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RESUME

La problématique migratoire dans Dultrapériphérie de I'Union européenne constitue un angle
d’approche peu commun dans les études européennes. Espace de réflexion et de concertation qui cherche
constamment a s’affirmer, 'ultrapériphérie européenne s’est, pour la premiere fois de son existence, penchée
sur la thématique des flux migratoires. L’intérét de cette situation sans précédent s’est confirmé lorsque la
Commission européenne a officiellement décidé a travers sa communication du 12 septembre 2007
[COM(2007)507] intitulée « Stratégie pour les régions ultrapériphériques: bilan et perspectives », de préter
attention a la situation des régions ultrapériphériques (RUP) face au phénomene d’immigration. Si la plupart
des travaux en la matiére concernent les espaces nationaux ou transnationaux, rares sont ceux qui traitent d’'un
espace transrégional aussi éclaté géographiquement et dans sa composition juridico-institutionnelle.

L’objet de la these porte ainsi sur la problématisation migratoire dans l'ultrapériphérie et I'étude de la
fenétre d’opportunité déclenchée par la communication de 2007. Ce quil s’agit d’obsetver, ce sont les
conséquences de cette inscription a 'agenda européen pour I'espace ultrapériphérique sur cette thématique, a
savoir la forme d’un processus d’élaboration d’un référentiel européen ultrapériphérique. Pour cela, il est
nécessaire de comprendre les parametres nationaux, régionaux, européens et ultrapériphériques qui englobent
cet événement.

Cette étude de politiques publiques prend pour point de départ la notion d’européanisation définie de
facon interactionnelle, et débouche sur un cadre théorique basé sur la Théorie du choix rationnel et 'Approche
cognitive et normative. A laide de la méthode comparative, elle tente de confronter deux régions
ultrapériphériques sélectionnées a cet effet : une région francaise, la Guadeloupe, et une région espagnole, les
Iles Canaries. Deux archipels aux réalités juridiques, politiques et sociales différentes, ayant manifesté une
inquiétude au sujet du phénomene d’immigration sur leur tetritoire dans la période précédent la prise en charge

de 2007.

L’analyse a mis en avant 'enchevétrement de niveaux d’action publique assez complexe auquel sont
confrontées ces régions. La diversité au sein de P'ultrapériphérie complique I’élaboration de bases communes au
sujet de la question migratoire. Un processus d’européanisation directe dans 'ultrapériphérie a bien été lancé en
2007, mais reste a développet.

L’objectif de la thése est donc d’apporter des réponses aux difficultés observées, en menant une
analyse assez précise de I’événement de 2007. La démarche s’effectue en deux temps. D’une part, une analyse
des parameétres internes (nationaux et régionaux) pouvant conditionner le processus étudié. D’autre part, un
décryptage des racines conceptuelles et des premieres observations de terrain pour comprendre la teneur du
processus.

MOTS CLEFS :

Union européenne, Régions ultrapériphériques, Immigration, Collectivités territoriales, Choix rationnel,
Approche Cognitive, Politique comparée, Politiques publiques, Européanisation, Mise sur agenda.



« On’est-ce gu’un guerrier de la lumiére ¢

Tu le sais. C'est celui qui est capable de comprendre le miracle de la vie, de lutter jusqun’an bout pour ce en quoi il
crot, et alors d'entendre les cloches que la mer fait retentir dans ses profondenrs.

Les guerriers de la lumiere se reconnaissent an premier regard. 1ls sont an monde, ils font partie du monde. Sonvent
ils trouvent que leur vie n’a pas de sens. Mais il n'ont pas renoncé a le tronver. 1ls s’interrogent. s refusent la
passivité et le fatalisme. Cest pour cela qu'ils sont des guerriers de la lumiere. ..

Parce qu’ils se trompent.. .parce qu’ils continuent de chercher un sens. Et ils finiront par le tronver ».

Paulo Coelho, Manuel du guerrier de la lumicre.
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INTRODUCTION GENERALE

"En cada época de la historia (las migraciones humas) han sido diferentes : en las causas
gue las motivan, en las principales modalidadesrguesten, en las consecuencias que
entrafian, en la significacion que se les atribgre)as emociones que suscitan y en las

narraciones colectivas a que dan lugar

I. PULTRAPERIPHERIE ET LIMMIGRATION

Depuis quelques années, 'époque que nous connaissons est celle de la Mondialisation,
principalement caractérisée par la connexion croissante des territoires, des cultures et des
économies. Néanmoins, cette Mondialisation globale a engendré une Mondialisation migratoire’
qui semble susciter de vives inquiétudes. A une époque ou le « sans-frontiérisme » est de mise en
mati¢re de biens et de services, 'encadrement de la liberté de circulation fait I'objet de multiples
débats : protectionnisme migratoire et méfiance envers le migrant international’ deviennent deux
phénomenes récurrents. C’est un fait, la conjoncture individualiste accompagnant le capitalisme
moderne, influence les espoirs de nombreux migrants originaires de pays pauvres ou instables et
aspirant a un meilleur quotidien. Emissions télévisées et radiophoniques, productions
cinématographiques, et de plus en plus internet, véhiculent des images attrayantes de la vie en
Occident. Le paradis occidental prend tout son sens, et le « réve américain » longtemps considéré
comme le principal moteur des flux migratoires vers ’Occident, se voit concurrencé depuis peu,
par un « Eldorado européen ».

Depuis la fin du XX siecle, on constate que ’Europe est devenue non seulement un

continent d’immigration mais surtout 'une des premieres destinations migratoires du monde.

tea chagque épogue de Ibistoire (les migrations humaines) ont été différentes: dans les causes qui les motivent, dans les principales modalités gu'elles
revétent, dans les conséquences qu’elles renferment, dans la signification qu’on lenr attribue, dans les émotions qu'elles suscitent, et dans les narrations
collectives anxcquelles elles donnent lieu ». Notre traduction, ARANGO Joaquin, « Las migraciones internacionales en un mundo Globalizado », in:
Tnmigracion en canarias: contexto, Tendencias y retos, éd. Fundacién Pedro Garcia Cabrera, Tenerife, 2007, P.11.

2 Cette Mondialisation des flux, nous pouvons la définit comme : « lextension a lensemble de la planéte des processus
mrigratoires qui aménent les hommes a changer d'espaces de vie habituels sans rompre nécessairement avec lenr société d’origine. Ces flux de
plus en plus diversifiés, anx itinéraires souvent complexes, produisent entre les lieux pratiqués, des liens, des solidarités et construisent des
champs migratoires ou espaces socianx, transfrontieres et durables, parfois diasporiques, qui articulent entre enx des territoires, d forte
affectivité et a vive sensibilité, on s’effectuent en permanence des recompositions identitaires et culturelles ». SIMON Gildas, La planéte
migratoire dans la mondialisation, Paris, éd. Armand Colin, 2008, P.6.

3 Par migrant international, nous entendons I'individu qui se déplace d’un pays a 'autre, qui traverse les frontieres
pour établir une nouvelle résidence permanente ailleurs.



I’émergence de cet « Eldorado européen » repose sur différents facteurs®, qu’ils aient un caractére
global comme le phénomene de la mondialisation des flux, ou plus spécifiques a I'Europe elle-
méme. Cette derniere doit compter avec les facteurs amplifiants que sont les migrations ayant
suivis la chute du Mur de Berlin, les liens entre les anciennes métropoles coloniales et leurs
anciennes possessions, la proximité géographique avec des importantes lignes de fractures
économiques, sociales, politiques, culturelles, Pafflux de réfugiés dans les années 1990, les
migrations clandestines alimentant une économie souterraine, et I’accessibilité de 'Europe par des
moyens de transport divers.

L’immigration a pendant longtemps été considérée comme une solution provisoire

(pénurie de main-d’ceuvre) et non comme une source de peuplement des pays européens. Ayant
pris conscience de sa forte attractivité, 'Union européenne s’est penchée sur le sujet, quand bien
méme la question migratoire fasse 'objet d’une véritable chasse-gardée par les Etats-membres.
Le protectionnisme national observé a ce niveau, ainsi que I'intérét porté par 'Union européenne,
se justifient par 'enjeu soulevé : I’évocation des termes « frontieres » et « franchissement » au sein
d’'une méme phrase, implique en effet, des retombées politiques importantes. Comme le souligne
Michel Foucher’, la frontiére est le lieu ou se joue la légitimité du pouvoir de lautorité
régalienne ; perdre son controle serait un désastre. L’Etat se doit d’assurer la sécurité de la
communauté nationale délimitée matériellement et symboliquement par les frontieres.

Depuis peu, 'Union européenne tend a délimiter son espace identitaire (qui d’ailleurs fait
I'objet de moult discussions en Sciences Sociales), son espace propre d’application de politiques
publiques, 1égitimant ainsi son existence. Se saisir de la question migratoire permet d’aborder la
question des fronticres, et de consolider I'existence de la Communauté européenne par une
dissociation entre citoyens européens et ressortissants extracommunautaires. Peut étre ajouté, le
fait que I’'Union européenne se doit d’assurer la sécurité du territoire des Etats-membres, par le
renforcement des frontieres extérieures de I'Union et la réglementation de I'entrée et du séjour
des citoyens non européens ; une forme de contrepartie a la suppression des controles aux
frontieres intérieures de ’'Union.

Mais ou s’arrétent véritablement les fronticres de I'Union européenne ? Les derniers
processus d’élargissement qui ont eu lieu témoignent de I'absence de rigidité en la maticre, et
renvoient la réponse « définitive » a une date ultérieure. Aujourd’hui une chose est sure, les
fronticres extérieures de ’'Union européennes ne s’arrétent pas aux délimitations physiques du

continent européen. Avec lactuel article 349 du Traité sur le fonctionnement de I'Union

4+ BERTONCINI Yves, CHOPIN Thierry, DULPHY Anne, KAHN Sylvain, MANIGAND Christie, (dit.),
Dictionnaire critigune de I'Union enropéenne, Patis, éd. Armand Colin, 2008, PP.228-229.
> FOUCHER Michel, L vbsession des frontieres,Paris, éd. Perrin, 2007, P.26.



européenne (TFUE)’, 'Union européenne reconnait légalement les territoires insulaires des
Etats-membres souffrant de handicaps structurels comme Iéloignement géographique,
I'insularité, une faible superficie, un relief et un climat difficiles, une dépendance économique vis-
a-vis de certains produits, qui combinés, nuiraient a leur développement socio-économique. Par la
mise en place de cet article, l]a Commission européenne a pris en compte la nécessité d’une
stratégie européenne spécifique a ces régions, basée sur le principe du partenariat avec ces régions
et les trois Etats-membres concernés (France, Espagne, Portugal).

Véritables régions européennes, les Régions ultrapériphériques’ que sont Acores,
Madéres, les Iles Canaries, la Guadeloupe, la Martinique, la Guyane, la Réunion, et depuis peu
Mayotte, constituent des « bouts de ’'Europe » en dehors du continent européen. Pour reprendre
les mots d’Antoine Karam elles « font que 'Europe communautaire est quasiment a toutes les frontieres du
monde »*. Mais dans un contexte économique mondial ou les disparités ne cessent de s'amplifier,
ces ponts européens en outre-mer suscitent — comme le continent européen lui-méme — I'intérét
croissant des ressortissants de leur environnement géographique proche. C’est donc sans surprise
que la thématique migratoire dans les RUP devient un enjeu supplémentaire pour I'Union
européenne, qui s’attele déja a combler les difficultés économiques de ces régions. Le 12

septembre 2007, la Commission a adopté une Communication intitulée « Stratégie pour les RUP :

¢ Ex- article 299§2 du Traité instituant la Communauté européenne.

7 Ce nombre est passé officiellement a 9 RUP en 2014:

(1) longtemps considérée comme une Collectivité territoriale a statut particulier, Mayotte a vu sa population répondre
favorablement a la départementalisation de son territoire lors du référendum du 29 mars 2009. Elle est devenue ainsi
le 31 mai 2011 le 101° département francais et le 5° en outre-mer. Par conséquent, conformément a article 311bis
§6 du Traité sur le fonctionnement de 'Union européenne, Mayotte est devenue la 9° RUP (aprés notification des
autorités francaises au Conseil européen et a la Commission que I’évolution du statut interne de I'lle le permettait).
Mayotte ancien pays et territoire d’outre-mer (PTOM) associé a I'Union européenne, a souhaité devenir une RUP :
larticle 355 (6) du TFUE permet au Conseil européen, sur initiative de I’Etat membre concerné, d’adopter une
décision modifiant le statut a ’égard de 'Union d’'un PTOM danois, francais ou néerlandais. Sur la base de cet article
fut déterminé la position de Mayotte comme futur RUP en 2014. Un processus qui pourrait s’appliquer aux Antilles
néarlandaises et a Ille d’Aruba qui ont manifesté leur intérét d’accéder au statut de RUP. Cf. Commission
européenne, « les régions ultrapériphériques. Régions d’Europe, d’atouts et d’opportunités », brochure RUP- Direction
générale de la politique régionale, Office des publications de I'Union européenne, Luxembourg, 2012,P.5.

(2) Depuis la loi organique du 21 février 2007, les Iles de Saint-Martin et Saint Barthélémy se sont séparées
administrativement du département de la Guadeloupe, et sont ainsi passées du statut de communes de Guadeloupe a
celui de Collectivité d’outre-mer de la République francaise (COM).

En ce qui concerne leur statut vis-a-vis de I'Union européenne, Saint-Martin malgré son nouveau statut de COM a
gardé celui de RUP, ce qui n’est pas le cas de Saint Barthélémy. Le 29 octobre 2010, la COM de Saint Barthélémy a
obtenu le statut européen de Pays et tertitoire d’outre-mer (PTOM). A partir du 1° janvier 2012, elle a donc cessé
d’étre une RUP : de maniére générale, les réglements et directives communautaires ne régissent désormais Saint
Barthélémy que si I'Etat ou la Collectivité décident de les y rendre applicables. L’utilisation de I'Euro comme
monnaie est maintenue. Pour rappel, les PTOM énumérés a 'annexe IT du TFUE, étant seulement associés a 'Union
européenne, le droit communautaire ne leur est pas applicable, a I'exception du régime d’association basé sur la Partie
IV du Traité. Pour en savoir plus, se reporter au site du Ministere de 'outre-mer : www.outre-mer.gouv.fr

8 Propos tenus lors de son intervention a la session d’ouverture de la conférence sur la stratégie européenne a I’égard
des RUP (14 mai 2008).
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bilan et perspectives »’, ou elle lance un vaste débat sur la maniére de faire évoluer cette stratégie
afin de prendre en compte des questions essentielles au futur des R.U.P, comme la gestion des
flux migratoires. Pour alimenter sa réflexion, la Commission a notamment lancé, par le biais de
cette Communication, une vaste consultation en septembre 2007 aupres des institutions
européennes des Etats membres, des régions ultrapériphériques, des groupes socioprofessionnels,
des centres de recherche et des universités. Par 1a suite, en octobre 2008, une Communication de
la Commission [COM (2008) 642] a indiqué"’ «le lancement d’une étude d’impact pour mieux
appréhender les conséquences- positives et moins positives- a la fois, de la migration et de
I’évolution démographique sur le territoire, le marché du travail, les services publics, 'éducation
et la santé dans les RUP ». Le but étant d’établir un « bilan migratoire » pour chaque RUP. La
Commission a également évoqué la mise en place (apres évaluation a mi-parcours) d’ajustement
au programme général « Solidarité et gestion des flux migratoires 2007-2013) pour
¢éventuellement créer un «Fonds européen d’ajustement a la migration». Apres cette
Communication de 2008, la question migratoire dans les RUP a été débattue lors de la
Conférence sur 'avenir de la stratégie a I’égard des RUP , tenue les 14 et 15 mai 2008 a Bruxelles,
dans latelier n°2 « enjeu de I’évolution démographique et des flux migratoires »''. Cet atelier a
soulevé le constat que certaines RUP sont confrontées a d’importants flux migratoires irréguliers
entralnant des risques pour leur cohésion économique et sociale (difficultés d’intégration et
arrivées massives excédant les capacités des systemes sociaux — santé, éducation, logement — et
¢conomiques — chomage) et pour la sécurité des migrants eux-mémes (est ici fait référence a la
traversée entre ’Afrique de I’Ouest et les Iles Canaries, ainsi que la précarité subie une fois dans
ces RUP).

L’inscription a I'agenda européen est officielle : 'Union veut gérer I'immigration de son
ultra périphérie. En témoigne, la remarque suivante, faite dans la note de cadrage de I’Atelier n°2
sur l'enjeu de Dévolution démographique et des flux migratoires (pp.1-2):« Les régions

ultrapériphériques sont confrontées a un certain nombre de défis liés a lenr évolution démographique et anx

® Cette Communication [COM (2007) 507] de la Commission évoque également le bilan des mesures adoptées depuis
2004 (dans le cadre du partenariat avec les RUP) ; en effet, elle fait suite a une stratégie présentée par la Commission
le 26 mai 2004 [COM (2004) 343] qui était axée sur trois axes: i) la réduction de leur déficit d’accessibilité, ii)
I'amélioration de leur compétitivité, iii) le renforcement de leur insertion régionale dans leur zone géographique
proche. Mais ce n’est qu’avec la Communication de 2007 que I'on peut véritablement évoquer une mise a I'agenda
européen de la question migratoire dans les RUP.

10 Dans sa sous partie : a) Evolution démographique et flux migratoires, P.11 de la Communication [COM (2008)
642].

1 Ta présidence était assurée par Peter BOSCH (Chef d’unité « Immigration et Asile », DG « Justice, Liberté et
Sécurité », de la Commission européenne). Sur la thématique des flux migratoires, sont intervenus :

- au niveau régional : Chantal BERTHELOT (1¢¢ Vice présidente du Conseil régional, députée de la Guyane)

- au niveau des experts : Dirk GODENAU (Professeur, Université de « La Laguna», lles Canaries) et Claude-
Valentin MARIE (Chercheur a I'Institut National des Etudes démographiques, France)

- au niveau communautaire : Jean-Pierre BOU (DG « Justice, Liberté et Sécurité », Commission européenne).
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phénomenes de migration. Méme si ces défis s'expriment parfors différemment d'une RUP a antre, ils semblent
appelés a rester au premier plan des préoccupations de ces régions, et la stratégie de 'Union européenne a ['égard de

ces régions devra s'efforcer d’y répondre, dans le plein respect des compétences respectives de la Commmunanté et des
Etats menibres concernés ».
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II. LA COMPOSITION DE I’ECHANTILLON D’ANALYSE: LE CHOIX
CANARIES/GUADELOUPE

Face a I'’hétérogénéité des RUP, pour comprendre cette prise en charge officielle de
I'Union européenne et en saisir les enjeux, une méthode précise s’avere nécessaire : pour des
raisons de clarté et d’efficacité, il ne sera pas possible de procéder a 'analyse de 'ensemble des
RUP. C’est donc a Paide d’'un échantillon représentatif de cette ultra périphérie que nous
menerons la réflexion.

Notons tout de méme, que l'unité institutionnelle offerte par I'ultra périphéricité a ces régions,
n’implique pas une confrontation similaire a la question des flux; le panel représentatif de
'analyse reposera donc sur un principe conducteur, celui de lexistence d’un probleme avéré de pression
migratoire pouvant justifier cette prise en charge européenne directe.

Les champs migratoires'” reflétant des caractéristiques géographique, culturelle et politique
spécifiques, permettront, une fois sélectionnés et confrontés, de définir 'objet ultra périphérique

sur lequel reposera notre étude.

A. Le choix de la méthode comparative

Lorsque l'on est confronté a des cas différents au sein d'un méme ensemble, la méthode
comparative constitue le procédé d’analyse le plus pertinent pour rechercher des explications
scientifiquement fiables.

A Paide de cette méthode, on pourra déconstruire les objets d’analyse et les reconstruire au sein
d’un « cadre comparatif » - c’est-a-dire, une réflexion organisée par des variables pertinentes, plus
ou moins indépendantes de I'un ou l'autre des objets d’analyse.

En sciences sociales, cette démarche est souvent présentée comme une fagon de compenser
I'absence de manipulation en laboratoire. Elle permet, a I'égal de 'expérimentation en sciences
exactes et naturelles, la recherche d’explications et non la simple description de points communs
et/ou différences.

Dans le cas présent, nous recherchons les explications sur la prise en charge européenne directe

de la question des flux migratoires dans I'ultra périphérie.

12 Partant de Iidée que la Mondialisation des flux se réalise différemment selon les pays, a fortiori, des champs
migratoites différents (c’est-a-dire, des espaces sociaux transfrontiéres marqués par un enjeu migratoire durable),
peuvent exister dans une ultra périphérie hétérogene.
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Pour cela, conformément a la méthode comparative, nous devons commencer par réfléchir a
Pidentification des cas, qui vont constituer notre échantillon ultrapériphérique.
Par la construction de cet échantillon, on s’interrogera sur les conditions de faisabilité de la
comparaison, la comparabilité des composants de notre panel représentatif.
Rappelons cependant, que la comparabilité ne s’arréte pas au seul choix des composants de
I’échantillon, mais dépend aussi des concepts et théories que nous retiendrons par la suite. Pour
I’heure, il s’agit de déterminer le nombre de RUP nécessaires pour pouvoir réaliser cette analyse
comparative.
Les auteurs Mattéi Dogan et Dominique Pelassy, ont proposé cinq fagons de monter une analyse
comparative'’, parmi lesquelles : /z comparaison binaire et homogénéisation conceptuelle d’nn espace
hétérogene. La comparaison binaire (basée sur une réflexion implicite ou explicite portant sur deux
cas), est 'exemple type de comparaison de moyenne ampleur, 2 mi chemin entre 'étude de cas et
les études plus larges. Le fait de réduire la comparaison a deux cas permet une analyse de chacun
d’eux en détails et de rendre compte de dimensions plus générales. Cette approche de la méthode
comparative est intéressante dans notre cas, si 'on reprend I'idée de Nancy L. Green, selon
laquelle les études migratoires sont implicitement basées sur deux types de schémas explicatifs,
reposant sur la « monographie » (une approche plus culturelle mettant en avant des spécificités) et
« Tanalyse structurelle » (mettant en avant des structures plus générales et se situant a un niveau
plus macro- analytique). L’utilisation de la méthode binaire nous permettra de positionner
I'analyse a un niveau intermédiaire, tenant compte de ce qui releve du général et du spécifique.
Qu’on se le dise, la méthode comparative a moyenne ampleur a besoin du descriptif, relevant les
différences et ressemblances, ainsi que d’'une homogénéité conceptuelle, pour étre efficace.
Cette homogénéisation conceptuelle proposée par Dogan et Pelassy, est indispensable pour que
les différents cas de I’échantillon comparatif deviennent comparables : le coté abstrait du concept
permet de dépasser les spécificités et de privilégier les traits plus généraux, applicables a tous les
cas.

Pour constituer notre échantillon ultrapériphérique, nous retiendrons donc deux RUP.
Mais dans un souci de refléter la diversité propre a I'ultra périphérie européenne, notre
comparaison binaire aura une autre exigence scientifique. Cette diversité, atout de comparabilité,

s’exprime a travers les environnements culturels de chaque RUP : tout I'intérét de notre choix

13 Echantillon que nous avons déja délimité plus haut, autour de l'existence d’un probléme avéré de pression
migratoire pouvant justifier la prise en charge européenne, étudiée.

4 1) le cas d’espéce dans une perspective comparée, 2) la comparaison binaire, 3) la comparaison entre pays
analogues, 4) la comparaison entre pays contrastés, 5) ’homogénéisation conceptuelle d’un espace hétérogene. Pour
en savoir plus, GAZIBO Mamoudou, JENSON Jane, La politique comparée : fondements, enjenx et approches théorigues,
Montréal, éd. Les Presses de I'Université de Montréal, 2004, PP.61-63. DOGAN Mattéi, PELASSY Dominique,
Sociologie politique comparative. Problemes et perspectives, Paris, éd. Economica, 1982.
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résidera donc dans la possibilité de confronter une RUP francaise et une RUP de la
Macaronésie”, dotée chacune d’un statut politico-administratif différent, lié a leur histoire au sein
de leur Etat-membre respectif.
Au-dela de cette nécessité méthodologique, ce sera l'occasion de mettre I'accent sur le réle
important que peut jouer la linguistique dans une analyse comparative transnationale : un méme
terme (région, décentralisation) ou une méme expression (probleme d’immigration, gestion de
I'immigration), feront 'objet de définitions particulieres selon la culture observée.
Plus encore, « en mettant en perspective les mots employés dans chaque langue pour désigner les institutions et les
pratiques, en §'interrogeant sur ['étymologie, puis sur les glissements successifs de sens ayant affecté ce vocabulaire,
(on) peut reconstruire la maniére dont se tromvent construits, dans chaque société, les attentes politiques des
individus »"°.

Cette linguistique pourra témoigner du code de significations qui donne une orientation
spécifique a P'action publique. Ainsi, dans notre démonstration de comparabilité, nous devrons

garder a lesprit que notre échantillon ultra périphérique doit étre composé de deux RUP,

chacune socio-politiquement différente.

B. La comparabilité statistique

Sur quoi se basent les spécialistes pour affirmer qu’un territoire se caractérise par une
forte pression migratoire a ses fronticres ? Si plusieurs éléments entrent en jeu, dans la majorité
des cas les statistiques sont déterminantes'’.

Les statistiques (tableaux croisées ou graphiques), sont bien plus que de simples
expositions de résultats : il s’agit avant tout de démontrer des corrélations entre des phénomenes,
et d’en extraire une interprétation qui viendra appuyer un argumentaire. « la statistigue est un
anxiliaire précienx des science sociales, elle offre la possibilité de substituer un élément de précision a de simples
impressions. 11 faut, en effet, se méfier de généralisations hatives, d’apres des impressions personnelles »'°. Cette
remarque de Madeleine Grawitz pour les sciences sociales peut étre généralisée a d’autres

domaines. Cependant, lutilisation de loutil statistique ne garantit pas une absence de

15 Macaronésie : il s’agit du nom donné par les anciens géographes grecs pour désigner les iles situées a 'ouest du
Détroit de Gibraltar : Iles Canaries, Agores, Madere, Cap-Vert. I’ensemble de ces iles posseéde des caractéristiques
géologiques, biologiques et climatiques communes.

16 BADIE Bertrand, HERMER Guy, La politigue comparée, Patis, éd. Armand Colin, 2001, P.30.

17 QUIVY Raymond, VAN CAMPENHOUDT Luc, Manuel de recherche en sciences sociales, Patis, éd. Dunod, 20006,
PP.198-199.

18 GRAWITZ Madeleine, Méthodes des sciences sociales, Patis, éd. Dalloz, 2001, P.396.
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manipulation subjective et de généralisations hatives, surtout en ce qui concerne la thématique de
I'immigration.

Afin de comprendre la prise en charge de la question migratoire dans 'ultra périphérie par
I'Union, c’est néanmoins a partir des interprétations et utilisations faites des statistiques
migratoires dans l'argumentaire ultra périphérique que nous allons choisir les composants de
notre échantillon d’analyse. Comme T’atteste le tableau qui suit, dans la période qui précede la
Communication de 2007, trois RUP" se distinguent par leurs données: La Guyane, les Iles

Canaries et la Guadeloupe.

- TABLEAU 1 -

Population étrangére réguliére dans les RUPs sur la période 2006-2007

Données 2006 Données 2007

Agores | Madére | Canaries | Guadeloupe® | Martinique | Guyane | Réunion

Population totale 243.018 | 245.806 | 2.025.951 400.586 397.728 213.029 | 794.106
Population étrangére 1.022 1.913 276.827 17.175 6.370 81.524 5.890
en situation réguliére

Part des étrangers dans la population 0,4% 0,8% 13,7% 4,3% 1,6% 38,3% 0,7%
totale

Notre tableau — Sources : inc.es / ine.pt/ Insee.

En Guyane, les étrangers représentent 38,3% de la population totale, aux Canaries 13,7%,
et en Guadeloupe 4,3%. Mais dans Poptique d’une comparaison binaire, et constatant les chiffres
impressionnants du territoire guyanais (qui suggerent davantage une étude de cas), seuls les Iles
Canaries et la Guadeloupe retiendront notre attention. Qui plus est, en observant I'utilisation
politico-sociale de ces données, nous pourrons confirmer cette sélection : pratiquement a la
méme période (2005/20006), suite 2 deux événements majeurs, 'immigration a fait 'objet d’'un
intérét médiatique et politique important, sur les territoires de la Guadeloupe et des Canaries. En
2005, la classe politique guadeloupéenne qui assistait depuis quelques années a la montée des
discours et candidats xénophobes dans le paysage politico-médiatique régional®, s’est saisie de la

question de I'immigration pour en débattre lors d’un Congres des élus départementaux et

19 Mayotte n’étant devenue un département francais qu’en 2009 et une région ultrapériphérique en 2014, nous ne
I'intégrons pas dans notre étude.

20 Conformément au détachement administratif des Iles de Saint-Barthélemy et de Saint Martin en 2007, ces chiffres
n’inclus pas ces deux collectivités territoriales. A noter, que les données avancées par I'Insee en 2007 (400.586),
different de celles apportées par le Ministere de 'Outre —mer a la méme période (447.000 habitants).

2l Pour en savoir plus, consulter, COURRENT Lauwencia, L%mmigration haitienne en Guadeloupe : entre xénophobe,
racisme et politisation, Mémoire de recherche, Master science politique, Université des Antilles et de la Guyane, Juin
2008.

16




régionaux”. Bien que I’Etat soit Pacteur compétent sur cette question, les élus guadeloupéens ont
déclaré réagir a linquiétude de la population guadeloupéenne, manifestée a travers un sondage™.
Médias et politiques territoriaux ont fait de la question de Pimmigration une préoccupation
sociale et politique importante, particulicrement en réunissant un Congres sur une thématique ne
relevant pas des domaines habituels de cette procédure.

Aux Canaries, c’est un évenement d’ordre humanitaire qui a décuplé les préoccupations.
En 2006, on a dénombré plus de 31 000 arrivées de clandestins, dont les plus spectaculaires et
médiatisées ont été les embarcations de fortunes, « Pateras» et « Cayucos » de ressortissants
subsahariens. Les réactions politiques n’ont pas tardé, en témoigne cette présentation de la
situation canarienne par le Président du gouvernement de la Communauté autonome : « La
evolucion de los flujos migratorios ha tenido en Canarias una incidencia creciente. El porcentaje de poblacion
extranjera que vive en Canarias es elevado, y en los iiltimos arios se ba convertido en zona de llegada y transito de
los flujos migratorios irregulares hacia el continente, tanto desde America latina, como los provenientes de
migraciones maritimas masivas desde la costa occidental africana, que nos han dejado las imdgenes mas tragicas de

.,
muerte y desesperacion »”.

Ces deux évenements n'ont pas été sans conséquence dans largumentaire ultra
périphérique des spécialistes et politiques ; ces deux RUP appellent a un intérét particulier dans le
traitement de la question migratoire comme il est possible de le confirmer avec les deux
observations (la premiere pour les Iles Canaries, la seconde pour la Guadeloupe) qui suivent :

1) « Las RUP de la Macaronesia ofrecen intensidades migratorias diferentes. Destacan las Islas Canarias por la
elevada intensidad de la inmigracion extranjera durante los ultimos 10 asnos, mientras que Azores y Madeira

. .. . . 25
registran menores m0Vinientos migrarorios » .

22 Une réunion des élus du Conseil général et du Conseil régional prévue par la loi n°2000-1207 d’otientation pout
Poutre-mer ; ses délibérations n’ont pas de force exécutoire, et les députés et sénateurs qui ne sont membres
d’aucune de ces assemblées, sicgent au congres avec voix consultative.

23 Sur un panel de 497 personnes, l'institut Qualistat a rendu en avril 2005, le sondage suivant :

1) 88% des sondés sont favorables a ce que les « collectivités locales s’impliquent dans la lutte contre I'immigration
clandestine ». 2) 84% approuvent 'idée d’acheter des vedettes maritimes qui seraient a la disposition de I’Etat. 3) 79%
jugent insuffisant « les moyens de controle aux frontieres mis en place par ’Etat. 4) 76% estiment insuffisant « les
moyens de gestions des flux migratoires par 'Etat ».

2« Lvolution des flux migratoires a eu anx Canaries une incidence croissante. Le pourcentage de population étrangére vivant aux
Canaries est élevé, et ces derniéres années le ferritoire s'est converti en une one d’arrivée et de transit des flux migratoires irréguliers vers le
continent, provenant antant de I'’Ameérique latine que des migrations maritimes massives depuis la cite africaine occidentale, qui nous ont
laissé les images les plus tragiques de mort et de désespoir ». Notre traduction - Intervention de Paulino RIVERO BAUTE le
14 mai 2008, lors de la Conférence sur I'avenir de la stratégie européenne pour les RUP, a Bruxelles, P.5.

%« Les RUP de la Macaronésie présentent des intensités migratoires différentes. Les Iles Canaries se démarquent par la forte intensité
de limmigration étrangére ces dix derniéres années, alors que les Agores et Madéres enregistrent des monvements migratoires mineurs ».
Notre traduction - Intervention de Ditk GODENAU, le 15 mai 2008, lors de la Conférence sur ’avenir de la
stratégie européenne pour les RUP, a Bruxelles, P.1.
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2) « S’agissant des fluxc migratoires [...] l'approche ne peut pas étre la méme pour la Guadelonpe que pour une
région continentale d’Europe. La dimension archipélagique nécessite davantage de moyens pour une surveillance
adéquate des cites ; |[...] larrivée sur notre territoire, de fluxc migratoires non controlés et non maitrisés fait peser
une menace sur la cobésion économique et sociale. 1."Europe doit en tenir compte dans les accords de coopération
qu’elle passe avec les pays de la Caraibe et a travers aide an développement qu’elle met en envre dans la one

. 26
Caraibe »°°.

L’ensemble de ces éléments (médiatisations et interprétations des statistiques migratoires),
appuie I'idée que ces deux RUP font I'objet d’une pression migratoire reconnu, et corrobore
notre choix de les insérer dans Iéchantillon ultra périphérique de I’étude. Mais ’évocation d’un
probléme d’immigration prend plus d’ampleur avec la question de la clandestinité. C’est
I'immigration clandestine qui alimente les peurs, tensions sociales et qui renforce la pensée d’une
pression migratoire. Ne pouvant pas la décrypter comme I'immigration régulicre, les autorités
compétentes respectives procedent a des estimations chiffrées, dont la fiabilité dépend fortement
des buts (politiques) poursuivis. Le systeme  d’observation statistique a lceuvre, joue
considérablement dans la consistance chiffrée donnée au probleme. « I/ existe [...] dinnombrables
« estimations », dont la plupart relevent de calenls hasardenx plutot que d’une investigation scientifique basée sur
des ontils statistiques. Lorsque la situation politique interne est en _jen, ces estimations peuvent étre délibérément
exagérées, généralement a ['occasion d'échéances politiques importantes ou par des milienx xénophobes. A linverse,
les chiffres avancés peuvent étre sous-estimés dans le but de rassurer lopinion publique et d'éviter de remettre en
canse la crédibilité des politiques de controle des flux migratoires. En toute hypothése, on ne peut considérer comme
équivalentes ces estimations grossieres et les tentatives, difficiles et imparfaites, de mesure statistique répondant a des
procédures d'investigation scientifigne 5. Cette remarque améne a considérer les estimations qui suivent
avec prudence. Généralement, qu’il s’agisse de 'Espagne ou de la France, ce sont les déboutés de
la demande d’asile, les demandes de régularisation et les procédures d’expulsions, et les
embarcations interceptées qui permettent d’envisager le volume de I'immigration clandestine.
L’utilisation, ou encore la sélection de 'une ou l'autre de ces « mesures » dépend de la perspective
sur laquelle se positionne le commanditaire de ces estimations. En effet, le systeme statistique en
matiere migratoire possede une double perspective : 1) une perspective en termes de flux d’entrée
a un moment précis, 1) une perspective en termes de stock d’immigration irréguliere a un

moment précis.

2 Allocution d’Hilaire BRUDEY, Conseiller régional de Guadeloupe, le 14 mai 2008, lors de la Conférence sur
'avenir de la stratégie européenne pour les RUP, a Bruxelles, PP.3-4.

27 Cf. Dossier « Migrations internationales : quels effets sur les économies ?», in: Probléemes économiques, n°2914,
janvier 2007, PP.14-15.
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Dans le cas frangais, les déboutés de la demande d’asile constituent le plus souvent —
parfois apres épuisement des voies de recours (Commission de recours des réfugiés ; Préfecture :
demande de réexamen ; Conseil d’Etat : pourvoi en cassation) — des membres de 'immigration
clandestine. Mais les fonctionnaires de la Police Aux Frontiere (PAF) traquant les clandestins a
leur arrivée par avion ou par bateau lors des controles frontaliers, 'immigration clandestine se
mesure également par le nombre d’étrangers (en situation irrégulicre) rejetés a la fronticre et
refoulés. Ils sont aussi nombreux que ceux qui font 'objet d’'une procédure de reconduite a la
frontiere™.

Dans le cas espagnol, 'immigration clandestine est surtout envisagée a partir du nombre
d’occupants interceptés dans les « pateras » tentant d’atteindre les cotes espagnoles, les demandes
de régularisation, et les reconduites aux frontieres : « La repatriacion de inmigrantes se ha convertido en
una dindmica babitual en Canarias, puesto que muchas personas intentan acceder a las Islas sin su documentacion
en regla o son interceptados cuando pretenden ingresar por lugares no habilitados para ello 5.

Cependant, ces deux Etats semblent évoquer la clandestinité dans leurs régions outre-mer dans
des perspectives différentes ; les systemes d’estimation different quelque peu, et pour cause: en
Guadeloupe, I'immigration clandestine considérée comme sédentaire, I'estimation statistique
repose sur une perspective en termes de stock, alors qu’aux Canaries la clandestinité, a priori
temporaire dans la zone, est envisagée dans une perspective en termes de flux d’entrée.

La subtilité des systemes d’estimations dans ces régions, réside principalement au sens donné a la
clandestinité par I'autorité compétente et la culture politique dominante, et se rattache a la nature

du champ migratoire concerné.

La perspective en termes de flux aux Canaries

Ce choix tient au fait que les embarcations interceptées lorsqu’elles tentent d’accéder par
des lieux non habilités sur le territoire, peuvent étre directement comptabilisées comme entrées
irrégulieres et donc facilement mesurables. L’estimation s’avere plus compliquée quand il s’agit
des personnes tombées dans lirrégularité suite a Pexpiration de leur visa de séjour. Certes, les
autorités ont tent¢é de mener des enquétes dans les aéroports pour vérifier les «réelles
motivations » des passagers arrivant (voir s’ils ont des réservations a ’hoétel, s’ils ont de 'argent,

etc.) ; en vain, car illogique pour une destination touristique si cotée comme 'archipel canarien.

28 Rapport d’activité 2005 de I’Office Francais pour les Réfugiés et les Apatrides (OFPRA), P.21.

2 « La reconduite des immigrants s'est convertie en une dynamique habituelle anx Canaries, puisque beancoup de personnes tentent
d'accéder aux lles sans leurs papiers en régles on sont interceptées quand elles prétendent entrer par des lieuxc non habilités pour cela ».
Notre traduction - GODENAU Dirk, ZAPATA HERNANDEZ Vicente Manuel, « Canarias. Regién de
inmigracion en la Frontera sur de la Union Europea », in: La inmigracion irregular: aproximacion multidisciplinar, Santa
Cruz de Tenerife, éd. Primera, 2005, P.77.
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Meéme si les arrivées par voie aérienne sont considérées comme les plus massives, la perspective
des flux maritimes reste la plus indiquée pour estimer la clandestinité. De plus, la perspective en
termes de stock s’utilise mais dans le cadre de réflexions « autres », plus axée sur les problémes
d’intégration des immigrés : cela concerne notamment les personnes résidentes depuis un certain
nombre d’années (avec par exemple, un permis de travail, un visa étudiant) qui par la force des
choses se retrouvent sans emploi, dans I'incapacité de renouveler leurs permis et finalement en
situation irrégulicre. Une perspective de flux dominante que 'on peut également justifier par la
«logique de transit», généralement attribuée a 'immigration clandestine dans cette région : le
clandestin n’envisagerait le territoire canarien qu’en tant que lieu de passage vers la destination
finale (le continent européen). On se risquerait a considérer que la réflexion statistique reste dans
cette dynamique de mouvement, et s’intéresse par conséquent aux moyens de transport (le plus
saisissable) de cette route clandestine transitant dans I’archipel. Ainsi, le nombre d’embarcations
interceptées constitue le principal indicateur de I'immigration clandestine mis en avant dans les
rapports officiels. Mais comment avancer I’existence d’une « logique de transit» en ne se basant
que sur des estimations orientées ? La question se pose chez les analystes espagnols : certains
pensent que I'archipel peut, lorsque les circonstances s’y prétent, devenir un lieu de destination
pour ces clandestins. Méme si cela s’avérait exact, le positionnement des autorités et 'objectif
qu’elles poursuivent en faisant ces estimations, n’en demeurent pas moins le facteur déterminant

dans la perspective retenue.

- TABLEAU 2 -

Personnes arrétées et arrivées clandestinement a bord d’embarcations aux Canaries

2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007
Détenus 0,875 | 9,388 | 8,426 | 4,715 | 31,787 | 12,478

Source: Delegacion del Gobierno en Canarias

Les perspectives adoptées témoignent-elles d’appréhension spécifique de I'immigré dans ces

régions ? C’est la question que I'on peut soulever en observant les estimations en Guadeloupe.

La perspective en termes de stock en Guadeloupe

Dans cette région francaise d’outre-mer, bien que l'on assiste également a larrivée
d’embarcations de fortunes, cette perspective semble étre la plus utilisée. ILa encore, d’un point de
vue sémantique, il semble que c’est une «logique de clandestinité sédentaire » - une immigration

clandestine qui globalement s’installerait sur le territoire - qui anime la réflexion statistique,
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réflexion qui s’axera en outre, sur les expulsions et refus de demande d’asile”. Déceler les
intentions des autorités francaises en maticre d’estimation n’est pas chose aisée : 'immigration
étant jugée comme une « question sensible », le choix des perspectives (la réelle motivation) est
difficile a expliquer. Il semblerait néanmoins, a la vue des rapports officiels, que les chapitres sur

la clandestinité sont agencés dans la perspective de stock.

- TABLEAU 3 -

Nombre d’¢éloignements réalisés en Guadeloupe

2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | Evolution 2007/2006 | Evolution 2007/2002

Eloignements | 686 1053 | 1083 | 1253 | 1964 | 1826 | - 7% + 166,1%

Source : Secrétariat général du Comité interministériel de controle de I'immigration

Cette différence méthodique serait-elle liée a la problématisation migratoire particuliére a
chaque Etat-membre concerné ? A ce niveau de la réflexion nous ne pouvons y répondre, mais
d’ores et déja il est possible d’en comprendre davantage en observant la comparabilité

géographique de ces deux champs migratoires.

C. La comparabilité géographique

Au-dela du statut commun de RUP, nous pouvons distinguer’ : trois archipels que sont les
Agores et les Canaries dans la Macaronésie, et la Guadeloupe dans les DOM. Trois iles avec la
RUP portugaise Madere, ainsi que la Martinique et la Réunion dans les DOM. Enfin, un territoire
enclavé : le DOM de la Guyane en Amérique latine.

En tenant compte de notre précédente démonstration sur la comparabilité statistique qui

32 FRNCK) . N
met en avant les cas de la Guadeloupe™ et des Canaries™, nous procédons d’une part a

3 Dans le cas de la Guadeloupe, en 2007, le Ministére de 'outre-mer estime la population irréguliere dans une
fourchette de 10 000 a 20 000 clandestins, sur une population totale de 447 000 habitants. A signaler que cette
estimation est utilisée par les autorités francaises depuis 2004.

31 Nous rappelons que la période d’analyse choisie exclue le cas de Mayotte, et intégre les données de Siant-Martin
avec celle de la Guadeloupe.

%2 Ta Guadeloupe se présente géographiquement sous la forme d’un archipel de 1 702 km?, constitué de cing groupes
d’iles : la Guadeloupe continentale, d’une superficie de 1 438 km?, composée de la Basse-Terre a ’Ouest (848 km?) et
la Grande-Terre a 'Est (590 km?), séparées par un étroit canal, la Riviére Salée et les iles voisines, I’archipel des
Saintes (14 km?), La Désirade (22 km?) et Marie-Galante (158 km?). D’une superficie de 1 438 km?, la Guadeloupe
continentale, située au cceur de 'arc antillo-caribéen, est la plus grande ile des Antilles frangaises.

3 Les lles Canaries constituent un archipel de sept iles d’origine volcanique (Tenerife, Fuerteventura, la Grande
Canarie, Lanzarote, L.a Palma, L.a Gomera et Hierro) et de quelques ilots déserts (Graciosa, Montafia Clara, Legranza
et Lobos). Cette Communauté autonome espagnole occupe une superficie de 7447 km? et est distante de quelque
150 km des cotes africaines (Sahara-Occidental) et 2 plus de 1000 km du sud de 'Espagne.
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I’élimination, parmi les trois archipels, de celui des Agores. D’autre part a élimination des trois
iles qui sont statistiquement moins confrontées a un probleme migratoire : Martinique, Réunion
et Madére. Enfin a la mise a I’écart de la Guyane pour rester dans la dimension archipélagique. A
ce stade, nous avons deux archipels: 'un francais (la Guadeloupe), 'autre espagnol (les Iles
Canaries), au sein desquels la question migratoire suscite de vives discussions.Mais la
comparabilité géographique ne s’arréte pas la. Par définition, en s’intéressant a I'immigration, on
doit réfléchir tant sur le pays de destination que le pays de départ, la trajectoire fréquemment
empruntée par les candidats au départ. C’est a ce niveau que les similitudes jusque la observées
entre les RUP de la Guadeloupe et des Canaries, s’arrétent. Bien que dans les deux cas les
migrants proviennent de pays voisins souffrant d’instabilité politique et économique™, on
constate que la Guadeloupe se révele étre un lieu d’installation, et les Canaries un simple territoire
de transit vers la péninsule espagnole. Alors que les immigrants restent en Guadeloupe, ils ne
sont que de passage aux Canaries. Cela peut s’expliquer par différents facteurs, notamment la
situation géographique, les liens historiques, le type d’immigration (femmes, hommes, enfants), et
Porganisation politico sociale de ces territoires. Pour comprendre cette situation, observons les

deux champs migratoires” de ces RUP.

L’installation, caractéristique du champ migratoire guadeloupéen

La prospérité de 'archipel guadeloupéen par rapport a son environnement régional, le dote d’une
forte attractivité migratoire s’exercant surtout sur les migrants en provenance d’Haiti, de
République Dominicaine et de Dominique. Néanmoins, dans les Départements frangais
d’Amérique (DFA), Haiti se démarque et s’octroie I’étiquette du principal pays de provenance des
demandeurs d’asile.

En 2005, alors que 'ensemble du territoire francais enregistre 4 953 premiceres demandes d’asile
en provenance d’Haiti, 3 799 de ces dossiers concernent les DFA (dont 92% en Guadeloupe,
4,5% en Guyane et 3,5% en Martinique). Ce fort taux de demandes, ainsi que la localisation

géographique de l'archipel guadeloupéen, ont poussé I’Office frangais de protection des réfugiés

L’archipel canarien est, avec les enclaves de Ceuta (au nord du Maroc) et Melilla (sur la c6te méditerranéenne du
Maroc), tout ce qu'il reste de 'ancien empire d'Espagne.

3 « Les migrations maritimes subsabariennes et caribéennes répondent a des déterminants similaires. Elles excpriment l'acuité de la crise
conomique sévissant dans les pays d’origine et correspondent @ une demande sociale, dans un contexte oit la migration de l'individu est
percue comme un préalable nécessaire a lascension social du collectif familial ». AUDEBERT Cedric, ROBIN Nelly,
« L’externalisation des frontiéres des « Nords » dans les eaux des « Suds »: 'exemple des dispositifs frontaliers
américains et européens visant au contrdle de 'émigration caribéenne et subsaharienne », in : Cultures et conflits, n°73,
mars 2009, P.35. Toutefois, les migrations maritimes, bien qu’étant les plus visibles, ne sont pas les plus utilisées par
les immigrants : suite a une entrée légale sur le territoire, la non présentation aux autorités a I'expiration des visas de
séjour constitue la méthode la plus fréquente.

% Les espaces parcourus et structurés par des jeux stables et réguliers de migrations. Cf. GILDAS Simon, La planéte
migratoire dans la mondialisation, op.cit, p.15.

22



et apatrides (OFPRA) a envoyer des missions d’instruction dans la zone. Mais ayant constaté
I'importance et la permanence du flux haitien, une antenne permanente a ¢été créée en
Guadeloupe a Basse-Terre™ : « en 2005, les Haitiens ont constitué le premier flux: de demandenrs d'asile
poursuivant la hausse observée en 2004. Une trés grande majorité d'entre eux est concentrée dans le seul
département de la Guadeloupe. Celte situation particuliere et inédite a conduit 'OFPRA a mettre en place a
partir du mois de janvier 2006 et pour la premiere fois, une antenne décentralisée et permanente en
Guadelonpe »”. Le taux de demandes d’asile haitiennes est d’une telle importance, que sa variation
produit un impact considérable sur le pourcentage de 'ensemble des demandes d’asile dans les
DOM. En 2005, la forte hausse de la demande d’asile haitienne en Guadeloupe, a érigé les DOM
comme troisicme espace régional d’accueil des demandeurs d’asile (9,9% du total) derriere la
région lle de France (41,7%) et la région Rhone-Alpes (11,6%). En 2006, on constate une
accélération de la baisse des demandes d’asile en France, marquée surtout par Peffondrement de
la demande d’asile haitienne. Les DOM chutent ainsi de la troisieme place en 2005, a la cinquieme
place, parmi les principales régions d’accueil des demandeurs d’asile en France. Dans le
département de la Guadeloupe, les demandes d’asile haitiennes ont en effet diminué de 3 491 en
2005 a 461 en 2006™. Bien que cette baisse se poursuive en 2007, Haiti demeure le principal pays
d’émigration vers les DFA (cette année la, 90,8% des demandes d’asile en Guadeloupe venaient
de ressortissants Haitiens). Les années qui suivent (2008 et 2009), les Haitiens constituent
toujours D'écrasante majorité des demandeurs d’asile en Guadeloupe (91%)”. Clest une
affirmation, la pression migratoire est essentiellement alimentée par la demande d’asile haitienne.
Mais ce qui inquicte les pouvoirs publics, c’est le caractere permanent de cette immigration quand
elle s’installe dans I’archipel.

L’acquisition du statut de département francais en 1946 a rendu les DFA comme la
Guadeloupe, trés attractives aux yeux des caribéens géographiquement proches (augmentation du
niveau des salaires et alignement progressif des lois sociales sur celles de la France
métropolitaine). La logique de survie dans laquelle s’inscrit 'immigré haitien, couplée a ses
origines francophones (Haiti fut une colonie francaise du XVII® au début XIX°), 'amene

naturellement a envisager ces territoires comme lieu d’installation dans son projet migratoire.

3 Cette antenne est compétente pour U'intégralité de la procédure du traitement des demandes d’asile haitiennes en
premier lieu, mais aussi toute autre nationalité, déposées dans les trois DFA. L objectif est de réduire le délai-moyen
de traitement de 120 a 60 jours, et d’auditionner systématiquement les demandes d’asiles.

37 Propos de Francois GIRAULT, alors Président du Conseil d’administration de TOFPRA — Rapport d’activité 2005
de POFPRA, P.2.

% Une baisse pouvant s’expliquer par: 1) la mise en service de I'antenne de TOFPRA a Basse-Terre qui a réduit de
moitié les délais d’instruction ; 2) le renforcement des mesures de controles sur I'acces aux cotes ; 3) linstauration
par la Dominique d’un visa d’entrée pour les ressortissants haitiens.

% Signalons que depuis 2007, la Martinique se voit confrontée a une augmentation de la demande d’asile haitienne.
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Néanmoins, le territoire guadeloupéen reste la destination privilégiée de cette communauté®, et
pour cause : les premiers apports migratoires ont débuté au XIX® siecle, avec la Révolution de
1802. Depuis, plusieurs vagues se sont succédées jusqu’a aujourd’hui. C’est principalement la
nature de cette immigration qui confirmera la Guadeloupe comme zone d’installation. Au début
du XIX°®, c’est une élite intellectuelle qui se fond a la population guadeloupéenne. Puis, dans les
années 1970-1980, ce sont des Haitiens qui répondent a la demande de main-d’ceuvre étrangere
des exploitants guadeloupéens, dépassés par un mouvement de greve local. Fin des années 1980,
les troubles politiques en Haiti confirment 'augmentation des flux vers la Guadeloupe. Ainsi,
d’une immigration de travail dans les années 1970 (43% de femmes haitiennes), ’archipel
guadeloupéen s’est vu confronté fin des années 1990 a une immigration familiale (49% de
femmes haitiennes). Les Haitiens constituent aujourd’hui la plus importante communauté
immigrée de larchipel. Au 31 décembre 2007, sur une population totale de 447 000, on

décomptait 18 213 étrangers en situation régulicre, dont une population haitienne s’élevant a

9566*.

Le transit, caractéristique du champ migratoire canarien

Les principaux courants migratoires vers I’Hspagne proviennent surtout d’Afrique,
d’Amérique latine, d’Asie et d’Europe de PEst”. En 2006 aux Canaries”, sur 233.447 étrangers
recensés dans les communes de larchipel, la majorité s’avere étre originaire (par ordre
d’importance) : premicrement de I'Union européenne avec majoritairement des Allemands
(32.846), des Britanniques (29.912) et des Italiens (18.142). Deuxi¢mement de I’Amérique
latine avec une majorité de Colombiens (19.284), de Vénézuéliens (11.518), d’Argentins (10.084)
et de Cubains (9.424). Troisiemement d’Afrique avec majoritairement des Marocains (14.524),
suivis des Mauritaniens (3.115) et des Sénégalais (2.458). Enfin d’Asie avec des Chinois (5.309) et
des Indiens (3.953).

40 Une remarque qui ne concerne que les flux intra-caribéens, les migrants haitiens étant aussi fortement présents aux
Etats-Unis.

4 Rapport du Secrétariat général du Comité interministériel de contréle de 'immigration, Les orientations de la politique
d’immigration, décembre 2008, P.203. Depuis le séisme de janvier 2010, les mesures d’éloignement ont été suspendues
pour une durée actuellement indéterminée, en raison de la situation en Haiti. Désormais, I'effort de lutte contre
Iimmigration clandestine concerne les autres nationalités (Dominiquais, Dominicains, et autres ressortissants
étrangers venant par Saint Martin). Cf. COINTAT Christian, FRIMAT Bernard, Rapport d’information n°410, a la
suite d’une mission effectuée en Guyane, en Martinique, et en Guadeloupe, du 17 février au 4 mars 2011, enregistré a
la Présidence du Sénat le 6 avril 2011, P.22.

4 Pour en savoir plus, consulter a titre d’exemple, GOZALVEZ PEREZ Vicente, « I’immigration étrangére en
Espagne (1985-1994) », in: Revue européenne de migrations internationales, vol.12, n°1, PP.11-38.

4 Rapport du Gouvernement des Canaries, Canarias ante el futuro de las regiones ultraperiféricas en la Unidn Europea,
Enero-Marzo 2008.
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- TABLEAU 4 -

Recensement des étrangers aux iles Canaries (2006)

Résidents aux Canaries | Proportion par rapport
de nationalité étrangére | au total des étrangers
en 2006

Européens non Espagnols 119.642 51,25
Américains 75.825 32,48
Africains 25.466 10,91
Asiatiques 12.305 5,7
Apatrides 131 0,06
Océaniques 78 0,03

Notre présentation. Tableau : Gobierno de Canarias

D’un point de vue géographique, nous porterons notre attention particulierement sur le
continent africain, principale zone de départ des migrations « problématiques » vers les Canaries.
Cette zone peut étre subdivisée en deux espaces : celui du Maghreb (Maroc, Algérie, Tunisie), et
celui de /’Afrigue subsabarienne (Nigéria, Libéria, Guinée Bissau, Sénégal, Cameroun, Mali, Sierra
Leone, Guinée Equatoriale, Angola et Ghana). Les flux venant du Maroc, d’Algérie et d’Afrique
subsaharienne sont considérés comme dominants.

Il existe deux voies d’entrées principales pour I'immigration irrégulicre: les cotes
Andalouses et celles des Canaries, qui assistent a Iarrivée d’embarcations de fortune, « pateras »
ou « cayucos »", de ressortissants africains — essentiellement depuis la fermeture des villes de
Ceuta et Melilla. En effet, depuis la multiplication des moyens technologiques de contrdle dans la
zone du détroit, les ressortissants arrivent principalement par les Iles Canaries, plutot que depuis
les cotes marocaines (zone de départ vers I’Andalousie)”. A partir des années 2000, on observe
que les ressortissants subsahariens arrivent directement a la zone de Layoun, pour ensuite
effectuer la traversée vers les Iles Canaries. Une fois dans 'archipel, étant donné la taille limitée
des iles, de leurs infrastructures et I'absence de possibilité de travail, ils se cachent jusqu’au
moment opportun pour partir vers la péninsule espagnole. Cette arrivée dans I'archipel canarien

ne doit pas toujours étre considérée comme volontaire chez les migrants. Leur objectif est

#“ ]l n’y a pas de consensus sur la définition exacte de ces deux types d’embarcations : dans les deux cas, il s’agit d’un
bateau sans quille, avec moteur, type zodiac. La différence résiderait dans la taille : la « patera » serait une petite
barque pouvant contenir de 15 a 20 personnes, tandis que le « cayuco » serait plus grand, avec jusqu’a 80-90
passagers. Les « pateras » concerneraient davantage les embarcations quittant le Maroc et les « cayucos » celles qui
viennent de Mauritanie, Sénégal et les autres pays plus au sud de 'archipel canarien. Par conséquent les arrivées
clandestines d’africains subsahariens sont les plus commentées et médiatisées (entrainant peut - étre une image figée
du naufragé clandestin : dans 90% des cas, jeune noir de sexe masculin).

45 « Lantre raison pent résider dans le fait que Centa et Melilla sont des villes possédant une double frontiére, I'une a l'entrée et lautre a
la sottie [...],alors que les Canaries ne comptent qu'une seule frontiere. Ce qui signifie qu’une fois arrivé a l'intérienr des lles, les vols
nationaux sont peu surveillés ; car a lintérieur, si larrivée aux Iles est compliquée, longue, dangereuse et chére, une fois auxc Canaries le
passage d la péninsule pent s’avérer beancoup plus facile. [...] néanmoins [...] depuis 2002 les contriles d la sortie des lles en direction
de la péninsule se sont accrus ». BERMUDEZ Matia, Le mirage des frontieres : les migrations clandestines et leur contrile en Espagne,
These de doctorat en sciences politiques, IEP, Paris, 2004, P.137.
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d’atteindre le continent et non les Canaries elles-mémes comme I’a fait remarquer Dirk Godenau.
Les Canaries seraient dont considérées comme une zone de transit parce qu’ « #ne large part des
monvements suivant l'arrivée anx canaries sont involontaires et entrainent rapatriement/ réadmission ou transferts
vers d’antres centres de détention sur le continent européen »*. En tout état de cause, force a été de
constater que la route maritime qui sépare le Sahara Occidental des Iles Canaries est devenue une
zone mortuaire ot un nombre incalculable de personnes disparaissent’ ; « or a remarqué la présence
de requins dans les eanx séparant lile de Fuerteventura et Lanzarote (les deux iles les plus proches et d'acces plus
Jacile depuis le continent africain |...]), les villageois et les péchenrs de la zone affirment qu'il s'agit d'un
Dphénomene sans précédent, mais qu’il y a tellement de cadavres d’immigrants nanfragés|.. .|, que chaque fois plus
de requins sapprochent de la cote, sirs de trouver ce qu'ils cherchent »*. Néanmoins, ne perdons pas a
Pesprit que si les flux migratoires d’Afrique de l'ouest sont les plus spectaculaires et les plus
commentés, ceux en provenance d’Amérique latine restent les plus importants : « E/ caso canario
destaca ademis de por la pronunciada intensidad del fendmeno de la inmigracion, también por haberse situado en el
primer plano de la atencion publica los flujos irregulares de personas indocumentadas procedentes del continente
africano a bordo de fragiles embarcaciones : las « pateras » y los « cayucos ». Sin embargo, conviene no perder de
vista que estos flujos son de menor magnitud que los procedentes de otros continentes, particularmente de los paises
latinoamericanos» ¥

Le fait que larchipel ait intégré les routes de transit des migrants clandestins n’est pas le seul
constat qui inquicte les autorités compétentes; comme le rappelle le Président de la Communauté
autonome, le probleme prédominant est celui de larrivée croissante de mineurs non
accompagnés : « Quiero destacar especialmente la dificil situacion que genera la llegada, cada veg mds
numerosa, de menores inmigrantes no acompanados, que se quedan en canarias bajo la tutela y acogimiento de las

. .. . 50
antoridades y servicios regionales »”.

4% GODENAU Dirtk, «lrregular Maritime Immigration in the Canary Islands: Externalization and
Communautarisation in the Social Construction of Borders », in : Journal of Immigrant § Refugee Studies, 12 :2, 2014,
PP.123-142 (particulicrement P.133).

47 A signaler que le probleme de limmigration clandestine en provenance d’Afrique subsaharienne n’est pas
seulement maritime ni propre a I'archipel canarien : en effet, toutes ces observations négligent les milliers de jeunes
migrants a la recherche d’alternatives inexistantes dans leur pays d’origine, qui sont beaucoup plus nombreux a
risquer leur vie dans la traversée du désert du Sahara ; de plus, les migrations vers les autres pays d’Afrique eux-
mémes sont monnaie courante et tres nombreuses : 'Union européenne est une option parmi d’autres, mais pas la
principale.

48 BERMUDEZ Maria, Le mirage des frontiéres : les migrations clandestines et lenr controle en Espagne, Op.cit.

8 « Le cas canarien se démarque plus par Iintensité prononcé du phénomeéne d’immigration, notamment pour avoir mis an premier plan
de [attention publique les flux irréguliers de personnes sans-papiers venant du continent africain, a bord d'embarcations de
Jortune : « Pateras » et « Cayucos ». Néanmoins, il convient de ne pas perdre de vue que ces flux sont de moindre envergure que cenx
provenant des autres continents, particuliérement des pays latino-américains ». Notre traduction - Intervention de Dirk
GODENAU, le 15 mai 2008, lors de la Conférence sur I'avenir de la stratégie européenne pour les RUP, a Bruxelles.
SO« Je veusc spécialement mettre en avant la situation difficile gue génére l'arrivée, chaque fois plus nombreuse, de mineurs immigrants non
accompagnés, qui restent aux Canaries sous la tutelle et accneil des auntorités et services régionaux ». Notre traduction -
Intervention de Paulino RIVERO BAUTE le 14 mai 2008, lors d la Conférence sur 'avenir de la stratégie
européenne pour les RUP, a Bruxelles, P.5.
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Depuis les débuts des migrations clandestines maritimes vers les Canaries, les enfants et
adolescents ont été des protagonistes majeurs. A partir des années 1990, de jeunes Marocains et
subsahariens ont investi les embarcations de fortune naviguant vers I'lle de Fuerteventura ;
I'impossibilité 1égale d’expulser les mineurs dans laquelle se trouvent les autorités régionales, a
convaincu les migrants au départ que, plus jeune se fera la traversée, plus les possibilités de rester
sur le territoire espagnol seront importantes. Nous reviendrons dans notre réflexion sur cette
obligation faite aux Communautés autonomes ou arrivent ces mineurs de leur offrir une
assistance spécifique. L’ampleur croissante des flux clandestins transitant par 'archipel, a conféré
un caractére permanent au champ migratoire canarien. ; tout a commencé en aout 1994, lorsque
la premiere « patera » avec a son bord dix maghrébins, est arrivée sur les cotes de Fuerteventura.
Le trafic d’immigrants subsahariens des cotes africaines vers les Canaries, lui, commenga le

premier jour de 'année 2000, et ne cesse de sévir depuis.
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III. L’EUROPEANISATION MIGRATOIRE : UN PROCESSUS COMPLEXE SUR
UNE QUESTION SENSIBLE

A. Débat autour d’une notion centrale : Peuropéanisation et ses mécanismes

« Parler d’européanisation, c’est concevoir une politique située entre les institutions de I'Etat-nation et une
organisation supranationale en construction »”'. Cette premiére approche d’Adrian Favell un peu
simpliste — quoi qu’éclairante — permet de délimiter le débat conceptuel sur I'européanisation : la
posture «a cheval » induite, laisse entendre que les discussions se divisent globalement entre
d’une part, les tenants d’une analyse partant du niveau communautaire et d’autre part les
défenseurs d’une posture d’analyse nationale. « D’abord I’Europe » ou « d’abord le national » ?
Telle est la question principale du débat, dans lequel les auteurs s’accordent tout de méme sur la
nécessité d’une définition concrete et efficace de européanisation a méme de saisir la complexité
de lintégration européenne™. Au niveau lexical, les termes communément employés matérialisent
les confrontations en débat Top-down/Bottom-up [voir tableau]. Dans Ianalyse Top-down,
I'européanisation est envisagée comme un changement venant du « haut » (’'Union européenne),
une pression des politiques européennes sur les systémes nationaux pour remédier au décalage
existant (bad fif) entre ’'Union européenne et les politiques nationales en vigueur. L’analyse
Bottom-up quant a elle, en partant du systeme d’interaction au niveau national (acteurs,
problémes, ressources, style et discours) cherche a comprendre quand et comment I'Union

européenne produit du changement™.,

5 FAVELL Adrian, « L’européanisation ou ’émergence d’un nouveau “champ politique” : le cas de la politique
d’immigration », in : Cultures et Conflits, n°38-39, 2000.

52 Un processus progressif par lequel les Etats membres mettent en commun un certain nombre d’activités et créent
des institutions supranationales pour assurer la régulation de ces activités. L’intégration européenne a deux
spécificités par rapport a une intégration régionale classique : 1) la mise en place d’un ordre juridique propre qui
s’impose aux Etats-membres et qui est garanti par des organes indépendants (exemple, la Commission européenne) ;
2) un caractere dynamique, les domaines concernés par lintégration pouvant évoluer en fonction des effets de
P’engrenage du processus, de la volonté des Etats membres de renforcer la coopération ou de I’élargir a de nouveaux
domaines. Cf. GROSSMAN Emiliano, IRONDELLE Bastien, SAURUGGER Sabine et QUERMONNE Jean-
Louis (dir.), Les mots de I'Europe : lexique de l'intégration enropéenne, Paris, éd. Presses de la Fondation Nationale des
Sciences Politiques, 2001, PP.160-161.

5 RADAELLI Claudio, « européanisation », in : BOUSSAGUET Laurie, JACQUOT Sophie, RAVINET Pauline,
(dir.), Dictionnaire des politiques publiques, Paris, éd. Presses de la Fondation Nationale des Sciences Politiques, 2006,
P.196 et 198.
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- TABLEAU 5 -

Les principaux postulats sur ’européanisation

Auteurs Définition Implication méthodologique Orientation
d’analyse
R. Ladrech “Europeanization is an incremental | Un processus partant de Déchelle
(1994) process re-orienting the direction and | supranationale qui entraine :
shape of politics, to the degree that EC | adaptation, apprentissage et Top-down
political and economic dynamics become | changement Il y a une pression
part of the organizational logic of national | européenne inévitable.
politics and policy-making”>*.
T. Lawton ”Europeanization is the transfer of | Le point de départ de I'analyse est
(1999) sovereignty to the EU level”. Pémergence de compétences au
“Europeanization” is distinguished from | niveau communautaire. Top-down
“Europeification”, that is, the de facto | L’européanisation est congue comme
sharing of power between national | unimpact communautaire.
governments and the European Union. 5
T. Borzel Europeanization is a “process by which | Comme avec Lawton il y a un
(1999) domestic policy areas become increasingly | engrenage (spill over) a démontrer.
subject to European policy-making”>. Toujours dun point de vue Top-down
éminemment communautaire, on
s’intéresse a ce qui se passe une fois
les pouvoirs transférés.
T. Risse, M.G. Cowles, | “We define Europeanization as the | L’analyse situe le processus comme
T. Caporasso (2001) emergence and development at the | saisissable  surtout a  Déchelle
European level of distinct structures of | communautaire. Le processus a un
governance, that is, of political, legal, and | impact (émergence de différents types
social institutions associated with political | de gouvernance) qui est observé Top-down
problem-solving that formalize interactions | seulement dun point de vue
among the actors, and of policy networks | supranationale.
specializing in the creation of authoritative
Buropean rules”.>’
T. Borzel, T. Risse L’européanisation est un processus qui | Ici, 'européanisation est clairement
(2000) consiste en lenchainement de quatre | un impact a mesurer; cet angle
séquences principales : 1) élaboration de la | analyse facilite la confrontation avec
décision au niveau communautaire; 2) | I'empirique et permet de s’intéresser
pressions adaptatives exercées au niveau | davantage au systéme interne des Top-down
national ;  3) réactions des prismes | Etats, que les précédentes définitions.
nationaux ; 4) identification des effets et de
Pampleur du processus (avec 4 scénarios
possibles : absorption, traduction, inertie,
rejet).
C. Radaelli “BEuropeanization refers to: Processes of | La  dynamique descendante est
(2001) (a) construction, (b) diffusion, and (c) | explicitement formulée. De méme, la
institutionalization of formal and informal | dimension cognitive mentionnée
rules, procedures, policy paradigms, styles, | permet de centrer I'analyse sur Top-down

‘ways of doing things’, and shared beliefs
and norms which are first defined and
consolidated in the making of EU public
policy and politics, and then incorporated
in the logic of domestic discourse,

Pexplication du processus en lui —
méme, son contenu, et pas seulement
son impact.

54

« Leuropéanisation est un processus incrémental réorientant la direction et la forme des politiques jusqu’a ce que les dynamiques

politiques et économiques de la CE fassent partie de la logique organisationnelle et [élaboration des politiques nationales ». Notre
traduction de Ladrech R., cité in: FEATHERSTONE Kevin, RADAELLI Claudio M., (dir.), The Politics of

Europeanization, New York, éd. Oxford university press, 2003, P.30.

55 « L'eurgpéanisation est le transfert de souveraineté vers le nivean eurgpéen. ‘L. enropéanisation’ est a distinguer de ‘l'enropéification’
qui est de fait le partage de pouvoir entre les gouvernements nationaux et I'UE ». Notre traduction de Lauwton T., Ibid. P.29.

56 « L'eurgpéanisation est un processus par lequel les domaines politiques internes deviennent de plus en plus matiere dans I'élaboration
de politique européenne ». Notre traduction de Borzel T., Ibid.
57« Nous définissons l'enrgpéanisation comme Iémergence et le développement an niveau eurgpéen de structures de gonvernance distincts,
clest-a-dire, d'institutions politiques, juridiques et sociales, assocides au systéme de résolution politique des problemes que formalisent les
interactions entre les actenrs, et de réseanx politiques se spécialisant dans la création de régles eurgpéennes autoritaires ». Notre
traduction de Risse T., Cowles M.G. et Caporasso T, Ibid.
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identities, political structures, and public
policies”>8,

R. Balme « L’européanisation peut ¢étre définie | L’impact européen est implicitement
(2005) comme un ensemble de changements | admis, mais ne prédéfinit pas
affectant les interactions sociales et | Porientation d’analyse, qui se veut
politiques a trois niveaux : 1) territorial, par | axée sur les systémes nationaux
Iélargissement de leur cadre et de leur | exclusivement.

périmetre ;  2)  relationnel, par la | On mesure limpact a partir des
transformation des acteurs et de leurs | changements visibles au niveau
relations de pouvoir et de domination par | interne.

lesquelles sont constituées et affectées les Bottom-up
ressources sociales et politiques; 3)
cognitif, par la définition de nouvelles
valeurs, de nouveaux idéaux ou de
nouvelles justifications de Pordre social et
de ses évolutions.

C’est la capacité d’intégration politique de
I’Etat qui est mise en cause par chacun de
ces processus de changement [...] ».

B. Palier, Y. Surel L’européanisation peut s’envisager comme | En  affichant  Iimportance  des
(2007) «Pensemble des processus d’ajustements | dimensions interactionnelle et
institutionnels, stratégiques, normatifs et | cognitive, cette approche s’oriente
cognitifs induits par la construction | explicitement comme Radaelli dans
curopéenne ». une explication du processus. Bottom-up
C’est un «processus dont les effets sont Top-down
attachés a des changements dans le cadre
institutionnel qui détermine les interactions
entre  acteurs  publics et  privés,
changements dans les préférences et les
motivations qui guident les choix des
acteurs concernés, mais aussi dans les
représentations et croyances attachées a
’action publique ».

Notre tableau®

Si la majorité des définitions présentées ici (de manic¢re non exhaustive) a tendance a
considérer I'européanisation comme un impact européen a mesurer (angle d’analyse top-down
strict), celles proposées par Radaelli, Palier et Surel se démarquent en élargissant les possibilités
d’analyse du processus ; le premier avec une analyse #p-down, les seconds avec une analyse bottom-
up/ top-down, deux conceptions formulées de facon non réductrice (ne fermant pas la porte a
d’autres angles d’approches). Au-dela de son positionnement top-down qu’il revendique
clairement — « I am primarily concerned with how the EU impacts on the domestic policy systems of member
states » - Radaelli a le mérite de s’étre essayé a une définition «large» du concept

d’européanisation (qui ne veut pas dire qu’il englobe différentes conceptions de la notion). Ainsi,

58 « Lleurgpéanisation fait référence aux processus de construction, de diffusion, d’institutionnalisation de régles formelles et informelles, de
procédures, de paradigmes de politiques publiques, de styles, de ‘facons de faire’, de croyances partagées et de normes, qui sont dans un
premier temps définis et consolidés an niveau enrgpéen, puis incorporés dans la logique des disconrs, des identités, des structures politiques
et des politiques publigues an nivean national ». Notre traduction de Radaelli C., Ibid., P.30.

% Sources principales: RADAELLI Claudio M., “The Europeanization of Public Policy”, in: FEATHERSTONE
Kevin, RADELLI Claudio M. (dir.), The Politics of Europeanization, Op.cit. PP.27-56; PALIER Bruno, SUREL Yves et
al. , L’Ewurope en action: ['enropéanisation dans une perspective comparée, Paris, éd. I’Harmattan, 2007, PP.36-47 ;
HASSENTEUFEL Patrick, SUREL Yves, « Politique ? Publique ? », in: BELOT Céline, MAGNETTE Paul,
SAURUGGER Sabine, Science politique de ['Union européenne, Paris, éd. Economica, 2008, PP.81-101 ; BALME
Richard, « La gouvernance de I'Union européenne saisie par la mobilisation des intéréts : corporatismes européens et
pluralismes transnationaux », in: HERMET Guy, KAZANCIGIL Ali, PRUD’HOMME Jean-Francois, La
gouvernance : un concept et ses applications, Paris, éd. Karthala, 2005, PP.67-81.
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pour répondre aux nombreuses critiques formulées a 'encontre de sa définition, selon lesquelles
celle-ci ne tiendrait pas compte de toutes les dimensions soulevées par I'Union européenne elle-
méme (identité, culture, imitation et transfert de politiques d’un pays européen a 'autre), Radaelli
avance deux principaux arguments: 1) il se positionne dans le débat background concepts/
systematized concepts - il existe deux types de concepts, le background concept (représente I'association
d’une constellation de signification potentiellement diverses) et le systematized concept (une
formulation spécifique adoptée par un groupe particulier de chercheurs et consistant
généralement en une définition explicite). A partir de la, Radaelli prone la pertinence du
systematized concept, en argumentant que « we need to be explicit about what we want to investigate.
Systematized concepts can do a better job [...]; thence, 1 opt for a systematized concept centered on the European
Union »”'. 2) Bien quaxée sur le changement dans la logique du comportement politique, la
définition fournie est suffisamment large pour couvrir d’autres thématiques comme: structure
politique, politique publique, identités, dimensions cognitives des politiques. D’ou lutilisation de
Pexpression « EU public policy » au lieu de « EU Jaws » ou « EU decisions ». 11 n’est effectivement pas

question de présumer 'existence d’un niveau européen d’action qui serait cohérent et rationnel.

Le réexamen de ce schéme conceptuel opéré par Bruno Palier et Yves Surel, propose le
méme type d’ouverture analytique amorcée par Radaelli, mais d’une autre fagcon, en n’omettant
pas sa posture zgp-down et en ajoutant une approche bottom-up, tendant a une appréhension
circulaire du processus : « [idée d’interaction entre les niveanx suggere plutot qu’entre le nivean national et
enropéen, les relations ne sont ni strictement top-down ni strictement bottom-up. Elles existent dans les denx
directions : ces relations s’inserivent dans une logique de boucle »”. On peut en effet constater que leur
définition ne précise pas la nature des acteurs impliqués ni méme le sens des processus évoqués.
Globalement, Radaelli, Palier et Surel, suscitent notre attention sur deux aspects. Premierement,
en combinant analyse de I'impact européen et analyse du processus, ils soulevent un angle
théorique intéressant. Deuxi¢mement, les dynamiques cognitives et interactionnelles qu’ils
proposent comme caractéristiques dominantes de leuropéanisation (préférences, stratégies,
acteurs, croyances, normes), suggerent un angle conceptuel déterminant pour effectuer une
analyse. Néanmoins, quelle que soit la définition retenue, la matérialisation de I'européanisation
reste a étre précisée : ou doit-on se pencher pour visualiser ces processus ? Radaelli propose trois

domaines d’européanisation : /es structures nationales (institutions, administration publique, relations

% Pour en savoir plus, consulter principalement ADCOCK R. et COLLIER D., « Connecting Ideas With Facts: The
Validity of Measutement », in: American Political Science Review, n°95, vol.3, PP.529-546.

61 RADAELLI Claudio M., “The Europeanization of Public Policy”, in: FEATHERSTONE Kevin, RADELLI
Claudio M. (dit.), The Politics of Enrgpeanization, Op.cit. PP.27-56 (particulierement P.31).

2 PALIER Bruno, SUREL Yves ct al. , L’Europe en action: leuropéanisation dans une perspective comparée, Op. cit., P.120.

31



intergouvernementales, structure légale, partis politiques, groupes de pression, structures des
clivages sociaux), fles politiques publigues (acteurs, problemes de politiques publiques, style,
instruments, ressources), /les structures cognitives et normatives (discours, normes et valeurs, légitimité
politique, identités, traditions d’Etat —compréhension de la gouvernance, paradigmes de

politiques publiques, cadres, et récits)®.

Le champ d’analyse choisi dépendra de la problématique a laquelle le chercheur tentera de
répondre. De méme pour les mécanismes d’européanisation qui seront chacun mobilisé en
fonction du secteur de politique publique européenne concerné par la méme problématique. Ces
mécanismes permettant de saisir 'ampleur de leuropéanisation, sont généralement divisés en
deux groupes : i) les mécanismes verticaux (reposant sur des pressions adaptatives, ils délimitent
clairement le niveau d’action européen ou la politique est définie, du niveau national ou la
politique doit s’appliquer), ii) les mécanismes horizontaux (il n’y a pas de pression obligeant les
systemes nationaux a se conformer aux modéles politiques européens, mais un processus de
changement provoqué par le marché politique et le choix des acteurs, par des formes
d’apprentissage — diffusion d’idées et de discours sur les notions de « best practice » et « good

policy »).

En ce qui concerne le secteur que nous étudions, 'immigration, il est clairement reconnu
que « /'Union enropéenne intervient par 'adoption d'orientations générales, de stratégies commmunes, de positions et
d’actions communes qui §'imposent ensuite anx Etats-membres qui ne peuwvent normalement pas adopter des

. .. .. . 64
dispositions ou des politiques contradictoires »’

. D’ex- troisieme pilier dans lequel se situait ce secteur
(avant 'entrée en vigueur du Traité de Lisbonne en 2009, qui a supprimé la structure en piliers)
énoncant effectivement que dans les rapports UE/Etats-membres, il relevait des compétences
concurrentes ou partagées” — I'Union européenne et les Etats-membres pouvant intervenir

conjointement mais en évitant de se contredire — conforte I'idée selon laquelle il s’agit d’'un

domaine de politique publique ou la modalité d’action consistera en une « voie médiane entre la

% RADAELLI Claudio M., “The Europeanization of Public Policy”, in: FEATHERSTONE Kevin, RADELLI
Claudio M. (dir.), The Politics of Enropeanization, Op.cit. PP.27-56 (particulierement P.35).

% OBERDOFF Henrti, L enrgpéanisation des politiques publiques : éléments pour une problématique, Grenoble, éd. Presses
Universitaires de Grenoble, 2008, P.15.

5 La répartition des compétences avant 'entrée en vigueur du Traité de Lisbonne en 2009, s’organisait de la fagon
suivante : 1) les compétences exclusives: I'Union européenne posséde lexclusivité de la compétence dans les
domaines décidés par les traités, toute intervention nationale étant alors écartée; 2) les compétences
complémentaires et subsidiaires : 'UE peut, si cela est nécessaire, compléter I'intervention des Etats-membres ; 3) les
compétences concurrentes ou partagées. Ibid, PP.13-17.
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coopération  intergouvernementale et la miéthode commmnantaire ». Ainsi, la « méthode ouverte de
coordination » (MOC) ne consiste pas en I’élaboration de « politiques communes » mais a la mise
en place de critéres qui canaliseront les politiques nationales : « fout en s'engageant a réduire les
discordances entre lenrs politiques nationales, les gouvernements soubaitaient ne pas conférer a la Commission et au
Parlement européen une trop large influence dans (un) domaine |[...]» aussi sensible. La logique principale
de la MOC repose sur 'adoption d’orientation générales (objectifs, lignes directrices, orientations)
par les gouvernements qui s’engagent a les respecter dans la conception de leurs politiques
nationales’’. I”immigration se présente donc comme un exemple de secteur caractérisé par un
mécanisme horizontal d’européanisation, autrement dit dans la conception « soft law » induite, les
normes élaborées a ’échelle supranationale « ne sont pas directement applicables ni méme transposées en
droit interne ; elles constituent des ‘critéres’ que les autorités nationales acceptent de ‘prendre en compte’ dans la
Sformation de leurs propres politiques ». Toute idée d’impact coercitif étant exclue avec le secteur
migratoire le réle de la Commission européenne est limité : son pouvoir d’initiative se résume 2
I’élaboration de recommandations ou propositions a partir des rapports et conclusions des
gouvernements, et son pouvoir de controle se réduit a 'analyse des situations nationales sur la
base des rapports établis par les gouvernements et a proposer des recommandations au Conseil (il

y a déja un mécanisme de surveillance multilatérale appliquer par les gouvernements).

Le but ultime de la MOC est de « favoriser une convergence progressive des politiques nationales sans
imposer de contriles lourds ». Par conséquent si Radaelli précise que la convergence est seulement une
des conséquences possibles de I’européanisation”, nous pouvons avancer que la convergence

cognitive est Pobjectif principal de I'européanisation sectorielle. Une remarque qui s’inscrit dans la

% ] existe trois schémas dominants dans I’élaboration de la décision européenne : 1) la méthode communautaire
(collaboration entre les gouvernements et les institutions européennes ou les Etats conservent un pouvoir essentiel
de décision, décisions prises souvent a la majorité qualifiée — excluant ainsi le droit de veto — a partir des propositions
de la Commission et en accord avec le Parlement. Elles prennent la forme de directives qui par leur caractere
obligatoire dans ses résultats, doivent étre transposées par les autorités des Etats-membres) ; 2) la coopération
intergouvernementale (les gouvernements décident a l'unanimité, la Commission ne dispose que d’un droit
d’initiative limité et partagé avec les gouvernements, et le Parlement n’est consulté que sur certains aspects. Les
décisions produites sont des instruments juridiques ad hoc qui ne sont pas obligatoirement soumis au contréle de la
Cour de justice) ; 3) la coordination ouverte. Cf. MAGNETTE Paul, Le régime politique de 'Union européenne, éd. Presses
de la Fondation Nationale des Sciences politiques, Paris, 2006, PP.69-82. Signalons que depuis I'entrée en vigueur du
Traité de Lisbonne en 2009, il a été donné pleine compétence a la Cour de justice de 'UE dans les matiéres relevant
de I'ancien troisieme pilier (donc un pilier concerner par la coopération intergouvernementale).

7 Ibid., P.79.

%8 Radaelli a accompagné sa définition de I'européanisation de précisions conceptuelles : a)l’européanisation n’est pas
la convergence (européanisation peut en fonction des pays et secteur concerné, entrainer une convergence ou des
réactions différentes d’un Etat a lautre) ; b) I'européanisation ne doit pas étre confondu avec ’harmonisation (tous
les Etats ne vont pas forcément choisir les mémes types de changement); c) 'européanisation n’est pas une
intégration (européanisation se situe a la phase « post-ontologique » de la recherche et s’intéresse a ce qui arrive une
fois que les institutions de ’'UE sont en place et produisent leurs effets, tandis que I'intégration se situe dans la phase
« ontologique » de la recherche, c’est-a-dire la compréhension du processus dans lequel les pays mettent en commun
leur souveraineté) ; d) européanisation est différente de la formation de politique européenne. Cf. RADAELLI
Claudio M., « The Europeanization of Public Policy », Op.cit., PP.33-34.
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dynamique de réflexion de Paul Magnette qui fait de la convergence cognitive le point de départ
de leuropéanisation : « /enropéanisation suppose d'abord que les points de wvue des gouvernements
convergent. Les traités ne peuvent ¢tre modifiés qu’a 'unanimité et, méme dans les domaines ou
la majorité qualifiée est en vigueur, elle requiert I'assentiment des deux tiers des gouvernements
au moins et ne peut affecter orientation de la politique qu’a la marge. Ce qu’il s’agit donc
d’expliquer, pour comprendre le phénoméne d’européanisation dans la durée, c’est la manicre

dont les positions nationales se rapprochent »*.

S’avere-t-il alors judicieux de distinguer la notion d’européanisation de celle de
convergence ? C’est en tout cas ce quaffirme Daniel Wincott: « I is appropriate to limit the concept of
Europeanization to the impact of the Eunropean Union within states |...]. The question of the direction and degree
of impact should be left to empirical research (rather than assuming convergence as its consequences). The impact of
Europeanization on domestic political structures must be distinguished from its cognitive and normative
consequences and influence on national policies »”. Cela nous améne conceptuellement a distinguer
Peuropéanisation au « sens strict» ('impact de 'UE a travers les interactions entre différents
acteurs et niveaux) des formes et degré d’européanisation ('ampleur de la convergence). Reste a
savoir quelle définition de l'européanisation est retenue (quel angle d’approche pour saisir
I'impact européen) et quel type de convergence est mobilisé par le secteur européen migratoire.
D’ores et déja nous pouvons retenir la définition interactionnelle de 'européanisation proposée
par Palier et Surel qui nous permettra d’opter a la fois pour un positionnement top-down (pour
analyser les institutions européennes dans le processus) et bottom-up (pour axer notre réflexion
sur les acteurs régionaux dans le processus : la réaction des acteurs nationaux et sub-nationaux et
les conséquences de leurs actions -« feed-back »). De plus, Papproche bottom-up (que nous
considérons intéressante dans notre étude) en permettant de mesurer le degré d’européanisation,
facilite le rapprochement avec la notion de convergence; distinguer la convergence de

Peuropéanisation, certes, mais la négliger dans P’analyse de 'européanisation, non’'.

9 11 propose ainsi trois facteurs de convergence qui déterminerait 'émergence d’un processus d’européanisation : la
définition commune des pressions extérieures (pousse a rechercher des solutions communes), la convergence des
idées (un socle commun de conviction et 'apprentissage réciproque), la médiation des institutions (jouant sur le
registre de P'influence). Cf. MAGNETTE Paul, Le 7égime politigue de I'Union enropéenne, Op.cit., PP.51-57.

0 « 1/ est approprié de limiter le concept d’enropéanisation a impact de 'UE au sein des Etats |[...]. La question de la direction et du
degré de limpact doit étre laissée a la recherche empirique (plutit que d’assumer la convergence comme une conséquence). 1.impact de
Leuropéanisation dans les structures politiques internes doit éfre distingué des conséquences cognitive et normative et influence dans les
politiques nationales ». Notre traduction de WINCOTT Daniel, « The Idea of the European Social Model: Limits and
Paradoxes of Europeanization», in: FEATHERSTONE Kevin, RADELLI Claudio M. (dir.), The Politics of
Europeanization, Op.cit., P.282.

"I Nous nous avancerions méme a dire que : la conception bottom-up permet de « naturaliser » le lien avec ’analyse
de la convergence (tout au moins d’analyser son existence ou pas) et que la conception top-down exclue toute
connexion automatique avec la notion de convergence, celle-ci demeurant une conséquence externe a la notion
d’européanisation.
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B. La convergence cognitive migratoire : un exercice délicat

Dans le domaine des politiques publiques, le processus de convergence consiste a ce que
des systemes d’action publique distincts finissent par adopter des politiques similaires au sein d’un
méme secteur ou autour d’'une méme question. Réduire ce processus aux seules interactions
transnationales serait une erreur : la convergence est souvent rapportée a des pays de cultures
politiques différentes alors qu’elle est en elle-méme un « processus d’articulation entre différents
niveaux (transnational, national, infra-national) »*. Dans cette logique, la convergence peut donc
revétir des formes différentes en fonction des niveaux d’action impliqués: étre verticale ou
horizontale, coercitive ou non coercitive. L’interaction entre différents niveaux appelle en effet a
observer les relations de pouvoirs existantes qui détermineront le type et le niveau de
convergence dans un secteur de politique publique donné. A ce titre, la classification proposée

par Patrick Hassenteufel est tres intéressante (voir tableau).

- TABLEAU 6 -

Modalités de convergence des politiques publiques

Convergence imposée
(degré de contrainte élevé)

Convergence volontaire
(degré de contrainte limité)

Convergence verticale
(transnational /national)

Harmonisation transnationale : peut
résulter de Il'adoption de normes
coercitives  par des  institutions
internationales (UE) ou par des
acteurs privés (multinationales) dans
un secteur donné.

Convergence en « douceur » (soft law)73: processus
non contraignants et plus cognitifs, résultant d’un
travail de légitimation et d’objectivation des
orientations, contenus et instruments de politiques
publiques,  réalisé  par des  institutions
internationales et des experts transnationaux
(rapports, statistiques, données comparatives, etc.).

Convergence verticale
(national/infranational)

Centralisation

Reprise

Convergence horizontale
(national/national)

Dépendance : renvoie a des situations
de domination d’un Etat
(colonisation ou occupation militaire)
sur un autre permettant I'imposition
fondée sur la contrainte, de politiques
publiques.

mimétisme :  renvoie a  l'adoption  non
contraignante d’éléments d’une politique publique
mise en place dans un ou plusieurs autres pays,
dans une double logique d’émulatdon et/ou
d’inspiration (souvent lié a Iimportation de
contenus et dinstruments par des experts
nationaux ayant une activité transnationale).

Convergence horizontale
(infranational/infranational)

Convergence par le bas

Tableau de Patrick Hassenteufel/ Source [Hassenteufel, 2005, P.124]

72 HASSENTEUFEL Patrick, « De la comparaison internationale a la comparaison transnationale. Les déplacements
de la construction d’objets comparatifs en matiere de politiques publiques », in : Revue francaise de science politique, n°1,
vol.55, février 2005, P.124.

73 Au niveau communautaire, la MOC (méthode ouverte de coordination) mobilise différents outils non
contraignants amenant a la convergence, tels que : Benchmarking (établissement de critéres chiffrés pour comparer les
résultats des politiques nationales), Peer review (évaluation des prestations des politiques nationales pat leurs pairs),
Monitoring (évaluation par la Commission), Best practices (information des initiatives réussies), Policy learning
(apprentissage réciproque).
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Quelles sont donc les caractéristiques de la convergence se rapportant a notre processus
d’européanisation migratoire ultra périphérique ? De prime abord, en se limitant a 'observation
du secteur migratoire européen lui-méme, on décele une convergence verticale volontaire
(transnational/national) mobilisant les mécanismes de « soff Jaw », ainsi que des possibilités de
convergence horizontale volontaire (national/national). Ces deux types de convergence (Union
européenne/Etats membres, Etats membre/Etat membre) seront ainsi de nature cognitive, et
identifiables tant au niveau des objectifs et des instruments pour la premicre (la coordination
ouverte impliquant des constructions du probléme et orientation politique commune) qu’au
niveau du contenu, des objectifs et des instruments pour la deuxieme (des Etats peuvent décider
d’eux-mémes en dehors du cadre supranational, d’imiter d’autres Etats dans ce secteur).

En second lieu, le processus interroge également les niveaux régional et transrégional. On
y retrouve une convergence verticale coercitive (national/infranational) dont 'ampleur du
caractére contraignant dépend des paramectres de la décentralisation au sein de chaque Etat-
membre, ainsi qu'une convergence horizontale volontaire (infranational/infranational), dans le
cadre de l'ultra périphérie européenne. Mais en tenant compte du fait que les RUP illustrent une
coopération transrégionale dans le cadre européen, on peut se demander si I'ultra périphérie
européenne  n’implique  pas  également une  convergence  verticale  volontaire
(transnational/infranational). Par ce raisonnement, étude des RUP pousserait donc a envisager
en plus, d’une convergence horizontale volontaire (infranational/infranational), une convergence

verticale volontaire (transnational/infranational).

Cette interrogation posée, on peut en arriver aux observations globales suivantes.
Premiérement, notre étude souléve une convergence cognitive non coercitive™* dans la majorité
des rapports (entre Etats, Etats/UE, infranational/infranational, UE/infranational) et coercitive
dans les rapports internes (national/infranational). Deuxi¢émement, une convergence cognitive

repérable au niveau des objectifs, du contenu et des instruments de I’action publique”.

74 Signalons comme le font la plupart des auteurs, que la convergence cognitive se veut un encadrement idéel et pas
forcément une convergence au niveau des résultats. Ce sont des idées, des codes et des valeurs qui se rapprochent au
point de devenir similaires. Cela ne laisse en rien présager que les différentes politiques s’appuyant sur cette base
cognitive commune, aboutiront aux mémes effets (le cognitif pouvant étre interprété différemment d’un lieu a
Pautre).

75 11 existe 7 niveaux possibles de convergence (permettant de distinguer et d’identifier les convergences totales,
partielles ou limitées) : 1) les objectifs de I'action publique (renvoie aux modalités de construction du probléme, de
définition des finalités prioritaires de 'orientation d’une politique publique, et donc de légitimation de celle-ci) ; 2) le
contenu d’une politique publique (articulation entre objectifs et instruments qui caractérise une politique publique a
un moment donné) ; 3) les instruments de P'action publique (concerne uniquement les outils adoptés et leur mode
d’utilisation) ; 4) le mode d’adoption d’une politique publique (les processus décisionnels et le type d’interaction entre
acteurs d’une politique publique) ; 5) le public d’une politique publique (les ressortissants visés) ; 6) les effets d’une
politique publique (les résultats de la mise en ceuvre); 7) les acteurs dominants d’une politique publique (les
différents acteurs jouant un role clef dans la définition du probleme, I'orientation de la politique, la formulation de
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Troisiemement, il s’agit d’une convergence a la fois verticale (la Commission européenne aide a
une conception commune d’un probleme, propose des mécanismes de résolution, offre des
opportunités d’échanges entre les acteurs, diffusent des codes et des valeurs. Les gouvernements
vont en fonction de la répartition des compétences au niveau interne imposer la convergence au
niveau infranational) et horizontale (de la méme facon que les Etats créent la convergence
cognitive par leurs interactions qui favorisent ’émergence de code et de valeurs communes ou en
s’imitant, les régions vont se créer des représentations communes dans leurs échanges

transfronticres et s’observer les unes les autres).

Le centre de notre analyse concerne précisément le systeme régional et celui de l'ultra
périphérie, ainsi que les formes du processus de convergence dans ces niveaux d’analyse. Les
RUP étant aussi des régions, leur analyse comparative sollicite la typologie de convergence
présentée, ainsi que la  question de la  convergence verticale  volontaire

(transnational/infranational) — 4 rajouter aux quatre types de convergence du tableau).

Convergence imposée Convergence volontaire
(degré de contrainte élevé) (degré de contrainte limité)
Convergence verticale Convergence en « douceur » (soft law)
(transnational/infranational)

C’est donc sans surprise que la dimension interactionnelle déja véhiculée par la notion
d’européanisation, se confirme avec la notion de convergence cognitive. De plus, s’intéresser de
fagcon distincte au processus de convergence nous permettra de comprendre notre
européanisation migratoire dans lultra périphérie (quels acteurs ont impulsé cette
européanisation ? Dans quel but? La convergence est-elle envisageable a ce niveau? Si oui,
comment ?) ; Si la notion d’européanisation facilite le décryptage du processus interactionnel, la
notion de convergence apporte, elle, la compréhension de cette européanisation. Les
observations préliminaires effectuées, nous pouvons énoncer notre problématique d’étude ainsi

qu’élaborer notre construit d’hypothéses générales et les questions empiriques s’y rattachant.

son contenu, 'adoption et la mise en ceuvre). Cf. HASSENTEUFEL Patrick, « Convergence », in : BOUSSAGUET
Laurie, JACQUOT Sophie, RAVINET Pauline (dit.), Dictionnaire des politiques publiques, Op.cit., PP.133-138.
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IV. PROBLEMATIQUE ET HYPOTHESES

A. Problématique et hypothé¢se empirique

Problématique : Quel sera le processus d’élaboration du référentiel européen ultra périphérigue en

matiere migratoire ¢

Il s’agit de se placer a un instant précis (communication de 2007) et d’envisager un
nouveau processus dans I'avenir. L'utilisation du terme « nouveau » ainsi que du futur simple est
le socle de la problématique : certes il existe déja un impact européen dans les RUP, mais celui-ci
les concerne en tant que Régions au sein d’Etat-membre et non en tant que RUP. En émergeant,
I’évenement de 2007 souleve des éléments antérieurs qui le conditionnent (mais ne le déterminent
pas), et a fortiori le processus futur est conditionné par ces mémes éléments passés et par des

¢léments présents propres a 'événement.

Hypothese empirique : La Commission enropéenne a inscrit la question migratoire ultra périphérigne

a son agenda, dans le but d’accroitre sa legitimité et d’accélérer la communantarisation migratoire.

B. Question de recherche et hypotheses de travail

Question de recherche : Comment la prise en charge enropéenne directe en matiere migratoire peut-elle se

réaliser an nivean infranational ?

Hyvpothese 1: Plus les espaces sociopolitiques sont différents, plus la problématisation enropéenne

transrégionale est susceptible d'étre flone.

La diversité politique et administrative des FEtats-membres entralne des environnements
infranationaux différents. De la sorte, les intéréts régionaux vont varier en fonction des relations
avec I'Etat central et surtout en fonction de leur degré de compétence liée a leur autonomie
politique et administrative. Elaborer une problématisation spécifique a différents espaces

infranationaux sera donc complexe.
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Question empirique 1 : §’agira-t-i/ d'un processus similaire a celui saisissable a l'échelle nationale on d’un

processus spécifique a 'nltra périphérie 2 A fortions, le processus sera-t-il le méme pour l'ensemble des RUP?

Hypothése 2: Lnteraction UE/infranational, ne samplifie que pour alimenter la convergence

cognitive enropéenne a ['échelle nationale.

I s’agit ici de I'enjeu européen lié a linteraction UE/Régions. Quel pourrait-étre I'intérét de
développer cette interaction si ce n’est contourner les obstacles apparents au niveau national ? La
prise en charge européenne au niveau régional, d’une thématique sensible pour les Etats
membres, équivaut a une facon de relancer ou faciliter le processus au niveau national. L’UE, par
ses actions (notamment la Commission européenne par ses initiatives) ne cache pas son ambition

de convertir des questions intergouvernementales en questions communautaires.

Question empirique 2: Quel est Lenjen principal de cette prise en charge enropéenne 2 Pourquoi la Commission

sest-elle saisie du sectenr migratoire ultra périphérigue ?

Hypothese 3: La convergence cognitive européenne dans un secteur, implique wune convergence

institutionnelle et des intéréts.

La constitution dun référentiel sectoriel ne peut se faire sans une convergence des intéréts
propres a chaque niveau de I'action publique (européen, national, régional) et un alignement
institutionnel (au sens strict). Un cadre cognitif (ultra périphérique), ne peut pas se réaliser sans
une prise en compte des intéréts dominants mis en jeu par le secteur. Il faut notamment envisager
les RUP comme des régions ayant des intéréts a défendre, autrement dit, spécifiques a leur niveau

d’action publique, au sein de leur Etat-membre de rattachement.

Question empirique 3: La spécificité de chague RUP influencera-t-elle la forme et 'amplenr du processus ¢
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V. OUTILS D’ANALYSE

A ce niveau de la construction de 'objet d’étude, pour répondre a nos interrogations, il
est nécessaire d’opérer une sélection du réel, en d’autres termes, d’élaborer un cadre théorique qui
délimitera le champ d’analyse. Bien qu’un premier pas ait été fait dans notre section introductive
sur I'européanisation cognitive migratoire, il nous faut aller plus loin en précisant les indicateurs
qui permettront de saisir le réel. L’objectif est de dégager des clefs qui ouvriront des portes
spécifiques: nous partirons de la complexité de I'espace européen en tant qu’espace politique,
pour en déduire les lignes directrices pertinentes par rapport a notre construit d’hypotheses ; cet
exercice nous amenera en bout de course, a choisir des théories, qui confrontées, vont structurer

le cadre analytique de la réflexion.

A. Définir ’espace politique communautaire : la gouvernance européenne

Cet espace est généralement considéré comme un systeme difficile a caractériser. Dun
point de vue scientifique, 'architecture institutionnelle européenne est d’une telle originalité que
toute superposition avec des modeles d’organisations politiques existants s’avere risquée : I'Union
européenne n’est ni une fédération, ni une confédération”. Ces termes ne figurent d’ailleurs pas
dans les traités européens. Certes, comme I'a souligné Jean-Louis Quermonne, cela n’a pas
empéché certaines grandes figures de la construction européenne, d’y recourir : du concept d’
« Etats-Unis d’Europe » avancé par Jean Monnet, en passant par lutilisation du terme
« fédération » par Robert Schuman dans sa déclaration de 1950 et de Dexpression «vaste
confédération » par le général De Gaulle dans ses conférences de presse, les années 2000 ont vu
se confirmer 'usage de 'expression « Fédération d’Etats-nations », suggérée par 'ancien président
de la Commission européenne Jacques Delors et reprise par Joschka Fischer, alors ministre
allemand des Affaires étrangeres. A la vue de ce cafouillage lexical, force est de constater que

I'Union européenne mérite son statut d’ « objet politique non identifié » : comment qualifier un

76 La fédération Nicolas Baverez la définit comme « une union d’Etats en droit interne, qui superpose deux niveaux
de décision politiques : un Etat fédéral qui dispose de la souveraineté au plan international et qui a compétence en
maticre de diplomatie et de défense ; des entités fédérées qui prennent en charge 'administration territoriale et les
services publics de proximité ».

La confédération correspond a deux situations : 1) Une entité créée pour des Etats souverains qui consentent a lui
transférer certaines de leurs compétences d’Etat souverains, sans que cette entité soit considérée par le droit
international comme un Etat. 2) I’idée de structurer un ensemble d’organes d’'une méme institution ou de plusieurs
institutions ayant les mémes vocations et buts au niveau national, mais qui souhaitent s’enrichir mutuellement par
Iinstauration d’une structure supranationale (par exemple, un regroupement de syndicat au niveau européen). Cf.
LAKAHAL Mokhtat, Dictionnaire des relations internationales, Patis, éd. Ellipses, 2006, PP.67-68/128-129.
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tel processus qui, dun cOté « respecte la pérennité des nations, an nivean desquelles se manifeste dans sa plus
grande intensité le lien de solidarité qui unit les citoyens » et qui d’'un autre coté cherche « a promouvoir an
. . , ., . .. s 77 .
plan européen un partage des somverainetés générateur d'un pouvoir politique unifié ¥’ ? En effet, 'Union
européenne c’est aussi le résultat d’un compromis entre les partisans d’une Europe a vocation

fédérale et les tenants d’'une Union a vocation intergouvernementale.

Cette dialectique de la coalition et de lintégration, pour citer de nouveau Jean-Louis
Quermonne™, a aboutit 4 une double conception de I'Union européenne qui se manifeste dans la
structure des institutions en elle-méme, et dans les modes de décision.

La dimension intergouvernementale de I'Union s’observe de¢s les débuts de la
construction européenne, dans un contexte post Seconde Guerre mondiale qui alimente la peur
manifeste des Etats de perdre des pans de leur souveraineté au profit d’instances supranationales.
C’est donc sans surprise que de 1947 a 1949, la plupart des organisations européennes sont de
caractere intergouvernemental ; la voie diplomatique reste la plus sécurisante et la plus
respectueuse du paradigme Westphalien” pour la plupart des Etats — ce qui explique le rejet du
Traité de la Communauté européenne de défense (CED) par la France en 1954, la « crise de la
chaise vide » en 1965 (la France, dirigée par le Général De Gaulle, résista a I'extension des
compétences de la Commission en maticre de politique agricole commune), ou encore les
nombreuses dérogations demandées par le Royaume-Uni pour restreindre le processus de
transfert de compétences (notamment opposé a ’harmonisation en matiere de fiscalité).

Quant a la dimension intégrationniste de la construction européenne, elle prendra
clairement forme avec la déclaration de Robert Schuman du 9 mai 1950, largement inspirée des
propos tenus antérieurement par Jean Monnet, par lesquels ce dernier avance que « la coopération
entre les nations ne résout rien. Ce qu’il fant chercher, ¢'est une fusion des intéréts »Y. Si Jean Monnet avait
ainsi proposé une coordination des ressources de guerres franco-britanniques (reprise par
Winston Churchill qui essuiera le refus de la France, en 1940), Robert Schuman restera dans cette

dynamique de dépassement des souverainetés et positionnement des Etats sur un méme pied

77 Remarque de Jean-Louis Quermonne, in : GROSSMAN Emiliano, IRONDELLE Bastien, SAURUGGER Sabine
et QUERMONNE Jean-Louis (dit.), Les mots de 'Europe : lexique de lintégration européenne, Paris, éd. Presses de la
Fondation Nationale des Sciences Politiques, 2001, P.135.

8 QUERMONNE Jean-Louis, L'Union enropéenne dans le temps long, Paris, éd. Presses de la Fondation Nationale des
Sciences Politiques, 2008, PP.23-28.

7 Au XVII® s, les Traités de Westphalie qui marquent la fin de la Guerre de Trente ans (1618-1648), vont consacter
I'Etat comme la forme privilégiée d’organisation politique des sociétés, caractérisée par deux principes: 1) Le
principe de souveraineté externe : aucun Etat ne reconnait d’autorité au-dessus de lui et tout Etat reconnait tout autre
Etat comme son égal. 2) Le principe de souveraineté interne : tout Etat dispose de l'autorité exclusive sur son
territoire et la population qui s’y trouve et aucun Etat ne s'immisce dans les affaires internes d’un autre Etat. Pour en
savoir plus, BATTISTELLA Dario, Théories des relations internationales, Patis, éd. Presses de la Fondation Nationale des
Sciences Politiques, 2006, PP.20-23.

80 Cité in : QUERMONNE Jean-Louis, L. ’Union enropéenne dans le temps long, Op.cit, PP.23-24.
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d’égalité (mis a mal aprés la guerre par des relations inégales entre pays vainqueurs et pays
vaincus), et proposera une union franco-allemande autour du Charbon et de I’Acier, avec a sa téte
une Haute autorité supranationale. La Communauté européenne du charbon et de lacier
(CECA)" marquera le tournant intégrationniste et du méme coup, le point de départ d’une
architecture institutionnelle européenne complexe a définir. Ce qu’il faut retenir, c’est que 'espace
politique européen ne cesse depuis d’étre tiraillé entre ces deux approches. Par cette déclaration
Schuman, on a l'essence de cet « objet politique non identifié », a savoir, une synthése entre une

dimension supranationale et une dimension intergouvernementale.

Cette synthése prend une forme concréte avec le traité de Maastricht (traité UE — signé le
7 février 1992 et entré en vigueur le 1° novembre 1993), qui en associant la méthode
communautaire et la coopération intergouvernementale classique, propose une structure juridique
et institutionnelle complexe (d’ailleurs inspirée de ’Acte unique européen de 1986). En effet, les
négociateurs ont cherché a concilier le respect de la souveraineté des Etats-membres et les
impératifs d’une union politique. Une recherche d’équilibre qui a aboutit a une structure en
piliers. Un premier pilier dit « communautaire » qui regroupe les Communautés européennes (la
Communauté européenne (CE) — ex Communauté économique européenne (CEE), la CECA et
PEuratom®) et qui s’inscrit dans une dynamique supranationale ou intégrationniste. Deux autres
piliers qui s’inscrivent quant a eux dans une dynamique intergouvernementale : le domaine de la
Politique étrangere et de sécurit¢é commune (PESC, «deuxieme pilier ») et la Coopération
policiere et judiciaire en matiere pénale (CPJP, « troisieme pilier ») ex- JAI (Justice et affaires
intérieures).

Cette structure conforte par sa complexité Iappellation « objet politique non identifié »
(OPNI) attribuée, d’autant plus qu’ici, Union et Communautés possedent un «cadre
institutionnel unique », car ce sont les mémes institutions qui servent d’organes de décision a des
organisations mises en place par des traités différents et considérées différemment d’un point de
vue juridique. Avec le Traité de Lisbonne signé le 13 décembre 2007 et entré en vigueur le 1°
décembre 2009, une tentative de simplification est opérée : la structure en piliers est supprimée,

. , , .o, 3 . .
PUnion européenne est dotée d’une personnalité morale”. Ta différence entre Union et

81 Etablie par le traité de Paris du 18 avril 1951 (entré en vigueur en 1952) conclu pour une durée limitée a cinquante
ans ; depuis quil a expiré le 23 juillet 2002, le droit commun du traité de Rome s’applique aussi au secteur du
charbon et de acier.

82 La CEE avait été créée en méme temps que I’Euratom (appellation courante de la Communauté européenne de
I’énergie atomique- CEEA) par les traités de Rome du 25 mars 1957 conclus sans limitation de durée et entrés en
vigueur le 1° janvier 1958.

8 Les traités européens s’organisent désormais de la facon suivante :
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Communauté européennes est effacée — notamment par 'application aux matieres de l'ancien
« troisieme pilier » (CPJP) des mémes procédures et controles qu’aux autres politiques, tout en

maintenant un régime spécifique pour 'ancien « deuxieme pilier » (PESC).

