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LA RESISTIBLE POLITISATION
DE LA COMMUNICATION EUROPEENNE

Genese des controverses et luttes d’institutions autour d’un Livre blanc

Philippe ALDRIN & Jean-Michel UTARD
Groupe de sociologie politique européenne (CNRSREIUMR 7012)

Texte publié en anglais en octobre 2008 sur ledgte/orking papers du GSPE

The ambivalent politicisation of European communication
Genesis of the controversies and institutional frictions
surrounding the 2006 White Paper.
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«Les relations publiques sont un complément autonome de lactivité générale
d’information. Il est clair qu’elles méritent toutes deux la plus grande attention de la
Commission européenne et du Parlement européen, faute de quoi les Communautés se
mouvraient exclusivement dans la sphere inter-gouvernementale et finiraient par patler
une langue que seul un petit groupe d’initiés pourrait comprendre, un "volapuk" de
"technocrates apatrides"”, et non un langage humain ».
Rapport de la commission politigue du Parlement enropéen
sur la politique d'information des Communantés enropéennes (janvier 1972).

«Si 1'Union européenne veut étre entendue, elle doit amener les questions européennes

aux niveaux national, régional et local. Toutefois, l'idée d'investir les citoyens du role

d'instigateurs de la participation et du dialogue n'est pas raisonnable. Il serait totalement
inutile d'écouter attentivement ce qu'auraient a dire des citoyens désinformés »

Rapport de la commission de la culture et de I'éducation du Parlement eurgpéen

sur le Livre blanc sur une politique de communication enropéenne (octobre 2006)

Publié¢ au cceur de la période de « crise » déclenchée au printemps 2005 par le rejet populaire
du texte constitutionnel en France puis aux Pays-Bas, le récent Livre blanc de la Commission
sur la communication de I'Union européenne' a donné lieu a des échanges entre les
institutions de ’'Union d’une étonnante apreté a rebours de cette « culture du consensus » que
Pon préte habituellement aux institutions communautaires’. Les Livres blancs de la
Commission se suivent sans gucre se ressembler. Bien moins glorieuse que celle du tout
premier du genre’, I'aventure de celui-ci a pati d’'un agenda politique peu favorable. Sitot
publiées, les propositions qu’y avangait la Commission ont ravivé une controverse déja veille
sur les objectifs et les moyens de la communication de ’Europe communautaire’. Mais, par-
dela le débat lancinant qui se noue et se dénoue depuis prés de deux décennies sur le
diagnostic technique du probléme, c’est cette fois un désaccord a la fois plus profond et
publiquement assumé qui a opposé les principales institutions de ’'Union. Empruntant tour a
tour les traits de la querelle du « bon droit » (au sujet de la « base juridique » de la politique de
communication), le débat d’expert sur le bon moyen et la polémique politique sur bon
message, le désaccord interinstitutionnel a aussi pris I'allure plus triviale d’'une tractation sur la
distribution des ressources de la communication européenne. Rallumée entre I’été 2005 et
Pautomne 2007, la controverse sur la politique commune de communication a mis au jour le
haut niveau de dramatisation du rapport au grand public dans les milieux communautaires.
Elle a également montré que la déflagration du désaveu électoral (les «non» au projet

1 Commission européenne, Livre blanc sur une politique de communication enropéenne, Luxembourg, OPCE, 2006 [COM(20006) 35
final]. Par commodité, ce document sera désigné LBC ci-aprés. Sur son site, la Commission précise que « les Livres blancs
contiennent un ensemble officiel de propositions dans des domaines politiques spécifiques et constituent l'instrument de
leur mise au point. Ces « propositions d'action communautaire » font patfois suite 2 un Livre vert qui consiste en un exposé
des « idées a des fins de débat public ».

2 Marc Abéles, Iréne Bellier, « La Commission européenne : du compromis culturel a la culture politique du compromis », Revue
Sfrangaise de science politique, 46(3), 1996.

3 Sur le premier Livre blanc sur 'Union économique et monétaire, voir Helen Drake, Jacques Delors en Europe. Histoire et sociologie
d'nn leadership improbable, Strasbourg, PUS, 2002. Sur le registre du témoignage, voir le chapitre intitulé « Le Livre blanc de
1993 ou la derniere chance », dans les Mémuoires de J. Delors (Plon, 2004, p. 416sg).

