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Résumé:

Cet article met a profit la notion d’épreuve d’eégphtion (Muniesa, 2014) afin de contribuer
a la compréhension du processus performatif dangriganisations publiques. L'analyse de la
mise en place du Service européen pour I'actioérexire (SEAE) donne a voir la maniére
dont I'organisation élaborée a performé deux appFsales affaires extérieures de I'Europe
que nous avons qualifiées dans cet article d’apgrosupranationale et d’approche
intergouvernementale. A travers cette étude dedecase organisation publique, le processus
performatif apparait comme émanant d'un choix eténax alternatives de nature politique
plutét que d'un choix entre économicisation et t@altion. Notre article conduit ainsi a
réaffirmer le caractere politique des organisatijoumisliques qui a pu étre par le passé oblitéré
par la polarisation des recherches opposant lesipes du New Public Management (NPM)
et les valeurs publiques.
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Performativité dans les organisations publiques d cas de
I'explicitation du Service Européen pour 'Action

Extérieure

INTRODUCTION

La notion de performativité est définie par Johrs#tucomme le pouvoir de certains énoncés
linguistiques de « réaliser » ce qu’ils décriveAugtin, 1962). Elle mene a considérer

simultanément 1) la maniere dont des énonceés, sjaisse de formes de connaissances ou
de discours, décrivent une réalité qui leur esérgtire et 2) les effets sur la réalité de ces

enoncés (Muniesa, 2014 ; Gond, Igalens et Brés3)201

L'utilisation de la notion de performativit¢pour comprendre les activités managériales et
organisationnelles n’est pas nouvelle (Muniesa42@l 33). Elle a notamment été mise a
profit pour éclairer la maniére dont les modelesffdires (Giraudeau, 2008, Doganova et
Eyquem-Renault, 2009 ; Perkmann et Spicer, 2010r;aussi Cochoy, Giraudeau et McFall,
2010) ou les présentations diaporama en managestnatégique (Kaplan, 2011) fagonnent la
réalité des managers. Les chercheurs en managemecherché a dégager les conditions
d’autoréalisation des théories dans les organisaiiberraro, Pfeffer et Sutton, 2005; Ferraro,
Pfeffer, et Sutton 2009; Felin et Foss, 2009a, blirpsouligner l'importance de trois
mécanismes dans ce processus (le design institetioles normes et le langage). Au méme

titre que le langage, les textes jouent un rolé dans le processus de performation : « il est

! Le concept a été emprunté au domaine de la ppilismotamment en lien avec le langage (Austin 2196
Butler, 1988), aux études sociales du développedessciences (Latour, 1987). Muniesa (2014, po& que
Jean-Francois Lyotard fut I'un des premiers asgilile terme en 1979 dans « la condition postmederiDans
cet article, nous avons reproduit 'usage de Gdral. €2013) dans la Revue Francaise de Gestioprinilégie
I'utilisation du terme « performativité » a I'exdé@m des expressions « performation + substantbmme dans
le cas « performation d’une théorie ».



possible de conférer aux textes la capacité d’aptiomuelque chose » (Cooren, 2004, p.
373), comme cela apparait a travers I'étude dedseffroduits par les textes de planification

stratégique d’une ville de Finlande (Vaara, Sotdaadi, 2010).

Enfin, depuis ces travaux fondateurs, de nombreuselserches se sont intéressées aux
apports potentiels de cette notion, aussi bien ptudier sous un nouvel angle le concept de
performance (Guérard, Langley et Seidl, 2013), p&tudier les traductions juridiques du
concept de Responsabilité Sociale des EntrepriSesd, lgalens et Bres, 2013) ou pour
instruire la question des routines organisatiomselLabatut, Aggeri, et Girard, 2012 ;

Wright, 2014).

La notion de performativité questionne la réalitée des artefacts représentent mais aussi la
réalité qu’ils créent, qu’il s’agisse des diaporanda consultants, des formules d’évaluation
financiére ou des tests consommateurs (Muniesal, 2012). Des études se sont fondées sur
la performativité pour développer I'idée selon leligl les théories étaient incorporées dans
des outils et des dispositifs (Callon, Muniesa dtdy12007). Ainsi, les théories économiques,
par exemple, plutdét que de donner a voir la rédlii@e maniere externe, fagconnent le monde
social de telle sorte que les hypotheses et ledigii@ns qui les caractérisent deviennent

« vraies » (MacKenzie et Millo, 2003).

La revue de la littérature que nous avons proposédessus révele que la maniére dont les
organisations sont construites et transforméesupgshénomeéne performatif impliquant les
approches dérivées de I'économie a été particolient documentée. Il apparait également
gue rares ont été les études s’intéressant au ecda performativité dans le management
d’organisations publiques, encore moins dans le dmda performation d’artefacts non

economiques comme l'intégration politique europ&enn



Pourtant, la question de la performativité estipalierement pertinente lorsqu’il s’agit de
comprendre le fonctionnement d’organisations pulglgy En s’intéressant a la spécificité de
la coordination de I'action publique que représentes pbles de compétitivité, Michaux, a
souligné le réle majeur des « éléments performatidans la structuration des dynamiques
territoriales (Michaux, 2011, p. 57). Ces conclasiccomme le souligne l'auteure elle-méme,
rejoignent celles de la recherche de Gomez (2009)I|s gouvernance des pbles de
compétitivité. Ce dernier a mis en avant le rétactirant de « I'affirmation performative »
d’un intérét fort a coopérer pour I'établissemeas ¢pbles de compétitivité (Gomez, 2009, p.
206). En effet, pour gu’'un péle de compétitivitdt sdfectif, « il faut que les parties prenantes
s’y engagent etroienten la performance future » (Gomez, 2009, p. 28R}le tels travaux
donnent certes a voir I'importance du processugopmatif pour la compréhension des
organisations publiques, ils insistent de maniefas pimplicite sur la question de
I'explicitation dans le déroulement de ce processegjue Gomez a approché par l'idée d’'une
nécessaire « reformulation de la spécificité ddegpd (Gomez, 2009). Car la performation
d’'un artefact, quel qu'’il soit (idée, idéologie strument, théorie, organisation), engage un
processus d’explicitation de ce dernier qui a uetesur ce qui sera fine effectivement
réalisé. Cette idée est développée par Muniesadj2fdi lie la compréhension du processus

performatif a la question de I'explicitation.