Mais pour lheure, lomniprésence de la dialectique intergouvernementale et
communautaire n’est pas remise en cause™’. Il y a certes des innovations dirigeant plus vers une
conception a dominante intégrationniste (par exemple, I'évolution du monopole d’initiative
législative de la Commission européenne, le renforcement de pouvoirs du Parlement européen,
Pattribution de compétence pleine a la Cour de justice de 'Union européenne dans les maticres
relevant de lancien troisicme pilier — immigration, asile et visas, coopération judicaire et
coopération policiere — renforcement des pouvoirs du Comité économique et social et du Comité
des Régions), mais rattrapée largement par les réticences nationales (création d’une présidence
permanente du Conseil européen, la double casquette du haut représentant des affaires étrangeres
également vice président de la Commission européenne, mais soumis au controle des ministres
des Affaires étrangeres). La Convention sur Pavenir de I'Europe®, dont s’est inspiré le traité de
Lisbonne, reste avant toute chose un compromis. L’équilibre des pouvoirs au niveau européen

reste donc le débat permanent de I'intégration européenne.

Cette complexité communautaire, Andy Smith a choisi de la résumer comme « /e fruit d’une
succession de compromis, codifié dans des traités qui ont délimité un espace politique construit par piliers et on les
modalités de la décision, les compétences, le degré dinstitutionnalisation et les instruments d'intervention varient
Jortement d'un sectenr @ l'antre 5. 1l est également possible d’étre plus précis et d’envisager que cette

complexité est due a l'existence d’un « fonctionnement multi-niveaux » comme 'a fait Aurélie

- Le traité sur 'Union européenne (traité UE) conserve son appellation : il définit les objectifs, compétences,
principes et le cadre institutionnel de 'Union européenne ; il comporte des dispositions relatives aux coopérations
renforcées et aux compétences extérieures de I’'Union.

- Le traité instituant la Communauté européenne (traité CE) devient le traité sur le fonctionnement de I'Union
européenne (TFUE) : le TFUE reprend donc I'essentiel du traité CE en le réformant.

Pour en savoir plus, se référer a DOUTRIAUX Yves, LEQUESNE Christian, Les institutions de I'Union enropéenne aprés
le traité de Lisbonne, Patis, éd. La documentation francaise, 2010.

8 Pour en savoir plus, lire I'article de DEHOUSSE Renaud, « La gouvernance européenne aprés Lisbonne », in :
Questions internationales, n°45, sept-oct. 2010, PP.20-27.

8 Cette Convention sur I'avenir de 'Europe (2002-2004) a été convoquée par le conseil européen réuni a Lacken les
14 et 15 décembre 2001. Dans une logique de constitutionnalisation de 'Union européenne, elle a aboutit a la
signature 2 Rome d’un « Traité établissant une Constitution pour ’Europe », le 29 octobre 2004, qui devait remplacer
les traités de Rome et de Maastricht, et apporter des innovations notamment institutionnelles. Cette Constitution
pour ’Europe serait entrée en vigueur le 1° novembre 2006 si elle n’avait pas été « gelée de fait », apres les résultats
négatifs des référendums organisés en France le 29 mai 2005 et aux Pays-Bas le 1° juin 2005. Cf. la préface de
Jacques Ziller dans DOUTRIAUX Yves, LEQUESNE Christian, Les zustitutions de 'Union enropéenne aprés le traité de
Lisbonne, Op.cit., P.7 ; DOLLAT Patrick, Droit enrgpéen et droit de I'Union enropéenne, Paris, éd. Dalloz, 2005, PP.142-
149.

8 Cité in: CAMPANA Aurélie, HENRY Emmanuel, ROWELL Jay (dir.), La construction des problemes publics en
Europe : Emergence, formulation et mise en instrument, Strasbourg, éd. Presses Universitaires de Strasbourg, 2007, P.20.
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Campana, c’est-a-dire « /7mbrication de niveanx de gonvernement a la fois en amont de la décision, an moment
de la construction des problemes et des agendas, et en aval, au moment de la mise en auvre et de ['évaluation des

.. , 87
politiques enropéennes »” .

Les difficultés rencontrées pour qualifier Pespace politique communautaire, réside avant
tout dans cette dualité intergouvernementale/intégrationniste omniprésente dans la décision
européenne : quels sont les niveaux de 'action publique européenne ? Quels sont les acteurs de
cette prise de décision ? Que I'on se positionne dans 'une ou l'autre des conceptions européennes
évoquées, on se rend compte : d'une part que les tentatives d’explications de la complexité
européenne en viennent a se convertir en caractéristiques qui définissent ce systeme. Et que
d’autre part, la complexité se manifestant surtout dans la production de politiques publiques
européennes, c’est en s’intéressant a la fagcon de gouverner dans cet espace européen que 'on
pourra en tirer une définition claire. C’est donc la notion de « gouvernance », ou encore de
« gouvernance européenne » qui permettra de traiter les particularités des processus politiques
européens. Considérons donc que cet espace est a priori une gouvernance a différents niveaux
d’action publique. Chaque thématique mobilisera les niveaux d’action correspondant a 'une ou

l'autre de ces deux visions de 'Europe.

La gouvernance européenne

Pour commencer, précisons qu’il n’existe pas de définition unique de la gouvernance.
Bien que le terme en lui-méme remonte au Moyen age en frangais, en anglais ou en espagnol
(gouvernance, governance, gobernanza), c’est dans la premiere moitié du XX° siecle qu’il sera utilisé en
tant que notion. Cela commencera en 1930 aux Etats-unis, avec une interprétation économique
de cette notion pour désigner le mode de conduite des grandes entreprises : 'expression la plus
connue est celle des travaux de Ronald Coase sur la théorie des cotts de transaction et la notion
de corporate governance, qui repose sur des réflexions autour de larticulation efficace a
I'intérieur des grandes firmes (entre les « maisons meres » et les filiales) et entre les firmes et les

sous-traitants™. Cette gouvernance, que 'on peut qualifier de gouvernance d’entreprise « est

87 Ibid. P.20.

88 I’idée est qu’au nom de la compétitivité, les grandes firmes principales doivent laisser des « agents » (sous-traitants
ou filiales) gérer les aléas du marché (adaptations locales aux conditions de production et ajustements sur le marché).
Mais le cout de transaction entre le « principal » et ses «agents » limite les gains des firmes par son caractére
exorbitant. Ainsi, Iinteraction entre principal et agent est le cceur de la théorie de la corporate governance: la
réduction des couts de transaction est possible si 'agent développe ses activités sans passer par le principal tout en
restant attaché a la stratégie de ce dernier. Cf. MASSARDIER Gilles, Politiques et action publigne, Paris, éd. Armand
Colin, 2003, P.142.
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genétiguement programmeée en tant que mode de gestion reflétant la logique de ['économie capitaliste. Elle ne
s'inscrit pas dans la raison politique, mais dans la raison économique. A ce titre, elle est de nature apolitique,
opérant selon la logique instrumentale du marché, induisant une sectorialisation et une fragmentation de
LVaction »”. Pace a cette premicre tentative de définition éminemment économique, d’autres
approches vont se saisir de la notion (relations internationales, politique comparée, littérature de

. . . 9( . . e . .
Paction inter et supranationale™) et lui attribuer chacune des caractéristiques dominantes.

Dans le domaine des relations internationales, c’est dans un contexte post-guerre froide
ou le binéme Est/Ouest ne structure plus les relations au niveau international que 'on s’intéresse
ala «capacité des systemes de gonvernance a trouver des solutions a des problemes de politiques internationales »,
au-dela des fronti¢res de I’Etat-nation. Ainsi émerge la notion de gouvernance comme « #z0yen de
réussir la coopération dans les systemes anarchiques de relations internationales ». La politique internationale
impliquerait tant des mécanismes gouvernementaux que non gouvernementaux, « par lesquels les
personnes et les organisations agissent, satisfont des besoins et surtout, atteignent des objectifs » ; « cette
conceptualisation (de la gouvernance) identifie les modes de coordination horizontale entre les acteurs, pour
Sformuler et mettre en envre une politique ».

Du point de vue de la politique comparée, la notion de gouvernance est envisagée par les
chercheurs (majoritairement allemands) comme « #n modéle qui permet de penser les interactions entre les
sous-systemes politiques ». En partant des recherches sur le néo corporatisme, ils proposent de tenir
compte de quatre facteurs : 1) les capacités de régulation déployées par les acteurs impliqués, 2) le
jeu et les stratégies de ces acteurs, 3) les configurations qu’ils forment, 4) les opportunités et
contraintes institutionnelles a I'intérieur desquelles ils interviennent. Cest essentiellement le
constat d’'une diminution de la capacité régalienne de I'Etat (crise financiere de I’Etat et
développement de nouveaux mécanismes et d’instruments de la gestion étatique) qui est a
Porigine de cet intérét pour la notion de gouvernance. De cette idée, deux conceptions de la
gouvernance (political guidance ou Politische Stewerung), seront relevées au début des années
1990 : i) la gouvernance comme mode de coordination d’activités individuelles, ou forme d’ordre
social. 1) un nouveau mode de gouvernement, distinct du modele hiérarchique ou les acteurs

publics et privés coopérent dans des réseaux mixtes public/privé”.

8 KAZANCIGIL Ali, « La gouvernance et la souveraineté de I’Etat», in: HERMET Guy, KAZANCIGIL Al,
PRUD’HOMME Jean-Francois (dit.), La gonvernance, un concept et ses applications, Paris, éd. Karthala, 2005, P.54.

% Présentation des approches inspirée de SAURUGGER Sabine, Théories et concepts de l'intégration enropéenne, Paris, éd.
Presses de la Fondation Nationale des Sciences Politiques, 2009, PP. 227-254.

ol Pour citer un exemple qui s’y rapporte quelque peu, on peu s’intéresser a la « troisieme voie » véhiculée par la
«nouvelle gauche » anglaise. Ici, la gouvernance est un patchwork de constatations sur I'incertitude internationale et
la nécessité de re-hiérarchiser les priorités de I'Etat englué dans ses défaillances. Cette vision de la gouvernance
portée par Tony Blair dans les années 2000, est porteuse d’un souci d’articulation entre des logiques
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En 1989, Pexpression «gouvernance » se vulgarise avec la publication du rapport de la Banque
mondiale sur I’Afrique, qui insiste sur la nécessité d’une « bonne gouvernance » pour les pays en
développement. Dé¢s lors, dans la littérature des acteurs tel que le Comité de développement du
Conseil économique et social des Nations unies, cette « bonne gouvernance » se définit comme
une gestion financiere durable et une efficacité administrative, inspirée de celle des entreprises
privées des pays «dits avancés», et éventuellement déléguée aux ONG occidentales. Cette
conception de la gouvernance a été reprise par ’'Union européenne dans ses relations avec les
pays ACP, mais aussi de facon spécifique en 2001, avec la publication de son Livre blanc sur la

gouvernance.

En survolant ces approches, on peut dégager des traits communs. Tout d’abord, la non
exclusivité des formes de gouvernement étatiques pour gouverner: autrement dit, action de
gouverner ne se résume pas a I’Etat nation™ ; puis Pexistence de systémes qui s’entremélent et
contribuent ensemble a une régulation globale ; enfin, l'intervention d’acteurs publics et privés
qui interagissent et dont les échanges (voire conflits) structurent le systeme de gouvernance. La
gouvernance est donc une affaire d’articulation entre acteurs, systemes, réseaux divers. Patrick Le
Gales, lui, propose de présenter la gouvernance comme « #n chantier de recherche qui concerne les formes

de coordination, de pilotage et de direction des sectenrs, des groupes et de la société, an-dela des organes classiques du

(marché/Etat).Ce programme politique de la troisiéme voie trouve sa source en Grande-Bretagne dans un
programme universitaire de recherche empirique (local gouvernance programme) mettant 'accent sur les modes
d’atticulation centre/périphétie et public/privé. Pour en savoir plus, MASSARDIER Gilles, Politiques et action publique,
Paris, éd. Armand Colin, 2003, PP.142-143.

92 Cette obsetvation permet d’évoquet I'opposition gouvernement/gouvernance : alots que le gouvernement se veut
une organisation qui a l'autorité définie de prendre constitutionnellement des décisions légitimes, la gouvernance se
distingue en ce qu’elle caractérise les relations entre un ensemble d’institutions et d’acteurs, publics et privés.
SAURUGGER Sabine, Théories et concepts de [lintégration enrgpéenne, Op.cit., P.242; GROSSMAN Emiliano,
IRONDELLE Bastien, SAURUGGER Sabine et QUERMONNE Jean-Louis (dit.), Les mots de I'Eurgpe : lexique de
Lintégration enropéenne, Op.cit., P.148. Selon Gary Stoker, I’essence de la notion de gouvernance « est qu’elle privilégie
les mécanismes de gouvernement qui n’ont pas besoin, pour fonctionner, de l'autorité et des sanctions de la
puissance publique » Plus encore, I'inadéquation entre les notions de gouvernement et gouvernance résulterait de
quatte constats : 1) le brouillage des frontieres public/ptivé, 2) la « défaillance » de I’Etat et sa fragmentation, 3)
I’horizontalisation des acteurs dans les systémes sociaux « autonomes » qui produisent les politiques publiques, 4) la
mise en forme des politiques publiques par des partenatiats de plus en plus complexes entre organisations publiques
er entre organisations publiques et privées. STOKER Garry, «Cing propositions pour une théorie de la
gouvernance », Revue Internationale des Sciences sociales, n°155, 1998, PP.19-30. Mais la gouvernance ne remplace pas le
gouvernement : « elle n'est pas seunlement une articulation entre les réseaux, on une question de coordination d'actenrs multiples |...].
Elle souléve des question de choix collectifs, de valenrs, de débat contradictoires, d’affrontement entre des intéréts divers, d'intérét général,
de lgitimité, de démocratie [...] ». LEGALES Patrick, « Gouvernance », in : BOUSSAGUET Laurie, JACQUOT Sophie,
RAVINET Pauline (dit.), Dictionnaire des politiques publigues, Paris, éd. Presses de la Fondation Nationale des Sciences
Politiques, 2006, PP. 244-251. On peut méme ajouter que la réalité a rapproché ces deux terminologies car, « en
maticre de politiques publiques, le processus décisionnel est toujours un processus complexe au sein des sociétés
développées. Dans la littérature américaine, les deux termes de government et governance sont d’ailleurs
pratiquement synonymes ». BRAUD Philippe, Sociologie politique, Paris, éd. LGD]J, 2006, P.612.
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gomvernement »”. Sabine Saurugger va plus loin, en disant qu’il s’agit de « lensemble de mécanismes
alternatifs de fabrication politique entre différents groupes, réseaux et sous-systemes susceptibles de rendre possible
Laction du gonvernement. La gouvernance est donc distincte du modéle hiérarchique du gonvernement et se présente
comme un modéle dans lequel actenrs étatiques et non étatiques participent dans des réseaux mixtes publics/ privés.

” . , ., . . . . 94
La gonvernance peut étre anssi bien étudiée an nivean national, local et international »”.

Pourquot s’attarder a définir cette notion dans sa globalité ? Pour la simple raison qu’elle
interviendra a différents niveaux d’analyse dans notre étude (européen, national et régional). Mais
qu’en est-il de cette notion dans le champ strictement communautaire ? La gouvernance propre a
I'espace européen, prend forme dans la routinisation de la gouvernance prise généralement, c'est-
a-dire, « un processus d'élaboration des politiques publigues, caractérisé a la fois par linteraction entre une
pluralité d'actenrs étatiques et privés, par la complexité des processus de négociation a plusienrs niveanx et par la
relativement faible canalisation des procédures de décision »”. 11 existe trois conceptions de la gouvernance
européenne : la gouvernance multi niveaux, la gouvernance en réseaux et les nouveaux modes de
gouvernance”. En les observant, on peut relever des idées pour définir la gouvernance
européenne. La gouvernance multi niveaux met Paccent sur l'existence de différents niveaux
d’action dans le processus de prise de décision, comme principale caractéristique du systéme
politique européen. La gouvernance en réseaux’ avance quant a elle que le systéme politique
européen repose sur un systeme non hiérarchique, interactionnel ou les acteurs publics et privés
ont des relations d’interdépendance. Les nouveaux modes de gouvernance s’orientent sur la
nature de certains échanges entre les acteurs du processus décisionnel européen, et caractérisent
ainsi le systeme politique communautaire par la coexistence de processus non coercitifs souples

basé sur le volontariat (soft law) avec des modes coercitifs (directives, réglements).

La gouvernance européenne sous entend par conséquent un systeme politique original

avec trois traits principaux: 1) linterpénétration de différents niveaux de gouvernement

9 LEGALES Patrick, « Gouvernance », in : BOUSSAGUET Laurie, JACQUOT Sophie, RAVINET Pauline (dit.),
Dictionnaire des politiques publiques, Op.cit., P.244.

% GROSSMAN Emiliano, IRONDELLE Bastien, SAURUGGER Sabine et QUERMONNE Jean-Louis (dir.), Les
mots de 'Europe : lexcique de l'intégration eurgpéenne, Op.cit., P.148.

% SAURUGGER Sabine, Théories et concepts de ['intégration enropéenne, Op.cit.

% Se reporter au tableau sur « les trois conceptions de la Gouvernance européenne » en annexe.

97 Gouvernance en réseaux que l'on peut rapprocher de la gouvernance négociée, présentée par Patrick Legales
comme « un mécanisme qui permet aux actenrs d'arriver a des décisions mutnellement satisfaisantes et contraignantes et de résoudre des
conflits par la négociation et la coopération ». 11 s’agit de « mettre I'accent sur les formes horizontales d’interaction entre les actenrs, les
interdépendances, la régularité et les régles d'interaction et d'échanges, I'autonomie de secteurs et de réseanx a ['égard de I'Etat, la
dimension temporelle, les processus de coordination des acteurs politiques et socianx, et parfois les contraintes associées d la décision ».
LEGALES Patrick, « Gouvernance », in : BOUSSAGUET Laurie, JACQUOT Sophie, RAVINET Pauline (dir.),
Dictionnaire des politiques publiques, Op.cit., PP.248-249.

% LASCOUMES Pierre, LEGALES Patrick, Sociologie de I'action publique, Paris, éd. Armand colin, 2007, PP.22-23.
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(Parlement, conférence intergouvernementale, Commission) ; 2) la diversité des acteurs et intéréts
organisés non étatiques (plus ou moins structurés en réseaux) ; 3) un ensemble d’instances et de
pratiques de négociations produisant des accords qui s'imposent aux membres. « Dans ce systeme, la
Commission enropéenne et le Parlement jouent un rile d'entrepreneur politique et créent des coalitions avec des

Etats et des acteurs non étatiques ».

Bien quiayant permis de définir I'espace politique communautaire, la gouvernance
demeure un simple outil permettant de décrire le réel (tant au niveau national, local et
international) : elle apporte des orientations analytiques mais ne constitue pas un cadre théorique
structurant. Ce que lon retiendra principalement — dans la continuité d’une européanisation
envisagée comme un processus interactionnel, c’est 'imbrication de différents niveaux d’action et
les interactions d’acteurs divers. Car ce qui nous intéresse dans notre macro analyse, c’est certes,
la gouvernance européenne en elle-méme, mais également la gouvernance politique a multiples
niveaux au sein des territoires nationaux (étant donné que nous interrogeons l'ultra périphérie
européenne, composée de régions jouant aussi un role au sein des Etats membres). Quelle que
soit sa nature, la gouvernance permet de saisir 'enchevétrement des logiques et contraintes

(internes et externes) du systeme décisionnel.

Cela amene a considérer avec intérét la distinction opérée par Liesbet Hooghe et Gary
Marks”, entre deux types de gouvernance politique saisissable a ’échelle nationale. Un premier
type de gouvernance caractérisé par la prééminence d’instances décisionnelles a caractere
territorial prononcé, ou des pouvoirs institutionnels (en nombre relativement limité et dotés
d’une compétence générale) coexistent et s’influencent réciproquement. On y retrouve, I’Etat, des
collectivités locales (communes, regroupements de communes, départements, régions) et des
entités fédérées dans I'Etat fédéral. La « compétence générale » est plus ou moins largement
définie selon qu’il s’agit des affaires locales d’'une commune, d’une agglomération ou d’une
région, en comparaison de ce qui demeure la compétence législative de 'Etat. Tous ces territoires
disposent d’institutions représentatives stables, avec assemblées délibératives et exécutifs, issus
directement ou indirectement du suffrage universel. A noter que les limites de la compétence
territoriale respective des collectivités publiques ne s’enchevétrent pas, mais se superposent (en
conformité avec le principe de la subordination des autorités décentralisées au pouvoir central).

Les décisions des autorités locales ne peuvent violer la loi nationale, ni celle-ci aller a 'encontre

9 Cités in : BRAUD Philippe, Sociologie politigue, Op.cit., PP.614-617.

48



: : 100
d’engagements internationaux .

Un deuxicme type de gouvernance plus fonctionnel que
territorial. Des instances spécialisées sont créées (a I'initiative des autorités publiques ou de
groupements particuliers) en vue de faciliter la solution de problemes bien spécifiques. Selon les
modalités les plus diverses, Etats, collectivités locales de niveau différent, établissements publics,
associations, groupes privées, y sont associés. Ces structures transcendent souvent les territoires
administratifs ou poles, parce que leur naissance est justifiée par cette nécessité d’en dépasser les
limites trop étroites, afin de mieux appréhender des problemes qui les débordent. Le modéle
fonctionne indépendamment des débats partisans de la société et en dehors de tout controle
démocratique, car les préférences des citoyens ne s’y expriment pas directement. Les acteurs

décisionnels inclus, sont choisis avant tout pour leur compétence dans l'accomplissement de

taches spécifiques.

Malgré cet effort notable de décrypter les espaces politiques les plus complexes, la notion
de gouvernance telle qu’elle a été discutée jusquici tend a négliger un aspect important: la
production des politiques publiques en elle-méme. Ainsi, certains auteurs proposent une
réintroduction de I'approche séquentielle des politiques publiques, qui permettrait de saisir les
différentes étapes de la prise de décision : Iidentification du probleme, le traitement de ce
probléme, la mise en ceuvre du programme (application des décisions choisies), ’évaluation du

". 1 est vrai que les politiques publiques

programme, et la terminaison de ce programme"
communautaires et plus largement les politiques publiques, ne suivent pas forcément une logique
séquentielle chronologique, les étapes pouvant se dérouler parallelement ou pire s’inverset.
Toutefols, y recourir permettra de «clarifier la vision d’ensemble des multiples opérations
rattachables au processus », cela d’autant plus que notre problématique d’étude interroge une
étape précise du processus d’élaboration d’une politique publique : Iinscription a l'ordre du jour
d’une question préoccupant l'autorité compétente — étape que nous divisons pour des raisons

pratiques en deux phases : la problématisation et 'inscription a ’agenda public.

Parmi les tenants de ce rapprochement avec I'approche séquentielle, nous pouvons citer
Aurélie Campana, qui en observant les discussions autour de la gouvernance européenne a

constaté que celles-ci n’évoquent pas la question des processus de construction des problémes

100 Attardons nous sur ce principe de subordination : l'ultra périphérie européenne peut elle constituer une
opportunité pour les régions souhaitant « se dégager » ou « contourner » les contraintes liées a la subordination ? Ou
encore, ne s’agirait-il pas de substitution de contraintes liées a la subordination, si 'on considére que ces mémes
régions sont subordonnées en tant que RUP a la Commission dans la pratique ? Dans ce cas, on peut se demander
comment cette subordination se manifesterait, étant donné que l'ultra périphérie européenne n’a pas de pouvoir de
décision comme un acteur classique de I’action publique.

101 Se reporter au tableau sur « les étapes de la prise de décision » en annexe.
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publics. S’inspirant des auteurs Gusfield, Spector et Kitsuoe, elle propose dans son article « Que
deviennent les problémes dans un espace européen de production de politiques publiques »'”, de
s’interroger directement sur la définition des problémes publics : celle-ci « représente un enjeu de
premier ordre dans l'analyse des politiques publiques. En effet, la problématisation d’un fait
social, '’émergence du probléme, puis son entrée dans I'espace public influent tres fortement sur
la décision, la mise en ceuvre et la réception des politiques publiques ». S’intéresser directement a
la définition des problemes publics, implique la « compréhension des processus de construction
des agendas et des problemes publics en Europe ». Un ensemble de propos qui nous amene a
aborder les deux principales variables de notre réflexion : la construction du probléme public et la

mise sur agenda.

B. LES LIGNES DIRECTRICES DE L’ETUDE

En tenant compte des caractéristiques de la gouvernance et d’une approche séquentielle
de Taction publique, nous tenterons une réflexion sur les notions de « mise sur agenda » et de

« problématisation publique », essentielles pour I’analyse du processus interrogé dans I’étude.

1. La mise sur agenda

Cette métaphore (émergée dans I’analyse des politiques publiques aux Etats-Unis au début
des années 1970) concerne les processus en vertu desquels des thémes, problemes ou enjeux,
jusqu’alors plus ou moins refoulés ou latents, se transforment en objets du débat politique'”. 11
s’agit de I'ensemble des problémes percus comme appelant un débat public, voire I'intervention

active) des autorités politiques légitimes'™
politiq g

. Roger Cobb et Charles Elder distinguent quant a eux
deux grands types: 'agenda systémique et 'agenda institutionnel. I.’agenda systémique comprend
tous les problemes percus par les membres de la communauté politique comme méritant une
attention publique (peut concerner aussi bien les autorités compétentes que non compétente sur

cette question, attention n’impliquant pas forcément action) et devant entrer légitimement dans la

102 Cf. CAMPANA Aurélie, HENRY Emmanuel, ROWELL Jay (dit.), La construction des problemes publics en Eurgpe :
Emergence, formulation et mise en instrument, Op.cit. PP. 33-48,

105 HERMET Guy, BADIE Bertrand, BIRNBAUM Pierre, BRAUD Philippe, Dictionnaire de la science politigue et des
institutions politigues, Patis, éd. Armand Colin, 2005, PP.15-16.

104 Padioleau J., cité par THOENIG Jean-Claude, « L’analyse des politiques publiques », in : GRAWITZ Madeleine,
LECA Jean, Traité de science politique, Tome 4 : les politiques publigues, Paris, éd. Presses Universitaires de France, 1985,
P.17.
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juridiction des autorités gouvernementales existantes. Dans cet agenda conjoncturel ou
exceptionnel, figurent des problemes définis de facon tres générale. De son coté, l'agenda
institutionnel concerne des problemes plus spécifiques dont I'inscription s’inscrit dans une
routine. Ici, il ne s’agit plus seulement d’attirer Iattention publique, mais de traiter ces problémes

: 105
par une recherche de solutions

. Mise a part cette distinction, il existe, en fonction des arenes
publiques des «agendas sous-systémiques », tels que l'agenda médiatique, I'agenda électoral,

'agenda partisan, syndical ou associationnel.

Depuis quelques années, les agendas institutionnels nationaux et locaux se voient
concurrencés par les agendas institutionnels européens ; par un effet d’engrenage (spil/ over), de
plus en plus de thématiques se trouvent problématisées et traitées au niveau européen.
L’inscription a l'agenda institutionnel de la Commission européenne de la question des flux
migratoire dans l'ultra périphérie européenne que nous étudions, en est un exemple. En outre,
avec lentrée en vigueur du Traité de Maastricht, les domaines « gui relévent du noyau dur des fonctions
régaliennes de I'Etat, comme ['immigration, sont touchées, ne serait-ce que par la voie intergonvernementale onverte
par les accords de Schengen ». « Cette extension de 'agenda communautaire |...] veut dire que I'Europe est
désormais de plus en plus, le lien du débat, c’est-a-dire, le lien onr sont formulés les probléemes, on s’affrontent les
différentes qualifications des problemes et onl est définie la palette des solutions sur lesquelles les différents actenrs
vont entrer en conflit on en négociation. 1."Europe, de plus en plus nettement fixce les cadres intellectuels et normatifs
qui déterminent les grandes orientations des politiques publignes »'™. Mais 'obtention de ces cadres ne se
fait pas sans heurts : compétition et lutte dominent le processus d’inscription a I'agenda politique
en général, des acteurs ou coalitions cherchant a faire prendre en compte leurs intéréts. C’est a
qui arrivera a imposer sa vision du monde, sa construction du probléme. Néanmoins, une des
spécificités de I'agenda européen demeure son caractere aléatoire : « o ne sait jamais exactement quel
probleme va surgir, porté par qui et comment »'”’. 1architecture institutionnelle de I'Union combinée
aux caracteres propres a la gouvernance européenne, multiplie les possibilités d’émergence du
processus d’inscription a ’agenda ; on se risquerait méme a dire qu’au niveau national ou local,
les degrés de compétition dans ce processus sont plus facilement saisisables qu’au niveau
européen. Entre les acteurs nationaux et subnationaux, les groupes d’intéréts publics et privés, les

institutions communautaires, les parametres de compétition du processus de mise a 'agenda s’en

105 Tees agendas institutionnels sont divers, chaque autorité publique ayant le sien: i) agenda gouvernemental
(regroupe formellement les sujets a Pordre du jour du Conseil des Ministres) ; ii) agenda législatif (les sujets a I'ordre
du jour de ’Assemblée nationale et du Sénat) ; iii) agenda administratif (propre a chaque ministere) ; iif) agenda d’une
collectivité territoriale, etc.

106 MULLER Pierre, «un espace curopéen des politiques publiques», in: MENY Yves, MULLER Pierre,
QUERMONNE Jean-Louis (dit.), Po/itigues publiques en Europe, Patis, éd. I’Harmattan, Paris, 1995, PP.15-16.

107 Thid.
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trouvent multipliés et incertains. Une remarque qui se justifie d’autant plus par I'existence de

plusieurs modes de mise sur agenda.

Philippe Garaud en a notamment proposé cing'”, qui ne sont pas nécessairement
présents et obligatoires dans un processus, mais qui sont susceptibles de coexister ou encore de
se succéder: la mobilisation externe (groupes organisés extérieurs a I’Etat parvenant a
transformer leur probleme en question d’intérét public), Poffre politique (un ou plusieurs acteurs
politiques mettent un theme en avant dans le but de renforcer leur position dans la compétition
politique), la mobilisation interne (groupes externes ayant le privilege d’accéder directement a
I'agenda gouvernemental), 'anticipation (autorités publiques et experts initient le processus de
mise sur agenda), et la médiatisation (les médias font la promotion d’un probléme dont la forte

. . . 109
audience favorisera la mise sur agenda)

. A noter cependant que cette typologie ne présente pas
toutes les formes possibles d’accession a I'agenda existantes dans la réalité : une directive
européenne, une décision judiciaire ou un calendrier institutionnel peuvent déclencher une mise
sur agenda. Ceci dit, le type de mise sur agenda est fortement lié a la construction du probleme en
lui-méme, aux acteurs a I'origine de cette construction, et au contexte qui a influencé les acteurs
de cette construction : qui a problématisé la question des flux dans 'ultra périphérie européenne ?
Est-ce le méme acteur qui a inscrit la question dans son agenda institutionnel, c’est-a-dire la

Commission européenne ? Quel est le role de 'ultra périphérie dans cette inscription ? Quels sont

les facteurs contextuels qui englobent cette inscription a 'agenda européen ?

Jean-Claude Thoenig ne s’y trompe pas lorsqu’il dit que « /az mise a l'agenda est un parcours
truffé de représentations, de sens et de significations propres aux actenrs concernés »''’. 1’inscription d’une
) ) . , . ) i ) .- ) i
question quelque soit le niveau d’action publique (européen, national, local) s’inscrit forcément
dans un contexte social et politique précis, pour ne pas dite que le sens méme de la mise sur

5>
agenda se situe dans cette dynamique conjoncturelle. Cette observation est intéressante pour deux
raisons. D’une part, parce qu’elle soppose aux tenants d’une action européenne de nature
purement technique, ou la mise sur agenda consisterait en un processus politiquement et

socialement neutre, essentiellement dominés par des négociations et expertises. D’autre part,

108 Tnspirés de la typologie déja proposée en 1976 par Cobb et Ross : outside initiative model, mobilisation model et
inside acess model.

109 Se reporter au tableau sur « les modeles de mise sur agenda » en annexe.

10 THOENIG Jean-Claude, « L’analyse des politiques publiques », Op.cit.
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parce qu’elle interpelle la Policy window ou « fenétre d’opportunité politique » imaginée par John
W. Kingdon, en 1984'"".

Arrétons-nous quelques instants sur ce modele. A 'exception des problemes routiniers, la
mise sur agenda s’opere forcément dans un contexte spécifique, la Policy window. Ce modcle
cherche a agencer les perspectives classiques du domaine de mise sur agenda (accent sur les
acteurs, sur les processus d’émergence des probléemes ou sur le réle des récits), tout en tenant
compte des hasards et incertitudes qui pesent sur le processus. La fenétre est une métaphore qui
compare la mise sur agenda au lancement d’une mission spatiale : « In space shots, the window presents
the opportunity for a launch. The target planets are in proper alignment, but will not stay that way for long. Thus
the launch must take place when the window is open, lest the opportunity slip away. Once lost, the opportunity may
recur, but in the interim, astronants and space engineers must wait until the window reopens. Similarly, windows
open in policy systems. These policy windows, the opportunities for action on given initiatives, present themselves
and stay open for only shorts periods. If the participants cannot or do not take advantage of these opportunities,

112 - PEE BN
. Klngdon considére avec cette

they must bide their time until the next opportunity comes along »
métaphore qu’il existerait trois flux ou courants (stream) — possédant chacun un développement
autonome selon une logique et un calendrier propre — qui détermineraient la mise sur agenda
politique : problem stream, policy stream et political stream. Le courant des probléemes (problem
stream) est composé des problemes appelant une solution de la part des autorités publiques.
Trois mécanismes permettent d’identifier ces problémes'" : les indicateurs (ex : taux d’expulsions,
sondages), les évenements (I'arrivée médiatisée de « cayucos » en 2006 sur les cotes canariennes),
les feedbacks (les résultats d’une évaluation). Le courant des solutions (policy stream) est
composé de 'ensemble des alternatives d’action publique portées par des entrepreneurs au sein
de communautés de politiques publiques (policy communities). « In the policy stream, proposals,

alternatives, and solutions float about, being discussed, revised, and discussed again. In contrast to a problem-

solving model, in which people become aware of a problem and consider alternatives solutions, solutions float around

1 KINGDON John W., Agendas, Alternatives, and Public Policies, éd. Ron Newcomer § Associates, USA, 1984.
Consulter également la présentation de Pauline Ravinet de la «fenétre d’opportunité politique»  dans
BOUSSAGUET Laurie, JACQUOT Sophie, RAVINET Pauline (dir.), Dictionnaire des politignes publigues, Op.cit.,
PP.219-227.

12 « Dans le domaine spatial, la fenétre consiste en une opportunité de lancement. Les planétes sont alignées d’une fagon corvecte gui ne
perdurera pas. Par conséquent, le lancement doit se réaliser quand la fenétre est onverte, de crainte que I'opportunité s'éloigne. Une fois
perdue, lopportunité peut réapparaitre, mais en attendant astronantes et ingénienrs doivent atfendre jusqu’a ce que la fenétre s'ouvre de
nonvean. De la méme fagon, des fenétres s'ouvrent dans les systemes politiques. Ces fenétres politiques, opportunités daction a des
initiatives données, sont elles-mémes présentes et restent onvertes pour seulement de courtes périodes. Si les actenrs ne penvent ou ne tirent
pas avantage de ces opportunités, ils doivent attendre le moment clef on la prochaine opportunité se présentera ». Notre traduction de
KINGDON John W., Agendas, Alternatives, and Public Policies, Op.cit., P.174.

113 Pierre Favre distingue lui, quatre formes d’émetgence d’un probleme : 1) 'émergence progressive et par canaux
multiples (par exemple a partir d’une situation jugée injuste) ; 2) '’émergence instantanée (catastrophe) ; 3) Pactivation
automatique (lorsqu’un dossier est activé sans qu’il y ait de revendication ou de demande des populations
concernées) ; 4) 'émergence captée (quand une institution extérieure au champ politique s’approprie le probléme).
Cf. Muller Pierre, Les politigues publigues, Patis, éd. Presses universitaires de France, 2006, PP.31-32.
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in and near government, searching for problems to which to become attached or political events that increase their
likelibood of adoption. These proposals are constantly in the policy stream, but then suddenly they become elevated
on the governmental agenda because they can be seen as solutions to a pressing problem or because politicians find
their sponsorship expedient » "', Entre autre, la prise en compte de ces solutions dépend de leur
faisabilité technique, leur compatibilité avec les valeurs dominantes et leur capacité d’anticipation
des contraintes a venir. Enfin, le courant politique (political stream) repose sur l'idée que les
évenements évoluent selon des regles et un calendrier propres a la vie politique. Cela concerne
l'opinion publique et ses revirements, les formes politiques organisées (vie des partis politiques,
campagnes électorales), le pouvoir exécutif (changement dans le gouvernement et
I'administration), la négociation collective (actions de groupes de pression). Lorsque ces trois
courants se rejoignent, c’est-a-dire quand « a problem is recognized, a solution is developped and available
in the policy community, a political change makes it the right time for policy change, and potential constraints are

not severe »'°, une policy window apparait et donc une opportunité de mise a I’agenda.

Courant des problémes (problem stream) + Courant des solutions (policy stream) +
Courant politique (political stream) = Fenétre d’opportunité politique (policy window)
qui favorise une mise a 'agenda.

A noter néanmoins que la mise sur agenda est davantage affectée par le courant des
problémes (problem stream) et le courant politique (political stream) : « a window opens becanse of
change in the political stream (change of administration, a shift in the partisan or ideological distribution of seats in
Congress, or a shift national mood) ; or it opens because a new problem captures the attention of governmental
officials and those close to them. A change of administration is probably the most obvious window in the policy

system [....]. The same is true of turnover of any of the political actors » '"°.

Quant a la fermeture d’une fenétre, elle peut étre due a plusieurs raisons. Premicrement,

les acteurs peuvent penser qu’ils ont abordé le probleme a travers une décision ou une

U4« Dans le flux politique, propositions, alternatives et solutions flottent entre étre discutées, révisées et discutées de nonvean.
Contrairement an modéle de résolution de probléme oit chacun devient conscient d’un probleme et considére les solutions alternatives, les
solutions flottent antour, dans et prés du gonvernement, recherchant des problemes anxquels elles pourraient s’attacher on des évenements
politiques qui angmentent lenrs chances d'étre adoptées. Ces propositions sont constamment dans le flux politique, mais ensuite elles sont
tout d’un coup portées a l'agenda gonvernemental parce qu’elles penvent étre envisagées comme des solutions a un probléme nrgent ou parce
que des politiciens trouvent leur parrainage approprié ». Notre traduction de KINGDON John W., Ibid., P.181.

Y5 « Un probleme est reconnu, une solution est développée et disponible dans la communanté politique, un changement politigne rend
Javorable le changement de  politique et les contraintes potentielles ne sont pas importantes ». Notre traduction de KINGDON
John W., Ibid., P.174.

16 « Une fenétre s’onvre a canse d’un changement dans le courant politique (changement d'administration, changement dans les partis on
idéologique dans la distribution des siéges a I"Assemblée, changement dans ['humeur nationale) ; on elle s’onvre parce gu’nn nomvean
probleme attire ['attention des fonctionnaires gonvernementanx et cenx prés d'enx. Un changement d'administration est probablement la
Jenétre la plus évidente dans le systéme politique [...]. C'est également vrai en ce qui concerne le renouvellement de certains actenrs
politignes ». Notre traduction de KINGDON John W., Ibid., P.176.
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promulgation. Méme si ce n’est pas le cas, le fait que certaines actions aient été faites, abaisse le
rideau sur le sujet pour le moment. Deuxi¢mement, les acteurs peuvent rater le passage a I'action.
S’ils échouent, ils ne voudront pas investir davantage de temps, d’énergie, capital politique ou
autre ressource. Troisicmement, les évenements qui ont incité 'ouverture de la fenétre peuvent
disparaitre de la scéne publique. Quatricrement, si un service ouvre une fenétre, ce service peut
encore changer. Les personnes a des postes clefs vont et viennent, et font ainsi les opportunités

par leur présence. Cinquiemement, s’il n’y a pas d’alternative disponible, Popportunité passe.

L’intérét de s’attarder autant sur ce cadre de réflexion est que notre étude consiste entre
autre en l'analyse d’une « fenétre d’opportunité politique » qui a permis 'inscription a I'agenda
institutionnel de la Commission européenne, de la question des flux migratoires dans I'ultra
périphérie. Tout au long de notre analyse, ce sont ces trois courants que nous tenterons de relever
empiriquement et surtout nous chercherons a comprendre le pourquoi et le comment de cette
« policy window ». D’ores et déja une question se pose : peut-on envisager que des fenétres puissent
s'influencer mutuellement, lors du traitement de la méme thématique ? Ou encore, la « policy
window » nationale peut elle influencer la « policy window » ultrapériphérique ? Kingdon évoque bien
la possibilité d’un effet « spi// over» au sein d’'une méme arene politique ou dans une aréne proche,
mais laisse en suspens la question d’une similitude dans la forme de mise sur agenda : une « policy
window» peut influencer une autre au niveau du déclenchement, de louverture, mais ne
prédétermine pas la forme de cette ouverture (« The appearance of a window for one subject often
increases the probability that a window will open for another similar subject. |...] Taking advantage of a given
window sometimes establishes a principle that will guide future decisions within a policy arena. [...] Once a
precedent is established in one area, it can be used to further a similar change in an area that is like the first in

117
some way »").

Pour linstant, ce que 'on sait grace a opération de couplage (coupling) — moment ou
une solution vient s’attacher a un probléme — c’est qu’il existe deux types de fenétre'"® : i) Problem
windows (une fenétre ou le courant de problémes est dominant. La fenétre est ouverte par un

probléme qui presse le gouvernement ou du moins qui va étre considéré comme pressant) ; ii)

WUT « L apparition d’une fenétre pour un sujet angmente sonvent la probabilité qu’une fenétre s'ouvrira pour un autre sujet similaire. |...]
Profiter d’une fenétre donnée parfois établi un principe qui guidera les décisions futures a l'intérieur d’une aréne politique. |[...] Une fois
qu’nn précédent est établi dans une aréne, il peut habituellement amener a un changement similaire dans une aréne qui est d'une certaine
fagon comme la premiére ». Notre traduction de KINGDON John W., Ibid., P.200-201.

118 Ces deux fenétres sont tres liées dans la réalité, car lorsqu’une fenétre est ouverte a cause d’un probléme pressant,
les alternatives générées comme solutions au probleme ont plus de valeur si elles passent les tests d’acceptabilité
politique ; de méme, quand un éveénement politique ouvre une fenétre, les acteurs essaient de trouver un probleme
auquel attacher leur solution. Cf. KINGDON John W., Ibid., P.183.

55



Political windows' (une fenétre ou le courant politique est dominant. La fenétre est ouverte par un
éveénement politique : une alternative répondant a la situation politique change alors I'agenda).
Cette dernicre distinction faite par Kingdon, renforce notre argumentaire de départ, selon
lequel dimensions politiques et sociales sont déterminantes dans la compréhension de
I'inscription a ’agenda, et ne peuvent étre omises dans I’analyse de I'action publique en général,
mais particuliecrement dans l'action publique européenne : « le moment et le contexte dans lesquels un
probléme parvient sur la scéne européenne, son degré de diffusion et le degré de compromis anquel les actenrs investis
parviennent, sont autant de dimensions qui influencent les modalités de sa formulation »'*’. En outre, ce
ralsonnement amene notre attention sur un moment de la mise sur agenda: celui de la
construction du probleme public en lui-méme. Il s’agit du moment et du contexte d’émergence
du probleme sur la sceéne politique qui améenent a distinguer la problématisation sociale de la
problématisation publique et cela a tous les niveaux d’action concernés par notre processus
d’européanisation (une problématisation pouvant en influencer ou déclencher une autre a une
échelle d’action différente). D’autre part du degré de diffusion du probleme , 'ampleur de la
question et donc aussi les enjeux qu’elle sous tend. Enfin, du degré de compromis entre les

acteurs concernés qui amene a identifier les différents acteurs, leurs intéréts et choix.

2. La construction du probléme public

Pour qu’un probleme public soit identifié comme un probleme méritant Pattention des
acteurs décisionnels et soit inscrit dans leur agenda institutionnel, un cheminement doit étre fait.
Aucun probléeme n’est en soi public, mais il le devient. Le probléme public, c’est celui qui est a
lorigine de mobilisation collective, d’action sur la scéne publique par les acteurs concernés ; c’est
celui qui pénétre 'espace public en suscitant des débats ou encore par son inscription sur ’agenda
médiatique ; c’est celui qui est pris en charge par des autorités publiques (pas nécessairement
politiques) ou qui les interpelle ; c’est celui qui est inscrit sur I'agenda politique, et devient objet
de politisation'”. Bien qu’éclairante, cette remarque ne résout en rien la question de 'origine du
probléme public. Dans une société donnée, tout probléme est susceptible de devenir politique'*:

le probléme public est a 'origine un probléme social. La problématisation d’un probléme social a

119 Cette fenétre se rapproche énormément du modele de Poffre politique suggéré par Philippe Garaud.

120 CAMPANA Aurélie, HENRY Emmanuel, ROWELL Jay (dir.), La construction des problemes publics en Eurgpe :
Emergence, formulation et mise en instrument, Op.cit. P.306.

121 BOUSSAGUET Laurie, JACQUO'T Sophie, RAVINET Pauline, (dit.), Dictionnaire des politiques publigues, Patis, éd.

Presses de la Fondation Nationale des Sciences Politiques, 2006.

' MULLER Pierre, Les politiques publiques, Paris, éd. Presses universitaires de France, Collection : Que-sais-je, 2000.
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Iéchelle publique convertit ce probleme social en probléme public. Mais utilisation de
Iexpression « probleme social » est critiquée par d’autres auteurs comme Kingdon, qui préfere
employer le terme « condition » tant que la question n’est pas publicisée : « There is a difference
between a condition and a problem. We put up with all manner of conditions every day: bad weather, unavoidable
and untreatable illnesses, poverty, fanaticism. As one lobbyistsaid, “If youn have only four fingers on one hand,
that'’s not a problem; that'’s a situation”. |[...] A condition is a problens when people want to change the condition
[--.]. Problems are not simply the conditions or external events themselves; there is also a perceptual, interpretive
element»””. Quoi quil en soit, dans les deux cas (méme si nous choisissons de privilégier
Iexpression « probleme social » dans un souci de comparabilité), i y a un processus de
transformation d’un fait social (condition ou probléeme social) en un probléeme public (enjeu
appelant un débat public, lintervention des autorités politiques légitimes, une solution, un
changement). Par conséquent un probléeme public est une construction sociale reposant sur des
mécanismes complexes, qui en la définissant, contribuent a sa problématisation.

Mais un probléme public se veut logiquement inscrit a ’'agenda, mais pas forcément a 'agenda
institutionnel. Lorsqu’un fait social devient un probléme public, il accede a I'agenda systémique
(regroupant tous les problemes percus par les membres de la communauté politique comme
méritant une attention publique), mais peut ne pas étre inscrit a 'agenda institutionnel (celui ou
sont regroupés les problemes publics qui vont étre traités). Ce qui veut dire qu’aborder la
construction du probléme public, revient a s’intéresser a la mise sur agenda systémique, ou encore
a la politisation d’un fait social (sa prise en charge par des acteurs suffisamment influents pour le

constituer en objet de débat sur la scéne politique, institutionnelle ou médiatique'™".

Lorsque nous réfléchirons a partir de la mise sur agenda, le travail consistera a observer :

d’une part la mise sur agenda systémique a différent niveaux d’action, c’est-a-dire la politisation

125 « 1l y a une différence entre une condition et un probleme. On supporte toutes sortes de conditions chague jour : mauvais temps,
maladies inévitables et incurables, panvreté, fanatisme. Comme un lobbyist a dit « si vous avez, seulement quatre doigts pour une main, ce
n'est pas un probleme ; c’est une situation ». [...] Une condition est un probleme quand les gens veulent changer cette condition [...]. Les
problemes ne sont pas simplement les conditions on événements extérienrs enc-mémes, il s'agit anssi d'un événement pergu, interprété ».
Notre traduction de KINGDON John W., Agendas, Alternatives, and Public Policies, Op.cit., P.115.

' HERMET Guy, BADIE Bertrand, BIRNBAUM Pierre, BRAUD Philippe, Dictionnaire de la science politique et des
institutions politigues, Patis, éd. Armand Colin, 2005.

On peut aussi se reporter a la définition de Jacques Lagroye selon laquelle la politisation serait « une requalification des
activités sociales les plus diverses |[...], inscription d’un probleme social, médical, culturel, voire « purement technique » (du point de vue
des techniciens s'entend), dans la liste des questions traitées par les institutions explicitement politiques ». LAGROYE Jacques (dir.),
La politisation, éd. Belin, Paris, 2003, P.360 et P.367. L’emploi du terme « requalification » permet d’évoquer le
travail de décodage du fait social et de recodage dans le langage de I'action politique, réalisé par des « entrepreneurs
politiques ». Ainsi, pour comprendre la politisation d’un fait social, c’est-a-dire la formulation et "émergence d’un
probleme public (ou politique), il faut identifier les différents acteurs concernés, leurs stratégies et observer comment
ils « traduisent le langage de la société dans le langage de laction politigue. |...] La transformation d’un probleme en objet d'intervention
politique est done tonjours le produit d’un travail spécifique réalisé par des actenrs politiques qui penvent éire issus du syndicalisme, de la
politique, du monde associatif ou de groupes créés pour la circonstance ». MULLER Pierre, Les politiques publiques, Op.cit., P.32.
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de 'immigration en France, en Espagne, et européanisation oblige, au niveau européen ; d’autre
part la mise sur agenda institutionnel, toujours aux différents niveaux d’action publique saisissable
d’un point de vue macro-analytique. Bien entendu, une mise sur agenda systémique peut ne pas
étre accompagnée d’une mise sur agenda institutionnel. C’est donc durant la phase de mise a
I'agenda systémique que le probléeme prendra une orientation cognitive précise, une définition
particulicre. En relevant les principaux entrepreneurs politiques, on pourra déterminer la
dimension cognitive qui accompagne ce probleme, et comprendre la fagcon dont il accede a
I'agenda institutionnel, en d’autres termes, le traitement de cet enjeu politisé. Car en effet, la facon
dont les entrepreneurs politiques vont requalifier le fait social pour le politiser (requalification qui
correspondra a leur vision du phénomene, a I'utilisation de T'histoire propre a ce fait social a la
lumiere de leurs valeurs d’acteurs politiques) influencera la prise en charge institutionnelle et donc
le processus d’¢élaboration du référentiel de la politique publique en découlant (sl y en a une
¢videmment). En clair, pour envisager le processus d’élaboration d’un référentiel sectoriel il faut
s’intéresser a la construction du probléme public.

Egalement, il est possible de schématiser, comme Patrick Legalés et Pierre Lascoumes'”
Pont fait, en proposant trois entrées d’analyse du processus de construction d’un probléeme
public. Tout d’abord, une entrée sociocognitive, ou 'on s’intéresse a la facon dont des faits
sociaux deviennent des problemes publics. Un theme social n’a pas de sens prédéfini universel,
mais est toujours porteur d’une histoire, d’un construit social qui I’a modulé'*. Puis, la conversion
du probléme public en probleme politique, ou politisation, c’est-a-dire le travail de requalification
opéré par les entrepreneurs politiques. Les choix effectués dans cette requalification sont
déterminés par une vision du monde, de I'enjeu social et donc basés sur une « série de sélections
préalables des dimensions » de I'enjeu. Enfin, I'inscription a I'agenda décisionnel. Les institutions
ne sont pas neutres dans leur prise en charge. Au-dela de lintérét général, I'institution a
forcément un intérét propre qui conditionne sa facon de traiter le probléeme (besoin de

légitimation ou de crédibilité politique par exemple).

Globalement, on décele que la construction d’un probléme public implique un construit

cognitif spécifique ainsi que des stratégies d’acteurs (sociaux, politiques, institutionnels)

125 LASCOUMES Pietre, LEGALES Patrick, Sociologie politique de l'action publigue, Patis, éd. Armand Colin, 2007,
PP.66-67.

126 S’intéresser a la problématisation publique c’est aussi « comprendre les modalités par lesquelles les problemes sont appropriés,
mis en forme et définis par les actenrs socianx. [...] travailler sur la fagon dont les pratiques sociales faconnent un univers de sens |...]
propre d une société ou des groupes socianx particuliers ». CAMPANA Aurélie, HENRY Emmanuel, ROWELL Jay (dit.), La
construction des problemes publics en Enrgpe : Emergence, formulation et mise en instrument, Op.cit. P.18.
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répondant a des intéréts particuliers. Dans la logique de gouvernance européenne telle que nous
la concevons, I'analyse de notre mise sur agenda de 2007, appelle donc un cadre théorique

confrontant approche stratégique et cognitive.

C. MOBILISATION DE IA THEORIE DU CHOIX RATIONNEL ET DE
L’APPROCHE COGNITIVE ET NORMATIVE

« Une bonne théorie doit prendre en compte un ensemble de factenrs que les politologues s'intéressant aux différents
aspects de ['élaboration de politiques publiques considérent traditionnellement comme importants : les objectifs et les
Intéréts concurrents ; les arrangements institutionnels ; le contexcte socio-économique au sein duquel émerge nne
politigue publique ; les idées et les processus d’apprentissages » |Sabatier et Schlager, 2000, P.213].

1. Des relations internationales aux politiques publiques européennes

I’Union européenne, c’est avant tout une institution internationale, certes, mais pas
w’importe laquelle : « 57 d’un point de vue juridique formel elle a les qualités d’une organisation internationale
(elle possede la personnalité morale, et est partie de nombre traités, comme celui instituant 'Organisation Mondiale
dn Commerce — OMC) »'”, ’'Union reste un objet politique non identifié (OPNI). Et pour cause,
C’est une entité structurée par un compromis entre les principales formes d’organisations
politiques existantes sur la scene internationale (du moins, celles les plus analysées), ’Etat nation
et lorganisation internationale. La structure européenne s’inscrit donc naturellement dans
I'analyse des Relations Internationales, en ne s’y réduisant toutefois pas. Traditionnellement, deux
lectures théoriques inspirées des Relations Internationales, sont mobilisées pour étudier

I'intégration européenne : 'Intergouvernementalisme et le Néo-fonctionnalisme.

L’Intercouvernementalisme'®

Ancrée dans le courant réaliste des Relations Internationales, cette théorie considére que
I'Etat est la principale unité d’analyse et variable explicative : avec les autres acteurs (institutions

supranationales, individus...) il agit selon des préférences précises et de facon rationnelle. Le

127 DOUTRIAUX Yves, LEQUESNE Christian, Les nstitutions de 'Union européenne apres le traité de Lisbonne, Op.cit.,
P.14.

128 Pour en savoir plus, se référer a BATTISTELLA Dario, Théories des relations internationales, Patis, éd. Presses de la
Fondation Nationale des Sciences Politiques, 2006, PP.378-388. SAURUGGER Sabine, Théories et concepts de
Lintégration eurgpéenne, Op.cit., PP.93-129.
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fonctionnement communautaire repose par conséquent sur la volonté exclusive des Etats : ce
sont eux qui créent volontairement les institutions supranationales pour diminuer les cotts de
transaction engendrées par leurs interactions. Ainsi, méme les politiques publiques qui semblent
¢chapper a leur souveraineté, doivent étre considérées comme les conséquences d’un choix
rationnel voulu et non subit.

Dans le courant Réaliste, c’est surtout celui du Réalisme classique appliqué a 'intégration
régionale, (porté notamment par Stanley Hoffmann) qui insiste sur le role prééminent de I'Etat
nation : histoires, cultures et ambitions, alimentent la définition des intéréts nationaux portés par
les élites, et témoignent d’une spécificité interne a chaque Etat, qu’il faut comprendre pour
analyser leurs attitudes sur la scéne internationale. ILa souveraineté étatique ne disparait
nullement de la scene politique internationale, fut-elle européenne, car les personnalités politiques
clefs de chaque Etat-membre défendent une culture politique particuliere et une vision propre de
ce que doit étre ’'Union européenne. En d’autres termes, I'Etat, seul représentant de la diversité
interne, continuera a jouer un role prépondérant quel que soit le degré d’intégration de la
politique publique concernée : la classique distinction entre high politics (domaines marqués par
la volonté gouvernementale, et donc difficile a intégrer « automatiquement») et low politics
(domaines relevant davantage du technique que du politique, facilement intégrables mais toujours
sous controles étatiques) que 'on retrouve dans I'analyse intergouvernementaliste de l'intégration
européenne, ne remet pas en cause le role de I’Etat.

Dans la continuité du Réalisme classique, il est intéressant de se pencher sur une de ses
variantes directes, I'Intergouvernementalisme libéral ou contemporain, développé par Andrew
Moravcsik. Les Etats adherent a 'Union européenne dans le but d’optimiser leurs gains en
réduisant leurs couts de transaction. Chaque Etat est 'unique représentant des intéréts matériels
et idéels de sa société civile : un acteur rationnel qui se comportera ainsi de fagon stratégique par
le biais de I'Union européenne, pour satisfaire ses propres intéréts. Les agents sociétaux en
compétition au niveau interne, a lorigine de I'émergence des intéréts nationaux amene a la
« théorie du jeu a deux niveaux » de Robert Putman selon laquelle d’'un c6té, ce qui se passe au
niveau interne influence le comportement sur la scene de négociation internationale et d’un autre
coOté, ce qui se passe dans le cadre de ces négociations influence les politiques internes ; en effet
« tout gouvernement qui négocie sur la scéne internationale est donblement contraint dans sa marge de manauvre,
parce que, a la fois tiraillé entre la volonté de tromver une entente avec ses partenaires extérieurs et 'obligation de
défendre les intéréts des groupes sociétauxc intérienrs, et désirenx de ne pas se soumettre anx exigences de ses

partenaires extérienrs tout en espérant pouvoir se dégager des pressions qu'exercent sur lui ses propres actenrs
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politigues internes » ~. Ainsi, 'Union européenne est le lieu de négociations intergouvernementales
de préférences nationales, qui aboutiront a des institutions supranationales voulues

rationnellement.

Le néo-fonctionnalisme

Remettant en cause le role prépondérant attribué aux Etats dans 'analyse européenne,
comme l'avait déja fait le Fonctionnalisme de David Mitrany, cette théorie part de I'idée que le
transfert de compétence aux instances européennes, est inévitable : il y a une forme d’engrenage
(spill over) par lequel des secteurs intégrés finissent dans une logique domino, par en entrainer
d’autres (par exemple, pour résoudre les problémes d’un secteur, I'intégration d’un autre secteur
est nécessaire). Ce mouvement continu échappe aux Etats, d’autant plus que les institutions
supranationales, telle que la Commission européenne, deviennent progressivement autonomes :
de domaine en domaine, de secteur en secteut, elles consolident leur statut d’acteurs rationnels au
comportement stratégique : « La Commission utilise son droit d'initiative pour orienter I'agenda du Conseil
et s'appuie sur les nombrenx intéréts privés qu'elle consulte pour construire des coalitions qui la soutiennent. La
Cour, saisie par des entreprises, joue de son antonomie pour imposer une lecture trés intégrationniste des traités,
tandis que le Parlement faisant I'objet de pressions de la part des lobbies, s’appuie sur sa capacité a émettre des avis
ou des amendements pour infléchir l'agenda et les décisions, et étendre ses propres prérogatives »™.
I’ambassadeur reconnu de cette variante Néo du fonctionnalisme, Ernst Haas, a développé cette
théorie en 1958, dans son ouvrage The Uniting of Europe : en analysant la création de la CECA,
il a décomposé la dimension interne de I’Etat nation, pour tenir compte d’autres acteurs, (groupes
d’intéréts privés et publics) dont les comportements rationnels en vue de satisfaire leurs intéréts,
contribuent a lintégration automatique de nouveaux secteurs et a fortiori, au transfert de
compétences. En effet, « avec le transfert de plus en plus de loyantés sociétales vers les autorités
supranationales, les actenrs politiques de toutes sortes, y compris les partis politiques, sont incités a intensifier leurs
interventions sur le nouvean centre de décision supranational, et celui-ci récupére de plus en plus de fonctions
traditionnellement exercées par les Etats »”'. les acteurs sociétaux nationaux, n’hésitent plus a
considérer les institutions européennes comme la Commission, en tant que véritables acteurs

décisionnels capables de résoudre leurs problemes.

129 BATTISTELLA Datio, Théories des relations internationales, Op.cit., P.384.
130 MAGNETTE Paul, Le régime politigue de I'Union enropéenne, Op.cit., PP.648-49.
131 BATTISTELLA Datio, Théories des relations internationales, Op.cit., P.373.
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Pour les néo-fonctionnalistes, cet engrenage devrait a termes, aboutir a une véritable
intégration politique, proche de 'Etat fédéral classique. Une hypothéese plausible, si I'on tient
compte du souhait affiché de la Commission européenne, de voir ses pouvoirs augmenter'””.

Si les analystes ont eu tendance a généralement opposer I'intergouvernementalisme et le néo-
fonctionnalisme, pour définir lintégration européenne, les résultats empiriques actuels
confirment I'aspect complémentaire de ces deux approches dans I’analyse communautaire : il
s’agit surtout d’axes de réflexion différents qui représentent des phases précises de I'intégration.
Notre theme d’étude, 'européanisation migratoire, illustre tout particuliérement : de ’ancienne
structure en piliers ou la question migratoire était clairement marquée par la méthode
intergouvernementaliste (3™ pilier), on constate depuis quelques années un effort notable de la
Commission, d’accélérer son intégration communautaire ; d’une certaine fagon, cela a débuté avec
le Traité de Maastricht et les accords Schengen, qui ont porté la thématique sur la scene politique
européenne a travers les négociations intergouvernementales, puis avec 'adoption d’instruments
européens qui a suivi, jusqu’au Traité de Lisbonne qui attribue pleine compétence a la Cour de
justice de ’'Union européenne dans les matieres de 'ancien 3° piliers : immigration, asile et visas,
coopération judiciaire et coopération policiere (nul n’ignore la capacité régulatrice qu’a développé
cette cour par les jugements qu’elle a rendu et qui se sont imposés aux juridictions nationales). La
Communication de 2007 sur laquelle nous nous basons, peut s’inscrire dans cette dynamique néo-
fonctionnaliste, dans I’hypothese que la Commission chercherait a asseoir une fois de plus son
role d’entrepreneur politique sur la question des flux migratoires, si chére aux Etats membres

('ultra périphérie, une stratégie de plus dans ’engrenage politique ?).

Mais bien que complémentaires pour notre analyse, ces deux théories n’en explorent pas
tous les aspects. L’une des principales critiques que nous pouvons formuler a leur encontre, est
de ne pas approfondir la question de I'origine des intéréts des acteurs. Les stratégies sont animées
par une « vision des choses » et les interactions vont confronter les différentes appréhensions du
réel accompagnant les intéréts défendus. Cet appel a la théorie Constructiviste, se justifie de
surcroit par la convergence cognitive horizontale évoquée par 'européanisation migratoire elle-

meéme.

132 [’extension de son pouvoir d’initiative apporté par Uentrée en vigueur du Traité de Lisbonne, confirme cette
dynamique. A noter cependant la « concurrence » de la nouvelle Présidence permanente du Conseil européen, qui ne
facilitera pas les choses : en effet, le Traité octroie au Président la possibilité de réunir le Conseil européen « lorsque la
sitnation [exige ». Llinterprétation large pouvant étre faite de cette expression, laisse présager des possibles
empictements sur des questions jusque la accaparées par la Commission seule.
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Le Constructivisme

Un seul mot d’ordre : dépasser cette focalisation sur l'acteur rationnel. Il y a avant tout
un environnement social, une réalité qui entoure Pacteur et le définit. Cette réalité, porteuse de
normes et de valeurs, ce sont les acteurs eux-mémes qui la construisent a travers leurs
interactions. Ainsi, chaque intérét défendu, correspond a un contexte particulier et changera si les
normes dominantes de ce contexte venaient a étre modifiées. Pour comprendre Iattitude d’un
acteur et la nature de ses intéréts il faut observer le contexte politique, social et économique. Les
principaux référents de ces postulats, Max Weber, Thomas Luckmann, Georg Simmel, attestent
des origines sociologiques, anthropologiques et sciences politiques. Appliquées aux Relations
internationales dans les années 1980, puis a I'analyse communautaire dans les années 1990, le
Constructivisme prone 'importance des idées, des normes qui seraient constitutives de I'identité
des acteurs et de leurs intéréts. Au sein d’'une communauté, les normes et valeurs créées par les
interactions, constituent un espace de sens, qui va influencer les acteurs dans leurs agissements'”,
grace a un processus de socialisation et d’apprentissage social. Ainsi, selon Stephen Walt, les
constructivistes « accordent une grande attention an(x) discours prédominant(s) an sein des sociétés parce que le
discours refléte et fagonne les croyances et les intéréts, et établit les normes du comportement accepté »'™. 1 y a
donc une structure cognitive composée de normes, valeurs et régles, qui situent les acteurs dans
une orientation idéelle précise. L’utilisation du mot « norme » dans cette approche, implique une
distinction entre, les normes régulatrices (celles qui délimitent les régles du jeu dans une
interaction ponctuelle. Ex: une décentralisation), et les normes constitutives (celles qui
construisent les identités, intéréts, altérité. Ex : culture nationale).

Indépendamment de ses principes de base, le Constructivisme permet d’analyser les
normes dites non contraignantes (soft law), qui caractérisent la gouvernance européenne, et plus
précisément l'européanisation migratoire (reposant sur les mécanismes de socialisation et
d’apprentissage). Parallelement, la question des entrepreneurs politiques (acteur qui définissent
politiquement lI'enjeu concerné) est davantage susceptible d’étre appréhendé par la voie

constructiviste.

133 Cela renvoie a une autre variante de ce courant : le Constructivisme stratégique (portée par Katleen McNamara,
Craig Parsons, Nicolas Jobko), qui s’intéresse a lutilisation stratégique de ces valeurs et normes, pour créer des
coalitions et ainsi réaliser certaines actions politiques. Cette approche integre le « pouvoir » dans la construction de la
réalité : quand et pourquoi des idées, valeurs sont-elles présentent dans les discours socialisateurs ? Pourquoi
comptent-elles a ce moment précis ? Pour en savoir plus, SAURUGGER Sabine, Théories et concepts de lintégration
européenne, Op.cit., PP.182-187.

134 Stephen Walt cité in : BATTISTELLA Dario, Théories des relations internationales, Op.cit., P.286.
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Globalement,

que

Pon se

positionne

d'un point de

vue

Néo-fonctionnaliste,

Intergouvernementaliste ou Constructiviste, 'idée récurrente est celle d’un systéme interactionnel

ou des acteurs rationnels mettent en ceuvre des stratégies pour satisfaire leurs intéréts, eux-mémes

définis et influencés par un construit social. Lorsque I'Intergouvernementalisme et le Néo-

fonctionnalisme s’opposent a propos de la nature des acteurs dominants (’Etat nation pour le

premier, les institutions supranationales pour le deuxieme), le Constructivisme se concentre sur

I'ensemble des valeurs et normes qui influence ces acteurs (dans leurs identités et intéréts). De la

sorte, en confrontant substantiellement ces trois approches des Relations internationales, il nous

sera possible de dégager des caractéristiques complémentaires qui orienteront le choix de notre

débat théorique.

- TABLEAU 7 -

Néo-fonctionnalisme, Intergouvernementalisme et Constructivisme

Néo-fonctionnalisme

Intergouvernementalisme

Constructivisme

Critiques principales

Sous estime la dimension

politique  interne:  les
politiques nationales
peuvent  influencer  les

décisions prises a Iéchelle
supranationale.

En dévalorisant le réle des
acteurs gouvernementaux et
politiques au profit des
instances communautaires,
I'engrenage automatique
n’explique pas les
changements de préférences
des acteurs nationaux (ex:
ctise de la chaise vide).

Néglige la diversité interne des
gouvernements en envisageant ’'Etat
comme un acteur unitaire
représentant des intéréts nationaux.
Le fait de réduire les institutions
communautaires a I’état
d’instruments intergouvernementaux
répondant a des intéréts nationaux
au niveau supranational, les actions
stratégiques de certaines d’entre
elles.

11 est difficile d’identifier les

porteurs  des  discours
reflétant les normes et
valeurs, ainsi que de

matérialiser linfluence du
contexte social sur les
acteurs en interaction.

Les dominants
n’étant pas précisés, cela
laisse un flou, multipliant les
possibilités.

acteurs

Apport Permet de contextualiser et de saisir le contenu de la rationalité des
constructiviste acteurs ; de donner un sens a leurs stratégies, leurs choix rationnels.
Apport Ouvre la porte sur la Enumere les types d’acteurs

intergouvernementaliste

dimension nationale et les
acteurs  politiques  eux-
mémes (réalisme classique).

Evoque  également  la
spécificité  culturelle  de
chaque Etat comme élément
déterminant leurs intéréts.

Apport
Néo-fonctionnaliste

Met en lumiére de nouveaux acteurs
en décomposant IEtat:
locaux, régionaux, coalitions privées

acteurs

et publiques.

Propose les institutions
internationales comme acteurs a part
entiere, défendant des intéréts

propres, prenant des initiatives et
interagissant avec des acteurs sub-
nationaux.

possibles de la  scéne
européenne : acteurs
verticaux ~ (gouvernements,
ministéres, institutions
communautaires, etc.) et
acteurs horizontaux

(groupes d’intérét public et
privé, mouvement sociaux,
etc.).

Les rationalités des acteurs
en interaction sur lesquelles
ces deux approches
insistent, peuvent baliser la
recherche  constructiviste,
en offrant une structure
(interactionnelle) pour saisir
le cognitif.

Notre tableau
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Tant les caractéristiques de la gouvernance européenne que les dimensions stratégiques et
sociales soulevées par la séquence de mise sur agenda du processus d’élaboration de la politique
publique, conduisent (d’un point de vue macro analytique) a retenir de ces trois approches les
dimensions qui suivent. Des acteurs (nationaux, régionaux, locaux, communautaires) interagissent
dans le cadre de laction publique communautaire, de fagon stratégique pour satisfaire leurs
intéréts, eux-mémes définis pas le construit social ou cognitif (normes et valeurs) dans lequel
chacun évolue. Notre thématique, 'immigration, confirmant le caractére obsolete du débat Néo-
fonctionnalisme/Intergouvernementalisme, notre analyse macro de la décision européenne ne
privilégiera pas un type d’acteur par rapport a un autre, ce qui permettra de se concentrer sur le
concept de rationalité. Dans le systeme interactionnel multi-niveaux, les rationalités des uns
constitueront les contraintes des autres. Pour comprendre la mise sur agenda institutionnel de
2007 étudiée, ainsi que son contexte (policy window), il faudra observer la rationalité des Etats
membres de notre échantillon ultra périphérique (France et Espagne), celle des régions
concernées (Guadeloupe et Canaries), et celle de la Commission européenne, dans la thématique
migratoire. Par exemple, on pourra se demander si la rationalité des régions est la méme en tant
que RUP. Il s’agira également d’observer les types d’interactions: les relations de pouvoir
déterminent aussi les contraintes de chaque acteur dans sa rationalité et donc ses choix. Par
exemple, linteraction Etat national/Commission européenne, ne sera pas de méme natute que
linteraction Etat national/Région, de méme pour linteraction Commission européenne/RUP.
Nous devrons prendre en compte que la rationalité de chaque acteur se situe dans un cadre
cognitif précis (un construit de normes et de valeurs), qui déterminera la nature de ses intéréts, et
sa facon de définir le probléme migratoire. En outre, a partir de la rationalité, on pourra observer
I’émergence et la diffusion des normes et valeurs européennes migratoires (référentiel sectoriel) ;
la phase de mise sur agenda aidera a mettre en lumiere le changement, c’est-a-dire, I'instant T de
la convergence cognitive, le moment ou les idées européennes influencent la rationalité des
acteurs en redéfinissant leurs intéréts (par exemple, la facon dont ils utilisent ce référentiel, ou les
moyens utilisés pour s’y adapter). Le sens et le contenu de la rationalité réside dans le cognitif.
L’un ne va pas sans lautre dans I’analyse du processus de décision politique, cela d’autant plus
quand il s’agit du secteur migratoire (secteur raconté différemment d’un construit social a 'autre).
Nous pouvons ainsi affirmer que la problématisation de cette question peut s’appréhender a
partir des variantes rationnelle et cognitive. Théorie du choix rationnel et Approche cognitive et

normative des politiques publiques'”, constituent donc les deux grandes théories les plus

b

135 11 aurait été possible de recourir aux théories Institutionnalistes, qui elles aussi, se présentent comme une
alternative au débat Intergouvernementalisme/Néo-fonctionnalisme. Institutionnalisme du choix rationnel,
Institutionnalisme sociologique, Institutionnalisme historique et Institutionnalisme discursif, ont le méritent de
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appropriées : pour ¢étudier notre fenétre d’opportunité politique ultrapériphérique, pour
comprendre la problématisation et la Mise sur agenda de la question des flux migratoires dans
P'ultrapériphérie européenne, et pour envisager le possible processus d’élaboration du référentiel

migratoire européen ultrapériphérique.

2. La Théorie du choix rationnel

La Théorie du choix rationnel (Rational Choice Theory), est une approche qui a émergé
dans la Science Politique américaine (dans les années 1950), principalement en réaction contre les
sociologues considérant le comportement humain comme soumis aux structures sociales de son
milieu (forces culturelles, sociales ou biologiques comme I'instinct). Le postulat principal — la
croyance que tout étre humain peut délibérément faire des choix précis pour maximiser ses gains

136

et minimiser ses pertes — a été porté en premier lieu par les économistes ', dont le plus connu

Anthony Downs avec sa série d’hypotheses sur les calculs de cotts et bénéfices d’une personne

proposer des cadres conceptuels tels que « principal/ agent approach », ou « path dependence » (pour ne citer que les plus
connus), mais restent discutables d’un point de vue théorie générale. En effet, la définition du mot « institution »
prend un sens tres large qui peut en faire un concept « fourre-tout », et donc a fortiori, une théorie peu fiable dans la
conduite d’une analyse scientifique. A ce titre la remarque d’Erhard Friedberg est sans appel : « /...] quand |...] le
méme mot est utilisé dans le corps de la méme phrase pour désigner des niveaux: de réalité anssi différents, on se demande si, a défaut de
Sinterdire completement l'emploi du mot, on ne ferait pas mieux de tromver an moins des termes distincts pour limiter la polysémie et
clarifier le propos ». FRIEDBERG Erhard, « En lisant Hall et Taylor : néo-institutionnalisme et ordres locaux », in:
Revue francaise de Sciences politigues, vol.48, n°3, 1998, P.507-514.

Pour en savoir plus sur les Institutionnalismes, DIMAGGIO Paul J., POWELL Walter W., «Le néo-
institutionnalisme dans I’analyse des organisations », in : Politix, vol.10, n°40, 1997, PP.113-154 ;GIUGNI Marco,
« Ancien et nouvel institutionnalisme dans I’étude de la politique contestataire, in : Politiques et Sociétés, 2002, vol.21,
n°3, PP.69-90; LECOURS André, « L’approche néo-institutionnaliste en science politique : unité ou diversité ? », in :
Politiques et Sociétés, vol.21, N°3, 2002, PP.3-19 ; MAYNTZ Renate, SCHARPF Fritz, « L’institutionnalisme centré sur
les acteurs », in : Politix, vol.14, n°55, 2001, PP.95-123 ; STONE Alec, « Le néo-institutionnalisme, défis conceptuels
et méthodologiques », in: Politix, vol.5, n°20, 992, PP.156-168 ; THERET Bruno, «Institutionnalismes et
structuralismes :oppositions, substitutions ou affinités électives ? », in: Cabiers d’économie politigne, n°44, janv.2003,
PP.51-78.

L’approche des trois « I », Idées, Institutions et Intéréts, développée par Hugh Heclo, et reprise par Peter Hall, Yves
Surel et Bruno Palier, a su surmonter les critiques faites aux Institutionnalismes et concentrer leurs atouts : ainsi, une
méme analyse des politiques publiques impliquerait successivement une étude des Idées, des Institutions et des
Intéréts. PALIER Bruno, SUREL Yves, « Les trois I et 'analyse de I'Etat en action », in: Revue francaise de science
politigue, vol.55, N°1, 2005, PP.7-32; SUREL Yves, «Idées, intéréts, institutions dans I’analyse des politiques
publiques », in : Pouvoirs, n°87, 1998, PP.161-178.

136 Dans cette dynamique, on peut également évoquer I’économiste libéral Pareto et son théoreme fondamental de
I’économie publique, qui dans un contexte de marché, reconnait une place a U'Etat : « lobjectif de Uintervention publique
revient a maximiser la satisfaction des citoyens-consommatenrs de biens (publics ou privés subventionnés) en lenr apportant un surplus de
consommation (par la baisse du prix) ». 1.’ optimum selon Pareto, c’est une forme d’équilibre ou organiser le gain des uns
(améliorer leur bien-étre) n’est possible qu’avec la perte des autres. C’est en respectant cet optimum que les
autorités publiques peuvent contribuer au bien étre de la société (allocation des biens publics, et correction des effets
externes). A la suite de ce théoreme a émergé la Théorie du choix public ou public Choice, qui en introduisant des
criteres politiques, avance que « les biens publics distribués par les autorités publiques dépendent de deux criteres, a
savoir le marché politique et le choix rationnel des acteurs basé sur un calcul cott/avantage ». Pout en savoir plus,
consulter 'ouvrage tres bien mené de MASSARDIER Gilles, Politiques et action publigue, Op.cit., PP.49-65.
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rationnelle, comme si elle réfléchissait aux achats qu’elle ferait dans un supermarché : « zhe bebavior
of the homo politicus is not different from that of the homo oveconomicus, [...], the political marketplace is
analogons to the economic one. And just as the rationality of the buyer’s decisions can be tested in quantitative
termes (the costs and advantages of one product compared to another), so the political rationality of political decision
(vote preferences) can be calculated with reasonable precision »”.

La rationalité défendue par les tenants de cette théorie est une rationalité instrumentale —
I'acteur adopte un comportement précis parce que cela lui parait comporter des conséquences
positives pour lui — dans la lignée de la Théorie des jeux'”, dont la Rational Choice Theory est
issue. Ainsi, la TCR ou encore « modele de la maximisation de 1'utilité » (The utility-maximizing
approach) avance que la seule facon de pouvoir expliquer une action est de la considérer comme
une action rationnelle. Scientifiquement parlant, analyser les cotts et avantages que I'action d’un
acteur comporte, serait plus fiable que I'analyse fondée sur des éléments culturels, psychologiques
ou sociologiques ; pour expliquer un fait social, il est plus simple d’utiliser le modele de la
maximisation de lutilité. Bien que les variantes soient multiples (Réalisme,
Intergouvernementalisme...), certains auteurs comme Raymond Boudon, ont pu relever les
postulats généraux caractérisant cette approche (voir tableau). Il critiquera d’ailleurs avec d’autres,
la dimension instrumentale de la rationalité de la TCR, argumentant que cette approche limite
ainsi sa capacité explicative, voire prédictive. Tres souvent, les résultats empiriques n’ont pas pu
confirmer 'ensemble des postulats de la TCR ; toutes les actions ne peuvent pas s’expliquer par

Vutility-maximizing approach.

- TABLEAU 8 -
Les postulats de la Théorie du Choix Rationnel (TCR)
Description Principe directeur
Postulat 1 Tout phénomene social est 'effet de décisions, d’actions, d’attitudes,
ou de croyances individuelles. Individualisme méthodologique
Postulat 2 Toute action peut en principe étre comprise: elle doit étre

37« Le comportement de 'bomo politicus n’est pas différent de celui de lhomo oeconomicns, [...] le marché politique est similaire a
Léconomique. Et tout anssi la rationalité des décisions de l'achetenr peut étre évaluée en termes quantitatifs (les codits et avantages d’'un
produit par rapport a un auntre), la rationalité politique des décisions politiques (choix de vote) peut étre caleulé avec une précision
raisonnable ». Notre traduction de SAFRAN William, « Paradigms in Comparative Politics, a critical review », in:
THIRIOT Céline, MARTY Marianne, NADAL Emmanuel (dit.), Penser la politique comparée: un état des savoirs théoriques
et méthodologiques, Paris, éd. Karthala, 2004, P.46.

138 11 s’agit d’'un modele de simulation (créé a partir de techniques mathématiques pointues) pour mener une analyse
stratégique hiérarchisée des décisions. A partir d’un scénario dont les issues dépendent des choix rationnels effectués
par deux joueurs (ou plus), ce modele permet de rechercher le rendement maximal de ces issues ou de satisfaire le
plus possible Pordre des préférences de chaque jouer. Le but de la simulation est d’identifier et élucider un ou
plusieurs solutions a un probléme donné. L’exemple le plus connu est celui du « dilemme des prisonniers », ou
chaque prisonnier est susceptible d’obtenir une réduction de peine s’ils plaident individuellement « coupable », mais
incapable de T'obtenir §’ils le font tous: chaque joueur ignore ce que les autres peuvent dire, mais connait les
possibilités qui s’offrent a lui et leurs interactions avec son propre jeu. HERMET Guy, BADIE Bertrand,
BIRNBAUM Pierre, BRAUD Philippe, Dictionnaire de la science politique et des institutions politigues, Op.cit., PP.166-167.
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considérée comme l'effet de motivations et de raisons pouvant étre | Compréhension
identifiées.

Postulat 3 Les actions individuelles intéressant les sciences sociales sont
primordialement causées par des raisons dans I'esprit des acteurs Rationalité
sociaux.

Postulat 4 Les raisons a 'origine des actions, dérivent du fait que I’acteur
consideére en priorité les conséquences de ses actions telles qu’il les | Conséquentialisme ou instrumentalisme
pergoit.

Postulat 5 Les acteurs sont principalement concernés par les conséquences sur
eux-mémes ou leurs proches de leurs actions telles qu’ils les voient. Egoisme

Postulat 6 Les acteurs sociaux sont capables d’évaluer les cotts et bénéfices de
diverses lignes d’action possibles et tendent a choisir la ligne | Maximisation ou optimisation
d’action correspondant au bilan cotts-bénéfices le plus favorable.

Notte tableau!3?

La pertinence ou non de la TCR repose donc sur la définition que l'on retiendra de la
rationalité. A ce sujet, plusieurs auteurs en ont fourni leur explication. En voici quelques-uns.

En partant de la Théorie de la décision, Emmanuel Picavet'™"

s’est intéressé aux origines
du choix rationnel, c’esta-dire aux raisons qui poussent a considérer quun choix soit rationnel. 1l
va au-dela du classique calcul de couts et d’avantages, et pose I'existence d’une intuition du choix
rationnel, qui expliquerait quun acteur juge comme « convenable », « adapté », avantageux, un choix
par rapport a un autre. L’intuition du choix rationnel consisterait en la prise de conscience d’un
acteur, de son « aptitude a se conduire de la maniére la mienx adaptée dans une grande variété de situations ».
Cette prise de conscience qui précede la définition méme du choix rationnel, est une phase dans
laquelle acteur mobilise des éléments dits subjectifs, comme le contexte, ses croyances ou désirs
individuels. En résumé, pour dire que le choix X, dans les circonstances C, fait par 'agent i,
correspond a un choix rationnel, il faut se baser sur son intuition du choix rationnel, c’est-a-dire,
sa prise de conscience que lattitude adoptée a été la plus adaptée. Le travail de I'analyste
consistera donc a définir cette intuition du choix rationnel et déceler son processus de formation.
Cette hypothese P'amene a faire la distinction entre le rationnel et le raisonnable : reprenant la
portée explicative limitée reprochée a Vutility-maximizing approach, 1l fait remarquer a juste titre,
qu'une décision considérée théoriquement comme « rationnelle », peut dans la pratique (réalité
concrete) étre « déraisonnable » 5 « L'adéquation a certains critéres a priori ne constitue jamais, en effet, une
garantie de viabilité dans le monde de I'expertise sociale »'*'.

Alors que le raisonnable trouve sa source dans les dynamiques cognitives habitant ou

entourant Iacteur, le rationnel est quant a lui influencé par la définition du raisonnable reconnu

par cet acteur : « Qu'est-ce que le raisonnable ? Tout incline a le définir d’abord comme ce qui satisfait une

139 Source principale : BOUDON Raymond, Essais sur la théorie générale de la rationalité, Paris, éd. Presses Universitaires
de France, 2007, PP.73-105.

140 PICAVET Emmanuel, Choix rationnel et vie publigue, Paris, éd. Presses Universitaires de France, 1996, PP-17-20.

141 Ibid., P.392.
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personne raisonnable, car il parait difficile d’identifier le raisonnable indépendamment de toute caractérisation du
point de vue approprié. Mais est rationnel, justement, ce qui s'impose de soi-méme, sans contestation possible, a une
personne raisonnable. Le rationnel serait ainsi ce qu'il y a de plus évident, de plus irrésistible an sein de ce qui est
raisonnable. Le rationnel doit étre adopté sans réticence, en vertu d’'un accord immédiat avec la conscience d'un étre
raisonnable ». Dans les décisions collectives, le raisonnable constitue une des conditions minimales

. ., . A . . 142
de la rationalité (une garantie contre les idées arbitraires des uns ou des autres) .

Cette ouverture de la rationalité sur le cognitif, Herbert Simon'* Iavait déja évoquée dans
les années 1950, a travers son modcle de la rationalité limitée, congu a partir des recherches
réalisées avec James G. March, sur les décisions au sein de grandes organisations. Il réfute la
capacité d’optimisation de lindividu et donc Iidée générale selon laquelle chaque acteur
chercherait la meilleure solution a tout probleme. Ce postulat il le justifie par le fait que les
acteurs ne possedent qu’une liberté restreinte, puisqu’ils sont avant toute chose des construits
sociaux. De multiples contraintes (cognitives, affectives, organisationnelles) empéchent les
acteurs de rechercher la solution optimale et les poussent a arréter leurs choix sur la premiere
solution permettant d’atteindre un seuil minimal de satisfaction, d’ou une résolution séquentielle
et non synoptique (globale) des problemes. Cette rationalité limitée implique d’analyser la
stratégie des acteurs en tenant compte de : 1) Pabsence d’automaticité dans la cohérence de ses
projets et la clarté de ses objectifs (des conséquences imprévues et imprévisibles de son action
peuvent Pamener a changer sa stratégie ; par conséquent son comportement n’est pas toujours
réfléchi, c’est-a-dire le résultat d’un calcul en fonction d’objectifs de départ) ; 2) la détermination
large du comportement (I'inaction est elle-méme la conséquence d’un choix. Les contraintes a sa
rationalité peuvent entrainer autant le comportement actif que passif) ; 3) 'absence d’objectifs ne
remet pas en cause le caractéere rationnel du comportement (il n’existe pas de comportement
irrationnel. Une action peut étre rationnelle par rapport a des opportunités et au contexte qui les
définit ; par rapport au comportement des autres acteurs, leur positionnement et au jeu
interactionnel) ; 4) les deux aspects d’'un comportement (un aspect offensif : 'acteur saisi des
opportunités pour améliorer sa situation ; un aspect défensif: Pacteur agit pour maintenir et
¢largir sa marge de liberté, capacité d’action).

La notion de stratégie sur laquelle cet auteur insiste, permet ainsi d’une part de développer
la capacité explicative de la rationalité et d’autre part de tenir compte d’un choix rationnel non
calculé en termes de cotuts et avantages des le départ (ou si 'on peut s’avancer a le dire, un « choix

rationnel inconscient »). Sans remettre en cause la rationalité de 'acteur, ce postulat insiste sur le

142 Thid., P.453.
1493 Présenté dans CROZIER Michel, FRIEDBERG Erhard, Lactenr et le systéme, Patis, éd. Du Seuil, 1977, PP.53-57.

69



fait que le raisonnement d’optimisation n’est pas automatique : « /homme n'est pas un animal qui
cherche l'optimisation mais la satisfaction. Pour comprendre le choix d’une décision, il ne fant pas chercher a établir
la meillenre solution rationnelle, puts essayer de comprendre les obstacles qui ont empéché le décidenr de la déconvrir
on de lappliquer. 1/ faut définir les options qui s'offraient a lui séquentiellement du fait de la structuration du
champ et analyser quels sont les criteres qu’il utilisait conscienment ou inconscienment pour accepter ou refuser ces
options »*,

Le mouvement théorique de « dé-crédibilisation » de T'utility-maximizing approach, ou rationalité
absolue, est suivi également par Charles Lindblom en 1959 avec son article « The Science of Mudding
Through », et en 1967 par Albert O. Hirschman, et son ouvrage « Development Projects Observed ». Le
premier, proposera une distinction entre la rationalité a priori (équivalente de la rationalité
absolue) et la rationalité a posteriori: I’élaboration des politiques publiques et donc de la politique
en elle-méme, suppose l'omniprésence d’un intérét général a satisfaire. Ainsi, la théorie
démocratique classique donne au législateur « /e soin de déterminer la lgitimité et la rationalité de toute
politigue publigue ». La rationalité est ici a prioti. Mais cette rationalité absolue/a prioti, qu’il appelle
« modele synoptique » ne s’avere en fin de compte pas réaliste, car dans le processus d’élaboration
des politiques publiques, il est impossible de réunir toutes les informations a priori pour optimiser
le choix de la décision politique. Dans la réalité, les problémes mettant en question autant
d’éléments incertains que de partenaires aux intéréts contradictoires, ce sont les interactions
(pressions et négociations) qui feront émerger les informations : I’ « ajustement mutuel partisan »
— modele reposant sur 'accord des parties sur les pratiques (moyens) et non I'accord sur les fins
de laction (objectifs) — ou rationalité a posteriori, est donc le plus plausible. Ce sont les
expériences permises par I’ « ajustement mutuel » qui contribuent a une meilleure analyse des

problémes et a découvrir les ressources pour les résoudre.

Albert O. Hirschman confirme également I'importance des expériences en tant que
source d’informations pour P'action rationnelle. La rationalité absolue, trop figée, ne permet pas la
découverte de nouvelles options : « pour apprendre, il faut agir sans encore connaitre, done prendre un risque
qu’nn calenl trop serré des codits et avantages rendrait impossible »'. Mais si avec Lindblom la rationalité a
posteriori est définie dans le jeu interactionnel, avec Hirschman, elle est découverte apres coup

dans P’action.

Constatant les nombreuses critiques formulées a 'encontre de la Rational Choice Theory

dans sa dimension « absolue », certains auteurs vont tenter de redéfinir la TCR de maniére a la

144 Ibid. PP.320-326.
145 Ibid. PP.315-319.
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rendre plus adaptée, scientifiquement parlant, a la réalité : Raymond Boudon propose ainsi une
Théorie générale de la rationalité (TGR)'* qui résoudrait les phénoménes ne pouvant pas étre
expliqués avec la TCR. En relativisant objectif de maximisation de l'utilité censé influencer en
permanence les acteurs dans leurs choix, il refonde la théorie a I'aide de la dynamique cognitive,
avec I'idée que toute action repose sur des raisons. La TGR élargit la définition de la rationalité

(trop restreinte avec la rationalité instrumentale ou absolue de la TCR classique) et postule

existence d’une rationalité cognitive et d’une rationalité axiologique.

- TABLEAU 9 -
Analyse des postulats de la Théorie du Choix rationnel (TCR)

Postulats de la TCR jugés trop réducteurs

Postulats de 1a TCR retenus dans la TGR

P4: Les raisons a l'origine des actions, dérivent du fait que
P'acteur considere en priorité les conséquences de ses actions

telles qu’il les percoit. — Principe: Conséquentialisme ou
instrumentalisme
P5: Les acteurs sont principalement concernés par les

conséquences sur eux-mémes ou leurs proches de leurs actions
telles qu’ils les voient. — Principe : Egoisme

P6: Les acteurs sociaux sont capables d’évaluer les couts et
bénéfices de diverses lignes d’action possibles et tendent a

P1: Tout phénomene social est Peffet de décisions, d’actions,
d’attitudes, ou de croyances individuelles. — Principe : Individualisme
méthodologique

P2: Toute action peut en principe étre comprise : elle doit étre
considérée comme leffet de motivations et de raisons pouvant étre
identifiées. — Principe : Compréhension

P3: Les actions individuelles intéressant les sciences sociales sont
primordialement causées par des raisons dans Pesprit des acteurs
sociaux. — Principe : Rationalité

choisir la ligne d’action correspondant au bilan couts-bénéfices
le plus favorable. — Principe : Maximisation ou optimisation

La Théorie du choix rationnel (TCR) = P1+P2+P3+P4+P5+P6

La Théorie général de la rationalité (TGR) = P14+P2+P3 ; « Une version de la sociologie compréhensive ou les actions sont supposées

rationnelles au sens ou elles sont fondées dans I'esprit de I'acteur sur des raisons ».

Notte tableau

A partir des études empiriques réalisées par Tocqueville — « L. Ancien régime et la Révolution » de
1856 — et des travaux de Max Weber sur la Sociologie compréhensive, Boudon considére que la
rationalité axiologique (démontrée par Weber), peut étre interprétée comme une application de la
rationalité cognitive (implicitement définie par Tocqueville dans 'explication du comportement

des acteurs) a des problemes prescriptifs ou normatifs.

- TABLEAU 10 -

Les rationalités cognitive et axiologique

Rationalité cognitive Rationalité axiologique

Soit un systtme d’arguments {Q} contenant au moins une
proposition axiologique et concluant qu’une norme N est valide,
toutes les composantes de {Q} étant acceptables et mutuellement
compatibles.

11 est axiologiquement rationnel d’accepter N si :

aucun systeme d’arguments {Q}’ conduisant a2 une norme N’
incompatible avec N n’est disponible et préférable a {Q}

Etant donné un systéme d’atguments {S} expliquant un
phénomene P

il est cognitivement rationnel de considérer {S} comme une
explication valide de P, si :

1) toutes les composantes de {S} sont acceptables et
compatibles entre elles

2) et si aucune explication alternative {S}” n’est disponible
et préférable a {S}

Notte tableau

146 BOUDON Raymond, Essais sur la théorie générale de la rationalité, Op.cit., PP.73-105.
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Ce sont des raisons cognitives faisant 'objet d’un consensus relatif, qui expliqueraient les
croyances normatives sur lesquelles des acteurs se basent pour agir. Néanmoins, quelque soit
Pargumentaire développé par les tenants d’une approche plus modérée de la TCR, en aucun cas il
n’est question de la véracité, crédibilité des idées, valeurs et normes. On reconnait leur role dans
les choix faits par les acteurs, mais on admet aussi qu’elles peuvent étre négatives voire fausses'*’.
Appliquée a I'Union européenne, plus précisément aux processus d’élaboration des politiques
publiques communautaires, la TCR centrée sur une conception large de la rationalité (pas
forcément calculée en termes de maximisation de l'utilité et automatiquement influencée par le
cognitif), trouve un écho dans I'Institutionnalisme du choix rationnel, variante qui s’intéresse aux
interactions Etats-membres/Institutions européennes, a travers le débat
Intergouvernementalisme/Néo-fonctionnalisme. Globalement, il s’agit d’observer le paradoxe de
ces interactions ou, d’un coté, pour réduire leurs cotts de transaction au niveau supranational les
gouvernements créent des institutions, leur donnent une autonomie et les controlent
(Intergouvernementalisme) ; et de l'autre, les institutions a qui ils ont délégués des compétences,
s’autonomisent et cherchent a élargir leurs pouvoirs (néo-fonctionnalisme). I’Institutionnalisme
du choix rationnel conceptualise cette interaction avec le modeéle « Principal/Agent », qui permet
d’observer les conditions dans lesquelles le Principal (Etat) accepte de déléguer des pouvoirs aux
institutions supranationales (ex : Commission européenne). Cette approche pousse a dépasser la
rationalité absolue de la TCR classique, et a tenir compte des remarques faites notamment par
Herbert Simon, Charles Lindblom, Albert O. Hirschman ou encore Raymond Boudon. La
rationalité de l'acteur peut étre: limitée — Herbert Simon — (les acteurs sont limités par les
interactions du systéme ou ils évoluent et les construits sociaux. Le choix rationnel peut donc ne
pas étre calculé : il faut observer la stratégie de I'acteur). A posteriori — Charles Lindblom — (le
jeu interactionnel permet de définir le choix rationnel ; ce sont les interactions qui font émerger
les informations nécessaires pour la prise de décision) et Albert O. Hirschmann — (les expériences
permettent apres 'action, de découvrir que celle-ci est rationnelle). Cognitive et axiologique —
Raymond boudon — (des raisons cognitives sont a l'origine des croyances normatives qui ont
guidés I'acteur dans son choix rationnel. Il y a donc une rationalité cognitive {Tocqueville} et une

rationalité axiologique {Max weber}).

La combinaison des dimensions rationnelle et cognitive s’affirme des lors comme la
réponse aux limites de la TCR classique (fondée sur la rationalité absolue) et corrobore la

pertinence d'une TCR modérée dans I’analyse de la décision européenne. Il est possible de citer

147 T.a manipulation des idées est d’ailleurs une possibilité développée par le Constructivisme stratégique. Cf.
SAURUGGER Sabine, Théories et concepts de I'intégration enrgpéenne, Op.cit., PP.182-187.
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comme exemple, Particle « Institutions et actenrs ; Rationalité, réflexivité et analyse de 'UE », dans lequel
les auteurs Niilo Kauppi et Mikael Rask Madsen'®, ont décidé de développer « une version plus
complexe de la rationalité qui fusionne les éléments (néo) réalistes et constructivistes en termes d'action sociale dans
des fignrations spécifigues ». Leur question centrale porte sur « comment s'est formée I'Europe a travers
Uinteraction des institutions européennes et des acteurs dans le jen de Bruxelles et a travers les frontiéres
nationales ? ». 11 est important d’observer les interactions transnationales et internes, mais aussi les
différents construits sociaux dans lesquels puisent les acteurs de ces interactions. Toujours dans
une perspective rationaliste modérée, mais cette fois-ci avec une dose rationnelle un peu plus
forte, Frank Schimmelfennig'®, confirme par son analyse de Iélargissement « gue les actenrs de
LPUE agissent stratégiquement sur la base de préférences spécifiques exogenes, an sein d'une communanté définie
par son ethos et une forte densité d’interactions ». 11 explique les préférences et action stratégique des
Etats membres de facon rationaliste (ce sont leurs préférences qui favorisent le processus) et en
méme tant explique de fagon constructiviste les dynamiques de linteraction (les interactions
sociales dans 'environnement communautaire contribuent a éviter un arrét du processus, mais

n’influent pas sur les préférences).

Cette conception large de la rationalité telle que nous la percevons dans la TCR modérée,
conforte nos remarques précédentes a propos de notre étude comparative et l'intérét de la
discuter avec DI'Approche cognitive et normative des politiques publiques (variante du

Constructivisme appliquée a I'action publique).

3. L’Approche cognitive et normative

Dans cette perspective, I'ensemble des postulats interroge le rapport entre acteurs et
structures de sens : ici, la politique publique est envisagée autant comme un moyen de « résoudre
des problemes », qu’'un moyen de « construire des cadres d’interprétation du monde » [Muller,
2000]. Cette théorie (prolongement du Constructivisme), énonce que l'action publique est
imprégnée de construits d’idées, de valeur, de vision du réel, qui se matérialisent a travers les
politiques publiques. Le but de la décision publique est d’'une part, expliquer le monde et d’autre

part, le structurer: ce processus de mises en sens du réel, témoigne, selon Pierre Muller, du

148 MADSEN Rask, KAUPPI Niilo, « Institutions et acteurs : rationalité, réflexivité et analyse de I'UE », in : Po/itigue
eurgpéenne, n°25, Printemps 2008, PP.88-113.
149 Tbid., PP.90-91.
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caractere a la fois cognitif et normatif de 'action publique. L’interprétation de la réalité sociale qui
accompagne une politique publique, représente ainsi 'aboutissement d’un jeu interactionnel par
lequel des acteurs donnés ont confronté leurs perceptions du monde et du secteur concerné. Par
conséquent, d’'un point de vue séquentiel, il n’est pas rare de constater des mises en corrélation
entre cette théorie cognitive et la phase de Mise a I'agenda (ce que nous faisons d’ailleurs), alors
qu’il ne faut pas perdre de vue que I'on retrouve également « la dimension de la production de sens anssi

bien dans le phase de décision que dans les phases de mise en envre [...] et d’évaluation »"".

Mais quelque soit langle d’approche choisit pour utiliser 'Approche cognitive et
normative, il est reconnu que des matrices cognitives et normatives (élaborées a partir de la
confrontation de différents construits sociaux portés par des acteurs spécifiques) vont définir et
orienter les principaux axes de développement d’une politique publique. Ceci nous amene a
présenter les deux cadres d’analyses™ qui constituent ’Approche cognitive et normative des

politiques publiques : les dynamiques cognitives et la production de sens.

Les dynamiques cognitives. Il s’agit de la formation de ressources cognitives communes,

I’émergence d’informations. Par leurs interactions, les acteurs font conjointement émerger des

idées, valeurs, croyances. Dans le cadre de forums (politiques, techniques, associationnels, etc.)'”

153

différents récits > (histoires causales présentant une vision particuliecre de Pordre temporel

150 MULLER Pierre, « Les politiques publiques comme construction d’un rapport au monde », in: FAURE Alain,
POLLET Gilles, WARIN Philippe (dir.), La construction du sens dans les politiques publiques : débats antour de la notion de
référentiel, Paris, éd. .’ Harmattan, 1995, P.158.

131 SUREL Yves, « L’intégration européenne vue pat I'approche cognitive et normative des politiques publiques », in :
Revue frangaise de science politique, 50° année, n°2, 2000, PP.235-254.

152 Bien que constituant tous des scenes de débats entre une multiplicité d’acteurs et des scénes de production de
sens, les forums ont chacun des regles du jeu spécifiques a leur nature (ainsi un méme secteur peut faire objet d’une
interprétation cognitive différente d’un forum a l'autre). En 1994, Bruno Jobert établit une premiére typologie : 1)
forum scientifique des spécialistes (marqué par la recherche de 'excellence académique et la rigueur scientifique du
raisonnement) ; 2) forum de la communication politique (marqué par la conquéte et/ou la conservation du pouvoir
politique, le but étant de sélectionner les problémes sociaux et les conflits qui animeront et domineront le débat
public, construire des coalitions, dévaluer les adversaires pour les marginaliser, et argumenter en vue de convaincre
les électeurs) ; 3) forum des communautés de politiques publiques (marqué par la construction d’un compromis
social entre les principales parties — hommes politiques, responsables administratifs, acteurs sociaux, experts — pour
construite les normes qui formeront la trame de I'action publique. Une typologie ni exhaustive et ni figée, puisque
par la suite d’autres comme Eve Fouilleux et Laurie Boussaguet, ont créé de nouveaux forums (pour la premiere le
forum des professionnels, et pour la deuxiéme une nouvelle classification composée d’un forum scientifique, d’un
forum associatif et d’'un forum politique). Cf. BOUSSAGUET Laurie, « Forums », in: BOUSSAGUET Laurie,
JACQUOT Sophie, RAVINET Pauline (dir.), Dictionnaire des politiques publigues, Op.cit., PP.228-233 ; FOUILLEUX
Eve, « Entre production et institutionnalisation des idées. La réforme de la Politique agricole commune », in : Revue
[frangaise de science politigne, 50° année, n°2, 2000, PP.227-306.

153 Concept proposé par E. Roe en 1994, et définit de la facon qui suit: « fes récits de politique publique |...] sont des
bistoires (scénarios et arguments) qui certifient et stabilisent les hypotheses pour la prise de décision en matiere de politique publigue dans
des situations oil subsiste (un climat d'incertitude). 1ls ont un début, un milien et une fin (ou des prémisses et des conclusions si on les
présente comme un argument) et s'organisent antour d’une séquence d'événements on de positions dans lesquels il est dit ce qui arrivera on
a partir desquels quelgue chose suivra. |...] les récits [...] décrivent des scénarios non pas en annongant ce qui devrait arviver mais en
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d’évenements futurs) portés par les acteurs vont se confronter. Puis, de cette confrontation,
émergent des valeurs et idées qui seront considérées comme des dynamiques cognitives
communes. Mais certaines interrogations demeurent dans cette émergence : a I'instar d’autres
auteurs, nous pouvons nous demander pourquoi certaines idées et valeurs sont retenues et pas
d’autres ? Comment s’opere la sélection cognitive ? De quelle fagon les acteurs parviennent-ils a
s’accorder sur un certain nombre de valeurs communes ? Sur quoi se base-t-on pour légitimer les
dynamiques cognitives retenues ? La breéche théorique créée par ces remarques permet, il est vrai,
de relever la limite explicative de ’Approche cognitive, mais également de rappeler que la Théorie
du choix rationnel lui est complémentaire dans une analyse des politiques publiques.

La production de sens. Une fois formées, les dynamiques cognitives communes sont

regroupées en une matrice, qui leur donnera un «sens». Cette méme matrice structurera la
politique publique en lui conférant une définition spécifique du réel et du secteur concerné dans
ce réel. On peut considérer que cette phase de « production de sens» est la plus décisive de
I’Approche cognitive et normative : « plus que l'agrégation des connaissances ou la mise a _jour d’échanges
d'informations plus ou moins institutionnalisées, ce qui compte ici, c'est l'apparition de matrices cognitives et
normatives qui vont conduire a des définitions partagées des problemes et des politiques [...] sur la base de ces
croyances et représentations communes »”*. Par « matrices cognitives et normatives » il faut entendre des
« systémes cobérents d'éléments normatifs et cognitifs qui définissent dans un champ donné des visions du monde,
des miécanismes identitaires, des principes d action, ainsi que des prescriptions méthodologiques et pratiques pour les
actenrs partageant une méme matrice »".

Trois célebres approches ont tenté, individuellement, de modéliser ces matrices: le
Paradigme, ’Advocacy Coalition Framework (ACF), et le Référentiel [voir tableau].

- TABLEAU 11 -

Paradigme, Advocacy Coalition Framework (ACF) et Référentiel

Paradigme

ACF

Référentiel

Postulat (Thomas Khun) : « chaque
science repose sur I’équilibre des

savoirs et des pouvoirs, dans une

(Paul A. Sabatier) : « 'argument de
base est que la prise de décision en
matiére de politique publique peut

(Pierre Muller) : les transformations de
la politique publique (agricole francaise)
est due 2 une structure de sens, le

référentiel
concept

communauté scientifique fondée
sur un accord général autour
d’un paradigme ».

étre mieux comprise comme une
compétition entre coalition de
cause, chacune étant constituée
d’acteurs provenant d’une
multitude d’institutions qui

mathématique

Ainsi « Particulation entre

expliguant ce gui va arriver — selon leurs narratenrs — si les événements surviennent comme on les a décrits ». En 1999, Claudio
Radaelli énonce la composition type du récit : 1) une description d’une situation problématique ; 2) des arguments
pour présenter les causes de son apparition; 3) des prédictions sur ce qui arrivera si rien n’est fait; 4) des
propositions pour une stratégie d’action publique alternative qui améliorera la situation. Cf., SABATIER Paul A,
SCHLAGER Edella, «Les approches cognitives des politiques publiques : perspectives américaines », in: Revue
[frangaise de science politigne, 50° année, n°2, 2000, PP.221-222.

154 SUREL Yves, « L’intégration européenne vue par I'approche cognitive et normative des politiques publiques »,
Op.cit., P.244.

155 SUREL Yves, « Idées, Intéréts, Institutions dans I'analyse des politiques publiques, in : Pouvoirs, n°87, 1998, P.162.

75

(terminologie inspirée du
d’élément
constituant un ensemble de référence).

changements technico-économiques qui



partagent un systéme de croyances
lié a laction publique et qui
sengagent dans un  effort
concentré afin de traduire des
éléments de leur systeme de
croyance en  une  politique
publique ».

affectaient le monde agricole,
I'émergence d’une nouvelle structure
d’objectifs de la politique agricole et les
transformations de la policy community
était a rechercher dans le processus par
lequel un groupe social construisait une
Weltanschauung (conception du monde)
intégrant une nouvelle représentation du
métier d’agriculteur et une nouvelle
conception de Iaction publique dans le
secteur ».

Fonction (Thomas Khun) : « permet de | - «expliquer le changement de | - développe des systemes d’idées qui

montrer  comment  certains | politique publique a travers le | donneront un sens et qui serviront de
exemples de travail scientifique | temps et le r6le que I'apprentissage | guides a l'action publique au sein du
réel — qui englobent des lois, des | de cette politique, entre coalitions | secteur (sous-systeme) comme dans les
théories, des applications et des | de cause, joue dans ce processus de | relations entre ce secteur et la société
dispositifs  expérimentaux  — | changement ». toute enticre.
fournissent des modeles et | - permet «une description plus
donnent  naissance a  des | large et plus détaillée des systemes
traditions cohérentes et | de croyances des élites ».
particulieres  de  recherche
scientifique ».
(Yves Surel): «permet de
préciser  les  caractéristiques
récurrentes des modeles d’action
publique, et  davoir en
conséquences  prise sur le
changement de ces modéles ».

Composition Quatre éléments doivent se | Trois niveaux structurent le | Quatre niveaux de perception du
retrouver simultanément : systeme de croyance des élites : monde, qui sont liées :
1) principes métaphysiques et | 1) Deep core ou «noyau central » | 1) valeurs (les représentations les plus
généraux (orientent la vision du | (composé de croyances trés | fondamentales sur ce qui est bien ou
monde des scientifiques qui | générales s’appliquant a la plupart | mal, désirable ou a rejeter, qui
I’étudient). des politiques publiques. Les plus | définissent un cadre global de Iaction
2) hypotheses et lois (recouvrent | difficiles a modifier). publique).
des théories d’action et des | 2) Policy core « noyau propre aune | 2) normes (définissent des principes
raisonnements qui font le lien | politique » (composé de | d’action plus que des valeurs, des écarts
entre les principes globaux et les | perceptions et croyances | entre le réel percu et le réel souhaité).
systtmes  d’action  publique | normatives cruciales s’appliquant a | 3) algorithmes (des relations causales qui
concret). un secteur de politique publique. | expriment une théorie de laction et
3) méthodologies (délimitent un | Difficiles a faire évoluer). s’exprimant par exemple sous la forme
type de comportement considéré | 3) Secondary aspects ou «aspects | « si...alors »).
comme légitime dans les | secondaires » (s’appliquent | 4) images (des vecteurs implicites de
relations pouvoirs | seulement a des pans spécifiques | valeurs, de normes ou méme
publics/acteurs sectoriels). de ce secteur — par exemple les | d’algorithmes. Eléments central du
4) instruments spécifiques et | regles détaillées et les applications | référentiel, elles font sens
outils (des formes de dispositifs | budgétaires a Dintérieur d’un | immédiatement).
d’intervention sur la société qui | programme spécifique. Le
facilitent l'observation | changement est moins difficile).
scientifique).

Confrontations On peut distinguer quatre composantes communes a ces différents concepts :

1) les principes métaphysiques : (Valeurs et images, Deep core, principes métaphysiques et généraux) des préceptes
abstraits — condensés de représentations, de croyances et d’images — qui définissent le champ des possibles dans
une société donnée, identifient et justifient I'existence de différences entre individus et/groupes, hiérarchisent un
certain nombre de dynamiques sociales.
2) les principes spécifiques : (normes, Policy core, hypotheéses et lois) des principes généraux qui comportent des
énoncés hypothético-déductifs permettant d’opérationnaliser les valeurs dans un domaine et/ou une politique
précise ; et/ou un sous-systéme de politique publique.
3) les modes d’action : (algorithmes, Secondary aspects, méthodologies) méthodes et moyens les plus appropriés
pour réaliser les valeurs et les objectifs définis par les principes métaphysiques et spécifiques.

