Alliances in a
Composite Policy »Journal of European Public Policg, (4), aolt 2002, pp. 627-649.
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« accumulés » au cours des années 1990. Nous montrerons dans un premiguddibjisa
eu recours a des instruments fondés sur I'économie pour définidatsnseavec les PECO
(assistance, accords d’association), puis sur le droit (Livre blavaht I'affrontement d’'une
période critigue en 1997. Dans un deuxiéme temps, nous nous intéresseimnsdadtion
d'un mode de gestion des relations par la connaissance (négociatioastioo-gdes
programmes, MOC) comme moyen cumulatif de remédier aux critigaela politique

d’élargissement.

A — Une définition incrémentale et cumulative des cadres ti@t: la gestion

par I'économie et le droit

Pour certains auteurs, les Etats membres et la Commission, aymié posé les conditions
d’adhésion, se trouvérent pris au piege de leur propre rhétbtidwedéfinition des critéres
de Copenhague avait permis de résoudre les désaccords politiquegosomulation d’une

politique d'élargissement. Il revenait désormais a la Commisd@rdéfinir les moyens
concrets de vérifier le respect des critéres d’adhésion. Auttaffitela Commission estimait
nécessaire de modifier les cadres d’action auxquels ellejas@itici eu recours pour donner
corps au cadre cognitif de la politique d'élargissement. Ce eadie® élaboré de facon
incrémentale, par petites touches, et officiellement présenti®©@h lors de la présidence

allemande de 'UE.

1) Assistance financiére et technique. L’évolution d'une politique d’aide

élaborée dans l'urgence

La Communauté/Union européenne a fourni plus de la moitié du total sistbmee accordée
a I'Europe centrale et orientale par les pays de 'OCDE sau®rime de quatre types
d'assistanc®?:

- un soutien a la balance des paiements dans le cadre du G24 ;

- des préts a l'investissement par la Banque européenne d'investids@®EIl), et a partir de
1991, de la Banque européenne de reconstruction et de développement*BERD)

“18 Sur la question du piége rhétorique, VOICHBIMELFENNIG Franck, “The Community Trap: Liberal Norms,
rhetorical Action and the Eastern Enlargement ef Buropean Union"pp. cit, 2001; RsSe Thomas, ROPP
Stephen, BKINK Kathryn (eds.)The Power of Human Rights op. cit, 1999.

“19 MAYHEW Alan, « L'assistance financiére a I'Europe cemtrat orientale : le programme PhareRevue
d’'études comparatives Est-Ouggt), déc. 1996, p. 139.
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- une assistance humanitaire dans les premieres années de transformatid@@Qles PE

- une assistance technique (programme PHARE).

Répondant aux besoins les plus urgents, notamment pour assurer I'approvisitndem
populations en produits alimentaires durant la période d’hiver et en anégtits, la
Communauté axe dans un premier temps son assistance sur debraafgaiges sous forme
de dons. En 1989-90, certains crédits sont prélevés sur les fonds FE@GdN(s
« garanties »). Les dons de la CE/UE aux PECO, particulieremgmbrtants, sont
principalement véhiculés par le biais du programme PHARE. A ir@igommé « opération
PHARE », ce programme est donc né dans un contexte caractériérgemce. Comme
indiquent F. Deloche-Gaudez et C. Lequesne, un rappel des principadess at réunions

gue préside la Commission de juillet a décembre 1989 permet d’en prendre la mesure :

« Deés le 19 juillet 1989, ses services proposemilan d’aide alimentaire en faveur de la Pologne
mis en ceuvre aprés adoption formelle par le Coreefl4 juillet 1989. Le % aolt 1989, le
directeur général de la DG1A préside a Bruxelleprieamiére réunion des Etats ayant décidé
d’apporter une aide coordonnée a la Hongrie etRolagne. Aux représentants du G7 se joignent
alors les dix-sept autres membres de 'OCDE, fotmanGroupe des 24 (G24). Lors d'une
deuxiéme réunion qui se tient a Bruxelles le 28esapre 1989, la Commission fait approuver par
les membres du G24 un ‘Plan d’action pour une am@donnée a la Hongrie et a la Pologne’,
préparé par une ‘task-force’ qui repose sur cingmaioes d’action prioritaires :
I'approvisionnement alimentaire et la restructunatile I'agriculture, 'amélioration de I'accés aux
marchés, la promotion des investissements, la fawmarofessionnelle et I'action en faveur de

I'environnement. Cette décision constitue I'actendéssance formel de (...) PHARE'S
Créé a l'origine pour soutenir la transition vers la démocrati®@@nomie de marché en
Hongrie et Pologne (d'ou Il'acronyme PHARE « Pologne-Hongrie: Aswist a la
Restructuration des Economies »), PHARE a progressivement gl étepartir de 1990 a

neuf autres PECO engagés dans le méme processus: Républiqgue tSiegaguie,

Bulgarie, Roumanie, Albanie, Estonie, Lettonie, Lituanie et Slof#nie

420 Réuni le 8-9 décembre 1989 & Strasbourg, le Comsipéen approuve a cette date la propositiorcéiae

de créer la BERD. Les statuts sont signés le 30 1880 a Londres, son siege. La Banque est devenue
opérationnelle a partir dif"avril 1991.

21 DELOCHE-GAUDEZ Florence, EQUESNECHtristian, « Le programme PHARE: mérites et limieda politique
d’'assistance de la Communauté européenne aux fiayope centrale et orientale Bolitiques et management
public, 14 (1), mars 1996, p. 147. Les auteurs s’appusantia source suivanteBulletin des Communautés
européennesl0-1989, point 1.1.1., p. 8.

22 | a Croatie a également été reconnue pays PHARHep@onseil en juin 1995, mais cette décision a été
suspendue en ao(t 1995 suite a l'intervention egpés croates en Krajina.
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T 13. Fonds PHARE par pays, 1990-1998, million EUR

Pays Fonds engagés Contrats Fonds déboursés
Bulgarie 746,94 518,13 479,44
Républigue tchéque 389,73 246,12 196,46
Estonie 162,83 116,76 95,48
Hongrie 864,04 586,59 566,92
Lettonie 206,57 149,56 115,07
Lituanie 272,03 197,33 146,46
Pologne 1731,51 1 386,04 1 251,30
Roumanie 971,85 675,75 598,13
Slovaquie 253,23 149,45 132,95
Slovénie 131,29 95,65 77,67
Ex-Tchécoslovaquie 232,71 228,85 229,17
Fonds multi-pays 880,69 701,07 544,67
Prog. horizontaux 1104,68 963,51 593,81
Total 7 948,10 6014,81 6365,83

Source: COMMISSION EUROPEENNE The Phare Programme. Annual Report 19980M(2000) 183 final,
Bruxelles, 31 mars 2000, p. 84.

Doté en 1989 d'un budget de 300 millions d’Ecus, cette dotation a été augnpente
atteindre une enveloppe annuelle d’environ un milliard d’Ecus en 1992. Entre 199®4et
4,25 milliards d’Ecus ont été engagés par le budget de la CEeaddiPHARE, faisant de la

CE I'un des premiers pourvoyeurs d’aide non-remboursable au sein §%.G24

T 14. Budget annuel du programme PHARE (1990-1998), millions d’Ecus/Euros

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

493 758,9 996,2 998,4 966,9 1153,3 12229 114771 153,9

Source: COMMISSION EUROPEENNE The Phare Programme. Annual Report 19@8)M (2000) 183 final,
Bruxelles, 31 mars 2000, p. 21.

Le programme PHARE a pour base légale unique le réglement n°3906/89ddéaciBbre
1989, qui définit les objectifs du programme et les regles fondaresrgal le régissent. Ce
reglement a été modifié a plusieurs reprises (1990, 1991, 1992, 1995) afnétk@idu aux
autres PECO. L’objectif initial était d'aider ces pays itefédace aux besoins financiers des
réformes économiques et sociales qu'il leur fallait entreprendrecaractére flexible du
programme, qui doit s’adapter aux besoins particuliers de chaque tp&ysceonne en
qguelque sorte a la demande, est également inscrit dans le eagldfour Alan Mayhew,

« cela signifie que les pays bénéficiaires peuvent contrdler beaumaspétroitement

“23 DELOCHE-GAUDEZ Florence, EQUESNEChristian, « Le programme PHARE: ...op. cit, 1996, p. 149.
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l'utilisation du financement de PHARE que dans le cas de l'assstbilatérale d’Etats

donneurs $%*

Cependant, une condition préalable a été fixée par la Communauté europé&emne
bénéficier de cette assistance : les gouvernements concernés degpetter les valeurs

démocratiques, c’est-a-dire principalement avoir des électiors ldirrespecter les droits de
’lhomme. On voit ici apparaitre la premiére référence a la tiondalité dans la politique de

la CE/UE vis-vis des PECO. Le programme PHARE a égalemianen avant une série de
priorités autour de secteurs clés comme la privatisation, figsabhent d’un secteur bancaire,
I'énergie, I'agriculture et la formation professionnelle. L'envirameat est également inscrit

a l'ordre du jour lors des premieres années de mise en ceuvre du programme.

T 15. Fonds PHARE par secteur, 1990-1998, million EUR

Secteur Fonds engagés Contrats FemiEboursés
Administration et institutions publigues 761,23 395,35 291,58
Restructuration de I'agriculture 562,60 459,01 438,57
Société civile et démocratisation 104,84 79,79 64,95
Education, formation et recherche 1012,09 959,93 867,51
Environnement et sécurité nucléaire 753,12 544,62 447,19
Secteur financier 268,68 257,82 248,76
Aide humanitaire, nourriture et aide 533,02 521,07 501,52
d’'urgence

Infrastructures (énergie, transport, 2 145,59 1 298,24 958,04
télécommunication)

Rapprochement de la Iégislation 84,07 73,81 19,66
Protection des consommateurs 12,91 12,63 8,97
Secteur privé, privatisation et 1 156,02 924,98 815,81
restructuration, PME-PMI

Mesures régionales intégrées 340,15 124,91 83,34
Développement social et Emploi 272,84 233,64 202,37
Santé publique 105,57 98,92 88,46
Autres (assistance technique gén., etc.) 778,15 712,59 552,39
Total 8 890,88 6 697,30 5 589,10

Source: COMMISSION EUROPEENNE The Phare Programme. Annual Report 19980M(2000) 183 final,
Bruxelles, 31 mars 2000, p. 85.

Plusieurs travaux ont montré la fonction centrale de la Commissina kéa politique
d’assistance a I'Est. A plusieurs égards, la Commission antemgt interprété le mandat du
G7 de coordonner l'aide des pays du G24 a I'Est. En 1996, F. Deloche-Gau@ez et

Lequesne écrivent en effet que « dans une publication tres officielld, ainsi de maniere

424 MAYHEW Alan, « L'assistance financiére & I'Europe cemtrat orientale : le programme Pharep, cit.,
1996, p. 140.
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révélatrice que ‘la Commission a estimé que son réle dans I'apeRIARE ne se limitait
pas a la coordination, mais impliquait également gqu’elle exensepsuvoir d’initiative au
sein de la Communauté*3. La Commission va utiliser ce pouvoir d'initiative pour définir

d’autres aspects de la « politique composite » d’élargissement.

2) Accords d’association ou accords européens

Les accords d’association, ou accords européens, ont fait suite aulati@gecommerciales

et aux premiers accords économiques négociés entre 1988 et 1991 pour éexaeliaions
entre les Communautés et les PE€Q0.a déclaration commune du 25 juin 1988 avait ouvert
la voie pour conclure des accords de commerce et de coopération aVEd® désireux
d’améliorer leur acces au marché communautaire. Suite auxivBeede négociation recues
par le Conseil, la Commission avait commencé a négocier dés 1988riene’'accords avec

cing pays de I'ex bloc soviétique et la République démocratique d’Allemagne (RDA).

T 16. Premiers accords de commerce et de coopération avec la Communauté europée

Accord signé le Entré en vigueur le

Hongrie 26 sept. 1988 “déc. 1988
Pologne 19 sept. 1989 “ldéc. 1989
Tchécoslovaguie 7 mai 1990 $ nov. 1990
Bulgarie 8 mai 1990 $ nov. 1990
Roumanie 22 oct. 1990 T mai 1991
République démocratique| Négociations commencées, non

d’Allemagne (RDA) abouties

Source: Adapté a partir de : YA Barbara-Christine, « L’'Union européenne et 'Ewwate I'Est. L'évolution
des relations de la Communauté (...) avec I'EuropdEte et les perspectives d’avenir Revue du Marché
commun et de I'Union européenr{d882), nov. 1994, p. 572.

Ces accords étaient complétés par des accords sectoriels, motadans le domaine de la
sidérurgie et des textiles. Basés sur les articles 113 aeflR3%Baité CE, ils comprenaient un
volet commercial et un volet coopération, ainsi que l'institution d’'unemsgion mixte. La

référence aux droits de 'homme étant grandissante dans la ghétoguropéenne, la

Communauté n’hésita pas a jouer sur ces accords pour des raisogsigmlifiinsi, elle fit

%5 DELOCHE-GAUDEZ Florence, EQUESNEChristian, « Le programme PHARE: ...op. cit, 1996, p. 147. Les
auteurs s’appuient sur la source suivarBelletin des Communautés européenrig€s1989, point 1.1.1., p. 8.
Ce point a également été développé en détail dattese de Cécile Robert sur le programme PHARBBERT
Cécile,La Fabrique de I'action communautaire, .op. cit, 2001.

28 pour une analyse détaillée de Ihistorique deatimels entre la Communauté européenne et les paysope
centrale et orientale jusqu'en 1991, voir par eXempBeEDARFF Hildegard, Die Osteuropapolitik der
Européischen Gemeinschaft 1975-1991. Zur Instihdiisierung der Ost-West-Wirtschaftsbeziehungen
Munster/Hamburg, Lit, 1992. Voir aussiyBa Barbara-Christine, « L’'Union européenne et 'Ewafe I'Est.
L'évolution des relations de la Communauté — deeeblnion européenne — avec I'Europe de I'Est et les
perspectives d’avenir Revue du Marché commun et de I'Union europég(882), nov. 1994, pp. 564-581.
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suspendre en avril 1989 les négociations entamées avec la Roumania p&isibn de
'accord conclu en 1980, et celles avec la Bulgarie en mai 1989 afimotiester contre la
politique d’assimilation forcée de la minorité turque du gouvernemenimomiste de
Sofia*?’. Ces accords furent cependant vite dépassés suite & 'adoéléies événements en
Europe.Les pays d’Europe centrale et orientale formulérent des diques récurrentes a
'encontre des accords, les qualifiant d’accords asymétriquedéfinis pour les pays en
développementCes critiques poussérent la Commission a envisager une nouvellatigénér
d’accords sur la base de I'article 238 du Traité CE, dont le valetrenerce » visait a terme
une zone de libre échange et offrait aux pays contractants [zegive d'adhésidii®. Des
accords similaires existaient avec Chypre et Malte, et &veBGrece avant que celle-ci
devienne membre de la CE. Conclus entre 1991 et 1995 avec la BulgdRiépualique
tchéque, la Hongrie, la Pologne, la Roumanie, la Slovaquie, la Slov&smyiie, la Lettonie
et la Lituanie, les « accords européens » (ou « accordS"8géhération ») constituaient le
cadre juridique de l'association entre les pays candidats eElani®n européenne. lls
traitaient des relations politiques et économiques entre legae® et ont comme objectif
de créer un cadre pour [lintégration progressive des pays candidais Ida
Communauté/Union. Ces accords visaient a instaurer un dialogue politifablibune zone
de libre-échange a I'horizon 2002 et prévoyaient ainsi la libéiialisedpide des échanges de
produits industriels et la coopération économique dans un grand nombre de doiine
permettaient de discuter au niveau ministériel des progréspilédaration a I'adhésion, plus
précisément au sein des conseils d’'association. Les accords dagsamouvrant la plupart
des domaines liés a I'acquis communautaire, ils ont peu a peulié&Esyibur aider les pays
candidats a établir leur programme national de reprise de l'aetjusintégrer les regles
juridigues communautaires avant leur adhésion. Les accords d’assoaietto8hypre, Malte
et la Turquie couvrent les mémes domaines que ceux des pays dgpéErentrale et
orientale (a I'exception du dialogue politique) et ont pour but I'étsdatient d’'une union

douanier&®.

“27 DE LA SERRE Francoise, « A la recherche d'ui@stpolitik», in: DE LA SERRE Francoise, EQUESNE
Christian, RIPNIK Jacquesl.’Union européenne : ouverture a I'Est Raris, PUF, 1994, p. 21.

“% Rya Barbara-Christine, « L’'Union européenne et 'Ewwoge I'Est. L'évolution des relations de la
Communauté (...) avec I'Europe de I'Est et les perdpesxd’avenir »pp. cit.,1994, pp. 572-573.

29 SCADPIus, « Introduction: Elargissement », htqubpa.eu.int/scadplus/leg/fr/lvb/e40001.htm
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T 17. Pays associés et candidats a I'adhésion a I'Union européenne en 1996

Pays Signature de l'accord Date de candidature a Datedel'adhésion a
d’'association I'adhésion I'Union européenne

Bulgarie 1% mars 1993 14 décembre 1995 prévision pour 2007

Chypre 19 décembre 1972 3 juillet 1990 ® finai 2004

Estonie 12 juin 1995 24 novembre 1995 ® finai 2004

Hongrie 16 décembre 1991 31 mars 1994 * ' mai 2004

Lettonie 12 juin 1995 13 octobre 1995 * tai 2004

Lituanie 12 juin 1995 8 décembre 1995 " thai 2004

Malte 5 décembre 1970 3 juillet 1990 * nai 2004

Pologne 16 décembre 1991 5 avril 1994 " thai 2004

République 6 octobre 1993 17 janvier 1996 ' finai 2004

tchéque

Roumanie 8 février 1993 22 juin 1995 prévision pour 2007

Slovaquie 6 octobre 1993 27 juin 1995 *"mai 2004

Slovénie 10 juin 1996 10 juin 1996 “Imai 2004

Turquie 12 septembre 1963 14 avril 1987 (en discussion)

Source SCADPIus, « Introduction: Elargissement », hitufopa.eu.int/scadplus/leg/fr/lvb/e40001.htm

Plusieurs personnalités des PECO ont indiqué que les accords eurgggFéssntaient, a
plusieurs égards, une avancée de la politigue européenne vis-a-vis G€x PEs
développements positifs pouvaient étre identifiés a trois niveaux : Eamdomaine
commercial, celui des investissements étrangers et celuiomssiltations politiquéd’. Au
niveau commercial, plusieurs produits est-européens ont obtenu graceaus ain meilleur
acceés au marché de la Communauté européenne (CE). Le recoursfauprétérentiels de
douane et 'augmentation des quotas d’importation ont contribué a doub&pl@sations
vers la CE en I'espace de trois ans. Sans le marché europésgriesies d’Europe centrale
et orientale n'auraient pas résisté a la baisse de la consmmmationale et a I'effondrement
du commerce avec les pays de I'ex-Union soviétique. Au niveau desisseastnts,
I'ouverture et I'élargissement du marché communautaire, ainsiaqoer$pective donnée aux
PECO a partir de 1993 de pouvoir adhérer dans un avenir proche a I'Union anmped
attire de nombreux investisseurs étrangers, en particulier damsys de Visegrad. Enfin,
troisieme point positif, les contacts réguliers entretenus @&geinstitutions communautaires
ont soutenu le dialogue politique et permis aux pays d’Europe centraléeetale de se
familiariser avec la complexité des mécanismes de coordinatioopéens et avec les

instruments d’harmonisation des intéréts nationaux et régionaux.

30 |NoTAl Andrés, ,Auswirkungen der europaischen Integratianf die Entwicklung Ostmittel- und
Sudosteuropas®, in: ®rzoLb Jirgen (dir.)Wohin steuert Europa?..., op. ¢it995, pp. 209-233.
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Cependant,ces accords étaient économiquement déséquilibrés, comme I'attestent de
nombreux travaux sur le sujgt Plusieurs personnalités d’Europe centrale et orientale, bien
gue reconnaissant les avantages apportés par les accords, lessbrivagsent critiqués.
Pour Andras Inotai, directeur de I'Institut d’économie mondiale deal#&mie des Sciences
hongroise a Budapest, qui a publié plusieurs articles critiquesdate « le concept général
souffr[ait] de graves erreurs de constructidif.»En effet, ils ne répondaient que de facon
limitée a la recherche de la part des PECO de stabilitéiqoelj de modernisation
économique et de soutien psychologftitieDe I'avis des pays bénéficiaires, le défaut majeur
de ces accords résidait dans les possibilités trop limitéeséd'au marché communautaire,
car des protocoles et arrangements spécifiques des sectelbdesefassaient 'objet de
concessions communautaires trés limitées : produits agricoléifesesidérurgiques, €.

Or ces secteurs représentaient, selon les cas, entre 40 et 668miherce extérieur des
PECO avec I'Union européeriiié Parallélement, le développement des PECO demandant
d’'importants financements extérieurs, il a été reproché auxdscder ne pas comporter de
protocoles financiers pluriannuels qui autoriseraient une meilleurasipitité. Enfin, de
nombreux gouvernements d’Europe centrale ont recu avec susceptibilir@iteament
différencié proposé par I'Union européenne qui risquait d’agrandir 1é fi¥§a existant entre
certains PEC$®.

Ainsi, a plusieurs égards, les accords d’association ont été @sialifi asymétriques » dans
le sens ou ils ont été conclus au profit des Etats membres @®nenunauté/Union
européenneCette asymétrie a éé renforcée par le manque de transparence et d’ aspect
démocratique du processus décisionnel européen. Les accords d’'association étant des
accords intergouvernementaux, leur moindre modification requiert, noreratierfeur
acceptation officielle par le Conseil. Cependant, le personnel @entamission européenne,

agacé par les nombreuses modifications techniques a apporter quasiatgprg semaine lors

31 PHINNEMORE David, Association: Stepping-Stone or Alternative to EUnMership? Sheffield, Sheffield
Academic Press, 1999; MHEW Alan, Recreating Europe. The European Union’s Policy talsaCentral and
Eastern Europe Cambridge, Cambridge Univ. Press, 1998&E$&ON Christopher, Enlargement and
Integration..;op. cit. 1997.

32 |NoTAI Andrés, ,Auswirkungen der europaischen Integratityrop. cit, 1995, p. 219.

3 Pour un argumentaire détaillé sur ce poinkoTlAl Andras, « Assoziierungsabkommen : Schritte zur
Reintegration ostmitteleuropéischer Staatelmtegration 1° janvier 1992,

434 |NoTAI Andrés, ,Auswirkungen der europaischen Integratityrop. cit, 1995, pp. 209-233.

3% Ryea Barbara-Christine, « L’'Union européenne et 'Ewwoge I'Est. L'évolution des relations de la
Communauté (...) avec I'Europe de I'Est et les perspexd’avenir »pp.cit.,1994, p. 576.

3% Nyssen Laszlo, « L'Ostpolitik de I'Union européenne a llaeur de I'Accord d’association avec la
République tchéque Revue d’'études comparatives Est-Oug#t(4), déc. 1996, p. 20-21.
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les premieres années des accords (qui contiennent des pages pagdssde détails
techniques), s’est souvent permis d’insérer des modifications demaswiégmr certains
Etats membres — eux-mémes soumis a la pression de leurs gdingéEét —, soit par les
Etats candidats sans les faire valider par le C8A&dis se sont ainsi contentés d’obtenir
'accord du directeur de leur Direction sur les modifications tegles apportées aux
document&® Ces points ont notamment été détaillés par U. Sedelmeier ddrseasur les

négociations des accords d’association au cours des anné&¥.1990
3) L’élaboration d’une stratégie de pré-adhésion

S’appuyant sur les premiéres critiques formulées a I'égardatesds d’association, et suite
au lancement officiel de la politique d’élargissement de I'UEapenhague en 1993, le
Conseil européen d’Essen élabore en décembre 1994, sous présidence allemande
stratégie de pré-adhésion ayant pour objet de rapprocher davantpggdes/ant signé un
accord d’association avec I'Union europééfin€ette stratégie de pré-adhésion repose sur:

le programme PHARE, principal instrument financier de soutierstiatégies de pré-

adhésion ;

- les accords européens (ou accords d’association) ;

- le dialogue structuré sur le plan institutionnel et politique ;

- le Livre blanc sur le marché intérieur (199%) qui désigne les mesures clés dans
chaque secteur du marché intérieur et définit des priorités daagpechement des

|égislations.

Ainsi, progressivement, I'Union s’engage a mettre en place uneesgfiatégration avec les
PECO permettant de passer de la zone de libre-échange adiimmteégu Marché unique. Les
Etats candidats n’ont plus seulement accés au marché commundat@ioenmunauté leur
offre également la possibilité d’ajuster leurs |égislatiams rrormes du Marché unique. Pour
ce faire, leLivre blanc sur le marché intérieur présenté par la Commission en juin 1995
identifie les principaux obstacles a la reprise de I'acquis agomantaire par les candidats

37 Entretien avec un fonctionnaire de la Commissiammpéenne autrefois chargé des accords d’assati&ii®
Elargissement, Bruxelles, avril 2002.

%8 |bid.

3% SepELMEIER Ulrich, « Sectoral Dynamics of EU Enlargement :vAdacy, Access and Alliances in a
Composite Policy »p. cit, 2002, pp. 627-649.

40 SCADPIus, « Introduction: Elargissement », htquibpa.eu.int/scadplus/leg/fr/lvb/e40001.htm

41 CoMMISSION EUROPEENNE Preparation of the Associate Countries of CentradaEastern Europe for
Integration into the Internal Market of the Unio@0OM(95) 163 final, 3 et 10 mai 1995.
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dans ce domaine. Il insiste sur la nécessaire harmonisationgdgatiéns par le biais de la
méthode dwscreening(contréle de la reprise des réglements et directives commurajiet
sur la mise en place des infrastructures. Peter-ChristianeMathaff, s’appuyant sur les
travaux de M. Maresceau et E. Montaguti, indique que le Livre blegrésenté, a cet égard,
un cadre de préparation et de transition vers le statut de meshdtieement comparable a
'accord sur I'Espace économique européen passé avec les membiEssabeiation
européenne de libre échange (Autriche, Finlande, Stfédepe des raisons pour lesquelles
la Commission n'a pas opté pour cet accord avec les PECO estogdediée au fait que le
Livre blanc laisse une marge de manceuvre et de contrble beaucoupaigpait la
Commission, et que son contenu est beaucoup plus précis que les géitéregix de marché
définis dans les accords européens. Pourtant, par définition, le Limertéapas de caractéere
contraignant, puisqu’il s’agit d’une initiative de la part de la Cassian qui ne lie pas les
PECO a de quelconques obligations. Certes, le Livre identifie desreseclés dans chaque
secteur du marché intérieur et propose des scénarios de refdi@smdis, mais ces éléments
ont plutét une valeur indicative. Aucune date précise n’est fixée pouisk& en ceuvre des
recommandations de la Commission, aucune sanction n'est prévue en lag den-
respect®®. Les Etats candidats ont, de leur coté, la possibilité d’étabiis [propres priorités
et de déterminer leurs délais de mise en ceuvre en fonction deaf@irss intérieures
politiques, économiques et sociales. Ils sont, d’'une certaine maitbées, de suivre ou non
les propositions de la Commission. Dans ce contexte, la Commissiariesfupas habilitée a
intervenir dans les affaires intérieures des pays candidats,ubhdinm@ement recourir qu'a
une certaine pression morale a travers les recommandations qdigise, et a une pression
discursive ou rhétoriqgue dans les messages que les hommes politiqpEsens relaient. La
priorité absolue avancée par la Commission est la reprise @piiBacommunautaire avant
'adhésion, en insistant sur le fait que chaque candidat est litseide son propre rythme

dans la mise aux normes.

La Commission précise également a cette époque le contedialdgue structuré. Ce
dialogue lancé a Copenhague prévoit la mise en place de réunionf&réntifiniveaux (chefs
d’Etat, ministres) en vue d'aborder les questions d'intérét communl’assurer la

42 MULLER-GRAFF Peter-Christian, “Legal Framework for Relationsween the European Union and Central
and Eastern Europe : General Aspects”, imRESCEAUMarc (ed.),Enlarging the European Union. Relations
between the EU and Central and Eastern Eurdjmendon/New York, Longman, 1997, pp. 29-40.

43 GAUDISSART Marc-André, SUNAEVE Adinda, “The Role of the White Paper in the Prepianeof the Eastern
Enlargement”, in: MRESCEAU Marc (ed.),Enlarging the European Union. Relations between HEt¢ and
Central and Eastern Européondon/New York, Longman, 1997, pp. 45-46.
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participation des PECO a certains programmes communautairealbgue structuré, en
prévoyant un planning régulier de rencontres entre ministres estest-européens, a accru
les possibilités d’échanges par rapport au dialogue politique, doréuemms étaient plutdt
rare§*. Cependant, la structure mettait fortement en valeur la disiinetitre ceux qui font

partie du clul{insiders)et ceux qui n'y sont pas encqmitsidersj*.

Enfin, la coopération transfrontaliére, notamment par le biais des Eurorégions et des
programmes PHARE et Interreg est renforcée. Considéré comr@ément essentiel de la
stratégie de pré-adhésion, le programme de coopération transfrenitaiéreg encourage la
coopération entre Etats, régions et groupes dintérét le long deséfes de I'Union

européenne et des pays d’Europe centrale.

Toujours définie et redéfinie dans l'urgence et coordonnée par un persestreint, la
politique menée par I'Union européenne a continué a faire I'objet tigues récurrentes.
Face a la méthode communautaire de rapprochement des législatiguemamnt dans le
domaine économique et suite a I'échec constaté du dialogue strucungolitique
d’élargissement de [I'Union européenne n'a cessé détre qualifiée « gelitique

asymétrigue ».

4) Des critiques récurrentes

Le programme PHARE a constitué une des principales cibles des exm@brcritiques
formulées a I'encontre de la politique de la CE/UE en Europe temtarientale. A ses
débuts, il lui a été reproché de trop s’apparenter a une politique de déustoppeu propice
a s’adapter au contexte local des PECO. Entre 1989 et 1993, ce pregssinen effet
largement inspiré de la politique de développement de la Communauté ezumepées
premiers postes clés du programme étaient détenus par des fone®rssis de la DG
Développement et les procédures de PHARE ont été concues sur belaskes du Fonds

européen de développement (FED) dont bénéficient les pays Afrigud€zaRdcifiqgue

44 LippERT Barbara, “Shaping and Evaluating the Europe Agesgésn— The Community Side”, in:APERT
Barbara, S8HNEIDER Heinrich, Monitoring Association and Beyond: The Europeanddnand the Visegrad
States Bonn, Europa Union Verlag, pp. 217-49.

5> Friis Lykke, MURPHY Anna, “The European Union and Central and Easterrofe: Governance and
Boundaries” Journal of Common Market Studj&¥ (2), juin 1999, p. 222.
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(ACP)"®. Les travaux de Véronique Dimier ont notamment mis en valeunkntle du passé
colonial et néo-colonial de certains pays européens dans l'instituigatical d’'une politique
de coopération extérieure de la Communauté europ&énReDeloche-Gaudez et C. Robert
ont montré dans leurs théses de doctorat les liens existanieepiitique de coopération
extérieure et le programme PHARE, elles ont égalementénsis le caractére incrémental
de la politique d'assistance de la CE/UE a I'stPar ailleurs, en raison du manque de
personnel au sein de la Commission, la majorité des activigss dicce programme étaient
déléguées a des experts extérieurs (voir Chap. Il). Ainsi, fejmeade contrble des activités
exercées par les conseillers sur le terrain, le peu de smardé aux préoccupations locales
des PECO et les dysfonctionnements dans la gestion du programmeéténiepianc a de
nombreuses critiques de la part des Etats candidats, de représdetaifitats membres, et

surtout du Parlement européen et de la Cour des Comptes européenne.

Depuis 1991, il n’existe en effet pas un rapport de la Cour des Coeystgseenne qui n’ait
pointé les dysfonctionnements du programme PHEREN effet, chaque année, la Cour des
Compte, traditionnellement critique vis-a-vis de la Commission, aacohsin passage assez
long dans ses rapports aux programmes PHARE et TACIS et s& & dénoncer les
dysfonctionnements auxquels ces derniers donnaierit%idtn 1994 et 1997, le Parlement
européen dénonce a son tour la gestion particulierement centralipéegdamme PHARE,
entiérement aux mains des bureaux de la Commission & BrdXelfesa méme époque, la
Cour des Comptes et le Parlement pointent du doigt le recoursf massentreprises de

conseil dans la préparation et surtout la mise en ceuvre des pkdgetsuite de la publication

#4% DELOCHE-GAUDEZ Florence,La Politique de la Communauté européenne a I'égded pays d’Europe
centrale et orientale de juin 1988 a juin 1993. Umdlexion sur le caractére pluraliste de la constion
européennegThese de doctorat en Science politique, Instititudes Politiques de Paris, octobre. Dir : Jasque
Rupnik, 1998, p. 250.

“4 DIMIER Véronique, « L'institutionnalisation de la Comniasseuropéenne (DG Développement) : du role des
leaders dans la construction d'une administratioitimationale 1958-1975 >Etudes internationales34 (3),
sept. 2003, pp. 401-427.

“48 ROBERT Cécile,La fabrique de I'action publique communautaire. pregramme PHARE (1989-1998),,
op.cit, 2001 ; ELOCHE-GAUDEZ Florence,La Politique de la Communauté européenne a I'égded pays
d’Europe centrale et orientale., op.cit, 1998.

%49 |_e premier rapport mentionnant PHARE date de 1@2%1R DESCOMPTES EUROPEENNE« Rapport relatif &
I'exercice 1991 »Journal Officiel des Communautés européen@e330, 15.12.1992.

% Cour DESCOMPTES EUROPEENNE« Rapport relatif & I'exercice 1991 dgurnal Officiel des Communautés
européennesC 330, 35™ année, 15 déc. 1992 ; « Rapport relatif a I'exerdi993 »JOCE C 327, 37 année,
24 nov. 1994 ; « Rapport relatif a I'exercice 19940CE C 303, 38 année, 14 nov. 1995 ; « Rapport relatif a
I'exercice 1996 »JOCE, C 348, 40année, 18 nov. 1997 ;

451 PARLEMENT EUROPEEN « Committee on external economic relations/ Cotteion budgetary control, Joint
public hearing, 9-10 June 1993 info Mémo, (88), 11 June 1993; « CE/Pays de [I'Est: critiques a
fonctionnement des programmes PHARE et TACIS auscde l'audition du Parlement européerEvrope
(5998), 11 juin 1993.
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d’un rapport spécial de la Cour dénoncant les dysfonctionnement deita gstentralisée

de PHARE?®?, la Commission du contrdle budgétaire du Parlement européen saisitsion
pour produire un rapport a ce sujet et inviter le Commissaire van rdecskBa répondre aux
éléments de critiqd2® Le rapport sous la direction de la députée danoise Eva Kjeer Hansen
dénonce en particulier le caractere centralisé des décisimmargieres, les insuffisantes du
systeme décentralisé et des responsabilités dévolues aux idék gt la Commission dans
les PECO, le fait que 50% seulement des engagements prévue du programme PHARE
depuis ses débuts aient donné lieu a des paiements effectifs, dnsuiisance de la
planification et aux pressions politiques visant a obtenir I'exécutitégrale du budget
PHARE®™* Le rapport soutenait en outre le début de réformes engagée<pantaission au
moment de la diffusion du rapport, en particulier I'approche plus cibléentée vers
'adhésion, le renforcement des capacités de planification, de ipasdas marchés et de
gestion financiére du programfri Par ailleurs, le rapport reléve que « les délégations de la
Commission (...) souffrent d'un manque chronique de personnel statutairgasuffent
gualifié », « estime que la rapide rotation du personnel [de la D&GiAfribue a I'absence
perceptible de direction politique du programme PHARE ainsi qu'a un mabtexérience

et de mémoire institutionnelle », et surtout « déplore que (...) Ibatidn des contrats
d’assistance technique se [fasse] trop souvent sans qu'il y aiéelfe2 mise en concurrence
des entreprisesS. Sur ce dernier point, la Commission du budget du Parlement demande
gue la Commission publie la liste des 50 entreprises consultgdaslesouvent pour les
années 1994-1996 et d’indiquer le volume des contrats attribués a chacesdidaeas afin
d’évaluer I'étendue du népotisme développé au sein de PHARE. Pour frapplert propose

a la Commission d’accroitre la responsabilité des Etats casdatais la gestion du
programme et qu’un mécanisme de gestion décentralisée étendmgsseit ceuvre avec un
contrdle non plusex ante maisex postde l'utilisation des fonds par les pays adhérents.

L’ensemble de ces critiques a été pris en compte par la Commission dans la t&Efdra®7.

L’ensemble de ces malversations a donc contribué a ce que la athdémique qualifie a
plusieurs reprises la politique de I'Union européenne a I'égard dE€OREe politique

%52 CoUR DESCOMPTES EUROPEENNE« Rapport spécial n°3/97 relatif au systéme déaksé de mise en ceuvre
du programme PHARE (période 1990-1995) accompage&éponses de la Commission », n°C IECE 9
juin 1997, pp. 4-47. (rapport adopté le 19 mars7}199

“53 Entretien avec Bob Bonwitt, directeur du progran8i@MA de 'OCDE, Paris, juin 2004.

454 PARLEMENT EUROPEEN “Programme PHARE”, débats du Parlement européession 1997-98, compte-
rendu in extenso des séances du 5 et 6 novembve J@8nal Officiel des CEn°4-508, 1997, pp. 43-47.
“>|bid, p. 4.

% bid, p. 5.
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asymeétrique ou unilatérale. En premier lieu au niveau du cadre €algni#i politique, c’est-
a-dire en raison des criteres d’adhésion formulés a partir de 1988 kur constante
redéfinition ; en second lieu en raison de la nature asymétrique dudiadtion, c’est-a-dire
de la stratégie de pré-adhésion et en particulier des accosdsdaation ; enfin, en raison de
I'aspect hiérarchique caractérisé par cette période danadengades normes proposées dans
le Livre blanc de 1995 n’étaient pas négociables et la date d’adre@sionstamment été
repoussée dans les déclarations politiques (1998, puis 2000 et 2002). Les deéfeadant
cette approche datent souvent d’avant 1998 ou s’appuient sur des terrainsuespi
antérieurs a la réforme de 1997-98. lls proviennent en général de chgrspécialistes de

I'Union européenne ayant tenté d’analyser I'élargissement & traversitd Bsg-européér!.

A la suite de diverses critiques formulées a I'encontre de tagoel de I'UE, la Commission
présenta au Conseil de Luxembourg de 1997 une nouvelle « stratégieisbélaent » dans

le document baptisé « Agenda 2000 ». Cette stratégie peut étre éirfermomme une
réponse anticipée aux rapports des experts indépeffiamis ont précipité la crise de la
Commission Santer en 1989 En 1997, la Commission a introduit au sein de la DGIA une
unité d’évaluation indépendante chargée de contrbler de mamipwesteriorila mise en
ceuvre des programmes qui traduisent des réformes internes. é&iagiss Etats candidats,
I'« Agenda 2000 » a prévu une vaste réforme en deux volets de la politiqeenne vis-a-
vis des Etats candidats : d’'un c6té, 'ouverture de négociations d’adipésiota reprise de
'acquis communautaire divisé en 31 chapiteks I'autre, une stratégie de pré-adhésion

renforcée incluant une vaste réforme de gestion des politiques d’assistance.

57 GRABBE Heather, “Europeanisation goes East: Power anceftainty in the EU Accession Process”, in:
FEATHERSTONE Kevin, RADAELLI Claudio (dir.), The Politics of EuropeanizatioOxford, Oxford Univ. Press,
2003, pp. 303-327; MHALSKI Anna, WALLACE Helen, The European Community. The Challenge of
EnlargementLondres, Royal Institute of International Affgid992.

“58 COMITE D' EXPERTS INDEPENDANTS « Premier rapport sur les allégations de fradeenauvaise gestion et de
népotisme a la Commission européenne », Bruxell®smars 1999 ; £EQUESNE Christian, RvAauD Philippe,

« Les comités d’experts indépendants : I'expertige service d’'une démocratie supranationale Reyue
francaise de science politiqugl (6), déc. 2001, pp. 867-880.

49 TULMETS Elsa, «Les programmes d'assistance de I'Unioromienne a I'Est: analyser limpact des
réformes »Revue d’Etudes Comparatives Est-Op@4t(3), sept. 2003, pp. 5-36.
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B — De [lunilatéralisme au partenariat: la réforme de 1997, fenétre

d’opportunité pour la redéfinition des cadres d’action

Le 16 juillet 1997, la Commission européenne publie son « Agenda 2000 », un document en
trois parties qui évoque l'avenir des principales politiques communesjté@s perspectives
financiéres de I'Union pour les années 2000 a 2006 et I'élargissemBdhiba européenne.
L’'ouverture alors imminente des négociations offre a la Commisgiuan large fenétre
d’opportunité pour redéfinir la stratégie européenne d’élargissendas énstruments de
coopératioff’. La difficulté de faconner des instruments fiables a cet éggtrédans aucun
doute la raison pour laquelle les négociations d’adhésion, et les pmgsadassistance les
accompagnant, se sont essentiellement concentrés sur la repfseqdis communautaire
comme moyen de tendre vers une certaine « convergence » institutioangdarticulier au
sein du pilier communautaire. A partir de 1998, c’est une approche cuhé&tamomie, le
droit et le management que la Commission développe afin de pouvoir poatdler le

respect des critéeres de Copenhague et faire respecter les conditions d’adhésion.

Le Conseil européen de Berlin de mars 1999 marque la réalisation atard gglobal sur
I’Agenda 2000. La présidence allemande entérine I'adoption, en juin 1999,gllemants
établissant deux nouveaux instruments financiers, l'instrument selatar pré-adhésion
(ISPA) et I'instrument agricole de pré-adhésion (SAPARDRinsi que du réglement portant
sur la coordination générale de l'aide de pré-adh&joet confirme le lancement du
« programme PHARE rénové » en tant gu’instrument principal d’interversi@sur deux
priorités liées a la reprise de I'acquis communautaire, & skesogapacités institutionnelles
(30%) et le financement des investissements (70%). L’'ensemblesdshangements a ainsi

occasionné I'élaboration de nouveaux cadres d’action dans la politique européenne a I'Est.

1) Neégociations d’adhésion et nouvelle méthode de controle de la
conditionnalité : le recours a la méthode ouverte de coordination (MOC)

“%0 Entretien avec Edigio Canciani, DG Elargissem@uimmission européenne, Bruxelles, 25 mai 2004r; voi
aussi : AERY Graham, GMERON Fraser,The Enlargement of the European Union, op, ¢898.

“61 ISPA : Instrument for Structural Policies for Pre-Accessidnstrument pour les politiques structurelles de
préadhésion, reglement 1267/99 ; SAPARDBpecial Accession Programme for Agriculture and aRur
DevelopmentProgramme spécial d'assistance pour I'agriculatie développement rural, réglement 1268/99
62 CoMMISSION EUROPEENNE Guidelines for Phare Programme Implementation imdidate Countries, 1998-
99, Brussels, 27 March 1998.
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Conformément aux précédents élargissements, I'ouvertuneégesiations d’adhésion a été

conditionnée par la publication d’'un Avis positif de la part de la Cosians En 1997, la

Commission a, en effet, émis une série d’Avis par pays sur éadesscriteres d’adhésion de

Copenhague, publiés dans I'’Agenda 2000, dont l'issue a engagé I'ouverturgoastians

d’adhésion par vagues successives : la premiére six mois apfies da la Conférence

intergouvernementale, soit le 30 mars 1998 avec I'Estonie, la Hongri€olbgne, la

République tcheque, la Slovénie et Chypre (groupe de Luxembourg) ; la serodd99

avec la Bulgarie, la Lettonie, la Lituanie, la Roumanie, la Sloeagui Malte (groupe
d’Helsinki). Les négociations avec les dix pays adhérent§ awal 2004 se sont déroulées de
1998 a 2002 dans le cadre de conférences intergouvernementales lslatrate des
réunions tous les six mois au niveau ministériel et tous lesanaisveau des ambassadeurs.

