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Pourquoi et a quelles conditions une politique publique quitte-t-elle un échelon pour
un autre ? La littérature sur I’européanisation recele d’exemples de politiques « européennes »
qui sont en réalité, au regard des intéréts qui les sous-tendent, des politiques nationales
déguisées. A I’inverse, 1’analyse réveéle que de nombreuses politiques dites « locales » sont en
réalité définies a un niveau supérieur. Pourquoi et comment une politique sectorielle dont les
objectifs ont été construits a un certain niveau se voit-elle mise en ceuvre a une autre échelle ?
Nous avons été amené a appréhender cette question dans le cadre de nos recherches de thése
sur I’Office franco-allemand pour la jeunesse (OFAJ)'.

L’Office franco-allemand pour la jeunesse est un programme de coopération culturelle
franco-allemand lancé en 1963 lors de la signature par de Gaulle et Adenauer du traité de
I’Elysée. Sa mission est de contribuer au rapprochement franco-allemand au travers des
échanges de jeunes. Concrétement, I’OFAJ organise et subventionne depuis 40 ans des
rencontres entre jeunes scolaires, jeunes issus de comités de jumelage, membres
d’associations de jeunesse etc. L’originalit¢ du programme réside dans le fait qu’un
volontarisme extraordinaire a présidé a sa création : ses 40 millions de DM (ou 50 millions de
Francs) versés chaque année par les deux gouvernements devaient lui permettre d’organiser
« la plus grande migration des peuples jamais organisée en temps de paix par des moyens et
avec des intentions pacifiques » (Rovan 1972 : 701). Au cours de la premiére décennie de son
existence, il a en effet pu se vanter d’avoir permis la rencontre de plusieurs centaines de
milliers de jeunes chaque année. Ses finances se sont quelque peu taries depuis cet age d’or
mais I’OFAJ existe encore aujourd’hui.

A premiere vue, I’Office franco-allemand pour la jeunesse n’interroge guére la
problématique des changements d’échelle. Dans les livres d’histoire qui mentionnent son
existence, ce programme d’action publique est en effet présenté comme le produit de la
volonté authentique de de Gaulle et Adenauer de parvenir au dépassement du vieil
antagonisme franco-allemand (Bariéty 1992). Notre hypothése est cependant que la genése de
cet organisme ne se limite pas a cette finalité officielle : quelles que fussent les considérations
morales qui ont présidé a sa création, I’OFAJ est aussi la continuation de politiques publiques
préexistantes portées par des intéréts nationaux. En tant que telle, cette hypothése n’est pas
extravagante : il n’est pas étonnant, méme dans une perspective modérément réaliste, qu’une
politique de coopération binationale ft portée par des intéréts domestiques. Une fois validée,
elle permettra toutefois d’ouvrir une réflexion sur les dynamiques qui entourent ces
changements d’échelle : pourquoi certains acteurs ont-ils choisi de promouvoir leurs
préférences a ce niveau ? A quelles contraintes ont-ils di faire face ?

"'La thése a débuté en octobre 2002 sous la direction d’Yves SUREL.



La plupart des études analysent en termes de « stratégie de changement d’aréne »
(arena shift) ces processus. La notion de changement d’aréne pose qu’il peut Etre
stratégiquement opportun, compte tenu du contexte ou de 1’environnement institutionnel, de
tenter de promouvoir une politique a un autre niveau. La thése de ce papier est que cette
approche centrée sur la notion de calcul n’éclaire qu’une partie du probléeme. Elle explique
bien pourquoi une politique quitte un échelon pour un autre: en 1’occurrence, plusieurs
acteurs collectifs frangais et allemands ont effectivement vu dans ce projet d’Office franco-
allemand un moyen détourné pour satisfaire leurs objectifs (1/). Mais cette approche ne nous
informe pas sur les colts de ces stratégies. Du point de vue analytique, elle néglige en
particulier deux éléments : le poids de la contingence d’une part et celui des logiques de sens
d’autre part. Dans le cas de I’OFAJ, la contingence explique le choix de 1’aréne binationale
alors que tous les acteurs privés appelaient de leurs veeux un Office « européen » pour la
jeunesse (2/). Quant au poids des logiques de sens, il implique essentiellement qu’on ne peut
pas impunément espérer satisfaire ses intéréts domestiques tout en prétendant n’ceuvrer qu’au
rapprochement franco-allemand. Nous aurons recours a la notion de «récit de politique
publique » (Radaelli 1999) pour éclaircir ce dernier point (3/).

1/ TROIS STRATEGIES DE CHANGEMENT D’ ARENE

Les considérations stratégiques (ou le calcul) expliquent en grande partie le processus
qui conduit un acteur local, national ou européen a tenter de promouvoir une politique a un
autre niveau. C’est la raison pour laquelle de nombreux travaux analysent en termes de
« stratégies de changement d’aréne » ces dynamiques. Selon cette approche, le calcul du
meilleur échelon est rendu possible par la stabilité des préférences des acteurs, au moins sur
une période courte. Le calcul stratégique prend essentiellement en compte 1’environnement
institutionnel, étant entendu que celui-ci dépend du niveau d’action publique (local, national
ou supranational). Si un échelon d’action publique est saturé de points de veto institutionnels,
il peut s’avérer opportun de déplacer I’aréne d’interaction a un autre niveau. Cette grille
d’analyse éclaire en grande partie la genése de I’Office franco-allemand. Elle va nous
permettre de valider 1’hypothése d’aprés laquelle des enjeux nationaux ont présidé a sa
création. Nous développerons ici trois exemples d’agrégation d’intéréts domestiques a ce
projet franco-allemand. Les trois intéréts en question sont : 1/ I’affirmation des prérogatives
des ministéres de le jeunesse face a leurs concurrents institutionnel ; 2/ I’enseignement de la
langue du partenaire ; 3/ le contrdle idéologique des mouvements de jeunesse.