4) les instruments : (instruments spécifiques et outils) des instruments choisis seront utilisés dans une direction
précise et cohérente avec les indications déduites des autres éléments (principes métaphysiques+ principes

spécifiquest+modes d’action).

Notte tableau!5¢

156 Réalisé a partir de :1) Paradigme : SMITH Andy, « Paradigme », in : BOUSSAGUET Laurie, JACQUOT Sophie,
RAVINET Pauline (dir.), Dictionnaire des politiques publiques, Op.cit., PP.312-319. 2) ACF : SABATIER Paul A,
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A la lecture du tableau, on constate que ces différents concepts ont en fin de compte des
composantes communes qui définissent les caractéristiques d’une matrice cognitive et normative
en général : principes métaphysiques + principes spécifiques + modes d’action + instruments'”’.
Mais dans le cadre de P'analyse de politique publique que nous menons, bien que nous tenions
compte de ces caractéristiques générales, la notion de Référentiel constitue 'appellation la plus
appropriée pour qualifier la matrice qui produit du sens™™. Cela d’autant plus quelle permet
d’opérer la distinction pratique, entre le référentiel global (une représentation générale des valeurs
constituants les croyances de base d’'une société), et le référentiel sectoriel (la conception de la
place de tel ou tel secteur de politique publique dans la société entiére)'™. Ainsi, le référentiel
sectoriel s’inscrit en conformité avec un référentiel global propre a une société donnée :
conséquence, le référentiel global pourra étre différent d’'un Etat membre a lautre ; de méme
pour le référentiel du secteur migratoire.

Cette distinction peut, dans la perspective d’une action publique a deux niveaux ou plus,
permettre d’identifier un éventuel référentiel sectoriel propre a un niveau d’action publique. Dans
notre analyse comparative, une de nos hypotheses est que les régions, en tant que « sous-systemes
d’action publique nationaux », peuvent, détenir une vision du monde particuliere d’un secteur (en
fonction de leur degré d’autonomie, ces référentiels sectoriels se manifesteront ou non dans leurs
politiques publiques régionales). Une logique qui conduit a envisager au sein des rapports

Pouvoirs centraux/Pouvoirs tetritoriaux, des oppositions de référentiels dans un méme secteut.

Appliquée a la décision européenne, I’Approche cognitive et normative permet selon

. . N - . 160
Yves Surel, de s’intéresser a deux axes en particulier

: la question du changement et ’émergence
d’un nouvel espace politique européen. La question du changement caractérise I'action publique
européenne par sa définition en gouvernance multi niveaux. Les mises sur agenda a Iéchelle

communautaire, font de I'Union européenne un lieu d’émergences de nouvelles matrices

SCHLAGER Edella, «Les approches cognitives des politiques publiques : perspectives américaines », Op.cit.,
PP.227-229. 3) Référentiel : MULLER Pierre, « Les politiques publiques comme construction d’un rapport au
monde », Op.cit.,, PP.153-161. 4) les composantes communes : SUREL Yves, « Idées, intéréts, institutions dans
P'analyse des politiques publiques », Op.cit., PP.163-165.

157 SUREL Yves, « Idées, intéréts, institutions dans I'analyse des politiques publiques », in : Pouvoirs, n°87, 1998,
PP.161-178 (particuliecrement P.163).

158 Cela n’empéchera pas dans I'analyse, de recourir aux quatre caractéristiques générales d’une matrice cognitive et
normative.

159 1] est vrai que cette distinction existe également dans le modele ACF : le référentiel global correspondant au Deep
Core et le référentiel sectoriel au Policy core. Mais le concept du Référentiel a I’avantage de s’intéresser aux images,
notion trés déterminante dans I’analyse d’une thématique sensible comme I'immigration (en proie a toutes sortes
d’imaginaires sociaux).

160 SUREL Yves, « L’intégration européenne vue par I'approche cognitive et normative des politiques publiques », in :
Revue frangaise de science politique, 50° année, n°2, 2000, PP.235-254 (particuliecrement P.240).
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sectorielles qui — par I'intégration européenne et le processus d’européanisation qui en découle —
peuvent remettre en cause les matrices nationales. Ainsi, le référentiel européen du secteur
migratoire, va, par le processus d’européanisation (convergence), opérer un changement dans les
référentiels nationaux du méme secteur. Dans cette dynamique, I'Institutionnalisme discursif se
propose de saisir le changement a travers les idées et discours ; instrument du changement c’est
le discours : il faut donc analyser le processus allant de ’émergence des idées, a leur diffusion et a
leur légitimation. Ce discours peut étre coordinatif (entre un ensemble d’acteurs comme les
entrepreneurs/médiateurs, coalitions) ou communicatif (s’adressant au public via laction
communicative)'*. Néanmoins, les instruments de mises en ceuvre, les politiques publiques, en
clair ’action en elle-méme, sont autant susceptibles de témoigner de ce changement.

L’émergence d’un nouvel espace politique européen conduit a penser que ce changement
permettrait de surcroit, la transformation de 'UE en une véritable communauté politique, qui
grace a ses propres mécanismes de production de sens, de croyances et de représentations,
alimenterait de nouvelles dynamiques identitaires qui se superposent ou substituent aux référents
nationaux. Bn fait, « plus que lincarnation du global, l'UE serait |...] un espace de production de politiques
publigues reposant sur la définition et la légitimation de nonvelles matrices locales »'*. Une occasion d’aborder
le role d’entrepreneur politique dévolu aux institutions communautaires. La Commission
européenne, un acteur politique a part entiere du jeu décisionnel européen ? Un postulat néo-
fonctionnaliste confronté a ’Approche Cognitive et normative, qui a le mérite d’orienter notre
attention vers les questions de légitimation, de stratégies et plus largement de « style politique
européen » Ne perdons pas de vue, en effet, que ’Approche cognitive et normative s’avere
surtout un questionnement théorique sur le rapport acteurs/structures de sens. Les dynamiques
cognitives sont créées et structurées par des acteurs (entrepreneurs ou médiateurs), de la sorte
« une analyse des référentiels, sériensement menée, est donc inséparable d’une sociologie des actenrs qui les portent,
les discutent et les diffusent a Iéchelle du sectenr de politignes publiques on de la société toute entiére »'”. Cette
nouvelle breche théorique, permet encore une fois d’évoquer la complémentarité offerte par
I’Approche rationaliste dans I’analyse de l'action publique. L’élaboration d’un référentiel, c’est-a-
dire le processus d’élaboration de I'essence d’une politique publique, c’est surtout une lutte,

confrontation de rationalités différentes : au sein des forums, « chague actenr va |[...] travailler la

161 Pour en savoir plus, consulter SAURUGGER Sabine, Théories et concepts de l'intégration enropéenne, Op.cit., PP.219-
222.

162 SUREL Yves, « L’intégration européenne vue par 'approche cognitive et normative des politiques publiques », in :
Revue frangaise de science politique, 50° année, n°2, 2000, PP.235-254 (particuliecrement P.252).

Cela permet d’évoquer un argument néo-fonctionnaliste stipulant que la mutation des intéréts sociaux et sectoriels en
intéréts transnationaux, provoquée, menerait a termes, a « une identité enrgpéenne et d des modes de représentation politique
proprement européens ».

163 GAUDIN Jean-Pierre, L action publigue. Sociologie et politique, Paris, éd. Presses de la Fondation nationale des
Sciences politiques, 2004, P.222.

78



nonvelle matrice cognitive et normative dans une perspective spécifique, en fonction d’impératifs différents »'**.
Comme lont avancé Peter A. Hall, Yves Surel et bien d’autres, 'analyse de 'action publique
européenne nécessite la combinaison des Idées, Intéréts et Institutions ; de plus pour conforter
nos principaux choix théoriques, nous pouvons mentionner I'argument selon lequel «ce #pe
d’analyse parait particulicrement adapté a des approches comparatives, en permettant de rendre les objets
comparables grice a la mise an point d’hypotheses et de questionnements distincts. Rien n’empéche par la suite, an
vu des résultats de I'étude, de valider tel on tel facteur explicatif, ou d'aboutir a une conclusion valorisant les idées,

. oA . . . s 1( 5
les intéréts ou les institutions dans un cadre précis » .

164 MULLER Pietre, Les politigues publiques, Paris, éd. Presses universitaires de France, Collection : Que-sais-je, 2000,
P.199.

165 SUREL Yves, « L’intégration européenne vue par 'approche cognitive et normative des politiques publiques »,
Op.cit., P. 247. Partant d’une analyse de I'Union Economique et Monétaire (UEM), il propose de relever quatre
dynamiques complexes, caractérisant la genése et I'évolution des politiques européennes: 1) le changement de
paradigme de politique publique ; 2) les dynamiques d’interaction entre des logiques proprement cognitives et des
logiques d’intérét ; 3) les dynamiques institutionnelles (un stock institutionnel de connaissances, un savoir faire
existant, qui va guider I'action publique — notions de Path dependence (dépendance au sentier) ou d’apprentissage) ;
4) la fenétre politique (existence d’une opportunité).
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DEMARCHE DE I’ETUDE

L’ensemble de cette démonstration améne une analyse du processus d’élaboration du
référentiel européen ultrapériphérique en matiére migratoire, structurée en deux temps. Tout
d’abord, un arrét sur les données nationales et régionales, préexistantes qui conditionnent le
processus interrogé. Puis, une projection sur les possibilités qui se dégagent de ces conditions

pour réaliser ce processus, ainsi qu’un bilan des premicres étapes sur le terrain.

La premiére partie permet de mettre en contexte le processus et de déterminer les
parametres inévitables lors du traitement de la politique d’immigration a différents niveaux
d’action publique (européen, national, territorial). Il s’agira donc des choix stratégiques nationaux
dans le processus d’européanisation migratoire déja a I'ceuvre (chapitre I) et des possibilités
d’action stratégique des régions de Guadeloupe et des Canaries, au sein du systeme interne de
leur Etat d’appartenance dans le secteur de I'immigration (chapitre II). En d’autres termes,
comprendre la stratégie nationale ainsi que la marge de manceuvre qui s’offre traditionnellement

aux territoires réglonaux.

Dans la deuxieme partie, on se penche sur la dimension européenne et ultrapériphérique
qui caractérise le processus. Il s’agit de mesurer I’étendue stratégique dun processus
d’européanisation migratoire directe vers 'ultrapériphérie (chapitre III), en tenant compte des
rapports existants entre la Commission européenne et les régions des Etats membres,
particulicrement les régions ultrapériphériques ; puis, de relever a la lumiére des données internes,
les contours possibles d’'une relation Union européenne/régions ultrapériphériques autour de la
politique d’immigration. Enfin, pour compléter I'analyse on effectue un bilan des premicres
tendances observées sur le terrain au sujet de la problématisation ultrapériphérique migratoire

(chapitre IV).

Afin de tenir compte de la définition interactionnelle de I'européanisation, 'ensemble de
I’étude est divisé en quatre niveaux d’interactions: UE/Etat nation (chapitre I); Etat/régions
(chapitre IT) ; UE/régions (chapitre IIT) ; UE /ultrapériphérie (chapitres I1I et IV).
L’objectif d’une telle organisation est de vérifier si la prise en charge européenne de la thématique
migratoire ultrapériphérique constitue une stratégie de communautarisation de ce secteut, et si

une telle démarche peut se concrétiser.
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Partie I.
LES PARAMETRES INTERNES POUVANT
CONDITIONNER LE PROCESSUS D’EUROPEANISATION
DIRECTE VERS L’ULTRAPERIPHERIE
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La communication de 2007 favorise par son existence la porosité des frontieres
temporelles, en imposant une analyse des éléments antérieurs ou permanents qui pourraient
conditionner le processus, ainsi que son évolution : quels sont les parameétres pré existants que

cette prise en charge européenne met en exergue ?

En premier lieu il faut observer les choix stratégiques faits par les Etats dans le secteur de
I'immigration (chapitre I). Cette politique publique a en effet connu des trajectoires différentes
selon les contextes sociaux et politiques internes et externes aux Etats (section 1). Depuis la prise
en charge institutionnelle de ce secteur (paragraphe A), s’est construite une stratégie d’action
publique dotant chaque Etat d’une rationalité particulicre sur le probleme (paragraphe B). Tout
en partageant I'idée de fermeture de ses frontieres avec la France, ’'Espagne se distingue dans la
gestion des immigrés avec une rationalité plus intégrationniste. Ces stratégies ont la particularité
d’influer sur la réception de I'impact européen (section 2): la posture nationale engendre des
conditions d’apprentissage distinctes en France et en Espagne (paragraphe A), ainsi qu’une
attitude différente face a la convergence cognitive européenne (paragraphe B). Forte de sa longue
expérience dans le secteur de I'immigration, la France consolide son protagonisme a I'aide d’une
stratégie offensive, contrairement a I’Espagne qui opte pour une attitude plus défensive face a

I'influence européenne.

Ces premicres observations trouvent écho a Déchelle territoriale et apportent des
explications a la marge de manceuvre régionale (chapitre II). Les modéles de décentralisation
régionale ouvrent des champs d’action différents en Espagne et en France (section 1): la
régionalisation politique espagnole et la régionalisation fonctionnelle francaise accompagnent des
logiques d’intervention régionale opposées (paragraphe A) ; la premicre facilite 'implication de la
Communauté autonome canarienne dans la déclinaison territoriale de la politique d’immigration,
alors que la seconde ne laisse aucune possibilité d’action aux autorités territoriales décentralisées
(paragraphe B). S’ouvre alors la question des bréches systémiques offertes par ces modeles
territoriaux (section 2). Au-dela des contextes juridico-administratifs, les relations de pouvoir
entre ’Etat et les Autorités régionales décentralisées donnent naissance a des ressources et
contraintes (paragraphe A) qui, dans le cadre du secteur de I'immigration, sont en mesure de
bouleverser la déclinaison territoriale formelle et d’accroitre la capacité stratégique régionale

(paragraphe B).
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CHAPITRE 1. LES STRATEGIES NATIONALES DANS LE PROCESSUS
D’EUROPEANISATION MIGRATOIRE

Sur la scene européenne, PEtat est un acteur a part entiere détenteur d’une rationalité que
I'on peut se risquer a qualifier de « rationalité nationale ». Cette expression permet d’insister sur
I'influence des expériences nationales dans le processus d’européanisation et le positionnement
des acteurs étatiques dans la « convergence » *. En examinant la matrice cognitive et normative
de T’histoire frangaise et espagnole sur la thématique de limmigration on constate que les
premicres mises sur agenda institutionnel sont impulsées différemment (section 1). De ces mises
sur agenda ont pris forme deux types de fenétre d’opportunité nationale en matiere d’immigration
(paragraphe A), ainsi que des rationalités précises quant a la définition nationale du probleme
(paragraphe B).

Ces ¢éléments induisent des matérialisations différentes de I'impact européen lorsque I'on
observe la période 2004-2010 (section 2). Il s’agit non seulement de condition d’apprentissage
distinctes (paragraphe A), mais également de différents degrés de convergence cognitive entre la
France et 'Espagne (paragraphe B). En considérant que rien n’est encore joué dans le secteur de
I'immigration a I'échelle européenne et que les stratégies nationales different d'un Etat membre a
lautre, on se positionne au niveau « Bottom-up» de leuropéanisation pour aborder plus

facilement le cas des Régions dans le Chapitre 11

Section I - PREMIERES MISES SUR AGENDA IMPULSEES DIFEREMMENT

La mise sur agenda induit la prise en compte d’éléments ayant tendance a étre négligés'”’

Il s’agit premicrement de la notion de temps (ressource et contrainte). Deuxiémement des
interactions entre acteurs multiples. Troisiemement du contexte conjoncturel (calendrier politique
et institutionnel, situation économique et financicre, état de I'opinion publique) et structurel
(valeurs socialement et culturellement dominantes, connaissances disponibles, systeme politico-
administratif, structures socio-économique et démographique). Quatricmement du rdle du
cognitif (formulation et perception du probléme). Cinquiemement de la présence ou I'absence de

publicisation (mode de mise sur agenda silencieux et non silencieux). En résumé, les différentes

166 « I analyse des processus de mise sur agenda eurapéen ne peut se limiter au rile de la Commission et du Conseil, mais doit prendre en
compte de maniere plus large, les dynamiques de politisation, souvent a partir du nivean national ». HASSENTEUFEL Patrick,
SUREL Yves, «Politiques publiques », in: BELOT Céline, MAGNETTE Paul, SAURUGGER Sabine, Science
politique de I'Union européenne, Paris, éd. Economica, 2008, P.100.

167 Ibid.
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phases temporelles sont chacunes porteuses d’'un contexte, conjoncturel et structurel, avec des
acteurs, qui ne sont pas forcément les mémes mais qui sont déterminants dans la formulation et

perception du probléeme'®

. Cest la raison pour laquelle il importe de cerner la dimension
temporelle de linscription du probleme a Il'agenda institutionnel national pour saisir la
particularité des deux fenétres d’opportunité nationale, avant d’observer comment cela induit des

ressources et des contraintes qui interférent sur les rationalités nationales sur 'immigration.

A. Deux types de fenétre d’opportunité nationale en matiére d’immigration

Saisir le temps avec la « Policy window »

La « Policy Window » (ou « fenétre d’opportunité ») est un point de départ intéressant. En
effet, chaque courant possédant un développement autonome avec une logique et un calendrier
propre, cette métaphore offre la possibilité de dégager le courant (ou la dimension) dominante
lors d’une mise sur agenda — Elle offre en effet la possibilité de déterminer la nature du tremplin
a I'inscription, la forme d’émergence du probleme public, et de localiser les entrepreneurs. La
« Policy Window » ou « fenétre d’opportunité » n’est qu’un cadre de probabilité et non un modele
déterministe'”’. Ainsi, méme lorsque ’on identifie trois courants (courant des problémes, courant
des solutions, courant politique), 'un dentre eux peut se révéler déterminant et méme, deux
peuvent suffire a 'ouverture de la fenétre. Kingdon montrait déja que le courant des solutions
(policy stream) affecte plus les alternatives portées par les entrepreneurs, alors que la mise sur
agenda est davantage liée au courant des problémes (problem stream) et au courant politique
(policy stream). Plus encore, on peut dire que les alternatives ou solutions jouent un roéle
déterminant par le motif qui les pousse sous les projecteurs et leur permet d’accéder a 'agenda
institutionnel: en observant opération de couplage d’une solution (jusqu’alors flottante) a un
probléme on arrive a relever deux types de « Policy Window » - les alternatives en effet, « can be

seen as solutions to a pressing problem or because politicians find their sponsorship

168 L.a substance cognitive du probleme a un instant T, dépendra de 'identité des entrepreneurs qui 'ont défini et
porté dans I'aréne publique, identité elle-méme définie par le contexte et les interactions. « Les acteurs collectifs sont pris
dans un champ de contraintes et d'opportunités que l'on dit structurelles a long terme et conjoncturelles a court terme, et qui les amenent a
se couler dans tel ou tel profil. Quand il ne s'agit pas d'organisations institutionnalisées de longue date, qui doivent « tenir une ligne »
[-..], cest « au coup par coup » que leur identité se joue ». Cf. CEFAI Daniel, « La construction des problémes publics.
Définitions de situations dans des arénes publiques », in : Réseanx, vol.14, n°75, 1996, PP.45-66.

169 BOUSSAGUET Laurie, JACQUO'T Sophie, RAVINET Pauline, (dit.), Dictionnaire des politiques publigues, Patis, éd.
Presses de la Fondation Nationale des Sciences Politiques, 2006, P.226.
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expedient »' . Par conséquent, une fenétre peut s’ouvrir davantage a laide du courant des
problémes ou du courant politique : « Sometimes the window is opened by a problem that presses in on
government, or at least comes to be regarded as pressing. [...] In addition to one opened by the emergence of a
pressing problem, a window can be opened by an event in the political stream |[...]. Politicians decide to undertake
some sort of initiative on a particular subject, and cast about ideas. Putting themselves in the market for proposals
creates a window for advocates, and many alternatives are then advanced by their sponsors. One or more of the
proposals worked up and available in the policy stream thus becomes coupled to event in the political stream that
changed the agenda. |...] the availability of an alternative that responds in some way to a new political situation
changes the policy agenda »""'.

A noter que cette distinction «Problens Window»/ «Political Window» argumente certes, que
I'un ou lautre de ces courants — Problem stream et Political stream — a plus de poids dans
Pouverture d’une fenétre d’opportunité, mais n’avance en aucun cas qu'un type de fenétre est
étanche a Pautre : « The problem windows and the political windows are related. When a window opens becanse
a problem is pressing, the alternative generated as solutions to the problem fare better if they also meet the tests of
political acceptability. [...] Similarly, when a political event opens a window, participants try to find a problem to
which the proposed solution can be attached »'. 1.intérét de recourir a cette distinction réside donc dans
la base analytique fournie pour tenir compte de la dimension temporelle dans la mise sur agenda:
ou doit-on commencer a «regarder »? Quels sont les instants significatifs pour expliquer
Pouverture » En répondant a ces interrogations, on constate assez vite que la France et ’'Espagne
se positionnent chacune sur un type de fenétre: axé sur le probleme d’immigration pour la
France et sur le contexte politique en Espagne.

On pourrait également se référer a la distinction de Yanick Barthe'”

entre facteurs
endogénes/ factenrs exogénes au probléme public : les facteurs endogenes ameéneraient a une analyse de

Ihistoricité du probléme en lui-méme et les factenrs exogénes au contexte propre a ce probléme.

110« [...] peuvent étre envisagées comme des solutions @ un probleme urgent ou parce que des politiciens tromvent lenr parrainage
approprié ». Notre traduction de KINGDON John W, Ibid, P.181.

YL« Parfois, la fenétre est onverte par un probleme qui presse le gonvernement on dit moins va étre considéré comme pressant [...]. En
Plus de celle ouverte par un probleme pressant, une fenétre peut étre onverte par un événement dans le courant politique [...]. Les
politiciens décident d’entreprendre un certain nombre d'initiatives sur un sujet particulier, et cherchent des idées. Se positionner eux-mémes
sur le marché des propositions crée une fenétre pour les partisans et nombre d 'alternatives sont ensuite avancées par lenrs sponsors. Une on
plusienrs des propositions en [état et disponibles dans le conrant des solutions, se voient ainsi couplée @ un événement dans le conrant
politique qui a changé lagenda. |...] la disponibilité d’une alternative, qui répond d'une certaine fagon a une nonvelle situation politique,
change l'agenda politique ». Notre traduction de KINGDON John W, Ibid, PP.182-183.

172« Les Problem: Windows’ et les Political Windows’ sont liées. Quand une fenétre s’onvre parce qu’un probleme est pressant, les
alternatives générées comme solutions an probleme ont plus de valeur si elles passent les tests d'acceptabilités politiques. [...] De méme,
quand un évenement politique ouvre une fenétre, les actenrs essaient de trouver un probleme anquel la solution proposée peut étre
rattachée ». Notre traduction de KINGDON John W., Agendas, Alternatives, and Public Policies, Op.cit., P.183.

173 BARTHE Yanick, « Le recours au politique ou la problématisation politique par défaut », in : LAGROYE Jacques
(dir.), La politisation, Patis, éd. Belin, 2003, PP.475-492. Reprochant une littérature sur la mise a 'agenda trop axée sur
les facteurs exogeénes comme explication a la conversion d’un phénomeéne social en probléme public, il postule que
les facteurs endogenes sont plus pertinents pour comprendre la politisation du fait social, chaque probleme ayant sa
propre histoire avec ses propres évenements internes (phases temporelles).
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Hormis le fait que ces deux facteurs soient socio-cognitivement liés, a Iinstar des deux types de
fenétres d’opportunité, ils apportent une formulation explicite de lorientation analytique
principale de chacune des mises sur agenda national étudiées. La « Problem Window » frangaise
incitera a mettre 'accent sur des facteurs endogenes, c’est-a-dire une observation de I’histoire du
probléeme d’immigration en France. La « Political Window » espagnole mobilisera quant a elle
majoritairement des facteurs exogenes dans I'explication.

Comme on T'a dit, rien n’empéche d’évoquer des facteurs endogenes dans la « Political
Window », de méme que des facteurs exogenes peuvent étre étudiés dans la « Problem Window ». En
partant du principe qu’un fait social se situe forcément dans un contexte, I’histoire dont il est
porteur est elle-méme modulée par ce contexte. On ne peut pas considérer un probleme quel

qu’il soit de fagon intrinseque.

Cette remarque faite, précisons que cette distinction analytique possede lavantage
d’épurer DPétude en dégageant des «processus généraux» correspondant chacun a la
problématisation de Iimmigration de part et d’autre des Pyrénées. Mieux, elle facilite
observation des modeéles de mise sur agenda' ™.

Une étude centrée sur les facteurs endogenes d’un probléme ne sera pertinente que si la
prise en charge institutionnelle est précédée d’une situation publique et sociale problématique ; on
fait ici référence aux « modéles non silencieux » de mise sur agenda (mobilisation externe, offre
politique et médiatisation) ou controverse publique, forte médiatisation, évenements et
mobilisation, rendent un probléeme socialement et publiquement tres visible avant sa mise sur
agenda. La requalification ou les requalifications successives du phénomene social, sont
observables a travers I’historicité du probléme.

En cas d’émergence directe du probléme en question publique dans l’agenda
institutionnel (publicisation avérée malgré I'inexistence de problématisation sociale), les facteurs
exogenes tel que le contexte politique sont pertinents ; c’est ainsi que 'on évoquera les « modeles
silencieux » de mise sur agenda (mobilisation interne et anticipation) ou la controverse publique

est quasi inexistante, la médiatisation faible et ’action visible tres limitée.

Ainsi, on observe que la France procede a une mise sur agenda non silencieuse
I'immigration apparaissant comme un probleme social visible se convertissant en probleme
public, alors que la mise sur agenda espagnole est silencieuse, car produit d’une anticipation

gouvernementale.

174 Se reporter a la typologie de Philippe Garaud présentée dans la section introductive sur la mise a ’agenda.
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1. La « Problem Window » frangaise ou mise sur agenda non silencieuse

Afin d’exposer T’histoire du probleme public d’immigration (b), il est nécessaire en amont de

déterminer les composants qui permettront de saisir les éléments clefs (a).
a. La modélisation de 'bistoricité d’un probléme public

En privilégiant les facteurs endogenes, Barthe laisse entendre qu’il faut mettre en relief les
différentes formes de problématisation qui rythment temporellement I’histoire du probleme. La
« problématisation » renvoie surtout ici a « l'identification des voies a suivre pour traiter (le
probléme), par conséquent la désignation des acteurs les plus légitimes pour le prendre en charge.
La problématisation renvoie a un type d’activité sociale qui regroupe a la fois des opérations de
qualification et d’inscription d’une question au sein d’un ‘espace’ de réflexion et de traitement

spécifique »' . Chaque changement de problématisation est lié a I'identité des acteurs concernés.

Avec son exemple sur les déchets nucléaires, Yanick Barthe identifie deux dimensions
principales dans lhistoricité d’un probleme: une dimension technique et une dimension
politique ; ainsi, les différents mouvements de qualifications qui caractérisent lhistoire d’un
probléme, seraient dus a la disparition  (pour une certaine durée) d’une forme de
problématisation au profit d’une autre. Dans son exemple, il identifie un « va-et-vient » entre la
problématisation technique et la problématisation politique, qui dépend essentiellement du
contexte temporel et des acteurs dont la visibilité est favorisée par ce contexte. On peut donc
schématiquement considérer qu’il propose une trame pour Thistoricité d’un probleme se

présentant ainsi :

-SCHEMA 1 -

(1) Problématisation technique (4)

= —

(2) Problématisation politique (3)

17> BARTHE Yanick, « Le recours au politique ou la problématisation politique par défaut », Op.cit.
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Dans une logique circulaire, Barthe part de la problématisation technique, explique les
conditions de substitution par la problématisation politique, et comment la problématisation

technique réapparait au devant de la scéne.

- TABLEAU 12 -

Les formes de problématisation selon Yanick Barthe

Traduction des dimensions d’un probleme (dimensions morales, économiques ou politiques) en défis
, .. techniques que les ingénieurs et scientifiques vont saisir.

Problématisation 4 ,q Jesing . R q X s .

Une problématisation technique d’un fait c’est affirmer surtout qu’elle est techniquement soluble.

technique

Apparait a la suite d’une problématisation technique de deux fagons :

1) une « condition par défaut » de mise en politique : lorsqu’une solution a été arrétée et définie comme
LA solution technique au probléme, le recours au politique est ici une facon de relancer les débats (clos
avec lirréversibilité de la solution) ; on relance la problématisation de « probleme techniquement résolu »
en déplacant les discussions conflictuelles entre les acteurs sur un autre terrain (politique), ou les options
restent ouvertes.

Problématisation | 2) une « condition positive » de mise en politique : la problématisation sociale d’un enjeu conditionne sa
mise en politique. C’est notamment le theme de « 'acceptabilité sociale » d’une question qui peut révéler
des dimensions plus politiques que techniques, appelant un traitement davantage institutionnel du
probleme.

La problématisation sociale retire les aspects purement techniques du débat, et fait des acteurs politiques
les seuls capables de rassurer la société en inscrivant le « probleme » dans la liste de leurs préoccupations.

politique

Globalement, en prolongeant les débats, la problématisation politique relance dans les deux cas les
discussions techniques : la solution qui était jusque la considérée comme « irréversible » fait 'objet d’une
« réversibilisation » De méme, la politisation peut étre due au fait qu’il n’y ait plus d’options possibles et
que seule une relance des débats pourrait débloquer de nouvelles alternatives.

Notte tableau

Dans la littérature sur la modélisation des histoires naturelles des problemes publics, on
peut également se référer au modéle proposé par Daniel Cefai'® a partir d’un exemple de projet
d’urbanisme (destruction et reconstruction dun quartier qui provoquent I’émergence d’un
mouvement d’action collective). L’auteur propose de distinguer quatre phases dans I’histoire d’un
probléme public : le passage de la sphére privée a la sphére publique, la formation de I'aréne
publique (mise sur agenda systémique), I'institutionnalisation du probléme public et de son aréne
(mise sur agenda institutionnel), enfin 'action ou I'inaction des pouvoirs publics pour résoudre le

probleme.

Ces deux exemples de modélisation de Thistoire d’un probleme public prouvent que
chaque probleme a sa propre trajectoire et qu’il n’existe pas de schéma d’historicité commun a
tous les problemes publics. Néanmoins, en confrontant ces deux exemples, on peut dégager des

constantes qui pourront servir a orienter lhistoricité du probleme public d’immigration en

176 CEFAT Daniel, « La construction des problémes publics. Définitions de situations dans des arénes publiques »,
in : Réseaux, Vol. 14, n°75, 1996, PP.45-66. Se reporter au tableau sut « les quatre phases de I'histoire d’un probléme
public selon Daniel Cefai» en annexe.
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France. Tout d’abord, l'existence de différentes formes de problématisation en fonction des
acteurs qui prennent en charge la définition du phénomene. Puis, une dynamique circulaire entre
ces différentes formes de problématisation, ou lorsqu’une forme « s’efface » au profit d’'une autre
durant un certain laps de temps, elle peut réapparaitre ; tout dépend du travail de définition ou
redéfinition du probléme, des orientations prises par les acteurs lors des débats, et des contextes
structurels et conjoncturels. Enfin, que les entrepreneurs ou acteurs sont les protagonistes
majeurs d’une problématisation et contribuent au passage d’une problématisation a l'autre. Ils
trouvent leur identité dans la construction du probleme lui-méme et bien entendu dans les
contextes structurels et conjoncturels.

On peut donc retenir que I’histoire d’un probléme public comporte différentes formes de
problématisation, chacune correspondant a une phase temporelle ou des acteurs donnés et un
contexte précis, interviennent, le tout dans une dynamique éventuelle de « recommencement ».

La France étant concernée par le modele non silencieux de mise sur agenda, la trame historique
de son probléme public d’immigration au niveau national devra faire apparaitre la controverse
publique qui a précédé la premicre institutionnalisation (mise sur agenda institutionnel).
L’exercice ne sera pas aisé, vu qu’il implique de dégager des processus généraux a partir d’une
sélection d’éléments historiques. Par conséquent, I'historicité présentée n’est qu’une proposition

(ou tentative) s’inscrivant dans notre argumentaire général.

b. L’histoire du probléme public d’immigration en France

Nous partageons avec Gérard Noiriel I'idée que le probléme de I'immigration en France
se décline selon trois phases temporelles: une premiere phase dite de consolidation dune
problématisation  sociale appelant Tattention publique — une deuxi¢me phase
d’institutionnalisation du probléme public d’immigration — une troisicme phase de confirmation

du probléme public faisant de 'immigration un secteur et un enjeu politique a part enticre.

Consolidation d’une problématisation sociale appelant P'attention publique

Cest d’abord une problématisation technique qui s’opere au XIXe siecle, qui se

transforme en problématisation sociale et politique a la fin du XIXe et au début du XXe siecle.
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La problématique technique se développe en suivant deux phases: une problématique de la

migration interne, suivie d’'une problématique de la migration ou apparait la notion d’étranger.

Problématisation technigne au XIXe siecle

Dans le premier cas — Pexode rural'”’ -, pour préserver le pouvoir en place de tout
renversement politique et éviter des émeutes dans les villes en cas de crise économique, des
passeports intérieurs et livrets ouvriers sont établis ; il s’agit d’éviter la concentration des classes
populaires dans les principales zones urbaines, ces classes étant considérées comme « extérieures
ala citoyenneté francaise », alors incarnée par les notables. On est dans un contexte structurel ou
les traités de libre-échange avec d’autres pays donnent une conception positive de ’étranger ;
Iélite francaise le considere généralement comme un individu détaché de Iimage de 'ouvrier,
ayant soif de connaissances et de voyages pour s’enrichir culturellement. Ainsi: « Un Belge on un
Anglais peut venir en France sans passeport, alors qu'un habitant de Lille qui se veut se rendre a Nancy doit
demander une antorisation pour sortir de son département »'”.

Dans le deuxiéme cas, a partir des années 1870, les discours négatifs a I’égard des
«ouvriers étrangers »'7 jusque-la éparpillés et peu relancés au niveau national, vont trouver un
écho décisif (qui influencera les problématisations a venir) dans la Science démographique. Bien
que la question des «espions prussiens » avait déja soulevé la connexion entre « étranger » et

: : 180
« migr ation »

, c’est avec les travaux des démographes que le mot « immigration » apparait et est
définit pour la premicre fois. Les recherches statistiques révélant une crise de la natalité frangaise
pouvant affaiblir la nation, la comptabilité nationale des entrées et sorties du territoire devient un
outil indispensable. L’immigration sera présentée par Louis-Adolphe Bertillon comme un
phénomene bénéfique pour 'économie du pays d’accueil mais problématique d’une part a cause

de I'absence de patriotisme frangais chez ces immigrés et d’autre part a cause du frein porté au

toz . 181
redressement de la natalité francaise = .

Problématisation sociale et politique (fin XI1Xe et début XXe siécle)
Laffaire des « Vépres marseillaises » du 17 juin 1881 lance la problématisation sociale et

politique. Les controverses auraient apparemment pris une forme visible a la suite dun

177 Déplacement des ruraux vers les villes au sein du territoire national.

178 NOIRIEL Gérard, « L’immigration : naissance d’un ‘probleme’ (1881-1883) », in : Agone, n°40, 2008, P.20.

179 Etranger : celui qui n’a pas la nationalité du pays ou il réside.

180 [ *étranger, considéré comme « le citoyen d’un autre Etat national, titulaire d’une parcelle du pouvoir souverain de
cet Etat », sera percu comme un ennemi, si ’Etat national dont il fait parti entre en conflit avec la France. Ainsi,
apres la défaite contre la Prusse, il fit reproché a Napoléon III « de ne pas avoir interné les immigrés allemands
travaillant en France ». Ibid. P.24.

181 NOIRIEL Gérard, « 'immigration : naissance d’un ‘probléme’ (1881-1883) », Op.cit.
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éveénement social, rapidement médiatisé et par la suite politisé. Cette affaire du 17 juin 1881'" ou
des étrangers et francais (tous de la classe populaire) vont s’affronter violemment, va propulser la
question nationale (non sans 'aide des médias qui ont relaté I’affaire avec un vif intérét) « jusqu’an
sommet de 'Etat républicain, alors qu’auparavant les élites se contentaient de réprimer des débordements
locanx »'. Des journaux comme Le Temps auraient accentué¢ sur Iaffrontement
nationaux/étrangers et ainsi porté sur la scéne publique nationale, un probleme localisé.

La réaction de la classe politique sera manifeste lorsque différents bords proposeront le
méme type d’argumentaire pour ce probléme social: en 1883, Adolphe Pieyre (député
conservateur) et Christophe Praden (député radical) vont chacun déposer a la Chambre un projet
de loi « proposant de taxer les étrangers qui travaillent en France »' ; considérant qu’il est nécessaire de
rétablir égalité entre les Francais et les étrangers (n’ayant pas certaines obligations, comme I’état-
civil, le service militaire, etc.), le gouvernement adoptera la loi du 8 aolGt 1893 obligeant les
étrangers souhaitant travailler en France a se faire enregistrer dans leur commune'®.

Mais malgré les apparences, I'institutionnalisation du secteur n’est pas encore a I'ordre du
jour : des mesures législatives ponctuelles sont prises, mais le probleme public émerge a peine.
Qui plus est, il semblerait que la problématisation technique des statisticiens et juristes contribue
a la dépolitisation de la thématique d’immigration'™.

La controverse publique qui a pris naissance a la fin des années 1880, continue de
s’amplifier au début des années 1900. Cette fois-ci, ce sont les nomades présents sur le territoire
francais, qui vont susciter le mécontentement des habitants des campagnes qui vont demander le

¥ Ceux-ci vont d’ailleurs adresser une lettre en 1890 au ministre de

soutien des élus locaux
I'intérieur intitulée « La Campagne demande une loi contre les nomades». Il faut dire que
paralléelement, la pression médiatique a joué un role important dans la problématisation sociale et

politique, en relatant des faits divers qui alimentent la peur du nomade criminel.

182 e 17 juin 1881, les troupes francaises de retour de Tunisie ou elles ont été envoyées pour obliger I'Italie a renoncer a ses
ambitions coloniales, sont accueillies en grande pompe, sauf par un groupe de ressortissants italiens ; Des locaux du Club national
italien ou de surcroit ne flotte pas le drapeau francais, se font entendre des sifflements au passage du cortege dans la ville de
Marseille. Tres vite des heurts se produisent avec les Francais. Entre 10 000 et 15 000 personnes se massent sous les fenétres de
I'association italienne et défilent en criant : « Vve l'armée, vive la France, vive la Républigue ». Dans les jours suivants, de jeunes voyous
parcourent la ville pour s’en prendre aux Italiens. Les affrontements vont dégénérer avec des blessés et des morts. Cf. NOIRIEL
Gérard, Immigration, antisémitisme et racisme en France (XIXe- XXe siécle). Disconrs publics, humiliations privées, Paris, éd. Fayard, 2007,
P.151.

183 Ibid., P.150.

184 Entre 1885 et 1902 environ 35 projets de lois du méme type seront déposés au Parlement. NOIRIEL Gérard,
« L’immigration : naissance d’un ‘probleme’ (1881-1883) », Op.cit., P.40.

8 NOIRIEL Gérard, « L'immigration : naissance d’un ‘probléme’ (1881-1883) », Op.cit.

186 « Cette posture |...] est particulierement évidente dans les onvrages consacrés a la loi de 1889 sur la nationalité frangaise. Dans leurs commentaires,
les juristes cherchent a effacer toute trace de rupture avec les principes du Code Civil ponr fabriquer une continuité du droit frangais, qui est le pendant de
la continuité de I'Etat. Cette loi est ainsi présentée comme un simple prolongement’ des textes antérienrs sur ‘le droit de la nationalité’ ». Cf.
NOIRIEL Gérard, Immigration, antisémitisme et racisme en France (XIXe- XXe siecle). Disconrs publics, humiliations privées, Op.cit, P.204.

187 Ibid, PP.279-286.
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En 1907 un projet de loi'™ sur les « bandes de bohémiens » est évoquée a la Chambre des
députés, mais c’est la loi du 16 juillet 1912 sur les nomades (abrogée en 1969) qui entamera une
véritable définition du probléme public, en connectant le mot « étranger » a celui de « criminel »,
par la simple utilisation de dispositifs jusque la réservés a lidentification des criminels
(lobligation de porter un carnet anthropométrique ou sont consignés état civil et caractéristiques
physiques). Cette législation a priori centrée sur les nomades, présente les balbutiements d’une
problématisation publique de 'immigration puisque « pour la premiere fois |...] un texte [...| donne a
Ladministration le droit de refuser en certains cas, non seulement le séjour, mais l'entrée méme a des individus dont

. P 189
la présence lenr parait dangereuse »°".

Problématisation sociale on solution technique ¢ (1° Guerre mondiale : 1914-1918)

A cette période, la France a pris conscience quelle devient un des premiers pays
d’immigration et multiplie ses mesures de controle. Cependant, le contexte conjoncturel dans
lequel la xénophobie (relayée par les faits divers des médias) fait rage dans la société et ou la
guerre est officiellement déclarée, va entrainer une double gestion de la thématique : tout d’abord,
en 1914, deux décrets stricts seront pris les 2 et 3 aott pour controler les flux sur le territoire (le
premier obligeant tous les étrangers résidants en France a demander un permis de séjour ; le
deuxiéme réintroduisant I'obligation du passeport et du visa). Puis constatant que ces mesures
contribuent a la réduction de la main-d’ceuvre des usines et de P'agriculture (déja amoindrie par la
mobilisation des hommes sur le front), il ne sera plus question d’une problématisation a résoudre,
mais d’une solution technique a un autre probleme.

Le contexte conjoncturel de guerre a donc facilité le passage de probleme a solution.
Mais, comme tout changement induit par un contexte conjoncturel (donc non inscrit dans la
durée comme le contexte structurel), la main d’ceuvre comblée, se posera de nouveau la question
du probleme : comment gérer ces flux de main d’ceuvre étrangere ? A ce titre, il semblerait que,
méme lorsque l'immigration est présentée comme une solution technique, elle devienne
forcément par la suite un probleme technique a résoudre. Cette nouvelle problématisation
technique va donc aboutir en juin 1916 a une carte d’identité élaborée par les bureaux

d’immigration présents aux frontieres : « de conleur différente pour 'agriculture et Iindustrie, elle mentionne

188 Qui va malgré tout inciter le ministre de I'Intérieur de I'époque, Clémenceau, a créer des brigades mobiles pour
controler les déplacements de ces nomades.

18 NOIRIEL Gérard, Immigration, antisémitisme et racisme en France (XIXe- XXe siécle). Discours publics, humiliations privées,
Op.cit.
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la nationalité du titulaire, son état civil, son signalement photographique, sa profession et porte sa signature »"”.
La problématisation technique prédominante est accentuée, tout particulicrement par le contexte

de guerre qui implique une vigilance accrue sur les déplacements.

Institutionnalisation du probleme public d’immigration (1920 — 1930)

A la fin de la Premiere Guerre mondiale, 'immigration est a la fois un probléme social, un
probléme politique et une solution technique au probleme économique d’aprés guerre. Entre
mécontentement social qui pousse « les pouvoirs publics a rapatrier massivement la main-d’ceuvre
coloniale et étrangere » et déficit de main-d’ceuvre «aggravé par I’hécatombe de la Grande
Guerre », Etat francais choisira la reprise de I'immigration dans les années 1920 : « en dix ans, plus
de denx millions d’étrangers, auxcquels il fant ajouter plus de 100 000 sujets de 'empire colonial (la plupart venus
d’Algérie), s'installent en France, placant ce pays an premier rang mondial pour le tanx dimmigration en
1930 »"".

A partir de la, le probleme public s’institutionnalise véritablement et les bases des
premicres lois francaises sur 'immigration sont formulées. Grossierement, on peut considérer
que cette institutionnalisation a été favorisée d’une part, graice au droit international (la
Conférence de Rome de 1924 qui distingue migration temporaire et migration définitive) et
d’autre part au moyen des querelles intestines de 'administration centrale frangaise (Ministéres du
Travail, de IIntérieur, et des Affaires étrangeres cherche a s’attribuer chacun la compétence du
secteur d’immigration). Des grandes lignes de cette prise en charge institutionnelle, on retient
que: le Ministre des Affaires étrangeres est le chef d’orchestre du secteur (le Quai d’Orsay étant
chargé de représenter la France dans les conventions internationales signées avec les pays
d’émigration. La commission interministérielle sur 'immigration qui sera rétablie en 1920 sera
méme placée sous son autorité), et que le Ministre de I'Intérieur détient le role principal (en
accordant des titres de séjour, notamment la carte d’identité des étrangers créée par décret en
1917. Un Service central de la carte d’identité est mis en place a la Préfecture de Police de Paris).
Mais le contexte conjoncturel des années 1930 est marqué par les répercussions économiques
néfastes du krach de Wall-Street d’octobre 1929. Cet état de fait va propulser le Ministere de
I'Intérieur dans le secteur qui s’affirmera comme l’acteur institutionnel le plus légitime sur le

territoire. Cette ascension au détriment du Ministere des Affaires étrangeres (qui lui est plus

190 NOIRIEL Gérard, Immigration, antisémitisme et racisme en France (XIXe- XXe siecle). Discours publics, bumiliations privées, Paris, éd.
Fayard, 2007, P.294.
191 Ibid, P.305.
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préoccupé par les engagements internationaux du pays), 'ameénera a prendre des mesures de
retours volontaires et d’expulsions'”.

Le probléme public institutionnalisé, intervenir dans le secteur d’immigration devient
«une routine » et I’émergence de nouvelles controverses publiques aura pour conséquence une
intervention gouvernementale « automatisée ». L’institutionnalisation faciliterait-elle le passage
d’une forme de problématisation a lautre ? Peut-étre, si 'on consideére que les nouvelles
requalifications a venir susciteront « naturellement» I’attention gouvernementale (sans pour
autant qu’il y ait solution). Les différentes formes de problématisation donnent méme
I'impression de s’entreméler avec [Iinstitutionnalisation: problématisation sociale et
problématisation technique deviennent récurrentes (racisme et xénophobie ne cessent de prendre
de lampleur au sein de la société francaise). Cela ne sera pas sans conséquences sur la
transformation de ce secteur en enjeu de compétition politique dans les années 1980 (ou la

roblématisation politique s’affirmera).
p poltuq

Confirmation du probléme public : 'immigration un secteur et un enjeu politique a part enticre

Problématisation technigue (jusqu’anx années 1970-1980)

Apres la Seconde Guerre mondiale, 'immigration est appelée comme solution a la
situation économique et humaine de la France, alors méme que dans les années 1940 tensions
raciales, xénophobes et antisémites ont pris de Pampleur et demeurent latentes, guettant le
moindre événement pour émerger sur la scéne publique. Apparaissent des organisations comme
le Centre d’action et de défense des immigrés (CADI), ou encore le Mouvement national contre
le racisme (MNR), qui fournissent une scene publique supplémentaire a 'aréne institutionnalisée.
La définition de I'immigration majoritairement axée sur la « sécurité » et « 'intérét national » est
remise en cause par une vision plus « humaniste ». Mais comme en témoignent les ordonnances
de 1945 (sur les conditions d’entrée et de séjour des étrangers en France), la problématisation
institutionnalisée dans les années 1920 (immigration choisie) est toujours de rigueur, le Ministere
de I'Intérieur restant I'acteur majeur de ce secteur (situation pouvant se justifier par le contexte
conjoncturel de Guerre froide).

Un des effets majeurs de I'institutionnalisation, en tout cas en matiere d’immigration, a
sans doute été une problématisation technique naturelle (récurrente), due a la prise en charge

«automatique » par 'administration centrale: «c’est par le moyen de la circulaire que des

192 NOIRIEL Gérard, Immigration, antisémitisme et racisme en France (XIXe- XXe siecle). Discours publics, bumiliations privées, Paris, éd.
Fayard, 2007.

94



problémes aussi importants que ceux de immigration familiale (1947), de la protection du
marché du travail (1949), de 'ouverture (1956) ou de la restriction (1972) des procédures de
régularisation et méme de limmigration (1974) seront réglés par I'Etat»'”. Ainsi, durant la
période qui s’étend des années 1950 aux années 1980, 'immigration est une question faisant
I'objet essentiellement d’une problématisation technique : problématisations sociale et politique
sont en sommeil, certes, mais seulement en ce qui concerne 'immigration ; c’est la question
coloniale qui a pris les devants de la scéne publique'™. 11 y a juste un déplacement lexical, mais
I’étranger demeure un probléme social ; a la suite de la Guerre d’indépendance d’Algérie ponctuée
par les Accords d’Evian en 1962, 'immigré algérien fait 'objet d’une plus forte stigmatisation que
d’habitude : il s’agit de Pennemi de I'intérieur, du coup, étrangers et colonisés ne font qu’un.

Dans cette méme période, face a I'augmentation continuelle des flux en provenance
d’Algérie qu’il cherche a freiner et a une conjoncture économique difficile notamment a cause
d’'un manque de main d’ceuvre, le gouvernement francais va favoriser I'immigration de pays
comme le Portugal, I'Espagne et Iltalie; puis ce sera le tour de P'Afrique du Nord et
Subsaharienne, avec ’Asie du sud est, de devenir des pays d’émigrations majeurs vers la France.
Cet accroissement de la population immigrée sur le territoire, va favoriser son passage de

probléme public 4 probléme social politisé'”.

Problématisation sociale et problématisation politique ferme (1970-1980)

Cest a travers les questions de I’habitat et de la pauvreté que la problématisation
deviendra rapidement politique : d’une part a cause de mobilisation d’ordre humanitaire conduite
par des associations caritatives, et d’autre part a cause des habitants des communes considérant
les bidonvilles comme des menaces. Mais c’est surtout « la mort de cing travaillenrs maliens dans
Vincendie d’un tandis a Anbervilliers en_janvier 1970 qui place la question en priorité sur l'agenda politique »™.
En 1975 est créée la Commission nationale pour le logement des immigrés (CNIL) qui par ses
actions favorisera leur visibilité spatiale et a fortiori la conversion en enjeu de compétition
politique nationale.

En effet, jusquaux années 1980, malgré les quelques controverses publiques (qui restent

éminemment technique si 'on regarde de plus prés — habitat, pauvreté), la problématisation

193 Ibid.

194 « Le silence a sonvent des vertus. En occurrence, le fait que les professionnels du disconrs public se soient désintéressés de limmigration va permettre
anx: personnes directement concernées de se fondre progressivement dans la population frangaise. [...] Une nonvelle époque commence, marquée par
Lintégration silencieuse des groupes installés dans Uentre-denx-guerres et par la focalisation du débat public sur la question coloniale ». C£. NOIRIEL
Gérard, Immigration, antisémitisme et racisme en France (XIX®- XX siécle). Discours publics, humiliations privées, Op.cit, P.525.

195 MAHNI Hans G., « La question de Tintégration’ ou comment les immigrés deviennent un enjeu politique. Une comparaison
entre la France, I’Allemagne, les Pays-Bas et la Suisse », in : Sociétés contemporaines, n°33-34, 1999, PP.15-38.

196 Ibid., P.23
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technique semblent entretenue par les pouvoirs publics, privilégiant un discours juridique, et
moralisateur, grace pour certains, a « #n accord lacite entre leaders politiques (qui) semblait rejeter la
question explosive de immigration de la sphére des enjeusc mobilisables : forme d’un consensus entre professionnels
de la politique qui contribuait a faire de ce probleme un ‘probleme de société’, on une question économique
susceptible d’étre réglée par des mesures d’ordre technique »'””.

D’ou vient la rupture? Essentiellement dun contexte structurel marqué par un
engouement nationaliste et républicain croissant grace auquel des courants extrémiste de Droite
aux propos virulents en maticre d’immigration, ont pu émerger; c’est aussi un contexte
conjoncturel peu favorable au niveau économique (chémage, etc.) qui poussera Iopinion
publique a stigmatiser les communautés étrangeres installées sur le territoire. Jacques Méré et
Michelle Perrot ont pu confirmer cette situation dans leurs recherches en constatant « /e surprenant
ponvoir de mobilisation que recéle ce phénomene, capable d'entrainer, en quelques heures, le rassemblement de
milliers de personnes pour chasser oun maltraiter des étrangers »'. Le fameux « théme d’acceptabilité
sociale » évoqué par Yanick Berthe, comme « condition positive de mise en politique » d’'un
probléme technique, trouve son sens dans ce cas de figure : I'inquiétude de la société face a la
présence des immigrés appelle la politisation du probléeme technique. Ainsi, la problématisation
sociale dont les principaux vecteurs sont les discours xénophobes portés par extréme droite et
les faits divers racontés par les médias, se finalise par une politisation importante, 'immigration
devenant de surcroit, une arme électorale mobilisatrice. Le déroulement des élections municipales
de la ville de Dreux en 1983"”, est souvent cité comme I'exemple typique de formation de I’enjeu
politique d’immigration en France: une conjoncture économique défavorable, des médias
évoquant rumeurs et faits divers en défaveur des immigrés, des discours (anonymes et publics)
accompagnant les propagandes xénophobes et populiste du nouveau courant d’extréme droite
(Front national), faisant de 'immigré la cause des problémes économiques, de sécurité dont se
plaignent les électeurs...d’une certaine fagon, les acteurs politiques en faveur de la technicisation
ont été contraints de se saisir de I'immigration comme un enjeu de compétition politique et non
plus comme un phénomene pouvant se résoudre techniquement sans débat politique

d’envergure.

197 BOUCHOUX Corinne, « L’immigration ou la ‘révélation’ d’un enjeu. L’exemple de Dreux : les municipales de 1983 », in :
Politix, Vol.3, n°12, 1990, PP.47-53.

198 Cités par NOIRIEL Gérard, Etat, nation et immigration, vers une histoire du ponvoir, Paris, éd. Belin,, 2001, PP.77-79.

199 Thid.
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- TABLEAU 14 -

Histoire naturelle du probléme public d’immigration en France (1870-1980)

Phases 1° : Consolidation d’une 2° : Institutionnalisation ferme du 3°: Confirmation du probléme
temporelles problématisation sociale probléme public d’immigration public : Pimmigration un secteur et
principales appelant I'attention publique enjeu politique a part enticre.

Années 1870 - 1910 1920-1930 1940 - 1980

La logique circulaire (va-et- | Une problématisation technique | La problématisation technique est

vient) entre problématisation | dominante grace a la | confrontée au test de «acceptabilité

Observations technique, sociale et politique | bureaucratisation du secteur, la | sociale » sur la question
générales (trés 1égere) s’observe de | mise en place de tout un dispositif | d’immigration : la conjoncture

maniére concrete.

On constate, d’'une part que
la  problématisation sociale
est presque toujours suivie
d’une problématisation
politique, grace a
intervention des médias (qui
« contraignent » les politiques
a s’y intéresser) et d’autre
part que le role
d’ «alternative » (ou solution
technique) implique a fortiori
une problématisation
technique (gestion de Ia
solution une fois qu’elle est

adoptée).

administratif

Iimmigration : le
PIntérieur s’affirme
protagoniste majeur.

propre a
Ministére de
comme le

Linstitutionnalisation a tendance 2
diminuer I'impact des controverses
publiques  sur linscription a
'agenda institutionnel, étant donné
que la question est
automatiquement abordée a I'ordre
du jour.

Les problématisation sociales et
techniques perdurent mais de fagon
moins  apparente, jusqua la
prochaine conjoncture favorable a

(chémage, nationalisme, diffusions de
propos xénophobes par le courant
politique d’extréme droite) facilite la
politisation et la conversion en enjeu
de compétition politique

une controverse public.

Notre tableau

En retracant I’historicité, nous avons également dessiné le sentier institutionnel (Path
dependence)®” dans lequel se situent les décisions francaises au sujet de Pimmigration : I’histoire
naturelle d’un probléme public, outil pour I'analyse d’un sentier institutionnel » C’est en effet ce
que 'on peut penser en tenant compte de 'omniprésence du « temps » dans les deux cas. Le
sentier institutionnel francais apparait plus ancien que celui d’autres pays d’Europe comme
I'Espagne : il ne fait aucun doute que la France mérite sa casquette de «pays de vieille

. . . 201
immigration »

. De fait, la France apparait plus expérimentée et affirmée a ’heure actuelle, dans
sa gestion du secteur, et devient donc susceptible d’étre un modele, une expérience nationale

aboutie de laquelle pourront se baser les récents pays d’immigration du sud de I’Europe. « Se

200200 Initialement forgé par les économistes dans les années 1980, ce concept sera repris par les néo-institutionnalistes dans les
années 1990 ; I'idée de base est celle de I'impact durable des décisions prises dans le passé, sur les choix qui ont suivis. Pour en
savoir plus, consulter la fiche « Path dependence » de Bruno Palier in : BOUSSAGUET Laurie, JACQUOT Sophie, RAVINET
Pauline (dit.), Dictionnaire des politiques publiques, Op.cit., PP.320-327 et PIERSON Paul, « Path dependence », Increasing Returns,
and the Study of Politics », in: Awmerican Political Science Review, Vol.2, N°94, juin 2000, PP.251-267.

201 Jacques Barou distingue trois catégories : 1) les pays de vieille immigration (France et Royaume-Uni) ; 2) les pays devenus des
pays d’immigration de maniére structurelle apres la seconde guerre mondiale (tous les pays industrialisés de ’'Europe, en dehors de
la France et du Royaume-Uni : Allemagne (RFA), Pays-Bas, Belgique, Suisse, Luxembourg, pays scandinaves) ; 3) les pays ou la
situation des étrangers est beaucoup moins favorable sur le plan des droits (ce sont les pays d’Europe du sud qui sont devenus
tardivement des pays d’immigration : Italie, Espagne, Portugal, Grece). Cf. BAROU Jacques, La planéte des migrants : circulations
migratoires et constitution de diasporas a l'aube du XXI° s., Grenoble, éd. Presses universitaites de Grenoble, septembre 2007, PP.116-
119.
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baser » ne signifie pas que ces pays vont suivre le méme type de sentier : ils vont surtout s’en
nspirer.

Le mode¢le silencieux de mise sur agenda institutionnel que 'on observe en Espagne
confirme que lhistoire n’entraine pas le méme type de sentier qu’en France : comme ’énonce
Ana Maria Lopez, «la particularité dans le cas de 'Espagne est que 'immigration fait 'objet d’une

)2 .. .
. L’anticipation gouvernementale

intervention politique avant de se transformer en probléme »”
oblige a délaisser le modele d’histoire naturelle au profit de I'analyse du courant politique, pour

comprendre le probléeme public d’immigration en Espagne et les parameétres du sentier suivi.

2. La « Political Window » espagnole ou mise sur agenda silencieuse

La prise en charge institutionnelle de la thématique d’immigration par le gouvernement espagnol
a fait objet une anticipation qu’il est nécessaire de modéliser (a) pour cibler les facteurs

explicatifs (b).

a. Appréhender une anticipation gouvernementale

Dans la typologie qu’il propose sur la mise sur agenda, Philippe Garaud suggere deux
«modeles silencieux » : la mobilisation interne ou corporatiste silencieuse et 'anticipation. La
mobilisation interne ou action corporatiste silencieuse implique que des groupes externes aient
un acces privilégié aux autorités publiques et politiques, qui leur permet d’accéder directement a
I'agenda gouvernemental et ainsi de faire prendre en considération un probléeme précis, sans
politisation, médiatisation ou mobilisation importantes. Un modele qui repose surtout sur le huis
clos. Avec Tanticipation les autorités publiques, experts et conseillers politiques aupres des
ministres jouent un role initiateur et moteur dans le processus de mise sur agenda. Clest
I'initiative gouvernementale qui rend le probleme visible.

Dans ces deux modeles, « la controverse publigue est quasi inexistante, la médiatisation faible et

Laction visible trés limitée ». . .tout au moins avant la mise a ’agenda institutionnel. Car en effet, dans

22 TOPEZ SALA Ana Maria, « La transition migratoire espagnole et sa politique », in : Migrance, n°21, 3° trimestre 2002, P.134.
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cette perspective, la mise sur agenda systémique ne précede pas la mise sur agenda institutionnel,
mais lui succede généralement.

Alors que dans la « Problem Window » francaise la controverse publique précede la
majeure partie du temps la prise en charge par les autorités publiques, dans la « Political

Window » espagnole la controverse publique faite suite a la prise en charge des pouvoirs publics.

- SCHEMA N°2-
Modéle silencieux Modéle non silencieux
l Correspond a l
« Political Window » « Problem Window »
l Implique l
M. a. institutionnel 1° Phase 2° Phase
M. a. systémique 2° Phase 1° Phase

Adopter un tel raisonnement amene a penser que la politisation (travail de requalification
d’'un phénomene social ou technique dans les termes de I'action publique, opéré par des
entrepreneurs) est a priori dans le modéle non silencieux et a posteriori dans le modéle silencieux.
De la sorte, la « publicisation » équivaudrait a la « politisation », un probléeme public étant
forcément politisé : en considérant que les membres du gouvernement sont politiquement
orientés, une simple inscription a I'agenda gouvernemental politise une question donnée. La
problématisation technique opérée par les pouvoirs publics admet-elle donc une politisation
tacite ? Rien n’est sar, bien que la prise en charge du probléme technique rende celui-ci
susceptible de faire 'objet de moult débats sur différentes scenes publiques. Tout dépendra du
pouvoir mobilisateur du probléeme public institutionnalisé et de la nature des enjeux soulevés.
Quoi qu’il en soit, le modéle silencieux implique une organisation analytique différente de celle
que nous avons utilisée pour le modele non silencieux. Avec le modele silencieux il s’agit d’une
part, de montrer 'absence de controverse publique avant la prise en charge institutionnelle, et
d’autre part, d’observer le « courant politique » pour comprendre les facteurs ayant favorisé cette
inscription silencieuse.

Dans le cas espagnol, la plupart des observateurs s’accordent a dire que I'immigration est
un théme qui a fait 'objet d’une anticipation gouvernementale (ce qui nous rameéne au deuxieme
modele silencieux). A l'instar d’autres pays du Sud de I’Europe (Portugal, Italie, Grece), PEspagne

a troublé « /...] la ldgica tradicional del proceso de formaciin de la agenda politica, (puesto que) la legislacion
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migratoria aparece antes de que la inmigracion fuera considerada un problema, o tuviera unas dimensiones que
aconsejaran la intervencion de las administraciones .

Déja en 1981, une premicre tentative de législation a avorté, faute de rentabilité politique:
I'immigration ne faisant pas I'objet de discussion publique, elle ne pouvait pas constituer une
priorité politique face a d’autres thématiques comme l'emploi, le chémage ou la corruption
politique. Ce projet de loi organique sur les droits et libertés des étrangers en Espagne (Proyecto
de ley organica de derechos y libertades de los extranjeros en Espafia), déposé au Congtres par le
gouvernement centriste (UCD) d’Adolfo Suarez, regroupait « sous un méme texte les dispositions sur
Lentrée, le s¢jour, la sortie et 'excpulsion, le travail et les garanties juridiques des étrangers en Espagne » et
prévovyait « la création d'une Commission interministérielle sur les étrangers ». Mais malgré cela, il « suscita a
peine ['attention de la classe politique et s’arvéta sur le burean de la Ponencia (I'équivalent espagnol du rapportenr
Sfrangais : [...] organe interne des commissions parlementaires chargé de préparer lenr travail). 1. ensemble des
forces politiques parlementaires, [...], s'est accordé a penser que le projet gouvernemental n’avait pas la priorité sur
dantres textes politiques plus rentables. C'est donc [indifférence générale, plus que les critiques, qui a
définitivement enterré la premiére vraie tentative de la législation espagnole sur les étrangers »*”.

Chose surprenante, apres cet échec de 1981, bien que 'immigration ne soit toujours pas
considérée comme politiquement rentable sur le territoire national, lors de la seconde législature
socialiste (PSOE) de Felipe Gonzalez un avant projet de loi organique sur les Droits et Libertés
des Etrangers en Espagne est adopté par le Conseil des Ministres le 7 novembre 1984. En mai
1985 ce texte passe au Sénat et le 1° juillet de la méme année est adopté quasiment a I'unanimité,
et devient de la sorte la « Ley de extranjerfa 7/85 », premiere 1égislation espagnole concréte en

% sur Pinstitutionnalisation de cette question

matiére d’immigration®”. Ce « consensus politique »’
alors que la réalité sociale ne corroborait pas a cette époque I'intérét de cette mise a 'agenda
institutionnel, laisse perplexe ... «Cuando se aprobi la ley de 1985, la comunidad extranjera en Esparna

apenas superaba el cuarto de millon de habitantes y la mayor parte procedian de paises del Primer Mundo, en

203« [...] la logique traditionnelle du processus de formation de I'agenda politique, (puisque) la legislation migratoire apparatt avant que
Limmigration ait été considérée un probleme, on qu'elle ait des dimensions qui conseillent I'intervention des administrations ». Notre
traduction de LOPEZ SALLA Ana Maria, Inmigrantes y Estados: la respuesta politica ante la cuestion migratoria, Barcelona, éd.
Anthropos, 2005, P.174.

204 KOLLEN Simon, La politique espagnole de 'immigration (1985-1993), Mémoire d’IEP, Paris, décembre 1993,
PP.15-17.

205 Ibid., P.21.

206 Un « consensus » qui d’une certaine facon contribue a dépolitiser la thématique en admettant qu’il s’agisse
seulement d’un probleme technique a résoudre. Nul doute que I’absence de controverses publiques ait joué un réle
conséquent dans cette problématisation technique. D’ailleurs, méme les dispositions vis-a-vis de I’entrée et le sé¢jour
des étrangers qui ont précédé, restaient dans une dynamique « technique » de I'immigration. Pour en savoir plus sur
ces dispositions (des années 1850 a 1980), Ibid., PP.4-17.
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especial de paises enropeos. La actuacion del gobierno no fue fruto, por tanto, ni del numero ni de la composicion de

: . 207
los extranjeros residentes »™ .

A ce niveau, la métaphore de Kingdon (Policy Window) est intéressante, surtout grace a
I'ildée de couplage (coupling) qu’elle peut soumettre a notre réflexion : I'urgence d’un probleme
ou un évenement politique quelconque favorise I’association dans I’agenda institutionnel, d’une
alternative ou solution a un probleme donné. Dans le cadre dune Political Window, c’est
I’événement politique qui impulsera cette opération de couplage : autrement dit, I'action par
laquelle les autorités espagnoles auraient problématisé I'immigration dans leur agenda
institutionnel pour la rattacher a une solution disponible (dans le courant des solutions — « Policy
stream »), ferait suite a un évenement d’ordre politique (du courant politique — « Po/itical stream »).
Emergent donc les interrogations suivantes : Quel (s) événement (s) est/sont a lorigine de ce
couplage ? Pourquoi les autorités espagnoles ont jugé approprié de porter « cette solution » a
l'agenda gouvernemental ? Quel était leur intérét a anticiper la problématisation politico-sociale

de I'immigration ?

b. Les factenrs explicatifs de anticipation espagnole

A Taide de sa remarque, Hubert Péres fournit un condensé de réponse a notre
questionnement précédent : « L’ Espagne a commencé a se transformer en pays d’immigration an moment o
UEunrope qu'elle rejoignait, en tant que nouvelle démocratie et dans le ferme espoir de consolider celle-ci, fermait la
porte aux immigrés. Dans un contexte d'indifférence collective, les pouvoirs publics ont d’emblée voulu concilier
Lapplication de normes enrgpéennes restrictives et laffirmation d’un nonvel ordre libéral »*.

Plus qu’une réponse, Pérés nous aide a identifier les facteurs principaux du courant
politique, susceptibles d’avoir impulsé I'anticipation espagnole (dans la période 1970-1980), et
nous suggere les trois axes principaux de notre « Political Window »: Tout d’abord la fermeture des
frontieres des années 1970 avec ses conséquences, puis la Transition démocratique et le besoin

d’ouverture qui 'accompagne, enfin le solide « pro-européanisme ».

207 « Quand la loi de 1985 a été adoptée, la communanté étrangére en Espagne dépassait a peine le guart des millions d’habitants et la
majorité venait de pays dn Vienx continent, et plus spécialement de pays enropéens. 1. 'action du gonvernement ne déconle donc ni du
nombre ni de la composition des résidents étrangers ». Notre traduction de LOPEZ SALA Ana Marfa, « La politica espafiola
de inmigracién en las dos ultimas décadas. Del asombro migratorio a la politica en frontera y la integracién », in:
Tnmigracion en Canarias. Contexto, tendencias y retos, Tenerife, éd. Fundacion Pedro Garcia Cabrera, 2007, P.28.

208 PERES Hubert, « L’Europe commence a Gibraltar : le dilemme espagnol face a 'immigration », in: Pdle Sud,
n°11, 1999, P.8.
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La fermeture des fronti¢res des années 1970 et ses conséquences

« Jusqu'anx années 1970, 'Espagne a des étrangers, mais pas d'immigration ; on n'assiste pas a une
dynamique rationnelle de flux d'entrées. Au contraire, |...], le pays connait au cours du siécle des vagues
successives d'émigration vers 'Europe occidentale et I"Amérique Latine . Ainsi, pour la plupart des
observateurs, la fermeture des fronticres décidée par les gouvernements des pays d’accueils dits
« traditionnels » apres la crise de 1973, aurait consolidé le changement de I'Espagne en pays
d’immigration (tres vite accentué par le retour des émigrants espagnols a I’étranger dans la méme
période), effectif dans les années 1980. Un passage de «pays d’émigration» a «pays
d’immigration » qui a pesé dans les choix gouvernementaux espagnols. Revenons sur le
déroulement des événements.

Durant les Trente glorieuses (1945 - 1974), le pétrole est la principale énergie qui
contribue au développement des sociétés industrielles d’Europe Occidentale et du Japon, «
matiere premicre sans laquelle 'ensemble de [lédifice politique et économique des pays développés risque de
s'écrouler »°"°. Si T'utilisation du terme « écrouler » peut paraitre excessive, il permet toutefois de
mesurer les conséquences politiques et économiques qu’une crise pétroliere aurait dans les pays
consommateurs évoqués. A la fin de la Seconde Guerre mondiale, un vaste mouvement de
décolonisation initié au Moyen-Orient (développement du nationalisme arabe et panarabisme)
s’amplifie dans les pays du « tiers-monde ». Le probleme est que le Moyen-Orient est 'une des
zones d’extraction les plus importantes avec les Etats-Unis, et donc le principal vivier énergétique
des grandes sociétés industrielles ; la crainte occidentale se confirme le 23 janvier 1958, lors de la
conférence afro-asiatique du Caire, ou la Syrie déclare que « /e seul moyen pour les pays sous-développés
de §'industrialiser rapidement est la nationalisation qui, en mettant fin aux monopoles étrangers, permettra anx
pays d’Asie et d’Afique d’élaborer des plans communs de développement »”''. Deux ans aprés, en septembre
1960, est créée 'Organisation des pays exportateurs de pétrole (OPEP) lors de la conférence de
Bagdad (dont le but est « Junification des politiques pétrolieres des Etats-membres et la détermination des
meillenrs moyens pour sauvegarder leurs intéréts »), puis en décembre 1970, la résolution XXI-120 de
POPEP (appliquée en 1971) annonce une « augmentation générale des prix affichés ou de référence » ainsi
que la fixation du taux d’imposition a 55%°"% Les pays exportateurs de pétrole sont décidés a
privilégier leurs propres intéréts avant ceux des pays occidentaux ; a la suite de cette résolution,

Algérie, Libye, Irak et Syrie nationalisent leurs installations pétrolieres. « Le 18 avril 1973, le

209 KOLLEN Simon, La politique espagnole de limmigration (1985-1993), Op.cit., P.4.

210 TRISTANI Philippe, « L’Iraq Petroleum Company, les Etats-Unis et la lutte pour le leadership pétrolier au
Moyen-Orient de 1945 a 1973 », in : Histoire, économie et société, 29° année, 2010, P.10.

211 Ibid., P.22.

212 TRISTANI Philippe, « ’Iraq Petroleum Company, les Etats-Unis et la lutte pour le leadership pétrolier au
Moyen-Orient de 1945 a 1973 », Op.cit.
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président Nixon dans son message sur ['énergie adressée an Congres des Etats-Unis, annonce la suppression, a
partir du 1° mai 1973, des quotas d'importations pétrolieres, mettant ainsi fin [...] a un impérialisme pétrolier a
la fois vis-a-vis des pays productenrs du Moyen-Orient et vis-a-vis des pays consommatenrs occidentanx »°".

Cette réaction contestataire du Moyen-Orient, a eu des répercussions conséquentes dans
'action publique des pays d’Europe Occidentale, grands consommateurs de I'énergie pétrolicre.
La crise de 1973*'* résultante de la multiplication par quatre du prix du baril de pétrole par
IOPEP (d’abord minimisée) a provoqué selon certains analystes « une chute des tanx de croissance de
la production industrielle |...], le ralentissement de la progression de la productivité, une élévation continue des
taux: de chomage et des faillites »*”. Dans la plupart des pays concernés, cette nouvelle conjoncture va
réveiller les inquiétudes sociétales latentes, sur la présence des immigrés, la main-d’ceuvre qui
était solution économique hier, devenant d’un seul coup, le groupe d’intrus contribuant a la crise
économique et sociale d’aujourd’hui : « avec le retour des temps difficiles, immigration devenait inutile’, le
travaillenr étranger désormais indésirable pouvait rentrer cheg Iui. Les enconragements a limmigration |...] étaient
dépassés, la crise avait modifié la vision économiste des flux de population : quatre millions d'inmmigrés devenaient
‘guatre millions d’intrus’ 5.

Immigré bouc-émissaire d’un malaise sociale, d’un rapport a I'altérité perturbé ; coupable,
car nuisant a la résolution de la crise sociale, économique, voire identitaire dans certains cas. Un
argumentaire répandue (jusqu’a aujourd’hui) dont la véracité laisse a désirer, mais que les autorités

. . .. - 217 , . .
publiques d’Europe occidentale vont saisitr comme une opportunité” pour dévoiler au grand jour

des politiques de « dégrossissement » des groupes immigrés présents sur les territoires nationaux,

213 Ibid., P.26.

214 Elle sera suivie d’une autre crise en 1979 qui doublera le prix déja quadruplé en 1973. Entre 2004 et 2005 on
constate une augmentation continue (de 30 dollars a plus de 70 dollars), mais qui ne sera pas considérée comme une
crise importante comme les précédentes, la conjoncture étant différente de celle des années 1970. Cf. LAKEHAL
Mokhtar, Dictionnaire des relations internationales, Patis, éd. Ellipses, 2006, P.55.

215> VAN LEMESLE Lucette, «Les Théories économiques et la crise de 1973 », in : Vingtieme Siecle. Revue d’histoire,
n°84, octobre-décembre 2004, PP.83-92.

216 GASTAUT Yvan, « Francais et immigrés a I’épreuve de la crise (1973-1995), in : Vingtieme Siecle. Revue d’histoire,
n°84, octobre-décembre 2004, PP.107-118.

217 11 semblerait que la fermeture des frontieres n’était pas la réponse principale a la crise économique. Selon Sylvain
Laurens, «/a décision de 1974 n'est pas une décision allant spontanément dans le sens des intéréts patronanx car les secteurs
économiques ne sont pas tous en crise an méme moment, ils ne sont pas tous touchés de la méme fagon par la récession et celle-ci n’induit
pas forcément que chaque entreprise ait un intérét a la fermeture des frontiéres ». De plus, les autochtones sans emploi ne vont
pas forcément accepter de « reprendre les postes occupés par les travailleurs immigrés et certains sectenrs dépendent étroitement de
Larrivée continuelle de travaillenrs étrangers. 1. arrét de limmigration ne peut donc, a cet égard, qu’enconrager une augmentation nette dun
nombre de demandes de travail non satisfaites, ce gui ne mangue pas de se produire (en France) des I'annonce officielle de la suspension ».
Cf. LAURENS Sylvain, « 1974 et la fermeture des frontiéres. Analyse critique d’une décision érigée en turning-
point », in : Politix, n°82, 2008, PP.75-77. A cela peut étre ajouté la rematrque suivante de Mokhtar Lakehal : « Malgré
la brutalité des hausses des prixc du baril de pétrole, la crise de 1973 n'a pas radicalement modifié a long terme la croissance économique
méme si celle-ci demenre relativement faible par rapport a la période historique exceptionnelle des Trente glorieuses [...]. Le chomage
angmentera 1rés lentement dans les cing premiéres années. 1inflation s'accélére dés la premiere année, en confirmant une tendance
remarquée depuis la fin des années soixante, avant de descendre a un nivean record |...]. Cela n’affectera pas le ponvoir d’achat des
salariés qui a globalement angmenté, avec des différences notables entre les groupes. On déplore pen de faillite significatives de banques
(Etats-Unis, Japon, Europe) ». Cf. LAKEHAIL Mokhtar, Dictionnaire des relations internationales, Op.cit., P.100.
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déja a Pceuvre bien avant la premicre crise pétrolicre. Pour ne citer que deux exemples, le 23
novembre 1973, le gouvernement allemand annonce officiellement l'arrét de 'immigration, suivit

218

le 3 juillet 1974 par la France™". La fermeture des années 1970, stratégie gouvernementale pour
réagir a la problématisation croissante de I'immigration dans la sphere sociale et technique ?
Certainement. En tout cas, elle contribuera a modifier durablement le contexte structurel des pays
du sud de 'Europe. Dans le cas de la France, la fermeture accompagnée de mesure d’aide au
retour a entrainé 60 000 immigrés, majoritairement des Portugais ou Espagnols, a retourner dans
leur pays d’origine””. Globalement, le coup d’arrét a émigration espagnole sera dd au retour des
émigrés en provenance des pays industrialisés d’Europe™, et au retour simultané des émigrants
de la zone Latino-américaine™'. Mais la transformation de I'Espagne en pays d’immigration
devient nette dans les années 1990 avec une intensification des flux en provenance des pays du
Sud (Afrique, Amérique du Sud), ajoutée a une timide immigration occidentale apparue des la fin
des années 1960 (majoritairement des européens retraités ou rentiers attirés par le climat et le
223

cout de la vie inférieur)™.

Bien que 'ensemble de ces éléments semblent apporter une explication a 'ouverture de la

224
>

« Political Window » espagnole de 1985, d’autres analystes tel que Miguel Angel De Preda
congoivent I'absence d’une politique de controle des frontieres bien définie avant 1985 et le

développement économique de ’Espagne, comme les deux faits explicatifs complémentaires.

La transition démocratique et le besoin d’ouverture

Dans ce cas de figure, s’intéresser a la Transition démocratique espagnole a pour principal
objectif de comprendre I’état d’esprit dominant en Espagne avant et au moment de 'adoption de

la premiere « Ley Extranjeria » de 1985.

218 Cette fermeture qui se voulait alors temporaire, va finalement perdurer jusqu’a aujourd’hui.

29 GASTAUT Yvan, « Francais et immigrés a épreuve de la crise (1973-1995), Op. cit.

220 « Entre 1974 et 1980, on enregistre 451000 retours dont 94% viennent des pays européens ». BAROU Jacques, L’Europe terre
d'immigration : flux migratoires et intégration, Grenoble, éd. Presses Universitaires de Grenoble, 20006, P.64.

221 Juan Cozas Pedrero, distingue trois grands cycles dans ’émigration espagnole : 1) le cycle américain (1880-19306),
essentiellement vers ’Argentine, Cuba et le Venezuela. 2) le cycle européen (1953-1973) vers les pays d’Europe
occidentale. 3) le cycle de retour (a partit de 1975) du aux effets de la 1° crise pétrolieres sur les économies
européennes, la détérioration de la situation économique et sociale de certains pays latino-américains, le vieillissement
de la population espagnole d’outre-mer et linstauration d’un systeme démocratique en Espagne.Cf. CHOZAS
PEDRERO Juan, «Le systeme migratoire espagnol et ses récents développements» in: KOLLEN Simon, La
politique espagnole de l'immigration (1985-1993), Op.cit.

222 « En 1994, 63,3 millions d'étrangers sont entrés en Espagne, dont 7,7 millions étaient Marocains. Cette intensité des contacts a été a
Lorigine de linstallation progressive de nombrenx: ressortissants des divers pays proches, soit sous la forme d’un séjour régulier, soit sous
celle d’une implantation an départ clandestine ». BAROU Jacques, L'Europe terre d’immigration : flux migratoires et intégration,
Op.cit., P.64.

225 PERES Hubert, « L’Europe commence a Gibraltar : le dilemme espagnol face a 'immigration », Op.cit.

224 Cité in: COSTA-LASCOUX Jacqueline, WEIL Patrick, Logigues d’Etats et immigrations, Patis, éd. Kimé, 1992,
P.195.

104



L’histoire espagnole se caractérise par une « culture du conflit » rythmée par les pronunciamientos
et coup d’Etat™, dans lesquels le corps militaire tient le premier role. I’immixtion de armée
dans la vie politique espagnole sétendra du XIXe au XXe si¢cle. Si durant le XIXe, les
interventions militaires sont majoritairement des pronunciamientos, davantage animés par le
triomphe de I'idéologie défendue (libérale de 1814 a 1873 ; monarchique de 1873 a 1800 — d’ou la
restauration de 1875 a 1923) que la conquéte militaire du pouvoir, au début du XXe, les coups
d’Etats s’invitent a la chronologie ; dés les années 1920 on voit se succéder pronunciamientos et
coups d’Etats : a) 1923 : coup d’Etat de Miguel Primo de Rivera (ponctué par sa dictature de
1923 a 1931); b) 1926 : pronunciamiento constitutionnaliste du colonel Segundo Garcia ; c)
1930 : pronunciamiento pro-républicain des capitaines Galon et Garcia Hernandez (ponctué par
la Seconde République de 1931 a 1930) ; d) 1932 : tentative de coup d’Etat par Sanjurjo ; €) 1936 :
coup d’Etat réussi de Sanjurjo (dont la mort fera du général Franco le chef des insurgés) [Trouvé,
2009]. Commencera dés lors une guerre civile sanglante (1936-1939)*, marquant la fin des
pronunciamientos et 'avenement d’une longue dictature menée par le Général Franco de plus
d’une trentaine d’années (1939-1975). Apres huit ans de dictature avec Miguel Primo de Rivera
(1923-1932), ’Espagne traversera pratiquement quatre décennies de terreur, ou un climat de
guerre (les trois ans de guerte civile — 1936/1939 — et les six ans de la Seconde Guerre Mondiale
— 1939/1945) est vite rattrapé par un climat totalitaire reposant aussi sut la violence (dictature
franquiste 1939-1975)**". Le traumatisme de la guerre civile et Pautoritarisme militaire qui ont
caractérisé¢ une grande partie de lhistoire contemporaine espagnole, favoriseront la Transition
démocratique, rendue possible apres la mort du général Franco, le 20 novembre 1975. IEspagne
aspire a un nouvel avenir, reposant sur la paix et la démocratie. Une ambition qui semblent a
I’époque partagée par I'ensemble des acteurs politiques (pour ou contre le franquisme), puisque la

Transition sera dans les faits, octroyée par I’élite franquiste encore au pouvoir : « ke roi Juan Carlos

225 Pronunciamientos : déclarations publiques par lesquelles telle ou telle personne ou tel ou tel groupe «se
prononce », c’est-a-dire, prend fait et cause pour un leader ou un courant politique. Le plus souvent il s’agit de
militaire appelant au changement sans chercher a déclarer la guerre. Une signification plus politique que militaire : les
protagonistes exercent un « chantage » en exhibant la force et en menagant d’utiliser la violence. Coups d’Etats et
Putschs : ici la signification est clairement militaire et non politique. Il y a utilisation de la violence contre I'Etat ou le
gouvernement en place, aboutissant a 'immixtion de I'armée au cceur du pouvoir, voire a la prise de pouvoir par
celle-ci, de maniere brutale et durable. Cf. TROUVE Mathieu, « La culture du pronunciamiento en Espagne », in :
Parlement. Revue d’histoire politigue, n°12, 2009, P.88.

226 « La guerre civile est tout de suite un ‘charnier’. On_y ‘fusille comme on déboise’. Cela tient a l'archaisme de la structure sociale, aux
violences accumnlées, a laspect de guerre religieuse gue prend immédiatement ['affrontement entre les ‘deusxc Espagne’, puisque, dés le 1°
Juillet 1937, dans une lettre collective, les évéques espagnols donnent a la guerre conduite par les nationalistes le sens d’une ‘croisade’. Les
républicains, qui ont la lgitimité de la ligalité, résistent avec une détermination qui surprend, et c’est ce qui explique la longuenr de la
guerre (Madrid ne tombera que le 28 mars 1939) ». Ct. GALLO Max, Les clés de histoire contemporaine. Histoire du monde de la
Révolution frangaise a nos jours en 212 épisodes, Paris, éd. Fayard, 2005, P.607.

22T « La répression et la terrenr qui en découlait n'étaient pas épisodiques, mais le pilier central du nouvel Etat, une sorte de principe
Jondamental du franguisme ». Cf. JIMENEZ VILLARE]JO Catlos, « La mémoire démocratique face au franquisme », in :
Mounvement, n°53, 2008, P.2.
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accéda an trone en tant que successenr désigné du général Franco, et Adolfo Suareg, ministre secrétaire général du
parti unique franquiste (E/ Movimiento), fut nommé en juillet 1976, chef d’un gouvernement composé de mentbres
issus en grande partie de ['élite auntoritaire. C'est dans le cadre de cette continuité institutionnelle et politique que
s'est dessinée la voie vers une démocratie libérale, une voie négociée entre les réformistes franquistes et les forces
modérées de I'opposition »°°.

Pour beaucoup, le succeés de cette Transition serait ainsi due a linstauration d’une
«amnésie officielle » sur les années franquistes : différentes lois d’amnisties ont en effet été
promulguées pour les deux camps (pour et contre le franquisme) ; la plus significative étant celle
de 1977, « déclarant la non-responsabilité pénale des ‘antorités, fonctionnaires et agents de l'ordre public’ pour
tous les délits ‘d'intentionnalité politique’ qui auraient été commis sous le franquisme, avec une référence spéciale

/7 . . 229 : 2 230
anx délits contre [exercice des droits de la personne’ »". Pas toujours acceptée

, cette politique du
silence aidera I’Espagne a mettre en place ses premieres institutions démocratiques et notamment
sa Constitution de 1978. Car en effet, selon Dankwart A. Rustow™', existence d’un sentiment
d’unité nationale est une des conditions préalables a I'instauration d’une démocratie : « certain
ingredients are indispensable to the genesis of democracy. For one thing, there must be a sense of national unity. For
another, they must be entrenched and serious conflict. For a third, there must be a conscions adoption of democratic
rules. And, finally, both politicians and electorate must be habituated to these rules 5. 1.importance de ce
sentiment d’unité dans la Transition implique, que « the vast majority of citizens in a democracy-to-be
must have no donbt or mental reservations as to which political community they belong to 5. Ce sentiment
doit donc précéder toutes les autres phases de démocratisation.

L’obsession du consensus apres la dictature, a donc servi de catalyseur et confirmé des

aspirations sociétales latentes : « dés 1975, un taux élevé de la population estime que tout individu a le droit

de penser librement et que les valenrs de tolérance, comme la liberté de la presse et d'association, caractérisent le

228 ROZENBERG Danielle, « Le ‘pacte d’oubli’ de la transition démocratique en Espagne. Retours sur un choix
politique controversé », in : Politix, n°74, 2006, PP.175-176.

229 JIMENEZ VILLAREJO Carlos, « La mémoire démocratique face au franquisme », Op.cit., P.3. Seul le corps
militaire a fait 'objet de sanctions, mais toujours dans une dynamique d’équité, celles-ci ont été imputées aux deux
camps, qui se sont vus interdire la réintégration dans I'armée. Cf. ROZENBERG Danielle, « Le ‘pacte d’oubli’ de la
transition démocratique en Espagne. Retours sur un choix politique controversé », Op.cit., P.179.

230 Ta vague d’amnistie ne sera pas acceptée pat les victimes du franquisme, exigeant « la mise en anvre d'une justice
réparatrice qui lenr accorde tout ensemble une réhabilitation morale, des indemnisations économiques et I'établissement de la vérité
concernant le passé ». 1a premiere condamnation officielle du franquisme sera faite le 20 novembre 2002, jour
d’anniversaire de la mort du général Franco. Les pressions auraient poussé le Partido Popular (PP) alors au pouvoir a
reconnaitre les atrocités de la dictature ; le Congres des députés espagnols votera «d [unanimité une ‘Déclaration
institutionnelle’ qui condamne le soulevement militaire dn 18 juillet 1936 ». C£. ROZENBERG Danielle, « Le ‘pacte d’oubli’ de
la transition démocratique en Espagne. Retours sur un choix politique controversé », Op.cit., PP.183-185.

231 RUSTOW Dankwart A., « transition to Democtacy: toward a Dynamic Model », in: Comparative politics, vol.2, N°3,
avril 1970, PP.337-363.

232« Certains ingrédients sont indispensables a la genése d’une démocratie. En premier lien, il doit y avoir un sens de lnnité nationale.
En densciéme lien, il doit y avoir un conflit ancré et sérien. Troisiemement, il doit y avoir une adoption consciente des régles
démocratigues. Et enfin, politiciens et électorat doivent tous deus étres habitués a ces régles ». Notre traduction. Ibid., P.381.

233 « La vaste majorité des citoyens dans une démocratie ‘a étre’, ne doit pas avoir de doute on réservations mentales en ce gui concerne la
communauté politique a laguelle ils appartiennent ». Notre traduction. Ibid., PP.350-351.
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processus de dé-légitimation du régime autoritaire. |[...] C'est an moment de la tentative du conp d’Etat de
1982” que les Espagnols s'écartent définitivement de la nostalgie de 'ancien régime et manifestent lenr soutien
sans faille anx: institntions démocratiques .

I’Espagne a un nouveau souffle et aspire a étre une démocratie comme les autres ; par
conséquent, pour le leader du gouvernement socialiste, Felipe Gonzalez, 'ouverture sur la
Communauté européenne (CE) devient une priorité”. Bien avant déja, 'autarcie provoquée par
la dictature avait suscité un besoin d’ouverture. Tout d’abord, des impératifs d’ordre économique
ont poussé le régime franquiste a se tourner vers 'Europe, durant les derni¢res années de son
existence : « la survie économique du régime force Franco a admettre I'entrée du capital étranger ainsi que la
mobilité transfrontaliére des personnes, des marchandises, des technologies, des formes de vie et des idées »*’. Puis,
C’est surtout une conception de I'Europe comme «recours contre toute nouvelle dérive
autoritaire » qui animera les sentiments pro-européens en Espagne : « Contrairement a ce qui s'est
passé en Grece ou an Portugal |...], les principales forces politiques espagnoles ont unanimement adhéré au projet
européen. [...] Apres 1978, Ladbésion aux institutions communantaires était trés clairement présentée comme une
parade a la menace de répression antoritaire [...]. C'est an tout début de I'excpérience démocratique que ['opinion
espagnole considére comme évidente la nécessité d'appartenir @ P'UE »™. « L ’horizon européen »°° étant

partagé sur l'ensemble du territoire, 'Espagne apparait comme un candidat a I’adhésion

extrémement motivé.

Un solide « pro-européanisme »

II est possible de structurer I’évolution de I'intérét espagnol pour 'UE en deux étapes.
Une premicre étape avec les derniéres années de la dictature franquiste : « /e 9 février 1962, le
gouvernement espagnol adressa a la CEE une lettre demandant 'ouverture de négociations en vue d’une association
de 'Espagne a la Communanté, voire d’une éventuelle adhésion a long terme »*.Cette demande soulévera de
multiples discussions a propos de la nature du régime Espagnol (Ia CEE étant confrontée pour la
premicre fois a une demande provenant d’une dictature), entre les opposants au régime franquiste

et les modérés (estimant que I’Espagne ¢était économiquement intéressante pour les

234 Un groupe de militaires nostalgiques du franquisme tentera un coup d’Etat contre la monarchie le 27 octobre
1982, juste avant P'arrivée au pouvoir des socialistes (PSOE) menés par Felipe Gonzalez, le 28 octobre 1982.

235 DEL PINO Eloisa, LARROQUE ARANGUREN Jimena, « Les Espagnols face a la démocratie. Continuité et
changement dans la culture politique », in : Pdle Sud, n°23, 2005, PP.131-146.

26 GALLO Max, Les clés de Uhistoire contemporaine. Histoire du monde de la Révolution francaise a nos jours en 212 épisodes,
Paris, éd. Fayard, 2005.

237 Ibid., P.143.

238 PERES Hubert, « L’Europe commence a Gibraltar : le dilemme espagnol face a 'immigration », Op.cit., PP.16-17.
239 Pour reprendre Iexpression utilisée par, COTALERO Ramon, « Nouveau regard sur une ancienne dictature :
I’Espagne peut-elle étre un modéle ? », in : Pdle Sud, n°16, 2002, PP.49-64.

20 FERNANDEZ SORIANO Victor, « Lla CEE face a ’Espagne franquiste. De la guerre civile a la construction
politique de 'Europe », in : Vingtieme siécle. Revue d’bistoire, octobre-décembre 2010, PP.85-98.
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investissements européens et capitaux étrangers). En 19606, bien que la question politique soit
toujours débattue, ce sont les motivations économiques de 'Espagne dont tiendra compte le
représentant de la Commission dans son rapport sur les négociations. En janvier 1967, un « accord
préférentiel établi par le groupe ad hoc ‘Espagne’ an sein du COREPER, est conclu avec I'Espagne 5.
Parallelement, la question du régime politique continue a faire l'objet de nombreuses
protestations, et lors du quatrieme Congres du Mouvement européen a Munich (7 et 8 juin 1962)
est adoptée une résolution condamnant « toute association de la CEE avec I'Espagne franquiste du fait dn
caractére non démocratique du régime espagnol »’*. En faisant référence a la Convention européenne des
droits de ’'Homme (CEDH) et a la Charte sociale européenne, les opposants a I'adhésion
espagnole sont catégoriques : seule la mise en place d’'une démocratie avec des institutions stables
correspondantes et une garantie des droits et libertés, pourra rendre I’'Espagne digne d’entrer en
relation avec la CEE.

Une deuxi¢me étape avec la Transition démocratique : En 1977, ’Espagne en voie de
devenir une démocratie, présente une demande d’adhésion au processus économique et politique
de I'intégration européenne. La motivation de la classe politique évoquée plus haut, est formulée
simplement par Fernando Moran en 1984 : « Les pays membres de la Communanté n’ont pas tounjours
compris la signification exacte de la demande d'adbésion de I'Espagne. L'entrée dans la CEE va obliger
lEspagne a effectuer un démantelement des barrieres donanieres et, par conséquent, a entrer en concurrence dans
des conditions d'égalité avec les antres Etats-membres. Cela suppose des risques évidents pour la structure
économique actuelle dn pays, qui dans de nombreux domaines peut étre vulnérable a la concurrence d’entreprises
communantaires. Le fait de manifester notre désir d’entrer dans la Communanté implique que nous, Espagnols,
acceptons ce risque, avec l'espoir que les nonvelles conditions du marché viendront stimuler la modernisation globale
de léconomie espagnole . 1. Espagne est consciente que sa candidature a été ternie par le souvenir
franquiste encore récent, et tient a faire bonne figure (d’autant plus que les négociations ont été
tres lentes, portant I'adhésion sept ans apres la demande de 1977). La conviction, d’abord
politique puis économique, des avantages importants que comportent cette adhésion pour son
développement, peut expliquer que 'Espagne ait cherché a « améliorer son profil », en prenant
des initiatives sur des sujets phares pour la CE a cette période. Dans cette logique, nous
inscrivons bien sur la thématique de 'immigration — la CE étant dans les années 1980 en pleine
négociation des Accords de Schengen prévoyant des mesures pour I'abolition des fronti¢res
intérieures, et le controle communautaire des frontiéres extérieurs de la CE. Un intérét croissant

pour les questions d’immigration et d’asile qui s’avere palpable en tenant compte du calendrier

241 Thid.

242 Tbid.

283 MORAN Fernando, « La politique européenne de ’'Espagne », in : Politigue étrangere, n°1, 49° année, 1984, PP.57-
70.
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politique, puisque « /a primera ley ( de extranjeria) se aprobd seis meses antes de (1a) entrada en la Unidn
Europea cunando apenas existia en la sociedad espaiiola la percepcion de que esta materia requiriera de
intervencion »°.

Comme T'avance Simon Kollen, méme si Iélaboration d’une politique d’immigration
définie n’était pas une des conditions majeures pour ladhésion (les enjeux étant surtout
économiques), elle constitue manifestement une « condition impérative préalable » tacite : « /z
décision du Conserl des ministres enropéens favorable a 'admission de I'Espagne survient en plein processus
d’élaboration de la nonvelle ley de extranjeria, |[...] quelgues jours avant le passage du projet au Congrés »*. Le
fait que la loi de 1985 ait précédé I'entrée dans 'UE (1980) et cela sans controverses publiques en
amont, confirme que le « gouvernement socialiste de 'époque a d'abord cherché a satisfaire des exigences

implicites de ['adbésion »**

°. Plus de doute, « la CE a imposé un objet de politique publigne qui avait plus a
voir avec les craintes de la CE qu'avec la réalité du terrain en Espagne. C'est ainsi que la convergence des
politiques a été précédée de la convergence des agendas |...]. Dans ces circonstances, le gouvernement central
espagnol a été poussé a mettre en place un ensemble de normes régulatrices concernant l'immigration, sans établir
anparavant un diagnostic approfondi de la sitnation effective du pays et des options politiques appropriées. De telle

sorte que la question de ['immigration fit son apparition sur l'agenda dn gonvernement non pas comme un probléme
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public mais comme une politique publique concréte et déja déterminée »™ .

B. Les rationalités dominantes dans la définition nationale du probléeme

Le traitement du probléme général de I'immigration suppose de tenir compte des deux
aspects qui caractérise cette thématique : tout d’abord le franchissement des frontie¢res nationales
(Ia gestion des flux de migrants), puis la prise en charge des migrants installés sur le territoire (la
gestion des immigrés). Chacun de ces aspects fait I'objet d’une rationalité nationale particulicre

résultant de luttes internes.

¢ La premi¢re loi (d'immigration) a é# adoptée 6 mois avant lentrée de 'Espagne dans 'UE, alors qu'an méme moment la

perception de cette question comme nécessitant une intervention gonvernementale existait a peine dans la société espagnole ». Notre
traduction de LOPEZ SALA Ana Marfa, « La politica espafiola de inmigracién en las dos ultimas décadas. Del
asombro migratorio a la politica en frontera y la integracién », Op.cit., P.28.

26 KOLLEN Simon, La politique espagnole de Iimmiigration (1985-1993), Op.cit., P.20

24°PERES Hubert, « L’Europe commence a Gibraltar : le dilemme espagnol face a 'immigration », Op.cit, P.9.

21 BERMUDEZ Matia, Le mirage des frontieres : les migrations clandestines et lenr controle en Espagne, These de doctorat en
sciences politiques, IEP, Paris, 2004, PP.63-64.
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1. L’affrontement des rationalités : enjeu central d’une politique publique

Considérant I'Etat-nation comme un acteur dont la rationalité choisie représente
Pensemble des intéréts nationaux, I'analyse de son action constitue un point d’entrée™® pour
identifier le référentiel sectoriel national (ou matrice cognitive et normative) lié a lhistoire de ce
pays. Les différents intéréts en jeu pourront se déceler a partir du processus de production des
référentiels™.

« La matrice sectorielle on politique publigue [...] produit des images de la société, fixe des objectifs a
atteindre et distribue les fonctions et les ponvoirs entre actenrs concernés [...|. Les champs socianx, méme structurés
antour d’'un paradigme, restent par ailleurs le lien d affrontements et de controverses, dont 'effet est plus on moins
destructenr. Sl y a un sens collectivement légitime, c’est donc uniquement parce qu’une norme, soutenue par des
actenrs, domine a un instant donné et circonscrit pour une période plus ou moins longue [...]5"". Par
conséquent, Iélaboration d’un référentiel sectoriel sous-entend une lutte de rationalités
« permanente », plus ou moins visible en fonction des opportunités temporelles: des
affrontements entre « des actenrs, dotés de préférences et adoptant les stratégies d'actions conformes a celles-
i »”!. On peut ainsi considérer que la rationalité défendue par les Etats-nations, résulte de lutte
de rationalités internes (ou sous-systémiques). Mais ce raisonnement est-il valable dans la totalité
d’un secteur de politique publique ? La question se pose tout particulicrement dans le secteur de
I'immigration, deux axes d’action publique internes pouvant étre distingués : la gestion des flux
(ou politique des fronticres), et la gestion sur le territoire (ou politique d’intégration).

Ces deux aspects mobilisant des parametres bien spécifiques de laction publique
nationale, nos observations préalables poussent a déduire que la gestion sur le territoire
(intégration) sera davantage porteuse de lutte interne dans la définition du probleme, que la
gestion des flux. Ce postulat s’explique si 'on reconsidere la conception de I’ Etat : paradigme

Westphalien oblige, la question des fronticres fait partie intégrante de la souveraineté étatique

248 « La substance et le processus d’une politiqune publique sont pour l'analyste les deusc axes d’'un méme probleme. La question qui se
pose concrétement est celle de la maniére d'étudier le terrain, de l'entrée qui s'avere la plus féconde. |...] La réponse, on en tout cas une
Jagon de procéder fréquemment utilisée, consiste a se donner a la fois comme point d'entrée et comme axe principal le travail opéré par les
antorités publigues. Tout ne se résume pas, c'est évident, d la seule on a la prépondérante part que pemvent prendre les organismes
législatifs, exéeutifs et judiciaires légitimes |[...]. Mais il faut bien commencer quelque part a structurer l'analyse ». Cf., THOENIG
Jean-Claude, « L’analyse des politiques publiques », in : GRAWITZ Madeleine, LECA Jean, Traité de science politique,
Tome 4, Paris, éd. Presses universitaires de France, 1985, P.17.

249 MULLER Pierre, Les politiques publignes, Paris, éd. Presses universitaires de France, Collection : Que-sais-je, 2000.
250 SUREL Yves, « Les politiques publiques comme paradigmes », in: FAURE Alain, POLLET Gille, WARIN
Philippe, La construction du sens dans les politiques publigues. Débats antonr de la notion de référentiel, Paris, éd. I’Harmattan,
1995, PP.148-149.

251 BALME Richard, « Rationalité », in : BOUSSAGUET Laurie, JACQUOT Sophie, RAVINET Pauline (dir.),
Dictionnaire des politiques publiques, Op.cit., PP.356-3065.
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(principe de souveraineté externe et principe de souveraineté interne”?). Ainsi, la gestion des flux,
C’est-a-dire du degré de porosité des fronticres de IEtat, se discutera essentiellement entre les
principales forces politiques nationales amenées 2 un moment ou un autre a gouverner” . Certes,
leurs débats subissent certainement des intrusions extérieures (intéréts patronaux), mais
demeurent les champs d’observation les plus simples; ce sont les principales décisions

gouvernementales qui susciteront notre attention.

Dans ce cas de figure, il parait approprié d’évoquer 'argument de Bruno Jobert™
concernant « la double cloture des débats sur les politiques publigues », qu’il limite a la France mais que
nous étendons a ’Espagne dans le secteur étudié : « cloture par les professions qui prétendent étre les
Senles a méme de déterminer ce qui est bon pour la société dans lenr domaine de compétence. Cloture par ['élite
dirigeante qui se pose en seul interpréte rationnel des contraintes qui pésent sur la cobésion sociale. I/ en résulte un
appanvrissement radical du débat public ». Cette double cloture serait renforcée par une préférence
pour «I’ajustement mutuel » (la formation d’un consensus) au détriment de la confrontation des
différences, par conséquent: « les débats internes an sein de [élite dirigeante pemvent étre violents et
approfondis, mais ils ne doivent pas émerger sur la place publique, car ils risqueraient de faire du pouvoir politique,
voire de l'opinion publique, les arbitres de ces conflits. A contrario, les rares cas on la conduite des débats a été
construite sur le modéle de la confrontation semble suggérer que celle-ci antorise alors le profane a trouver des points
d’acces dans ces jenx ».

Cette dernicre configuration se confirme en maticre de gestion sur le territoire : la
question des immigrés eux-mémes au sein de la société d’accueil, offre un angle d’analyse plus
sociétal, permettant d’envisager une lutte de rationalités aux acteurs divers. Ici (davantage et non

exclusivement) se posera la question d’identification des acteurs et de leurs rationalités.

Les acteurs

Ils doivent posséder trois qualités principales: i) étre reconnu ou entendu (expertise,
représentation et capacité a la prise de parole — leader de groupe d’intérét par exemple — position
hiérarchique dans le processus de décision) ; ii) avoir des qualités de négociateur ; iii) étre

persévérant’. 11 existe également lapproche constructiviste de Schneider et Ingram™, qui

252 Cf. introduction générale.

253 Bien entendu, elles ne sont pas les seules (cadre communautaire).

254 JOBERT Bruno, « Représentations sociales, controverses et débats dans la conduite des politiques publiques »,
in : Revue frangaise de science politique, 42° année, N°2, 1992, PP.219-234.

255 BOUSSAGUET Lautrie, JACQUOT Sophie, RAVINET Pauline, (dit.), Dictionnaire des politigues publigues, Partis, éd.
Presses de la Fondation Nationale des Sciences Politiques, 2006.

256 Cités par SABATIER Paul A., SCHLAGER Edella, «Les approches cognitives des politiques publiques :
perspectives américaines », Op.cit., PP.226-227.
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partant de l'influence des construits sociaux dans le processus de problématisation, distinguent
deux types de construction sociale de la réalité¢ identifiant les acteurs : un premier reposant sur la
perception populaire des connaissances scientifiques et professionnelles (la véracité généralement
attribuée aux travaux des experts, confeérent a ces derniers une certaine autonomie dans la
problématisation) ; un deuxi¢cme reposant sur la connaissance politique (il y aurait quatre
catégories de population — avantagés, contestataires, dépendants, déviants — chacun ayant du
pouvoir politique ou méritant de bénéficier de I'action publique a des degrés divers:
élevé/fort/faible). Enfin, pour se référer a Cefai, les acteurs ne pré existent pas au probléme
faisant 'objet d’affrontement de rationalités pour sa définition : c’est la nature de leurs actions
dans un contexte donné, qui les relie au probléeme «a travers leurs manipulations d’objets, leurs
interprétations d’éveénements, leurs argumentations et leurs projections de programmes, les
alliances qu’ils contractent et les conflits ou ils s’engagent, les audiences qu’ils rassemblent et les
solidarités qu’ils s’attirent » ; ils se constituent également par le degré d’impact (positif ou négatif)

. . . , . N . . . - 4257
de la mise en scéne et mise en récit du probleme, qui constituent leur rationalité™".

Les rationalités

Cette notion tient compte de I'existence d’acteurs, dotés de préférences et adoptant des
stratégies qui s’y conforment; cela laisse entendre que les acteurs formulent des schemes
cognitifs et axiologiques adaptées a leurs stratégies, constituant en bout de course une matrice ou
rétérentiel. Centrée sur un secteur, comme ici DPimmigration, la matrice s’identifiera
communément a travers les récits formulés par ces acteurs : ces récits vont refléter le travail de
requalification opéré du fait social en fait public, autrement dit, la problématisation souhaitée de
ce phénomene (définition). Un récit comportera donc, a linstar du référentiel, des principes
métaphysiques, principes spécifiques, modes d’actions et instruments™". Plus précisément, le récit
contient une histoire (avec un début, un milieu, une fin), un ensemble d’idées causales qui
influencent le processus de définition du probleme.

. . 259
Dans ce domaine, Déborah Stone

— référence grace a sa Théorie causale sur la
problématisation — permet de clarifier le contenu et les objectifs d’un récit: les histoires causales

donnent un sens précis a un probleme, en définissant des dommages (cout réel), des victimes, des

257 CEFAI Daniel, « La construction des problémes publics. Définitions de situations dans des arénes publiques »,
in : Réseaux, Vol. 14, n°75, 1996, PP.45-66.

258 Principes métaphysiques : valeurs, représentations, croyances, images dominantes ; Principes spécifiques : normes,
énoncés hypothético-déductifs opérationnalisant les valeurs ; Modes d’action : méthodes et moyens pour réaliser les
valeurs ; Instruments : les outils. Pour un rappel, se reporter a 'introduction, générale.

29 STONE Deborah, « Causal Stories and the Formation of Policy Agendas », in: Political Science Quartetly,
vol.104, n°2, 1989, PP.281-300

112



responsables (moraux ou matériels), des événements a lorigine du probléme ; elles refletent une
stratégie particulicre, et peuvent devenir des ressources politiques (nouvelles coalitions). En
définissant le probleme, le récit qui donne consistance a la rationalité de lacteur, fournit

simultanément les solutions®”.

Si en maticére de gestion des flux nous nous concentrons essentiellement sur les récits de
politiques publiques des principales forces politiques, en matiere de gestion des immigrés, ce sont
a la fois les politiques publiques et les controverses publiques nationales qui suscitent notre
A . > > i . . i s o .
intérét (une occasion d’évoquer lextréme droite, qui a réussi a s’imposer dans les débats

majoritairement grace au theme d’immigration). D’un point de vue global, on observe un

26 262

« bipartisme imparfait »**' tant en France quen Espagne™ : si deux partis politiques rythment a
eux seuls les alternances au gouvernement, cette dualité n’est qu’apparente. Une donnée qui a son
importance dans une analyse sur les principales rationalités, puisque suggérant certains

N . . . . . 263
parameétres tels que I'existence silencieuse d’un multipartisme™

(C’est-a-dire de plusieurs Droites
et plusieurs Gauches, ainsi que d’autres courants s’inscrivant au centre ou en dehors de cet axe).
Puis, un multipartisme atténué par I'existence de deux partis opposés (ayant leur propre idéologie
politique) qui dominent leur camp et structurent le systéme partisan global (la compétition
politique illustrant essentiellement un affrontement entre ces deux partis). Enfin, une absence de
ce phénomeéne lors des situations de prééminence d’un parti unique™”, le bipartisme impliquant
«lexistence d’une alternative gouvernementale crédible s’incarnant dans une organisation

partisane ». Il va sans dire que les débats incluant les acteurs sociaux se déroulent a partir de ce

bipartisme imparfait (d’'une part parce qu’il faut bien réagir contre, pour ou a travers quelque

200 STONE Deborah, « Causal Stories and the Formation of Policy Agendas», in: Political Science Quartetly,
vol.104, n°2, 1989, PP.281-300. Se reporter au tableau sur «les sept points de la théorie causale selon Déborah
Stone» en annexe.

201 Ta typologie classiquement utilisée (bipartisme/multipartisme) fait souvent l'objet de modulations selon les
auteurs. A titre d’exemple: Bipartisme patfait/imparfait, Multipartisme parfait/imparfait (parti dominant),
Multipartisme bipolarisé, etc. Cf., OFFERLE Michel, Les partis politiques, Paris, éd. Presses Universitaires de France,
Collection : Que-sais-je ?, 2000.

