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Par décision on entend en général soit le processus de dglibération
ou Vaction de choisir; soit le résultat de cette action ou ce qui est ainsi
déterminé. On désigne par ce terme & 1a fois le fait d&opter et Voption

" finale (1). Notre exposé se circonserira délibérément, comme Pindique

 son titre, & un aspect de ce Processus: la participation & la formation

de décisions.

Selon le colonel Gonard, «Paccord de plusieurs, fondé sur des con-
eosstons unilatérales ou réeiprogues, n'a pas du tout le méme earactére
(que Pacte d’un seul), an point gue Jo nommer < décision » est en quelque
sorte une usurpation humiliante » {2). Notre principal centre d’intérét est
précisément constitué par cette usurpation: dans notre idée, la déci-
sion peut 6étre aussi bien Poeuvre collective que le choix individuel;
aussi bien une 6lection, le vote d’une loi, que Vacte éminemment soli-
taire déctenchant une attague nucléaire. En réalité, Vambition démo-
cratigue vise & étendre cebte usurpation pour assurer la participation
de plusicurs si ce west de tous comme le veut la fiction créée par

Rousseau.

A Theure actuelle personne ne doute de 1
-politiques bien que certaing se plaisent & Pignorer. Activités économiques,
comportements sociaux ou individuels, métiers et loisirs, enseignement,
recherche scientifique ef progrés techmique, jusqu’an sort de Phomme et

de la civilisation sont conditionnés par les grands choix politiques. A

Pige de Vatowe, vette primauté du politique s'impose brutalement 3

tous les citoyens -du monde. Terésistibles dans ce domaine de vie ou de

mort, elles ne sont pas moins lourdes de conséquences pour

fmportance des décisions

(%) Facults des sclences économigues ef socia}es, Upiversité de Gendve.

(I Voir & titre d’exemples: . LITIRE, Diclignnaire de la langie frav-
calse; P. ROBERT, Dictionnaire alphabétique e
gaize: LALANDE, Vocebultire de la philosophie.

(2) Lo recherche opérationnelle ef 16 déelsion, Gendve, Librairie I, Droz,

1658, 1». B4,
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nos activités -

t analogigue de lo longue fran-

‘guotidiennes: ee sont ¢llos qui fixent le rythme et Porientation du dé-

véloppement économique, de Peffort sclentifique ou éducatif; qui- défi-
nissent 14 ligne de conduite dans les secteurs vitaux d'une eommunanié,
®ott les expressions devenues courantes de politique économigue ot Ho-
¢lale, de politique de V'éducation ou de 1a recherche (3). Jespére qwen
proclamant cetie primauté je ne cdde pag & une tentation professionnelle
qui consiste & dire que Ie destin de Ihomme et de Vhumanité dépend
comme par hasard de la discipline dont on soccupe. Cette primauté,
je m’empresse de lo préeiser, wimplique aucun jugement de valenr. La
politique par ailleurs ne peut étre considérée comme un secteur parmi
@autres. A Vexception de quelques matiéres téservées en principe -~
politique étrangére et de défense — 1a politique se référe A la fois & une
méthode particulidve, & un appareil ou un procédé, et & des décisions
globales simposant & tous les’ membres de la communauté. Cette mé.
thode peut s’appliquer & toute activité sociale comme le témoigne de
manidre extréme la volonté totalitaire qui marque un degré trds élevé de
politisation; on dune maniére plus modérée lextension de ce que Ton
nomme pudiquement les responsabilités publiques dans le domaine de
Téconomie ou de Péducation dans les démocraties accidentales. Les temps
gont révolus ol le politigue et Yéconomique étaient jalousement mainte-
nus & distanee respecteuse, Dans les sociétés modernes, Temprise du
politique est plus ou moins forte ou diffuse, mais jamais négligeable. En
contrepartie, la puissance éeomomique cherche & peser sur Fappareil
politique dont les décisions deviennent plus lourdes et plus complexes.
De ce dialogue entre pouveir politique et pouvoir éconemique la majo-
rité des citoyens semblent exclus: en effet, la techuicité crofssante des
thehes élargies de PEtat vend plus difficile la participation ot plus pré-
eaire le contrdle des citoyens. Ainsi, le centre de déeigion se déplace
des assemblées parlementaires vers ces détenteurs de la puissance et
du savoir. De ce fait, le moddle de la démocratie classique tend 2 se
déformer et A épouser de nouvelles formes d’association de ces centres
de pouvoir & la formation, voire & Yexéeution de décisions politiques.

I. OQrrigup PE LA DECISION

1, Quatre phases de la Scicnce politique, ~— L'étude de 1a décision
qui n'est qud ses débuts constitue une phase nouvelle de la science poli-
tique, Bn schématisant, on peut distinguer quatre principales phases de
la Seience politigue.

: La phase institutionnelle pendant laquelle in science politique de-
meure dans VYorbite du droit public. Ses représentants qui se recrutent
surtout parmi les constitutionnalistes se coneentrent sur Panalyse des
institutions disposant de pouvoir de déeision supréme. I/institution, sa
nature, ses régles ot leur application, demeurent Paxe principal de ces

. (8) C. B. Maceurksoy, Introduction. Progrés tc'c?miq-zm ¢t décision po-
littgue, Revue infernationale des sclences soclales, Vol. XII, No. 3, 1960,
n. 380 ef ss.
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fravaux, En comparant la vie politigue & une partie de football, il ne
serait pas faux de dire que le droit public étudie essentiellement les
v3gles du jeu, alors que la seiénee politique permet de filmer le dérou
lement dYine partie véelle de football (4} Pour saisir la réalité dune
partie on a cerbey besoin de commaitre les rdgles du jeu; niais ecles.el
3 elles sewles ne suflisent pas pour reconstituer 1o film dune partie dans
ce quil a durigue et de particulier. Cest pourquoi, pour scruter la
réalité politique, les fondateurs de la seience politigie actuelle ont cu
recours aux méthodes sociologiques et psychologiques — observation, en-
quétes, sondages — complétant ainsi Papproche philosophique et jari-
digque; dans cotte nouvelle optique, ils portent leur attention sur les
forees sociales qui dominent ou snfluencent la machine politique.

Lapproche des groupes servira en premier liew & Vanalyse de ces
forces qui dans la plupart des cas apparaissent comme des rassemble-
ments d'individus, Ceux-ci englobent tant les groupes 3 voeation poli-
tique - clest-A-dire les partis, que les groupes de pression. Les partis
souvent ignorés par les constituwtions somt des instruments de eongubte
et dlexercice du pouvoir. Bn raison de leur role dans Ia vie politidue
dans la plupart des pays, la typologice des végimes dAron et de Duverger
repose sur la distinction entre régimes i partis muliiples et yrégimes 2 par-
ti unique, Dans certains pays, les partis exercent un role prépondérant:
en Umion Soviétique ainsi gwen Belgique, en ltalie ot le néologisme
de «partitoerazias ne fait que traduire un 6tat de fait.

TLes groupes de pression qui eristallisent les intéréts particuliers
cherchient 3 infléchir les décisions et les eomportements des autorités
en leur faveur. Associations patrenales, syndicats, monvements idéolo-
pigques, ils défendent les aspirations ou les Desoing réels drune caté
gorie de citoyens et de ce fait jouent le role plus ou moins gitime din-
termédinires spécialisés entre pouveir public et individus. Tout en de-
meurant des centves autonomes de décision, ils remplissent aujourd’hui
une fonetion de premier plan dans la détermination et dans Papplication
de décisions politiques. L’émergence de ces pouveaux centres de puissance
a conduit & la révision des moddles de la démoeratic et & Pintroduction
de la notion de polyurchie, cest-d-dire la. multiplicité des pouvoirs aw-
tonomes et interdépendants (Dahl et Lindbiom) (5). Ces groupes ne re-
couvrent pas toutefols l'ensemble de la réalité politique. Ainsi les af-
faires ou les divigeants politiques échappent & cette représentation de
Ia vie politigue sous Ia forme de lutte entre groupes (6).

Une perspective différente mais toujours partielle g’ouvre avec Pétude
de la classe dirigeante, du personnel politique ot de leaders en général

(4) Cette comparaison est néammolns bolteuse car elle tend A accréditer
Yidée selon laquelle un jen, lhnité dans le temps et dans ses conséquences, seralt

comparable & la vie polltique,
{3y Politics, Reonomics and Welfare, New yvork, Harper & Brothers, 1953,
{6) Cette remargue générale est largement développée par Jean Meynaud
dins ses Nouvelles Htudes swr les Growpes de pression on Fronce, Parig, Ca-
hiors de n Fondation Nationzle des Bciences Politiques, Armand Colin, 1562,

pp. 1. 23-96.
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(Mills, Lerner, Aron, Meynand) (7). Lattention porte ici sur les individus
qui exercent des roles sociaux dorientation et de commandement. Duguit
a 66 parmi les premiers & enseigner que souveraineté et Etat sont,
des fictions qui cachent la réalité des gouvernants. Cette optique permet
de pratiquer une coupe a travers institutions, paxtis, groupes de pres-
sion. En effet, & YVintersection des activités et intéréts divers on retrouve
Phomme, un et multiple comme disait Soerate. En tant gue multiple.
il participe simultanément a plusicurs groupes: famille, groupe écono-
migue, club, parti politique et communauté globale, dont chacun exprime
un aspect plus ou moins général de son intérét. D'olt une dimension non.
velle de Panalyse politique.

Le point commun de ces {rois approches c'est guw'elles sont partielles
ot statiques. Partiolles, car elles n'éclairent chacune quwun cbté du
milieu politique; statiques, car elles déerivent les imstitutions, les grou-
pes et les dirigeants, leurs structures et leurs moyens bien plus que
Vévotution de. leurs actions. Te 1& Ia néecessité de réintroduire la- di-
mension temporelle. A ecet effet, deux méthodes dynamique sont em-
ployées: la description de Pinteraction de divers facteurs sociaux gui,
cependant, ne fournit pas Pexplication du pourguoi; et Voptique de la
décizion dont lex premiers résultats promettenrs annoneent la quatriéme
phase du développement de la science politigue,

2. Optique de b décision. — La décision oblige personnes et groupes
4 se manifester, & prendre position. Cest autour de déeisions et en
particulier des décisions jmportantes gue viennent gexprimer les diverses
forces., Comme les moments de crises ou des tournants dans la vie d'un
Tomme le contraignent & dévoiler son caractdre par ses actes, de méme
une déeision importante oblige groupes et dirigeants & se définir, 4 choisir.
Tans ces circonstances, on peut mesurer Péeart qui sépare la doetrine,
los objectifs proclamés du comportement coneret lors de la formation
on de Vexécution d’une décision. Une erise aigue, un tonrnant déeisif
mettent & nu la nature cachée dun homme ou des forces sociales:
sous les programmes généraux et partant généreux apparaissent les
motifs et actes réels. Alors les acteurs laissent tomber leurs masgues.
Maiy ces occasions sont loin @étre gquotidiennes, De touie maniére, une
déeision constitue un foyer autour duguel se nouent Paction et la réaction
des acteurs soclaux. A linverse des autres optiques qui éclairent secteur
par secteur, ici, tous, snstitutions, groupes, dirigeants et facteurs gont
impliqués simultanément dans e méeanisme de décision. Leurs actions
ow pressions n'apparaissent plus comme unilatérales, sexercant dun
groupe & l'adresse d'uw appareil politique, mais s'insérent dans un jen
complexe ol ehacun est & la fois acteur ot objet &influences.