1/ Un méme enjeu institutionnel semble avoir entouré la création de 1’Office en France
et en Allemagne : I’affirmation, au début des années 1960, d’un ministére national (fédéral
dans le cas de la RFA) qui entendait monopoliser I’action publique en direction de cette
catégorie d’age (Nikles 1976; Loncle 2003). Bien qu’elle ne se limitat pas a ce seul enjeu,
cette tendance a la sectorisation des politiques de jeunesse passait par la monopolisation des
actions tournées vers ’international. En France, les échanges internationaux de jeunes étaient
jusqu’alors essentiellement gérés par une petite unité administrative dépendante du Quai
d’Orsay de telle sorte qu’ils échappaient au contrdle du Haut-commissariat a la jeunesse”. La
création de I’OFAJ fut le prélude a un transfert de compétences : le Haut-commissariat a la
jeunesse obtenait un pouvoir de tutelle et de controle sur le nouvel organisme ; le Quai

? Nom du ministére de la jeunesse jusqu’en juin 1963



d’Orsay se contenterait pour sa part de gérer les questions de droit international telles que
réforme de 1’Accord ou statut des fonctionnaire. Cet arrangement, qui définit encore
aujourd’hui la place respective des deux ministéres dans le champ de la coopération
internationale de jeunesse, fut conclu en 1963. Le Haut-commissariat a donc apparemment vu
dans ce programme un moyen de s’affirmer face a ses concurrents institutionnels.

Le scénario fut a peu prés le méme en Allemagne, les Lander jouant le role de
concurrent dévolu en France au ministere des Affaires étrangeres (Baumann 2003). Sur
I’aréne domestique, la Loi Fondamentale (la constitution ouest-allemande) n’accorde au Bund
qu'une compétence résiduelle en matiére de politiques de jeunesses : ces dernieéres sont
largement prises en charge par les Lander qui jouissent de ce fait de relations privilégiées avec
les grandes organisations de jeunesse décentralisées. L’intérét du ministére fédéral chargé des
questions de jeunesse pour I’Office franco-allemand découlait du calcul que cette asymétrie
des ressources se renversait en sa faveur sur I’aréne internationale : les Lander ne pouvant
facilement parler d’une seule voix, tout renforcement de la coopération internationale était
synonyme de consolidation de ses prérogatives. Malgré la désignation par les Linder d’un
plénipotentiaire compétent en maticre de jeunesse, c’est effectivement le ministre fédéral qui
obtint, comme du c6té frangais, un pouvoir de tutelle et de contrdle sur le nouvel organisme.
Comme dans le cas frangais, le calcul du ministére de la jeunesse reposait sur 1’idée selon
laquelle la nouvelle échelle d’action publique engendrerait une nouvelle répartition des
ressources a son profit.

2/ Un autre type de stratégie de changement d’aréne, également a 1’ceuvre lors de la
création de ’OFAJ, consiste a se tourner vers un nouvel échelon aprés avoir constaté que
I’espace traditionnel d’interactions est saturé de points de veto institutionnels. On trouve la
trace d’un tel calcul dans le comportement d’un autre acteur essentiel dans ce processus : la
Direction Générale des Affaires Culturelles et Techniques (DGACT) du Quai d’Orsay.
Depuis la fin de la guerre, la politique de la DGACT vis-a-vis de I’Allemagne était orientée
vers un objectif quasiment exclusif : promouvoir I’enseignement de la langue frangaise. Apres
une embellie initiale consécutive a I’occupation par la France d’une petite zone dans le Sud-
Ouest de I’ Allemagne, le frangais n’avait cessé de régresser au profit de I’anglais. La DGACT
se heurtait a un point de veto institutionnel : le gouvernement fédéral se déclarait favorable a
la diffusion du frangais en Allemagne mais les Lénder, compétents en maticre d’éducation,
refusaient de mettre en ceuvre ces déclarations de principe. La stratégie de changement
d’areéne de la DGACT a consisté a déplacer son action d’un domaine ou les Lander disposent
d’une compétence exclusive, I’enseignement, vers un champ d’action publique, la jeunesse,
ou les prérogatives du Bund sont mieux affirmées. Lors des négociations qui ont précédé¢ la
signature du trait¢ de I’Elysée, la DGACT s’est ainsi ralliée au projet d’Office franco-
allemand pour la jeunesse aprés avoir obtenu la garantie que cet organisme encouragerait
I’enseignement des deux langues. Le changement d’échelle résulte du fait que la DGACT est
passée d’une forme d’action culturelle a 1’étranger unilatérale - le lobbying auprés des
autorités allemandes compétentes en matiere d’enseignement - a la recherche d’un accord
international centré sur la jeunesse.