4 Des la difficile ratification du traité de Maastricht, la presse rend compte de la remise en cause du service de communication
dans les milieux communautaires. « Les critiques sont quasi unanimes a I'égard de la DG-X, grande productrice de
brochures a la gloite de la Communauté, généreusement distribuées aux visiteurs mais d'un impact trés relatif sur les
populations », affirme un article du journal Le Monde (« Espace européen : les mal-aimés de Bruxelles ») du 13 octobre 1992.
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constitutionnel) était survenue avant que le cycle de recomposition des équilibres
institutionnels amorcé par la démission du Collége Santer’ ne flit arrivé A son terme. Avant
donc que la Commission n’ett tout a fait réinstallé son leadership sur des dossiers relevant
traditionnellement de son intervention. Ayant abrité des sa création le Service commun
d’information des Communautés, devenu depuis un secteur a part enticre de son
administration (la Direction générale a linformation, ». infra), la Commission a en effet
traditionnellement exercé au sein du jeu institutionnel européen un role d’initiatrice, de
coordonnatrice et de gestionnaire de la communication de I’'Union, mettant ses moyens
humains et financiers au service des politiques européennes et de ses « partenaires »
(principalement le Parlement européen). Pourtant, les propositions formulées par la
Commission dans le LBC consistant a remplacer des routines en des dispositions
fonctionnelles® éveilleront Popposition des eurodéputés’ et la vigilance des représentants des
intérets gouvernementaux (COREPER, secrétariat général du Conseil). L’orientation et la
portée des propositions effectuées par la Commission au terme du cycle des réactions des
principaux partenaires institutionnels® marquent d’ailleurs un recul sur ce point puisqu’elles
visent davantage a consolider les pratiques longuement rodées entre lesdits partenaires qu’a en
redéfinir formellement de nouvelles. La nature des tractations engagées autour du LBC et, au
final, 'abandon par la commission de ses principales propositions témoignent donc d’un
nouveau rapport de force dans le jeu institutionnel européen.

On ne peut donc débrouiller les fils de ce qui s’est joué entre juin 2005 et octobre 2007 qu’en
resituant histoire des conceptions de la politique de communication a I'intérieur méme de
I'histoire de PUE. 1l y a loin, en effet, de la premicre structuration des services administratifs
dévolus a linformation et aux relations-presse a la nomination de la Suédoise Margot
Wallstrom, en 2004, a la vice-présidence de la Commission en charge des «relations
interinstitutionnelles et de la stratégie de communication ». En quarante ans, le projet de
construction européenne a changé d’échelle et de nature. Entre temps, la communication est
devenue un enjeu majeur sur lequel repose désormais la lourde responsabilité d’enrayer
I'abstention aux élections européennes, de légitimer 'action de 'UE et améliorer son image
dans les opinions nationales des pays membres. L’apreté des échanges interinstitutionnels
autour du LBC tient d’abord et surtout au déplacement paradigmatique du probleme
communicationnel au sein des milieux communautaires. Celui-ci ne se pose plus en termes
d’information — faire la « pédagogie de I’Europe » — mais davantage comme I'impératif de
produire urgemment et efficacement tout a la fois de 'adhésion (populaire), du consentement
(citoyen) et de la participation (électorale). I’enjeu du débat engagé entre les institutions de
I'Union par le LBC n’est donc rien de moins qu’une remise a plat de lorientation et du
controle des moyens communautaires de communication qui apparaissent aujourd’hui comme
le principal instrument de légitimation d’un pouvoir singulier, dépourvu des attributs
traditionnels de I'incarnation politique (un territoire propre, un centre décisionnel unique, un
appareil administratif et un enracinement électoral au local)’. Cest cette politisation chronique

5> Didier Georgakakis, « La démission de la Commission européenne : scandale et tournant institutionnel (octobre 1998 - mars
1999) », Cultures & Conflits, 38-39, 2000.

¢ Dans le LBC, la Commission proposait en effet de fixer une base juridique pour la politique de communication de I'UE et de
faire tres formellement de celle-ci une politique commune (v. infra).

7A bien des égards, le rapport dit Herrero, adopté par le Patlement en octobre 2006, marque le rejet du LBC par les
eurodéputés (v. infra).

8 Conformément a l'usage, les réponses faites au Livre blanc par les institutions (Patlement, Conseil) et des organes (CESE,
Comité des régions) ont donné lieu de nouvelles propositions (« follow up ») de la part de la Commission publiées début
octobre 2007 (v. infra).

? Cette analyse du « pouvoir européen » au concret fait d’ailleurs écho au point de vue plus théoriciste de la démocratie.
Evoquant les débats sur la légitimité de P'UE au sein la Conférence intergouvernementale de 1996, la juriste Grainne de
Burca y rappelle 'absence des fondements traditionnels de la légitimité des Etats. « Dans la plupart des systemes politiques
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de la communication européenne — contrariée et euphémisée par ’économie institutionnelle et
ses routines relationnelles — qu’a révélé le processus d’échanges interinstitutionnels provoqué
par la publication du LLBC.