T4 processus décisionmel aboutit, selon Richard Snyder, 4 la é-
Jection d'un projot parmi un certain nombre socialement limité de projets

(7) Volr diverses contributions n g Table Ronde de 1'Associatlon fran-
calge de science politique sur le théme: Le classe dirigeante, Mythe o réalitd?,
Paris, 15-18 novembre 1963, ’
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alternatify; le projet choisi poite 3 realiser un éfat de choses gqwenvisage
ot veut le résponsable de la déeision (8). D'aprés son modéle danalyse
que la complexité rend parfois inopéramt, Pobservation conecerne 4 la
fols Pumité de déeision et les personnes responsables, Dans le cas de Corée,
Yunité est constituée par un comité ad hoc qui comprend le premier jour
—le samedi 24 juin 1950 —~- 5 secrétaires et sous-scerétaires PEtat (Dean
Rusk, Ambassadeur Jessup) auxquels se joindront le Président Truman,
gon conseiller George Kennan et Dean Acheson. Le leadership au sein
de ce comité de niveau trdg élevé est assumé par le Président (9).

Dans le temps, le processus est décomposé en trois périodes: ante.

décision, choix, post-décision. La premidre constitue la période prépara- .

toire aw cours de laguelle une large participation des interessés peut élre
réalisée. (Vest généralement A ce stade que les groupes de pression et
les dlirigeants non officiels sont les plus actifs. importance de Ia phase
préparatoire est par ailleurs attestée par Uinsistanee que metfent les
parlementaires & participer & Pélaboration extra-parlementaire du projet;
la duvée de cette période varie ew particulier d'aprés Purgence des cas
ainsi que d’aprds le méeanisme institutionnel. La deuxidme période s'iden-
tifle avec le moment erucial ol le choix est parfait. Facile & situer
du point de vue juridique, elle est fort difficlle A saisir dans le réel
En Belgique, par exemple, «le Parlement passe de plus en plus pour un
décor dans lequel on apparait quand les jeux sont faits », Telle est la
constatation faite par W. C. Ganshof van der Meersch gui ajoute: «Les
partis — ef, dans une large mesure, les organisations professionuvelles —
sont devenus les véritables détenteurs de Pautorité politique. Le role du
représentant a changé. Pour agir sur 1a politique générale, cest 1 que
son role doit s'exercer. Quand la question vient au Parlement, il est trop
gard. Lo programme est arvété, La décision prises (10). Ainsi le cent.re de
puissance, le moment de la prise de décision ne correspond pas toujours
% Pendroit formellement défini. Pratiquement, cet endroit est 1a ol me
trouvent concentrées les influences des groupes de pression. TUne fois Ia
décigion formulée, commence la phase ultime de Vexécntion. Celle-ci donne
le mesure de la portée réelle dume décision. Clest pourquod, 'analyse
dune déeision doit se faire & la lumidére de son application effective.
Cette dernidre éclaire par sureroit les phases antérieures ot eela d'aw-
tant plus que parfois les participants 4 l1a formation d’une décision ou
les interessés adaptent leur comportement aux prévisions comeernant

& R, G Spvom, MW, BRuol and B, Bavrs, Decision-making g an
Approach to the Study of Inizrpalional Politics, Forelgn Polloy Anal‘ysis Beries
No. 3, Princeton Universily, juve 1954, p. 573 M. O Smverm, 4 Deci:sz.on—muking
Approach, in Approaches to the Study of Politics, R. Young, Hdifor, North-
western University I'ress, 1958, p. 19; R, (. SNIDER, ¥, W. Bruoxr, B. S:'EP_IN,
Foreign. Decision-meling, An Approuch to the Stedy of Internationel Politjcs,
New York, The free Pross of Glencoe, 1862, p. ), . .

@ R. 8 Sxyeee and G D, Paes, U. N. Decision to Resist Aggression
in Kores, in Poreign Policy Decision-maling, op. cif.,, p. 242,

(107 Aspects du vdgime parlementeire belge, Les Hditlons de ia libraire
encyclopédique, Bruxelles, 1956, p. 120,
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Pexécution, Certains groupements économiques n’ont-ils pas accepté la
législation anti-cartel dans la mesure ol ils espéraient que sa mise en
ocuvre serait modérée ou «raisonnable s tempérant ainsi la rvigueur des
textes? Nous devrons passer sous silence dans cetie éinde cet aspect
essentiel, la phase de Vexéeution, pour nous limiter & la participation,
4 la phase initiale,

Lorigine et la situatiom occupent ume place en vue dans Panalyse
des décision, Est-ce une loi? Un fait extérieur tel que attaque en Corée?
Une initiative populaire, dun groupe ou dun dirvigeant? Ou bien une
série de précédents historiques? L'analyse de la situation w'est pas plus
aisée: il s’agit 14 non seulement de divers élémenis de pression, mais
aussi des facteurs ambiemts ainsi que du diagnostic de Ia siteation.
Celui.ci est particulidrement délicat & éfablir: Pobservateur a posteriori
risgue d’atiribuer aux responsables la connaissance ou T'appréciation des
fafts qw'ils wavaient pas. Ainsi par exemple, les responsables américains
ont sousestimé au début les forces mord-coréenmnes, fait gue Yon aurait
tendance & négliger ou & trop metire en relief lors de Pétude du cas (11).
Le factenr temps introduit une diffieulté suppiémentaire: les évaluations
de la situation évoluent constamment. Clest 14 qu'intervient anssi le
facteur information — sources, sélection, contrdle des communications
avec tous les courts-circwits que provoquent les cloisonnements adminis.
tratifs. Sans compter qu'd tous ces stades ou niveaux agit la person-
nalité de ou des responsables politigues. En reprenant Pexemple eoréen,
on constate que le Président Truman ne consulte pas les membres du
comité aprés leur avoir présenté son projet, mais commence par écouter
leurs recommandations puis prend la déeision (12). La procédure, le style
varie selon les hommes. Au tempérament passif du général Eisenhower

-g'oppose le caractére combatif du Président Kennedy. A Paction-défense

de Pun correspond Paction.moteur de Pautre. Dans ceite derniére caté.
gorie, on pourrait aussi ranger le Président de Gaulle et ses pouvoirs
réservés, 4 moins que Pon ne pense comme dauncuns qu'il g'agit d'un cas
unique qui nest pas susceptible d’étre classé. A ces nombreuses diffi-
cultés damalyse s’ajoute encore une qui n'est pas la moindre: Pétude
dune décision ne se limite pas 3 celle du processus, mais implique
la connaissance du contenu. Dol le recours & la méthode inderdiscipli-
naire, test-d-dire 3 la eollaboration d’autrves disciplines, de l’économie
et dn droit en particulier.

Cette perspective synthétique permet d'embrasser les principaux
acteurs et factenrs qui participent 4 définir ou 4 déterminer la ligne

e conduite d'une communauté. Dynamique et globale, cette méthode est

employée simultanément dans @autres branches: Ia décision est le prin-
cipal foyer @intérét dans Papproche économéirique (13) aussi bien que
dans celle psychologique de la vie éecomomique; selon Shackles (14), la

11y R, €. Syyper and G. I, Paigr, op. ¢it., p. 232 et 234,

12y Op, cit., p. 224.

(13) L. Sorarr, Sur les fondemeonts logiques des modéles et décisions éeo-
nomiguey ; Cahiers Vilfredo Pareto, No 2, 1963,

(14) Deeision, Order and Time, Cambridge, University Press, 1961, p. 274
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‘théorie Gconomique est un effort de systématisation d'une partie des lois
~psychologiques, quand elle ne devient pas un principe d'explication géné.
rale comme chez Francois Perroux: or les poles de développement consti-
tuent précisément des centres de décision dominants. Cette eoincidence est
‘Theureuse, les déeisions politigues portant dans une large mesure sux des
questions économigques. :

Outre ces nombreux avantages, Poptique de la décision offre un
prineipe de rassemblement des autres approches de la science politigue:
Jes institutions politiques peuvent étre interprétées comme des centres de
déeision suprémes; les partis politiques et les groupes de pression comme
autant de centres de décisions autonomes dans une société polyarchique;
les dirigeants étant les personmes qui prennent des déeisions, partieipent
3 leur formation ou pésent sur olles. Bref, ces divers éléments, unités
de décisions, pressions ct influences, réle de responsables, s'organisent
autour de Vidée centrale de la décision percue sous J'angle de ses diverses

- composantes. Tout en réintroduisant le facteur dynamique et évolutif, le
processus de décision donme la possibilité de faire jouer ensemble ces
&éléments, de tenter de reconstituer la réalité dans son devenir réel. Ce

. wlest pas par hasard que le Géroulement du processus ainsi que son mé-
canisme dengrenage constituent une des pieces de la théorie de Vinté.
gration des communautés politiques. L’effet d’entrainement que l'on ob-
serve dang le mécanisme de décision évoque, & plus d'un titre, le cours
de Pévolution générale. La proposition initiale est transmise, non sans
modification, par divers canaux de communication. Lancée, clle tend &
gortiv de Yemprise de son autenr pour devenir chose exposée aux diverses
influences et volontés; elle peut ainsi par un choe en retour, entrainer
son promoteur au déla de ses intentions initiales. Ce mécanivme réduit
jei & sa plus simple expression a été esquissé par Hegel dans son étude
du processus historigue (15), par Toequeville dans sa deseription des en-
grenages révolutionnaires de 1759 et de 1848 (16); il a été analysé par
Snyder et appliqné aux conflits par Duroselle on Freymond (17). De
proche en proche, on passe dun domaine i Vautre de Vapplication de
‘Poptique décisionnelle. N'est-ce pas 1A aussi un effet Qentrainement?

3. Quelques critiques. — La vie politique n'est pas faite exelusive
ment de déeisions ou de crises. 11 y a done danger & se concentrer sur
Istude de décisions ou de conflits exceptionnels en négligeant des trans.
formations imperceptibles mais durables. Méme en économie o les dé

: {15) Legon sur la philosophie de Vhistoire, trad. J. Glvelin, Paris, Li-
trairie Philosophigue J. Vrin, 1946, pp. 96 et 7. 1) est évident que nous faisons
abstraction de la théorie générale de I'histoire de Hegel pour n'en retenir gue
certping nspects ¢t notamment eelut de In contribution de l'individu & cetfe
évolution, i

(16) Souvenirs de Alexis de pocquerille, Paris, Calman Lévy, 1898, pp. 24
et 2.