Dans cet article, nous utilisons la notion d’exipditon afin de mettre a jour le processus de
performativité organisationnelle dans le cas dwiSerEuropéen pour I'Action Extérieure
(SEAE), nouvel organe diplomatique ajouté au sainsgsteme institutionnel de I'Union
Européenne (UE). Pour montrer la maniére dont seldgpe une performativité propre aux

organisations publiques, nous avons en particutezours a la notion «d’épreuve



d’explicitation » élaborée par Muniesa (Muniesal£0Muniesa et Linhardt, 2011). Cette
recherche entend par conséquent proposer dewileditns a la littérature en management
et organisation: 1) compléter la connaissance thcegsus de performativité dans les
organisations grace a la notion d’épreuve ; 2)rifmnér a la compréhension de ce phénoméne
dans le cas spécifique des organisations publigeresétudiant les spécificités de la

performativité publique.

Cet article comporte quatre parties. Dans un prern@mps, nous établirons l'approche
théorique de notre objet d’étude empirique. Il apfiajue la performativité des organisations
publigues est un processus impliqguant une pluralitdproches conflictuelles. Dans ce
développement théorique, nous proposons de dévedlespécificités de cette performativité
des organisations publiques en utilisant la notfi@preuve d’explicitation. Nous présenterons
ensuite la méthodologie qualitative utilisée paiteceecherche, puis les résultats auxquels
nous avons abouti lors de I'étude du processusptiGitation au sein du SEAE. Enfin notre
conclusion portera sur les conséquences de nodtatéswsur I'appréhension de la
performativité des organisations publiques et g techerches futures qu’ils peuvent

suggérer de conduire.

LA QUESTION DE L'EXPLICITATION DANS LA PERFORMATIVI TE DES
ORGANISATIONS PUBLIQUES

L’intérét pour I'étude des organisations publiqueesrécemment été redynamisé par la
publication d’éditions spéciales dédiees (Arell&emult, Demortain, Rouillard et Thoenig
2013 ; Ashworth, Ferlie, Hammerschmid, Moon et Re2§13). Ces dernieres années,
'émergence du New Public Management a accaparéndgeure partie de l'attention

académique sur ce theme. Ces études analysenséaemiplace de mesures des performances



dans les organisations publiques accompagnées desk en ceuvre de nouveaux outils,
pratiques et cultures. Toutefois, les chercheursnanagement ont souligné les limites de
'appréhension des phénomeénes caractérisant lemisegions publiques par I'intermédiaire

de la notion fourre-tout de New Public Managem@&aiv(r et Rhodes, 2003; Van der Walle et
Hammerschmid, 2011). En particulier, se focaliserlsntroduction de pratiques et d’outils

de mesure de la performance dans les organisaitatigues méne a sous-estimer ce qui fait
la spécificité de la mise en ceuvre de I'action jguia et qui n’est pas exclusivement le fait de
la rencontre entre logique gestionnaire et logiquidlique (Ashworth, et al., 2013).

S’attaquant a ce probléme, Osborne et Strokosch3j20nt approfondi le processus de co-
construction qui caractérise la production de sew/idans la sphére publique. Car les
organisations publiques mettent en scénes desgausel’institutionnalisation complexes et
le nécessaire processus de traduction associéigvrtancaster, 2006 ; Boxenbaum, 2006,
Boxenbaum et Jonsson, 2008) a réecemment été compasde cas de la gestion d’hdépitaux

publics (Kirkpatrick, Bullinger, Lega et Dent, 2003

Muniesa et Linhardt (2011) ont utilisé la notio¢pfeuve d’explicitation pour mettre a jour
ce processus de traduction. lls se sont focalisssgpécifiquement sur la mise en ceuvre de la
loi de modernisation de I'Etat (LOLF). Leur analy&edie le processus d’explicitation, qui a
régi I'opposition entre la conception économiqud’Beat et la conception politique de I'Etat,
lors de la mise en application de la LOLF. La diggion de la mise en ceuvre de la réforme
administrative en France au cours des années 200f0er a la tenue d'épreuves
d’explicitation qui témoignaient de points de vymposés. D'une part, celui d’'un Etat menacé
par une vision calquée sur l'entreprise et guidae ligconomie. Et, de l'autre, celui des
tenants de la spécificité et de la singularité d@eganisation étatique (Muniesa, 2014,

Muniesa et Linhardt, 2011). L'étude des épreuvesplicitation dans le cadre de la LOLF a



eu pour conséquence de permettre la clarificatstiattion de I'Etat, par exemple dans le
domaine de la structuration de la recherche séiguéi (Muniesa, 2014 ; Muniesa et Linhardt,

2011).

D’apres Muniesa (2014), I'explicitation est « I'Btdans lequel les choses sont testées a
l'intérieur de leur propre type de réalité ». Cettagion exprime I'idée d’'un déploiement qui
dépasse la simple application de ce qui a éta@leitient imaginé. Muniesa et Linhardt (2011,
p. 564, traduction de l'auteur) insistent sur lg tpe I'explicitation ne revient pas a une
« présentation de ce qui a été préfiguré, 'appbicade ce qui a été imaginé ». L'explicitation
doit plutét étre comprise comme une modificationcgequi a été imaginé, aboutissant a
provoquer la réalisation effective de ce qui aptdiguré dans une configuration spécifique.
La demande d’explicitation «se traduit souvent pj@mergence de zones grises, de
découverte de problemes nouveaux et, parfois,Jeldgpement de controverses a propos de
ce qui doit véritablement étre explicité et commer{fMuniesa et Linhardt, 2011, p. 564,
traduction de l'auteur). Muniesa et Linhardt ontlggné que les organisations publiques sont
particulierement concernées par I'ouverture d’épesuors de la mise en ceuvre de décisions
politiques. Ces moments voient l'opposition entriéfécentes conceptions de I'action
publigue, souvent portées par différents groupemtéatét. D’apres Muniesa (2014),
I'explicitation n’est donc pas une clarificationud’ état préexistant, mais la « provocation du
possible » qui éclaire la dimension performative ldeconstruction d’'une organisation

publique.