A la massive abstention aux élections européennes de 2004 et a Iéchec électoral du traité
constitutionnel 'année suivante, la Commission a d’abord répondu par un programme de
consultation des eurocitoyens destinée a connaitre leurs attentes, leurs opinions et fonder sur
celles-ci une nouvelle politique de communication' . Dans le I.BC, elle proposait quelques
mois plus tard d’ordonner de fagon plus formelle et systématique toute la communication
derricre ses propres services de communication. Ces initiatives se sont heurtées a des
résistances de divers ordres. D’abord, de la part des autres institutions du triangle
institutionnel (Parlement et Conseil) qui possédent leurs propres services d’information-
communication. Ensuite, de la part des différentes directions générales de la Commission qui,
depuis les années 1970 se sont chacune progressivement doté d’un service de communication
tourné vers les publics spécialisés de leur policy domain''. Tous vont contester la centralisation
du contréle et des moyens de la communication communautaire au sein de la Commission
mais aussi la légitimité de celle-ci a conduire seule la communication de I’'Union et, finalement,
a patler au nom de « PEurope »'%. Ces résistances et ces critiques illustrent la fin du leadership
incontesté de la Commission acquis dans les années 1980 et 1990. Nous verrons qu’elles
témoignent aussi d’une dispersion des intéréts politiques, notamment du Parlement et de la
Commission. En 20006, la communication européenne n’est plus I’évidence partagée qu’elle a
longtemps été, tant qu’il s’agissait de promouvoir la « grande idée » européenne, expliquer ses
lignes d’action, légitimer ses institutions. Le fo/low-up du LBC montre que la communication de
I'Europe s’est politisée sans pour autant rompre avec le gouvernement du compromis propre a
PUE".

En revenant sur la genese des soubresauts du jeu institutionnel induits par le LLBC, cet article
se propose de mettre a distance I'approche normative traditionnelle (Pourquoi I’Europe
communique-t-elle mal et comment pourrait-elle mieux faire ?)'"* pour considérer comment le
dossier « communication européenne » est progressivement passé d’une situation de question
sectorielle et marginale a celle d’un enjeu intersectoriel et sensible. Si, comme d’autres dossiers
pris dans les géométries interpénétrées du pouvoir communautaire, la communication a
toujours fait 'objet d’accommodements entre les logiques concurrentes des institutions et la

occidentaux, le pouvoir est légitimé par le processus démocratique: le gouvernement est supposément basé sur le
consentement des gouvernés qui adherent largement aux valeurs sur lesquelles ’Etat est fondé. Ainsi, la 1égitimité possede a
la fois une dimension sociale, puisqu’elle est enracinée dans le consentement, une dimension normative, par les valeurs
sous-jacentes sur lesquelles s’appuie un tel consentement ». Cf. G. de Burca, « The Quest for Legitimacy in the European
Union », The Modern Law Review, 59(3), 1996.

10 Commission européenne, Contribution de la Commission a la période de réflexcion et an-dela. 1.e Plan D, comme Démocratie, Dialogue et
Débat, Luxembourg, OPCE, 2005.

11 Jean Joana, Andy Smith, « Le mariage de la carpe et du lapin », Cultures & Conflits, 38-39, 2000.

12 Ta détention du porte-parolat — défini comme la reconnaissance de I'autorité a patler au nom de I’'Europe (et donc de fait a
incarner 'ensemble des acteurs et institutions de 'Union) et du droit d’en actionner les symboles — a pour effet de renforcer
la position dominante de la Commission. Sur « la technologie sociale de la délégation » et les effets de « circulation circulaire
de la reconnaissance », voir Pierre Bourdieu, « Le mystere du ministere », Actes de la recherche en sciences sociales, 140, 2001.

13 Sur ce point, voir notamment Andy Smith, « La fabrique des compromis européens. Les commissaires européens comme
interface entre les Etats et I'Union européen », in Olivier Nay, Andy Smith, dirs., Le Gonvernement du compromis. Courtiers et
généralistes de laction politique, Paris, Economica, 2002.

14 [ *évaluation critique de la stratégie de communication de 'UE a nourri de nombreux ouvrages. Du point de vue des
sciences sociales, voir Eric Dacheux (« Plaidoyer pour une autre politique de communication de I'Union européenne,
Futuribles, 223, 1997 ou « L’inaccessible étoile: la politique d’information et de communication des institutions
européennes », Etudes enropéennes, 1, 2003). Pour des témoignages réflexifs d’acteurs des institutions européennes engagés
dans la communication de 'UE, on peut se reporter a La Communication sur 'Europe. Regards croisés, Strasbourg, CEES-ENA,
2007.
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contrainte politique du compromis, nous montrerons que les cadres paradigmatiques’ de cette
transaction permanente n’ont cessé d’étre travaillés et modifiés au gré des configurations du
jeu politique interne et externe de 'Union'.