(7 J. B. Dunosenig, Note sur les conflits internationaur, document ro-
néoié, Dotatlon Carnegle, Gendve, septembre 1957; JAGQUES FREYMOND, e Oon-
fit Servois 1945-1935, Bruxelles, Institut de sociologle, Solvay, 1959, pp. 20, 343
A 351, :
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cisions sont nécessairement plus nettes qwen politique, les grandes op-
tions sont rares (ex.: nationalisation, marché commun) et le cours ou la
forme d'une économie se modifie par de multiples décisions de tous les
jours qui n'ont rien de spectaculaire. On comprend dés lors que Pon soit
tenté davantage par Pétude d'une révolution que par le processus d’in-
dustrialisation ou par P'aceroissement du volume dintervention dans les
démocratics occidentales. Certes comme en médecine Pobservation des eas
pathologiques facilitent, sans les expliquer enti¢rement, la compréhen:
sion des phases normales ou pacifigues. Mais notre probléme se complique
du fait que «la végulation politique se fait autant par jes attitudes,
Cest-a-dive par des dispositions diffuses et implicites que par les normes,
cest-i-dire par des procédures explicites et univoques» (18). Ainsi, 1a
réalité politigue ne se manifeste pas toujours sous 1a forme de déeision.,
Bien au coniraive, selon le spéeialiste des élites, €. Wright Mills, «leur
échee 4 prendre des décisions, & aglr, est en sol un acle d'une consé
guence souvent majeure gue les décisions qw'elles adoptent » (19). De la
sorie, en portant notre attention prineipalement sur les décisioms, on
court le risque de laigser dans ombre une frange épaisse de la réalité
politique. Drans celle-cl, en effet, coupures — cdest-d-dire décisions —
et évolutions imperceptibles s’alternent ou se combinent, contribuant les
unes et les auwtres A Vexplication de la vie politique. En outre, comme

Y'observe Jean Meynaud, Vanalyse décisionnelle peut conduire & compar-

timenter les activités politiques ou & les isoler de leurs antéeédents
historiques. I1 résulie de ces remarques que Pétude de toute décision doit
&tre insérée A la fois dans son cadre historique et dans le processus

-politique, et complétée par lanalyse des attitudes, de Topinion ef des

transformations insensibles. :

I’observateur affronte également des problémes familiers aux histo-
riens: comment reconstituer ex-post — sang le déformer — le processus
qui & travers multiples cheminements et détours aboutit 4 la déeision?
8a @émarche est d’antant moing sire qu’il rebrousse le chemin et em-
prunte la voie inverse du processus réel. 11 eonnait an départ ce qui
constitue Venjen d’un pari: la fin, le résultat. I1 est dans la situation
d'un historien qui connait Vissue de la bataille. Aw Hen d'avancer vers
Vinconmu comme Vacteur réel, il part de Pacte aecompli pour en Tecons
titwer les éléments et les antécédents. Au cours de son aventure A
rebours, il lui arrive de substituer sa vision ex-post & celle des acteurs.
Pour corriger cette déformation optique, Raymond Aron conseille & his.
torien de revivre Pangoisse du choix, d'imaginer les options possibles,
de parcourir la méme vole.

"Dans notre cas, I'observateur a la possibilité de vivre plus direc-
tement les vicissitudes de la déeision, mais aussi @’8tre plongé dans

-Patmosphére du moment, Clest cet élément qui peut faire défant & Phis.

(18) Frawgors Bounnioaup, Science politique el soctologie, dans Revue Fran-

“eaise de Selence poltigue, juin 1958, p. 261

(19)  The Power Elite, New York, A Galaxy Book, Oxford University

. Préss, 1659, p. 4.
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torien, Excoptionnellement, notre observateur pourrait prendre place dans
le train en mouvement pour en filmer la trajectoire: il peut avoir ainsi
1o chaned unique de suivre avec les acteurs le déroulement du processus
réel, de le filmer sur le vif. Cet avantage constitue en méme temps le
principal inconvénient de cette méthode d’observation directe: le témoin
est pris par le jeuw, par Yatmosphare, par le rythme; et ces facteurs
déteignent, malgré sa volonté d*objectivité, sur la deseription qu’il donne
des &vénements. Il peut, dautre part, avoly recours & plusieurs correc
tifs: méthodes quantitatives, comparaison avee d'autres iravaux, réexa-
men aprés une péricde de décantation. A distance ou em dirveet, les
seiences sociales qui, comme la science politique, concernent A la fois le
général (sociologie} et 'unigue (histoire) portent la marque de la rela-
tivité, sinon de Pambiguité.

Une autre remarque: Paccent est mis sur les participants ou le
piiblic actif aux dépens des agents passifs ou indiffévents. En choisissant
comme point central une déecision, on concentre quelgue peu arbitraire-
fment notre attention principalement sur ceux qui premment part & sa
formation ou & son application, et en premier lieu sur les responsables
politiques. Cette déformation méthodologique due au choix du foyer d’ana-
lyse est largement atténude par Pexamen des pressions et des facteurs
smbiants. Mais om laisse de c6té Ia grande masse amorphe qui, sans gue
son opinion soit exprimée, peut nfluencer imperceptiblement le eours des
choses en opposant sa résistance ou sa pression passive. Il n'en demeure
pas moing que, ces aspects nlgatifs pris en considération, on peut par-
venir grice A cette nouvelle optique & éclairer sous un jour plus réel
tows ceux gui pariicipent de prés ou de loin & ce processus.

Telle est en résumé cette méthode drematigue dont la trame se dé-
roule autour @un noeud d’actlons ainsi gud travers divers secteurs. La
vigion ici est plus enbidre m'étant plus enfermée dans les limites d’une
approche ou d'un secteur. Pour entamer Panalyse, on se place demblée
5 Pintersection de volontés, de forces, de facteurs et d'influences.

¥I, KELEMETS DE TYPOLOGIE

Le but de la typologie est d‘orienter les vecherches particuliéres, de
faciliter la sélection mnais surtout de permettre gue chague effort singu-
Yier ¥insdre dans un eadre de références. Iin effel, sans un essal de
systématisation, nous assisterions A une disseetion on & un émiettement
du processus politigue: les chercheurs ne sont que trop tentés de grossir
par deld ses proportions réelles, comme 4 la loupe, une déeision on un
événement qu'ils ont analysé. Ce risque gaceroil ) mesure que les analy
ses micro-politiques, par ailleurs indispensables, se multiplient.

Les distinctions entre décisions varient selon les critéres (20), selon

(200 Voir notamment C. B, MACPHERSON, 0p. cit., . 804-806; R. ( SRYDER
and G. D. Paes, op. cit., pp. 284235, 244-246; (5, Lo S, SHACKTE, op. eit., p. 24;
J. FRaxker, The Making of Foreign Policy, An Analysis of Dgciston-Making,
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12 matidre ou Paspect envisagé, L’accent peut 8tre mis, par exemple, sur
le processus — cest-d-dive les divers modes et mécanismes qui donnent
naissance 4 une décision — ou hien sur divers cas de décision et lenr
application. De toute évidence, chaque systéme politique connait plusieurs
types d’élaboration de Qécisions. Ceux-ci peuvent étre démocratiques ou
non, décentralisés ou centralisés, ouverts ou clos. Ils coexistent dans la
pratique dans les régimes politiques dont aucun n'est par, uniquement
démocratique ou dictatorial; mais dans diverses combinaisons possibles,
Iimportance des procédés et leurs dosages déterminent en définitive 1a
couleur du systéme.

Dans Pensemble, les diverses eatégories ou distinetions proposées par
divers auteurs peuvent étre vegroupées powr plus de facilité sous quatre
rubriques: 1} nécessité et temps, 2) motivations et choix, 3} nature ef
contenu, 4) effets, Ce regroupement provisoire n'a d’autre objet que de
servir de cadre aux déeisions closes et ouvertes. Il ne prétend pas, est-il
begoin de le préciser, donmer une classification compléte.

1. Distinction selon la nécessité et le temps, — Certains auteurs ont
suggéré, en partant du degré de néeessité, que Pon distingue les décisions
« nécessaires » par opposition aux décisions dites «faeuliativess, Les
premigres doivent étre prises ou exéeutées: réaction face 4 une aggression,
obligation de procéder A des élections (sauf décision in contrario}, me-
sures contre la surchauffe, mise en oeuvre des traités instituant les Com-
munautés européennes. Les autres cas facultatifs comportent plus ou
moins de néeessité: ccirol de certaines subventions, innevations et in-
terventions dans Péconemie, référendum facultatif. Dans le temps, on
se refére aux décisions urgentes ou non. En général, les décisions urgentes
sont suscitées par des situations de erise: agressions, crises économiques,
iroubles sociaux, gréves, famines, tentatives 'de coups d’Etat. Le temps
de réflexion est comprimé, Vefficacité de la déeision dépendant grande-
ment de la rapidité des ripostes. Les décisions qui ne soni pas urgentes
se situent généralement dans des conditions normales: certaines décisions
de politique économique dont Vélaboration des plans (néeessaire mais
pas urgente), diverses législations {(ncuvelles cu modification des an-
ciennes); cependant, de telles décisions gqui ne sont pas pressantes peu-
vent le devenir, avec le temps et les refus @action: une véforme (&du-
cation, agrieulture) souvent ajournée ou retardée peut ne plus souffrir

“de délais sous peine dexplosions et de troubles. Dans la méme perspec.

tive du temps, on parle de décisions rapides et lentes, Les déeisions rapides
sont imposées par des moments de crise, d’agression, ete. Par contre, les
décisions relativement lentes portent souvent sur des programmes et
orientations A long terme, dont la définition demande des eonsultations
préalables. Ce sont done des décisions pew urgentes dans Timmédiat mais

London, Oxford University Press, 1963, p. 202-210: B. ne Jouviner, Hssel sur
Vart de lu eonjoncture, Futuribles, SEDBIS, 1963, pp. 57, 61, 84: P, RENOUVIN
et J. B. Duroseirr, Introduction & U'histoire des relutions interndaiionales, La
décision, Paris, A. Colin, 1964, pp 411 & 444,
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qui doivent dtve bien adaptées: élaboration d'une constitution, dune 1é-
gislation (ex.: loi anti-cortel suisse qui, en préparation dés 1950, est
“entrée en vigueur en 1964), @’un plan. Iei Yefficacité dépend davaintage
de l1a préparation, de la justesse du tir et de Padhésion des interessés,
que de 1a rapidité. Cest pourquoi on procéde lentement par études, con-
sultations et ajustements pour aboutir & un programine aussi adéguat que
possible, 11 est évident que les décisions ouvertes sont le plus souvent
Jentei. D’autre part les décizions urgentes sont, en prin¢ipe, rapides.
Leur urgence méme tend & compresser le temps disponible, & réduire la
consuliation de nombreux responsables, & affaiblir le controle’ des in-
formations ainmsi que le controle démocratique. Mais ces deux notions,
wurgence et rapidité, se rapprochent sans pour autant se recouvrir. Llar-
gence comporte, en effet, un slément Lappréciation subjective qui varie
selon que l'on se place avant ot aprds la décision, D'un autre coté, la
notion de rapidité on de lenteur concerne le laps de temps et le rythme
auxquels se déroule un processug de déelsion. Cette rapidité est fonction
de Purgence; mais le processus peut étre relativement lent, de méme guw'un
eas sans urgence est parfols résolu rapidement. Dans le monde de I’atome,
le rythme des décisions gaccélore: les conditioms Vexigent, tandis que
les machines &lectroniques et les technigues des communications le faci.
litent. Lia risposte & une attagque atomigque gerait fulgurante, guasi-auto-
matique. L'antomatisme tend 2 disparaitre lorsque la situation demaude,
comime dans Pexemple de Corée, une appréeiation de données complexes et
un choix déelsif entrainant des effets multiples (danger de guerre,
réaction de PURSS, de la Chine). Dans ces domaines vitaux, s'établit
én régle générale une relation proportionnelle entre wrgence, rapidité et
moyens technigues. Cette cotrespondance est bien plus &lagtigne dans
d'avires secteurs de la vie politique et em particulier dans les périodes
nermales, La marge de manoceuvre et de temps laisse une plus grande
Hiberté d'appréciation &opportunité et de choix de méthodes, La lenteur,
les consuliations, les temps d’arrét et de réflexion en cours de processus,
facilitent la recherche d’une décision acceptable on de I'ndhésion des
interessés, Ces diverses caractéristiques sont communes & tous les {rois
stades (avant, pendant et aprés) de la déeision.

‘9. Distinction d’aprés les motivations et le choiz, -— Dans le deuxiéme
groupe figure toute la gamme de motivations ainsi que le probléme du
choir, Pour les motivations, on peut reprendre les trois grands types
esquissés par J. B. Duroselle, & propos des conflits internationaux {21):
i motivation économique ou partiellement, & motivation idéologique
et & motivation de puissance (22). Ces trois types sont loin de couvrir ce

(21) Lo nainre des conflits interngtionays, Revue francaise de seclence Do-
Jitique, vol. XIV, No 2, avril 1864, p. 303-4. Voir les exemples et les commen-
taires de 1'auteur.