La notion d’épreuve permet d’insister sur I'agemss acteurs (Dansou et Langley, 2012)
dans ce processus performatif d’explicitation. Dingadition de la sociologie pragmatique,

'épreuve représente «le moment de mise en canesmce d'une action et d'une



gualification, dans la visée d’'une justificatioréfmdant a validité générale » (Boltanski et
Thévenot 1991, page 410). Concretemeépriéuveprend la forme d’'une justification ou

d’'une critique publique. Le recours a la notionpi&uve permet d’étudier la rencontre qui
s’opére entre toutes sortes d'épreuves, qu'il ssmid’'épreuves économicistes, politiques ou
bureaucratiques, en fonction de la maniere dontaldeurs eux-mémes, en opérant une
remontée en généralité, décrivent leur réalité. &peuves d’explicitation répondent a la
nécessité d'affirmer clairement quelque chose dait @récédemment formulé de maniére
vague (Muniesa et Linhardt, 2011, p. 564) et quideaoir étre précisé pour étre mis en
pratique. Ces éléments nous conduisent donc a pesedeux questions de recherche

suivantes :

* Quelles sont les épreuves d’explicitation qui ®mrent dans le cas de performativité
d’organisations publiques ?

» De quelle maniére se combinent-elles et quelleslears conséquences sur la construction

et donc l'action d'un organisme public ?

Dans cet article, nous reprenons la notion d’ «épe d’explicitation » (Muniesa, 2014,
Muniesa et Linhardt, 2011, Linhardt et Muniesa, POfiour étudier la maniere dont I'idée
d’un service diplomatique européen a été perforin&ravers la mise en place du SEAE. Au
sein du processus performatif, la question se plessavoir si le méme type d'épreuves
d’explicitation, mettant aux prises I'économicisatide I'Etat et la défense de sa politisation,
caractérisent les processus d’explicitation desrosgtions publiques. La performativité en
management public est en effet souvent étudiée Bahgérature managériale a l'aune de
l'opposition économie/politique ou encore de I'appon managérialisation/politisation. De

plus, 'analyse des épreuves qui ont eu lieu doiisnrenseigner sur la spécificité de la



configuration adoptée en réponse aux reformulattnBidée d’'un SEAE par les acteurs qui

ont pris part a sa création.

LE CONTEXTE DE L’ETUDE

Esquissé lors de la Convention sur I'avenir de ltipe et acté par le Traité de Lisbonne qui
est entré en vigueur 1€ -décembre 2009, le service diplomatique de 'UEnme Service
Européen pour I'Action Extérieure, est devenu téadi 20 juillet 2018 Le SEAE est « une
entité fonctionnelle autonome de I'Union placé sdastorité Haut Représentant.»Ses
principales attributions sont de venir en soutienles questions de politique étrangére et de
sécurité au Haut Représentant de 'UE pour laigakt étrangére et la sécurité. Cela inclut un
soutien pour « mettre en ceuvre son mandat de aenagloeé Politique Etrangere et de Sécurité
Commune (PESC) de P'UE, incluant la Politique deciB#é et de Défense Commune
(PSDC) . Pour accomplir ses missions, cette nouvelle éntle 'UE associe des
compétences, du personnel et des administratiogeégemment dispersés entre la
Commission Européenne, les Etats Membres et leststes permanentes basées a Bruxelles
telles que le PESC et le PSDC. Le SEAE a été lpnaé créer des pratiques diplomatiques
communes permettant de renforcer I'efficacité etdaérence de 'action extérieure de I'UE.
Cette nouvelle organisation revét une importanctgodiere car de son succes, sa capacité a
améliorer la cohérence et l'efficacité de la fragiblitique extérieure de I'Europe, dépend le
développement de I'UE au-dela d’autres projets miannus ayant trait au marché intérieur

OuU au commerce extérieur.

2 Décision du Conseil établissant I'organisationieefonctionnement du SEAE, 11665/1/10, adopté &&les
le 20 juillet 2010 (http://register.consilium.eusopu/pdf/en/10/st11/st11665-re01.enl10.pdf).

% Décision du Conseil 11665/1/10.

* Décision du Conseil 11665/1/10, Article 2, parpiel.
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L’intégration européenne est définie comme le psas progressif de création d'institutions
et de politiques communes a I'échelon européen BNVE®H77; Nugent, 2006). La création du
SEAE doit étre replacée dans la perspective pluagrgée de deux approches divergentes de
I'intégration européenne et de I'UE, qui ont deas#émuences sur l'interprétation que I'on se
fait de la mission du service. Ces deux conceptapmosées du role du SEAE ont cohabité
lors de la mise en ceuvre du SEAE.