22 GRUNBERG Gérard, HAEGEL Florence, « Le bipartisme imparfait en France et en Europe», in: Revue
internationale de politigue comparée, vol.14, n°2, 2007, PP.325-339. RICHARD Gilles, « Droites et gauches dans la vie
politique francaise. Réflexions sur un affrontement pluriel », in : Vingtieme Siecle. Revue d’Histoire, n°90, avril-juin 2006,
PP.155-167. BASNIER Erwan, « Systeme de partis politiques et comportements électoraux en Espagne de 1977 a
2001 », in : Vingtieme Siecle. Revue d’Histoire, n°74, avril-juin 2002, PP.43-55.

263 « Droite’ et ‘ganche’ ne sont en rien des partis politiques. Il n’y a pas en France de bipartisme. Ni dans ancun antre pays d’Enrope
d'aillenrs, les Etats-Unis tendant seuls vers cette situation. Le pluriel s'impose donc et oblige a dire ‘les droites’ et ‘les gauches’ ».Cf.
RICHARD Gilles, « Droites et gauches dans la vie politique francaise. Réflexions sur un affrontement pluriel »
Op.cit.,, P.156. « Dans une perspective strictement quantitative (celle oin l'on prend senlement en compte le nombre de partis), le
bipartisme pur n'existe d proprement parler jamais. 11 est tonjours imparfait voire transitoire ». Cf. GRUNBERG Gérard,
HAEGEL Florence, « Le bipartisme imparfait en France et en Europe », in : Revwe internationale de politigue comparée,
Op.cit. P.326.

264 Tel que ce fat le cas en France avec F'UMP et le PSOE en Espagne, profitant d’une opposition en perte de
cohésion interne.
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chose de palpable, et d’autre part, parce que Iélite politique est la plus proche de l'agenda
gouvernemental)”®.

D’ores et déja, les référentiels des partis de Droite et de Gauche au pouvoir que 'on
décele dans Paction publique, laissent entrevoir certaines tendances. Tout d’abord, dans la
politique des flux, Gauche et Droite espagnoles semblent s’inscrire dans la méme dynamique,
alors qu’en France, Gauche et Droite s’opposent clairement. Deuxiémement, tant en France
qu’en Espagne, la Gauche cherche a compenser la politique de « fermeture » avec une ouverture
des droits de séjour (regroupement familial, régularisation). Puis, malgré une régularisation au
début de son investiture, la Droite espagnole a poursuivi de manicre plus ferme la politique de
sécurisation des frontieres, toutefois initiée par la Gauche. En France, la Droite a entamé et
pérennisé cette logique. Enfin, dans le domaine de I'intégration, les définitions de la nation, de la
citoyenneté par rapport a Pétranger étant profondément liées a ’histoire des pays, les orientations
cognitives et luttes de rationalités seront différentes. Pour illustration, lorsqu’on observe une

certaine « absence » de I'extréme droite dans les débats en Espagne (tout au moins un role faible),

il s’agit d’un protagoniste déterminant dans les controverses publiques en France.

2. La gestion des flux : la question de 'immigration

Si la question des frontieres aboutit dans les deux cas a une politique de fermeture, on constate
que Papproche frangaise est le résultat d’un affrontement politique entre ouverture et fermeture

(a), tandis que la posture espagnole est caractérisé par le consensus politique (b).

a. La dialectique « onverture/ fermeture » : rivalité politique en France

Le « bipartisme imparfait » esquissée avec la Révolution de 1789*, prendra la forme que

l'on connait aujourd’hui au tout début du XXe siecle. A partir des années 1900 une nouvelle

question se pose : « devait-on se satisfaire du régime institutionnel et juridigue mis en place entre 1789 et

265 Ajoutons également que les différents référentiels globaux dans une société donnée, autour desquels pourront se
greffer des référentiels sectoriels comme I'immigration, se percoivent plus facilement a travers les systemes partisans.
266 « Ie 22 avdit dans l'enceinte de I"Assemblée constituante, les députés voterent la future Constitution en se plagant a droite oir d ganche
du président de séance, selon qu'ils sonbaitaient un droit de veto large ou restreint pour le roi ». Cf. RICHARD Gilles, « Droites et
gauches dans la vie politique francaise. Réflexions sur un affrontement pluriel »Op.cit.
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1905, fondé sur la Liberté’, on bien pouvait-on encore pousser les feux et batir une République dont ['égalité
sociale serait la clef de vodite, la garantie d’une vraie fraternité 2 »°”". Ainsi, entre 1900 et 1906, la question
sociale devient le socle de la compétition nationale, dans un contexte ou 'Etat et les Eglises sont
séparés et le premier appel sérieux a la gréeve générale est lancé par la Confédération générale du

travail®®

. Emergent des lors «les Droites » et « les Gauches » du systeme politique francgais. Bien
que n’étant pas unitaire, chaque axe détient des principes métaphysiques™ (ou valeurs générales)
précis’. Un pole dit «social-humanitaire » (gauches) porté par les employés, ouvriers,
fonctionnaires et certains intellectuels. Il prone un remplacement progressif de la propriété
capitaliste par la propriété sociale (idéologie marxiste, de lutte des classes, mais non violente) et la
défense des droits de ’homme. Un pdle dit « national-sécuritaire » (droites) porté par le patronat,
les professions libérales, petits propriétaires et ’'Eglise catholique. Il « défend lordre et la propriété
privée, en pronant lunité nationale contre ceux qui veulent la révolution et cherchent a diviser les Frangais ».

A T'heure de notre rédaction, les principaux partis politique peuvent étre répartis ainsi :
Les Gauches (Extréme gauche, PCF, PS, Radicaux de gauche, les Verts), et Les Droites
(RPR/UMP, divers droite, Front national, Extréme droite). Une liste non exhaustive dans
laquelle n’apparaissent pas les partis centristes et se situant en dehors de I'axe Gauche/Droite.
Bien que ces partis aient des idéologies différentes, les langages médiatique et politique ont
tendance a centrer Iattention sur les deux partis dominants de cet axe : TUMP (Union pour un
mouvement populaire) et le PS (Parti socialiste), deviennent par la force des choses
respectivement « la Droite » et «la Gauche ». Ainsi, dans le secteur de 'immigration ce sont les
récits portés par le RPR (Rassemblement pour la République) puis TUMP”" (créé en 2002) qui
constituent la matrice sectorielle de Droite, et principalement le PS*” celle de Gauche, ces partis
ayant chacun accédé au pouvoir et donc ensemble dessiné la matrice cognitive et normative du
secteur (surtout en matiere de gestion des flux).

Les principes métaphysiques que I'on a pu déceler dans les deux poles, permettent de

considérer la Droite comme porteuse d’une rationalité cognitive « mathématique » réduite a la

267 Ibid. P.60.

28 RICHARD Gilles, « Droites et gauches dans la vie politique francaise. Réflexions sur un affrontement pluriel »,
Op.cit.

209 Gérard Grunberg et Etienne Schweisguth proposent une modélisation des valeurs de ces poéles en disant qu’ « #/
existe une forte liaison statistique entre libéralisme culturel et orientation a ganche d’une part, libéralisme économique et orientation a
droite d’autre part. Ainsi, l'opposition entre un individu A qui serait favorable an libéralisme économique mais hostile an libéralisme
cultnrel, et un individn B favorable an libéralisme culturel mais hostile au libéralisme économique, correspondrait au clivage traditionnel
entre Droite et Ganche ». Cités par BRAUD Philippe, Sociologie politique, Paris, éd. LGD]J, 2006, P.392.

210 NOIRIEL Gérard, Immigration, antisémitisme et racisme en France (XIXe- XXe siecle). Discours publics, humiliations privées,
Paris, éd. Fayard, 2007.

271 Pour en savoir plus, consulter Iarticle 'HERMEL Abel, « Etude d’un parti politique francais : PTUMP », in :
Pouvoirs, n°11, 2004, PP.147-158.

272 A noter que le Parti Communiste a également influencé les dicussions sur la thématique.
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satisfaction d’intéréts libéraux économiques, alors que la Gauche serait dotée d’une rationalité
cognitive plus humaniste dans ce secteur. Cette remarque se matérialise plus clairement a travers
la dialectique « ouverture/fermeture » qui a rythmé le processus d’institutionnalisation du secteur

de I'immigration jusqu’a aujourd’hui.

Sans refaire la trame historique de la « Problems Window » frangaise, il nous est possible de
simplifier la rationalité axiologique de Droite de la fagon qui suit: «S’il est cognitivement
rationnel de recourir a 'immigration lorsque la situation nationale l'exige (d’un point de vue
économique et/ou démographique), de méme la fermeture des frontieres, ainsi que le retour
(volontaire ou forcé) seront des normes valides en cas de conjoncture défavorable (crise
économique, politique). Il est donc axiologiquement rationnel de privilégier les nationaux, de

sélectionner les candidats a I’'admission et d’encourager les migrations temporaires »*.

La majorité des décisions prises par les différents gouvernements de Droite de 1945 a
2007 en témoignent™",

- ENCADRE 1-

Les Gouvernements de Droite de 1945 a 2007 et leurs décisions en matiere d’immigration en France

- 1945. Un président (Général de Gaulle) et gouvernement de Droite : 'ordonnance n® 45-2658 du 2 novembre 1945 relative aux
conditions d’entrée et de séjour des étrangers en France, fonde les regles de I'entrée et du séjour des étrangers sur le territoire. En
1960 est instauré la procédure de contrdle a I'entrée du territoire et érigé le principe de régularisation au titre du regroupement
familial.

- 1974. Un président (Valérie Giscard d’Estaing) et un gouvernement de Droite : le 3 juillet 1974 une déclaration du Conseil des
ministres proclame la « suspension temporaire des entrées des travailleurs immigrés » non qualifiés et de leurs familles
(surveillance des passages clandestins, entrée de « faux touristes », lutte contre le travail au noir). En 1976 est mise en place la
procédure de regroupement familial avec enquéte sur les conditions de logement. La «loi BONNET » du 10 janvier 1980
introduit dans 'ordonnance de 1945 P'exigence de garanties de rapatriement pour un séjour touristique ou une visite familiale (les
préfets sont compétents pour prononcer des expulsions au méme titre que la menace pour 'ordre public) : 'entrée et le séjour
irréguliers sont des motifs d’expulsions.

273 Pour citer deux exemples a des moments importants de I’histoire naturelle du probleme public d’immigration en
France : 1) dans les années 1920, Fernand Boverat, qui présidait a 'époque des experts regroupés au sein de ’Alliance
nationale pour 'accroissement de la population francaise, propose dans son rapport « une sélection des immigrants
combinant le critére racial et le critére de la fécondité ». Un rapport officiel de la Commission interministérielle sur
I'immigration reprit cette idée et proposa de « faire appel a une main-d’ceuvre d’origine européenne de préférence a la
main-d’ceuvre coloniale ou exotique, en raison des difficultés d’ordre social ou ethnique que pourrait faire naitre la
présence sur le sol frangais d’éléments ethnographiquement trop nettement distincts du reste de la population ». Cf.
NOIRIEL Gérard, Immigration, antisémitisme et racisme en France (XIX°- XX° siecle). Discours publics, humiliations privées,
Op.cit, P.311.

2) dans les années 1950-1970, le contexte structurel de crise économique, ajouté a la sélection des immigrés, poussera
les responsables francais a freiner I'immigration algérienne (devenue importante et continue a partir de 1962) pour
« favoriser limmigration d'autres pays, surtout des Portugais. e nombre de ceuxc-ci passe entre 1954 et 1975 de 20 000 a 759 000 et
ils deviennent ainsi a cette date le groupe d’étrangers le plus important, constituant 22% du fotal des étrangers devant les Algériens
(20,6%), les Espagnols (14,5%) et les Italiens (13,4%)». Cf. MAHNI Hans G., «La question de Tintégration’ ou
comment les immigrés deviennent un enjeu politique. Une comparaison entre la France, I’Allemagne, les Pays-Bas et
la Suisse », Op.cit.

274 Sources : VAN EECKHOUT Laetitia, I mmigration, Patis, éd. La Documentation francaise, 2007, PP.36-38 ;
SLAMA Setge, « Les politiques d’immigration en France depuis 1974 », in : Regards sur lactualité, n°326, Paris, éd. La
Documentation francaise, décembre 2006.
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- 1986. Un président de Gauche (Francois Mitterand), et un gouvernement de Droite (élections législatives de mars 1986) : la loi
Pasqua du 9 septembre 1986), restitue les mesures modifiées par le précédent gouvernement de gauche et restreint les catégories
d’étrangers bénéficiaires d’une carte de résident de « plein droit » et celles protégées contre 'expulsion.

- 1993. Un président de Gauche (Frangois Mitterand réélu en mai 1988) et un gouvernement de Droite (élections législatives de
1993) : la loi du 10 aoGt 1993 facilite les controles d’identité ; la « loi Pasqua II» du 24 aout 1993 restreint le droit au séjour de
nombreuses catégories d’étrangers, durcit les conditions du regroupement familial, conditionne I'octroi de nombreux titres de
sé¢jour de « plein droit » a 'exigence d’une entrée régulicre.

- 1995. Un président (Jacques Chirac) et gouvernement de Droite : la «loi DEBRE » du 24 avril 1997 renforce a nouveau le
dispositif d’éloignement des irréguliers (rétention du passeport de I’étranger jusqu’a son départ effectif, constitution de fichier
d’empreintes digitales de tout étranger sollicitant un titre de séjour ou faisant 'objet d’une mesure d’éloignement, et durcissement
du régime de la rétention administrative, multiplication des cas de retrait de cartes de séjour pour des motifs liées a I'ordre public
ou pour 'emploi d’irréguliers) et encadre strictement la régularisation des sans papiers .

- 2003. Un président (Jacques Chirac réélu en 2002) et un gouvernement de droite : La loi du 26 novembre 2003 sur la « maitrise
de Timmigration » renforce lefficacité du dispositif d’éloignement des étrangers (augmentation des places de la rétention
administrative et allongement de la rétention (32 jours), controles plus stricts a 'entrée du territoire francais, création de fichier et
visas biométriques, réforme du regroupement familial). La loi VILLEPIN du 10 décembre 2003 supprime lasile territorial au
profit d’une « protection subsidiaire » et liste des « pays sars » dont les ressortissants ne peuvent pas bénéficier du droit d’asile.

La loi du 24 juillet 2006 défend I'immigration choisie pour freiner « I'immigration subie » et supprime la possibilité pour les sans-
papiers présents en France depuis dix ans d’obtenir un titre de séjour de « plein droit ». - 2007. Un président (Nicolas Sarkozy) et
un gouvernement de droite?’> : la loi n® 2007-1631 du 20 novembre 2007 relative a la maitrise de 'immigration, a 'intégration et a
Pasile confirme la préférence pour Pimmigration professionnelle a 'immigration familiale, et la lutte contre la clandestinité ; un
ministere de "Immigration, de I'Intégration, de I'Identité nationale et du Développement solidaire est créé.

Les quelques gouvernements socialistes de la chronologie politique francaise (1981/1986 ;
1988/1993 ; 1997/2002), ont présenté une rationalité axiologique de Gauche radicalement en
opposition a celle de la Droite que nous formulons ainsi: « S’il est cognitivement rationnel de
considérer la main-d’ceuvre étrangere voire I'ensemble des masses immigrées comme un
ensemble d’¢tres humains a part-enticre ayant participé a lhistoire du pays, favoriser leur
intégration et leur bien-étre social sur un méme pied d’égalité que les nationaux seraient ainsi des
normes valides. II est donc axiologiquement rationnel de favoriser le regroupement familial,

Pouverture aux droits d’asile et §’il le faut, de recourir aux régularisations ».

- ENCADRE 2 -

Les Gouvernements de Gauche de 1981 a 1997 et leurs décisions en matié¢re d’immigration en France

-1981. Un président (Francois Mitterand) et un gouvernement de Gauche : la loi du 29 octobre 1981 suspend les expulsions en
cours et abroge les arrétés pris sur le fondement de la loi BONNET. Plusieurs circulaires assouplissent les conditions du
regroupement familial (régularisation sur place des membres de familles de travailleurs étrangers). Une régularisation au bénéfice
des irréguliers entrés avant le 1° janvier 1981 et occupant un emploi (130 000 étrangers) est suivie de ’abrogation des dispositions
les plus restrictives de laloi BONNET. La «loi QUESTIAU » modifiera 11 des 35 articles de 'ordonnance de 1945 (la
reconduite a la frontiere se fait apres jugement et non plus par décision administrative, des catégories d’étrangers « protégés » de
Pexpulsion en raison de leurs liens personnels et familiaux avec la France ou en raison de la durée de séjour en France, la rétention
administrative est limitée a 7 jours et assortie d’'un ensemble de garanties, comme I'information du procureur de la République,
Iassistance d’un interprete, d’un médecin ou d’un avocat et la possibilité de communiquer avec le consulat ou toute personne de
son choix). La «loi DUFOIX » du 17 juillet 1984 recherche I’équilibre entre dispositif d’intégration (stabilisation des situations

275 Le phénomene de cohabitation Gauche/Droite (trois au total : 1989-1988/1993-1995/1997-2002, qui ont eu
tendance a fragiliser la cohésion des politiques menées) a des lors moins de chance de se produire (Jacques Chirac
ayant été le dernier chef d’Etat du septennat), le mandat présidentiel antérieurement de 7 ans ayant été aligné aux 5
ans des députés de I’Assemblée nationale. En effet, la regle su septennat (mandat présidentiel de 7 ans) est apparue
sous la Troisiéme République (loi du septennat du 20 novembre 1873) en attendant le nouveau roi de France
(intention de I’époque était de rétablir la monarchie, mais face au refus du comte de Chambord d’accepter le
drapeau tricolore comme embléme national, ’Assemblée décida d’attendre son déces, pour que le comte de Paris
puisse accéder au trone). I’amendement Wallon du 30 janvier 1875, convertit ce septennat en mandat officiel du
Président de la République élu.
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juridiques des étrangers ayant des attaches avec la France) et la logique du retour des autres catégories, particulicrement des
irréguliers.

-1989. Un président (Frangois Mitterrand, réélu en mai 1988) et un gouvernement de Gauche (apres la cohabitation de Droite :
La loi JOXE du 2 aoat 1989 retouche les dispositions les plus contestées de la loi PASQUA (rétablit le contréle du juge sur la
décision de placer en rétention les étrangers en situation irréguliére, instaure un recours juridictionnel contre les mesures de
reconduite 2 la frontiére, élargit les catégories de bénéficiaires de « plein droit » de la carte de résident (valable 10 ans renouvelable
de plein droit et permettant de choisir un emploi sur tout le territoire national) et de la protection contre les expulsions, rend de
nouveau obligatoire ’avis des commissions d’expulsion, conditionne le prononcé d’un refus de séjour a I’avis d’une commission
composée de trois magistrats). Mais influence communautaire oblige, une loi du 31 décembre 1991, aggrave les sanctions
encourues pour les délits d’aide a 'entrée et au séjour d’irréguliers. Il y a un renforcement du controéle sur les visas délivrés par les
consulats.

- 1997. Un président (Jacques Chirac élu en 1995) de Droite, et un gouvernement de Gauche (élections législatives de mai 1997) :
une circulaire du 24 juin 1997, va initier une procédure de régularisation qui se déroulera jusqu’a la mi-1998 (75 000 étrangers,
principalement ceux justifiant d’une activité salariée ou d’attaches personnelles et familiales avec la France, sur les 150 000 dossiers
déposés) et visant les personnes pouvant justifier d’un certain degré d’intégration ou d’une détresse humanitaire. La «loi
CHEVENEMENT » du 11 mai 1998 créée de nouvelles catégories de titre de séjour : la carte « vie privée et familiale », valable 1
an, pour les personnes disposant de liens personnels et familiaux, ainsi que celles trés malades ne pouvant pas recevoir de soins
adéquats dans leur pays d’origine.

Les politiques de Droite ayant prédominé, on peut considérer que le référentiel frangais
dans le secteur d’immigration en général et a fortiori en maticre de gestion des frontieres, repose

: : 276
sur un socle identifiable =

. 11 s’agit du droit a choisir les personnes a accueillir sur le territoire,
conformément au principe de souveraineté ('immigration a motif professionnel — temporaire —
est privilégiée a I'immigration familiale — peuplement : les titres de séjour délivrés pour motifs
familiaux sont donc en baisse). Du droit a reconduire dans son pays d’origine, de manicre
volontaire ou contrainte, tout ressortissant étranger en situation irréguliere. D’une grande fermeté
dans la lutte contre 'immigration irrégulicre (avec la fixation de quotas d’expulsion). Enfin, de
favoriser le développement économique des pays source d’immigration. La politique de fermeture
entamée en 1974 qui se voulait alors temporaire demeure une réalité jusqu’a aujourd’hui et
s’illustre par des mesures explicites considérées en 2008 par le Secrétariat général du Comité
interministériel de contréle de I'immigration comme des exemples de « maitrise retrouvée de
I'immigration » : la diminution de la délivrance des titres de séjour, 'augmentation du nombre
d’expulsion, la politique de quotas, les opérations de lutte contre le travail illégal.

Cette matrice nationale sectorielle orientée a Droite, n’est pas limitée au cas frangais en
Europe. Comme la plupart des démocraties européennes, 'Espagne s’alignera aux valeurs
sécuritaires mais en restant dans un sentier institutionnel qui lui est propre : si la Gauche et la
Droite s’opposent des le départ clairement dans la gestion des flux en France, en Espagne la
démarcation cognitive entre les deux poles n’est pas aussi nette, permettant méme d’évoquer un

consensus politique Droite/Gauche sur la matrice sécutitaire.

276 Cf. le site du ministere de I'Immigration, de 'Intégration, de I'Identité nationale et du Développement solidaire :
http://www.immigration.gouv.fr et le Cinquiéme rapport du Secrétariat général du Comité interministériel de
controle de 'immigration, au Parlement, établi en application de Iarticle 1..111-10 du Code de Ientrée et du séjour
des étrangers et du droit d’asile, Les orientations de la politique d’immigration, (9 décembre 2008), P.9.
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b. La « fermeture » : consensus politique en Espagne

Si le « bipartisme imparfait » existe également en Espagne, I’histoire politique du pays lui
donne une consistance autre : les forces politiques ne se sont pas construites sur les mémes
questions qu’en France (République/social). Le systeme politique a en effet une histoire singuliere
qui a eu pour conséquence la formation de clivage propre a ce territoire (tout au moins jusqu’a ce
que les questions récurrentes dans les autres démocraties européennes ne prennent part a la

compétition politique nationale sur le territoire).

Avec une Transition démocratique axée sur le consensus, il était difficile de distinguer les
forces politiques réelles de la nouvelle démocratie. Néanmoins, «les résultats des premicres
¢lections de la transition, en juin 1977, révélerent que le clivage politique dominant au début de la
transition politique était fondé sur le traditionnel axe gauche-droite » — la Gauche étant
représentée par le PSOE, le PCE et quelques partis comme le PSC-C, le PSP, le PSUC, et la
Droite et Centre droit par 'AP, UCD et une série de petites organisations”’. L’Espagne était
alors considérée comme divisée politiquement entre, des Droites imprégnées par la dictature, et
des Gauches représentants 'opposition démocratique : « /’héritage des luttes politiques livrées durant la
période du franquisme a constitué durant plusienrs années, et jusqu’a nos jours encore qu'a un moindre degré, le
principal systeme référentiel symboligue du champ politigue espagnol »”°. Le « bipartisme imparfait » qui
repose sur les questions de République et de social en France, repose sur le clivage
autoritarisme/démocratie en Espagne. Le consensus politique affiché durant la Transition éclate
lors des premicres compétitions politiques nationales d’aprés franquisme. Mais a instar de la
France, deux partis font a eux seuls le jeu au niveau national’”. D’abord, de 1977 a 1982, il y aura
I'UCD (Unién del Centro democratico) pour la Droite et le PSOE (Partido socialista Espafiol)

pour la Gauche®™. Puis de 1989 a aujourd’hui, un autre parti de Droite a réussi a se substituer a

277 BASNIER Erwan, « Systeme de partis politiques et comportements électoraux en Espagne de 1977 a 2001 », in :
Vingtieme Siecle. Revue d’Histoire, n°74, avtil-juin 2002, PP.43-55.

278 Ibid., P.50.

27 Les élections nationales et régionales refletent chacune des réalités politiques spécifiques, des partis étant souvent
majoritaires au niveau régional pouvant étre absent au du centre de la compétition politique a Iéchelle nationale, et
inversement.

20 « La coalition UCD détenait une majorité de votes qui lui permettait de gomverner en solitaire et le PSOE, denxiéme parti,
constituait l'alternative an gouvernement de centre droit en place depuis 1977. A eux deux, ces partis représentaient plus de 70% des
votes. UCD et PSOE dominaient la vie politique et institutionnelle, méme si les partis régionalistes disposaient déja d’une certaine
influence particulierement sensible lors du processus d’élaboration des statuts d’antonomie régionanx; et si le PCE (Partido Communista
Espaiiol) disposait d’environ 8 d10% des votes ». BASNIER Erwan, « Systéme de partis politiques et comportements
électoraux en Espagne de 1977 a 2001 », Op.cit. P.46.
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I'UCD (disloqué pour des raisons internes) et devenir ainsi la principale opposition nationale de
Droite : AP (Alianza Popular) parviendra a s’imposer lorsque le dirigeant (ancien ministre
franquiste) laissera la direction du parti a des jeunes qui vont le redynamiser (en visant un
¢lectorat centriste) et le renommer : PP (Partido Popular). Sa victoire en 1996, confirmera le

contenu de ce nouveau « bipartisme imparfait ».

Les principes métaphysiques propres a chacun de ces poéles peuvent se présenter de la
fagon suivante. Un pole dit « national-autoritaire » (droites) porté par I’Eglise catholique, le
patronat, les professions libérales, les nostalgiques du franquisme et défenseurs de la monarchie.
Il prone Tunité nationale, la centralisation, des wvaleurs conservatrices et le libéralisme
économique. Un pole dit « social-démocratique » (gauches) porté par les opposants et victimes du
franquisme, les aspirants a la démocratie. Il défend la décentralisation, reconnaissance des
identités régionales, de respect des droits et libertés individuelles. Cependant, les deux partis
dominant habituellement la compétition politique nationale possedent leurs propres particularités,
le PP se réclamant du centre droit, avec une image autoritaire, et le PSOE se voulant plus
humaniste et soucieux de consolider les bases démocratiques.

Dans le secteur de 'immigration, ces valeurs se distinguent difficilement en matiére de
gestion des flux. Le consensus politique vis-a-vis de I'adhésion a I'UE, combinée a la volonté
unanime de se conformer aux nouvelles exigences européennes, brouille considérablement
linfluence spécifique a chacun des poles; la premiere loi de 1985 (Ley Organica 7/1985)
conforte la dimension sécuritaire demandée par 'UE, alors que gouvernement est aux mains du
PSOE : «au cours du processus délaboration de la 1LOEX [...] dominent des arguments qui dénotent une
apprébension négative de ['immigration, déja largement répandue en Europe Occidentale. St la norme d’égalité des
droits est proclamee, elle est contrebalancée par denx: normes répulsives : la protection du marché de 'emploi an
bénéfice des nationanx, et [...] le maintien de la sécurité publigue. Pour essentiel, le régime adopté par la loi
Saligne sur les mesures destinées a controler 'accés des immigrants qui ont été adoptées dans les pays d’Europe
Occidentale an milien des années soixante-dix, exigeant ‘['obtention préalablement a I'entrée d'une antorisation
d’emploi et la prise en compte de I'état du marché du travail’. |...] la loi trace une ligne de démarcation entre la
situation des étrangers ‘léganx’ et celle des étrangers ‘illéganx’, désormais indésirables sur le territoire espagnol
[...] erée une discrimination tout a fait délibérée entre les candidats a [immigration. En lenr accordant une
préférence pour lattribution et le renouvellement du permis de travail et une exemption des taxes afférentes, les
articles 18 et 23 de la 1LLOEX privilégient les ressortissants des anciennes colonies espagnoles, ainsi que les

281

personnes d'origine séfarade (les descendants des juifs expulsés d’Espagne en 1492 »

281 PERES Hubert, « L’Europe commence a Gibraltar : le dilemme espagnol face a I'immigration », Op.cit, P.9
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Ay regarder de plus pres, on pourrait sans difficultés constater une analogie flagrante
avec la rationalité cognitive de la Droite francaise : doit-on pour autant en déduire que la Gauche
espagnole s’est appropri¢e une rationalité sectorielle en opposition avec sa matrice globale ? Pas
tout a fait. Comme cela a été dit, la Gauche était a cette période était plus soucieuse de s’aligner
sur les exigences des autres démocraties de 'UE que de gérer un secteur qui ne posait pas encore
probléme. Ainsi les mesures du PSOE en matiere de gestion des flux relévent clairement d’une
matrice cognitive de Droite (qui prédomine a Iéchelle communautaire®?). Mais la confusion
Droite/Gauche s’arrétent, lorsque le PP artivé au pouvoir en 1996, accentue lotientation
sécuritaire amorcée par le PSOE et se ré-approprie la matrice de Droite dans le secteur entier

(gestion des flux et gestion sur le territoire).

- ENCADRE 3 -
Les deux premiers mandats du Partido Popular : 1996/2000 ; 2000/2004233

Dés son artivée au pouvoit, il s’attaque 2 la réforme de la Ley Organica 7/1985 du 1° juillet ; mais n’ayant qu’une majorité relative,
le PP ne pourra pas aller aussi loin qu’il le souhaite?®4, et la Ley Organica 4/2000 du 11 janvier « sur les droits et libertés des
étrangers en Espagne et leur intégration sociale » sera le résultat des pressions de I'opposition socialiste.

En 2000, le PP obtient la majorité absolue et donc de meilleurs conditions pour modifier la 1égislation antérieure jugée encore trop
permissive (surtout dans les aspects sociaux) : la Ley Organica 8/2000 du 22 décembre orientée sur le controle des flux et la
restriction des procédures de régularisations sera la premiére illustration de la matrice du PP. Mais apres de nombreuses critiques
(opposition et acteurs impliqués dans le secteur) elle sera déclarée inconstitutionnelle par le Tribunal supréme et remplacée par la
Ley Organica 14/2003 du 20 novembre qui modifiera la Ley Organica 4/2000. Entre temps, la Ley Organica 11/2003 du 29
septembre, modific en partie aussi la Ley Organica 4/2000 en facilitant les mécanismes d’expulsions et de répressions pénale des
étrangers.

Si dans les années 1980, « Pétranger » fait parti des éléments constitutifs globaux des
politiques de sécurité en Espagne, a partir des années 1990 la classe politique a du faire face a la
dimension sociale de la sécurité (drogue, immigration et violence). A partir de la deux types de

discours prennent forme™’ : le discours ré-actif et le discours pro-actif.

282 Ce point est développé plus loin, dans la section 2 du présent chapitre.

283 Cf. SANCHEZ MONTIJANO Elena, “La politizaciéon de la inmigracion en Espafia”, in: ZAPATA-BARRERO
Ricard, GONZALEZ Elisabet, SANCHEZ MONTIJANO Elena, E/ discurso politico en torno a la inmigracion en Espasia y
en la UE, Documentos del Observatorio permanente de la inmigracion, Madrid, éd. Subdireccién General de informacion
Administrativa y Publicaciones (Ministerio de trabajo e Inmigracion), 2008, PP.103-108.

284 On peut ajouter que de maniere générale, «/...] le PP dut mener une stratégie une stratégie d'accords avec les forces
nationalistes présentes an Parlement de I'Etat (Convergencia i Unid, Partido Nacionalista 1V asco et Coalicion Canaria), ce qui ['obligea
a appliquer une politique de modération et de pactes qu’il abandonnera apres les élections de mars 2000 on il a obtenn la majorité
absolue ». Cf. RECASENS BRUNET A., « Politiques de sécurité et prévention de I'Espagne des années 1990 », in :
Déviance et Société, vol.25, n°4, 2001, PP.479-497.

285 Notre synthese du contenu de ces deux formes de discours a été réalisée a partir de 'excellent travail de
ZAPATA-BARRERO Ricard, « La politica del discurso sobre la inmigracién en Espafia », in: ZAPATA-BARRERO
Ricard, GONZALEZ Elisabet, SANCHEZ MONTIJANO Elena, E/ discurso politico en torno a la inmigracion en Espana y
en la UE, Documentos del Observatorio permanente de la inmigracion, Madrid, éd. Subdireccién General de informacion
Administrativa y Publicaciones (Ministerio de trabajo e Inmigracién), 2008, PP.117-155.
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Le «Discurso re- activo » >, correspond a la Droite incarnée par le Partido Popular — PP
(Regular es controlar los flujos para evitar problemas de orden publico y de seguridad; Toda politica debe buscar
inmigracion cero’; Excistencia ilegal: fracaso de politicas de fronteras; Vinculo ilegal/ delincuencia; Proceso de
regularizacion es resultado de un fracaso; Funcidn de la Ley: restrictiva y policial; Inquietud bisica: que la ley
atraiga muchos inmigrantes y se desestabilice la sociedad; La inmigracion erosiona intereses esenciales del Estado y
estos intereses deben ser prioritarios frente a principios humanitarios). 1’acteur institutionnel majeur sera ici
le Ministere de I'intérieur.

Le «Discurso pro- activo » >, correspond a la Gauche incarnée par le Partido Socialista
Espafiol — PSOE (Regular es aplicar principios de asistencia humanitaria sin discriminar el origen ; La
excistencia de inmigracion irvegular es inevitable (es un hecho estructural) ; Vinculo irregular/ Problema social y
humanitario ; Proceso de documentacion/ normalizacion es inevitable y estructural ; Funcion de la ley: garantista y
administrativa; Inguietud basica: vinculo 1.ey/ Percepcion de la ciudadania, es decir que la ley fomente el rechazo
social, el racismo y la xenofobia; Razones del Estado no pueden vulnerar razones humanitarias). 1.’acteur

institutionnel qui prédominera ici est le Ministere du Travail.

A partir des années 1990, I'alignement avec les rationalités axiologiques des deux poles
francais est plus significatif, mais pas dans sa totalité : la France demeure dotée d’une politique de
Droite beaucoup plus sécuritaire, voire influencée par les idées d’extréme-droite sur certains
points, alors que la politique de la Droite espagnole 'est moins, étant préoccupée par son
¢lectorat centriste. De méme, la politique de Gauche en France possede une ligne directrice tres
humaniste, mais a des proportions moindres par rapport a la politique de la Gauche espagnole
qui a davantage approfondi la question humanitaire et sociale des immigrés. En ce qui concerne
la matrice cognitive et normative globale, le regne quasi ininterrompu du PSOE au gouvernement
depuis les années 1980 (le Partido popular ayant eu deux mandats : 1996/2000 et 2000/2004), a
pour conséquence un référentiel espagnol dans le secteur d’immigration (gestion des flux et

gestion sur le territoire) marqué par 'orientation humaniste et intégrationniste de la Gauche.

286 1)Discours ré-actif (Réguler consiste a contriler les flux pour éviter les problémes d'ordre public et de sécurité ; Toute politique doit
viser I’ « immigration éro » ; 1 excistence illégale équivant a l'échec des politiques de frontieres ; Le lien illégal/ Délinquance ; le processus
de régularisation est le résultat d’un échec ; La fonction de la loi est d’étre restrictive et policiere ; Inquiétude basique : que la loi attire
beancoup d’immigrés et que la société se déstabilise ; 1. immigration érode les intéréts essentiels de I’Etat et ces intéréts doivent étre
prioritaires face anx principes humanitaires). Notre traduction, Ibid.

287 2) Discours pro-actif (Réguler consiste a appliquer les principes d'assistance humanitaire sans discrimination d'origine ;
Llexcistence d’immigration irrégnliére est inévitable (c'est un fait structurel) ; Le lien irrégulier/ probleme social et humanitaire ; 1e
processus de documentation/ régnlarisation est inévitable et structurel ; 1e rdle de la loi : garant et administratif ; Inquiétnde basique : le
lien 1.oi/ Perception de la citoyenneté c'est-a-dire que la loi promeut le rejet social, le racisme et la xénophobie ; Les raisons d’Etat ne
penvent pas bafouer les raisons humanitaires). Notre traduction, Ibid.
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Si la matrice sécuritaire propre a la Droite a été adoptée par les deux poles en Espagne, la
Gauche compensera son impuissance cognitive sur les politiques de fronticres, en se

démarquant dans les politiques de gestion des immigtés.

3. L’intégration : la question des immigrés

Une fois installés sur le territoire, les migrants deviennent des immigrés qui doivent faire face aux
conditions d’accueil du pays. Les mesures d’intégration prennent une nature différente selon

I'image attribué a 'immigré, victimisé en Espagne (a) et toléré par la force des choses en France

(b)-

a. La « conscience intégrationniste » de I'Eispagne : un inmigré victime

Le démarrage des controverses publiques dans les années 1990 a marqué un tournant
durant la gestion balbutiante de I'immigration par les pouvoirs publics, un tournant dans la
politisation de cette question et la formation d’une matrice sectorielle propre au territoire
espagnol. La gestion des flux (cceur de toute politique publique d’immigration), étant
officiellement régie par les valeurs des Etats-membres les plus influents de 'UE, la gestion des
immigrés sur le territoire, (« aspect secondaire » de la politique publique), offre une opportunité
de concilier pour la premic¢re fois I'action publique dans ce secteur avec la réalité sociale
espagnole. Mieux, ce sont les retombées effectives de lanticipation gouvernementale — la
confrontation de la Ley 7/1985 avec le terrain — qui ont donné le coup d’envoi a la
problématisation sociale et politique : jusqu’a la fin des années 1980 « 77 la place des immigrés dans la
confrontation d’idées ». Mais dans les années 1990, la réalité sociale est autre, la conversion en
territoire d’accueil avérée, et les inquiétudes diverses se multiplient ; les médias s’emparent quant
a eux de maniere croissante des critiques formulées par les ONG (religieuses et laiques), indignées
par les répercussions de la sécurisation policiere aux fronticres de Ceuta et Melilla (ressortissants

288

subsahariens et algériens dans des conditions insalubres)™. S’opere des lors une redéfinition du

probléme, non plus en des termes techniques comme le prodiguait la récente loi de 1985, mais

% PERES Hubert, « L’Europe commence a Gibraltar : le dilemme espagnol face a 'immigration », in : Pdle Sud,
n°11, 1999.
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dans des dimensions sociale et politique : en 1989, le gouvernement espagnol se voit remettre un
document a lintitulé annonciateur « Devant la grave détérioration de la condition des immigrants en

Espagne, les ONG ont le devoir de dénoncer et de revendiguer » > .

Jusqu’au début des années 2000, la plupart des acteurs sociaux formulent des inquié¢tudes
d’ordre humanitaire et moral. Cette orientation cognitive trouve une explication dans la culture
espagnole, marquée par les souvenirs de libertés et de droits individuels étouffés durant la
dictature, ainsi que la période encore récente ou les Espagnols ont migré eux aussi vers d’autres
contrées. S’en dégage un sentiment de dette morale vis-a-vis des ressortissants en provenance des
zones anciennement colonisées, et une certaine empathie vis-a-vis des étrangers qui quittent leur
pays dans 'espoir de lendemains meilleurs comme l'ont fait les Espagnols : « Dans un pays qui a
envoyé des millions d’émigrés dans de nombrenx pays, la réticence a accueillir a son tour des étrangers engendre un
malaise moral. Elle est souvent ressentie comme une manifestation d’injustice et d'ingratitude, le rejet des immigrés
trabissant 'amnésie d’une population qui a souffert elle-méme de la xénophobie sur ses terves d'émigration. La
mémoire d'un passé d’émigrants gouverne en partie 'appréciation actuelle de immigration bien an-dela des cercles
intellectuels et politigues . Les immigrés sont considérés comme des victimes d’une gestion
frontaliere déshumanisée, voire avilissante pour le non Européen. Le référentiel sectoriel
défendu par les Etats membres de 'UE ne correspond pas aux valeurs historiques de 'Espagne.
Par conséquent, 'alignement cognitif réalisé sur la question de 'immigration ne pouvait pas
s’étendre a la question des immigrés.

La réaction du PSOE ne se fera pas attendre. Presqu’un an apres la Ley Organica 7/1985
du 1° juillet qui laissera beaucoup d’immigrés sans papiers de résidence et de travail en Espagne,
le gouvernement socialiste espagnol lancera une premicre procédure de régularisation qui se
prolongera a deux reprises pour permettre la régularisation du plus grand nombre — en vain si
on en croit les chiffres™'. Puis en 1991, le PSOE marque sa troisiéme mandature (1989-1993)
d’une orientation cognitive qui lui est spécifique, tout en restant dans le cadre juridique restrictif
de la LOEX : « La régularisation va s’imposer anx pounvoirs publics comme une priorité, et méme comme une
décision incontournable dans leur recherche d’une nouvelle approche de la question immigrée. Au début de I'année
1991, les pressions émanant de diverses conches de la société et de I'Administration se font plus fortes en faveur

.o . ., . . ., “ 292 . L, L, . .
d’une amnistie pour les immigrés en situation irréguliere »~~. Une deuxieme procédure de régularisation

289 Ibid.

20PERES Hubert, « L’Eutope commence a Gibraltar : le dilemme espagnol face a 'immigration », Op.cit, P.13.

21 Alors que les ONG décomptaient de 500 a 500 000 clandestins, environ 43 800 personnes se sont présentées a la
régularisation, et moins de 40 000 auraient obtenu des nouveaux papiers. Cf. KOLLEN Simon, La politique espagnole
de l'immigration (1985-1993), Op.cit., P.62.

292 e Maroc fait pression pour obtenir la régularisation de ses ressortissants nombreux en Espagne. Le 18 mars
1991, un groupe d’intellectuels et d’écrivains espagnols publient une lettre ouverte en faveur de la régularisation dans
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est engagée, ainsi que: la création d’'une Direction générale des migrations, un Plan pour
I'intégration sociale des immigrés, une politique de quotas annuels de travailleurs étrangers (pour
des activités économiques et nationalités précises) qui s’est convertie dans la pratique en
instrument de régularisation des étrangers qui résidaient déja en Espagne. Lors de sa quatricme
mandature (1993-1996) le gouvernement socialiste ouvre une troisieme procédure de

, . . .1- 1293
régularisation au nom du regroupement familial

, qui aura d’ailleurs pour effet imprévu la
régularisation d’immigrés en situation irrégulicre ayant des membres de leur famille installés
légalement en Espagne, ce qui doublera le quota initialement prévu (37 277 demandes pour
29 350 permis prévus). Globalement, de 1986 a 1996, le PSOE a mis au grand jour son référentiel
dans le secteur de 'immigration : tout en respectant la politique restrictive en matiere de flux, il a
adapté la politique publique d’immigration amorcée en 1985 a la réalité espagnole. La
régularisation est un moyen d’assainir la situation et de permettre d’identifier le pourcentage réel
d’immigrés sur le territoire. Elle constitue aussi une base nécessaire pour permettre une
application efficace de la LOEX d’une part, et pour mener une politique d’intégration adaptée a la
réalité. S’expliquent donc les trois procédures de régularisations (1986, 1991, 1994) et la
modification du décret d’application de la LOEX de 1985 dans le but de prolonger la validité des
permis de séjour et de résidence : 'immigration sera reconnu comme un phénomene structurel, et
les étrangers se verront reconnaitre un certain nombre de droits subjectifs comme le droit a un
conseiller juridique, 4 un interpréte lorsqu’ils traitent avec les autorités™. L’immigré n’est pas
seulement une « victime structurelle » mais également un individu qui doit étre traité comme tel.
Lors de la cinquieme mandature socialiste (2004-2008), le Real Decreto 453/2004 du 18 mars,
offre la nationalité espagnole aux victimes de l'attaque terroriste du 11 mars 2004. Puis, le Real

Decreto 2393/2004 du 30 décembre (qui remplace le Real Dectreto 864/2001 du 20 juillet) sur la

mise en ceuvre du réglement de la Ley Organica 4/2000 du 11 janvier, ouvtre la cinqui¢me

le journal El Pafs. En mai 1990, le groupe parlementaire Izquierda Unida — Iniciativa por Catalufia 'avait également
défendu devant le Congres. Cf. KOLLEN Simon, Ibid., PP.69-72.

293 11 semblerait d’ailleurs que sur le plan réglementaire, ’'Espagne soit I'un des pays les plus permissifs de 'UE en
maticre de regroupement familial (qui permet d’émettre I’hypothese d’une extension de I'importance accordée a la
Famille en Espagne, posant immigrés et autochtones sur un méme pied d’égalité) : « La loi sur Iimmigration espagnole
permet de délivrer un titre de séjour aux membres d’une famille, y compris anx concubins, aux enfants de chacun et ceux issus de I'nnion
actuelle, anx minenrs ou incapables lorsque le résident ligal étranger est lenr représentant. 1e reglement comprend également les ascendants
de limmigré et cenx de son conjoint ; la seule condition fondamentale étant que le résident dispose d'un titre en régle d'une validité
minimum d'un an, d'un logement « suffisant » et de ressonrces économiques ». Cf. ALONZO PEREZ Mathilde, FURIO
BLASCO Elies, BIRABENT CAMARASA Christel, Panorama de I'Espagne contemporaine : trente ans de transformations
politiques économiques, sociales et culturelles, Paris, éd. Ellipses, 2008, PP.279-280.

24 On retrouve ici des similitudes avec les mesures prises par le Parti Socialiste francais, a peu pres a la méme
période.
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procédure de régularisation collective™ (plus de 800 000 irréguliers obtiendront une résidence
légale et un statut de travailleur).

Mais la consolidation des mesures d’intégration souleve des aspects plus complexes tels
que les notions de Nation et Citoyenneté dans les rapports immigrés/autochtones, qui
deviendront en Espagne (comme ce fut la cas dans les autres démocraties européennes) une

pag p
breche pour la politisation, la transformation en enjeu de compétition politique du secteur dans
son intégralité (immigration et immigrés). En effet, I'intégration entendu comme un « processus
d'incorporation d'individus qui suppose une participation active a la société d’accueil tout en tolérant la subsistance
9
des différences significatives (culturelles, sociales, morales) propres a lindividu »°*°, souléve explicitement la
question de Taltérité, du rapport a I’Autre et du seuil de tolérance, au sein de la société. Si
I’histoire espagnole conforte a priori la « conception positive » de I'immigré, certains acteurs
vont néanmoins projeter des arguments racistes et xénophobes dans le débat public national. En
guise d’illustration, on peut citer I’assassinat en 1982 d’une jeune dominicaine Lucrecia Pérez dans
la banlieue de Madrid, ou encore la présence de « Cabezas Rapadas» (skinheads) parmi les
> p p
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supporters des grands clubs de football (Madrid et Barcelone)™ . Cette bréche ouverte par la
problématisation sociale, le PP s’y engouffrera, tirant 'occasion a partir des années 2000, de
requalifier politiquement le probleme dans lorientation national-autoritaire de sa matrice
cognitive. Selon Elena Sanchez Montijano, il est possible de relever dans la sphere sociale des

299

évenements transversaux et ponctuels™ , qui auraient contribué a ’émergence de la dimension

politique du probléme, prise en charge par le PP :

- TABLEAU 14 -
Evenements transversaux et ponctuels dans la société espagnole et dimension politique du probléme
d’immigration
Evénements transversaux Evenements ponctuels
1-  Arrivées de «pateras» (Andalousie, | 1- Poussées xénophobes a El Ejido (Alméria, février 2000) : une vague de
Canaries) violence s’est déchainée contre la population immigrée apres I'assassinat d’une
2- Immigration irréguliére, travailleurs illégaux jeune femme.
3- Racisme, xénophobie 2- Accident d’immigrés a Lorca (janvier 2001) : dans un passage a niveau, 12

2% La quatriéme a été réalisée en avril-aoGt 1996, au tout début de la premicre mandature du Partido Popular,
appliquant une procédure mise en route avant son arrivée au pouvoir en mars 1996, et devant tenir compte de sa
majorité relative 'empéchant d’avoir une indépendance réelle d’action. Pour en savoir plus sur les régularisations,
Informe del Consejo econémico y social, « La inmigracion y el mercado del trabajo en Espaifia », Sesion del Pleno del
28 de abril de 2004, Mayo de 2004, PP.106-109.

296 KAYA Bilent, Une Europe en évolution : les flux migratoires an XX°siecle, Strasbourg, éd. Du Conseil de I'Europe,
2002, P.86.

27 A relativiser, car exprimer de la compassion et « victimiser » une catégorie d’individus n’est pas forcément trés
flatteur et positif.

2% PERES Hubert, « L’Europe commence a Gibraltar : le dilemme espagnol face a 'immigration », in: Pdle Sud,
n°11, 1999, PP.8-19.

299 Tableau réalisé a partit de notre traduction de SANCHEZ MONTIJANO Elena, «lLa politizacién de la
inmigraciéon en Espafa », Op.cit., PP.84-85.
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4- Expulsion, rapatriement Equatoriens sont morts écrasés par un train ; les lamentables conditions de

5- Cohabitation a Ceuta et Melilla travail ainsi que les irrégularités de travail constantes, sont pointées du doigt.

6- Mineurs immigrés sans papiers et non | 3- Occupation de différentes Eglises a Barcelona (janvier-mars 2001) : plus de

accompagnés 700 000 immigrés se sont enfermés pour protester contre I'approbation de la

7- Régularisations/Naturalisations Ley extranjeria 8/2000 et revendiquet leur régularisation administrative.

8- I’éducation 4- Polémique a Madrid sur le port du voile dans les colleges (février 2002)

9- Différences religicuses. Construction de | 5- Manifestation a Elche contre les entreprises asiatiques (Alicante, septembre

mosquées 2004) : les travailleurs de la chaussure prennent la téte d’une protestation
xénophobe contre les entreprises productrices de chaussures d’origine
asiatique.

Ces différents évenements ont aidé a la visibilité des populations immigrées dans la
société espagnole, et ainsi fourni un support palpable aux arguments politiques extrémistes. Le
passage de la problématisation sociale a la problématisation politique est a son apogée avec
larrivée du PP aux élections de mars 1996. Durant la mandature 1996-2000, on observe parmi les
initiatives parlementaires dans le secteur que « /.../ e/ 93,20% de la produccion responde a la funcion de
control, lo que supera en dos puntos la media total de todas las iniciativas durante este periodo. Es decir, de
49.876 iniciativas presentadas en total en esta Legislatura, 45.761 han sido formuladas bajo la funcion de
control, lo que supone el 91,75%. Esta constatacion nos permite argumentar que en las primeras fases de la
politizacion de la inmigracion en Espania existe un dominio de la funcidn de control a la accion del Gobierno por

300 : s A , A
. Cet intérét donné au «contrdle » dans le secteur, confirme

encima de las demds funciones »
I'orientation cognitive donnée a la requalification politique par le PP. Par ailleurs, le pdle national-
autoritaire dans lequel il se situe rapprochera dangereusement son discours de celui des Droites
extrémes des autres pays européens’ . On y retrouve effectivement certaines caractéristiques
comme « une forte sensibilité xénophobe qui se traduit par un recours fréquent aux thématiques
‘anti-immigration’, une composante autoritaire affirmée particuliecrement explicite sur le terrain de
la loi et de lordre’ »”. Une tendance qui ne fait plus de doute avec la remarque de Gilles
Richard, considérant le Front National (principal parti de 'Extréme Droite frangaise) doté d’une

« culture politique » qu’il qualifie de « national-autoritaire »0,

Cela peut-il expliquer «I'absence » d’une Extréme Droite active sur la scéne politique
espagnole ? Certains I'expliquent davantage par une trop grande nostalgie du franquisme qui a

empéché PExtréme Droite de saisir les questions qui préoccupent la société moderne (craintes

300« [...] 93,20% de la production répond a la fonction de contrile, ce qui dépasse de densc points la moyenne du  total de toutes les
initiatives présentées dans cette ligislature, 45.761 ont été formulés sous la fonction de contrile, ce qui dépasse les 91,75%. Ce constat
permet d’argumenter que dans les premiéres phases de la politisation de I'immigration en Espagne existe une prédominance de la fonction
de controle dans laction du gowvernement plus importante que les autres fonctions ». Notre traduction de SANCHEZ
MONTIJANO Elena, «lLa politizacién de la inmigracién en Espafia », Op.cit., P.89.

301 PERRINEAU Pascal, « L’Extréme Droite en Europe », in: PERRINEAU Pascal, ROUBAN Luc (dit.), La
politique en France et en Europe, Partis, éd. Presses de la Fondation Nationale de Science politique, 2007, PP.391- 408.

302 Tbid. P.396.

303 RICHARD Gilles, « Droites et gauches dans la vie politique francaise. Réflexions sur un affrontement pluriel »
Op.cit.
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304 305

face aux capitalismes industriels remettant en cause les reperes traditionnels)”™. D’autres
postulent que « le développement de la  Droite radicale espagnole dans la démocratie contemporaine s'est [...]
heurté a [...] la crise et le dépassement du régime franquiste, d'une part, et la construction d'un systéme
démocratique réussi tant sur le plan économique que politique, d'autre part (qui) ont réduit drastiquement
Lattraction des options autoritaires classiques »"°. D’autres encore, estiment que cela est dd « anx
caractéristiques méme du processus de transition démocratique an cours duquel les organisations radicales et la
culture de la violence, sont rejetées par la majorité de la société espagnole. |[...] Une force politique comme la
Phalange Espariola n’a jamais obtenn que quelques milliers de voixc lors des élections de la transition politique et
n'a ainsi pu disposer d'un role majenr dans les débats politiques de cette période. Aujourd’hui, si cette formation
d’extréme droite existe toujours, elle demeure marginale et isolée an sein de la société espagnole. Elle se situe en
dehors des cultures politiques des Espagnols construites durant la transition et apres elle »".

« En dehors des cultures politiques des Espagnols »...pas si str. I’Extréme Droite n’a
certes pas pu devenir un protagoniste politique majeur dans le secteur de 'immigration, mais le
Partido Popular a su s’emparer avec aisance de ce positionnement extrémiste dans son discours
traditionnel de Droite™”.

A Taide des éléments du « Discours ré-actif » relevés par Ricard Zapata—Barrerow, nous
pouvons esquisser la rationalité axiologique de la Droite Espagnole sur la question des immigrés :
« S$’1l est cognitivement rationnel de considérer la masse immigrée comme une source d’insécurité,
de délinquance et de danger pour la cohésion sociale, privilégier les intéréts de I’Etat, de la
citoyenneté nationale, protéger l'identité nationale et tenir compte des ressentis de Iopinion

publique sont donc des normes valides. Il est ainsi axiologiquement rationnel d’assurer la sécurité

publique en priorité, au nom de la loi et de 'ordre ».

304 PERRINEAU Pascal, « I’Extréme Droite en Europe », Op.cit.

305 LLAMANZARES Ivan, RAMIRO Luis, « Les espaces politiques restreints de la droite radicale espagnole. Une
analyse des facteurs politiques de la faiblesse de la nouvelle droite en Espagne », in : Pdle Sud, n°25, 2006, PP.137-152.
306 Ibid., P.140.

307 BASNIER Erwan, « Systeme de partis politiques et comportements électoraux en Espagne de 1977 a 2001 »,
Op.cit., PP.53-54.

308 « 874l est vrai que le PP se déplaga vers le centre-droit avant sa victoire aux élections générales de 1996, suivant une stratégie
manifestement électorale [...], les huit années de présidence de José Maria Aznar se caractérisérent par des mouvements trés nets vers la
droite sur divers aspects de lidéologie et des programmes, en particulier aprés la victoire absolue du PP anx: élections de 2000. |...] Entre
2000 et 2004, grace d l'obtention de la majorité absolue au Parlement, |...] le PP entreprit une politique beancoup plus restrictive dans
le domaine de la politiqune migratoire, jusqu’a réformer au parlement, fin 2000, une loi gui avait été pourtant votée a peine quelques mois
avant, alors que le parti de centre-droit ne disposait que d’une majorité relative. A ce durcissement législatif s'ajouta un discours associant
explicitement immigration illégale et délinquance. En matiére d'éducation, en 2002, le gonvernement du PP adopta, en accord avec les
orientations de I'Eglise catholiqgue, une réforme qui rendait obligatoire l'enseignement religienx [...]. Sur [...] différents dossiers, le PP
adopta une politique beancoup plus radicale qu'au cours de la décade précédente. Dans ces conditions, on ne peut étre surpris de son
habileté a recueillir les suffrages des sectenrs les plus droitiers de la population espagnole ». LLAMANZARES Ivan, RAMIRO Luis,
« Les espaces politiques restreints de la droite radicale espagnole. Une analyse des facteurs politiques de la faiblesse
de la nouvelle droite en Espagne », Op.cit., P.149.

309 ZAPATA-BARRERO Ricard, « La politica del discurso sobre la inmigracién en Espafia », Op.cit.
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Mais le regne socialiste dans 'action publique espagnole confére un autre visage a la
Matrice dominante en Espagne, plus orientée vers une conception humaniste de la question des

310 N 3
ou: « Sl est

immigrés. Cela aboutit selon nous a une rationalité axiologique de Gauche
cognitivement rationnel de considérer les immigrés comme des individus susceptibles d’enrichir
la société d’accueil, un facteur de progres et de changement positif, promouvoir leur intégration
dans le respect de leurs différences culturelles sont donc des normes valides. II est ainsi
axiologiquement rationnel d’encourager les mesures pour la tolérance, 'égalité, la cohésion sociale
et la non-discrimination ».

L inter culturalité sur laquelle repose le modele intégrationniste de 'Espagne, n’a pas pu
s’imposer en France: sans doute par manque d’opportunité (sociale et politique) la Gauche
francaise pourtant titulaire d’'une matrice globale proche de celle de la Gauche espagnole, n’a pas
pu imposer un tel modéle d’intégration dans la matrice nationale. A T'opposé, la rationalité

axiologique aux teintes extrémiste/sécutitaire portée par le PP en Espagne, se révéle étre le centre

des discussions publiques en France, Droite et Extréme Droite s’en disputant la 1égitimité.

b. L utopique intégration de la France : un immigré génant.

La notion d’intégration a pris un sens concret, en France comme ailleurs, lorsque les
pouvoirs publics ont constaté que les immigrés resteraient de fagon définitive sur leur territoire.
La politique de 1974 a certes fermé « symboliquement » les fronticres pour tenter de résoudre le
probléme de I'immigration, mais a eu pour conséquence structurelle de mettre en lumicre un
nouveau probléme public : celui des immigrés. La politique de fermeture a en effet modifié
I'immigration temporaire pour motif professionnel, en une immigration de peuplement. Les flux

5
de main-d’ceuvre diminuent au profit d’une immigration familiale et les demandes d’asile sont de
plus en plus soupconnées d’étre motivées par des raisons plus économiques que politiques :
« Pour les immigrés présents alors en Europe, le retour an pays, aidé ou non, s'avere une entreprise pour le moins
hasardeuse qui risque de se traduire a coup siir par la perte de ['emploi et du titre de séjour dont on disposait dans
les pays d’installation, sans pour antant qu’il soit possible de trouver dans le pays d’origine des conditions de
réinstallation satisfaisantes an niveau économique, social et culturel. Ceux, nombrenx, qui avaient réussi a tronver

un équilibre personnel dans un monvement régulier dallers et retours entre le pays d'immigration on ils

310 Egalement formulée a partir des éléments du « Discours Pro-actif » relevés par Ricard Zapata-Barrero. Ibid.
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travatllaient et le pays dorigine on ils retronvaient leurs familles pour des périodes limitées, se virent dans
Limpossibilité de poursuivre dans un tel systéme. Les séjours trop prolongés dans le pays d'origine abontissaient
souvent désormais a la perte du titre de séour dans le pays d’immigration »”"'.

Par conséquent, a partir des années 1970 il n’est plus question d’un immigré séjournant
temporairement, mais de gérer le quotidien de ces immigrés et de leurs familles avec celui des
autochtones de facon durable, le tout dans un contexte structurel de crise; a cette période,
« 'Enrope déconvre le ralentissement de la croissance, mais surtout les phénomenes de dunalisation de ['économie,
que dessinent le chimage, l'exclusion et la précarisation pour des pans de plus en plus larges du monde du travail.
[...] Dans cette transformation sociale, la fignre du travaillenr immigré se modifie elle aussi |...]. Limage
classique du célibataire male, jeune, vivant en foyer on hébergé par un marchand de sommeil qui le surexploite dans

‘attente du retour au pays, céde la place a d'antres, plus complexes o1l se mélent, non sans fantasmes, les thémes de
la religion (@ commencer par lislam), de la violence et de la délinquance des garcons on de la famille
décomposée »’"°. Ce bouleversement entraine une perte de repéres globaux dans la société qui d’une
part compliquera la tache des divers gouvernements de gauche ou de droite qui se succéderont
par la suite, et qui d’autre part nuira a la mise en place d’une véritable politique d’intégration
cohérente™.

La encore, la culture nationale explique le processus différent adopté par rapport a
I'Espagne : quand lintégration ravive les souvenirs d’émigration en Espagne, elle suscite un
véritable « casse-téte » en France. Par conséquent, les premicres initiatives décousues en matiere
de gestion des immigrés sur le territoire frangais, donneront le ton a 'ensemble des mesures qui
suivront.

Peu de temps apres I'annonce de la fermeture, provoquée par une crise alors dite
« temporaire », une politique a priori incohérente est appliquée par le Secrétaire d’Etat aux
travailleurs immigrés, Paul Dijoud’™: 1) encourager le retour, en entretenant les liens des
immigrés avec leur pays d’origine (développement de cours de langue a I’école, de I'Islam dans les
usines et les cités) ; 2) encourager I'assimilation, pour ceux qui ne veulent pas partir. Ce semblant
d’initiative ne ressemble en rien a une politique d’intégration, mais s’inscrit essentiellement dans
une stratégie politique du Président de la République (Valery Giscard d’Estaind) consistant a

entretenir son électorat de droite, tout en grappillant quelques électeurs a gauche. Il n’y a donc

31 BAROU Jacques, L’Europe terre dimmigration : flux migratoires et intégration, Grenoble, éd. Presses Universitaires de
Grenoble, 2006, P.46.

312 WIEVIORKA Michel, Le racisme, une introduction, Paris, éd. La Découverte, 1998, P.95.

313 La notion d’intégration telle que nous I'avons définit implique de tenir compte que les immigrés sont des
individus porteur de valeurs et croyances. Il y a une dimension humaniste non négligeable, qui semble étre malmenée
en France, la conception instrumentale de 'immigré paraissant prédominer.

SUNVEIL Patrick, La France et ses étrangers : Paventure d’une politique d'immigration de 1938 a nos jours, Paris, éd. Gallimard,
2005.
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pas d’intérét véritable porté a 'immigré en lui-méme et son intégration. Cette analyse se confirme
des 1977, puisque la permanence de la crise acceptée et 'opinion publique manifestant ses
inquiétudes, cette stratégie douteuse sera abandonnée au profit d’'un positionnement ferme centré
sur le retour des immigrés. Ainsi jusqu’aux années 1980, on ne parle plus de gestion des immigrés
résidents mais de retour « volontaire et forcé ». Une politique de « dégraissage » brandie par la
Droite de I'époque comme la solution aux probléemes sociétaux, que la Gauche tentera de
délégitimer dés son arrivée au pouvoir. En 1981, Francois Mitterrand est fraichement élu, et la
matrice cognitive de gauche dans le secteur d’immigration préte a prendre place. Mais en finalité,
la Gauche ne fera qu’enchainer les mesures sommaires, tributaire des  politiques du
gouvernement précédent. Les quelques jets de changement cognitif symbolique (régularisation
pour rétablir la confiance avec les immigrés résidents, évocation d’un éventuel droit de vote aux
¢lections locales) seront vite rattrapés par une crise économique qui confirme sa tendance
structurelle et une opinion publique de plus en plus mécontente. A ce moment précis, la Gauche
va volontairement « assouplir » son référentiel sectoriel en adoptant une rationalité axiologique en
demi-teinte par rapport a sa matrice cognitive globale : « Dans certains cas, les syndicats et les partis
politiques de ganche ne résistent pas au climat raciste qui se développe, et deviennent plus on moins perméables a
des thémes qui en procedent, ne serait-ce que pour ne pas perdre lenr clientéle dans les entreprises, on leur électorat,

315

dont ils constatent le glissement vers ['extréme droite »~. Cette attitude consistera globalement a revenir

: : 316
sur certaines des nouvelles mesures prises’

et reprendre deés 1982 le chantier de la politique de
retour entamé par la Droite dans les années 1970 : « Pour répondre an mécontentement grandissant de
Lopinion publique, le ministre de I'Intérienr reprend ['offensive sur deux dossiers : les flux et la nationalité. |...]
(10) cherche a disposer de moyens supplémentaires pour lutter contre le séjour irrégulier d'étrangers, cenx, par
exenmple, attirés par la régularisation. |...] Par aillenrs, les lois de 1981 ne lui facilitent pas toujonrs la tiche.
[-..] (Il) décide alors d’user du droit d’expulser en nrgence absolue des étrangers en situation irréguliere, en

élargissant son droit d des situations que n'avait pas prévues la loi. Puis il tente de remettre en cause le texte sur

LVentrée et le séjonr, loi votée en octobre 19817 »"%. Parallélement, un certain nombre de dispositions

315 WIEVIORKA Michel, Le racisme, une introduction, Op.cit, PP.96-97.

316 Par exemple, la loi DUFOIX du 17 juillet 1984, qui incarnera une recherche d’équilibre entre dispositif
d’intégration par la stabilisation des situations juridiques des étrangers ayant des attaches avec la France et la logique
du retour des autres catégories (surtout les irréguliers) ; ou la loi du 10 juin 1983 permettant dans une procédure
d’urgence, de déférer devant les tribunaux des étrangers en situation irrégulicre et de les reconduire immédiatement a
la fronticre.

317 La loi du 29 octobre 1981, avait suspendu les expulsions en cours et abrogé certaines dispositions de la loi
BONNET (les objectifs étant de durcir les conditions d’entrée et de renforcer les mesures d’éloignement, en exigeant
notamment des garanties de rapatriement pour un séjour touristique ou une visite familiale en France et en autorisant
les préfets a prononcer des expulsions au nom de la protection de I'ordre public) adoptée sous le précédent
gouvernement de droite.

S8 WEIL Patrick, La France et ses étrangers : l'aventure d’une politique d’immigration de 1938 a nos jonrs,Op.cit, PP.230-231.
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vont contrebalancer ce revirement a droite > : par exemple la loi du 2 aoGt 1989 (qui élargit les
catégories de bénéficiaires de « plein droit » de la carte de résident et de la protection contre les
expulsions), la circulaire du 24 juin 1997 (entamant une seconde procédure de régularisation
collective) ou encore la lot CHEVENEMENT du 11 mai 1998 (qui crée de nouvelles catégories
de titre de séjour temporaires — cartes de séjour « scientifique », « retraité », et « vie privée et

familiale »).

On pourrait étre tenté d’effectuer un rapprochement avec lattitude de la Gauche
espagnole dans les années 80-90, qui combinait également politique restrictive aux frontiéres et
politique d’intégration. En vain, car ’Espagne s’individualise par une politique d’intégration,
basée sur des valeurs humanistes légitimées par son histoire et parce que la France a toujours
entretenu un rapport utilitaire avec ses immigrés. 1l est alors difficile d’aboutir a2 une matrice
intégrationniste aussi solide. Méme la Gauche n’y pouvait rien, la conception déshumanisée et
instrumentale de 'immigré étant ancrée dans I'inconscient de la société francaise en elle-méme,
depuis trop longtemps. On constate des lors, que la route menant aux idées les plus extrémes est

inévitable.

I est possible de relever trois éléments transversaux, majeurs, qui ont conditionné cette
route. Premiérement, la politique de fermeture de 1974. Aprés une corrélation immigré/main-
d’ceuvre temporaire, en appliquant la fermeture des fronticres, le gouvernement établit une
connexion chomage/présence d’immigrés, et consolident les récits populaites déja lourdement
influencés par le racisme et la xénophobie montante depuis les années 50 : « Les Frangais avaient
tellement identifié immigré a son role de travaillenr qu’ils ne furent pas en mesure de concevoir qu’il piit étre an
chomage. Assimilé a une charge sociale superflue, voire soupeonné de profiter des prestations sociales, il volait ‘Je
pain des Francais’ . Deuxiémement, le refus de la classe politique d’admettre la conversion
définitive de la France en pays d’immigration. Dans les années 80-90, certaines déclarations ont
eu des répercussions décisives dans I'inconscient collectif (jusqu'a aujourd’hui d’ailleurs) : « En
1984, Georgina Dufoix estimait impossible d'accueillir de nonveanx: immigrants ; en 1989, le Premier ministre
Michel Rocard estima que la France ne pounvait plus ‘accueillir toute la misére du monde’ et confirma en Conseil
des ministres que la France n’était plus une terre d'immigration. 1 alery Giscard d’Estaing pour la droite, et Jean-

Jack Queyranne pour la ganche parlerent d'un ‘quota 2éro’ d’immigration en 1991, tandis que Charles Pasqua,

N9« Mais ce nw'est gu'en_juin 1984, avec le vote d’une loi portant sur le titre nnigue, que se concrétise l'émergence d’un consensus entre
droite et ganche républicaines qui marque les retronvailles avec les ordonnances de 1945 ». WEIL Patrick, « Convergences et divergences
des politiques de flux », in : COSTA- LASCOUX Jacqueline, WEIL Patrick, (dir.), Logigues d’Etats et immigrations, Paris,
éd. Kimé, 1992, P.63.

320 GASTAUT Yves, « Francais et immigtés a ’épreuve de la crise (1973-1995) », Op.cit., P.110.
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ministre de Intérienr en juin 1993 s'exprimait dans des termes clairs : La France ne veut plus étre un pays
d’immigration’ annongant 'option ‘immigration-3éro’ lancée par le gouvernement Balladur »*'. Troisiemement,
la concentration des immigrés dans des cités HLM dégradées. L’échec de la politique de
dispersion des immigrés décidée en maticre de logement (quotas de non dépassement d’un
certain seuil de présence de familles étrangeres par immeuble) di en partie au départ de la classe
moyenne et a la mauvaise gestion des logements, qui a entrainé une concentration involontaire

. P sz : : : 322
des immigrés, et donc favorisé le « sentiment d’invasion » .

C’est donc en 1983, lors des élections municipales, que le chemin menant a I'extréme
droite s’est nettement affirmé. Les récits simplistes des mouvements d’extréme droite et surtout
ceux du Front National (FN) trouveront un écho au sein de certains électeurs, en positionnant
I'immigré comme la cause de tous les problemes vécus par la société. Les choses sont plus
simples que ce qu'on veut faire croire a la population, il y a des problemes et une solution
majeure : « la principale stratégie argumentative du leader du FIN est ['évidence [...]. Ses propositions n’ont plus
besoin d’étre démontrées, elles semblent aller de soi. Ce sentiment est renforcé par leur formulation simple et
Jamiliére, le reconrs fréquent aux proverbes et dictons populaires, les exemples tirés de la vie quotidienne .
Recourir aux langages populaires facilite la compréhension et multiplie les possibilités d’écoute et
de ralliement, comme en témoignent certains résultats du FN depuis sa création en 1972: en
1973 il présente pour la premicre fois ses candidats ; en 1981 il s’approche des 1% des suffrages
exprimés ; en 1983 sa victoire aux élections municipales de Dreux concrétise la politisation du
secteur de I'immigration et consolide son ascension; en 1984, il obtient 11% des suffrages
exprimés aux élections européennes; 1988 le FN parvient a dépasser les 15% aux élections

présidentielles. ..et en 2002 a étre au second tour face a un candidat de Droite.

Mais au-dela de la conversion de I'immigration en enjeu de compétition politique,
Iextréme droite a su mobiliser des électeurs de différents bords politiques. Et c’est précisément
cela qui d’une part, a conforté la rationalité en demi-teinte de la Gauche, et d’autre part qui a
influencé la matrice cognitive sectorielle de la Droite qui prédomine aujourd’hui. Une telle

configuration n’était ainsi pas propice a 'élaboration d’une véritable politique d’intégration.

21 Ibid., P.116.

322 « Au contraire du projet initial, on a rempli les appartements vides des grands ensembles les plus dégradés avec des familles immigrées,
sans considération de la concentration des étrangers dans les immenbles ». WEIL Patrick, La Républigue et sa diversité : immigration,
intégration, discriminations, Paris, éd. Du Seuil et la République des Idées, 2005, PP.54-56.

325 MAYER Nonna, Ces frangais qui votent Le Pen, Paris, éd. Flammarion, 2002, P.74.

133



Cependant, des efforts visibles réalisés par la Gauche avec la création notamment du Haut
Conseil a I'Intégration en 1989°*, nous permettent d’envisager sa rationalité axiologique : « S’il est
cognitivement rationnel de considérer que les immigrés sont des individus dotés de spécificités
notamment culturelles, et qu’ils sont amenés a vivre durablement sur le territoire, éviter les
regroupements communautaires durables, garantir Papplication des principes républicains et
mener une action sociale, économique et éducative d’ensemble sont des normes valides. 1l est
donc axiologiquement rationnel de mener une politique de flux maitrisée pour favoriser

I'intégration et la cohésion sociale des résidents ».

- ENCADRE 4 -

Matrice cognitive de Gauche en mati¢re d’intégration, formulée dans les années 1990 en France3*

- I'intégration consiste a susciter la participation active a la société tout entiere de 'ensemble des femmes et des hommes appelés a
vivre durablement sur notre sol en acceptant sans arriére-pensées que subsistent des spécificités notamment culturelles, mais en
mettant 'accent sur les ressemblances et les convergences dans I’égalité des droits et des devoirs, afin d’assurer la cohésion de
notre tissu social. Elle postule la participation des différences a un projet commun.

- la réussite de I'intégration suppose une immigration maitrisée.

- les mesures d’ordre public tendant a la sécurité des personnes n’ont rien d’antinomiques (bien au contraire) avec une politique
d’intégration.

- le rapprochement immigration/insécutité est un des principaux obstacles a l'intégration : les étrangers peuvent étre facteurs
d’insécurité, mais également la subir. Il faut garantir leur sécurité physique, juridique et psychologique.

- la construction de zones échappant au contrdle social nuirait gravement a I'intégration.

- Papplication des principes républicains de la tradition juridique francaise aide a I'intégration (permet de rejeter le systéme de
quotas pat ethnie ou nationalité et 'implantation de la polygamie, le respect de la laicité préservant le respect des communautés).

- une action sociale, économique et éducative d’ensemble est importante pour la durabilité de I'intégration.

Malgré cet effort notable, c’est la Droite qui investira réellement la question de
Iintégration des immigrés, des les années 2000, et qui posera les jalons de la matrice cognitive
nationale en la matiere : de la loi du 26 novembre 2003 sur « /a maitrise de [immigration » qui
conditionne la délivrance de la carte de résident a la justification d’une « intégration républicaine », en passant

par une préférence affichée pour I’ « immigration choisie » ou professionnelle a I’ « immigration

241l y a eu également un traitement de la gestion des immigrés a travers d’autres questions plus globales comme
I’habitat, la pauvreté et Pexclusion sociale : « /...] le gouvernement choisit une nonvelle approche politique qui insére les mesures a
[égard des immigrés dans une politique plus générale de gestion spatiale de lexcclusion’ [...]. Ainsi la politiqne du développement social
urbain (DSQ) repose sur le choix d’espaces considérés comme défavorisés — les ‘quartiers en difficulté’ — qui bénéficieront d’un supplément
de ressources. Dans le méme sens va la politique des Zones d’éducation prioritaire (ZEP) qui existe depuis 1981, et repose également sur
Lallocation supplémentaire de financements et de personnel pour des quartiers situés dans des sectenrs défavorisés. |...]. Méme si les
quartiers concernés [...] ont une proportion plus importante d'étrangers que la moyenne, la politique du développement social n’est pas une
politique qui s'adresse explicitement anx immigrés. La question de immigration sefface derriére le traitement général de problémes
urbains et s'insére dans les objectifs de la politique de la Ville. Cette orientation politique tromve un prolongement avec la loi d'orientation
pour la ville (LOV) du 13 juillet 1991, dite “loi antighetto’, qui vise a combattre l'apparition de poches de pauvreté associces a des
marquages ethniques par une gestion équilibrée des populations vivant sur un ferritoire donné [...]. Explicitement, la loi ne concerne done
pas les immigrés en tant qu’immigrés, elle les tonche uniquement en tant que membres des conches sociales défavorisées ». C£. MANHIG
Hans, « La question de Tintégration’ ou comment les immigrés deviennent un enjeu politique. Une comparaison
entre la France, ’Allemagne, les Pays-Bas et la Suisse », Op.cit, P.24.

325 Synthese réalisée a partir des travaux de ZYLBERSTEIN Jean-Claude (dir.), L7ntégration a la frangaise, Patis, éd.
UGE, 1993.
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subie » ou familiale avec la loi du 20 novembre 2007 relative a « la maitrise de 'immigration, a
Iintégration et a l'asile» et la création dun Ministere de I'Immigration, de I'Intégration, de
I'Identité nationale et du Développement solidaire toujours en 2007, la Droite en arrivera en
2008, a soumettre I'intégration des immigrants légaux a la signature d’un « contrat d’accueil et
d’intégration » obligatoire depuis le 1° janvier 2007 (pour sa mise en ceuvre a été pris PArrété du
1° décembre 2008 relatif a ’évaluation dans leur pays de résidence du niveau de connaissance, par
les étrangers, de la langue frangaise et des valeurs de la République, et aux formations prescrites
dans ces domaines).

En observant le «tournant intégrationniste » de la Droite, on peut constater que la
conquéte des électeurs de ’Extréme droite y est pour beaucoup’™. Des auteurs ont en effet
constaté dans le cas du Front National, que les électeurs étaient autant de Gauche, que de Droite,
que « ninistes » (ni Droite ni Gauche) : ce qui rassemblerait ces électeurs c’est de vouloir « choisir
un candidat différent des antres, qui parle plus hant, plus fort, |...] dérange lordre établi, qui jone le
croquemitaine de la scéne politique frangaise » ; et au-dela du personnage charismatique (typique des
partis d’extréme droite en générale), ce qui les séparerait, c’est d’un coté une adhésion a « des
convictions idéologiques et politiques communes » et de lantre « un vote de protestation, un vote sanction, exutoire d
lenr ressentiments ». La stigmatisation de I'immigré, 'immigré bouc-émissaire, est donc un terrain a
la rentabilité électorale incontestable, aboutissant a une lutte droitiste ou UMP et FN (pour ne

citer que les plus importants) se disputent la matrice « nationale-autoritaire » dans le secteur.

Ceci nous permet de modéliser la rationalité axiologique de la Droite dominante en
France : « 8’1l est cognitivement rationnel que les immigrés soient dotés d’identités culturelles
différentes susceptibles de remettre en cause la cohésion sociale et lidentité nationale,
Papprentissage des valeurs de la république et de la langue francaise sont des normes valides pour
leur intégration. Il est donc axiologiquement rationnel de privilégier les intéréts de IEtat (loi et

ordre public) et la citoyenneté nationale ».

De tels choix cognitifs et normatifs en maticre d’intégration confortent non seulement la

politique sécuritaire des fronticres mais également les sentiments anti-immigré. Droite et

326 Le simple fait d’insister sur la question républicaine et la nation, peut cacher un rejet des « différences » culturelles
de PAutre, c’est-a-dire alimenter Dlintolérance et faire de Iassimilation le véritable objectif de la politique
d’intégration affichée. Comme I'a dit Michel Wieviorka, « la montée en force des nationalismes est indissociable de celle de
courants xénophobes, racistes et antisémites ». De plus, « la haine des immigrés [...] alimente [...] un passéisme qui pent étre a
dominante nationaliste, mais qui peut aussi, surtout dans un pays comme la France, se lester d’une thématique « républicaniste », dans
laquelle la République une et indivisible, avec ses grands principes d’égalité, de solidarité ou de laicité, est invoquée de
facon incantatoire, sans capacité de proposer un traitement démocratique pour les différences culturelles qui
demandent a étre reconnues dans P'espace public ». Cf. WIEVIORKA Michel, Le racisme, une introduction, Op.cit,
P.103 et PP.109-110.
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Extréme Droite se mélent et s’entremélent au point que 'on n’arrive plus a distinguer les récits de
chacun®’. Un tel climat ne pouvait donc pas permettre le méme modéle d’intégration que
I’Espagne. Pire encore, il propulse la France a un niveau d’intolérance et de xénophobie supérieur
a celui de Espagne. Comme nous le verrons dans la section qui suit, ces différences a priori
minimes, joueront considérablement dans les formes du processus d’européanisation et 'ampleur

de la convergence cognitive en matiere d’immigration, dans chacun de ces Etats-membres.

32T « Méme si [évaluation du degré de xéngphobie et d’hostilité anx immiigrés dépend partiellement des indicatenrs choisis, la droite en
France apparait généralement comme 'une des plus hostiles anx immigrés ». PERRINEAU Pascal, « Les Droites en France et en
Europe », in : PERRINEAU Pascal, ROUBAN Luc (dit.), La politigue en France et en Eurgpe, Op.cit., p.387.
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Section II. DES MATERIALISATIONS DIFFERENTES DE I’IMPACT EUROPEEN

Les différentes problématisations et voies d’institutionnalisation identifiées a ’échelle
nationale des deux régions étudiées, balisent le processus d’européanisation dans sa forme, mais
ne le décrivent pas pour autant. Nous sommes en mesure de déterminer le cadre de base dans
lequel intervient le processus, mais pas I'impact de 'UE dans le comportement des acteurs

gouvernementaux, ni le degré de convergence résultant de leur comportement.

Dans une dynamique interactionnelle, la logique veut que les acteurs, en particulier leurs
stratégies, soient le point de départ de largumentation. Cette section 2 reposera ainsi sur une
approche « bottom-up » (c’est-a-dire une analyse qui se concentre sur action publique nationale),
avec pour objectif de comprendte l'interaction UE/Etat central a travers lattitude nationale. Cela
se justifie d’autant plus que le secteur de I'immigration fait 'objet d’une convergence cognitive
(une européanisation formellement non contraignante), intéressante a aborder sou l'angle

stratégique.

Dans un premier temps, il s’agira de préciser le positionnement généralement adopté par
I’Etat francais et 'Etat Espagnol dans le processus d’élaboration et/ou diffusion des schémes
cognitifs et normatifs supranationaux (paragraphe A).

Puis, dans un second temps d’approfondir la connaissance de leurs stratégies en
observant I'objectif poursuivit dans les processus de traduction de 'orientation européenne, ainsi

que les répercussions dans le degré de changement au sein de leur action publique interne

(paragraphe B).

A. Des « conditions d’apprentissage » distinctes

Dans I'objectif de favoriser la convergence dans le secteur de I'immigration, la Commission
européenne a proposé une méthode ouverte de coordination (MOC), instrument non
contraignant dont la France s’est saisie pour renforcer son protagonisme dans I’élaboration de la

matrice européenne, lorsque 'Espagne adopte une attitude plus discréte.
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1. De la meéthode intergouvernementale a la méthode onverte de coordination (MOC)

Avant Pentrée en vigueur du Traité de Lisbonne en 2009, 'ex- troisi¢me pilier dans lequel
se situait le secteur de immigration, relevait dans la prise de décision d’un compromis entre
I'approche communautaire et I'approche intergouvernementale. Cest ainsi que le Traité de
Maastricht de 1992 attribuait a ce pilier une apparence communautaire (le monopole d’initiative
de la Commission est remplacé par un droit d’initiative partagé avec les Etats-membres, le
Parlement n’a qu’un réle consultatif et la Cour de justice ne joue pratiquement pas de role) et un
fonctionnement essentiellement intergouvernemental (en plus du droit d’initiative partagé, le
Conseil se prononce a l'unanimité). A titre d’exemple, le Titre VI « Dispositions sur la
coopération dans les domaines de la justice et des affaires intérieures » de ce méme Traité
confirme Pimportance de fait donnée au Conseil : (a) le Conseil de la justice et des affaires
intérieures (JAI), formation au sein du Conseil de I'Union se charge des négociations

. , . . : A 328
interétatiques sur les «questions d’intérét commun »

; (b) le Comité des représentants
permanents (COREPER) composé de hauts fonctionnaires issus des Etats-membres, assure la
préparation des travaux du Conseil et veille a la cohérence de I'action de 'UE dans les domaines
de sécurité intérieure ; (c) bien que larticle K4 alinéa 2 précise que «la Commission est
pleinement associée aux travaux dans les domaines visés au présent titre », dans la pratique c’est
I’Etat membre assurant la présidence du Conseil qui présente les textes et prend les initiatives (la
Commission utilisant peu son droit d’initiative de fagon concrete) ; (d) le Parlement détient une
influence formelle et informelle limitée, sa consultation avant I'adoption des textes et son

information réguliere le mettant plus « devant le fait accompli S

Cette situation « mixte » s’étant révélée peu concluante, I'idée de communautariser une
partie du troisi¢eme pilier™”, se concrétise avec le Traité d’Amsterdam de 1999. Néanmoins, si
I'immigration devient ainsi 'une des thématiques incluses dans le volet communautaire (Titre IV),
« le texte limite son champ anx conditions d'entrée et de séjour, aux procédures de délivrance de visas et de titres de
Séjour de longne durée, y compris aux fins de regroupement familial et a limmigration clandestine, et ne concerne
pas les questions lices @ la définition d’une politiqne générale en maticre d’immigration »””'. On peut ainsi

considérer qu’a cette époque, seul I'asile a pu faire objet d’un accord de base, le Traité spécifiant

328 Les questions d’intérét commun étant : les conditions de la libre circulation, la politique d’immigration et d’asile, la lutte contre
la toxicomanie et contre la fraude internationale, la coopération judiciaire en maticre civile et en matiére pénale, la coopération
douaniere et la coopération policiere.

329 MONTAIN DOMENACH Jacqueline, I.’Eurgpe de la sécurité intérienre, Paris, éd. Montchrestien, 1999, PP.55-57.

330 Aprés une période transitoire de 5ans, le systéme mixte (intergouvernemental/communautaire) a été remplacé en 2004 par un
processus décisionnel davantage communautaire : le rétablissement du monopole d’initiative de la Commission étant le
mécanisme le plus significatif de la communautatisation.

31 Ibid., P.85.
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que « le Conseil arréte des normes minimales qui s'appliquent a la fois a 'accueil des demandenrs d'asile dans les
Etats membres, aux ressortissants qui demandent le statut de réfugiés et aux personnes déplacées susceptibles de se
voir octroyer une protection temporaire ». Cet échec visible en maticre d’élaboration d’une politique
générale d’immigration a certainement contribué a la mise en ceuvre d’une « procédure ouverte de
coordination politique au nivean communantaire », proposée par la Commission européenne dans les
conclusions de sa communication « Une politique communautaire en matiere d’immigration » [COM
(2000) 757].

« Loutilisation  d'une méthode onverte de coordination, spécifiguement adaptée an  domaine de
Limmigration et complétant le cadre lgislatif, fournira la combinaison de mesures nécessaires a ['élaboration
progressive d’une politique de 'Union, fondée, du moins dans un premier temps, sur l'identification et la mise au

. .. . . . . 332
point d'objectifs commmns nécessitant sans conteste, une réponse européenne » .

Initialement créée dans le cadre de la politique de Pemploi du processus de Luxembourg
en 1997, la MOC est devenue un instrument systématisé avec la Stratégie de Lisbonne en 2000.
I’objectif de cette méthode est de favoriser le processus de convergence cognitif en respectant la
logique intergouvernementale, principalement dans les secteurs ou les Etats membres préferent
garder une mainmise nationale pour des raisons politiques. Le cadre proposé a travers la MOC,
est dénué de pressions communautaires visibles, afin d’encourager les Etats a déterminer des
objectifs communs, voire des solutions communes : ils discutent, partagent et comparent des
idées dans différents secteurs ayant un poids politique trop important a leurs yeux pour étre gérés
a D’échelle supranationale. On y retrouve 'emploi, la protection sociale,..., et bien entendu
I'immigration. I’Etat membre demeure un acteur doté d’une stratégie, et tenant compte du fait
que les orientations cognitives prises au niveau européen sont susceptibles non seulement
d’entrainer des sanctions é¢lectorales, mais également de remettre en cause la stabilité dune
majorité politique au pouvoir. Pour cela, la MOC se présente comme un processus : souple,

, : : 333
décentralisé et non contraignant™

. Tout d’abord, Souple, parce qu’« 7/ ne s'agit plus de définir des
objectifs uniques censés convenir a tous, mais darréter des ‘lignes directrices’ que chaque Etat devra traduire en
objectifs concrets, définis en fonction de sa situation propre ». Puis, décentralisé, étant entendn que « conformément
an principe de subsidiarité, I"Union, les Etats membres, les Collectivités régionales et locales, ainsi que les
partenaires socianx et la société civile seront activement associés dans diverses formes de partenariat ». Enfin, non

contraignant parce que cette méthode repose sur I'apprentissage politique. « Les administrations

nationales, actenrs clés du processus, doivent pouvoir identifier les forces et les faiblesses de leur action en comparant

332 Commission européenne, Communication au Conseil et au Parlement européen « sur une méthode ouverte de coordination de
la politique communautaire en mati¢re d’immigration », COM (2001) 387 final du 11/07/2001, P.5.

33 DEHOUSSE Renaud, « La Méthode ouverte de coordination : quand I'instrument tient lieu de politique », in : LASCOUMES
Pierre, LE GALES Patrick, Gouverner par les instruments, Paris, éd. Presses de la Fondation nationale des Sciences politiques, 2004,
PP.331-353 ; Conseil européen, Conclusions de la Présidence du Conseil européen de Lisbonne, 23 et 24 mars 2000, P.15.
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les résultats gu’elles obtiennent a cewx de leurs homologues ». Les lignes directrices et ’évaluation par les
q 4 g
pairs sont mises au service de 'apprentissage, et ’émulation entre les Etats membres est une des

pieces centrales du processus.

Les conclusions de la Présidence du Conseil européen de Lisbonne en mars 2000°*, ont
attribué les principes suivant a la Méthode ouverte de coordination : définir les lignes directrices
pour 'Union assorties de calendriers spécifiques pour réaliser les objectifs a court, moyen et long
terme fixés par les Etats membres ; établir le cas échéant des indicateurs quantitatifs et qualitatifs
et des criteres d’évaluation par rapport aux meilleures performances mondiales, qui soient adaptés
aux besoins des différents Etats membres et des divers secteurs, de maniére a pouvoir comparer
les meilleures pratiques ; traduire ces lignes directrices européennes en politiques nationales et
régionales en fixant des objectifs spécifiques et en adoptant des mesures qui tiennent compte des
diversités nationales et régionales ; procéder périodiquement a un suivi, une évaluation et un
examen par les pairs, ce qui permettra a chacun d’en tirer les enseignements.

Par conséquent, lignes directrices, échanges de meilleures pratiques, émulation, doivent
inciter a la convergence. Cela aboutit formellement a un processus de « convergence volontaire
verticale » (transnational/national) ou « soft law », largement dissimulé derriere un processus de

« convergence volontaire horizontale » (national/national) ou mimétisme/émulation.

Avec cette MOC, ce sont en effet les Etats membres qui détiennent le réle principal.
Premierement, ils doivent accepter volontairement de s’engager autour d’objectifs communs et de
présenter leurs stratégies nationales. Deuxiemement, les différents plans d’action, nationaux font
I'objet d’une évaluation par leurs pairs (donc entre Etats membres). Troisiemement, il n’y a pas de
sanctions formelles en cas de non respect des engagements politiques décidés en commun, et les
Etats sont libres dans l'ajustement ou non de leurs politiques internes par rapport a ces
orientations communes. Et quatriemement, le Conseil européen (composé des 27 chefs d’Etat ou
de gouvernement, et du président de la Commission européenne), possede un role d’orientation
et de coordination renforcée. Dans cette méthode, la Commission européenne voit son role
extrémement réduit, par rapport a son droit d’initiative partagé dans la méthode
intergouvernementale et son monopole d’initiative dans la méthode communautaire, et possede
davantage « un réle d’accompagnant et de facilitateur plutot qu'initiateur »*°. Tout au mieux, il lui

reste la possibilité de donner son avis et d’influencer.

34 Conseil européen, Conclusions de la Présidence du Conseil européen de Lisbonne, 23 et 24 mars 2000, P.15.
35 ELDAR Emmanuelle, «La méthode ouverte de coordination», in: Retraite et Société, n°39, juin 2003, PP.200-211
(particulierement P.203).

140



Au-dela de cette apparente souplesse et 'alignement égalitaire des Etats membres, il faut
rappeler que ’émergence de dynamiques cognitives favorisées par les interactions des différents
experts nationaux, nécessite un acteur hégémonique qui puisse réaliser la « mise en sens » de ces
dynamiques (autrement dit la matrice cognitive ou le référentiel sectoriel). Bien que le role de
coordinateur soit officiellement attribué au Conseil européen, la Commission européenne
n’entend pas rester en marge et affirme qu’elle « soutiendra I'application de cette méthode en formulant des
propositions dorientations eurgpéennes, en assurant la coordination des politiques nationales, [échange des
meilleures pratigues, ainsi que le suivi et ['évaluation de impact de la politique communantaire et en organisant
des consultations réguliéres avec les pays tiers concernés »™.

Quelles en sont les répercussions effectives ? Simplement des conditions d’apprentissage
politique différentes d’'un Etat membre a un autre. Comme dit plus haut, avec la dimension
intergouvernementale accrue mise en avant dans la MOC on pourrait croire a une coopération
¢galitaire entre Etats membres, cependant, la phase de « mise en sens » des dynamiques cognitives
refletera forcément la prééminence d’'un mod¢le national et a fortiori sa validation implicite par la
Commission européenne. Ainsi, l'apprentissage, le changement ou la modification des
comportements suite a linfluence d’éléments empiriques extérieurs, n’auront pas la méme
ampleur selon les Etats. Ceux ayant joué un role de protagoniste majeur en déterminant les
¢léments stimulateurs du changement, auront logiquement moins d’éléments a adapter que les
autres : quand certains parleront de rénovation, refondation, mutation, ou a linverse de
continuité, approfondissement, d’autres utiliseront les termes innovation, nouveauté, rupture.

Les enjeux structurels et politiques soulevés par I'adoption «d’orientations cognitives

communes » ne sont pas les mémes pour tous.

Mais sur quels criteres serait-il possible de distinguer les acteurs étatiques favorisés ou non
dans le processus d’apprentissage ? De prime abord, le role global joué dans la construction
européenne en elle-méme, ainsi que le degré d’expérience nationale reconnu a un Etat dans un
secteur, peuvent constituer des variables pertinentes, I'une et 'autre témoignant des ressources et
contraintes de fait propre a chaque acteur. Bien entendu, ces configurations ne sont pas figées,
ressources, contraintes évoluant en fonction du contexte conjoncturel issu de la dynamique
interactionnelle du processus d’européanisation cognitive. A ce titre, se référer a la trajectoire
historique suivie par chaque Etat, peut aider a comprendre la répartition actuelle des roles dans

les négociations européennes. C’est ainsi que nous démontrerons que dans le secteur

36 Commission européenne, Communication au Conseil et au Parlement européen « sur une méthode ouverte de coordination de
la politique communautaire en mati¢re d’immigration », COM (2001) 387 final du 11/07/2001, P.3.
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d’immigration, la France et 'Espagne semblent adopter des attitudes trés différentes sur une
durée plus ou moins longue et constante (n’excluant en rien des situations ponctuelles ne
corroborant pas les observations traditionnelles, ou encore des renversements de tendance de
longue durée), 'une étant dans un réle de « leader » actif, et Pautre dans un role de « bon éleve »

passif.

2. La France, protagoniste majeur dans la conception de la matrice européenne

En souhaitant jouer un réle principal dans la convergence, la France a initié une stratégie de

leader (a) qu’elle a étendue au secteur de 'immigration (b).

a. La « stratégie du premier pas ». ..

La «stratégie du premier pas» consiste pour un Etat ou un groupe d’Etats, a imposer
son/leur orientation cognitive dans un secteur, notamment 2a travers la définition du probleme et
les solutions pouvant s’y rattacher. Le but latent, est la réduction des couts de la convergence
et/ou la consolidation de la légitimité de mesures jusque la strictement internes. Il y a également
le profit politique que I'Etat peut retirer dans ses relations au niveau communautaire : une
légitimité de fait dans le secteur ou il a pu s’imposer.

Cette stratégie se décline en deux étapes principales . Tout d’abord, un Etat membre
propose au niveau européen une action ou orientation politique conforme a ses propres intéréts
et qui selon son argumentaire, a déja fait ses preuves dans le contexte national. Cette proposition,
I'Etat la soumettra a la Commission européenne, dont dépend toute la réussite de sa stratégie.
Son importance est valable tant dans la méthode intergouvernementale classique que la MOC.
Qu’il s’agisse de proposition ou de simple coordination, la Commission européenne demeure un
passage incontournable pour consolider la 1égitimité d’une décision au niveau communautaire.
Puis, la réaction de la Commission européenne est déterminante car « c'est elle qui décide si elle va
retenir la proposition du ‘premier entrant’, exposant ainsi les autres Etats membres a un ‘ajustement unilatéral’ ».

De ce fait, 'Etat « premier entrant » voit sa matrice servir de cadrage durant la phase d’examen du

337 HERITTER Adrienne, « La régulation comme ‘patchwork’. La coordination de la multiplicité des intéréts dans le processus
décisionnel européen », in : Politix, vol.14, n°55, PP.125-147.
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projet par les experts nationaux. L’échange d’informations, de dynamiques cognitives, aboutit a
des schemes de pensées et valeurs communs, conforment a Porientation cognitive de cet Etat.

Dans la phase d’élaboration formelle de la décision, ou dans notre secteur, de « mise en sens »
globale des dynamiques cognitives, les autres Etats ont la possibilité d’interférer dans cette
stratégie en manifestant leur désaccord sur certains points, par rapport a leurs intéréts. L’Etat
« premier entrant » doit donc reconsidérer le contenu de la démarche pour maximiser les chances
de succes (rallier d’autres Etats a sa cause) : « la décision |...] ne sera prise [...] que si l'intérét collectsf des
mesures pour les Etats bénéficiaires lemporte sur le préjudice collectif des normes pour les parties ‘lésées’ et si le codit
pour ces derniers peut étre atténué par des prestations compensatoires ou des paquets de mesures ». la
« stratégie du premier pas» consiste donc a s'imposer sur la scéne européenne en effectuant le

. . . 3%9
moins de concession possible dans le fond™".

Cependant, une question reste en suspens : pourquoi la Commission européenne décide-
t-elle de soutenir la proposition ou orientation de tel Etat, plutot que celle d’un autre ? Une chose
est en effet sure, plusieurs acteurs doivent solliciter 'appui de la Commission. En partant de

. , . L, . 340 . . . N
lobservation proposée par Adrienne Héritier™, nous pouvons relever trois explications a

>
lattention de la Commission européenne. Premic¢rement une motivation d’ordre purement
technique : disposant de peu de personnel et d’expertise, elle dépend des expériences, moyens et
savoir-faire étatiques, pour maitriser la réalité des secteurs. Deuxiemement, un souci de cohérence
globale : le choix d’une proposition ou orientation se fera en fonction de la « philosophie générale
d’intervention des institutions européennes », la Commission veillant a la bonne marche du
systtme communautaire. Et troisiemement une logique néo-fonctionnaliste: soutenir la
proposition d’'un Etat ou d’un groupe d’Etats membres, lui permet de s’insérer dans le jeu

interactionnel intergouvernemental, en pesant sur les deux étapes d’élaboration d’une matrice : le

choix des dynamiques cognitives communes et leur mise en sens.

Lattitude de la Commission dans cette stratégie étant éclaircie, quels peuvent donc étre,
du coté des Etats, les autres facteurs pouvant favoriser davantage un « premier entrant » tel que

la France, en maticre d’immigration? Deux arguments clefs sont susceptibles d’étre

338 Ibid., P.127.

3% Evidemment, la majorité qualifiée est plus propice a cette stratégie que I'unanimité et sa possibilité de veto.

340 « 87 la Commission se montre onverte a ces propositions, ce n'est nullement par sympathie envers tel on tel Etat, mais plutdt parce
qu’elle dispose de pen de personnel et d'expertise elle-méme et qu’elle est done tributaire des connaissances techniques et de pratiques en
matiére de politique publique des Etats membres. Elle y a d'antant plus intérét, que dans le cadre de son activité régulatrice et afin
d’élargir son champ d'action, ses activités qui mobilisent directement des moyens budgétaires, sont limitées par ses ressources financiéres
restreintes. Pour décider, en derniére analyse, si une initiative régulatrice d’un Etat membre sera refenue, il est primordial de veiller a ce
que cette proposition s'intégre bien dans la philosophie générale d'intervention des institutions enropéennes, par exemple si elle est bien
compatible avec le principe de subsidiarité ». Ibid., P.130.
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développés/illustrés : la teneur du role joué par la France dans la construction européenne, et son

expérience nationale reconnu en matiere de politique publique d’immigration.

Le role dans la Construction européenne

Un certain nombre de personnalités se sont vues attribuer le statut de « Péres fondateurs
de I'Europe» lors des balbutiements de lactuelle Union européenne. Parmi ces cing
personnalités, on retrouve un Allemand (Konrad Adenauer: 1876-1967), un Italien (Alcide de
Gasperi : 1881-1954), un Belge (Charles Paul-Henri Spaak : 1909-1972) et deux Frangais (Jean
Monnet : 1888-1979 et Robert Schuman : 1886-1963). Le paradoxe dans tout cela, est qu’autant la
France a grandement contribué a travers certaines personnalités a la construction communautaire,
autant ses gouvernements ont souvent manifesté des réticences a une trop forte intégration (Crise
de la Chaise vide, ou encore échec de la Communauté européenne de défense — CED). En
mati¢re de contribution on peut sans conteste évoquer la déclaration du 9 mai 1950 de Rober
Schuman, qui constitue jusqu’a aujourd’hui le point de départ d’une véritable intégration
européenne dépassant la simple coopération interétatique commune en relations internationales :
« [...] i sur le moment I'événement put sembler inaperen |[...] a plus longue échéance, il apparait a I'évidence
comme Lacte fondatenr d’'un processus que le Préambule du traité de Rome qualifiera plus tard d’ Union sans
cesse plus étroite entre les peuples enropéens’. |[...J. Par conséquent, si un jour la date de naissance des
Communantés devenne ['Union enropéenne doit étre actée par [bistoire, c’est bien celle dn 9 mai 1950 qui devra
étre retenne. A ce titre, elle constitue un tournant politigue en Europe qui n’a pas eu de précédent »™*'.

De méme, dans son contenu, les formulations utilisées corroborent I'important statut
d’initiateur global détenu par la France, comme en témoignent ces quelques extraits :

- « L’Europe ne se fera pas d’un coup, ni dans une construction d'ensemble : elle se fera par des réalisations
concrétes créant d'abord une solidarité de fait. |[...]. Dans ce but, le gouvernement frangais propose de porter
tmmédiatement l'action sur un point limité mais décisif ».

- « Le gouvernement francais propose de placer l'ensemble de la production franco-allemande de charbon et d acier,
sous une Haute Autorité commune, dans une organisation onverte a la participation des antres pays d’Enrgpe. La
mise en commun [...| assurera immédiatement ['établissement de bases communes de développement économique,

premiére étape de la Fédération européenne [. .. ] ».

Considérant également que la substitution de ’équilibre des intéréts étatiques par la fusion
des intéréts est plus rentable a I’échelle supranationale, Jean Monnet se ralliera a la proposition

de création de la Communauté économique du charbon et de T'acier (CECA) formulé par

31 QUERMONNE Jean-Louis, L’Union eurgpéenne dans le temps long, Patis, éd. Presses de la Fondation nationale de
Science politique, 2008, PP.30/ 34-35.
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Schuman et deviendra le premier président de la Haute Autorité de la CECA en 1952. 1l va
¢galement en octobre 1955 créer le comité d’action pour les « Etats-Unis d’Europe », pour
soutenir la tentative de relance de la construction européenne initiée lors de la Conférence de
Messine (juin 1955)**, mise a2 mal par échec de la Communauté européenne de défense.

Plus récemment, on pourrait évoquer la reprise en main frangaise du projet de « traité
établissant une Constitution pour I'Europe »* bloqué a la suite des référendums négatifs qui se
sont déroulés en France (le 29 mai 2005) et aux Pays-Bas (le 17 juin 2005), avec le projet de traité
simplifié dont le président francais élu en 2007 a fait la promotion avec son équipe bien avant sa
présidence tournante au Conseil européen (deuxieme semestre 2008). Une initiative qui a tout de
méme débouché sur le traité de Lisbonne, adopté le 13 décembre 2007 durant la Présidence

portugaise du Conseil européen, et entré en vigueur en 2009.

« Depuis échec du référendum de 2005, tout le monde s’accordait sur le diagnostic — I'Union enropéenne
est en panne —, sans s'entendre sur la solution. A la favenr de son élection a la présidence de la républigue, Nicolas
Sarkozy a mis tous le monde daccord. Conformément a ses promesses de campagne, il a relancé les négociations
avec les autres Etats membres, il a obtenu un nonvean Traité |...] et il a demandé an Parlement de ratifier ce
texte. [...] ce traité |...] ferme une période d’incertitude institutionnelle qui a duré plus de quinze ans. C’est un
moment historique dans la construction de 'Union européenne »"*.

L’expérience nationale en mati¢re de politique publique d’immigration

En tentant de retracer lhistoire du probléme public d’immigration en France, nous avons
pu constater qu’elle détenait (avec ’Allemagne et la Grande Bretagne) une longue expérience
dans la gestion de ce phénomene, la positionnant de fait comme l'un des pays dits de « vieille
immigration » ou du Premier groupe d’immigration, ayant « accueilli trés 1ot dans lenr bistoire des
populations immigrées venues de l'étranger »’*. Si une des principales caractéristiques des pays de ce

groupe, selon Jacques Barou, est d’avoir connu des mouvements de migrations internes dus a leur

32 Conférence de Messine : en juin 1955, les ministres des affaires étrangeres des Etats membres de la CECA se sont
réunis a Messine en Sicile (Italie) pour relancer l'intégration européenne apres échec de la CED du au refus de
I’Assemblée nationale francaise ; le ministre Belge, Paul Henri Spaak s’est ainsi vu confier la préparation d’un
rapport qui fut par la suite discuté lors d’une réunion a Venise en mai 1956. Les conclusions de ce rapport serviront
de support aux négociations de deux avancées majeures de lintégration européenne signées en 1957 a Rome: le
trait¢é de la Communauté économique ecuropéenne (CEE) et I’Agence européenne pour Iénergie atomique
(EURATOM). Cf., IRONDELLE Bastien, « Conférence de Messine », in : GROSSMAN Emiliano, IRONDELLE
Bastien, SAURUGGER Sabine, QUERMONNE Jean-Louis, (dir.), Les mots de I'Europe. Lexique de [intégration
européenne, Paris, éd. Presses de la Fondation Nationale de Science politique, 2001, PP.181-182.

3 Pour plus de détails, consulter lintéressante analyse de loffensive francaise sur ce dossier proposée pat
KOOPMANN Martin et SCHILD Joachim, « Styles, stratégies et potentiel d’influence de la politique européenne de
la France, in : Efudes et Recherches, n°72, PP.9-11. Disponible sur www.notre-europe.cu

344 Extrait du discours tenu par le ministre francais Brice Hortefeux, alors en charge de 'immigration, devant la
Délégation de 'Union européenne a I’Assemblée nationale, le 23 janvier 2008.

3 BAROU Jacques, L’Europe, terre dimmigration : flux migratoires et intégration, Op.cit., P.165.
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industrialisation™, qui se sont par la suite étendus aux flux en provenance de pays étrangers, la
France semblerait-il, se démarque par la constance du phénomene sur son territoire par rapport
aux deux autres : « /la Grande Bretagne a instanré assez vite des lois visant a limiter les entrées d'étrangers et a
connu des périodes de fluxc trés réduits dans [entre-deuxc-guerres et aprés les années soixante. 1.'Allemagne est
redevenue apres la Seconde Guerre mondiale un pays de forte immigration de caractére a la fois économique et

politigne »'7.

Cette remarque s’illustre facilement avec Ihistoricité du probleme public d’immigration en
France, les relances de flux de main-d’ceuvre étrangere pour stabiliser ’économie du pays ayant
été fréquentes, pour ne pas dire qu’elles se sont enchainées, que cela soit durant les périodes de
guerre ou d’apres-guerre. On pourrait avancer que la France s’est découverte pays de forte
immigration quand elle a tenté a plusieurs reprises de restreindre les possibilités d’entrée et
d’installation, attitude qui s’est confirmée a partir des années 1970 jusqu’a aujourd’hui. Au regard
de I’histoire, il s’avére en effet justifié de lui attribuer une expérience nationale consistante dans le
secteur, mais qui reste tout de méme orientée sur une définition qui lui est propre de
I'immigration, et qui, d’une certaine fagon, restreint ’étendue de ses connaissances. Néanmoins, la
vision utilitaire a 'extréme qui a animé l'action publique francaise depuis, ne 'empéche pas au
niveau européen d’étre un modele d’expérience concret auquel se référer, juste avant ’Allemagne

et la Grande Bretagne.

Bien que les auteurs ne s’alignent pas toujours sur le classement de Jacques Barou que

. . 348
nous avons choisi de retenir’™, 1

’hypothese d’une Europe confrontée a des expériences nationales
pouvant nuire par leur hétérogénéité a I’élaboration d’une seule politique commune, conforte
Iintérét a dégager un modéle de référence comme la France, pour définir et solutionner le

probleme.

346 Comme nous 'avons vu dans la « Problem Window » francaise, durant la phase de problématisation de la fin du 19°
siecle, le terme « migration » était alors déconnecté de la notion d’étranger, les passeports intérieurs étant délivrés
pour surveiller les déplacements de ruraux vers les villes. « En France, limmigration interne attirée vers les premiers poles
industriels du Nord ou du Sud-Est se prolongea au-dela des fronticres a travers le recrutement d'onvriers flamands, suisses ou piémontais,
donnant naissance d la premiére immigration étrangére, appelée immigration de voisinage ». Ibid., P.1606.