Closes en décembre 2002 a Copenhague, les négociations furent suidesgiature des

traités de négociation en avril 2003 et du traité d’adhésion oféiciellf” mai 2004. Des

négociations se poursuivent sur I'adhésion de la Roumanie et de lai&ybgévue en 2007,

et ont été entamées avec la Turquie et la Croatie.

La procédure des négociations d’adhésion, définie par décision du Conseipas’a
fondamentalement évolué depuis sa premiere formulation en 1970, malgiueguel
changements mineurs introduits a la suite de la signature déésTde Maastricht et

d’Amsterdam. En décembre 1997, le Conseil approuve un nouveau texte défitassant

procédure a suivre pour les négociations ouvertes en 1998.

T 18. La procédur e de négociation d’adhésion al’ Union eur opéenne

levels and in relation to all problems.

the accession negotiations.

establishing the European Communities.

covered by Article J and Article K.1(1) to (6) ot Treaty on European Union.

deliberations of the Council concerning the essdintient of the common positions.

works being submitted to Coreper.

1. The accession negotiations will be conductedhleyEuropean Union according to a uniform procectrall
2. Accordingly, the Council will determine the commposition of the European Union on all problerasqu by

3. In order to determine the common positions & BEuropean Union, the Commission is invited to m
proposals on all the problems posed by the acaessgotiations in those areas which relate to treafies

Concerning matters related to CFSP and cooperatithe field of justice and home affairs, profdss
will be made by the Presidency, as a general milelose liaison with Member States and the Comimisdt
is also open to Member States to make proposats,t@rthe Commission to make proposals in the a

4. In accordance with Article 151 of the EC Trea®preper will have overall responsibility for preipg the
The Political Committee and the Coordinating Cattea referred to in Article K.4 will act a

consultation and coordination bodies, contributingthe definition of the common positions for medt
relating to CFSP and to cooperation in the fieldustice and home affairs respectively, the resolttheir

ake

[}

reas

(2]

11°
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On the European Union side, the negotiationgimgebetween the European Union and the applicaititbe
chaired at all levels by the Presidency-in-Offi¢ehe Council.

The common position of the European Union wéldet out and upheld in the negotiations with thaieant
countries either by the President of the Coungildrere the Council decides, by the Commissiortjqdarly
if existing Community policies are concerned.

When negotiations are conducted at the levB®lesfanent Representatives and in the working gattag will
be established, the rules set out in paragrapinsl ® @above will apply.

In addition, the Council declares itself readygive the Commission the task to seeking possibletions, in
contact with the applicant countries, to certaiobbems arising in the course of negotiations ambnéng to
the Council, which will give it the necessary guida for the subsequent continuation of this taskrder to
identify points of agreement to be submitted to@oincil.

This arrangement will apply in particular whersting common policies are concerned.

Source:Agence Europed décembre 1997.

L’'objet des négociations d’adhésion — I'admission a I'Union — se diféésequant a lui

d’autres types de négociations : il ne s’agit pas d’'un accord Edimen d’'un coté et un

partenaire extérieur de l'autre, comme c’est souvent le cas Bensnégociations

internationales, mais sur la facon dont I'Etat candidat deviendrabreewhe [I'Union

européenne. L'ensemble des criteres et de I'acquis a été dividéahapitres pour rythmer et

concentrer les négociations sur des thématiques et des secteurs précis.

T 19. Liste des chapitres de négociation

Chap.
Chap.
Chap.
Chap.
Chap.
Chap.
Chap.
Chap.
Chap.
Chap.
Chap.
Chap.
Chap.
Chap.
Chap.
Chap.
Chap.

1 — Libre circulation des marchandises Chap. 18 — Education et formation

2 — Libre circulation des personnes Chap. 19 — Télécommunications et technologies

3 — Libre prestation des services de l'information

4 — Libre circulation des capitaux Chap. 20 — Culture et audiovisuel

5 —Droit des sociétés Chap. 21 — Politique régionale et coordination

6 —Politique de concurrence des instruments structurels

7 —Agriculture Chap. 22 — Environnement

8 —Péche Chap. 23 — Protection des consommateurs et defé sa
9 — Politique des transports Chap. 24 — Coopération en matiére de justice

10 — Fiscalité et affaires intérieures

11 — Union économique et monétaire Chap. 25 — Union douaniére

12 — Statistiques Chap. 26 — Relations extérieures

13 — Affaires sociales et emploi Chap. 27 — Politique étrangére et de sécurité caremu
14 — Energie Chap. 28 — Contréle financier

15 — Politique industrielle Chap. 29 — Dispositions financiéres et budgétaires
16 — Petites et moyennes entreprises Chap. 30 — Institutions

17 — Science et recherche Chap. 31 — Autres

Puisqu'« il s’agit de savoir comment [techniquement] I"externe/iefedra ‘interne’ %, la

Commission a da affiner, voire inventer, les méthodes utilisées pdacto@nner le contréle

a priori du respect des criteres d’adhésion et le renforcement destésininistratives.

Fait

innovant dans la stratégie d’élargissement de 1997, la Cowmissentionne

63 AVERY Graham, BMERON FraserThe Enlargement of the European Union, op, 898, p. 31.
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explicitement I'élaboration d'unevéritable « méthode» de contréle du respect de la

conditionnalité effectué de maniéer priori, c’est-a-dire avant I'adhésion

« Conformément a cette méthodies rapports réguliers évaluent les progrés aptisran matiére

de législation et de mesures effectivement adopiéesmises en ceuvre. Cette démarche garantit
I'égalité de traitement pour tous les candidatpesinet une évaluation objective de la situation
dans chaque pays. Les progres réalisés en vuesgactede chaque critére sont appréciés sur la
base d’'une liste de contrble standard détailléepgumet de prendre en considération les mémes

aspects pour chague pays et garantit la transpatentexercice 304

Dans I'« Agenda 2000 », la Commission s’était en effet engagéadier annuellement un
rapport au Conseil européen sur les progres réalisés par chaclandielsits sur la voie de
'adhésion. Au vu des progres réalisés, la Commission peut ainsi soit recomana@imnseil
'ouverture de négociations pour les Etats candidats, soit propose¥dietion ou la
suppression d’'une aide de pré-adhé$Siohes rapports, dont le premier a été rendu le 4
novembre 1998, détaillent pour chaque candidat I'état des réformes disclatée les

différents chapitres de I'acquis.

Comment expliquer I’origine de cette nouvelle méthode ? En 1997, la Commission réalise
gue l'unique moyen de sanction prévu par la stratégie de pré-adhésias @éa ©on-respect
des criteres de Copenhague est la suspension pure et simplesidéalias techniqtfé et la
menace de non-adhésion, position politique difficile a tenir dans lgyeafficiellement, la
Commission ne peut se permettre d’élargir son domaine de compétarneesmandat qui lui
a été assigné au sein de la politique d’élargissement, pacesagergouvernementale. Bien
gu’elle reste gardienne de la conditionnalité, pas plus ne peutkeflersiettre d’intervenir
dans les affaires intérieures d’Etats qui ne sont pas encorellifemmant, membres de I'UE et
qui protégent leur souveraineté : la Commission ne peut faire usagmé@mnismes de
sanction internes a I'UE pour non-respect de I'acquis. Les membiesDig Elargissement

craignent surtout que les Etats candidats ne répondent pas entiergnsna pratique, aux

464 COMMISSION EUROPEENNE Vers I'Union élargie. Document de stratégie et Rappsur les progrés réalisés
par chacun des pays candidats sur la voie de I'a@ie(COM (2002) 700 final ; SEC (2002) 1400-1412),
Bruxelles, 9 octobre 2002, p. 8 (souligné danss).

%5 SCADPIus, « Introduction: Elargissement », htqurbpa.eu.int/scadplus/leg/fr/lvb/e40001.htm

% | es lignes directrices de la Commission pour l@emen ceuvre du programme PHARE en 1998-1999
(ComMISSION EUROPEENNE Guidelines for Phare Programme Implementation imdldate Countries, 1998-99
Bruxelles, 27 mars 1998) précisent les élémentgmnts : « Comme le stipule l'article 4 du Régleméa2/98,
lorsqu’il manque un élément essentiel pour contiduectroyer une aide de pré-adhésion, en pasicué non-
respect des obligations inscrites dans I'Accordssbeiation et les faibles progrés enregistrés tapplication
des criteres de Copenhague ou dans la mise en arfeartenariats pour I'adhésion, le Conseil pegrslr la
base d’'une proposition de la Commission, les mesaperopriées au sujet de toute aide de pré-adhéstoyée

a un pays candidat » (p. 17).
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engagements souscrits par ailleurs et qu’on leur impute I'évedtthet des négociatidiis
Christopher Preston, responsable du programme Pologne du Know-How Fund britannique
indiquait en 1995 que dans le cadre de la politique a I'Est, il étzdfsagire de trouver une
méthode spécifique et annongait ainsi la fin du recours exclusihstiments de la méthode
communautaire pour les élargissements a venir. En 1997, la Commissionse donc face

au dilemme suivant: par quels moyens peut-elle remplir sa tadhmenistrative de

vérification du respect des criteres d’adhésion par les Etats candidats ?

En premier lieu, s’agissant des procédures formelles de négosiagt contrairement a
I'élargissement de 1995, le renforcement de la stratégie dadpssion, demandé par le
Conseil européen de Dublin en décembre 1996, reposait a la fois surpdegtitBsexistants
(les accords européens, le Livre blanc sur le marché intéri,upeigramme PHARE) et sur
un nouvel instrument, axe essentiel de la stratégie renforcée édadipésion : les
« Partenariats pour l'adhésion ». L'ouverture des négociations estfetn defpuis 1998
accompagnée de la signature de ces partenariats, véritables iclividuelles ou « cartes
routieres » indiquant les avancées accomplies dans le cadre @prise rde I'acquis
communautaire, lui-méme sujet a évolution. « Document miracle » d’gpéseurs
fonctionnaires de la Commissit§f} les partenariats détaillent pour chaque pays les étapes des
réformes a entreprendre afin de se rapprocher des exigencesse@gs accords se sont en
grande partie inspirés du « Livre blanc sur la préparation des ggysés d’Europe centrale
et orientale a l'intégration au marché intérieur de I'Union »gmtésa Cannes en mai 1995,
qui avait déja introduit une procédure ditesteeening c’est-a-dire de suivi de la reprise de
'acquis communautaire par la Commission sur les questions litemaaché intérieur.
Véritables instruments d’accompagnement des négociations, lesd&ts pour I'adhésion,
dont les premiers furent signés le 15 mars 1998, rassemblent dans uremiognigue trois
éléments fondamentatik

- les domaines prioritaires pour intégrer I'acquis communautaire;

- la programmation de I'assistance financiere de I'Union;

- les conditions de l'aide, fondée sur le respect des obligations dital@s accords

européens d’association et sur les progres dans la réalisatiortritlres de

Copenhague.

“57 Entretiens, DG Elargissement, Bruxelles, avril20@ars 2004.
“%8 Entretiens DG Elargissement, avril 2003, mai 2004.
69 SCADPIus, « Introduction: Elargissement », htqubpa.eu.int/scadplus/leg/fr/lvb/e40001.htm
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Ces Partenariats précisent comment vont s’ordonner tous les instsutiestinés a aider les
candidats dans leur préparation a I'adhésion, en particulier :

- un programme national d’adoption de l'acquis communautaire (PNAA), legunsl
chaque candidat doit préciser les mesures législatives etmégfaires, les réformes
de structures institutionnelles et administratives, les ressoulzenaines et
budgétaires qu’il compte mettre en ceuvre dans chaque domaine peiddaitifié
par le partenariat pour I'adhésion;

- une évaluation conjointe des priorités en matiere de politique économique;

- un pacte contre le crime organisé;

- des «cartes routieres » du marché intérieur, élaborées en 197 @@ammissaire
européen chargé du marché intérieur, pour permettre aux candidatsaidosmer a

'acquis communautaire.

En second lieu, la « nouvelle stratégie pour I'élargissement »Centamission de novembre
2000, approuvée par le Conseil européen de Nice (décembre 2000) consaodutiiun
d'une «feuille de route » qui indique les progres réalisés par chaoatdat dans les
négociations d’'adhésion et permet aux candidats les mieux prépangogiesser plus
rapidement. Cette derniére, établie par la Commission, fixe dgrgmme des chapitres
négociés et a négocier, elle n'a donc pas la méme fonction quecdetes routieres » qui
établissent des priorités de réforme et des listes de norraedéfinition des positions de
négociation est réalisée aprés une procédure d'évaluation en dé&tare€ning ») de la
situation de chaque pays candidat par rapport a la législation commaitmaet aux
dispositions relatives aux deuxiéme et troisieme piliers. Lestigpgus communes de
négociation sont définies par la Commission pour chacun des chapitresmgetence
communautaire et approuvées a l'unanimité par le Conseil. Les néguxipeuvent se
conclure méme si la reprise complete de l'acquis n'est pavé&elygace a I'application de
mesures transitoires négociées avant I'adhésion et qui s’étendgpunldaes mois a plusieurs
années apres l'adhésion. Ces périodes doivent, du point de vue de la Comnissiles
plus courtes possibles et ne concerner qu’'un nombre limité de sethearfis les chapitres
de négociation clos, les résultats des négociations sont incorporésrdangjet de traité
d’adhésion qui scelle I'accord passé entre les Etats membtéimam et I'Etat demandeur.
Logiguement, a I'adhésion de chaque pays candidat correspond un accordatifinagon
par I'Etat candidat et les Etats membres de I'UE. Pour édégurocéder a dix ratifications
distinctes, les accords individuels ont été rassemblés dans un docunigelet comme cela a
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été le cas précédemment avec I'adhésion de I'Autriche, de EnBimkt de la Suéde en 1995.
Le traité doit étre approuvé par I'Union européenne et ratifiéegdetats membres et les pays

candidats.

En troisiéme lieu, une enceinte du dialogue politique et stratégictimédie a accompagner
I'élargissement, la Conférence européenne, fut créée le 6 octobreem9pdralléle des
négociations d’adhésion. Elle s'inspire en partie du projet de conféhéddfendu par
Francois Mitterrand au début des années 1990. La Conférence européeméersepour la
premiére fois & Londres le 12 mars 1998 avec les Etats memidhgsida ainsi que tous les
pays européens ayant vocation a adhérer a I'Union et liés a ellm gecord d’association.
Elle forme une enceinte multilatérale ou se déroulent des coimdtablitiques, notamment
dans les domaines de la politique étrangére et de sécurité conirit®E€), de la justice et
des affaires intérieures ainsi que de la coopération économigégiatale. La Conférence,
auquel la Turquie n'a pas souhaité participer, se réunit chaque anpéesence des chefs
d’Etat ou de gouvernement et du Président de la Commission et, gi lessoau niveau

ministérief™.

Notons ainsi les éléments importants et innovants dans la sratégargissement : les
Partenariats d’adhésion, lesRapports annuels de la Commission, I'élaboration par chaque
gouvernement d’Europe centrale et orientale dPoogramme national pour I’adoption de
I’acquis (NPAA) et de sous-programmes par secteur et, enfin, la patiicipau dialogue
politique. En outre, I'assistance fait I'objet Beogrammes par paysréunissant I'ensemble
des projets pour I'année en cours, discutés lors des comités aa dd4AARE. Nous avons
mentionné plus haut qu’en attendant de cerner la véritable nature tde«geiuvelle
méthode », plusieurs auteurs I'ont nommée « gouvernance de I'élargissétheCette
méthode n’est en fait pas si nouvelle que cela. En effet, plusiéanerés empiriques et les
entretiens que nous avons réalisés avec des fonctionnaires eutGpéemrment quea
Commission sest inspirée d'une méthode spécifigue axée sur la négociation,

I’ apprentissage et la contrainte morale (shaming): la méthode ouverte de coordination

470 SCADPIus, « Introduction: Elargissement », htquibpa.eu.int/scadplus/leg/fr/lvb/e40001.htm

471 ENGERT Stefan, KIOBEL Heiko, SSHIMMELFENNIG Franck, “Costs, commitment and compliance.op, cit,
2003; DMITROVA Antoaneta L., “Enlargement Governance and IngituBuilding in Central and Eastern
Europe...”,op. cit, 2002, p. 8.

472 Entretiens au sein de la DG Elargissement, a0fB2 avril et mai 2004.
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(MOC)*" Cette méthode, qui tire ses origines des réformes de la politignétaire et de la
politique sociale, a été discutée lors du Sommet de Luxembourg en 18ficielement
nommeée ainsi lors du Sommet de Lisbonne en 2000 consacré aux politiqudsssdtle
entraine I'élaboration de lignes directrices européennes et d& lattsindre(benchmarks)
élaborés sur la base des expériences nationales et soutaclessus d’apprentissage par la
mise en réseau d’acteurs. Les progrés dans la mise en ceuvéevalogs et réajustés en
fonction des résultats atteifits Dans I'esprit de la « nouvelle gestion publique », la MOC
promeut ainsi I'échange des meilleures pratiqueest(practicesentre Etats membres afin
d’encourager la convergence des systemes nationaux a partir pi&seroes les plus
efficaces et les plus éprouvées. On retrouve des élémentsédatiactes de la nouvelle
gestion publique et de la méthode ouverte de coordination dans la stchéégligissement de
1997, en particulier dans les procédures de suivi des négociations d’adhéRaespect des

criteres d’adhésion, et dans les politiques d’assistance aux pays candidats.

En effectuant un paralléle avec les instruments mis en placdgsopolitigues économique,
monétaire et sociale, on réalise que la stratégie d’élargesst énoncée lors sur Sommet de
Luxembourg du 12-13 décembre 1997 reprend en quasi-totalité les critel@snd¢hode
ouverte de coordination (MOC), aussi bien dans le cadre des négoacibdidnésion (1998-
2002), que des programmes de coopération PHARE, ISPA et SABARQuelques
semaines auparavant, le Conseil européen extraordinaire sur I'etopR0-21 novembre
1997 avait inauguré le recours a « une méthode novatrice » pour la politiberplei, telle
gue prévue par larticle 128 du Traité d’Amsterdam. Ainsi, en croiesntonclusions de
novembre et décembre 1997 ainsi que la littérature sur la MAG, les similitudes sont

frappantes.

73 Sur la MOC, voir par ex. : DLA PORTE Caroline, ®CHET Philippe (dir.),Building Social Europe through the
Open Method of CoordinatignBruxelles, Peter Lang, 2002;0BRIGUES Maria J., “The Open Method of
Coordination as a New Governance Tool”, ireL® Mario (ed.), Special issue “ L’'Evoluzione dellavgonance
europea ",Europa/Europe (2-3), 2001, pp. 96-107; @&TSCHY Janine, “The European Employment Strategy :
Genesis and Developmen&uropean Journal of Industrial Relations (2), 1999, pp. 117-37; HERJames
“Open Method of Coordination: Functional and PodtiOrigins”,ECSA Reviewl 3 (3), 2000, pp. 2-7.

" MosHERJames, “Open Method of Coordination. of. cit.2000,p. 3,

475 TULMETS Elsa, “The Introduction of the Open Method of Gtination in the European Enlargement Policy :
Analysing the Impact of the PHARE/Twinning Instrumtie European Political Economy Revie®, (1), 2005.
WWw.eper.org

478 Conclusions du Conseil européen extraordinaire '&mploi du 20-21 novembre 1997 & Luxembourg ;
Conclusions du Conseil européen de Luxembourg dd3l2iécembre 1997. Rappelons que le Sommet de
Luxembourg est un Sommet clé dans la politiqueadigésement a I'Est, puisqu’il marque I'ouvertufécielle
des négociations d'adhésion.

*" TRUBEK David, “The Open Method of Coordination : Soft Lawthe New Architecture for Governance of
Social Policy in the EU"Qutline of ResearghL8.2.2002.
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T 20. Comparaison avec la MOC Emploi (1997)

Politique del’emploi (Luxembourg, 1997) Politigue d’ élar gissement (« Agenda 2000 », 1997)
Objectifs européens Partenariat pour I'adhésion
Plans d’action nationaux Plan national d’adoptier’’dcquis (PNAA),

Plan d’action pour le renforcement des capacités
administratives et judiciaires

Cycles de politique annuels ou bi-annuels Cycleséimciation, programmation de 'assistance

Buts a atteindre / échange de bonnes pratiques | Benchmarkslans le PNAA et les contrats de jumelage /
échanges de bonnes pratiques par les jumelages

Consultation des partenaires sociaux Consultasnpartenaires sociaux au niveau national
et de 'UE (Commission)

Rapports de progrés par la Commission Rapportsedspar la Commission

Indicateurs lorsque I'acquis ne le précise pas ekistes DG de la Commission (« cartes routiéres »),

contrats de jumelage

Sources Notre schéma. Conclusions du Conseil europégaaxlinaire sur I'emploi du 20-21 novembre 1997,
« Agenda 2000 » et documents de stratégie de larizsion.

- Tandis que la MOC Emploi prévoit « I'existence d’objectifs eurnpée I'adhésion
est soumise a la conditionnalité dans tous les domaines d’activitéunautaire, les
objectifs individuels de réformes sectorielles sont fixés danPaeenariat pour
'adhésion ;

- Les «plans d'action nationaux » sont remplacés par un Plan natiadapton de
I'acquis (PNAA) que les Etats candidats élaborent eux-mémes ;

- On retrouve « les cycles de politique annuels ou bi-annuels » daadréedes cycles
de négociation d’adhésion et de programmation de l'assistance PHARE, et
SAPARD ;

- Les «buts a atteindre et I'échange des meilleures praticpeag présents a travers les
benchmarksdéfinis dans les PNAA et les « bonnes pratiques » présentéesedans |
contrats de jumelages institutionnels ;

- Les «consultations des partenaires sociaux et de la soeidé>sont menées dans
les Etats candidats pour la réalisation de stratégies etads @& gestion sectorielle,
mais aussi avec la Commission dans certains secteurs comme l'environnement ;

- Les «rapports de progrés réalisés par la Commission » s&upBhpports annuels
de la Commission sur les progrés réalisés par chague candidat ;

- Enfin, «les indicateurs communs » sont fournis dans le partenaitésion et le

manuel des jumelages lorsque I'acquis n’est pas précis.
Par ailleurs, la MOC définit des objectifs permettant uneleweé coordination, sans jamais

indiquer le chemin a suivre pour atteindre ces buts, qui releve dassihtérieures du pays

participant au processus. Parmi les résultats attendus, on troweeoisaement de la
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coordination entre les agences gouvernementales, I'élaboration ds m@gimettant de
résoudre les difficultés existantes et de renouveler les coanegss le renforcement
d’initiatives locales par la délégation de compétences, le remiemt des relations
publiques-privées, le développement de nouveaux discours, une participatioanteoissla
société aux décisions pour en accroitre la Iégitimité, et suetaudordination des politiques
des Etats membres au niveau européen pour obtenir des politiques plussdti@biame
nous le constaterons dans d’autres chapitres, 'ensemble de cestslést présent sous une
forme ou une autre dans la politigue d’élargissement de 'UE. Lawglafpement est en
particulier soutenu par les programmes de coopération européens, qussdéfindivers
cadres d’action pour la réalisation de ces objectifs. Nous verronbpiudans quelle mesure
cet ensemble a servi de base a la socialisation des acstuet euest-européens dans la

compréhension, voire I'élaboration de normes communes.

2) L'introduction du partenariat dans la politique de coopération technique :
une priorité accordée a la co-gestion des investissements et du renforcement

des capacités ingtitutionnelles

En 1997, la Commission européenne propose dans son « Agenda 2000 » de restructurer
également l'aide de pré-adhésion accordée aux pays candidats d’Eendrade et orientale.
Sa proposition est acceptée lors du Conseil européen de Berlin en 1999. t@oirtpois
grands chapitres, I'aide européenne s’éléeve a 21 milliards d’eurosappériode 2000-2006
répartie de la fagon suivafte

- programme PHARE : 10,5 milliards d’écus (1,5 milliard d’eurosgmgr A compter
de 1997, il est axé sur les deux priorités essentielles lidasréprise de I'acquis
communautaire ;

- une aide au développement agricole de 3,5 milliards d’euros (500 mdliem®s par
an) (SAPARD);

- une aide structurelle d’'un montant de 7 milliards d’euros (1 mulliBeuros par an)
dont I'objectif premier est d’'aider les pays candidats a se gelper des normes
communautaires en matiére d’infrastructures, notamment dans lesndsndes
transports et de I'environnement, et de permettre en outre deafdseilices pays avec

les modalités de mise en oeuvre des actions structurelles (ISPA).

478 |
Ibid.
479 SCADPIus, « Introduction: Elargissement », htquibpa.eu.int/scadplus/leg/fr/lvb/e40001.htm
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En introduisant également des méthodes de co-gestion de I'assitdaDGElargissement a
voulu anticiper, d'une certaine facon, la suite d’événements et d’d@ictissqui ont conduit &
une perte de légitimité progressive de la Commission Sanéelaetiémission collective des
Commissaires en 1988, La méthode ouverte de coordination n'a pas seulement inspiré la
création d’'une nouvelle méthode de négociation a I'adhésion, elle a doninfussaceé la
maniére de gérer I'assistance technique européenne a I'Eséfdrene des cadres d’action
s’est concentrée sur le programme PHARE et a été initiée987 par une équipe d’'une
dizaine de fonctionnaires constituée par Francois Lamotife@uelques fonctionnaires de
la Commission, a I'époque chargés des relations avec la Polognédm un programme
d’action en 10 points (« Les 10 commandements de PHARE ») qui a inapiétorme
inscrite dans '« Agenda 2000 » (voir annexes). L'idée principale caitsi&t ne plus
programmer l'assistance en fonction de la demgddenand driven)mais des besoins de
'adhésion(accession driven)Les « 10 commandements de PHARE » ont servi de base a la
réforme du programme notamment en matiére de priorités politiqupspgimmation et de
gestion financiere du programme. lls suggéraient déja d'introcuickdngement de logique
de la transition vers lintégration des PECO en remplacant bappr par la demande
(demand driven)par une approche orientée vers l'adhésfancession driven)Prenant
modéle sur les politiques bilatérales de coopération des Etatsrexres buts a atteindre ont
été pré-définis par la Commission dans le cadre des comité&stienget des diverses DG. lIs
ont été discutés avec les Etats candidats et agréés en commamtnla définition de
programmes et projets d’assistance techniques sur cette basendNdésaillerons pas ici
'ensemble des procédures techniques et de gestion introduitesrpforiae de 1997, qu'il
est possible de consulter dans le Manuel des procédures PEfAREntroduction
concomitante de la notion de partenariat comme moyen de justifieulzelle stratégie de

pré-adhésion nous parait bien plus intéressante & afiflyser

80 Une partie de cette réforme a fait I'objet d’'unealéation ultérieure de la Cour des CompteUR DES
COMPTES EUROPEENNE Rapport spécial n° 21/2000 sur la gestion des paiognes d'aide extérieure de la
Commission (en particulier la programmation pays plréparation des projets et le réle des délégajoR000.
http://eca.eu.int

81 Nous avons mené des entretiens semi-directifs amepeu plus de la moitié des membres de cettepéqui
Entretiens, DG Elargissement, EuropeAid, avril 2(@8rier 2004 et juin 2004, Bruxelles.

“82 COMMISSION EUROPEENNE Practical Guide to PHARE, ISPA and SAPARD, ContRiceduresdéc. 2000.
http://europa.eu.int/comm/europeaid/tender/ges0a2pg/pg_phare_en.p(d.10.2004)

“83'Sur lintroduction de la notion de partenariat slaa politique d’élargissement, voir par exempRELLIER
Iréne, « Le concept de partenariat et le dialogoktigue. La Commission européenne et I'élargissanue
I'Union », Anthropologie et Société®6 (1), 2002, pp. 139-157 ;Adcou Gérard, « Introduction », dossier sur
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Pour appuyer les nouvelles priorités,niation de partenariat a en effet été mise en avant
dans I'ensemble de la stratégie rénovée et répondu a la nédessiti@ux comprendre les
besoins locaux suite aux échecs constatés des programmes de ioyopénatne PHARE.
Telle que congcue dans le domaine de la coopération extérieure, la detipartenariat
implique une relation de coopération fondée sur les principes de la itduttadle I'égalité
qui peuvent couvrir différents aspects de la relation de coopération depdiicision
politique et la planification jusqu’a la mise en ceuvre et I'évaloatC’est singulierement au
niveau stratégique que les principes du partenariat trouvent leom ié&tre en développant
dans le pays partenaire le sentiment d’une appropriation des isgatégiéveloppement et la
diffusion de formes de décision pluralistes et participatite€ette notion est également
présente dans les politiques internes de 'UE, comme la politique des farudgrsts, et a été
réaffirmée comme notion clé lors de la réforme récente de pelitiqué®® La prise en
compte de la notion de partenariat dans la politique européenne de coop&esti traduite
par diverses mesures de politique publique. Ainsi, la nouvelle stratégmé-adhésion a
introduit un renforcement de la décentralisation et de la déconoemtda la politique de
coopération. La réforme du programme d'assistance PHARE, tellesogissée dans
I'« Agenda 2000 », a restructuré la coopération européenne a I'Est autdeuxd@riorités :
la capacité institutionnelle (30 % du budget) et l'investissement (#u%budget). Les
modalités de la réforme ont été inscrites dans les lignestrities de mise en ceuffée
portant modification du réglement PHARE n°3906/89 de 1989, élaborées par tais3mn
conformément au reéglement n°622/98 du 16 mars 1998 qui fixait le cad@ssistince de
pré-adhésion. Le volet financier pour la période 2000-2006 n’ayant été nég@aeiéSommet
de Berlin de 1999, les instruments de pré-adhésion n'ont commenceéudlisiés dans leur

version actuelle qu'a partir de 2069

« L'élargissement de la Communauté européenne ectspadministratifs et juridiques >Revue d'études
comparatives Est-Oues?3 (3), sept. 2002, pp. 5-10.

484 COMMISSION EUROPEENNE “Agenda 2000, Pour une Union plus forte et pargé” (COM (97) 2000 final),
Bulletin de 'UE Supplément 5/97, Luxembourg, OPOCE, 1993MRISSION EUROPEENNEANNual Report 2001
from the Commission to the Council and the EuropPamliament on the EC Development Policy and the
Implementation of the External Assistan€OM(2002) 490 final), Bruxelles, 12 September 2002
(http://europa.eu.int/comm/europeaid/reports/indetitm).

“85 HoLDEN Patrick, “The European Union’s MEDA Aid Programnwéhat Kind of Development Partnership?”,
2003, p. 1 (http://www.edpsg.org)

“86 \oir par exemple : HOGHE Liesbet, « EU cohesion policy and competing mo@élsuropean capitalism »,
Journal of Common Market Studje6 (4), déc. 1998, pp.457-477.

“87 COMMISSION EUROPEENNEDGIA, Guidelines for Phare Programme Implementation im@idate Countries,
1998-99 Bruxelles, 27 mars 1998.

88 COMMISSION EUROPEENNE REVUE 2000 du Programme PHARE, Renforcer la prépamade I'adhésion
(C(2000) 3103/2), Communication de M. VerheugemBHes, 2000, _(http://europa.eu.int/enlargement)
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- décentralisation et déconcentration dela politiqueal’ Est

Le processus deécentralisation prévoyait la création de nouvelles institutions dans les pays
receveurs permettent a ces derniers de participer a la idéfiatta la gestion des politiques
européennes leur étant destinées. Dans le cas des pays candptatgdsus a été pousse a
son extréme. D’aprés les lignes directrices PHARE de*¥998 décentralisation a impliqué
le transfert au pays receveur de la responsabilité de I'autoritéactante de la Commission,
notamment par le passage d’'une procédur@ntea une procédurex postde contréle de
I'utilisation des fonds communautaires. Une fois devenu membre, chaquecaaislat
devait en effet disposer d’institutions préposées a la gestioomts communautaires (fonds
structurels, de cohésion, FEOGA). Le Coordonnateur national de l'aig@nsable de la
coordination lors de la programmation et du suivi des programmeggétaitalement un haut
fonctionnaire nommé par le gouvernement. L'Office national des autonsale plus
souvent rattaché au ministere des Finances, était responsablgedéida du Fonds national
qui draine les fonds européens depuis 1998. Les agences de mise en amntreqéant a
elles, situées dans un ministére ou une administration et avaient vocatistearagime apres
I'élargissement. Enfin, I'Unité centrale de financement et dsgtaon des contrats (CFCU) et
qguelques agences de mise en ceuvre (développement régional, trangpeitoginement)
étaient chargées des appels d'offre et des éléments consadtseprogrammes. D’apres la
Commission, le processus devait permettre d’accroitre la tremsgades opérations, d’éviter
la dispersion des fonds et, surtout, de s’appuyer sur des institutiageretes de mise en
ceuvre qui deviendraient responsables de la gestion et de la miserendes programmes
européens une fois le pays devenu membre. Cependant, le saut vers umalidatienttotale
représentant un long processus d’adaptation, la phase de sortie des psoPE¢tAIRE s’est
prolongée au moins trois ans apres I'élargissement dans le dadee « facilité de preé-
adhésion ». En s’appuyant sur I'expérience des précédents élargitssemedes pays comme
'Espagne et le Portugal, et méme I'Autriche, avaient mis ofippsea trouver leur « vitesse de
croisiére », il était déja prévisible que les PECO mettentiguitss années a assimiler les
mécanismes internes de I'Union européenne, en particulier dans lendashedia gestion des
politiques redistributives (fonds de cohésion, FEOGA). Lors de cette pfedaptation aux
regles de fonctionnement de I'UE, un rble central est revenu augatiélés de la
Commission dans les pays candidats et aux experts des Etats membres.

489 COMMISSION EUROPEENNE Guidelines for Phare Programme Implementation imdidate Countries, 1998-
99, Bruxelles, 27 mars 1998, pp. 14-15.
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Il est possible d'interpréter l'accélération de ¢Bconcentration comme une autre
conséquence de l'irruption de la notion de partenariat dans la coopératipéenne. Bien
gue les précédentes réformes aient également prévu ce mécamisdéeoncentration, il
manquait jusqu’en 1997 d’envergure. La réforme de 1997, couplée a la ciS89jea eu
raison des résistances des services centraux de la Commissiomégiecux de céder
certaines de leurs prérogatives aux délégations. En effetighess |directrices PHARE de
1998%° définissaient la déconcentration comme un processus nécessitaandfert de
compétences des services centraux a Bruxelles vers les tidégde la Commission a
I'étranger, compétences qui se situaient essentiellement aw nigsgprocédures. En 1999, le
plafond jusqu’auquel les délégations étaient compétentes pour approagpeesd’offres et
les contrats a la place de la Commission est passé de 500 00@ &unu#lions d’euros. En
octobre 2000, les délégations sont devenues responsables de I'ensempeided affres et
des contrats standards quel que soit leur montant. Cependant, lessseevitaux de la
Commission détenaient encore de vastes pouvoirs. Dans le cadre deEPHARG
Elargissement restait compétente pour la politique générale ptogrammation ainsi que
pour les transferts financiers vers le Fonds national. Les budgetsragrammes de pré-
adhésion ne sont pas directement gérés par les délégations, saujuplmures lignes

budgétaires mineures.

En résumé, la décentralisation a principalement eu pour but de « rdsleesa le pays
receveur en lui permettant d'accroitre sa participation abbédion et a la gestion de la
politique entreprise, la déconcentration de répartir les centpesudeir de la Commission et
de rapprocher les institutions européennes du « terrain » afin de maxuaiquer avec le
partenaire et de comprendre ses besoins. Déja présentes dansédenpescréformes, ces
idées n'avaient pas trouvé jusqu’ici de réelle traduction pratique, naatren raison du réle
centralisateur de la Commission a Bruxelles, tel que lerRarieeuropéen et les rapports de

la Cour des Comptes européenne l'ont mis en valeur.
- De nouveaux programmes de coopération axés sur les besoins del’adhésion

Alors que le volet «investissement » des programmes a continué teoriorc selon les

regles du marché (appel d'offres), la partie « renforcementutistinel » s’est uniguement

“0bid, p. 14.
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concentrée sur la reprise effective des criteres d’adhésien egrticulier de I'acquis en

recourant notamment aux instruments de la Méthode ouverte de coordination (MOC).

En 1997, 'Agenda 2000 avait proposé la création de deux nouveaux instrumemtgefia
ISPAet SAPARD pour compléter levolet investissementCes deux instruments financiers,
agréés en 1999, avaient pour but de soutenir la réalisation d'invesiigsasans les secteurs
de [l'agriculture (SAPARD) et des transports et de I'environnené®@PA). Chaque
programme devait permettre d’'assurer la transition du statuamdidat vers celui d’Etat
membre dans le sens ou il devait promouvoir la construction d’institutiéosssaires au
fonctionnement du systéme de redistribution européen. Ainsi, ISPA aigeami la création
de structures en anticipation des fonds de cohésion, SAPARD en aitticigat Fonds
européen d'orientation et de garantie agricole (FEOGA). Le taldedessous présente les
correspondances approximatives entre les instruments de pré-adhédem sttuctures
redistributives de I'Union européenne. Le budget pour la période 2000-2006 avait
pratiguement triplé par rapport aux 6,7 milliards d’euros accordésoguaprme PHARE a
Cannes pour la période 1995-1999.

T 21. Lesinstruments de pré-adhésion (2000-2006)

Avant |'adhésion Apres|’adhésion

PHARE (env. 1,5 Md d’euros/an)

— Institution building investissements liés a I'acquis | — Capacités institutionnelles, administrative

communautaire et judiciaires
— Investissements pour la cohésion régionale — Fonds européen pour le développement régional
(FEDER)
— Investissements pour la cohésion sociale, etc. — Fonds social européen (FSE), etc.

ISPA (env. 1,04 Md d’euros/an)

— Environnement — Fonds de cohésion, environnement et transport
— Transports

SAPARD (env. 520 M d’euros/an)

— Agriculture — Fonds agricoles FEOGA (PAC)

Source: Indications du coordinateur du programme PHAREA#emagne, entretien, 30 janvier 2003. Tableau
traduit et adapté par nos soins.

La Commission européenne, chargée de surveiller le respect w@esscde Copenhague et
responsable de la mise en ceuvre des réformes administrativele dadse du programme
PHARE, n’était pas entierement préparée pour ces nouvelles gcipasticulier sur le plan
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institutionnel. Comme vu plus haut, la législation communautaire ne adn&f'échelon
supranational aucun pouvoir particulier s'agissant de I'administrationgpebét de la mise
en ceuvre de l'acquis. A quelques restrictions pres, 'administratioigpabklevait donc de
la responsabilité des Etats membBteésLa Commission nayant donc qu’une expérience
restreinte en matiére d’application directe du droit communautdirde compétences
administratives nécessaires a cet égard, il n'est pas surpdmaonstater qu’'avant 1997 les
aides de pré-adhésion de I'UE et ses Etats membres accordéde damaine des réformes
administratives dans les PECO ne répondaient a aucune strat@giaationale et restaient
peu coordonné¥. En 1998, la Commission a inscrit & I'agenda la question des réformes
administratives — « bien qu'il n’y ait pas de stratégie clagmndéfinie [dans ce domainéf’s

— pour répondre a un rapport critique de la Cour des Comptes européennenNaise
obstacle de taille se posa a la Commission : juridiguement, étaitnpas en mesure de
vérifier si les Etats candidats étaient capables de nettreuvre I'acquis tant que ces Etats
disposaient du statut de candidat. Tant que les Etats candidaisntedes Etats tiers et
souverains, les institutions européennes n’‘avaient aucun moyen d'user ca@sismés
classiques de sanction, ni d’intervenir dans les affaires intésiele ces Etats, pas méme par
le biais des accords d’association, ni des accords de parten#adhésion, qui ne sont
juridiguement que des accords internationaux. A la fin des années 19@dnais3ion et les
Etats membres commencerent a recourir a l'argument de laacoafi en 2002, la
Commission qualifia par exemple la question des capacités iimstitatles de « préalable
essentiel a lindispensable esprit de confiance mutuelle dans |elpweh s’inscrire
'adhésion $* Plusieurs fonctionnaires de la DG Elargissement ont confirmgote par
entretien et insisté sur la crainte de voir les Etats casdidapas remplir leurs engagements
définis dans ces accofd@® C'est aussi une des raisons pour laquelle les mécanismes de
contrélea priori de l'acquis ont été renforcé en accordant prés d’'un tiers de tayeli
d’assistance au renforcement des capacités institutionnelletiradpal998. La nécessité de
trouver des solutions avant I'adhésion a inauguré une réflexion sugikskement du champ

de la coopération et sur ses outils ainsi que « sur les moyens ditgesed’une expertise

491 HATJIE Armin, SCHWARZE Jiirgen (dir.) EU-Kommentar Baden-Baden, 2000. Voir Art. 10, marginal n°34, p
307.

492 COMMISSION EUROPEENNE An Evaluation of PHARE Public Administration RefoRmogrammes : Final
Report 1999. http://europea.eu.int/comm/europeaid/eviminaeports/PHARE/951465.pdf

493 CouR DESCOMPTES EUROPEENNE« Rapport annuel relatif & I'exercice 1999 : rapsur les activités relevant
du budget général accompagné des réponses déstimst »,Journal officiel de I'Union européenn€ 342, £
décembre 2000, p. 154.

% 1bid, p. 10.

“% Entretiens DG Elargissement, avril 2003, juin 2004
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adaptée et de travailler en rése&li ¥cf. Chap. Il), ce qui n'a pas été sans susciter de

nombreuses réticences du c6té des candit@ts Chap. IV et V).

L'inscription de la conditionnalité administrative, sorte de quatriéritére d’adhésion inscrit
en 1995 dans la nouvelle stratégie d’élargissement, mais qui n'a sauégitimité qu’en
1997, s’est traduite par la naissance d’'un nouvel instrument ayant poerréaotorcement
des capacités institutionnelles des pays candidats : les jumelages administratifs, plus connus
dans leur version anglaise sous le nonmTdénning®® Les jumelages avaient précisément
pour but d’'aider les Etats candidats a reprendre I'acquis commueguaailenvoi d’experts
de long terme issus des Etats de I'UE dans les institutionsguesl des Etats tiers. Sous la
pression des experts du programme SIGMA (OCDE3 capacités administratives
horizontales, nécessaires a I'entiére participation des futursoree aux politiques internes
de 'UE, ont suscité pour la premiere fois I'attention de la Cassimmn, qui avait jusqu’ici
privilégié une approche verticale de ces capacités. En 1998, leemamiords de jumelage
étaient passés entre ministeres, agences gouvernementalessatiqganiprofessionnelles,
autorités a vocation européenne, régionale ou locale, permettantdaantisposition de
longue durée de fonctionnaires des Etats membres dans 'organisatiolodnoendes pays
candidats. L'expérience des jumelages institutionnels avec lsxaaglidats a donc constitué

un des principaux éléments de la réforme de la coopération en terme de partenariat.

Les jumelages institutionnels ont des origines multipleseur principal concepteur, Claude
Cornuau, affirme s’étre inspiré de son expérience de travaillaBangue mondiale et de sa

participation a la réforme interne du ministére frangais desnEes de 1998 et de ses

% RICHARD J., « La place de la réforme de I'Etat dans la éomjon administrative internationale », numéro
spécial « La coopération administrative internalens,Revue francaise d’administration publique€ 100, oct.-
déc. 2001, p. 669.

“97 Parmi les « questions fréquemment posées », unpoEsiers fascicules de présentation des jumelages
mentionne, par exemple, celle qui suit: «Y a4l risque d'impérialisme culturel ? ba réponse insiste de
nouveau sur la notion de partenariat en indiquamet gles pays candidats sont associés a touteddpes du
processus de jumelage, de I'évaluation des besoide I'élaboration d’'un programme de travail suies progrés
réalisés. En outre, le jumelage ne consiste paspler le systéme d’'un seul Etat membre au mirdsdérn pays
candidat. Au contraire, il encourage la diverditgns des limites raisonnables. (...)GOMMISSION EUROPEENNE
Jumelage : un instrument d"institution buildindascicule d'information, déc. 1998, p. 5.

98| existe trés peu de travaux sur les jumelad®@sFoIL Francois (dir.), « Les instruments de I'élargissatrde
I'Union européenne »Critique internationale (25), oct. 2004 ; @BACH SusanneTwinning-Konzepte in den
EU-Férderprogrammen. Konzepte, Beurteilung und Zftsperspektiven partnerschaftlicher Zusammenarbeit
Diplomarbeit, Freie Universitat Berlin, mai 2003irDProf. Dr. Eberhard Sandschneider (Erstgutaghterof.