LA PEDAGOGIE DE I’EUROPE
COMME SENS COMMUN COMMUNICATIONNEL
Les avatars du paradigme diffusionniste

Un survol historique de la communication enropéenne

Parlant traditionnellement au nom de « 'Europe », les acteurs qui dirigent la Commission —
c'est-a-dire le college des commissaires et les hauts-fonctionnaires européens — ont treés tot
donné a voir 'importante qu’ils accordaient a 'information des publics des Etats membres.
Toujours inscrite dans les pratiques communicationnelles de son temps, la politique de
communication de la Commission a d’abord emprunté les techniques éprouvées des relations
publiques et des relations-presse'” avant d’y ajouter, a partir de la fin des années 1980, celles de
la communication de masse. Clest d’abord la visibilit¢é médiatique des institutions
communautaires et de leurs activités qui semble avoir dominé la question du rapport a
Popinion. De¢s la fin des années 1950, il existe a Bruxelles un service de presse ainsi qu’un
service d’information qui commandite déja les premiers sondages d’opinion sur lattitude a
I'égard de « 'Europe des Six » dans les Etats fondateurs. Il s’agit alors d’établir des contacts
avec les milieux journalistiques et de ce qui est alors désigné comme « I'information en retour »
(media monitoring et études d’opinion). Ces services ne vont cesser de s’étoffer au cours des
ans et d’évoluer avec la Commission qui élargit tant le champ que les moyens de son d’action.
Si, sur le plan des relations interétatiques et des relations Etats-Commission, la réalisation de
I’Acte unique a pour effet de relancer le processus d’intégration, il a aussi pour conséquence de
renforcer le poids de la Commission a l'intérieur du jeu des institutions communautaires.

Cette montée en puissance se traduit par la mise en place d’un appareil de communication
réactif et performant, notamment pour les études dopinion'®, le media monitoring et les

15 Par cadre paradigmatique, nous désignons les ordres de signification, les certitudes, les concepts qui composent la « culture »
des acteurs de ’Europe. Sans prendre pour autant un point de vue psychologique, il s’agit tres classiquement (P. Veyne,
N. Elias) d’identifier les cadres imaginaires qui guident I'action organisée et qui sont saisissables dans les lignes d’action
(« politique », « stratégie », « plan d’action ») et les univers de justifications que les collectifs se fixent en méme temps qu’ils
les donnent a comprendre. Selon la « frame perspective », il s’agit aussi de repérer comment ces cadres peuvent remplir des
fonctions de pronostic, de diagnostic et de justification aux principes communs d’action. Sur ces fonctions, voir
Robert Benford, David Snow, « Frame Processes and Social Movements: An Overview and Assessment », Annual Review of
Sociology, 26, 2000.

16 Le présent article s’appuie un double matériau constitué, d’une part, de la prospection systématique des archives de la
Commission et du Patlement européens et, d’autre part, d’entretiens réalisés a Bruxelles, Strasbourg, Paris et Berlin avec les
protagonistes de la politique de communication de 'UE.

17 Sur la mise en place du Service commun d’information et du Service du porte-parole, voir Jacques-René Rabbier, « La
naissance d'une politique d'information sur la Communauté européenne (1952-1967) », in Felice Dassetto, Michel
Dumoulin, dirs., Naissance et développement de linformation européenne, Berne, Peter Lang, 1993 ; ainsi que Gilles Bastin,
«L’Europe saisie par linformation (1952-2001) : des professionnels du journalisme engagé aux content coordinators.
Sociologie du monde de production de I'information européenne a Bruxelles », in Guillaume Garcia, Virginie Le Totrec,
dirs., L union enropéenne et les médias. Regards croisés sur l'information enropéenne, Patis, 1’Harmattan, 2003.