347 Ibid.

38 A titre d’exemple, Patrick Weil ne présente pas dans la méme catégorie la France, la Grande-Bretagne et
I’Allemagne : il confirme le statut de vieux pays d’immigration attribué a la France, mais positionne la Grande-
Bretagne et ’Allemagne avec la Belgique et la Hollande, comme des territoires devenus pays d’immigration apres la
Seconde Guerre mondiale. WEIL Patrick, « Convergences et divergences des politiques de flux », in: COSTA-
LASCOUX Jacqueline, WEIL Patrick, (dir.), Logiqgues d’Etats et immigrations, Paris, éd. Kimé, 1992, P.62. D’autres
spécialistes européens, comme Ana Marfa Lopez Sala, place la France dans le groupe des pays d’immigration qui se
sont formés apres la Seconde Guerre Mondiale avec I’Allemagne, considérant dans un logique de classification
dépassant le cadre européen, que les pays traditionnels d’accueil sont ceux dont 'immigration fait partie de leur
mythe fondateur et de leur développement comme nations. LOPEZ SALLA Ana Matia, Inmigrantes y Estados: la
respuesta politica ante la cuestion migratoria, Barcelona, éd. Anthropos, 2005, PP.161-177
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« La politique européenne d'immigration a [...] dii se mettre en place a partir de pays qui avaient des expériences
différentes du recours a l'immigration et pour lesquels les enjenx n’étaient pas les mémes en termes de contrile des
Sflux. Certains pays n'ont signé ni le traité de Schengen, qui impliquait I'abandon du controle des frontiéres
nationales au profit du controle des frontieres externes de la Commmunanté européenne, ni le traité d’ Amsterdam
qui prévoyait la ‘communantarisation’ a un horigon de cing ans des politiques migratoires. A lintérienr méme de
Lespace Schengen, il existe des tensions entre les pays de vieille immigration qui s'efforcent de promonvoir un
controle des flux a partir des frontiéres communantaires et les pays dimmigration récente assey facilement
perméables anx entrées irégulieres |...] »7.

La dissonance qui résulte de ces réactions, amplifie les risques d’oppositions et de
compétitions en matiere de proposition, la particularité de 'UE étant ne de pas avoir d’arbitrage
politique formel, comme I'lllustre le recours a la MOC. 1l va de soi que dans ce contexte, la
légitimité symbolique (construction européenne) et de fait (expérience nationale) dont dispose des
pays comme la France ou ’Allemagne, en fait des candidats potentiels pour la « stratégie du

premier pas », comme on pourra le relater a travers quelques exemples d’avancées européennes

dans le secteur de I'immigration.

b-....en matiére d'inmigration.

II ne sera pas question d’affirmer avec certitude que les principales évolutions marquantes
de la gestion européenne du secteur d’immigration relevent exclusivement dune paternité
francaise, mais plutot d’évoquer la teneur de l'influence frangaise au niveau communautaire, en
observant les similitudes avec son propre traitement national de la question. Bien entendu, cette
argumentation n’exclut en rien 'influence d’autres pays du Premier groupe d’immigration, qui
d’ailleurs ont tendance a s’aligner sur les mémes bases cognitives. Cette courte démonstration se
réalisera a travers deux étapes clefs : les Accords de Schengen, et le récent Pacte européen sur

I'immigration.

Les Accords de Schengen

Dans les années 1980, les pays du Premier groupe tel que la France se retrouvent dans
une impasse structurelle, I'immigration professionnelle temporaire s’étant convertie en
immigration familiale et d’installation. En considérant les tentatives infructueuses de retour des

immigrés des les années 1970 en France, on est tenté d’envisager les négociations des Accords de

3 BAROU Jacques, L’Europe, terre dimmigration : flux migratoires et intégration, Op.cit., P.167.
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Schengen comme une des premicres stratégies nationales a I’échelle communautaire dans le
secteur.

Néanmoins, au vu des faits relatés par la plupart des analystes, une question se pose :
stratégie nationale politique ou administrative ? L’attitude des premiers Etats signataires (Benelux
— Belgique, Pays-Bas, Luxembourg —, France, Allemagne)™ laisse a penser que ces accords
s’inscrivaient davantage dans une stratégie administrative ; en effet, « laccord de 1985 était une
réponse politique a une mobilisation de chauffeurs de poids lourds internationanx qui bloguérent plusieurs postes
frontiéres en 1984, pour se plaindre des controles aux: frontieres qui ralentissaient le commerce intra-enropéen. En
1985, Kobl et Mitterand signent avec lenrs homologues du Benelux une charte d'intention visant a abolir les
frontiéres au sein de l'espace Schengen mais laissent le soin anx fonctionnaires organisés en groupe de travail de la
concrétiser »”'. Cette observation de Virginie Guiraudon permet de supposer que I'administration
francaise a pu bénéficier des le départ d’une ouverture européenne pour consolider sa
problématisation de la question migratoire. En 1985, Schengen se veut la reconnaissance d’un
espace de libre circulation interne, la délimitation des frontiéres extérieures de cet espace
européen et ansi la distinction entre ressortissant de la Communauté et ressortissant extérieur a
celle-ci : ces accords consistent donc bien a définir un probléme public européen d’immigration.
L’influence frangaise présumée dans cette premicre définition supranationale peut se vérifier par
la transposition des mémes querelles administratives entre Ministere de I'Intérieur et Ministere
des Affaires étrangeres dans les années 1920 en France (au début de linstitutionnalisation du
secteur), a I’échelle communautaire dans les années 1980-1990. De la méme fagon que le
Ministere de PIntérieur a su s’emparer durablement du role principal dans la gestion du secteur de

I'immigration en France — imposant ainsi une définition sécuritaire du probléme —, au niveau

b
européen « [.../ les nombrenx conflits interministériels entre les Ministeres de ['Intérienr et des Affaires
étrangeres se soldérent par la mainmise des fonctionnaires de I'Intérienr sur le processus des négociations. Ces
derniers purent ainsi définir immigration comme exigeant des solutions policieres et évincer les antres points de

352
vue » .

30 Le 27 novembre 1990 I'Italie a rejoint espace Schengen, puis I’'Espagne et le Portugal le 25 juin 1991, la Grece le
6 novembre 1992, I’Autriche le 28 avril 1995, suivies le 21 décembre 2007 par la République tchéque, ’Estonie, la
Lettonie, la Lituanie, la Hongrie, Malte, la Pologne, la Slovénie et la Slovaquie. Le 12 décembre 2008, ce fut la Suisse,
mais en tant que pays associé. Ne sont pas membres de I'espace jusqu’a ce que les conditions de suppression des
controles frontaliers soient jugées suffisantes par le Conseil : la Bulgarie, Chypre et la Roumanie. Respectivement en
mars 1999 et juin 2000, le Royaume Uni et I'Irlande ont demandé a participer a certaines dispositions de I’Accord. Cf.
le site http://europa.cu/legislation_summaries

31 GUIRAUDON Virginie, « Les politiques de gestion des frontiéres et de 'immigration », in : BORRAZ Olivier,
GUIRAUDON Virginie, Politigues publiques. La France dans la gonvernance européenne, Patis, éd. Presses de la Fondation
Nationale des Sciences politiques, 2008, P.183.

332 Ibid.
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La France en pleine « Stratégie du premier pas » ? C’est du moins ce que les évenements
qui ont suivi la signature de 1985, semblent confirmer. L.a mise en place su Systeme
d’Information Schengen (SIS), en vue de permettre aux autorités nationales responsables des
controles aux frontieres et des controles juridictionnels d’obtenir des informations sur des
personnes ou des objets, ressemble beaucoup aux dispositifs de recueil de données instaurés en

353

France a partir de 1888. Le SIS (qui sera remplacé par le SIS II)™ opérationnel depuis 1995, est
une banque de données accessible a tous les pays signataires de ’Accord Schengen) qui concerne
cinq catégories de personnes (celles recherchées aux fins d’extradition, celles déclarées non
admissibles, celles disparues, celles a contacter dans le cadre de I'entraide judiciaire internationale
et celles a surveiller dans le cas de la répression d’infractions pénales graves ou de la menace a la
sécurité d’Etat), et quatre catégories d’objets (véhicules, armes a feu, documents d’identité et
billets de banque)™. Ce syst¢éme de recueil de données, représentation concréte du controle
policier des immigrés extra-communautaires, constitue une version moderne de celui développé
en France autrefois™ : La loi du 27 mai 1885 sur les criminels récidivistes apportant déja un
systeme de surveillance durable étendu sur tout le territoire national grace a une centralisation des
données individuelles et un fichier accessible a distance, 'extension de ce systeme de recueil de
données a d’autres catégories telles que les prostituées, alcooliques, vagabonds, nomades et
étrangers, n’était pas une surprise. Ainsi, en 1888, un décret en date du 2 octobre (confirmé par la
suite par la loi de 1893) entamera une nouvelle page dans la gestion polici¢re des étrangers, en
leur donnant obligation de se déclarer a administration de leur lieu de résidence. Puis a été
décidé de réaliser un recensement spécifique a la population étrangere, un moyen selon le
Ministere de I'intérieur de I'époque pour « gu'a tout instant, [...] lautorité puisse presque sans recherche
relever une déclaration ou définir un signalement »”°. Rapidement, c’est un véritable fichier central avec
les noms des criminels et étrangers expulsés qui sera mis en place par la Préfecture de police : une
circulaire du 29 juin 1988 avait déja proposé d’étendre la méthode anthropométrique aux
étrangers dangereux, interdits de séjour, expulsés ou passibles d’expulsion. En 1917, des décrets

créent la carte d’identité des étrangers et le Service central de la carte d’identité a la Préfecture de

33Le 6 décembre 2001, le Conseil a adopté deux instruments législatifs ayant pour objectif de créer une version
améliorée de 'actuel SIS 1+ : le SIS IL. 1I s’agit du réglement (CE) n°2424/2001 et de la décision 2001/886/]JAl,
confiant a la Commission le soin de mettre en place le SIS II avec le budget général de P'UE. Modifiés en 2006 ces
instruments ont été prolongés jusqu’en décembre 2008. Pour en savoir plus,
http://eutopa.cu/legislation_summaties/justice_freedom_security/free_movement_of_persons_asylum_immigratio
n/133020_fr.htm

354 MONTAIN DOMENACH Jacqueline, I’Europe de la sécurité intérieure, Paris, éd. Montchrestien, 1999, P.120.
35 Cf: NOIRIEL Gératrd, Immigration, antisémitisme et racisme en France (XIX°-XXC© siecle). Discours publics, humiliations
privées, Op.citPP ;197-199/306-309, et ABOUT lisen, « Les Fondations d’un systéme national d’identification
policiere en France (1893-1914). Anthropométrie, signalements et fichiers », in : Genéses, 2004, n°54, PP.28-52.

356 NOIRIEL Gérard, Immigration, antisémitisme et racisme en France (XIX°-XX° siécle). Discours publics, humiliations privées,
Op.cit., P.197.
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police de Paris : « Tout étranger soubaitant séjourner en France doit faire une déclaration a la mairie, on an
commissariat de police, de la commune on il réside. Les informations recueillies par les antorités locales sont
transmises an Service central qui tient a_jour un immense fichier au sein duquel les étapes sont répertorices par
ordre alphabétique, par nationalité et par rue»”’. la tendance a la concentration des données se
poursuit avec le rattachement de la Section des étrangers au service des Renseignements généraux
au début des années 1920; en 1935, est mis au point un Service central des fiches
dactyloscopiques permettant a la Préfecture de Police d’appliquer les techniques d’identification
combinant la carte d’identité et le fichier central des étrangers. Depuis la fin des années 1889, la
France a su se donner une réputation au-dela de ses fronticres, par son développement de
techniques anthropométriques de signalement, leur centralisation dans un systeme d’information
et de transmission de données’. Parmi les instruments les plus connus (ensemble étant
généralement regroupé sous I'appellation « systeme Bertillon » en référence a Adolphe Bertillon,
un des peres fondateurs de la surveillance anthropométrique), on retrouve la « Fiche parisienne » :
une unification des fichiers de Police a I’échelle nationale, proposée par Bertillon en 1895,
comprenant des relevés anthropométriques du corps, des données morphologiques, marques
particuliéres, etc., et la technique du « Portait park »: une méthode de signalement et de
reconnaissances anthropométrique dont le suivi de Penseignement était devenu obligatoire dans
les centres policiers et validé par un brevet d’étude nécessaire pour toute évolution de carricre.
Forte de son expérience technique qui lui a valu que son fichier central de recueil de données soit
reconnu en 1939 comme « le plus perfectionné du monde entier » par certains observateurs™, la
France détenait tout le potentiel pour devenir le « premier entrant» dans la définition du
probléme d’immigration a I’échelle européenne. Et cela d’autant plus que c’est elle qui s’est vue
attribuer la coordination du SIS :

« Le Systeme information Schengen n’est pas un fichier européen, mais il regroupe différents fichiers
nationanx (INS1S), connectés an travers d’un systéme central (CS1S), dont la tiche est de transmettre les mises a
Jour et répondre anx interrogations des utilisatenrs. La France a été désignée comme le support technigue du S1S' et
elle doit s'assurer que 'ensemble des pays concernés possedent les mémes informations. Le systéme central est installé
a Strasbourg »*.

Investie de la coordination, la France continue de consolider son role de leader en
approfondissement d’elle-méme les nouveaux instruments européens en cours d’expérimentation,

comme tel est le cas avec le systeme des visas biométriques : si elle n’est pas le seul pays a

357 Tbid., P.308.

%8 ABOUT lisen, «Les Fondations d’un systeme national d’identification policiere en France (1893-1914).
Anthropométrie, signalements et fichiers », in : Genéses, 2004, n°54, PP.28-52.

39 NOIRIEL Gérard, Immigration, antisémitisme et racisme en France (XIXe- XXe siécle). Discours publics,
humiliations privées, Paris, éd. Fayard, 2007.

360 Thid., P.197.
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expérimenter la délivrance de ces visas (Allemagne, Autriche, Belgique, Espagne, Portugal,
Luxembourg, Royaume-Uni), c’est elle qui a demandé le prolongement de ces essais, en vu de la

. 361
perfectionner™ .

Le Pacte européen sur I'immigration et I’asile

La présidence frangaise de 'Union européenne au cours du second semestre 2008 offrait
une fenétre d’opportunité a 'exécutif francais en lui fournissant une occasion pour (a) réaffirmer
un role de leadership européen, (b) développer le fonctionnement de I'Union européenne dans le
sens des préférences francaises et (c) réconcilier les Francais avec I’'Europe». Et comme
poursuivent Martin Koopmann, Joachim Schild, et bien d’autres observateurs, le Pacte européen

sur 'immigration et I'asile était un des principaux enjeux de loffensive francaise.

Tandis que la Commission admet que P'efficacité de la Méthode ouverte de coordination

est beaucoup plus palpable en maticre d’Asile’”

qu’en matiere d’orientation politique commune
d’immigration, le président de la République francaise anticipe sa Présidence tournante du second
semestre 2008, en proposant dés 2007 un « Pacte » qui solutionnerait le blocage politique. Ce
Pacte a été adopté a 'unanimité par les 27 chefs d’Etat et de gouvernement de 'UE, lors du
Conseil européen des 15 et 16 octobre 2008 sous présidence francaise. Il fournit ainsi une
illustration supplémentaire de la « Stratégie du premier pas». La France a saisi 'occasion de
transposer sa vision de la question, passant ainsi de la simple influence dans le choix des
instruments avec Schengen, a la « mise en sens » des dynamiques cognitives : en énongant « #zne
série dobjectifs politiques et d’orientations stratégiques », ce document prédétermine lorientation des

dynamiques cognitives communes d’une part, et attribue officieusement a la France le role de

coordinatrice dans la constitution de la matrice commune, d’autre part.

361Secrétariat général du Comité interministériel de controle de 'immigration, cinquieme rapport au Patlement, établi
en application de Iarticle 1..111-10 du Code de I'entrée et du séjour des étrangers et du droit d’asile, Les orientations
de la politique d’immigration, décembre 2008, P.12.

362 « Toute la problématique de I'échange de bonnes ou meillenres pratiques est idéalement taillée pour les questions d'asile en Enrope. Le
Traité CE et notamment son article 63 ainsi que les conclusions de Tampere sont plus précis et nettement plus ambitienx pour
Lharmonisation en matiere d’asile qu'en matiére d’immigration, tant sur les objectifs que sur le dispositif juridigue. [...]. L utilisation
d’une méthode onverte de coordination doit done étre spécifiquement adaptée an domaine de lasile. [...] la Commission espére néanmoins
que cette coordination en politique d'asile incitera le Conseil a en faire de méme pour la politique d'immigration ». Cf., Commission
européenne, Communication au Conseil et au Parlement européen, sur « la Politique commune d’asile introduisant
une méthode ouverte de coordination », COM(2001) 710 final du 28/11/2001, PP.17-18.
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Notre remarque trouve un appui concret en Iédito™” du ministre en charge de

I'immigration et président du conseil « justice et affaires intérieures » de 'UE pour les questions

d’asile et d’immigration de I’époque :

« A loccasion de la présidence francaise de 'UE, le Président de la Républigne a souhaité démontrer que
IEurope est capable de relever les défis de notre société et de traiter les préoccupations quotidiennes de nos
concitoyens.

Cest chose faite avec le Pacte européen sur immigration et 'asile. Projet frangais, le Pacte est, aujourd’hui, une
réalité enropéenne.

Ce texte politique a recueilli 'avis unanime de nos partenaires européens, quelles que soient lenrs sensibilités
politiques et lenr situation géographique. 1/ a été solennellement adopté par les 27 chefs d’Etat et de gonvernement,
le 16 octobre, a Bruxcelles.

Grice a ce Pacte, 'Europe passe, enfin, aux actes. En matiére d'immigration et d’asile, plus rien ne sera comme
avant. Pour la premiere fois, une stratégie commune est établie avec des objectifs clairs, des outils concrets, un
calendrier précis.

Nos engagements sont cobérents : mieusxc organiser [immigration légale, mienx lutter contre [immigration
clandestine, renforcer l'efficacité des contriles anx frontiéres extérienres de I'Union, batir une Europe de I'Asile et
se concerter davantage avec les pays source d’immigration. Refusant a la fois le repli sur soi et onverture a tout va,
le Pacte constitue le juste milien dont I'Enrope a besoin.

Je vous invite donc a déconvrir cet ontil nonvean qui montre que 'Europe peut a la fois protéger ses concitoyens,
honorer ses traditions et développer les partenariats.

Pari réussi pour la France, progreés tangible pour 'Europe, avancée concréte pour chacun de nous ».

Cette « Stratégie du premier pas» s’est avérée concluante puisque ’ensemble des Etats
membres ont accepté de s’aligner sur la proposition unilatérale francaise (il y a certes eu des
discussions en amont avec certains Etats, mais qui n'ont pas réellement interférées dans la
substance cognitive défendue), faisant de celle-ci le point de vue européen. Entre autre, les

modifications entre le projet de Pacte et le texte final adopté, sont quasi inexistantes.

« 87 les progres accomplis sur la voie d'une politique commune d’immigration et d'asile sont réels, des
avancées supplémentaires sont nécessaires. Convaincu qu'une approche cobhérente est indispensable pour inscrire la
gestion des migrations dans le cadre des objectifs globanx de I'UE, le Conseil européen estime le moment venu de
donner une impulsion nouvelle, dans un esprit de responsabilité mutuelle et de solidarité entre les Etats membres,
mais aussi de partenariat avec les pays tiers, a la définition d’une politique commune de Iimmigration et de ['asile
qui prenne en compte a la fois Uintérét collectif de 'UE et les spécificités de chague Fitat »'*.

Non seulement la France rythme les avancées majeures du secteur européen
d’immigration («le Conseil européen estime le moment venu de donner une impulsion
nouvelle »), mais en plus, elle consolide la nature de son action publique interne par sa « stratégie

du premier pas» On constatera plus bas, que cette stratégie s’inscrit dans une attitude plus

363 Edito de la version francaise du Pacte européen sur immigration et I’asile, 2008, P.2. Disponible sur le site
www.immigration-gouv.fr .
364 Extrait du Pacte européen sur I'immigration et I’asile, Conseil européen des 15 et 16 octobre 2008, PP.3-4.
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globale, qui pese énormément dans le degré de changement induit par Peuropéanisation.
Trajectoire historique oblige, les choses ne se présentent pas de la méme fagon pour I'Espagne, la
configuration de lapprentissage s’avérant plus contraignante et moins propice a la méme
démarcation cognitive que la France.

De ce fait, notre démonstration se structurera de manicre différente, privilégiant le décodage de la
contrainte informelle de la « soff /aw» dans Papprentissage cognitif et sa matérialisation dans

Porientation politique espagnole des années 80-90.

3. L’Espagne dans une logique « d’adaptation silencieuse »

Toujours dans un souci de s’intégrer au systeme européen, I'Espagne a opté pour une position

plus disciplinée, en intériorisant dans ses actions (b) la contrainte endogéne qui caractérise la

MOC (a).

a. La contrainte endogéne de la « soft law ». ..

Pour comprendre la situation de 'Espagne, il faut s’interroger sur les motivations d’un
Etat membre qui ne se situe pas dans une « Stratégie du premier pas», pour suivre une idée
commune. Qu’est-ce qui peut expliquer 'existence de convergences volontaires verticales et
horizontales ? Pourquoi en I'absence de normes contraignantes des acteurs acceptent de s’engager
sur des orientations cognitives décidées a un niveau supranational ou encore d’imiter le

comportement d’un autre acteur dans un domaine précis ?

La «soft law» est en effet une norme formellement non contraignante qui réussit a
obtenir de ses destinataires un « engagement d’apprentissage » a l'aide d’une arme cognitive
spécifique, la persuasion : « an activity or process in which a communicator attempts to induce a change in the

belzef, attitude, or bebavior of another person ...though the transmission of a message in a context in which the
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persuaded has some degree of choice »’”. La persuasion se veut donc un processus qui arrive a ses fins
(adhésion aux idées) en interpellant les émotions des acteurs visés. Ainsi, la « soft law » n’est pas
une obligation, mais se présente comme une nécessité que I'acteur devra valider ou invalider a
partir de sa conception du « raisonnable ».

Cela rejoint le postulat avancé par Emmanuel Picavet **selon lequel la rationalité d’un acteur est
influencée par sa définition du raisonnable. L’acteur estimera s’il est raisonnable ou non de suivre

P'orientation cognitive commune, en fonction de lui-méme.

La notion de « raisonnable » implique une forme de liberté dont disposerait ’acteur dans
son choix d’apprentissage ou de non apprentissage. C’est a cet instant précis que le visage
contraignant de la « soff law » se dessine, donnant I'illusion d’une liberté de choix qui est en réalité
altérée par: environnement interactionnel/ la configuration dans laquelle 'acteur se situe au
moment de son « choix » ; et la nature des émotions qui prédomineront.

Tout d’abord, le contexte interactionnel a pour effet de définir l'acteur et le type
d’émotion qu’il mobilisera a I'instant T' du choix pour concevoir ce qui est raisonnable ou pas. A
ce titre, il est intéressant de s’appuyer sur les cinq exemples de situations proposées par Jeffrey T.

367 N . . . ..
Checkel™, ou selon lui un processus de persuasion a plus de chance d’aboutir positivement :

Hypothesis 1: Argumentative persuasion is more likely to be effective when the persuaded is in a novel
and uncertain environment — generated by the Newness of the issue, a crisis, a serious policy fatlure — and thus
cognitively motivated to analyze new information.

Hypothesis 2: Argumentative persuasion is more likely to be effective when the persuaded has few prior,
Ingrained beliefs that are inconsistent with the persuader’s message. Put differently, novice agents with few cognitive
priors will be relatively open to persuasion.

Hypothesis 3: Argumentative persuasion is more likely to be effective when the persuader is an
anthoritative member of the in-Group to which the persuaded belongs or wants to belong.

365 CHEKEL Jeffrey T., « Why Comply? Social Leatning and European Identity Change», in: International
Organigation, vol.55, N°3 (Summer 2001), PP.553-588 (particulicrement P.562).

36 Cf. la partie introductive de la présente étude sur la théorie du choix rationnel, ou se référer directement a
PICAVET Emmanuel, Choix rationnel et vie publigue, Patis, éd. Presse universitaires de France, 1996, PP.17-20.

%7 La persuasion est davantage susceptible d’étre effective quand: 1) le persuadé est dans un environnement
nouveau et incertain — généré par la nouveauté du probléme, une crise, un échec politique sérieux — et ainsi
cognitivement motivé pour analyser de nouvelles informations; 2) le persuadé a en amont peu de croyances
enracinées qui seraient en contradiction avec le message du « persuadeur ». Les agents novices avec peu d’idées
enracinées seront relativement ouverts a la persuasion; 3) le « persuadeur » est un membre qui fait autorité a
Iintérieur du groupe auquel le persuadé appartient ou souhaite appartenir; 4) le « persuadeur » ne fait pas de
réprimande/lecon ou d’exigence, mais au lieu de cela, «agit en dehors des principes de discussions explicites et
sérieuses » ; 5) I'interaction « persuadeur —persuadé » se déroule dans des cadres privés moins politisés et plus isolés.
Notre traduction de CHEKEL Jeffrey T., « Why Comply? Social Learning and European Identity Change », Op. cit.,
PP.562-563.
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Hypothesis 4: Argumentative persuasion is more likely to be effective when the persuader does not lecture
or demand but, instead, “Acts out principles of serions deliberative argument”.

Hypothesis 5: Argumentative persuasion is more likely to be effectives when the persuader — persnaded
interaction occurs in less politicized and more insulated, private settings.

Puis, la marge de manceuvre induite par chaque situation, prédéterminera les émotions qui
domineront dans la définition du raisonnable. La crainte, la honte, la culpabilité ou encore le
besoin de fierté, reconnaissance, légitimité, sont quelques exemples d’émotions pouvant motiver
l'acteur dans sa réaction a la persuasion.

Il y a clairement un calcul stratégique, mais principalement (et pas seulement) d’ordre
immatériel, puisque le recours a la persuasion a logiquement lieu lorsque la contrainte formelle ne
peut pas s’appliquer et/ou quand P'acteur a persuader n’a pas d’intérét matériel important a suivre
de lui-méme 'orientation proposée, voire quand il a plus de risques que de gains.

En reprenant les hypotheses de Jeffrey T. Checkel, on pourrait ajouter que la présence
simultanée de plusieurs de ces configurations au moment de I'instant T du choix, augmenterait les
chances d’adhésion de l'acteur. De surcroit, le mimétisme horizontal pourrait se présenter comme
une des conséquences logiques de lacceptation de la «soff /aw»: on reconnait le caractere
raisonnable de I'apprentissage commun d’une idée et de ce fait on prend appui sur ceux qui ont
déja entamé cet apprentissage ou qui en constituent la meilleure référence. En mobilisant la
persuasion, la raison et les émotions, la « soff Jaw » est a la fois une norme non contraignante car
de «nature appréciative et non impérative »*, mais aussi contraignante car utilisant des

contraintes d’ordre émotionnel ayant de I'importance pour le « persuadé » :

« L opposition entre raison et émotion est en réalité ntilisée a des fins persuasives dans tout processus de
décision, que celui-ci soit juridique, politique, économique on antre ; celui qui appelle l'antre a la raison tente en fait

de lui montrer qu’il existe dautres émotions susceptibles de fonder sa décision qui doivent I'emporter ou que

. . . 4 - 369
certatnes em010ns peuvent efre aparsees » .

Dans le cadre décisionnel communautaire, c’est la MOC qui matérialise actuellement cette
forme de contrainte endogene : « les fonctionnaires nationaux (doivent) partager des informations et [...]
développer les meillenrs pratiques. Ce faisant, ils (exercent) une pression les uns sur les autres, cette pression

. . , . . 370 . . ..
entrainant une progression des réformes structurelles au nivean national »”". Mais ce qui conditionne la

368 FLUCKIGER Alexandre, « Pourquoi respectons-nous la Soft Law ? Le réle des émotions et des techniques de
manipulation », in : Revue européenne des sciences sociales, n° XLVII — 144, 2009, PP.73-77.

309Tbid., P.77.

370 COLLIGNON Stephane, et al, «La Stratégie de Lisbonne et la méthode ouverte de coordination: 12
recommandations pour une stratégie a plusieurs niveaux plus efficace », in : Policy Papers, n°12, 2004. Disponible sur
www.notre-europe.cu dans la rubrique « archives ».
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contrainte, c’est surtout la facon dont les instruments de Benchmarking (établissement de criteres
chiffrés pour comparer les résultats des politiques nationales), Peer review (évaluation des
prestations nationales par leurs pairs), Monitoring (évaluation par la Commission), et de Besz pratices

(informations sur les initiatives réussies), sont utilisés dans le processus de persuasion.

Comparer les performances nationales en vue d’améliorer les possibilités de convergence
est une chose, mais les rendre publiques en est une autre : la contrainte de la « sof law » repose

. . . . . . . 371
ainsi sur le principe du « Naming, Faming, Shaning »

« La Commission soumet les résultats nationaux a des classements dans le but de canaliser la pression
exercée sur les responsables étatiques par leurs pairs. Comme elle n’est pas habilitée a manier directement la carotte
et le baton, elle joue par la bande en confectionnant les supports d’une émulation intergouvernementale. Elle suscite
ainsi un double effet d’entrainement : positif an sens o1l la valorisation des ‘meilleures pratiques’ est censée pousser
les compétitenrs a faire anssi bien, sinon mieux, que leurs partenaires et rivanux, négatif en ce que les gouvernants
répugnent a afficher des contre-performances et a étre montrés du doigt comme retardataires »””

Par conséquent, la crainte d’étre « retardataire », d’avoir « honte », d’étre « mis a la marge
d’une dynamique de groupe », de perdre de la teneur lors des discussions, permettent d’expliquer
comment s’opere la contrainte endogéne. Néanmoins, la pratique ayant démontré que la
« pression par les pairs » (Peer review) était peu concluante (par peur de représailles, les Etats ont
du mal a se dénoncer les uns les autres en cas de non respect de l'orientation commune — étre
juge et partie ne facilite effectivement pas les choses), on peut estimer que le besoin d’étre
reconnu et valorisé, ou d’endosser un tole de chef de file ou de meilleur éléve dans Ila
convergence cognitive d’'un secteur, sont des émotions pouvant aussi fournir une explication

plausible.

Dans le cas espagnol c’est assez particulier : on y retrouve certainement une influence du
« Naming, Faming, Shaming», mais bien avant la fameuse Stratégie de Lisbonne de 1997 qui
reconnait la MOC et ses principes. Bien entendu, ce principe du « Naming, Faming, Shaming » n’a

pas attendu la création de la MOC pour s’appliquer et faire effets: dans toute dynamique

3 Quel que soit la formulation utilisée (« Naming, Blaming, Shaming» ou « Naming, Shaming »), objectif reste le
méme : mettre en avant quelqu’un pour porter a la connaissance du plus grand nombre ses actes ou sa situation, dans
le but ultime de susciter une honte chez cette personne. Ce principe se trouve dans les systemes juridiques, aux Etats-
Unis par exemple, qui l'utilisent comme outil de sanction vis-a-vis du déclaré coupable ; entre autre, citer le nom du
coupable dans un journal avec le risque de honte publique qui s’ensuit, permet 1) d’informer le public du
comportement répréhensible (une forme de punition extra-juridique), 2) d’aviser les autres tentés d’adopter un
comportement similaire, des conséquences encourues. Cf. SPENCER ].R, « Naming and Shaming young offenders »,
in: The Cambridge Law Journal, vol.59, n°3, nov.2008, PP.466-468.

372 BRUNO Isabelle, « Ya-t-il un pilote dans I"Union ? », in: Po/itix, n°82, 2008, PP.95-117 (particulierement P.109).
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décisionnelle de groupe, marquée par une absence de hiérarchie dotée d’un pouvoir de sanction
formelle, ce principe a maticre a étre pratiqué. Mieux, en tenant compte des quelques
informations fournies par la « Political Window » du probléme public d’immigration en Espagne,
sur le contexte interactionnel dans lequel le choix de converger a été fait, et en utilisant quatre des
cinq hypotheses de réussite du processus de persuasion proposées par Jeffrey T. Checkel, la

situation espagnole s’élucide facilement :

En pleine transition démocratique apres une longue dictature (Hypothese 1), 'Espagne
souhaite consolider ses nouvelles bases pour étre a I'image des démocraties environnantes
(Hypothese 2), en intégrant la Communauté européenne (Hypothese 3). Pour cela, elle écoutera

les conseils qui lui sont donnés a huis clos pour améliorer son profil européen (hypothéese 5).

Dans cette configuration, 'Espagne est ainsi une actrice prédisposée a se plier a la « sof?
law », a fortiori dans les secteurs dans lesquels on I'estime moins expérimentée par rapport a des
Etats membres « piliers européens » qui sont en mesure d’exercer des pressions’ . Comme dit
plus haut, ce n’est pas tant le « Naming, Faming, Shaming » qui pese le plus, mais la recherche de
reconnaissance, d’une intégration réussie dans I'UE, le besoin de légitimer sa présence en
rattrapant les retards présents et futurs.

L’émulation ou mimétisme peut intervenir ici pour anticiper en vue de consolider une
image et de se mettre sur un pied d’égalité dans les discussions a venir. Ne pas se faire remarquer
négativement et suivre le pas du mieux possible, tel pourrait se formuler le contexte

d’apprentissage cognitif de I'Espagne.

373« Outre le sentiment partagé de la nécessité d’une collaboration intergonvernementale (multilatérale), le processus d’harmonisation dans
le domaine de la migration et de l'asile a résulté, en second lieu, d’une nécessité fonctionnelle, conséquence logique du processus d'intégration
européenne : le traité de Schengen (1985) et I'"Acte unique enropéen (1986) |...] devaient étre flanqués de régles commmunes relatives an
controle de frontiéres extérienres, a leur fortification. Dans ce contexte, les nonveaux Etats membres comme 'Espagne ont dii, sous la
pression d’Etats du noyan dur enrgpéen — comme I’Allemagne ou la France — élaborer une réglementation sur les étrangers prenant en
compte le sonbait de ces Etats centraux d'instaurer une gomvernance restrictive des fluxc migratoires ». GEIGER Martin, « Les
organisations intergouvernementales et la gouvernance des flux migratoites », in: Hommes et migrations, n°12172,
mars-avril 2008, PP.8-20 (particulicrement P.10).
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b- ...corroborée dans le cas espagnol : l'esprit avant la lettre

La phrase prononcée le 25 mai 1999 par Jaine Mayor Oreja, ministre de I'intérieur de
I’époque, présente assez bien la situation espagnole face a I'européanisation du secteur de

Vimmigration : « L’Espagne doit étre a la hautenr des exigences de I'Europe »™.

Il est important de situer cette phrase temporellement, car dans les années 1990,
Panticipation espagnole (que nous avons démontrée dans la section 1) est un fait avéré,
I'immigration officiellement un probléme social et politique, et 'Espagne continue a améliorer
son profil européen en adaptant son action publique interne. Tout I'intérét de Pargumentation qui
suit est de mettre en relief I’ « adaptation silencieuse » appliquée dans les années 80-90. Les faits
semblent révéler que I’Etat espagnol ne se préoccupe pas du colt possible induit par
Iapprentissage commun, et qu’il s’octroie une forme d’autodiscipline européenne . « L’esprit
avant la lettre » qui caractérise son action publique dans le secteur depuis l'ouverture de la
« Political Window », corrobore la contrainte endogeéne provoquée par la « soft law ».

A ce titre, PEspagne peut étre considérée comme une actrice dans des conditions
optimum d’apprentissage, puisque ouvert au changement pouvant faire suite au processus
d’européanisation. La prédisposition combinée a la pression persuasive venant des autres Etats
membres, précise les conditions réelles d’apprentissage de cet Etat, et, comme nous le verrons
plus loin, sert de base explicative aux origines de la stratégie espagnole actuelle. Dans la période
mentionnée, deux exemples intéressants peuvent étre présentés, la réforme de Tlasile, et

I'obsession sécuritaire aux fronticres espagnoles.

La réforme de I’asile

En 1984, la ley 5/1984 du 26 mars, organise le droit d’asile et la condition du réfugié en
Espagne conformément a la lecture humaniste de Iétranger et a la culture politique espagnole.
Ainsi, cette législation de 1984 multipliait les chances d’accés légal au séjour sur le territoire
espagnol’” :

- tout d’abord en distinguant le statut d’asile attribué par I’Etat, du statut de réfugié

attribué en référence aux conventions internationales telles que la Convention de Geneve de

1951 :

374 PERES Hubert, « L’Europe commence a Gibraltar : le dilemme espagnol face a I'immigration », Op.cit., P.8.
375 Ley 5/1983 de 26 de marzo, “reguladora del derecho de Asilo y de la Condicién de Refugiado”, (BOE 74/1984
de 27-03-1984).
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« La presente Ley tiene por objeto cumplir el mandato del art. 13.4 de la Constitucion y, al mismo tiempo, ofrecer
una solucion juridica a un problema de hecho como es el de refugio en Espania de personas perseguidas en sus paises
por motivos ideoldgicos o politicos, de acuerdo con los criterios de solidaridad, hospitalidad y tolerancia que deben
inspirar el estado democrdtico definido en nuestra Constitucion. La ley comprende dos titulos relativos,
respectivamente, al derecho de asilo y a la condicion de refugiado, en los que se regulan las circunstancias especificas
de ambas situaciones »'”.

- Puis, a la lumiere de sa trajectoire historique caractérisée par le « Pacte d’oubli » passé

durant la Transition démocratique (qui a permis aux auteurs de délits politiques sous le

Franquisme d’étre blanchis) , la catégorie des demandeurs d’asile était élargie de fait :

« E/ derecho de asilo |...] en la actualidad solo protege a los perseguidos politicos, entendida esta expresion en
sentido amplio (raza, religion, nacionalidad, etc.). Nuestra Ley en este punto generosa, pues junto a los perseguidos
comprende también a quienes hayan cometido delitos politicos o conexos, que no lo sean en Espasia »”

Bien quiayant adopté en 1984, une législation en adéquation avec sa réalité politique,
I’Etat espagnol certainement préoccupé par son image dans la CE, n’hésitera pas a la modifier de
facon plus restrictive, dés que les Etats membres ont commencé a réfléchir sur la nécessité de
freiner les utilisations abusives de I’asile. Suite a la Décision intergouvernementale qui ponctua
les réunions des 30 novembre et 1° décembre 1992 a Londres, et avant I'entrée en vigueur des
Accords de Schengen en 1995, ’Espagne adoptera la Ley 9/1994 du 19 mai 1994 portant
modification a la Ley 5/1984 du 26 mars 1984, considérant I'importante nécessité d’harmoniser la
législation espagnole avec 'Europe, de freiner I’abus de la demande d’asile venant des immigrants

17 ’ . . . 3
et d’accélérer les procédures administratives’ .

En outre, cette loi de 1994’7, anticipation
résultante peut-é¢tre de pressions d’Etats membres, apporte trois modifications majeures a la
précédente 1égislation de 1984 :

La premiere modification concerne : d’'une part une assimilation du statut d’asile et du

statut de réfugié: « E/ derecho de asilo reconocido en el art. 13.4 de la Constitucion es la proteccion dispensada

316 « La présente Loi a pour objectif de respecter larticle 13.4 de la Constitution et, en méme temps, d’offrir une solution juridigune a nn
probleme de fait qu’est celui du refuge en Espagne des personnes persécutées dans leurs pays pour des raisons idéologiques on politiques, en
accord avec les critéres de solidarité, hospitalité et tolérance gui doivent inspirer 'Etat démocratique défini dans notre Constitution. La loi
comprend denx titres relatifs, respectivement, au droit d’asile et a la condition de réfugié, o se régulent les circonstances spécifiques des
deux situations ». Notre traduction de la Ley 5/1983 du 26 mars.

377« Le droit d’asile [...] dans Pactualité protege senlement les persécutés politiques, expression entendue au sens large (race, religion,
nationalité, etc.). Notre Loi est en ce point généreuse, puisque a coté des persécutés sont aussi concernés cenx: ayant commis des délits
politigues on connexes, qui ne le sont pas en Espagne ». Notre traduction de la Ley 5/1983 du 26 mars.

378 MERINO ARRIBAS Maria Adoracion, [nmigracion irregular africana y prensa en Canarias (1999-2003), Espafia, éd.
Idea, 2008, P.186.

379 Nos exemples sont issus du texte refondu de la Ley 9/1994 de 19 de mayo, publié par la Comisién espafiol al
refugiado, le 21 septembre 2000. Les articles présentés dans ce document ont été rédigés en conformité avec la Ley
9/1994 du 19 mai.
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380

a los extranjeros a los que reconogca la condicion de refugiado |[...] »”. Bt d’autre part la création d’'un

nouveau statut humanitaire: « /.../ por ragones humanitarias o de interés publico podri autorizarse, en el
marco de la legislacion general de extranjeria, la permanencia en Espania del interesado cuya solicitud haya sido in
admitida a tramite o denegada, en particular cnando se trate de personas que, como consecuencia de conflictos o

disturbios graves de cardcter politico, étnico o religioso, se hayan visto obligadas a abandonar su pais y que no

cumplan los requisitos a que se refiere el niim. 1 art. 3 de esta ley »™*'.

La deuxicme modification consiste en une marge de manceuvre supplémentaire au
Ministre de I'Intérieur, lui donnant la possibilit¢é de refuser des demandes dans certaines
circonstances définies par 'article 5-6 de la présente loi :

« El Ministro del Interior, a propuesta del drgano encargado de la instruccion de las solicitudes de asilo,
previa andiencia del representante en Espasna del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados,
podrd, por resolucion motivada, inadmitirlas a tramite, cnando concurra en el interesado alguna de las
circunstancias signientes: (a) las previstas en los articulos. 1. F y 32.2 de la Convencion de Ginebra sobre el
Estatuto de los Refugiados de 1951; (b) que en la solicitud no se alegue ninguna de las cansas que dan lugar al
reconocimiento de la condicion de refugiados; (c) que se trate de la mera reiteracion de una solicitud ya denegada en
Espaiia, siempre y cuando no se hayan producido nuevas circunstancias en el pais de origen que puedan suponer un
cambio sustancial en el fondo de la solicitud; (d) que la solicitud se base en hechos, datos o alegaciones
manifiestamente falsos, inverosimiles o que, por carecer de vigencia actual, no fundamenten una necesidad de
proteccion; (e) cuando no corresponda a Esparia su examen de conformidad con los Convenios Internacionales en
que sea Parte [...]; (f)cuando el solicitante se halle reconocido como refugiado y tenga derecho a residir o a obtener

asilo en un tercer Estado, o cuando proceda de un tercer Esstado cuya proteccion hubiera podido solicitar |...] »*.

Enfin, la troisieme modification prend la forme d’une accélération de la procédure des
demandes d’asile aux fronticres et sur le territoire espagnol, certainement le changement le plus
important qui a été réclamé lors des réunions a Londres en 1992, A cet effet ont été ajouté les

points 7 et 8 a larticle 5 initial de la Ley 5/1984 du 26 mats.

80 « Le droit d'asile reconnu dans Larticle 13.4 de la Constitution est la protection accordée anx étrangers auxquels est reconnue la
condition de réfugié |...] ». Notre traduction de article 2 du texte refondu de la Ley 9/1994 du 19 mai.

Bl [...] pour des raisons humanitaires ou d’intérét public pourra étre antorisé, dans le cadre de la législation générale sur les étrangers,
le sgjour en Espagne de 'intéressé dont la demande a été déclarée irrecevable ou rejetée, en particulier quand il s'agit de personnes qui, a la
suite de conflits ou perturbations graves de caractére politique, ethnique on religienx, se sont vus obligés d’abandonner leur pays et ne
remplissent pas les conditions visées a l'article 3.1 de la présente loi ». Notre traduction de article 17.2 du texte refondu de la
Ley 9/1994 du 19 mai.

82« Le Ministre de [IIntérienr, sur proposition de [organe chargé de [instruction des demandes dasile, andience préalable dn
représentant en Espagne du Haut Commissaire de Nations Unies ponr les réfugiés, pourra, par décision motivée, déclarer les demandes
irrecevables quand l'intéressé se tromve dans les circonstances suivantes : (a) celles prévues dans les articles 1-F et 32.2 de la Convention de
Genéve sur les Statuts des Réfugiés de 1951 ; (b) que la demande ne se rapporte a aucun des motifs qui donnent lieu a la reconnaissance
de la condition de réfugié ; (c) qu’il s’agit de la simple réitération d’une demande déja refusée en Espagne sanf si de nouvelles circonstances
dans le pays d’origine supposent un changement substantiel dans le fond de la demande ; (d) que la demande se base sur des faits, données
ou allégations manifestement faux, —invraisemblable ou qui n’étant plus en vignenr, ne permettent pas d’établir la nécessité d'une
protection ; (¢) quand Espagne n’a pas d étre chargée de l'excamen de la demande, conformément avec les Conventions Internationales
dont elle est signataire [...] ; (f) quand le demandenr s’est vu reconnaitre comme réfugié et a le droit de résider on d’obtenir asile dans un
Etat tiers, ou quand il provient d’un Etat tiers dont il n'a pas demandé la protection ». Notre traduction de I'article 5.6 du texte
refondu de la Ley 9/1994 du 19 mai.

333 MERINO ARRIBAS Marfa Adoracion, Inmigracion irregular africana y prensa en Canarias (1999-2003), Op. cit.
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Le contenu des modifications apportées a la législation de 1984 (qui a précédé la premicre
adaptation cognitive aux exigences formulées a I’échelle communautaire en 1985) témoigne en
tout état de cause du fort pouvoir de persuasion que les Etas membres fondateurs de la CE, pour
la plupart des pays de vieille immigration, peuvent avoir sur les pays pas encore ou récemment
découverts pays d’immigration, comme I’Espagne. Mais lautre domaine ou lintensité de ce
pouvoir de persuasion se ressent et s’observe également mérite attention, puisque touchant aux
relations traditionnelles que ’Espagne possede avec les pays du Maghreb, zone de départ a la

migration, explicitement pointée du doigt dans les discussions européennes.

L’obsession sécuritaire aux frontieres espagnoles

Avec des frontieres extérieures qui se situent en dehors du continent européen, et qui
ainsi rapprochent les frontieres communautaires avec celles des principaux pays d’émigration en
Afrique (du Maghreb et subsaharienne), sans compter sa faible expérience de gestion des flux
migratoire en tant que pays d’immigration, I’Espagne s’est vue confrontée a de multiples

pressions pour accentuer sa vigilance frontalicre.

En dehors des Accords de Schengen dont la Convention d’application signée le 19 juin
1990 fut adoptée par I'Espagne le 25 juin 1991, une « soff law » bien particuliére s’est développée a
cette période. Les inquiétudes étaient telles (pour ne pas dire « sont ») que les Etats susceptibles
de nuire a la bonne convergence dans la gestion des migrations furent officieusement soumis a
pression : « dans la perspective de la disparition des controles aux frontiéres intérienres, tous les regards des
Européens sont braqués sur I'Espagne : bon gré mal gré, elle devient frontiére sud de !'espace unique. Elle doit
rendre des comptes a ses partenaires en matiere de controle, puisqu’en grande partie, elle l'excercera a lenr place ; elle
subit les excigences des gouvernements, souvent pressés par lenrs opinions publiques. Elle est de facto investie d’une
lourde mission qu’elle ne pent raisonnablement refuser »***.

La derniére phrase énoncée par Simon Kollen se révele assez significative dans sa
formulation : « /...] de facto investie d’une lonrde mission qu’elle ne peut raisonnablement refuser ». Pas de
doute, il s’agit bien d’un processus de persuasion mené par un certain nombre d’Etats membres
de I'UE, qui sollicite la conception du «raisonnable » chez les autorités gouvernementales
espagnoles. L’existence d’une norme contraignante endogene ou « soft law » est avérée. De ce
fait, d’elle-méme (en ayant choisi les émotions qui détermineront sa conception du raisonnable —

émotions qui découlent du calcul colt/avantage opéré et de la configuration interactionnel au

384 KOLLEN Simon, la politique espagnole de I'immigration (1985-1993), Op.cit, P.129.
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moment du choix), 'Espagne a opéré dans son action publique nationale des changements
concrets pour satisfaire aux exigences européennes conférées officieusement. On peut en quelque
sorte insinuer que la « soff law » par le caractére informel de sa pression exige une adéquation de
Pesprit, le destinataire devant faire corps avec l'orientation cognitive que 'on cherche a lui faire
adopter. Il ne s’agit pas simplement d’obéir a une regle obligatoire, mais d’épouser la substance, la
cause portée et défendue dans cette orientation. Cela explique en partie le comportement presque
fusionnel que les politiques publiques espagnoles en maticre de gestion des flux partagent avec les

choix européens.

Dans la dynamique d’externalisation des frontiéres™, I’'Espagne ménera une politique de
visa a partir de mai 1991 vis-a-vis des ressortissants des pays du Maghreb, en dépit des liens
historiques et géopolitiques (issus principalement du colonialisme) avec ces régions d’Afrique. De
nombreux échanges humains, économiques et culturels se sont réalisés durant plusieurs siccles,

: 386
les deux villes autonomes espagnoles™

Ceuta (enclavée sur la cote nord-ouest de I'Afrique et
réclamée depuis longtemps par le Royaume du Maroc) et Melilla (enclavée sur la cote nord-ouest
de I’Afrique, en face de la péninsule ibérique) en étant la preuve matérielle la plus concreéte.

Par conséquent, a 'aide de I'analyse menée par Kollen Simon, on peut affirmer que I’ « Esprit
avant la lettre » qui anime I’action espagnole a cette période a deux caractéristiques. D’une part, il
entérine la présence d’une contrainte endogene qui accompagne le statut de pays membre récent
en lui-méme :

« Lintroduction du visa précede en effet d’un mois a peine la signature par I'Espagne des Accords de
Schengen. La satisfaction par Madrid de cette exigence enropéenne n'est sans doute pas étrangére a son entrée dans
le groupe, on peut méme avancer qu’elle était une condition sine qua non a son acceptation par les antres membres
de Schengen »*.

D’autre part il sillustre par le bouleversement des relations diplomatiques hispano-
marocaines que s’est imposé le gouvernement espagnol pour satisfaire les attentes des signataires

de Schengen :

« Pour atténner limpact diplomatique négatif de cette mesure, I'Espagne avait négocié quelques mois anparavant
Lassentiment du Maroc en échange de I'exonération accordée tant aux ressortissants marocains déja installés dans

385 [ ’externalisation des frontieres consiste en « la volonté des pays eurgpéens comme celle des Etats-Unis de conférer anx pays dn
Sud une responsabilité croissante de la gestion et du contrile des frontiéres de pays du nord ». AUDEBERT Cedric, ROBIN Nelly,
« L’externalisation des frontiéres des « Nords’ dans les eaux des ‘Suds’. L’exemple des dispositifs frontaliers
américains et européens visant au controle de 'émigration caribéenne et subsaharienne », in : Cultures et Conflits, n°73,
mars 2009, P.36.

386 Ceuta et Melilla, longuement disputées avec le Portugal et le Maroc (XV© et XVI® s.), font partie avec d’autres
régions, des vestiges du colonialisme de ’'Espagne en Afrique du nord. Respectivement rattachée a la province de
Cadix et la province de Malaga, elles sont devenues en mars 1995 des villes espagnoles autonomes (« Ciudad
Auténoma »), un statut intermédiaire entre la commune (« Municipio ») et la région (« Comunidad Auténoma »).

37 Les mots en caractere gras ont été mis en évidence pour notre argumentation, mais ne se présentent pas ainsi dans
le texte original. KOLLEN Simon, la politique espagnole de I'immigration (1985-1993), Op.cit, P.132.
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la Communanté (qui transitent massivement chaque été par le détroit de Gibraltar) qu’anx habitants des provinces
limitrophes pénétrant a Centa et Melilla, ainsi que loctroi de nomveanx crédits de coopération. |...] I'Etat
espagnol a (également) cherché, tout en renforcant son propre dispositif de surveillance dowaniére, a partager le
Sfardeau de la police des frontieres avec les autorités marocaines. Plusieurs accords bilatéraux ont été signés depuis
1992, en vertu desquels ces derniéres se sont notamment engagées a ‘reprendre’  les immigrants illéganx en
provenance de pays tiers mais reconnaissant avoir transité par le Maroc. En contrepartie, le gouvernement espagnol
a fait bénéficier les Marocains d’une préférence pour l'attribution des permis d’emplois agricoles temporaires, et cenx
résidant légalement dans les pays de 'Union Européenne se sont vus reconnaitre un droit de libre circulation en
Espagne pour une durée maximale de trois mois »"*.

Néanmoins, il serait erroné d’affirmer la constance de cette « adaptation silencieuse », et d’écarter
une possibilité d’autonomisation cognitive chez les autorités espagnoles dans ce secteur. Toute

leur agilité consistera des lors a concilier les attentes européennes en formulant et consolidant

leur propre vision de la politique publique d’immigration.

Gardons a lesprit que I’Espagne, comme la France, sont des actrices étatiques
développant des stratégies dans le jeu décisionnel multi-niveaux que leur offre I'Union
européenne. Si la stratégie offensive de la France ne fait pas de doute, celle de ’Espagne est
beaucoup plus subtile avec un apparent souci d’équilibre. Comme nous le verrons plus bas, si la
« Stratégie du premier pas » menée par la France minimisera considérablement I'importance du
changement induit par la convergence cognitive, 'Espagne par son attitude ambivalente,
réinvestira pleinement son secteur, provoquant de la sorte un degré de changement moins
important que notre développement précédent sur son «adaptation silencieuse » ne le laissait

paraitre.

B. L’ampleur de la convergence cognitive

La convergence européenne suppose I'élaboration d’un socle commun amené a impacter l'action
publique nationale a des degrés divers. En réaction a ce transfert dans les systemes internes, la
France a choisi de conserver une attitude offensive en tournnant les choix a son avantage,
pendant que I’Espagne tente simplement de concilier sa réalité nationale avec les attentes

européennes.

38 PERES Hubert, « L’Europe commence a Gibraltar : le dilemme espagnol face a 'immigration », Op.cit., PP.15-16.
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1.Mesurer le degré d’enropéanisation dans un sectenr

Dans le secteur de I'immigration, 'européanisation cognitive correspond a des processus
de convergence verticale (« soff law ») et hotizontale (émulation/mimétisme), ayant pour objectif le
transfert de modeles ou schémes cognitifs vers I’action publique interne d’un Etat membre. Pour
leur réalisation, ces transferts requicrent la mise en ceuvre de mécanismes, ainsi que I'intervention
d’acteurs (qui vont matérialiser le processus par leur traduction de 'orientation cognitive)™.
Ainsi, Pétude du changement (dans les objectifs, dans le contenu, ou dans les instruments de
'action publique interne) qui est censé donner suite au processus de transfert, suppose selon nous
la connaissance de certains parametres comme : les protagonistes traditionnels ou la communauté
de politique publique (« Policy community ») du secteur concerné ; la tendance sectorielle dominante

(matrice et organisation pour la prise de décision) ; et le « systeme modele » ou exemple concret

de référence.

La communauté de politique publique d’un secteur

S’intéresser a la « Policy commmunity » permet d’identifier les réseaux d’acteurs contribuant
traditionnellement a la production du sens dans le secteur : « 7/ /... ] s'agit |...] d'identifier de nonvelles
configurations d'actenrs relativement permanentes qui transcendent les clivages administratifs traditionnels. |...].
Une configuration stable an sein de laquelle des membres sélectionnés et interdépendants partagent un nombre

. . N . 390
important de ressources communes et contribuent a la production d’un ountput commun ».

Les acteurs de la
communauté de politique publique sont déterminants dans le processus de transfert cognitif et
ses formes : la fagcon dont ils vont participer a I’échange d’informations au niveau supranational
dépendra de stratégies bien précises que 'on pourra saisir dans la traduction qu’ils opéreront de
ces dynamiques cognitives communes dans le systeme national interne. Cependant, identifier ces

acteurs ne suffit pas a rendre compte de la stratégie suivie, ni méme du type de changement induit

par leur traduction.

La tendance sectorielle dominante
Les « modalités nationales d’appropriation et de traduction des modéles et modes opératoires enropéens »
[Hassenteufel, 2008], ne peuvent se comprendre que si la tendance sectorielle dominante interne

est préalablement identifiée : ce n’est qu'en comparant la matrice et Porganisation traditionnelle

39 Cf., RUSSEIL Sarah, « Transfert de politiques publiques », in: BOUSSAGUET Laurie, JACQUOT Sophie,
RAVINET Pauline, (dit.), Dictionnaire des politiques publigues, Op.cit., PP.446-453.
30 MULLER Pierre, Les politiques publiques, Op.cit., PP. 47 et 50.
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de la prise de décision dans le secteur, avec les modeles et modes opératoires destinés a étre
traduits, que 'on pourra compléter I'analyse de la rationalité défendue dans la traduction.

Cette rationalité précisera 'ampleur du changement découlant de la traduction opérée par
les acteurs de la communauté de politique publique, autrement dit, la facon dont les schemes
cognitifs communs s’emboitent avec les schémes cognitifs internes d’'un Etat membre (ampleur

de la convergence).

Le modé¢le de référence

L’existence d’une « expérience nationale réussie » portée par un ou plusieurs Etats, peut
¢galement fournir une explication supplémentaire sur la forme du processus de traduction
retenue et le degré de diffusion dans P'action publique interne : « /a perception du ‘systéme modele’ par
les actenrs est essentielle dans ['élaboration des stratégies qu'ils mettent en place en sa favenr on en sa défavenr
[-..]»”". Nous pouvons aller plus loin en ajoutant que le positionnement des Etats par rapport a
ce mode¢le influe, (comme dit plus haut) sur les conditions d’apprentissage, mais également sur

I'enjeu soulevé par la traduction et le degré de changement opéré.

Ces différents parametres proposés ici ameénent a structurer I’étude de 'ampleur d’une
convergence cognitive en deux temps: la traduction, et I'emboitement « orientation

commune/orientation nationale ».

La traduction

Considérant la traduction™ comme un processus de réappropriation, réinterprétations
cognitives qui dépend principalement des stratégies mises en ceuvre par les acteurs déterminants
de la « Policy commmunity » d’'un secteur, c’est a travers la notion d’usage de I'Union européenne
(plus précisément la nature de cet usage définie par la logique poursuivie) que les parameétres du
transfert seront relevés. Comme l'ont avancé Sophie Jacquot et Cornelia Woll™, la notion
d’usage recouvre « des pratiques et des interactions politiques qui s’adaptent et se redéfinissent en se saisissant

de I'Europe comme d'un ensemble d’opportunités de nature diverse — institutionnelles, idéologiques, politiques,

¥ RUSSEIL Sarah, «Transfert de politiques publiques», in: BOUSSAGUET Laurie, JACQUOT Sophie,
RAVINET Pauline, (dit.), Dictionnaire des politiques publigues, Op.cit., P.450.

392 « Loutil conceptuel de la ‘traduction’ emprunté a Michel Callon se justifie par Uintérét |...] de ce concept dans analyse du passage
d’une réalité nationale a une réalité transnationale. [...]. Le processus de traduction [...] est (a envisager) aussi bien dans sa phase
ascendante  (corvespondant au  processus de transnationalisation) que dans sa pbase descendante (correspondant an  processus
d’enropéanisation). DUPAT Yoann, « ‘Services Publics’ et ‘Services d’intérét général’. Un processus de traduction dans
la configuration européenne et ses effets sur le débat national », in : Politigue eurgpéenne, n°32, 2010, PP.151-164.

33 JACQUOT Sophie, WOLL Cornelia, « Usages et travail politiques : une sociologie compréhensive des usages de
Iintégration européenne », in: JACQUOT Sophie, WOLL Cornelia, (dir.), Les wusages de IEurope. Actenrs et
transformations enrgpéennes, Paris, éd. L’Harmattan, 2004, PP.1-29.
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organisationnelles. Au cours de ce processus, les acteurs réalisent des allers-retours entre le nivean enropéen et le
niveau national on local, sectoriel ou institutionnel, sur lequel ils agissent (on soubaitent agir). [...]. Un usage est
guidé par des stratégies complexes dont l'objectif est d’atteindre un but déterminé . e but visé lors de
I'usage de 'UE, influera largement au niveau de ’effet (ou non) de la traduction, par conséquent :
« L’analyse par les usages s'intéresse donc dans le court terme a la fois anx mobilisations stratégiques et anx
adaptations cognitives »’”. Ce postulat apporte des outils pertinents pour I'analyse de la traduction
des orientations cognitives du secteur de 'immigration : ils sont déclinés par Sophie Jacquot et

Cornelia Woll, en trois types d’usage et trois logiques d’action reflétant les motivations sous-

jacentes a un usage

396

-TABLEAU 15 -

Types d’usages et logiques d’action

Usages

Usage stratégique

Transformation des pratiques politiques en ressources pour 'action. A pour enjeu le processus de prise de
décision.

11 s’agit pour les acteurs de profiter et de transformer en pratiques politiques des ressources pour I'action.
L’objectif final est clair : peser sur une décision politique ; accroitre sa marge de manceuvre ou son acces au
jeu politique ; élargir le cadre et le contenu de son répertoire d’action.

Ce type d’usage (le plus répandu) concerne des acteurs divers (communautaires, européens au sens large,
nationaux/infranationaux, politiques, administratifs, non gouvernementaux, etc.).

Correspond a la logique d’influence et a la logique de positionnement.

Usage cognitif

Interprétation du contexte et diffusion des idées comme vecteurs de persuasion. A pour enjeu la
problématisation, définition des solutions.

Il s’exerce dans des contextes d’interprétation et de persuasion. Chaque fait social implique d’étre
interprété pour devenir un élément du débat politique ; cet usage sert donc a la compréhension et a
linterprétation d’un sujet politique d’une part, et a la diffusion des concepts pour convaincre d’autres
acteurs de concevoir un enjeu de la méme manicre, d’autre patt.

L’objectif est de faire évoluer une situation (décisionnelle, hiérarchique, etc.), le cadrage cognitif d’une
politique, d’un secteur, d’une profession, etc.

Correspond a la logique d’influence et a la logique de positionnement.

Usage de Utilisation de ’Europe comme mode de légitimation des décisions publiques. A pour enjeu la justification.
légitimation 11 s’agit d’un type d’usage visant a augmenter ou renouveler la légitimation politique, se déroulant quasi
exclusivement sur la scéne politique nationale dans le cadre de débats sur les politiques publiques menées
au niveau national.
Ce mode de légitimation, employé par des acteurs étatiques s’adressant a I'opinion publique de leur pays,
repose sur lutilisation de figures discursives comme « 'intérét européen » ou « la contrainte européenne »,
afin de justifier des décisions politiques.
Cet usage emprunte aux deux autres puisqu’il s’agit a la fois d’atteindre un but (Iégitimer une politique) et
de convaincre un public (participer a un débat).
Correspond tout particulierement a la logique de justification.
Logiques
Logique Objectif : agir sur le contenu, l'orientation d’une politique ou plus largement, peser sur le processus
d’influence politique dans son ensemble.
Logique de Objectif : se positionner ou renforcer son positionnement a l'intérieur de 'espace politique européen et
positionnement plus précisément au sein des réseaux d’action publique pertinents pour les acteurs.
Logique de Objectif : justifier une décision en empruntant le symbole européen, considéré en I'occurrence comme
justification plus porteur que les symboles nationaux, ou promouvoir dans I'espace public européen la justification de

positions nationales.

Notre présentation

394 Thid., PP.9-10.
35 Tbid., P.15.
396 Thid., PP.17-26.
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En appliquant cette typologie a l'analyse de certains discours d’acteurs clefs de la
traduction™’ en France et en Espagne, on précisera la stratégie actuelle de chacun de ces Etats
membres dans 'européanisation cognitive du secteur de 'immigration, ainsi que les parametres

de Pemboitement « otientation commune/orientation nationale », sur chaque tettitoire.

L’emboitement « orientation commune/orientation nationale »

Le sens attribué a une convergence cognitive, implique que le degré d’européanisation
soit mesuré au niveau : des objectifs de I'action publique (modalités de construction du probleme,
de définition de finalités prioritaires, de orientation d’un politique publique), du contenu dune
politique publique (articulation entre objectifs et instruments au moment du transfert), et des
instruments de laction publique (les outils adoptés et leur mode d’utilisation). De ce fait,
I'exercice appelle une confrontation (franche ou implicite) de la substance transférée avec l'action
publique nationale sectorielle. Mais comment appréhender le possible décalage (généralement
appelé « Misfit » par la communauté scientifique étudiant la notion d’européanisation) entre les
deux niveaux d’action publique (européen et national) ? Tanja A. Bérzel et Thomas Risse™ ont
proposé une modélisation basique qui se révele intéressante pour spécifier les degrés de
convergence. [emboitement « orientation commune/otientation nationale » peut ainsi revétir

trois formes, chacune représentative d’un degré de changement.

- TABLEAU 16 -

Les degrés de convergence : Absorption, Accomodation, Transformation

«Absorption » Member states incorporate European policies or ideas into their programs and domestic structures,
respectively, but without substantially modifying existing processes, policies, and institutions.
The degree of domestic change is low.

« Accommodation » | Member states accommodate Europeanization pressures by adapting existing processes, policies, and
institutions without changing their essential features and the underlying collective understandings
attached to them.

The degree of domestic change is modest.

« Transformation » | Member states replace existing policies, processes, and institutions by new, substantially different ones,

7 Ces acteurs nationaux sont en régle générale spécialisés dans la dimension européenne d’un secteur ou de
plusieurs secteurs (acteurs transectoriels ou sectoriels de la traduction). Jacques De Maillard approfondit, en disant
que « ces spécialisations impliguent une familiarisation avec les dossiers enropéens, et, plus précisément, une connaissance des arcanes
bruxcelloises [...] I'babitude des allers-retours avec Bruxcelles |...]. Ils en connaissent, ou pensent connaitre, les mécanismes de négociation.
Ces derniers supposent la maitrise d’un certain nombre de régles, savoirs et savoir-faire qui s'expriment ensuite dans les négociations avec
les antres Etats membres et la Commission. Plus précisément, deuxc types de savoir-faire sont mobilisés dans les négociations : défensif et
offensif ». DE. MAILLARD Jacques, SMITH Andy, «La sécurité intérieure entre logiques d’action nationales et
européennes. Un milieu professionnel sans société politique », in : BAISNEE Olivier, PASQUIER Romain, (dir.),
L’Europe telle gu'elle se fait. Européanisation et sociétés politiques nationales, Paris, éd. CNRS, 2007, P.202.

398 BORZEL Tanja A., RISSE Thomas, « Conceptualizing the Domestic Impact of Europe », in: FEATHERSTONE
Kevin, RADAELLI Claudio M., (dit.), The Politics of Europeanization, New York, éd. Oxford university press, 2003,
PP.57-80.
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or alter existing ones to the extent that their essential features an/or the underlying collective
understandings are fundamentally changed.
The degree of domestic change is high.

Notre présentation?

Sans omettre d’approfondir la définition, nous confronterons ces trois degrés de
changement a nos deux cas d’étude pour parfaire notre analyse sur Pampleur de la convergence
cognitive du secteur de I'immigration au niveau national. I’ensemble des variables présentées
nous permettra de constater deux choses dans notre étude. D’une part, en maticre de traduction,
le gouvernement frangais adopte une «stratégie offensive» poursuivant une logique
d’influence/positionnement par un usage stratégique et cognitif de P'UE, tandis que le
gouvernement espagnol adopte une «stratégie défensive », poursuivant une logique de
justification/positionnement a travers un usage stratégique et de légitimation de 'UE"". Dautre
part, les stratégies qui operent dans ces processus de traduction vont contribuer a deux effets
distincts au sein de la décision publique sectorielle de ces deux Etats, a savoir une véritable

« Absorption » en France et une « Accommodation » (adaptation contrainte) en Espagne.

2. Un gouvernement frangais sachant tourner les choix européens a son avantage

En réaction a I'impact européen, la France a développé une attitude offensive consistant a agir
stratégiquement sur le contenu de ce transfert cognitif (a), et engendrant un faible degré de
changement dans son action publique interne (b).

a. Lattitude offensive dans la traduction : influence cognitive et positionnement stratégique

La premicre fagon de justifier une attitude offensive est d’observer Porganisation formelle

adoptée par le gouvernement dans la gestion institutionnelle du secteur. Ainsi, lorsque 'on est

39« Absorption » : les Etats membres incorporent les politiques ou idées enropéennes dans leur programmes et structures internes,
respectivement, mais sans nodifier substantiellement les processus, politiques et institutions existantes. Le degré du changement est faible.
« Accommodation » - (adaptation contrainte): les Etats membres répondent aux pressions de 'enropéanisation en adaptant les processus,
politiques et institutions existantes en ne modifiant ni lenrs principales caractéristiques, ni les comprébensions collectives sous-jacente qui
lenr sont rattachés. « Transformation » : les Etats membres remplacent les processus, politiques et institutions existants par de nouveanx,
substantiellement différents des premiers, ou les modifient dans la mesure ol lenrs caractéristiques essentielles et/ on les comprébensions
collectives sous-jacentes sont fondamentalement changés. Le degré de changement est élevé ». Notre traduction.

400 Cette répartition des usages n’a pas pour but d’affirmer qu’ils sont les seuls pratiqués en France et en Espagne
(notamment dans le secteur de I'immigration) mais de démontrer que selon nos recherches empiriques et notre point
de vue, ils sont dominants.
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confronté comme en France a un pouvoir exécutif fort, doté d’'une administration centrale
imposante ne cachant pas une concentration importante de la décision publique, cela entraine une
restriction de la « Policy community » de certains secteurs comme I'immigration, et confirme un
regroupement des forces institutionnelles écartant tout risque de diversification génante des voix,
et de surcroit une stratégie offensive explicite.

Dans son étude sur les politiques d’immigration, Gary Freeman avait lui-méme relevé des
caractéristiques similaires a notre remarque dans la formulation et I'application des politiques
publiques d’immigration en France :

«In France, [...], immigration policy was made in the Ministries or in the Council of Ministers, was
simply announced though the issuance of terse communiqués or the publication of circulars, decrees, or economic
plans. [...]. In general, the dialogne that did occur in the National Assembly |...] was highly structured and
permitted little give-and-take |...| (Policy) was arrived at bebind closed doors, in private discussions between the
relevant Ministers [...]. In summary, the structure of the French policy machinery was not conducive to wide public

involvement and the terms in which argument over immigration was pursued only accentnated this tendency »*'.

A Theure actuelle de notre rédaction, il est possible de présenter la communauté de

politique publique du secteur de Pimmigration de la facon qui suit”.

Premicrement, le Comité interministériel du controle de I'immigration (CICI). Créé en
2005 pour remédier au manque de coordination entre les ministeres en charge des différents
aspects de la politique publique d’immigration, ce comité fixe les orientations de la politique
gouvernementale dans les domaines relatifs a ce secteur. Présidé par le Premier Ministre, et
composé des représentants de 9 autres ministres, il se réunit en moyenne deux fois par an.
Chaque année, ce comité adopte le rapport au parlement sur la politique gouvernementale relative
aux questions d’immigration.

Deuxiemement, le Ministere de I'immigration qui deviendra le Secrétariat général a
Iimmigration : En 2007, un décret du 31 mai amorca la création d’un Ministere spécifique a

I'immigration, en attribuant des compétences particulieres a un Ministre de I'immigration, de

4OV « En France, |[...], la politigne d’immigration  faite dans les Ministéres ou durant le Conseil des Ministres, était simplement
annoncée par la publication de brusques communiqués, ou la publication de circulaires, décrets, ou plan économique. |...]. En général, le
dialogue qui avait lien d I'’Assemblée Nationale était ficelé a l'extréme ne permettant que de petites concessions de part et d'autre [...].
(La politique) était congne a huis clos, dans des discussions privées entre les principanxc Ministres [...]. En résumé, la structure de la
machine politique frangaise n'incitait pas a la participation d’un large public et les termes dans lesquels l'argumentation sur l'immigration
était menée, accentuaient Senlement cette tendance ». Notre traduction de FREEMAN Gary R., « National Styles and Policy
Sectors : Explaining Structured Vatiation», in: Journal of Public Policy, vol.5, n°4, Oct. 1985, PP.467-496
(particulicrement P.472).

402 Source: www.intérieur.gouv.fr (Ministere de IIntérieur) ; www.immigration.gouv.fr (ex - Ministere de
I'immigration et actuel Secrétariat en charge de I'immigration) ; www.diplomatie.gouv.fr (Ministere des affaires
étrangeres) ; Rapports 2008 et 2009 du PCN (Point contact national) de la France dans le cadre du réseau européen
des migrations (REM). Pour en savoir plus sur le REM aller sur le site officiel : http://emn.intrasoft-intl.com .
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lintégration, de Pidentité nationale et du co-développement™”. A la fin de lannée 2010,
I'ensemble des administrations de ce Ministere a été transféré sous la tutelle du Ministere de
I'Intérieur, de ’Outre-mer, des Collectivités territoriales et de 'Immigration. Depuis 2011, le
secteur de 'immigration est administrativement géré par le Secrétariat général a 'immigration et
Pintégration au sein du Ministére de I'Intérieur™. Ce Secrétariat surplombe, en grandes lignes,
une Direction de 'immigration, une Direction de I'accueil de l'intégration et de la citoyenneté et
un service de I’Asile (chargé de I’élaboration et la mise en ceuvre de la politique francaise en
maticre d’Asile — il était de 2007 a 2010 rattaché au Secrétariat général du Ministére de
I'immigration et depuis 2011 est intégré au Secrétariat général a 'immigration et I'intégration du
Ministere de 'Intérieur). Au-dela, deux organes administratifs centraux complétent la structure
institutionnelle : T’Office Frangais de Protection des Réfugiés et Apatrides (OFPRA) créé en
1952. Sous tutelle du Ministere des Affaires Etrangeres de 1955 a 2007, puis sous la tutelle du
Ministere de I'Immigration. Cet organisme examine les demandes d’asile (procédure
administrative). Le recours a ses décisions (procédure juridictionnelle) s’effectuant aupres de la
Cour Nationale d’Asile (CNDA), ex- Commission de recours des réfugiés (CRR). L’Office
Francgais de 'Immigration et de 'Intégration (OFII) créé en mars 2009. 11 se substitue a ’Agence
Nationale de ’Accueil des Etrangers et des Migrations (ANAEM), pour endosser la mission
double d’accueil et d’accompagnement des étrangers lors de leur migration en France et de mise
en ceuvre des politiques d’intégration ou d’aides au retour.

Enfin, le Ministere des affaires étrangeres et européennes. Il partage la compétence en
matiere d’attribution des visas avec le Ministére en charge de 'immigration. Un décret du 13
novembre 2008 distingue en effet: (a) les instructions générales (mise en ceuvre de la
réglementation et description des procédures) établies par le Ministére en charge de 'immigration
apres consultation du Ministére des affaires étrangeres et européennes; (b) les instructions
particuliéres (relatives aux demandes individuelles de visas) limitant la compétence générale du
Ministére en charge de Pimmigration en attribuant la gestion de 3 catégories de visas™” au

Ministere des affaires étrangeres et européennes.

403 « Co-développement » ayant été par la suite remplacé en 2008 par « développement solidaire ».

404 Le Secrétariat général du Comité interministériel de contréle de I'immigration et le Secrétariat général du Comité
interministériel a 'intégration, sont rattachés au Cabinet du Ministere de 'Intérieur.

405 1) les visas sollicités par les détenteurs d’un passeport diplomatique, d’un passeport de service, d’un passeport
officiel, d’un passeport spécial ou d’un laissez-passer délivré par une organisation internationale ; 2) les visas relatifs
aux procédures d’adoption internationale ; 3) les visas relatifs a des cas individuels relevant de la politique étrangere
de la France (avec consultation du ministere chargé de 'immigration).
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Dans la configuration européenne, certains de ces acteurs institutionnels se mélent au
groupe d’acteurs intervenant dans les phases ascendantes et descendantes du processus de
traduction.

On retrouve tout d’abord les acteurs transectoriels de la traduction : Le Président de la
République, le Premier Ministre, la Représentation permanente de la France aupres de 'UE

(REPER) et le Secrétariat général aux affaires européennes (SGAE)™.

Le Président de la République (chef d’Etat) et le Premier Ministre (chef du
gouvernement). En tant que personnalités politiques, ces acteurs individualisés sont les
traducteurs les plus visibles et médiatisés. Leurs discours et décisions politiques refletent ainsi
l'axe stratégique développé par le gouvernement frangais en matiere de politique européenne. Il
s’agit des protagonistes les plus expressifs dans la méthode employée pour défendre les intéréts
francais lors de I’élaboration et la diffusion des orientations communes a ’échelle européenne.

La Représentation permanente de la France auprés de 'Union européenne (REPER). Ce
point de contact entre les autorités frangaises et les institutions de 'Union européenne, est chargé
de (a) promouvoir et défendre les positions frangaises (en particulier dans les instances préparant
les réunions du Conseil des Ministres, comme le Comité des représentants permanents
(COREPER), (b) veiller a une articulation cohérente entre le systeme décisionnel national et celui
de PUE. En tant que structure interministérielle, elle est en liaison permanente avec 'ensemble
des ministeres, dont la coordination est assurée en France par le Secrétariat général aux affaires
européennes (SGAE).

Le Secrétariat général aux affaires européennes (SGAE). Ce service du Premier Ministre
chargé de la coordination interministérielle pour les affaires européennes”, est le garant de la
cohérence et de l'unité de la position frangaise. Sa mission de coordination concerne tous les
domaines concernés par le Traité sur 'Union a Pexception de la Politique étrangere et de sécurité
commune (PESC) suivie par le Ministere des affaires étrangeres. Ce Secrétariat a pour mission
de : (a) conseiller le gouvernement en matic¢re européenne ; (b) veiller au bon fonctionnement des
procédures de mise en ceuvre des régles de droit communautaire ; (c) centraliser I'information
provenant en particulier du Conseil et de la Commission, et la diffuser aux administrations

internes ; (d) veiller a 'information des différents ministres et de 'assemblée parlementaire

406 Source: www.intérieur.gouv.fr (Ministére de IIntérieur); www.immigration.gouv.fr (ex - Ministere de
I'immigration, devenu par la suite Secrétariat en charge de I'immigration) ; www.diplomatie.gouv.fr (Ministere des
affaires étrangeres) ; www.sgae.gouv.fr (Secrétariat général aux affaires européennes); www.rpfrance.cu
(Représentation permanente de la France aupres de 'UE).

407 Egalement pour les activités de I’Organisation de coopération et de développement économique (OCDE).

171



Puis il y a les acteurs sectoriels de la traduction : L.e Ministre en charge de 'immigration et

le Service des affaires européennes du Secrétariat général a I'immigration et l'intégration du

Ministére de PIntérieur™.

Le Ministre en charge de I'immigration. Comme les acteurs transectoriels cités
précédemment, le discours du Ministre ainsi que ses multiples prises de positions dévoilent
ouvertement la stratégie globalement poursuivie par son Ministere ainsi que le gouvernement lui-
méme dans le secteur de 'immigration. De méme, il est en termes d’image le traducteur dont les
va-et-vient sont les plus perceptibles.

Le Service des affaires européennes du Secrétariat général a 'immigration et 'intégration:
une structure légeére de coordination a compétence transversale. Elle a pour mission
de coordonner l'action du ministere dans les enceintes européennes traitant de I'immigration,
d’assurer la synthése de cette action, de promouvoir les initiatives francaises en la maticre, de
représenter le ministere dans les nombreux groupes de travail et de négociation qui se réunissent
a ce sujet au sein de 'Union européenne, de traiter des relations bilatérales et de la coopération
entre la France et les pays européens dans les domaines de compétence du ministere. Ce service
est en liaison avec la Représentation permanente de la France aupres de I'Union européenne
(REPER), le Secrétariat général aux affaires européennes (SGAE), les autres ministeres concernés
et les différents services opérationnels (immigration, intégration, accueil, asile, etc.). A signaler
¢galement que le Secrétariat général a 'immigration et intégration dont fait partie le Service des
affaires européennes, est le Point contact national (PCN) francais du Réseau européen des

migrations (REM)"”.

Parmi ces acteurs de la traduction (transectoriels et sectoriels), nous nous arréterons plus
particuliecrement sur le Président de la République, le Ministre en charge de 'immigration et le
Service des affaires européennes du Secrétariat général a 'immigration et I'intégration, durant la
période 2007/2009. Ces trois acteurs permettront de démontrer la double logique
d’influence/positionnement poursuivie par la France dans son usage cognitif et stratégique de
'UE. Notre postulat part du principe que les acteurs frangais de la traduction s’inscrivent dans
une « Stratégie offensive » globale qui commence et prend tout son sens, lors des négociations a

Péchelle communautaire®’ : « i/ s'agit [...] d’étre capable de défendre, voire de ‘vendre’ son modéle national,

408 Source: www.intérieur.gouv.fr (Ministére de IIntérieur); www.immigration.gouv.fr (ex - Ministere de
I'immigration et actuel Secrétariat en charge de I'immigration).

409 Bien qu’il ait délégué, pour le représenter, les fonctions découlant de ce réle au chef du Département Statistiques,
des Etudes et de la Documentation.

#10 Une « Stratégie offensive » qui s’accorde avec la « Stratégie du premier pas » fréquemment utilisée par la France.
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que ce soit dans les différents groupes chargés d’élaborer des guides de bonnes pratiques on dans les instances

chargées de proposer les modules de formation [..] 5"

. La « Stratégie offensive » de la France suppose
ainsi deux objectifs. D’une part, influencer cognitivement (dans le contenu et Iorientation
politique de ce secteur) — pour notamment conforter ses décisions publiques internes et maitrise
les orientations communes prises a ’échelle communautaire. D’autre part, renforcer et maintenir
son positionnement dans I'espace politique européen de ce secteur, pour rester un protagoniste
majeur dans les négociations cognitives (et normatives).

L’Union européenne est donc une ressource (usage stratégique) et une opportunité

d’exportation de la matrice nationale (usage cognitif). Les quelques extraits discursifs retenus ci-

dessous permettent de se faire une idée concréte de cette « Stratégie offensive »*'> menée par la

France.

- TABLEAU 17-

Illustration discursive de la Stratégie offrensive frangaise

Sources#3

Usage stratégique :
logique de positionnement

&P Usage cognitif : logique

d’influence

Extraits de la lettre de mission adressée le 9 juillet 2007 par le
Président de la République frangaise, Nicolas Sarkozy, au
Ministre de 'immigration de ’époque, Brice Hortefeux.

- «[...] le canr de votre mission sera double : conforter et approfondir la
politigue d'immigration choisie |...] et convaincre nos partenaires de s'engager
dans la définition d'une politique de gestion des fluxc migratoires a ['échelon
enropéen et international ».

-« Paralltlement a wvotre action an nivean national, vous prendrez les
dispositions nécessaires pour que I'Union enropéenne s'engage résolument dans
une politique commune de gestion des flux migratoires. Ia France plaidera en
SJaveur de la mise en place d’ une |...]. Vous agirez en favenr de la mise en
anvre d'une [...], et de ['élaboration d'un pacte enropéen de immigration
comportant, pour les Etats membres de I'Union eurgpéenne, des engagements
[ ]»

- « Au-dela, vous engagerez les concertations nécessaires pour l'élaboration
d'un traité multilatéral qui définira les droits et les devoirs des Etats en
matiére de gestion des flux migratoires |...] ».

(1) «wous engagereg les concertations
nécessaires ».

(1) « convaincre nos partenaires
de ».

(2) « les dispositions nécessaires
pour que 'Union  européenne
s’engage ».

(3) «la France plaidera en
SJavenr  de [...]  [élaboration
dun pacte |...] comportant,
pour les  Etats  membres  de
Union enropéenne des
engagements ».

Extraits du discours du Ministre de Pimmigration, Brice
Hortefeux, devant la Délégation de I’Union européenne a
I’Assemblée nationale, le 23 janvier 2008.

- «Le temps on notre politique pouvait se concevoir dans le seul cadre de
[Hexcagone est révolu. Dans un espace de libre circulation, toute décision prise
par un Etat membre a des répercussions chez, ses voisins. |...]. Il fant étre
Incide, une Europe a 27, ¢'est une lonrde machine qui évolue progressivement
mais lentement. Elle permet de ne se mettre d'accord que sur le plus petit

(1) « une Europe a 27, c'est une lourde
machine qui [...] permet de ne se mettre
d'accord que sur le plus  petit
dénominatenr commun, souvent de faible
valenr ajontée pour notre pays ».

(2) «je me suis déja entretenn avec
plusieurs de mes homologues et avec la
Commission _enropéenne  sur  ces

(1) «La Présidence francaise
sera  pour nous, wune chance
préciense de faire progresser nos
idées.  Clest  pourguoi  je
proposerai un pacte enropéen sur
Limmigration et ['astle ».

“1 DE MAILLARD Jacques, SMITH Andy, «La sécurité intérieure entre logiques d’action nationales et
européennes. Un milieu professionnel sans société politique », in : BAISNEE Olivier, PASQUIER Romain, (dir.),
L’Europe telle qu'elle se fait. Européanisation et sociétés politiques nationales, Op.cit., P.202.

#1211 va sans dire que Iinterconnexion entre ces deux types d’usages et logiques, donne a la distinction faite dans le
tableau, un sens avant tout pratique pour répartir les extraits discursifs.

413 Ia mise en contexte est nécessaire pour comprendre le sens des mots et phrases relevées pour appuyer la nature
de la stratégie francaise dans la traduction.

173



dénominatenr commun, sonvent de faible valeur ajoutée pour notre pays ».

- «Les travansc enropéens s'enlisent trop somvent dans des considérations
Juridigues et techniques : je le vois an Conseil ‘[ustice-Affaires intérienres’. La
Présidence frangaise sera pour nous, une chance précieuse de faire progresser nos
idées. Clest pourquoi je proposerai un pacte européen sur l'immigration et
Lasile [...] ».

- « Limmigration est un sujet que nous devons gérer ensemble sur la base de
regles simples s’articulant antonr de 5 grand principes contraignants |...].
Comme je vous le disais, je me suis déja entretenu avec plusieurs de mes
homologues et avec la Commeission enropéenne sur ces principes. D’ores et déja
[...] des déclarations communes sur limmigration ont ¢t signées par le
Président de la Républigne et ses homologues italien et espagnol. Elles
reprennent dans leurs grandes lignes les fondamentanx du future Pacte ».

principes ».

Extraits du discours du Ministre de Pimmigration, Brice
Hortefeux, lors de la réunion conjointe entre le Parlement
européen et les Parlements nationaux des Etats membres et
des Etats candidats a P'UE, le 10 septembre 2008.

- « La France se vent, avant tout, une présidence modeste. C'est pourquoi
nous nous plagons résolument dans le sillage des présidences précédentes |...).
Modeste, cette présidence francaise n'en est pas moins ambitieuse. C'est la
raison pour laguelle j'ai proposé, au nom de la France et sous l'antorité du
Président de la République et du Premier ministre, un Pacte enropéen sur
Limmigration et l'asile. 1e principe de ce Pacte a ét¢ adopté a lnnanimité par
nos partenaires enropéens réunis a Cannes, lors d'un sommet JAI informel, les
7 et 8 juillet dernier ».

(1) « Modeste, cette présidence francaise
n'en est pas moins ambitiense. C'est la
raison pour laguelle j'ai proposé, au
nom de la France |[...] un Pacte
européen sur 'immigration et ['asile ».

(2) «Le principe de ce Pacte a été
adopté a I'unanimité par nos partenaires
européens |...] lors d'un sommet |AI
informel [...] ».

Extraits du discours du Ministre de Pimmigration, Brice
Hortefeux, lors de la réunion des présidents des
commissions chargées des questions de justice et d’affaires
intérieures, des parlements nationaux des Etats membres et
pays candidats de ’'UE, le 15 septembre 2008.

-« Jobserve [...] que la contribution de la France n’a pas été négligeable dans
le cadre de l'activité de FRONTEX, notamment lors des différentes
opérations entreprises cet été. Durant ces derniers mois, la France a participé a
Pplusienrs opérations [...]. Enfin, pendant l'opération HERMES 2008’
[...] la France a mobilisé non seulement des fonctionnaires, mais anssi nn
avion de surveillance. Mon pays a ét¢ le seul d’Enrope a le faire ».

- « Partant du principe que mon pays doit montrer l'excemple, j'ai décidé qu'un
navire frangais spécialement réameénagé, le Malin, serait trés prochainement, et
ce en permanence, affecté da des missions de controle extérienr des frontiéres de
LPUE. 1/ 5'agit la d'un gros effort financier de la part de la France [...].

- « Je me suis entretenn [...] avec le ministre frangais de la défense [...] afin
gue la France puisse faire rapidement de nouvelles propositions visant a
renforcer les moyens de FRONTEX ».

(1) « la contribution de la France n'a
pas été négligeable ».

(2) « Mon pays a ét¢ le seul a le faire ».

(3) « Partant du principe que mon pays
doit montrer l'excemple ».

“4) «Il sagit la dun gros effort
financier de la part de la France ».

(5) « la France puisse faire rapidement
de nonvelles propositions ».

(1) «la France puisse faire
rapidement de nouvelles
propositions ».

Extraits de la note de présentation du Service des affaires
européennes du Ministére en charge de 'immigration.

- « Le Service des affaires enropéennes a_jouné un rle important dans le cadre
de la Présidence francaise de 'UE an second semestre 2008, dont
Limmigration a constitué nne priorité. I/ a été chargé de la promotion et de la
négociation des nombreuses initiatives que la France a proposées a ses
partenaires |[...] ».

(1) «la promotion et de la
négociation  des  nombreuses
initiatives que la France a
proposées a ses partenaires ».

Notre tableau

C’est a travers la subtilité des tournures employées, et des mots, que la « Stratégie

offensive » peut étre décelée. Cette sélection cognitive — n’engageant que nous — a tout de méme

lavantage d’illustrer le role de leader défendu et entretenu par la France par un processus de

traduction dont les objectifs ne sont pas cachés. Dotée d’une structure institutionnelle centrale
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concentrée au maximum (Secrétariat général a 'immigration et a l'intégration du Ministere de
I'Intérieur), la France semble rassembler ses forces pour attaquer de front la place de leader.
Qu’ll s’agisse de la tactique du « Premier entrant » exposée dans les conditions d’apprentissage, ou
de lattitude offensive que I'on vient de démontrer, le gouvernement francais semble moins
inquiété par le changement faisant suite a I'européanisation cognitive, que son voisin espagnol,
comme nous le verrons en analysant les répercussions du Pacte européen sur 'immigration et

Pasile de 2008 — exemple récent de 'offensive francaise*'".

b. Un degré de changement faible : « Absorption ».

I n’est pas difficile d’imaginer les conséquences de la « Stratégie offensive » opérée par
les acteurs de la traduction en France : qu’il s’agisse de la « Stratégie du premier pas », ou encore
de l'usage cognitift de I'UE, le processus de convergence cognitive n’entrainera pas de
changement visible dans Iaction publique nationale. En tentant de s’imposer comme un « mod¢le
de référence » dans le secteur migratoire, la France se libere d’éventuelles pressions informelles
européennes sur ses décisions publiques internes*”. T.a référence au modeéle de I’ « Absorption »

est donc justifiée dans le cas frangais :

« Absorption: Member states incorporate European policies or ideas into their programs and domestic

structures, respectively, but without substantially modifying existing processes, policies, and institutions.
416

The degree of domestic change is low »*".

M4« A Linstar de la politique énergétique et de la lutte contre le réchanffement climatique, limportance accordée a la politique
d'immigration et d asile reflétait, elle anssi, les priorités nationales francaises. [...] il s'agissait de définir un cadre enropéen qui soutienne
et compléte laction nationale. L. importance attachée a ce dossier se reflete dans l'intensité de la préparation. e ministre en charge du
dossier, Brice Hortefeuxc a _fait un tour complet des capitales enropéennes an cours du premier semestres 2008 |...] ». KOOPMANN
Martin et SCHILD Joachim, « Styles, stratégies et potentiel d’influence de la politique européenne de la France, in :
Etudes et Recherches, n°72, P.25. Disponible sur www.notre-europe.eu

415 Elle se libere mais n’en est pas immunisée : la Commission a déja montré qu’elle peut ouvertement rappeler 2
Pordre les attitudes nationales qu’elle estime étre des dérives. De méme entre Etats membres piliers de I'UE, il arrive
que certains critiquent publiquement les décisions des autres. Le cas des expulsions de Romanichels en France
durant année 2010 en fournit un exemple.

Pour en savoir plus consulter a titre informatif des articles parus dans le journal Le Monde : Ricard Philippe,
«Bruxelles cherche 'apaisement avec la France au sujet des Roms », publié le 1° mai 2010 ; NOUGAYREDE
Natalie, « Affaire des Roms : la France n’est pas exonérée », publié le 21 octobre 2010. Disponible sur le site du
journal http://www.lemonde.fr

46 BORZEL Tanja A., RISSE Thomas, « Conceptualizing the Domestic Impact of Europe », Op.cit., PP.69-70.
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Dans la logique d’influence qui sous-tend la stratégie poursuivie, la plupart des idées
adoptées a I’échelle supranationale s’inscriront dans la continuité du cadrage de la matrice
.. . 417 . ’ . . ’
cognitive interne” . En tant que « premier entrant » dans la définition du secteur européen de
I'immigration et modele source de émulation, la France incorpore les orientations communes
sans modification ou adaptation importante, entrainant de la sorte une convergence cognitive au
degré de changement faible. En confrontant le contenu, les objectifs, et instruments présents
dans I’action publique frangaise avec le récent Pacte européen sur 'immigration et I'asile de 2008,

il est possible d’illustrer cette « Absorption » frangaise.

D’un point de vue général, on constate que laspect sécuritaire et instrumental de
I'immigration développé par la France est prolongé dans le Pacte européen . La préférence pour
une immigration choisie, professionnelle a caractére temporaire explicitement évoquée dans ce

Pacte se situe dans la continuité de orientation générale définie pour ce secteur :

« Le leitmotiv du ‘Pacte enropéen sur l'immigration et de l'asile’ était bien le méme que celui qui a guidé
la législation en la matiére en France depuis [élection du président Sarkozgy, a savoir la recherche d’une
tmmigration ‘choisie’ et non ‘subie’. Etant données les préférences nationales en matiére de politique migratoire,
sujet hautement sensible dans un grand nombre de pays membres, le progres an nivean européen a favorisé le cité
protectenr/ répressif de la politique d’immigration »*".

Les cinq engagements politiques’” proposés par la France et adoptés par le Conseil
européen a 'unanimité en 2008 confortent la dynamique cognitive frangaise sur plusieurs points,
dont : la priorité a l'immigration professionnelle, le renforcement de la lutte contre 'immigration

irréguliere, la limitation de 'immigration familiale et les conditions particuliere d’intégration.

47 Rappel de la Rationalité francaise (Droite) mise a Pceuvre durant la période 2007/2008 sur laquelle se base notre
étude : en maticre de flux : « S’il est cognitivement rationnel de recourir a 'immigration lorsque la situation nationale
Pexige, de méme la fermeture des frontiéres, ainsi que le retour (volontaire ou forcé) seront des normes valides en cas
de conjoncture défavorable. Il est donc axiologiquement rationnel de privilégier les nationaux, de sélectionner les
candidats a 'admission et d’encourager les migrations temporaires ».

En matiere d’intégration: « §’il est cognitivement rationnel que les immigrés soient dotés d’identités culturelles
différentes susceptibles de remettre en cause la cohésion sociale et I'identité nationale, 'apprentissage des valeurs de
la République et de la langue francaise sont des normes valides pour leur intégration. Il est donc axiologiquement
rationnel de privilégier les intéréts de I’Etat (loi et ordre public) et la citoyenneté/identité nationale ».

418 KOOPMANN Martin et SCHILD Joachim, « Styles, stratégies et potentiel d’influence de la politique européenne
de la France », Op.cit., P.26.

#19 1) Organiser I'immigration 1égale en tenant compte des priorités, des besoins et des capacités d’accueil déterminés
par chaque Etat membre et favoriser I'intégration ; 2) lutter contre 'immigration irréguliére, notamment en assurant
le retour dans leur pays d’origine ou vers un pays de transit, des étrangers en situation irréguliere ; 3) renforcer
Pefficacité des contréles aux frontiéres ; 4) batir une Europe de lasile ; 5) créer un partenariat global avec les pays
d’origine et de transit favorisant les synergies entre les migrations et développement. Cf., Pacte eutopéen sur
I'immigration et I'asile, Conseil européen des 15 et 16 octobre 2008, P.4.
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Une immigration professionnelle prioritaire

Dans le premier engagement du Pacte, le Conseil européen « appelle les Etats membres a
mettre en anvre une politique d'immigration choisie, notamment en fonction de tous les besoins du marché dn
travar/ ». En 2007, la France réaffirmait ouvertement son « ambition de mienx placer la politique
d’immigration an service de I'économie et du rayonnement de la France »’. Une réaffirmation, car depuis la
Loi sur 'immigration et I'intégration n°2006-911 du 24 juillet 2006, de nouvelles cartes de séjour
ont été créées pour consolider le cadre juridique de Iimmigration temporaire a visée
professionnelle, permettant ainsi de dire que bien avant le Pacte de 2008 la France avait entamé le
développement de cette orientation politique. L’absence de rupture a ce niveau est avérée. Ce
faible degré de changement dans la convergence en maticre d’immigration professionnelle peut
s’évaluer en comparant les mesures adoptées dans le cadre du Pacte européen de 2008, avec les

instruments frangais posés en 2006*".

Le Pacte européen (2008) énonce les mesures suivantes :

(D) « Le Conseil enropéen appelle les Etats membres a mettre en auvre une politique d’immigration
choisie, notamment en fonction de tous les besoins du marché du travail |...] ».

(I a) « Le Conseil européen convient d’inviter les Etats membres et la Commission, dans le respect de
Lacquis communautaire et de la préférence communantaire, et en prenant en compte le potentiel en ressources
bumaines au sein de I'UE, a mettre en anvre, avec les moyens les plus appropriés, des politiques d'immigration
professionnelle qui tiennent compte de tous les besoins du marché du travail de chague Etat membre [...] ».

(I'b) « Le Conseil enrgpéen convient de renforcer attractivité de 'UE pour les travailleurs hantement
qualifiés et de prendre de nonvelles mesures pour faciliter davantage 'accueil des étudiants' et des cherchenrs et
lenr circulation dans I'Union ».

(I ©) « Le Conseil enropéen convient de veiller, en encourageant la migration temporaire ou circulaire

[...], a ce que ces politiques ne favorisent pas la fuite des cerveanx ».

420 Point Contact national (PCN) francais, rapport 2008 dans le cadre du Réseau européen des Migrations (REM).

41 Sources : Point Contact national (PCN) francais, rapports 2008 et 2009 dans le cadre du Réseau européen des
migrations (REM) ; Secrétariat général du Comité interministériel de contréle de I'immigration et de I'intégration,
septieme rapport, mars 2011; Ministere de I'immigration, Pacte européen sur I'immigration et l’asile (version
frangaise) ; Conseil européen, Pacte européen sur 'immigration et I'asile (version finale 2008).

422 Avant 2008, existait en France la possibilité de délivrer une autorisation provisoire de séjour aux étudiants
étrangers (6 mois) : ceux ayant obtenu un diplome du niveau master et souhaitant compléter leur formation par une
premicre expérience professionnelle en France en relation avec leur formation ; autorisation accordée dans la
respective d’un retour dans le pays d’origine (a I'issu des 6 mois, si 'intéressé a un emploi, il est autorisé a rester en
France pour exercer son activité professionnelle. Depuis le 1° juin 2009, peuvent étre délivré des visas de long séjour
dispensant de titre de séjour. Cf. Point Contact national (PCN) francais, rapport 2009 dans le cadre du Réseau
européen des Migrations (REM), P.29.
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Précédemment en 20006, des instruments conforment 4 ces orientations étaient mis en
place en France :

(@) la carte « compétences et talents » : Pétranger qui par ses qualifications et aptitudes peut
présenter un projet de nature a participer, de fagon significative et durable au développement
¢conomique de la France et de son pays d’origine — durée : 3 ans renouvelable (1 fois pour les
ressortissants des pays membre de la zone de solidarité prioritaire).

(b) les cartes « salarié » et « travaillenr temporaire » : permet a un ressortissant d’'un Etat non
membre de 'UE auquel s’applique des mesures transitoires, d’accéder a des métiers pour lesquels
les employeurs rencontrent des difficultés de recrutement — la carte salarié quand le contrat de
travail est d’une durée au moins égal a 1 an et la carte travailleur temporaire pour tout contrat de
moins d’1 an.

() carte « salarié¢ en mission » : le salarié qui justifie d’au moins 3 mois d’ancienneté au sein
d’une entreprise établie a I’étranger et qui est détaché en France dans un autre établissement
d’une entreprise ou dans une autre appartenant au méme groupe, soit qui est embauché pour au
moins 3 mois par une entreprise du méme groupe établie en France. Le salarié doit faire preuve
d’une qualification et d’une technicité particuliere — durée : 3 ans renouvelable.

(d) carte « travaillenrs saisonniers » : permet au titulaire d’un contrat de travail saisonnier
agricole ou non, de séjourner en France pour une durée maximale de 6 mois sur 12 mois
consécutifs, pour y effectuer dans une zone géographique et un métier déterminés, des travaux
saisonniers. [’étranger doit s’engager a maintenir sa résidence habituelle hors du territoire
francais.

() carte « scientifique » : le ressortissant d’un pays tiers a 'UE diplomé de Ienseignement
supérieur a un niveau au moins équivalent a celui de master et qui se livre a des activités de
recherche d’enseignement. Il doit produire une convention d’accueil signée avec un établissement
de recherche ou d’enseignement et qui précise la durée de réalisation des travaux susceptible de
s’étendre sur plusieurs années.

(£) carte « profession artistique et culturelle » : techniciens du spectacle et artistes étrangers
titulaires d’un contrat passé avec une entreprise ou un établissement dont Iactivité principale
comporte la création ou l'exploitation d’'une ceuvre de lesprit et qui souhaitent exercer leur
activité en France pendant plus de 3 mois — la carte est renouvelable dans la limite du contrat de
travail majoré d’'un mois ou dans la limite de la durée de ses droits aux allocations de chomage.

() carte « commercant », « artisan » ou « industriel » : le ressortissant de pays tiers, établi ou non
sur le territoire frangais, qui exerce ou participe en France a une activité dont 'immatriculation au

registre du commerce et des sociétés ou au répertoire des métiers est exigée.
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Une lutte contre 'immigration irrégulicre, renforcée

Sl est clair que I'immigration irrégulicre fait 'objet de multiples mesures dans les
différents Etats membres (tendance confirmée par 'engagement II du pacte), la France avait déja
développé des instruments avec la loi n°2006-911 du 24 juillet 2006, durcissant et consolidant
ainsi sa politique de retour : 'Obligation de Quitter le Territoire Frangais (OQTF), I’Aide au
Retour Volontaire (ARV) et I’Aide au Retour Humanitaire (ARH). En confrontant les mesures
prises dans le Pacte européen de 2008 et les instruments frangais mis en place en 2000, on est en
mesure d’observer le faible effort de convergence a réaliser en maticre de lutte contre

Pimmigration irréguliere™.

Le Pacte européen (2008) énonce les mesures suivantes :

(1Y) « Le Conseil européen réaffirme sa détermination a lutter contre ['immigration irvéguliére. 11 rappelle
son attachement a ['application effective de 3 principes fondamentanx [...] (dont) : - les étrangers en situation
irréguliere sur le territoire des Etats membres doivent quitter ce territoire. Chaque Etat membre s'engage a assurer
Lapplication effective de ce principe dans le respect du droit et de la dignité des personnes concernées, en donnant la
préférence an retour volontaire, et reconnait les décisions de retour prises par un antre Etat membre ».

(I k) « Le Conseil européen convient d’inviter les Etats membres, notamment avec le concours des
instruments communautaires, d se doter de dispositifs incitatifs concernant 'aide an retour volontaire et a s'informer

mutuellement a ce sujet [ ... ] ».

En 2006, la France mettait déja en place des instruments allant dans le sens du Pacte :

(a) la circulaire du 7 décembre 2006 a permis 'application de deux formes d'aide au retour’” . Tout
d’abord, ARV (Aide au retour volontaire) : concerne les étrangers ayant fait 'objet d’une
Obligation a Quitter le Territoire (OQTF) ou dun Arrété Préfectoral de Reconduite a la
Frontiere (APRF), des lors qu’ils ne sont pas en rétention. Puis, PARH (Aide au retour
humanitaire) : concerne les étrangers, y compris citoyens de I'UE, en situation de dénuement ou
de grande précarité, mineurs isolés étrangers sur demande d’un magistrat ou, le cas échéant, dans
le cadre d’une réunification familiale et tout étranger qui n’entre pas de champ d’application de

PARV. Un systeme d’aide a la réinsertion ou a la réinstallation des migrants dans leur pays

423 Sources : Point Contact national (PCN) frangais, rapports 2008 et 2009 dans le cadre du Réseau européen des
migrations (REM) ; Secrétariat général du Comité interministériel de contréle de I'immigration et de I'intégration,
septieme rapport, mars 2011; Ministere de I'immigration, Pacte européen sur I'immigration et l’asile (version
francaise) ; Conseil européen, Pacte européen sur I'immigration et I'asile (version finale 2008).

424 Par le biais de 'OFII (Office francais pour 'immigration et 'intégration).
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d’origine existe également (aides a la création d’entreprise ou d’activité économique pour soutenir
les initiatives des migrants dans leur pays d’origine).

(b) le décret du 23 décembre 2006 qui a remplacé 'IQTE (Invitation a quitter le territoire frangais), par
POQTF (Obligation a quitter le territoire). Avant 2006 : quand une préfecture retirait ou refusait un
titte de séjour, elle accompagnait sa décision d’'une IQTF dans le délai d’1 mois. En cas de
recours gracieux (aupres du préfet ou du ministre) par Pétranger qui conteste, dans le délai de 2
mois suivant sa notification, cela avait pour effet de conserver le délai du recours devant le
tribunal administratif dans lattente de la réponse de l'autorité administrative (expresse ou
implicite au bout de 2 mois de silence). Une fois le délai d’un mois pour quitter le territoire prévu
par PIQTF passé, le préfet avait la possibilité de prendre un arrété préfectoral de reconduite a la
frontiere (APRF) qu’il notifiait généralement par voie postale (APRF Postal). L’étranger disposait
alors de 7 jours pour le contester devant le tribunal administratif, ce qui empéchait ’éloignement
jusqu’a ce que le tribunal se soit prononcé. Depuis 2006 : le délai de traitement a été raccourcit et
la procédure d’expulsion endurcie ; FOQTF remplace 'IQTF et « APRF Postal ». Les préfets
peuvent assortir leurs décisions de refus, de non renouvellement ou de retrait d’un titre de séjour

quel qu’il soit d’'un OQTF.

Un souci de limiter "immigration familiale et d’encadrer les conditions d’intégration

Le point I (d) du Pacte européen évoquant la nécessité de « réguler 'immigration familiale
de facon plus efficace », s’inscrit si bien dans la rationalité frangaise, que la France a pu énoncer
dans son rapport 2009 — rédigé dans le cadre du Réseau européen des migrations — qu’en la
matiere, « Aucun changement n’a été introduit en 2008 et 2009 5.
De plus, en matiere d’'intégration, le gouvernement francais avait déja démontré son orientation
depuis 2007 avec lintitulé de son nouveau Ministere, alliant « immigration », « intégration », et
«identité nationale »; La Loi du 20 novembre 2007 ainsi que le décret n°2008-1115 du 30
octobre 2008, ont finalisé cette orientation. Dans sa proposition de Pacte, la France affirmait
clairement que « [apprentissage de la langne dn pays daccuerl et acces a lemploi sont [...] des factenrs
essentiels a ['intégration ». Actuellement inséré dans ['engagement 1 du Pacte enropéen de 2008, cette idée témoigne
une fois de plus de la continuité avec [action frangaise. Cette continuité s'observe en comparant le contenn de la

politigue frangais de 2007 en matiére d'immigration familiale et d’intégration, avec certaines dispositions du Pacte

enrgpéen de 2008™.

425 Point Contact national (PCN) frangais, rapport 2009 dans le cadre du Réseau européen des Migrations (REM),
P.31.

426 Sources : Point Contact national (PCN) francais, rapports 2008 et 2009 dans le cadre du Réseau européen des
migrations (REM) ; Secrétariat général du Comité interministériel de contréle de I'immigration et de I'intégration,
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Le Pacte européen (2008) énonce les mesures suivantes :

(I d) « Le Conseil européen, convient, de mienx réguler l'immigration familiale en invitant chaque Etat
membre [...] da prendre en considération dans la législation nationale |...] ses capacités d’accueil et les capacités
d'intégration des familles appréciés an regard de lenrs conditions de ressources et de logement dans le pays de
destination ainsi que, par exemiple, de lenr connaissance de la langue de ce pays ».

(I @) « Le Conseil européen convient, d’inviter les Etats membres, |...] a mettre en place des politiques
ambitieuses |...] (qui) comporteront des mesures spécifiques pour favoriser 'apprentissage de la langue et 'accés a
Lemploz, factenrs essentiels d’intégration ; elles mettront l'accent sur le respect des identités des Etats membres et de

L'UE, ainsi que de leurs valeurs fondamentales [...] ».

Le contenu de la politique francaise en 2007 prenait déja quant a lui les orientations du
Pacte. La loi n°2007-1631 du 20 novembre 2007 relative a la maitrise de I'immigration, a
I'intégration et a l'asile (complétant les réformes engagées par les lois du 26 novembre 2003 et 24
juillet 2006 relative a P'immigration et I'intégration) dispose en maticre de regroupement familial
et d’intégration ce qui suit :

- des le pays d'origine, les personnes souhaitant rejoindre la France dans le cadre du regrompement
Sfamilial, tout comme les conjoints étrangers de Francais sollicitant un visa de long séjour, feront l'objet d’une
évaluation permettant d’apprécier leur degré de connaissance de la langue frangaise et des valenrs de la Républigue.
87 le besoin en est étably, une formation leur sera délivrée préalablement a 'arrivée en France.

- Lorsque la famille qui a bénéficié du regrompement compte des enfants, un « Contrat d’accueil et
d'intégration pour la _famille » (CAIL) sera signé par les parents avec I'Etat. Dans ce cadre, les parents recevront
une formation sur leurs droits et devoirs en France. En cas de non respect du contrat, des mesures
d’accompagnement seront prises [.. ..

L étranger soubaitant faire venir son conjoint et ses enfants en France devra établir qu'il dispose de revenus adaptés

a la taille de sa famille ».

Pour terminer notre argumentaire sur 'absence de changement cognitif ou de réel
bouleversement, comme principal effet de 'européanisation en France, on peut évoquer un autre
exemple, cette fois-ci postérieure au Pacte européen de 2008, qui confirme le mod¢cle de
U« Absorption ». Le point (II a) validé par le Conseil européen affirmant 'importance de « se limiter
a des régularisations an cas par cas et non générales, dans le cadre des législations nationales », était avant tout

un objectif vivement défendu en France bien que ne l'ayant pas, en 2008 explicitement

septieme rapport, mars 2011; Ministere de I'immigration, Pacte européen sur I'immigration et l’asile (version
francaise) ; Conseil européen, Pacte européen sur I'immigration et I'asile (version finale 2008).
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matérialisé. Mais si 'on considére qu’ « un des objectifs de la présidence frangaise était celui de pouvoir
s’opposer aux décisions unilatérales de régularisation d'immigrés sans papiers, comme celle du gouvernement
espagnol en 2005, qui avait fortement agacé le ministre de l'intérienr francais de I'épogue Nicolas Sarkogy »*/, 1a
circulaire du 24 novembre 2009 n’est pas une nouveauté. Celle-ci « durcit fortement la possibilité de la
régularisation des travaillenrs sans papier avec 3 nouvelles conditions » pour éviter les régularisations
massives systématiques, d’étrangers en situation irréguliere ayant un emploi: (1) une durée
significative de séjour habituel en France, (2) une volonté d’intégration sociale du demandeur
attestée notamment pour son insertion dans un milieu professionnel, (3) la compréhension de la
langue francaise. Par leur contenu, ces nouvelles conditions imposent de fait un examen des

situations au cas par cas (par les préfets et services ministériels).