Dr. Werner Véth (Zweitgutachter).

99 Entretiens avec différents fonctionnaires de laEl&gissement, avril 2003.
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capacités de coopération extérieures par le biais 'agenceTBBE’. Les priorités de la
méthodologie développée par ADETEF au milieu des années 1990 concordefat em ef
plusieurs points avec I'esprit des jumelages qui promeut la misgseau entre praticiens. En
1996, Jean-Luc Pain, directeur du Budget, affirmait vouloir défendre « une lecamgtoche
méthodologique des actions de coopération internationale » autour des cincspivitss :
développer la coopération entre colléegues, approfondir la relation de dompéraadaptant
les solutions au terrain, insérer la coopération dans la longue duxéssifdir les
interventions et les rendre complémentaires et, enfin, savoir éabbreonduire des

projets®’. Désormais, comme I'explique Claude Cornuau :

« avant toute considération sur les moyens, il fiaterroger sur ce que doit étre aujourd’hui
I'assistance technique. Il n'est plus questionrivar avec des modéles qui fonctionnent en France
et de vouloir les transposer dans les pays béaiési sans chercher a les adapter au contexte

local »°2
Consacrée idée directrice de la politique d’élargissement, cdiatieste le nom donné aux
« Partenariats d’adhésion », le partenariat est censé promouvoir s@esprconsidération
accrue des nécessités du terrain par le biais de mécanisapgsedtissage mutuels. Nous
verrons plus loin si cette évolution des idées a traduit une réelletién des pratiques et

guelle a été son efficacité concréte.

Comment le recours au partenariat et a la MOC sSest-il traduit dans le processus
décisionnel des jumelages? Instrument innovant de la coopération extérieure européenne,
les jumelages s’appuient, dans leur programmation comme dans Eiemupeuvre, sur de
nouvelles formes et méthodes de gouvernance ayant servi a réfamsnes politiques
intérieures a I'Union européenne et a produire des élémeststdawdans des secteurs peu
communautarisés. Les méthodes mobilisées pour la programmatiomisel&n ceuvre des
jumelages relévent tant de la « gouvernance par la persuasioourgrad’expertise) que de

celle « par la diffusion des meilleures pratiquéd »+'introduction de nouvelles procédures

% Entretien & I'Association pour le développemens dehanges en technologie économique et financiére
(ADETEF), ministeres des Finances et de I'IndustPieris, avril 2002.

91 paiN Jean-Luc, « Une profonde évolution méthodologicaresda coopération : 'exemple de I'assistance a la
mise en place de Trésors publics en Hongrie eta8lgie »Politiques et Management Publit4 (1), mars 1996,

pp. 55-66.

%2 Entretien avec Claude Cornuau, Paris, avril 2G(EG©E, “Assistance technique : une réforme qui s'impose”
La Lettre d’Egide n® 26, avril 2002._(http://www.egide.asso.friérgices/actualités/lettre/L26/dossier126jhtml)

%3 pour reprendre la classification de Mario Teldj distingue trois types de « soft governance »r. lpa
persuasion, par la consultation, par la diffusies cheilleurs pratiques.efo Mario, « Combiner les instruments
politiques en vue d'une gestion dynamique des dités nationales Jean Monnet Working Papg(6), 2001.
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sous l'impulsion de Francois Lamoureux, vice-directeur générdD&IA de la Commission,
a entrainé le recours systématique a des documents qui servantele d'action et aux
évaluations. L’ensemble de ces procédures est défini dans le « MEsugimelages™%’
pour permettre aux Etats membres et candidats d’assimitémiarche a suivre, mais aussi
d’identifier les secteurs et chapitres de I'acquis nécesdaamdalisation de partenariats. Au
niveau de la définition des normes, la Commission a eu en parti@dairs aux résultats de
la MOC dans des domaines ou I'acquis communautaire était jusqu’gitigaaistant comme
la gestion publique, les affaires sociales, justice et affamtérieures, et : 'annexe 2 du
Manuel des jumelages liste par exemple les « mesures commulgeda> politique de
cohésion économique et sociale. En sus, a diverses reprises au daysodédure, les Etats
membres sont amenés a présenter leur « modeéle » juridique expéderce d’'application
de l'acquis dans un domaine précis. En premier lieu dans la propositipmdige qui
indique le contenu détaillé de la coopération juridique et administrainesagée et
'expérience des experts auxquels la mission sera confiée. dondsdieu a travers leur
présentation par les experts, qui est évaluée par les représelgsupays candidats et sert de
fondement a la décision finale. Surtout, la Commission actualisdiegnent des données
statistiques, qu’elle rend publiques sur le site internet de laER@issement, et met en
valeur les résultats des pays membres pour chaque appel a contribumspnles jumelages
contribuent & dégager les bonn@mwod practices) voire les meilleures pratiquedbest
practices)des Etats membres qui serviront d’exemple aux réformes imstitetles des Etats
candidats dans un secteur particulier ou pour la transposition d’'unéveing@cise. Comme
nous le verrons dans le chapitre 1V, les Etats candidats peuvenk &irs leur marché » en
fonction des affinités, des similitudes observées avec leur progigersy ou tout simplement
de la renommée des solutions présentées. Le nouvel instrument degyasnestitutionnels
PHARE employé a partir de 1998 constitue un sujet d’étude fort isgéredans le sens ou
son introduction a exercé un impact aussi bien sur les Etats candidats (Chap. IV)que sur
les Etats membres (Chap. Il) chargés de présenter leurs modéles nationaux. Il consiiue
traduction directe du changement de méthode mentionné plus haut en insistant sur la

mise en réseau et le partenariat entre professionnels.

%04 CoMMISSION EUROPEENNE Preparing Candidate Countries for the Accessioth® EU — Institution Building

— A Reference Manual on “Twinning” Projectsnanuel en ligne sur le site de la DG Elargissémen
http://europa.eu.int/comm/enlargement/pas/twintitg/ (fév. 2002)

% Entretien, service des jumelages & la DG Elargissé Commission européenne, avril 2003.
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En résumé, l'inscription en 1997 de la notion de partenariat dans Imeéftar la coopération
européenne a I'Est a conduit a la mise en place dune politique de
décentralisation/déconcentration qui permet de rapprocher I'action comtawealu terrain

et de multiplier les lieux d’exercice du pouvoir par le biaisd##égations de la Commission.
Elle a également occasionné des innovations par I'élaboration de noumefiurments de
coopération destinés a renforcer les capacités institutionnelelfges PHARE) et les
investissements (ISPA et SAPARD). Ces éléments ont étdiqueiment accepté par le
reglement de coordination de 1999 (1266/99) qui approuve officiellement léls diétda
réforme de l'assistance européenne a 1¥stes chapitres suivants détailleront de quelle
maniére l'introduction de cette politique et de ces instrumentmdud les Etats membres a
transformer leur politique de coopération pour permettre une misesesurée leurs experts
et de leur savoir (Chap. Il), et les Etats candidats a élatlerapuveaux moyens de gérer

I'action communautaire (Chap. IlI-IV).

3) Un « nouveau » mode de gouvernance dans la politique d’élargissement

La réforme de 1997 et les innovations introduites au niveau des cadrésndant inauguré
un «nouveau » mode de gouvernance au sein de la politique d’élargissemegét des
méthodes de la nouvelle gestion publique et en particulier de la métwdete de
coordination (MOC). La relation unilatérale ou bilatérale ent& let les Etats candidats, qui
caractérisait la gouvernance par I'économie et par le droi€ eoénplétée par une approche
circulaire qui intégre les Etats membres dans le processumogération avec les Etats tiers.
Ce dernier point est justifié par la nécessité d'accroitred’etganiser I'échange de
connaissances pour favoriser la convergence cognitive des acteurs dautealeurs et de
référentiels communs. En raison du statut juridique d’Etat tiegswsterains des candidats, la
MOC a di étre adaptée au contexte spécifique de I'élargissem@ms ce cadre, la relation
entre 'UE et les Etats candidats reste centrale est évéeplpar I'échange de bonnes
pratiques entre les Etats membres et les Etats candidsitgjae par une coordination accrue
entre 'UE et les Etats membres, qui représentent troisseéapart entiere et étroitement liées
dans ce processus.

%% COMMISSION EUROPEENNE Commission Decision on the Review of the Guidelioe$mplementation of the
Phare Programme in Candidate Countries for the &&r2000-2006 in Application of Article 8 of Regidat
3906/89 6 septembre 2002.
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Conformément a l'approche constructiviste de I'action communicativggagsage d’une
situation de négociation a une situation d’argumentation est rendusaiéeg®ur dépasser
les situations de crise dans les négociatfdnka négociation est congcue comme une relation
entre deux parties : il s’agit d'une procédure séquentielle maméensmode dyadique ou
seule compte la reconnaissance mutuelle entre ces deux pardes. |IB cas de
'argumentation, la procédure est séquentielle et la structuterdmunication triadique : les
orateurs et les auditeurs doivent se référer a une autre sattwrdé pour rendre ses
arguments valides. Dans le cadre de I'élargissement, la proct@umgulaire a été créée
grace a la mise en complémentarité de plusieurs instrumésistance technique (PHARE,
jumelages, ISPA, SAPARD), les accords d'association et legtgtes de négociation

d’adhésion.

T 22. Laréformede 1997 : un mode de gouver nance circulaire en matiére d’ élar gissement

candidats

Relations officielles dans le cadre de I'élargissem

1) Négociations d’adhésion, assistance financigtecbnique,

Définition commune de normes et de référentiels

2) Assistance technique, formations, discussioresur

référentiels sectoriels

3) Négociations d’adhésion, définition des objeatié réforme
Définition des programmes d’assistance par pays

membres

Source : Notre schéma.

Chaque péle d’acteur est en contact avec I'espace public européenseke das des Etats
membres et candidats, avec leur espace public national (par exgoypes d’intéréts, ONG,
associations). Les communications entre chaque espace public naitatamgémbre ou
candidat) peuvent avoir lieu directement avec les institutions euroé@mearticulier la
Commission), mais aussi de fagon horizontale entre chaque espacenatibhal. Le plus
souvent, cependant, les relations restent structurées par desmmoaditire acteurs publics
(ministéres, agences gouvernementales) et privés (entrepéigesist ONG). La procédure
inspirée de la méthode ouverte de coordination instaurée entre sggbles se déroule par

étapes et peut étre schématisée comme suit :

07 Risse Thomas, “Global Governance and Communicative Aétiop. cit, 2004.
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T 23. Mode de gouvernancelasein de la politique d’ élar gissement apréslaréforme de 1997
(négociations d’ adhésion et assistance)

La Commissioridentifie les meilleures performances
et les bonnes pratiques en vigueur dans les Etats membres
-> listes d’acquis et de bonnes pratiques
-> définition d'objectifs sectoriels avec les candidats

v

Définition d’objectifs par la présidence du Conselil
Partenariat d’adhésion

v

Publication et/ou diffusion des listes d’acquis et de bonnes pratiques,
de plus en plus souvent établies en commun
Par ex. : Pacte contre le crime organisé,
Evaluation conjointe des priorités de politique économique, etc.

Elaboration du Programme national de reprise de I'acquis (PNAA) et
du Plan d’action de capacités administratives et judiciaires par lecatatislats

v

Etats candidat
-> Définition de positions de négociation sur les chapitres de négociation a I'ordre du jour
- Lancement de réformes politiques (discussions au Parlement...)
-> Elaboration de fiches de projets d’'assistance
Commission et Etats membres/Conseil
-> Définition de positions de négociation sur les chapitres de négociation a I'ordre du jour
- Programme annuel d’assistance par pays arrété en comité PHARE, ISPARBAPA

v

- Négociation par chapitre
- Sélection des projets (jumelages, PHARE, ISPA, SAPARD...)

v

- Avancement des réformes
- Mise en ceuvre des projets d’'assistance

v

Rapport annuel des Etats candidats a la Commission sur I'avancement des réformes

v

Rapport annuel de la Commission au Conseil sur I'état des réformes
et du respect des critéres d’adhésion pour chaque Etat candidat

v

Nouveau cycle :
Elaboration de nouvelles priorités sur la base des rapports de la Commission,
actualisation du Partenariat pour I'adhésion en fonction des réformes réalidéd'€eolution de I'acquis

Source: Notre schéma, réalisé en comparant la procéiildOC Emploi (1997) avec les documents de stratdgila
Commission, complété par les informations obtempagsntretiens.
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En résumé, la procédure de la MOC telle gu’introduite dans la politigl@rgissement se
différencie de la MOC a I'intérieur de 'UE a plusieurs niveaux :
- les Etats candidats participent de plus en plus a la définit®mlgjectifs sectoriels,
mais cette participation n’est pas automatique (cela dépend des secteurs) ;
- I'échange de bonnes pratiques aspriori effectué dans un sens unique, des Etats
membres vers les Etats candidats ;

- les évaluations de la Commission ne concernent que les Etats candidats.

Ce constat montre que la relation circulaire de la MOC (échdegeonnaissances) est
complétée par l'approche horizontale des relations économiques (actassdsciation,
assistance financiere et technique) et I'approche verticalte mhpit (reprise de I'acquis et
des objectifs définis pour I'ensemble des criteres). Le mode de mamee de
I'élargissement est donc fondé sur un processus cumulatif de réfdesecadres cognitif et

d’action de cette politique.

Conclusion

Nous avons montré dans ce chapitre de quelle maniere les cadrdd ebgtaction de la
politique d’élargissement a I'Est ont été définis et ont évoluéoars des années 1990. Nous
avons analysé comment les hommes politiques européens, notammens eamadi@imands,
ont tenté d’'influencer la définition des relations de 'UE avearpe centrale et orientale en
fonction de leurs intérét&@rguing) puis, apres avoir trouvé un compromis sur la définition
d’'une politique d’élargissement, ont avancé divers arguments pour nétpscirmes de
cette politique européenr{pargaining) Face aux différends entre la France et I'Allemagne
en particulier, nous avons défendu l'idée selon laquelle les proposititeEdenmission ont
permis de mettre fin aux désaccords politiques sur la maniégérde les relations de la
CE/UE avec I'Europe centrale et orientale. En définissant un cady@tif (ou référentiel
global) commun aux Etats membres par I'élaboration de critessthébion a I'UE, ces
propositions ont donné corps a la politique de I'élargissement de I'UEsta Nous avons
montré que, loin de rester statique, le contenu de ce cadre cogéitdleé au cours des
années 1990 pour répondre aux évolutions des PECO et du contexte international. Rar ailleur
la Commission a saisi I'ouverture de diverses fenétres d’opportpoité perfectionner et
créer ses propres méthodes et instruments de négociations et dettmo@dec les Etats

candidats. Ainsi, la Commission a joué plusieurs réles dans les pleadégnition et de mise
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en ceuvre de la politique d'élargissement: (a) elle a représentdédiateur entre les
différentes préférences politigues des Etats membres ; (b¥eseises ont concrétisé la
politique annoncée par des mesures de mise en ceuvre ; (c) ils cipgéalgs décalages
probables entre la rhétorique politique et les difficultés technidgiéélargissement. Dans ce
sens, la réforme de 1997 a permis a la Commission de recongriégtimité de son role
central dans la politique d’élargissement aprés une période de MdsIS avons surtout
montré que la réforme de 1997 a pris pied sur un glissement de paradigonné naissance
a un nouveau mode de gouvernance en matiere d'élargissement inspiréé&tbdde ouverte
de coordination (MOC). Dans le chapitre suivant, nous verrons qu’afin ofaecra
cohérence de I'action extérieure de 'UE, de renforcer sanwgitdans ce domaine et de
répondre aux besoins de la MOC, la Commission a également@aisision de développer
de nouveaux réseaux d'expertise, en particulier d’expertise publideea &hsi multiplié les
opportunités de s’appuyer tant sur des organisations internationalesirqua snsemble
d’acteurs issus des Etats membres afin de cumuler les sdercesnaissances sur les PECO
et de perfectionner, par la méme occasion, les outils de miseuer a@e la politique

européenne d’élargissement.
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CHAP II - LA STRATEGIE D'ELARGISSEMENT, UNE TENTATIVE
RENOUVELEE DE COORDONNER L’ACTION EXTERIEURE DE L’UNION
EUROPEENNE ?

A partir de 1998, la Commission lance une stratégie d’élargisgequedéfinit de nouveaux
cadres d’action pour cette politigue. Comme nous I'avons vu dans le chapésenouveaux
cadres s'inspirent de la méthode ouverte de coordination et tendené alégelopper une
maniére de gérer la politique d'élargissement dans l'interactNous partons donc de
I'hypothése selon laquelleplus le cadre d’action s’appuie sur un mode de gouvernance
circulaire, plus le cadre cognitif fait 'objet d’'une convergence sudglept’augmenter la
cohérence et la Iégitimité interne de la politiguear quels moyens les institutions
européennes ont-elles tenté d’accroitre la coordination de la poljigque en assurer la
cohérence ? Quelles ressources ont-elles mobilisé pour vérifieonformité des Etats
candidats aux criteres d’adhésion et mettre en ceuvre les pdgaisistance ? Nous
montrerons dans ce chapitre que la Commission, apres avoir tent@idfacette cohérence
en précisant constamment le contenu de la conditionnalité et de $a@fushapitre 1), a
cherché a coordonner différentes ressources expertes extereesersces pour répondre
aux exigences d'une conditionnalité plus large que la simple regeasBacquis. Cette
démarche avait notamment pour but de mobiliser les acteurs disposa@teXpérience et
d’'une expertise spécifique pour permettre leur mise en résamsela diffusion des bonnes
pratiques dans un secteur précis. Pour ce faire, la Commission lessénobée nouvelle forme
de pouvoir, la connaissance, en s’appropriant des instruments de coopératioppésvear
d’autres organisations régionales et par les Etats memlimedeafegagner la Iégitimité de
son mandat de coordination de I'assistance européenne a I'Est epiffadefficacité de son
actiorr®®

Nous nous intéresserons donc ici en particulier a la phase de nimilidas ressources pour
préparer la mise en ceuvre de la politique d’élargissement. Rrspbase, la Commission
joue un rble central en raison du mandat explicite qu’elle a redi9&n de coordonner les

%8 Christopher Lord et Paul Magnette identifient geaources de légitimité au sein de I'Union : iedte,
parlementaire, technocratique et procéduraleatjisici du troisiéme point, qui renvoie au recoartexpertise
pour atteindre une plus grande efficacité d’actiborbd Christopher, MGNETTE Paul, « E Pluribus Unum ?
Creative Disagreement about Legitimacy in the EUiosirnal of Common Market Studje® (1), 2004, pp. 183-
202.
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politiques d’assistance a I'E&t A ce niveau, les outils d’analyse de la politique étrangére,
développés a l'origine pour appréhender la prise de décision tant edremddi politique
nationale qu’européentd s’avérent peu utiles pour comprendre la phase de mise en ceuvre
d’'une politique extérieurd". En effet, les objets d’analyse ne sont pas les mémes : dans la
prise de décision, il s'agit généralement des grands rendez-vdiggcemrence des Sommets
européens et Conseils des ministres, du role des personnalités poldicagministratives,
tandis que I'analyse de la mise en ceuvre s’attarde plus setdgens entre les organisations

de la politique extérieure, qui interviennent indirectement pendantida ge décision et
surtout activement aprés la décision. Les travaux sur la misesweme des politiques
extérieures de I'UE restent encore rafesout comme ceux qui s'intéressent au partage de
compétences et a la subsidiarité dans la gestion des relatitdrsewges de I'Union
européenne. Or le réle de la Commission s’est étendu a un nombrardraiespolitiques
internes et externes de I'UE, dont les limites sont de plus enflpluss comme dans le
domaine environnemental ou agricole. La question est de savoir si lai€son dispose de
suffisamment de ressources humaines et financieres pour jouer umpdktant de mise en
ceuvré™® C'est la raison pour laquelle nous recourrons ici aux outils decqueipublique et

de la sociologie politique pour appréhender la question de la mise eeraéans la mise

en ceuvre d’'une politique européenne extérieure.

En politique publique, la découverte de I'importance de la phase de miseuere est
souvent caractérisée comme une des innovations les plus importantemaligse des

politiques publiqued® Aprés plusieurs années de recherche suinfmss (élections, partis

9 Sur ce point, voir BBERT Cécile, «La Commission européenne face a I'@asgnent de I'Union
européenne a I'Est : la construction d’'un lead@rshiPolitique européennd3), 2001, pp. 38-60.

10 par ex.: KIODT Michéle, RRINCEN Sebastian (Hrsg.)Understanding the European Union’s External
Relations London/New York, Routledge, 2003; AWE Brian, Understanding European Foreign Poljcy
London/New York, Palgrave, 2001,0RSTER Anthony, WALLACE William, “Common Foreign and Security
Policy: From Shadow to Substance?”, inaMACE Helen, WALLACE William (eds.), Policy-Making in the
European Union (4" ed.), Oxford, Oxford Univ. Press, 2000, pp. 461:49ARLSNAES Walter, S/ITH Steve
(Hrsg.),European Foreign Policy: The EC and Changing Pespes in EuropeLondon, Sage, 1994;LASON
Graham T.The Essence of Decision : Explaining the Cuban iMi€isis, Boston (Mass.), Little Brown , 1972.
*LWHITE Brian, Understanding European Foreign Poli@p. cit, 2001, pp. 39-44 et pp. 53-54.

12 Sur ce point, voir par ex.. WrE Brian, Understanding European Foreign Policpp. cit, 2001;
RICHARDSON Jeremy J., “Eroding EU Policies: Implementation p§a Cheating and Re-steering”, in:
RICHARDSON Jeremy J., (ed.European Union: Power and Policy-Makingondon: Routledge, 1996, pp. 278-
294; HETERSONJeremy J., “Decision-Making in the European Unidiowards a Framework of Analysis”,
Journal of European Public Poli¢y (1), 1995, pp. 69-93;MfrH Steven M., CARKE Michael. (eds.)Foreign
Policy ImplementationLondon, Allen & Unwin, 1985.

B3 WHITE Brian, Understanding European Foreign Poli@p. cit, 2001, p. 55.

14 JANN Werner, VEGRICH Kai, “Phasenmodelle und Politikprozesse: Der Roliycle”, in: SSHUBERT Klaus,
BanDELOW Nils C. (Hrsg.),Lehrbuch der PolitikfeldanalyseMiinchen/Wien, Oldenburg, 2003, pp. 71-104;
MAYNTZ Renate, ,Die Implementation politischer Programniheoretische Uberlegungen zu einem neuen
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politiques, groupes d’intérét, Parlement, culture politique), I'accesé anis sur l'influence
des politigues owutputs(lois, programmes, budgets, mesures politiques et administratives).
Dans le domaine des politiques européennes, cette tendance a éténéeonfiar le
renouvellement des recherches dans les années 1990 que la questiorpale Lien ces
politiques en terme d’européanisation des politiques natichal&ependant, & quelques
exceptions prés, I'ensemble de ces travaux s’est limitéhalyse de I'impact des politiques
internes a I'UE sur celle des Etats membres et s’est enqmr intéressé a I'impact de la
formation d’une politique extérieure européenne sur celle des Etatbmes'®. L'analyse de
la phase de mise en ceuvre prenant en particulier pour objet I'dsggtitionnel et
organisationnel d’'une politiqgue, les outils de linstitutionnalisme sogique et de la
sociologie des organisations tels que mobilisés pour l'analyse démuesl et des

organisations européennes s’avéreront ici particulierementtfiles

Bien que le mandat de coordination des politiques d’assistance asbEseéxplicite, la
guestion de la répartition des compétences dans la mise en ceussepaditijues a rarement
été claire. La Commission s’étant inspirée, a l'origine, deolzpération au développement
pour créer le programme PHARE, elle s’est appuyé sur letearti30U et 130X TUE (art.
180, 181 Traité de Nice) relatifs a la politique de coopération au apperhent pour

développer son réle de coordinafith

«Art. 130U : 1. La politique de la Communauté ddasdomaine de la coopération au
développement (...) est complémentaire de celles qut snenées par les Etats membres

(.. 0

Forschungsgebiet*Die Verwaltung 1, 1977, p. 55 et s.;RRsSMAN Jeffrey L., WLDAvSKY Aaron D.,
Implementation: How Great Expectations in Washingice dashed in Oaklan@erkeley, Univ. of Calif. Press,
1973; EAsTON David, A Framework for Political AnalysigEnglewood Cliffs (N.J.), Prentice Hall, 1965.

*1> MENY Yves, MULLER Pierre, QUERMONNE Jean-Louis (eds.)Adjusting to Europe: The Impact of the
European Union on National Institutions and Polgieondon Routledge, 1996.

*18 Sur l'impact des politiques extérieures europésmsne la politique extérieure des Etats membreds, SaiTH
Michael, “ Conforming to Europe : The Domestic Immpaf EU Foreign Policy Co-operation Journal of
European Public Policy7 (4), oct, 2000, pp. 613-631 pNRA Ben, “ The Europeanisation of Irish Foreign
Affairs ", op. cit, 1999.

17 GEORGAKAKIS Didier (Hrsg.),Les Métiers de'[Europe politique: acteurs et professionnalisation de I'Union
européenne, Strasbourg, Presses universitaires de Strasb@0ff ; BELLIER Iréne, WLSON Thomas M.,An
Anthropology of the European Union: Building, Imaigig and Experiencing the New Europexford, New
York, 2000.

18 Comme le précise Brian White, la Commission n'acdenpétence exclusive que lorsque la politique de
développement concerne la politique commerciale (@3 Traité de Rome). Lgolicy-makingde la politique
d’'aide est par contre partagé avec les Etats memidveiTE Brian, Understanding European Foreign Policy
op. cit, 2001, p. 52.

%19 | A DOCUMENTATION FRANCAISE L'Union européenne élargie. Les Traités de Rom#eeMaastricht, Textes
comparésParis, la Documentation frangaise, 1995, p. 135.
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«Art. 130X : 1. La Communauté et les Etats memboesdonnent leurs politiques en matiére de
coopération au développement et se concertenesws programmes d’aide, y compris dans les
organisations internationales et lors des conf@®muternationales. lls peuvent entreprendre des
actions conjointes. Les Etats membres contribusintpécessaire, a la mise en ceuvre des
programmes d’aide communautaires.

2. La Commission peut prendre toute initiative eufflour promouvoir la coordination visée au

paragraphe 1%°

Ainsi, la politigue de la Communauté est seulement « complémentaireelles des Etats
membres qui peuvent, « si nécessaire », contribuer a la mise endesipregrammes d’aide
communautaire. Il n’existe donc pas de subsidiifin matiére de coopération extérieure.
Or pour que la politique d’élargissement fasse preuve de crédiBil@éecours cohérent a la
conditionnalité par 'UE supposlait] que les décisions prises darsatifs cadres, ainsi que
les actions de I'UE et des Etats membres, ne se contrediseletspanes les autre¥% Les
termes des Traités étant relativement flous, tout comme gioneselon laquelle ces deux
niveaux «coordonnent leurs politiques », il s'agit donc d'une «zone grise »laque
Commission a su exploiter a diverses reprises dans le cadaepdétique d'élargissement.
Le point 2 de l'art. 130X attribue notamment un pouvoir d’initiative adenfission auquel
celle-ci peut recourir lorsqu’elle I'estime nécessaire. Noostrerons dans ce chapitre de
guelle maniére la Commission a utilisé son droit d’initiative’est appuyé a partir de 1997
sur un nouveau mode |égitime de pouvoir, la connaissance, pour renforcerdaatomy
verticale avec les Etats membres et créer des réseaipedise entre les Etats membres et

les pays d’Europe centrale et orientale.

La MOC ayant pour but la convergence cognitive, la dimension pari@pdé¢s acteurs de
tous les niveaux de la société est donc centrale. Ce point eshégaprésent dans la MOC
adaptée a I'élargissement. La Commission, dans la recherche dde de gouvernance
multi-niveaux, s’est en effet appuyée sur d’autres acteurs natiansuies gouvernements
pour mettre en ceuvre les programmes de coopération a I'Est.tératlite actuelle en

relations internationales a mis en avant le réle croissantalesgrs sub-nationaux et non-

20 |pbid, p. 137.

2L ’art. 3B du Traité sur 'UE définit la subsidit comme suit : « La Communauté agit dans lesdanites
compétences qui lui sont conférées et des objamiiféui sont assignés par le présent traité. Desslomaines
qui ne relevent pas de sa compétence exclusiv€otamunauté n’intervient, conformément au princige d
subsidiarité, que si et dans la mesure ou les tilgj@le I'action envisagée ne peuvent étre réalisaniere
suffisante par les Etats membres et peuvent dencaison des dimensions ou des effets de I'actiniisagée,
étre mieux réalisés au niveau communautaire. Idactie la Communauté n'excéde pas ce qui est néeessa
pour atteindre les objectifs du présent traitd.» DOCUMENTATION FRANCAISE L'Union européenne élargie.
Les Traités de Rome et de Maastricht, ..., op.1995, p. 20.

522 guitH Karen, “The Use of Political Conditionality in tHeU’s Relations with Third Countries...§p.cit,
1997, p. 3. (notre traduction)
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gouvernementaux sur la scéne internatiohaui ajoute un défi supplémentaire en terme de
cohérence et de coordination de la politique extérieure européenneel@asde la politique

de développement européenne, c'est seulement au moment des négociatidas sur
Convention de Lomé IV au début des années 1990 que I'Union européenne recadiait le
de ces autres acteurs comme les collectivités territeridés groupes d'intérét et les
organisations non-gouvernementales dans la mise en ceuvre de la pditignepération
internationale sous I'expression « coopération décentralisée pour lem®raent ». Dans

un document interne, la Commission indique en 1992 que la coopération décentralisée :

« a pour objet d’entrer en relation directe avex alganismes locaux représentatifs et de renforcer
leurs capacités de concevoir et de mener des adieniéveloppement impliquant directement les

populations concernées et représentant leurs istéréeur approche du développemesr%td'.»

Ainsi, la Commission a adopté une définition extensive, inspirée gerdehe anglo-
saxonne, de la coopération décentralisée, contrairement a I'appretietive défendue par
exemple par la France. Cette conception extensive accorde I qliadjent de coopération
décentralisée a tous les acteurs infra-étatiques, c'est-aaditoutes les organisations et
personnes morales qui ne relévent pas directement du gouvernements goiel¢ de statut
public ou privé. Il peut s’agir de la sorte aussi bien de collegsivét autorités territoriales,
gue de chambres consulaires et de métiers, d'universités, de ceetrescherche,
d’associations, d’ONG, etc. Dans cette conception, les associatioagyanisations de
solidarité internationale sont censées jouer un réle central damsld¢ions de coopération
décentralisé&> Tous ces acteurs publics et privés se sont principalement appuyésrs
compétences dans ce domaine pour développer des relations de coopératies pags
d’Europe centrale et orientale. Peu a peu se sont construits deblegritésead®® de la
coopération internationale européenne qui mobilisent, au sein d’'un mérmer skattivite,

des acteurs tant nationaux que communautaires, tant publics que privés. Pour Steve Jacob,

« I'intégration d’acteurs non-étatiques dans I'élatlion et la mise en ceuvre des programmes
d’action participe de I'émergence d'umeuvelle subsidiarité (...) Différente de la notion de

23 par ex. BDIE Bertrand, $10uTs Marie-Claude,Le Retournement du monde op. cit, 1999 ; KEOHANE
Robert, NE Joseph, Poweand Interdependencé?® ed.), Boston (MA), Little Brown, 1988 ; &UNG Oran,
« The Actors in World Politics », in:d8ENAU James N., BvIS Vincent, EAST Maurice A. (eds.)The Analysis
of International PoliticsNew York, Free Press, 1972, pp. 125-44.

%24 COMMISSION EUROPEENNE La Coopération décentralisée: objectifs et méthddé Développement, Unité
coopération décentralisée et cofinancement aveDN$S, Bruxelles, 1992, p. 1.

25 BEKKOUCHE Adda, GALLET Bertrand, « La coopération décentralisée : I'érmecg des collectivités et
autorités territoriales sur la scéne internatiomalénnuaire francais de relations internationalds 2001, pp.
376-392.

% | e GALES Patrick, THATCHER Mark (dir.), Les Réseaux de politique publique, débat autour mEiEy
networks Paris, I'Harmattan, 1995 ;
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désengagement de I'Etat pronée par les théorigiéaslibéraux, cette situation repose sur le
principe selon lequel I'Etat prépare et coordontiest-a-dire pilote et évalue les politiques

publiques que les associations de terrain peuviest facilement mettre en ceuvre auprés des
groupes cibles. Les principes de cette nouvellsidigrité nécessitent la constitution de réseaux
associant les services administratifs, les orgtoisa privées concernées et les experts

(consultants privés, universitaires, etc537»

Ainsi, dans quelle mesure l'inclusion de la MOC dans la politigueadjilsement a-t-elle
permis de faire naitre cette « nouvelle subsidiarité » ? Commérnmission a-t-elle géré
la répartition de ses prérogatives avec celles des Etatdbneef Par quels moyens la
coordination entre institutions européennes et Etats membreseaétekhccrue ? Dans quelle
mesure cette coordination s’est-elle étendue aux régions, aux goiumpé€ts et a la société
civile engagés en Europe centrale et orientale ? Nous montreroc&sjuen particulier par
le biais de la recherche d’experti@esur un pays ou dans un secteur de coopération précis
gue la Commission a utilisé son pouvoir d’initiative pour assurer laeote de la politique
européenne d’assistance et au passage renforcer sa l|égiiamse le domaine de la
coopération extérieure. La situation d’expertise peut alors éfireedéomme « la rencontre
d’'une conjoncture problématique et d’'un savoir spécialisé » et la télégeexpertise peut

étre percue comme un mode de régulation politidue

Section 1 — L’expertise comme ressource: renouvellement des pratiques
d’extériorisation et élargissement du cadre d’action communautaire

Depuis 1989, et surtout apres le changement de paradigme en 1997-98, plusieurs
fonctionnaires européens chargés de coordonner 'aide du G24 et la p@alittqpéenne avec
les Etats membres, se sont appuyés sur I'expertise d'autrasisatipns régionales pour
perfectionner l'action communautaire et en accroitre la |éigitiniis se sont inspirés du
travail mené par I'OCDE, 'OSCE, le Conseil de I'Europe et idestutions internationales
comme la Banque mondiale et le FMI, mais aussi, dans le plg@ectede la subsidiarité, de
'expérience des Etats membres en matiére de mise en ceuvaeqies communautaire et

%27 JacOB Steve, « L'accroissement du role de I'Etat et lstation des savoirs experts. Perspective historique
in : JACOB Steve, GNARD Jean-Louis (dir.)Expertise et action publiqudruxelles, Université de Bruxelles,
2004, pp. 15-28 (23). (Nous soulignons)

% Sur I'expertise et le conseil en général, voirELVENER Arnold J., Rules for the Rulers : The Politics of
Advice Philadelphia, Temple Univ. Press, 1990ENBENISTE Guy, The Politics of Expertised.ondon, Croom
Helm, 1973.

2 RESTIERMELLERAY Christiane, « Experts et expertise scientifique cas de la France Revue frangaise de
science politique40 (4), aolt 1990, pp. 546-585. Voir ausshstouMESPierre, « L'expertise, de la recherche
d’une action rationnelle a la démocratisation demaissances et des choiRevue francaise d’administration
publique (103), déc. 2002, pp. 396-378
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des capacités administratives. En 2002, la Commission écrivait @amksument annuel de
stratégie :

« Les rapports [annuels par pays] se fondent sgr seirces multiples, avec lesquelles des
vérifications croisées sont effectuées : informatidournies par les pays candidats eux-mémes,
mais également nombreuses autres sources, telledegurapports du Parlement européen, les
évaluations des Etats membres ou les travaux dig@ons internationales et d’organisations

non gouvernementaleg%g).

A ce niveau, nous nous concentrerons moins sur les relations entrgiamstieuropéennes —
bien que la question des rapports entre la Commission et le Patrlsoieintéressante a
analyser — afin de mieux détailler I'état des relations descentreprises de conseil, les
organisations internationales, les Etats membres, les groupesr&tsnéconomiques et les
organisations non-gouvernementales. Nous nous demanderons surtout dans quedléames
recherche externe d’expertise et I'externalisaffodes activités de mise en ceuvre ont apporté
une réponse aux critiques formulées a I'encontre de la gestionadgarpmes de coopération
extérieure par la Commission.

A — Les fondements hétérogenes de I'expertise européenne

Plusieurs travaux ont mis en avant I'évolution du rapport historique ti BH'expertise en
Europe. Pour Steve Jacob, I'expertise était au service du contidgaddibéral du XIXeme
siecle et répondait aux ambitions technocratiques de I'Etat ocafamisde la période 1918-
1970. L'expertise sur laquelle I'« Etat réflexif » s’appuie dés@nest polymorphe et
fragmentée :

« La figure de I'expert contemporain est profondénbfférente de celle des années soixante-dix.
En effet, différents types d’experts sont concerpés I'élaboration de réformes. Certains sont
internes a l'administration, d’'autres sont des Eliétes extérieurs disposant d’une compétence
particuliere dans le domaine en cause, enfin, d gles ‘sages’, c'est-a-dire des personnalités
investies d’'une autorité morale incontestable clgsatténoncer des solutions acceptables pour le
plus grand nombre 32

%30 CoMMISSION EUROPEENNE Vers I'Union élargie. Document de stratégie et Rapsur les progrés réalisés
par chacun des pays candidats sur la voie de I'aai®&(COM (2002) 700 final ; SEC (2002) 1400-1412),
Bruxelles, 9 octobre 2002, p. 8.

%31 JacoB Steve, ®NARD Jean-Louis (dir.)Expertise et action publiquep. cit, 2004, Partie | « L’Etat et
I'externalisation de I'expertise ».

%32 JacoB Steve, « L'accroissement du réle de I'Etat et lgation des savoirs experts. ...op. cit, 2004, p. 23.
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De nombreuses études ont indiqué I'aspect limité et fragmentéeestsurces internes de la
Commission en terme d’expertise technique, sectorielle et pa payrégions La
Commission ne disposant pas d’expertise dans un domaine de compétetaEepar la
coopération extérieure — qui porte plus précisément sur la misenee de I'acquis, elle a
donc confié ses projets a des entreprises de conseil par lel’bigiels d'offre. Les Etats
membres sont devenus particulierement critiques sur ce point, adjudait qu’'eux seuls
disposent du savoir-faire dans ce domaine, et « certainement pastrépsises de conseil
détachées des préoccupations journaliéres sur le respect de Bathuis rapprochement
des politigues européennes et nationales pour la mise en ceuvre dederaebpération sur
'acquis datant de la fin des années 1990, les travaux de sciendgupolie se sont pas
encore penchés sur un nouveau type d’expertise auquel la Commission eecpalitique
extérieure et qu’elle a elle-méme nommeéxpertise publique». Nous détaillerons donc ici
en particulierle processus par lequel la Commission s'est constitué un nouveau vivier
d’experts. Pour C. Restier-Melleray, I'expert présente les caractéristiquesnses :

« c’est un individu ou un groupe d’individus ; & tient pas de lui-méme sa légitimité, celle-ci lui

est conférée par une instance d’autorité qui ledasm; il est choisi en fonction de la compétence

qui lui est reconnue (détention d'un savoir ou daavoir-faire qui sont, au sens étymologique,

éprouvés) ; son activité, faite d'examens, de @gstde vérifications, d’appréciations,

d’'estimations, est destinée a apporter a son mainelades éléments permettant la formulation
d'un jugement ou d'une décision; enfin, (...) le matadre est extérieur a [linstance

commanditaire de la mission et indépendant de-cehR>>

Selon cet auteur, l'analyse des situations d’expertise doit premdreompte les deux

partenaires, I'expert et son commanditaire, et s’attacher a cernanies tu contrat.

1) 1989-1997 : I'externalisation des activités par le biais des entrepdises

conseil

La destination principale des crédits PHARE restant I'aggistiechnique, cette forme d’aide

a favorisé des 1989 la production de nombreuses études de consultants. «splgss

3 ROBERT Cécile, « L'expertise comme mode d’administratommunautaire : entre logiques technocratiques
et stratégies d'alliance Politique européenng11), aut. 2003, pp. 57-78 ;EMNINGER Marie-Christine (dir.),

« Dossier : L'administrateur et I'expert Revue frangaise d’administration publiquél03), 5 déc. 2002 ;
SAURUGGER Sabine, « L’Expertise, un mode de participatios deoupes d'intérét au processus décisionnel
communautaire »Revue francaise de science politig®2 (4), aolt 2002, pp. 375-401 Eq@UESNE Christian,
Rivaub Philippe, “Les comités d’experts indépendantxgértise au service d’'une démocratie supranatidnale
Revue francaise de science politiqdd (6), décembre 2001, pp. 867-880ADRELLI Claudio, « The Public
Policy of the EU : Whither Politics of Expertise>;2Journal of European Public Poli¢y (5), 1999, pp. 757-
774.

%34 Entretien SEQUA, Bonn, 28 novembre 2002.

%3 RESTIERMELLERAY Christiane, « Experts et expertise scientifique»,.ap. cit, 1990, pp. 550-551.
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crédits de PHARE, les honoraires des consultants ont pu atteindrptiernellement en
1991 plus de 2000 Ecus par jour et par homtie 6’est notamment ce qu'énonce le rapport
d’expertise de la Cour des Comptes européenne er>198M 1996, Alan Mayhew, chargé
pendant plusieurs années de coordonner le programme PHARE, écrivait que :

« la majeure partie de l'aide bilatérale étant,liéela signifie que l'argent a été dépensé pour
rémunérer des consultants originaires des pays telmsa Comme le montant des fonds
disponibles était élevé par rapport a l'offre densudtants de haut niveau, une proportion non
négligeable de cette assistance technique étaitalaise qualité et une petite partie un pur et

simple gaspillage5>§’8.
De maniere croissante, des consultants locaux ont été appelésvanimtdans le programme
PHARE, mais ont été souvent employés par les filiales des grodpesonseil
« occidentaux 3. Les informations recueillies par entretiens, ainsi que larecte rapports
d’'activité et d’évaluation, permettent de classer I'expertise detreprises de conseil
mobilisée par la Commission en quatre groupes: l'expertise néalelf® I'expertise

juridique®, I'expertise scientifique et techniciiet I'expertise d’audi

Au début des années 1990, les plus grandes entreprises de conseinar@vagunir
'ensemble de ces compétences. Parmi les entreprises lesopluses au début des années

1990, citons les huit plus importantes sur le marché européen : ArthursAnd@oopers &

%38 DELOCHE-GAUDEZ Florence, EQUESNECHtristian, « Le programme PHARE: mérites et limieda politique
d’'assistance de la Communauté européenne aux fiayope centrale et orientale Bolitiques et management
public, 14 (1), mars 1996, p. 149.

37 CoUR DESCOMPTES EUROPEENNE« Rapport relatif & I'exercice 1991 dgurnal Officiel des Communautés
européenne<C 330, 15.12.1992, point 14.49.

3% MAYHEW Alan, « L’assistance financiére a I'Europe cemtrai orientale : le programme PHAREop, cit,
1996, p. 138.

*39 DELOCHE-GAUDEZ Florence, EQUESNECHtristian, « Le programme PHARE: ...op. cit, 1996, p. 149, note
5.

*035ur le role des consultants dans la réforme desnistrations publiques :ANT-MARTIN Denis,Building the
New Managerialist State. Consultants and the Ralithf Public Sector Reform in Comparative Perspecti
Oxford, Oxford Univ. Press, 2000 ;EB Jacques, 8ANIER Frangois, BIGERY Jacky,Le Consultant et le
changement dans la fonction publiquaris, L’'Harmattan, 1993 ;A8ALL Henri (dir.), Qualité du Conseil et
mutation du secteur public. Le professionnalisme densultants Paris, Economica, 1992 ;ENRY Odile,

« Consultants : des métiers en devenReyue de I'lRES5), hiver 1991.