18 Les Eurobaromeétres semestriels dits standards (questions sur les « tendances » de Popinion) existent depuis 1974. Les
Eurobametres Flash, plus souples (réalisés par téléphone) et plus ciblés, sont lancés au début des années 1990.
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campagnes vers le grand public. A la fin des années 1980, la Commission organise ou soutient
ainsi nombre de manifestations a caractere sportif (Course de ’'Europe a la voile, le Tour de
Pavenir de la CE, des championnats européens) ou culturel (pavillon dans les expositions
internationales de Brisbane en 1988 puis de Séville en 1992) qui ont vocation a « sensibiliser »
le grand public a 'Europe. En 1986, sont lancées les « campagnes spécifiques » avec I’ Année
eurogpéenne de la sécurité routicre, de ’Environnement (1987), de lutte contre le cancer (1988). Si
ce sont toujours «leffort d’information» et les «relations publiques» que privilégie la
Commission, les acteurs de la communication européenne commencent a développer des
«actions plus marketing »”. En 1989, le Luxembourgeois Jean Dondelinger, commissaire en
charge des Affaires culturelles et audiovisuelles et de I'Information, réoriente le récent
Programme d’information prioritaire (PIP) pour que, d’une part, la DG-X établisse des
«lignes directrices d’informations communication » entre les différents services concernés
pour une meilleure « concentration et cohérence des ressources » en la maticre et, d’autre part,
pour que la Commission définisse les « sujets communautaires les plus importants et les plus
appropriés » et détermine I'emploi des moyens « selon les Etats membres et les cibles »”.
Contre une vision rétrospective qui fixe au trés controversé rapport de-Clercq™ (1993) le
début d’une prise de conscience communicationnelle au sein du collége et de 'administration
bruxelloise, on voit donc que les questions d’information et de sensibilisation a 'Europe du
grand public y constituent une préoccupation premiere des le premier mandat Delors.

Contre un autre préjugé, un premier regard sur appareil de communication de la Commission
pourrait conduire a juger excessive, voire injustifiée cette remise en chantier chronique de la
politique de communication. La salle de presse du Berlaymont (sicge de la Commission)
accueille tous les jours — ce sont les « rendez-vous de midi » — une grande partie des quelque
mille journalistes accrédités venant du monde entier qui écoutent et questionnent les porte-
parole des différentes directions générales de la Commission. Dans le cadre de ses relations-
presse, la Commission invite aussi régulicrement a Bruxelles, a ses frais, des journalistes des
médias locaux des Etats membres pour leur parler du travail de 'UE. « L’Europe » est
¢galement présente dans chacun des pays, par le biais des représentants officiels de la
Commission dans tous les Etats membres”. Les documents d’information qu’édite la
Commission sur lhistoire de P'UE, son action et ses divers programmes sont accessibles dans
les locaux des différents partenaires institutionnels (Centre d’information sur I’Europe,
Maisons de I'Europe, bibliotheques publiques, Chambres de Commerce...) dont elle a fait
officiellement ses relais, en plus du role d’information assuré par ses représentations et ses
propres réseaux dans les pays membres”. Depuis 1999, la Commission posséde aussi son
portail sur Vlnternet (bt#p//europa.ec), refondé en 2003, qui offre aux eutrocitoyens une

19 Dans une note sur P'activité de la Commission en matieére d’information-communication, Anna Melich, alors administrateur
ala DG Information, Communication, Culture, présentent ces actions « marketing » comme des « espaces informatifs basés
sur des nécessités conjoncturelles et mis en place selon les circonstances ». Anna Melich, « La politique d’information de la
Commission des Communautés européennes », Integracio Eurgpea, 5, 1989.

20 Commission européenne, Programme d'information prioritaire 1989 — Orientations opérationnelles, 1989 (SEC(89)367/3).

2l En 1992, la Commission nomme un groupe d’experts composé d’acteurs de divers horizons professionnels (journalistes,
universitaires, attistes, publicitaires, fonctionnaires nationaux et européens) et présidé par 'eurodéputé belge Willy de Clercq
afin de remplir une triple mission : « établir un état descriptif des politiques d’informations et de communication » ; « livrer
un diagnostic sur la qualité des dispositifs, actions, attitudes et moyens » ; « formuler des recommandations stratégiques ».
Malgré la qualité et la mesure des éléments d’analyse contenus dans le rapport final de ce groupe d’expert, le rapport de
Clercq fut vivement décrié pour avoir évoqué ’'Union comme un « bon produit ». Cf. Willy de Clercq, Réflexcion sur la politique
d'information et de communication de la Co, anté enropéenne, Bruxelles, édité par la Commission européenne, 1993.

22 La Commission possede une représentation officielle (parfois deux comme en France ou en Allemagne) dans chacun des
pays membres. Les personnels travaillant dans ces représentations dépendent de la Direction générale de la Commission en
charge de la communication.

23 Pres de sept cents relais et réseaux au total dont les quatre cents nouveaux relais d’information EuropeDirect ouverts en
2005.
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information tres riche sur 'agenda politique de 'UE, le travail des commissaires et un acces
facile a une grande partie des archives de 'UE (textes législatifs, rapports, programmes,
organigrammes, formulaires, rapport d’activité annuel de P'UE). Depuis plusieurs années déja,
ce portail électronique accueille des dispositifs interactifs qui permettent aux eurocitoyens
d’entrer directement en contact avec '« Europe » et de lui poser des questions (centre de
contact téléphonique et électronique EuropeDirect). « L’Europe » est aussi devenue une
marque. Le logotype de la Commission apparait sur tous les programmes, les projets d’aide ou
de construction pour lesquels elle apporte son soutien financier, sur les sites des partenaires
(portails gouvernementaux, think tanks) dont elle soutient les activités. Ce n’est la qu’une
partie de I'arsenal communicationnel que la Commission possede.