3. Un gouvernement espagnol face a la difficile conciliation réalité nationale/attentes

européennes

Toujours dans un souci de conserver une conduite exemplaire, 'Espagne adopte une posture
défensive pour s’adapter aux exigences européennes (a), suscitant des lors un changement moyen

mais notable, dans son action publique interne (b).

a. Lattitude défensive dans la traduction : justification et positionnement stratégique

L’intelligibilité de la « Stratégie défensive » que l'on attribue a ’Espagne dans le processus
de traduction des orientations cognitives communes, débute aussi par 'observation de la
structure institutionnelle interne du secteur de limmigration. En effet, le regroupement ou
I’éclatement des centres décisionnels sont deux organisations susceptibles d’illustrer en surface la

logique poursuivie par un gouvernement ",

427 KOOPMANN Martin et SCHILD Joachim, « Styles, stratégies et potentiel d’influence de la politique européenne
de la France », Op.cit., P.26.
428 La métaphore du jeu de société stratégique est un bon exemple : lorsque des joueurs sont en mode de défense, ils
placent leurs pions a des endroits clefs pour protéger leurs positions qu’ils estiment importantes ; alors que des
joueurs en mode offensif regroupent généralement leurs forces pour attaquer de front en un seul bloc, et faciliter le
controle du domaine en jeu.
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Si la France manifeste sa « Stratégie offensive» par un resserrage de la « Policy
community » et une minimisation des débats tant que possible, 'Espagne ne semble pas avoir
opté pour la méme organisation, préférant une organisation plus éclatée. L’héritage franquiste
(entre autre) a sans doute joué un réle, positionnant de fait toute centralisation de pouvoir ou
absence de discussions visant un consensus, comme un risque de dérive autoritaire et donc
d’instabilité démocratique. Mais au-dela de ces considérations historiques, 'instauration d’un fort
degré de décentralisation dans 'Etat unitaire qu’est 'Espagne (suite a la reconnaissance groupée
de la Nation espagnole unitaire et de 'autonomie des nationalités régionales dans l'article 2 de la
Constitution du 29 décembre 1978) a contribué a agrandir I'aréne politique de discussion dans
certains secteurs sensibles comme I'immigration, les Communautés Autonomes (CA) étant des
protagonistes importants en vertu de leurs compétences dans des domaines déterminants de la
politique publique d’immigration. Ainsi, depuis le premier mandat du leader socialiste Luis

Rodriguez Zapatero (2004-2008), le secteur de immigration est officiellement géré par quatre

TR 429 .. . . . ., .. . . . . .
ministeres™ : Ministerio de Trabajo e Inmigracion, Ministerio del Interior, Ministerio de Asuntos Exteriores y

de Cogperacion, Ministerio de Justicia®”.

Le « Ministerio de Trabajo e Inmigracion » est responsable de la politique d’immigration. C’est
par le biais de son « Secretaria de Estado inmigracion y Emigracion » qu’il assure cette fonction. En
mati¢re de gestion des flux, il est chargé de proposer (pour approbation postérieure du « Consejo
de Ministros »), le contingent (ou quota) annuel, de gérer 'acces des travailleurs étranger au marché
du travail, de faire le suivi des processus de regroupement familial, et de mettre en place le « Plan
de retorno 1 oluntario » (Plan de retour volontaire).

Le « Ministerio del Interior »: est responsable du controle des frontieres, de 'expulsion des
nationaux de pays tiers ne respectant pas les procédures et documents en vigueur en matiere
d’immigration. Il est chargé d’instruire la procédure d’asile et de résoudre lattribution ou le refus
du statut de réfugié et autres formes de protection internationale, sur proposition de la « Comision
Interministerial de Asilo y Refugio » (CIAR). Sa « Direccion General de la Policia y de la Guardia Civil », est
responsable, a travers les « Comisarias » ou « Oficinas de Extranjeros », de la gestion des « Tarjetas de
Identidad de Extranjeros » qui permettent a un individu de résider légalement en Espagne pour une

durée supérieure a 3 mois. Les « Ministerio del Interior », « Ministerio de Trabajo e Inmigracion » (par son

429 Ministere du travail et de I'immigration ; Ministere de lintérieur ; Ministere des affaires étrangéres et de la
coopération ; Ministére de la justice.

430 Source : http://extranjeros.mtin.es (Ministere du Travail et de I'Immigration) ; www.maec.es (Ministeére des
affaires étrangeres et de la coopération) ; Point Contact national (PCN) espagnol, rapports 2008 et 2009 dans le cadre
du Réseau ecuropéen des migrations (REM). Pour en savoir plus sur le REM aller sur le site officiel:
http://emn.intrasoft-intl.com .
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« Secretaria de Estado inmigracion y Emigracion »), « Ministerio de Administraciones pitblicas » (par ses
« Delegaciones y Subdelegaciones de Gobiernoy), sont ensemble les co-responsables des « Oficinas de
Extranjeros ». Celles-ci sont chargées du traitement des autorisations de travail et des autorisations
de résidence, gerent les renouvellements d’autorisation de résidence temporaire, et attribuent les
autorisations de résidence permanente, en plus d’étre chargées de la gestion des « Tarjetas de
Identidad de Extranjeros ».

Le « Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion »: est responsable des relations avec les
pays tiers. Sa mission est d’obtenir la collaboration des pays d’origine par la mise en ordre et la
régulation des flux migratoires (programmes de co-développement).

Le « Ministerio de Justicia » : Responsable de Tattribution de la nationalité. Il gere

(attribution ou refus) des demandes d’acces a la nationalité espagnole.

Cette répartition précise en fonction des attributions traditionnelles dévolues a chacun de
ces acteurs, laisse a penser que I'action publique espagnole dans ce secteur est davantage motivée
par le pragmatisme que le symbolisme — une dynamique autre par rapport a la France. Nous ne
reviendrons pas sur 'importance de la « Political Window » du probléme public d’'immigration en
Espagne, mais I’évoquons tout de méme comme un des facteurs explicatifs de cette structure
institutionnelle (I"absence initiale de controverse publique ayant facilité 'émergence et le maintien
d’une conception purement technique de I'immigration). Néanmoins, cet engouement pour la
gestion pragmatique de la question n’écarte en rien la présence, voire la défense d’une orientation
politique symbolique. Comme on 'a vu, c’est a partir des années 2000 que la politisation de ce
secteur a été effective et que les principales matrices cognitives du débat se sont esquissées. Les
répercussions institutionnelles sont notables comme en témoigne le role donné en la matiere au
Ministre du Travail depuis 2004. Clest effectivement parmi les quatre administrations
compétentes, le principal responsable de la politique d’immigration espagnole. Une liaison
« travail/immigration », qui détermine de facon claire que la gestion des immigrés est le noyau de
la politique publique d’immigration en Espagne, et non un aspect secondaire comme semble le
faire paraitre l'action frangaise. On peut considérer qu’apres les deux mandatures du Partido
Popular (PP) aux accents fortement autoritaires et sécuritaires, le retour du Partido Socialista
Obrero Espanol (PSOE) en 2004 a été I'occasion de réaffirmer la rationalité humaniste et
pragmatique de la Gauche, a travers la création du « Ministerio de Trabajo e Inmigracion » = « Lo que
constituye la principal fuente de argumentacion para organiar las politicas migratorias es el enfoque dado a la

inmigracion laboral en un marco de derechos humanos. Este marco es importante para entender el sistema
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. ~ 431 A o PN . .
establecido en Esparia »”'. Le role central donné a ce ministere en fait certes un acteur important,
mais pas I'unique dans le processus de traduction. A I'instar de la France, on peut distinguer deux

catégories.

D’une part les acteurs transectoriels de la traduction : Le Chef du Gouvernement, la
Représentation permanente de I’Espagne aupres de 'UE (REPER) et le Secrétariat d’Etat aux
questions européennes (« Secretario de Estado de Asuntos Europeos »)*”.

Le Premier Ministre (chef du gouvernement): en tant que personnalité politique, cet
acteur se présente comme le traducteur le plus visible et médiatisé. A l'aide du Département
international de son Cabinet, le Président du gouvernement est symboliquement le porte parole
des positionnements politiques de 'Espagne et le diffuseur explicite des orientations cognitives
communes par ses discours.

La Représentation permanente de 'Espagne aupres de 'Union européenne (REPER) : cet
organe constitue le canal a travers lequel se transmettent et se regoivent toutes les
communications officielles entre I'Administration espagnole et les institutions de 1'Union
européenne.Un filtre de coordination supplémentaire. Créée par le décret n® 260/1986 du 17
janvier 19806), la REPER fonctionne comme un gouvernement miniature, chaque ministere étant
représenté par au moins un conseiller responsable du suivi des questions relevant de son domaine
de compétence. Par sa fonction coordinatrice, la REPER est en relation avec le « Secretario de
Estado para la Union Europea » qui lui-méme coordonne les actions administratives nationales en
matiere européenne et donne les instructions au REPER. L’organisation fortement décentralisée
de I'Etat espagnol, fait des Communautés autonomes, des acteurs officiels de la traduction : elles
ont la possibilité, a travers le Conseil des Affaires autonomiques de la REPER et depuis la
Résolution du 28 février de 2005 du « Secretario de Estado de Cooperacion Territorial », de participer
aux groupes de travail du Conseil de PUE"”.

Le Secrétariat d’Etat aux questions européennes. Intégré au « Ministerio de Asuntos
Exteriores y de Cooperacion », il est chargé de coordonner toutes les actions des Administrations
publiques vis-a-vis de 'Union européenne, dans le cadre de ses compétences. Les fonctionnaires

qui le composent sont issus des différents ministeres, ce qui facilite ainsi la communication et la

#1 Point Contact national (PCN) espagnol, rapport 2009 dans le cadre du Réseau européen des Migrations (REM),
P.27. Disponible sut http://extranjeros.mtin.es

432 Source : www.es-ue.org (REPER de I’Espagne); www.maec.es (Ministere des affaires étrangéres et de la
coopération).

433 Rappel technique : le Conseil de 'UE (composé des 27 ministres des Etats membres qui se réunissent en fonction
des secteurs — agriculture, affaires étrangeres, etc.) est différent du Conseil européen (composé des 27 chefs d’Etat
ou de gouvernement et du président de la Commission européenne).
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coordination. En outre, le Secrétariat entretient des relations avec les organes et organismes
compétents de I’Administration générale d’Etat, et avec les Administrations autonomes locales.

Le Secrétaire d’Etat aux questions européennes préside la « Comision Interministerial para Asuntos
relacionados con la Union Europea » (CIAUE), principal organe interministériel de coordination des

informations et lignes d’action a suivre dans le cadre de 'UE.

Drautre part les acteurs sectoriels de la traduction : e Ministre en charge de 'immigration

et Secrétariat d’Etat a 'immigration et ’émigration (« Secretario de Estado de inmigracion y emigracion »)
du Ministére du Travail et de limmigration*”.

Le Ministre en charge de I'immigration. Comme les acteurs transectoriels cités
précédemment, le discours du Ministre et surtout celui du Secrétaire d’Etat a I'immigration et
I’émigration dévoile symboliquement la teneur cognitive de I'action voulue par le gouvernement
dans ce secteur a I’échelle européenne, mais aussi la stratégie adoptée dans la convergence avec
les orientations communes. De méme, en termes d’image ce sont les traducteurs dont les va-et-
vient sont les plus perceptibles.

Le Secrétariat d’Etat a I'immigration et émigration : ce secrétariat du « Ministerio de
Trabajo e Inmigracion », joue un role spécifique dans la traduction, notamment a travers 3 organes
collégiaux : le « Consejo Superior de Politica de Inmigracion » chargé d’assurer la coordination de
I'action des Administrations publiques ayant compétence en mati¢re d’intégration des immigrés et
le développement d’une politique globale. La « Comision Interministerial de Extranjeria » chargée
d’analyser, de débattre et d’informer sur les propositions des Départements ministériels qui ont
une incidence sur le traitement de I'immigration et lasile. L’« Observatorio Permanente de la
Inmigracion » qui recueille, analyse et diffuse I'information liée aux mouvements migratoires en
Espagne, et en assure la promotion. Dans le cadre du Réseau européen des Migrations (REM)
c’est d’ailleurs lui qui coordonne les 8 experts issus des 4 ministéres en charge de 'immigration,

du PCN espagnol (Point contact national).

Leur présentation faite, reste a envisager l'attitude de ces acteurs dans le processus de
traduction. En considérant que I'attitude défensive « s'exprime par des tactiques pour rechercher des alliés
en amont des discussions, pour bloguer une proposition ou pour tenter également d’anticiper les problémes posés en
terme d adéquation avec les ligislations nationales lors des négociations », la stratégie espagnole aura pour fil
conducteur des logiques de justification et positionnement a travers un usage stratégique et de

légitimation.

44 Source : http://extranjeros.mtin.es
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Une logique de justification : 'Union européenne sera le facteur explicatif des réussites ou

¢checs constatés dans 'action nationale sectorielle — par exemple, une « excuse européenne » ou

« contrainte européenne » — une opportunité de légitimer les décisions internes.

Une logique de positionnement : le gouvernement restera soucieux de son image de « bon

¢leve » dans lintégration européenne et aspirera simultanément a asseoir sa position dans le cceur

décisionnel européen en matiere d’immigration, non en imposant sa matrice comme la France,

mais en la préservant le plus possible.

Pour illustrer la « Stratégie défensive » espagnole et ses deux logiques (qui comme ce fut le

cas dans le cas francais, sont séparés pour des raisons seulement méthodiques — les deux types

d’usages et logiques étant en interconnexion), le tableau qui suit reprend des passages discursifs

émis par certains acteurs de la traduction, a savoir le Chef du gouvernement espagnol, la

Secrétariat d’Etat a 'immigration et ’émigration, et 'Observatoire permanent de I'immigration.

- TABLEAU 18 -

Illustration discursive de la Stratégie défensive espagnole?3

Sources#36

Usage de légitimation :
Logique de justification

&2 Usage stratégique :

logique de
positionnement

Extracto del discurso del Presidente del Gobierno en el
Pleno del Congreso para informar sobre las conclusiones del
Consejo Europeo de Bruselas, el miércoles 21 de junio de
2006.

-« En sdlo ocho meses, desde las primeras crisis en Centa y Melilla, Espaia
ba colocado los temas de la inmigracion en el centro de la agenda enropea; ha
impulsado la aprobacion por primera vez de una politica integrada y global de
inmigracion en diciembre de 2005, ha generado una especial sensibilidad en la
Comisidn y otras instituciones enropeas; ha convertido este asunto en un tema
recurrente en todos los Consejos Enropeos [...].Cuando Espania habla de
inmigracion en Europa, no sélo estd planteando un problema serio en nuestras
[fronteras, sino que estd llamando la atencidn sobre lo que es un desafio para
toda Europay la de abora y la del futuro. Asi lo reconocid el Consejo Eurgpeo
cuando establecid la urgencia de desarrollar nna anténtica politica europea de
la inmigracion ».

(1)« Cuando  Espajia  habla de
inmigracion en Europa, no sélo estd
planteando  un  problema  serio  en
nuestras  fronteras, sino  que  estd
lamando la atencidn sobre lo que es un
desafio para toda Europa [...]. Asi lo
reconocid el Consejo Enrgpeo [...] ».

(1) «En sdlo ocho meses |...],
Esparia ba colocado los temas de
la inmigracion en el centro de la
agenda enropea; ha impulsado
[...] ha generado |[...] ha
convertido este asunto en un
tema  recurrente en  lodos los

Consejos Enropeos [...] ».

Extracto del discurso del Presidente del Gobierno en el
Pleno del Congreso de los Diputados para informar sobre las
resultados del Consejo Europeo de Bruselas, el miércoles 25
de junio de 2008.

- « Bl Consgo Europeo ha seguido impulsando, de acuerdo con las
propuestas espaiiolas, la politica enropea de inmigracion. |...].De acnerdo con
la posicion de Esparia, el Consejo ha vuelto a insistir en la necesidad de dotar

(1) « De acuerdo con la posicion de
Esparia, el Consejo ha vuelto a insistir

en [...]».

435 Une traduction de ce tableau est disponible en annexe.

436 I.a mise en contexte est nécessaire pour comprendre le sens des mots et phrases relevées pour appuyer la nature

de la stratégie espagnole dans la traduction.
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de mayores competencias y medios a la Agencia Europea de Fronteras, y ha
subrayado la importancia de incorporar modernas tecnologias en el control de
nnestras fronteras exteriores ».

Extracto del informe nacional de Espaiia (2009), hecho por el
Observatorio permanente de inmigracion, en el red europeo
de migracion.

- «Frente a los habituales dilemas en la gestion de fronteras y la aplicacion de
su politica migratoria, Espaiia siempre busca priorizar el respeto de los
derechos humanos, y es dentro de este marco donde aplica el enfoque
estrictamente laboral. Este enfoque implica que la mayoria de los criterios que
orientan las politicas wmigratorias y el mismo sistema migratorio tiene
directamente como fuente de informacion la sitnacion del mercado de trabajo en
Esparia ».

- «los cambios de estrategias politicas, los cambios de orientaciones generales
de los discursos que acompanian las politicas tienen, en ultimo término, esta
dimension laboral como principal factor explicativo. |[...]. El vinculo con el
empleo constituye, pues, la principal apuesta gnbernamental y la consideracién
del fendmeno migratorio como un factor positivo y de cobesion social ».

(1) « Frente a los habituales
dilemas en la gestion de fronteras

Y la aplicacion de su politica

migratoria, Espaiia  siempre
busca priorizar el respeto de los

derechos humanos ».

(2) « El vinculo con el empleo
constituye, pues, la  principal
apuesta gubernamental | ... ] ».

Extracto de la intervencion de la Secretaria de Estado de
Inmigracion y Emigracion, Anna Terrén, durante el
Congreso de los diputados, sesion num. 34, el miércoles 28
de abril de 2010.

- «La Presidencia espaiiola nos esta brindando la oportunidad de segnir
trabajando y de afianzar la politica de inmigracion en el ambito comunitario.
En conjuncion con las posiciones defendidas por Espaia, la politica de
inmigracion enropea avanza, por un lado, bajo la ldgica de una concepcion
global e integral, que gracias a este Gobierno esta también presente en el Pacto
eurgpeo sobre inmigracion y asilo [...]. Por otro lado, esta politica insiste en la
necesidad de fomentar los avances en materia de integracion de los inmigrantes,
una competencia que acaba de estrenar la Unidn Europea gracias al Tratado
de Lisboa ».

-« Saben wustedes cudl ha sido la implicacion del Gobierno espaiol para
incluir los temas migratorios en la agenda enrgpea. Solo quiero recordar que en
2005 el Consejo Enropeo aprobd en sus conclusiones el enfoque global de
migraciones en el que seguimos ann trabajando, a instancias del presidente del
Gobierno esparol, en la cumbre de Hampton Court, y que en 2008
copatrocinamos con Alemania y Francia el Pacto enropeo sobre inmigracion y
asilo ».

-« [...] si atendemos a las exipectativas demogrdficas a medio y largo plazo en
la Unidn Eunropea, Enropa va a continnar siendo tierra de recepcion de
trabajadores extranjeros. En ese nuevo ciclo, ;Cndles deben ser las actnaciones
prioritarias en la politica de inmigracion? |[...] el objetivo del Gobierno signe
siendo garantizar la legalidad en el acceso, la convencia, la integraciin y el
consenso en relacion con la politica migratoria. Esa va a ser mi obsesion y

también serd mi objetivo ».

(1) « En conjuncion con las posiciones
defendidas por Espana, la politica de
inmigracion europea avanza |...J ».

(1) « [...] la l6gica de una
concepcién global e inzegral,
gue gracias a este Gobierno esta
también  presente en el Pacto
europeo sobre inmigracion y asilo

[ ]

(2) « [...] la implicacion del
Gobierno espariol para incluir
los  temas  migratorios en la
agenda enropea ».

B) « [..] em 2008
copatrocinamos con Alemania y
Francia el Pacto enrgpeo sobre
inmigracion y asilo ».

4) « [...] Cudles deben ser las
actuaciones ~ prioritarias en la
politica de inmigracion? |...] el
objetivo  del ~ Gobierno  signe
siendo garantizar [...]. Esa va
a ser mi obsesion y también serd
mi objetivo ».

Notte tableau#3”

Si ’Espagne avait tendance dans les années 80-90 a utiliser 'UE pour justifier son action

aupres de ses citoyens (« Contrainte européenne », « exigences européennes »), la logique de

positionnement qu’elle développe ces dernieres années ameéne a préciser la teneur de l'usage de

légitimation : PUE est évoquée dans les argumentaires espagnols avant tout pour légitimer son

poids dans la machine européenne, et non pour sous-entendre une action nationale qui subit

I'influence du cadre européen. Les formulations discursives telles que représentées dans le

précédent tableau, mettent donc plus en relief la logique de positionnement avec l'usage

47 Source : http://extranjeros.mtin.es ; www.lamoncloa.gob.es/Presidente/Intervenciones .
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stratégique de I'UE. De ce fait, 'usage de légitimation — justifier 'action espagnole en montrant
son adéquation avec l'esprit européen du moment — contribue a 'usage stratégique. Il est ainsi
possible de dire que linterconnexion entre les différents types d’usage peut entralner des
situations ou un usage prédomine sur l'autre — la dimension temporelle/contextuelle y étant pour
beaucoup.

La « Stratégie défensive » de I'Espagne consiste donc a défendre son modéle cognitif en
rattachant plus que possible ses parametres avec ceux de P'UE et en insistant sur la volonté de

préserver la vision du secteur telle qu’elle est développée spécifiquement sur le territoire.

b. Un degré de changement moyen : « Accommodation »

La fluidité observée dans I’ « emboitement orientation commune/orientation nationale »
en France ne concerne en rien le cas espagnol. En effet, lattitude défensive présentée plus haut,
implique d’une part une adaptation au changement produit par la diffusion cognitive, et d’autre
part la préservation d’un systéme institutionnel et cognitif propre au territoire national (pour ne
rester qu’a ce niveau d’action publique). En se référant de nouveau a la typologie proposée par
Tanja A. Borzel et Thomas Risse pour mesurer 'impact européen dans un systeme interne, on
retient sans hésitation I'idée qu’en Espagne, I'européanisation cognitive dans le secteur de
Iimmigration prend la forme de I’ « Accommodation» - en frangais, il s’agirait d’une sorte
d’adaptation qui répond bon gré mal gré a la pression commune, et donc réalisée sans véritable

engouement, a fortiori parce que ne correspondant pas a esprit de I’action publique interne.

« Accommodation: Member states  accommodate Europeanization  pressures by adapting existing
processes, policies, and institutions without changing their essential features and the underlying collective
understandings attached to them.

The degree of domestic change is modest »™.

Ainsi, le gouvernement espagnol réagit aux pressions de 'européanisation en adaptant ses
politiques internes sans modifier les caractéristiques essentielles et les compréhensions collectives
sous-jacente qui leurs sont rattachées. Un degré de changement moyen, voire extrémement
modeste qui peut entrainer dans les faits une éventuelle « dualité cognitive », dont la principale

conséquence serait deux types d’attitudes au sein d’'un méme secteur, la premiere ne faisant pas

438 BORZEL Tanja A., RISSE Thomas, « Conceptualizing the Domestic Impact of Europe », Op.cit. P.70.
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lobjet de véritable remise en cause puisque répondant a I'impact européen, et la deuxieme
évoluant prioritairement (pour ne pas dire essentiellement) en fonction des discussions politiques
internes. Lorsque la gestion des flux sera un aspect du secteur d’immigration concédé de fait a
PUE (pas d’intervention cognitive particulicre, si ce n’est le maintien des objectifs
communautaires) et donc amené a étre modifié si besoin est lors du processus de convergence, la
gestion des immigrés sera un aspect sensible du secteur (moins susceptible de faire 'objet de
changement par rapport a la gestion des flux).

Vu la trajectoire historique de 'Espagne et son attitude pro-européenne détectable bien
avant son adhésion, on aurait pu penser que I'européanisation cognitive se manifesterait par une
« Absorption ». 11 est vrai que 'intégration reste généralement un domaine laissé a la discrétion des
Etats membres. Mais dans Iesprit d’anticipation, la volonté de rester un modele d’intégration
européenne et de devenir un pilier décisionnel, ’Etat espagnol aurait pu étendre I'importation des
caractéristiques propres aux systémes nationaux de référence, comme la France, a la gestion des
immigrés. Au lieu de cela, on constate une attitude défensive, une forme de réalisme politique,
confortant I'existence d’une politique publique d’immigration a deux visages. D’une part, une
politique de gestion des flux aussi restrictive que celles défendues par les pays de vieille
immigration. D’autre part, une politique d’intégration axée sur un traitement humaniste de
I'immigré.

Ce double visage de la politique publique espagnole démontre également que I’Etat ne se
contente pas de répondre aux pressions, mais qu’il développe sa propre orientation cognitive*”.
Une remarque importante car en effet, anticipation que nous avons relevée et démontrée au
début de notre étude pourrait induire une erreur d’appréciation, en conférant une « adaptation
passive » de longue durée a 'Espagne. Bien au contraire, de la méme facon que la France a opté
pour une « Stratégie du premier pas », 'Espagne a développé une stratégie plus discréte, plus fine
qui consiste a maintenir un équilibre entre les attentes supranationales et internes. De la sorte,
quand la France centre sa politique sur la gestion des flux, ’Espagne fait de l'intégration le socle

de son action dans le secteur d’immigration. L’histoire culturelle de ce pays y est certainement

439 Rappel de la Rationalité espagnole (Gauche) mise a 'ceuvre durant la période 2007/2008 sur laquelle se base
notre étude : en maticre de flux : « §’il est cognitivement rationnel de considérer la main-d’ceuvre étrangere comme
un ensemble d’étres humains pouvant contribuer a ’évolution du pays récepteur, contexte européen oblige, tenir
compte de la rationalité dominante chez les autres Etats membres et s’aligner sur la logique policiére des frontieres
sont donc des normes valides. Il est donc axiologiquement rationnel de sécuriser les fronticres pour maintenir le
controle sur un phénomeéne structurel, de réguler rigoureusement les flux, en appliquant toutefois les principes
d’assistance humanitaire ». En matiére d’intégration : « S’il est cognitivement rationnel de considérer les immigrés
comme des individus a mémes d’enrichir la société d’accueil, un facteur de progres et de changement positif,
promouvoir leur intégration dans le respect de leurs différences culturelles sont donc des normes valides. 11 est ainsi
axiologiquement rationnel d’encourager en priorité les mesures pour la tolérance, I’égalité, la cohésion sociale et la
non-discrimination ».
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pour beaucoup, mais c’est également la forte décentralisation caractérisant cet Etat unitaire qui,
en favorisant les discussions a multiples niveaux, fait naitre la nécessité d’un modele cognitif

correspondant a cette réalité.

Toujours dans le contexte de mise en route du Pacte européen sur 'immigration et 'asile
de 2008, nous pouvons observer le degré de changement modeste dans la politique interne
espagnole par la combinaison de trois criteres : une adaptation conforme a 'orientation politique
traditionnelle ; une adaptation contrainte par rapport a orientation politique traditionnelle ; une

préservation de 'orientation politique traditionnelle.

N

Une adaptation conforme a [lorientation politique existante : I'immigration
professionnelle

I’Espagne n’a jamais dissimulé sa volonté de réguler et traiter la question de I'immigration
a travers la thématique professionnelle : la réalité du marché du travail et les politiques de quota
font partie du fonctionnement de base. La France a également eu ce positionnement mais 'a
écarté lors de sa politique de fermeture des fronti¢res des années 70. Embourbée par la gestion de
sa nouvelle immigration permanente, elle n’a que récemment (en 2007) repris I'argument
professionnel pour gérer les nouvelles arrivées et séjours des candidats étrangers au départ.
L’Espagne a quant a elle saisi de facon ferme la dimension « travail/immigration » pout répondre
a une économie fragile au lendemain du franquisme*’. 1.4 ou ces deux pays se différencient, c’est
dans la teneur attribuée a 'argument d’ordre professionnel : la France ancrée dans une tendance
protectionniste/sécutitaite depuis les années 1970 parait brandir la sélection professionnelle des
migrants comme un moyen supplémentaire de sécuriser ses fronticres et protéger sa cohésion
sociale interne, alors que I’Espagne perdute dans son attitude pragmatique/humaniste en
évoquant 'apport considérable de I'immigration dans I’économie et la nécessité d’encadrer les
flux pour éviter les exploitations d’immigrés sur le marché noir du travail*'. A ce titre, la
sélection des migrants en fonction des critéres du marché du travail national est loin d’étre une

nouveauté, et l'orientation (I) adoptée dans le Pacte de 2008 une continuité dans le systeme

#0 A noter que durant la dictature, et jusqu’au années 80, il y a tout de méme une tendance au recrutement de main
d’ceuvre étrangere « tolérée » tant que cela ne constitue pas menace pour les travailleurs espagnols. Cf. KOLLEN
Simon, La politique espagnole de ['immigration (1985-1993), Op.cit., introduction, P.5.

WU« Les pays qui furent récepteurs d'immigrés dans les années 50 et 60, ont fortement restreint lacces a limmigration de travail déja
dans les années 70, dés la crise du pétrole et Ienvol du probleme du chomage. Depuis, les entrées des immigrés économiques ont eu lieu a
travers la voie de l'asile et du regroupement familial. [...]. Dans les pays de plus récente mais intense réception du phénomeéne migratoire
(Espagne, Grece, Italie, Portugal et Irlande), pays qui ont I'babitude de montrer un important probleme de chimage, il est donné plus
d’importance anx thémes liés a l'accés des étrangers an marché du travail en relation a la situation nationale de 'emploi. [...] ce sont des
pays qui ont expérimenté une forte croissance économique, avec des tanx élevés de chomage, et en méme temps, une forte demande ponr les
postes ne nécessitant pas de qualification particuliéere ». Notre traduction, Consejo econdémico y social, informe sobre « La
inmigracion y el mercado del trabajo en Espafia », Sesion del Pleno del 28 de abril de 2004, Mayo de 2004, PP.73-74.
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existant'”, comme le confirme ’Etat espagnol sans son rapport national 2009 sur Porientation de
sa politique publique d’immigration : « Dado que todos los mecanismos que se utilizan para canalizar la
llegada de trabajadores extranjeros se adaptan de forma antomitica a la validad del mercado de trabajo, no ha
sido necesaria ninguna modificacion de la normativa [...] »'”. 1e faible degré de changement induit par la
convergence en matiere d’immigration professionnelle s’illustre par la confrontation entre les

orientations du Pacte de 2008 et le contenu de la politique espagnole dans ce domaine en 2004*,

Le Pacte européen (2008) énonce les mesures suivantes :

(D) « Le Conseil enropéen appelle les Etats membres a mettre en auvre une politique d’immigration
choisie, notamment en fonction de tous les besoins du marché du travail |...] ».

(I a) « Le Conseil européen convient d’inviter les Etats membres et la Commission, dans le respect de
Lacquis communautaire et de la préférence communantaire, et en prenant en compte le potentiel en ressources
humaines au sein de I'UE, a mettre en anvre, avec les moyens les plus appropriés, des politiques d'immigration
professionnelle qui tiennent compte de tous les besoins du marché du travail de chaque Etat membre [...] ».

(I'b) « Le Conseil enrgpéen convient de renforcer attractivité de 'UE pour les travailleurs hantement
qualifiés et de prendre de nouvelles mesures pour faciliter davantage !'accueil des étudiants et des cherchenrs et leur
cerenlation dans I'Union ».

(I ©) « Le Conseil européen convient de veiller, en encourageant la migration temporaire ou circulaire

[...], a ce que ces politiques ne favorisent pas la fuite des cerveanx ».

Précédemment en 2004, des instruments conforment a4 ces otientations étaient mis en

place en Espagne :

- « En general [...] la orientacion politica iniciada por el Gobierno desde el ario 2004 (signe) dos grandes
estrategias, una hacia el exterior: europeizar el control de fronteras espasnolas, especialmente las maritimas de las
Islas Canarias, y otra hacia el interior: vincular la inmigracion con el acceso al mercado laboral »™.

- « La politica de inmigracion del Gobierno de Esparia, desde el aiio 2004, ha tenido como uno de sus

objetivos principales la ordenacion de los flujos migratorios mediante la canalizacion de la llegada de la inmigracion

#2 Le modele de I’ « Absorption » est mobilisable ici, puisque la sélection des migrants est en rapport avec le mode
de gestion des flux d’entrées sur le territoire, qui est comme on I’a vu, un domaine octroyé de fait a la convergence
cognitive.

M3 « Etant donné que tous les mécanismes utilisés pour canaliser I'arrivée des travaillenrs éirangers s'adaptent automatiquement a la
réalité du marché du travail, il n’a pas été nécessaire de modifier la lgislation en vigueur [...] ». Notre traduction, Point Contact
national (PCN) espagnol, rapport 2009 dans le cadre du Réseau européen des Migrations (REM), P.29. Disponible
sur http://extranjeros.mtin.es

#44 Sources : Point Contact national (PCN) espagnol, rapports 2007, 2008 et 2009 dans le cadre du Réseau européen
des migrations (REM) ; Conseil européen, Pacte européen sur 'immigration et I’asile (version finale — 2008).

5 « En général |[...] Lorientation politique initiée depuis 2004 par le Gouvernement espagnol (suit) denx grandes stratégies, une vers
Lexctérienr : enropéaniser le contrile des frontieres espagnoles, spécialement celles des Iles Canaries, y une antre vers [intérienr : lier
Limmigration avec l'accés an marché du travail ». Notre traduction, Point Contact national (PCN) espagnol, rapport 2009
dans le cadre du Réseau européen des Migrations (REM), P.13.
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. . . . , . 16 . .
legal, ya sea a través del contingente annal 0 a través del denominado régimen general™, vias con las que se atiende
a la demanda de mano de obra del mercado de trabajo espasiol 5.

- « Se puede afirmar que en Espaia la inmigracion de cardcter economico y, mas concretamente, la de las

personas que buscan empleo, es la predominante frente a otros tipos de migraciones »**°.

Une adaptation subtile a la pression extérieure: 'immigration familiale et la ré

au cas par cas

Il y a des domaines ou I'européanisation ne pose pas de souci, et d’autres ou I’Etat
espagnol se montre assez frileux — puisque touchant généralement a sa culture globale. Les
multiples régularisations massives opérées et en particulier la derniere en date (2005) ont fait
I'objet en 2006 de tensions lors des discussions avec les autres Etats membres comme la France,
soucieuse de maintenir une orientation commune a l'image de sa rationalité. Le ministre de
I'Intérieur francais de 'époque, Nicolas Sarkozy (devenu en 2007 Président de la République), a
manifesté son mécontentement vis-a-vis des choix espagnols, considérant avec justesse que les
régularisations massives réalisées dans un pays membre du groupe Schengen entrainait des
conséquences pour les autres, puisque ces régularisés en Espagne obtiennent simultanément le
droit d’entrer dans les autres pays signataires™’. A cela, le Président du Gouvernement espagnol,
José Luis Rodriguez Zapatero, en se référant aux manifestations des personnes sans domicile fixe
en 2005, a argumenté de facon directe que la France n’était pas forcément un exemple a suivre :

« después de lo que hemos visto en los barrios de Paris [...]. Puede que le valga a usted, pero a este pais no le

#6 Te contingent annuel (appliqué depuis 1993 et légalisé par la Ley 4/2000 du 11 janvier) : une liste que le
Gouvernement publie annuellement, avec la participation des Communautés Autonomes, des organisations
d’entreprises et syndicales. En accord avec la situation du marché national du travail, cette liste reprend les offres de
travail difficile a2 combler avec les résidents en Espagne, et qui de ce fait sont proposées a des travailleurs étrangers
potentiels.

Le régime général (la législation sur les étrangers n’y fait pas directement référence, mais I’expression permet de faire
la différence avec le régime communautaire, les régimes et situations considérées comme exceptionnelle sou
spécifiques): un mécanisme par lequel 'employeur en Espagne et le travailleur étranger entrent en contact sans
intervention préalable de ’Administration espagnole (qui n’intervient que pour accorder ou refuser I'autorisation de
résidence et de travail demandée par I'employeur ayant pu passer un accord avec un travailleur étranger). Cf.
Consejo econdémico y social, Informe sobre « La inmigracion y el mercado del trabajo en Espafia », Sesién del Pleno
del 28 de abril de 2004, Mayo de 2004, PP.88-97 (contingente anuel), et PP.97-106 (régimen general).

W7« Un des principanx: objectifs de la politique d'immigration dun Gonvernement d’Espagne depuis 2004 a ét¢ la mise en ordre des flux
migratoires an moyen d'une canalisation des arrivées légales, déja menée a travers le contingent annuel ou a travers le régime général, wvoies
par lesquelles on se souci de la demande de main d’wnvre du marché du travail espagnol ». Notre traduction.

48 « On peut affirmer qu'en Espagne ['immigration a caractére économique, et plus concrétement, celle des personnes cherchant un enaploi,
est celle qui prédomine par rapport aux antres types de migrations ». Notre traduction.

#9 Toujours dans cet état d’esprit, il est intéressant d’évoquer les récentes demandes francaises et italiennes (le 26
avril 2011) pour obtenir un aménagement du fonctionnement Schengen, qui permettrait de rétablir les controles aux
frontieres nationales en cas de situations d’urgence. Par sa Communication « sur la migration » du 4 juin 2011, la
Commission européenne a répondu prudemment en insistant sur d’autres moyens a dispositions pour enrayer les
situations de flux massifs, mais a reconnu la possibilité de rétablir plu s facilement les controles aux fronticres des
Etats dans des conditions particuliéres. Pour en savoir plus : Commission européenne, Communication au Parlement
européen, au Conseil, au Comité économique et social européen, au Comité des régions, « Communication sur la
migration », COM (2011) 248 final du 4/05/2011.
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conviene esa politica »*’. Au final, en 2009 force est de constater que la régularisation au cas par cas
a ¢été « reconnue » par 'Espagne, mais avec une formulation assez subtile ne sous-entendant pas
un renoncement clair a la régularisation groupée d’étrangers en situation irrégulicre. Dans son
rapport national de 2009, elle présente la régularisation au cas par cas comme une politique déja
appliquée sur le territoire et ne nécessitant donc pas de changement particulier par rapport a

I'engagement (II a) du Pacte européen de 2008.

« La regulacion espariola, desde la entrada en vigor del Reglamento 2393 /2004, limita la posible
regularizacion de un extranjero que se halle en Espaia en situacion irvegular, a supuestos analizados caso por
caso, en base a criterios debidamente justificados por la autoridad competente, tales como ragones humanitarias,
econdmicas y de arraigo en la sociedad de acogida, de cardcter objetivo y predefinido, y en ningin caso sinicamente
vinculados a la mera duracion en el tiempo de la citada permanencia irregular.

Dicha regulacion no ha experimentado modificaciones en el contexto de la crisis econdmica, ni se prevé cambio

alguno en futnro »*'.

On décele un semblant d’effort formel (« @ supuestos analizados caso por caso ») et un signal
cognitif fort dans cette explication («en base a criterios debidamente justificados por la autoridad
competente »), une attitude défensive par laquelle ’Etat espagnol refuse de modifier le fond de son

orientation politique.

La situation est similaire 2 peu de chose prés en maticre de regroupement familial
(engagement (I d) du Pacte européen de 2008). Lorsque la France invitait dans sa proposition de
Pacte a «mieux réguler immigration familiale », elle incitait davantage a freiner ce type
d’immigration qu’a lui apporter de simples mesures d’amélioration. Il semblerait que "Espagne a
su jouer de ce flou en se contentant d’introduire quatre modifications a la législation en vigueur
dans le secteur d’immigration (Ley Otrganica 4/2000 du 11 janvier), qui n’entrainent pas de
véritable changement comme I'aurait souhaité la France — qui elle a clairement énoncé son veeux
de privilégier 'immigration professionnelle et de limiter au mieux 'immigration familiale. Une

nouvelle confrontation entre le Pacte de 2008 et le contenu de la politique espagnole, conforte la

40 Cf. Iarticle « Cumbre Ministerial en Madrid. Sarkozy responde a Zapatero sobre inmigracién: ‘No doy lecciones ni
me gusta que me las den’ », publié le 29/09/2006 dans le journal El mundo, disponible sur www.elmundo.es/ ; et
Particle de J.M. MARTI FONT, « Paris y Madrid se aproximan en el pacto migratotio », publié le 04/06/2008, dans
le Journal El Pais, disponible sur www.elpais.com .

1« La régulation espagnole, depuis entrée en vigneur du Réglement 2393/ 2004, limite "éventuelle régularisation d’nn étranger qui se
trouve en situation irréguliere en Espagne, supposée étre analysée au cas par cas, sur la base de criteres  diiment justifiés par l'autorité
compétente, telles que les raisons humanitaires, économiques et d'enracinement dans la société daccueil, de caractére objectif et prédéfinit, et
en aucun cas uniquement lies a la simple durée dans le temps du séjour irrégulier. La dite régulation n'a pas eu de modifications dans le
contexte de la crise économique, ni ne prévoit quelcongue changement dans le futur ». Notre traduction, Point Contact national
(PCN) espagnol, rapport 2009 dans le cadre du Réseau européen des Migrations (REM), P.50.
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posture stratégique de I'Espagne en mati¢re d’immigration familiale, et le changement moyen

quelle a opéré™,

Le Pacte européen (2008) énonce la disposition suivante:

(I'd) « Le Conseil européen, convient, de mienx réguler l'immigration familiale en invitant chaque Etat
membre [...] da prendre en considération dans la legislation nationale |...] ses capacités d’accueil et les capacités
d'intégration des familles appréciées an regard de lenrs conditions de ressources et de logement dans le pays de

destination ainsi que, par exemple, de lenr connaissance de la langue de ce pays ».

Le contenu de la politique espagnole s’est vu légerement modifié sans perdre son
orientation antérieure au pacte :

- Depuis 2000: « la reagrupacion familiar es en Espaia el derecho del exctranjero residente en Espana
a reagrupar con él a su conyuge, hijos (menores de dieciocho asios o mayores incapaces cuando el residente extranjero
sea su represente legal), o ascendientes. Su concesion queda condicionada a haber residido legalmente durante un
ano en Espana y haber obtenido otra autorizacion para residir durante al menos, otro asio.

La norma exige que |...] se acredite por el familiar reagrupante la disposicion de medios suficientes para atender
las necesidades de la familia [....] asi como de la disponibilidad de nna vivienda adecuada [...]»".

- Depuis 2009: « La reagrupacion familiar de los ascendientes del reagrupante solo se podra realizar
respecto de personas que tengan al menos 65 anos y para ello serd requisito para el reagrupante haber adgquirido la
condicion de residente de larga duracion. No obstante, se prevé la posibilidad de excepcionar el requisito de tener 65
anos por razones humanitarias.

Se permite el acceso directo al mercado de trabajo del conyuge y los hijos en edad laboral reagrupados.

La pareja de hecho cuya relacion esté debidamente acreditada y resina los requisitos necesarios para producir efectos
en Espana es equiparada en el tratamiento al conyuge.

En la valoracion de los ingresos a efectos de la reagrupacion no computaran aquéllos provenientes del sistema de
asistencia social, pero se tendrdn en cuenta otros ingresos aportados por el conyuge que resida en Espania y conviva

454
con el reagrupante »

42 Sources : Point Contact national (PCN) espagnol, rapports 2007, 2008 et 2009 dans le cadre du Réseau européen
des migrations (REM) ; Conseil européen, Pacte européen sur 'immigration et I’asile (version finale — 2008).

453 « Le regroupement familial est en Espagne, le droit de ['étranger résident en Espagne de regrouper avec lui son conjoint, ses enfants
(mineurs de 18 ans ou majenrs incapables quand le résident étranger est son représentant lgal), ou ascendants. En contrepartie, il doit
avoir résidé légalement durant 1 an en Espagne et avoir obtenu une antre antorisation pour résider une année de plus.

La loi exige que [...] le demandeur établisse la prenve qu’il dispose de moyens suffisants pour répondre an besoin de la famille |...] tel
que un logement adéquat [...] ». Notre traduction.

454 « Le regroupement familial des ascendants du demandeur ne pourra senlement concerner que les personnes ayant au moins 65 ans et
pour cela sera demandé an demandenr d’avoir acquis le statut de résident de longue durée. Néanmoins, il est prévu des exceptions a ce
critére d'age pour raisons humanitaires. 1.°acces direct an marché du travail du conjoint et des enfants en dge de travailler, est permis. Le
couple de fait dont la relation est diiment accréditée et qui réunit les conditions requises nécessaires pour produire des effets en Espagne, est
mis sur un pied d’égalité dans le traitement du conjoint. Dans ['évaluation des revenus en vue du regroupement, ne sont pas incluss ceux
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Une nette résistance au changement: 'intégration

A lire les documents espagnols, I'introduction de la thématique de I'intégration est le
résultat des insistances de I’Espagne : cependant, existence du Contrat d’intégration en France
depuis 2008 laisse entendre que I'idée d’'un «apprentissage de la langue et des valeurs du pays
d’accueil » est une exigence apportée par la France. La résistance espagnole sera sur ce point,
directe, confirmant sa position défensive sur le cceur de sa politique publique d’immigration, dans

le cadre du processus de convergence cognitive.

« Por regla general, |...] si bien existen unos condicionantes que sirven de criterio para la aplicacion
de politicas, estos son bdsicamente de orden juridico basados en razones objetivas, y sin que medie ninguna base
subjetiva respecto del inmigrante, relacionada con la formacion, la lengna, la nacionalidad, la cultura, la religion, y
eventualmente la raza.

Asinzismo, los nacionales de terceros paises que deseen residir en Espaiia no deben acreditar pre-requisitos de
integracion para ser admitidos en territorio espariol.

Esparia, de hecho, no aplica ninguna prueba de conocimiento para el acceso a la residencia legal, ni test de
cindadania para aquéllos que quieran optar a la nacionalidad espariola, annque si se celebran entrevistas en el
marco del proceso de adquisicion de la nacionalidad por residencia con el objeto de comprobar el grado de
integracion del solicitante en la sociedad espasiola »*.

Une nouvelle fois, la réaction suite au Pacte européen de 2008, sera une attitude fine
consistant a profiter de la formulation large de 'engagement commun, en ne modifiant pas
I'essence de la politique déja en vigueur sur le territoire. Cette nouvelle stratégie en maticre

d’intégration engendre un degré de changement modéré de la politique espagnole suite a

I'adoption du Pacte de 2008*°.

Le Pacte européen (2008) énonce la disposition suivante :
(I @) « Le Conseil européen convient, d’inviter les Etats membres, |...] a mettre en place des politiques

ambitieuses |...] (qui) comporteront des mesures spécifiques pour favoriser I'apprentissage de la langue et 'accés a

provenant du systéme d’assistance sociale, mais seront pris en compte les antres revenus apportés par le conjoint qui réside en Espagne et
cohabite avec le demandenr ». Notre traduction.

45 « En régle générale, |...] s'il existe bien des conditions qui servent de critéres pour l'application des politiques, elles sont d’ordre
Juridique basées sur des raisons objectives, et sans qu’intervienne ancune base subjective concernant 'immigré, en relation avec la formation,
la langne, la nationalité, la culture, la religion, et éventuellement la race. De méme, les nationaux de pays tiers qui désirent résider en
Espagne ne doivent pas établir de pré-requis d’intégration pour étre admis sur le territoire espagnol. 1.’Espagne, de fait, n’applique ancun
test de connaissance pour l'acces a la résidence léigale, ni test de citoyenneté pour cenx: qui venlent obtenir la nationalité espagnole, méme si
des entretiens ont lieu dans le cadre du processus d’acquisition de la nationalité par résidence dans le but de vérifier le nivean d'intégration
dn demandenr dans la société espagnole ». Notre traduction, Point Contact national (PCN) espagnol, rapport 2008 dans le
cadre du Réseau européen des Migrations (REM), P.27.

46 Sources : Point Contact national (PCN) espagnol, rapports 2007, 2008 et 2009 dans le cadre du Réseau européen
des migrations (REM) ; Conseil européen, Pacte européen sur 'immigration et I’asile (version finale — 2008).
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Lemploz, factenrs essentiels d’intégration ; elles mettront l'accent sur le respect des identités des Etats membres et de

L'UE, ainsi que de leurs valeurs fondamentales [...] ».

Un changement modéré s’observe dans le contenu de la politique espagnole :

- 2007-2010: « Plan Estratégico de Cindadania e Integracion — 2007-2070».
Tres principios de base: igualdad de derechos y oportunidades, cindadania e interculturalidad”” .

- 2009: (Una reforma de la Ley 4/2000 que) « refuerza la politica de integracion desarrollada por las
Administraciones Piblicas espariolas a través de las siguientes medidas:
(a) Prescribe la incorporacion transversal del objetivo de la integracion entre inmigrantes y sociedad receptora a
todas las politicas y servicios priblicos relevantes;
(b) Establece la obligacion de realizar acciones formativas que fomenten el conocimiento y respeto de los valores
constitucionales y estatutarios de Espana, de los valores de la Unidn Europea, asi como los derechos humanos;
(¢) Establece la obligacion de garantizar la escolarizacion en la edad obligatoria, el aprendizaje de las lenguas
oficiales y el acceso al empleo como factores de integracion;
(d) Establece la obligacidn de que las distintas Administraciones Priblicas coordinen sus politicas de integracion en
el marco de un Plan Estratégico pluriannal;
(¢) Establece la obligacion de realizar programas de accion bienales de integracion financiados con cargo a un

Fondo Estatal de Integracion »*.

La chasse gardée mise en ceuvre en maticre de gestion des immigrés n’est pas du seul
fait de Etat espagnol: les Communautés autonomes, dotées de compétences sur cette question,
disposent également d’un gouvernement, entrainant une complexification des débats politiques et
suscitant des interrogations quant au role joué par les régions dans l'européanisation de ce
secteur, que cela soit en Espagne ou en France. Cette deuxiéme approche analytique permettra de
comprendre la situation initiale de nos deux cas retenus dans ’échantillon ultrapériphérique,

'archipel des Canaries et celui de la Guadeloupe.

85T« Plan Stratégigue de Citoyenneté et d’Intégration — 2007-2010°. Trois principes de base : égalité de droits et opportunités,
citoyenneté et inter culturalité ». Notre traduction, Point Contact national (PCN) espagnol, rapport 2007 dans le cadre du
Réseau européen des Migrations (REM),

458 « (Une réforme de la 1.oi 4/ 2000 qui) « renforce la politique d’intégration développée par les Administrations Publiques espagnoles a
travers les mesures suivantes : (a) prescrit lincorporation transversale de l'objectif d'intégration entre immigrés et société réceptrice a toutes
les politiques et services publics remarquables ; (b) établit obligation de réaliser des actions formatives qui font la promotion de la
connaissance et du respect des valeurs constitutionnelles et statutaires d’Espagne, des valenrs de 'Union Européenne, telles que les droits
bumains ; (c) établit I'obligation de garantir la scolarisation a ['dge obligatoire, 'apprentissage des langnes officielles et I'acces a ['emploi
comme facteurs d'intégration ; (d) établit obligation que les différentes Administrations Publigues coordonnent leurs politiques
d'intégration dans le cadre d’un Plan Stratégique pluriannuel ; (e) établit obligation de réaliser des programmes d'action biennales
d'intégration financés par un Fond Gonvernemental d’Intégration ». Notre traduction, Point Contact national (PCN) espagnol,
rapport 2009 dans le cadre du Réseau européen des Migrations (REM), PP.45-46.
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TRANSITION

Les choix nationaux de la France et de 'Espagne confortés par les stratégies adoptées
dans le cadre de la convergence européenne, ont posé des parametres pour traiter la question

régionale dans le secteur de 'immigration.

On remarque que la « Problem window » francaise a engendré une vive lutte de rationalités,
au final axée sur une politique de fermeture des fronticres, releguant au second plan I'intégration
des immigrés. Dans le processus de traduction des scheémes cognitifs européens au sein de
I'action publique interne, c’est un gouvernement francais offensif et déterminer a peser dans
I’élaboration de ces choix supanationaux, qui vient s’opposer a lattitude du gouvernement
espagnol, moins audacieux et davantage concentré sur 'adaptation de son systéme interne aux
exigences ecuropéennes. L’Espagne n’a pas eu la méme problématisation nationale de
I'immigration que la France : sa « Po/itical window » a suscité une rationalité basée sur le consensus
politique en ce qui concerne la fermeture des fronticres, ainsi qu’une priorit¢é donnée a
I'intégration de ses immigrés. L’anticipation qui caractérise sa premicre mise sur agenda
institutionnel se retrouve dans son attitude défensive face a 'impact européen. Moins préoccupée
que la France a influencer les principales orientations cognitives européennes, ’'Espagne attachée
a son image de « bon éléve » depuis son adhésion est davantage soucieuse d’anticiper les futurs

changements a sa réalité.
Ces différentes postures ont leur importance pour comprendre P'interaction Etat/région,

et plus particulicrement la gestion territoriale et I'implication régionale dans la politique publique

d’immigration.
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CHAPITRE 2. I’ACTION STRATEGIQUE DES REGIONS A ECHELLE INTERNE

L’action publique menée a Iéchelle régionale appelle une réflexion sur la structure
politico-administrative, le rapport entre le national et le territorial, ainsi que la conduite donnée a
la politique publique d’immigration sur le territoire. Pour envisager I'implication du territoire en
mati¢re d’immigration (section 1), plus particulicrement celle des autorités régionales
décentralisées qui nous intéresse, il s’agira de comprendre la structure décentralisatrice frangaise
et espagnole, de définir 'organisation institutionnelle régionale attribuée a ce secteur (paragraphe
A) . Puis de cerner le role de linstitution régionale décentralisée et son poids décisionnel sur la
question dans le cadre du changement d’échelle (paragraphe B).

Ces premiers éléments structurels ouvriront sur une approche plus dynamique de I'action
publique territoriale (section 2).  IL’évaluation des opportunités d’action des régions
guadeloupéenne et canariennes dans le systeme relationnel qu’elles partagent avec leurs Etats
respectifs (paragraphe A), permettra d’envisager la marge de manceuvre réelle des autorités
régionales décentralisées de la Guadeloupe et des Canaries dans le secteur de I'immigration
(paragraphe B). Aprées des retours historiques sur les processus de décentralisations régionales, ce

chapitre IT mobilisent des données sur la période 2004-2011.

Section 1 — LA DECLINAISON TERRITORIALE DES POLITIQUES NATIONALES
D’IMMIGRATION : ETAT DES LIEUX STRUCTUREL DU « PROTAGONISME

REGIONAL »*.

D’ores et déja, les premicres réflexions orientent vers une notion clef, celle du
« territoire ». Loin d’étre un simple espace géographique ou lieu de mise en ceuvre de normes, le
territoire « est un processus an sens oil la distribution spatiale des activités sociales, qu’elles soient économiques,

culturelles on politiques, obéit a des tendances dorganisation telles que hiérarchie, concentration, polarisation,

49 Jexpression « protagonisme régional » a volontairement été créée pour cette étude. Cette formulation part de
I'idée qu’un protagoniste se définit comme I’acteur principal, celui jouant le premier réle dans une affaire quelconque
(comme dans la tragédie grecque). A Popposé, I'utilisation du mot « role » ou « action » est trop neutre, puisque ne
rendant pas compte du caractere pincipal, important qui accompagne le protagoniste. En utilisant la formule
« protagonisme régional » on cherche quand et ou lacteur régional joue un réle important dans la déclinaison
territoriale de la politique nationale d’immigration.
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ruptures [...] »*. Les tendances d’organisation auxquelles répondent les activités d’un territoire
sont donc, a fortiori celles qui permettent de définir la forme prise par l'action publique a
Iéchelle territoriale. En reprenant 'expression « déclinaison locale » et sa définition évoquées par
Michel Autes, notre Section reposera sur le principe que la déclinaison a échelle régionale peut
revétit deux formes: de la simple application sub-nationale des politiques du centre, a
I’élaboration de véritables politiques sub-nationales grace a des compétences et enjeux propres au
territoire. Cette approche suggere une lecture spatiale de I'action publique couplant mécanismes
structurels et identité du territoire. Réservant la question identitaire régionale pour notre Section
2, le présent développement s’attardera ainsi: dans un paragraphe A, sur la définition du
mécanisme d’application des politiques d’immigration dans les régions, et dans un paragraphe B

sur Pexistence de véritables politiques régionales a partir de ce mécanisme.

A. L’application des politiques nationales d’immigration dans les régions

L’organisation de P'action publique a I’échelle territoriale est conditionnée par le tranfert et la
compétence, deux aspects importants amenant a définir les modeles de décentralisation et les

logiques d’action publique a I'ccuvre en maticre d’immigration.

1. Visualisation du contexte organisationnel : transfert et compétence

L’étude du mécanisme d’application des politiques d’immigration a ’échelle régionale
impose l'identification du construit organisationnel général qui sous-tend la gouvernance multi
niveaux au sein d’un Etat nation. Ainsi, c’est la subdivision administrative des deux Etats unitaires
que sont la France et 'Espagne qu’il s’agira d’analyser. Méme s’il est avéré que dans tout Etat
unitaire le systeme institutionnel implique que I'Etat central soit « /unique dépositaire de la puissance

. .. . . L. , Lo, 461 :
publigue », exercant ainsi « un controle sur toutes les parties du territoire d'une maniére égale »”, la question

du degré d’autonomie, de compétences attribuées aux subdivisions administratives est différente

40 BALME Richard, « Préliminaires : le tetritoire en Europe au prisme de ses paradigmes », in : BALME Richard,
GARRAUD Philippe, HOFFMANN-MARTINOT Vincent, RITAINE Evelyne, (dit.), Le zerritoire pour politiques :
variations européennes, Patis, éd. L’ Harmattan, 1994, PP.15-37, (particulierement P.18).

41 ROSIERE Stéphane, Dictionnaire de ['espace politique. Géographie politique et géopolitigne, Paris, éd. Armand Colin, 2008,
PP.99-100.
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entre la France et I'Espagne’”. Parmi les trois niveaux infranationaux” que 'on retrouve en
Espagne et en France, celui de la région est révélateur de divergences sur le sens accordé a la
notion de décentralisation.

La décentralisation régionale témoigne en effet d’'une tendance structurelle globale de
'action publique de ces Etats, qui ajoutée a la réflexion stratégique, éclaire sur les pré-requis de
nos régions ultra périphériques francaises et espagnoles a I’échelle interne. Sommairement, la
notion de décentralisation peut se définir comme une organisation partant du « centre », qui
repose sur un transfert de compétences vers des organes ou institutions publiques, « autonomes »
et distincts de I’Etat central. Vu qu’il n’existe pas de théorie générale de la décentralisation,

comme la si bien fait remarquer Jean-Francois Jolly*

, une définition aussi simpliste aura
I'avantage de soulever des questions qui enrichiront la notion par leurs réponses.

On peut en effet se demander deux choses : les transferts vers Iinstitution régionale sont-ils un
simple aménagement ou la reconnaissance de solidarités locales ? Quelle est I'étendue des

compétences régionales et quelles en sont les répercussions sur la nature du transfert ?

A partir des travaux réalisés par Andrew Nickson (« Where is local Government going in
Latin America? A comparative perspective ») ', et en les aménageant quelque peu, nous sommes
en mesure d’avancer que les régions sont des collectivités locales qui gerent les intéréts locaux de
leur territoire en fonction de deux modéles de décentralisation : un modele fonctionnel et un

modele politique.

Le modc¢le fonctionnel de décentralisation

I correspond au type « managerial » proposé par Nickson, dont la principale motivation
est la mise en place efficiente de services aupres de Padministré. Les compétences sont clairement
délimitées et la collectivité territoriale est présentée comme une opportunité de réduire les couts
de mise en ceuvre de Paction publique du gouvernement central. Par cette vision instrumentale de
la territorialité infranationale, le gouvernement central peut imposer des réorganisations pour

satisfaire ses objectifs premiers, mettant a mal les possibles identifications politiques des citoyens

462 Relative bien entendu a la culture politique propre a Iorganisation administrative de I’Etat nation, mais que
volontairement nous ne retenons pas comme axe de développement dans ce chapitre.

463 Un premier niveau infranational qui correspondrait aux régions en France et aux Communautés autonomes en
Espagne. Un deuxieme niveau pour le département en France et la province en Espagne. Enfin, un troisiéme niveau
pour les communes et entités locales.

44 JOLLY Jean-Francois, Régir le territoire et gouverner les territoires. Décentralisation et territorialisation des politiques publiques en
Colombie, Paris, éd. ’Harmattan, 2008.

45 NICKSON Andrew, «Where is local Government going in Latin America? A comparative perspectivey, in :
Working Paper, n°6, 2011. Article disponible en ligne sur le site du Swedish International Centre Local Democracy :
www.icld.se
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avec la collectivité territoriale (ex: fusion de municipalité) [Nickson, 2011, PP.1-2]. Nickson
suggere un modele aux assises d’ordre économique, et de la sorte une conception assez
technicisée du processus de transfert vers les territoires, d’ou I'idée de nommer notre premicre
forme de décentralisation « modele fonctionnel » : il y a une recherche d’efficacité (quantitative et
qualitative) dans laction publique de I’Etat central, et par conséquent un transfert de
compétences (clairement délimitées et pas forcément clairement définies) vers des institutions
territoriales autonomes (au sens administratif : financement, personnel) qui demeurent simple
exécutrice des décisions centrales.

Ici, décentraliser revient a améliorer I'action publique du gouvernement central en
déchargeant ses services par le biais d’organes publics distinct du centre (les collectivités
territoriales).

La conception durkheimienne de 'Etat — « /'Etat n'exécute rien. |...] Sa fonction essentielle est
de penser »'** — est le principe conducteur du modeéle fonctionnel de décentralisation. Ce ne sont
pas tant les solidarités culturelles territoriales, identitaires ou autres qui marquent ce modele, mais
le souci d’'une exécution démocratiquement et économiquement plus efficace des décisions de
I'Etat central. Cette dynamique fonctionnelle entraine une lecture centralisatrice du principe de
subsidiarité, qui, au lieu de mettre en valeur I'existence politique des territoires eux-mémes, reflete
une alternative d’action dont dispose le gouvernement central. Les collectivités se voient attribuer
des compétences dans le cadre d’un simple réaménagement de laction publique du
gouvernement.

Si ce modele est en apparence assez réducteur, pour autant il n’est pas figé, étant
susceptible d’étre amené a «évoluer», «fusionner», ou «compléter» lautre modele de

décentralisation plus favorable a la territorialité du fait politique.

Le modele politique de décentralisation

Celui-ci se rapproche du type « governmental » proposé par Nickson. Non seulement la
collectivité territoriale assure la gestion publique des services publiques qui lui ont été transférés,
mais en plus elle revét le statut de porte-parole des intéréts territoriaux, statut lui permettant
d’intervenir dans D’élaboration des décisions politiques globales a plus large échelle. Ici,
I'identification politique des citoyens avec la collectivité territoriale est forte voire antérieure a
I’Etat lui-méme.

I y a un haut degré dautonomie politique la plupart du temps garanti

constitutionnellement et reflété par I'existence d’une compétence générale donnant la liberté de

46 DURKHEIM Emile, Lewns de Sociologie, Paris, éd. Presses Universitaires de France, 2003. Se référer
particulierement a la quatrieme lecon : « Morale Civique. Définition de I'Etat », PP.79-90.
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choisir le service que lentité territoriale souhaite prendre en charge et de surcroit une
responsabilité importante ouvrant la porte a des stratégies propres au territoire.  Bien
évidemment, le principe de subsidiarité est pleinement appliqué*”’. Ce type « governmental »
facilite I'identification d’un mod¢le de décentralisation doté d’un fort symbolisme politique. 1l
permet en effet d’axer sur différents aspects tels que I'identification politique des citoyens, le haut
degré d’autonomie politique, la possibilité d’intervention dans le jeu politique global, ou encore la
mise en place de stratégie politique territoriale. Dans ce modele politique de décentralisation, il ne
sagit plus d’un simple transfert fonctionnel ou le gouvernement central est le principal
bénéficiaire de 'aménagement technique, mais d’'une reconnaissance explicite des collectivités
territoriales comme protagonistes politiques a part entiere et déterminants dans les décisions
politiques globales. I’Etat n’est plus la seule téte pensante et doit compter avec ses territoires.

Ici, décentraliser revient a reconnaitre la singularité de chaque territoire (au sens de solidarités
culturelles et d'intéréts dans un espace géographique déterminé) par opposition a 'Etat central, et
I'importance qu’il y a a intégrer politiquement ces territoires en tant qu’acteurs, dans I'action
publique. Le principe de subsidiarité bénéficie d’un ancrage solide au sein de ce mode¢le, faisant
ainsi 'objet d’une lecture élargie ou les collectivités territoriales sont mises en valeur — dans les
domaines ou les objectifs sont mieux réalisables a I’échelle inférieure d’action publique, le niveau
supérieur n’intervient qu’en cas de défaillance des niveaux inférieurs. Ramené au cas du modele
politique de décentralisation régionale, I’Etat ne prendrait le pas dans certains domaines — de
principe — accordés aux régions, que si celles-ci ne peuvent pas ¢tre en mesure d’intervenir
efficacement. En outre, ce modéle sous-tend une complémentarité politique entre les différents
niveaux : la périphérie décentralisée n’est plus une simple exécutrice du centre ; le transfert de
compétences est davantage pensé a travers et pour la périphérie, alors que dans le modele

fonctionnel de décentralisation, il est pensé a travers et pour le centre.

Ces deux modeles aux structures différentes ont néanmoins une variable commune, qui
plus est indispensable dans le cadre d’un Etat unitaire : la déconcentration. Par souci de préserver
I'unité, ’Etat central réalise un processus de transfert de compétences par lequel il se démultiplie
lui-méme en positionnant sur 'ensemble de son territoire « des représentants de I'Etat central qui

. L. 468 .o , .
prendront sur place certaines décisions en son nom »*°. Dans un Etat unitaire, la déconcentration est la

" NICKSON Andrew, «Where is local Government going in Latin America? A comparative perspective», Op.cit.,

PP.3-4.
468 BRAUD Philippe, Sociologie politique, Paris, éd: LGD], 2006, P.137.
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condition sine qua none pour la mise en ceuvre de la décentralisation — il s’agit de deux processus
complémentaires.

En ce qui concerne le premier niveau de subdivision administrative qui nous intéresse, la
déconcentration régionale se veut un processus par lequel « ke ponvoir politique national transfere des
décisions relevant de administration centrale a ses administrations régionales »'*.

La particularité de I'Etat unitaire est que ses transferts de compétence ne peuvent pas ctre
définitifs — sinon cela équivaudrait a un transfert de souveraineté, or dans ce systeme
organisationnel seul IEtat est détenteur de la souveraineté. Néanmoins, les réalités territoriales
accompagnant ’histoire des sociétés nationales, rendent de facto la remise en cause des transferts
effectués irréalisables — en terme politique. Au mieux, 'approfondissement du transfert sera plus
« facilement » réalisable. C’est donc la relativité de la décentralisation régionale qui pousse a
s'intéresser a Pampleur du transfert de compétences, ampleur qui a son tour éclaircira le sens
donné a la décentralisation régionale en France et en Espagne.

En regle générale, on se réfere a étendue de I'autonomie régionale pour juger du degré
de transfert ; par conséquent cette notion en dira plus sur le modele de décentralisation privilégié
dans nos deux cas d’étude, ainsi que sur la question des compétences régionales. Puisqu’il n’existe
pas de modele d’autonomie régionale a I’échelle européenne, deux textes nous serviront d’appui :
la charte européenne de I'autonomie locale de 1985 et le projet de charte européenne de
autonomie régionale de 1997*".

Article 3-1 de la Charte européenne de 'autonomie locale de 1985 : « Par autonomie locale,
on entend le droit et la capacité effective pour les collectivités locales de régler et de gérer, dans le cadre de la loi, sous
lenr propre responsabilité et au profit de la population, une part importante des affaires publiques ».

Article 3-1 du Projet de charte européenne de l'autonomie régionale de 1997 : « Par
antonomie régionale, on entend le droit et la capacité effective pour les collectivités territoriales les plus vastes an sein
de chaque Etat membre, dotées d'organes élus, situées entre I'Etat et les collectivités locales et disposant soit de
prérogatives d’auto-administration, soit de prérogatives dordre étatique, de prendre en charge, sous lenr propre
responsabilité et dans I'intérét de leurs populations, une part importante des affaires d’intérét public conformeément
an principe de subsidiarité ».

49 DUMONT Gérard-Francois, Les régions et la régionalisation en France, Patis, éd Ellipses, 2004, P.168.

40La Charte européenne de 'autonomie locale, traité international défini dans le cadre du Congres des pouvoirs
locaux et régionaux du Conseil de 'Europe, a été signée le 15 octobre 1985 par les Etats membres du Conseil de
I'Europe, ratifiée par ’'Espagne le 8 novembre 1988 et la France le 17 janvier 2007.

Constituant un ensemble de principes fondamentaux, ce texte est une référence pertinente pour conceptualiser la
notion d’autonomie régionale — la France ayant par exemple reconnu dans son document de ratification que la charte
concernait ses départements, régions et communes.

Le paralléle avec le projet de Charte européenne de I'autonomie régionale du 5 juin 1997 — créé sur la base de la
Charte de 1985 — enrichit la réflexion quand bien méme il n’ait pas fait I'objet de convergence entre les Etats
membres jusqu’a ce jour. Pour en savoir plus sur ces chartes, se rendre sur le site du Congres des pouvoirs locaux et
régionaux de ’Europe (CPLRE): www.coe.int , et de ’European navigator : www.ena.lu
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Si ces deux chartes aident a se faire une idée approximative de l'autonomie d’une
institution territoriale, la mesure du degré d’autonomie reste une question en suspens. Des
facteurs précis peuvent tout de méme étre dégagés, tels que les ressources matérielles (locaux,
personnel, capacité d’autofinancement), et les compétences envisagées dans les deux dimensions :
« statique » et « dynamique ». Cette double conception de la compétence — suggérée par les deux
textes — a 'avantage analytique de différencier les habilités/attributions détenues par les régions
dans le cadre de I'organisation administrative pure (conception « statique ») et la latitude réelle

d’action de ces régions au-dela de ces attributions de base (conception « dynamique »).

La conception statique de la compétence territoriale se retrouve a la lecture de article 4-1
de la Charte européenne de I'autonomie locale de 1985, et de l'article 4-3 du Projet de charte

européenne de 'autonomie régionale de 1997 :

Article 4-1 de la Charte européenne de 'autonomie locale de 1985 : « Les compétences de base des
collectivités locales sont fixées par la Constitution on par la loi. Toutefois, cette disposition n'empéche pas
Lattribution anx collectivités locales de compétences a des fins spécifiques, conformément a la loi ».

Article 4-3 du Projet de charte européenne de 'autonomie régionale de 1997 : « Les régions ont un
ponvoir de décision et de gestion dans les domaines qui relévent de lenrs compétences propres. Ces ponvoirs doivent
permettre ladoption et ['exercice d’une politique propre a chaque région ».

La conception dynamique de la compétence territoriale se percoit quant a elle en lisant
Particle 4-2 de la Charte européenne de 'autonomie locale de 1985, et de l'article 6-1 du Projet de

charte européenne de 'autonomie régionale de 1997 :

Article 4-2 de la Charte européenne de 'autonomie locale de 1985 : « Les collectivités locales ont, dans
le cadre de la loi, toute latitude pour exercer lenr initiative pour toute question qui n'est pas exclue de lenr
compétence ou attribuée a une antre antorité ».

Article 6-1 du Projet de charte européenne de l'autonomie régionale de 1997 : « Outre les
compétences qui  conformeément an principe de larticle 3 sont reconnues ou attribuées aux régions par la
Constitution, le statut de la région, la loi ou le droit international, les affaires régionales couvrent également toute
question d'intérét régional qui n'est pas exclue de lenrs compétences ou attribuée a une antre autorité ».

Conformément a notre choix de départ pour organiser I’actuel chapitre, la Section 1 se
concentre sur la conception « statique » de la compétence régionale, la Section 2 discutant la

conception « dynamique ». A noter que les spécificités (historiques, culturelles, géographiques,
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;o . , 471 ses N .
etc.) de nos deux régions canarienne et guadeloupéenne™ pesent déja dans leur systéme national
d’appartenance, en bouleversant les processus généraux de décentralisation, et en aboutissant a
des mode¢les régionaux qui leur sont propres, ainsi que des logiques de déclinaison régionales des

politiques nationales d’immigration distinctes.

2. Deux modé¢les de décentralisation et deux conceptions de la Région

Lorsque le processus de décentralisation aboutit a une régionalisation fonctionnelle ou le transfert
de compétence politique n’est pas de mise en France (a), le modcle espagnol s’ouvre davantage en

faveur des Communautés autonomes avec une régionalisation politique (b).

, . . . . . 472
a. La régionalisation fonctionnelle francaise

La marginalisation du régionalisme dans lhistoire administrative de la France est
globalement due a un esprit centralisateur qui a su transcender les si¢cles, quelles que soient les
différentes formes prises par le pouvoir politique : Monarchie, République, Empire. Un pouvoir
qui se veut fort doit donc se concentrer en un point, la dissémination du pouvoir en plusieurs
lieux multipliant les risques d’opposition politique et de fragilisation du pouvoir comme I’a
montré la féodalité" en France jusqua la fin du XV° siécle. Chaque principauté féodale
possédait sa coutume et langue propre, et officiellement se distinguaient les « Pays d’Etats »
(disposant d’une assemblée régionale er de droits administratifs et fiscaux) et les « Pays
d’élections » (ne disposant pas des mémes droits que les pays d’Etats et intégrés au domaine royal
depuis la deuxiéme moitié du XIV® siecle)*’™. Au XVII® siécle, la méfiance monarchique envers

les pouvoirs provinciaux se matérialisa en une sorte de mise en boite du régionalisme notamment

471 La remarque de Jean-Claude Dischamps se révele ici tres juste : « /a diversité an sein d’une méme espéce est une régle de la
nature. De méme doit-il en étre pour les régions ». DISCHAMPS Jean-Claude, « Les problémes de décentralisation de
Porganisation administrative et la politique de régionalisation, in : Revue économique, volume 21, n°2, 1970, PP.177-198
(particulierement P.194).

472 Se reporter a I'encadré sur « expression régionalisation fonctionnelle » en annexe.

473 La féodalité comme un « systeme social fondé sur lexistence d’une hiérarchie de liens personnels, de subordination vassaligue,
d’échange de droits et sur la concession de fiefs » a ne pas confondre avec le féodalisme, « forme d’organisation politique et
sociale médiévale comportant des fiefs et seigneurie ». GRAWITZ Madeleine, Lexigue des sciences sociales, Paris, éd.
Dalloz, 2004, P.174.

L’existence de liens d’allégeances au sein des principautés féodales, donne 'obligation d’une obéissance fidele d’ordre
juridique et morale a différents seigneurs sur le territoire, constituant ainsi un obstacle a la consolidation de I'autorité.
Cf. BADIE Bertrand, La fin des territoires. Essai sur le désordre international et sur l'unité sociale du respect, Paris, éd. Fayard,

1995, P.31.

ar4 DUMONT Gérard-Frangois, Les régions et la régionalisation en France, Paris, éd. Ellipses, 2004
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par une mise en valeur excessive du centre parisien d’un point de vue culturel, intellectuel et
économique, et une marginalisation de facto du reste du territoire, grande campagne périphérique
dont I'appellation « Province » au singulier avait pour but de nier 'importance des différentes
particularités existantes. La dualité centre/périphérie résume a elle seule 'organisation publique
du territoire francais®”.

En 1789, les cahiers de doléances soumis par la province au centre fait resurgir le débat
régionalisme/centralisme et oppose deux courants doctrinaux principaux le « Girondinisme » et

6

le «Jacobinisme »"*: d’un coté les girondins soucieux de préserver et tenir compte des
spécificités qui caractérisent le provinces frangaises et partisans d’une République décentralisée
appliquant le principe de subsidiarité, et de l'autre les jacobins, opposés a ce principe de
subsidiarité et favorables a la supériorité du centre parisien en tant que seul décideur de 'action
politique et publique. Comme I’histoire I’a par la suite montré, c’est le courant des jacobins qui I'a
emporté au lendemain de la Révolution francaise, aboutissant a un fort centralisme'” qui sera a

. N .. cr s , . 478
son apogée avec le systeme administratif instauré par Napoléon Bonaparte™”.

Le pouvoir
politique territorial est détenu par des représentants de I'exécutif central, la déconcentration le
seul mode d’organisation administrative toléré dans la périphérie francaise. Ce n’est véritablement
qu’au début du XX° siecle que la question régionale fait de nouveau l'objet de réflexion dans le
systeme centralisé : en 1910 le Ministre de Intérieur Aristide Briand évoque I'idée d’un « Préfet
Régional ». En 1917 le contexte économique permet a la Gauche de créer les « Chambres
régionales de commerce et d’industrie ». Sous le régime de Vichy du maréchal Pétain est institué
en avril 1941 le « Préfet Régional » dotés de pouvoirs importants sur un territoire regroupant
plusieurs départements. C’est d’ailleurs ce regain d’intérét régional par la Droite sous Vichy qui

amoindrira I’ascension positive du régionalisme francais (au sens ou nous le définissons)*”.

475 Ibid.

476 Le terme jacobin correspond au lieu ou se réunissaient les partisans du centralisme politique, un ancien couvent
de jacobins, et le terme girondin vient d’un parti créé par des députés de la Gironde a la fin du XVIII® siecle.

477 La loi du 22 décembre 1789 divise le territoire en circonscriptions administratives départementales, faisant du
département une membrane administrative de I'Etat central, préoccupé par les intéréts du centre et non par les
intéréts locaux comme les communes (chargées elles de concilier les deux types d’intéréts). Cf. KADA Nicolas,
« Déconcentration et décentralisation », in : Cabiers francais, n°362, mai-juin 2011, PP.72-77 (particulierement P.73).

478 La Constitution du 5 fructidor an III (22 aott 1795) avec la création des Commissaires du Directoire (ancétres des
Préfets) nommés dans les différents niveaux administratifs territoriaux et révocable par le pouvoir exécutif seul. Cf.
KADA Nicolas, Ibid., P.73.

479 Durant ’Occupation, les conseils généraux sont supprimés et s’opere une réorganisation en 20 provinces : « d /a
Libération, la Région étant abusivement identifiée a la droite qui vient de trabir, le discrédit des régionalistes est total. [...] Les
régionalistes sont rangés avec les séparatistes et les traitres. e Gouvernement provisoire conserve toutefois le préfet de région rebaptisé
commissaire de la République [ils sont supprimés cing mois plus tard. Les conseils généranx ayant été réélus en octobre 1945, il est décidé
de prévenir toute possibilité de restaurer un échelon régional |[...] la constitution [...] (dn) 24 octobre 1946 stipule que les seules
collectivités territoriales sont le département et la commune (article 86 ». Cf. MARTINAT Patrick, Les Régions clefs de la
décentralisation, Paris, éd. LGD] — Lextenso, 2010, PP.32-33.
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Au lendemain de la Seconde Guerre Mondiale, force est de constater que les pensées des
girondins ont tout de méme fait leur chemin dans le monde littéraire — certes dans une
orientation plus fonctionnelle (économique) que culturelle et politique — notamment par 'ceuvre
de Jean-Francois Gravier « Paris et le désert francais», allant jusqu’a influencer le ministre
Eugene Claudius-Petit, nommé en 1948 Ministre de la Reconstruction et de 'Urbanisme, sur une
éventuelle organisation régionaliste de I'Etat et marquant le début de la politique nationale
d’aménagement du territoire™. Contrairement a I'idée que 'on pourrait s’en faire, le régionalisme
soulevé n’est pas un discours en faveur des particularités culturelles des régions, mais un
plaidoyer sur les avantages économiques qu’il y a a réorganiser, d’un point de vue régional, une
¢économie francaise dévastée comme d’autres, par les répercussions de la Seconde Guerre
Mondiale. La formulation « régionalisme fonctionnel » proposé par Jean-Louis Quermonne en
1963, serait appropriée pour qualifier la motivation — mais seulement la motivation et non la
forme politique finale — du ministre de la Reconstruction et de 'Urbanisme a cette époque. A
partit des années 1950, le tremplin de la politique frangaise de régionalisation® sera
Pamélioration et la modernisation du développement économique du pays et non la
reconnaissance d’un régionalisme politique.

Cette régionalisation fonctionnelle se vérifie textuellement par les propos du Général de
Gaulle le 24 mars 1968, a ce moment précis le principal porte-parole d’une décentralisation
régionale basée sur I'autonomie budgétaire et la maitrise décisionnelle des Conseils régionaux

accompagnée d’une préparation et exécution des décisions par le Préfet de Région :

« Leffort multiséculaire de centralisation qui |...] fut longtemps nécessaire (an pays) pour réaliser et
maintenir son unité malgré les divergences des provinces qui lui étaient successivement rattachées ne s'impose plus
désormais. Au contraire, ce sont les activités régionales qui apparaissent comme les ressorts de la puissance
économique de demain »'*.

Les deux mouvements de décentralisation qui suivront ces premiers pas dans la politique
de régionalisation resteront dans le cadre fonctionnel reconnu et préféré, pour les régions

francaises.

0 DUMONT Gérard-Francois, Les régions et la régionalisation en France, Op. cit.

481 Se reporter a 'encadré sur « les principales étapes de la politique francaise de régionalisation de 1948 4 1972» en
annexe.

42 Mis en caractere gras par nous. Extrait du discours sur la réforme régionale de Charles de Gaulle a Lyon le 24
mars 1968, qui est disponible sur le site www.charles-de-gaulle.org . Le projet de réforme (suppression du Sénat et
transformation des Régions en Collectivités territoriales) défendu par ce discours sera soumis a un référendum, rejeté
par la population le 27 avril 1969. La forte teneur de ’enjeu politique poussera le Général de Gaulle a démissionner.
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Méme si la premiére vague décentralisatrice des années 1980 (dite « Acte I»)*’ semble
avoir été le résultat de 'action politique stratégique de la Gauche francaise — qui malgré son
héritage jacobin a pris conscience du contre-pouvoir que peut constituer une décentralisation face
a un Etat de Droite durant les élections municipales de 1977 — les Lois Defferre™, encadrent
«une réorganisation administrative plus technique que politique »**. Au-dela des principales
nouveautés telles que — la suppression de la tutelle administrative a priori sur les actes des
Collectivités territoriales™™, la reconnaissance de la Région comme Collectivité territoriale a part
enticre et le transfert du pouvoir exécutif au Département et a la Région™ — trois arguments en
particulier attestent du caractere réduit de ce premier processus de décentralisation.
Premierement, jusqu’en 2004, le principe de la proportionnelle a un tour pour I’élection des
conseillers régionaux au suffrage universel ne permet pas I’émergence de majorité politique.
Deuxiemement, au niveau financier, la loi du 2 mars 1982 ne reconnait pas 'autonomie financicre
des Collectivités locales et I'Etat se révele étre progressivement le principal fournisseur de leurs
ressources™. Troisiémement, la décentralisation va s’accompagner d’un renforcement de la
déconcentration®™, avec notamment le Décret n°82-390 du 10 mai 1982 qui renforce les
attributions du Préfet de Région en les alignant sur celles des Préfets de Département™ | ou
encore la Loi d’orientation n°92-125 du 6 février 1992 sur I’Administration territoriale de la
République (ATR) qui charge le Préfet de Région (en plus de ses compétences en maticre

économique social et d’'aménagement du territoire) de mettre en ceuvre les politiques nationales et

43 Acte I porté par : la loi n° 82-213 du 2 mars 1982 qui reconnait la Région comme une Collectivité territoriale a
patt entiere ; la loi n® 83-8 du 7 janvier 1983 et la loi n°83-662 du 22 juillet 1983 qui précisent la répartition des
compétences entre les communes, les départements, les régions et 'Etat ; la loi n° 84-53 du 26 janvier 1984 sur la
fonction publique territoriale.

484 Appellation en référence au socialiste Gaston Defferre, Ministre de 'Intérieur et de la Décentralisation, durant le
premier mandat présidentiel de Frangois Mitterrand, dont le gouvernement formé le 22 mai 1981 et dirigé par Pierre
Mauroy bénéficie jusqu’a la cohabitation de 1986, d’une majorité parlementaire de Gauche. Voulant tirer profit de
cette conjoncture favorable, ce gouvernement présentera le 16 juillet 1981 un projet de loi relatif aux droits et libertés
des communes, départements et régions, qui apres grande discussion devient la premiere loi de décentralisation de
1982 qui sera complétée par la suite complétée avec d’autres législations. Cf. BODINEAU Pierre, VERPEAUX
Michel, Histoire de la décentralisation, Paris, éd. Presses universitaire de France, Collection : Que-sais-je ?, 1997, PP..
101-122.

485 MARTINAT Patrick, Les Régions clefs de la décentralisation, Paris, éd. LGDJ — Lextenso, 2010.

486 Remplacée par un contrdle juridictionnel a posteriori de légalité patr le tribunal administratif et un controle
financier par la Chambre régionale des comptes.

487 Pour en savoir plus consulter notamment, BODINEAU Pietre, La régionalisation, Op.cit., PP.58-64.

488 Pour approfondir la question, consulter notamment, BAGUENARD Jacques, La décentralisation, Paris, éd. Presses
universitaire de France, Collection : Que-sais-je ?, 2004, PP.61-69.

49 Certains auteurs comme Roland Hureaux vont méme jusqu’a dire que la décentralisation était davantage un
aménagement pour soulager des institutions déconcentrées dans leur mission et ne constituait donc en rien une
innovation en faveur des territoires locaux : « c'est parce que les préfets craquaient sous les charges de plus en plus nombrenses qui
Saccumnlaient sur lenr téte que la loi Defferre était, toute philosophie mise a part, nécessaire ». HUREAUX Roland, « Faut-il
encore décentraliser ? Ta décentralisation contre le libéralisme », in: Le Débat, vol. 1, n°123, 2003, PP.112-131
(particulierement P.116).

40 Préfets de Département qui se sont vu attribués avec le Décret n°82-389 du 10 mai 1982, des fonctions de
«direction » et non plus seulement « d’animation » des services de ’'Etat. Cf. KADA Nicolas, « Déconcentration et
décentralisation », Op.cit., P.74.
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communautaires, lui attribuant ainsi un «quasi-pouvoir hiérarchique sur les préfets de
département dont les décisions doivent étre conformes aux otientations du préfet de région »*".
La deuxieme vague de décentralisation (« Acte II ») entamée au début des années 2000
reste dans la dynamique fonctionnelle avec deux préoccupations : 'autonomie des Collectivités
territoriales et la poursuite d’une action politique et administrative unifiée. L.a 16¢me révision de
la Constitution du 4 octobtre 1958 a travers la loi constitutionnelle n°2003-276 du 28 mars 2003,
marque un tournant décisif dans la politique francaise de régionalisation, puisque reconnaissant
entre autre, constitutionnellement dans son article 72 la Région en tant que Collectivité
territoriale de la République. Mais malgré de réelles avancées (principe de subsidiarité, droit a
Pexpérimentation, référendum décisionnel local, droit de pétition des électeurs, autonomie
financiére par la reconnaissance de la part déterminantes des ressources propres dans le budget
de Collectivités territoriales, élection des conseillers régionaux sur une liste régionale unique avec
un systéme électif proportionnel a deux tours et une prise de 25% des si¢ges a la liste en téte —
facilitant la majorité politique) 'ombre des jacobins continue de planer sur le modele francais de
décentralisation : les régions ont acquis une autonomie administrative mais non politique.
Premiérement, le mod¢le politique de décentralisation est écarté par la mainmise de ’Etat sur les
orientations des mesures prises par les Collectivités territoriales : le pouvoir 1égislatif n’ayant pas
été transféré larticle 72-3 stipule que les collectivités territoriales ne disposent que d’un pouvoir
réglementaire pour I'exercice de leurs compétences492. Deuxiémement, la déconcentration a de
nouveau été amplifiée : renforcement du role joué par le Préfet de Région™ qui se voit attribuer
I'animation et la coordination des Préfets de Départements et I’élaboration d’un projet d’action

L . 494
sttateglque tous ICS trois ans .

Le cas des Régions d’Outre-mer (ROM)

Le cadre structurel de la régionalisation en France hexagonale ayant été posé, intéressons
nous a la forme prise par ce processus en Outre-mer. Car si le régionalisme a pu étre canalisé sur
I’hexagone, les particularités historiques et géographiques des pays d’Outre-mer n’aurait-il pas

influencé Papplication de la politique de régionalisation ?

PLKADA Nicolas, « Déconcentration et décentralisation », Op.cit., P.74.

492 « Méme ld on des responsabilités sont expressément transférées ansc collectivités territoriales, la loi garde la faculté de fixer des régles
minimales’ dont devront s'inspirer des politiques publigues particulieres ». DELPEREE Francis, « Organisation territoriale et
‘exception francaise’ », in : Cabiers frangais, n°318, janvier-février 2004, PP.15-18 (particulierement P.16).

493 Décret n°2004-374 du 29 avril 2004 relatif aux pouvoirs du préfet a I'organisation et a I'action des services de
I’Etat dans les régions et les départements ; Décret n°2004-1053 du 5 octobre 2004 relatif aux poles régionaux de
I’Etat et a 'organisation de ’administration territoriale dans régions.

4 Cf. KADA Nicolas, «Déconcentration et décentralisation », Op.cit, P.74; CORNUDET Cécile, «Le
renforcement des services de I’Etat au niveau régional », in : Cabiers francais, n°318, janvier-février 2004, P.29.
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Dotés dun seul Département, les Régions d’Outre-mer (Guadeloupe, Martinique,

L. 495
Guyane, Réunion

) ont cette particularité de bénéficier d’une réelle proximité avec les
administrés (réduite dans le cas métropolitain ou les régions englobent plusieurs départements),
de caractéristiques physiques (¢loignement géographique, insularité, etc.) couplés a des trajectoires
historiques qui leur sont propres (société esclavagiste, colonisation), qui pourraient donner plus
d’opportunité au régionalisme. D’ailleurs, la politique de régionalisation s’est mise en place dans
un contexte spécifique : pendant que Girondins et Jacobins s’affrontaient apres la Révolution de
1789 et que les discussions sur le fait régional s’étalent dans le monde politique et littéraire
francais, la Guadeloupe traverse a I'instar des autres ROM, deux siccles d’esclavagisme (du XVII°®
au XIXC siecles) et un siecle sous statut colonial (1848-1946). On peut ainsi dire qu’il s’agit de

P N : 496
sociétés tres jeunes

qui se sont vues appliquer un processus aux bases historiques plus
anciennes. Le point de départ de l'insertion de ces pays dans le circuit administratif francais
global, a été Tassimilation institutionnelle qui a suivi la départementalisation des anciennes

: 497
colonies francaises

de la Guadeloupe la Guyane, la Martinique et la Réunion, en 1946. Par
conséquent I’évolution de la question régionale ne pouvait que toucher a son tour ces nouveaux
Départements d’Outre-mer (DOM). Néanmoins, lalignement a été complexe : alors que la
politique francaise de régionalisation lancée par le ministre de la Reconstruction et de
I'Urbanisme Eugene Claudius-Petit se met en place des les années 1950, ce n’est qu’au début des
années 1970 que le cas Outre-mer est envisagé. Jusqu’a cette période, les compétences régionales
dans les DOM sont exercées par 'administration centrale.

En 1971, le ministre de I’Outre-mer Pierre Messmer propose un avant-projet de loi prévoyant

que les anciennes « vieilles colonies » soient chacune érigée en Circonscription d’action régionale

495 Le cas de Mayotte ne nous intéressant pas a ’heure de notre rédaction.

46 Pour en savoir plus consulter notamment BELORGET Gérard, BERTRAND Genevieve, Les DOM-TOM,
Paris, éd. L.a Découverte, 1994 ; ADELAIDE-MERLANDE Jacques, Histoire contemporaine de la Caraibe et des Guyanes.
De 1945 a nos jours, Paris, éd. Karthala, 2002, PP.79-91 et PP.189-208.

47 Jusqu’a la Loi du 19 mars 1946 qui a créé les quatre Départements d’Outre-mer, la Guadeloupe, la Martinique, la
Guyane et la Réunion faisaient parties des possessions territoriales de ’'Empire colonial francais dans le monde.
L’article 6 de la Constitution du 22 aotat 1795 mentionnait ainsi que « Les colonies frangaises sont parties intégrantes de la
République, et sont soumises a la méme loi constitutionnelle ». Depuis 1871, les quatre «vieilles colonies » sont régies par les
mémes institutions que la métropole (députés, sénateurs, conseils généraux, municipalités). La départementalisation
s’avérait donc logique: aprés plusieurs propositions de lois venant de parlementaires des quatre « vieilles colonies »
(1890, 1915, 1923), c’est celle déposée par les députés communistes de la Martinique (Aimée Césaire le plus connu, et
Léopold Bissol), accompagnés du député réunionnais Raymond Verges, tous soutenus par le député guyanais Gaston
Monnerville également d’un parti de Gauche — le député guadeloupéen Paul Valentino étant lui assez réticent a une
départementalisation excessive et soucieux de maintenir certaines attributions du Conseil général — qui fat adoptée a
Punanimité par ’Assemblée constituante. Cette proposition aboutit a la loi n°46-451 du 19 mars 1946 sur la
départementalisation. Une loi qui avait pour but de casser la dimension coloniale par un alignhement administratif et
Iégalité sociale avec les citoyens de ’hexagone. Cf. HINTJENS Helen, « Evolution politique et constitutionnelle des
Antilles francaises depuis 1946 », in : BURTON Richard, RENO Fred, Les Antilles-Guyane au rendez-vous de I'Enrope : le
grand tournant 2, Paris, éd. Economica, 1994, PP.19-34 ; MERION Julien, «Départementalisation », in : RENO Fred,
MERION Julien, DEHAYES Fred, Pefit dictionnaire du débat politique. Guadeloupe, Guyane, Martinigue, Matoury, éd. Ibis
Rouge, 2004, PP.59-60 ; ADELAIDE-MERLANDE Jacques, Histoire contemporaine de la Caraibe et des Guyanes. De 1945
a nos jours, Op.cit., PP.80-82.
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(CAR), que les compétences normalement attribuées a Etablissement Public Régional (EPCR)
dans I’hexagone soient exercées par le Conseil Général, et que soit instituée une Conférence
interdépartementale (réunissant les quatre DOM). Cet avant-projet ayant été rejeté, la loi n°72-
619 du 5 juillet 1972 portant création et organisation des régions, fit directement appliquée
Outre-mer™. Chaque DOM s’est vu doté d’un Etablissement Public Régional (EPCR) similaire a
ceux de ’hexagone. La situation monodépartementale de ces régions suscita (et suscite toujours a
I’heure actuelle) des interrogations : en 1982, la loi n°® 82-213 du 2 mars premier pas décisif de
IPActe I de la Décentralisation frangaise (reconnaissance des Régions comme Collectivités
territoriales) s’applique de plein droit dans les DOM et Henri Emmanuelli Secrétaire d’Etat
chargé des DOM-TOM (de 1981 a 1983) dans le gouvernement de Pierre Mauroy, fait voter une
loi portant adaptation de cette décentralisation aux DOM, instituant une assemblée unique
confondant Conseil général et Conseil régional. Les discussions entre option d’une organisation
pluri départementale et une organisation monodépartementale des Régions en Outre-mer seront
vives'”, provoquant une remise en cause de la loi d’adaptation et une saisie du Conseil
Constitutionnel. Celui-ci déclara dans sa décision 147 DC du 2 décembre 1982, la loi portant
adaptation comme non conforme 2 la Constitution™. Naissent ainsi par les lois n°82-1171 du 31
décembre 1982 (relative a 'adaptation de la décentralisation) et n°84-747 du 2 aout 1984 (relative
a leurs compétences), les régions monodépartementales d’outre-mer de la Guadeloupe, de la
Martinique, de la Guyane et de la Réunion, constituées chacune d’un Conseil général (pour le
DOM) et d’un Conseil régional (pour la ROM), et d’un seul Préfet. Avec la révision
constitutionnelle de 2003 (Acte II de la décentralisation), les ROM sont également reconnues
constitutionnellement comme les régions de la métropole (article 72-3 et article 73 de la
Constitution du 4 octobre 1958. Notons toutefois que la particularité de la régionalisation
fonctionnelle outre-mer se prolonge en mati¢re de compétences, reconnaissant timidement les
régionalismes existants et confirmant simultanément I’existence d’'un modele de décentralisation

régionale principalement technique dans notre ROM de la Guadeloupe.

48 Décret n°72-862 du 22 septembre 1972 qui étend aux DOM les dispositions relatives 2 la création de
circonsctiptions d’action régionale. Décret n°73-232, décret n°73-233 et décret n°73-234 du 2 mars 1973, qui
modifient le décret n°60-516 du 2 juin 1960 portant harmonisation des citconsctiptions administratives.

49 Pour en savoir plus, se reporter notamment a, RUBIO Nathalie, L avenir des départements antillais, Paris, éd. La
Documentation frangaise, 2000, PP.50-53.

500 Cela au motif que le principe d’identité entre les départements métropolitains et les départements d’outre-mer
navait pas été pris en compte. Les DOM étant intégrés a la catégorie des départements, les mémes régles
constitutives doivent y étre appliquées. Cf. FAVOREU Louis, PHILIP Loic, Les grandes décisions du Conseil
Constitutionnel, Paris, éd. Dalloz, 2005, PP.490-491 ; se reporter également au site du Conseil : www.conseil-
constitutionnel.fr/ conseil-constitutionnel/ francais/les-decisions/acces-pat-date/decisions-depuis-1959,/1982/82-
147-dc/decision-n-82-147-dc-du-02-decembre-1982.8010.html
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Les

-TABLEAU 19 -

compétences de la Région d’Outre-mer frangaise de Guadeloupe

Compétences réglementaires régionales50!

Attributions générales
des régions
frangaises>)?

- Aménagement du territoire : élaboration de schéma régional d’aménagement et de développement du
territoite (SARDT) ; le contrat de plan Etat/Région, principal outil visible de I'action régionale (dénommé
contrat de projet Etat/Région depuis 2006).

- Transports : autorité organisatrice des transports collectifs d’intérét régional (création de canaux et ports
fluviaux, organisation des transports ferroviaires, aides pour les transports aériens).

Développement économique : coordination économique régionale ; aides aux entreprises (subventions,
bonifications d’intéréts ou de préts, avances a des conditions préférentielles). Chaque Région possede un organe
consultatif appelé Conseil économique et social (CESR).>%3

- Enseignement, éducation, culture: construction et gestion des Lycées ; subventions aux clubs sportifs ; maitre
d’ouvrage délégué des batiments universitaires ; responsable des Etablissements régionaux d’enseignement de la
musique de la danse et de I’art dramatique ; responsable des musées régionaux ; élaboration de Plan régional de
développement des formations professionnelles des jeunes et des adultes et de Programme annuel régional
d’apprentissage et de formation continue.

- Environnement et logement: Gestion des Parcs naturels régionaux; élaboration de Plans régionaux
d’éliminations des déchets industriels ; participation au financement du logement.

Attributions
spécifiques ajoutées
aux régions d’outre-

mer

- Aménagement du territoire : élaboration d’un schéma d’aménagement régional (SAR) qui tient lieu de
SARDT. Ce schéma est un document d’urbanisme dont les dispositions doivent étre respectées et aux enjeux
économique importants (ce qui en fait un terrain de discussion politique et stratégique considérable [Rubio,
2000]. Les contrats de plan Etat/Région (actuels contrats de projet Etat/Région) ont débuté en fin 1984/début
1985 (plus tardivement qu’en métropole).

- Développement économique : développement de Iagriculture et de la forét ; mise en valeur des ressources de
la mer ; compétence en matiere d’énergie, de ressources minicres et de développement industriel.

Tourisme : définit les objectifs 2 moyen terme du développement touristique qui devront étre pris en compte
par le Conseil général lors de I'établissement du Schéma d’aménagement touristique départemental. Depuis
1983, le Conseil Régional en Guadeloupe a supprimé ’agence régionale pour ne laisser en place que P'office
départemental504,

Octroi de mer? : réglemente I'assiette, le taux et le régime des exonérations ; propose les modalités de
répartition entre les communes de la dotation globale constituée par I'essentiel du produit ; gere la section
régionale du Fonds d’investissement des départements d’outre-mer (FIDOM) ; gere le Fonds régional pour le
développement de 'emploi alimenté par 'octroi de mer ; fixe les taux de la taxe spéciale de consommation des
produits pétroliers dans les limites déterminées par la loi de finance.

- Ensecignement, éducation, culture: les représentants régionaux sont consultés sur le programme des
interventions de ’Agence nationale pour 'emploi (actuel Péle emploi), des associations régionales pour la
formation professionnelle des adultes et des services de I’Etat chargés de 'emploi.

Identité régionale : le Conseil régional est garant de sa préservation ; il détermine les activités éducatives et
culturelles complémentaires (et facultatives) relatives a la connaissance des langues et cultures régionales dans
les établissements scolaires ; il élabore un programme culturel régional pour I'enseignement supérieur ; il est
informé des conditions d’organisation et de fonctionnement du service public de la radiodiffusion sonore et de
la télévision30,

- Environnement, social, logement: le Conseil régional définit les actions en matiére d’habitat (en tenant
compte des compétences du Conseil général sur la question). En plus de leur Conseil économique et social
régional (CESR) les ROM ont un conseil de la culture, de I’éducation et de 'environnement, du tourisme, de la
protection des sites, de la faune et de la flore. Chaque ROM posséde en plus un Centre régional de promotion
de la santé et un conseil régional de ’habitat. La Guadeloupe s’est constituée un Conseil des iles réunissant des
¢lus de Parchipel.

Notre tableau

1 Les Compétences extérieurs reposant sur le Principe de la primauté de I’Etat dans les relations internationales sont

volontairement écartés ici.

52 Pour en savoir plus, consulter notamment DUMONT Gérard-Francois, Les régions et la régionalisation en France,
Op.cit., PP.53-58 et PP.64-68 ; MARTINAT Patrick, Les Régions clefs de la décentralisation, Op.cit., PP.71-77.

503 Pour en savoir plus, consulter notamment, MARTINAT Patrick, Les Régions clefs de la décentralisation, Ibid., P.90-92.
504 1 article 11 de la loi n°84-747du 2 aotut 1984 permettant aux conseils généraux et régionaux de créer un organisme
unique exercant les compétences en matic¢re de tourisme pour éviter les doublons.

305 Loi n°92-676 du 17 juillet 1992. Pour une présentation plus compléte, MERION Julien, « Octroi de met », in :
RENO Fred, MERION Julien, DEHAYES Fred, Petit dictionnaire du débat politique. Guadelonpe, Guyane, Martinique,

Op.cit., PP.82-83.

506 Articles 21 et 25 de la loi n°84-747 du 2 aoat 1984.
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On se rend compte que la Guadeloupe bénéficie d’un modele de décentralisation
régionale certes favorable en mati¢re de compétences, mais de facto fonctionnelle comme les
régions métropolitaines.

I1 est vrai que la « Lot d’orientation pour 'outre-mer » (LOOM) du 13 décembre 2000 qui
traite des mesures économiques et sociales pour relancer ’économie, reconnait l'identité
régionale et instaure des compétences supplémentaires aux collectivités locales (prérogatives
économiques et sociales), particulierement en matiére de coopération régionale™”. 1l est également
vrai que la Loi constitutionnelle du 28 mars 2003 relative a 'organisation décentralisée de la
République a profondément rénové le statut constitutionnel de I’Outre-mer.

Désormais est utilisé la dénomination de «département et Région d’outre- mer »
(DROM) : au méme titre que les collectivités métropolitaines et en application de la loi du 13
aout 2004, les DROM héritent de nouvelles compétences a partir du 1° janvier 2005. Les DROM
sont régies par le principe de l'identité législative. De plus, a 'exception des communes, chaque
collectivité dispose d’'un domaine dans lequel elle tient un role de coordinateur (le Département
définit et met en ceuvre la politique d’action sociale, la Région est coordinatrice du

développement économique).

Cette Loi constitutionnelle du 28 mars 2003 a en plus défini le cadre d’éventuelles

, . . . . . .., . 508
évolutions statutaites ou institutionnelles des collectivités ultra-marines’ .

Deux régimes
législatifs caractérisent outre-mer.

Tout d’abord, I'article 73 de la Constitution sur le régime de 'identité 1égislative ( les lois
et réglements sont applicables de plein droit; la loi votée par le Parlement et les réglements
(décrets, arrétés) pris par le gouvernement pour la France hexagonale sont applicables
automatiquement et systématiquement. Des adaptations sont possibles pour prendre en
considération les caractéristiques et contraintes particulieres. Elles peuvent étre décidées par les
collectivités si elles y ont été habilitées par la loi).

Puis, larticle 74 de la Constitution sur le régime de spécialité législative et d’autonomie

(une loi organique définit le statut particulier de chaque collectivité soumise a ce régime et

507 Loi n°2000-1207 du 13 décembre 2000 — version consolidée au 17 novembre 2013. Article 1: «le développement
conomique, I'aménagement du territoire et I'emploi dans les départements d'ontre-mer constituent, en raison de lenr sitnation économique
et sociale structurelle reconnue notamment par larticle 299, paragraphe 2, du traité instituant la Communanté enropéenne, des priorités
pour la nation.

Ces priorités sont mises en oenvre par la présente loi qui vise également a promonvoir le développement durable de ces départements, a
valoriser leunrs atouts régionanx, a compenser leurs retards d'équipement, a assurer I'égalité sociale et l'acces de tous a ['éducation, la
Jormation et la culture ainsi gue I'égalité entre les hommes et les femmes. Elles impliquent ['accroissement des responsabilités locales ainsi
qgue le renforcement de la décentralisation et de la coopération régionale».

508 Loi n°2003-276 du 28 mars 2003 relative 4 organisation décentralisée de la République.
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détermine les lois qui s'y appliquent. Les assemblées locales peuvent élaborer des réglements
relevant du domaine de la loi, sauf en ce qui concerne les maticres régaliennes).

Ces deux régimes font débats en Outre-mer, spécialement par la flexibilité qui les
caractérisent. Des collectivités territoriales d’outre-mer peuvent passer d’un régime a un autre.
Par exemple, apres obtention du consentement de ses électeurs par référendum un DROM régit
par T'article 73 peut entamer une évolution institutionnelle (création d’une collectivité unique se
substituant au département et a la région ou créer une assemblée délibérante commune a ces deux
assemblées). Elle peut aussi envisager une évolution statutaire permettant d’accéder au régime

plus autonome de 'article 74 et au statut de Collectivité d’outre-mer (COM).

Ces dispositions favorisent I'autonomie interne et de surcroit une ouverture vers le
modele politique de décentralisation : mais comme nous le verrons plus loin, qu’il s’agisse du
pouvoir normatif d’adaptation et de dérogation de la législation nationale, ou des possibilités
d’évolution institutionnelle et statutaire, 'autonomie de la Guadeloupe reste administrative et se

rapproche timidement de 'autonomie politique.

b. La régionalisation politique espagnole’”

Si les constituants ont estimé nécessaire de composer avec les régionalismes politiques a
caractere dissociatif, c’est en partie parce que I’Espagne a depuis longtemps été tiraillée entre
tendances fédérales et centralisme, tandis que la France a clos le débat par un centralisme
républicain succédant a un centralisme monarchique — et facilitant des lors le modele fonctionnel
de régionalisation.

En Espagne, 'ancrage multiculturel (influences phéniciennes, grecques, romaines, arabo-
berbéres, wisigothiques) a structuré I'espace territorial notamment durant la Reconquista ou les
chrétiens dans le nord et les musulmans dans le sud ont vu leur identité culturelle
symboliquement reconnue lorsqu’l a été officiellement question en 1479 d’une « Alliance
dynastique indissoluble » entre Isabelle du Royaume de Castille et Ferdinand du Royaume

510 : N BN . . .9
. Le terme est clair des le XVe siécle : une alliance entre deux royaumes juridiquement

d’Aragon
et administrativement distincts et qui conservent donc chacun leur souverain, le royaume se

voulant une fédération. Néanmoins, du XVIe au XIXe sieécle, on observe une tentative de

59 Se reporter a 'encadré sur « Pexpression régionalisation politique» en annexe.
510 COLIN Roland, «L’Espagne des Communautés régionales autonomes », in : Revue de I'OFCE, n°22, 1988,
PP.227-262.
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renforcement de la centralisation du pouvoir : d’abord la dynastie des Hasbourg (de 1504 a 1700)
qui en ne remettant pas pour autant en cause le caractére fédéralisant de la monarchie™
centralisera autour de la ville de Madrid ; Puis a la suite de la guerre de succession d’Espagne au
début du XVIIIe siecle (1701-1714)*"* qui opposa la France et I'Espagne, la France de Louis XIV
pu imposer une dynastie francaise, celle des Bourbons, facilitant ainsi I'influence du systeme
francais de monarchie absolue en Espagne (répression des révoltes autonomiques,
déconcentration par la création d’intendants de province). Philippe V de Bourbon (1700-17406)
unifiera juridiquement et administrativement les royaumes jusque la fédérés de Castille et
d’Aragon en un grand royaume d’Espagne dont le centre sera Madrid. Le Royaume a 'apparence
unifié continuait a héberger des résistances régionalistes fortes, pérennisant l'existence de
plusieurs « Espagnes ».

Au XIXe siecle s’observe un centralisme espagnol affaibli, puis institutionnellement renforcé :
Tout d’abord par la Guerre d’indépendance d’Espagne (1808-1814) durant laquelle les

’ en luttant avec

ressortissants espagnols vont manifester leur sentiment « anti-afrancesado »”
I'aide des Anglais contre lintrusion francaise, symbolisée par la nomination de Joseph 17
Bonaparte au trone d’Espagne’*. Puis avec la Révolution industrielle, qui en développant des
poles régionaux de croissance a fournit des arguments supplémentaires aux revendications
régionalistes. Certes, le centralisme en a un pris un coup, mais il n’a pas pour autant disparu : en
effet, le XIX® siecle est aussi celui de I'influence du modéele centralisateur francais, du modeéle

515

administratif napoléonien’" qui marquera profondément I’histoire espagnol’’. En 1833, aprés la
mort de Ferdinand VII, IDélite intellectuelle espagnole, principalement menée par les
«afrancesados » et les libéraux modérés, va s’inspirer du mode¢le frangais pour élaborer « un Etat

organisé selon trois principes : unité, centralisation, hiérarchie »’'". Mais ce modéle a du faire face

511 Tbid.

512 e dernier roi de la dynastie des Hasbourg d’Espagne, Charles II, étant décédé sans laisser de successeut.

513 Des la deuxieme moitié du XVIIle siecle, les « afrancesados » regroupaient les espagnols attirés par la culture
francaise. Puis y seront inclus a la fin du méme siécle/début XIXe, les intellectuels partisans des idées de la
Révolution francaise, et surtout du Siecle des Lumiéres.