1 Sur l'expertise juridique, voir: EXALAY Yves, «Vers une sociologie de linternalisation dhamp
d’'expertise : du marché du droit a la politique dfoit », rapport de recherche, juillet 1994EZBLAY Yves,

« Des notables aux conglomérats d’expertise : Esqud’une sociologie du ‘big-bang’ juridico-finaeck,
Revue d’économie financien@5), été 1993, pp. 23-38.

2 Sur lexpertise scientifique et technique, VOIrMEININGER Marie-Christine (dir.), « Dossier :
L’administrateur et I'expert »pp. cit., 2002 ; AJER Matthew R., « Experts or Combatants ? Experts as
Environmental Diplomats snternational Negotiation3 (2), 1998, pp. 267-287 ;04 Ellen, DERGESChristian,
LADEUR Karl-Heinz, Integrating Scientific Expertise into Regulatorydi@on-Making: National Traditions and
European InnovationsBaden-Baden, Nomos, 1997 ERIERMELLERAY Christiane, « Experts et expertise
scientifique... »pp. cit, 1990, pp. 550-551.

3 Sur l'audit : MkoL Alain, « Dans la jungle des auditsAnnales des Minesiéc. 1991, pp. 4-10 ; AIRIN
René Les Cabinets francais d’expertise comptable et diagenjeux et concurrence étranggEurostaf, 1989.
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Lybrand, Ernst & Whinney, Arthur Young, KPMG Peat Marwick, Deloittaskins & Sells,
Touche Ross et Price Waterhouse (PW). En 1992, ces entreprisad @tacipalement
situées en Grande-Bretagne (25,4%), en Allemagne (21,6%) et en Era%iee’. Face a la
concurrence accrue sur le marché du conseil, nombre d’entre-elldasmriné, se sont
spécialisées dans un domaine précis et ont changé de nom (Andessenas&ormé en
Accenture, Deloitte en Braxton, PW en PriceWaterhouseCoopers, éiomjne l'indiquent
de nombreux articles de presse, il s'agit d’'un marché tres mogwafanctionne beaucoup a

la renommé¥®,

Jusqu’en 1997, avant la réforme de la gestion du programme PHARE, l&dymec
d’élaboration et de sélection des projets permettait aux enagptes conseil d'intervenir a

différentes étapes du processus de programmation et de gestion de projets :

« En application du principe dit de ‘demand driveimspiré de la politique d'aide au
développement, les fonctionnaires de la DG IA dateah aux gouvernements des pays
bénéficiaires d'indiquer les secteurs qui pourraiéme financés en priorité dans le cadre de
I'enveloppe annuelle. En fait, cette répartitionteeelle est le résultat d’'une négociation engr |
responsables géographiques de la DG IA et les bmotdeurs du coordinateur national de
I'assistance qui est le plus souvent un ministreals bénéficiaire. (...) A ce stade, l'intervention
des consultants — communautaires et locaux — aapsocessus de négociation est déja active ;
ceux-ci cherchent & faire reprendre par la Comomssles projets qu'ils ont identifiés. Les
résultats de cette négociation sont consignés wlafmogramme indicatif annuel’ qui est co-signé
par un représentant de la Commission et le codelinaational. (...) La phase de programmation
des projets prend fin avec la signature d’'une ‘emtion de financement’ entre la Commission et
le gouvernement du pays bénéficiaire qui récapl&ﬂegllré)jets sélectionnés dans les programmes

sectoriels et les enveloppes financiéres correspuead »
La phase de mise en ceuvre des projets est déconcentrée (uneegditiections est confiée
aux Délégations de la Commission sur place) et décentraliséepartie des fonctions de
gestion est confiée aux administrations locales), en particdépuis la publication du
Manuel des procédures PHARE en 1994. Cependant, plusieurs travaux ontauwanete
caractére centralisé des procédures qui restent controlées parlices de la Commission a
Bruxelles*. Dans la pratique, la mise en ceuvre résulte de I'action conjoirde de
fonctionnaires de la DG I|A, de ceux des délégations de la Coromiskins les pays

bénéficiaires et des structurad hocappelées « Unités de gestion de programme » (UGP).

44 SAINT-MARTIN Denis, « Les consultants et la réforme managsétalile 'Etat en France et en Grande-
Bretagne: vers I'’émergence d’'une ‘consultocratie’@anadian Journal of Political Science/Revue canadéeé
de science politiqued2 (1), mars 1999, pp. 41-74. (50-51).

%> « Die Beraterbranche durchlebt ein Jahr der Naraehsgel »Frankfurter Allgemeine Zeitung173), 29. Juli
2002, p. 21.

%46 DELOCHE-GAUDEZ Florence, EQUESNEChristian, « Le programme PHARE: ...op. cit, 1996, p. 151.

4" ROBERT Cécile, La Fabrique de I'action communautaire..., op,ci2001 ; DELOCHE-GAUDEZ Florence,
LEQUESNECHristian, « Le programme PHARE: ...op. cit, 1996, p. 152.
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Ces Unités sont localisées dans les ministéres sectoriefsage bénéficiaires et représentent
une structure hybride composée de fonctionnaires de ces ministedss @insultants
communautaires ou locaux rémunérés directement sur les créditoglanpme PHARE.
Dans son rapport de 1993, la Cour des Comptes européenne soulignait des ¢ensaes
différents statuts, principalement dues & des différences de némiomé®. Lorsque les
programmes de travail étaient approuvés en comité PHARE, les py@iédaient a la
sélection des contractants qui suit, en général, les lois du maalfépour les projets
inférieurs ou égaux a 50 000 Ecus. Les appels d'offres, publiés au JGffinal de la
Communauté européenne, étaient ouverts a toutes les entreprisessdde [RYCE et des
pays bénéficiaires. Cependant, en pratique, il existait divers mdgetentourner ces appels
d’offre :

« Les entreprises de consultants bien ‘introduitaghrés des [UGP], mais aussi auprés des
délégations et de la DG IA, augmentent leurs charaétre retenues sur une ‘short list’
d’entreprises auxquelles est ensuite demandé denissianner pour obtenir les contrats

d’assistance techniqug"')?.
Plusieurs fonctionnaires nationaux chargés de gérer des projetREPHAt expliqué lors
d’entretiens qu'il existait plusieurs maniéres de favorisetairers entreprise®. Un
opérateur pouvait par exemple estimer que telle entreprise profdesaservices de bonne
qualité, mais était trop chére et que la proposition de telle étdiecertes financierement
intéressante sur le marché, mais que ses services étamratidaise qualité. Ainsi, il suffisait
de dire que I'entreprise favorite remplissait aussi bien l&&es de compétitivité par rapport
a l'offre du marché que ceux de qualité au sujet de la réahsatitendue pour que
I'entreprise en question remporte le projet. Plus généralememhguayue de ressources et de
temps, la Commission privilégiait les cabinets de conseil quelimaissait’. En 1996, F.
Deloche-Gaudez et C. Lequesne mettaient en avant la structuésesu rgénérée par les

procédures PHARE et I'évincement des Etats membres de I'ensemble du processus :

« |'étude du processus de programmation et d'atioh des aides PHARE permet de prendre la
mesure de la structure décisionnelle en réseaulegpmgramme a engendrée. Les fonctionnaires
de la DG IA, des délégations et des pays bénéfsianais aussi les consultants interagissent tout
au long du processus dans une négociation perngartemtrevanche, les fonctionnaires des Etats

>4 Cour DESCOMPTES EUROPEENNE« Rapport relatif & I'exercice 1993 dgurnal Officiel des Communautés
européennesC 327, 24.11.1994, point 12.16.

*49 ROBERT Cécile, La Fabrique de l'action communautaire..., op,ci2001 ; DELOCHE-GAUDEZ Florence,
LEQUESNEChristian, « Le programme PHARE: ...op. cit, 1996, p. 152.

%0 Entretien avec le coordinateur allemand du progranPHARE, Berlin, janvier 2003. Entretiens avec des
fonctionnaires de la Représentation permanenta Beance a Bruxelles, mars 2004.

51 Merci & Laure Delcour pour cette précision.

195



gnsgmbres de la Communauté occupent une place pliginake dans I'ensemble du dispositif »
Ces critiques rejoignent celles formulées plusieurs années garalet Conseil, le Parlement
européen et la Cour des Comptes qui ont fustigé la Commission pamnttalisation de la
gestion du programme PHARE, son recours aux entreprises de corsailr ¢'aspect peu
démocratique et transparent des procédures qu'elle développe. Ainsi, ears |
recommandations et résolutions accompagnant la décharge 1994, le €ples@&hrlement
européen ont insisté sur le renforcement du réle des Délégatitsmager dans la gestion
des programmes de coopération. Dans ses rapports annuels, la Cour gess@onopéenne
n'a cessé de mettre en avant la nécessité de confier plusspiensabilité aux Etats
bénéficiaires™. La pratique du népotisme a été vigoureusement dénoncée par la Cour des
Comptes européenne dans un rapport de juin *¥99Ce rapport sur la procédure DIS
(systeme décentralisé de mise en oeuvre) a particulieremitaéncé la réforme du
programme PHARE en 1997, notamment en terme de déconcentration. Andporig

Commission ne parlait que de « décentralisation » :

« Le DIS comporte deux niveaux de décentralisatian sein méme de la Commission : son réle
de supervision est partiellement confié aux délégat, dans les pays bénéficiaires ou les
fonctions de passation de contrat et de paiement sonfiées a des unités de gestion

sectorielles 3>
En 1997, la Commission a introduit le terme de déconcentration pour distieguide des

délégations de la décentralisation dans les administrations locales.

2) Un élargissement du réseau d’activité de la Commission a I'étrarigsr :

délégations comme source d’expertise

A la suite du lancement du programme PHARE en Pologne et en Holegripremiéres
délégations chargées de gérer le programme sur le terra@étéamivertes dans ces deux pays
respectivement en 1990 et 1991 puis, a partir de 1992, dans les autresHp®BE. P

52 ROBERT Cécile, La Fabrique de I'action communautaire..., op,ci2001 ; DELOCHE-GAUDEZ Florence,
LEQUESNEChristian, « Le programme PHARE: ...op. cit, 1996, p. 152.

53 Rapports annuels de la Cour des Comptes : JOGBOC15 déc. 1992, JOCE, C 327, 24 nov. 1994 ; JOCE
C 3083, 14 nov. 1995 ;@R DESCOMPTES EUROPEENNE« Rapport spécial n°3/97 relatif au systeme diakise

de mise en ceuvre du programme PHARE (période 1998)laccompagné des réponses de la Commission »,
Journal Officiel des CEC 175/4, 9 mars 1997, pp. 4-47. (rapport appraunvenars 1997)

>4 Cour DESCOMPTES DESCE, « Rapport spécial n°3/97 relatif au systémesdigalisé ... »pp. cit, 1997, pp.
4-47. (rapport approuvé en mars 1997)

> Cour DES COMPTES EUROPEENNE « Rapport spécial n°3/97 relatif au systéme dgakse ... »,0p. cit,
1997, p. 6.
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Cependant, le Parlement européen et la Cour des Comptes européenrgl@menment
critigué la Commission pour le manque de déconcentration de la mise\ver de PHARE,
c’est-a-dire pour la faiblesse de la responsabilité et des ¢tenged accordées aux
délégation¥®. Une premiére réforme a été initiée en 1994 et a notamment canduit
'ouverture de délégations dans I'ensemble des pays d’Europe ceettraléentale apres
I'élargissement du mandat PHARE. Un manuel PHARE a égaleéténpublié la méme
année afin d’expliquer les regles d’appel d'offre et de gestionpdgsts et de rendre les
procédures plus transparentes. La délégation en République tchéque desetiches
supplémentaires jusqu’au milieu des années 1990 puisqu’elle a assseérédeariat des
réunions de coordination en séance pléniére du G 24 qui ont eu lieu a &rafii2, 1993,
1994 et 1995. Les taches des délégations ont été définies pour la @ramsiélans une note
interne de la Commission d’avril 1991 qui donna la responsabilité a chalfgmatiim de
mettre en ceuvre les projets et les programmes dans leur pegsail. L’article 3 de I'accord
cadre conclu entre la Commission et les pays bénéficiaireBldRP met ainsi en valeur le

réle des délégations :

“Pour les activités liées aux mesures de financémens le cadre de cet Accord, la Commission
est représentée par (...) ses délégations (...) qui dbiessurer, pour le compte de la
Commission, que les mesures sont exécutées confanmtéaux pratiques de financement et de

gestion techniqu<§’57.
Jusqu’a 1994, la Commission s’est appuyée sur des conseillers appgbésts long terme »
pour compenser I'absence de délégations dans certains PECO ou le depgusonnel dans
les bureaux existants. Des «experts court terme » étaieleméga présents en Europe
centrale et orientale pour gérer les projets PHARE. La ré&fate 1994, initiée aprés les
critiques récurrentes du Parlement et de la Cour des Comptdsaattine plus grande
responsabilité aux délégations dans la gestion des appels d'ofdREPEN élevant le seuil
des projets gérés sur place a 500 000 ECU. Cependant, ces tachesentppksm’ont fait
gu’accroitre la charge de travail du personnel des délégatioadatgueur des procédures
d’attribution et de mise en ceuvre des projets. En 1995, la Commissiaeanént établi un
systeme de suivi et d’évaluatigionitoring and Assessment Systdorctionnant sur une
base régionale. Par conséquent, la charge de travail fut encoue.aPar ailleurs, les

relations entre le personnel des délégations et les fonctionnd@®sPECO étaient

°% The European Parliament as well as the Europeamt ©b Auditors criticised the lack of deconceriwat
(management competencies given to the delegatimoad) and of decentralisation (management compieten
given to the CEECSs).

>’ Cour DES COMPTES EUROPEENNE « Rapport spécial n°3/97 relatif au systéme dgakse ... »0p. cit,
1997, p. 9.
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relativement tendues, les administrations locales voyant d’'un maagdides contrbles

permanents effectués sur leurs activités.

Aprés les critiques et la réforme formulées en 1997, des changeom@nété introduits a
plusieurs niveaux, principalement sur les points suivants :

- Jusqu’en 1997, les délégations ne pouvaient pas gérer les contrats de 00 000 ECU,
qui étaient gérés a Bruxelles. En 1999, le plafond est passé de 56Ga®0nillion €. En
octobre 2000, la limite du plafond a été entierement levée, rendantiélégations
responsables de I'ensemble des appels d’offre et des contrats, queltdear montant. La
charge financiere des délégations devint donc particulierementeéttvées enveloppes
PHARE équivalaient dans certains pays jusqu’a trois fois le reirgatieur brut de ce
pays>®

- La Commission a également été critiquée sur la faibldeseévaluations réalisées entre
1990 et 1995. En 1998, la DG Elargissement créa une unité interne spécidins
I'évaluation des programmes de pré-adhésion. De nouveaux mécanismest@vaont été
introduits et les procédures d’audit ont gagné en importance. Pouromnéle genre
d’activité, la Commission a passé des contrats de sous-traitaree des entreprises
spécialisées dans I'évaluation et I'audit, connues sous le nom de @tonsONAS, et avec

des évaluateurs extérieurs résidants directement dans les PECO @nEdfii).

Ainsi, a partir de 1997, la procédure de déconcentration a été partiméigt concrétisée,
non sans résistances de la part des Directions Générales tesh@lgpendant, la crise en
1999 de la Commission Santer a mis fin a ces résistancesré@tke leles délégations fut
particulierement renforcé aussi dans le but d’améliorer I'imagda légitimité de la
Commission a I'étranggt’. Aprés le Sommet de Berlin en 1999 sur le budget 2000-2006, les
fonds attribués au fonctionnement des délégations ont également augneetdableau ci-
dessous montre que l'importance des délégations était proportionnigilelat aux besoins
des PECO: les plus grandes délégations se trouvaient en Pologneie HBégublique

tchéque et Roumanie.

%8 Discussion avec un fonctionnaire de la DG Elamgisnt, Bruxelles, 12 mai 2005. Le cas mentionné t&n
discussion était la Bulgarie.

%% Entretiens DG Elargissement, Commission européeBnexelles, avril et mai 2004. Entretiens dans les
délégations en Hongrie, Budapest, septembre 20@8, Estonie, Tallinn, septembre 2002.
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T 24. Répartition desfonds par délégation dansles Etats candidats,
d’apresleréeglement PHARE (EC 3906/89)

Délégation Budget (€)

2000 2001 2002
Bratislava 400 000 650 000 660 000
Bucar est 500 000 850 000 950 000
Budapest 638 000 1000 000 1170 000
Ljubljana 365 000 720 000 870 000
Prague 530 000 900 000 1100 000
Riga 390 000 670 000 550 000
Sofia 370 000 550 000 620 000
Tallinn 325 000 611 000 560 000
Vilnius 375 000 680 000 700 000
Varsovie 600 000 1 559 000 1 700 000
Total 4 500 000 8 200 000 8 880 000

Le processus de déconcentration a surtout permis a la Commission le pais des
délégations — de se rapprocher des PECO pour mieux identifierblesms, obtenir plus
d’expertise a leur sujet et mieux contrdler la maniére dossistance était mise en ceuvre sur
le terrain. En effet,la fonction dexpertise des délégations sest développée
progressivement a travers I'envoi de revues de presse et de rappdrtsocpour la DG |
(relations extérieureg,ask ForceElargissement, puis DGIA) sur les réformes I€gislatives et
politiques des PECO. Mais jusqu’en 1997, la politique d’élargissemela géstion de
PHARE sont restées relativement centralisées a BruxAllessuite des critiques renouvelées
du Parlement et de la Cour des Comptes en 1997, la politigue de décaiocerdra
véritablement pris corps dans I'« Agenda 2000 » de la Commission, approueéGuarseil

de Luxembourg en 1997. Dans les lignes directrices PHARE de 1998, fai€siam écrivait
gue le contréle de la Commission s’exercerait de plus en plug p#&i$ de ses délégations

sur le terrain :

« Ceci prend compte en particulier des observatifmmmulées par la Cour des Comptes
européenne et le Parlement européen réclamantleiracéru des délégations notamment en vue

Z . Z A e . , - . 560
de réduire les dédoublements des contrdles etrdeéqures de prise de décision »

La Commission étant officiellement responsable du contréle désesrit’adhésion en tant
qgue gardienne des Traités, sa responsabilité a particulieremgmieaté au moment de
'ouverture des négociations d’adhésion en 1998. Cependant, elle manquait ttbexper

Bruxelles et c’est aussi une des raisons pour laquelle elleptacde confier plus de

%50 CommIssION EUROPEENNE Guidelines for Phare Programme Implementation imdidate Countries, 1998-

99, Bruxelles, 27 mars 1998, p. 14. Les délégatiamsagquis un réle central dans la gestion des rlagve

priorités définies par la réforme de 1997, 30% dddet PHARE étant accordé au renforcement des itépac
institutionnelles des pays candidats et 70% auestissements.
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compétences aux délégations sur le terrain. Dans cette opédRexjement et la Cour des
Comptes ont recommandé a la Commission de revoir sa politique de gestion du
personnel, en particulier pour face a l'augmentation des taches suite caéddion des
jumelages et des programmes ISPA et SAPARD, ou les déégdgtiuent un réle important

de suivi.

La question de la gestion du personnel représente une critique réculaestla gestion du
programme PHARE par la Commission. Les premiéres délégationgesuea Pologne en
1990 et en Hongrie en 1991 sur le modéle de celles créées danslea gayeloppement, ne
disposaient que de tres peu de fonctionnaires, de deux a cinq au maximamh ldsr
premieres années d’activité. Les fonctionnaires de la Commiss@nteenvoyés dans les
délégations dans le but de les administrer (Chef de délégatiogéreteles appels d'offre et
la mise en oeuvre des projets PHARE (chargés d'affaire) etredwlir des taches
administratives (secrétariat). Ce personnel avait trés souvemxpaeence comme Chef de
délégation ou chargé d’affaire dans un pays africain ou asiatigue.celame la Cour des
Comptes européenne indiquait pour la période 1990-1995, « les délégations, unsefismm
place, souffraient d'un manque de personnel disponible pour s’occuper du programme
PHARE »°., Par exemple, la délégation ouverte en mars 1995 en Slovaquie aleite 2
postes d'expatrié permanent. le Chef de délégation et un cons&ideromique. En
Roumanie, il n'y avait que trois postes a partir de 1994. En Polognelétzatién n'a pas
recu de conseiller en agriculture avant 1994, bien que le poste @itvétg en 1990 et malgré
'importance du secteur agricole dans ce pays qui avait recujllparsa une allocation de
fonds de 100 millions d’'ECU entre 1990 et 1¥83Méme lorsque les postes existaient dans
les plans de création des délégations, les délais pour les octaieat @articulierement
longs. En Pologne, le poste de conseiller pour I'agriculture a é& e juillet 1994 en
supprimant en contrepartie le poste chargé de la presse etfderiation, mai n'a été occupé
gu’'a la fin de 1995. Le poste de Chef de délégation dans le mémespagsté libre pendant
plus de dix mois de juillet 1994 a avril 1995, celui de conseiller éconondquemai a
septembre 1994 et celui d’attaché administratif de juillet a noved®®4. En Roumanie, la

délégation a été ouverte en octobre 1993 mais n’'a pas accueillesesonseillers avant

%61 CouR DES COMPTES EUROPEENNE « Rapport spécial n°3/97 relatif au systéme déaksgé ... » op. cit,
1997, p. 10, 2.16.
%82 pid.
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1994°% En fait, les PECO ont rarement représenté des pays atgg@yanmtles fonctionnaires
de la Commission habitués aux pays d’Afrique et d’Asie. Le nombped®nnes ayant des

connaissances sur ces pays au début des années 1990 était également tré&' restreint

T 25. Année d’ ouverture des délégations dans les pays PHARE

Pays Année d’ ouverture délégation
Bulgarie 1993
République tchéque 1992
Estonie 1996
Hongrie 1991
Lettonie 1996
Lituanie 1996
Pologne 1990
Roumanie 1993
Slovaquie 1995
Slovénie 1996

Source Recherche sur les sites internet des délégadib@SUR DESCOMPTES EUROPEENNE
« Rapport spécial n°3/97 relatif au systeme déabsdr... »0p. cit, 1997, p. 10.

Reconnaissant la faiblesse des ressources des délégations, fdas€iom décida en mars
1996 d’attribuer de nouveaux postes, de redéployer le personnel de la R@GorRel
extérieures vers les services extérieurs et de donner ld@té@oix premieres délégations
ouvertes a I'Est. De plus, l'allocation des ressources 1996 a pefaigmenter le
recrutement d’agents locaux et de faire passer le nombre ampelrsle 65 a 80 personnes
(+20% en 1996). Afin de renforcer la capacité de gestion, d’évaluatide ebntrble des
services de la Commission, aussi bien a Bruxelles que dans @3, PBEutorité budgétaire
de la Commission a modifié les regles budgétaires PHARE. ,Aénstie 20 et 25 nouveaux
postes d’ALAT (Agents locaux d’assistance techniguesponsables de la gestion des

programmes PHARE ont été ouverts dans les délégations en 1997.

%3 CourR DES COMPTES EUROPEENNE « Rapport spécial n°3/97 relatif au systéme déaksg ... »,0p. cit,
1997, p. 10, 2.17. |l est par ailleurs intéressinnoter que les délégations de la Commissioncujours été
ouvertes dans les meilleurs quartiers de leur dlézcueil et sont trés souvent situées sur unéebad une
colline ou un promontoire, comme s'il s'agissaitmdentrer son importance — avec une vue imprenabldas
ville. C'est par exemple le cas a Tallinn (Toomp@aBudapest (Mont Géllert) et a Prague (Mal& Sixan

%641 e méme argument a été évoqué lors d’un entreties le directeur du programme SIGMA de I'OCDE, co-
financé par PHARE, Paris, juin 2004.
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T 26. Personnel de catégorie A en poste dans les délégations des pays PHARE au 31 décembre

1995
Pays Fonctionnaire (cat. A) | Personnel recruté Total
localement (cat. A)

Bulgarie 4 4 8
République tchéque 4 6 10
Hongrie 5 10 15
Pologne 5 10 15
Roumanie 3 5 8
Slovaquie 2 7 9
Total 23 42 65

Source CoUR DESCOMPTES EUROPEENNE« Rapport spécial n°3/97 relatif au systeme diéalise ... »,0p. cit,
1997, p. 10.

En 2000, le Commissaire pour I'Elargissement Glnther Verheugen ressmihaju’'« a la
lumiére des larges réformes de la Commission, la division dpsnsabilités entre les QG et
les délégations avaient besoin d’étre revue en fonction du développeméatutdes chaque
pays candidat. Un état des lieux des besoins en personnel et ericfor(ma} [était] en
cours 3%, Des formations du personnel du quartier général & Bruxelles délgemtions ont
été organisées en 2001 et le recrutement de personnel supplénmestair@ I'ordre du jour
en fonction des différents types de tadches a assumer dans le diadsgsteme de
décentralisation de la mise en ceuvre et en prévision de la vertsgndu€ de cette

décentralisation (EDIS) : gestion des informations, audit, contréle, suivi et Gva&fi

Les Chefs de délégation et de certaines sections (coordinati@enpidé-adhésion, PHARE,
ISPA...) étaient généralement des fonctionnaires de la Commissioatés sur concours
ayant déja une expérience d’activité dans une délégation a I'étrangivent en Afrique ou
en Asie. Quelques chargés d'affaire PHARE, ISPA ou SAPARDerdégtade jeunes
professionnels des Etats membres ayant la volonté de travaillerlgpd@ommission et
souvent employés comme ALAT. Plusieurs chargés d'affaire PH&RIENt recrutés dans le
cadre d’'un programme spécifique de la Commission pour de “jeunes Expemté par le
ministére des Affaires étrangéres de leur pays d’ofitfin€es jeunes experts devaient avoir
deux a trois ans d’expérience a leur actif dans le domaineg#stian de projets ou dans un
secteur technique et parler anglais et au moins une autre lafigigdl®fde 'UE. Toutefois,

cette politique de gestion du personnel s’est avérée insuffisantdéareuface a I'ensemble

522 COMMISSION EUROPEENNECOommunication Strategy for EnlargemeBEC (737) 2000, 2000.

5 .

Ibid.

57 Entretiens avec deux charges d'affaire PHARE, giélén de la Commission en Estonie, Tallinn, 12
septembre 2002.
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des taches attribuées aux délégations a partir de 1997, comme liedidaa rapports de la

Cour des Comptes europée?ﬁ%.e

Ainsi, aprés 1998, plus de trois quart du personnd des délégations provenait du pays
hébergeant la délégation, ce qui a permis a la centrale a Bruxelles d’'obtenir des
informations de premiére main et de disposer d’une expertise nouvelle sur lesPECO. En
République tcheque, par exemple, la délégation de la Commission digj@gaitpersonnes,
parmi lesquelles seulement un quart étaient des fonctionnairesCaeniaission. La plupart

de ces agents locaux avaient une bonne connaissance du fonctionnementsde leur
administrations et avaient parfois déja travaillé plusieurs ante@s un ministére ou une
agence de mise en oeuvre de leur Paytis connaissaient donc bien les personnes travaillant
dans un secteur donné puisqu’il s’agit de leurs anciens collegues. Ndiebme eux ont
étudié au moins un an a I'étrantféren général en économie, science politique ou études
européennes. lls avaient généralement une trés bonne connaissance tiggespoli
européennes et des langues étrangeres, en particulier 'angl&sngais et/ou I'allemand.
Certains interlocuteurs ont indiqué que ces agents locaux étaidlidudsaparfois plus
séveres dans leurs évaluations de projets et du respect de laoooadiit a 'adhésion que
les fonctionnaires des Etats membfésUn des facteurs d’explication peut étre la volonté
d’aider leur pays a remplir les critéres d’adhésion a I'UEia@pidement que possible, un
autre celui de prouver leur loyauté vis-a-vis de leur nouvel employewsr lgespoir d'étre

recruté un jour a Bruxelles.

Bien que le role de contrble du respect des criteres d’adhésiora gaonhmission ait
augmenté avec l'ouverture officielle de la politique d’élargissgniors du Sommet d’Essen
en 1994]estaches des délégations sont restéesrelativement techniquesjusgu’en 1995. La
publication du Livre blanc sur la “Préparation des Etats asso&ésajie centrale et orientale

pour l'intégration au marché intérieur de I'Union” en mai 1995 — approusdaloConseil de

®68 Cour DES ComPTES EUROPEENNE Special Report No 6/2003 (pursuant to Article 238(decond
subparagraph, EC) concerning Twinning as the mastrument to support institution-building in Canaid
Countries together with the Commission’s repljas 2003.

9 Entretiens aux délégations de la Commission emristet en Hongrie, 2002-2004; entretiens a la
Commission européenne (DG Regio, DG ElargissemBntkelles, mars et mai 2004.

570 | es personnes interrogées aux délégations eniEstdongrie et République tchéque ont par exemipigié

au moins un an aux Etats-Unis, au College de Br(gekgique) ou de Natolin (Pologne), en Grande-&8yeée
(par ex. Oxford, London School of Economics (LS&))a Sciences Po Paris (France), et parfois dans dke
ces pays ou écoles.

"1 Entretiens au ministére hongrois de I'Environnenemie la Gestion de I'eau, Budapest, septemb08.20
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Cannes en juin 1995 — a donc augmenté le réle des délégations dane ldedadprocédure

de screening Aprés l'introduction en 1997 de méthodes de gestion identiques a la méthode
ouverte de coordination, les taches des délégations ont de nouveau augitenté ot
jamais officiellement consisté a controler directementdpeet des criteres d’adhésion, mais
plutdt leur mise en ceuvre effective. Cependant, la fonction accruerdiation sur I'état des
réformes réalisées par les PECO a conféré un caracterepglitiqgue aux activités des
délégations. Les regles de communication entre la Commissices eléégations ont été
définies en décembre 1995 : elles prévoyaient une communication dffiergile le Chef
d’'unité de la DG IA/Elargissement et le Chef de délégatioendemble du personnel de la
délégation ainsi que les conseillers rendaient compte de leivigéachu Chef de délégation.

A cette époque, la communication consistait principalement en un édfiarigemations sur

les aspects opérationnels et de mise en ceuvre de PHARE, aisar ¢jaetualité politique et
économique des PECO par le biais de revues de presse journdlideesapportsad hoc
occasionnels. Ainsi, pendant les négociations Alg®rds d’association, la Commission a
Bruxelles Task ForceElargissement, plus tard DGIA), responsable du suivi des discussions
avec les négociateurs et de I'actualisation des accordsrégalierement informée par les
délégations sur la situation politique, économique et sociale des REGOque sur la

maniére dont les négociations étaient préparées dans ces pays.

Les taches d’information sur l'actualité des PECO ont augmeet&la publication du Livre
blanc de 1995. Les délégations devaient rendre compte de la maniera gomtddure de
screeningétait suivie et mise en ceuvre dans les PECO. Cette technég@ergroduite pour
évaluer I'état de la Iégislation des PECO dans les domainksptemiere liste de priorités
identifiées par le Livre blanc. Les délégations concentraient @oms &fforts sur la maniéere
dont les réformes étaient menées dans les domaines de la paliiqomcurrence, sur les

standards lies aux produits ou encore le domaine des télécommunications.

Les délégations ont de nouveau acquis un rdle plus important pendant lemtiodgoc
d’adhésion ouvertes en 1998 en Estonie, Pologne, République tchéque, Hongrie, §bvénie
Chypre). Elles ont fourni des informations sur I'état des réfordeess I'ensemble des
domaines liés aux critéres politique, économique, juridique et ingtingl d’adhésion. Elles
ont informé les fonctionnaires responsables d'un pays spécifigue audseia DG
Elargissement a Bruxelles sur la maniére dont les négociatiadkésion étaient préparées
dans leur pays d’accueil, sur I'évolution de la procédurscdeeningqui a eu lieu dans tous
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les domaines de la conditionnalité entre 1998 et 1999 pour la premiére dagpays
candidats, sur les débats politiques liés a certaines positiongalgatén et sur la maniéere

dont les positions de certaines Etats membres sur des chapitres spécifignepeigues.

Les délégations ont envoyé des informations précieuses et utilésrationnaires chargés a
Bruxelles de rédiger les Rapports annuels que la Commission comd@ulier & partir de
1998. Le papier de stratégie de 2002 mentionne qu’une nouvelle méthode d’'évaustton
introduite par I'« Agenda 2000 », les Rapports annuels (ou Rapports régddtiedee sur le
croisement de plusieurs sources d'informatiéhd.es fonctionnaires de la DG Elargissement
responsables d’'un pays ont en effet indiqué par entretien avoir eu raconrensemble de
documents et de compte-rendus pour rédiger ces rapports, provenant em [eendes
délégations, mais aussi d'organisations internationales ou régiodake&tats membres et
d’ONG°", Les rapports de la Commission se sont révélés étre des doctmaemslitiques,
tout comme les Partenariats pour I'adhésion approuvés par le Comsetirade 1997. Un
réle particulier a été accordé aux termes employés pour I'dwaludes 31 chapitres de
négociation de #cquis et dans les partie des rapports consacrées aux critereguegliti

économique et institutionnel d’adhésion.

Ainsi, au cours d’'une dizaine d’années de gestion de l'assistatitst,dds délégations de la
Commission ouvertes pendant les années 1990 en Europe centrale eteooi@ntggné en
compétences techniques et en responsabilité dans le contrle desnpregra I'origine

purement technique, le réle des délégations est cependant devenu de plus en plus

politique. A partir de 1998, les délégations ont en effet participé a élagréseau

d’expertise de la Commission et donc a renforcer le r6le de cegtinisation dans I'action
extérieure de I'UE. Leur activité d’information a surtout contricuéperfectionner les
mécanismes de contrdle du respect de la conditionnalité a 'adhésitas fidats candidats.
Apres avoir demandé a la Commission de confier plus de pouvoir a égatib#s, le rapport
de la Cour de 1997 a également sommé la Commission d’accroitehdsence de la
politique européenne avec les Etats membres et la coordinationesvactivités d’autres

organisations régionales et de renoncer au recours des entreprises de conseil.

572 COMMISSION EUROPEENNE Vers I'Union élargie. Document de stratégie et Rappde la Commission
européenne sur les progres réalisés par chacunpdgs candidats sur la voie de I'adhési@OM (2002)700
final, SEC (2002)1400-1412, 9 oct. 2002, p. 8.

5”3 Entretiens avec des fonctionnaires de la DG Eaegnent responsables de I'Estonie et de la Hongrie,
Bruxelles, avril et juin 2004.
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3) L'expertise extérieure comme ressource et source de légitimité

A partir de 1997, et surtout apres la crise de la Commission $En1€99, la Commission a
considérablement élargi sa définition de I'expertise extériekre effet, les critiques
formulées a I'encontre de la programmation de l'assistanceieax® a I'Est et du recours
abusif aux entreprises de conseil pour la mise en ceuvre des arogetsduit a un changement
de pratiques au sein de la Commission. A la DG IA, Francgois Lamnquvece-directeur
général, a insisté pour trouver une maniere de faire reprendyeitgear les Etats candidats
sans recourir aux entreprises de conseil. En 1999, la Commission a ademtéfinition de

I'expertise qui ne s’appuie pas sur la qualité du mandataire, mais sur celle dupasdéa:

« En raison de I'étendue des secteurs et des tggotbuchées par le programme PHARE dans
I'ensemble des pays partenaires, il n'y a pas dedqype mais, a la place, un contrat-type pour la
fourniture de I'expertise requise dans chaque péaiexpertise est fournie par des entreprises
internationales et des organisations, des fédésatieuropéennes, des instituts nationaux, des
universités, des entreprises de conseil, des ONfesindividus. Il n'y a pas plus d’avantage a étre
une structure importante ou petite, ni & avoir fanme corporative quelconqué’s

Le recours a I'expertise par la Commission a eu lieu a diftés étapes dans le cadre de la
politique de coopération a I'Est :

- dans I'élaboration des stratégies de la politique d’élargissement ;

- dans la programmation et la gestion des projets de coopération ;

- dans la mise en ceuvre des projets sur le terrain ;

- dans I'évaluation des projets mis en ceuvre et des progregsgadisles pays candidats pour

respecter les critéres d’adhésion, en particulier aprés 1997.

En effet, dans la phase d’élaboration des stratégies d'élangissela Commission a eu
recours aussi bien a des experts extérieurs, issus d’entrafgisesiseil que d’organisations
publigues (administrations nationales, OCDE). Les stratégieséatigbut discutées au sein
du comité PHARE ou siegent les représentants des Etats merBlrgwéparation des
discussions en comité, chaque Etat membre a élaboré une positianlgurds directrices de
la stratégie d'élargissement. Lors du®2comité PHARE, les Etats membres ont par
exemple indiqué leur avis sur les lignes directrices PHARE 2000-ga80ée biais de la

structure chargée de la coordination interministérielle (le IS$aCFrance, le ministére des

57 CoMMISSION EUROPEENNEHOW to work with PhareBrussels, May 1999, p. 6. (notre traduction)
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Finances et le ministére des Affaires étrangeres en Afjas), qui consultent au préalable les

experts nationaux des divers ministéres conc&rhés

La Commission a surtout eu recours a lI'expertise extérieure llemsemble du cycle de
projets de coopération — la programmation, la gestion, la mise en etliénaluation — afin
d’'introduire en son sein les méthodes de la nouvelle gestion publique. La DG
IA/Elargissement a fait appel a des cabinets de consultantsnpagduire des méthodes de
management public (expertise managériale) et de gestion d& proarticulier des cabinets
britanniques spécialisés dans la nouvelle gestion publique. Lorsqueeeids techniques
(environnement, écofin, régio...) ne disposaient pas des informations rseffissur I'état
d'un secteur dans un pays précis, elles s’inspiraient volontiersagpsrts d’information
rédigés par des organisations non-gouvernementales, des groupes d’imtését
multinationales et des fondations privées (expertise technique). d&ficonnaitre I'état
d’avancement en terme de reprise de I'acquis communautaire, les &Gparticulier la DG
Elargissement ont contacté des juristes des Etats memlaescabinets de conseil envoyeés
comme experts dans un pays pour avoir leur avis sur I'élaboration diume sur I'état de la
|égislation dans un secteur spécifique (expertise juridique). Cettgultation, effectuée par
contrat mais aussi de maniere informelle, a également eddiewaniéere intensive lors de la
phase d'évaluation des projets et de la rédaction des rapports annueay®s. Pour
I'évaluation officielle de I'activit¢ PHARE, jumelages, ISP& SAPARD, évaluations
destinées a étre rendues publiques, la Commission a eu recoursvaes sEun consortium
d’entreprises de conseil spécialisées dans I'évaluation de prigetgnsortium OMAS
(audit). L'évaluation se situait donc aprés 1998 au cceur des préoccuplaitrassparence
mis en avant par les principes de la nouvelle gestion publique, donocnd¢hlade ouverte de
coordination (MOC).

Cet enchainement d’exemples indique clairement que la Commissiondd#épétroitement
de l'expertise extérieure comme source d’information, expediseétait jusqu’'en 1998
presque entierement issue du milieu du conseil privé. Les personnesvgiliient pour ces
entreprises faisaient figure de passeur dont I'expertise sfajusutant par la capacité de

naviguer entre des espaces sociaux tres différents que par elatiadétclassique de

575 PREMIER MINISTRE / SGCI, « Instructions pour le 7% comité PHARE », document interne, 26 mai 1999.
(non publié)
> Entretiens DG Elargissement, Bruxelles, marsiat2004.
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compétences rares et pointt/éd.a réforme de 1997 a pris en compte les critiques formulées
par les administrations des Etats membres et ouvert la pdaésibdes derniéres de participer
plus activement a la mise en ceuvre des projets européens dans ileeddenkn reprise de
'acquis et des capacités administratives. En effet, les tondires de la Commission ont
réalisé que seuls les Etats membres détenaient, dans la pritigpertise sur la mise en
ceuvre de l'acquis. En évingant progressivement les entreprises @@ dassactivités de
coopération’® la réforme de 1997 a entrainé une restructuration des réseauxEPpsR
'engagement progressif de fonctionnaires des Etats membresd’oeganisations

internationales régionales dans la mise en ceuvre des projets.

B — Une nouvelle forme d’expertise : '« expertise publique »

Comme analysé dans le chapitre précédent, la Commission & &rali®97 un changement
de philosophie et de méthode pour mieux vérifier le respect desesridadhésion de
maniérea priori et [égitimer ses activités. A partir de ce moment, la Coniomsscommencé
a s'appuyer de maniere croissante sur I'expérience des orgargsatternationales et des

Etats membres, conformément aux recommandations de la Cour des Comptes européenne.

1) Une appropriation de I'expertise et des méthodes de gestion des

organisations régionales et internationales

En 1998, Graham Avery (DG Elargissement) et Fraser CameronnfSeion et Centre de
Politique européenne de Bruxelles) écrivaient que la Commission B'affiaiellement
consulté le Conseil, le Parlement, les Etats membres ou d’auty@sisations pour élaborer
les Avis qui conditionnérent I'ouverture des négociations d’adhésion angcP&CO en
1998. « Les textes préparatoires étaient gardés bien secretesguitn leur approbation
finale (...) car il s'agissait des Avis propres a la Comroissielevant de sa propre
responsabilité ». Pourtant, quelques lignes plus loin, le lecteur apprepdugué&laboration
de ces documents, la Commission a pris « naturellement (...) en clesptdormations et

>"T GENARD Jean-LouisJAcOB Steve, « En guise de conclusion. Les métamorphaesésxpertise », in :ALOB
Steve, GNARD Jean-Louis (dir.)Expertise et action publiqudruxelles, Université de Bruxelles, 2004, p. 152.
58 p|ysieurs discussions avec des personnes empldgéesdes entreprises et cabinets de conseil &Brsix
Paris et Berlin ont mis en valeur la tendance d€damission a ne plus recourir a leurs servicesréirpgle
1998-99, ce qui par conséquent a produit une égs@omique dans le domaine du conseil, en pasicafires
la démission de la Commission Santer en 1999.
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représentations de plusieurs parfiS.»Si la Commission n'annongait pas haut et fort de
quelle maniere elle a réalisé ses divers rapports depuis ledbalargissement, c’est pour
masquer le fait qu’elle s’était appuyée sur diverses sourtégeexes de connaissance pour
élaborer ses documents clés. Afin de définir le critere économiguBG |l Affaires
économiques et financieres de la Commission a par exemple recoxirdoauments
d’organisations comme la Banque européenne de reconstruction et de dévetdppem
(BERD), la Banque mondiale, I'Organisation pour la coopération économiguie e
développement (OCDE), s'est appuyée sur des sources académiquessen slialogue
permanent avec les pays candidats et les Etats membres.nAdedai Commission, pres de
vingt services différents ont effectué une évaluation de la situati des attentes envers les
dix Etats candidats dans leurs domaines de compétence en S’insigisatravaux et de

I'expertise d’organisations et institutions internationales.

Nous détaillons ici deux exemples — la politique de minoritéseferipolitique) et les
capacités administratives et judiciaires (critere institutel) — qui permettent d’illustrer
I'idée selon laquelle dans les domaines ou la conditionnalité étadédmie, ou les modéles
nationaux des Etats membres restaient tres hétérogenes efamnaission ne disposait pas
d’expertise interne, la Commission s’est appuyée sur ['expert&mganisations

internationales.
Lapolitiquede minorités: lerecoursal’ expertise du Conseil del’Europe et del’OSCE

En 1993, le Conseil européen réunit a Copenhague énoncait clairement que,vpour de
membre, un Etat candidat a I'adhésion a 'UE doit, entre autres icorsditc avoir des
institutions stables garantissant (...) les droits de 'lhommegdpect des minorités et leur
protection 3%°. Cependant, dans les déclarations ultérieures, les institutions eurepdmt
apporté peu d’éclaircissements sur ce gqu’elles entendaient ppeetreles minorités et leur

protection » ni sur la facon de définir une mindftéLa Commission ne disposant, par

"9 AVERY Graham, GMERON Fraser,The Enlargement of the European Uni@heffield, Sheffield Academic
Press, 1998, p. 39-40.

*80 CONSEIL EUROPEEN DECOPENHAGUE, « Conclusions de la présidence », 21-22 juin 19925 ; ©MMISSION
EUROPEENNE Vers I'Union élargie. Document de stratégie et Raypgur les progres ..., op. ci2p02, p. 7.