3/ Les autorités de Bonn étaient pour leur part moins préoccupées en 1963 par la
question de I’enseignement de la langue que par celle, plus politique, de I’influence des
communistes sur la jeunesse. On sait depuis les travaux de Laurence Eberhard Harribey que
les politiques européennes de jeunesse doivent beaucoup a ce contexte des années 1960 ou
américains et communistes rivalisaient de subterfuges afin de controler 1’idéologie des
mouvements (Eberhard Harribey 2002). Désireux de ne pas étre exclus de ce jeu d’influence,
les gouvernements européens ont tenté, chacun de leur c6té dans un premier temps, de
participer a la régulation de ce champ social. Il se sont alors heurté a un obstacle institutionnel
(si ’on admet que les idées peuvent étre des institutions) de nature culturel et historique : en



raison du souvenir de I’instrumentalisation de la jeunesse par les régimes fascistes ou
autoritaire, les mouvements opposaient une vive résistance face a toute forme d’action
publique traditionnelle. Les gouvernements occidentaux ont alors décidé de se tourner vers
I’aréne supranationale ; 1’idéologie européaniste du rapprochement entre les peuples devait
leur permettre de ne pas éveiller les soupgons d’instrumentalisation.

Cette hypothese est semble-t-il transposable a I’histoire de I’OFAJ. Si le Quai d’Orsay
n’était pas insensible a la question de I’influence communiste sur les mouvements de
jeunesse, ¢’est toutefois en République fédérale que ce type de considération a le plus pesé sur
les interactions. C’est ainsi que nous comprenons la présence discréte mais réelle du Ministere
fédéral « pour les questions panallemandes » lors des négociations qui ont précédé la création
de I’Office (le ministeére a tenté en vain d’obtenir un siége au Conseil d’administration du
nouvel organisme). Le regard des cousins de I’Est est lui aussi révélateur : en RDA, ’OFAJ
fut percu comme un instrument de propagande d’autant plus inquiétant qu’il était impossible
de s’aligner sur ses moyens financiers (les structures franco Est-allemandes faisaient se
déplacer quelques milliers de jeunes chaque année, ’OFAJ plusieurs centaines de milliers).
Pour les acteurs collectifs sensibilisés a la question du contréle idéologique de la jeunesse,
I’OFAJ a donc bien pu apparaitre comme un instrument de régulation suffisamment discret
pour ne pas éveiller trop de soucis d’instrumentalisation. On a donc de bonnes raisons de
penser que la stratégie de changement d’aréne fut semblable a celle identifiée par Laurence
Eberhard Harribey au niveau européen.

L’analyse de la coalition des intéréts qui a sous-tendu la création de 1’Office franco-
allemand pour la jeunesse révele donc au moins trois stratégies de changement d’échelle : les
ministéres en charge de cette catégorie d’age ont vu dans 1’Office un moyen de renforcer leurs
prérogatives ; le Quai d’Orsay a estimé pouvoir s’appuyer sur ce dispositif pour encourager
I’enseignement du francais en Allemagne ; le ministére fédéral pour les questions pan-
allemandes concevait enfin I’Office comme un instrument permettant de contrecarrer
I’influence communiste sur les mouvements de jeunesse. Cette analyse centrée sur les intéréts
nationaux n’épuise pas la question de ’origine de I’Office franco-allemand pour la jeunesse ;
elle permet toutefois de valider ’hypothése d’apres laquelle des stratégies de changement
d’aréne, qui n’excluent aucune autre dynamique, ont alimenté le processus. Ce diagnostique
est important car il conditionne la réflexion a venir sur les déterminants des changements
d’échelle de ces politiques sectorielles. Il inclut par la méme occasion un premier ¢lément de
réponse relatif a leur origine : quelque soit I’exemple exposé ci-dessus, 1’élément dynamique
fut la recherche stratégique d’un échelon d’action publique offrant un environnement
institutionnel plus accueillant. On pergoit d’ores et déja I’intérét et les limites de cette
approche centrée sur la rationalité instrumentale et les institutions. Si elle rend bien compte de
la part de calcul qui sous-tend ces processus, elle est également porteuse d’un postulat
rationaliste optimiste quant a la possibilité régulatrice de la puissance publique. La liberté de
I’acteur stratége désireux de contourner les points de veto institutionnels serait-elle sans
borne ? Une premicre maniére de contester la validité de ce postulat consiste a souligner le
poids de la contingence lors du choix stratégique de telle ou telle échelle d’intervention.

2/ LE CHOIX CONTINGENT DE L’ECHELLE BINATIONALE

A bien des égards, la création d’un Office « européen » pour la jeunesse serait apparue
plus conforme aux préoccupations du moment. Pourquoi les stratégies de changement d’aréne
se sont-elles tournées en 1963 vers 1’échelon franco-allemand ? Cette interrogation nous



amene a introduire dans le schéma un élément d’analyse trop souvent négligé en science
politique : le poids de la contingence.