(9%} Commie fe remarque J. B. Duroselle, 11 n'exlste pas de type & Véiat
pur: les types correspondent i dex dominantes. Il est permis d'ajouter que
souvent méme les couleurs dominantes sont impures: ainsl par exemple & un
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domaine fort riche et d’en éclairer les aspeets cssentiels. Une autre
distinction a été retenue: décisions rationelles et irrationnelles. Pour les
premisres, de recours aux moyens mécaniques serait possible i partir
des coordonnées de base. Mais les limites sont difficiles & fixer: les dé-
cigions politiques comportent une part importante d’éléments irration-
nels, les déeisions économiques sont aussi, malgré leur apparence ration-
nelle, empreintes d’irrationnel. D’ailleurs, comme le constate Jean Mey-
naud, le rationnel s’appligue 4 la relation adéquate entre mopens et
but. Cette relation suppose que le bui est donné, que le choix premier
de Vobjectif est fait. Lexpert, le techmicien adapte les moyens 4 un
but gquw'il ne choisit pas. En fait, 12 détermination des objectifs 4 at-
teindre, Ja définition de la politique aw gens de ligne de conduite (policy)
est du ressort de I'homme politique. Clest celui-ei guil prend les options
en fonction des valeurs, de la situation, des aspirations, des moyens,
Or, cette définition des fins en particulier, échappe largement au calenl
rationnel (23). Dans le méme ordre d'idées, certains auteurs ont difté-
rencié les motivations ceusules des motivations finales. Cellesld se pré-
sentent comme des effets des causes antérieures; lorsque l'en réagit &
une attaque on agit par besoin de défense provogqué par la menace, Quant
aux motivations finales, leg effets escomptés, le buf, constituent la cause
et incitent & I'action: le motif est la réalisation dun projet (24},

Le probléme du choiz souléve de nombreuses questions dont celle de
la liberté, de la rationnalité, de la collation et du traitement des infor-
mations ou de la prévision. Sous ces divers titres sont classés de multiples
questions. Bertrand de Jouvenel distingue entre autres les interventions
des rétroactions (25). Celles-ei ne sont gque des chainons dans l'en-
chainement des phénoménes, tandis que les iuterventions visent & modifler
cetta suite d'événements. Selon Pauteur du Pouvoir, lintervention n'est
pas, au fond comme certains le prétendent, une simple rétroaction. L'en-
chainement fournit loccasion de Pévénement mais n'en détermine point
1a nature. Ainsi par exemple, il P’y a aneune laison logique nécessaire
entre le réle économique de Hitler et son génocide, On établit aussi la
différence entre décisions qui exigemt un choix par oui ou par non et
décisions qui impliquent le plus ou le moins. Dans la premicre catégorie
on peut classer les décisions visant & construire une force de frappe, &
faire la guerre, 4 adhérer & la Communauté européenne, Terait partie
de la deuxidme, la détermination. du montant d’'une aide aux pays en

niveau d&levé de ’activité éeomomique, Pacquisition de nouveaux moyens ne
répond plus & un besoln concret i satisfaire mais & une volonté de pulssance.

(23) J. Meyvaup, Le caloul rafionnct dens lo décision pofitigue, exposé
prononeé lors de la journée d'é¢tude de Y'Association suisse de sclence politique,

le 17 octobre 1930,

(24) Volr V'exemple analysé par J. B. DurosktnE dans La décision, op.
dit. p. 83-39: la décision de Wilson de rompre les relations diplomatiques avee
PAllemagne. Selon Vauteur, la déeision de Wilsou ne s’explique pas par e
systéme de causalité — Infinence des forces profondes -- mals par la finalité,
" 61(25) Essai sur Part de lo conjoncture, Futurlbles, SEDELS, 1063, pp. 58
e .
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voie de développement ou de Pimportance des subveniions & Pagricuiture,
e principe doctroi d’aides est acquis, le choix ne portant que sur la}u's
guantités quipeuvent étre plus on moins grandes, Dang un sens similaire,
1e colonel Gionard observe une différence entre déeisions qui impliquent
des choix clairs et décisions qui comportent des compromis (26). Bien
@autres distinctions encore ont été adoptées a4 propos du choix, Clest
ainsi que Pon parle des décisions qui posent Ies objectifs et déterminent
les moyens par contraste avec des déeisions qui ne font que déclencher
un processus sans gue lissue en soit percue ou voulue.

8. Distinction daprés le contenu et Phmportance. — Une différencia-
tion a été suggérée & partir du contenu des décisions politiques: (?cfmo-
miques, sociales, ete.; des décisions de politique intérieure ou de politique
extéricure. De mbme gwentre décisions complexes, difficiles i préparer,
A prendre et A évaluer, ot décisions simples portant sur un objet concret
‘ot Limité. De ce fait les effets de cette sorte dactes sont plus aisé:?xent
prévisibles, contrairement aux conséquences, multiples et imprévisibles
qui résultent, de maniére générale, des décisions complexes. Cepend‘ant,
cette question de prévision étroitement lée & celle du choix se eom?hque
méme dans des cas simples du fait que chague décision politigue s’insére
dans une trame ot ses répercussions peuvent dépasser tout caleul, De
plus, dans cette réalité mouvante et complexe, 3 chaque action ne cor-
respond pas un résultat et un seul: une action peut donner des résultftts
différents selon les cireonstances, indépendantes de la volonté du sujet,
gwelle se trouvera rencontrer (27). )

Tine autre distinetion reproduit le clivage entre domaine public et
domaine privé, Dans ce dernier, om classe en particulier les .activités
deg entreprises. Mais la ligne de séparation est bien moins claire qu'on
nie le laisse supposer, Prencms Vexemple dune (1é€i$iﬂl} de quelqu&?
groupes économiques privés visant 4 installer une aciérie sur l’eau' a
Dunkerque. Une déeision d’un tel poids politique peut-elle étre prise
gans accord, au moins tacite, des autorités publiques, dont la cof}lzlxb(zra-
fion est par sureroit indispensable & son exéeution? En effet, la I.-eahsa-
tion d'un tel projet implique Pexistence de nombreux services pubhc.s,. des
voies d’accds. En cutre, personne ne conteste que de gsemblakiles déeisions
macro-éeonomiques, tout en gardant un caractére privé quant 163111'
formation qui ne va pas Sans un certain contrile, aceord ouw soutien
publies, exercent des effets de portée politigue. Bien que n'ayant pas
néeessairement de force obligatoire juridiquement parlant, elles sont en
mesure de conditionner le comportement de vastes couches de citoyens
ainsi que de déterminer en grande partie Vorientation du développen{ent
économique d’un pays. 11 s’agit en fait de la création de nouveaux poles
dominants de développement qui trausformeront les conditions écono-
migues de la région, mais péseront aussi directement sm"lel taux de
croissance et partant sur Favenir du pays tout entier. Les limites entre

(26) Op. cit, p. 89 )
(27) BEummanD DE JOUVESEL, op. cit., . 89,
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secteur privé et domaine public wapparaissent pluy aussi neties qu'on
le prétendait au sidcle du libéralisme. Ce cas explique le pourguéi
de Pextension du contrdle de VLtat, em monfrant le poids politique
des déeisions macro-deonomiques privées. En méme temps, il permet de
mettre en relief les dimensions de la pression que les grands groupes
économiques sont cn mesure d’exercer sur lappareil gouvernemental.

Les catégories peuvent &tre établies en oufre d’aprés Vimportence des
déeisions: décisions vitales qui concernent la guerre, ’emplol des armes
atomiques; déeisions fmportantes dont celies de politigue économique
qui déterminent le rythme d’investissements, de eroissance; certaines
décisions de politigue étrangére, d'orientation de la recherche scientifi-
que, ete. Dans Vensemble, plus uwne décision est importante, plus le
niveau de ¢« Punité ou du comité » qui Ies prend est élevé, Néanmoins, cela
wexchit nullement la possibilité quw'un probléme sceondaire ~— nommer
ou casser un fonetionnaire — soit porté du fait de ses prolongements poli-
tiques devant le Président ou un conseil supérienr. Par eontre, on peut
affirmer -« sans une trop grande marge d’erveur - gque les questions de
survie, de guerre, des objectifs économiques, ete, seromt réservées aux
instances les plus hautes. Souvent ces déeisions importantes sont aussi
des décisions fondamentales, cest-d-dire gu’elles marquent un tournant
ou définissent des programmes d’action. I1 va de sol qu'une décision
considérée comme fondamentale nest pas ipso facto un acte important:
en effet, on peut prendre un tournant ou définir une nouvelle politique
dans un secteur secondaire — politigue des Dbetferaves — par rapport
anx demaines vitaux ou importants dans la vie d’une communauté po-
litigue. Par opposition & ces actes fondamentaux, on qualifie de décisions
dérivées eelles qul s'inserivent dans une politigue générale, ou qui font
partie d'une chaine de décisions. Dans le méme sens, ou peul se référer
aux décisions qui impliquent des choix et & celles qui résultent d’un
programme préétabli. Ainsi done le clivage entre décisions vitales, im-
portantes et secondaires ne correspond pas towjours & eelui des déeisions
fondamentales et dérivées.

-4 Distinction relotive ane cffets. - Le dernier regroupement se
situe dans la perspective des efets d'une déeision. Tel, comme a d'autres
niveany, il existe des déeisions géndrales et des ddeisions particuliéres.
Les premiéres réglent dune maniére globale, le plus souvent normative,
un secteur d'activité ou certaines questions. Blles posent des objectifs
et des cadres pour Paction & venir. Par contraste, une déeision parti-
culiére apporte une solution & un probléme coneret et défini, Le général et
le particulier peuvent aussi marquer une autre différence: décision gé
nérale désigne aussi wn acte qui concerne une communauté dans son
ensemble — tous les citovens d’un pays — par opposition & une déeision
gui s’adresse & un particulier ou A4 un groupe uniguement. On adwmet
dans ce sens que les décisions générales sont, en principe, & la fols plus
complexes et plus importantes; mais cette observation n'est plus valable,
si ce nest particllement pour la distinetion antérieure: en effet, un acte
réglant les comportements futurs peut avolr des effets secondaires (ex.:
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Joi régivsant uné activits économique marginale d'un pays), alors qu’;me
décision singulidre, wnique, telle le fait de presser sur le bou,ton déc ‘en~
chasit une attaque nucléaire peut &tre vitale, complexe et dune-pm.tée
wniverselle. Cet acte coneret est fort différent ®une décision particuliére
fixant le prix du beurre. Celle-ci, sans avoir la por@ée de celle-ié,.est
en outre révoceble. T1 est possible de faire marche arriére ou de n}odlﬁer
des déecistons portant par exemple sur le erédit, les prix, les nnpévt_si.
Mais une attaque déclenchée, il n’y a pas de vetour possﬁ)le._Le seuil,
le point de non retour, Virréversibilité, sont‘ an centre es dlscussmﬁs
sur Pintégration européenne ou sur es conflits: la communa}lté a-t-elle
francli se senil? Quelle est da limite entre la gm'arre «frm'de» et ls;
guerre ¢ chaude», entre un conflit local et un conflit g-é{lérahsé? ].Il en

cependant évident que, dans 1a plupart des cas, les décisions sont 1:;11)11—
res ou mixtes, avec des doses varial‘;les fl’éléments que, tout au long