Pourtant, nous I'avons vu, la politique de communication de la Commission a été jugée pour
partie responsable de I'échec du processus de ratification du traité constitutionnel et trouve
aujourd’hui sur la sellette. Au lendemain du «non» frangais, M. Wallstrom a engagé un
processus de débat et de consultation a travers toute 'UE qui, dans le sillage de son LLBC, a
pour ambition de redessiner les contours de cette politique. Mais derricre Punité de vue et de
détermination affichée sur le site de la DG-COMM ou sur le blog de la commissaire
(bttp:/ | blogs.ec.enropa.en/ wallstrom), les principes de I'accord institutionnel tacite qui a longtemps
lié le Parlement aux orientations de la Commission s’est mué ces derni¢res années en critique
systématique des eurodéputés a I’égard des choix comme des propositions du College. Ainsi,
dans un texte faisant suite au ILBC publié sur le site du Parlement en janvier 2007, cette
attitude en rupture est ainsi décrite et justifiée :

«Au fil des ans, le Parlement européen a accompagné de maniére décisive les propositions de la
Commission dans le domaine de la communication. Dans son role de représentant des intéréts des
citoyens et citoyennes de 'UE, il a déja méme pour tiche de se faire le porte-voix de I’Europe et
d’articuler et de défendre les intéréts des citoyens en Europe. Dans ses rapports, le Patlement n’a cessé de
soumettre des propositions détaillées en vue de 'amélioration du rapport entre 'UE et ses citoyens,
lesquelles n’ont bien souvent été reprises que particllement par la Commission. Les députés européens ont
donc fini par adopter une attitude trés critique vis-a-vis des initiatives de la Commission. Il n’en demeure
pas moins essentiel d’améliorer sensiblement les capacités de communication de 'UE. »**

L’ambivalence du propos, balangant entre posture polémique et acceptation des nécessités,
marque a la fois le poids politique pris par le Parlement et sa faible latitude d’action dans un
espace de décision fondé 'initiative de la Commission et, traditionnellement, sur la recherche
du compromis. Pour faire la part des transformations structurelles longues, des permanences
du jeu interinstitutionnel et des effets de contexte, il est utile de resituer la mutation des enjeux
de communication dans la plasticité historique de 'Europe communautaire.

Le paradigme diffusionniste on l'impensé politique de l'information sur 'Enrgpe

Lorsque, a linvitation du Parlement des Communautés européennes™, est créé au début des
années 1960 un Service commun de presse et d’information (SPI), le projet européen ne
concerne que six Etats et ne porte concretement — outre les productions stratégiques d’acier et
d’énergie nucléaire — que la réalisation d’une union douaniére entre eux a ’horizon de 1970. Si

2
2

4

5

Fiche technique sur la Politique de communication (http://www.curopatl.curopa.cu/facts/4_16_7_fr.htm).

Considérant que « les trois Communautés européennes sont issues d’une méme idée politique et constituent trois éléments
encore différenciés d’une construction unitaire », ’Assemblée patrlementaire adopte le 27 juin 1958 une résolution qui
préconise la création de trois services communs, dont un « service commun de presse et d’information » (JOCE, 26 juillet
1958). Les difficiles tractations entre la CEE, la CECA et Euratom empéchent la création de ce service avant 1962.
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I'avancement rapide de cet objectif et 'accroissement notable des échanges commerciaux entre
les pays signataires des accords de Rome augurent de développements plus politiques, voire a
terme d’un avenir confédéral, les Communautés européennes sont encore une architecture
juridique en devenir appuyée sur une administration embryonnaire. A la fin des années 1950,
la Commission de la CEE se dote dun service dédié aux relations avec les journalistes
dépéchés aupres d’elle pour couvrir son activité. Ce Service du Porte-parole (SPP) s’articule
bientot sur un systeme d’accréditation par lequel, en coopération avec I’Organisation des
journalistes a Bruxelles, les responsables du SPP désignent les journalistes autorisés a assister
aux conférences de presse de la Commission™. Mais la mati¢re informationnelle qui s’échange
alors sur les Communautés est a 'image de celles-ci : juridique sur le fond, diplomatique sur la
forme. Les médias nationaux s’y intéressent donc trés peu. I.’Agence Europe® propose alors la
seule couverture complete et quotidienne des décisions de la Commission.