Nous n’avons pas encore évoqué le role des acteurs privés lors de la création de
I’Office franco-allemand pour la jeunesse. Par « acteur privé » nous faisons essentiellement
référence aux associations qui s’apprétaient a bénéficier des subventions du futur organisme.
Ces associations étaient de deux types : les grandes structures de jeunesse et d’éducation
populaire, pour lesquelles le secteur international ne représente qu’une petite part des
activités, et les plus modestes associations spécialisées dans le travail franco-allemand.
Curieusement, les futurs bénéficiaires des subventions de I’OFAJ n’ont pas accueilli avec
enthousiasme le lancement de ce programme. Ce fait s’explique par une raison simple : ils ne
percevaient pas 1’intérét de se limiter au franco-allemand. On peut citer a cet égard la réaction
d’Alfred Grosser, une figure emblématique du rapprochement franco-allemand et un des plus
fervents partisans, aprés la guerre, de ’idée de réconciliation par la jeunesse’. Aprés avoir
concédé que ce projet d’Office répondait a un « veeu trés ancien », Grosser faisait part de son
scepticisme quant a la finalit¢ « monogamique » du futur Office, celle-ci étant « moins
recommandable dans la vie internationale que dans la vie privée ». 1l craignait en particulier
que le budget extraordinaire consacré a I’OFAJ ne conduise a « favoriser outrageusement le
travail culturel franco-allemand par rapport au travail culturel international et par rapport a
l'action de culture populaire interne des deux pays » (Grosser 1963 : 12). Tout comme Alfred
Grosser, les acteurs privés espéraient la création d’un Office européen pour la jeunesse ou, a
défaut, I’ouverture de I’OFAJ aux pays tiers. Bien que cette requéte ne fut pas contradictoire
avec les trois intéréts analysés plus haut, les gouvernements leur apportérent immédiatement
une fin de non recevoir.

Cette déconnection entre 1’agenda politique gouvernemental et les attentes de la
société civile n’est pas une véritable énigme pour la sociologie de ’action publique. Il existe
en effet différentes théories du changement politique plus ou moins optimistes quant a la
capacité de la puissance publique a lier son action aux problémes de la société (Négrier 2005).
Celle de John W. Kingdon, centrée sur le concept de fenétre d’opportunité politique (Kingdon
1984) éclaire assez bien les phénomenes observés ici. Elle pose, a la suite de Cohen, March et
Olsen (Cohen, March et al. 1972), que la sphére politique est régie par trois courants
autonomes : celui des politiques publiques (policy stream), celui des problémes politiques
(problem stream) et enfin celui du monde politique (politics). Ces courants sont animés de
temporalités propres et relativement indépendantes : le monde politique est régi par les cycles
¢lectoraux et les calendriers parlementaires; les problémes surgissent de maniere
imprévisible ; quant aux projets de politique publique, ils restent dans l’air malgré la
disparition de la préoccupation politique qui les a inspirés. Kingdon introduit une touche
d’optimisme dans ce désordre en suggérant que des entrepreneurs politique peuvent parvenir,
lorsque s’ouvre une « fenétre d’opportunité politique », a relier ces trois courants : forts par
exemple d’une nouvelle 1égitimité acquise dans la sphére politique, ils puisent dans le policy
stream une réponse a un nouveau probleme de la société. La création de I’OFAJ ressemble a
ce cas de figure.

L’impression d’irrationalité laissée par le choix de 1’échelle binationale provient du
fait que des entrepreneurs politiques, en 1’occurrence des haut-fonctionnaires des ministéres
intéressés par le projet (voir 1/), sont allés puiser en 1963 dans le courant « policies » un
projet de politique publique qui ne faisait plus sens pour les représentants de la société civile.
L’idée de réconciliation par la jeunesse avait bien été portée au lendemain de la guerre par
diverses personnes militant a titre privé pour le rapprochement franco-allemand (Rovan

3 Alfred Grosser était en effet I’animateur d’une association appelée le Comité Frangais d’Echanges
avec I’Allemagne Nouvelle qui avait milité, aux co6tés d’Emmanuel Mounier, pour un rapprochement au travers
des échanges de jeunes.



1972). Bénéficiant du soutien du gouvernement frangais d’occupation en Allemagne, ces
hommes et ces femmes étaient parvenus a organiser un nombre significatif de rencontres de
jeunes de 1945 a 1955. Engagés, a I’instar d’autres « militants moraux » (Agrikoliansky 2002)
dans le temps de 1’action, ils ont toutefois considéré que cette activité centrée sur le binational
ne répondait plus a une nécessité une fois les relations franco-allemandes normalisées. Les
années 1950 semblent avoir constitué un tournant : ils ont alors majoritairement abandonné le
champ franco-allemand et réinvesti leur capital militant sur d’autres causes : le rapprochement
avec les pays du Maghreb, la construction européenne etc. Rien d’étonnant dans ces
conditions a ce que le choix du cadre binational en 1963 leur soit apparu, ainsi qu’aux grandes
associations de jeunesse, anachronique : dans leur esprit, la réconciliation franco-allemande
était de I’histoire ancienne.

La temporalité et les préoccupations du courant « politics » étaient bien différentes.
Nous avons vu que I’OFAJ fut le résultat de 1’agrégation d’intéréts domestiques assez
¢loignés de la question du rapprochement entre les peuples. Ceux que nous avons mentionnés
en premicre partie étaient tous compatibles avec 1’hypothése d’un 1’Office européen pour la
jeunesse. La fin de non recevoir opposée par les gouvernements aux associations de jeunesse
s’explique par une autre compréhension de 1’utilité du nouvel office : sa fonction de symbole
de la réconciliation franco-allemande. Ce point transparait trés clairement de la réaction de
divers diplomates frangais aux demandes d’européanisation réitérées par les mouvements de
jeunesse : « [’Office franco-allemand pour la jeunesse peut étre considéré comme [’exemple le
plus visible de ce qui a été fait pour appliquer le Traité du 22 janvier et la création d’un
Office européen porterait un coup sensible a 1’organisme qui a été mis sur pied. »*. Cette
fonction de symbole de la réconciliation franco-allemande était inscrite dans le choix fait en
1963 d’intégrer ce programme de coopération culturelle au prestigieux traité franco-
allemand ; elle fut renforcée lorsqu’il s’avéra quelques mois plus tard que ’OFAJ resterait
probablement la seule réussite visible du traité de I’Elysée’.