%8l | a littérature critique sur la politique européende minorités mentionne ce point & plusieurs sepri
HUGHES James, &sse Gwendolyn, « Monitoring the Monitors : EU Enlargemh Conditionality and Minority
Protection in the CEECs sJournal of Ethnopolitics and Minority Issues in Bpe 1, 2003, en ligne sur
http://www.ecmi.de REDEL Sabine, « Minorités nationales en Europe et ptiotecles droits de 'homme : un
enjeu pour I'élargissement Politique étrangeére (3), juill.-sept. 2002, pp. 645-664 ;EHENHAIN Stephan,
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ailleurs, d’aucune expérience en matiére de politique des droitsotente, ni d’instrument
de soutien et de contrble du respect des minorités, elle s’appuyaungmemier temps
entierement sur les conventions internationales de respect desddrditomme et sur les
organisations regionales dont I'activité est reconnue dans ce dorsaihde Conseil de
'Europe et I'Organisation pour la Sécurité et la Coopération eunopééCSCE devenue
OSCEf®,

Une analyse détaillée de J. Hugues et G. Sasse affirme Q@mlimission européenne s’est
inspirée des normes établies par le Conseil de I'Europe et EQ®Qr définir en 1993 le
critére politique de respect des droits de I'homme et des mimaatéelle « considérait [ces
normes] comme représentant les meilleures pratiques de ‘stanidsdsationaux’ 3
Avant I'énonciation des criteres de Copenhague, la Communauté européénnavéi
instauré un mécanisme de contréle antérieur a I'adhésion a la GEppuyait déja sur les
institutions du Conseil de I'Europe : la déclaration tripartite Ct#@minmission-Parlement
européen sur les droits de 'homme de 1977 exigeait en effet que tatutdhdidat a
'adhésion a la CE ait préalablement signé la Convention européendeodssde 'homme
de 1950, c'est-a-dire soit déja membre du Conseil de I'Europe. Ne disguessa de ses
propres normes, ni d’'instruments d’évaluation, la CE se dégageaiaitmaite responsabilité
de contrdle du respect des droits de 'hnomme et des minoritésssdittaau Conseil de

I'Europe le soin d’opérer ce contrble.

C’est donc toujours dans la lignée de cette politique que la Cormm&glemandé aux Etats
candidats de signer et de ratifier la Convention européenne des @rditlomme avant de
déposer leur candidature d’adhésion a la CE/UE. En 1995, elle a égakexge que ces
Etats signent la Convention cadre sur la protection des minoritésalas du Conseil de

»JAusgewahlte Minderheitenfragen in Litauen, Lettdannd Estland seit 1991 und der Einfluss intermetier
Organisationen und Einzelstaaten auf die Rechtsekitwag”, Osteuropa Rech60. Jhrg., 4, aolt 2004, pp. 317-
342; @MPER Peter, WHEATLEY Steven, (eds.), Minority Rights in the ‘New’ Europe The
Hague/London/Boston, Martinus Nijhoff Publisher99® ; DEGEND Valérie, Les Droits des minorités en
Europe. Vers un régime transnationdtaris, L’Harmattan, 1997 ; HOIT-ROHMER Florence,La Question
minoritaire en Europe: vers un systéeme cohérenpigection des minorités nationaleStrasbourg, Institut
national de la démocratie, Ed. du Conseil du I'perdl996.

°82 Discussions avec Stephan Heidenhain, ancien medwte représentation de 'OSCE a Tallinn, décembre
2003 et mars 2004, et avec Margus Sarglepp, difiestonien en charge des relations avec 'OSCHniia
aodt 2004. Entretiens & la DG Elargissement, 206i3.

%83 HuGHES James, Ssse Gwendolyn, « Monitoring the Monitors : EU Enlargemh Conditionality and
Minority Protection in the CEECs op. cit, 2003, p. 6.
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'Europe de 1995, alors que certains Etats membres de I'UE, conirnanee et la Gréce, ne

I'avaient pas signée ou ratifiée.

A partir de 1997, la Commission s’est engagée auprées du Conseitliee mes rapports
réguliers sur l'état d’avancement des Etats candidats en tdemsespect des critéres
d’adhésion. Interrogés sur la maniére dont le critére politiquecétairélé dans la pratique,
les fonctionnaires de la DG IA (DG Elargissement) chargésuilge certains pays et de
rédiger une partie des rapports réguliers, ont expliqué s'étreigalieiment inspirés des
travaux du Conseil de I'Europe et des missions de I'O&CEinsi que des déclarations du
Haut Commissaire pour les minorités nationales de I'G&CEfin d'évaluer I'état
d’avancement du respect des droits de 'homme et des miAdtit€&st d'ailleurs ce que
confirment G. Avery et F. Cameron lorsqu’ils précisent au détour dhage que pour
évaluer le critéere politiqgue, la Commission obtint « des informagbes rapports trés utiles
de la part des Etats membres, du Conseil de I'Europe, et du Haut i€@men pour les

Minorités de I'Organisation de la Sécurité et de la Coopération en Europe (OSCE) »

Cependant, I'exigence du respect de criteres plus sévéres queamaiqués aux Etats
membres (pratique du double standard) et I'absence évidente d’instrudeerdsntrole
propres a I'Union européenne — points que nous détaillerons dans les chihgtrds — ont
fait I'objet de nombreuses critiques formulées lors de conférences, de rencontres
bilatérales ou dans les couloirs des institutions européennes en particulier par des
représentants politiques et des fonctionnaires des Etats candidats. Le nombre des débats a
ce sujet a conduit & inscrire cette question a I'agenda européequafl’UE dispose de sa
propre définition des droits de 'homme et des minorités. Enfin, I'ebkedu processus a
abouti a lancer la discussion pendant la Conférence IntergouvernensemtédeCharte des
droits fondamentaux de I'Union européenne jusqu’a son adoption a Nice le mbdéce
2000,

84 Sur les missions de I'OSCE & I'étranger, voir par: BRCKENBACH Hanne-Margret, “Half Full or Half
Empty? The OSCE Mission to Estonia and its Balgstoeet 1993-1999'ECMI Working Paper(6), fév. 2000,
http://mww.ecmi.de

%5 Sur le Haut Commissaire, voir par ex. EM@ Walter A., Quiet Diplomacy in Action. The OSCE High
Commissioner on National Minoritie$he Hague/London/Boston, Kluwer Law Internatiorz4l01.

%8 Entretien avec M. Canciani, anciennement chargéuili de la Hongrie, et avec M. Avigdor, ancienesin
chargé du suivi de I'Estonie, DG Elargissement, 2Q4i4.

%87 AVERY Graham, BMERON FraserThe Enlargement of the European Uniop.cit, 1998, p. 39-40.

588 Charte des droits fondamentaux de I'Union européen
http://europa.eu.int/comm/justice_home/unit/chamtigx_fr.htm| Sur le sujet, voir par ex. : ABRRIGA Stefan,
Die Entstehung der Charta der Grundrechte der Eéisghen Union : eine Analyse der Arbeiten im Kohven
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Sur le plan des outils, 'UE est encore loin de disposer d’instrunfiabies de contréle du
respect des minorités. Les entretiens réalisés a la D@ig€lament indiquent qu'aucun
instrument n'a été développé par la Commission autre que les patepaur I'adhésion et
les rapports réguliers par pays. Ainsi, la Commission a contingé’@ms 2002 a recourir a
des outils rhétoriques pour faire pression sur les candidats, erulpartitans le cadre des
négociations d’adhésion, et en insistant sur le poids des mots contendssddasuments
gu’elle diffusait. Inspirés des pratiques du Conseil de 'Europe ¢O&CE, les rapports
réguliers représentaient donc I'instrument le plus fiable aux ndaites Commission : c’est en
effet par le biais de la publicité de ses évaluations qu’elle popr@ioquer un sentiment de
honte 6haming chez les candidats peu avancés dans le respect des droits de I’hormie et te
ainsi leur réputation. Les entretiens réalisés a la DG iEtmgent ont permis de constater
quelle confiance et quel espoir les fonctionnaires européens ont phecéedainstruments de
la Commission. D’aprés un fonctionnaire de la DG Elargissemeandements portés sur la
situation d’'un pays permettaient parfois d’ouvrir des portes que ME&®BEIE n'arrivait pas a
forcer. Pour cet interlocuteur, les rapports de la Commission poueaissitfaciliter le travail

d’autres organisations internationales sur le terrain :

« Le rapport annuel sur la Turquie de 2003 menadrpas exemple que ce pays devait désormais
laisser 'OSCE envoyer des représentants sur pecavoir accés aux informations qu'ils
demandent. Une simple mention écrite dans le ragjmta Commission a suffi pour obtenir ce

que I'OSCE n’arrivait pas a réaliser depuis pIuSeannées‘%?g.
Ainsi, d’aprés les fonctionnaires de la Commission, mais aussied'aj@rtains analystes de
I'élargissement® les rapports annuels par pays ont constitué un véritable levieqpeliti
Cependant, comme nous le verrons plus loin, ces instruments n'ont pas t@t§oarsssi

efficaces qu’ils voulaient I'étre.

und kompetenzrechtlicher FrageBaden-Baden, Nomos, 2003 yMMER Waldemar,Der Status der "EU-
Grundrechtecharta" : politische Erklarung oder Keeiner europdischen Verfassundg®pnn, Europa-Union-
Verlag, 2002 ; RAIBANT Guy, « La Charte des droits fondamentausgit social, 1 (1), 2001, pp. 69-75;
DUTHEIL DE LA ROCHERE Jacqueline, « La Charte des droits fondamentau¥Jden européenne : quelle valeur
ajoutée, quel avenir ? Revue du Marché commun et tdiénion européenne, (443), déc. 2000, pp. 674-680.

%% Entretien avec un fonctionnaire de la DG Elargisset, Commission européenne, Bruxelles, mai 2004.

0 Ralk Kristi, Democratic Politics or the Implementation of Inabilities? Estonia’s Democracy and
Integration into the European Unipitartu, Tartu University Press, 2003.
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L es capacités administratives et judiciaires: lerecoursal’ expertisedel’OCDE

En 1995, la Commission européenne n'était pas outillée pour faire fecaéborme de
'administration des pays candidats. Il n’y avait pas d’acquis commbaina sur le sujet, ni de
DG pour l'administration publique et pas plus d’administrations de rmaiseceuvre a
I'étranger, puisque la gestion administrative des politiques européeri@es exclusivement
des Etats membres. Par ailleurs, les relations avec lesiattations compétentes des Etats
membres étaient distendues. Les désormais traditionnelles réungodgeatseurs généraux
de la fonction publiqgue datent seulement du milieu des années 1990 edistaiteaucune
base juridique solide pour permettre a la Commission d’étendrevitdate 'UE en matiére
de coopération administrative internationale. La Commission s’appuyasyurisprudence
de la Cour européenne de Justice (CJCE) et sur quelques normes quitcdesr@omaines
particuliers (par exemple les marchés publics font I'objet dgeméentation a cause du
marché intérieur) pour justifier en 1995 le respect des capaustéstionnelles et, des 1997,
la création d’'un instrument id'stitution-building les jumelages administratifs. Au début des
années 1990, la seule source d’expertise qui s’offrait ouverteman€Canimission était la
collaboration avec [I'Institut européen d’administration publique (EIAPMaastricht.
Cependant, les tentatives de mise en place d’'un partenariat B\ bnt échou®™. C’est
finalement a l'initiative de deux personnes de la DG IA que lar@igsion s’est tournée en
1997 vers 'OCDE. Au milieu des années 1970, I'Organisation européenne deatioopé
économique (OECE), mise en place pour gérer le Plan Marshalcamgavait commencé a
étudier les questions de gouvernance et d’administration publigue e€m@anactivités en
particulier en direction des pays du Sud de I'Europe, la Gréce, tagBbrI’'Espagne, la
Turquie, mais aussi I'ltalie. Elle avait mis sur pied un Prognand’action et de coopération
(TECO) ayant pour but de créer des mécanismes de stabilisatigraye d’'Europe du Sud
membres de I'Organisation et de soutenir leur processus de désaticratpour accroitre
leur adhésion aux valeurs européennes. La Yougoslavie, devenue membeéedssQitCE
en 1961, a également bénéficié de ce programme. Au cours des années TEOBOyEré
jusqu’en 1990 par le secrétariat général de 'OECE, a développéuptugiées sur la facon
de mener des réformes administratives et de mettre en placesesu de praticiens dans

'ensemble des pays de 'OECE, en patrticulier depuis le chocipétiel 1973. Programme a

%91 Entretien avec Bob Bonwitt, directeur du program®i&MA, 3 juin 2004, OCDE, Paris. OCDE/SIGMA,
« Le Programme SIGMA : historique et réalisationg\ote du programme SIGMA & lintention de la DG
Elargissement, Commission de gestion du progranti®eRE, Ta 13913, 5/6/2002-25/6/2002, p. 5.
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part dans les activités de 'OECE, il avait pour ambition d’étehapproche par « la gestion

administrative centrale et horizontale » a d’autres pays et, de I'avis dedirdetSIGMA :

« de trouver des interlocuteurs qui navaient pasoee été ‘colonisés’ par les autres sections de

'OECE ; il s’agissait de toucher des secteurs enpeu internationalisés comme 'administration

du budget et des finances et de développer unetiorelaautre que celle de type

donneur/bénéficiaire>
La philosophie poursuivie était donc déja cellelaemise en réseau entre praticiens, si
possible entre professionnels d’un Etat membre de I'Union européenmm éitdt en voie de
démocratisation (c’'était notamment I'exemple de la BelgiquduePortugal). La fin des
régimes autoritaires en Gréce, au Portugal et en Espagnenis,pear la suite, d’introduire
des méthodes de gestion de l'administration publifuesiness planset de créer des
instances de régulation sectorielles sur la base des informatibestées au sein des Etats
membres de I'OECE et de la CE. C’est donc en grande part@sem rde cette expérience
passée, du large réseau de fonctionnaires et d’experts de I'adatimispublique constitué
par le programme TECO, et surtout de la base de données accuranléemtiere
d’administration publique et judiciaire, que la Commission européenneeceurs a partir

de 1997 aux services de 'OCDE. Ainsi, d’'aprés le directeur de SIGMA :

«la Commission a ‘acheté’ a I'époque une baseatméks sur les Etats membres de I'UE et un
réseau constitué de personnes qui savaient comfagat des réformes de I'administration
publique et qui avaient une idée claire de la nrard& travailler avec des pays tiers en qui on peut

. . L. . 593
avoir confiance dans le sens ou ils défendent Exnes valeurs™ .

Comme le précise un rapport de SIGMA a la DG Elargissement :

« Lorsque le programme PHARE a été en quéte d'empariat, 'OCDE était a méme d’offrir :

- Une stratégie de I'assistance technique poupdgs européens fondée sur le partenariat et les
relations entre pairs ;

- Des réseaux de praticiens dans les domaines étlsbdration et de la coordination des
politiques, de la gestion du personnel et du bugget

- Un corps de données comparables ;

- Un secrétariat qualifié ;

- Une approche de la réforme de l'administratiorblipme fondée sur la pratique de ses
membres 3.

Alors que le programme SIGMA reléve a la fois de TOCDHeta Commission européenne,
la Commission est aujourd’hui toujours responsable des projets et idétéemtaches devant

effectivement étre réalisées :

%92 Entretien avec Bob Bonwitt & 'OCDBp. cit
%93 Entretien avec Bob Bonwitt & 'OCDBEp. cit.
%4 OCDE/SIGMA, « Le Programme SIGMA : historique éalisations »op. cit, p. 5.
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«Au début, la priorité était accordée aux questiggénérales telles que la constitution et

I'architecture globale de I'administration ainsi'gux principes de base justifiant la mise en place

d'une fonction publique professionnelle. A mesute des progrés dans les pays candidats ont
avancé, l'intérét s'est porté sur des questionkrigces plus précises, notamment les moyens a
mettre en ceuvre pour structurer une fonction publirofessionnelle®.

Aprés 1998, le contenu du programme a été réorienté par la Commissiardguiouveau
mis I'accent sur I'approche sectorielle, alors que la prioritprdgramme SIGMA portait a
'origine sur les systémes horizontaux de gestion. D’aprés un rappo$IGMA a la

Commission :

« Avec I'approche axée sur I'adhésion, le contemyprbgramme a été mis en conformité avec les
priorités définies par la Commission et s’est aemiwtamment sur les systemes destinés a protéger
les intéréts financiers de la Communauté et sfarietion publique %°.

Apres avoir tiré les lecons de SIGMA — le programme jouissamiedjrande autonomie pour

le choix de ses partenaires avec obligation stricte de rendmouigses’’ —, la Commission

a cheché a sautonomiser de SIGMA pour créer sa propre politique de soutien des
capacités ingtitutionnelles a travers les jumelages PHARE. Une note interne a la
Commission de juin 1999, non publiée et rédigée par Francois Lamoureuait erettaleur
non seulement le glissement de paradigme de 1997, dont nous avons expliojgiries
dans le chapitre I, mais aussi les ressources sur lesquelR& IIA/Elargissement s’est
appuyée pour trouver I'expertise nécessaire a la mise en ceu\jrangdages institutionnels

et de la nouvelle stratégie de pré-adhésion :

« Comme vous le savez, l'initiative du programméG4A] et le co-financement par PHARE
datent de 1992. Depuis lors, SIGMA a contribué danigre importante a sensibiliser les
gouvernements des PECO a l'importance de la réfaminainistrative. Je vous rappelle qilens

le contexte de I'époque ce théme n’était pas considéré comme prioritaire, alors qu’au
contraire il est de la premiére priorité dans le contexte actuel. La préparation du terrain faite
par SIGMA peut étre aujourd’hui considérée comras trtile. Cependant, le nouveau contexte de
la pré-adhésion rend nécessaire une réorientatiqgragramme dans le sens d’'une concentration
des efforts dans les domaines liés a I'acquis comanmaire 3%

A partir de cette date, la Commission a également voulu réculeérdrénéfices de cet
investissement dans les activités de I'OCDE en mettant en l@evaofinancement de I'UE a

SIGMA. La méme note précisait en effet :

« En ce qui concerne la visibilité de SIGMA dars d@cuments de I'OCDE, la préoccupation de
la Commission s’est plus concentrée sur I'imagepchgramme vers les bénéficiaires, qui n'ont

% |pid.

% bid, p. 7.

*7bid, p. 6.

%% Archives de la Commission, DG Elargissement, muterne du 14 juin 1999 signée par Francois Lamoure
[nous soulignons en gras]

215



souvent pas fait le lien avec le programme PHARBs Nervices ont donc systématiguement
demandé a M. Bonwitt de bien mettre en évidenceoldribution prépondérante de PHARE a
SIGMA. Je vous rappelle aussi qu'il s’agit du ceaficement d’un programme avec 'OCDE et
non pas d’'une contribution au budget de l'orgaisatlJe ne tiens donc pas a ce que SIGMA
occupe une place importante dans les communicatien¥CDE. Ceci n'empéche évidemment
pas qu'il est souhaitable de promouvoir une coatitim et recherche de synergies avec d’autres
actions de 'OCDE dans la méme régioli®»

Inspiré des pratiqgues de I'OCDE et €lément central de la méthodete de coordination
(MOC), un mécanisme d'« évaluation par les pai(@eer review) c'est-a-dire par des
experts d’organismes homologues, a par ailleurs été introduit dapsateques de I'UE pour
assurer le «renforcement des capacités administratives efajieti » des douze pays
engagés dans les négociations. Outre les rapports de projets deggsnelus de 200
évaluations ont été effectuées par le Bureau d’échange d’informaiond'assistance

technique (TAIEX, DG Elargissement) dans 17 secteurs, mobilisesitpdus de 800 experts.
D’autres évaluations ont été réalisées par le biais du progresh@A de 'OCDE. La

Commission a largement utilisé ces divers textes pour rédageRapports réguliers et les
Etats candidats y ont recouru pour améliorer leurs stratégigeptise de l'acquis. Ces
documents, enfin, ont constitué une base pour I'échange des meilleuigseprdiest

practice9 « tant au cours de la période précédent I'adhésion que pour la®8uite »

Il est intéressant de remarquer que ce mécanisme d’évaluatites gairs, a I'origine confié
par 'UE a 'OCDE, a été « copié » par le Bureau TAIEX dédfa Elargissement chargé
d’envoyer des experts pour de courtes durées a l'étranger. Ce Baréduen 1995 au
moment de la publication du Livre blanc sur le marché intérieur pounifaume expertise
aux candidats, puis développé en 1998, s’est ainsi peu a peu approprigwaeinspendant
les années de coopération avec 'OCDE. Il a en ensuite dévelopgeopess pratiques
d’évaluation de la reprise de I'acquis par le biais d’expertEtlts membres mandatés par
I'Union européenne. Les avis recueillis par entretien au sein 8&ld&largissement et a
I'OCDE concordent & ce sufét

Cependant, la Commission ne s’est pas seulement appuyée sur isexgerexpérience des
organisations internationales et régionales pour vérifier le cesigs critéres d’adhésion et

s’approprier leurs instruments de contrble, comme I'ont montré ces edemples. Elle a

%9 Archives de la Commission, DG Elargissement, cit..

6% Commission européennéers I'Union élargie. Document de stratégie ..., @n.2002, p. 10.

691 Entretien avec plusieurs fonctionnaires de la D@dEssement, Bruxelles, février 2004. EntretidtO&CDE,
programme SIGMA, Paris, juin 2004.
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aussi invoqué I'absence de subsidiarité en matiére de coopératicewrt@our utiliser son
droit d'initiative et recourir a I'expertise des Etats memkians le domaine de la reprise de

I'acquis.

2) La MOC comme palliatif & I'absence de subsidiarité : de nouvelles

procédures de coordination avec les Etats membres

La recherche d’expertise en matiére de mise en ceuvre de $acgimunautaire et de
capacité institutionnelle a conduit la Commission a se tournedegentités chargées de la
mise en ceuvre, les Etats membres et parfois leurs colléstigitritoriales, et introduit ainsi
l'idée de subsidiarité en matiére de relations extérieurétudeé de la pratique des jumelages,
qui promeut la coopération entre institutions d’'un pays donneur et d'un pEUe a
notamment revalorisé un certain type de coopération, la coopération stdmtiire
internationale, qui mobilise des acteurs tant publics que privés. fbameé de 1997, en
particulier le renforcement de la coopération administrative @abidis des jumelages
institutionnels, a nécessité la mise en place de nouveaux canaormdigication entre la
Commission et les Etats membres et le recours a des techdeoemagement inspirés de la
« nouvelle gestion publiqué® Ainsi, la Commission use de son pouvoir d'initiative prévu a
l'article 130X, 2 TUE pour mettre pression sur les Etats memtmese biais de nouvelles
procédures. Afin d’accroitre la coordination de la politique d’élaegiest, les fonctionnaires
de la DG Elargissement invoquent notamment le principe de subsid@oiir obtenir

I'expertise nécessaire a la mise en ceuvre de la politique européenne.

Il est indispensable de rappeler que les jumelages institutiooneksussi été congus pour
répondre aux critiques contre le recours excessif aux entrepsesonseil privées,
notamment pour des projets de renforcement des capacités adnmipstedt judiciaires.
Plusieurs personnes engagées dans le processus de réforme en 199&d9@8rsgent de la
ténacité dont F. Lamoureux a fait preuve pour que I'expertise proviesnaddenistrations

des Etats membr®s. Cependant, I'équipe de la DG IA se heurta, dans un premier temps, aux
résistances d'autres DG, trés réticentes a I'idée de pendcertain nombre de compétences

au profit des Etats membres, ainsi qu’'a celle des administratatitsales peu désireuses de

€92 pour une analyse critique dNew public managementoir par exemple BNIG Klaus, “On the Critique of
New Public ManagementSpeyer Forschungsberichte n°15mrschungsinstitut fur 6ffentliche Verwaltung bei
der Hochschule fur Verwaltungswissenschaft Speh@96.

€93 Entretien avec un ancien fonctionnaire de la D&dgissement, EuropeAid, Bruxelles, avril 2003.
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se seéparer de leurs meilleurs experts et de devoir les wnpaur gerer les affaires
courantes. La crainte existait également que les admirdsisatdes pays candidats
soupconnent les fonctionnaires détachés pour une période assez longue de yerique
sorte les «espionner » au quotidien. Par ailleurs, il a fallu plssiewis de bricolage
administratif pour faire accepter aux Etats membres que emdtionnaires puissent
durablement travailler dans un pays candidat comme si celuitciléj@a membre de I'UE. Le
statut de la « mise a disposition » fut finalement retenu pour engaddéguement ce quasi-
tour de force et I'ensemble des procédures relatives a la andisposition des experts
nationaux pour les jumelages a fait 'objet d'une convention-cadreéétailatentre les Etats
membres et la Commission europééfthea Commission a, par ailleurs, mené une politique
de publicisation du nouvel instrument des jumelages et envoyé le concepbteipal des
procédures, Claude Cornuau, et quelques fonctionnaires de la Commissiolemzaralle
des pays membres et des pays candidats pour convaincre ces payjigd@eés jumelages et
expliquer la fagon dont les procédures fonctiontferille a surtout exigé des Etats membres
comme des Etats candidats de créer un Point de Contact NatioN)l gBur échanger les

informations relatives aux jumelages, point qui sera détaillé dans la section 2.

Le recours croissant a des experts des réformes administratide la fonction publique
issus des Etats nationaux et d’organisations internationalesi a@malsliit la Commission a
développer une nouvelle forme d’expertise qu'elle nommexpertise publique ».

Rapidement, elle a cependant été confrontée a une question inattendneentonobiliser
ce type d’expertise dans des pays ou les activités de servide pabt de plus en plus
« privatisées », c'est-a-dire confiées a des organismes prigposdnt de I'expertise

technique nécessaire a I'élaboration des dossiers ?

A défaut de définir le terme « expertise publique », la Commissioranieda a I'ensemble des
Etats membres de dresser une liste des «organismes mandaiasdated bodigs

s’acquittant de missions de service public. L'élaboration de dstitedt le statut des experts
ont fait I'objet de longues discussions entre les représentanBodgs de contact nationaux
des Etats membres et les fonctionnaires de la DG Elargssebes négociations les plus

difficiles ont eu lieu avec le gouvernement britannique — dont la pluparacevités sont

€04 par exemple, la convention-cadre d'avril 1999 era France et la Commission a été signée par le
représentant permanent aupres de I'UE, Pierre d&siBa, et le directeur général adjoint de la DG¥Aancois
Lamoureux.

€% Entretien avec Claude Cornuau, Paris, 19 mars.2003
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assurées par des acteurs pfi¥s et abouti & une définition extensive de I'expertise
publique. En effet, apres avoir fait I'objet d’'un contréle trés sderéa Commission dans les
premieres années du jumelage, la liste des organismes mandatés des proportions
démesurées au fil des s La consultation de cette liste sur internet fait ressartivature
arbitraire de la sélection des acteurs, qui laisse désormaisr diwut’existence d’'une nette
séparation entre expertise publique et privée. Les ministeresreet, par exemple, a des
montages administratifs pour pouvoir envoyer les experts dont ils mesdig pas en interne
(signature d’'un contrat pour la durée du jumelage) et qui, par ce baigennent des
représentants de I'Union européenne. La liste traduit finalemendiffésences notables
observées dans la répartition de I'expertise des Etats memiorda mise en ceuvre de
'acquis : les Etats fédéraux comme I'Allemagne et I'Aliteiceconnaissent plus facilement
cette expertise aux acteurs régionaux, ce que font raremehtasscentralisés comme la
France ou la Grande-Bretagne. Les pays dont les services publiégtéonbnfiés a des
entreprises, comme en Grande-Bretagne, disposent d'une longue hstéutions de statut
privé, alors que des Etats moins avancés dans ce processus, par exéngpled, s'adressent

automatiqguement a des agences de statut public.

Finalement, la Commission a fini par adopter une conception largexgertise publique. La
« Convention-cadre concernant la mise a disposition d’experts nationauleslgnselages
appliqués au renforcement institutionnel, financés par le programm&[PH, convention
bilatérale-type signée entre la Commission et chaque Etabreete I'UE, mentionne par

exemple que :

« 'Etat membre peut proposer, et la Commissiont pgecepter, que des organismes non
administratifs soient habilités a conduire des jlages dans les mémes conditions que s'ils étaient
des administrations. Pour bénéficier de cette hatdn, un organisme doit présenter une
compétence reconnue pour la mise en ceuvre de ima@pmmunautaire. Les organismes
principalement visés par cette possibilité sontdeganismes sans but lucratif ayant recu une
délégation de puissance publique. Certains orgasisne répondant pas totalement a cette
définition peuvent néanmoins étre habilités a camddes jumelages dans un domaine donné au
méme titre qu’une administration, a condition ge¢tec habilitation n’entraine aucune distorsion
de concurrence, c'est-a-dire ne confére a I'orgaaitiabilité aucun avantage commercial direct
ou indirect, immédiat ou différé. Pour l'applicatiode ce principe, la Commission pourra
subordonner le financement d’un jumelage a uneicgseh temporaire des activités commerciales

€% Entretiens au ministére britannique des Affaireargéres et au ministére britannique du Développém
Londres, mai 2003.

697 Ce point ressort de nombreux entretiens réaliaés s Points de contact nationaux et du Rappdet G€our
des Comptes de 2000 sur les jumelage®yRCDES COMPTES EUROPEENNE « Special Report No 6/2003
concerning Twinning as the main instrument to supmstitution-building in Candidate Countries toger with
the Commission’s replies », juin 2003.
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de l'organisme habilité. Ces éventuelles restnittioe porteront cependant pas sur des activités de
coopération administrative et d’assistance tecteix personnes publique&®.

Alors que la réforme de 1997 avait, a l'origine, écarté les ergespde conseil des projets de
jumelage, ces dernieres sont finalement « revenues par la fenéaenature des réseaux
PHARE se trouve toutefois modifiée dans le sens ou cohabitent désadesaicteurs publics
et privés. Que les acteurs soient issus d’organismes publics os, peisépécialistes d’'une
guestion sont en général en nombre restreint dans les Etats meshldass I'Union
européenne. Les rencontres fréquentes entre professionnels d’'un m@&muelesconduisent
a se connaitre, du moins a savoir dans quel pays et dans quel gerarishoegls évoluent.
La sectorisation accrue de l'expertise européenne particip@f@raer la constitution de
communautés épistémiques européennes dans le sens employé pan&$fter b réforme
de 1997 a finalement contribué a ce que les acteurs publics prenneigrumnsge I'expertise
dont ils disposent et a ce qu'ils acceptent les possibilités aigehavec les acteurs privés
spécialistes des mémes questions.

La coopération extérieure constituant un domaine de compétences gmrEmtte la
Commission et les Etats membres, nous verrons dans la section 2amékotation des
mécanismes de coordination, notamment en terme de coopération adtiviaistra
internationale, représente un élément central de la réformeeriitlgine, en premier lieu, la
création de nouvelles institutions de communication entre ces deux neteamsecond lieu,
elle conduit les Etats membres & mettre leur expertisenadgi a la disposition de Bruxelles.
Mais peut-on pour autant parler d'«européanisation » de la politique de atbmpér

extérieure des Etats membres ?

Section 2— La conditionnalité a I’origine de I’ « eur opéanisation » de la politique
extérieure des Etats membres? Le cas de I'assistance technique francaise et

allemande en Europe centrale et orientale

Jusqu’en 1997, il est possible de constater I'absence de coordinatiererdsd! les actions de
la Communauté/Union européenne a I'Est et les politiques nationakssstéace en Europe

%8 MINISTERE FRANGAIS DES AFFAIRES ETRANGERES ETCOMMISSION EUROPEENNE “Convention-cadre
concernant la mise & disposition d'experts natignaans les jumelages appliqués au renforcement
institutionnel, financés par le programme PHARE?;113 avril 1999, p. 1. (non publié).

699 Haas Peter M., “Introduction: Epistemic communities anternational policy coordination’international
Organization 46 (1), hiver 1992, pp. 1-35.
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centrale et orientale. Dans quelle mesure la formulation d’'un déatteon commun a-t-elle
conduit a « européaniser » les politiques d’aide des Etats membEest 2 Il convient de
définir en premier lieu ce que nous entendons par « européanigatiodemes Caporaso,

Maria Green-Cowles et Thomas Risse définissent I'européisation comme :

« I'émergence et le développement au niveau eurogéestructures de gouvernance distinctes de
nature politique, légale et sociale, associéesrésalution de problemes politiques formalisant les
interactions entre acteurs, et composées de résdapolitique publiqgue spécialisés dans la

création de lois européennes qui font autofité »
En reprenant cette définition, les « lois européennes qui font autsot#,»xdans notre cas, la
conditionnalité a I'adhésion (et toutes les régles primairssa@ndaires qu’elle contient) qui
représente le produit d’'un consensus entre Etats membres de I'UE sur tigeepalmener et
dont nous avons analysé la formulation dans le chapitre I. Mémedéfitdtion proposée
rejoint la conception de l'intégration européenne telle que définikcpmt Haas ou Leon
Lindberd™? les auteurs précisent dans leur ouvrage qu'ils s'intéresseri pingpact de ces
«lois » sur le niveau national qu'au processus de leur formation. Badéfnitions de
I'européanisation mettent également en valeur la notion d'impadtntigtation européenne
sur les acteurs, les structures et les processus nationaux, pmsi Rainer Eising,
« I'intégration européenne devient la condition nécessaire de I'eurom@mi$™® Robert
Ladrech définit par exemple I'européanisation comme « un processémerntal réorientant
la direction et la forme de la politiqpolitics) de telle facon que les dynamiques politiques
et économiques de la CE deviennent partie intégrante de la logica@satgpnnelle de la
politique (politics) et du processus politigpolicy-making)national » ou encore comme « un
ensemble de processus a travers lesquels les dynamiques politidale, etoéconomique de
'UE s’intégrent aux logiques des discours nationaux, des identitésyaesiss politiques et

des politiques publique$™

%1% Pour une revue de la littérature sur le sujet; B$ING Rainer, ,Europaisierung und Integration. Konzepte
der EU-Forschung®, in:ALHTENFUCHSMarkus, KOHLER-KOCH Beate (Hrsg.)Europaische Integratior2. Aufl.
(1ére éd. 1996), Opladen: Leske+Budrich, 2003,38@-416; EATHERSTONEKevin, RaDAELLI Claudio (eds.),
The politics of Europeanizatioi©xford, Oxford Univ. Press, 2003EETHERSTONE Kevin, Kazamias George
(eds.),Europeanization and the Southern Periphérgndon, Cass, 2001.

11 CAPORASO James, ®EEN-COWLES Maria, RSSE Thomas, Transforming Europe : Europeanization and
Domestic Changd_ondon, Cornell University Press, 2001, p. 3t@draduction)

12 BisING Rainer, ,Européisierung und Integration. Konzeptder EU-Forschungop. cit, 2003, p. 393.

3 |bid, p. 394.

614 | ADRECH Robert, “Europeanization of Domestic Politics dnstitutions : The Case of Francelpurnal of
Common Market Studig82 (1), mars 1994, pp. 69-88 (p. 69). (notreuctidn). A partir de la définition de R.
Ladrech, Claudio Radaelli définit ainsi I'europésation comme : « un processus (a) de constructinde
diffusion, et (c) d'institutionnalisation de réglete procédures, de paradigmes politiques, desstylde “savoir-
faire” officiels et non officiels, ainsi que desogances partagées et des normes qui sont dan&mneptemps
définies et consolidées au sein du processus déniide I'UE et ensuite incorporées aux logiquesdiscours

221



Ces définitions, a l'origine congues pour analyser I'impact desiquai internes a I'Union
européenne sur les Etats membres, ont également inspiré plusiansxtportant sur la
politique extérieure des Etats membres de 'UE. Selon MichmghSle développement de la
coopération européenne et linstitutionnalisation de la PESC se soompagnés de
changements internes, qui se traduisent par la socialisationitéss lél restructuration des
ministéres des Affaires étrangeres, les changements caastiels et la perception qu’ont
les opinions publiques de la légitimité et du caractére souhaiiebette coopératibir.
Cependant, cet auteur se concentre essentiellement sur lets ide&r&lites, et ne prend pas
en considération les normes et croyances qui poussent ces aatbarger leurs stratégies.
Pour ce faire, Ben Tonra recourt aux théoriepality-processet s’appuie sur les travaux de
Wolfgang Wessefé® afin d’analyser I'impact de I'adhésion de I'lrlande & I'Union eusspee

sur la politique extérieure de ce pdys

Nous mobilisons une autre série de travaux pour analyser les néesrd&uropéanisation
de la coopération extérieure des Etats membres suite a linti@dwléun nouveau mode de
gouvernance au sein de la politique d'élargissement de I'Union europ@&is€™®. Vivien
Schmidt recourt aux travaux de Peter Hall et Hugh H&tfmur spécifier I'objet d’analyse
de I'européanisation, c’est-a-dire les variables dépendantes sodntéspeession des normes
européennes qui représentent, quant a elles, la variable indépendadgit dles intéréts,
des institutions et des idées propres aux Etats membres. La dueathels changements a ces
trois niveaux est fondée sur la capacité des acteurs a sreeemequestion et a apprendre

des expériences passées et prés&fit€ant donné les sources de pouvoir identifiées en

nationaux, des identités, des structures politiqetedes politiques publiques » ABRELLI Claudio, “Whither
Europeanization? Concept Stretching and Substa@henges”,European Integration Online Paper§4) 8,
2000, pp. 3-4. http://eiop.or.at/eiop/texte/200@OBtM(notre traduction)

615 quITH Michael, “ Conforming to Europe : The Domestic Bupof EU Foreign Policy... "op. cit, 2000.

618 WEssELSWolfgang, “ An ever closer Fusion ? A Dynamic Mamobtical View on Integration Processes ”,
Journal of Common Market Studje5 (2), juin 1998, pp. 267-299 (p. 267).

%17 ToNrA Ben, “ The Europeanisation of Irish Foreign Affdirsrish Studies in International Affaird0, 1999,
pp. 149-165 (151).

%18 ScHMIDT Vivien, « Europeanization and the Mechanics of reenic Policy », in: EQUESNE Christian,
SUREL Yves (dir.),L’Intégration européenne. Entre émergence insbiutielle et recomposition de I'EteRaris,
Presses de Sciences Po, 2004, pp. 185-216.

819 Sur I'approche par les 3 | :BdLO Hugh, “Ideas, Interests, and Institutions”, irom» Lawrence C., ILSON
Calvin C. (eds.)The Dynamics of American Politics: Approaches artdrpretationsBoulder, Westview Press,
1994; HaLL Peter, « The Role of Interests, Institutions, &ehs in the Comparative Political Economy of the
Industrialized Nations », in: ItHBACH Mark Irving, Z2UCKERMAN Alan S. (dir.), Comparative Politics:
Rationality, Culture and Structure&Cambridge, Cambridge Univ. Press, 1997, pp. I7A-¥oir aussi: BREL
Yves, “ldées, Intéréts et institutions dans I'asalges politiques publiquesPouvoirs 87, 1998.

620 sur 'apprentissage en politique publiquesSTIER Paul A., ENKINS-SMITH Hank C. (eds.)Policy Change
and Learning: An Advocacy Coalition ApproacBoulder, Westview Press, 199BiaLL Peter, “ Policy
paradigms, social learning and the state. The @aseonomic policy-making in Britain '‘Comparative Politics
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introduction — économie, droit, connaissance — nous redéfinissons les objets de I’analyse
de la fagon suivante: intéréts (valeurs), institutions (droit), organisations (économie) et

cognition (connaissance).

T 27. Logique de I’intégration européenne et de |’ eur opéanisation

Processus décisionnel européeen (normes, procedures...)
) >
Intégration
européenne
Intéréts Intéréts
Institutions Institutions
Organisations Organisations
Idées (cognition) Idées (cognit pn)
< Européanisation
- Polity, Policy, Politics des Etats membres (EM)

Source Adapté a partir de : SIMIDT Vivien, « Europeanization and the Mechanics of ieenic Policy », in:
LEQUESNE Christian, ®REL Yves (dir.), L'Intégration européenne. Entre émergence insbiutielle et
recomposition de I'EtatParis, Presses de Sciences Po, 2004, p. 189.

Afin d’analyser I'impact de la politique d’élargissement supdditique de coopération a I'Est
de deux Etats membres, la France et I'Allemagne, nous prividégiéa démarche analytique
suivante : nous analyserons dans quelle mesure la conditionnalitéqoguiitef) a été reprise
dans les discours de I'élite politico-administrative de ces @agseu un impact institutionnel
(normes, lois, régles) sur les politiques nationales pour voir, ertarnte quelle mesure les
cadres d’action ont entrainé des modifications dans ['organisationesdepalitiques
(organisations). En raison de I'importance de la structuration desra@u niveau national a
la suite de l'introduction en 1997 d'une méthode fondée sur la participation, lmous
consacrerons des développements plus importants dans la section 3. Nexmpakms un
premier temps en revue la politique nationale d’assistance altiEet francaise en Europe
centrale et orientale telle qu’elle a été définie jusqu’en 198Y dafmieux identifier dans un
second temps I'impact exercé sur ces politiques par la réfderteepolitique d'élargissement
en 1997.

25 (3), April 1993, pp. 275-296;EINETT C., HOWLETT M., “The Lessons of Learning. Reconciling Theoiés
Policy Learning and Policy ChangePplicy Sciences25 (3), 1992, pp. 275-294NDBLOM Charles E., “The
Science of Muddling-ThroughRublic Administration Reviewl9, 1959, pp. 79-83.
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A — Des politiques gouvernementales a l'origine congues pouradesfert des

normes nationales

Notre choix s’est porté sur les cas allemand et francaisisonrde la représentativité des
structures nationales et des positions politiques de ces Etatsresede I'UE : la France,
pays centralisé, s’est élevée pendant plusieurs années corargidsgment ; I'’Allemagne,
Etat fédéral, s’est présentée des le début des années 1990 comahel@Vétargissement de
'UE a I'Est. Par ailleurs, nous avons fait le choix de détaite le cas de I'assistance
technique, bien que nous ayons également pu inclure l'assistance fieadaies notre
analyse. Or I'assistance technigue consistant a réaliseomestions de fonctionnaires ou de
formateurs, a envoyer des experts a I'étranger ou a fournirgleépetnents techniques
nécessaires au bon fonctionnement de I'administration, son étude menéefaajuestion des
transferts de normes, de valeurs et de technof3gies France et I'’Allemagr?é’ ont mené a
ce sujet d'importantes politiques d’aide parallelement a leuicjpation aux programmes de
coopération européens. La large part de I'engagement allemand en Eempae et
orientale a plusieurs niveaux (politique d'aide financiere, technique,stissements,
exportations...) n’est pas sans avoir suscité de nombreuses inquiétudesgzpartenaires
européens et américains sur la place a accorder a I'Allemdgng le nouvel espace
européen, comme lindiquent le nombre d'articles publiés a ce sujet X989 et 1998°
Plusieurs études sérieuses ont cependant prouvé l'inscription deigupdiiemande dans le
cadre européen et montré que ce débat est désormais moins pertineniejpass¥*. C'est

la raison pour laquelle nous ne I'aborderons p&%ici

821 Sur le transfert d’éléments de politique publiqueir : DoLowiTz David P., MarsH David, “Who Learns
What from Whom: A Review of the Policy Transferdriature”,Political Studies XLIV, 1996, pp. 343-57.

%22 Sur la coopération allemande a I'Est, et en palitic: TULMETS Elsa, « La Coopération allemande en Europe
centrale et orientale : entre régionalisme et nadisdition. Le cas du programme gouvernemehtahsformy,
Mémoire de DEA de Relations Internationales, dirCMBmouts, IEP Paris, juin 2000ABDIL Francois (dir.),
Les Stratégies allemandes en Europe centrale ehtaie. Une géopolitique des investissements djreetris,
L'Harmattan, 1997.