514 Pour I'anecdote, il faut savoir que Napoléon Bonapatte, allié de I'Espagne jusqu’alors, a profité du coup d’Etat
fomenté par Ferdinand contre son pére le roi Charles IV (dynastie des Bourbons d’Espagne), pour s'immiscer dans
les affaires du Royaume, obtenant de la part des deux protagonistes dont il fut Parbitre de leur querelle, le
renoncement au trone d’Espagne au profit de don frére ainée Joseph Bonaparte. Mais tandis que 'empereur francgais
affinait sa stratégie de conquéte en négociant avec les héritiers espagnols invités a Bayonne, en Espagne le peuple
crut a un enlévement de la famille royale et se révolta contre la présence militaire francaise et par la suite contre le
fréere de Napoléon Bonaparte (vu comme un roi illégitime). La victoire des troupes espagnoles durant la bataille de
Victoria en 1813, poussa Napoléon a rendre le trone a Ferdinand qui deviendra Ferdinand VII, et ainsi Joseph I°
Napoléon a se retirer.

515 Pour en savoir plus sur ce modele, se référer notamment 2 BODINEAU Pierre, VERPEAUX Michel, Histoire de
la décentralisation, Op.cit., PP.38-43.

516 Drailleurs, autant sous la dictature franquiste que durant la Transition démocratique.

S7 LUIS Jean-Philippe, « L’influence du modele napoléonien en Espagne (1814-1845), in : Annales historiques de la
révolution francaise, n°336, 2004, PP.199-219 (particulierement P.205).
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en Espagne a une réalité sociale et économique différente de celle de la France: pour étre
puissant, un Etat a besoin d’importants financements publics, particulie¢rement pour tenir son
centralisme d’une main de fer — surtout quand les révoltes populaires sont latentes. Les
régionalismes  politiques  vont saisir cette opportunité pour relancer le débat
centralisme/fédéralisme’®, aboutissant avec la Constitution du 17 juillet 1873 qui marquait
I'avenement de la 1° République (1873-1875), a Tinstitution d’une « Nacién pluristatal ». Un
véritable tournant depuis l'unification des royaumes fédérés, puisque certaines régions comme la
Catalogne ont pu dés cette époque ancrer leur expérience en terme d’organisation autonomique,
expérience qui pésera dans 'actuel modéle d’organisation territoriale’”’. Durant la II° République,
se pose de nouveau la question régionale (malmenée par la restauration monarchique de 1875 a
1923 et la dictature de Miguel Primo de Rivera de 1923 a 1931), un régionalisme politique
toujours offensif’”’, mais des constituants plus modérés qui vont préférer reconnaitre un Droit
d’acces a 'autonomie plutot que existence de différents Etats espagnols comme en 1873. Cet
acces a 'autonomie porté par la Constitution du 9 décembre 1931, certaines régions en feront
bon usage dessinant ainsi les futures « Communautés dites historiques » : Catalogne (1932), Pays-
Basque et Galice (1936), Aragon et Valence initiant les processus. La dictature franquiste (1939-
1975) a en effet dissout et freiné ces processus autonomiques, une dictature devant par définition,
centraliser. Un retour d’une quarantaine d’années de la centralisation en Espagne donc, et en plus,
une  politique régionale fonctionnelle  similaire a la  politique de  régionalisation
fonctionnelle développée en France dans les années 1950, a des fins strictement économique :
« une politiqne ‘régionale’, au sens de programmes de réduction des disparités inter-régionales |...] (qui) a

commencé a se développer dans les années soixante |[...] mais en l'absence paradoxale de tout échelon politico-

518 Les pressions territoriales étaient telles, que la monarchie centralisée passera de simple déconcentration du
pouvoir (La division en « Provincias » par Javier de Burgos, juriste espagnol et « afrancesado » célebre) a un projet
mort-né de régionalisation (la création de onze « Gobiernos generales »). Plus largement, le mimétisme du modele
frangais d’organisation territoriale étant politiquement vide, le pouvoir central constate impuissant que « les fractures
territoriales n’ont jamais été réduites (et qu’) elles rejouent a la fin du XIX® siécle sous la forme des nationalismes
périphériques ».Cf. GABRIEL — OYHAMBURU Kattalin, «La recomposition territoriale de I'Espagne et la
mémoire de ses tertitoites », in : Revue de géographie alpine, Tome 88, n°1, 2000, PP.17-34 (particulierement P.17). Lorts
de la proclamation de la Premiere République, alors méme que les constituants s’interrogeaient sur la place a donner
aux régions (décentralisation ou fédéralisation), « le mouvement catalan, champion du fédéralisme, prit la République
de court en proclamant un Etat régional catalan et en réclamant qu’une Assemblée constituante dote 'Espagne d’une
constitution fédéraliste ». Cf. COLIN Roland, «L’Espagne des Communautés régionales autonomes », in : Revue de
/'OFCE, n°22, 1988, PP.227-262, (patticulicrement P.231).

519 COLIN Roland, «L’Espagne des Communautés régionales autonomes », in: Revue de 'OFCE, n°22, 1988,
PP.227-262.

520 De nouveau, avant 'adoption de la nouvelle constitution, les catalans vont proclamer la République catalane, qui
se transformera en « Generalidad de Catalufia » aprés pression des constituants de la II° République d’Espagne, et
adopteront un statut catalan « élaboré et soumis au référendum dans la région ainsi définie en aout 1931 ». Ibid.
P.232-233.
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.. . L. 521 .. , . . , . . .
administratif régional »~'. Une politique économique au niveau régional, oul ; une reconnaissance
institutionnelle des régions (politique de régionalisation) ou des régionalismes politiques,
: 522
certainement pas™ .
La dictature prenant fin en 1975, une nouvelle période déterminante s’ouvre pour les
régions et les régionalismes politiques durant une Transition démocratique marquée tant par le
traumatisme du Franquisme, que par le retour sur le devant de la scéne des mouvements

autonomistes. Celle-ci se structure en trois phases principales: la phase pré-autonomique, la

premicre phase du processus autonomique, et la seconde phase du processus autonomique.

La phase pré-autonomique

Elle concerne les principales préoccupations qui ont animé les discussions des
constituants pour é¢laborer la nouvelle Constitution. De 1976 a 1978, le président du Conseil
Adolfo Suarez optera, dans lesprit global de consensus politique qui régnait sous la Transition,
pour la poursuite des processus autonomiques entamés par certains territoires sous la Seconde
République et une organisation politico-administrative territoriale « a partir des régions »’>. D’une
part, parce que la décentralisation politique se révélait le choix le plus démocratique apres une
dictature a la centralisation dévastatrice. Et d’autre part en considérant que I'autonomie
territoriale va de pair avec la démocratie, il était nécessaire de diffuser cette autonomie politico-

. . . . . 524
administrative sur I’ensemble du territoire espagnol™.

La premiére phase du processus antonomique (1979-1983)

I est clair que la Constitution ratifiée par référendum le 6 décembre 1978 et entrée en
vigueur le 29 décembre de la méme année, a eu pour objectif sur cette question « de frouver une
réponse institutionnelle politignement acceptable a la persistance, la résurgence on la montée de nationalismes
périphérigues dans un contexte dramatique marqué par le terrorisme et la menace de coups d’Etat militaires »'7.
Une réponse politique dont la notion de « hechos diferenciales » en est I'illustration. La protection
des particularismes revendiquée par les mouvements régionalistes politiques a vocation

dissociative comme la Catalogne et le Pays basque, a donné le ton au modecle espagnol de

21 GARRAUD Philippe, « Le processus ‘autonomique’ et la fin de I’exception espagnole », in : BALME Richard,
GARRAUD Philippe, HOFFMANN-MARTINOT Vincent, RITAINE Evelyne, (dit.), Le ferritoire pour politique :
variations européennes, Paris, éd. I’Harmattan, 1994, PP.161-202 (particuliecrement P.175).

522 Ibid., P176.

523 Cela se matérialisera notamment par le « Real decreto-ley de septiembre de 1977 » qui rétablit provisoirement la
« Generalidad » de Catalogne, le «Real decreto-ley de 4 de enero de 1978 » qui approuve le régime « pré-
autonomique » du Pays basque, et les autres « Reales decreto-leyes » de 1978 qui ont étendu la « préautonomie » a
toutes les régions espagnoles. Cf. ARAGON REYES Manuel, « La construccion del Estado autonomico », in:
Cuadernos Constitucionales de la Catedra Fadrique Furio Ceriol, n°54/55, PP.75-95 (particulierement P.77).

524 Ihbid.

525 GARRAUD Philippe, « Le processus ‘autonomique’ et la fin de 'exception espagnole », Op.cit., P.178.
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décentralisation régionale. Concilier I'unit¢é du Peuple d’Espagne et les différents peuples

% de Constitution

composant cette Espagne, dans un seul Etat, a abouti a2 un « mode¢le ouvert »
sur la question du Fait régional : les deux voies d’accés volontaire a 'autonomie (articles 143 et
151)”, et la répartition des compétences entre 'Etat et les Communautés autonomes (articles

148 et 149) étaient précisés mais organisation tetritoriale restait inachevée. Dans ce contexte™

seront signés le 31 juillet 1981 les Premiers Accords Autonomiques (Pactos autonémicos)™ entre
le parti du gouvernement (UCD) et le principal parti politique d’opposition de 'époque (PSOE)
pour consolider le modéle politique de décentralisation régionale™. Cette Premiére phase du

processus se ponctuera par 'adoption de la « Ley de Proceso Autonémico » le 14 octobre 1983.

526 Pour reprendre I'expression « Modelo abierto » qu’attribue Joaquin Tornos Mas a la Constitution de 1978 sur la
question territoriale. Cf. TORNOS MAS Joaquin, « Veinte afios de autonomias territoriales », Op.cit.

527 Voie rapide d’acceés (autonomie de 2° niveau avec le maximum de compétence, art. 151 et Disposition transitoire
seconde): il s’agit pour les Communautés autonomes concernées d’acquérir en une seule fois les compétences
prévues dans les articles 148-1 et 149-1 de la Constitution espagnole, c’est-a-dire essentiellement les territoires ayant
antérieurement été dotés d’un régime provisoire d’autonomie. Les élus dans les circonscriptions du territoire régional
se réunissent en assemblée pour élaborer le projet de Statut; s’il s’agit de régions ou les institutions pré-
autonomiques avaient déja été approuvées par référendum, les projets sont transmis a la Commission
constitutionnelle du Congres pour étre finalisés. Puis, ces statuts sont soumis a référendum sur le territoire concerné.
Si positif, ils sont ratifiés devant les deux chambres des Cortes et promulgués par le Roi comme loi organique.

Voie lente d’accés (autonomie de 1° niveau avec le minimum de compétences, art.143 et 148-1) : il s’agit ici d’'un
processus en deux temps. (1) Pour accéder seulement aux compétences de larticle 148-1 : D’abord, I'initiative du
processus  par les «Diputaciones» ou organes interinsulaires correspondant, doit étre approuvée par les
« Ayutamientos » (Conseils municipaux) et la majorité des électeurs recensés dans chaque « Provincias»
(Département). Une assemblée constituée des membres des « Diputaciones » ou organes interinsulaires des
« Provincias » concernées et des députés et sénateurs élus par ces constitutions aux Cortes générales, élabore le projet
de Statut qui sera transmis aux Cortes afin d’étre voté comme Loi Organique. (2) Puis, passé un délai de cinq ans,
souvre la possibilité pour les Communautés autonomes concernées de modifier leur Statut pour accéder aux
compétences restantes, celles de article 149-1.

528 Cest également le climat d’instabilité politique (qui a suivit la démission d’Adolf Suarez et la tentative de Coup
d’Etat  du 23 février), qui a motivé la création d’'une Commission d’experts (juristes et économistes) sur les
Autonomies, Commission dont le rapport inspirera les Premiers Accords Autonomiques de 1981 signés par le
Président du Gouvernement Leopoldo Calvo-Sotelo (UCD) et le leader de P'opposition Felipe Gonzalez (PSOE).
Pour en savoir plus sur cette Commission, consulter notamment, COSCULLUELA MONTANER Luis, « Los
Estatutos de Autonomia y los Pactos Autonémicos », in: Estudios Regionales, n°44, 1996, PP.47-65 (particuliérement
PP.48-53).

529 Ces Accords traitaient également deux avants projets de loi : 1a loi du « Fondo de Compensacién Inter territorial »
et la loi «Organica de Armonizaciéon del Proceso Autonémico» (LOAPA). Avec la LOAPA, le but était de
constitutionnaliser a travers une loi organique et d’harmonisation ce qui n’était pas clairement définit dans la
Constitution en maticre d’organisation territoriale. Mais ce projet de loi s’est heurté a l'opposition de partis
politiques, entrainant une saisie du Tribunal Constitutionnel qui pat sa sentence (STC 76/1983 del 5 de Agosto) a
annulé 14 des 38 articles : le caractere constitutionnel de ’Autonomie ne permettant pas au législateur d’interpréter
ou conditionner les Statuts d’autonomies. Entre autre, les Statuts font parti du « Bloque de constitucionalidad » avec
la Constitution de 1978, ce qui donne ainsi le dernier mot au Tribunal constitutionnel sur la précision du modele
territorial. La LOAPA deviendra ainsi, la « Ley de Proceso Autonémico » du 14 octobre 1983. Cf. TORNOS MAS
Joaquin, « Veinte afios de autonomias territoriales », Op.cit., P.18-19; COSCULLUELA MONTANER Luis, « Los
Estatutos de Autonomia y los Pactos Autonémicos », Op.cit., PP.55-61.

530 Une généralisation de l'autonomie politique pat la définition de la Carte régionale de 17 Communautés
autonomes, dotées d’un Pouvoir législatif et d’institutions similaires (une assemblée législative élue au suffrage
universel, un conseil du gouvernement nommé par un Président de gouvernement, lui-méme élu par I’assemblée
législative et nommé par le Roi), de compétences différentes et d’un financement autonomique®, ainsi que
linstitution de deux villes autonomes (Ceuta et Melilla). Il fat admis que les Communautés dites historiques
(Catalogne, Pays Basque, Galice, Andalousie — sauf la Navatre) accedent directement a la pleine autonomie par la
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La seconde phase du processus autonomique (1992 — ...)

A partir de 1988, le délai de cinq ans au terme duquel les Communautés autonomes de la
voie lente pouvaient entamer des réformes statutaires pour accéder a la plénitude de leurs
compétences autonomiques au méme titre que les Communautés de la voie rapide, étant passé,
des tensions politiques sur les conditions d’acces et la Carte autonomique ont surgi, remettant en
cause la différenciation entre les deux niveaux d’autonomie régionale. Pour certains auteurs, les
forces politiques se seraient entendues tacitement pour ne pas remettre en cause les deux degrés
de Fait régional : lorsque les deux voies d’acces a Pautonomie ont été définies, 'objectif n’était pas
tant 'alignement de toutes les régions au méme niveau de compétences, mais la satisfaction des
revendications nationalistes de certaines régions historiques. Les discussions aboutiront
néanmoins en 1992 sur les Seconds Accords Autonomiques entre le parti du Gouvernement a
cette époque (PSOE) et le principal parti d’opposition (PP), qui seront matérialisés a travers la
Loi organique du 23 décembre 1992 sur le transfert de compétences aux Communautés
autonomes ayant accédé a 'autonomie par la Voie lente™".

Mais cette seconde phase du processus autonomique est toujours en cours de finalisation,
puisque les réformes statutaires entamées par certaines Communautés (surtout celles de la voie
rapide) pour élargir et consolider leurs compétences vont remettre en débat la question des

limites réelles des compétences autonomiques en Espagne.

Le cas de la Communauté autonome des Canaries

L’archipel canarien, initialement placée sur la Voie lente d’accés a I'autonomie, a
néanmoins pu bénéficier — comme la région de Valence - du méme niveau de compétences que
les Communautés de la Voie rapide, en invoquant l'existence de Faits différentiels (Hechos
diferenciales) pour son territoire (régime économique et fiscal particulier, et insularité®”) au
méme titre que les Communautés dites historiques (Pays Basque, Catalogne, Galice, Andalousie,
Navarre). Ces dernicres étant quant a elles titulaires de spécificités davantage constitutive d’une

«identité culturelle » : une langue régionale propre, un droit civil floral propre, revendication

Voie rapide et que les autres régions accedent a 'autonomie en deux temps par la Voie lente, avec une procédure
spéciale pour Valence et les Canaries accédant directement aux compétences maximales, a I’aide de I’article 150-2.

51 A Paide de P'article 150-2 de la Constitution, il s’agit d’homogénéiser les compétences de ces Communautés de la
Voie lente avec les compétences des Communautés de la Voie rapide, et cela en marge de leurs réformes statutaires.
Il y a désormais 17 Communautés autonomes aux compétences égales dont seuls les « hechos diferenciales »
distinguent certaines d’entre elles, la méme nature juridique pour tous les Statuts autonomiques, et deux Villes
autonomes (Ceuta et Melilla) dotées de Statuts limités a DPautonomie administrative (contrairement aux
Communautés, elles ne peuvent pas émettre de lois mais seulement des actes et réglements).

532 Article 46 du Statut d’autonomique des Iles Canaties : « Les Canaries jouissent d’'un régime économico-fiscal spécial propre de
lenr patrimoine historique et constitutionnellement reconnu, basé sur la liberté commerciale dimportation et d'exportation, la non
application de monapole, et sur les franchises donaniéres et fiscales en matiére de consommation ». Notre traduction.
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nationaliste a I'intérieur de I’Etat Espagnol marquant un désir de dissociation. Cette manceuvre a
¢été rendue possible grice aux tournures employées par la Commission d’experts sur les
autonomies de 1981 dans son rapport, suggérant un dépassement de linterprétation des deux
niveaux d’autonomies pour une considération globale du processus qui ne pouvait néanmoins

. . . . . . 533
aboutit en une seule fois: «diferencias de ritmo, no de contenidos finales» .

Cette
appréhension globale du processus, les régions de Valence et des Canaries vont s’en inspirer et
utiliser Iarticle 150-2 de la Constitution espagnole pour accélérer leur processus d’obtention des

compétences larges , se mettant ainsi sur un pied d’égalité avec les Communautés du second

)
degré d’autonomie régionale — une manceuvre que le méme rapport de 1981 déconseillait,
affirmant que I'acces a deux vitesses était « une adresse constitutionnelle a ne pas contourner en épuisant les
effets de quelques préceptes non pensés pour cette finalité »”*. Peu importe, Iarticle 150-2 de la Constitution
espagnole permit a P'archipel canarien de bénéficier dés le 16 aoat 1982, date de promulgation

de son Statut autonomique, du modele politique de décentralisation régionale dans sa quasi-

intégralité.

Article 150-2: E/ Estado podrd transferir o delegar en las Comunidades Autinomas, mediante 1.ey Orgdnica,
Jfacultades correspondientes a materia de titularidad estatal que por su propia naturaleza sean susceptibles de

transferencia o delegacion. La ey preverd en cada caso la correspondiente transferencia de medios financieros, asi

como las formas de control que se reserve el Estado™.

Si les Communautés historiques ont ouvert la voie vers un modele type d’autonomie
politique et administrative régionale en Espagne, les Canaries et Valence ont inspiré le modele
général de décentralisation régionale espagnole: car comme dit plus haut, le Second Pacte
autonomique de 1992 a utilisé le méme article 150-2 pour harmoniser toutes les régions au méme
niveau maximal de compétences. Mieux, Pouverture fournie par la Constitution de 1978 a travers
sa présentation succincte” de lorganisation territoriale, ainsi que lexistence d’un Tribunal
constitutionnel dont les décisions sur les conflits qui lui sont soumis, fagonnent progressivement

le vide laissé par la Constitution ; démontrent que dans la pratique le modéle de décentralisation

53 COSCULLUELA MONTANER Luis, « Los Estatutos de Autonomia y los Pactos Autonémicos », Op.cit.
« Différences de rythme, pas de contenu a la fin ».

54 Notre traduction de COSCULLUELA MONTANER Luis, « Los Estatutos de Autonomia y los Pactos
Autonémicos », Op.cit., P.51.

5% Ley Otganica 10/1982, de 10 de agosto, teformada por Ley Organica 4/1996, de 30 de diciembre.

536 Notre traduction de l'article 150-2 de la Constitution : « L’Etat pourra transférer ou déléguer dans les Communantés
Autonomes, an moyen de Loi Organique, les facultés correspondant anx matiéres étatiques qui par leur nature propre sont susceptibles de
transfert ou délégation. La 1oi prévoira dans chaque cas le transfert correspondant de moyens financiers, ainsi que les formes de controle
qgue se réserve 'Etat ».

537 Voire « minimaliste ou maximaliste » pour reprendre les termes de, PIERRE-VANTAL Benjamin, « Autonomie
politique et réforme statutaire en Espagne : regards sur le ‘Blindage des compétences’ autonomes dans le nouveau
statut de la Catalogne », in : Revue francaise de droit constitutionne, vol. 1, n°81, PP.67-103 (particuliérement P.99).
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régionale espagnole est entre les mains des Communautés autonomes, plus précisément a travers

les réformes statutaires™ et les conflits de compétences qu’elles soulévent au fil du temps™”.

Le modéle politique de la décentralisation régionale en Espagne ne fait pas de doute :
I’Autonomie régionale espagnole équivaut a une capacité politique d’autogouvernement, une
autonomie législative, une organisation administrative propre, une autonomie financicre
coordonnée avec les financements de I'Etat et la solidarité entre Communautés autonomes™".
Comme on peut le voir avec la Communauté autonome des Canaries, il en résulte des

compétences importantes dans lesquelles I'autorité régionale peut réellement peser politiquement.

-TABLEAU 20 -

Les compétences de la Communauté autonome des Canaries

Compétences politiques et administratives autonomiques

Attributions prévues par
la Constitution de 1978
(art. 148-1 et 149-1)

Article 148-1:«Les Communautés autonomes (CA) peuvent assumer des compétences dans les matiéres
suivantes » : (1) Porganisation des institutions du gouvernement autonome; (2) la tutelle sur les collectivités
locales de niveau inférieur ; (3) la réglementation du foncier, de 'urbanisme et du logement ; (4) les travaux
publics d’intéréts local sur son territoire ; (5) les chemins de fer et les routes dont les itinéraires se limitent au
territoire de la CA et les transports correspondants ainsi que les communications par cable ; (6) les ports refuges,
les ports et aéroports sportifs et tous ceux qui n’ont pas d’activités commerciales ; (7) 'agriculture et élevage en
accord avec la réglementation générale de I’économie ; (8) les bois et les exploitations forestieres ; (9) la gestion
de la protection de l'environnement; (10) les projets de construction et d’exploitation des installations
hydrauliques, canaux et irrigation concernant la CA, ainsi que les eaux minérales et thermales ; (11) la péche dans
les eaux intérieures, I'exploitation des coquillages et I'aquaculture, la chasse et la péche fluviale ; (12) les foires
intérieutes ; (13) la promotion du développement économique de la CA dans le cadre des objectifs fixés par la
politique économique nationale ; (14) P'artisanat ; (15) les musées, bibliotheques et conservatoires concernant la
CA'; (16) le patrimoine monumental concernant la CA ; (17) la promotion de la culture, de la recherche, et le cas
échéant, de I'enseignement de la langue de la CA ; (18) la promotion et la réglementation du tourisme dans son
ressort territorial ; (19) la promotion du sport et de I'utilisation des loisirs ; (20) I'assistance sociale ; (21) la santé
et I'hygiene ; (22) la surveillance et la protection de ses édifices et installations. La coordination et ce qui s’y
rapporte, des polices locales.

Avant la connexion avec l'article 149, les CA ne disposaient que d’un réle de simple exécutrice (r6le purement
fonctionnel et non décisionnel) dans les maticres suivantes déja citées : santé et hygiene, assistance sociale, musés
et bibliotheques, gestion et protection du milieu ambiant, coordination et autres facultés en relation avec les
polices locales.

Article 149-1 : traite formellement des compétences constitutionnellement reconnues a ’Etat. C’est a travers les
matieres dominées par la « Logique de fonction », c’est-a-dire que lorsque ’Etat se voit attribuer une compétence
exclusive sur une fonction déterminée (par exemple, législation,..), cela revient a lui concéder uniquement cette
compétence, les autres restantes (par exemple, exécution, organisation, ...) ne lui étant pas expressément
attribuées®!. Parmi ces compétences partagées (’Etat et les CA exercant des fonctions sur une méme maticre)

538 Prévues par article 148-2 de la Constitution : « Au bout de cing ans, les Communantés antonomes pourront par une réforme
de leurs statuts élargir successivement lenrs compétences, dans le cadre établi a larticle 149 ».

539 Selon larticle 147 de la Constitution, chaque Statut doit comporter : La dénomination de la Communauté qui
correspond le mieux a son identité historique ; la délimitation de son territoire ; la dénomination, organisation et
siege de ses institutions autonomes propres ; les compétences assumées dans le cadre établit dans la Constitution et la
cession des services correspondants a celles-ci. Ces mémes Statuts Autonomiques se veulent la Norme
institutionnelle basique de chaque Communauté et sont reconnues et protégées par ’Etat comme partie intégrante de
son ordre juridique. Le Bloc de Constitutionnalité est d’ailleurs composé de la Constitution de 1978 elle-méme et des
différents Statuts autonomiques.

540 TEMARIO OPI (Organismos Publicos de Investigacion), La organizacion territorial del Estado. Las Comunidades
Autinomas. Las Entidades 1ocales, enero 2004.

51 Une « logique de fonction » pat opposition a la « logique de bloc » selon laquelle I’Etat a la compétence exclusive
sur une matiere déterminée: étant titulaire de la matiere il peut exercer sur celle-ci toutes les compétences possibles
(égiférer, exécuter, gérer). TEMARIO OPI (Organismos Publicos de Investigacion), La organizacion territorial del
Estado. Las Comunidades Autonomas. Las Entidades Locales, enero 2004, P.6.
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on a par exemple : la législation commerciale, pénale et pénitentiaire ; la législation civile, I’éducation, la santé, le
régime juridique des collectivités locales, etc.). Il arrive que des matieres ou I’Etat est exclusivement titulaire de
toutes les fonctions (« Logique de bloc »), soient accompagnées de paragraphes par lesquels I'Etat établit des
compétences partagées : relations internationales, défense et forces armées, régimes douaniers, commerce
extérieur, etc.

Plus explicitement, larticle 149-2 précise que « Les matiéres non expressément attribuées a I’Etat par la
Constitution pourront correspondre aux attributions des CA, en vertu de leurs statuts respectifs ». . Les
compétences non énumérées par larticle 149-1 sont donc exclusives aux CA (qui peuvent légiférer, réglementer,
administrer et gérer pleinement ces compétences). A titre d’exemple : la délimitation des collectivités locales
aménageant le terrritoire, urbanisme, le logement, les travaux publics, Pintérét régional, le développement
régional, les chemins de fer et routes situés a I'intérieur du territoire régional, Pagriculture, I'élevage, la forét, les
services sociaux, la coordination des politiques locales.

Attributions reconnues
par le Statut
Autonomique Canarien

Le Titre IT du Statut d’autonomie du 10 aott 1982, réformé par la loi organique du 30 décembre 1996, récapitule
les compétences évoquées dans la Constitution, dont les plus intéressantes pour appuyer Pexistence du modéle
politique peuvent étre>#2 :

- maticres de compétence exclusive : article 30 (Autorité législative, réglementaire et fonction exécutive)
Organisation, régime et fonctionnement de ses institutions d’autogouvernement ; régime de ses organismes
autonomes en accord avec la législation basique de I'Etat; les démarcations territoriales de 1’Archipel ;
institutions publique de protection et tutelle de mineurs en conformité avec la législation civile, pénale et
pénitentiaire de I’Etat ; procédure administrative dérivée des spécialités de I'organisation propre ; I’établissement
des critéres de distributions et pourcentage de répartition des ressources dérivés du Régime Economique et
Fiscal des Canaries, etc. Article 31 (reprend la plupart des matieres énumérées dans larticle 148-1 de la
Constitution espagnole).

- compétences de développement législatif et exécution : article 32 - enseignement dans toute son extension
(niveaux, grades, modalités et spécialités) ; la presse, radio télévision et autres moyens de communication social ;
régime local ; systéme de consultation populaire dans le domaine des Canaries ; régime juridique et systéme de
responsabilité de I’Administration publique de la CA, des entités publiques dépendantes ainsi que le régime
statutaire de ses fonctionnaires ; Santé et hygiene, coordination hospitaliere en général ; normes de prodécure
administrative, économico-administrative et fiscale qui dérivent des spécialités du régime administratif,
économique et fiscal des Canaries ; mise en ordre du crédit, banque , assurance, en accord avec I'organisation de
Pactivité économique générale et la politique monétaire, de crédit, de banque et d’assurance de I’Etat ; La Sécurité
sociale excepté son régime économique ; etc.

Le Titre III du Statut d’autonomique qui traite du régime juridique de la CA des Canaries complete I'illustration
canarienne du modéle politique espagnol en précisant par exemple que « dans I’exercice de ses compétences
exclusives, revient a la CA des Canaries, [...] Iautorité 1égislative, 'autorité réglementaire et la fonction exécutive
[...]» (art.40-2) ; que « Les lois du patlement canarien uniquement pourront se soumettre au controle de leur
constitutionnalité par le Tribunal Constitutionnel » (art.42-1) ; ou encore que « Le Droit propre des Canaries en
matiere de compétences exclusives des CA est applicable sur son territoire de préférence a un autre ; par défaut il
sera d’application supplémentaire au Droit de 'Etat » (art.43).

Notre tableau

Globalement, le principal point d’opposition entre les deux modeles de décentralisation

régionale francais et espagnol, apparait sans conteste étre 1’ autonomie a la fois administrative et
politique (pouvoir législatif dans le domaine de leur compétence) des régions espagnoles, face a
I'autonomie fonctionnelle des régions frangaises — quand bien méme il s’agit de Régions d’Outre-
mer dotées d’attributions particulieres par rapport aux régions de ’hexagone — qui maintient la

subordination politique de celles-ci et leur refuse « le pouvoir de s’autonomiser »”*. Lorsque la

52 Le Titre II « De las competencias de la Comunidad Auténoma de Canarias », comporte 13 sous titres autour
desquels s’organisent les dispositions de 10 articles: Matiéres de compétence exclusive (articles 30 et 31);
Compétences de développement législatif et d’exécution (article 32) ; Compétences d’exécution (article 33) ; Sécurité
citoyenne, Police propre, Conseil de sécurité (article 34) ; Transferts et délégations étatiques (article 35) ; Planification
économique, Conseil économique et Social (article 36) ; Résidence et travail des étrangers, négociation avec I'Union
européenne (article 37) ; Traités internationaux (article 38) ; Conventions et accords avec les autres CA (article 39).

>3 PASQUIER Romain, La capacité politigue des régions. Une comparaison France/ Espagne, Rennes, éd. Presses
universitaires de Rennes, février 2004.
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compétence législative est partagée avec les régions en Espagne, elle est détenue d’une main de
fer par Etat en France (sans mentionner le fait qu’il détient également le titre principal de la
compétence réglementaire). Comme le développement suivant va le démontrer, ces deux modéles
régionaux globaux ont en partie — avec les stratégies et matrices nationales sur la question —
prédéterminé les logiques de politiques publiques suivies dans la gestion régionale de

I'immigration, sur nos deux régions ultra-marines des Canaries et de la Guadeloupe.

3. L’intervention régionale dans la politique d’immigration

Une politique publique est caractérisée par une logique de mise en ceuvre sur les territoires. Cette
logique semblant largement dépendre du modele de décentralisation régionale, en matiere
d’immigration, la région francaise serait donc définie par une logique sectorielle (a) et la région

espagnole par une logique territoriale (b).

a. La logigue sectorielle dans la région francaise

Par rapport au modele fonctionnel de décentralisation régionale observé, on pourrait se
risquer a considérer la logique sectorielle qui caractérise la gestion publique frangaise de
I'immigration, comme une continuité dans la conception francaise de la région. En effet, tout
laisse a penser que 'immigration, dans toutes ses dimensions — gestion des flux et gestion des
immigrés — ait été mise en secteur apres la seconde Guerre mondiale pour affirmer le role central,
voire principal, de ’Etat central dans la gestion publique de cette thématique : «en 71946 /... Jla
France a besoin de bras pour sa reconstruction. Nous sommes également a cette époque dans une période de forte
présence de la puissance publique (étatisation de larges secteurs de l'appareil de production). C'est dans ces
conditions qu'il est institné un monapole public de l'introduction de la main d'envre étrangere . Cette

mainmise étatique s’explique par la notion de secteur en elle-méme, qui sous-entend une

> Propos tenus par Jean Godfroid, Préfet et Directeur général de I'Office francais de 'immigration et I'intégration,
« L’Office francais de 'immigration et de Iintégration (OFII). Un établissement public aux multiples facettes au
service de la politique migratoire », in : Cabiers d’Administration (hors-série), 2009, P.11.
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définition, organisation et délimitation d’ordre administrative, juridique et cognitive du champ
d’action (ici 'immigration) d’ordre vertical. En d’autres termes, a partir d’un unique « rapport

global/sectoriel »*, susceptible de se modifier, sont identifiés: lautorité politique ayant

b

compétence, 'administration en charge de la réglementation et de la régulation, et le réseau

d’acteurs pouvant participer a la décision dans ce secteur.

En s’appuyant sur I'idée que le secteur se veut théoriquement la conséquence de la
division du travail politique du gouvernement on comprend des lors la dimension verticale qui
anime la logique sectorielle, ’Etat central allant, a partir du référentiel global choisi (c’est-a-dire,
I'ensemble des valeurs qui constituent les croyances de base de la société telle qu’elle est
visualisée), retenir une conception particuliere du secteur (un référentiel sectoriel ou conception
cognitive et normative de la place du secteur au sein de la société toute enticre), et donc imposer
une vision unique de la gestion de ce secteur (du haut vers le bas).

En matiere d’immigration, cette gestion verticale semble, pour citer les travaux de James
F. Hollifield**, prendre la forme d’une autonomie étatique — au sens de « capacité a décider ou a
formuler des politiques sans étre soumis a des demandes excessives de la part d’intéréts
particuliers » — et d’'un interventionnisme étatique — au sens de « capacité a mettre en ceuvre les
décisions politiques et a rendre effectives les modifications souhaitées dans le comportement des
groupes et des individus visés par la régulation » — importants et constants dans le temps. La
logique sectorielle s’impose, dans les deux aspects principaux de la thématique migratoire (gestion
des flux et gestion des immigrés) a travers les principaux objectifs qui ont paru motiver I’'Etat
francais lors de l'institutionnalisation de cette question aux lendemains de la Seconde Guerre
mondiale, habilement synthétisés par James F. Hollifield*". 1l s’agit d’'une part de I’arbitrage entre
les demandes des employeurs, celles des travailleurs et la pression des groupes xénophobes
réclamant que l'on mette un terme a toute immigration; d’autre part, de lutilisation de
I'immigration comme source essentielle de capital humain et comme important facteur de
production, pouvant étre mobilisé afin de réaliser des objectifs économiques nationaux : réguler

les offres d’emploi et la croissance économique.

55 Ce rapport implique que différentes représentations sectorielles, vont s’ordonner et se hiérarchiser autour d’une
représentation générale de la société : le référentiel global. Cf. MULLER Pierre, « Référentiel », in : BOUSSAGUET
Laurie, JACQUOT Sophie, RAVINET Pauline (dir.), Dictionnaire des politiques publiques, Paris, éd. Presses de la
Fondation Nationale des Sciences Politiques, 2006, PP.372-378 (particulierement P.375).

56 HOLLIFIELD James F., L’Etat francais et 'immigration. Problemes de mise en ceuvre d’une politique publique »,
in : Revue frangaise de science politique, 42° année, n°1, 1992, PP.943-963 (patticulierement P.945).

547 Ibid., P.950.
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Vu sous cet angle, on comprend mieux la sectorisation de cet enjeu et la rigidité constatée

dans la gestion territoriale. La division du travail entre I'Etat et les Collectivités territoriales telles
que la Région sur cette thématique semble dés le départ réduite a une simple collaboration
fonctionnelle, la capacité de formulation (autonomie politique) étant juridiquement refusée aux
collectivités régionales et la capacit¢é de mise en ceuvre (interventionnisme  territoriale)
principalement détenue par I'Etat.
« Le secteur apparait comme une structuration verticale de roles sociaux (en général professionnels) qui définit ses
régles de fonctionnement, de sélection des élites, d'élaboration de normes et de valenrs spécifiques, de fixations de ses
frontiéres, ete. D’une certaine fagon (et méme si le degré de sectorisation variera considérablement d'un domaine a
Lautre), chaque sectenr va jouer au territoire’ d partir de logiques sectorielles de structuration des rapports
socianx »"*,

Si Pexclusivité étatique en matiere de gestion des flux ne se discute pas — puisque touchant
a un aspect régalien : les fronticres et la notion de souveraineté — la dimension sociale soulevée
par la gestion des immigrés aurait pu justifier Pexistence d’un partage avec les collectivités
régionales, plus significatif. Mais la conception en elle-méme du secteur qu’a retenue I’Etat
francais™ couplée a la stratégie européenne développée™, expliquent en partie la rigidité politico-
administrative de la déclinaison territoriale des politiques frangaises d’immigration dans les
régions. De surcroit la dimension essentiellement fonctionnelle et I'absence d’autonomie politique
régionale corroborent une gestion territoriale a partir du « centre ».

Ce phénomeéne se manifesterait concrétement par une déconcentration administrative et
politique, comme pilier de la gestion territoriale du secteur et la mise en place d’agence territoriale
spécifique, pour faciliter la collaboration d’acteurs de secteurs différents et de collectivités
territoriales.  La logique sectorielle suppose une adaptation au territoire, pour faciliter
I'application des décisions sectorielles et donc la préservation de la matrice cognitive et normative
choisie par ’Etat pour ce secteur. Une fagon de contrecarrer les limites de cette logique sectorielle
ayant de fortes chances d’émerger lors de la confrontation avec la réalité du territoire™".

A ce sujet, il est intéressant de faire référence au tableau proposé par Patrick Hassenteufel, sur
les « dimensions du changement de 'action publique en France », et plus particulicrement au
changement comme « reconfiguration de I’Etat» — par opposition au changement comme
« retrait de ’Etat ». Ce modele reprend les principales caractéristiques d’une logique sectorielle a

I’échelle territoriale, telle que nous la définissons dans notre étude :

548 MULLER Pierre, Les politiques publignes, Paris, éd. Presses universitaires de France, Collection : Que-sais-je, 2006,
P.11.

59 Voir la section 1 du chapitre Premier de la présente étude.

550 Telle que nous I’avons définit dans la section 2 du chapitre Premier de la présente étude.

51 « Dépasser la sectorialité en mettant en place des stratégies intersectorielles », pour reprendre Pierre Muller.
MULLER Pierre, « Secteur », in : BOUSSAGUET Laurie, JACQUOT Sophie, RAVINET Pauline (dit.), Dictionnaire
des politiques publiques, Op.cit, PP.407-414 (particulierement P.413).
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- TABLEAU 21 -

Logique sectorielle sur le territoire et reconfiguration de I’Etat

« Reconfiguration de ’Etat »

Orientation Prise en charge de « nouveaux risques »
Acteurs Etats/expetts

Regles institutionnelles | Régulation étatique
(pilotage centralisé et vertical)
Instruments Zonage
Financement sur projet
Agences (évaluation et contrdle)
Soutce : Patrick Hassenteufel — Tableau sur « les dimensions de I'action publique francaise »%2.

En tant que Région monodépartementale, l'archipel de la Guadeloupe subit une
condensation de cette logique sectorielle, la question migratoire paraissant complétement
absorbée par I'Etat. On observe en premier lieu que la déconcentration est 'organisation
privilégiée dans le secteur. La subdivision administrative de ’Etat prend forme a travers : le Préfet
(unique dans le cas des DROM) dépositaire de I'autorité de I’Etat, responsable de I'ordre public
(pouvoirs de police), représentant direct du Premier Ministre et de chaque Ministre (et donc du
Ministre en charge de I'immigration). Il constitue le principal relai de la politique
gouvernementale dans la région-monodépartementale de surcroit en dirigeant les services
déconcentrés (hormis I’éducation nationale, la justice et les services fiscaux) chargés de mettre en
ceuvre les politiques décidées au Centre, sur ce territoire. Son administration est constituée par la
préfecture (située dans la ville de Basse-terre) et la sous-préfecture (située dans la ville de Pointe-
a-Pitre). 1l s’agit des deux membranes administratives déconcentrées de la gestion territoriale de
I'immigration a travers la Direction départementale de la Police aux fronticres — PAF, la gestion
des demandes de titres de séjours. Ces organes déconcentrés sont davantage axés sur la gestion
départementale des flux, et donc corroborent 'exclusivité étatique évoquée. A cela s’ajoutent les
agences publiques territoriales créées par I'Etat, véritables instruments d’adaptation et facilitateurs
de la mise en ceuvre. En matiere d’Asile il existe au niveau départemental I'antenne permanente
de POFPRA (Office frangais de protection des réfugiés et apatrides), mis en place dans la ville de
Basse-Terre depuis janvier 2006. En matiere d’intégration, il s’agit de POFII (Office francais de
I'immigration et de l'intégration), dont chacune des Directions régionales assurent la mise en
ceuvre des missions d’accueil et d’intégration des immigrés titulaires d’un premier titre de séjour.
Tous ces organes publics (des services de la préfecture aux agences publiques territoriales)

cooperent entre eux, avec les collectivités territoriales, et les entreprises.

52 HASSENTEUFEL Patrick, Sociologie politique : action publique, Paris, éd. Armand Colin, 2008, P.237.
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Mais en bout de course, c’est ’Etat frangais qui mene la déclinaison politique et
administrative de la gestion publique territoriale de I'immigration, par une dynamique verticale
préservée a travers son exclusivité dans la formulation des politiques de gestion des flux et de
gestion des immigrés, et son monopole dans la mise en ceuvre de ces politiques sur 'ensemble du
territoire national.

Les compétences dévolues a la région monodépartementale de la Guadeloupe (sur les
questions d’habitat, d’éducation, formation professionnelle, social) auraient pu permettre une plus
large intervention de la Région, voire en faire un acteur majeur dans la mise en ceuvre des
politiques centrales (principalement sur lintégration). Cela n’est pas rendu possible par
P'organisation déconcentrée de la politique publique d’immigration sur le territoire. Lorsqu’il y a
territorialisation de cette gestion, il ne s’agit que d’agences publiques créées par I'Etat sur le
territoire. L’autorité régionale décentralisée n’a aucun pouvoir d’intervention sur cette politique
publique.

Tout cela permet de déduire que structurellement, la logique sectorielle qui anime les deux axes
de la politique publique d’immigration rend de facto la Région francaise incompétente sur la
question. Certes, 'immigration est un champ d’action publique mobilisant différents secteurs
dans lesquels les Collectivités régionales peuvent intervenir (dans le cadre qui leur est dévolu),
mais 'organisation politico-administrative de ce secteur demeure favorable a ’Etat : 'immigration

[N . . . . 553
reste un secteur construit a partir d’une logique intersectorielle™.

Une situation qui s’oppose formellement a celle observée en Espagne, la gestion publique
de la question de l'immigration étant structurellement favorable a une réelle intervention
régionale, dans la continuit¢é du mod¢le politique de décentralisation régionale et du concept

d’autonomie politique.

553 L’immigration implique plusieurs domaines en méme temps: la politique étrangere, la politique sociale, la
politique de 'emploi, etc. Mais ce regroupement sectoriel contribue a la logique sectorielle en mati¢re d’immigration.
La dimension verticale dans la gestion de la question n’est pas remise en cause.

« Pour piloter et mettre en @uvre ses missions et engager son budget, l'administration s'appuie sur les réseausc qu’elle anime ou co-anime
avec d'autres ministéres (structures consulaires, administration ferriforiale et services déconcentrés) et [...] sur ses opératenrs [... ».
Propos tenus par Stéphane Fratacci, a 'époque Secrétaire général de I'ex- ministére de I'immigration, « L’Office
francais de 'immigration et de I'intégration (OFII). Un établissement public aux multiples facettes au service de la
politique migratoire », Op.cit., P.8.

228



b. La logique territoriale dans la région espagnole

II semblerait que I'autonomie politique accordée aux Communautés autonomes ait des le
départ, posé les limites d’une logique sectorielle au seul profit de ’Etat central. Une fagon de dire,
que le modele politique de décentralisation régionale favorise la logique territoriale d’un point de
vue global : un phénomeéne d’autant plus visible lorsque la logique sectorielle a priori dominante
est amendée d’une logique territoriale — comme c’est le cas avec 'immigration.

Alors que la France a misé sur des « stratégies intersectorielles » pour contourner les
obstacles soulevés par le territoire (C’est-a-dire la confrontation du territoire comme champ
d’action de I’Etat central et du territoire comme réalité politique et sociale particuliere), 'Espagne
a préféré tenir compte du caractére non sectoriel ou « transectoriel » de la thématique migratoire
— tout au moins en ce qui concerne la gestion des immigrés — mobilisant la territorialité tant dans
son aspect géographique que politique.

Ceci nous ameéne a déduire que s’il est préférable d’évoquer en France Pexistence d’'un
aménagement régional de la politique nationale d’immigration au lieu d’une politique régionale
d’immigration, en Espagne, les deux dimensions soulevées par Penjeu — gestion des flux et
gestion des immigrés — appellent « une décision publique entre secteur et territoire »”* : une

logique hybride ou coexisteraient gestion verticale (sectorialité) et horizontale (territorialité).

De maniére pratique, 'emboitement logique sectotielle/logique tertitoriale est plus facile a
envisager, si I'on raisonne en terme de « fonctions », comme cela a été fait dans le paragraphe
précédent, pour mesurer le poids étatique dans la gestion verticale de 'immigration. Il s’agit donc
de distinguer la capacité a décider ou a formuler les politiques, et la capacité a mettre en ceuvre les

décisions politiques.

Dans la Constitution espagnole de 1978, Iarticle 149.1.2° mentionne clairement comme
étant compétence exclusive de UEtat « la nationalité, l'immigration, le statut des étrangers et le droit
d’asile ». Selon Irene Blazquez Rodriguez’, 'absence de véritable probléme d’immigration 2
I'époque de sa rédaction, expliquerait le regroupement de toutes les questions en relation avec

I'immigration, sans organisation fonctionnelle précise. L'idée était que la nationalité, I’étranger et

554 Pour reprendre I'expression utilisée par Charlotte Halpern, dans son article « Les Aéroports entre revendications
territoriales et résistances sectorielles. Le cas du conflit autour de I'extension de ’Aéroport Paris-Chatles de Gaulle »,
in: FAURE Alain, LERESCHE Jean-Philippe, MULLER Pierre, NAHRATH Stéphane, (dir.), Action publique et
changements d’échelles. Les nonvelles focales du politigue, éd. 1" Harmattan, Paris, 2007, PP.191-203 (particulierement P.193).
55 BLAZQUEZ RODRIGUEZ Irene, « Facultades competenciales y funciones de las comunidades auténomas en
inmigracion: un andlisis desde las estrategias fijadas por la Unién europear, in: Revista de derecho constitucional eurgpeo,
num. 10, Julio-Diciembre de 2008, PP.275-310.
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le controle des fronti¢res touchant essentiellement la souveraineté nationale et les relations
internationales, cela justifiait la condensation et la compétence exclusive de 'Etat. C’est le passage
de ’Espagne vers un réel statut de « Pays d’accueil » dans les années 1990, et P'opportunité de
compétences autonomiques fournie par l'absence de délimitation fonctionnelle dans la
Constitution sur la matiere, qui remettront en cause l'unique gestion verticale de ce secteur,
propulsant entre autre, le caractére transversal de la thématique comme un motif valable pour
légitimer Putilisation conjointe de la logique territoriale™. T.a mise en ceuvre de cette logique
hybride a bénéficié de I'absence de jurisprudence du Tribunal Constitutionnel sur la répartition
des compétences relatives a 'immigration — Tribunal qui a pour habitude de pallier les silences de
la Constitution de 1978 par ses sentences sur les conflits de compétence — ainsi que du modele
de décentralisation régionale permettant une autonomie politico-administrative sur des matic¢res
en relation directe avec I'intégration des immigrés.

De maniere générale, cette hybridation n’a rien de surprenant dans le contexte espagnol
puisque comme nous I'avons vu, il arrive parfois que dans ses compétences exclusives, ’Etat
¢tablisse de fait des compétences partagés en ajoutant des « paragraphes » précisant des possibles
interventions autonomiques. La logique sectorielle est dépassée par une division en « fonctions ».

La conception fonctionnelle du secteur va permettre la cohabitation verticale/hotizontale.

Matériellement, c’est la Loi Organique 4/2000 du 11 janvier sur les « droits et libertés des
étrangers en Espagne et leur intégration sociale » (LODYLE)™ qui formalisera le role des
autonomies en maticre de gestion des immigrés — la question des fronticres (entrée et séjour)
restant dévolue comme en France, a ’Etat central.

« En definitiva, scuando  surge pues esa necesidad de valorar las funciones de las CCAA con respecto a la
inmigracion? Aparece cuando el fendmeno migratorio tiene otra entidad, otra procedencia no solo enropea, y se hace
preciso plantearse la integracion social de los inmigrantes. 1legados a este punto, se advierte la necesidad de una
interpretacion  restrictiva de las competencias estatales sobre la inmigracion. En efecto, las administraciones
antondmicas se dibujan como los actores principales en cuanto a su integracion porque son ellas precisamente las
que tienen competencias en educacion, asistencia social, vivienda, cultura, etc. [...|. Gracias a este nuevo enfoque
existente en el actual marco legal, las funciones de las CCAA con respecto a la inmigracion se han impulsado
irremediablemente a un primer plano .

56 « [...] méme si la Constitution de reconnait pas anx CCAA une quelconque compétence sur le phénomene de ['immigration ni
w'introduit de limitation expresse da la compétence étatique, le ‘principe de non altération de la répartition de compétences’ impose une
interprétation qui respecte les titres antonomiques de caractére sectoriel avec incidence dans Iimmigration ». Notre traduction de,
MONTILLA MARTOS José Antonio, «Las funciones y competencias de las comunidades auténomas en
inmigracion », in: AJA Eliseo, MONTILLA José Antonio, ROIG Eduard, (dir.), Las comunidades antinomas y la
inmigracion, Valencia, éd. Tirant Lo Blanch, 2006, PP.23-75 (particuli¢crement P.31).

557 Réformée par: (1) la Ley Organica 8/2000, de 22 de diciembre; (2) la Ley Otganica 11/2003, de 29 de septiembre;
(3) la Ley Otganica 14/2003, de 20 de noviembre, (4) la Ley Organica 2/2009, de 11 de diciembre.

58 « En définitive, quand est apparue cette nécessité de valoriser les fonctions des Communautés antonomes en matiere d'immigration ¢
Elle apparait guand le phénomene a une autre importance, une antre provenance plus seulement européenne, et qu’l devient nécessaire
d’envisager l'intégration sociale des immigrés. Arrivés a ce point, on observe la nécessité d’une interprétation restrictive des compétences
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D’un point de vue théorique, on peut reprendre les propos tenus par Sylvain Barone™
pour décrire la situation espagnole: « non seulement les dynamiques sectorielles impriment leur marque aux
politiques régionales, mais les institutions régionales deviennent elles-mémes des intervenants sectoriels ». Des
intervenants majeurs, certes, mais toujours des intervenants au sein d’un secteur : car malgré tout,
I'immigration constitue un secteur d’intervention de I’Etat espagnol, reflétant un «rapport
global/sectoriel » porté par la « Direccion General de Integracion de los Inmigrantes » au sein du
« Secretaria de Estado de Inmigracion y Emigracion » lui-méme annexé au « Ministerio de Trabajo e
Inmigracion ». La particularité réside dans la possible concurrence ou ingérence du «rapport
local/sectotiel » que ’hybridation « sectoriel/territorial » suggere, puisque : « entre luniversel |...] et
les particularismes locanx |[...] des décidenrs politiques investis dans la fonction de Patron d'une collectivité locale

aspirent a argumenter un rapport global- sectoriel qui singularise les priorités publiques de leur territoire »™*.

On I'a compris, la dimension « transectorielle » du secteur de 'immigration et le modele
politique de décentralisation en Espagne, conferent une compétence irréfutable aux
Communautés autonomes dans les politiques d’intégration. Mais comment cela prend-il forme ?
En d’autres termes, comment se matérialise cette logique hybride dans le secteur d’immigration ?
La plupart des auteurs espagnols s’accordent sur un méme schéma. D’un coté, la situation
juridico-administrative des étrangers qui releverait de la compétence exclusive de I’Etat : entrée et
sortie des étrangers, autorisations administratives de travail — avec des exceptions — autorisations
de séjour et résidence. De I'autre, les Communautés autonomes se retrouvent compétentes pour
I'intégration sociale des immigrés, puisqu’étant formellement compétente pour assurer les
prestations de services publics sur leur territoire a ’ensemble de ses administrés et dans la foulée
¢galement aux immigrés (éducation, assistance sociale, santé — pour certaines CA). Mais en
pratique les choses sont plus complexes: pour une cohérence globale, autorité centrale et
autorités autonomiques doivent collaborer (verticalement — Etat/CA — et horizontalement —

CA/CA) tant sur la gestion des flux que sur la gestion des immigtés (par exemple, les politiques

étatiques sur limmigration. En effet, les administrations antonomiques se dessinent comme les actenrs principanx quant d lenr intégration
parce que ce sont elles précisément qui ont les compétences dans l'éducation, assistance sociale, I'babitat, la culture, etc. [...]. Grace d ce
nonvean point de vue existant dans lactuel cadre lgal, les fonctions des Communantés autonomes vis-a-vis de limmigration ont ét¢
propulsées an premier plan ». Notre traduction de BLAZQUEZ RODRIGUEZ Irene, « Facultades competenciales y
funciones de las comunidades autébnomas en inmigracién: un analisis desde las estrategias fijadas por la Unién
europear, Op.cit., P.279.

59 BARONE Sylvain, « Secteur, réseau et échelle : la régionalisation ferroviaite en action», in: FAURE Alain,
LERESCHE Jean-Philippe, MULLER Pierre, NAHRATH Stéphane, (dir.), Action publique et changements d’échelles. Les
nonvelles focales du politigne, Op.cit., PP.177-190 (particulierement P.190).

50 FAURE Alain, « Les politiques locales, entre référentiels et rhétorique », in : FAURE Alain, POLLET Gilles,
WARIN Philippe, (dit.), La construction du sens dans les politiques publiques. Débats antour de la notion de référentiel, Paris, éd.
I’Harmattan, 1995, PP.69-83 (particulicrement P.75).
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autonomiques en maticre d’intégration dépendent de la teneur du cadre juridique en matiére de

,o

séjour — contingent annuel, etc. ; ou la mobilité des migrants d’'une Communauté a une autre qui

, . . . 561
nécessite des conventions autonomiques) = .

Une répartition strictement cloisonnée nuirait
considérablement a la bonne marche de la gestion publique de ce secteur. Difficile donc, de
définir clairement les compétences exclusivement dévolues aux Communautés autonomiques
espagnoles en matiere d’immigration. Une motivation pour certaines qui ont récemment, par leur

réforme ou projet de réforme statutaire, décidé de clarifier leur capacité d’action dans le secteur.

La Communauté autonome des Canaries se distingue parmi elles, pour avoir été la seule a
insérer des ladoption de son Statut d’Autonomie en 1982 une disposition énongant sa
compétence en maticre de résidence et de travail des étrangers sur son territoire, avec pour motif

son insularité et la situation géographique de I'archipel.

Article 37-1: « La Comunidad Autonoma de canarias podra elevar al Gobierno las propuestas que

. . . . . . . 562
estime pertinentes sobre la residencia y trabajo de extranjeros en Canarias »™.

Cette spécificité canarienne a d’ailleurs été expressément reconnue dans la Disposition
additionnelle Seconde (Article Second de la Loi Organique 8/2000 du 22 décembre). Apres
avoir reconnu dans son paragraphe 1 a certaines Communautés la possibilité de créer, au sein des
Commissions bilatérales de Coopération Etat/CA, des « Sous-commissions » pour traiter les
questions sur le travail et la résidence des étrangers (en vertu de leur situation territoriale, de
I'incidence particuliecre du phénomene migratoire et des compétences reconnues en matiere
d’exécution du travail et en matiére d’assistance sociale, dans leurs Statuts d’Autonomie
respectifs), cette disposition fait référence dans son paragraphe 2 a la Communauté canarienne

de la fagon qui suit :

« [...] en atencidn a la sitnacion geogrifica del archipiélago, a la fragilidad de su tervitorio insular y a su
lejania con el continente enropeo de acuerdo con lo establecido en el articulo 37-1 de su Estatuto de Autonomia de
Canarias, en el seno de la Comision Bilateral de Cooperacion Canarias-Estado se constituira una subcomision
que conocerd de las cuestiones que afecten directamente a Canarias en materia de residencia y trabajo de
extranjeros »°.

%1 MONTILLA MARTOS José Antonio, « Las funciones y competencias de las comunidades auténomas en
inmigracién », Op.cit.

562 « La Communanté autonome des canaries pourra élever an Gonvernement les propositions qu'elle estime pertinentes sur la résidence et
le travail des étrangers anx Canaries ». Notre traduction. Cette disposition a été initialement incluse dans article 36 de la
premiére version du statut d’Autonomie des Canaries approuvé par la Loi Organique 10/1982 du 10 aott, pour
devenir Pactuel article 37-1 suite a la Loi Organique 4/1996 du 30 décembre qui a réformé ce Statut d’Autonomie.
Cf. ASIN CABRERA Maria Asuncion, « Canarias », in: AJA Eliseo, MONTILLA José Antonio, ROIG Eduard,
(dir.), Las comunidades antinomas y la inmigracion, Op.cit., PP.237-256 (particulierement P.241).

503 «[...] Vu la situation géographique de I'archipel, la fragilité de son territoire insulaire et son éloignement avec le
continent européen, en accord avec ce qui est établit dans larticle 37-1 de son Statut d’Autonomie des Canaries, au sein de la
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Progressivement, on constate un cadrage autonomique plus précis en maticre
d’intégration, voire une intervention autonomique active dans la formulation des politiques,
susceptible de s’amplifier... si on tient compte des propositions de réformes statutaires
prévoyant « une intervention plus accrue dans d’antres domaines de compétences ayant incidence sur la situation
administrative de résidence et de travail des étrangers » **'. Ces derniéres années on évoque souvent le cas
de ’Andalousie (qui suite a approbation par référendum de sa réforme statutaire le 17 février
2007, a pu affirmer des compétences claires en maticre d’immigration) et de la Catalogne (qui
dans le méme mouvement andalou, a fait polémique avec son « Blindage de compétences », une
technique juridique ici utilisée pour protéger la capacité d’action autonomique de toute intrusion

étatique)k—’(’5

. La Communauté autonome des Canaries n’est pas en reste, comme le prouvent
certaines propositions faites par le Comité Conseiller pour la réforme Statutaire des Canaries, lors
de sa 18°™ réunion du 5 novembre 2004,

L’ensemble de ces observations, et plus particulicrement le cas canarien qui nous
intéresse, permet d’avancer que «la capacité de formulation politique » octroyée de principe a
I’Etat doit davantage se comprendre comme « la capacité a formuler la décision politique finale »,

les Communautés et entités locales influengant le processus d’élaboration de cette décision, par le

biais des instruments de coopération mis en place™’. La « capacité de mise en ceuvre » (gestion et

Commission Bilatérale de Coopération Canaries- Etat se constituera une sous-commission qui traitera les questions qui affectent
directement les Canaries en matiere de résidence et travail des étrangers ». Notre traduction.

564 Cf. ASIN CABRERA Maria Asuncion, « Canarias », Op.cit., P.242.

505 Globalement la Catalogne et I’Andalousie (et bient6t les Canaries et les Baléares) se sont reconnues statutairement
des compétences en matiere d’intégration sociale et d’attribution des permis de travail. Dans le cas de I’Andalousie
cela se matérialise par deux nouveaux articles dans son Statut d’Autonomie : article 62-1 (compétence exclusive
dans les politiques d’intégration et de participation sociale, économique et culturelle des immigrés) et Iarticle 62-
2(compétence exclusive en matiére d’autorisation de travail des étrangers dont le développement nécessite une
coordination avec la compétence en matiere d’entrée et de résidence). Dans cette configuration le « Blindaje de
competencias » mobilisé comme principe de base par la Catalogne, entrainerait une protection supplémentaire a la
compétence autonomique statutairement reconnue. Pour en savoir plus, consulter notamment, BRAVO DUENAS
Teresa, « Comunidades Auténomas e inmigracion: competencias y funciones a la luz del nuevo Estatuto de
Autonomia de Andalucfa », et CAMOS VICTORIA Ignacio, «Actuaciones y funciones de la Generalitat de Catalufia
en materia migratoria. Especial referencia al acceso al mercado de trabajo por el colectivo inmigrante », in:
BLAZQUEZ RODRIGUEZ Irene, (dit.), Competencias y estrategias de las Comunidades Autdnomas en materia de inmigracion.
Una vision desde la Comunidad Auténoma de Andalucia, Coleccion Materiales, s.d., respectivement PP.19-26 et PP.268-
291.

Sur le « Blindage de compétences » et la Catalogne, PIERRE-VANTOL Benjamin, « Autonomie politique et réforme
statutaite en Hspagne : Regards sur le « Blindage des compétences » autonomes dans le nouveau statut de la
Catalogne », in : Revue frangaise de droit constitutionnel, vol.1, n°81, 2010, PP.67-103.

%6 A titre d’exemple, on peut citer une compétence « pour la gestion, lattribution et le renouvellement des
autorisations de résidence et de travail, ainsi que de séjour des étrangers qui désirent fixer leur résidence aux
Canaries ». Pour en savoir plus, se reporter a ASIN CABRERA Maria Asuncion, « Canarias », Op.cit., P.242.

%7 On peut citer de maniere générale le « Consejo Supetior de Politica de Inmigracion » (Conseil Supérieur de la
Politique d’Immigration), institué par la Loi Organique 14/2003 du 20 novembre, comme un organe collégial de
coordination et coopération dans lequel participent de fagon tripartite et équilibré les représentants de I'Etat, les
représentants des Communautés autonomes et des municipalités. Puis dans le cas plus précis des Canaries, la
« Subcomisién para la inmigracién y extranjerfa Canarias-Estado », créée le 21 mai 2001, dans le cadre de la
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I’exécution) semble quant a elle de plus en plus de nature essentiellement autonomique — si 'on se
réfere au contenu des propositions de réformes statutaires.

Une situation completement opposée a celle observée en France, ou I’Etat reste maitre de
I’élaboration et de la formulation finale de la politique par le biais de son Ministere en charge de
I'immigration, ainsi que de la mise en ceuvre (gestion et exécution) de ses politiques de gestion des
flux et de gestion des immigrés.

Néanmoins, I'intégration s’est révélée le domaine d’intervention publique le plus parlant a
Iéchelle régionale, puisque d’une part, touchant, quelque soit la logique de politique publique
menée (sectorielle, territoriale), a des compétences légalement dévolues aux Collectivités
régionales, et d’autre part, parce que constituant le champ d’action central pour évaluer le

« protagonisme régional » ultrapériphérique de notre échantillon comparatif.

B. Les dimensions du changement d’échelle vers le territoire régional

Le passage du niveau national au niveau territorial d’action publique suppose un changement
d’échelle qu’il est nécessaire de déterminer. Le changement ouvert vers les Canaries et le
changement fermé vers la Guadeloupe, permettent de déterminer 'implication de ces régions en

mati¢re d’intégration et la nature de cette politique sur le territoire régional.

1. Qualifier le processus de changement a travers le champ de P’intégration

Ici, on ne s’interroge pas sur les motifs justifiant la territorialisation de la gestion publique
du secteur de I'immigration, mais plus simplement sur la forme concréte donnée a cette
déclinaison territoriale. I’évocation dun «changement d’échelle» se rapporte donc
principalement a un changement de niveau au sens littéral — d’un barreau d’une échelle a une
autre, pour reprendre lillustration de Philippe Zittoun™® — un déplacement du centre étatique
vers le territoire régional en ce qui nous concerne.

Dans le cadre de la politique d’immigration, qualifier la nature du changement d’échelle

permettra d’éclaircir Particulation des deux niveaux d’action institutionnelle qui nous intéresse

Commission Bilatérale Canaries-Etat, a Las Palmas de Gran Canaria. Cf. ASUNCION ASIN CABRERA Matria,
« Canarias », Op.cit., P.244.

58 ZITTOUN Philippe, « Arguments et stratégies : changer d’échelle pour changer de politique », in : FAURE Alain,
LERESCHE ]Jean-Philippe, MULLER Pierre, NAHRATH Stéphane, (dit.), Action publiqgue et changements d’échelles : les
nonvelles focales du politigne, patis, éd. L’Harmattan, 2007, PP.91-104.
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dans ce secteur, et surtout de déterminer le type de politique territoriale a P'ceuvre sur les
territoires canarien et guadeloupéen.

Les deux logiques de politiques publiques démontrées supra, tout en ayant déja esquissé
dans les grandes lignes le changement d’échelle, ont eu l'avantage d’affiner le domaine
d’intervention publique le plus pertinent a retenir dans 'analyse territoriale. En effet, dans le
précédent chapitre a été relevé que parmi les deux dimensions de la politique publique
d’immigration, la gestion des flux restait tant en France qu’en Espagne, une prérogative réservée
aux autorités centrales de par son lien direct avec la notion de souveraineté. De méme, les deux
logiques de politiques publiques observées confortent cette exclusivité étatique dans la gestion
des flux et a fortiori, I'intérét de se centrer sur la question de lintégration pour analyser la
territorialisation du secteur — la situation des migrants dans la société d’accueil étant davantage
palpable a un niveau méso ou micro, tel que la région, le département ou la ville.

L’intégration ou gestion des immigrés est sans aucun doute le domaine de la politique
publique d’immigration, dans lequel le territoire régional, de part la proximité et la légitimité qui le
caractérise dans ses rapports avec la société, est le plus a méme de jouer un réle déterminant dans
la formulation et mise en ceuvre des décisions publique. Deux aspects décisifs pour identifier la
nature des politiques territoriales. La notion d’intégration se présente comme le point de départ
nécessaire a notre démonstration pour définir les politiques territoriales existantes et leurs
caractéristiques. Une base d’analyse d’autant plus intéressante qu’elle fait Pobjet de multiples
définitions et mises en contexte : de 'économie a la politique en passant par la sociologie (pour
ne citer que quelques disciplines), cette notion a prouvé sa richesse sémantique et son improbable
universalisation. Par conséquent, le sens attribué a la notion d’intégration est déterminant pour
saisitr son application dans le monde de laction publique et appréhender les situations aux
Canaries et en Guadeloupe.

Sans pour autant négliger cette richesse sémantique, les sciences sociales distinguent deux
approches révélatrices de deux influences dans les politiques publiques d’immigration: une
conception de lintégration centrée sur le role de I’Etat et des institutions dans la cohésion
nationale, ainsi qu’une conception centrée sur la communauté elle-méme et le réle des individus
(immigrés et autochtones). Ces deux approches sont communément rapportées a des courants

569

sociologiques célebres que sont I'Ecole de Chicago™ et la pensée Durkheimienne. Lorsque les

59 Au début du XXe siecle, le président de P'université de Chicago développe un département de sociologie et
d’anthropologie dont les travaux auront essentiellement une orientation humaniste, portées par ses deux fondateurs
Robert E. Park et William Thomas. En utilisant la ville comme terrain de recherche empirique pour analyser la
situation concréte des immigrés (relations entre habitants, constitution de communautés urbaines et ethniques), les
chercheurs de I’Ecole de Chicago ont développé une sociologie de Iimmigration conforme a la tendance
sociologique globale de I'époque basée sur I'étude des «relations gue les hommes nonent dans un monde en transformation sous
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chercheurs américains de I'Ecole de Chicago s’évertuent dés les années 1910 a construire une
analyse de I'immigration partant du bas, (c’est-a-dire une analyse s’intéressant « au devenir des
individus et des groupes qui arrivent dans une société daccueil a lissue d'un processus miigratoire, et anx
mécanismes sociaux qui y caractérisent lers parcours »”), Emile Durkheim lui-méme a travers sa thése
de doctorat en philosophie « De la division du travail social » en 1892, puis divers travaux européens
sur Iintégration reprenant ’héritage durkheimien, vont développer une analyse quant a elle axée
sur le role principal de 'Etat dans la préservation du « vouloir-vivre ensemble » (Durkheim),
généralement traduit comme un nécessaire rapprochement avec les concepts de nation et de
citoyenneté (Dominique Schnapper). Une analyse partant du haut axée sur I’ensemble et non
I'individu. Ces tendances se superposent aisément sur le débat méthodologique classique en
sociologie entre Individualisme méthodologique et Holisme® : la premiére méthode d’analyse
tenant compte principalement des individus comme acteurs rationnels tandis que la deuxie¢me
méthode se centrant sur la totalité sociale et donc essentiellement sur les institutions et organes
rendant compte de 'ensemble. Schématiquement, cela revient a distinguer une conception holiste

et une conception individualiste de I'intégration.

La conception holiste a pour socle le «holisme» en tant qu’idéologie qui « s'¢fforce
d’analyser directement les conséquences des données structurelles on culturelles, supposées éléments actifs et (ignore)
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Lanalyse des motivations et comportements individuels »

. « La valeur de la personne dérive de son insertion dans
la communanté congne comme un tout »’”. En couplant Holisme et intégration, 'analyse rendra compte
du processus d’intégration, c’est-a-dire de la confrontation des immigrés a la société d’accuelil, a
travers ce qui fait I'unité de cette société, généralement les notions de citoyenneté et de nation.
On va donc considérer ce processus comme I’adaptation (voire la socialisation®™) des individus

migrants a la structure globale qu’est la nation. Ce n’est pas I'individualité de 'immigré qui prime,

mais comment les institutions vont pouvoir lui inculquer les valeurs et regles de la société afin

les effets de lindustrialisation, de I'nrbanisation et de la migration ». Cf. REA Andrea, TRIPIER Maryse, Sociologie de
Limmigration, Paris, éd. La Découverte, 2008, PP.7-17.

570 SAFI Mirna, « Penser I'intégration des immigrés : les enseignements de la Sociologie américaine », in : Sociologie,
n°2, vol.2, 2011, PP.149-164 (particuliérement P.150).

51 Ces deux approches ayant chacune leurs limites, il est clair que la sélection de I'une ou de I'autre est davantage
révélatrice d’une tendance analytique ou d’un point de vue de recherche, que d’'une méthode plus valable par rapport
a l'autre. C’est avant tout I'objet de la recherche qui détermine Iintérét du choix.

52 GRAWTITZ Madeleine, Méthodes des sciences sociales, Patis, éd. Dalloz, 2001, P.152.

573 HERMET Guy, BADIE Bertrand, BIRNBAUM Pierre, BRAUD Philippe, Dictionnaire de la science politique et des
institutions politiques, Paris, éd. Armand Colin, 2005, P.145.

574 Michel Wieviorka a souligné que I’héritage durkheimien est généralement associé au concept de socialisation,
« parler d’intégration (revenant a) évoguer le processus de socialisation des individus : la socialisation implique que cenx qui en bénéficient
[-..] tromvent lenr place dans la société, dans la nation, dans les institutions dont ils acceptent et acquirent les régles, les normes on les
valenrs ». WIEVIORKA Michel, «IL’intégration : un concept en difficulté », in: Cabiers internationaux de sociologie,
n°125, 2008/2, PP.221-240, (particulierement P.225).
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qu’il puisse s’insérer, trouver sa place dans la structure sociale. Cette approche comme l'on s’en
doute peut facilement dériver vers «I’assimilation » qui pousse l'intégration a son extréme en
exigeant « /a pleine adhésion par les immigrés anx normes de la société d'accueil, I'expression de leur identité et de
lenrs spécificités socioculturelles d’origine étant cantonnée a la seule sphere privée » et dans laquelle « Jobtention
de la nationalité, concue comme nn engagement ‘sans retonr’, revét une importance capitale »' .

La conception individualiste a pour base I'Individualisme (méthodologique). Selon
Raymond Boudon « pour expliquer un phénomene social guelconque |[...] il est indispensable de reconstruire les
motivations des individus concernés par le phénomene en question et d’apprébender ce phénomene comme le résultat
de l'agrégation de comportements individuels dictés par ces motivations »””°. Cette méthode « place an centre de
sa compréhension du monde social les intentions des actenrs »”” pour redécouvtir le fonctionnement de
Iensemble. Le couplage Individualisme et intégration conduit a un processus d’intégration se
voulant moins contraignant du point de vue des différences culturelles. Celui-ci s’analysera a
partir des comportements, ou plus précisément de la facon dont les immigrés vont adhérer aux
normes et fonctionnement de la société d’accueil par leurs échanges avec les membres de cette
société. Le maintien des différences n’empéche pas l'insertion dans l'unité — quand celles-ci ne
sont pas considérées comme un enrichissement pour la communauté. L'immigré se veut dés son
arrivée un individu a part entiere porteur d’une individualité, certes différente, mais ne constituant
pas un élément perturbateur a son adhésion. Cette approche plus humaniste peut dans le cas le
plus extréme, dériver vers « I'insertion » qui contribue a la visibilité des communautés (comme en
Grande-Bretagne) : « Tout en état reconnu comme partie intégrante de la société d accueil, 'étranger garde son
identité d’origine, ses spécificités culturelles sont reconnues, celles-ci n’étant pas considérées comme un obstacle a son
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intégration des lors qu’il respecte les régles et les valeurs de la société d’accueil »"°.

Par notre tentative — dans le précédent chapitre — de modélisation des rationalités
axiologiques principalement suivies dans les politiques frangaise et espagnole sur Iintégration,
nous avons pu observer Pexistence de deux modecles d’intégration de part et d’autre. Lorsque
I’Etat francais justifie sa prise en charge totale de la politique d’intégration (élaboration et mise en
ceuvre sur tout le territoire géographique) par son indubitable lien avec la citoyenneté et la
préservation de l'identité nationale, I’'Etat espagnol délegue sans réticence la majorité des étapes

de la politique d’intégration a ses Communautés autonomes, puisque visant davantage une

575 VAN EECKHOUT Laetitia, L immigration, Patis, éd. La Documentation francaise, 2007, P.100.

576 GRAWITZ Madeleine, Méthodes des sciences sociales, Paris, éd. Dalloz, 2001, P.152.

77 HERMET Guy, BADIE Bertrand, BIRNBAUM Pierre, BRAUD Philippe, Dictionnaire de la science politique et des
institutions politigues, Patis, éd. Armand Colin, 2005, P.152.

578 Thid.
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intégration a la société qu’a la nation — de surcroit, les autonomies régionales et les tensions
attenantes décrédibilisent toute référence explicite 2 une Nation indivisible”.

Cette observation revenant a déduire une conception holiste de I'intégration en France et
une conception individualiste de l'intégration en Espagne doit tout de méme étre nuancée. La
France défend une conception rigide des relations sociales selon laquelle 1a société d’accueil telle
quenvisagée dans les textes (une république une et indivisible) doit prédominer sur les
communautés qui la compose, sur Iacte social, la stratégie individuelle. Cette posture engendre
une conception holiste de I'intégration des immigrés n’accordant qu’une tres faible importance a

I'individualité de I’allochtone. Néanmoins, si ce mod¢le aspire a écarter I'individualisme dans la

forme, il ne peut pas le faire dans la réalité comme I’a signalé Bertrand Badie :

« [...] lUindividualisme méthodologique nous apprend de facon fort pertinente a nous méfier de toute
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construction du social an sein de laquelle I'organique serait présenté comme une réalité premiere et irréductible » .

Inversement, un mode¢le individualiste de l'intégration des immigrés ne présume pas
I’absence d’holisme. En effet, les différentes communautés reconnues au sein de la société
d’accueil en Espagne développent un type de relation sociale amenant a la création d’un « tout »
spécifique a cette société. Des individualismes peut naitre I’holisme, et dans I’holisme peut exister
des individualismes™'. Les actes individuels peuvent remettre en cause la totalité puisqu’ils
composent cette totalité. Holisme et individualisme s’enchevétrent. Ainsi, bien que toute
distinction franche entre ces deux modes d’intégration est a éviter, elle reste intéressante dans le
cadre d’une comparaison entre deux sociétés d’accueil aux trajectoires historiques et politico-
institutionnelles différentes. Chaque société d’accueil défend un modele sur lequel repose ses

criteres d’intégration.

Les conséquences sur la territorialisation de la politique d’intégration, sont réelles : au-

dela de la place attribuée au « fait régional » au sein des deux modéles de décentralisation et des

57 Tel que explique Sylvie Koller « pour un citoyen frangais, la question du modéle national d'intégration des étrangers est liée an
role de I'Etat dans la constitution de la nation. Une telle question a pen de sens en Espagne, dans la mesure oit le modéle de I'Etat
centralisatenr est rejeté par la majorité des citoyens, et oil la notion d'identité nationale est problématigue. 1e mot ‘nation’ n'est jamais
prononcé dans les textes officiels concernant immigration ». KOLLER Sylvie, « Politiques d’intégration en Espagne », in :
Etudes, Tome 407, n°9, 2007, PP.177-186 (particuliérement P.179).

380 BADIE Bertrand, « Communauté, individualisme et culture », in : BIRNBAUM Pierre, LECA Jean, (dit.), Sur
LIndividualisme, Paris, éd. Presses de la Fondation nationale des sciences politiques, PP. 109-131 (particuliérement
P.110).

581 Sans oublier que 'immigré est lui-méme porteur d’une individualité influencée par la société d’origine et donc une
autre forme d’holisme extérieure a la société d’accueil. Cette derniere défend un type de relation sociale, mais est
susceptible d’avoir en son sein d’autres modéles. Plus largement, aborder le débat sur I'holisme et I'individualisme
souléve la question de I’échelle d’analyse.
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rationalités dominantes dans les stratégies nationales, ce sont deux types de politiques territoriales
qui matérialisent la nature du changement d’échelle vers les régions de la Guadeloupe et des
Canaries.

Olivier Mériaux — pour ne citer que lui — a insisté avec raison sur le fait que « les politiques
territoriales (peuvent étre) de simples projections de stratégies nationales |[...] ou vecteurs autonomes de projets
locaux »'*. 1e changement d’échelle du centre étatique, vers le bas territorial peut engendrer des
politiques territorialisées ou de véritables politiques territoriales. Les politiques territorialisées
prennent la forme d’un simple prolongement des décisions formulées et enticrement ficelées a
I’échelle nationale. Le territoire se réduit en un simple espace de mise en ceuvre de ces décisions,
dont les spécificités feront 'objet d’une adaptation dans la politique nationale. La capacité de
formulation de la politique est enticrement centralisée et la capacité de mise en ccuvre
généralement réservée a des organes déconcentrés, amenés a coordonner selon les cas
I'intervention d’acteurs clefs de ce territoire. On y retrouve aisément la logique sectorielle de
politique publique. L’existence de véritables politiques territoriales implique que des décisions
sont formulées (tout de méme a partir d’un minimum élaboré a ’échelle nationale pour maintenir
la cohésion globale) par le territoire lui-méme et mises en ceuvre par les acteurs de ces territoires
principalement (une intervention centrale pour contribuer a I'application de ces politiques n’étant
pas exclue). Les autorités territoriales portant véritablement la territorialisation de la politique
publique, elles occupent une place importante dans la gestion globale du secteur si ce n’est une
place équivalente — en termes de poids — a celle des autorités nationales. On sera bien entendu en
présence d’une logique territoriale de la politique publique.

Ces éléments nous permettent d’avancer 'hypothése selon laquelle la conception holiste
de lintégration des immigrés entrainera a priori une politique territorialisée, tandis que la
conception individualiste de I'intégration se manifestera a priori plus facilement par une véritable
politique territoriale. Ce raisonnement signifie que la conception frangaise de l'intégration ne peut
que se décliner en politique territorialisée dans ses régions, et que la conception espagnole de
I'intégration a de forte chance de se décliner en véritable politique territoriale.

Nous sommes donc en présence d’un processus fermé/centralisé de changement
d’échelle vers la Guadeloupe et un processus ouvert/décentralisé de changement d’échelle vers

les Canaries. Les parameétres posés, il reste a appuyer cette argumentation.

52 MERIAUX Olivier, « Le débordement territorial des politiques sectorielles », in : FAURE Alain, DOUILLET
Anne-Cécile, (dit.), L action publique et la guestion territoriale, Grenoble, éd. Presses Universitaires de Grenoble, 2005,
PP.27-32 (particulierement P.31).
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2. Le changement d’échelle « ouvert » vers les Canaries

L’ouverture avérée du changement d’échelle vers le territoire canarien facilite d’'une part
I'implication de la Communauté autonome dans le champ de l'intégration (a) et d’autre part,

permet lexistence de véritable politique territoriale (b).

a. Une réelle implication de la Communanté antonome

Avant de se pencher sur I’élaboration et la mise en ceuvre des politiques territoriales
d’intégration dans les Communautés autonomes, il est intéressant de rappeler 'origine dun tel
processus de territorialisation dans le secteur de 'immigration.

Le contexte d’émergence des politiques territoriales d’intégration comme véritable politique
émanant des autorités autonomiques peut se résumer en deux points : le passage de la politique
espagnole de « extranjeria » a la politique espagnole d’immigration actuelle et la complexité des
collaborations multilatérales Etat/ Communautés autonomes au sein du modele politique de

décentralisation.

Le passage de la politique espagnole de «extranjerfa» a la politique espagnole

d’immigration actuelle

L’anticipation dans I'inscription a I'agenda institutionnel de la question migratoire —
quand bien méme celle-ci ne faisait pas encore l'objet de controverse au sein de la société
espagnole — a entrainé deux phases dans la constitution de la politique publique d’immigration
nationale et a certainement favorisé lattribution dun réle déterminant aux Communautés
autonomes dans le domaine de lintégration. En effet, la premicre législation postfranquiste
édictée en 1985 — dans les circonstances évoquées dans le précédent chapitre — se concentrait
uniquement sur la question des flux (visas d’entrée et de séjour sur le territoire) rendant ainsi seul
I’Etat compétent en maticre de « Politica de extranjerfa », qui comme son nom l'indique, ne tenait
compte que des migrations temporaires des étrangers vers I’Espagne (touristes, étudiants,
retraités, etc.), entrainant la reconnaissance constitutionnelle d’un titre de compétence exclusif a
I'Etat qui regroupe tous les aspects du secteur concerné dans cette méme approche™. Le
tournant des années 1990 qui soulévera 'aspect durable des ce séjours (installation visible a

travers I’emploi et la famille) obligera a revoir I'organisation du secteur et a insérer les entités

83 Article 149.1.2 de la Constitution de 1978: « E/ Estado tiene competencia exclusiva sobre las siguientes materias |...]
Nacionalidad, inmigracion, emigracion, extranjeria_y derecho de asilo».
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territoriales dans la gestion sociale des migrants et par conséquent a reconnaitre 'existence de
Iintégration des immigrés comme un domaine ne pouvant pas relever de I'exclusivité de I’Etat.
On pourrait méme s’interroger sur existence d’un changement d’échelle d’action publique dans
ce secteur, étant donné qu’initialement, la gestion réelle du champ de I'intégration ne se posait pas
et que sa considération a directement fait I'objet d’une prise en charge a I’échelle autonomique —
Pexclusivité étatique formulée dans la Constitution étant plus une attribution formelle. Les
Communautés autonomes ont des le départ eu a gérer la question sociale des immigrés a partir du
moment ou elles se sont vues transférer des compétences en matiere sociale.

Les Communautés ayant constitutionnellement (article 148) et statutairement compétence
dans les divers aspects touchant a la vie sociale, le secteur s’est logiquement et progressivement
réparti entre les deux principales autorités de 'action publique en Espagne: d’un coté I’'Etat pour
Poctroi des autorisations de visas, résidence et de travail (la gestion des flux reposant
essentiellement sur I’état du marché du travail espagnol) ; de 'autre les Communautés autonomes
pour délivrer les prestations sociales nécessaires a I'insertion des immigrés (santé, éducation).
Cette distinction reste littérale puisque dans la pratique, tant la gestion des entrées que
I'intégration, nécessite une collaboration réelle entre les autorités étatique et autonomiques.

Dans le champ de l'intégration, au-dela du fait que I'accés aux prestations sociales est lié a
la situation administrative™ PEtat intervient dans la compétence autonomique a travers
I’élaboration des bases minimales a respecter sur ensemble du territoire national et 'apport de
fonds pour la gestion des services sociaux dans la CA. Mais cette intervention ne ternit en rien
Pimportance du réle des autorités autonomiques puisque la méme Loi organique (LODYLE™)
qui atteste de la nécessaire collaboration entre les deux niveaux d’action publique, reconnait aux
Communautés autonomes une intervention décisive dans le secteur, en positionnant I'intégration

comme I'objectif principal de la « Politica de extranjeria » assumée par I'Etat :

«[...] la misma Ley impone a la Administracion del Estado una actuacion no centrada de modo
excluyente en el control de los flujos de entrada y la legalidad de la sitnacion, sino que entienda estos elementos como

384 Les Communautés agissent en fonction des décisions de I’Etat espagnol sur la situation administrative de
I'immigré. La situation administrative concerne le Statut juridique de I'immigré (ou « Derecho de extranjerfa »): de
lattribution et renouvellement des permis et autorisations, du systeme des infractions et sanctions pouvant
provoquer la restitution, le retour ou Iexpulsion de immigré. Cf. MONTILLAS MARTOS José Antonio, « Las
funciones y competencias de las comunidades auténomas en Inmigracion », in: AJA Eliseo, MONTILLA MARTOS
José A., ROIG Eduard, (Coord.), Las Comunidades antinomas y la inmigracion, éd. Tirant Lo Blanch, Valence, 2006,
PP.23-75, (particulierement P.55).

385 (Ley Organica sobre Derecho y Libertades de los Extranjeros en Espafia y su Integracién Social). La nécessaire
collaboration a dailleurs été réaffirmée lors de la modification de 2009, le Titre Préléminaire (« Disposiciones
générales ») ayant été doté d’un article supplémentaire (Articulo 2.ter. — Integracion de los inmigrantes), dont I'alinéa
3 mentionne notamment que : « /.../ dans tous les cas, I'Administration Générale de I'Etat, les Communantés Autonomes et les
Municipalités collaboreront et coordonneront leurs actions dans ce domaine en prenant comme référence leurs respectifs plans
d’intégration ». Notre traduction.
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instrumentos a su vez del respeto de los derechos de los exctranjeros y de la integracion social como finalidades
ultimas de la politica de extranjeria, también en su mas estricto y competencial sentido »*.

La complexité des collaborations multilatérales Etat/ Communautés autonomes au sein

du modé¢le politique de décentralisation

Il est tout de méme important de signaler que cette collaboration affichée n’a pas
engendré dans la pratique une véritable mutualisation des actions étatiques et autonomiques, en
tous les cas, pas au point de considérer la politique d’intégration comme une compétence
partagée. D’abord d’un point de vue fonctionnel, la répartition des compétences en maticre
d’immigration entre I'Etat et les Communautés autonomes, complexifie de facon notable le
dialogue entre ces deux niveaux. La compétence constitutionnelle est attribuée a I'Etat (article
149.1.2) chargée ainsi officiellement de I’élaboration de la politique d’intégration, alors que dans la
pratique, les secteurs mobilisés a travers ce champ d’action publique correspondent aux
compétences autonomiques. S’ajoute a cela I'absence de tradition de collaboration due a la
récente prise en compte de lintégration sociale dans le secteur™. D’un point de vue politique, la
pression exercée par certaines Communautés qui considerent les tentatives de coordination de
I'Etat central comme un centralisme dissimulé. Ainsi, le « Consejo Superior de Politica de
Inmigracién »™, principal instrument de coordination multilatérale dans le secteur de
I'immigration se révele étre en maticre d’intégration un simple lieu d’échanges d’informations et
non de véritable coordination des décisions autonomiques™, puisque largement concurrencé par
les instruments bilatéraux de collaboration Etat/CA que sont les Sous Commissions au sein des
Commissions bilatérales et les Plans autonomiques. Cette situation témoigne d’un systeme des
autonomies dans lequel le consensus avec 'ensemble des Communautés autonomes demeure un
exercice difficile trés souvent contourné par des échanges bilatéraux — une facon d’éviter le
blocage relationnel. A fortiori, le modele institutionnel espagnol reste en « construction », les

différentes réformes de Statuts d’autonomie repoussant constamment la forme définitive du

systeme relationnel.

386 « [...] la méme Loi impose a I'Administration de I'Etat une action non exclusivement centrée sur le controle des flux d'entrée et la
lgalité de la situation, mais que ces éléments soient envisagés comme instruments d la fois du respect des droits des étrangers et de
Lintégration sociale comme ultimes finalités de la ‘politica de extranjeria’, aussi dans lenr sens le plus strict et de compétence ». Notre
traduction de ROIG Eduard, « Las relaciones intergubernamentales en la inmigracion », in: AJA Eliseo, MONTILLA
MARTOS José A., ROIG Eduartd, (Coord.), Las Comunidades autinomas y la inmigracion, Valence, éd. Tirant Lo Blanch,
2006, PP.77-151, (particulicrement P.84).

87 Ibid., P.148.

588 Real Decteto 344/2001, de 4 de abril. Le Conseil est présenté comme un otgane de dialogue et de participation
de Tl'ensemble des Administrations publiques, doté d’une composition tripartite a savoir: les départements
ministériels ayant compétence dans le secteur et faisant partie de la «Comisién Interministerial de Extranjerfa », les
« Consejerfas » ou ministeres autonomiques des Communautés autonomes, et I'association des entités locale a
domaine étatique.

%89 MONTILLAS MARTOS José Antonio, « Las funciones y competencias de las comunidades auténomas en
Inmigracién », Op. cit., P.42.
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Dans le champ de lintégration sociale, on comprend dés lors la nature « ouverte » du
changement d’échelle : les tensions générées par la méfiance des Communautés, en particulier des
Nationalités historiques, envers les possibles atteintes a leur autonomie, fait de chaque
intervention étatique dans un secteur relevant de leur compétence, une source d’inquié¢tude. Dés
lors, PEtat central n’avait pas d’autre choix que d’impliquer pleinement les Communautés et ne
pouvait que difficilement s’imposer dans un domaine tel que I'intégration, qui touche a tant de
secteurs attribués aux Autonomies. La territorialisation est donc tres favorable aux Communautés
en premier lieu, puis aux entités locales. Elles sont ainsi dotées, pincipalement a travers de leurs
Sous-commissions et leurs Plans autonomiques, d’outils déterminants pour élaborer de véritables
politiques territoriales en matiere d’intégration.

La « Subcomisione » au sein de la Commission Bilatérale Etat/CA a été introduite par la
LO 8/2000. Sa disposition additionnelle seconde donne la possibilité de créer au sein des
Commissions bilatérales Etat/CA des Sous-commissions ayant pour objectif d’analyser les
questions sur le travail et la résidence des étrangers qui affectent directement les Communautés
autonomes. Etant donné les carences rencontrées dans le cadre des organes d’échange
multilatéraux, ces Sous-commissions ont tendance a traiter des questions qui normalement
auraient du étre abordées au sein du « Consegio Superior de Politica de Inmigracion ». Ces instances
contribuent ainsi a la mise en place d’un politique spécifique a la CA concernée, puisqu’elles ne
mobilisent pas le consensus horizontal (position des autres Communautés) dans son
déroulement. Les discussions peuvent se cadrer sur le cas particulier de la Communauté
autonomique par rapport aux lignes directrices posées par I’Administration centrale. La Sous-
commission contribue a une réelle territorialisation de la politique d’immigration.

Le «Plan autonémico de inmigraciéon » consiste en un programme d’actions pluriannuel
qui manifeste concrétement les orientations choisies par la Communauté autonome dans sa
politique  d’intégration sociale des immigrés. Par leur récent développement dans I'action
administrative autonomique, la plupart des Plans se présentent plus comme une exposition de
Pactivité réalisée et des nouvelles lignes d’action envisagées et moins comme des plans présentant
les options prioritaires sur d’autres ainsi que le détail de leur gestion™. Cela n’empéche pas le
Plan autonomique d’¢tre un élément central de la coordination interne de la CA et dans les
instances de coordination externe™'. Ces Plans pluriannuels permettent également de mesurer les
besoins financiers pour réaliser les actions présentées et de passer des conventions bilatérales

(« convenios de colaboracién ») pour I'apport de fonds étatiques dont le principal est le « Fondo de

50 ROIG Eduard, « Las relaciones intergubernamentales en la inmigracién », Op. cit., P.133.

¥ Ta LO 2/2009 de 11 de diciembre, a dailleurs introduit dans la LODYLE que la coopération en matiére
d’intégration entre les différents niveaux d’action publique (national, régional, local) se fera a partir des plans
d’intégration respectifs (plan national et plans autonomiques).
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Apoyo a la Acogida y la Integracion de los Inmigrantes ». Créé en mai 2005, il constitue le principal
instrument de concertation des politiques d’intégration des immigrés entre I'Etat, les
Communautés autonomes et les entités locales. Son objectif de départ est de permettre aux
Communautés autonomes et aux entités locales de renforcer leurs prestations d’accueil et
d’intégration, de former des professionnels dans les différents secteurs en vue d’une attention
spécifique aux immigrés. La distribution s’effectue en fonction de criteres objectifs comme le
pourcentage d’'immigrés installés, de plans d’action annuels présentés par les CA et validés par la
Direction Générale d’intégration des immigrés. Depuis 2007, ce Fonds implique un processus

d’évaluation annuelle.

On constate donc que chaque Communauté autonome est en mesure de formuler a
partir des bases minimales établies par ’Etat pour garantir un traitement similaire des immigrés
dans toutes les Communautés™, et de mettre en ceuvre ses propres projets et décisions en
mati¢re d’intégration sociale.

Les politiques autonomiques d’intégration des immigrés ne consistent néanmoins pas en
des prestations sociales spécifiques aux immigrés, mais davantage en des mesures d’adaptation
des politiques déja a I'ceuvre pour les résidents espagnols, au sein de la société. Par conséquent,
nous pouvons avancer que ce se sont les choix effectués par la Communauté autonome pour

réaliser cette adaptation, qui caractérisent sa politique autonomique d’intégration des immigrés.

Comme nous le verrons avec 'exemple Canarien, la politique territoriale d’intégration des
immigrés propre a une Communauté autonome peut se visualiserainsi: la phase de
formulation/décision a travers les Plans autonomiques d’immigration découlant du Forum
d’intégration sociale existant dans chaque CA — et similaire a celui existant a échelle nationale, et

la phase de mise en ceuvre a partir de 'organisation institutionnelle interne de la CA.

52 En 1994, le Conseil des Ministres a approuvé un Plan national pour lintégration des immigrés prévoyant la
création d’un Forum national pour lintégration sociale des immigrés. Ainsi, le Décret Royal 490/1995 du 7 avril crée
cet organe consultatif d’envergure nationale : le but est de promouvoir la participation et I'intégration sociale des
immigrés dans la société espagnole. Depuis, cet organe a subit des transformations en vue d’améliorer son action :
entre autre, son indépendance a été accrue depuis 2005 (élaborer des rapports de sa propre initiative, émettre des
rapports obligatoires sur les projets, plans et programme d’envergure étatique affectant 'intégration des immigrés,
etc.). Récemment ce « Foro para la Integracion Social de los Inmigrantes » constitué de facon tripartite et équilibrée par des
représentants des Administrations publiques, des associations d’immigrés et des autres organisations (syndicales, et
d’entreprises) concernées, est un organe de consultation, d’information et de conseil en matiére d’intégration des
immigtés, a permis au gouvernement de formuler son Plan national d’intégration (« Plan Estratégico de Ciudadania e
Integracion 2007-2010 ») en février 2007, portant un budget spécifique et des propositions pour améliorer les
politiques menées dans les Autonomies.
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b. La politique territoriale anx Canaries

En tant que projet construit et pensé a partir du territoire canarien, la politique publique
d’intégration dans cette Communauté autonome se veut principalement caractérisée par un retrait
majeur de ’Etat central, et une mise en avant notable de l'acteur autonomique (institutionnel et
privé). Par conséquent, orientation, regles institutionnelles et instruments seront propres a la
Communauté autonome™. Mais surtout, si dans cette politique territoriale la phase d’exécution
ne suscite pas de surprise particulicre (le territoire se présentant classiquement comme le lieu de
mise en ceuvre de la décision publique), la phase de formulation représente un aspect déterminant

dans la nature proprement territoriale de la politique d’intégration.

Cette phase de formulation prend corps dans le cas des Canaries principalement a travers
le Forum canarien d’immigration, I’Observatoire Canarien des Migrations, le Comité d’Experts
sur la population et immigration, le Département de I'immigration du Gouvernement des
Canaries. Ces quatre acteurs principaux permettent par leurs échanges externes (Centres de
recherche universitaire, ONG, syndicats, associations, fondations) et en interagissant entre eux,
de concrétiser la formulation de la politique d’intégration de 'archipel a travers le Plan canarien
d’immigration™*,

Le « Foro Canario de la Inmigracion » a été créé pat le Décret 73/2000 du 8 mai 2000 — au
titre de la compétence exclusive de la Communauté autonome des Canaries reconnue par I'article
30.13 en matiére d’assistance sociale et de service sociaux™” — et se présente, a I'instar du Forum
national, comme un organe de consultation, d’information et de conseil de la Communauté
autonome des Canaries, au sujet de la situation et des besoins des immigrés étrangers dans les iles,
ainsi que les réfugiés, demandeurs d’asile et déplacés™. Un organe attaché a la « Consejeria de

Empleo y Asuntos Sociales » (Ministére autonomique de 'emploi et des affaires sociales) qui assure

53 Un raisonnement inspiré des deux dynamiques de changement de l'action publique proposé par Patrick
Hassenteufel. Cf. HASSENTEUFEL Patrick, Sociologie politique : l'action publigue, Paris, éd. Armand Colin, 2008, P.237.
%% L’immigration se veut dans la terminologie espagnole, I'équivalent de lintégration, étant donné que I’étranger
devient un immigré par le caractére permanent de son installation dans la société d’accueil. Ainsi, le terme
« intégration » se trouve fréquemment substitué par celui d’ « immigration ». Pour en savoir plus sur les parametres
de cette phase de formulation, se reporter notamment a, GODENAU Dirk, ZAPATA HERNANDEZ Vicente
Manuel, « Canarias : inmigraciéon en una region fronteriza del sur de la Union Europea », in = Politica y Sociedad, 2008,
vol.45, n°1, PP.61-83 (particuliérement P.78).

395 Article 30.13 du Statut d’autonomie des Iles Canaties.

3% Ce forum est présidé par le Ministre autonomique compétent en matiere de service social accompagné par un
vice-président (le vice-ministre autonomique aux affaires sociales), des représentants des services de I’Administration
autonomique concernés, des représentants de I’Administration locale (« Cabildos» et municipalités), des
représentants de ’Administration générale de I’Etat, des représentants des associations d’immigrés ou réfugiés
domiciliés aux Canaries, et diverses organisations (non gouvernementale, syndicales, d’entreprises, de voisinage, etc.).
Pour en savoir plus, consulter MERINO ARRIBAS Marfa Adoracion, Inmigracion irregnlar africana y prensa en Canarias
(1999-2003), Espafia, éd. Idea, 2008, PP.223-225 ; http://www.gobiernodecanarias.org
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par ses fonctions, un role non négligeable dans 'orientation cognitive de la politique canarienne
d’intégration puisqu’il”” : d’une part, coordonne les relations institutionnelles et favorise ’échange
de propositions opinions et suggestions, collabore et vient en aide aux observatoires analysant le
phénomene et avec les réseaux existants d’information d’orientation de soutien des immigrés,
maintient le contact avec les organes a I'activité similaire tant au niveau national qu’au niveau des
autonomies. D’autre part, il impulse des initiatives orientées a garantir leur dignité humaine et la
reconnaissance de leur qualité de personne sujet de droits humains, et propose les mesures
estimées opportunes dans le but d’améliorer I'intégration sociale des immigrés dans la société.
Enfin il élabore et émet des rapports de sa propre initiative ou de celle des instances de la
Communauté autonome des Canaries. Par son tole de cootdinateur, le « Foro Canario de la
Inmigracion » reprend les études et analyses de I” « Observatorio Canario de las Migraciones », du « Comité
de excpertos sobre Poblacion e Inmigracion », ainsi que les données du « Departamento de Inmigracion » du

. 598
Gouvernement des Canaries

. Ce forum en coordonnant / favorisant I’échange/ collaborant /
maintenant le contact, est en mesute d’impulser / proposer / élaborer et émettre des dynamiques
cognitives. La mise en sens de ces dynamiques, c’est-a-dire la matrice cognitive, prend forme
concrete a travers le Plan Canarien d’immigration, qui lui-méme est appuyé par le Plan Conjoint

d’action en mati¢re d’immigration avec ’Etat espagnol.

Le « Plan Canario de Inmigracion » est un document élaboré par une équipe technique du
Gouvernement des Canaries avec la collaboration des représentants de syndicats, organisation
non gouvernementales, d’association d’immigrés, de la Délégation du Gouvernement aux
Canaries et de « Cabildos » insulaires. Son évaluation et son suivi s’effectuent de facon interne
(agents et organes responsables des champs concernés) et externe (le Forum canarien
d’immigration). Dans I'actualité, deux Plans ont été adoptés et mis en ceuvre : le « Plan Canario de

Inmigracion 2002-2004 » et le « Plan Canario de Inmigracion 2006-2008 ».

Le premier Plan 2002-2004

En coordination avec le Forum canarien d’immigration, le gouvernement des Canaries a
adopté en juin 2002 son premier Plan canarien pour 'immigration. I.’objectif principal de ce Plan
se résume a « promouvoir ['égalité, le développement et le bien étre des personnes immigrées étrangeres anx

Canaries, par la promotion de lenr intégration sociale, économique, politique et culturelle dans la société canarienne

%7 La liste n’est pas exhaustive. Se reporter au site du gouvernement autonome des Canaries.
http:/ /www.gobiernodecanatias.org/ccdpsv/inm_detalleservicio.jsprDS42.step=3&DS42. PROID=5440

8 Un recueil de données qui suppose un échange avec les entités locales (« Ayuntamientos» et « Cabildos
Insulares »), ainsi qu’avec certains services de ’Administration générale de ’Etat espagnol.
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dans un climat de respect et d’enrichissement mutuel . Cet objectif se décline en quatre lignes d’action

stratégique chacune accompagnée de sous-objectifs™”

. La premicre ligne d’action concerne
I'institution et la procédure: elle a pour objectifs de mettre en place lorganisation et les
procédures nécessaires pour faciliter lintégration des personnes immigrées dans la société
canarienne ; pour augmenter la participation du gouvernement des Canaries et des agents sociaux
dans la modulation des flux et l'intégration des personnes immigrées dans la société canarienne,
et atteindre une meilleure connaissance des flux migratoires et des communautés étrangeres
résidentes aux Canaries.

La deuxiéme ligne d’action concerne la prévention : I'objectif est d’améliorer les actions
publiques de co-développement avec les pays d’origines face aux facteurs économiques, sociaux
et politiques déterminants dans les mouvements migratoires vers les canaries, et d’articuler les
ressources, services et prestations des distincts secteurs du « Bienestar » social institutionnel et de
la société civile, pour quils évitent et neutralisent quelque conque forme ou manifestation de
discrimination, ainsi que I'apparition de condition ou de processus de marginalisation et exclusion
sociale.

La troisieme ligne d’action concerne la promotion et Iintégration sociale : le but est
d’impulser la promotion et l'intégration sociale des individus, familles ou groupes, a travers des
actions complétées a partir des distincts domaines et secteurs ayant une incidence dans les
situations de discrimination, marginalisation et exclusion sociale, en garantissant I'intégralité des
réponses.

Enfin, la quatrieme ligne d’action sur 'assistance : les trois objectifs consistent a améliorer
les conditions, les dispositifs d’attention sociale basique aux personnes immigrées en situation
d’urgence sociale, ainsi que garantir 'attention des mémes avec d’autres ressources et dispositifs
communautairtes de normalisation et insertion sociale ; améliorer Paction institutionnelle en
maticre d’attention et prestation de service aux mineurs étrangers non accompagnés ; promouvoir

les actions d’attention aux femmes victimes des réseaux de trafic pour la prostitution.

Le Plan précise clairement la matrice véhiculée par ces objectifs en présentant les
« principes et critéres »”' de base pour mener a bien ces lignes actions. Un certain nombre de
valeurs qui confirment la conception individualiste de I'intégration des immigrés — a 'ceuvre dans

la plupart des Plans d’immigration des autres Communautés autonomes™” — et la pleine adhésion

5% Plan Canatio para la inmigracién, 2002-2004, Gobierno de Canarias, P.19.

600 Notre traduction, Ibid. PP.19-20.

601 Notre traduction, Ibid. PP.17-18.

002 Comme le souligne Irene Blazquez, « [...] ces plans a travers leurs principes et objectifs fixés rendent évident un mode de
comprébension de l'intégration comme un processus bidirectionnel et dynamique |...] en ce sens les principes [...] (et) actions publiques se
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des autorités canariennes a une politique réfléchie a partir des individus (autochtones et
immigrés). A titre d’exemple, on retrouve : le droit a la différence et I'inter culturalité, I’égalité des
chances entre homme et femme, réglementer la non discrimination réelle des personnes
immigrées et garantir Pélimination effective des obstacles a l'intégration sociale, promotion de
'associationnisme, impulser la création d’organes ou d’espaces de participation citoyenne des
personnes immigrées dans le domaine local.

Par le caractere général de ses lignes d’action, ce Plan s’est bien inscrit dans une
dynamique d’adaptation des mesures habituellement prises vis-a-vis des membres de la société
canarienne, en soulevant les actions spécifiques a mener pour permettre un élargissement aux
immigrés, sans pour autant élaborer une politique spécifique aux immigrés. Une observation qui

se veut dans la continuité de celle formulée par Marfa Asunciéon Asin Cabrera:

« En nuestra opinion, uno de los aspectos positivos del Plan es la puesta de relieve del cardcter transversal de las

acciones y sobre todo la concordancia de su programa de medidas con el marco general de la planificacion del
. . . . 603

Gobierno de Canarias y en especial con los Planes generales y sectoriales [...] »"”.

Le second Plan 2006-2008

Négocié lors de la premicre réunion de la « Subcomision para la inmigracion y extranjeria
Canaria-Estado » sur Tlle de Fuerteventura en janvier 2005, ce plan, tout en restant dans la
continuité du précédent se veut innovant en y incluant ouvertement le Gouvernement central
parmi les protagonistes principaux. En effet, apres avoir exprimé clairement son prolongement
par rapport au Premier Plan — « /...] e/ II Plan Canario para la Inmigracion que aqui presentamos |[...]
como prolongacion del anterior »* — il reprend le méme objectif général et décline des lignes d’action
similaires aux précédentes mais cette fois-ci réexaminées conjointement avec I’'Etat central,
puisque des thématiques relevant davantage de I'action étatique se trouvent mentionnées en plus
de lintégration sociale : sauvetage maritime et lutte contre I'immigration clandestine. Cette
collaboration peut s’expliquer en partie par la situation géographique de I'archipel canarien et la
problématique de ses cotes maritimes : parmi les mesures a caractére transversal énoncées dans ce
Second Plan, on retrouve dans le cadre de la « Coordination institutionnelle » un certain nombre

d’actions visant a « Promouvoir la coopération et coordination du  gomvernement des Canaries avec

dirigent vers la société dans son ensemble [...] ». Notre traduction de BLAZQUEZ RODRIGUEZ Irene, « Facultades

competenciales y funciones de las comunidades auténomas en inmigracion: un analisis desde las estrategias fijadas

por la Unién europeay, in: Revista de derecho constitucional eurgpeo, num. 10, Julio-Diciembre de 2008, PP.275-310.
(particulicrement P.293).

603 Cf. ASIN CABRERA Marfa Asuncion, « Canarias », in: AJA Eliseo, MONTILLA José Antonio, ROIG Eduard,

(dir.), Las comunidades antdnomas y la inmigracion, éd. Tirant Lo Blanch, valence, 2006, PP.237-256, (particulicrement

P.248).

604 Gobierno de Canarias, Plan Canario pata la inmigracion, 2006-2008, P.5.
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[’ Administration générale de I'Etat en matiere de régulation des flux migratoires et de l'intégration sociale des
personnes inmigrées », et qui mentionnent ouvertement la situation évoquée. Comme exemples

60). . .. IS
" Taction n°3 — « Elaborer des propositions en maticre de renfort de moyens dans le

d’actions on peut citer
controle de limmigration irréguliere et I'adéquation et spécialisation des ressources d'infrastructures de controles des
Sfluxe migratoires, 'approfondissement et I'amélioration des dispositifs de secours et de surveillance sur les cotes
canariennes et soutien a l'intégration sociale an sein de la ‘Subcomision Canarias-Estado de Inmigracion’ et la
Commission de suivi du Plan conjoint d'action en maticre d'immigration ». Egalement I'action n°4 —
« Impulser et collaborer dans le suivi et évaluation des conventions bilatérales souscrites avec les pays d'origine et de
transit de [immigration, pour la réception des immigrés irréguliers qui sont renvoyés, dans le cadre de la’

Subcomision Canarias-Estado de Inmigracion’ et de la Commission de suivi dn Plan conjoint d’action en matiere

d'immigration, et dans son cas, proposer la souscription de nouvelles conventions ».

Plus simplement, le fait d’impliquer la « Subcomision para la inmigracion y extranjeria Canaria-

606
Estado »™°

créée dans le cadre de la Commission bilatérale Canaries-Etat, le 21 mai 2001, atteste
de la nouveauté et justifie les nouvelles maticres d’action insérée dans le Second Plan Canarien
2006-2008. C’est d’ailleurs dans le cadre de ce Second Plan canarien qu’a été élaboré le « Plan
conjunto de inmigracion para Canarias 2005-2007 », un engagement passé entre 1’Administration
générale d’Etat et la Communauté autonome des Canaries, motivé par la situation géographique
particuliecre de Darchipel, et la nécessité de canaliser la pression migratoire, de réduire
I'immigration irrégulicre et de favoriser 'intégration des immigrés. Ce plan doté d’une portée
davantage étatique (sauvetage maritime, lutte contre Iimmigration clandestine) et matériel
(apports de fonds)"”, a cependant moins de poids dans la phase de formulation que le Plan
Canarien d’immigration, qui lui repose éminemment sur les compétences de la Communauté
autonome.

Ces différents objectifs et actions formulées dans ces Plans ont da faire 'objet d’une

organisation territoriale particuliere pour étre exécutés. C’est ainsi que la phase de mise en ceuvre

s’identifie aux Canaries par 'organisation institutionnelle suivante :

05 Gobierno de Canarias, Plan Canario para la inmigracion, 2006-2008, P.66.

606 Comme nous I'avons mentionné dans notre présentation de la logique territoriale, I'article second de la Loi
Organique 8/2000 du 22 décembre 2000, reconnait dans son paragraphe 2 la nécessité de constituer cette Sous-
commission spécifique aux questions de résidence et de travail des étrangers, a cause de la particularité archipélagique
des Canaries.