Du point de vue théorique, cette analyse réhabilite un facteur négligé par les approches
en termes de changement d’aréne : la contingence. En sciences sociales, cette notion est le
plus souvent mobilisée par opposition aux théories déterministes pour rappeler I’importance
de la liberté de ’'Homme et I’imprévisibilité de ses choix. En science politique, la notion fut
remise au gout du jour par Paul Pierson dans un sens qui s’inspire des théories du chaos : la
contingence jouerait un role essentiel dans le monde politique car de petites causes produisent
souvent des effets disproportionnés : « large consequences may result from relatively small or
contingent events » (Pierson 2000 : 251). Notre interprétation de la notion de contingence
emprunte a ces deux traditions. Elle s’inspire également de celle qui la définit, aprés Antoine
Augustin Cournot, comme un concours de faits rationnellement indépendants les uns des
autres (Cournot 1975). Selon cette tradition, 1’accident du passant qui regoit une tuile tombée
d’un toit est contingente parce que la série de cause qui I’a conduit & emprunter cette rue est
logiquement indépendante de celle qui a amené la tuile a se détacher. On pergoit aisément en
quoi cette interprétation a trois dimensions de la notion de contingence entre en résonance
avec le schéma de Kingdon : la réunion des trois courants est d’abord le fruit de 1’action
d’entrepreneurs politiques disposant d’un libre arbitre ; elle découle ensuite d’une situation de
choix qui ne contient pas tous ses effets futurs ; elle peut enfin étre appréhendée comme la
rencontre non-nécessaire de trois courants généralement indépendants.

* Frangois Seydoux, MAE, Direction des affaires politiques, Commission Interministérielle pour la
coopération franco-allemande, Paris, le 3 mars 1964, compte rendu de la réunion du 24 février 1964. Europe,
RFA, Direction des affaires politiques, vol 1599.

> La ratification du traité par le Bundestag en avril 1963 ne put en effet se faire qu’au prix de
I’introduction d’un préambule qui rendait caduques les chapitres sur la politique étrangere et la défense.



La contingence explique par conséquent le choix de I’échelle franco-allemande alors
qu’elle était considérée comme anachronique par les associations. La prise en compte de ce
facteur permet d’opérer une premiére déconstruction des postulats qui sous-tendent la grille
d’analyse des changements d’aréne : ni I’analyste ni les acteurs ne sauraient prédire a priori
vers quel niveau d’action publique leur calcul les conduira. Cette incertitude n’est pas la seule
contrainte avec laquelle ils doivent composer. Les travaux sur la construction du sens dans les
politiques publiques nous enseignent en effet que la transformation de son intérét domestique
en intérét franco-allemand n’est pas gratuite.

3/ INSCRIRE SES PREFERENCES DANS LE GRAND RECIT DE LA RECONCILIATION

La richesse de la tradition constructiviste dans la science politique francophone (Jobert
and Muller 1987) explique qu’il puisse paraitre tautologique d’affirmer que 1’action publique
engage des logiques de sens (Faure, Pollet et al. 1995). Les politiques publiques sont des
« construits sociaux » autant que des construits politiques (Muller and Surel 2003). Cette
affirmation se comprend de maniére différente si I’on pose que I’acteur est pris dans des
structures normatives et cognitives qui le dépassent ou si 1’on estime qu’il participe a leur
définition. La vérité se situant quelque part entre ces deux affirmations, choisir I’une comme
point de départ conduit a se déporter peu a peu en direction de 1’autre. Dans la mesure ou nous
avons jusqu’a présent adopté le point de vue de I’acteur-stratége, nous nous inscrirons dans ce
deuxiéme courant d’analyse, celui qui pose a priori que I’acteur est maitre de la formulation
des politiques publiques, que les contraintes symboliques ou idéologiques n’existent pas.
L’invalidation de cette « hypothése zéro » se fera au travers du constat qu’on ne peut pas tout
a fait librement prétendre n’ceuvrer qu’au rapprochement franco-allemand quand son seul but
est en réalit¢ d’affirmer la primauté institutionnelle de son ministére, de promouvoir
I’apprentissage du frangais en Allemagne ou de contrdler 1’idéologie des mouvements de
jeunesses. Quelles concessions idéologiques, symboliques ou rhétoriques les auteurs de ces
stratégies de changement d’échelle ont-ils di faire ? La thése est que la réponse a cette
question est contenue dans la notion de « récit de politique publique ».

Claudio Radaelli a montré tout I’intérét de la notion de récit pour 1’analyse des
politiques publiques (Radaelli 2000). Elle permet notamment de rendre compte de la
dimension a la fois cognitive (a) et normative (b) de I’action publique : a/ « Les récits de
politique publique a l’ceuvre dans [’action publique ont souvent la forme d’histoires causales
avec un début, un milieu et éventuellement une conclusion morale ». b/ « Les événements sont
présentés au travers d’une intrigue cohérente qui suggere une suite d’actions plutot qu’une
autre » (Radaelli 1999 : 99). Selon cette approche, la notion s’apparente a un outil permettant
de décoder les référentiels (Jobert and Muller 1987), paradigmes (Hall 1997; Surel 1997) et
autres « systeémes de croyances » (Sabatier and Jenkins-Smith 1993). L’intérét principal de la
notion de récit réside cependant moins dans cette fonction heuristique que dans la définition
des idées qu’elle engendre : « ideas shaped in policy narratives can both be ressources used
by entreneurial actors and provide the structure within which action is embedded » (Radaelli
1999 : 98). Appliquée a la question des changements d’échelle, cette thése signifie qu’un
certain usage instrumental des matrices cognitives et normatives est possible mais qu’il ne
peut pas étre absolu. Ou pour le dire autrement : les acteurs-stratéges peuvent effectivement



habiller leur intérét national dans un certain récit mais leur liberté n’est pas totale : ils doivent
respecter I’intrigue afférente a 1’échelle qui a été choisie.