23 RoYEN Christoph, « Reunited Germany and Its East Ceifttmbpean Neighbours $olish Quarterly of
International Affairs 6 (1), hiver 1997, pp. 27-40 ;A8LUND David G., « L'Allemagne face a I'énigme centre-
européenne »Revue d'Allemagne et des pays de langue allemagde (3), 1995; PTERS Susanne,

« Deutschlands neue Ostpolitik : aufgeklarte Maglitig mit alten Mitteln ?*, Revue d’Allemagne et des pays
de langue allemande?7 (3), 1995 ; szeL Bogdan, “Deutschland und die Transformationsprezea den
postkommunistischen Landern Mittel- und Stdosteasbp/NeltTrends1 Sept. 1993, pp. 103-114RADETTO
August, S6MUND Petra, ,Deutschland und Osteuropa in der Ara degkBmmunismus“Deutschland-Archiy
26 (8), aolt 1993, pp. 890-904 AKROUE Laurent, « L'Allemagne réunifiée dans I'économie KBEurope
centrale: une hégémonie renouveléélérodote (68), 1993, pp. 83-111 ;TBRK Hans, « L'Est de I'Europe et
I'Allemagne : des rapports complexesPalitique étrangere56 (4), hiver 1991, pp. 859-871.

24 RITTBERGER Volker (ed.), German Foreign Policy since Unification : Theoriesmd Case Studies
Manchester, Manchester Univ. Press, 200diPPs Ann L., “The Politics of Reconciliation: Germany i
Central-East Europe'German Politics 7 (2), aolt 1998, pp. 64-85AKZENSTEIN Peter J. (ed.)Mitteleuropa,
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1) La politiqgue allemande a 'Est, une politique omniprésente

De 1989 a 1997, le gouvernement allemand a mobilisé I'ensemble dessesrces pour
mettre en place une assistance englobant aussi bien l'aidel@miacratisation et l'aide
technique au soutien de I'économie de marché, que l'aide financiéssidtamce allemande
représente la plus importante en terme de volume parmi cetlesiées par les membres de
'OCDE et du G7 aux pays d’Europe centrale et orientale (PEEE@ux nouveaux Etats
indépendants (NEI). De 1990 a 1996, le gouvernement allemand a fourni preeidudet
laide du G24, soit 55 milliards de DM (28,2 milliards d’euros). En 1994te caide

représentait la moitié de celle du®7

T 28. Budget annuel du programmeTransform (1990-2000), millions DM (1,95 DM = 1 Euro)

1990 | 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 |2001 | 2002

112 | 212,5299,4/300 | 300 | 300 | 285| 178] 150 130 110 90 7(

Sources BMWI, Funf Jahre TRANSFORM, Beratung fiir Mittel- und Ostpa, Bilanz und Ausbli¢ckBonn,
BMWi—KifW, juin 1998; Interviews BMWi, BMZ, BMF, 200, 2001, 2002.

La coopération allemande des années 1990 se caractérise par é@nee ediversité des
acteurs et des secteurs d’activité. De sa structure fédémlite une nette division entre la
politique duBundet celle deBBundeslandeet des grandes villes, que I'immixtion croissante
desBundeslandeau sein des politiques européennes et la réforme du programme européen
PHAREen 1997 ne manquent pas de remettre en question, comme nous le verrona.plus loi
Aprés 1989, le gouvernement allemand fut pris en étau entre la respitindastorique
envers les pays de l'ancien bloc communiste fortement exprimée ldansliscours
politique$?’, les demandes massives d’assistance venues des PECO et|NBEassité de
protéger les intéréts d'industriels faisant face a la coonpticale. Depuis les accords Kohl-
Gorbatchev de 1988, la plupart des ministéres allemands avaient dévelgppéoje¢s
d’assistance sur leurs propres lignes budgétaires, a mi-chermenpéiiinthropie et intéréts
économiques. Face aux nombreuses critiques formulées notamment esnédeus dans

I'utilisation des fonds mobilisés a cet effet, le gouvernemeitoédaen 1992 ur concept

Between Europe and GermarBrovidence/Oxford, Berghahn Books 199ZwEsSHenning, “The Emergence of

a Civilian Power : Germany and Central Eurof@&rman Politics6 (2), aolt 1997, pp. 95-116.

25 Nous avons déja largement traité cette questiors d& premiére partie de notre mémoire de DEA, « La
Coopération allemande en Europe centrale et otéenta »,0p. cit, 2000.

626 OcDE/CAD, Série des examens en matiére de coopération paiéveloppement : Allemagniearis, OCDE,
1998. Documents internes du ministére fédéralEéucation et de la Recherche (BMBF), ao(t 1999.

27 GUILLEN Pierre, « L'Allemagne unie et 'Europe de I'Esf990-1995 » Revue d’histoire moderne et
contemporaing42 (4), oct.-déc. 1995, pp. 677-686.

225



général de conseil a la construction de la démocratie et de I'écononiedesde marché

dans les Etats d’Europe centrale et orientale et de la ChBlaptisé en 1993 « programme
Transform»®®, Le concept développé par une équipe de quatre personnes du ministére de
'Economie disposait d'une « marque » ou logo (des fleches noires eigonaaduge allant

vers I'Est) qui, comme ¢s'il s’agissait d'un produit a exporter,matait d’identifier les

activités allemandes de conseil en Europe centrale et orientale et d'da faibdicité®,

Le Conseil des ministres fédéral identifia en 1992 huit points fous« avantages
comparatifs » allemands sur la scéne européenne du conseil a larati&aben et la

construction d’'une économie de marché :

« Les avantages comparatifs allemands sont : (djoléele d’économie sociale de marché, (2) un
haut standard de structures économiques, politigadsinistratives, publiques, sociales et
scientifiques, (3) un réseau étendu de relatiors éaus les NEI et PECO dans tous les domaines,
(4) une bonne connaissance des langues et degdej&st] dans les nouvealBundeslander

(5) une forte préférence pour la langue et la cellallemande dans les NEI et les PECO, (6) un
haut standard en matiére de protection de I'enmearent et de sécurité des techniques nucléaires,
des nouvelles techniques de I'environnement etirfeastructures, (7) 'exemple du fédéralisme
et de structures décentralisées dans tous les despai8) une expérience dans les nouveaux
Lander de passage de I'économie planifiée a I'éco@cociale de marché, en particulier pour les
privatisations, ainsi que la reconstruction eelstnucturation de I'administratioi*}

Il est possible de résumer ces huit points autour de trois norme®mgiituent l'identité
allemande d’aprées-guerre : (a) I'économie sociale de marchggsetdimensions connexes
économique, financiére, sociale et environnementale ; (b) le plurgbslitigue et I'exemple
fédeéral (principe de subsidiarité) ; (c) I'expérience de démieatatn et de construction de
I'Etat allemand depuis les années 1950 et I'expérience de laicétinii au début des 1990.
La définition fluctuante de cet ensemble de normes sociétakse lane large marge de

manceuvre aux acteurs de la mise en ceuvre pour élaborer le contenu des projets.

Le gouvernement allemand a développé une approche par pays a traversgsamrpe

d’assistance, en privilégiant cependant les PECO et NEI lespdueés dans le processus de

%8 BUNDESKABINETT, “ Gesamtkonzept zur Beratung beim Aufbau von Diwmtie und sozialer

Marktwirtschaft in den Staaten Mittel- und Ostelaspsowie der GUS ", Kabinettsbeschluss, 18 marf.199
(non publié); RINDESKABINETT, “ Anderung des Kabinettsbeschlusses vom 18. NIA82 zum Gesamtkonzept
zur Beratung beim Aufbau von Demokratie und soribarktwirtschaft in den Staaten Mittel- und Ostepas
(MOE) sowie in den Neuen Unabhéangigen Staaten (NUEabinettsbeschluss, 13 juillet 1993. (non pépli
BMWi, Transform: Die Beratung Mittel- und Osteuropas rbeiAufbau von Demokratie und sozialer
Marktwirtschaft — Konzept und Beratungsprogramme Biendesregierung(350), Bonn, BMWi-KfW, 1994,
BMWi-Dokumentation; BMZ, Transform, Beratung fur Mittel- und Osteuropa, Botireibung 1999(104),
Bonn, BMZ aktuell, ao(t 1999.

%29 Entretien avec Mme Horn, ministére fédéral de dimmie, Berlin, 15 février 2001.

630 BUNDESKABINETT, “ Gesamtkonzept zur Beratung .of.cit, 1992
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transformation en fonction de la classification de I'OCDE, les ey 'Europe du Sud-Est
faisant I'objet, quant a eux, d’autres mesures gouvernementalegpadition du budget
Transformrefléte les priorités politiques de la politique étrangére allemande :

- plus d'un tiers de l'assistance fut attribuée a la Russiepégticulier Moscou, Saint-
Pétersbourg, Tjumen’ et Vladimir), a I'Ukraine (régions de Polt&eaporozhe) et a la
Biélorussie ;

- le reste du budget a été alloué, dans l'ordre décroissant, @dgne, la Bulgarie, la
Hongrie, la République tcheque, la Slovaquie, I'Estonie, la Lettonie, la Lituanie ;

- la Bulgarie fut exclue du programmé&ransform en 1998 «en raison de ses
caractéristiques de pays en développemEntet remplacée par la Slovénie, pour des
guestions de répartition de compétences entre le ministere fdddigconomie (BMWi) et
le ministére fédéral de la Coopération économique (BMZ), maigwuen raison de la
nomination de la Slovénie dans la premiere « vague d’adhésion » a I'Umopéenne en
1997.

Entre 1992 et 2002, le budget était votéBamdestagle facon annuelle. Avant d’étre réparti
par ministére, il transitait par Kreditanstalt fir Wiederaufba(KfW), une banque publique
financée a 80% par Bundet a 20% par leBundeslandercréée a l'origine pour gérer les
Fonds du Plan Marshall. Celle-ci s'occupe depuis les années 1970 desetp@tdits

accordés dans le cadre de l'aide au développement.

31 BMz, Transform, Beratung fiir Mittel- und Osteuropa.p, oit., 1999.
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T 29. Répartition par pays du budget Transform (1994-2001) en DM (1,95 DM = 1 EUR)

1994 | 1995 1996 | 19974 1998 1999 200D 2001 1994-200%
gngeLZ‘gg” 74650 | 75300 72400 46800 414%0 34743 27975 6219 392939 | 257%
Ukraine 25350 | 29400 28500 30350 25650 18590 15 822 5623| 186 724 | 12.2%
Bidorusse | 13350| 16300| 16304 9804 565p 4141 3889 296072390 | 4,7%
Pologne 30550 | 31700 28050 11500 9150 7179  55p4 3 955127 648 | 8.4%
Hongrie 20650 | 19100 19000 6954 430D 2651 1484 650 78B4 | 4,9%
Bulgarie 16350 | 18000| 18004 11250 835D 0 0 0 71 9504,7%
Rép. tchéque | 12700 | 13000] 11000 2204  140( 211 0 0 20 7112,7%
Slovaquie 10700| 11300] 11554 6004 5600 4946 4310 244057 106 | 3,7%
Slovénie 0 0 0 0 1950 | 2630| 1392 600 6572 0,4%
Estonie 9300 | 8400 | 3200] 3200 160( 605 136 84 29 7211,9%
Lettonie 9800 | 11650 4650 4650 4300 4886 4354 3050 491 | 33%
Lituanie 9400 | 7800 | 5150] 51500 5 15( 4880 4244 2110 9346 | 3%
gé"’% ‘212""“0” 67200| 58050 39650 39650 35450 44378 41281 4630 373274 |24.4%
TOTAL 300000 | 300000 | 285000 | 177500 | 150000 | 130000 | 109950 | 79793 | 1532243 | 100%

Source: Ministére fédéral de 'Economie (BMWi), 15 féeri2001.
* A partir de 1997, sans les fondations politiquades associations religieuses.

Les «intéréts allemands », tels que définis par le Conseil deistres en 1992, se

construisent autour de quatre points : il s’agit (a) de développeel&®ons économiques

bilatérales, (b) de gérer la question des flux migratoireadirtés allemandes inclues) afin

d’éviter leur arrivée sur le territoire national, (c) de dévelopaeprésence allemande en

dehors des cadres institutionnalisés de la coopération multilatéraefin (d) de veiller a la

non-prolifération des armes et des techniques nucléaires (séawiténnementale) sur le

territoire nationaf? Cette définition des « intéréts » allemands établit un consensaesdestr

positions d’acteurs parfois trés contradictoires : groupes industrielsrements écologiques,

associations d’allemands expulg¥®rtriebenenverbandegabinets de conseil et groupes de

recherche universitaires. Aussi n'est-il pas possible de paueridtérét nationa, mais

d’'un ensemble d’intéréts particuliers agrégés au sein d’'un méme document

D’apres le ministere fédéral de 'Economie (BMWi), prés de 150f&t ont été menés entre

1992 et 2000, en particulier dans le secteur commercial qui mobdidait seul 46% du

budget fédéral en 1998. Les activités de conseil et de formationgmbriair les sujets

suivants : (a) Conseils macro-économiques et politiques sur lzoorélas conditions-cadre

d’'une économie sociale de marché, et des structures de soutien BuRNPIM(b) Aide a la

restructuration des entreprises, privatisation et décentralis@t)a@onstruction d’'un systéme

632 BUNDESKABINETT, “ Gesamtkonzept zur Beratung .of.cit, 1992
%33 pour une analyse critique de lintérét nationalir WYE Joseph S., “ Redefining the National Ingtre
Foreign Affairs 78 (4), juil.-aolt 1999, pp. 22-35.
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fiscal, douanier et budgétaire, ainsi que bancaire, boursier et diasssy (d) Conseils dans
le secteur agricole, (e) Education et formation complémentairg léasecteur économique
(formation a la gestion, éducation et formation professionnelle, nsedargualification), (f)
Conseils pour la direction d’entreprises, conseils juridiques, avec agntasur le droit
commercial, (g) Aide a la construction et a la transformatiostrdetures administratives, (h)
Conseils complémentaires dans les domaines de la politique setidée I'emploi, de la
protection de I'environnement, de la construction de logements et denbayement urbditi.
On retrouve derriere chaque domaine d’activité un ensemble d’aaééssa un ministéere en

particulier.

La gestion du programmeransformétait caractérisée par de larges difficultés en terme de
coordination des activités. En effet, la coordination de I'aide ddaijet de luttes de pouvoir
entre les acteurs responsables de la coordination du programme téenmides 'Economie
(BMWi), de la Coopération (BMZ) et des Affaires étranger®8)( leurs agences et les
groupes d’intérét économiques et sociaux qui y sont rattachés — saes legtdutres acteurs
jusqu’ici peu engagés dans les politiques de coopération internationaiestére de
I'Intérieur, de I'Environnement, des Affaires sociales par exemphbis aussi lekander et
les Communes). Le BMWi, le BMZ et le ministére des Affaiggrangéres se rencontraient
régulierement au sein d’'un comité de gestiongkdienkungsausschusseoncentrant a eux
seuls plus de 70% du budget (90% en 2000). Jusqu’en 1998, le BMWi avait leulidecte
comité et le programme possédait un coordinateur localisé dan€rne ministere en la
personne du secrétaire d’Etat Walter Kittel, un ami d’Helmut Kesli du ministére de
I’Agriculture (BML). Avec l'arrivée de Gerhard Schrdoder au pouvairfdnction de W. Kittel

a été supprimée et la direction du Comité de gestion confiée aBMZ

La coopération allemande a I'Est présente l'originalité de s’agpsayr trois groupes de
réseaux d'expertise : celle de I'assistance aux pays en déveleppeée dans les années
1970, celle de la coopération économique liégatpolitik des années 1970 et une expertise
plus récente développée des la fin des années 1980 pour répondre aux densaPEE det
NEI et qui reflete la réalisation d'une coopération étroite emtibeux politique et

économique, dont parlerons plus loin. Les structures classiques de laatioop&conomique

634 BMz, TRANSFORM, Beratung fiir Mittel- und Osteuropa, Bciiteibung 1999BMZ aktuell, Nr. 104,
Bonn, BMZ, August 1999, p. 13-14.
635 BUNDESKANZLERAMT, “Organisationserlass vom 27. Oktober 1998”, Bhton publié)
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allemande sont la GTZGesellschaft fur technische Zusammenarbeéliée au ministére
fédéral de la Coopération économique (BMZ), la C(@arl Duisberg Gesellschaft e.\Qi
dépendait du ministére fédéral des Affaires étrangeres (AAp BEfW (Kreditanstalt fur
Wiederaufbauprincipalement rattachée au ministere fédéral de 'EcononBA(BBMWA)

et au ministére fédéral des Finances (BMF). Au niveau de la pmonae la démocratie, les
fondations politigues allemandes, chacune reliée a un parti politiquepaiculierement
actives a I'étranger, malgré les moyens financiers limitést elles disposent. Les cing
fondations portent généralement les noms de personnalités représeniddis partis
politiques qu’elles représentent: Fondation Konrad Adenauer pour la Chidn(Ules
Chrétiens démocrates), Fondation Friedrich Ebert pour le SPD (&aitl-démocrate
allemand), Fondation Friedrich Naumann pour le FDP (Parti libélerhahd), Fondation
Rosa Luxemburg pour le PDS (Parti communiste allemand) et Fondtiorich Boll pour
Die Grunen/Bindnis 90 (Parti des Verts allemands). Chaque fondatioqumktienvoyé dés

les années 1980 des représentants chargés de trouver des partenaires sar le terrai
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T 30. Lesprincipaux act

eurs dela coopération allemande ayant bénéficié de Transform

Ministere Agences gouver nementales et maitresd’ cauvre
(horsentreprises de consell privées)
BMZ — Ministere fédéral de [aGTZ —Deutsche Gesellschaft fiir technische ZusammendBoelitH, créée en 1974
Coopération économique et dfW — Kreditanstalt fir Wiederaufbau, créée en 1948, lftah/ Main

Développement

CIM — Centrum fir internationale Migration und Entwickiyrcréé fin 1980 par la GTZ

la Bundesanstalt fur Arbeit, Frankfurt / Main

DSE/InWent — Deutsche Stiftung fur internationale Entwicklung

CIM — Centrum flr internationale Migration und Entwickiyyrcréé fin 80 par la GTZ et

Bundesanstalt fuir Arbeit, Frankfurt / Main

SEQUA - Stiftung fiir wirtschaftliche Entwicklung und béiche Qualifizierung e.V.
fondée en 1991 par le DIHT, le ZDH et le BDA, Bonn

SES — Senior Experten Service, créé en 1983 par le BOIDIHT, le Carl Duisberg
Forderkreis et le ZDH, Bonn

DGRYV - Deutscher Genossenschafts- und RaiffeisenverdahdBonn

Fondations politiques(KAS, FES, ...)Fondations religieusesEZE, KZE, ...)

Syndicats, chambres professionnelles et de commerce

BMWi / BMWA — Ministere fédéral d
'Economie et des Technologies /
I'Economie et du Travail

eKfW — Kreditanstalt fir Wiederaufbau, créée en 1948, lgtah/ Main
dBfAl —Bundesstelle fiir ABenhandelsinformation, Kéln

DIW — Deutsches Institut fiir Wirtschaftsforschung, Berlin

IW — Ingtitut der deutschen Wirtschaft

AA Ministere fédéral des Affairg

étrangéres

2CDG/InWent — Carl Duisberg Gesellschaft, créée en 1949
IEP — Institut fur Europaische Politik, Berlin

DAAD - Deutscher Akademischer Austauschdienst
Fachhochschule Dortmund, Hochschule Bremen

BMF — Ministére fédéral des Finances

KfW —Kreditanstalt fir Wiederaufbau, créée en 1948, ltah/ Main

GTZ — Deutsche Gesellschaft fur technische Zusammen&bwwH, créée en 1974
DSGV - Deutscher Sparkassen- und Giroverband, Bonn

FB-M OE — Fordergesellschaft fur Borsegesellschaft in MOBnkfurt

SfiK e.V., Sparkassenstiftung fur internationale Kooperatidh,eréée en 1992
TOB — Treuhand Osteuropa Beratungsgesellschaft mbHinBer

BMI — Ministére fédéral de I'Intérieur

BakdV — Bundesakademie fur 6ffentliche Verwaltung

BGS -Bundesgrenzschutz

BKA —Bundeskriminalamt

FhBund — Fachhochschule des Bundes fiir éffentliche Veomagit

BMJ — Ministére fédéral de la Justice

I0r e.V. — Institut fur Ostrecht e.V., créé en 1957
IRZ-Stiftung — Stiftung fiir internationale rechtliche Zusamméeitre.V., créée en 199
par le DIHT et le BMJ, Bonn

BML Ministere  fédéral d
I'Alimentation, de [I'Agriculture et de
Foréts

eDLG — Deutsche Landwirtschafts-Gesellschaft, créée e, IB&nkfurt / Main
sGfA — Gesellschaft fur Agrarprojekte

)

BMU Ministere  fédéral d
'Environnement, de la Protection de
nature et de la Sécurité nucléaire

eUBA — Umweltbundesamt, Berlin

[BBU — Deutsche Bundesstiftung Umwelt e.V.

Umweltakademie e.V.

ITUT - Internationales Transferzentrum fiir Umwelttechniklg®, créé en 1996 par
DIHT (Ost-Ausschuss) et le BMU, Leipzig

TUV Ostdeutschland

Universités (Kiel, Bonn, Paderborn...)

BMBF — Ministére fédéral de I'Educatig
et de la Recherche

nB-BMBF - Internationales Biiro des BMBF, DLR, Bonn
CDG/InWent — Carl Duisberg Gesellschaft, créée en 1949
FhG — Frauenhofer Gesellschaft

BiBB — Bundesinstitut fur Berufsbildung, Berlin, Bonn

BMA — Ministere fédéral de 'Emploi ¢
des Affaires sociales

2Bundesanstalt fur Arbeit

Stiftung Christlich-Soziale Politik eV.

GVG - Gesellschatft fir Versicherungswissenschaft urestadfung e.V., Kéin
DGB-Bildungswerk

BMG — Ministére fédéral de la Santé

GTZ — Deutsche Gesellschaft fiir technische ZusammeidsmbH, créée en 1974

BMBau — Ministéere fédéral desBundesforschungsanstalt fir Landeskunde und Raumordnung
Transports, de la Construction et |dDH — Zentralverband des Deutschen Handwerks, Berlin
Logement

BMFSFJ — Ministere fédéral pour |
Famille, le Troisieme age, les Femmes

aDeutschPolnische Versténdigung eV.
Béutscher Verein fur offentliche und private Fursorgee.V.

la Jeunesse

Sources Entretiens, sites internet. Deutscher BundestAgiwort der Bundesregierung auf die groRe Anfrader

Abgeordneten (...) (Drucksache

13/4033), Entwicgluder Reformprozesse in den MOE-Staaten und denerNeu

231

le



Unabhéangigen Staaten auf dem Territorium der eligemlSowjetunion seit Anfang 1994, 13. WahlperioDeucksache
13/5601 25 sept. 1996, pp. 78-84.

Au niveau local, et dans le cadre du programimensform dix bureaux de représentation
(Koordinierungstellenou Kost) ont été ouverts entre 1993 et 1995 pour permettre la
coordination institutionnelle dans les pays receveursrdasforni®. Ces bureaux, créés dés
1992 et fermés entre 1998 et 2002, composés de un a deux représentakid\fettaient
localisés dans les ambassades allemandes et parfois dirgciatégrés aux instances de
coordination des PECO (ministére des Finances, ministére ddseaférangére&). Pour
les pays hors programmeransform c’est-a-dire ceux classés «en développement » par
'OCDE, comme la Roumanie, les bureaux de représentation sont ceda GIZ.
L’originalité de cette construction tient au fait que les reprtmts, issus de la KfW se
situent a l'intersection entre milieux diplomatique, politique @némique. Le fait d’avoir
bénéficié du statut diplomatique le temps de leur séjour dans &0 BENEI leur a ouvert
des portes restées fermées aux représentants d’autres écamatiniesdes. Ces agents, qui en
général connaissaient bien le terrain, c’est-a-dire la langueylture, I'histoire et surtout
'économie du pays, ont représenté des médiateurs essentiels, notardams les
négociations entre investisseurs allemands et acteurs polibooré@ues locaux. Plusieurs
entretiens réalisés avec d’anciens experts sur le terraiméoélé que les agents de ces
bureaux avaient a maintes reprises organisé des réunions de caumderdte donneurs
bilatéraux a I'image de celles, a une plus grande échelle Bintzue mondiale. Ces réunions
avaient généralement été accueillies avec peu d’entrain parelebres de 'UE et annulées
faute de participants. Bien que ce ne soit pas leur vocation preceét@ns représentants,
ainsi que des experts de Taeuhand OsteuropdTOB) spécialisée dans le conseil a la
privatisation, ont eu l'occasion de jouer les conseillers du Princeguica fait I'objet de

sérieuses critiques dans le milieu fermé de I'expertise aFEst

63 Draprés un rapport du CAD de 1996, seuls I'Allemagla France et les Etats-Unis ont ouvert desanrde
représentation dans les PECO et NEI : 10 bureauxIffdlemagne (KfW), 3 pour la France (DREE) et fdur
les Etats-Unis (USAid). OCDE/CADR,es Programmes d’aide aux pays d’Europe centralerientale et a I'ex-
Union soviétiqueParis, OCDE, 1996.

837 Entretien Kfw, février 2000, Francfort ; entretiamec Urmas Alber, ancien responsable estonienutea
de coordinatiorTransformen Estonie, 10 avril 2000, Tallinn.

838 Entretiens & la GTZ, Eschborn en février 2000 \&caVaino Sarnet, ancien directeur de I'agence de
privatisation estonienne, Tallinn, avril 2000. Ukes personnes les plus fréquemment citées dairgdedews
et dans la presse reste Herbert Schmidt, anciestiémmaire de la TOB et de la GTZ, institutions rgjéees des
projets de conseil a la privatisation dans les PEEEQIEI. Cet expert conseilla personnellement lenter
ministre estonien Tiit Vahi sur les questions diggiisation, en plus de l'aide qu'il apporta endgsé pour la
mise en place d’'une agence de privatisation. L&mcioordinateur du programmieansform Walter Kittel, a
également conseillé le Premier ministre lituanien.
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Cependant, la presse allemande s’est assez peu intéressée rammpmgransform Les
guelques articles a ce sujet critiquent surtout le fait quiniets soient restés dans le circuit
de I'économie allemande. Les deniers publics ont a plusieurs regtésdgtournés au profit
d’intéréts privés et ont servi divers pots de vin, sources de mini-scanddles epport de la
Cour des Comptes fédérale en 1¥94apport qui reste mystérieusement inaccessible aux
chercheur®® Les difficultés résultant de la gestion de ces fonds, etiligues issues de la
Commission du budget &undestaget de certains secrétaires d’Etat, ont conduit a une baisse
constante des fonds disponibles a partir de 1995. Les ministéres &it€saanoins
prioritaires, comme les questions environnementales et socialesjudleurs ressources
supprimées au profit des organisations coordinatrices du programmedauppbiique plus
important. Bien que les ressources financieres aient constamégesssé depuis 1995 (300
millions de DM en 1995, 70 millions de DM en 2002), I'apparente maigreurfarets
mobilisés ne reflete pas le poids croissant d’autres construitiansieres (co-financements
bi-multilatéraux, partenariats publics-privés) impliquant aussi, uke g plus, d’acteurs issus

du secteur privé, ce que nous détaillerons plus loin.
2) La lente émergence d’une politique francaise a I'Est

Le contexte politique national est essentiel pour expliquer lesmég de la coopération des
Etats membres. Pour de nombreux analystes, I'accession de laadrpib@voir en 1995 reste
déterminante dans la compréhension des relations entre la FrdeseP&CO, notamment
dans le domaine économique. Le peu de cas fait a I'aide franchiss dans les rapports
dressés sur la coopération franciisest révélateur du manque d'intérét politique pour cette
partie de 'Europe manifesté jusqu’a récemment par la Frande ¢ confusion régnant
toujours dans l'organisation de l'aide qui lui est réservée. Les fa@ppablics consacrés

exclusivement a la coopération francaise a I'Est et lesuxrauvaiversitaires sur le sujet sont

3% Un des articles reflétant le mieux ces critiquegisille « Gaspillage. Des milliards engouffréd'Bst. Le
programme de conseil de Bonn pour les Etats espéens se révele étre un gigantesque gaspillage
financier. Négligence, incompétence et égoisme rdessteres sont responsables du fait que des faiseu
d’affaire suspects ont, pendant plusieurs annéesigsé des millions de I'argent du contribuablerpdes
projets d’aide douteux », [,Verschwendung. Milliargyrab im Osten. Das Bonner Beratungsprogrammiéir d
osteuropaischen Staaten entpuppt sich als gighatisgeldverschwendung. Schlamperei, Inkompetenz und
Ressort-Egoismus der Ministerien sind schuld, dhgdsiose Geschaftemacher jahrelang Steuermillioen f
fragwirdige Hilfsprojekte kassieren konnterdgr Spiegel(3), 17 janvier 1994, pp. 18-21.

640 En effet, nos tentatives acharnées pour avoirsa@ioge rapport ont échoué, le rapport n'étant appasent

pas accessible aux tiers (!). Entretien Cour féléédes Comptes, mars et avril 2002.

%41 BoisGALLAIS Anne-Sophie, ¥RSCHAVE Francois-Xavier L'Aide publique au développemertaris, Syros,
1994, p. 25.
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rare$*2. Ce qui, bien sdr, laisse en suspens toute une série de questions posriapissaur
les priorités géographiques de la coopération a I'Est, les méwside coordination mis en
place, l'origine de I'expertise et, enfin, le réle joué par tgksement de I'UE dans la

réforme de la coopération francaise.

Les priorités géographiques de la coopération francaise en Eurojtesideoincernent trois
grandes zones qui sont I'Europe centrale et orientale et les li&ies (pays candidats), le
Sud-Est de I'Europe et la Communauté des Etats indépetfdaBnt privilégiés par la
coopération francaise les pays traditionnellement les plus francophmares lesquels la
Pologne, la Hongrie, la République tcheque et la Roumanie pour ce @lé kEspremiére

Zone.

T 31. Répartition régionale en pour centage (%) des créditsdela MICECO (1990-1992)

1990 1991 1992
Albanie 1,0 1,8 2,6
Bulgarie 7,7 59 5,3
Hongrie 11,4 11,4 10,1
Pologne 33,0 27,4 24,6
Tchécoslovaquie 12,5 15,1 14,7
Roumanie 14,5 16,6 13,2
Ex-URSS 16,2 18,8 26,9
Ex-Yougodlavie 3,7 3,0 2,6
Total 100,00 % 100,00 % 100,00 %

Sources Dossier de presse de la MICECOAYBU Céline, « La présence économique frangaise enpguro
centrale et orientale au seuil de 1998 eurrier des pays de I'Esf379), mai 1993, pp. 3-37.

La coordination de la coopération francaise a I'Est reflet@desbreuses sinuosités de cette
politique. Aprés la chute du mur de Berlin, la France a, dans un preamigs, adopté un
« plan de relance » de la coopération avec I'Europe de I'Est quirsidsit par la création, en
1990, de la MICECO (Mission interministérielle pour la coopératio 8kerope centrale et
orientale), structure rattachée au Premier ministre etédirgar Elisabeth Guigou, ministre
déléguée aux Affaires européeritféd.a MICECO avait pour mission :

842 HCClI, «La coopération de la France avec les migs'Est de I'Europe. La place du secteur non-
gouvernemental »Avis et rapport du Haut Conseil de la coopératimternationale Assemblée pléniére, 24
sept 2002 BAyou Céline, « La présence économique francaise en Euceptrale et orientale au seuil de
1993 »,Courrier des pays de I'Es(379), mai 1993, pp. 3-37.

843 HCCI, « La coopération de la France avec les paytEst de I'Europe... »p. cit, 2002.

644 KEessSLER Marie-Christine, «La coopération administrative s#s problémes : réflexions a partir de
I'expérience francaise Revue internationale des sciences administrativ®g2), juin 1993, pp. 245-270.
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« d'analyser les demandes émanant des pays deetEBbrganiser les réponses qui pouvaient y
étre apportées par les opérateurs francais compdgan publics que privés, en veillant a articuler
celles-ci avec les initiatives prises par les naubes organisations multilatérales qui elles aussi

se mobilisaient face a la situation nouvefi&.»

La coopération s’est traduite en 1990 par un triplement des crédtdearg portés a 320

millions de francs, et a 550 millions de francs en $$9Les pays de I'ancien bloc soviétique

auraient bénéficié en 1992 de 19 millions de francs au titre detfaairation économique

et financiére (qui comporte un lourd volet administratif) et de 5,lfomsl pour la coopération

juridique et administrativid’.

T 32. Répartition des créditsdela MICECO par secteur (1990-1992), en FF (6,5 FF = 1 euro)

1990 1991 1992

Millions FF % Millions FF % Millions FF %
Aide al’Etat de droit 16,00 5,00 21,20 4,30 24,20 5,00
Aidealaréforme 20,10 6,30 67,50 13,80 40,60 8,40
économique
Domaines ciblés 54,50 17,00 101,00 20,70 88,90 18,40
Présence culturelle 150,30 47,00 181,20 37,10 195,5D 40,40
Echanges culturéls, 59,00 18,40 103,20 21,20 110,10 22,80
scientifiques et
techniques
Accompagnement et 20,10 6,30 14,20 2,90 24,00 5,00
divers
Total 320,00 100,00 488,30 100,00 483,3 100,00

Sources Dossier de presse de la MICECOAYBU Céline, « La présence économique frangaise enpguro
centrale et orientale au seuil de 1998 eurrier des pays de I'Esf379), mai 1993, pp. 3-37.

A coté de la MICECO, dissoute en 1993, I'essentiel des soutiensiérafrancais ont été

véhiculés par le biais de deux fondations, la Fondation France-Polobnigatves France-

Hongrie soutenues par le ministére des Finances (dons du Trésaisrahe Fondation

France-Pologne, créée en 1989 pour « soutenir la mise en place dedéEdeoit, de la

démocratie locale et de I'économie de marché en Pologne », a édéio/iron 50 millions

d’euros de subventions de la part du gouvernement francais entre 1989°%t Pa@G#&lance

de la coopération culturelle, scientifique et technique avec la Hoagpartir de 1990 s’est,

guant a elle, traduite « par la mise en place d’'une enveloppe anmyabante (22 millions

de FF en 2001) » (3,4 millions d’euros), répartie par I'intermédiait@asieociation Initiatives

#45HCCI, « La coopération de la France avec les gayEst de I'Europe... »p. cit, 2002.
648 Guicou Elisabeth, « Les réponses francaises aux besempays d’Europe centrale et oriental®eyue

politique et parlementaired3 (956), 1991, pp. 8-11.

%47 K essLERMarie-Christine, « La coopération administrativeses problémes :... op. cit, 1993, pp. 245-270.
648 http://www.fpenet.orgSur la fondation France-Pologne, voisddwska Dorota, Entre Politique et société.

La Fondation France-Pologne et les fondations jmpliés allemandes dans le processus de transitions e

Pologne (1989-1999Mémoire de DEA, dir. G. Mink, IEP Paris, 1999.
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France-Hongrie (INFHJ. Créée en 1994, cette association s’est donné pour but de favoriser
la coopération technique et la formation de cadres en Hongrie autoguds priorités
suivantes : (a) développement de partenariats régionaux et locaailesrdeux pays et aide a
'apprentissage de la démocratie locale ; (b) formation supériugestion ; (c) préparation

a I'entrée dans I'Union européenne des cadres hongrois aux niveaux eenggional ; (d)
financement de formations demandées par les entreprises framqmaisdeur implantation en
Hongrie*°,

Vers la fin du dernier septennat de Francois Mitterrand, la coapéfedncaise a I'Est s’est
progressivement institutionnalisée aupres des deux péles classiqaedpération avec les
Etats tiers: le ministére des Affaires étrangéres edtii ade la Coopération d’'un coté
(assistance culturelle et technique), le ministere de I'Econemnies Finances de l'autre
(assistance financiere et technique). Outre une politique actiie dia commerce extérieur,
le ministere de 'Economie et des Finances (MINEFI) a miplace des procédures destinées
a soutenir la transition des PECO, notamment par le biais d&T&B (Association pour le

développement des échanges en technologie économique et financiére).

%49 DREE, Fiche de synthése Hongrie, juin 2002, Hitpav.cordexa.org/ftp/fiche%20hongrie.pdf
650 CENTRE FRANGCAIS DUCOMMERCE EXTERIEUR Europe centrale et orientale. Guide des Contactsoeitiens
aux entreprisesParis, Editions du CFCE, 1997, p. 75.
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T 33. Acteursde la coopération francaise mobilisés pour la coopération al’Est

Ministére

Agences gouver nementales et maitresd’ cauvre
(horsentreprises de conseil privées)

Ministere des Affaires étrangéres,
coopération et francophonie

AFD — Agence francaise de Développement

IRD — Institut de Recherche pour le Développement

IRAM - Institut de Recherches et d’Applications deshddes de Développement
IBISCUS - Information pour les pays en développement

GIP-FCI — France Coopération Internationale (1998), EGIDE

Ministére de I'Economie, des| ADETEF — Association pour le Développement des EchangeEeehnologies économiques
Financeset del’Industrie et financiéres ; GIP ADETEF (1998)
Initiatives France-Hongrie, Fondation FrancePologne pour I'Europe
COFACE — Compagnie francgaise d’'assurance pour le Comnesttégieur
CFCE - Centre francais du commerce extérieur
CFME ACTIM - Agence pour la promotion internationale desnetdgies et des entreprises
francaises
Banque de France, Commission des opérations de Bour se, Cour des Comptes
Partenariat France entreprises pour I'exjpt®96)
ACFCI — Assemblée permanente des Chambres de Commetf'tedeistrie
INSEE, EDF
CNCC/OEC - ordre des experts comptables
Laboratoire central des industries électriques
GRET - Groupe de recherche et d’échanges technologiques
Ministere de [I'Intérieur, de la|CIVI.POL consail
Sécurité  intérieure et des
Libertéslocales
Ministere dela Justice ARPEJE - Association pour le Renouveau et la Promotios &ehanges juridiques
internationaux (1992)
ACOJURIS - Agence de coopération juridique internationa29g)
ENM — Ecole nationale de la Magistrature
Ministére de I’Agriculture, | ADEPTA — Equipements et technologies agricoles et agrealiaires francaises
I’ Alimentation, de la Péche et des | CIRAD — Centre de coopération internat. en recherchenagrmue pour le développement
Affairesrurales INRA - Institut national de recherche agronomique
Vétérinaires Sans Frontiéeres
SOPEXA, ONIVINS, ONIFLHOR, ONILAIT
Ministére de [I'Ecologie e du|ADEME — Agence de 'Environnement et de la Maitrise &mérgie

Développement durable

Commission de régulation de 'Energie

ISTED - Institut des Sciences et des Techniques de Ijiequént et de I'Environnement
OIE — Office International de I'Eau

Agences de I'Eau (Adour-Garonne, Loire-Bretagne, Rhin-Meuse, Rhbtéliterranée-Corse
Seine-Normandie)

Ministere de la Défense et des
Anciens combattants

Ministere de la Jeunesse, de|AEFE — Agence pour I'enseignement francais a I'étranger
I’Education nationale et de la| AFAA — Association francaise d’action artistique
Recherche CNED — Centre national d’Enseignement a distance

Ministére des Affaires sociales, du
Travail et dela Solidarité

AFPA — Association nationale pour la formation profeesielle des adultes
GIP International (1992)

Ministére de la Santé, de la Famille et
des Per sonnes handicapées

INSERM - Institut national de la Santé et de la rechercbdicale

des
du

Ministére de I'Equipement,
Transports, du Logement,
Tourismeet delaMer

CNES - Centre national d’Etudes spatiales

Ministere de la Culture et de la|La Poste
Communication CSA — Conseil supérieur de I'audiovisuel
Ministere de la Fonction publique, de| DATAR

la Réforme de I'Etat et de
I’Aménagement du territoire

ENA — Ecole nationale d’Administration
IIAP — Institut international d’administration publique
Centre national de la fonction publique territagial

SourcesEntretiens, sites internet. Documents SGCI.
Site ministére des Affaires étrangeres : http://wivamce.diplomatie.fr/cooperation/partenair/
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En conclusion, nous constatons que la politique allemande est tres pradeatepe centrale

et orientale, tres souvent sur la base de liens de coopérationxignts. Malgré les
nombreuses luttes interministérielles dont le programmaasforma fait 'objet, il s’agit
d’'une politique dont I'apparente coordination suscite le respect d'dtifes membres, dont

la Franc&. Cependant, cette derniére est beaucoup moins active en Europe centrale
orientale et peu coordonnée. L’aspect tres sélectif de la polifirqmegaise conduit en

particulier & se demander s'il existe une politique de la France ¥fEst

B — La conditionnalité et ses cadres d'action : source d'ajustetseat de

réformes dans la politique de coopération des Etats membres ?

Dans quelle mesure la définition de la conditionnalité et en péetickd recours a une
méthode proche de la MOC ont-ils conduit a des ajustements institusiore
organisationnels des Etats membres pour accroitre la coordinatiofeavigeau européen ?
Nous montrerons que le processus d’adaptation des politiques nationtiEdugeen deux
temps : en premier lieu, les discours politiques évoluent a partl98, traduisant ainsi
l'intégration du cadre cognitif européen dans les discours de politigioaala sur la base du
pouvoir par le droit; cette intégration également est faciliée le recours accru a la
comitologie. A partir de 1997, les réformes sont menées au niveau Sati@mel
conformément a Il'approche par I'’économie: les moyens financiersa deodpération

nationale a I'Est se réduisent en effet de facon drastique.
1) Uniformisation des discours et role croissant des comités
- La reprise de la conditionnalité européenne dans les discours nationaux
Les normes présentées dans les discours politiques nationaux sier d¥ai’Est ont

significativement évolué depuis la formulation en 1993-94 d'un cadre coglitihant
naissance a une politique européenne d’élargissement. Ces discatentrds plus en plus

651 Entretiens au GIP ADETEF, ministére des Affairgagéres et au GIP FCI, ministére des Financeis, Pa
avril 2003.

852 |ors d'une discussion avec le Consul de France®irB celui-ci me demanda avant méme de Iui expose
dans le détail mon sujet de thése : « Mais adrilgis existé une politique francaise a I'Est ? mbAssade de
France a Berlin, sept. 2004.
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sur le respect des criteres de Copenhague, en particulier sigprige de I'acquis

communautaire.

En France, Elisabeth Guigou, qui avait notamment défendu I'idée dedB@O avant de
devenir ministre déléguée aux Affaires européennes (1990-1993), déwillai991 les
priorités de la coopération a I'Est qu’elle entendait axer sysréenotion des traditions
sectorielles francais®8. Plusieurs documents reflétent les premiers changements de sliscour
avec l'arrivée de la droite au pouvoir en 1995, laquelle militait pourautre conception de
I'Europe. L'Officiel de la coopération franco-roumaine 1996 indiquait, gample, que « la
priorité désormais fixée par les autorités francaises pour 198& einnées a venir est la
préparation de la Roumanie [et des autres PECO] & son entréédéms européenne®s’.

En 2002, le ministére des Affaires étrangeres expliquait qu’'« awectdbj spécifiquement
francais (diversité culturelle, multilinguisme, politique audiovis)ellvisant a accroitre
l'influence de la France, s’ajoutent ceux qui visent a appuyer lardémde pré-adhésion : la
préoccupation est de faire évoluer les institutions de ces pdgsletr conférer une capacité
de mise en ceuvre de I'acquis communautdie En 2003, Noélle Lenoir, ministre déléguée
aux Affaires européennes, confirmait «l'efficacité de [lajhteque de partenariat » (les
jumelages) qui, « loin d’étre vécue comme une tutelle, (...) est oegame un apprentissage

du travail en commun®s®,

Dans le discours allemand, le programfmansforma été créé a I'origine comme un moyen
de poursuivre une politigue de coopération en parallele de l'assistanmgéenne. La
décision du Conseil des ministres de 1992 énonce en effet que ceatt@nass a
officiellement été mise en place pour compenser la faible participation des acteurs
allemands aux programmes PHARE et TACIS de I'Union européenalers, que le
gouvernement allemand contribue a prés d'un tiers du budget de ces pnegram
européerf§’. Tandis que les cinquante ans d’expérience de la construction d’'uheEtatit,
d’'une économie sociale de marché et d'un systeme fédéral, ainfexpérience acquise

suite a la réunification allemande, sont mentionnés dans de nombreux dtxwffieiels

%53 Guicou Elisabeth, « Les réponses francaises aux besempalys d’Europe centrale et orientalep, cit,
1991, pp. 8-11.