07 Sur un budget de 190 millions d’euros, 'Etat espagnol s’est engagé a verser pres de 127 millions d’euros.
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La création de la « Viceconsejeria de Politicas Sociales e Inmigracion »

Créé par le Décret 123/2003 du 17 juillet 2003, alots sous 'appellation « [iceconsejeria de
Asuntos Sociales ¢ Inmigracion », ce département ministériel autonomique a depuis pour but de
« garantir et coordonner le caractére transversal du phénomene migratoire dans larchipel canarien »".
Initialement rattaché au Ministere autonomique de Pemploi et des affaires sociales (« Consejeria de
Empleo y Asuntos Sociales »), il est actuellement inséré au sein du Ministere autonomique de la
culture, des sports, politiques sociales et du logement (« Consejeria de Cultura, Deportes, Politicas
Sociales y Vivienda »). Ses compétences en matiére d’immigration consiste principalement en®” : (1)
I’élaboration, coordination et supervision de 'exécution du Plan Canarien d’immigration, (2)
I'impulsion de Pexécution des politiques d’assistance a I'immigration du Gouvernement des
Canaries, (3) la gestion des aides et subventions destinées aux personnes immigrées qui requicrent
lattention des services sociaux, (4) DI'émission de rapports sur les projets normatifs de
I’Administration publique des Canaries et sur les programmes d’aides ou subventions dans
chacun des secteurs de PAdministration publique des Canaries, concernant dans les deux cas
I'immigration.

Les «Cabildos insulares » et les «Ayuntamientos »

Ce sont les principaux acteurs dans la mise en ceuvre de la politique territoriale
d’intégration. Les « Cabildos », organes d’administrations insulaires spécifiques a la Communauté
autonome des Canaries — aux fonctions strictement opérationnelles déléguées ou transférés
conformément au Statut d’autonomie —, et représentation du Gouvernement et de son
administration autonomique dans chaque ile de l'archipel, servent d’instruments de mise en
ceuvre des politique autonomiques sur ’ensemble du territoire canarien. Par leur proximité, ils
permettent au Gouvernement autonome (seul titulaire des pouvoirs d’aménagement, de
planification et de contréle) de coordonner ses actions dans chaque ile et de collaborer plus
facilement avec les différentes municipalités (« Ayuntamientos »). Celles-ci jouent quant a elle un
role de premiere ligne dans la mise en ceuvre, puisqu’étant confrontées a la réalité quotidienne des
mesures d’intégration des immigrés (prestation des services sociaux basiques, promotion et
insertion sociale, protection civile, etc.). D’une facon générale, ces deux acteurs jouent un role
déterminant dans la phase de réception, d’accueil, d’assistance, et d’information de la population
immigrée (quelle soit réguliére ou irréguliere). Depuis 1997°") les Départements des Affaires

sociales des « Cabildos insulares » se sont vus attribuer des compétences de I’administration

608 Cf. ASIN CABRERA Marfa Asuncion, « Canarias », in: AJA Eliseo, MONTILLA José Antonio, ROIG Eduard,
(dir.), Las comunidades antinomas y la inmigracion, P.243.

%9 Pour en savoir plus, www.gobiernodecanatias.org/ccdpsv
610 Décret 159/1997 du 11 juillet.

250



publique de la Communauté autonome des Canaries, en maticre de gestion des centres d’accueil
des mineurs étrangers (surtout les mineurs isolés) : prestations de services spécialisés, exécution
des mesures de protection, d’attention globale et compléte des mineurs (prévues par la loi 1/1997
du 7 février) ; conseil et coopération technique, juridique et économique des entités municipales.
Comme on le voit, tant la phase de formulation que la phase de mise ceuvre, sont de
I’apanage autonomique, minimisant a son plus fort degré, 'intervention de I'Etat central dans la
politique publique d’intégration. Une réelle liberté d’action loin d’étre arrivée a son maximum, tel

que nous le verrons dans la Section 2.

3. Le changement d’échelle « fermé » vers le territoire guadeloupéen

Le champ de lintégration fait objet d’un traitement déconcentré dans la région de la
Guadeloupe, engendrant une simple territorialisation d’une politique du centre (b) et une mise a

I’écart de Pautorité régionale décentralisée (a).

a. Une absence d'implication de la Région d’Outre-mer

Si de facon générale on peut expliquer la forme dun changement d’échelle d’action
publique par le modele de décentralisation et la logique de politique publique directrice (c’est-a-
dire dans le cas présent, une décentralisation défavorable a une compétence politique régionale et
une logique sectorielle favorisant la centralisation politico-administrative en maticre
d’immigration), le champ de lintégration, plus précisément la conception/vision de la politique
d’intégration, fournit la réponse la plus pertinente dans le cas francais, - lorsqu’elle ne vient que
conforter un état d’esprit global (décentralisation politique) en Espagne.

On peut ainsi dire, que la conception holiste de l'intégration en France justifie la
permanente mainmise centralisatrice sur les territoires, et donc Pexplicite mise a I'écart des
institutions régionales décentralisées. Par conséquent, en s’intéressant a la facon dont cette
conception holiste de 'intégration prend concrétement forme en France, nous serons en mesure
d’expliquer la nature « fermée » du changement d’échelle vers la région francaise, et d’introduire
Pexplication du cas de la ROM — qui compte tenu de sa spécificité historique fait I'objet

d’arguments supplémentaires.
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Comme énoncé plus haut, le Holisme confrontée a la notion d’intégration, implique un
processus d’intégration comme adaptation des individus migrants a la structure globale qu’est la
nation. C’est avant tout I'inculcation de valeurs et de regles propres a la Nation (la majuscule n’est
pas anodine) qui permettra a l'individu migrant de trouver sa place sans perturber la cohésion
nationale, un processus arrivant théoriquement a son terme lors de I’acquisition de la nationalité
francaise. Cette approche peut selon nous, s’illustrer par deux faits : d’une part, une prise de
conscience tardive de la nécessité d’une politique d’intégration, qui d’autre part, justifie une
politique axée sur la promotion d’un mode¢le républicain comme picce unificatrice de la société

francaise.

Une prise de conscience tardive de la nécessité d’une politique d’intégration

L’évocation dun «retard » souleve bien plus de parametres qu’il n’y parait. En effet,
lorsque les autorités constatent dans les années 1990 que depuis une trentaine d’années les
immigrés et leurs enfants ne s’intégrent pas au reste de la société frangaise, nourrissant pour la
plupart un rejet émotionnel de la France, c’est avant tout le constat que jusqu’alors, aucune
politique d’intégration réelle n’avait été prise, et que les différentes mesures ponctuelles adoptées
ne répondaient pas a la situation réelle, n’engendrant de fait qu’un fractionnement au sein de la
société. Une situation que Jacqueline Costa-Lascoux résume fort bien, lorsqu’elle précise que
Iintégration est une idée qui « ne sera reprise dans le contexte migratoire, en France, qu'a la fin des années
quatre-vingt-dix;, la querelle sur linsertion contre l'assimilation restant an premier plan des débats [...] »""'. Ce
débat se justifiait d’autant plus, que contrairement aux précédentes vagues migratoires, la France
devait désormais compter avec une immigration familiale (donc durable) provenant d’Asie,

612

d’Afrique (nord et subsaharienne)””, dans un contexte structurel de crise ne facilitant pas

Iintégration de ces ressortissants. Patrick Weil a pu relever certains facteurs, qui cumulés auraient

contribué, selon lui, a freiner le processus d’identification de ces ressortissants a la société
francaise’” :

- un chdmage persistant et structurel exacerbant les tensions sociales ;

- une xénophobie accentuant le repli sur les réseanx primaires de socialisation et laissant anx immigrés moins de
ressources qu ‘anx antochtones ;

- Labandon des immigrés d'apres guerre sur le marché du logement précaire et insalubre, nuisant grandement a la
réussite scolaire des enfants et lenr possibilité de promotion sociale ;

- des avancées en termes de droit (exemple la nationalité) souvent obtenn a la suite d'affrontement laissant « le goiit
amer d’une concession sans enthousiasne ».

611 COSTA-LASCOUX Jacqueline, « L’intégration “a la frangaise” : une philosophie a ’épreuve des réalités », in :
Revne eurgpéenne des migrations internationales, vol.22, n°2, 2006, PP.105-126 (particulierement P.109).

912 Et non plus seulement en provenance de pays du continent européen, comme ’Espagne, ou I'talie.

S WEIL Patrick, La République et sa diversité : immigration, intégration, discriminations, Paris, éd. Du Seuil et la République
des Idées, 2005, P.50.
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En conséquence, les autorités francaises se sont trouvées face a une situation ou les
anciennes relations coloniales principalement assimilationnistes que la France entretenaient avec
la majeure partie des pays d’origine de ces populations immigrées, entrainaient (pour ne pas dire
« entrainent »), une méfiance et une résistance de celles-ci quant aux méthodes employées. Ce
passé ayant laissé des traces dans les consciences, toute tentative visant a réduire les différences
culturelles et sociales pour maintenir la cohésion de 'ensemble a travers un bloc de valeurs et de
normes propres a la France, est vécue — pour reprendre Pexpression de Jacqueline Costa-
Lascoux’" — comme une forme « d’injonction discriminatoire ».

A ce sujet, le Haut Conseil a I'Intégration a clairement, dés son premier rapport en mars
1991 « Pour un modéle francais de l'intégration », fournit I'orientation cognitive de l'intégration des
immigrés devant impérativement étre menée en France, faisant ainsi de la promotion du modéle
républicain, la picce maitresse des politiques publiques d’intégration jusqu’a aujourd’hui — comme
en témoigne cet extrait du récent bilan réalisé par le HCI sur les politiques menées entre 1989 et
2009 :

« (le HCI a ) évalué les politiques mises en wuvre pour faciliter cette intégration, aprés avoir observé
qu’elles ont été mises en place bien tardivement, soit prés de trente ans apres la fin de ['inmmigration de travail et la
montée de ['immigration familiale ayant créé de nonveaux: besoins.

Ces politiques axées principalement, ces derniéres années, sur laccuerl des primo-arrivants, la lutte contre les
discriminations et les restructurations urbaines, bien que nécessaires, ne penvent néanmoins suffire a garantir une
bonne intégration en France. [...] les débats récents sur les valenrs de la République contestées par certaines
minorités, an nom souvent de l'attachement a des principes, voire des coutumes du pays d'origine, amenent le Hant
Conseil a souhaiter que soient complétées les politiques mises en wuvre par une approche plus concréte, afin de
transmettre le “goit de la France”, de ses paysages, de sa culture, de son histoire et d'en fournir les “modes

d’emploi” et les codes socianx »°".

La promotion d’un modele républicain comme picce unificatrice de la société francaise

Dans la continuité d’une intégration frangaise dont la réussite dépendrait de la fidélité aux

valeurs et principes fondamentaux dont la France a hérité de son histoire, le mod¢le républicain

. BN : 616
se présente grossicrement en trois aspects’ .

014 I ’expression empruntée remise dans son contexte est intéressante a présenter : « La parcellisation des mesures a conduit
a des effets pervers ; labsence de cobérence a rendn la multiplication des interventions a la fois codteuse et contreproductive, les défants
d’excplication et de pédagogie ont donné impression d’une injonction discriminatoire ». Op.cit., P.117.

615 Haut Conseil a I'Intégration (HCI), La France sait-elle encore intégrer les immigrés ? Bilan de la politique
d’intégration en France depuis vingt ans et perspectives, Avril 2011, P.13.

616 Mod¢le schématisé a partir des avis du Haut Conseil a 'Intégration, et de 'ouvrage de ZYLBERSTEIN Jean-
Claude, (dir.), L7ntégration a la fransaise, Paris, éd. Union Générale d’Editions (UGE), 1993, P.37. Un ouvrage réalisé a
partir des six premiers rapports remis par le Haut Conseil a 'Intégration au Premier ministre, entre 1990 et 1992. A
signaler que les trois aspects évoqués sont constitutionnellement confortés dans I’article 1¢* de la Constitution
francaise du 4 octobre 1958 : « La France est une République indivisible, laique, démocratigue et sociale. Elle assure ['égalité devant
la loi de tous les citoyens, sans distinction d'origine, de race ou de religion. Elle respecte toutes les croyances |...] ».
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Premicrement, la France est une République une et indivisible. Un ensemble soudé par
une langue officielle — la langue francaise, depuis 'ordonnance de Villers Cotterets du 10 aout
1539 — dont I'indivisibilité s’oppose a toute faction qui revendiquerait une part de souveraineté,
et reconnait Dégalité devant la loi de tous les citoyens a travers la diversité de leurs cultures,
ethnie ou religion. Ce principe réfute ainsi la juxtaposition multiculturelle de minorités ou encore
I'institutionnalisation de « communautés » avec un statut particulier.

Deuxiémement, la France est une République laique. L’espace public francais se veut un
espace neutre n’imposant pas de croyance particuliére, et permet ainsi a chaque citoyen
d’appartenir au groupe qu’il souhaite dans sa vie privée. En aucun cas le fait religieux ne doit
porter atteinte a la neutralité de I'Etat, qui depuis le Moyen-age — en passant par I’édit de
tolérance aux factions religieuses de 1598, la constitution civile du clergé de 1792, le concordat de
1801, jusqu’a la loi de séparation des Eglises et de 'Etat du 9 décembre 1905 — s’évertue a faire
de la laicité un facteur déterminant pour la cohésion sociale.

Troisiemement, la France est un Etat-nation. De par ses choix historiques (attachement
au Droits de THomme et aux principes de la souveraineté nationale définis par la Déclaration de

1789), 'unité de la France passe principalement par la nationalité francaise.

Ce modele républicain constitue donc le socle minimum de valeurs, auquel tous les
citoyens frangais ou en voie de le devenir, doivent adhérer pour contribuer a la I'unité nationale
dans une société francaise multiculturelle. IL’intransigeance et la fermeté cognitive qui
accompagnent cet ensemble de références, justifie une prise en charge centralisée de la politique

617
7', C’est donc sans

d’intégration, de sa phase de formulation a sa mise en ceuvre sur les territoires
surprise que les préfectures et services déconcentrés de I'Etat sont en premicre ligne dans la
déclinaison territoriale de la politique d’intégration, ayant pour conséquence des politiques

. v oqe . . . 618 . . .
« territorialisées » et non « territoriales » comme en Espagne””. De fait, il n’existe pas de marge de

017 Une «intransigeance » et « fermeté cognitive » que nous déduisons des propos tenus pat le Haut Conseil a
I'Intégration, dont voici des extraits : « I/ est [...] naturel que, fidéle a cet héritage (laicité, indivisibilité de la République, Etat-
nation), lintégration soit la continuation de ces politiques publiques qui, par le passé, ont unifié les provinces et assuré I'égalité et la
cobésion entre les Frangais par consensus sur les valeurs républicaines ». « Lorsque certaines pratiques culturelles et régles juridiques
attachées aux personnes sont en contradiction avec nos propres systémes de référence, le modele frangais |[...] ne saurait accepter la
persistance de ses régles et de ses pratiques ». Références respectives, Haut Conseil a I'Intégration (HCI), La France sait-elle
encore intégrer les immigrés ? Bilan de la politique d’intégration en France depuis vingt ans et perspectives, Avril
2011, P.2 de la Troisieme partie (P.71) et Haut Conseil a I'Intégration (HCI), 1990-2010 : 20 ans au service de
I'intégrations, Paris, éd. La Documentation frangaise, 2010, P.25.

018 T2 deuxieme recommandation formulée par le Haut Conseil a 'Intégration dans une analyse en 2006, reconnait ce
changement d’échelle « fermé» vers les territoires francais en remettant en cause la déclinaison strictement
déconcentrée : « le Haut Conseil estime que notre pays aurait avantage a renforcer la dimension territoriale des politiques d'intégration,
a linstar de organisation décentralisée observée en Allemagne ou en Espagne qui permet d'assurer les conditions d’une véritable politique
de proximité auprés des populations, et d'améliorer le “vivre ensemble”. 1es voies devraient étre étudiées afin dassurer une implication
plus grande des collectivités territoriales |...] ». Haut Conseil a I'Intégration (HCI), Analyse comparative de différents
modeles d’intégration en Europe, 20006, P.164.
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manceuvre reconnue aux collectivités territoriales que sont les Régions, qu’elles soient
métropolitaines ou ultra-marines. En effet, on aurait pu envisager que la gestion dans les Régions
d’Outre-mer, puisse étre, en dépit de la démarche globale de I'Etat, décentralisée sur certains
points tel que la mise en ceuvre, au vu des spécificités structurelles (insularité, environnement) qui
les caractérisent. Il n’en est rien, si ce n’est que le Préfet du territoire est l'acteur principal
territorial de la politique d’intégration dans le DROM. A ce titre, il est intéressant de signaler que
les ressortissants d’outre-mer eux-mémes ont fait 'objet de mesures d’intégration dans les années
60 a 80 (les années du BUMIDOM)®”, ce qui de surcroit, selon nous, joue en la défaveur d’une

' Cette période a

quelconque implication particulicre des collectivités territoriales en Outre-mer
en effet tissé un climat particulier entre les ressortissants ultra-marins et la France hexagonale, qui
persiste dans la mentalité administrative et politique centrale. Cela en dépit de I’égalité reconnue

et affirmée entre les citoyens situés en Outre-mer frangaise et ceux sur la métropole.
Par conséquent, dans chaque région francaise et donc aussi en Guadeloupe, le
changement d’échelle « fermé » prend forme par une phase de formulation nationale et une

phase de mise en ceuvre prioritairement organisée nationalement.

Une phase de formulation nationale

Cette phase repose particuliecrement sur le Comité interministériel a 'intégration (CII) —
créé en 1989 et réactivé en 2002 — qui définit les orientations de la politique d’intégration. Le
secrétariat de ce comité est assuré par la Direction de la population et des migrations (DPM) —
créée en 1966, au sein du Ministere en charge des problemes de la population — qui a pour
mission aujourd’hui au sein du Ministere chargé de la cohésion sociale, d’assurer en tant que
« pilote stratégique de la politique d’intégration) le suivi et I’évolution des mesures définies. On
trouve également au sein du Ministere en charge de I'immigration (Ministere de I'immigration ou
Ministere de PIntérieur la plupart du temps) la Direction de I'accueil, de l'intégration et de la
citoyenneté (DAIC) qui outre 'impulsion, la mise en ceuvre et le suivi des mesures liées a
I'intégration, assure I’élaboration de ces mesures et participe a élaboration des régles en matiere
d’acquisition et de retrait de la nationalité francaise. Enfin, le Haut Conseil a I'Intégration (HCI)
— composé de personnalités dotées de compétences et d’expériences trés diverses pour élaborer
un bloc de références communes — , qui, en tant qu’instance de réflexion placée aupres du

Premier ministre, émet des avis et recommandations sur 'ensemble des questions concernant

019 Se reporter a 'encadré sur « les Antilles francaises et le BUMIDOMD» en annexe.

920 Dans son rapport du 24 novembre 2005, le Haut Conseil a 'Immigration a dit noter que « les acteurs de !'intégration
sont trop sonvent absents dans les départements d’outre-mer ». Une remarque qui laisse supposer une tres forte centralisation
sur ces territoires et une mise a 'écart plus franche des acteurs territoriaux que dans les départements de I’hexagone.
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I'intégration et jouit d’une influence irréfutable, dans les différentes politiques publiques adoptées,
depuis sa création en 1989.

Une phase de mise en ceuvre organisée nationalement

De prime abord™', elle dépend de deux établissements publics administratifs, placés
conjointement sous la tutelle de la Direction de l'accueil, de l'intégration et de la citoyenneté
(DAIC), pour les questions d’intégration® : L’office francais de I'immigration et de I'intégration
(OFII), créé en 2009, qui assure 'accueil des nouveaux immigrés en France en leur proposant des
formations civiques et linguistiques, principalement par le Contrat d’Accueil et d’Intégration
(CAI); et Pagence nationale pour la cohésion sociale et I’égalité (ACSé), créée en 2000, qui en
assurant la gestion des moyens destinés a financer les programmes d’action de développement

social dans le cadre de la politique de la ville, a également la charge des actions d’intégration des

résidents étrangers.

Pour rester dans la logique du changement « fermé » de la politique d’intégration dans les
territoires francgais, les lignes qui suivent sont axées sur 'aménagement territorial des deux
principaux  organes nationaux chargés de la mise en ceuvre de lintégration.
L’exécution/application de la politique, étant une phase putement fonctionnelle, I'absence
d’implication des Collectivités territoriales comme le Conseil régional de Guadeloupe, durant
cette phase, conforte I'existence de la politique territorialisée a 'ccuvre dans la Région d’Outre-

mer de la Guadeloupe.

921 Sont volontairement écartées de la présentation les autres institutions créées en vue de favoriser la politique
d’intégration, comme la Haute Autorité de Lutte contre les Discriminations et pour I’'Egalité (HALDE) — une
autorité administrative indépendante créée en décembre 2004 — qui lutte de facon générale contre toutes les
discriminations dénoncées par la Loi. La Cité Nationale de I'Histoire de I'Immigration (CNHI), ce musée de
Iimmigration , lancé en 2004, est depuis 2007 un établissement public administratif.

622 T’OFII (Décret n°2009-331 du 25 mars 2009) est le nouvel établissement chargé d’exercer les attributions qui
revenaient antérieurement a ’Agence Nationale de ’Accueil des Etrangers et des Migrations (ANAEM) ainsi que la
formation linguistique des étrangers assurée jusque la par I’Agence pour la Cohésion Sociale et PEgalité des Chances
(ACSE). I’ANAEM (Décret 2005-381 du 20 avril 2005) était la fusion de deux entités anciennes: ’'Office des
Migrations Internationales (OMI), un établissement public créé en 1945 chargé du recrutement et de I'introduction
en France des immigrés étrangers ; et le Service Sociale d’Aide aux Emigrants (SSAE), une association créée en 1927
et dotée a partir de 1996 d’une mission de service public pour « organiser et assurer, dans le cadre de la politique
d’accueil et d’intégration définie par le gouvernement, un service social spécialisé en direction des personnes d’origine
étrangere vivant en France ».

L’ACSé (loi n°2006-396 pour I’égalité des chances du 31 mars 2006), est venu remplacer le Fonds d’Action et de
Soutien pour I'Intégration et la Lutte contre les discriminations (FASILD), qui n’était que la nouvelle dénomination
donnée en 2001 au Fonds d’Action Sociale (FAS) créé en 1966 dans le cadre de la politique d’insertion sociale. En
tant qu’établissement public administratif sous la tutelle de la Direction de la Population et des Migrations (DPM), le
FAS avait pour mission d’ceuvrer a 'intégration de I’ensemble des immigrés et de leurs familles en les accompagnants
en matiere de logement, santé, formation, etc.
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b. La politique territorialisée en Guadeloupe

Le déploiement fonctionnel attribué aux acteurs nationaux que sont I’Etat, Ioffice
francais de I'immigration et de lintégration (OFII), et ’Agence nationale pour la Cohésion
Sociale et ’égalité (ACSé), constitue le socle de la mise en ceuvre de la politique d’intégration sur
le territoire régional. Clest ainsi que la Préfecture de Guadeloupe et la Direction Antilles de
I'Office francais de 'immigration et de I'intégration (OFII) — respectivement (1) délégué régional
de ’Agence nationale pour la Cohésion Sociale et I’égalité (ACSé) et représentant de I’Etat, (2)
opérateur de I’Etat assurant les missions de 'OFII a I’échelle régionale — sont les acteurs
principaux de la politique territorialisée. Lorsque les autres acteurs territoriaux sont mobilisés, il
s’agit d’une part d’organes déconcentrés de I'Etat (directions régionales) principalement et d’autre
part, d’interventions locales dans le cadre de partenariats coordonnés par la Préfecture et/ou

’OFIL.

Le role de la Préfecture de Guadeloupe dans la politique d’intégration

Le Préfet, responsable de la conduite des politiques interministérielles et représentant
local de I’Etat, permet a celui-ci de gérer sa politique d’intégration directement. On peut
considérer que son action la plus visible est ’élaboration de Programmes Régionaux d’Intégration
des Populations Immigrées (PRIPI) dont il a la charge depuis 1990°”. Les PRIPI rendus
obligatoire depuis 2005, consistent en ce que dans chaque région soit élaboré, sous P'autorité du
représentant de I'Etat (c’est-a-dire le Préfet), un programme régional d’intégration des
populations immigrés, déterminant toutes les actions nécessaires a cette intégration : accueil des
primo-arrivants, promotion sociale, culturelle et professionnelle des personnes immigrées ou
issues de 'immigration. Le PRIPI, de nature pluriannuelle, est la principale référence cognitive
relatant la stratégie locale de ’Etat en matiere d’intégration. Ce document comporte une analyse
concrete de la situation présente (données statistiques, difficultés rencontrées, etc.), une
projection future de cette situation, ainsi que des lignes directrices et un ensemble de mesures.
On retrouve quasiment la méme organisation que pour le « Plan de inmigracion » dans la
Communauté autonome espagnole, a la différence qu’en France, son élaboration et suivi n’est pas
attribué a la Collectivité territoriale, mais au Préfet, représentant de ’Etat central sur le territoire
régional.

Apres une relance dans une Circulaire du 7 janvier 2009 relative a la nouvelle politique

d’intégration des étrangers en situation régulicre, une Circulaire du 28 janvier 2010 adressée aux

623 Décret n°90-143 du 14 février 1990.
024 Toi n°2005-32 du 18 janvier 2005, de programmation pour la Cohésion sociale.
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Préfets de région sur le PRIPI a voulu dynamisé cet outil en insistant sur esprit de partenariat

devant accompagné ces Programmes :

« Vous étes [...] invités a élaborer et a mettre en auvre un programme régional d’intégration des populations
immigrées, qui sera a la fois une analyse de la situation et un programme d'action [...]. Le programme d action
sera élaboré dans un esprit de partenariat. V'ous y associerez 'OFI1L, opératenr de I'Etat, les services de [éducation
nationale et les établissements en charge du logement des travaillenrs migrants. Vous y associerez également, anssi
étroitement que possible, les collectivités locales, en particulier lorsqu’elles conduisent des politiques d'intégration.
Vous ponrrex vous appuyer sur le réseau associatif et sur les centres de ressources financés par la direction de
Laccueil, de intégration et de la citoyenneté ».

C’est ainsi que depuis 2010°, les Directions Régionales de la Jeunesse, des Sports et de la
Cohésion Sociale (DRJSCS) créées pour renforcer laction de I'Etat en maticre de cohésion
sociale, servent d’appuis dans la conception et application du PRIPI, par le biais des trois poles
sociaux qu’elles regroupent : Directions Régionales des Affaires Sanitaires et Sociales (DRASS),
Directions Régionales de la Jeunesse et des Sports (DR]S), Directions Régionales de I’Agence
nationale pour la Cohésion Sociale et I'égalité des chances (ACSé). A l'instar des autres Directions
Régionales de la Jeunesse, des Sports et de la Cohésion Sociale™, la DRJSCS de Guadeloupe
regroupe les missions de : la DRASS-DSDS®, et de la Direction Départementale des Affaires
Sanitaires et Sociales (DDASS)®”, ayant a charge les actions a destination des plus vulnérables ; la
DRJS chargé dans une dynamique de promotion sociale de faciliter 'acces aux activités sportives
et loisirs éducatifs; et de la direction régionale de ACSé, chargée de la lutte contre les
discriminations et la cohésion territoriale dans les territoires de la politique de la ville.

Dans cette configuration, le Préfet de Guadeloupe se retrouve, a partir des directives
ministérielles recues, a adapter la politique centrale au territoire en PRIPI, avec comme principal
appui la DRJSCS de Guadeloupe, et bien str la Direction Guadeloupe de I’Office Francais de

I'Immigration et de 'Intégration (OFII).

Le r6le de la Direction Antilles de ’Office Francais de I'Immigration et de I'Intégration
(OFID*’

025 Circulaite du 28 janvier 2010 du ministre de I'immigration, de lintégration, de lidentité nationale et du
développement solidaire, aux Préfets de région, sur le PRIPI, P.2.

26 Janvier 2010 pour les régions de la métropole, juillet 2010 pour la région Ile-de-France, et deuxiéme semestre
2010 pour les DOM-ROM.

27 Pour en savoir plus : www.drjscs.gouv.fr

028 Dans les DOM-ROM, les DRASS se retrouvent sous I’appellation « Direction de la Santé et du Développement
Social » (DSDS), tandis que dans les régions de la métropole on conserve I'expression « Direction Régionale des
Affaires Sanitaires » (DRASS).

929 La Direction Départementale des Affaires Sanitaires et Sociales (DDASS) est sous I'autorité de la DRASS.

630 T.a Direction Antilles, concerne la Martinique, I'archipel de la Guadeloupe (Grande terre/Basse terre, Désirade,
Marie-Galante et les Saintes) et les iles du Nord (Saint Martin et Saint Barthélémy). Le siege étant situé a Pointe-a-
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Similairement au cas espagnol, la France n’entend pas mener de politiques publiques
spécifiques aux immigrés, mais permettre l'intégration par le biais des outils existants pour
I’ensemble de la population. Cette situation, théoriquement valable pour l'insertion sociale et
professionnelle, trouve ses limites quant il s’agit de P'accueil des primo-arrivants. A ce titre,
depuis 2009”', T'Office Francais de I'Immigration et de IIntégration (OFII) est devenu
I’établissement public principal pour assumer, a I’échelle territoriale la mission d’accueil et
d’accompagnement des étrangers durant les cinq premicres années de leur séjour en France. Les
Directions territoriales de ’OFII se veulent une création stratégique de 'Etat pour « conforter sa
politigne d’accueil et d’intégration des étrangers par un pilotage unigue ». 1l s’agit de missions en rapport
avec la « phase d’accueil » dans la politique publique d’intégration, qui touchent autant la question
des flux (procédures de 'immigration professionnelle et familiale, gestion du dispositif national
d’accueil des demandeurs d’asile, gestion des aides au retour et a la réinsertion participant au
développement solidaire, lutte contre le travail illégal), que celle de linsertion sociale et
professionnelle (vu que la phase d’accueil est la premicre étape avant lintégration proprement
dite, dans la société). La particularité de cet opérateur territorial, et de la politique d’intégration
francaise par rapport au cas espagnol, est de concrétiser la conception frangaise de I'intégration a
travers la signature d’un Contrat d’Accueil et d’Intégration (CAI) par les primo-arrivants, ces
derniers devant ainsi s’engager a respecter le modele républicain, sur lequel repose la politique

d’intégration de la France™.

Pitre en Guadeloupe, I'lle de la Martinique, et les iles du Nord ont quant a elles un bureau itinérant (le personnel de la
Direction en Guadeloupe se déplace pour une durée de une a deux semaines par mois, vers ces territoires).

631 Décret n°2009-331 du 25 mars 2009 substituant la dénomination « Office frangais de I'immigration et de
Pintégration » a la dénomination « Agence nationale de ’accueil des étrangers et des migrations ».

032 Inspiré du modele québécois (entre autre) et proposé par le Haut Conseil a I'Intégration (HCI) dans son avis de
2001 intitulé « les parcours d’intégration », le Contrat d’Accueil et d’Intégration (CAI) a été repris dans le discours du
14 octobre 2002 prononcé par le Président de la République de I’époque, Jacques Chirac, dans la ville de Troyes.
Certainement impulsé par la présence de I'extréme droite lors du Second tour de élection présidentielle en avril
2002, ce discours marque un tournant décisif dans le mode¢le francais d’intégration des immigrés. Francois Fillon,
alors Ministre des Affaires Sociales, du Travail et de la Solidarité, menera une réflexion avec le Comité
interministériel du 10 avril 2003, sur ce Contrat d’Accueil et d’Intégration (CAI), approfondi par I'avis du 3 juillet
2003 du Haut Conseil a 'Intégration (HCI). Ce dispositif prendre forme conctéte par la Loi n°2005-32 du 18 janvier
2005 de programmation pour la cohésion sociale (apres une expérimentation en 2003), et devient obligatoire avec la
Loi n°2006-911 du 24 juillet 2006 relative a 'immigration et a 'intégration. Gérer par ’Agence Nationale d’Accueil
des Etrangers et des Migrations (ANAEM) de 2005 a 2009, et par I’Office Francais de I'Intégration et de
I'Immigration (OFII), le Contrat d’Accueil et d’Intégration (CAI) est 'unique instrument témoignant du modele
frangais d’intégration et a fortiori de la politique territorialisée (et non territoriale) de la politique publique
d’intégration dans les territoires. Un modele républicain, dont la promotion se réalise grace a ’héritage philosophique
de Jean-Jacques Rousseau et son « Contrat social », un pacte par lequel chaque citoyen s’engage a respecter les lois, de
méme que les lois respectent les droits universels reconnus a chaque citoyen de la communauté. C’est a cette
condition que le primo-arrivant pourra entamer son processus d’intégration en France. Pour en savoir plus sur le
« Contrat social » de Rousseau, consulter I'intéressante analyse menée par , CHEVALLIER Jean-Jacques, GUCHET
Yves, Les grandes anvres politiques : de Machiavel a nos jours, Paris, éd. Armand Colin, 2005, PP.109-131.
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— ENCADRE 5 -

L’accueil des étrangers et ’organisation de leur parcours d’intégration 933

« En France, ’OFII accueille, a leur arrivée les étrangers migrants, que cette immigration soit professionnelle ou familiale, qui
souhaitent résider durablement sur notre territoire.

Accueilli durant une demi-journée dans les directions territoriales de I'OFII, le migrant bénéficie d’une séance de formation
collective, d’une visite médicale, et d’un entretien individuel avec un auditeur de ’OFII afin de définir les formations dont il a
besoin.

A T'issue de cette demi-journée, I’étranger signe le contrat d’accueil et d’intégration (CAI).

En fonction des besoins définis par l'auditeur, ce contrat signé avec le Préfet, représentant de I’Etat, permet au migrant de
bénéficier :

- d’une formation civique présentant les valeurs et les principes de la République francaise ;

- d’une session d’information sur la vie en France ;

- d’un bilan de compétences professionnelles ;

- d’une formation linguistique, si nécessaite.

La participation aux formations presctites est obligatoire ; si I’étranger ne s’y rend pas, le Préfet peut résilier le Contrat et refuser le
premier renouvellement du titre de séjour ou la délivrance de la carte de résident (10 ans).

Dans le cadre d’un regroupement familial et s’il y a des enfants de moins de 16 ans, un des patrents ou les deux parents doivent
signer un Contrat d’Accueil et d’Intégration Famille (CAIF) proposé par POFIL. Ce contrat prévoit une formation aux droits et
devoirs des parents délivrée par un prestataire de POFIIL. Les parents s’engagent a respecter l'obligation de scolariser leurs
enfants ».

Par ces dispositifs se déclinent un certain nombre de partenariats, qui dans le cadre de la
Direction Antilles de POFII en Guadeloupe, se déclinent de la fagon suivante.

Tout d’abord, 'OFIIL, principalement en charge de la « phase d’accueil »”, bénéficie des
interventions du Préfet, de services francais a I’étranger, et de services déconcentrés dans le cadre
du CAIL La Préfecture est un partenaire privilégié dans I'exécution puisqu’ayant la moitié des
procédures en commun avec POFII (les dossiers font 'objet de nombreux va-et-vient durant les
procédures), les Consulats de France a I’étranger qui délivrent les visas (pour le regroupement
familial et 'authentification des actes d’Etat-civil), la Direction du Travail, de 'Emploi et de la
Formation Professionnelle instruit la plupart des dossiers de 'OFII, et la Police Aux Fronti¢res
(PAF), seulement dans le cas de la Guadeloupe, permet la présence de POFII tous les matins
dans le Centre de rétention pour vérifier les conditions du détenu (visite médicale, vétements,
droit a la promenade, faire les démarches que le détenu ne peut pas faire, 'accompagnement au
départ™).

Puis, la Préfecture de Guadeloupe, doit mobiliser par le PRIPI, ’ensemble des acteurs

concernés par la «phase d’insertion sociale et professionnelle»: T'OFII collabore donc

633 Cf. www.ofii.fr

634 Dans les faits, la Direction Antilles de 'OFII ne possede pas toute la phase de premier accueil du demandeur
d’asile.

935 Un migrant tributaire d’'une Obligation a Quitter le Territoire Francais (OQTF), peut se rapprocher de 'OFII
pour connaitre le déroulement de son départ volontaire. I’OFII propose une aide sociale, un billet d’avion,
accompagne a I’aéroport, suit 'enregistrement, jusqu’a I'arrivée du migrant en salle d’embarquement.
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officiellement avec la Direction Régionale de la Jeunesse, des Sports et de la Cohésion Sociale
(DRJSCS) pour élaborer un projet qui sera présenté au Préfet™.

Enfin, la Direction Antilles de 'OFIl en Guadeloupe travaille également avec des
partenaires non administratifs, dont par exemple des associations (Croix rouge, Secours
Catholique, Saint-Vincent de Paul) pour obtenir des vétements, hébergement d’urgence, et
I’Observatoire féminin avec un projet ciblant I'insertion professionnelle des femmes immigrées
en Guadeloupe”’. Sans oublier les prestataires qui ont répondu aux appels d’offre de marché
public national (un organisme de métropole peut sous-missionner un appel d’offre antillais), ou a
ceux de la Direction de Pointe-a-Pitre pour répondre a certains services (filiecre médicale,

convention de prestation sociale, formations linguistiques et autres).

Qu’en est-il des Collectivités territoriales comme le Conseil général (Département), les
Mairies (Communes) ou encore en ce qui nous concerne le Conseil régional (Région)? Il
semblerait que leur participation souhaitée ardemment par la Direction de 'OFII en Guadeloupe
n’ait pas eu de retombées effectives, ce qui permet de conforter observation faite par le Haut
Conseil a I'Intégration en 2005%®, qui déplorait, de fagon générale, que les élus locaux aient
« tendance a se défausser sur I'Etat (en) considérant que lintégralité de la politigue d'intégration releve de sa
compétence exclusive », ou plus particulicrement que « les acteurs de l'intégration sont trop somvent absents
dans les départements d’Outre-mer, alors qu'ils sont concernés par ces problématiques, parfois spécifiques, en
matiere d'immigration et d'intégration ». Une absence formelle a priori volontaire de la Région
Guadeloupe, qui n’empéche pas son intérét pour la question lorsque la conjoncture s’y préte

comme nous le verrons dans le paragraphe B de la section 2.

036 Dans le cadre du PRIPI Guadeloupe 2010-2013, 'OFII a réalisé 2 fiches d’actions sur les 7 du projet: (1)
formation des acteurs administratifs et associatifs a la connaissance du public et aux dispositifs existants en matiére
d’immigration ; (2) diversification des points d’appui pour se rapprocher des populations immigrées : avec une
association haitienne « Mouvement lakaye », ’OFII souhaite proposer une déclinaison caribéenne du CAI (le film
diffusé aux primo arrivants ne montrant que la vie métropolitaine, il s’agirait d’y intégrer des passages sur la vie
outre-mer et des informations données dans la langue régionale, le créole, sur les droits auxquels ces migrants
peuvent prétendre).

937 En partant du constat que le CAI en Guadeloupe a un large public féminin marquée par une tradition de création
d’entreprise (vendeuse ambulante, coiffeuse, restauratrice, etc.), ’OFII Guadeloupe a souhaité avec I’Observatoire
féminin, un processus de formation visant a guider ces femmes intéressées par 'auto-entreprenariat. Ce projet « Les
femmes créatrices d’entreprises » se déroule en plusieurs séminaires: (1) la rencontre entre les candidates
sélectionnées lors du bilan de compétences professionnelles a ’OFII, et des créatrices caribéennes, (2) la présentation
des partenaires institutionnels a connaitre pour créer son entreprise, (3) la question du financement. Puis, une
formation a la création d’entreprise est proposée a une vingtaine de candidates par un cabinet conseil, qui aboutit a la
sélection de certains projets qui seront suivi dans le concret.

038 Avis du 24 novembre 2005 sur P'organisation administrative de la politique d’intégration. Cf. Haut Conseil a
IIntégration (HCI), 7990-2070 : 20 ans an service de lintégrations, Paris, éd. La Documentation francaise, 2010, P.52.
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La présentation de la déclinaison territoriale de la politique publique d’immigration étant
faite, c’est désormais une analyse des possibilités d’action de la région de la Guadeloupe et des
Canaries au sein du systeme « centre-périphérie » dans lequel chacune évolue, qui permettra
d’approfondir la réflexion en termes de stratégie et donc de remettre en cause la portée des

descriptions faites dans cette section 1.
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Section II - DES CAPACITES D’ACTION STRATEGIQUE REGIONALE
CONDITIONNEES PAR LE SYSTEME RELATIONNEL CENTRE-PERIPHERIE

11 s’agit désormais d’approfondir la marge de manceuvre régionale en considérant ’acteur
régional comme un agent doté d’une autonomie de raisonnement et en mesure de mener des
stratégies pour satisfaire ses intéréts. Avant d’insister sur la question migratoire qui nous intéresse,
les regles globales d’échanges centre-périphérie vont permettre d’apprécier la réelle capacité
d’action des régions au sein de leur systeme national respectif. Les travaux de Michel Crozier et
Erhard Friedberg®” se sont révélés pertinents en proposant une dissociation entre la notion de
« pouvoir » et celle de « stratégie » pour décrypter les relations au sein d’un systéme/structure : le
« pouvoir » serait la base de 'ensemble des relations, relations a partir desquelles des atouts,
contraintes et enjeux vont se dessiner, permettant aux acteurs d’établir des « stratégies » pour
atteindre leurs objectifs.

De la sorte, pour envisager la capacité stratégique régionale de notre échantillon sur
I’enjeu migratoire, nous aborderons d’abord les éléments des relations de pouvoir, ensuite leurs

effets sur la marge manceuvre stratégique régionale.

A. Les relations de pouvoir ou mise en dynamique de la compétence régionale

Les autorités régionales décentralisées jouissent d’'une marge de manceuvre qui dépasse le cadre
juridique formel. Leurs relations avec ’Etat central engendrent en effet un systéme relationnel ou

prennent formes des ressources et des contraintes qui peuvent élargir leur autonomie d’action.

1. Le pouvoir régional comme degré d’autonomie d’action

Dans le schéma unitaire, traiter de la question territoriale ou plus précisément de P'acteur
institutionnel territorial (auquel nous limitons notre cadre d’analyse), souléve directement le
concept classique « centre-périphérie » au sein duquel ’Etat détient le role dominant au nom de

I'intérét général. Un centre comme «lieu de commandement » ou sont prises les décisions, qui

039 CROZIER Michel, FRIEDBERG Erhard, Lactenr et le systéme, Paris, éd. Du Seuil, 1977, PP.64-90.
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devront s’appliquer sur 'ensemble du territoire de 'Etat. Un centre « dialectiquement lié » a la
périphérie®”. En tant que noyau de la structure décisionnelle, le centre (Etat, administration
centrale et déconcentrée) domine la périphérie qui elle, ne peut s’appréhender qu’a partir de sa
relation avec ce centre. Comme le souligne Albert Mabileau « /e systéme de gouvernement local est plus
on moins déterminé par les circuits de communication et les mécanismes d'échange qu’il entretient avec ['Etat
central ¥

Un modele « centre-périphérie » qui a 'avantage, toujours selon Mabileau, de reposer sur
un raisonnement systémique doté de deux mécanismes principaux : (a) relation de dépendance —
« un gonvernement local placé sous la dépendance politique du centre étatigne » 5 (b) influence réciproque —

« le local exerce anssi une influence sur le systeme politique national ».

Ce raisonnement permet d’en arriver a I'idée d’interaction au sens d’échange circulaire
entre les deux niveaux. Mais il suggere indirectement que la périphérie n’est pas indispensable
pour que le centre mene ses actions (un local dépendant du centre, qui ne ferait qu'influencer ce
centre). Or, les motifs de la plupart des processus de décentralisation ont mis a nu 'importance
d’une gestion institutionnelle de proximité pour pérenniser le bon fonctionnement de la machine
décisionnelle globale : ’Etat central a besoin des institutions périphériques pour maintenir le
systeme et la périphérie ne peut exister que par opposition a cet Etat central. Nous serions donc
face a une relation d’interdépendance, non seulement entre les acteurs eux-mémes, mais

également « des parties par rapport au tout »™

. Cette interdépendance représente la base du systeme
et justifie de la sorte 'enjeu analytique qui accompagnent ces interactions. Si 'on considére que
I'interdépendance signifie que : les choix et attitudes des uns auront indéniablement une incidence
sur les autres au sein d’un ensemble appelé systeme, appliquée au concept « centre-périphérie »,
cette notion complique la teneur des relations acteurs centraux/ acteurs périphériques. En effet
elle remet en cause la présumée supériorité du centre (donc la relation de dépendance telle que
présentée par Mabileau), principalement par la reconnaissance d’un élément que Patrick
Hassenteufel formule comme I’ « autonomie relative de la capacité d’action »™.

Ainsi, tous les acteurs seraient dotés d’une certaine autonomie permettant des rationalités

qui leurs sont propres et par conséquent des attitudes stratégiques dans ce systeme. Cette

remarque permet d’aligner les acteurs et pousse a battre les cartes du jeu de ce systeme aussi

040 ROSIERE Stéphane, Dictionnaire de lespace politique. Géographie politique et géopolitique, Paris, éd. Armand Colin, 2008.
41 MABILEAU Albert, « Les institutions locales et les relations centre-périphérie », in : GRAWITZ Madeleine,
LECA Jean, Traité de science politique, Tome 2 : les régimes politiques contemporains, Paris, éd. Presses universitaires de
France, 1985, PP.553-595 (particuliérement P.550).

042 GRAWITZ Madeleine, Méthodes des sciences sociales, Paris, éd. Dalloz, 2001.

643 HASSENTEUFEL Patrick, Sociologie politique : laction publigne, Paris, éd. Armand Colin, 2008
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fréquemment que nécessaire pour comprendre les relations d’interdépendance, méme dans le cas
d’un schéma a 'apparence aussi limpide que celui des interactions centre-périphérie.
N . s . N > > >
Jusque 1a, notre raisonnement dégage trois parameétres centraux . Tout d’abord, 'existence d’un
N /7, . . 644 . . .
systeme au sens d’ « exnsemble d'éléments en interaction permanente »”. Puis, des interactions, au sens de
relations entre au moins deux acteurs caractérisée par un échange, plus ou moins inégale,

;,.045

d’information et de pouvoir™. Enfin, des acteurs autonomes, au sens d’agents capables de

stratégie et interdépendants.

Avec ces données, le rapprochement avec les travaux de Crozier et Friedberg se présente
comme intéressant pour éclaircir cet angle axé sur les acteurs au sein d’un systéme organisé™.
Ces auteurs ont en effet insisté sur I'aspect relationnel (le systeme organisé a en son sein des
acteurs en interaction constante et libre, c’est-a-dire suffisamment autonomes pour négocier,
calculer et choisir, voire modifier le systeme lui-méme et le comportement des autres) et
considéré que les relations dans le systéme repose sur la notion de pouvoir. Mieux, que le pouvoir
est une relation: d’échange (de ressources), déséquilibrée (plus favorable a certains), non
transitive (propre a un enjeu spécifique), instrumentale (dans la perspective d’un but précis). Dans
une perspective stratégique, cela conforte notre postulat précédent : aucun acteur ne peut étre a
priori présenté comme avantagé ou désavantagé. Le pouvoir retenu dans sa définition
interactionniste ne permet pas de prédire lattitude des acteurs, mais seulement d’émettre des
probabilités a des moments précis sur des enjeux particuliers. L’interdépendance qui sous-tend le
systeme, rend ce dernier imprévisible car susceptible d’évoluer constamment. Rien n’est joué
d’avance.

De Ia sorte, sont formellement écartés les définitions substantialiste et institutionnaliste
du pouvoir (attribut d’un acteur et désignation des gouvernants), au profit de la définition
interactionniste, c’est-a-dire, « une relation qui se caractérise par la mobilisation de ressources pour obtenir
d'un tiers qu’il adopte un comportement anguel il ne se serait pas résolu en dehors de cette relation »'. Par
conséquent, si le pouvoir est une relation et que le systtme repose sur des relations
d’interdépendance, le pouvoir est la clef du systeme: c’est précisément ce que les théories

648
)

organiques du pouvoir (généralement représentées par Herbert Spencer et Auguste Comte™), ont

644 ROSIERE Stéphane, Dictionnaire de lespace politigue. Géographie politique et géopolitigue, Paris, éd. Armand Colin, 2008.
045 BRAUD Philippe, Sociologie politigue, Paris, éd. LGD]J, 2006.

046 CROZIER Michel, FRIEDBERG Erhard, L acteur et le systéme, Op.cit.

047 HERMET Guy, BADIE Bertrand, BIRNBAUM Pietre, BRAUD Philippe, Dictionnaire de la science politique et des
institutions politigues, Patis, éd. Armand Colin, 2005, P.264.

048 Auguste Comte présente le pouvoir comme un « catalysenr dans la division du travail » pour contenir la « dispersion des
Ssentiments et des intéréfs » qui accompagne la différenciation du travail d’un point de vue moral, nuisible au bon
développement du systeme social dans sa globalité, contrairement a la différenciation d’un point de vue matériel qui
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suggéré en présentant le pouvoir comme un organe coordinateur des différents éléments du
systeme et permettant le fonctionnement de ce dernier : chaque organe dépend de 'autre, puisque
chacun détient des ressources nécessaires a l'autre. Le pouvoir crée ainsi des relations qui
contribuent a la cohérence de 'ensemble du systeme.

En fin de compte, tout se résume par la question de I'interdépendance, celle-ci découlant
d’'une répartition inégale des ressources entre les acteurs dun systéme, acteurs qui par leur
autonomie relative vont chercher a modifier a leur avantage cette répartition inégale, et donc
s’évertuer a modifier les relations de pouvoir existantes. La célebre formule de Robert Dahl
illustre a ce titre parfaitement la situation : le pouvoir serait la capacité de A d’obtenir de B ce que
B n’aurait pas fait sans 'intervention de A*”,

Si lon adopte I'angle relationnel de la notion de pouvoir, s’intéresser au « pouvoir » d’un
acteur ne consistera pas a observer un attribut fixe partant d’un point pour exercer une
domination sur le reste, mais a observer un élément plus complexe et relatif qui est le degré
d’autonomie d’action, c’est-a-dite la capacité a mobiliser/accroitre des ressoutces, tout en
minimisant I'incidence contraignante des autres acteurs et du systeme lui-méme. Le pouvoir
régional serait donc la liberté d’action de I'institution régionale. Cette liberté d’action est relative
bien entendu (c’est-a-dire, liée a un contexte et un enjeu de politique publique précis). Mais de

facon plus large, elle dépend en premier lieu de la facon dont le systeme politico-administratif a

650
>

institutionnalisé les interactions. Comme l'a avancé David Easton™, tout systeme a trois
composantes essentielles : une communauté (les membres du systeme), un régime (les regles du
jeu), des autorités (les dépositaires des roles d’autorité). Les regles du jeu sont dans notre étude
limitées aux échanges du centre (Etat, administrations centrales et déconcentrées) avec la
périphérie (institutions et administrations régionales). Mais angle stratégique oblige, il n’est pas
impossible, que les relations horizontales puissent étre évoquées pour étayer au mieux les
parameétres de I'action régionale. Dans la section précédente, nous avons commencé a aborder
ces regles du jeu a travers la description juridique. Dans cette section il s’agit d’aller plus loin en
détectant les modeles de relation de pouvoir Etat/régions a 'ceuvre en France et en Espagne.
Nous avons posé un concept « centre-périphérie » pour entamer 'observation, mais sans oublier

qu’il y a plusieurs modeles de relations de pouvoir (sans compter les relations qui sont propres a

chaque enjeu d’action publique). Nous pouvons aller plus loin en faisant remarquer que le

facilite la coopération des activités. De son coté, Herbert Spencer fait un rapprochement avec les cellules d’un
organisme, dans lequel les relations d’interdépendances deviennent telles, que «I'activité et la vie de chaque partie
n’est possible que par lactivité et la vie du reste ». Cités par DE JOUVENEL Bertrand, Du Pouvoir, Paris, éd.
Hachette littératures, 1998 (1° édition en 1972), PP.86-110. Il existe un systéme qui vit et des unités interdépendantes
au sein de ce systeme dont les relations d’échange contribuent et dépendent de I’ensemble.

%9 Pour en savoir plus, DAHL Robert A., « The concept of Power », in : Bebavioral Sciences, 2, 1957, PP.201-215.

050 Cité par, GRAWITZ Madeleine, Méthodes des sciences sociales, Paris, éd. Dalloz, 2001, P.439.
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caractere relatif de la liberté d’action régionale remet en cause toute tentative de modélisation de
relations de pouvoir d’un systeme a I'autre. En témoignent les articles 4-2 et 6-1, respectivement
de la charte européenne de l'autonomie locale de 1985 et du Projet de charte européenne de
I'autonomie régionale de 1997, qui corroborent que les « portes compétentielles » ne sont ni
ouvertes ni fermées de facon prédéterminée™'. Une observation qui complexifie appréhension

de la liberté d’action régionale, en ouvrant le champ du possible.

Comme dans un jeu, le pouvoir de linstitution régionale dépendra de la fagon dont elle
arrivera a faire basculer a son avantage la distribution structurelle des compétences et ses diverses
breches (telle que la conception dynamique de la compétence territoriale). En d’autres termes, sa
capacité a mobiliser suffisamment de ressources et a dépasser les contraintes de différentes
natures pour accroitre sa liberté d’action. Si dans les deux cas de notre comparaison, les relations
centre/périphérie prennent la forme d’accords formalisés (des «modalités contractuelles
relativement partenariales et stables» en France et différentes « conventions bilatérales entre

%%, les différents modeéles de

I'administration centrale et chacune des CA» en Espagne
décentralisation régionale suivis et leurs conséquences structurelles (compétences, organisation) et
cognitives (appréhension du fait régional et de son role dans le systeme global d’action publique),
positionnent la Communauté autonome des Canaries et la Région d’outre-mer de la Guadeloupe
face a des contraintes et ressources de nature et ampleur inégales. Dés le départ, les reégles
(matérielles et immatérielles) du systeme influence le jeu de pouvoir dans lequel s’inscrivent ces
régions, en posant des opportunités, contraintes et capacités de jeu spécifiques. C’est ce cadre
général que nous tenterons de relever en identifiant les ressources et les contraintes possibles qui
s’offrent aux institutions régionales. Ces ressources et contraintes globales issues des regles de
chaque systeme politico-administratif, seront de trois natures différentes : juridique (encadrement
des compétences, modalités d’ajustement), technique (financement, moyens matériels), cognitive
(élaboration de regles, particularités historiques).

Méme si la modélisation globale des relations de pouvoir est difficile, les tendances
principales observables sur chacun des territoires nationaux, contribuent a dégager des supports
théoriques largement repris dans la discipline : le systeme fédéral pour 'Espagne et la mutation
du systeme de la régulation croisée en France. Ces supports faciliteront la compréhension des

relations de pouvoir mais aussi des ressources et contraintes possibles.

051 Les deux articles illustrant la conception dynamique de la compétence territoriale sont présentés dans la section 1
du présent chapitre II.

052 PASQUIER Romain, La capacité politigne des régions. Une comparaison France/ Espagne, Rennes, éd. Presses
universitaires de Rennes, février 2004.
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Toute cette démonstration ne doit pas occulter I'insuffisance de ces éléments, ainsi que
nous l'ont fait remarquer Jean-Claude Thoenig et Patrice Duran en disant que « /es contours d’un
systeme d'interdépendance se rameénent a des questions empirigues »””. Seules une mise en contexte et la
nature exacte de la question de politique publique sur laquelle se joue linterdépendance,
permettront d’envisager la teneur de 'autonomie d’action et comment linstitution régionale met

en ceuvre sa capacité a agir stratégiquement.

2. La contractualisation : principale forme relationnelle sur les deux territoires

Dans l'objectif de maintenir une continuité administrative, les Etats centraux ont développé des
relations contractuelles avec leurs territoires. Lorsque cette contractualisation représente une
opportunité politique pour la Communauté autonome (b), elle peut aussi étre une opportunité

différente mais réelle pour la Région d’outre-mer francaise (a).

a. Le contrat de projet Etat/ région, une opportunité non négligeable pour la ROM.

A la suite du premier mouvement de décentralisation effectué dans les années 1980, les
gouvernants se sont trouvés face a une action publique désucte par rapport aux nouveaux défis
majeurs tels que le développement de domaine d’action dépassant les secteurs classiques de
politique publique, et la transversalité croissante de nombreux dossiers”. De plus, la régulation
publique territoriale qui était jusque-la appliquée, négligeait la tendance décentralisatrice en
marche, puisque privilégiant une appréhension verticale de I'action publique sur les territoires. Ce
modéle de gestion communément appelé «régulation croisée»”” s’inscrit dans la pensée
centralisatrice du systéme politico-administratif en France dés les années 1960, dans lequel I’Etat,
acteur central, monopolisait la définition des problémes et la nature des décisions s’y rapportant

pour les territoires. La relation de pouvoir était donc tres déséquilibrée, « PEtat exerce une

653 THOENIG Jean-Claude, DURAN Patrick, « L’Etat et la gestion publique tetritotiale », in : Revue francaise de science
politigue, 46° année, n°4, 1996, PP.580-623 (particulierement P.597).

054 GAUDIN Jean-Pierre, « La contractualisation des rapports entre I’Etat et les collectivités territoriales », in :
Annuaire des collectivités locales, Tome 24, 2004, PP.215-234.

055 THOENIG Jean-Claude, DURAN Patrick, « L’Etat et la gestion publique tertitoriale », Op.cit.
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hégémonie étendue et une coercition globale sur les affaires publiques locales, alors que les

collectivités locales vivent une forte dépendance a son égard »*.

Cela amene a deux constats. Premicrement, la gestion se voulait exclusivement
administrative; I'Etat intégrait verticalement ses politiques publiques, réduisant ainsi l’action
territoriale a un simple ajustement a posteriori de ces politiques lors de la mise en ceuvre, par le
biais des administrations déconcentrés et ¢lus territoriaux. Deuxiemement, la gestion était
dépolitisée, ce qui réduisait considérablement le role majeur qu’aurait pu endosser les collectivités
territoriales dans la définition de ces politiques et qui suscitait des décalages, puisque éloignée des
différentes scenes sociales concernées par ces décisions.

Pour toutes ces raisons, entre autre, la gouvernance par contrat — que 'on peut rattacher
au « modele de linstitutionnalisation de la négociation » qui s’est substitué au « modele de la
régulation croisée » a partir des années 1990 — s’est imposée comme une forme dominante
d’action publique territoriale. Plus qu’un aveu des limites de la gestion publique centralisatrice, la
gouvernance sous-entend une volonté de coopération réelle entre plusieurs acteurs, dont la liberté
(reconnue par leur qualité de négociateur-contractant) permet des choix rationnels et la
satisfaction d’intérét propre, sur un enjeu précis d’action publique. II ne s’agit plus de produire

d’en haut, mais de construire en négociant”’

. D’action publique territoriale repose désormais
essentiellement sur « un processus de coordination d’actenrs, de groupes sociaux et d'institutions, en vue
d'atteindre des objectifs définis et discutés collectivement. [...] un mécanisme qui permet aux acteurs d’arriver a des
décisions mutuellement satisfaisantes et contraignantes et de résoudre des conflits par la négociation et la
cogpération »”°. Une approche systémique qui favorise les acteurs, leur diversité en fonction des
enjeux, mais également des jeux de pouvoir non déterminables a Davance. Cette
institutionnalisation de la coordination contractuelle facilite une action publique « co-construite de
maniére collective », un ajustement a la réalité territoriale qui s’opére en amont de la décision

publique et non plus en aval®”, un rééquilibrage dans Iintervention des acteurs sur cette décision,

et surtout elle met en valeur les collectivités territoriales.

6% Tbid., P.584.

957 Une idée qui s’inspire de celle formulée par Thoenig et Duran : « Le passage d'un modéle de régulation a un modele
marqué par linstitutionnalisation de action collective interroge sur les modeles de coopération a travers lesquels laction publigue se
construit en méme temps que sur les transformations de sa nature méme. C'est parce qu’on est passé historiquement d'une logique de
production d'action publique, fondée sur la fourniture de services, a une logique de construction d'action publique, définie par la mise en
cohérence des interventions publiques, que les relations entre les acteurs se sont considérablement modifiées ». Ibid., P.583.

058 LE GALES Patrick, « Gouvernance », in : BOUSSAGUET Laurie, JACQUOT Sophie, RAVINET Pauline (dit.),
Dictionnaire des politiques publiques, Patis, éd. Presses de la Fondation Nationale des Sciences Politiques, 2006, PP.244-
251 (particulierement P.245 et P.248).

059 THOENIG Jean-Claude, DURAN Patrick, « L’Etat et la gestion publique tertitoriale », Op.cit.
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La contractualisation des rapports Etat/Régions s’inscrit logiquement dans cette
dynamique®. Cette coordination institutionnelle des actions de I’Etat et des Régions sur des

661 : ,
" ensuite remplacés

enjeux de politiques publiques a débuté par les Contrats de plan Etat-région
par les Contrats de projet Etat-région®”. Le CPER est un document contractuel par lequel IEtat
et une région, s’engagent, a moyen terme (actuellement sept ans), sur une programmation
pluriannuelle pour financer des actions prioritaites en matiere d’aménagement et de
développement du territoire. Le but est de mettre en cohérence les priorités sélectionnées par
I’Etat dans son Plan d’action et celles sélectionnées par la Région concernée dans son Schéma
régional d’aménagement du territoire (SRADT”). Une fois les priorités communes négociées et
définies, c’est a I'aide de contrats particuliers que les moyens de mise en ceuvre de ces actions

seront fixés. Le cadre universel des CPER repose ainsi pour Marc Leroy, sur la logique

suivante®":

« A des fins d'aménagement et de développement du territoire, I'Etat et la région §'appuient sur une
concertation et des études prospectives pour élaborer lenr document de planification dans lesquels sont sélectionnées,
apres une nouvelle concertation, les priorités communes qui font objet d'un engagement financier pluriannuel

[ ]

Les CPER sont élaborés simultanément et sur une méme durée pour toutes les régions
francaises’”. On retrouve ici la conception fonctionnelle du fait régional, dénuant le caractére
spécifique de la région. Une uniformisation des relations centre/pétriphérie qui sous-tend des
parametres globaux, que l'on peut présenter comme ressources et contraintes pour lacteur

régional. Bien que seule une étude empirique concréte permette de relever les ressources et

000 PASQUIER Romain, La capacité politique des régions. Une comparaison France/Espagne, Op.cit. ;

LEROY Marc, « La négociation de I'action publique conventionnelle dans le contrat de plan Etat-région », in : Revue
[frangaise de science politigne, 49° année, n°4-5, 1999, PP.573-600.

1 La loi n°82-653 du 29 juillet 1982 portant réforme de la planification, avait octroyé aux régions un droit de
participation a I’élaboration du Plan national sur 'aménagement du territoire, en leur permettant de réaliser chacune
leur propre Plan régional. Dans ce cadre, le réle des CPER était de favoriser larticulation du plan national
d’aménagement du territoire avec les plans régionaux. Jusqu’a la loi n°95-115 du 4 février 1995, les plans régionaux
sont utilisés comme source d’orientation et d’information non obligatoire.

662 Suite aux obsetvations critiques remises par la Cour des comptes au gouvernement le 17 février 2006 sur les
CPER 2000-2006, le Comité interministériel d’aménagement et de compétitivité des territoires (CIACI) a modifié le
régime de ces contrats en: (1) restreignant leur contenu (compétitivité et attractivité des territoires, promotion du
développement durable, cohésion sociale et territoriale ; 'aménagement des réseaux routiers est remplacé par les
transports collectifs), (2) annongant le principe du « dégagement d’office » de I'Etat et/ou Commission européenne
(retrait lorsque les projets n’auraient pas démarré significativement dans les 18 mois qui suivent les premiers crédits,
(3) imposant une durée de 7 ans pour une correspondance avec le calendrier des fonds européens (FEDER, FSE)
versés dans le cadre de la politique régionale européenne. Pour en savoir plus, www.vie-publique.fr et
www.secteurpublic.fr

663 La loi d’otientation n° 99-533 du 25 juin 1999 sur 'aménagement et le développement durable du territoire, dite
LOADDT, a rebaptisé le Plan régional institué par la loi n°82-653 du 29 juillet 1982 et doté d’une force obligatoire
par la loi n°95-115 du 4 février 1995, Schéma régional d’aménagement du tertitoire (SRADT).

®4LEROY Marc, « La négociation de ’action publique conventionnelle dans le contrat de plan Etat-région », Op.cit.
065 1° génération de CPER : 1984-1988 ; 2° génération de CPER : 1989-1993 ; 3° génération de CPER : 1994-1999 ;
4° génération de CPER : 2000-2006 ; 5° génération : 2007-2013.
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contraintes inhérentes a la négociation d’'un CPER, auxquelles doivent faire face les régions, des

tendances générales existent tant en maticre de contraintes et de ressources.

En matiére de contraintes

IEtat, par le biais du préfet de la région concernée, élabore une sélection stratégique de
priorités, en fonction du diagnostic des forces et faiblesses observées dans la région et des
opportunités offertes pour y agir conformément a I'intérét national. Dans sa sélection, 'Etat
impose un « noyau dur », non négociable, a coté d’un « noyau souple » qui fait lui, davantage
l'objet de négociation. Cette situation engendre un Etat en situation de force, et d’emblée un
déséquilibre dans la relation de pouvoir avec les autres partenaires’®. 1’intérét territorial est
concurrencé par lintérét national, avec un avantage pour I'Etat. Sans doute, doit-on cela au
mode¢le fonctionnel de décentralisation régionale qui positionne ces collectivités comme des
institutions au service de la cohérence pragmatique de I'action publique. Cette contrainte d’ordre
technique n’est néanmoins pas insurmontable si 'on tient compte des autres mécanismes de
négociation traditionnellement mis en ceuvre dans les CPER.

Dans la continuité de la remarque précédente, I’'Etat aurait tendance a mesurer la teneur
de sa contribution financi¢re en fonction des éventuelles contreparties que lui apporteraient la
région dans latteinte de ses propres objectifs nationaux. Ce qui veut dire que la collectivité
régionale serait utilisée pour compenser les difficultés rencontrées par ’Etat dans les actions
relevant de sa compétence : « la pratique des cofinancements se lit [...] comme orientée par la capacité

contributive des partenaires de I'Etat 5.

C’est avec cette méme logique de contribution stratégique,
que I’Etat s’aventurerait de temps a autre a ne pas tenir compte du caractere additionnel des
fonds européens (FEDER et FSE) versés dans le cadre de la politique régionale de I'Union
européenne, cela en les comptabilisant dans sa propre contribution financiere. Une contrainte
réelle puisque diminuant 'apport financier extra régional, et du coup la réalisation de certains

projets d’intéréts régionaux. Bien que les CPER engagent la participation financiere d’autres

acteurs (Conseils généraux, établissements publics), la contrainte pour les régions est constante

%6Marc Leroy argumente I'idée en précisant que « la fonction d'aménagenr du territoire reconnue a I'Etat ne justifie pas de
Sélectionner dans les négociations des priorités [...]. La régle du noyan dur revient a nier l'apport de la décentralisation en termes de
legitimation de la région et des collectivités locales pour la définition des choix stratégiques en matiére de développement territorial ».
LEROY Marc, « La négociation de I'action publique conventionnelle dans le contrat de plan Etat-région », in : Revue
[frangaise de science politigue, 49° année, n°4-5, 1999, PP.573-600, (particuliérement P.584).

667 Ibid., P.590.
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car elles doivent parallelement composer budgétairement avec le financement de leurs propres
politiques et des projets entamés dans les précédents CPER”,

Ajoutons que le « dégagement d’office » octroyé depuis 2006 a ’Etat (et a la Commission
européenne) en cas de non démarrage significatif dans les 18 mois qui suivent le versement des
premiers crédits, constitue une nouvelle pression a I’égard des autres partenaires, mais surtout le
risque de perdre du financement en cours de mise en ceuvre du CPER. Cette mesure concernant
la 5% et la récente génération de CPER 2007-2013, toute spéculation sur les tenants et

aboutissants d’une réelle application du « dégagement d’office » serait dangereuse.

En mati¢re de ressources

Le préfet de région, bien que représentant de I’Etat, ne reste pas moins un acteur
implanté dans le territoire régional et donc sensible aux doléances des élus quant aux actions
prioritaires a apporter. Sa mission est de veiller a la qualité des projets qui seront retenus dans le
CPER et surtout de nouer des alliances a Péchelle régionale pour influencer les ministéres
souvent a 'origine des choix étatiques de part leur jeu financier®”. La proximité territoriale facilite
I'influence des collectivités qui souhaitent modifier le fil des négociations en faveur de leurs
intérets. Le préfet de région peut constituer un atout cognitif dans 'obtention de moyens.

Malgré les contraintes signalées plus haut dans le domaine financier, quatre regles
appliquées dans le cadre de la négociation contribuent au jeu stratégique des régions si 'on se
réfere a ’étude de Marc Leroy: (a) le principe de péréquation : par son objectif (réduire les
déséquilibres entre régions par un rajustement des ressources), ce principe impose de tenir
compte de la réalité régionale (potentiel fiscal, taux de chomage) dans le montant de 'enveloppe
financiere de 'Etat a chaque région, cela a partir d’'un classement (régions riches, normales,
pauvres) et d'un mode de calcul précis ; (b) les crédits supplémentaires : 'enveloppe de ’Etat peut
faire 'objet de modulation lors de la négociation; (c) le saupoudrage: des tours de table
budgétaire pour grappiller des moyens sur tel ou tel projet; (d) enveloppe significative : la
collectivité adresse directement la somme contributive minimale nécessaire a la réalisation du
projet.

Enfin, nous pouvons citer Ialignement de la durée des CPER a celle des documents

uniques de programmation (DOCUP) devenus Programmes Opérationnels (PO) et mis en ceuvre

668 Ibid.
669 Ibid.
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dans le cadre de la politique régionale européennem. Cet alignement facilite l'intervention

financiere de I'Union européenne sur les projets d’'intéréts régionaux (FEDER, FSE).

A présent, confrontons certaines de ces remarques au CPER Guadeloupe 2007-2013.

Les deux premieres remarques classées comme des contraintes plus haut (concurrence
intérét national-intérét régional avec un avantage pour I'Etat ; contribution financiére de I’Etat
calculée en fonction de ses intéréts) peuvent se refléter dans la comparaison des apports
financiers de chaque acteur en fonction des thématiques de projets. Plus précisément, c’est le
secteur de I'enseignement supérieur et la recherche qui attire notre attention. Tout en gardant la
compétence exclusive, I'Etat n’hésite pas a déléguer la prise en charge matérielle de certains
aspects de ce secteur aux collectivités régionales. Mais s’agit-il réellement d’une contrainte ? C’est
la question qui se pose, notamment quand on lit les axes stratégiques énumérés dans le CPER
2007-2013 de la Région Guadeloupe, qui positionnent la recherche comme un atout majeur pour

sa stratégie globale de développement :

«La prochaine période de programmation du Contrat de projets Etat-Région, des programmes
opérationnels (FEDER, FSE) doit permettre a la Guadelonpe de se tourner vers les secteurs d'activité d'avenir.
[...]. La Guadelonpe s’appuiera sur son sectenr de recherche de pointe pour valoriser la recherche innovation par la
création d’un pole de compétitivité au profit des entreprises. Elle s'attachera également a moderniser les structures

. . o 671
d’enseignement universitaires »"".

Cette situation, Gérard Frangois-Dumont I’a expliqué en un raisonnement simple :

« En 1982, I’Etat invente le contrat Etat-région, bel affichage associant dans l'intérét général du territoire régional
les denx niveanx. Malgré les inquiétudes émises par certains présidents de conseil régional, il leur est difficile de
condamner un contrat qu’ils signent et qui, a priori, conforte lenr jeune lgitimité et assise politique. Mais dans les
faits, ces contrats |...] sont un peu un lenrre. [...] 'Etat met ainsi les régions a son service en faisant appel a ses
financements pour des responsabilités qui sont et qui restent de son domaine. |...]. Mais les régions y voient une
Justification de lenr excistence »°”.

C’est ainsi que le secteur de I’éducation nationale, 'enseignement supérieur et la recherche
(inclus dans ’Axe 1 compétitivité et attractivité) fait 'objet d’une contribution régionale sur : (1)

la mise au standard international des batiments d’enseignement supérieur, (2) l'orientation et le

pilotage de la recherche (soutien aux activités des structures agréées de transfert et de diffusion,

670 A signaler que depuis la programmation 2007-2013 le DOCUP n’existe plus. 1l est remplacé par le Programme
Opérationnel (PO). Le document unique de programmation (DOCUP) était un programme pluriannuel de
développement régional élaboré par les Etats membres (en partenariat avec les collectivités et les partenaires
sociaux), puis approuvé par la Commission européenne. La logique était a peu pres similaire au CPER : a partir d’un
diagnostic de la situation d’une région, mettre en place des axes d’action pour favoriser son développement,
moyennant une aide européenne (fonds structurels) et financements nationaux. Le DOCUP gérait la majorité des
fonds structurels, dont ceux spécifiques aux régions : FEDER (Fonds européens de développement régional) et FSE
(Fonds social européen).

71 Contrat de projets Etat- Région Guadeloupe 2007-2013, P.7 et P. 8.

072 DUMONT Gérard-Francois, Les régions et la régionalisation en France, Op.cit., PP.59-60.
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information et culture scientifique et technique, soutien aux opérations structurantes en
recherche), (3) la gestion des milieux et des ressources. Au total, sur les 56 400 millions d’euros
attribués au volet éducation nationale, enseignement supérieur et recherche, la région Guadeloupe
cofinance a hauteur de 11 300 millions d’euros (contre 45 100 millions d’euros pour I'Etat). Une
contribution régionale qui formellement n’aurait pas du étre faite, puisque la région est
compétente en maticre de construction et gestion des lycées et seulement dotée d’une
compétence déléguée pour étre maitre d’ouvrage des batiments universitaires. Certes la
délégation de compétences se veut a caractére temporaire et basée sur le volontariat et le contrat
— contrairement a un transfert de compétences qui serait permanent et non définitif — mais il
s’agit tout de méme d’une décision (ici de I'Etat) de « confier a une collectivité d’un niveau
inférieur, sous sa responsabilité et son controle, la mise en ceuvre de certaines actions », et donc
d’agir en tant que délégataire « au nom, pour le compte et selon les instructions du délégant »”.

Parallelement a cette « contrainte matérielle/ressource régionale », il semblerait a premiere vue
que la spécificité outre-mer apporte un avantage matériel supplémentaire a la Guadeloupe. En
dépit d’'un démarrage tardif des CPER aux Antilles francaises (signés en 1984 et appliqués pour
la premiere fois lors de la deuxiéme génération de Contrats 1989-1993), un instrument particulier
aux ROM a été institué en 1984 [Rubio, 2000] : le Schéma d’aménagement régional (SAR), un
document d’urbanisme (orientations fondamentales en maticre de développement, de mise en
valeur du territoire et de protection de I'environnement) élaboré conjointement avec I'Etat le
département et la commune, dont les dispositions doivent étre respectées. Une force obligatoire
qui n’a été conféré aux Plans des régions de ’hexagone qu’avec la loi du 4 février 1995. I’avancée
est significative lorsque la loi d’orientation du 25 juin 1999 qui renomme les plans régionaux en
Schéma régional d’aménagement du territoire (SRADT) précise que le SAR dans la ROM tiendra
lieu de SRADT. Des le départ, la région d’outre-mer semble bénéficier d’une existence politico-

stratégique implicitement reconnue par la mise en place du SAR dans les années 1980.

Cette démarcation se poursuit, dans le cas de l]a ROM de Guadeloupe, avec I'existence
d’'un quatricme axe Volet territorial tenant compte de ses caractéristiques outre-mer et
archipélagique — un supplément par rapport aux trois axes auxquels les nouveaux CPER ont été
réduits depuis la réforme de 2006 : (1) compétitivité et attractivité du territoire, (2) promotion du
développement durable, (3) cohésion sociale et territoriale — que l'on ne retrouve pas, par

exemple dans le CPER Martinique 2007-2013. Ressources ou contraintes ? A priori, le versement

073 A signaler qu’une Collectivité territoriale peut déléguer des actions a une autre. Cf. FONROJET Séverin, «
L’organisation tetritoriale : quelle répartiion des compétences ? », in: Cabiers francais, n°318, janvier-févtier 2004,
PP.22-26 (particulicrement P.25).
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étatique de 11 322 millions euros sur les 12 322 millions d’euros attribué a cet axe laisse présumer
une ressource notable. Néanmoins, ces financements spécifiques répondent a un réel besoin®™. 1l
ne s’agit ni d’une contrainte ni d’une ressource particuliecre pour la Guadeloupe, mais d’une
opportunité pour les deux nouvelles Collectivités que sont Saint-Barthélemy et Saint Martin
depuis 2007.

Mais la ressource dont bénéficie réellement la Région dans le cadre du CPER, est la
présence d’autres partenaires, comme c’est ici le cas avec le Conseil général de Guadeloupe et
I’Agence de Tlenvironnement et de maitrise de Iénergie (ADEME). Pour ce qui est des
collectivités, la région peut trouver des alliés territoriaux de poids pour défendre lintérét
stratégique de certains projets et ainsi peser réellement dans la négociation. Comme I'a signalé
Christian Le Bart, «/a coproduction de l'action publique oblige au pragmatisme et gomme les singularités
partisanes [...] les élus apprennent a travailler avec des adversaires politiques [...]»"”. 1a méme donne
s’applique avec I’établissement public, ici PTADEME, qui par ses observations techniques de la
situation territoriale peut renforcer 'argumentaire et a fortiori le financement de la région sur un
projet.

Présenté ainsi, le CPER semble principalement un enjeu financier (préserver une marge
budgétaire conséquente) pour les deux acteurs principaux que sont IEtat et la Région. Un enjeu
dont la forme contractuel (droits et obligations) accroit 'importance stratégique. Egalement un
enjeu de taille dans un mode¢le fonctionnel de décentralisation, car en effet, 'acquisition de
ressources matérielles ouvre la porte a d’autres ressources déterminantes pour une réelle
autonomie d’action, telles que les ressources cognitives (informations, savoir-faire) et les
ressources politiques (grace a la connaissance des dossiers, a la détention de moyens matériels, les
élus peuvent politiquement s’investir auprés de leur électorat et éventuellement soulever des
questions bouleversant le jeu de pouvoir®™).

Néanmoins, comme nous le verrons dans les lignes qui suivent, cette relation
contractuelle développée en France reste moins avantageuse pour le développement de
l'autonomie d’action régionale, que ne lest celle de 'Espagne, conformément aux différentes

conceptions de la décentralisation sur lesquelles elles reposent.

74 Le volet territorial est divisé en deux : (1) des crédits d’Etat pour la condition de vie outre-mer (essentiellement un
accompagnement a évolution institutionnelle des fles du nord (Saint Barthélemy et Saint Martin) ; (2) des crédits
d’Etat et de la Région équivalents, pour les financements spécifiques de ’'aménagement du territoire (valorisation des
atouts des territoires, développement d’activités et d’emploi par le soutien de projets).

075 LE BART Christian, « Le clivage gauche/droite dans les territoires : quelles traductions ? », in : Cabiers frangais,
n°362, mai-juin 2011, PP.25-29 (particulicrement P.26).

676 Un postulat qui rejoint observation de Jean-Pierte Gaudin sur les CPER depuis leur création : « /[...] de génération
en génération de CPER, les régions se sont d'abord positionnées en complément sur des compétences classiques de I'Etat, puis ont proposé
des initiatives propres ou des contributions nouvelles, et |...] ont fini par revendiquer et conquérir des compétences supplémentaires. |...].
Le contrat de plan est donc une démarche qui a attiré on orienté vers les régions des compétences élargies ». GAUDIN Jean-Pierre,
L action publigue. Sociologie et politigue, Patis, éd. Presses de la Fondation nationale des Sciences politiques, 2004, P.54.
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b. La convention bilatérale Etat-CA une opportunité politique de taille pour la CA

La particularité du modele de décentralisation régionale en Espagne — reconnaissance de

certaines singularités régionales et attribution d’une véritable existence politique autonome — a eu
, L . L L , o

pour conséquence des mécanismes relationnels adaptés a l'asymétrie de lorganisation des

autonomies. Ainsi, quand il s’agit d’aborder les relations de type vertical « centre/périphérie

régionale », on distingue d’une part les relations plurielles « Etat central/Communautés

autonomes » lorsque cela concerne 'ensemble des autonomies et la relation singuliere « Etat

central/Communauté autonome » effective en fonction des thématiques.

On pourrait a ce niveau, évoquer une similarité avec le « bilatéralisme fonctionnel » dans
le systeme francais, mais cela minimiserait la teneur du bilatéralisme dans le systeme espagnol. En
effet, le bilatéralisme entre 'Etat espagnol et une Communauté autonome se veut surtout une
relation d’ordre politique qui par la suite se concrétisera de fagon fonctionnelle.

Le développement de ce bilatéralisme Etat/CA se serait mis en place spontanément,
puisquiinitialement non prévu dans la Constitution (plus concentrée sur les questions de

compétence que de relations de collaboration)®”

. La concrétisation juridique, se fera au travers de
la Loi 30/1992 du 26 novembre 1992°" permettant de la sorte la cohabitation d’instruments de
collaboration verticale de nature multilatérale « Etat/Communautés autonomes» (ex: les
conférences sectorielles), avec des instruments de collaboration verticale de nature bilatérale
« Etat/Communauté autonome » (ex : les commissions bilatérales de coopération). Bien que la
majorité des relations verticales soit d’ordre multilatéral dans le systeme « centre-périphérie »
espagnol, le bilatéralisme se révele intéressant dans notre étude, puisqu’il permet de déceler la
singularité relationnelle existante en Espagne par rapport au cas francophone. Comme dit plus

haut, c’est la reconnaissance d’une forme d’asymétrie régionale au début du processus

autonomique qui a impulsé la mise en en place de ce bilatéralisme, et qui, a 'instar de la question

677 GARCIA MORALES Matia Jesus, « Los instrumentos de las relaciones intergubernamentales », n°15, Activitat
parlamentaria, PP.48-62 (particuliecrement P.49).

078 Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones publicas y del Procedimiento
administrativo comuin — Reformada por la Ley 4/1999, de 13 de enero. Le projet de loi «Otganica de Armonizacién
del Proceso Autonémico» (LOAPA) — prévu dans les Premiers Accords autonomiques du 31 juillet 1981 signés
entre les principaux partis politiques de I"époque pour consolider le modéle politique de décentralisation régionale —
qui a fait objet d’une annulation partielle par le Tribunal Constitutionnel (STC 76/1983 del 5 de Agosto), prévoyait
déja a I'époque des instruments de collaboration verticale qui ont été interprétés comme une tactique de I’Etat pour
s’immiscer davantage dans les Communautés autonomes. Un climat de méfiance qui d’une certaine facon a consolidé
la pratique du bilatéralisme, par souci de préservation des intéréts particuliers de chaque Communauté.
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de lalignement des compétences autonomiques(’79, a entrainé un effet de mimétisme dans le
comportement des autres Communautés autonomes. A ce titre, abordé cet aspect relationnel est
pertinent pour comprendre la situation canarienne.

Ce bilatéralisme, ce sont les Communautés dites « historiques» ayant accédé a
I'autonomie par la voie rapide (article 151 de la Constitution) qui l'ont lancé, a commencer par la
Communauté autonome de Navarre lors de la création en 1983 d’une Assemblée de coopération
composée par des représentants de la « Diputacién Foral » de Navarre et des représentants de
I’Administration de I’Etat : son objectif, servir d’instrument « pour exposer et résoudre tous les différends
ponvant émerger entre '’Administration de I'Etat et la Communanté foral de Navarre en ce qui concerne
Lapplication et linterprétation de la 1ey Organica de Reintegracion y Amejoramiento »*. Ainsi, dés 1983,
souvre la possibilité de discussion et de modification d’une législation étatique, dans le but
d’éviter des tensions avec les Communautés autonomes, mais surtout pour maintenir un réel
dialogue avec les Communautés a fort nationalisme. On constate de la sorte, que c’est I'existence
d’un climat conflictuel permanent qui oblige a mettre en pratique un dialogue singulier avec
certaines Communautés. Il n’est pas inutile de rappeler que le fonctionnement quasi-fédéral de
I’Etat unitaire espagnol, sous-entend un risque de fractionnement interne, que la moindre
contestation régionale peut déclencher, rendant la culture du dialogue généralement nécessaire
dans tout Etat fortement décentralisé, deux fois plus nécessaire pour maintenir le systeme global.
L’enjeu du dialogue est donc plus sensible en Espagne, contrairement a la France ou la
décentralisation telle qu’elle est actuellement ne risque pas de bouleverser le systeme avec la
méme intensité.

Dans ce contexte, c’est sans surprise que les autres Communautés historiques, Catalogne,
Galice, Pays-Basque et Andalousie vont en 1987 mettre en place a leur tour des Commissions
bilatérales de coopération avec 'Etat espagnol. Leur principale motivation résiderait dans le souci
de préserver la spécificité que leur conferent leurs droits historiques par rapport aux autres
Communautés autonomes. La notion de « hechos diferenciales » reconnue par les constituants de
1978 — ayant attribué a ces Communautés de la voie rapide, un Droit a 'autonomie politique plus
large en raison de criteres politiques basés sur la langue, histoire, le droit et I'organisation
financiere et administrative — la préservation et Peffectivité de cette reconnaissance prennent

naturellement forme dans les instruments verticaux que sont les Commissions bilatérales de

67 la Ley Otgénica 9/1992, de 23 de Diciembre, de Transferencia de Competencias a Comunidades Auténomas que
accedieron a la Autonomia por la Via del Articulo 143 de la Constitucion.

080 Tey Organica 13/1982, de 10 de agosto, de Reintegraciéon y Amejoramiento del Régimen Foral de Navarra —
modificada por la Ley Organica 1/2001 de 26 de marzo. Notre traduction de RIDAURA MARTINEZ Josefa, «Las
comisiones bilaterales de cooperacion en el sistema autonémico espafioly, in: Cwuadernos Constitucionales de la Catedra
Fadrigue Furio Criol, n°60/61, PP.65-84 (particuliérement P.60).
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coopération. En fait, ce que redoutent principalement ces communautés, c’est que dans le cadre
des instances multilatérales de collaboration telles que les Conférences sectorielles, d’une part,
s’exerce une dilution ou sous évaluation de leurs revendications par rapport aux probléemes des
autres Communautés autonomes, et d’autre part des actions néo-centralistes par lesquelles 'Etat
s’immiscerait davantage dans la sphére autonomique®™'.

Le mimétisme qui marque fréquemment le systéme des autonomies a chaque nouveauté
politico-institutionnelle impulsée par une des Communautés historiques, gagnera les autres

Communautés progressivement jusquen 2000", et plus particulicrement la Communauté

,
autonome des Canaries en mars 1990.

Si nous comparons avec 'uniformisation des relations bilatérales Etat/région dans le
cadre des CPER en France, on peut dire comme Pont constaté la plupart des auteurs, qu’il
n’existe pas de regles générales dans les relations bilatérales Etat/CA (initialement pas prévues
dans la Constitution, ni dans les Statuts d’autonomie), mais que par effet de mimétisme entre
Communautés, certains traits caractéristiques se diffusent. Cette modélisation subtile du
bilatéralisme se ressent a travers les récentes modifications statutaires entamées dans certaines
Communautés (Andalousie, Castille et Leon, Catalogne, Iles Baléares), réformes qui ont soulevé
un débat sur la nécessité de telles relations bilatérales pour les futurs processus de réforme
statutaire.

Ce bilatéralisme évoqué dans les Seconds Accords Autonomiques de 1992 (signés entre le
Parti socialiste espagnol - PSOE et le Parti populaire —PP) a fait 'objet d’une premicre tentative
d’institutionnalisation avec la Loi 30/1992 du 26 novembre 1992°. Mais lorsque le bilatéralisme
se veut un dialogue pour faciliter la coordination Etat/région d’un point de vue matériel en
France, en Espagne, il s’agit avant tout d’un instrument d’ordre politique favorable au Fait
régional dans le systéme relationnel « centre-périphérie »***. Les propos tenus dans les Accords de

1992 confirment la particularité du cas espagnol :

081 PASQUIER Romain, La capacité politigne des régions. Une comparaison France/ Espagne, Rennes, éd. Presses
universitaires de Rennes, février 2004, PP.112-115.

082 1987 : Catalogne, Galice, Pays basque, Andalousie. 1988 : Murcie, la Rioja. 1989 : Iles Baléares. 1990 : Iles
Canaries, Aragon. 1991 : Cantabrie. 1992 : Castille-et-Leon, Estrémadure. 1993 : Asturies. 1996 : Castille-La Manche ;
2000 : communauté valencienne, communauté de Madrid. A noter que les deux « Ciudades autonomas » Ceuta et
Melilla en feront de méme en 1995.

983 Article 5.2: « Los drganos de cooperacion de composicion bilateral y de dmbito general que reiinan a miembros del Gobierno, en
representacion de la Administracion General del Estado, y a miembros del Consejo de Gobierno, en representacion de la Administracion
de la respectiva Comunidad Autdnoma, se denominan Comisiones Bilaterales de Cooperacion. Su creacion se efectiia mediante acuerdo,
que determina los elementos esenciales de su régimen ».

984 Pour preuve, l'article 5.1 aliéna 2 précise 'importance de ne pas confondre les organes de coopération avec les
organes de consultation créés par ’Etat pour I'exercice de ses propres compétences : «_A efectos de lo establecido en el
presente Capitulo, no tienen la naturaleza de drganos de cooperacion aquellos drganos colegiados creados por la Administracion general del
Estado para el ejercicio de sus competencias en cuya composicion se prevean que participen representantes de la Administracion de las
Comunidades Autdnomas con la finalidad de consultar.
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« El desarrollo de la cooperacion a través de las relaciones multilaterales se complementa con la existencia de
relaciones bilaterales de cooperacion dandole pleno sentido al principio de cooperacion en la medida que, mediante el
desarrollo de los instrumentos multilaterales no se pueda dar respuesta a los asuntos especificos de cada Comunidad
Auntonoma.

La experiencia derivada del funcionamiento de las Comisiones Bilaterales de Cooperacidn entre las representaciones

de las instituciones estatales y antondmicas, para atender los asuntos especificos de cada Comunidad Autinoma,

s . 685
lleva a valorarlas como el cauce politico mas adecuado para su tratamiento con cada nna de ellas »* .

Ainsi, le bilatéralisme vertical espagnol prend forme a travers: la création de
Commissions bilatérales de coopération, des accords bilatéraux, et existence d’une institution
spécifique au sein du Ministere des Administrations publiques.

La Commission bilatérale de coopération est un organe réunissant des représentants de
I’Etat central et de la Communauté autonome, sous leur présidence conjointe. Cet organe est créé
par la signature d’un accord spécifique déterminant ses regles de fonctionnement. Celles-ci
concernent en général : (a) le lieu de la rencontre (dans les locaux de I'une ou l'autre des parties,
ou tout autre lieu choisi mutuellement), (b) le mode de convocation ('une ou l'autre des parties,
sous la présidence du ministre d’Etat des Administrations publiques), et (c) l'ordre du jour
(élaboré d’'un commun accord entre les parties). Ces Commissions traitent généralement les
questions de transfert de compétences, juridictionnelles, financieres régionales, les solutions
extrajudiciaires aux conflits entre le gouvernement central et le gouvernement autonome.
Néanmoins, on distingue deux modéles de Commissions bilatérales” : celui qui la considére
comme un instrument de dialogue et de concertation de caractere général entre les
Administrations (la Commission n’a pas de domaine sectoriel déterminé); et celui qui la
considere comme un instrument essentiel de coopération et d’entente entre deux Administrations
(la Commission a des attributions matérielles spécifiques). C’est dans cette seconde catégorie que
se situe la Commission bilatérale de coopération Administration générale d’Etat — Communauté

Autonome des Canaries, créée le 12 mars 1990 et dotée de ses regles d’organisation et de

85 « Le développement de la coopération a travers les relations multilatérales se complete avec lexistence de relations bilatérales de
coopération donnant un sens concret au principe de coopération dans la mesure on, par le développement des instruments multilatéranx on
ne peut pas donner réponse aux affaires spécifiques de chaque Communanté Autonome. 1. expérience dérivée du fonctionnement des
Commissions Bilatérales de Coopération entre les représentations des institutions étatiques et antonomiques, pour s’occuper des affaires
spécifiques de chague Communanté Autonome, ameéne a les valoriser comme la voie politique la plus adéquate pour lenr traitement avee
chacune d’entre elles ». Notre traduction.

086 RIDAURA MARTINEZ Josefa, «lLas comisiones bilaterales de cooperacion en el sistema autonémico espafiol»,
Op.cit., P.70.
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fonctionnement depuis ’Accord du 1° aout 2001°Y, 11 s’agit donc d’'une Commission Bilatérale a

caractere spécial traitant de themes spécifiques :

« La Comision Bilateral de Coogperacion Administracion General del Estado-Comunidad Auténoma de
Canarias, sin perjuicio de las funciones atribuidas a los drganos de cooperacion multilateral y a la Comision Mixta
de Transferencias, se concibe como un instrumento esencial de cooperacion y entendimiento entre ambas
Administraciones 5.

Etant donné le caractere spécial de cette Commission, une partie de sa composition varie
en fonction des questions abordées, lautre partic étant de nature permanente®. ILa
représentation permanente de ’Administration générale d’Etat est composée du Ministre des
Administrations publiques, du Secrétaire d’Etat de 'organisation territoriale de Etat, du Délégué
du gouvernement dans la Communauté autonome des Canaries, du Directeur général de la
Politique autonomique du Ministere des Administrations publiques, d’un fonctionnaire ou chargé
public du Ministere des Administrations publiques qui tiendra le role de secrétaire. Pour la
Communauté autonome des Canaries, la représentation permanente consiste en le Vice président
du gouvernement des Canaries, le Ministre autonomique de la Présidence et de I'innovation

. . . . (()()
technologique, le Ministre autonomique’

compétent en la maticre en fonction des affaires a
traiter, le Vice Ministre autonomique de la Présidence qui s’acquittera le secrétariat de la
Commission, le Vice Ministre autonomique des finances et des relations avec 1'Union
européenne.

Deuxiéme matérialisation du bilatéralisme vertical espagnol: les accords bilatéraux.
Conformément aux objectifs d’échange continue d’informations et de négociations des Accords
tenant compte des particularités de chaque Communauté, prévus par les Accords de 1992, un
certain nombre de principes régulateurs, fondamentalement similaires d'une Communauté a
lautre, sont arrétés pour y répondre. Ainsi, les six fonctions de la Commission bilatérale de
coopération Administration générale d’Etat/Communauté autonome des Canaties sont:
« Impulser et concrétiser depuis le point de vue bilatéral, la réalisation de plans, programmes et actions conjointes
pour le développement des politiques communes dans les différents domaines sectoriels ; Impulser la célébration

d’accords de collaboration dans ces domaines matériels dans lesquels st nécessaire la spécification d'un plan on

programme conjoint de forme bilatérale ; Créer des mécanismes de collaboration mutnelle dans les distinctes zomes

%87 Approbation des normes de fonctionnement le 10 juillet 2001 a Las Palmas de Gran Canatia, par le Ministre des
Administrations publiques et le Vice président du gouvernement autonome des Canaries. I’accord a été publié dans
le « Boletin oficial del Estado » et dans le « Diario Oficial de Canarias ».

08 BOE n°212, du 4 septembre 2001, P.33156.

09 BOE n°212, du 4 septembre 2001.

0 En espagnol, les Ministeres au sein des gouvernements autonomes sont dénommés « Consejeria» et les
Ministres « Consejero », d’ou notre formulation « Ministre autonomique » pour faire la distinction lexicale en frangais
avec les Ministéres et Ministres d’Etat.
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on peut se rejoindre lactivité des denx Administrations ; Servir de voie daction de caractere préventif dans
Uintention d’empécher que surgissent des conflits entre les denx Administrations ; Arbitrer des propositions de
solution aux questions qui intéressent les deusxc Administrations dans des affaires de lenr compétence ; Analyser les
normes avec rang de Loi, étatiques ou antonomiques, en relation avec lesquelles se suscitent des questions
susceptibles de donner lien a l'exposition d'un recours d'inconstitutionnalité, dans le but d'arriver a un accord
[oo ] 57

Ces principes visent tous la signature d’Accord (ou Convention), qui viendront
concrétiser le travail effectué au sein de la Commission Bilatérale de Coopération. Autant dire
que ces Accords constituent pour les Communautés une opportunité autonomique réelle de
réajuster des politiques étatiques en leur faveur : c’est « /e ponvoir relatif du parti régional au pouvoir et
sa capacité a conditionner les politiques du gomvernement central ¥’ qui fera ou pas de ces Accords
Bilatéraux un outil stratégique de poids pour la Communauté. L’obligation de publier ces Accords
Bilatéraux, d’une part, dans le Bulletin Officiel de 'Etat, et d’autre part, dans les journaux
officiels de la Communauté autonome concernée, conforte le poids politique de ces
négociations. Enfin, le caractere additionnel de ces Accords — qui ne peuvent en aucune fagon
remettre en cause exercice des compétences propres de chaque partie® — consolide leur intérét
pour la Communauté en tant qu’acteur dans le systeme relationnel « centre-périphérie ».
L’importance de ces Accords se mesure également par leur role dans le désengorgement des
recours d’inconstitutionnalité aupreés du Tribunal constitutionnel. Dans ce cas, ils se veulent le
résultat d’une négociation pour résoudre les différends entre I'Etat et l]a Communauté autonome
sur un texte législatif précis”’. Des Accords Bilatéraux qui permettent a2 une Communauté
comme celle des Canaries, d’'imposer davantage son point de vue politique sur des thématiques
touchant a effectivité de son autonomie®”.

Troisieme et derniere matérialisation du bilatéralisme vertical espagnol: I'existence d’une
institution spécifique au sein du Ministére des Administrations publiques. Dés 1979, le
gouvernement espagnol avait mis en place un Ministere de PAdministration territorial qui se

chargeait entre autre, des relations avec I’Administration central et les Communautés autonomes.

1 BOE n°212, du 4 septembre 2001.

092 PARRADO Salvador, « Le role du gouvernement central espagnol dans un Etat a niveaux multiples », in : Revue
Internationale des Sciences Administratives, n°3, vol.76, 2010, PP.495-514 (particuliérement P.508).

93 « En ningiin caso los acuerdos adoptados como consecuencia del ejercicio de las funciones seiialadas, podrin suponer la renuncia al
¢ercicio de las competencias propias de las respectivas partes ». Cf. BOE n°212, du 4 septembre 2001, P.33156.

094 [’article 33 de la Ley Organica 2/1979 de 3 de octubre, modifiée par la Ley Organica 1/2000, de 7 de enero,
relative au Tribunal Constitutionnel, donne la possibilité d’éviter des saisines du Tribunal Constitutionnel par le biais
des Commissions Bilatérales de Coopération qui se chargeraient alors d’effectuer une médiation entre I'Etat et la
Communauté. Ainsi, la réunion de la Commission Bilatérale est rendue obligatoire avant tout recours
d’inconstitutionnalité. I.’accord qui entérine ces négociations est ensuite transféré au Tribunal Constitutionnel.

95 Se reporter a encadré « Exemple d’Accord Bilatéral de Coopération entre ’Administration générale d’Etat et la
Communauté autonome des Canaries» en annexe.

696 Real Decreto 708/1979, de 5 de abril.
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A cette époque, ce Ministére se composait d'un Sous-secrétariat, d’un Secrétariat général
technique, d’'une Direction générale de coopération avec les Régimes autonomiques, et d’une
Direction générale de coopération locale. En 1980, ont été créés le Secrétariat d’Etat pour les
Communautés autonomes, le Secrétariat d’Etat pour les Corporations locales, et la Direction
générale de développement Autonomique, le tout pour contribuer au processus de transfert de
compétences vers les Communautés autonomes. En 1983, apres larrivée au pouvoir du Parti
Socialiste espagnol (PSOE), il y a une nouvelle restructuration avec la mise en place dune
Direction générale du développement autonomique, d’'une Direction générale de coopération
avec les Communautés autonomes, d’une Direction générale de I’Administration locale, et d’une
Direction générale de la coopération locale. Depuis 1986, le Département ministériel de
I’Administration territoriale est devenu le Département des Administrations publiques, avec des
fonctions supplémentaires (fonction publique et coordination des Délégations du gouvernement).
D’avril 2009 a octobre 2010, ce département dépendra du Ministere de la Présidence ; d’octobre
2010 a décembre 2011, il sera un Ministere a part entiere (« Ministerio de Politica Territorial y
Administracion Publica »), pour devenir a partir de décembre 2011, apres larrivée du Partido
Popular (PP), un département intégré au Ministere du Trésor (« Ministerio de Hacienda y

Administraciones Publicas »).

Jusqu’en décembre 2011, les différentes organisations de ’'administration centrale, attribuaient
une place particuliere a la question des Autonomies et a celle de leur relation avec I'Etat central.
Dans l'organigramme de ancien « Ministerio de Politica Territorial y Administracion Publica », existait
en plus d’un Secrétariat d’Etat pour la Fonction publique et un Sous-secrétariat, un Secrétariat
d’Etat de Coopération Territorial . Ce dernier consacrait deux de ses trois Directions générales a
la question autonomique, dont une Sous-direction spécifique aux relations bilatérales avec les

2 697
Communautés autonomes. .

097 Celle-ci avait deux fonctions : « (1) S occuper de antorisation de la Commission Déléguée du Gouvernement pour la Politique
Autonomique et du registre des conventions/ accords de collaboration entre I’Administration Générale de 'Etat et les Administrations des
Communantés antonomes, ainsi que de limpulsion et du suivi des plans et programmes communs a ceux qui se réferent a larticle 7 de la
Loi 30/ 1992, du 26 novembre |...] ; (2) laccomplissement des fonctions des secrétariats des Commissions Bilatérales de Coopération
entre I'Etat et les Communantés antonomes, sanf si la norme de création de organe bilatéral de coopération ou celle qui régule sa
composition, stipule le contraire, ainsi que le suivi de l'excécution des accords adoptés en leur sein (exception faite pour cenx liés a la
procédure prévue dans larticle 33 de la 1.oi Organigue 2/ 1979 du 3 octobre, dn Tribunal Constitutionnel) ». Notre traduction. Cf.
www.mpt.gob.es
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- TABLEAU 22 -

Organigramme de P’ex « Ministerio de Politica Territorial y Administracién Publica»

Organisation - Secretaria de Estado de Cooperacién Territorial
- Secretaria de Estado para la Funcién Publica
- Subsecretaria

Secretatia de Estado de Cooperaciéon Territorial

1) Gabinete

2) Direccién General de Cooperacién Autonémica

- Subdireccion General de Relaciones de Colaboracion con las Comunidades Autéonomas
- Subdireccion General de Relaciones Bilaterales con las Comunidades Auténomas
- Subdireccion General de Analisis Econémico de las Comunidades Auténomas

- Cootdinador Nacional del Sistema de Informacién del Mercado Interior (NIMIC)
3) Direccién General de Desarrollo Autonémico

- Subdirecciéon General de Régimen Juridico Autonémico

- Subdireccién General de Traspasos

4) Direccion General de Cooperacién Local

- Subdireccién General de Cooperacién Econémica Local

- Subdirecciéon General de Estudios y Sistemas de Informacién Local

- Subdirecciéon General de Régimen Juridico y relaciones Institucionales

Notre tableau/ Source: www.mpt.gob.es

Le bilatéralisme occupait ainsi une place concrete dans le systeme « centre-périphérie »
jusqu’en décembre 2011, notamment grace a une conception ¢égalitaire des deux poles
gouvernementaux (central et autonomique)®”.

L’appréhension bilatérale des relations fournit a la Communauté autonome cet avantage
de discuter de ses intéréts propres, sur un pied d’égalité avec l'interlocuteur unique qui est I’Etat,
et donc d’influencer plus facilement les débats. L’influence serait plus difficile §’il y avait les
intéréts d’autres Communautés autonomes sur la table de négociation. A signaler tout de méme,
comme l'a fait remarquer Salvador Parrado, que ce bilatéralisme favorable aux stratégies
autonomiques, ne lest pas pour le systeme global en lui-méme, puisque les discussions se
résument en une lutte d’intéréts entre les deux types de gouvernement, sans pour autant

699

permettre le débat public™. La convention bilatérale se présente donc comme la matérialisation

.. N . : 700 :
d’une ressource politique concréte pour la Communauté autonome canarienne’ , mais une

ressource parmi d’autres si 'on tient compte de I'ensemble du systéme relationnel espagnol.

08 Une conception qui ne semble pas apparaitre dans la nouvelle organisation instituée par le Partido Popular, qui
depuis longue date a toujours revendiqué ses principes re-centralisateurs et la volonté de repositionner ’Etat central
comme lacteur déterminant du systeme relationnel global. On ne retrouve aucun organisme spécifique a la
Coopération Bilatérale avec les Communautés autonomes.

09 PARRADO Salvador, « Le role du gouvernement central espagnol dans un Etat a niveaux multiples », in : Revue
Internationale des Sciences Administratives, n°3, vol.76, 2010, PP.495-514.

700 Le bilatéralisme a d’ailleurs été conforté dans le fonctionnement de la Communauté autonome des Canaries, si
I'on en juge le contenu de l'article 127-1 du projet de réforme statutaire de 2006, qui mentionnait clairement que « La
Commission Bilatérale de Cogpération Canaries-Eltat constitue le cadre général et permanent de relation entre le Gouvernement des
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3. Les principales ressources et contraintes globales du systéme

Le systéme « centre-périphérie » met a la portée de la Communauté autonome des Canaries des
ressources suffisamment diversifiées pour minimiser ses contraintes (b), et se caractérise par un

climat sous tension jouant en faveur de la Région d’outre-mer de Guadeloupe (a).

a. Un climat relationnel tendu favorable a I'autonomie de la ROM.

Pour mesurer la nature des relations entre I'Etat francais et la collectivité régionale
d’outre-mer, il est intéressant de partir d’'un angle de vue plus global: en effet, force est de
constater que le caractere éminemment fonctionnel de la décentralisation régionale francaise n’a
en rien étouffé les divergences d’opinions en maticre de gestion publique décentralisée. Mieux,
Pomniprésence du jacobinisme, en rendant mitigés les efforts de décentralisation, entraine un
manque de cohérence générale, ponctué par des dialogues Etat/Région (pour ne pas citer les
autres collectivités) conflictuels. En s’inspirant des travaux de Philippe Braud sur les différentes
modalités de conflits observables dans une relation de pouvoir (conflit concrétisé, conflit
potentiel, conflit latent) , on pourrait classer la relation Etat/Région sur le modele du Conflit
potentiel ™. 1idée centrale est l'existence de paramétres de base relationnelle qui poussent au
conflit — de 1a selon nous la portée du mot « potentiel ».

Un mode¢le pertinent mais a compléter, puisque la réalité du terrain est beaucoup plus
complexe. Dans un récent rapport'”, des observateurs ont ainsi évoqué les faits suivants: au
niveau national, il y aurait un climat général de défiance entre le pouvoir central et les élus locaux
(malgré la profusion d’instances de dialogue, les rapports n’ont pas cessé de se dégrader, tant

pour des raisons organisationnelles que techniques’), et a ’échelle territoriale, un dialogue moins

Canaries et celui de I'Etat pour connaitre des questions d'intérét commun qu’établissent les lois on qu’exposent les parties [...] ». Notre
traduction.

01 Le Conflit concrétisé : A et B formulent des exigences contradictoires. Le Conflit potentiel : A s’abstient de
présenter a B des exigences qui contredisent les intéréts de celui-ci soit par crainte de B, soit parce qu’un tiers T le lui
interdit (le pouvoir d’Etat par exemple). Le Conflit latent : A a si bien intériorisé le discours de B, ou celui de T, qu’il
n’a pas conscience du fait que ses intéréts réels divergent de ceux de B. BRAUD Philippe, Sociologie politique, Paris, éd.
LGD]J, 2006, P.31.

72 GOURAULT Jacqueline, GUILLAUME Didier, Rapport d’information n°272 sur « le dialogue entre I'Etat et les
collectivités territoriales », présenté a la session ordinaire 2010-2011 du Sénat, au nom de la délégation aux
collectivités territoriales et a la décentralisation. Enregistré a la Présidence du Sénat le 1° février 2011.

703 Parmi ces multiples instances, on peut citer certaines mises en place par le 1égislateur dans « un souci constant de créer
les conditions d'un dialogne harmonienx entre I'Etat et les Collectivités territoriales », comme le Comité des finances locales
(CFL) depuis 1979, la Commission consultative d’évaluation des charges (CCEC), la Commission consultative
d’évaluation des Normes (CCEN) depuis 2008, la Conférence nationale des déficits publics ;ou encore, la Conférence
nationale des exécutifs (CNE) issue d’une volonté gouvernementale pour « renforcer et unifier le dialogue » - mais a
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structuré et de qualité inégale (la personnalité des acteurs et les problématiques propres a chaque
territoire étant les éléments déterminants de la qualité et de lefficacité du dialogue entre le
représentant de UEtat- Préfet - et les élus locaux™"). En clair, il y a une volonté de dialogue, mais
il n’y a pas de culture du dialogue pour huiler la machine décentralisatrice francaise. Un
phénomene qui s’amplifie dans le cas des collectivités régionales d’outre-mer, de par la spécificité
historique et cognitive des rapports avec la France hexagonale, ou la métropole — le second terme
se révélant plus approprié si 'on veut un apercu de 'ampleur du déséquilibre relationnel.

Le lien des sociétés antillaises avec la France, a nourri et nourri toujours un conflit latent,
qui trouve une de ses principales explications dans le passé colonial et esclavagiste de ces
territoires. Au-dela des interrogations régionalistes et institutionnelles soulevées par certaines
régions de la métropole (plus forte reconnaissance du territoire régional), les régions d’outre-mer
comme la Guadeloupe portent surtout des questions humanistes fortes (identité créole, tolérance
raciale). Lorsque les anciens esclaves ont voulu entériner leur liberté, c’est tout naturellement
qu’ils se sont accrochés au potentiel offert par le statut de Citoyen frangais et a fortiori a la
République : « Pour les esclaves, la République signifiait en effet la liberté |....]. Le premier pas vers la
construction d’une nouvelle société a partir des vestiges de la société esclavagiste consistait pour les anciens esclaves a
devenir citoyens »'”. Or, trés vite, cet idéal républicain perdra de son charme lorsque ces nouveaux
citoyens constatent que leurs colonies conservent leur spécificité statutaire et législative, les
privant ainsi de la totalité des droits civils et politiques espérés. La demande d’assimilation au
systeme politico-juridique francais, symbolisée par la départementalisation des quatre colonies en
19406, c’est avant tout « une demande d’appartenance a une communanté de citoyens de plein exercice [...] le
moyen d’échapper a un ordre colonial tendant a perpétuer les discriminations social