La premiére conception de I'UE, appelée inter-gonementaliste, voit le service comme
s’inscrivant dans un processus d’intégration réstilid’'une négociation constante et d’'un
arbitrage entre les objectifs divergents des difites parties, ici généralement les Etats
membres (Moravscik, 1998; 1993; Hoffmann, 1995). d@epoint de vue, 'Europe existe
seulement parce que ses Etats membres le souhstitesst pays doivent demeurer, avec leur
spécificité, les moteurs de l'intégration politiqle programme intergouvernementaliste vise
en dernier ressort une UE qui satisfait les ingéedtles conceptions nationales, cela pouvant
paradoxalement impliquer une délégation ou un gartée souveraineté dans certains cas. Les
actions des acteurs s’inscrivant dans un agend@agmivernementaliste ont pour objet de
défendre et de construire une Union Européenngeumnet la satisfaction des intéréts des
Etats membres. Le champ des affaires étrangéreta défense et de la sécurité est un
domaine dans lequel I'approche intergouvernememsiida plus présente dans I'UE. Il faut
noter que les chercheurs en sciences politiguesiontré que cette approche peut néanmoins
représenter un moteur d'une intégration europégrng poussée (Allen, 1998; Howorth,
2001; Junco et Pomorska, 2006), relevant que <«geel chose au-dela de
l'intergouvernemental s’est développé au niveauof&en » (Sjursen, 2011, p. 1091,
traduction de l'auteur). Bien qu'l se concentrer stintérét des Etats membres,

l'intergouvernementalisme a été un moteur de latm@ du SEAE, puisqu’il a fourni un
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moyen de mettre en ceuvre les objectifs de politigtexnationale des Etats membres (Kluth

et Pilegaard, 2012).

La seconde conception de I'UE, que I'on nomme «angionaliste », insiste sur le caractere
vertueux de lintégration européenne, dont la fitime doit étre la réalisation d’une
fédération européenne. Face a la difficulté origgnée réaliser une fédéralisation en partant
d’Etats singuliers (Dinan, 2010), la conceptionramgtionaliste de 'UE a été principalement
poursuivie par une approche néo-fonctionnalistd’ideégration européenne (Haas, 1958;
Rosamond, 2005; Schmitter, 2006). Cette approcsistensur le processus « automatique »
d’extension des coopérations, des organisationdest responsabilités européennes, d’'un
champ de coopération réussi a un autre (Haas, 1paBun effet de diffusion (« spillover »).
Les objectifs du supranationalisme visent en demaigsort a établir une toujours plus grande
délégation de responsabilité des Etats membredevaigseau européen. Selon cette approche
de I'UE, l'intégration a pour but de renforcer @e, le pouvoir et la légitimité des institutions
européennes. Comme le démontrent les référencdéraipues que nous avons utilisées ci-
dessus, ces deux programmes ont été formalisédamous d'approches scientifiques dans le

domaine des sciences politiques.

Nous suggérons que la création du SEAE et de sganmation a mené a la constitution
d’épreuves qui ont mobilisé ces programmes oppps8s l'intégration européenne. Dans ce
cadre, les approches supranationalistes et inteegoementalistes de [lintégration
européenne représentent deux modes distinctséstilimr les acteurs afin d’expliciter le
SEAE. La vision intergouvernementaliste considete de principal objectif du SEAE

consiste a établir un consensus et aider a conlgBe diplomaties européennes

contradictoires. D’apres la perspective supranatiste, le SEAE représente un pas de plus
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vers la « communautarisation » de la politiquergéae en Europe, de la méme maniére que
d’autres domaines de la politique ont été intégrés le passé (comme par exemple les

échanges commerciaux, I'union monétaire).

METHODOLOGIE

Pour reéaliser cet article, nous avons utilisé unéthodologie qualitative portant sur
I'émergence et le développement du SEAE entre Z84&réation officielle) et 2013. Nous
nous fondons sur l'analyse du travail d’explicibati réalisé par les acteurs pendant ce
processus et la mise a jour de la réalité provoguagde processus d’explicitation, en lien
avec les conceptions initiales du SEAE. Deux ppalgs sources empiriques ont été utilisées
pour atteindre cet objectif que nous détaillerardessous.

La premiere source est constituée par des entsesemi-directifs centrés. Nous avons
effectué 19 entretiens semi-directifs que nous av@rsuite retranscrits et codés. Certains de
ces entretiens n'ont pas été enregistrés en a@ad les mesures de sécurité spécifiques
prohibant I'utilisation d’appareils électroniqueand une partie des locaux de linstitution.
Nous avons sélectionné les personnes interviewedsllé sorte a maximiser la variété des
profils et des perspectives (se reporter au tablBau 'échantillon inclut des diplomates
directement en charge du processus, des acteuiselsffet non-officiels directement
impliqués dans ce processus (par exemple des mendlaetres institutions européennes),
des diplomates chargés de la création du SEAE pesurEtats membres de I'UE, des
diplomates de la premiére vague de recrutement [B0o@EAE, des universitaires qui ont

contribué a élaborer le SEAE, et enfin des acteexternes appartenant a d’autres

12



organisations qui sont chargés de travailler avec SEAE sur des problématiques

diplomatiques spécifiques.

La seconde source est constituée par I'analyseodeéas secondaires, productions de think-

tanks et académiques. Trois principaux types deurdeats ont été étudiés. 1. Les

déclarations, positions et actions entreprises IpaSEAE en réponses aux événements

internationaux (documents accessibles en ligne)Le®. réactions par les autres acteurs

(Commission Européenne, Parlement européen etc.Del3 informations fournies par

d’autres acteurs externes (think-tanks principal@neNous avons utilisé ces données

secondaires pour 1) reconstruire les différentgzammes théoriques du SEAE et 2) pour

renforcer la solidité des données collectées lessatretiens et, le cas échéant, pour collecter

guelques données manquantes.

d’explicitation

lors de

I'établissement du SEA

E ‘élaboration de la

Le codage de nos données primaires nous a amergmnsidérer plusieurs épreuves

structure

organisationnelle du service, la composition ernonatité de ce dernier, la création des

« missions » et la conception des réunions quotidie de 8h30.