54 EUROM AssOCIATION, L’Officiel de la coopération franco-roumaine 1998;%®aris, 1996, p. 12.

6% Site internet du MAE, www.diplomatie.gouy.2003.

6% | ENOIR Noélle, « L’'Europe, un espace de créativité déntmpre. Au-deld de I'apparence économique et
administrative de l'adhésion des futurs pays membe&est un enjeu politique qui se jouebdhération, 7
novembre 2003.

657 BUNDESKABINETT, Kabinettbeschluss vom 18. Marz 1989, cit.
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jusqu'en 1995, ces termes sont peu a peu remplacés par des réfeexncasrmes
européennes et a la reprise de l'acquis communatiaitees rapports d'activité de
nombreuses organisations de mise en ceuvre mentionnent qu'a partir de 1984-95, |
demandes venues d’Europe centrale et orientale au sujet de lae rejgrisnormes
communautaires, notamment liées au Marché unique, se font de plus @neghentes. La

Fondation IRZ mentionnait par exemple dans son rapport annuel de 1994 que :

« Une nouvelle composante du travail de la Fondatist passée au premier plan en 1994 : la
perspective européenne. (...) L'intérét pour I'harrsation des ordres juridiques nationaux avec
le droit communautaire européen gagne de I'impodashez les partenaires d’Europe centrale et
orientale (...). Cela se traduit par I'expression dahsits provenant de ces Etats pour que la
Fondation assure une assistance juridique lorsadeeprise des réglementations du marché
intérieur dans le droit national>.
A partir de 1998, les projets ne sont plus présentés que dans l'optiqder d&s pays
candidats a reprendre l'acquis et a se préparer a I'adhésion. Cohemnede nombreux
donneurs européens, les projets allemands permettent désormais gquwiépdeer une
coopération multilatérale par des études de terrain et des resdectiaiques bilatérales, soit

de compléter un projdtwinningsur des points non-définis par la Convention de jumelage.

— Comitologi€® et création de points de contacts nationaux : une perte de pouvoir pour les

Etats membres ?

Afin de faciliter le contact entre administrations nationatesoenmunautaires au sujet de la
gestion et du contréle des projets de coopération, les lignes disdadti programme PHARE
de 1998 prévoient la création d’une nouvelle institution, le Point de contamalg PCN),
au sein des pays candidats et des Etats meffbres PCN permet d’assurer le lien entre
d’un coté Bruxelles, c’est-a-dire la Représentation permanerteRiance et les Comités de
coordination auprés de la Commission (PHARE, ISPA, TACIS, etc.jleetautre les

structures francaises (ministéres et leurs agences).éDe®ns plénieres entre les PCN sont

58 par exemple : BMWITRANSFORM : Die Beratung Mittel- und Osteuropasp.¢it.,1994.

659 |RZ stiftung,Jahresbericht 1994Bonn, IRZ, 1994, p. 6. (notre traduction)

%0 sur la Comitologie, voir par exemple HRSTIANSEN Thomas, KRCHNER Emil (eds.),Europe in Change.
Committee Governance in the European Unibtanchester, Manchester Univ. Press, 2000pNDAL Jarle,
VEGGELAND Frode, ,Access, Voice and Loyalty: The Repres@mabf Domestic Civil Servants in EU
Committees” Journal of European Public Policyl0 (1), fév. 2003, pp. 59-77:A4 SOLINGE Alain (1989), « La
Commission, agent d’exécution du droit communaetaita Comitologie », in: &uis Jean-Louis,
WAELBROECK Denis (dir.),La Commission au cceur du systéme institutionnelCd@smunautés européennes
Bruxelles: Univ. de Bruxelles. Coll. Etudes eurapées, pp. 71-77.

€51 CoMMISSION EUROPEENNE Guidelines for Phare programme implementation im@ldate Countries, 1998-
99, Bruxelles, 27 mars 1998, p. 9.
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organisées au-moins une fois par an par la Commission pour débatpdédures et des
projets et préparer les rapports annuels. Les représentants sii®Ca deux personnes en
moyenne) participent aux comités de gestion qui élaborent et disagdthogrammes d’'aide
par pays élaborés sur la base des documents de communication apegslegceveurs
(Partenariats pour I'adhésion, Rapports annuels, Plan national pour it réerl’acquis)
Situés a Bruxelles, ces comités sont composés de représentalatsCdenmission, des
représentants des quinze Etats membres de I'UE et, depuis 1998, d’un oueteles des
PCN par pays membre. La gestion de la coopération avec les REE®Dau sein des trois
comités PHARE, ISPA et SAPARD qui se réunissent tous les owi®us les deux mois

pour discuter de 'avancement des projets.

En France, le point de contact national a été ouvert au sin du S€étdiat général du
Comité interministériel pour les questions de coopération économique enmepélont la
fonction consistait déja a faire le lien entre Paris et Blest&”. Les agents du PCN sont
chargés de transmettre aux acteurs nationaux compétents (regjistagences
gouvernementales, etc.) les informations envoyées par la CommisdmrReprésentation
francaise a Bruxelles. lls participent avec la représentpgomanente a I'élaboration d’'une
position francaise sur les projets d’aide qui est ensuite défendudgeréunions des Comités
PHARE, TACIS, ISPA, SAPARD ou CARDS,

Le Point de contact national (PCN) allemand a été établi audseministére des Finances
(BMF) peu aprés le transfert de compétences en matiere europédennénistere de
I'Economie (BMWi) a son profit en 1998. Le BMF est par ailleurs diaiée nouvelle cellule
de représentation de @esellschaft fir technische Zusammenar{itz), la plus importante
agence gouvernementale rattachée au ministere de la Coopérdiad), (@ur gérer les
procédures de jumelage. La GTZ constitue le point nodal de la coopéedlemande
puisqu’elle détient le quasi-monopole de la gestion des ressourcesréessa l'aide. Elle a
ouvert un bureau de représentation a Berlin en 1999 alors qu’elle avaiirtogjé basée a
Eschborn, pres de Francfort-sur-le-Main, depuis sa création dans les années 1970.

€62 | EQUESNEChristian,Paris-Bruxelles : Comment se fait la politique euéenne de la France Paris, Presses
de la Fondation Nationale des Sciences PolitiqL@33.
653 Entretiens SGCI, avril 2003.
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La gestion accrue de l'aide par le biais des comités contribpendant, de l'avis des
représentants des Etats membres, & déposséder ceux-ci d'unelgéeties prérogative¥.

En effet, ces comités fonctionnant selon les regles de la cogiépla plupart des décisions
sont prises & la majorité qualiffé2 Or « les enjeux des discussions ne sont pas suffisamment
importants pour autoriser la formation de coalitions entre Etatsbnes capables de bloquer
les décisions prises au sein des comit&s Rar ailleurs, les représentants des Etats membres
siégeant dans les comités ne disposent pas des compétences techurfiigmses pour
défendre les positions émises par les ministéres de leuetEtant souvent pris de court par
les questions posées par la CommisSioar ailleurs, comme l'indiquaient déja F. Deloche-

Gaudez et C. Lequesne en 1996 au sujet du comité PHARE :

« Le veto des administrations nationales est toigefire. (...) Cela s'explique par le fait que les
fonctionnaires nationaux — souvent généralistesnt- du mal a apprécier les dossiers trés

techniques qui leur sont soumis par les fonctiomsade la DG 1A >

En effet, la présence d’experts nationaux au sein des comitésphetdt rare. Il arrive que
des experts des Etats membres assistent a des réunions Be8rumais seulement sur des
thématiques trés techniques, par exemple dans le domaine nucléagegcole®®. Au bout

du compte, les décisions au sein des comités de gestion sont presquestprges par la
Commission qui conserve ainsi de larges prérogatives, qu'il $adées$a mise sur agenda ou
de I'élaboration des décisidH8 Ainsi, la comitologie représente un moyen pour la
Commission d’accroitre la coordination qu’elle recherche en matiérecoopération
extérieure. Face au rble accru des programmes communautaresgdaisations des Etats
membres ont également di s’adapter a I'introduction de nouvelles métt®despération,

comme dans le cadre des jumelages institutionnels.

84 Entretiens avec les deux représentants allemandsia du Comité PHARE, ministére des FinancesljirBer
janvier 2003 et Représentation permanente de Idigne, Bruxelles, mars 2004. Entretiens avec les
représentants francais au Comité PHARE, Reprégemtpermanente de la France, Bruxelles, mars 2@04 e
SGCI, Paris, mars 2003, ainsi qu'avec le représemtancais au Comité ISPA, Représentation permerc la
France, Bruxelles, mars 2004.
85| est fréquent que la Commission soit assistéeaisités, sortes de « forums » de discussion gride de
décision dans la mise en ceuvre des programmesagemedion. Le comité PHARE est par exemple composé
des représentants des Etats membres (représengetiomanente), des responsables des PCN (coordinateu
PHARE national) et est présidé par la CommissioB @argissement). Il arrive que quelques expestst
aux réunions.
6% Entretiens avec le coordinateur du programme PHARBIlemagne, ministére des Finances, Berlin,igmv
626(7)03 et avec le coordinateur PHARE francgaise, SB@liis, mars 2003.

Ibid.
658 DELOCHE-GAUDEZ Florence, EQUESNEChristian, « Le programme PHARE: ...op. cit, 1996, p. 151.
%9 Entretiens avec le représentant allemand au C@hiRE (coordinateur PHARE & Berlin), janvier 2063
avec la représentante francaise au Comité PHARPpréRentation permanente francaise a Bruxelles)s mar
2004.
870 Ipidl.
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2) Réforme organisationnelle des politiques de coopération et élargissement

du champ d’expertise international

Les réformes organisationnelles des politiques de coopération natiocabsionnées a la fin
des années 1990 mentionnent toutes l'introduction de nouvelles prioritésansaisla
nécessité de s’adapter a de nouvelles méthodes et programmes daticooparopéens, en
particulier les jumelages institutionnels. La méthode européerprusant sur les techniques
du « nouveau management public », qui préne les principes de concurrencdiatcidéef
dans l'action publique, on observe que de nombreux acteurs de la coopéraipaisérat

allemande sont conduits a exploiter un savoir-faire provenant du mamdgerve pour

rester performants.

Les statistiques établies par la Commission sur les résuwltappels a contributions aux
jumelages placent la France et 'Allemagne en téte et indigyee ces pays jouent un role
déterminant dans les transferts institutionnels a I'Est. LiAdigne a par exemple remporté
pres d'un tiers des projets présentés par la Commission européehd&, s 103, lors du
premier appel a propositions en 1998. Par comparaison, la Francerahtie-@retagne, les
pays les plus actifs dans le cadre de I'assistance adBstespectivement remporté 40 et 23
projet$™. Entre 1998 et 2003, I'Allemagne a ainsi obtenu 32,3% et la France 22,1% des
projets de jumelage dans les pays candidats a I'UE.

671 BMF, “Twinning-Verwaltungspartnerschaft mit deni@igslandern Mittel- und OsteuropalMonatsbericht
des BMFE mars 2002, pp. 53-56.
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T 34. Participation des Etats membres en tant que chef et/ou partenaire geojet (1998-2003)

A B D DK E FIN F GR IRL | NL P S UK

1998 19 - 57 9 9 14 40 7 5 6 11 - 9 23
(103 projets

% 18% - 55% 9% 9% 14% | 39% 7% 5% 6% 11% - 9% 22%
1999 14 2 38 12 15 7 32 9 3 13 19 2 27 27
(122 projets

% 11% 2 31% 10% 12% 6% | 26% 7% 2% 11% 16% 2% 22% 22%
2000 8 1 41 8 34 9 33 3 4 12 13 - 16 30
(146 projets

% 5% 1% 28% 5% 23% 6% 23% 2% 3% 8% 9% - 11% 21%
2001 11 1 33 14 16 8 22 6 6 9 19 - 16 25
131 projets)

% 8% 1% 25% 11% 12% 6% | 17% 5% 5% 7% 15% - 12% 19%
2002 17 1 55 11 28 7 26 13 3 14 24 1 5 32
(191 projets

% 9% 1% 29% 6% 15% 4% 14% 7% 2% 7% 13% 1% 3% 17%
Total 69 5 224 54 102 45 153 38 21 54 86 3 78 137
(693 projets

% 10,0% | 0,7% | 32,3% | 7,8% | 14,7%| 6,5% | 22,1%| 55%| 3,0%| 78% | 124%| 0,4% | 10,5%]| 19,8%

Note: A (Autriche), B (Belgique), D (Allemagne), DK é@demark), E (Espagne), FIN (Finlande), F (France),
GR ‘Grece), IRL (Irlande), | (Italie), NL (Pays-Ba® (Portugal), S (Suéde), UK (Royaume-Uni).
Source: COMMISSION EUROPEENNE Statistics Institution-Building TwinningDG Enlargement, Twinning

Coordination Team, 1er avril 2003.

La répartition des projets par pays est similaire a cellagie bilatérale, qui reflete les

priorités politiques des donneurs : les pays de Visegrad pour I'Adleenda Pologne, la

Hongrie, la République tcheque et la Roumanie pour la France en raidanpoeimité

géographique et de traditions historiques.

T 35. Participation des Etats membres aux projets de jumelages par pays canaiq1998-2002)

A B D DK |E FIN |F GR |IRL |l NL P S UK
BG 8 25 2 9 12 8 2 1 8 4 13
CY 1 1 1
Ccz 7 30 4 9 2 16 2 5 6 14 1 3 27
EE 12 5 1 14 |5 2 4 1 5 8 6
HU 11 1 22 6 11 5 16 2 1 4 10 8 13
LV 1 1 9 4 3 5 3 1 2 8 6
LT 3 2 17 12 4 10 |7 1 3 3 16 6
MT 1 2 1 2 3 6
PL 8 43 13 20 6 41 2 3 10 20 1 9 30
RO 4 1 23 4 20 32 9 15 11 5 14
SK 13 22 2 8 3 14 7 2 I 8 6 8
Sl 13 18 12 5 1 2 2 4 1 6 6
TR 3 1 2 1 2 2 1 2
Total |69 5 224 | 54 102 | 45 153| 38 21 54 86 3 73

137

Note : Abréviations Etats membres, voir tableawc@dént. Pays candidats : BG (Bulgarie), CY (Chyp@Y
(République tchéque), EE (Estonie), HU (HongrieY, (Lituanie), LT (Lettonie), MT (Malte), PL (Polog),
RO (Roumanie), SK (Slovaquie), Sl (Slovénie), TRr{uie).
Source: COMMISSION EUROPEENNE Statistics Institution-Building TwinningDG Enlargement, Twinning

Coordination Team, ler avril 2003.
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Nous recourons aux outils d’analyse de l'institutionnalisme sociologifjnede déterminer
dans quelle mesure les réformes européennes ont réellement eu ahsorpia politique

d’aide de ces deux Etats membres.
- Une réforme qui maintient les deux péles de la coopération francaise

Le gouvernement frangais opéra en 1998 plusieurs changements organisatiansein de
sa politique de coopération qui peuvent étre rattachés non seulememndidatesde politique
intérieure mais encore a I'évolution du contexte international etndeles de coopération en
Europé’® Aprés la réforme qui entraina la fusion du ministére des Affatrangéres et du
secrétariat d’'Etat a la Coopération et a la Francoptigrie pilotage de la coopération des
différents ministeres avec les pays est-européens fut assseinade la DGCID (Direction
générale de la coopération internationale et du développement) daadréeda COCOP
(Comité d’'orientation, de coordination et de projets), instance intestéiiglle présidée par
le ministre délégué aux Affaires européefiffe®our répondre a I'introduction de procédures
internationales et au recours croissant aux techniques du managam@&sE, les deux poles
de la coopération francaise (ministére des Affaires étramggtreninistere des Finances)
constitués apres la réforme de 1998nt créé deux nouveaux organes de coordination : le
GIP FCI et le GIP ADETEF. Les grandes lignes de la codpérabnt désormais arrétées par
le Conseil interministériel de la coopération internationale etételoppement (CICID),
présidé par le Premier ministre, dont le secrétariat est assuré congrihfianles deux poles.

Le Groupement d’intérét public France coopération internationale RGIP situé dans les
locaux du ministére des Affaires étrangéres (MAE), a &é ér l'initiative du MAE (en
particulier de son ministre de I'époque Hubert Védrine) et du miaisde la Fonction
publique et de la Réforme de I'Etat en association avec I'Ageacegaise de développement
(AFD), 'ENA et le centre EGIDE. Le GIP dispose de moyelhsugk essentiellement par la
DGCID (0,75 million d’euros en 2003) et prend pour modele la GTZ allem@wekellschaft

672 Comité de direction de la coopération techniqueriationale (CODICTI) du 14 sept. 1999, cité dans
ADETEF, « La coopération technique internationale avecHECO »les Notes Bleues de Berg¢g39), 16-31
oct. 2002, p. 7.

673 Décret n°98-1124 du 10 décembre 1998 portant @gton de I'administration centrale du ministéesd
Affaires étrangeres.

67" HCCI, « La coopération de la France avec les faytEst de I'Europe... »p. cit, 2002.

675 Décret n°98-66 du 4 février 1998 portant créatdarCICID.
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fiir technische Zusammenarh&it. Les documents officiels mentionnent explicitement le role
des jumelages institutionnels pour le développement d’'une expertise pulbéiggaise et,
depuis 1998, la DGCID organise régulierement des rencontres du « Clumeéesges » qui
réunit I'ensemble des correspondants ministériels et des orgamis&ngagées dans les
projets de jumelage. Des réunions d’une journée ont également lieoirziume fois par an
avec les correspondants de la Commission européenne pour les progRitiREs TACIS,

CARDS et MEDA afin de faire un bilan de I'expérience francaise des junsefage

Le second pdle de la coopération francaise est proche du ministdiiecdeomie, de
I'Industrie et des Finances (MINEFI). Institué en avril 2002, leupement d’intérét public
ADETEF est devenu opérationnel le 1er octobre 2002. Le GIP, qui sastrémt inspiré du
modéele de la GTZ allemande, associe les services et opémdueMiSIEFI, le ministere de la
Fonction publique, la Caisse des dépdts et consignations, I'’Agence ifeande
développement, 'Ecole nationale supérieure des Mines de PariSatdpe des Ecoles des
télécommunications. Son budget est passé de 3,5 millions d’euros en 2003 idighd m
d’euros en 2004 et couvre I'aide aux PECO, aux NEI et aux pays du éff§hta lecture
des comptes rendus d’activité du MINEFI refléte la place majeacupée par les jumelages
administratifs au sein de la coopération du péle Economie et Finahdées changements
gu’ils ont engendrés dans la coordination. En mai 1999, le MINEFI avaiticaén son
dispositif en créant le Comité de direction de la coopération technigaeationale
(CODICTI), « afin de faire face a la demande croissante de @i@peé notamment de la part
des pays candidats, dans le cadre de I'élargissement de I'Ueiexceter « un pool d’experts
au sein de I'ADETEF, pour des missions de durée intermédiaire, y@smpée pour
I'encadrement des jumelages de 'UE®»On observe ainsi de facon trés nette une prise en
compte des priorités de I'élargissement et des nouvelles métthede®pération européenne

dans la définition et I'organisation de la politique de coopération extérieureif@anca

Plusieurs structures récentes ont également été crééee afadapter a I'internationalisation
de la coopération et de développer une « ingénierie administrative &énde que I'expertise
publique ou privée. On observe ainsi la création ou I'évolution des déparsetieergiations

67 Entretien GIP FCI, ministére des Affaires étraegéParis, 24 avril 2003.
77 Entretiens, ministére des Affaires étrangéres ()ABirection Coopération technique et développement
Paris, mars 2003, et MAE, GIP FCI, Paris, avril200
:;2 ADETEF, « La coopération technique internationale aved®lECO »pp.cit., 2002, p. 6.
Ibid, p. 6.
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internationales au sein des ministeres, agences gouvernemergat@sataons ou encore
groupes d’intérét. A titre d’exemple, le ministere de la Jeisticcréé un GIP constitué
d’ARPEJE (relations bilatérales) et d’ACOJURIS (Assooiafpour la coopération juridique
et judiciaire internationale), récemment formé pour répondre aux sampeffres des
organisations internationales. Nous verrons plus loin un peu plus en déjagélefacon les

jumelages ont servi a justifier la création de nouvelles orgamsapour faire face aux

changements introduits par la réforme de Brux&ffes

Les moyens budgétaires de la politique bilatérale francaiseonstdérablement diminué ces
dernieres années tandis que ceux de [I'Union européenne continuent d’augmenter
Actuellement, les ressources consacrées chague année par terendes Affaires étrangéres

a la coopération bilatérale avec I'Est sont de I'ordre de 80omdlld’euros, soit environ la
moitié de I'aide francaise au Sénégal. COCOP fonctionne avec uit x pedget de quelque

17 millions d’euros en 2002 (dont la moitié pour les dix pays de I'Bslidats a I'Union
européenne). La rationalisation croissante des budgets nationaux aceidsit certains
acteurs a jouer sur la complémentarité entre politique bilaté&tapolitique multilatérale.
ARPEJE, par exemple, intervient souvent en amont et en aval de pnojétatéraux menés

par ACOJURIS®, Pour le GIP ADETEF, «il s'agit d'articuler ces deux moédalide
coopération, les financements bilatéraux permettant de prépareroiess multilatéraux,
d’assurer les actions d'accompagnement ou de suivi, mais aussi depgévedes
programmes dans des domaines qui ne sont pas couverts p&f’eLe €OCOP également
estime nécessaire de «prendre en compte les mutations en coursceti@szone
géographique » et d'articuler de maniére croissante les actidagrdles avec les
programmes européens et multilatéf&tParfois, des organisations créées pour la gestion de
fonds bilatéraux se sont restructurées pour accéder aux fonds eurepédrmationaliser

leurs activités.

La mesure dans laquelle la procédure de déconcentration européennee egd@98 a

modifié la coordination sur le terrain est difficile a évaluer. De nombreuses personnes

interrogées témoignent d’une prise de conscience croissante gertamce des informations

880 Entretien ARPEJE, mars 2003.

€81 |bid.

682 Entretien ADETEF, avril 2003ADETEF, « La coopération technique internationale avecHECO »Les
Notes Bleues de Berd239), 16-31 oct. 2002, pp. 1-16.

83 Sjte internet MAE/COCOP, 2003, www.diplomatie.gduv
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récoltées au niveau local pour la préparation des réponses aux appétesd’
communautaires. On constate la multiplication de représentationtewt@acsur le terrain
(chambres de commerce, groupes d’intérét, régions, associations, dogdatic.), ce qui
complique de plus en plus la tdche de coordination dévolue aux ambassadessguent,
les acteurs de la coopération institutionnalisée ont tendanceepls sur eux-mémes en
insistant sur la nécessité de renforcer les liens entredawinstitutionnel central (a Paris) et
les canaux diplomatiques formels des ambassades ou d'autres nigigse francaises
comme la DREE en contact permanent avec la délégation de lai€omet les partenaires

locaux.

Ainsi, l'introduction de nouvelles procédures par la réforme européenne dea186ii été
prise en compte dans la réforme de la coopération francaise de 1998nfaeta ne signifie
pas que la réforme de la coopération européenne a I'Est ait diestteausé celle de la
coopération francaise car, sur ce point, le contexte national désteminant. Mais la
perspective concréte de I'élargissement, associée a une conjomatioreale favorable aux
réformes (changements de majorité en 1995 et 1997), a incontestabbenemtune fenétre
d’opportunité politique permettant de justifier des changements ortjaniszgls débattus, du
reste, depuis la fin des années 1980. Les jumelages ont apparemmant jole essentiel
dans la justification des réformes et dans l'installation dectstres de médiation, tant entre
acteurs publics (ministeres) et privés (groupes d’intéréts, tsxperu’entre ces acteurs et les
organisations internationales (en premier lieu I'UE). Il réstee demander si le cas de la
coopération d’'un Etat fédéral, I'’Allemagne, vient confirmer ou infirti@alyse générale de
limpact organisationnel de la réforme européenne sur la coopératisrogseenons de faire

pour la France.
- Une réforme qui entraine un nouvel agencement organisationnel en Allemagne

Le ministere de I'Economie incarne incontestablement [institutopn posseéde les
compétences les plus anciennes en politique européenne, le ministAféanles étrangeres
n‘ayant acquis les siennes qu'a la fin de I'ére AderftieDés son arrivée au pouvoir,

Gerhard Schroder (SPD) a voulu marquer le changement de majoggsmige ans d’'ere

684 BULMER Simon, MAURER Andreas, RTERSON William E., ,Das Entscheidungs- und Koordinatiorsteyn
deutscher Europapolitik: Hindernis fir eine neuditiR@“, in: SCHNEIDER Heinrich, dpPpP Mathias, $HMALZ
Uwe (Hrsg.),Eine neue deutsche Europapolitik? Rahmenbedingurigyr@blemfelder, OptionerBonn, Europa
Union Verlag, 2001, pp. 231-265.
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Kohl (CDU) (1982-1998) et a orchestré une importante réorganisatiortémiilis’®. Celle-

ci a abouti au transfert des compétencepdaitique européenne du ministére de I'Economie
(BMWi), chargé des Affaires européennes depuis 1957, au ministereirdases (BMF)
dirigé par Oskar Lafontaine, président du SPD et proche du chantalieoordination
générale du programmeransformest, quant a elle, passée du BMWi au ministere de la
Coopération (BMZ). Ces remaniements reflétent en partie tadattarnée menée par le BMZ

et sa ministre, Heidemarie Wieczoreck-Zeul (vice-présidenteRId), pour défendre au sein

du programmeTransformune conception de la coopération fondée sur le partenariat. Le
ministére des Affaires étrangéres (AA) rencontre, de son @étépmbreuses difficultés a se
positionner par rapport au BMF et lutte constamment pour conserveorsgetences dans

les domaines de la politique européenne et de la coopéfétion

Créé dans le but de se démarquer des programmes PHARE et,TI=@I€ bilatérale
Transforms’est au fil des ans fondue dans le paysage de la coopérationede &diécision

du Conseil des ministres de 1992 stipulait pourtant clairementgqusformavait été congu

« pour compenser la faible participation des acteurs allemands egrarpmes PHARE et
TACIS de I'Union européenneaiors que le gouvernement allemand contribue en moyenne a
prés d'un tiers de leur budget t6fal Réagissant a la fermeture officielle du programme
allemand pour les pays candidats entre 1998 et fin 2002, de nombreux pestdadiEst ont
indiqué en anglais que désormaiSransform transforms into Twinning®® afin de marquer

cette continuité dans les relations bilatérales.

Cependant, le recours aux techniques du management par la Commesiduitiles acteurs
de I'assistance a entrer en compétition ou a former des coafitbamgjue les PECO adoptent
leur expérience nationale de reprise de I'acquis communatftakesi, le passage d'un
programme a l'autre ne s’est pas effectué sans certainsechanty organisationnels pour les
acteurs de la coopération a I'Est. De nombreux entretiens auprgard&ations allemandes
de tailles diverses ont révélé a quel point 'usage par la Caiamigles techniques de
management, comme dans le cas des jumelages, était contraignaetles. La plupart des

685 BUNDESKANZLERAMT, “Organisationserlass vom 27. Oktober 1998”, Bdr#98. (non publié)

%% Entretiens AA, BMF, BMZ, 2002, 2003.

%87 BUNDESKABINETT, “Gesamtkonzept zur Beratung beim Aufbau von Demaiiék und sozialer Marktwirtschaft
in den Staaten Mittel- und Osteuropas sowie der 'GKi&binettsbeschlu3, 18 mars 1992 (non publié).

688 Entretien avec Mme Horn, ministére fédéral de dimmie, Berlin, 15 février 2001.

%89 Interviews auprés de divers responsables et auatelirs de PHAREinning Délégation de la Commission
a Tallinn, Estonie, septembre 2002. PHARKEhning National Contact Point, ministére fédéral des Ries
(BMF), Berlin, janvier 2003.
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acteurs ont d0 s’adapter a la création de nouvelles procédures ervag ggalement, et
souvent malgré eux, des techniques du management afin de poursuivielieitéss®®. De
nombreux rapports d’activité, par exemple ceux de la Fondation IRZiakg@&e dans le
conseil juridique, et de la SEQUA, promouvant la coopération entre Chaddi@mmerce,
mentionnent également les changements organisationnels nécqmmitde processus
d’élargissement et lintroduction des procédures de jumelage. kasdes agences
gouvernementales ont, quant a elles, adopté des stratégies propeesreprises de conseil

en recourant de maniére croissante a la sous-traitance auppesitéle organisations de la
coopération comme I'IRZ et la SEQUA, de cabinets de consalfO8tG®*:. La Société Carl
Duisberg, agence gouvernementale de statut privé spécialisé&danation et la formation,

a par exemple fusionné en 2002 avec la D®Eufsche Stiftung fir internationale
Entwicklung et adopté un nom digne d’une entreprise de conseil, « InWent ». La GTZ a, pour
sa part, renforcé ses départements chargés de répondre aux affrels et recourt, de l'avis
d’experts francais, a des méthodes similaires a cellesathasets de conseil sous l'influence

du «climat de concurrence qui régne désormais dans le milieu dmolération
internationale $2 Le fait queTransformait permis & ces institutions de développer un vaste
réseau de contacts a I'Est et que la coopération allemandetieipé& dans ses structures
I'évolution de la politigue de développement des années 1980-1990 explique sans aucun
doute le fort taux de participation de I'Allemagne dans les jugeslanstitutionnels (un tiers

des projets lors du premier appel a propositions en 1998).

Par ailleurs, le recours aux méthodes de management par la €somphotamment a travers
le systeme de programmation, de mise en ceuvre et d’évaluationojiets prentrainé une
adaptation organisationnelle interne et externe de la part dessatizns de la coopération
bilatérale qui se trouvérent sollicitées pour la mise en ceuvrgrdgss par les grandes
organisations nationales. De nombreuses petites structures, cdRfhed’ la SEQUA, dont

le personnel représente une vingtaine de personnes, ont effectuérmesurasons internes
soit en mobilisant du personnel sur quelques projets européens, soit en auvrant
département spécialement chargé de répondre aux appels a proposémmslations de
travail et de confiance établies dans le cadreTdmsformse sont avérées a ce niveau

particulierement bénéfiques : les réseaux de contacts et stakmdirience de terrain créés et

9 Entretiens IRZ, GVG, SEQUA, 2000-2003.
81 Entretiens CDG, GTZ, Kfw, 2000-2003.
592 Entretien GIP ADETEF, avril 2003.
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acquis dans le cadre deansform ont, a bien des égards, permis aux acteurs allemands de
s’assurer d’étre sélectionnés lors des appels d'offre de la 3siom européenne, et avec
guasi-certitude d’étre choisis par leurs partenaires des PECOngoer la mise en ceuvre des
projets. La présence sur le terrain a travers les dix repediems de la KfW a également
permis aux acteurs d’identifier les réels besoins des Etatdidats dans le cadre de
I'élargissemerff® Quelques projets, par exemple sur la facon de rédiger des dgesiers
obtenir des fonds européens ou l'installation de logiciels de gestioproiess PHARE au

sein d’'un Etat candidat, ont permis d’influencer directement cestalgeisions et d'avoir
acces a des informations cruciales dans la préparation des djpfieés L'intérét pour les
besoins du terrain a ouvert la possibilité aux acteurs allemandsedeositionner

avantageusement parmi les appels a proposition des jumelages institutionnels.

« |l s’agit en général de secteurs ou les expdemands ont une expérience spécifique a apporter
en raison de l'influence gu'ils ont exercée daésaboration des directives européennes, comme
dans le domaine environnemental par exemple »

Pour la préparation des projets de jumelage, les agences gouveriesneatourent
généralement aux mémes réseaux d’expertise que celisadsform puisqu’ils ne peuvent
présenter qu’'une expérience nationale de reprise de I'acquis. Cataestshet lorsque I'on
compare la liste des acteumansform et celle des organisations accréditées par la

Commission pour les projetTsvinningsur la « liste des organisations mandatéés »
3) La résistance des identités nationales et des référentiels sectoriels

L'instrument des jumelages institutionnels a précisément pour aibjgianiser et de faciliter
les transferts d’'un “modéle institutionnel européen” principalementtitgngle I'acquis
communautairé®, par la mise en concurrence de “modeles ” nationaux et sectdrels.
nature des transferts institutionnels est de deux &Brtda) formelle, autour de conseils
juridigues et organisationnels dont la reprise correspond a une sastamarphisme

nécessaire au respect de la conditionnalité européenne ; (b) ingraadbur de regles

893 Entretiens Fondation IRZ, Bonn, février 2000 etefébre 2002 ; SEQUA, Bonn, novembre 2002.

89 Entretiens Umweltbundesamt, Berlin, juin 2002.

89 CoMMISSION EUROPEENNE « List of mandated bodies » en ligne sur le sieela DG élargissement:
http://europa.eu.int/Comm/enlargement

% Rappelons que l'acquis communautaire englobe dmée des normes européennes de droit primaire
(Traités communautaires) et de droit dérivé (régietsy directives, jurisprudence de la Cour de gasties
Communautés européenne, etc.).

9 NoRTH Douglass C.Institutions, Institutional Change and Economic f8emance op. cit, 1990 ;DoLowITz
DavidP., MARSH David, “Who Learns What from Whom: ...6p. cit.,1996.
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diverses comme l'adaptation de solutions techniques, la maitriseaviér-faire ou le
maniement de facons de penser et d'interpréter les reglesll&sopi correspondent a la
phase de mise en ceuvre de la conditionnalité au niveau sectoriel.d&imaimbreux projets
ont porté sur I'élaboration de lois, de plans nationaux et régionaux @assrhble des
secteurs. Dans le secteur environnemental par exemple, le respédatectives nécessite
I'élaboration de lois pour leur transposition dans le droit nationaledaction d'un Plan
national environnemental, puis de Plans régionaux par sous-théme (déctyetiseux, qualité
de I'eau, etc.). Certains experts interviennent pour les aspddigyes (consultations lors de
I'élaboration de la loi, rédaction des plans nationaux et régionauxiyesapour les aspects
organisationnels (mise en place dun Fonds pour l'environnement, renforcetaent
inspections chargées de contréler I'état des pollutions), d’autrés &nf les aspects plus
techniques (modernisation des stations d’épuration, mesure de la pollutimawdeu de
l'air...). Les experts envoyeés par les Etats membres dansie das jumelages doivent donc
faire preuve de qualités manageériales. Ils sont en générakshdgda gestion de plusieurs de
ces volets, et doivent donc faire appel a des experts de courtjtg@secompétents sur ces
différentes questions. Il leur revient donc la responsabilité de iigmeemble des paramétres
pouvant mener au succées d’un projet (compréhension des difficultésreicdssités locales,
évaluation de l'expertise disponible et la plus adaptée dans les ri¢éanbres, difficultés

linguistiques et techniques, etc.).

Les procédures nées des jumelages institutionnels et les techatijiséss pour transférer
les normes reposent sur le principe de la concurrence. Par conséegiantelrs des Etats
membres prennent progressivement conscience de leurs traditions lestioma

fonctionnement de leur administration et de la nécessité de dévelompexkpertise publique
de ces questions avant que les cabinets de conseils privés ne pagargrdéfinitivement. La
concurrence des « modéles » entraine aussi I'échange d’informatiomsiemntoureaucraties

ou se pratique habituellement le secret.

Le changement de discours officiel et les changements organiselS constatés plus haut
conduisent-ils pour autant a un changement du contenu des projets ? Foee@sstater
gue les éléments véhiculés restent ancrés dans des traditimmekes nationales. La France
a, de fagon générale, misé sur les éléments de formation enseiloqui caractérisent le
mieux le modéle administratif «a la francaise », qu’il ssmisle la présentation du
fonctionnement d’'un Etat centralisé et des politiques de décerttaalisa de la formation de
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hauts fonctionnaires et de magistrats dans de grandes Ecoles taiAet I'ENM % Des
interlocuteurs de diverses nationalités insistent sur le succesnthdele administratif »
francais dans la mise en place des politiques de décentralisatg@es par Bruxelles. En
effet, les structures des pays candidats sont encore plus ou mpnégrnées des traditions
centralisées et hiérarchiques de la période soviétique. L'expériEndécentralisation de la
France est donc fort appréciée lorsque vient I’heure de créetrdesiies gouvernementales
locales.

Proportionnellement, I'Allemagne a rencontré plus de difficultésbagorle systeme fédéral
et misé plus volontiers sur I'’économie sociale de marché développdanpdes années de
crise économique. Le changement de discours mentionné précédemneest-iefplus que
dans le cas francgais, un changement du contenu transmis sur ile 2€eltess activités de
conseil dans le cadre des jumelages attestent généralementatingité des projets menés
au niveau bilatér&il®. Les activités de la fondation IRZ entamées dans le cadFeadsform
ont bien souvent été suivies de projets de jumelages, parfois a dadkeaes ministéres de
pays candidats, par exemple dans les Etats baltes ou en Hongeecadelde Commerce
allemand a en grande partie été repréfiiMéme constat au niveau des coopérations entre
chambres de commerce : la SEQUA, spécialisée dans la crédtien renforcement de
chambres professionnelles, a amorcé plusieurs projets gfdiaasiormqgui ont été prolongés
par des projets PHARE et de jumelage. Dans le domaine agtac@eciété allemande pour
I'agriculture (DLG) et la Société pour les projets agricg(@f) ont également suivi la méme
logique : les normes allemandes promues dans le cadfeadsformont continué a étre
présentées dans les projétginning Les normes formelles communautaires constituent donc
bien des constantes de l'aide européenne, mais leur application badedaux transferts de
normes informelles reflétant des cultures sectorielles eegsmhnelles ancrées dans des
contextes nationaux. Ainsi, les jumelages, en promouvant le transfertndesnetrde modéles
européens, favorisent dans les faits la mise en concurrence déexgsrinationales de mise
en ceuvre de l'acquis. La mise en cohérence de la politique d’é&rgst ne signifie donc

pas forcément la présentation harmonisée des normes européennes a I'Est.

% pour une analyse détaillée de la coopération &aagdans le domaine de la justice, qui montreapigurs
les liens entre politiques bilatérale et Jumelagesitutionnels et, notamment, le réle de I'ENM,invo
MAITREPIERRE E., « Programmes Phare. La formation des magisttaDossier « Réformer la Justice »,
Courrier des pays de I'Esf1028), sept. 2002, pp. 40-47.

69 Entretien au ministére fédéral des Finances, 2B8din.

90 Entretien fondation IRZ, décembre 2003, Bonn.
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En résumé, les conditions d’'adhésion de 1993 ont été rapidement intégxédsa@urs
nationaux des politiques d’assistance a I'Est. Les administrati@i®nales et les
organisations de mise en ceuvre de I'assistance ont cependant nis pdusps a s’adapter.
C’est en particulier vers 1998 a la suite du recours accru auxdpreséde la comitologie et a
de nouvelles méthodes de coopération (nouveau cadres d’action) par la Siommupi les
organisations nationales ont été réformées. Dans le cas alldfadagtation aux nouvelles
procédures européennes, celles notamment des jumelages, a #é& fpail le fait que le
programme gouvernementatansformavait déja pour priorité le renforcement des capacités
institutionnelles. Le renforcement de la communication avec le nigepra-national a
engendré une faible innovation organisationnelle mais ouvert la voimpaitants transferts
de compétences entre ministéres et a divers repositionnemeataaatirs de la coopération.
En France, l'intégration des nouvelles procédures a occasionné de norohaagements
organisationnels dans la recherche d’'une expertise technique $lectaiiesi, une évolution
des modes de gestion de I'action extérieure européenne peut étngelmaars le sens d’'un
perfectionnement des moyens de coordination entre, d’'un coté, les a@araux et, de
l'autre, les administrations nationales et européennes. A ce nil@adeldes cas allemand et
francais montre que l'introduction de la pratique des jumelages aujou@le prépondérant
dans I'évolution des discours et des organisations de coopération desnEtabres. Les
nouvelles procédures introduites par les jumelages ont fait I'objetéels processus
d’apprentissage institutionnels et organisationnels, comme lattest des réponses de la
Commission a la Cour des Comptes en 2003 :

« Pendant la phase de mise en place des jumelagesiministrations des Etats membres ont dd
apprendre ce qu'était ce nouvel instrument et ejusurs propres structures afin de fournir une
assistance efficace. Au fil du temps, les ajustésneacessaires ont été réalisés et la plupart des
Etats membres sont en effet devenus trés efficdaas la définition et la mise en ceuvre des

projets de jumelage79>1.
Pour conclure, la stratégie menée par la Commission pour accroitre la cobodireec les
Etats membres est fondée, a I'évidence, swolabinaison des trois sources de pouvoir
identifiées en introduction. En premier lieu, la Commission invoque dés a98dnulation
d’'un cadre cognitif commun (la conditionnalité a I'adhésion), qu’elle itkpgde maniére plus
forte en 1997 (reprise de lI'acquis) pour contraindre les Etats memalagner leur politique
nationale sur celle de I'UE. Elle utilise un des outils classigigela méthode communautaire,

la comitologie, pour construire des mécanismes de coordination \@rtwet les Etats

"1 Cour DESCOMPTES DESCE, « Special Report No 6/2003 concerning Twinrésgthe main instrument to
support institution-building ..."pp.cit, 2003, p. 42, point 23 a). (notre traduction)
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membregle droit comme pouvoir)En 1997, la Commission inscrit également a I'agenda la
guestion du budget européen pour préparer les élites gouvernementakyster d& réduction
de leurs budgets nationaux au profit de celui de I'Union, qui aboutiront ajociagons
relatives a I'« Agenda 2000 » en 1998 finances comme pouvoiBlle mentionne enfin les
compétences des Etats membres en matiére de mise en cetaeguls pour recourir a leur
expertise dans ce domaine. Cette expertise est mobilisée nemsetulpour identifier les
« meilleures pratiques » au sein des Etats membres, maipaussissurer la mise en ceuvre
de la politigue d’'assistance a I'E& connaissance comme pouvoifinsi, le recours a la
MOC, qui entend atteindre les buts de la méthode communautaire grdpri&|acquis) par
d’autres moyens (la convergence cognitive), nécessite une meitleardination entre les
Etats membres et 'UE, en grande partie dans un soucis de cohdvemassage transmis et

de I'action communautaire menée a I'Est.

Cependant, il ressort de cette analyse de I'européanisation dequpslile coopération
francaise et allemande a I'Est que, bien que l'approche par le aetrdés finances ait
fonctionné, celui par la connaissance n'a pas entierement attsinbus® Au lieu de
promouvoir des référentiels sectoriels similaires a I'Eapdtoche par la MOC entretient la
diffusion a I'étranger de référentiels nationaux parfois concuelentiDans ce sens,
'européanisation est observée seulement au niveau institutionnel agtisatgonnel, mais
touche peu le contenu des transferts institutionnels et reflete labsence de réelle
convergence cognitive entre les Etats membres sur la faconrpféier les conditions
d’adhésion. Ce point met donc en valeur une des imperfections du mode du mode de
gouvernance introduit en 1997 dans la politique d’élargissement de I'UEor@at ouvre
ainsi de nombreuses questions en terme de réception de cette pgliggneus analyserons
dans les Chap. Ill et IV. Nous verrons dans la section suivante quéscésits mettent en
avant le réle des groupes d’intérét dans la politique de coopératid&talesnembres. Nous
avons en effet mentionné plus haut un quatrieme domaine de I'européarisaiiise par le

mode de gouvernance par la connaissance, celui de la participation.

Section 3— La réforme de la stratégie d’élargissement, un moyen de mieux

coordonner |’action des autres acteurs de la coopération européenne ?

La réforme de 1997, qui s'inspire de la MOC, a contribué a acclait@ordination entre les
institutions européennes — en particulier la Commission — et lgragolitico-administratifs
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des Etats membres. Dans l'esprit de la MOC, les acteuisnatrk, économiques et non-

gouvernementaux doivent aussi étre mobilisés pour permettre I'éctiartgmnnes pratiques

entre acteurs et la création de réseaux de professionnels. De maeiere la réforme de

1997 a-t-elle intégré ces autres niveaux de I'action internatideal&tats membres a celle de
'UE ?