Dans le cas qui nous intéresse, I’intrigue en question est celle de la réconciliation
franco-allemande telle qu’elle fut mise en scéne a partir des années 1960 par les chefs d’Etats
et de gouvernements. Indépendamment des travaux de C. Radaelli, Valérie-Barbara Rosoux a
montré tout 1’intérét de la notion de « récit historique » pour la compréhension des discours
officiels produits par les responsables frangais et allemands (Rosoux 2002). Le point de départ
de la these est que le sens des événements historiques n’est pas fixé dans le marbre (Ricoeur
2000) de telle sorte que les discours de politique étrangere peuvent convoquer des récits tres
différents du passé commun. En fonction de leurs objectifs de politique étrangere, les
responsables officiels peuvent choisir de survaloriser les pages sombres du passé conflictuel
ou au contraire de s’engager, comme la France et 1I’Allemagne, sur la voie plus constructive
du « travail de mémoire ». Cette deuxieéme option implique essentiellement la formulation
d’un récit historique orienté vers « [’harmonisation des lectures divergentes et parfois
contradictoires du passé [ou du moins] [’acceptation de ces différentes lectures par
[’ensemble des protagonistes » (Rosoux 2002 : 2). Concrétement, les guerres franco-
allemandes sont diluées dans une histoire commune ancestrale et la jeunesse est invitée a
mettre un terme définitif au vieil antagonisme franco-allemand. On trouve un condensé de ce
grand récit dans la déclaration commune qui sert de préambule au traité de I’Elysée :
« Convaincus que la réconciliation du peuple allemand et du peuple francais, mettant fin a
une rivalité séculaire, constitue un événement historique qui transforme profondément les
relations entre les deux peuples, (...) [le général de Gaulle et le chancelier Adenauer]
constatent que la jeunesse a pris conscience de cette solidarité et se trouve appelée a jouer un
role déterminant dans la consolidation de |’amitié franco-allemande ». 11 reste a déterminer
comment les auteurs des stratégies de changement d’échelle ont articulé leurs préférences a
cette histoire. Ont-ils eu besoin d’insérer de nouveaux épisodes ? De quelles marges de
manceuvre ont-ils alors disposé ?

Un détour par I’herméneutique de Paul Ricceur permet d’évaluer jusqu’a quel point un
usage purement instrumental du discours est possible et, par symétrie, dans quelle mesure
I’acteur est contraint par les récits de politique publique auxquels il tente de s’accrocher. Dans
Temps et récit, Paul Ricoeur définit le récit comme une « médiation entre des événements ou
des incidents individuels et une histoire prise comme un tout» (Ricoeur 1983 : 127).
S’inspirant de la théorie aristotélicienne du Muthos, Ricoeur montre que le récit s’interprete
en premicre analyse comme un « agencement de faits », ¢ est-a-dire comme la création d’un
ordre, d’une totalité, la ou ne préexiste qu’une suite d’événements accidentels : les épisodes
s’enchainent de maniere vraisemblable ; les personnages trouvent place dans l’intrigue ;
[’histoire est intelligible et peut « s’embrasser d’une seule vue » (81). Cette conception de la
notion de récit qui insiste sur 1’idée d’agencement, de synthése ou d’association, ne laisse
guére de place aux innovations sémantiques. Mais Ricoeur ajoute plus loin, toujours par
analogie avec le Muthos d’ Aristote, que « la théorie aristotélicienne ne met pas l'accent sur la
seule concordance mais, de facon trés subtile, sur le jeu de la discordance a l'intérieur de la
concordance » (79). Sans le surgissement contrdlé de 1’émotion, du hasard ou des revers de
fortune, aucune histoire ne serait digne d’étre racontée : « les épisodes, contréolés par
’intrigue, sont ce qui donne de [’ampleur a [’ceuvre et par la méme une étendue » (87). La
nature profonde du fait narratif réside alors moins dans la « synthése de 1’hétérogéne » que
dans cette tension entre concordance et discordance. L’affirmation de Radaelli d’apres
laquelle les récits sont a la fois des ressources pour les entrepreneurs politiques et des
structures dans lesquelles leurs actions sont imbriquées prend alors tout son sens : les auteurs
strateges peuvent introduire de nouvelles discordances a condition que celles-ci ne brisent pas
la trame générale du récit.



Il reste a déterminer comment on juge du respect de cette régle du «jeu de la
discordance a I’intérieur de la concordance ». Pour Ricoeur, la réponse ne réside pas
fondamentalement dans les régles de la composition. Une histoire racontée doit certes
respecter quelques exigences formelles : elle doit étre « compléte », c’est-a-dire avoir « un
commencement, un milieu et une fin » (80) ; elle doit avoir une « étendue appropriée » afin de
pouvoir étre « embrassée d’une seule vue » (81) ; ’agencement des faits doit enfin apparaitre
logique ou vraisemblable. Mais toutes ces normes sont trop laches pour constituer une
contrainte véritable. Plus fondamentalement, elles ne servent qu’un critére, le caractére
« compréhensif » de I’ceuvre, et un juge seul juge: son public. Une ceuvre narrative ne
« s’acheve que dans le spectateur ou le lecteur » (98) ; toute innovation sémantique est donc
acceptable tant qu’elle fait sens pour ses destinataires.