nous avons opposts a dessein. o

de c%;ngxﬁnggion peut avo'n? pégalement une p.c-rtée obf‘,iqatoire ou indi-
cative. Une prescription légale (service militaive, con(htn.n}s dfz transac-
tions commerciales, etc) ow un décret (mesurer:q de Sta.b'ﬂISﬂtIOIE éc?ne-
migue) sont des actes obligatoires qui peuvent e_.tre app}xqu)és moit d_tgnp
manidre autoritaire par les recours aux sanctions, soit d'n.m? maniére
souple par la persuasion et la pression. Ces deux moyens, .utxhses parfotl‘s
simultanément, sont courramment e.mployés dalfls es régimes démocra dl
ques. Quant aux décisions facultatives, ojlles reservm}t une plus gran @
marge de choix aux interessés. Mais le fait qu;‘elles soient facult“}tn:rés ﬂx;;z
Jes rend pas moins importantes, comme le témc’ngnfa le plan frangafg. niin,
une déeision peut étre suivie ou non d'une exdeution cfficace ou nett{e pas
exdeutée du tout, Clest 13 un aspect egsentiel souvent n(}ghgé, qui con-
ditionne les phases antérieures de préparation et (‘1.0 prise de délSlOI}.
Dans cette perspective, les décisions internes apparan‘ssen'c comme o.m{n-
sey, en dernidre Instance au « contrdle» de Papparell politique qui ies

a prises. Par contre, selon la judicieuse observation de J. B. Duroselle,

avec la politique extérieure on est dans le domaine _de ce que Ra;y?nend
Aron appelle une « conduite compétitive » oll aucune n}stance supérieure,
sanf exception, West & méme de coordonner les relatlons.(ZS): Te «cctm-
froles de lexéeution éehappe iel & un gouverneme{\t qui doit comptier
sar d’autres cenires autonomes de décision et de puissance.

‘5. Décisions closes et décisions owvertes, -— Sur le terrain deéia I.»ar:
ticipation, noug nous Proposons de retenir deux .gr.and'es cat gor%eg.
décisions closes et déeisions ouvertes (29). Cette dl.stmctmn peut‘ sa(]i)-
pliquer & la fois lors de Ia formation et de },’?xécutlon. Le’ pr?cessus i;ﬁ
formation est dit clos lorsque Tautorité publigue ferme lmj.ces maxl :
teressés et aux personnes ne faisant pas partie de 1’z}pparell off;?(:_, es
prend la déelsion elleméme; ¢lle ne reconrt pas aux avis ou coqsué ation ;
3 Jextérieur de Lappareil, mais s'enferme dans une réfiexion intérieure;

La décision, op. cit., . 412.
83% Cette termfno{)ogle vappelle celle des sociétés closes et ouvertes de

Bergson.
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@aittre part, PexGeution est close lorsque sans concours d’autres forces,
P'autorité impese sa déeision par ses propres moyens. Ici apparait claire-
ment la relation entre élaboration et exécution. En effet, plus une exé-
cution sera dépendante de la participation de larges couches de citoyens,
plus Vautorité cherchera i assccier ces couches ou ses représentants i
Pélaboration afin de s'assurer leur consensus aussi actif gue possible.
Tes formes de décisions closes n’6liminent pas, sauf exception, les pres-
sions des groupes; au contraire, etles les suscitent dans la mesure ol
leurs effets econcernent les intéréts des groupes.

La formation et Pexéeution sont ouveries lorsque Vantorité respon-
sable associe, aux divers stades de la préparation et de la mise en ceuvre,
des groupements interessés, des experts, des couches voire l'emsemble
des citoyens {référendum en France sur la question algérienne). En régle
générale, lorsque lexéention exige le coneours effectif et volontalre des
groupes ou des citoyens comme pour lapplication des mesures contre
la surchauffe écomomigue en Suisse ou du plan indicatif en France, la
décision résulte d’un processus plus ow moing long de consultations, ou
de participation 3 LPélaboration qui prépare l'adhésion des principaux
interessés. Cette relation n’est pas constante, Une décision close au cours
de sa formation — comme la déclaration d’une guerre classique — est
ouverte dans sa phase de réalisation puisqwelle implique la partieipation
active de la population ou conduit & une démission nationale. (Pest la
«démoecratisation » de la guerre. Cependant, la guerre nuciéaire perd cet
aspect démocratigue au profit d'une armée réduite de spéeialistes: elle
devient close tant dans la phase de son déclenchement que dans celle
de son explosion. La grande majorité du peuple ne peut gue subir pas-
sivement les conséguences d'une décision & laguelle elle demeure étrangére,

Cette distinetion entre décisions closes et ouvertes ne doit pas étre
confondue avee la diffévence qui existe entre décisions publiques et dé
cisions secrétes. Tn réalits, les décisions ouvertes auxquelles participent
les groupes sont souvent secrdtes et presque toujours limitées 4 un
cercle assem éfroit ’initiés. Tlles sont secrétes, clest-a-dire interdites
au grand public, & la presse. Dol le titre de « Anonymous Empires
qwemploie Finer pour désigner Uappareil & fabriquer les décisions, i
la foix complexe, voilé et puissant {30), appareil qui assare la collabo-
ration — qui dégénére parfois en symbiose — enire organes gouverne-
mentaux et parlementaives, et groupes de pression, en particuller ceux
de la défense des intéréts professionnels, Jean Meynaud a signalé lin-
interpénétration de ces deux éléments dang le méeanisme du gouvernement
en Suisse (31). Quant aux décisions closes, elles sont en méme temps
seerdtes, impénétrables (¥).

(30) 8. B. Finer, Anonymons Empire, Study of the Lobhy in Greet Bri-
tain, London, The Pall Mall Press Ldmited, 1958,
(21)  Jean Meynasud, Payot, Lausanune, 1963, tlire VI.

. (*) Ia deuxidme partie de cet article sera publiée dang le prochain
nwmeroe,
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TII. EXEMPLE DD DECISIONS CLOSES

Ce sont généralement des décisions prises par une ou plusieurs é'qul-
pes de responsables plus ou moins restreintes, souvent sans confsultatmns
extérieures et parfois & insu de tous ceux qui ne font pas partie (h} ¢ co-
mité de décisions ». Trés fréguemment, ce sont des décisions de_ politique
étrangare, de défense ainsi que cortaing actes de politique intérieure. En-
tre autres, les décisions concernant la mobilisation générale, la recon-
naissances d’un pays que vient d’illustrer TPacte du g(‘mve\rnemeutl fra‘m‘
cais vis-d-vis de la République de Chine on bien 1’ad11é31pn 3 un traité ne
ternational. Quoigue appartenant en principe au domaine de la_ i;onctlon
exéeutive — ce qui par définition réduit les dimensions de Tunité 'de dé-
cision, elles sont parfois soumises au controle, voire a 1’0&ppr01:at10n.du
législatif. Cetle exigence coneerne les traités internationaux: 1adhés1o_n
de la Suisse 3 Paccord international interdisant partiellement les essais
d’armes nueléaires ou au traité instituant TAssociation européenne de
libre-échange. ) .

Dans le premier eas, cette décision Sinscrit dans 1a politique générale
.de 1a Suisse: elle est done close mais dérivée, ne marqu.ax.at pas de {‘:he‘m-
gement dans la direction générale. Le second exemple se situe & la i_1m1te
entre décisions closes et ouvertes bien que formellement etle a;)partr_e:me
3 la premidre catégorie. En effe, depuis Iéchec des négociations v.ma:nt
A 6tablir une grande zone de libre-échange, & Ia fin de 1958, la majorité
des organes de presse et des organisations .professi,onne?lles semblent se
prononeer clairement en faveur d'une solution qui ne soit pas celle de la
COEE. De fait, 'association & la CEE n'allait pas i-m-polser seulement- fies
obligations dans le domaine de la politique commerciale et douaniére,
mais aussi concernant la réglementation et Porganization c.ommunes de
Yeconomie (ex.: législation antistrust qui contient des Fxxge.nces plus
strictes que la législation anti-cartel suisse, politigue :fvgrlc'ole comm}me)
ainsi que le domaine de la politique sociale et de la 1ég-1sla’flox} ﬁnar}mére.
Le Vorort (Union suisse du commerce et de Pindustrie), & ‘tltre d_exex:m
ple, a pris position pour a petite Zone de libre-6change qui constitunait,
A son avis, une défense collective contre la CEE qui « repose en revanche
gur le principe de la supra-nationalité» et dont «1’0bﬂ;|ect1f final f'sst un
régime uniforme, -dirigé d'une fagon centrale», En méme temps, il pro-

(*) Tm premidre partle de cet article a 6té déjh publide dans le numéro

de Décembre 1964, . .
(32) Rapport sur le commerce et Vindustric de la Sulsse on 1958, publié
par le « Vorort» de 1*Union sulsse du commerce ot de vindustrie, pp. 19 & 21,
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‘dlamait gue «le but prineipal est cependant de provoquer des pourpar-
fers entre la OEE et la petite Zoune de libre-échange, afin de jeter un
pont entre ces deux institutions» (32). Ces prises de position auwxquelles
il faut ajouter de multiples contracts officienx préparent le terrain de
Paction gouvernementale. Celle-ei apparaif, dans une certaine mesure,
comme la réalisation de ce veew. Le traité a été ratifié par le Conseil
national, le 21 mars 1960, par 142 pour et 3 contre, et deux jours plus
tard par le Conseil des Etats & lunanimité. Ce parallélisme frappant
entre la position de la plupart des organisations professionnelles, le
gouvernement et les représentants mériterait certes une analyse appro-
fondie. Mais d'ores ef déjd on peut dire qu'il s'agit 14 d’'une décision
mixte, close et ouverte & la fois. Les frontidres enire ces deux catégories
ne sont pas rigides mais flones et impréeises; le degré d’ouverture d'une
décision peut d'ailleurs varier selon les stades du processus ainsi que nous
le verrons dans le cas Angleterve-Marché commun, 11 'en demeure pas
moins que certaines décisions peuvent &tre exelusivement closes: la
visposte de Truman en Corée ou le blocus de Cuba déerété par Kennedy.
fn dehors de ces eas extrémes, la plupart sont impurs quand ils ne sont
pas mixtes (33).

Le lancement du plan Schuman est un exemple intéressant (34)
Cette déeision fondamentale marguant un revirement de la politique
étrangére de la France est Peuvre {’une dizaine de personnes, dont
Robert Schuman ef Jean Monmet ont été les leaders. I est difficile de
situer Vorigine de ce projet. Depuis le Congrés de la Haye en mai 1948,
¢es idées sont dans Vair: André Philip fait applaudir Ia méme année
la suggestion d’un combinat franco-allemand & 1’Assemblée nationale;
en avril 1949, il fait adopter & la Commission des industries de base du
Mouvement européen, réunie & Westminster, une motion sur la coordi-
nation de ces industries. En été de la méme année, & 1’Assemblée consul-
tative du Conseil de "'Burope E. Bonnefous propose ine mise en commun
des ressources ot A. Philip Pinternationalisation du charbon et de la-
eler; de sont coté, le travailliste Tee cite les lignes du conservateur
Boothby qui se réfévent i Pintégration du charbon et de Vacier de 3
Ruhr sous la direction supréme d'ume «azutorité supranationale». Fmn
décembre 1949, la Commission éeonomique pour PEurope publie son rap-

—

{38) 71! serait erroné de confondre pour autant la déelslon ouverte avee
des cas ol un responsable d'wne déelsion elose recourt & Ja technique des
sondages de Popinion publique cu des groupes. Ce n'est 14 qu'un acte unllatéral
qui permet au responsable d'stre mieux informé de Pélasticité des réactlons
et partant du degré d’acceptation. De plus, une déeision close peut étre prise
publiguement. Parfols méme le gouvernement a inférét i procéder ainsi.