L’étude de linstitutionnalisation de « nouveaux » acteurs et de coapératntre acteurs
publics et privés dans l'assistance européenne se rattache ausdébatretrait (ou la
transformation) de I'Etat et de 'amenuisement de ses resso@pres Sabino Cassese et
Vincent Wright, les allégations sur le recul de I'Etat peuventegrouper autour de trois
théses qui se recoupélit: a) I'Etat est affaibli au profit du marché et des intépéieés et
sociétaux ; b) I'Etat subit une pression tant par les niveaux ititanabet européen, que par
les collectivités locales ; c) I'Etat se désagrege délieur sous I'effet combiné de processus
de privatisation et de réformes du secteur public. Les facteumnsfi@e sont multiples et
interdépendants : récession économique, internationalisation, européanisglieeement
idéologique de paradigme » tendant a favoriser le marché, etc. Poomtbeeux auteurs, ce
processus représente un virage paradigmatigue du modéle wébérida werdéle post-
bureaucratique ou « managerialiste », qui s’est traduit par le seaowr services d’autres
acteurs et d’entreprises privées de conseil dans des domainvestrele I'activité de I'Etat
providencé®™ Ainsi, comment se sont institutionnalisées les relations entteura
gouvernementaux et les acteurs non-gouvernementaux dans la coopératienrexde I'UE

et des Etats membres? Cette institutionnalisation a-t-elf@luit a élargir les réseaux
d’échange de «bonnes pratiques » aux différents niveaux de la coopéuatipdeane a
lEst ?

A — Le développement d’'une para-diplomatie des régions

Jusqu’a la réforme de 1997, les institutions européennes s'intéregmient’expérience des

régions des Etats membres, contrairement a d'autres organisedgiosales comme le

92 CassESE Sabino, WRIGHT Vincent, “Introduction. La restructuration des tan Europe occidentale”, in:
CAsSESESabino, VRIGHT Vincent,La recomposition de I'Etat en EuropRaris, La découverte, 1996, pp. 7-11.
93 SAINT-MARTIN Denis, « Les consultants et la réforme managétalile 'Etat en France et en Grande-
Bretagne... »,0p. cit., 1999 ; TUREK Jlrgen, ,Privatisierung von Gesellschaft und HoliGlobalisierung
verandert Grundlagen der Staatlichkeit* (http://wagap.org/IP/ip0107/buchl.htjnl
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Conseil de I'Europ€”. Or le changement de paradigme identifié en 1997 accorde un réle
crucial au renforcement des capacités administratives, y compnsveau régional et local.
Alors gu’entre 1998 et 1999, les jumelages institutionnels concernaiectpptement les
administrations d’Etat, les projets ultérieurs ont eu pour but de smbiigalement les
collectivités territoriales et les services décentralis@sparticulier pour les projets liés a la
politique régionale, a la gestion des programmes ISPA (prépasatiargestion des fonds
structurels) et SAPARD (préparation a la gestion des fondso#eg). La politique régionale

et la gestion des politiques redistributives de I'UE requéraientffet, de recourir a une
expertise que la Commission (DG Elargissement, DG Regio, D&wure) ne pouvait
trouver qu'aupres des collectivités territoriales des Etatshremnen particulier pour la mise

en ceuvre des projets de jumelage.

Plusieurs auteurs ont nommé l'activité croissante des régiocallettivités locales sur la
scene internationale « para-diplomatie des régions et des villas/eloppé en particulier
pour étudier I'activité extérieure des régions d’Etats fédéfaueette approche s'applique
également a l'activité internationale des collectivitésitterales des Etats centralisés,
généralement nommée « coopération décentrali8&d a coopération décentralisée est alors
ici entendue, comme en France, dans un sens restrictif : elleladeoqualité et le statut
d’agent de coopération décentralisée uniquement aux collectivaésogites territoriales, les
organismes qui ne relevent pas de cette catégorie faisarg partla coopération non-

gouvernementale.

La littérature sur la para-diplomatie des régions suggere tti@ges qui s'opposent au sujet

7 7g 7

des relations entre entité fédérale / centre, et entitééédéeégio’’ : la premiére affirme

qgue le développement de para-diplomaties améliore significativdmeumitique étrangére

94 CoNsEIL DE UEUROPE Les Relations économiques Est-Ouest des régionsapg Actes du premier Forum
économique des régions d’Europe, Genéve Suiss2Q j8navier 1996, Strasbourg, éd. du Conseil derbge,
1997. Etudes et Travaux n°51.

%5 KEATING Michael, ADECOA Francisco (de) (dir.)Paradiplomacy in Action. The Foreign Relations of
Subnational Governmentdondres, Franck Cass Publishers, 1998iARD Jacques (dir.), « Les relations
internationales des régions d’EuropeEtydes internationales30 (4), déc. 1999; 6LKING Brian, “Les intéréts
internationaux des gouvernements régionaux : dédedle l'interne et de I'externe ?Btudes internationales
25 (3), sept. 1994 ; MHELMANN Hans J., BLDATOS Panayotis (dir.)Federalism and International Relations.
The Role of Subnational Unit®xford, Clarendon Press, 1990 eHbbusseRenaud, “Fédéralisme, asymétrie et
interdépendence: aux origines de I'action inteowmatie des composantes de I'Etat fédér®E&vue d’Etudes
internationales 20 (2), juin 1989.

"% PeTiITEVILLE Franck,La Coopération décentralisée. Les collectivitésales dans la coopération Nord-Sud
Paris, L'Harmattan, 1995.

"7 PaQUIN Stéphane, « La paradiplomatie identitaire en Ggta et les relations Barcelone-MadricRevue
Etudes internationales83 (1), mars 2002, pp. 57-90.
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des Etats-natio¥ ; la seconde que le développement de relations internationales au niveau
infra-étatique est synonyme de tensions et de luttes de p@dviious montrerons dans cette
sous-partie que la définition de la conditionnalité et de cadresiatiapbur la politiqgue
d’élargissement a certes permis de renforcer les liengrdenanication entre ces différents

niveaux, mais les spécificités locales subsistent et la seconde these maiga@itout.

Les régions et collectivités territoriales des Etats memise sont appuyées sur la
reconnaissance de leurs compétences dans le domaine de la coopérati@tianale au
niveau européen, ainsi que sur leurs compétences en matiére daffaiopéennes pour
développer leurs relations de coopération avec les pays d’Europe eettratiental&®.
Depuis 1994, les références a I'élargissement de 'UE sont demplpkis présentes dans les
discours politiques, les comptes-rendus d’activités et autres docuadmisistratifs. Les
collectivités territoriales des Etats membres ont ainsi aaquidle croissant dans la politique

d’élargissement de I'Union européenne au cours des années 1990.

1) Un accommodement au discours européen sans reprise du cadre cognitif

Contrairement au niveau gouvernemental central ou fédéral, les hqnlitigsies locaux ont
accordé peu de fait a la conditionnalité définie en 1993 a Copenhaguecupésopar des
intéréts politiques, culturels, sécuritaires et économiques lodawntipréféré s’accommoder
du discours européen en continuant a mettre en avant les spéaifigitdsles qui les lient a
leurs voisins directs ou a certaines régions des PECO ennnsigtde réle des coopérations
(économiques, culturelles) inscrites dans I'histoire longue etagpdct sécuritaire des

coopérations sous-régionales.

Bien que les relations entre régions européennes résultent souverdtid@s personnelles
de la part d’hommes politigues ou de personnel administratif, ih&&sessant de constater le
réle que jouent les relations historiques dans le renouvellement lddsne politiques,
économiques et culturelles dans le contexte de I'élargissemébtEda I'Est. La Bourgogne

%8 paLARD Jacques (dir.), « Les relations internationales régions d’Europe >gp. cit, 1999 ; MCHELMANN
Hans J., BLDATOS Panayotis (dir.)Federalism and International Relations. ..., op.,dif90.

"% DEHoussERenaud, « Fédéralisme, asymétrie et interdéperdenc,op. cit, 1989.

"0 Ainsi, le réle croissant des régions s'est matéfgmr : a) des changements constitutionnels coarstades
compétences accrues aux régions en matiére de rediopéinternationale ; b) l'ouverture de bureaux d
représentation au sein de I'UE et a I'étranger péfendre les intéréts régionaux et locaux et éatoon de
structures nationales représentant les intérétsalkestivités territoriales ; c) la constitutiobla mise en valeur
d’'une expertise régionale/locale.
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a par exemple motivé la reprise de contacts avec la Républig@égutt en invoquant les
relations historiques existant entre la Bourgogne et la BohénsdaD@ des années 1980, la
Baviére et le Bade-Wurtemberg justifient leurs relations &vétongrie en raison du mariage
du premier Roi de Hongrie, Etienne ler et de la Princesse dérBgwour la premiére, de
linclusion du Pays de Bade & I'Empire austro-hongrois pour le sEcomé Schleswig-
Holstein et le Mecklembourg Poméranie antériedrander du Nord de I'Allemagne,
rappellent souvent I'existence d'une appartenance commune aux paysHa@sa et de
jumelages trés anciens entre villes comme Libeck et Tallinn pstifier les liens
particuliers qui les unissent aux Etats baltes.

Ainsi, il serait pratiguement possible de tracer une carte depétations entre régions
européennes a partir des relations historiques qu’elles exhument plensent ravivent
depuis 1989 (tableau ci-dessous). Le tableau ci-dessous donne par exemapé&cundes
priorités géographiques dééinder allemands en Europe centrale et orientale. Bien que les
pays de Visegrad (Pologne, Hongrie, République tchéque, Slovaquie) regrésame
priorité nette detanderallemands, notamment en termes économiques, des nuances existent
entre chaqué.and en fonction de sa position géographique et des relations historiques gu'il
entretient avec ces pays. Ainsi, lednder du Nord de I'Allemagne sont plus propices a
coopérer avec la Pologne et les Etats baltes, ceux du Sud aveysedu Danube et les

Landerfrontaliers avec leurs voisins directs.

"1 Entretien a la représentation du Bade-Wurtembé@guaelles, 5 mars 2004.
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T 36. Priorités géographiques des Lander allemands en Europe centrale et orientale

Bundesland Priorité géographique EXx. d'ingtitution de coopération
Bade-Wurtemberg Hongrie, Pologne, Républigu€ommission bilatérale de projets
tcheque,  Slovaquie, Slovénjgvec la Hongrie
Lituanie
Basse-Saxe Lettonie, Lituanie, Pologne,
Hongrie, Républigue tcheque,
Slovaquie
Baviere Républigue  tchéque, Pologn€hambre de Commerce (IHK)
Hongrie, Slovaquie,  SlovénieMunich / Hongrie
Lituanie
Berlin Pologne, Slovaquie, Républigu€hambre de Commerce (IHK)
tchéque, Hongrie Berlin / Pologne
Brandebourg Pologne, République tchéqué&hambre d’artisanat (HWK)
Slovaquie, Hongrie, Lettonie Francfort (Oder) / Lettonie
Bréme Lettonie, Pologne, Hongrie,
République tchéque
Hambourg Estonie, Lettonie, Lituanie,
Pologne, Slovaquie
Hesse Hongrie, Pologne (Poznanichambre de commerce (IHK)
Lituanie Offenbach (Main) / Lituanie,
Commission mixte avec la Hongrie
M ecklembourg Poméranie Pologne, Estonie, LituanieBureau de représentation a Tallinn
antérieure Républiqgue tchéque, Slovaqujg@our les trois Etats baltes
Hongrie
Rhénanie du Nord Pologne, Lettonie, HongrieChambre de commerce (IHK)
République  tcheque,  Estonj®uisburg / Bulgarie ; Chambre de
Lituanie commerce (IHK) Hagen / Lettonie
Rhénanie-Palatinat Pologne, Slovaquie Chambre d’'artisanat (HWK) Treves
/ Slovaquie
Sarre Hongrie, Pologne, Estonie, Lettonje,
Lituanie, Slovénie
Saxe Pologne, République tchéque,
Slovaquie,  Hongrie, Lettonie,
Lituanie
Saxe-Anhalt Pologne, Hongrie, République
tchéque, Slovaquie, Estonije,
Lettonie, Lituanie
Schleswig-Holstein Etats baltes (Estonie en particBureau de représentation a Tallinn
Pologne (Gdansk) pour les trois Etats baltes
Thuringe Pologne, Hongrie,  SlovaquieChambre de commerce (IHK)|/
Lituanie, Slovénie, Estonie Lituanie ; Bureau de représentation
a Tallinn

Source: Entretiens ; BMZ,TRANSFORM, Beratung fir Mittel- und Osteuropa, Ednteibung 1999BMZ
aktuell,Nr. 104, Bonn, BMZ, ao(t 1999.

Ainsi, les hommes politiques allemands du Nord de I'Allemagne ontrneadainvoquer le

passé de la Hanse et les normes de coopération du Conseil dédaeBabur justifier la

réalisation de projets européens en paralléle d'initiatives kdafecomparant les discours de

Bjorn Engholm, ministre président du Schleswig-Holstein de 1989 a 1994 lganca le

concept de la « Nouvelle Hanse » en 1987, et ceux de Heide Simonis, igusa guccession
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aux élections de 1994, la continuité des discours est frapffartes priorités politiques
mentionnées sont celles de la coopération économique, culturelle,uriaig sécuritaire et
environnementale telle que définie dans le cadre de la coopération nortiiqestes, les
deux personnages politiques mentionnés appartiennent au méme paRD{le n&is un
parallele similaire avec les représentants conservateutd) (& la Baviere et de la Saxe
permet d'identifier la mise en avant de normes de coopération spasaies’, notamment
celles des pays du Danube pour la Baviére. La référence aux mbgneesoopération sous-
régionale refléte surtout des préoccupations liées a la proxigographique de ces régions a
'égard des Etats candidats. Alors que le Schleswig-Holstdm Miecklembourg Poméranie
antérieure défendent les valeurs de la coopération nordique et mentitnmécessité de
« promouvoir a long terme la stabilité et la sécurité en Europmusud’un point de vue
social et environnemental, en s’attachant plus particulieremendiraits de 'homme, a la
démocratie, aux regles de droit, a '’économie de marché, a la prdgié 'emploi, et aussi
a la coopération économiqué; les personnalités politiques bavaroises et saxonnes mettent
en avant la nécessité de renforcer les frontieres communeggfiriomtieres internes a I'UE),
d’avoir des partenaires commerciaux fiables a I'Est, de déveldpparopération policiére
transfrontaliére et les projets de lutte contre la pollution envirnen&lé*®. Dans leur
énoncé, ces valeurs et normes restent proches et compatiblessasietes de Copenhague.
Les hommes politiques allemands poursuivent donc tous le méme but paldiggiée cadre
de I'élargissement : la sécurité par I'intégration dansttestsires européennes et aux réseaux
de coopération régionale. A défaut d'invoquer spécifiquement les srittaglhésion, les

discours mentionnent tout au plus la nécessité de reprendre I'acquis communautaire.

"2 gmonis Heide,“Knowledge Society - a tool for developing the BatBea Region?"Speech to be held by
Minister-President Heide Simonis at the conferesfcthe SPD Land Association of Schleswig-Holsteind ¢he
SPD Party Leadership: "The Social Democratic Waythe Knowledge Society” Lubeck, 21.10.2001,
http://www.heide-simonis.de/index.php?sp=de&id=BAGHOLM Bjorn, ,Zukunftsregion Ostsee”, in:ANDTAG
SCHLESWIG-HOLSTEIN (Hrsg.),Zusammenarbeit im Ostseeraugiel, 1990.

3 10 Jahre Ostseekooperation — 5 Jahre SCHIFFBeiitagen des Prasidenten des Schleswig-Holstéiaisc
Landtages, Heinz-Werner Arens [Der Beitrag der d@aeint zur Ostseezusammenarbeit: Rickschau und
Ausblick], und des Forschungsdirektors des Sodertétochschule, Carl-Einar Stalvant [Zehn Jahre
Ostseekooperation: Was wurde erreicht, was blaibtun?]“, http://www.schiff.uni-kiel.de/pdf filesfl.pdf,

16 fév. 2005.

"4 Discours d’Ursula Ménnle, ministre d’Etat bavargisur les Affaires fédérales, a I'Association dfés
étrangeres, bayerische Landesbank, fév. 1997.

15 NorbIc CouNciL, The 7' Parliamentary Conference on Cooperation in thétiB&ea Region, Liibeck, 7-8
sept. 1998Copenhagen, Nordic Council, 1998, p. 26.

18 BULLETIN DER BUNDESREGIERUNG ,Rede des Prasidenten des Bundesrates und Mimigsidenten des
Freistaates Sachsen, Prof. Dr. Kurt Biedenkopf, zetmten Jahrestag der Deutschen Einheit am 3.b&kto
2000 in der Semperoper in Dresden”, Nr. 65-2, 3 2@00.
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Les activités de coopération entre les régions / départemamizais et les collectivités
territoriales d’Europe centrale et orientale sont plus récents'nscrivent dans une histoire
nettement moins longue, a quelques exceptions prés (comme la Bourgegih& Bohéme).
Tres souvent, les initiatives de coopération a I'Est résultenttidtimes personnelles et
parfois d’opportunités politiquét. Les partenariats ont été développés en particulier avec la
Pologne, la Roumanie, la République tcheque, la Hongrie et la Slovaquiagdemelatent
les titres des cahiers de Cités Unies France (CFU), uneisatjan qui fédere les intéréts des
collectivités territoriales frangaises au niveau national wbpgen: «en général les
partenariats datent d’aprés le tournant de 1990 et ont été motivés gésir d’entrer en
contact avec un pays d’Europe centrale et orienfafe bes coopérations répertoriées
permettent d’obtenir une représentation plus précise des relatiatesleatre la France et les
PECO, par exemple en matiére de coopération entre régions ({tabtéessous). Pour donner
un ordre d’idée du nombre de partenariats entre la Hongrie etnaek-i@ités Unies France
dénombrait en 2002 environ 60 partenariats de coopération décentralisea;difesque 4
conseils régionaux, 11 départements, 3 communautés de communes et 4faniflaises
étaient engagées dans une coopération décentralisée avec detvitiglegéquivalentes
hongroise§®. CFU recensait en 2002 une cinquantaine de partenariats avec la Gépubli
tchequé® et la quasi-totalité des régions polonaises (14 sur 16) entreterai®001 des
partenariats de coopération avec 10 régions et 31 départementssfrantzs villes avec 128

communes francais&s.

T 37. La coopération décentralisée desrégions francaises (conseilsrégionaux) al’Est

Régions francaises Partenaires des PECO

Bourgogne Voivodies en Pologne, Région de Bohéme centralp.(RBeque)

lle-de-France Ville de Budapest (Hongrie), Ville de Varsovie (Bghe)

Lorraine Région du Nord (Hongrie), Région de Moravie-Sil§&ép. tcheque)

Nord-Pas de Calais Voivodie de Silésie (Pologne)

Pays de la Loire Départements de Somogy, Veszprem et Zala (Hongdejlet Arad
(Roumanie)

Rhéne-Alpes Région Transdanubie du Sud (Hongrie), Voivodie déopblska (Pologne)

"7 Entretien avec le directeur de COLISEE, Plate-tories ONG francaises actives en Europe centrale et
orientale, 23 avril 2003, Paris. Discussions avechargé de mission (relations internationaleslpddairie de

la Roche-sur-Yon (Vendée), mai 2004, janvier 2005.

"8 CITEs UNIES FRANCE, La Coopération décentralisée entre la France eHiengrie, Cahier de Cités Unies
France rédigé par Karine L'Hostis, Andréas Jorliné@Audin, déc. 2002, p 19.

9bid, p. 19.

20 CrTES UNIES FRANCE, La Coopération décentralisée entre la Républiqguie et la FranceCahier CUF,
rédigé par N. Chauveau, K. L’'Hostis, A. Korb, n@202, p. 19.

21 CiTEs UNIES FRANCE, La Coopération décentralisée entre la Pologne diriance Cahier CUF, rédigé par K.
L'Hostis, M. Konior, A. Korb, déc. 2002, p. 17.
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Sources CITES UNIES FRANCE, La Coopération décentralisée entre la Pologne dir@ance Cahier CUF, rédigé
par K. L'Hostis, M. Konior, A. Korb, déc. 2002.a Coopération décentralisée entre la Républighédgie et la

France Cahier CUF, rédigé par N. Chauveau, K. L'HostisKorb, nov. 2002 { a Coopération décentralisée
entre la France et la HongrjeCahier CUF, rédigé par K. L’Hostis, A. Korb, Audin, déc. 2002.

Aprés 1993, les hommes politiques locaux se sont donc progressivemeninaciésnde la
conditionnalité européenne en continuant a invoquer dans leurs discours legsorig
historiques des relations entre régions et les normes de coopsémigregionale (protection
de I'environnement, sécurité intérieure...). Ces discours étant conegaditc les critéres de
Copenhague, la conditionnalité a I'adhésion a donc été trés peu mentionadesddiscours
des hommes politiques locaux et les rapports d’activité des adatiloiss ou gouvernements

locaux.

Alors que I'on aurait pu s’attendre a une instrumentalisation du cadretif européen pour
justifier des intéréts économiques locaux, le maintien de discoutsssrelations historiques
entre régions et sur la dimension sécuritaire de la coopéragjiomaée indique I'existence de
motivations autres que des avantages purement matériels. La prédenplaques
commémoratives comme celle louant les relations culturellpsligiques entre la Baviére et
la Hongrie dans un jardin public de Budapest, ne peut ainsi étre radatsimple fonction
de soutien des échanges économiques. La question de savoir si les abmadsurs

européennes sont désormais des valeurs partagées qui s'ajoutentlatioes historiques
demanderait un travail d’analyse nettement plus détaillé. #Bresbut cas difficile de douter
du fait que I'élargissement a représenté une ressource pouwllégivités locales des Etats
membres de 'UE et une occasion de renouer avec des partendoagues ou de créer de

nouveaux contacts a I'Est.

2) L'élargissement comme ressource et contrainte

Plusieurs travaux ont montré de quelle maniere les régions desntembres, en particulier
les Lander allemands, se sont mobilisés lors des négociations sur le GeaM&aastricht en
1992 pour augmenter leurs prérogatives en matiere de participationcasgus décisionnel
européen et de mise en ceuvre des normes communddtairEsn Allemagne,

traditionnellement, seul le niveau fédéialind)est compétent en termes de relations avec les

22 HrBEK Rudolf, THAYSEN Uwe (Hrsg.),Die deutschen Lander und die Europaischen Gemedrfissh Baden-
Baden, Nomos, 1986; BMER Simon, &FFERY Charlie, RTERSON William E., “Deutschlands europaische
Diplomatie: Die Entwicklung des regionalen Milieysi: WEIDENFELD Werner (dir.),Deutsche Europapolitik:
Optionen wirksamer InteressenvertretuBgpnn, Europa Union Verlag, 1998, pp. 11-102.
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Etats tiers (article 32 Loi fondamentale). C’est en particyd@ur répondre a I'absence de
|égislation en matiére de participation de&nder aux affaires européennes que la Loi
fondamentale (constitution) allemande a été modifiée en 1992. L'introdudti nouvel
article 23 LF reconnait désormais la possibilité Buxdeslandede participer a travers le
Bundesrat(chambre haute) aux affaires de I'Union européenne. Pour Thomasrfisshe
relations extérieures desinderallemands sont désormais I'expression d’'une « souveraineté
nationale perforée’s. Comme lindiquent Simon Bulmer, Charlie Jeffery et William
Paterson, ce rapprochement des politiques internes et extern&taddddéral allemand et
d’'une Union européenne qui fonctionne a plusieurs niveaux refléte « i&Sangent du
fédéralisme coopératif [allemand au domaine de] la politique europé&fin®©n voit
apparaitre ce que Rudolf Hrbek nomme une « double interpénétration poli{idoppelte
Politikverflechtung}®>, marquant ainsi linterpénétration d'un systéme fédéral déja

interdépendant au sein d’un autre qui y ressemble.

En France, les traditions jacobines continuent d’influencer la madi@né les régions
représentent leurs intéréts a I'étranger, méme si de noufaihess de représentation par le
biais de bureaux a I'étranger ont émergé depuis quelques annéesaddeciations, qui ont
engagé un processus de rapprochement pour renforcer le poids des régisnka da
coopération internationale, se sont particulierement illustréesl'datisn internationale des
collectivités locales francaisés:

- I’Association francaise du Conseil des Communes et Régions d’E(WéfeCRE), qui
rassemble des communes, des départements et des régions de Hianaprésente la
section francgaise du Conseil des Communes et régions d’Europe (ORI en 1951 pour
représenter les intéréts des collectivités territoriales d’Europe ;

- Cités-Unies France (CUF) fédere, quant a elle, les coilést territoriales francaises
fortement impliquées dans la coopération internationale. Cités Braase fonde son action

sur la promotion de la démocratie, le développement et la solidddtéationale et apporte

2 RscHER Thomas, «Die AuRenbeziehungen der deutschen tamde Ausdruck perforierter

nationalstaatlicher Souverénitat? Transfoderalisrawsschen Kooperation und Konkurrenz®, in: PALING
Hans-Georg (dir.),Die deutschen Lénder. Geschichte, Politik, Wirtsthé&. Auflage), Opladen, Leske +
Budrich, 2002, pp. 369-390. L’auteur s’appuie &% travaux de OCHACEK Ivo D., « Perforated Sovereignties :
Towards a Typology of New Actors in International&ions", in: MCHELMANN Hans J., SLDATOS Panayotis
(dir.), Federalism and International Relations..., op.,di®90, pp. 1-33.

24 BULMER Simon, &FFERY Charlie, RTERSONWilliam E., “Deutschlands européische Diplomati&:op. cit
1998, S. 38.

2 HrBEK Rudolf, ,Doppelte Politikverflechtung: Deutschebderalismus und Europaische Integration®, in:
HRBEK Rudolf, THAYSEN Uwe (dir.),Die deutschen Lander und die EG, op. di@86, pp. 17-36.

26 BEkKOUCHE Adda, GALLET Bertrand, « La coopération décentralisée : .ap»cit, 2001. 376-77.
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des conseils aux collectivités territoriales francaises ldacenception et la mise en ceuvre de
leur action internationale dans plusieurs régions du monde. CUF anrplace des comités
d’orientation par pays (Pologne, République tcheque, Hongrie, Roumanie) qui obtipdar
recenser les pratiques et I'évolution de la coopération décerdgraliséniveau bilatéral,
d’entretenir des échanges réguliers avec les partenairesifrafmginistere des Affaires
étrangéres, association France-Pologne, Initiatives France-Hoammssades de Pologne,
Roumanie, etc., universités...), d’'identifier des partenaires dansEl€® Pd’organiser des
séances de travail sur des thématiques précises, de reprdsentallectivités locales
francaises auprés des instances nationales et européennes, aitosigaagle de Weimar et

enfin de valoriser I'expérience de ces coopérations bilatérales

Les compétences des collectivités territoriales (communes,teidjgsats, régions) en matiere
de coopération décentralisée ont officiellement été reconnues audéétarinées 1990 par la
loi du 2 février 1992 relative & I'administration territoriale éeRépublique francais€,
complétée par la loi d’orientation pour 'aménagement et le dévelappetn territoiré®. Le
titre IV de la loi de 1992 présente sous l'intitulé « coopération dédsée » les dispositions
applicables aux formes et contenus différents que peuvent prendre laatioopéntre
collectivités territoriales francaises et étrangeres, dwelame entre ville ou région a la
coopération transfrontiére, de I'aide au développement Nord-Sud aux échiamgesord>°.

La loi autorise les collectivités territoriales a signers d®nventions de coopération
décentralisées, ce qui n'exclut pas la possibilité de relationsajgrations non formalisées.
L’article 131 de la loi précise que les collectivités teridti@s ne peuvent agir que « dans les
limites de leurs compétences et dans le respect des engagemtemationaux de la
France ». Cependant, une collectivité territoriale peut signer une ntamveen tant
gu’opérateur ou maitre d’ceuvre avec une organisation communautaire.(p&oenmission
européenne) ou internationale (par ex. : Banque mondiale) pour I'exécutiojeks précis.

Pour A. Bekkouche et B. Gallet, «la capacité a contracter recoruuecdlectivités

27 Entretien Cités Unies France, Paris, 28 mars 2@8s UNIES FRANCE, La Coopération décentralisée entre
la Pologne et la FrangeCahier CUF, rédigé par K. L'Hostis, M. Konior, Korb, déc. 2002, p. 20.

728 | 0i n°92-125 du 2 février 1992, codifiée sousaesicles L. 1112-1 a L. 1112-3, L. 1112-6, L. 1122¢ L.
1522-1 (al. 5 et 6) du Code général des colleétierritoriales.

2 |oi n°95-115 du 4 février 1995, codifiée sous &ticles L. 1112-4 et L. 1112-5 du Code général des
collectivités territoriales.

30 interprétation des dispositions du titre |V & girécisée par la circulaire des ministéres déétieur et de
'aménagement du territoire et des Affaires étraegé&u 26 mai 1994.
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territoriales ne constitue pas une compétence nouvelle mais uneténddatercice de leurs

compétences. C'est sans doute une des raisons de son encadrement instit(tfonnel »

Cet encadrement institutionnel relativement centralisé es¢rmagat reflété par le fait que
l'Etat francais est officiellement le garant de la légaldes actions menées par les
collectivités territoriales, qui sont en contact constant ave®itaction générale des
collectivités locales (DGCL) au ministére de I'Intérieurséxrétariat d’Etat a I'Outre-mer et

la Direction des affaires juridiques au ministére des Affairgérieures. La cohérence de
I'action administrative est assurée par le Délégué pour diaaiktérieure des collectivités
territoriales, le Préfet Andriétf, chargé du secrétariat de la Commission nationale de la
coopération décentralisée (CNCD), créée par la loi de 1992. @etimission est présidée

par le Premier ministre et composée d’élus territoriaux et de représenediittat.

La priorité accordée a la mise aux normes des Etats candidats a celles du Marché
unique a partir de 1995, et surtout a la reprise de I’acquis dans tous les domaines a
partir de 1997, brouille encore plus les frontiéres entre politiques internetetrex cette fois
non pas entre politique européenne des Etats membres et politique antéiae mais entre
politiques internes et externes de I'UHle ouvre en effet la possibilité aux régions des
Etats membres de formuler des projets de coopération extérieure en matiere de reprise

et de mise en cauvre de I’acquis dans plusieurs domaines de la coopération économique.
D’aprés Pierre Pougnaud, adjoint au Délégué pour l'action extéraesecollectivités
territoriales (Préfet Andrieu), les priorités géographiquescdésctivités locales francgaises
restent, dans le cadre des jumelages, principalement la Polodgdépualique tcheque et la
Hongrig®® Il existe des projets en Slovénie, mais peu avec les pays kaltes Balkans.
C’est également ce que confirme le personnel de Cités Unies Bfance

31 BEKKOUCHE Adda, GALLET Bertrand, « La coopération décentralisée : .ap»cit.,2001, p. 381.

32 Décret du 24 octobre 1994 : Institué en 1983 pagduvernement, le Délégué pour l'action extérigles
collectivités locales est placé auprés du seceétgéméral du ministere des Affaires intérieuresexérce
différentes missions de recueil et d'analyse dlimfations relatives a I'action extérieure des coNiés
territoriales, appelle I'attention du gouvernemsat le problémes soulevés, apporte son concourgpasbes
diplomatiques et consulaires francais a I'étraragesi qu'aux préfectures, conseille les collecfsitoncernées
sur les relations qu’elles se proposent d'établ@cal’extérieur, contribue a I'élaboration des &sxfuridiques
qui, en droit interne ou international, portent kucoopération décentralisée, transfrontaliergamiculier, et
participe, comme représentant de la France, awaurades commissions de voisinage et du Conseil de
I'Europe.

33 Entretien téléphonique avec Pierre Pougnaud, @djoi Préfet Andrieu, Paris, juillet 2003.

34 Entretien, Cités Unies France, pdle Europe de,I'Baris, mars 2003.
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En Allemagne, leBundeslanderdéveloppent un certain « activisme » pour marquer leur
place dans les relations extérieures de I'Allemagne etUle fjui se manifeste par une
interprétation extensive de la réforme de la Loi fondamentale de [1@8&rture de bureaux

de représentation a Bruxelles et dans les pays candidatsnpistelen valeur d’'une expérience

et expertise spécifiguement locale. Dans le sens ou leseaffairopéennes constituent un
domaine central des relations extérieures de I'Allemagndicl&ar23 LF introduit par la
réforme constitutionnelle de 1992 ouvre une breche poludlederet constitue une entorse a
l'article 32 LF qui affirme la détention d’'un monopole des affagetrieures par 18und
Ajoutée a l'article 24-1a LF, qui prévoit la possibilité pourlésderde passer des accords

de voisinage et de coopération transfrontiere, cette breche argeénént utilisée par les
représentants desinderallemands pour accroitre leurs activités de coopération économique
et culturelle en Europe centrale et orientale non seulementetiteist avec les pays voisins
(Pologne, République tchéque), mais aussi avec des Etats n'ayantfpastidee commune
avec I'Allemagne. La représentation a Bruxelles, qui permettdiéld passage obligé par la
représentation permanente, assure par ailleur8Bandeslandeune garantie quasi-certaine

de participation au processus de sélection des projets eurbpéeng comme les bureaux
dans les Etats candidats qui jouent également une importante fonctioelage Le
Schleswig-Holstein et le Mecklembourg Poméranie antérieure, qui ocomert une
représentation en Estonie des les premiéres années d’indépendaktatsiésltes, ont par
exemple eu la possibilité de chercher les informations a leucesairde maintenir les
contacts locaux nécessaires a la constitution des projets de ¢mopéusaopéens. On observe
d’ailleurs gu’entre 1998 et 2002 (phase de pré-adhésion), plusi@nder notamment de
I'ex-RDA ont ouvert des délégations dans les Etats candidats, ctan@axe et la Thuringe

qui ont inauguré un nouveau bureau dans les Etats baltes en 2000 et 2001. Geiroces
marque ainsi le développement d’'une diplomatie croissante de la p&téeslandeen
parallele de celle dBBund Ceci n'est pas sans générer des frictions locales avec les
ambassades, qui voient leurs prérogatives diminuer. Les représelgshésder avouent a
mi-mot diriger un bureau dont les compétences ressemblent foltea des ambassades
nationales,« mais en plus petit et avec moins de moyéiis Ainsi, les diplomates de

3 Pour une analyse historique et juridique de laatimé et du role des bureaux de représentation des
Bundesléandera Bruxelles, voir: BRGSMULLER Christian, Die deutschen L&nderbiros in Brussel —
verfassungswidrige NebenauRenpolitik oder zeitgem@Bspragung des Fodderalismusiss. Universitat zu
Kdln, Aachen, Shaker Verlag, 2003.

% Entretien a la représentation du Bade-Wurtembengrés de I'UE, Bruxelles, mars 2004. Voir aussi
entretiens aux bureaux de représentation du Scigi¢saistein et du Mecklembourg Poméranie antéricaveil
2000 et septembre 2003.
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I’ Auswartiges Ams’informent régulierement de la nature des projetsldesler, car ils y

voient une sorte de concurrence a leurs activités

La nécessité de fournir I'expertise liée a la mise en aalesfacquis (projets de jumelages) a
cependant poussé Brindet lesLandera travailler ensemble et a se répartir les taches dans la
mise en ceuvre des projets de coopération. En effet, alors umdgoue un réle essentiel
dans I'élaboration des lois, ce sont lémnderqui disposent de I'expertise nécessaire a leur
mise en ceuvre (exemple des politiques de I'environnement et dedlage). Dans plusieurs
domaines, comme la culture et I'éducation, mais aussi la politiopéeieure (police) et
surtout I'économie, lekanderdisposent de compétences exclusives dBuled a peu, voire

aucun pouvoir d’intervention. Comme l'indiquait le coordinateur allemand PHARE a Berlin :

« Dans le cadre de PHARE, il n'y a pas de coopmavec leBundeslanderCertains ont mis en
place des programmes de politique économique exiéri mais bon, c'est rien. Par contre, les
Bundeslandesont plus impliqués dans les proj&tsinning parce que dans notre systéme fédéral,
il y a de nombreuses administrations qui n’existgmtau niveau desander, et dans certains
secteurs, I8undest un peu dépouillé en terme de personnel etmeétences technique&

Ainsi, prés de 40% des projelsvinninga participation allemande ont été mis en ceuvre par
les Etats fédérés, en particulier par les nouv@undeslandede la Saxe et du Brandebourg,
par le Land de Berlin et par les deux plus rich&indeslanderallemands, le Bade-
Wurtemberg et la Bavief& D’aprés plusieurs interlocuteurs, la participation deléexler

aux projets de jumelage s’explique par la taille importanteede ddministration (par ex.
Baviere, Bade-Wurtemberg), par I'expérience de la réunificati@mande (par ex. Saxe,
Brandebourg, ville de Berlin) et par les avantages économiques quEsemdent ces
coopération¥®. Il est important de remarquer que IBsindesldnderont participé aux
jumelages principalement dans leurs domaines de compétence (palitigpieure, justice,
économie), et dans les domaines oBlmdne dispose pas d’expérience de mise en ceuvre
(agriculture, environnement). Mais les jumelages répondent aussiraafieations diverses.

Il s’agit de domaines ou les projets de coopération sont suscemtiblesir des marchés
pour I'économie locale, comme dans les domaines environnemental, agtiéalenomique,

ce qui est également plus facile a justifier pour les hommasggpek vis-a-vis de leurs

37 Entretien ambassade d’Allemagne a Tallinn, sef22

38 Entretien avec le coordinateur allemand du prograr®RHARE, Berlin, janvier 2003.

3% BMF, , Twinning-Verwaltungspartnerschaft mit deni@igslandern Mittel- und Osteuropalonatsbericht
des BME mars 2002, pp. 53-56.

0 Entretien & la Représentation de la Saxe a BetHnjanvier 2003, et avec le directeur de dépaméme
économie extérieure Europe et ex-URSS, ministertegenomie, du Transport et du Développement négjio
dulLandde Hesse, Wiesbaden, 4 décembre 2002.
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électeurs locaux. Les raisons mentionnées par entretiens eeslaapgorts annuels d’activité
pour justifier 'engagement a I'Est sont I'existence d’'une fémsticommune avec les pays
candidats (par ex. Brandebourg, Saxe et Baviére) ou la présencdrndiniggation massive
provenant de ces pays (par ex. Berlin, Bade-Wurtemberg, Hessg).eG'gartie ce qui a
poussé led.dnder a développer des projets de coopération, notamment sur la question des
fonds structurels pour favoriser la gestion de projets transfrastéfientiere commune) et
transfrontiéres (sans frontiere commune). La question de la peftadie structurels et de
fonds agricoles, en particulier pour les nouveBurdeslanderau profit des Etats adhérents a
partir de 2004 n'est également pas sans peser dans les motivatimmopmératiofi*
Plusieurs interlocuteurs ont ainsi indiqué espérer trouver une comparséi perte de fonds
européens par le biais des projets de coopération transfrontiéreegtet de jumelad&
C’est notamment la stratégie développée paated de Brandebourg et leand de Berlin. |I
n’est donc pas anodin de constater que la plupart des projets de jumeldigeréalisés avant
tout dans le domaine de I'environnement (anticipation de la perte desstonctsirels) et de

I'agriculture (anticipation de la perte des fonds agricoles)s raassi de I'économie et de la

justice.
T 38. Participation desBundeslanderaux projets de jumelage
comme chef de projet ou partenaire (1998-2003)
Bundesland Agri- | Emploi Polit. | Justice| Santé| Environ- | Finances| Transport | Economie | Total
culture | et social | intérieure nement

Bade-Wurt. 6 6 2 2 16
Basse-Saxe 1 1 1 6 9
Baviére 9 3 2 6 1 21
Berlin 2 2 7 2 1 7 11 32
Brandebourg 4 7 9 20
Bréme 1 5 6
Hambourg 5 1 6
Hesse 2 1 7 1 2 13
M eck.-Pomér . 6 2 1 1 10
Rhén. Nord 1 2 3 3 2 2 13
Rhén.-Palat. 0
Sarre 2 2
Saxe 8 4 1 3 15 31
Saxe-Anhalt 2 1 3 2 1 9
Schles.-Hols. 2 1 1 2 1 7
Thuringe 1 1 2
Total 45 6 23 14 3 65 6 2 33 197

Source Tableau constitué a partir de statistiques dugtéire fédéral des Finances, BMF-Ref. E B 3, 19 fév
2004. Documents internes non publiés. (notre trigmic

"1 Charley Jeffery et Stephen Collins ont égalemestan avant des arguments similaires pour compeetadr
position pro-élargissement degnder allemands ; BFFERY Charley, @LLINS Stephen, « The German Lander
and EU Enlargement : Between Apple Pie and Issnkalge »German Politics 7 (2), Ao(t 1998, pp. 86-101.

42 Entretiens réalisés en groupe au ministére deaird§ européennes du Land de Brandebourg lors d’un
voyage d’'étude sur les relations germano-polonaéaesd 2000, Potsdam.
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Avec les jumelages, le fédéralisme coopératif parait donerdercer dans sa dimension
verticale. En effet, la coordination entreBandet lesLander s’est accrue sur ces questions

au sein des Commissions de coordinatamdLander dans le domaine économique et de
coopération au développement, ou 8lend domine car il a un appareil administratif plus
important ¥*3. Cependant, au niveau horizontal, la compétition suscitée par les projets
européens entre lelsédnder a fait évoluer le fédéralisme coopératif vers un fédéralisme
compétitif. Elle a eu raison du mécanisme de coordination confiéLandde I'Ouest et un

Land de I'Est auprés dBund** qui est tombé en désuétude, et le ministére des Finances,
chargé de coordonner les proj&ginning avoue avoir parfois du mal a gérer la situdfion
Quelgues coopérations ponctuelles, notamment entre anciens et noBresleslander

contredisent cette analyse, mais ces exemples restefittares

Les collectivités locales francaises, quant a elles, sont éesadu niveau des jumelages par
'ensemble institutionnel relativement centralisé et coordonnéchdlle gouvernementale.
Les collectivités locales sont informées des appels a proposigansles ministeres
compétents, par le biais de la Commission nationale de la coopététientralisée ou du
Délégué pour l'action extérieure des collectivités localesxfdedise détenue par les
collectivités locales est mise en valeur lors de la séleatie projets par le biais des
fonctionnaires des ministéres qui coordonnent les projets. A notre camuaissle
gouvernement frangais n'a tenu aucune statistique sur la partaipdéis collectivités
territoriales francaises aux projets de jumelage. Il est ttéscdifficile a ce niveau d’avoir
une idée précise du pourcentage de participation des régions et mépésta ces projets
européens. En tout état de fait, 'appel & des experts régionafait smuvent dans les
domaines de compétences des régions et des départements, enguasticldis questions de
décentralisation et de politique environnementale, et surtout deti@ngass fonds structurels

et des fonds agricoles.

3 Ipid.

"4 La Saxe était par exemple chargée en 2002 de @ooed la répartition des projets de jumelage et la
communication avec IBund (le ministére fédéral des Finances en particulldgis son réle ayant été réduit a
celui «d'une simple boite aux lettres» et la fant est désormais jugée «inutile ». Entretienaa |
Représentation de la Saxe a Berlin, 14 janvier 2003

%> Entretiens au Point de contact natiohelinning ministére fédéral des Finances, Berlin, janvigd®et aux
bureaux de représentation du Schleswig-HolsteiduetMecklembourg Poméranie antérieure, avril 2000 et
septembre 2003.

48| es gouvernements du Schleswig-Holstein (antimd) et du Mecklenburg Poméranie antérieure (nouveau
Land) ont par exemple travaillé ensemble entre 199860 sur un projet de jumelage PHARE de formatien d
juges en Estonie.
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Malgré les possibilités ouvertes aux régions, notamment par ie dés jumelages, de
participer aux programmes européens, de nhombreux interlocuteurs e@esivitds locales et
desLander mettent en valeur les contraintes des procédures européennes tguit lleur
engagement réel. Certes, les administrations locales ont iééatifotentiel des jumelages en
matiére de renforcement des échanges économiques et techniquedlemamettent aussi en
valeur les limites de leur capacité a répondre aux appels a pgiapa la Commission. En
effet, elles ne disposent généralement pas d’'assez d’expeifegulmotivés a envoyer sur
place, ni de ressources financieres et en personnel suffisantesépondre a ces appels.
Comme l'indique un interlocuteur au ministere de I'Economie, du Transportdu

développement régional diandde Hesse :

« Nous essayon