Nos trois stratéges des changements d’échelles ont composé de manicre différente
avec cette reégle de la « discordance a I’intérieur de la concordance » qui lie la question de
I’harmonie de I’intrigue a la compréhension. Rappelons que les ministéres de la jeunesse ont
encouragé la création de cette aréne supranationale franco-allemande car ils ont estimé qu’elle
renforcerait leur position face a leurs concurrents institutionnels. Dans ce cas de changement
d’aréne au sens strict, c’est a dire de basculement d’un espace d’interaction a un autre, le récit
de la réconciliation franco-allemande était relativement indifférent. Dans la mesure ou I’enjeu
¢tait purement institutionnel, n’importe quel récit 1égitimant le nouveau dispositif aurait pu
convenir. Les ministéres de la jeunesse n’ont donc pas cherché a amender 1’intrigue mise en
scéne au niveau de la grande politique.

Le probléme était différent pour les acteurs qui entendaient encourager I’enseignement
du frangais en Allemagne. Leur politique n’étant pas purement institutionnelle (Quermonne
1985), ils ont di faire adopter par le nouvel Office un certain nombre de normes qui servaient
leurs intéréts politiques. Ils ont ainsi obtenu que I’OFAJ proscrive 1'usage de ’anglais, qu’il
encourage la préparation linguistique des rencontres etc. La légitimation de ces principes
d’action s’est faite par leur intégration a la structure cognitive et normative afférente a
I’échelle : le grand récit de la réconciliation franco-allemande. La greffe s’est faite par
I’adjonction de 1’idée, conforme au bon sens, d’apres laquelle il est nécessaire de savoir la
langue de I’autre si I’on veut pouvoir le comprendre. Cette matrice cognitive fut
immédiatement martelée par le nouvel Office : la langue étant le vecteur de la culture, la
compétence linguistique est un préalable nécessaire a la compréhension. Dans un premier
temps, le coup de force qui consiste a transformer un intérét domestique en intérét franco-
allemand a donc pu sembler gratuit.

Le colit du changement d’échelle n’est apparu qu’a partir du moment ou le nouvel
aphorisme « pas de compréhension interculturelle sans compétence linguistique » fut contesté.
A partir des années 1970 et 1980, une communauté épistémique de chercheurs en sciences
sociales a en effet remis en question la prophétie de 1’équivalence entre apprentissage
interculturel et apprentissage linguistique. Des recherches menées a I’OFAJ a cette époque ont
mis en évidence que le lien entre ces deux activités est plus complexe qu’on ne le pense : En
fonction des dynamiques propres de la rencontre, les langues peuvent fonctionner « comme
des obstacles a la communication interculturelle plutot que comme des moyens de [’établir »
(Ladmiral 1998 : 57). De cette « complexité de I’interculturel » (Demorgon 2004) il découle
que des individus parfaitement bilingues reproduisent les préjugés les plus grossiers alors que
des monolingues font signe d’une « rage de la compréhension » (Wulf 1998 : 11). Ou pour le
dire autrement : « ce n‘est pas parce que les personnes parlent [’autre langue qu’ils peuvent
supporter [’autre facon d’agir » (entretien avec un chercheur, avril 2004). Cette contestation
n’a pas abouti a la déconstruction totale de la maxime sur laquelle nos acteurs-stratéges
magquillaient leur intérét domestique : elle a cependant contribué a brouiller le message.



Plus complexe fut le cas de I’intégration de I’objectif du contrdle idéologique des
mouvements de jeunesse au récit de la réconciliation. Dans le contexte de la guerre froide, une
partie de la propagande communiste consistait a présenter le régime Est-Allemand comme un
Etat-nation victorieux du national-socialisme. La République Fédérale d’Allemagne était
dépeinte, par opposition, comme le lieu de refuge des anciens nazis et comme 1’héritiére a la
fois juridique et idéologique du Troisieme Reich. Cette représentation de I’histoire était
enseignée aux jeunes a 1’école et relayée au dehors par la visite de mémoriaux de la lutte
antifascistes et d’anciens camps de concentration. Ne pouvant rivaliser avec la RDA sur le
terrain de la récupération idéologique d’un passé glorieux, la RFA s’efforcait d’incarner le
renouveau démocratique de 1’Allemagne. Dans le domaine des échanges de jeunes, cette
stratégie se matérialisait par la diffusion d’une image vitrine qui laissait peu de place a la
rétrospection : la République fédérale se sonnait a voir comme le symbole du renouveau
démocratique de 1’Allemagne. L’OFAJ a par conséquent développé pendant des décennies
une pédagogie des échanges qui proscrivait de maniere surtout implicite toute référence au
passe : « Entre jeunes, on n’en parlait peu parce qu’il y avait cette idéologie ambiante qui
disait qu’il ne fallait pas en parler »°.