Tableau 1. Liste des entretiens

Entretien n° Nom Fonction Institution Date et lieu de
I'entretien
1 Anonymisé Diplomate en charge du recrutementad#étection et| Ministere francais des affairesParis, 2011
de la sélection du personnel francais destiné AAESE | étrangeres
2 Anonymisé Diplomate en charge de la politique étrangéere conarjuMinistére des affaires étrangéres Paris, 16 juBi(et3
et de défense de 'UE
3 Anonymisé En charge du service « Présence et influence fism¢aSecrétariat général des affaire€Entretien
dans les institutions européennes » européennes (service dépendant|diéléphonique, 2011
premier ministre)
4 Anonymisé Diplomate francais en charge des politiques dergécl Ministére frangais de la Défense Paris, 3 avril201
et de défense
5 Anonymisé Officiel francais en charge de la coopération eéenme| Ministere francais de la Défense Paris, 3 avril201
extérieure, sur la sécurité et la défense
6 Anonymisé Officiel francais Ministere frangais des affairgsParis, 16 juin 2011
étrangeres
7 Anonymisé Diplomate européenne membre du SEAE SEAE Parimars 2013
8 Anonymisé Officiel de 'UE SEAE Bruxelles, octobreg
2013
9 Anonymisé Officiel de 'UE SEAE Bruxelles, octobre
2013
10 Anonymisé Officiel de 'UE SEAE Bruxelles, octobre
2013
11 Anonymisé Officiel de 'UE SEAE Bruxelles, octobre
2013
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12 Anonymisé Officiel de 'UE SEAE Bruxelles, octobre
2013
13 Anonymisé Directeur de recherche Royal Institute for Inteiorsdl | Bruxelles, octobre
Affairs  (Egmont  Think-Tank,| 2013
Belgium)
14 Anonymisé Chercheuse, directrice du programme « Europe in|tBeropean Policy Centre (think- Bruxelles, octobre
world » tank) 2013
15 Anonymisé Diplomate de 'UE SEAE Bruxelles, octob
2013
16 Anonymisé Diplomate de 'UE SEAE (dans la délégation au Malj) Entretien
téléphonique,
10/03/2014
17 Anonymisé Officiel de 'UE Commission Européenne Bruxelles,
12/03/2014
18 Anonymisé Officiel de 'UE Commission Européenne Bruxelles,
12/03/2014
19 Anonymisé Officiel de 'UE Commission Européenne Bruxelles,
12/03/2014

RESULTATS DE L'’ANALYSE

La nécessaire explicitation de I'idée d’'un SEAE

Malgré I'existence d’un but commun, celui de la stoaction d’'une politique diplomatique et

étrangere commune, l'incertitude demeure sur laién@andont cette construction doit étre

réalisée. La création du SEAE a donné I'opportudiétester et de mettre en ceuvre ces

conceptions divergentes de I'UE. Un besoin de fotation par rapport a ces deux

éventualités se fait alors ressentir lors de laemsis ceuvre concréte du SEAE. Un diplomate

francais exprime cette nécessité : « le SEAE faitement désormais partie du paysage mais

nous avons besoin de temps afin de s’habituer aakions dans les délégations de 'UE,

dans les contacts etc... » (Interviewé 2). Comme daligne linterviewé 9, «/lidée

relativement simple qui supposait d’associer t@ssdgents des structures existantes et des

Etats membres était tout sauf une idée simple #&enem pratique ». Un autre diplomate du

SEAE affirme ainsi : « quand Ashtbest arrivée, il n'y avait rien. Il y avait eu trpsu de

préparation pour la création du SEAE. Il y avait wolontairement (...), aucune discussion

sérieuse parmi les Etats Membres sur le SEAE, dé fqllait faire etc. Donc quand la

® Haut Représentant de I'Union pour les affairesnéféres et la politique de sécurité dud&cembre 2009 au 31
octobre 2014.
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structure a été officiellement créée, tout resdafaire » (interviewé 8). L’élucidation de la
conception des affaires extérieures européemsegionc apparue comme centrale lors du
processus de création du SEAE. Ainsi I'établissdndenl’'organisation, de sa structure, de
son fonctionnement, de sa composition, ont étécésmn d'une opposition entre deux

conceptions de l'intégration européenne.

Les épreuves dexplicitation du SEAE entre « supraationalisme » et

« intergouvernementalisme »

La mise en ceuvre concréte du SEAE a nécessitéogrgaus d’explicitation autour de l'idée
générale de soutien de la politique extérieuréldlé | « avec I'établissement du service, les
éléments centraux de la politique étrangére derde sont devenus plus claifs £ette
clarification a été opérée en traduisant simultemmla nécessité de marquer le
fonctionnement du SEAE par des logiques intergmementales et supranationales. La
construction d’'un nouveau batiment rassemblansdegices précédemment éparpillés au sein
du SEAE témoigne de cette volonté supranationakctaisant la mise en ceuvre du service.
Une nouvelle entité intégrant 'ensemble des adfaiextérieures de I'Europe, et dotée d'un
organigramme et d'un fonctionnement propre, eséearéCet organigramme inclut des
managing directoratesrecouvrant un champ étendu de problématiques, rggbigues

(Moyen-Orient, Afrique) ou thématiques (Droits emme, prolifération, gestion de crises).