(24) Voir notamment J. W. BEYex, Apercy sur le développement de Pin-
tégration ewropéenne, Mouvement europden, Congrés de Rome, 1957; K. BoxNNE-
rotus, I'Euwrope en face de son destin, Paris, P.G.F,, 1051; P. Gereer, Lo Genése

“dw Plan Schuman, R.E.S.P., septembre 1956; A. Prunre, Les problémes de

l"UMo-it. europdenane, Neuchitel, La Baconnidre, 105%; H. Riepen, CFCA, Hqui-
livre curopdenn et solidarité mondiele, Lausanne, Centre de recherches euro-
péennes, 1959; D, pE RoUcEMoNT, L'Europe en jei, Neuchitel, La Baconniére,

"1948: R, ScHUMAN, Origines ef élaboration dw Plan 3chumaen, Les cahiers de

Bruges, décembre 1958, et Pour VHurope, Paris, Nagel, 1063
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tion nationaux désordonnés et préconise une coordination des investis-
sement d’équipeinent. Ce ne sont 13 que quelques indicateurs épars de In
_situation et d'unié prise de conscience qui ont facilité la naissance du
plan Kehuman. I1 semble que le processus ne se déclenchera quwi partir
aQu moment od les auteurs du rapport de la Cowmission économigue
venceuntreront, sur Vinvitation d’André Philip, le commissaire général
au plan, Jean Monnet, Cest & cette époque probablement que Monnet
pergoit le possible aboutissement de certaines idées demeurdes vagues.
Iélaboration du projet sera dft & une équipe restreinte gqui réumit
.autour de Jean Monnet, entre autres, Iitienne Hirseh, Pierre Uri, Paui
Reuter, Jacques Gascuel, Bernard Clappier, alors directenr du eabinet
- du président Schuman. Soumis & Geoges Bidault, le premier projet reste
sans réponse. Le 29 avril Bernard Clappier je transmet au Président
Schuman qui au retour de week end déclare en style laconigue: «J’al
It l1a note, Clest intéressant, I’en fais mon affaire> (85). Depuis quelques
temps, Robert Schuman interroge ses collaborateurs: « Qu'allons-nous
faire de PAllemagne? ». 1i semb?c que le projet qu'il vient d’examiimer
soit une réponse possible. X1 va’ dans le sens de la fusion économique
franco-allemande dont a parlé le chancelier Adenauer au début de 19560,
Mais il a Yavantage de ne concerner que les industries de bhase; de ser-
vir d’expérience-pilote tout en posant la premiére pierre d’une fédération
européenne que le président Schuman juge prématurée; et d’éearter la
politique traditionnelle vis-a-vis de I’Allemagne quil eroit impossible.
Cette néeessité politique et écomomigue coincidera fort henreusement
avec la constellation de trois hommes: Schuman, Adenawer, De Ga-
speri. Aprés le oul du 1™ mai, le président Schuman présente cette idée
au Consell des ministres du 3 mai en termes assez vagues. Le commu-
niqué mentionne une proposition concréte pour la eomstruction de VEuw-
rope. Dés lors, le travail fiévrenx de Péquipe commence i la rue Marti-
_gnae pour permettre gue la proposition soit formuiée le § avant déire
 transmise & la réunion du 16 & Londres. Le 8 au soir les papiers et
‘brouilions sont bralés; le 9 an matin le texte définitif est dieté gue M.
Clappier transmet au président Schuman, Il semble que malgré la ré
ticence du président du Conseil, M. Bidault, la proposition est -ardem-
" ment soutenue par MM. Plevan et Mayer qui ont été a plusieurs reprises
~eonsultés par Jean Monnet. Le processus officiel qui débouchera sur la
“création de la CTCA est déclenché par la conférence de presse du pré-
sident Schuman du 9 mai 1950, Ce qui frappe ¢’est de volr quune déei-
gion aussi importante et fondamentale pour la politique étrangére de
la France ait &té préparée par une équipe restreinte d’hommes, selon
une proeédure close et secréte (36), et dans un temps record. De plus, la
formation de cette déeision de politique étrangére s'effectue avec la con-
nivence du ministre des Affaires Dtrangdres mais & linsu de ses ser-
vices. Ainsi I'unité formelle et le centre réel de prépavation de cette

(35) Rocer Masste, Voict I'Burope, Paris, A Payard, 1958, p. 86
) (36) Le processus clos connalt sujourd’bul un grand succés en Xrance
avee neerolssement du domaine « véservé» du Président de la Républigue.
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port siir Iacier qui niet en garde éontre les développeinents de produd

déoision ne correspondent pas. Ta nigociation sui gencris qui suivea Ie
lancement du projet francais conservera ce caractére particulier: elle
sors menée par Jean Monnet et son équipe (37). De la sorte, 1homo-
wénéité et Pintégrité de la réalisation est assurée par cette équipe qui
vonstituera aussl le premier noyau de divigeants de In CECA.

En Angleterre, Pattaque contre Suer a été déeidée par un groupe fort
vestreint dont ne falsaient pas partie tous le membres du cabinet, La
déeision eoneernant Ya demande d’adhésion de UAngleterve & 1In CER a
&t6 élaborée ot mirie en secret par une équipe limitée de responsables
politiques et d'experts. Parmi les facteurs entrant dans la définition de
1a situntion fipuraient notamment: la diminution du poids pokitique de
PAngleterre (échec & Suez, abandon du projet Blue Straek et partant
de la souveraineté militaire, fiasco de la conférence de Paris et des ef-
forts de MaeMillan pour servir @intermédiaive entre Jes Etfats Unis et
PUnion soviétique} au profit de la CEE allant de pair avec le boom du
Marché commun, 1a crise de la livre, le ralentissement de Pexpansion en
Angleterre et la fuite des capitanux (ex: ICI) vers le Continent (38).
Trans le processus qui aboutirza & Ia présentation de la demande, on peut
discerner denx moments prineipaux: 1) la décision personnelle de Mac-
¥illan suivie dune campagne de persuasion portant d’abord sur Péquipe
gouvernante puis sur e parti, la presse et opinion; 2) la décision offi-
evielle du Parlement en aoft 1861 comme aboutissement de cefte campa-
gne. MacMillan était acquis & Iidée d'un rapprochement avec la CEE

‘dés 1%6té 1960. Anthony Sampson le eonfirme en ces fermes: «Vers le

miliew de 1960, le Premier Ministre ayant été touché par la gréace, Ted
Heath, fut nommé aux Affaires étrangéres aves la mission spéciale de
veiller aux affaires enropéennes» (39). Ce premier pas est leeuvre d'une
bquipe «fermée» qui sera en grog ecelle des négociateurs. Celle-ei se
réunira plugieurs fois en automme 1960 avec Ia participation de guelques
vesponsables politiques ct hauts fonctionnaires. Au début de 1961, les

intentions du Premier Ministre semblent se préeiser: il choisit 'adhé.
gion, Dés lors I'action de persuasion bat son plein. Il me s’agit pas de

consulter, mais de faire adopter les objectifs définis, A partiv du moment
ol le Premier Ministre fait sa déelaration 4 la Chambre, le processus
tend & s'dlargir: au stade parlementaire, les décisions sont prises, se-
1on Finer, dans le secret des comités avee la participation de principaux
groupes de pression, Cependant, il ne fandrait pas croire que ceux-ci

‘wintervienment qu’d ce niveaw; Ia pression de cerfains éiéments de la

City ou de quelques groupement économiques s'exerce en effet dés le

-~

‘début sur Péquipe du Premier Ministre; cette pression, & ne pas con-

fondre avec des consultations des groupes, constitue un des facteurs qui

- ‘ont susecité Ia déeision du Premier Ministre. Liapprobation du Parle-
~ment marque le début Q'une denxiéme phase: la négoeiation qui se ter-

(87) VoIr la conclusion de Yétude de GERpER, op. il

(88) U. Krrziseer, Conférence prononcée d Institut d'Btudes Européen-
nes, Gendve, avril 1904,
(39  Anatomie de Anglelerve, Parie, Robert Taffont, 1083, p. 309,

— 147




~ fojners par une décision cloke annoncée par le géuéral de Gaulle an
‘cours de sa conféremce de presse du 14 janvier 1963. Celle-ci appartient
a4 la catégorie de décisions closes pures par eontraste avee la déeision
de gouvernement de MacMillan qoi comporte des phases mixtes,

Un autre exemple: le cas de la riposte américaine & Vagression ¢n
Corée. Pour Vessentiel, nous donnoms un bref résumé commenté de 1'a-
nalyse effectuée par Richard Snyder et Glenn Faige {40). Comment se
déroule Je scénario: le samedi 24 juin 1950 intervient la décision de wi-
" poster par Vintermédiaive des Nations Unies, Cetle premiére décision
implique déja un choix fondamental: ne pas rester passif devant Ya-
- gression, mais y faire face. Le dimanche 25, une deuxiéme déeision est

prise gui comprend les points suivants: a) stopper Tinvasion, b} évacuer
les Américains, ¢) envoyer des armes, d) diriger Ia 7° floite vers la Co-
. vée. La troisidme décision du lundi 96 marque un nouveauw tornant:
engagement des forees américaines aériennes et navales au sud du 28°
paralléle et garantie de la neutraiité de Formose. En effet, dés dimanche
TIunité de décision étant. au complet, elle pourra prendre toutes les
responsabilités. Cette unité comprend aussi bien le secrétaire 4 la @é
fenge Johnson, les secrétaires des armées que le Prégident, le secrétaire
L’Etat et les responsables de YEtat-major commun. Ses membres sont
d’accord pour estimer qu'une action positive et urgente est néeessaire
face 3 cette épreuve politique; que cette situation menace le prestige
des Ttats-Unis et quelle pourrait memer, & ia lengue, & une guerre moi-
“dlale; ils admettent gue, selon toute probabilité, le conflict pourrait
‘#tre limité, sans que pour autant il ffit possible d’en évaluer le eoflit et la
durée; et ils concluent que le risque peut étre assumé, 1'Union soviéti-
queé et la Chine ne devant pas normalement intervenir. Le mardi 27 une
note est adressée au gouvernement de PURSS lui demandant de désa-
vouer les agresseurs et duser de son influence auprés d’enx pour qu’ils
ge retirent; en méme temps, un projet de résolution invite tous les
membres des Nations Unies & préter assistance militaire & la Corée du
Sud. La sixidéme décision du mereredi 28 vise & étendre Vaction navale
of atrienne des Américains au-deld du 28 paratléle. La geptieme, 28 et
29 juin, prévoit que Paction au-deld du 28 paralléle demeurera limitée
aux objectifs militaires et ne portera pas atteinte anx frontidres chi-
noiges ou russes; les armées terrestres ne participent qu'a la projee-
" tion des voies de ravitaillement et de Yévacuation des civils. Enfin, les
" deux dernidres décisions constituent Paboutissement de ce processus: el-
les autorisent le général Mac Arthur d’employer ses troupes pour ré-
sister A Pinvasion puis lui conférent des pouveirs diserétionnaires. Tel
est le film chronologique des décisions prises au cours de cette semaine.
Nous avons 1a Vexemple d’une déeision qui, selon une déclaration da
président Truman, est Yacte le plus important décidé aw cours de son
mandat présidentiel. Sa nature a déterminé le processus entiérement
clos qui s'est déroulé aun niveaun ie plus élevé de l1a hiérarchie gouverne-