Cette orientation anhistorique contrastait fortement avec le travail de mémoire inscrit
dans le récit officiel de la réconciliation (Rosoux 2002). Afin de ne pas briser la concordance
de I'intrigue, 1I’Office a mis en avant une autre maxime cognitive d’apres laquelle 1’histoire
n’intéresserait pas les jeunes :

* « Ce ne sont pas [’héritage historique ou la politique qui intéressent les jeunes
gens, mais plutot les obstacles concrets qui s opposent a |’épanouissement de
leur personnalité » '

* « Il ne viendrait plus a l’'idée d’aucun jeune, aujourd’hui, de rechercher le
contact avec des jeunes d’'un pays voisin pour discuter de [’héritage
malheureux laissé par des guerres qu’ils situent dans un passé déja lointain.
Ils préferent de beaucoup échanger leurs opinions au sujet de difficultés
communes, afin d’y trouver des solutions viables dans [’un et I’autre pays. »°.

Comme dans le cas de I’apprentissage linguistique, ce nouvel épisode s’intégrait de
maniére vraisemblable au récit de la réconciliation : il entrait en résonance avec le mythe
réguliérement convoqué de I’internationale de la jeunesse’.

Mais comme dans le cas décrit précédemment, le coup de force symbolique n’a tenu
que jusqu’au jour ou le récit est apparu trop dissonant. Le mythe de I’internationale de la
jeunesse prévoyait notamment la disparition rapide des préjugés hérités de 1’histoire. Les
praticiens des rencontres ont rapidement dii se rendre a I’évidence : non seulement les
préjugés ne disparaissaient pas, mais les conflits liés aux représentations divergentes des
événements historiques se multipliaient. L’OFAJ a rapidement lancé des études pour
comprendre ces anomalies (Bourdet 19687?). Afin de gérer la présence inévitable du passé
dans les rencontres, il a élaboré une théorie des échanges interculturels qui prenait le contre-
pied de I’approche anhistorique adoptée en 1963 (Demorgon 1998). Dans ce contexte, la
volonté du gouvernement allemand de contrecarrer 1’instrumentalisation du passé par les
communistes a dii inventer de nouvelles voies.

% Entretien avec un agent de ’OFAJ qui a participé a diverses rencontres dans les années 1960, Paris,
26.5.02

7 KEPPER Hans - « L’information objective est primordiale. L’Office franco-allemand en quéte de
voies nouvelles » - In: Der Frankfurter Rundschau, 18.5.71

¥ Josef Winkelheide, directeur de la Gesellschaft fiir Ubernationale Zusammenarbeit, In : Documents,
revue des questions allemandes, 1974, n°4, p157

? « Deux pays, une jeunesse », tel est le titre d’un court-métrage produit par I’Office franco-allemand
pour la jeunesse en 1978.

10



On constate donc au travers de ces trois exemples que toutes les stratégies de
changement d’aréne ne conduisent pas a composer avec les logiques de sens. Lorsque ce fut le
cas, les acteurs ont mobilisé des matrices cognitives consensuelles pour Iégitimer 1’inscription
de leurs préférences au récit de la réconciliation. A chaque fois, le compromis narratif trouvé
fut cependant remis en cause aprés quelques années.

En conclusion, la création en 1963 de 1’Office franco-allemand pour la jeunesse posait
la question de ’articulation de ce programme d’action publique avec les politiques nationales
et européennes de jeunesse. Nous avons vérifié dans une premiére partie que des stratégies de
basculement de I’aréne nationale vers le franco-allemand ont bien présidé a sa création :
confrontés a des points de veto institutionnels au niveau domestique, divers acteurs ont vu
dans ce programme un moyen de promouvoir leur intérét a un nouvel échelon. Cette approche
centrée exclusivement sur la rationalité instrumentale et les institutions n’éclairait cependant
qu’une partie des phénomenes observés. Pour comprendre le rejet de 1’hypotheése d’un Office
« européen » pour la jeunesse, nous avons ét¢ amené a complexifier le schéma en faisant
intervenir un facteur trop souvent négligé: la contingence. Engagés sur la voie de la
déconstruction des postulats qui sous-tendent la notion de changement d’aréne, nous avons
ensuite constaté que ces stratégies ne peuvent faire 1’économie des logiques de sens qui
parcourent ’action publique. Ce faisant, nous espérons avoir illustré 1’intérét d’une approche
consistant a explorer les apports complémentaires des grilles de lectures centrées sur les
intéréts, I’histoire et les idées (Hall and Taylor 1996).

On reproche parfois aux études qui tentent de réunir ces trois courants de vouloir
concilier I’inconciliable, de contredire a chaque nouvelle partie ce qu’elles se sont efforcées
de démontrer précédemment. Cette critique n’est pas pertinente si ’on admet que la
temporalité des différents facteurs explicatifs que nous avons testé successivement n’est pas la
méme (Palier and Surel 2005). La critique est encore moins pertinente si 1’on adopte des
positions théoriques modérées sur ces trois courants. On oppose en particulier souvent le néo-
institutionnalisme du choix rationnel et le néo-institutionnalisme sociologique. La
contradiction est certainement irréductible si 1’on part des postulats de Gary Becker (Becker
1996) pour aboutir a une analyse foucaldienne de 1’action publique. Mais notre propos était
bien plus modeste : nous n’avons adopté dans la troisiéme partiec que postulats les plus
minimalistes sur la « construction sociale de la réalité ». Ils suffisaient & démontrer qu’une
politique publique définie a un certain niveau doit nécessairement s’inscrire dans un récit de
politique publique correspondant a 1’échelle de sa mise en ceuvre. On ne quitte pas le point de
vue de I’acteur quand on affirme que la nécessité de conclure un tel compromis narratif
s’apparente a un colt rendant moins pertinente la stratégie de changement d’échelle.
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