Si la création d’'une entité unifiée aux compétenslesgies répondait bien au souci d'une
intégration supranationale plus poussée, la volomté perpétuer le caractere
intergouvernemental de la démarche de construlisnpéenne a mené a uelkectuation

d'un SEAE ou I'on retrouve la voix des Etats menshde 'UE. Cette clarification a mené,

® EEAS Review 2013, p. 5, traduction de I'auteur.
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d’'une part et comme nous venons de le voir, a iétable structure supranationale aux
compétences élargies mais aussi a permettre I'ssipre de I'influence des gouvernements
nationaux et d'ainsi garantir une représentatiotisfségsante des Etats membres. Car
I'extension du nombre de compétences a coincidé &veréation d’'autant de postes de
responsables afin de pouvoir en confier I'exerécan maximum d’Etats membres. « Les
niveaux hiérarchiques ont été empilés avec un gorght du nombre de directeudiréctors
etmanaging directorspour satisfaire les Etats membres » (interviejvéJa autre interviewé
regrettait ce manque d’intégration supranationalesetvice dd a la lourdeur de la structure :
« la structure penche trop vers le haut de la pyglanl y a trop de « top-managers ». Il y a
trop demanaging directorsenviron vingt-deux... Cela a été fait pour desaasspolitiques,
car les Etats membres voulaient des « top positiomdais il N’y a pas de logique derriére
cela ». Cette structuration se comprend dans lguegle I'intergouvernementalisme. Ainsi le
service a été structuré pour que les gouvernenperigsent garder une main sur les activités
et sauvegarder leur propre pouvoir. De plus, lacttre a également été chapeautée par la
création d’'uncorporate boardncluant des cadres de haut niveau et expériméatesutive
Secretary Generadt Chief Operating Officesoutenus par deuReputy Secretary Generdls

De méme l'unification des prérogatives n’est pdaléo: si 'ensemble des départements se
trouvent au Rond-point Schuman de Bruxelles, leadément de sécurité et défense du
SEAE est situé Avenue de Kortenberg, quelques icest@e meétres plus loin avec des regles
de sécurité différentes s’appliquant a I'acceés.

Cette tendance a I'intergouvernementalisme du e va pas sans poser de probleme pour
le fonctionnement du SEAE comme cela est reconna da document du Conseil de I'Union
européenne : «le Conseil reconnait la nécessit&@mfercer les approches intégrées dans la
PSDC et pour la gestion des crises au sein du SEAHixant notamment comme objectif

d’assurer une chaine de commandement claire, etioaamé |'efficacité et I'efficience des
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missions et des opérations du PSDC (.”.)intergouvernementalisme du service entraine
une conséquence inattendue : les diplomates etngdoyés administratifs conservent une
copie de I'organigramme sur leur bureau afin déigéales taches quotidiennes qui leur sont
assignées. Un diplomate du SEAE explique ainsiecptatique : « il faut réaliser que la
structure est affreusement complexe (...). L'empiletraes niveaux hiérarchiques a rendu
notre organigramme plus complexe a comprendre peEgirgens qui travaillent dans la

structure et cela ne simplifie certainement paseniavail ».

L’action effective des diplomates se voit limitéar fintergouvernementalisme de la mise en
ceuvre du SEAE. Mais, devant la nécessité de réalise action effective, les employés et
diplomates du SEAE ont de leur coté explicité eatique l'idée d'une entité intégrée
s’occupant des affaires extérieures de I'Europées«égles ont été établies par la pratique.
Les gens ont réalisé qu’ils n'avaient pas de promg@our ceci ou cela, donc nous les avons
élaborées. (...). Nous avons compris que nous dev@ires représentés au niveau des
Directeurs, autrement nous serions mangés toub diinterviewé 7). En réponse a la
complexité du processus de décision inhérent aacteae intergouvernemental du service,
'Executive Secretary General (le diplomate fraec@ierre Vimont) décide d’organiser des
réunions quotidiennes a 8h30. Un diplomate du SEkEerviewé 9) confirme que les
origines de cette réunion sont a chercher dansritigue du caractére intergouvernemental
du service : «I'idée n'est pas venue immédiatemErdst le corporate board, cette erreur
monumentale lors de la création de ce corps, gaiussé Vimont a conclure que le SEAE ne
pourrait pas étre géré a ce niveau (...). Il a dibus sommes incapables de susciter des
échanges dans le cadre des réunions hebdomadbiogs. devons avoir une réunion

guotidienne extrémement bréve. (...) Nous devons habsuer a une circulation des idées

" Council conclusions on the EEAS Review, décemb82p. 1, traduction de 'auteur.
http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_datalgoessdata/EN/genaff/140141.pdf
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trés rapide ». Ces réunions permettent de mettr@@re une action extérieure effective et
transversale. Dans cette perspective, un manag&ERME explique que ces réunions sont
« trés efficaces. Elles nous permettent de voguiese passe dans la maison, méme si cela ne
nous concerne pas directement » (interviewé 10 téunions visent a résoudre les
problemes posés par le caractere intergouvernemaatéinstitution : « les réunions sont
rapides et permettent dans le méme temps de dédagepriorités » (interviewé 8) et cela
permet dénacterl'idée d’'une action extérieure unifiée au courslderéunion. Ce méme
interviewé poursuit « nous avons un feedback aja&gunion, J., mananaging director
vient et me dit « bien, il faut que nous écrividakou tel rapport » ou « quel traitement de
crise pouvons-nous proposer ? ». Ces réunions digioties stimulent I'élaboration d’'une
action transversale et unifiée. Dans certainsleagpersonnes travaillant sur des thématiques
disjointes, par thématique ou par zone géographipeevent étre amenées a collaborer de
maniére plus pérenne en fondant un «working gsodpnctionnant de maniére plus
autonome et en collaboration avec des acteurs t@ppat a d’autres institutions. Cette
direction a ensuite été confirmée dans un docud@&xamen du SEAE : «il est clair que
dans le futur la structure devrait changer. Le SEsAEEja proposé la réduction dans le
nombre de postes « seniors » a 11 dans le budddt 20.). Il y a aussi une nécessité de
réallocation des postes pour renforcer les fonstitransversales (...). Le nombre de
départementsnfanaging directoratgsdevrait donc étre réduit lors du prochain manetat

davantage de responsabilité confiée aux posteseteaiir Director-level postg.