40y Foreign Policy Decision-Making, op, cil., PP HE-2T2,
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menf;ale (41). Le groupe qui aux cdtés du président a participé 4 sa for-
mation, était un comité ad hoc trés réduit. La méthode du président
Truman consistaint, d’aprés Snyder et Paige, non pas i consulter lex
membres du comité sur un projet de déeision mais & écouter leurs re-
comman@ations puis & prendre la décision. Au cours de ce processus, le
leadership était assuré par le président, en liasion avec som gecrétaire
d.’Etat, T2élaboration de telles décisions n’est pas une prérogative exclu-
sive du président, mais lemur responsabilité lui est entiérement réservée,
"U’n autire élément caractéristique de cette décision est le temps: il s'agit
d'un cas urgent. En effet, la pression des événements extérientrs a com-
pressé la durée du processus réduisant d’autant la possibilité d'infor-
mation, de réflexion et de calenl. Face & 'attaque, la premiére question
es’t df: savoir si Pon va riposter ou non. Il sembre que les objectifs sont
définis dés la premiére décision. Puis les traits réels de la gituation en
Corée se dévoileront progressivement provoquant ainsi le choix des
moyens de ripeste adéquats, Comme le constate Snyder, la troisiéme dé-
cision implique un choix erucial qui détermine le caractére fondamental
de ‘}a réponse américaine. Mais tout en constituant un tournant, cette
troisiéme décision ne détermine pas entiérement la décision finale: résister
par tous les moyens. Bien que la ligne de conduite générale parait fixer
dés le déhut, chaque décision (la 3° et la derniére en particulier) com-
pprte des éléments nouveaux ef pas nécessaivement déductibles du prin-
cipe initial. Comme nous l’avons remarqué auparavant, les données, le
choix des objectifs et des moyens varient au cours du processus.
D’aprés ces trois exemples, on pourrait émettre qitelques hypothé-
ses: 1?3 fiécision vitales telle la riposte & une agression, s’annoncent,
en prihcipe, comme des décisions closes, secrétes et étanches; générale-
ment, leurs auteurs ne procédent pas 3 des consultations et ne sont pas
soumis 4 des pressions; ce fait 1 mne les empéchent nullement de tenir
compte de Topinion publique et du «degré @acceptation » dont témoi-
gnent les citoyens; cette hypotdse semble corroborée par de larges délé-
gations de pouvoirs & Vexécutif méme dans les démocraties occidentales
dans le domaine de la politique étrangire < pure>, & Pexclusion notam-
ment de la politique économiqiie et commerciale, et dans le domaine de
}E_L défense (42). Daillenrs dans ces deux domaines, méme les questions
simplement importantes voire secondaires sont souvent, 4 Pexception de
cé.!rtains actes de propagande, traitées selon la procédure close (usages
diplomatiques). Un autre point mérite de retenir Pattention de l'obser-
vateur: les questions vitales entrainent souvent des choix nets {oui ou
non} et constituent des décisions irréversibles, 11 ne faudrait i)as ce-

(41) Volr Pexemple de décision close et individuelle par contraste
.cet'te déelsion de comité endossée par un responsable indigiduei, dans wag:'
glm;%ii&m.a, op. Cif., pp. 439, 444: Ta ddcislon de Mussolinl d'entrer en guerre
(42) 11 est évidemment possible de citer des cas olt un grou

associé & une décision déclenchant les hostilités; ou bien ceux 0%1, pggr &fa(iégg
prutégey ges intéréts menacds, il aurait poussé i des mesures d’action oum de
représailles internationsles. Ne sont-ls pas en ifrain de revenir marginaux du
fait de I'interdépendance et des risques accrus?

- 149



pendant croire que ces remargues sont valables pour toute déeision de.
politique étrangére. Celie-el en effet peut porter sur des matidres écono

miques et sociales: négoeiations et cotlaborations éeonomigues, aide aux

pays en voie de développement, ete. Dans ces sectenrs-ci la discussion

peut coneerner des degrés de Paide et peut étre soumise 4 des pressions

“de divers groupes méme i elle est close. Execeptionnellement, elle peut

méme donner lien A gquelgues consultations ou hearings,

‘Cette procédure close mest pas uniquement réservée aux affaires
étpangires ou de la défense. En politique intérieure aussi, on y recourt
parfois: les manipulations monétaires (dévaluation, réévalutation, taux
@escompte) sont & la fois closes et seerdtes. De méme que la date des
élections que fixe le gouvernement anglais. Des mesures pour combatire
1a surchauffe soit en Franece soit en Angleterre appartiennent & la méme
catégorie, alors quen Suisse, pour des raisons @ordre eonstitutionnel,
elles sont prises sous la forme de décisions ouvertes. La pression des
organisations professionmelles et des groupes Gconomigues sexercent
d'une maniére souvent voilée sur des décigions closes. Mais il serait il-
lustive d'em déduire par un raisonnement ¢ contrario gque ces pressions
wexistent plus dds qwune déeision se forme d*une maniére ouverte. Cel-
Je-ci W’ jamais empéché celles-la dont les auteurs par ailleurs ne coin-
cident pas toujours. Ainsl par exemple un groupe gai n'aura pas eu In
possibilité de faire entendre sa voix dans Vorganisation & laguelle il
appartient, pourra bien chercher dautre moyens dexpression et d'in-
fuence. Lia distinetion entre les décisions closes et les décision ouvertes
ne consiste done pas dans Dexistence ou Vinexistence de presgions —
qui s’exercent dams les deux eas — mais bien dans les possibilités de
participation ou d’association A la formation de dfcisions telles gquelles
sont offertes par la structure de Tappareil politique ou par la pratique.

1V. DfcisioNs OUVERTES: DIVERS TYPES DB CONSULTATIONS

En premidre approximation, on peut distinguer des consultations
au nivean de Pélaboration législative et des consultations aun plan de
Péxecution. Ces deux types de consultation portent done soit sur Yéla-
foration de normes générales ou de décisions particulitres, soit sur leur
exéeution. Lélaboration de normes générales vise 3 assurer ane parti-
cipation aussi représentative que possibile des forces sociales et de di-
vers. intéréts, Blle prend une forme parfois institutionnalisée, parfois
pragmatique d'une coutume sans que Qailleurs Pune soit excusive de
Tautre. En effet, & coté d'un Conseil économique et social peuvent fone-
tionmer différentes eommissiony permanentes ou ad hoc. De la sorte,
1o consultation se pratigue 2 deux éfages: intéréts plus directement
touehés qui participeront aux travaux des commissions; principales
catégories #intérét dans le secteur économique et social de la commu-
nauté globale représeniées an Conseil. Dans ce dernier eas, la eonsulta-
tion est plus générale mais aussi plus organigue et plus rigide; bien que
concernant divers sujets, elle s'adresse & une représentation institution-
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n.ai-isée qui ne ehange pas selon les theémes étudiés. Par contre lé'pra-
tigue des commission ef comités permanents ou ad hoc offre pIu; de sou-
plesse et de diversité, Le méeanisme est plus pragmatigue, plus souple,
asiaptable aux variations des thémes. Cette formule proc,ure une ﬁi“t‘if
gion de travail plus poussée; les commissions étant souvent spéeialisées.
1?@ p}uf}, on:squ’elles ne sont pas rigoureusement institutionnalisées
lfldml-mstratlon dispose d'une marge de choix de ses interlocuteurs paI:
ailleurs limitée par le poids et Ia représentativité de certains groupe-
ments ou par la spécificité du secteur.

i Dans le domaine de Vexéeution, 'autorité recours 2 divers orga-
nismes consultatifs: comité et commissions permanentes, commissions
ad hoc, sans compter toutes esplees de contacts. Em réalité, en dehors
des consultations plus ou moins organisées, il existe toute ;me gamine
de 'rapports de eollaboration, de consultations, d’influence et de pression
qui se nouent entre les institutions officielles et les proupes, les entre-
pmseg ef: les dirigeants de différents secteurs économiques et’sociax La
combinaison entre divers types de consultations ou de relations \;arie
selon les systémes et les pratiques des pays. En Suisse, on applique les
modéles de commissions et de contacts, auxquels s’ajoutent, en France
deux formes (e consultations institutionnalisées, le Gonseif économi ué
et social et le Plan, ’ !

La.consultation a lien principalement dans les secteurs de la vie
économigue ot l'intervention gouvernementale est partielle ou insuffi-
s.ante ou bien ceux ofl Pexéeutif doit s’assurer une certaine collabora-
tion des miliewx privés pour que sa politigue soit effectivement mise
en oeuvre. En fait, elle se pratiqgue surtout dans les économies mixtes
~ plus ow moins libérales ou dirigistes — du monde occidental. Dansg
ces systémes, les centres de déeisions économiques sont multiples: certai-
nes décisions appartiennent au gouvernement, tandis que d’autres reld-
vent des affaires et entreprises privées, Tm régle générale, plus ces
groupes sont puissants et plus leur position est dominante dans Yéeo-
nomie d'un pays, plus leurs décisions sont déterminantes et plus elles
pésent sur la conduite de la politique éeonomique. A la limite, certaines

-de leurs décisions notamment celles macro-économiques ont une portée

gl(.)bale ot engagent Véconomie tout entidre, Dang ces conditions, ke poun-
voir politique est appelé & remplir un réle @arbitre ou 4 définir la di-
rection et le rythme du développement de Pactivité économique; 4 cet
e?fet, il recourt souvent & la consultation des interessés lors de *l’é’labora-
tion de sa politigne ou recherche leur adhésion pour son exécution,
Clortes, comme on ’a souvent observé, linfluence des centres de puis-
s?,nce économique sur ’appareil gouvernamental est forte, mais elle
west pas prépondérante. I’abord en raison des rivalités qui divisent et
fragmentent la puissance économique dont la pression ne s’exerce pas
tO‘!IJOu.I'S dans un sens unigue, mais souvent dans des sens contradictoi-
res laissant ainsi plus de liberté de choix au gouverncment, Emsuite du
fe_mt que les struetures économiques étant généralement souples et adap-
tables, clles se conforment rapidement aux déeizions et situations nou-
velles et g'insérent dans les cadres politiques transformés. L’'économie
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francaise o donné la xmesure de son adaptabilité lors de Vétablissement
de 1a OECA et de la Communauté Economigue Européemne {43). En effet,
Ia plupart des secteurs concernés de Uindustie francaise représentés par
CN.P.F. étaient hostiles & la création de la CECA puis de la CEE, de
crainte d’¢tre exposés & une concurrence intense de la part de Vindustrie
allemande en particulier. On connait la suite: une fois la décision poli-
tique fondamentale prise et les traités de Paris et de Rome ratifiés, Tin-
dustrie francaise a procédé & une adaptation psychologique et structu-
relle rapide. Ce revirement qui lui a valu quelques suceds au plan com-
munautaive, s'est manifesté le plus clairement lorsque le CNP.F. sest
prononcé en 1959-60 en faveur de Taccéleration du Marché commun.
Dans eet exemple, la formation de la décision fondamentale visant a
instituer les Communautés européennes a 6té, certes, largement fermée
aux consultations des groupements professionnels dont les pressions
généralement négatives n'ont pas ew une incidence directe sur 1’action
gouvernementale. Cependant, dans la phase dexéeution et de mise en
ceuvre, le gouvernement non &eulement consulte les interessés et les
associés 2 sa politique, mais encore stimule et soutient leurs efforts d’a-
daptation, @amélioration de leur eapacité concurrentielle et assume la
défense de leurs intéréts aprés arbitrage au plan mational, dans les
instances communauntaires.