Du SPI a la DG-COMM

La direction administrative en charge des affaires de communication au sein de la Commission a
Bruxelles s’est successivement appelée Service commun de presse et d’information (1960-1967),
Direction générale de la Presse et de I'information (1967-1973), Direction générale de la Presse et de la
communication ou DG X (1973-1999) qui abritera un temps la Culture. Supprimée et par le président
Prodi en 1999 (ses missions sont éclatée entre la DG Education-Culture et le Service du porte-parole), la
direction réapparait en 2001 sous la désignation Direction générale Presse et communication ou DG-
PRESS avant de devenir, en 2005, a linitiative de M. Wallstrém, la Direction générale de la
Communication ou DG-COMM. Cette direction générale gere traditionnellement les relations avec les
médias accrédités (par le Service du porte-parole qui lui est rattaché depuis les années 1970) et non
accrédités, I'activité des représentations dans les pays membres, le partenariat avec les relais d’information
et coordonne la rédaction et la diffusion des principaux documents d’information-communication sur les
activités de 'UE. Avec pres de mille salariés et des équipes dans les vingt-sept pays de I'Union,
'organisation et I'efficacité de la DG-COMM ont constitué I'un des principaux points du débat, évoqué
dans chacune des propositions — ou autres plans d’action — adoptés par la Commission sur la « stratégie
de communication » de 'UE depuis 2001.

Jusqu’aux années 1970, la Commission n’a pas de politique de communication a proprement
parler. La perception qui prévaut dans les institutions européennes quant aux éventuels enjeux
de communication est enchassée dans ce nous appellerons le paradigme diffusionniste, fondé
sur une approche balistique (choisir le bon canal) et carentielle (combler la trop faible
connaissance des CE) du probleme qui se traduit par une politique de dissémination
informationnelle (sur les « origines historiques », les « grandes missions » et les « initiatives »
des CE). Investie de cette mission pédagogique, la partie de I'administration de la CEE en
charge de ces affaires, la DG Presse et Information, se contente d’éditer des brochures dans
un nombre de tirages étonnamment réduit (quelques milliers au plus) et de diffuser des notes
d’informations aupres des secteurs de publics directement intéressés par les décisions
communautaires (organisations syndicales, presse spécialisée)”. En 1972, les membres du
Parlement des Communautés adoptent un rapport dans lequel ils critiquent sévérement cette
concentration de la communication vers les « publics déterminés »”. Dans ce rapport, les

26 Gilles Bastin « I’Europe saisie par P'information (1952-2001) : des professionnels du journalisme engagé aux content
coordinators. Sociologie du monde de production de I'information européenne a Bruxelles », in Guillaume Garcia, Virginie
Le Torrec, dir., L'Union enrgpéenne et les médias. Regards croisés sur linformation européenne, Paris, 1.’ Harmattan, 2003.

27 Créée a Luxembourg en 1952, juste apres I'installation de la Haute-Autorité de la CECA, ’Agence Europe déménage a
Bruxelles avec I'entrée en fonction de la Commission de la CEE (1958). Elle va durablement jouer le role d’agence de presse
« européenne » et de bulletin quotidien de I'actualité « bruxelloise ».

28 Jacques René Rabier, « La naissance d'une politique d'information sur la Communauté européenne (1952-1967) », in Felice
Dassetto, Michel Dumoulin, dirs., Naissance et développement de l'information enropéenne, Berne, Peter Lang, 1993.

29 Rapport de la commission politique du Parlement européen sur la politique d’information des Communautés européennes,
dit Rapport Schuijt, janvier 1972.
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parlementaires — qui sont encore délégués par les parlements nationaux des pays membres —
reprochent a la Commission de négliger I'importance pédagogique de la communication pour
expliquer aux citoyens le processus d’intégration et susciter leur adhésion a ce projet
historique. Le rapporteur, Wilhelmus Schuijt, déplore la baisse relative du budget alloué a la
communication depuis la création d'un Commission unique (1958) et s’inquicte d’une
« tendance dirigiste » dans le financement des projets impliquant des partenaires locaux™. Face
a ce bilan tres critique de leur activité, le commissaire en charge du portefeuille de
I'information, Albert Borschette, et le directeur de la DG-X, Jacques-René Rabier, défendent
alors cette approche sectorisée de leur mission, que nous qualifierons d’approche relations
publiques. La DG-X est alors en effet divisée en secteurs spécialisés’ qui ont pour fonction
d’élaborer des programmes d’information a destination de publics identifiés principalement
par leur activité professionnelle. La rédaction de dossiers et de brochures détaillant les
dispositions communautaires est confiée a des professionnels extérieurs, souvent d’ailleurs des
journalistes accrédités basés a Bruxelles. Ce modé¢le d’organisation comme la conception
diffusionniste des missions d’information poursuivies par la Commission vont, a peu de
choses pres, rester ainsi jusqu’aux années 1980.