Pour faire face au caractére intergouvernementalimigitution, des «task forces » ont
également été créées. Elles permettent de rassestloi@ordonner les actions de coopération,
développement et aide humanitaire et les problémesi de gestion de crises militaires (Mali,

Syrie, Yémen et Libye) en lien éventuel avec legefetion de 'UE dans les pays tiers. Un

8 EEAS Review 2013, p. 6, traduction de I'auteur.
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diplomate du SEAE explique « elles ont été créas fimiter les problemes, par exemple
pour la zone Sahel, posés par tous les acteurecw@ys; SEAE et non-SEAE (Commission
européenne etc.) » (interviewé 10). En effet, lmc@re intergouvernemental de la structure
ne facilite pas l'intégration des différentes péohhtiques a traiter, en particulier dans le cas
d’une nécessité de prise de décision et d'effiéagipideSinhérente & la gestion de crise. Le
type de difficulté mettant en scéne ['oppositiontrenintergouvernementalisme et
supranationalisme est illustré par le méme diplematles collegues de Devco EuropeAid, la
Direction générale de l'aide humanitaireont une vision plutét talibane des choses, ils
pensent que tout ce qui concerne la défense détraiexclu » (interviewé 10). La Task force
Sahel a donc permis une action supranationale duchMafiant le réle du service, selon ce
diplomate : «le Mali peut étre considéré comme wrigest-practice », nous avons une
mission militaire, une mission civile, un partemafrde développement mis en ceuvre etc...

dans le méme temps » (interviewé 10).

Pour autant, ces éléments ne reviennent pas adéoasique le processus d’explicitation
correspond a une progressive et univoque priseodgdle de la logique intégrative sur la
logique politique. Le SEAE envisage dans un dedeesiments de « remanier en profondeur
le management et les procédures des opérationsema@ains le cadre de la Politique de
Sécurité et de Défense Commune (diminuer les fonstinon-opérationnelles pour les
missions civiles et militaires, réduire les étapgsrmédiaire de consultation des groupes de
travail du Conseil) ¥, témoignant de la présence d'une multitude d’astewux intéréts
divergents dans ces missions. En effet, les irde®$ 10 et 16 nous ont fait état de la
présence de représentants des Etats membres damssséons ainsi que celle de membres

n'appartenant pas a proprement parler aux orgamsate 'UE, comme des diplomates de

® EEAS Review 2013, p. 8, traduction de I'auteur.

19 Structures de la Commission européenne avec léss|le SEAE doit fréquemment entrer en interactians
le cadre de ses missions.

1 EEAS Review 2013, p. 8, traduction de 'auteur.
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représentations nationales permanentes (ambagz@dentes a Bruxelles). Les structures de
gestion de crise permettent de «faire face a lmptexité des connexions entre le
développement, la politique et la sécurité etm dé développer des stratégies et de veiller a
leur mise en ceuvre » (Interviewé 10) : I'élabomatite décisions n’est donc pas entierement
extraite de leur détermination politique, l'intety@rnementalisme étant intégré dans le
fonctionnement de ces missions. Le rapport du Gbded'Union européenne sur le SEAE
témoigne également de cette volonté de clarificationcernant la dimension politique. Dans
ce document, le Conseil réaffirme l'importance wdbjectif de recrutement de diplomates
nationaux « en s'assurant de I'équilibre géographig et « comprenant une présence de
nationaux de tous les Etats membres », se félicijae la « cible minimale de 1/3 de la
proportion du staff du SEAE au niveau AD proverdifitats membres ait été atteint&.>De
méme, les réunions quotidiennes, si elles réduisepbids de I'intergouvernementalisme et
permettent certes @hacterla volonté intégrative ayant présidé a la créatittn SEAE,
laissent une place a la négociation entre lesrdifté partis. L'interviewé 8 explique que,
lorsque lesmanaging directorse réunissent avec le secrétaire général ex@éufEAE, ils
tentent de répondre au mieux aux demandes et Isespéctifiques des Etats membres, par

exemple en produisant un rapport sur une crisafgpéeintéressant I'un deux en particulier.

DISCUSSION ET CONCLUSION

La création opérationnelle du SEAE a mené les ext@u expliciter ce qu'une action
extérieure européenne signifie. Expliciter le SEAfBrce les acteurs a remonter en généralité
pour Iégitimer leur conception de la situation. 4 @e la création du SEAE, deux types de

justifications s’opposent. Les premiéeres, reledtapproche supranationale, soutiennent un

12 Council conclusions on the EEAS Review, décembrk32p. 2, traduction de l'auteur.
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réle fort pour les institutions communes au nivedl 'UE. Les secondes, reflétant la
conception intergouvernementale, font valoir ungiori de linstitution comme une aréne

d’interactions pour les agendas nationaux.

L’explicitation de la conception du SEAE a été calet dans I'analyse du processus de
création du service: la confrontation des critgjuantergouvernementaliste et
supranationaliste des affaires extérieures de dpeira permis ['établissement d'une
configuration effective pour le SEAE. Ainsi I'étéddement d’'une structure particuliére,
intégrant la répartition demanaging directors les réunions informelles, l'existence de
missions de gestion des crises et une compositioncistéres nationaux spécifique ont
représenté autant d’épreuves d’explicitation. Etiets été I'occasion de positionner le SEAE

guelque part entre des conceptions incommensurabtégergentes de I'UE.

Le caractere politique des organisations publiques

Le recours a la notion d’épreuve d’explicitatiopermis de documenter la maniére dont les
acteurs testent et valident les agencements pudlicsours du processus performatif. Dans
notre cas, le recours a la notion d’épreuve d’'exglion a permis de mettre a jour une realité
des organisations publiques qui tranche avec Idititvanelle représentation opposant

économicisation et politisation. Notre contributicgur le plan théorique, permet ainsi de
réaffirmer le caractére par nature composite eftigoé des organisations publiques