Du service d'information a la politique de communication : 'Europe face a I'épreuve électorale

L, 3 . .
Cest au cours des «années Delors »”> que va progressivement s’imposer un changement
d’approche dans la pratique communicationnelle de la Commission. Cette évolution est
surtout le fait d’'un changement d’échelle du processus d’intégration européenne ; changement
d’échelle qui accroit considérablement le pouvoir d’action et de décision des Commissaires,
transformant du méme coup les conditions d’exercice de leur mandat. Ces années signent le
passage d’'une Communauté économique (vigoureusement relancée apres la signature de ’Acte
unique en 1986) a un projet d’unification monétaire et politique sans précédent (lancé avec la
signature du traité de Maastricht en 1992). Au cours de cette période charnicre, le role de la
Commission va devenir un élément central de la vie politique des européens. Au-dela des
quelque trois cents directives destinées a harmoniser le marché intérieur, la Commission se
pose de plus en plus en « gouvernement européen », négociant ici des accords avec les pays
tiers, réprimandant la les Etats membres oublieux des regles européennes. Surtout apres
Pentrée en vigueur du traité de Maastricht qui étend largement le champ d’action de 'Union
européenne en lui donnant notamment des compétences en maticre de protection des
consommateurs, de santé, de recherche, de protection de l'environnement, de politique
d’immigration.

Le projet européen des années 1990 n’est plus celui des années 1960 ; il concerne quinze pays
qui élaborent une politique intégrée dans les domaines que nous venons de citer et mettent en
chantier une coopération intergouvernementale en maticre de politique étrangere, de sécurité
commune et d’action judiciaire. La Commission compte alors plus de 15 000 fonctionnaires.
Pres de 800 journalistes d’Europe et du monde entier sont accrédités aupres du SPP de la
Commission. Le mandat de commissaire devient plus politique, ce qui implique une plus
grande exposition médiatique de leur activité et donc un plus grand souci de leur

30 Tbid., p. 22

31 En 1971, la division des services de la DG-X est la suivante : Jeunesse-Education des adultes ; Affaires universitaires ;
Syndicats ; Groupe d’information économique et sociale (service le plus doté en personnels) ; Agriculture ; Industrie-
Energie-Recherche scientifique ; Aide au développement ; Relations extérieures et politique commerciale.

32 Jacques Delors a été Président de la Commission européenne de 1985 a 1995. Sur la présidentialisation de la Commission
impulsée par Delors, voir George Ross, Jacques Delors and Enropean Integration, Cambridge (UK), Polity Press, 1995..

Page | 9



communication individuelle et collégiale”. Cette politisation de la Commission déplace
progressivement les enjeux de la politique de communication de 'UE. Et si celle est toujours
orchestrée par la Commission, en héritage du SPI, cette compétence coutumicre va étre sujette
a débat avec les autres institutions en méme temps que la Commission et la définition de la
stratégie de communication vont se politiser. Le paradigme diffusionniste qui prévaut toujours
dans l'approche générale de la communication européenne se teinte d’une dimension
stratégique davantage assumée. La justification pédagogique du travail d’information des
« publics déterminés » (agriculteurs, universitaires, journalistes) le cede progressivement a un
discours communication persuasive visant le grand public ou des « publics-cibles ».

Historiquement, on peut situer a la charniere des années 1980-1990 'amorce d’une premicre
césure dans la conception institutionnelle de la communication européenne et sa traduction en
actes. Avec la révolution politique initiée par Maastricht, les acteurs de I'UE ne sont plus
seulement les artisans d’une union douanicre, d’'une intégration des économies ou d’une
harmonisation des normes des pays membres ; ils deviennent les entrepreneurs d’un modele
de démocratie régionale (combinat d’organes décisionnels supranationaux et interétatiques) qui
s'impose comme le cadre de référence de la régulation politique, c'est-a-dire comme niveau de
définition et de résolution des probléemes publics, aux pays membres. Par-dela des
compétences déléguées par les représentants des peuples nationaux et inscrites dans les traités,
la légitimité des autorités européennes procede désormais du consentement des citoyens. La
décennie qui court de la premicre élection des eurodéputés au suffrage universel direct (a
partir de 1979) a la ratification du traité de Maastricht (1992-1993) est donc le premier
mouvement d’une nouvelle phase de la construction de 'Union européenne ou les décisions
de Bruxelles seront désormais plus systématiqu