(Brunsson, 2002, Mintzberg, 1989) par oppositioacala tendance a décrire des conflits de
rationalité dans les organisations publiques oppokess préceptes du NPM et les valeurs
publiques (Bevir et Rhodes, 2003; Van der Wallélatnmerschmid, 2011). Cette recherche
fait également écho a la description des orgaoisatijue Boyer (1997) effectue au moyen de
la notion d’hybridation. Elle entre plus spécifiguent en résonnance avec l'utilisation qui en

a éte faite pour décrire le cas des organisatiobsiques hybrides permettant de dépasser le
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clivage entre le privé et le public (Pyun, 20138. 6le structurant de I'explicitation met en
exergue l'agence des acteurs au cours du proceksugformulation de l'organisation
publique. L'organisation qui en résulte peut éeetoduit de logiques diverses, politiques,
économicistes. Cependant, comme notre travail letraples logiques mobilisées dans le cas
des organisations publiques ne sont pas donnéegant@: elles ne mettent pas
automatiguement en scéne le managérialisme porté I'imfluence du New Public
Management. Les épreuves d’explicitation représgntnsi un instrument utile afin
d’analyser la performativité des organisations julas, laquelle résulte de la mobilisation
par les acteurs, d'idéologies, de théories et ttlimsents.

En proposant une forme d’appréhension de la caotistit des organisations publiques, notre
approche réintégre les jeux de pouvoirs qui caraetdt ces organisations éminemment
politiques que ce sont les organisations publiq@ette perspective s’'intéresse néanmoins a
une forme de politique originale : celle qui vait inise en scene d’acteurs a la poursuite
constante de nouvelles réalités. Le déplacememagent d’'un type d’épreuve a un autre
représente le mode de fonctionnement. La résolutiem antagonismes via les épreuves
dépend des capacités des uns et des autres a mupose plusieurs principes supérieurs qui
seront reconnus comme |égitimes. Dans ce cadre/est pas une forme de violence qui

impose la fin du débat mais un processus de jcatifin.

Voies de recherche futures pour la performativité és organisations publiques

L’'analyse de I'explicitation du SEAE montre qu’ilexistait pas une idée précise du service
extérieur de I'Europe, existant sous une formentatevoilée, et implicite. Au cceur du

processus performatif, I'explicitation modifie caigloit étre performé de maniére créative,
en mettant a jour de nouveaux problemes (MunieBa4,2p. 24). En particulier, une des

dimensions de I'étape d’explicitation réside daos aspect itératif, bien représentée par la

22



notion théorique d’épreuve d’explicitation : a tdes moments, lors de la mise en ceuvre
pratique du SEAE, la critique politiste s’exprimeup remettre en cause un agencement qui
serait trop intégratif ou, a l'inverse, la critiggepranationaliste défie les processus politiques
menacant la réalisation de la mission qui a étdi@rau service. Nous pensons ainsi avoir
présenté par l'intermédiaire de la notion d'éprewaexplicitation, un concept utile a la
compréhension du processus performatif dans lesn@gtions, un processus que plusieurs
chercheurs ont récemment appelé a clarifier (Gdértaal., 2013, Cabantous et Gond, 2011 ;
2012). Cette recherche prolonge également de owiteéere les nombreuses recherches qui
ont récemment mis a profit la notion d’épreuvedide la sociologie pragmatique francaise
afin d’éclairer la gestion des organisations (Dansbt Langley, 2012 ; Cloutier et Langley,
2013 ; Brandl, Daudigeos, Edwards et Pernkopf-Kashér, 2014) et plus spécifiquement
celles ayant cherché a questionner les phénomeréwrmatifs par ce biais (Gond et al.,
2013). Cet apport se trouve néanmoins limité pamike a I'écart des autres problémes de la
performativité cités par Muniesa (2014) : les peoles de la description, du simulacre et de
la provocation. L'explicitation ne représente efeefju’'un seul des quatre linéaments qui
doivent étre clarifiés dans le cadre du «tournpetformatif » que nous rencontrons
aujourd’hui (Muniesa, 2014p. 26). Des recherches futures sur la performativité dass
organisations pourraient donc interroger les imt@was liant le probleme de I'explicitation
dont nous avons, dans cet article, souhaité camrid améliorer la compréhension, et les
autres problemes de la performativité que nousn&e citer. Parmi ces dimensions, le lien
entre I'explicitation et le simulacre pourrait émeestionné car la performativité se joue a
travers une performance entendue dans un sensepdmHa performance scénique. Les
rituels, I'incantation et le storytelling associgs processus d’explicitation sont dotés d’'une

efficacité que Lévi-Strauss (1949) avait appeléefficacité symbolique ». Dans cette
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perspective, notre recherche devrait étre complgie 'étude de la réalisation de la

construction européenne a travers l'affichage itataire proposé du SEAE.

Notre article souligne que les agencements orgamiseels publics enferment en leur sein
l'idée d'une pluralité de conceptions théoriquestt€ caractéristique a amené Lee et
Battilana (2014) a les qualifier d’organisationsohges. Lors de la modification ou de la
création d’organisations publiques, le processugetdformativité met en scéne des praticiens
combinant de multiples formes organisationnellesirporéer du sens. Les études en
management focalisées sur le domaine public sonefést amenées a considérer les
organisations hybrides impliquant des arrangemerganisationnels et des arenes avec une
multitude des parties-prenantes (Arellano-Gaultaét 2013). Ashworth et al. (2013)
soulignent d'ailleurs lintérét que représententupad’étude du management public
contemporain les recherches s’intéressant a laipticité organisationnelle, notamment en
provenance de la théorie néo institutionnelle. EatePache et Santos (2010, p. 471-472)
affrment que le phénomene d’interactions entre fdeses institutionnelles opposées est
particulierement prégnant dans les terrains implifules services publics, puisque ces
derniers operent dans des environnements orgamisats complexes a l'intersection de
différents bénéficiaires, de groupes d'intérétstipaliers, de gouvernements nationaux et
locaux, d’agences de régulation etc. Nous voyoh®it mettant a profit I'analyse en termes
d’explicitation développée dans cet article, la rendont la recherche sur I'hybridité des
organisations publiques pourrait étre prolongéprafit de la connaissance en management et

organisation.
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