A titre d’exemples de décisions ouvertes, nous donnerons un apergu
de la planification francaise ainsi que des expériences suisse et cominu-
nautaire. Ces cas ne sont pas limitatifs; cette tendance & la consulta-
tion, soit institutionnalisée ou officielle, soit countumidre et ad hoe, sest
largement implantée dans toutes les démocraties occidentales et semble
méme ne pas épargner entidrement certains pays du bloc communiste.
T1 serait légitime de se demander si I'on est en présence dune tendance
générale qui répond A certaines conditions de direction et de contrdle
de T’économie globale,

1. Un exemple: le plan frangais. — Le mécanisme gouvernemental
francais comnait plusicurs types de consultabion (44). Une consultation
générale et institutionnalisée, le Conseil économique et social qui est
appelé & donner des avis ou A présenter des rapports. Clomposé principa-
lement de représentants d’organisations professionnelles, le Conseil
n'exerce quune fonction consultative dont Vinfluence sur les décisions im-

(43) Volr notamment H. W, Eusuasy, Lo politique du patronat frangwds,
1926-1953, Parls, A. Colin, 1059, pp. $10-352; P, Drours et al., I’ Indnsgtrie fran-
caise et le Marché commun, CEE, Bruxelles, 1860; notre Le principe suprene-
tional et le processus dintégration dems les Communautes europdennes, Uni-
versité de Parls, Institut des Hautes Kiudes Internationales, eours 1962-1963,
pp. 41 et ss.; J. F. Brsson, Les groupes industriels et UBurope, L’expérience
de lo CBCA, Paris, P.U.F,, 1902,

(44) JFeaw MeYNaUD, Nowvelles d¢tudes sur les groupes de pression en
France, Cahiers de la Fondation nationale des sciences politiques, Parls, A.
Colin, 1962, p. 256-246. Artlcles de F. Broos-LAINg, Pour #ne raforme de Pad-
ministragion doonomique et de MaURicE Bye, Le Conseil Feonomique et Social,
Revue économique, No 6, novembre 1962, pp. $61-885 ef 897-919.
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portantes serable avoir été fort limitée. 11 est ainsi pour le moins sur-
prenant de constater quiil ne joue qu'un rdle effacé dans le domaine qui
Ie concerne par excellence: la planifieation, Néanmoins, la tendence a
élargir Ia fonction et les pouvoirs du Conseil économique et social qui
g'est manifestée sous la V¢ Republique semble se confirmer: on préte au
gouvernement framgais Pintention de transformer le Conzeil en une
chambre ol seront représentées les forces économiques et sociales. Ainsi,
leur participation & la formation de décisions serait-elle institutiona-
Hsée ot renforcée. A cHté du Conseil, il existe en France comme dans
dautres pays un réseau dense d’organismes consulteiifs ou de gestion
mixtes au wiveau de Vadministration. Sclon une estimation officielle
rapportée par Jean Meynaud, le nombre dorganismes consultatifs en
France s'6ldverait & 5.000 dont le neuf dixidme établis auprés des admi-
nistrations cenirales (500 conseils, environ 1.200 comités, plus de 3.000
commissions) (45), Quant aux organismes de gestion, ils assurenf aussi
1a participation des personnalités et des groupements privés (ex: cemx
auprés de PONIL.) aux activités de réglementation et de direction que
exercent des institutions publiques. Les déeisions prises par ces diverses
institutions et administrations flanquées Qorganismes consultatifs ap-
partiennent 3 la catégorie des décisions ouvertes (46).

De cet ensemble de fonctions consultatives un trait originel se dé-
tache: la planification francaise (47). Celle-ci constifue en effet un mé-
eanisme particulier d’exercice d'une fonction essentielle dans la com-
munauté politique moderne: orientation globale des activités économi-
ques et du rythme dexpansion. Il sagit done d’une décision 4 la fois
fondamentale et trés importante. Le systéme du plan francais peut &tre
examiné dans ses deux phases distinctes: élaboration et exécution, Le
processus d'élaboration aceuse la forme @une econsulbation organigue et
permanente, qui se veut démocratique.. La méthode en usage demeure
encore centralisée malgré Pexistence de plans réglonaux dont la prépa-
ration suit le cours suivant: rédaction par des rapporteurs du Commis-
sariat général du Plan, consultation régionale organisée par les préfets,
examen par le Comité des plans régionaux, avis du comité national d’o-
rientation économique et déeret pris sur e rapport des ministres inte-

(45 Op, cit., p. 238,

(46) Fn dehors de cette consultation organlgque, 11 existe en France divers
types de consuwltations pragmatiques lors de 1'élaboration de lols ou de me-
sures d'exdeution, Un esemple de celle-la: L'élaboration et l¢ vote de lo lot
complémentaire ¢ la loi d’origntation agricole par G. Rlmareix et ¥, Taver-
nier, Revue francaise de Sclence Politique, No 2, juin 1963, pp. 389 & 423.

(47) Volr Piessy BavcHer, Le Plenification franceise. Quinve ans d’expé-
rience, Parls, Editlons du Seull, 1962; J. Toumsris et J. P, COURTHEOUX,
La planification dconomique en France, Paris, P.U.F. 1968; Jeax MEYNAUD,
Planification et politigue, Lausanne, Fiudes de Sclenee politique, 1963; Collogue
sur o planification. La planification comme processus de ddéctsion, Foudation
nationale des sciences politiques et Institut d'études politigues, Grenoble, 2-¢
mai 1968,
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ressos (18). La fonction vonsulialive se développe ainsl aw niveat des:

régions Wen que le centre de déeision soit situé & Paris (49).

Télément organique du systéme-francais ext constitué par un aoyew
administralif et par un réseaw de commissions consulintives, Le Cowm-
missarial général du plan est une des administrations les moins burean-
cratistes; sa dimension fort réduite — sur un effectif de 150 personues,
i1 comprend moins de 50 fonctiomnaires — n'a @’égale gue son efficacité.
Autour de ce centre sont disposbes des commissions verticales et hori-
zontales qui assurent la participation des interessés & Télaboration du
plan, Lors de la préparation du IV® Plan, 23 commissions verticales,
cest-d-dive spéeialisées par secteur dactivité ont fonctionné; aux com-
missfons horizontales dont Fume 6tudie les problémes d’équilibre dem-
ploi ot Pautre les questions de financement, de mounaic et d’économie
géndrale, on peut ajouter les commissions de la productivité, de la re-
chorche ot I eomité des plans régionaux. Presque 1000 personnes ont
participé & Vélaboration du IV°® Plan en gqualité de membres de commis-
slons. Bn outre, chaque commission a constitué des groupes de travail
qui ont réuni plus de 2.000 personnes compétentes; soit un total de plus
de 3.000 personnes qui ont pris part & la préparation du Plan, Ce total
se décompose comme suit: moins de 300 syndicalistes (ouvriers, cadres
et paysans) ont siégé aux offes de 562 syndicalistes patronaux, 715 chefs
Pentreprises nationalisées ou poivées et plus de 100 agriculteurs, ainsi
que 780 fonetionnaires cf presque 700 universitaires et experts., Sang
compter les fonctionnaires el les «indépendants », on constate &aprés
ces chiffres que 1’6lémeni patronal est eing fois plus important que
VPélément travaillenr. Ce déséquilibre dans la rveprésentation est un
des factenrs de la planification francaise qui provoque des réticences
syndicalistes (50). 11 pése d’autant plus que la philogophie du plan est
tondde sur Padhdsion initiale des forees sociales. En effet, clest sur cette
adhésion A la déeision fondamentale gue repose le Plan, adhésion qui
conditionne sa portée pratique et son exéeution.

Le processus @élaboration de déroule comme suif (7L): le Commis-
savial procéde & une Stude générale des perspectives de T’économic fran-
caise en collaboration avec des experts du Ministére des Tinances. Ces
premiers travaux sont transmis au Conseil eonomique et Social; ainsd,
das le début, lew représeniants des intéréts économigues et sociaux sont
assoclés au choix des taux de croissance et & Povientation du plan. Clest
& ee stade que se situe la premidre intervention du gouvernement qui

¥

(48) Przune Viow, Aspects régionewa de lo planification franceisc, texte
rongold, Commissariat général du Pan, d'Equipement et de 1a Productivité,
Parie, 15 maf 3964, 1 &

(41 Pour que ce systdme puisse sapparenter & la méthode fédéraliste,
les régions devealent (isposer d'une auntonomie véelle, participer plug active-
ment & la préparation du plan national et constifuer des centres de déclsion
dans les cadre du plan giéndval.

(500 Tean MuyNave, op. ol pp. 120-121 et 132-138; J. ToucHary ef J.
Sore, Planification et Technocratie, Collogue sur la planification, p. 4.

(31} ¥, Fourastms et J. PP, Courmmioux, op., off, pp. 98 & 102, Lors de
Télpboration du Ve Plan, le Parlement est intervenu dés les premigres optlons.
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fixe provisoirement les limites du taux de croissanee. Les commissions
verticales commencent alors leurs travaux en partant de cetle hypothése.
Tn se fondant sur ces premiers vésultats, le Commissariat élabove une
synthése quil soumet cebfe foisci aux commissions lorizontales, Diés
lors, le gouvernement peut fixer le taux dlexpansion qui permetira aux
commissions de mettre an point leurs travaux en fonction de eelle
perspective et au Commissariat d'¢laborer un projet définitif, Celui-cl
sers présenté pour approbation au gouvernement puis transmis au Con-
seil économique et social pour consultation, Dans sa version finale, le
Plan est soumis au Parlement qui Padepte sons la forme dune lot gé
nérale portant approbation du plan. Tel est wimplifié i Vestréme le
cheminement au terme duquel e plan entre en application,

Quelle est la portée de cette déeision génénrale? Tlexéeution du
plan west pas fondbe sur le systéme des régles impératives s’imposant
3 1a communauté entiére, mais sur uwn mécanisme souple qui combine et
coordomne des projections et des normes indieatives, des cadres pour les
plans individuels et des moyens de persuasion et d'incitation. Son applica-
tions repose sur Faction des unités de production non seulement décentra-
Jsées mais nussi largement autonomes dans la définition de Ienrs objec-
ifs et dans le choix de leurs moyens; dans cette foneljon, le plan ap-
parait comme un cadre de références et de soutiens; conune une infor-
mation cohérente portant, au niveasu national, sur les objectifs et les
priorités globaux, assortis de quelques instruments ®incitation mais dé-
pourvus de toute obligation juridigue. Cependant, le plan exprime 1z
politigue générale du gouvernement. Ainsi donc cette décision fonda-
mentale, dans le secteur écomomique et secial est apparventée, par ses
effets, aux actes non obligatoires, au pouvoir dinfluence, de prossion
ou d’entrainement.

Sa portée of sa complexité déterminent anussi sa formation. Les
commissions gui jouent un role actif dans Ia préparation du plan assu-
rent une large participation. Bn effet, P'éfficacité dans Pexécution dépend,
certes, de la valeur intrinséque du plan mais surtout du consensus quiil
obtient de la part des principaux interessés. (Vest porquoi, les commis-
sions ne procgdent pas & la majorité, mais recherchent l'adhésion de
tous, Paccord unamime. Ainsi, parlet-on, de «décision coneertée» ou de
déeision infégrée, du type ¢ unanimitaive» (52). La complexité ¥ ajoute
deux traits: la durée et 1a mubiplicité de stades du processus d'¢labo-
ration, ainsi que la néeessité de la haute compétence exigée de la part
des participants. Enfln, ce mécanisme qui apparail comme une excrois-
sance de Péeonomie industrielle grandit et fenctionne en marge du sy-
stéme rveprésentatif, E/élaboration du plan implique d'autres formules
que la traditionnelle élaboration légisiative (53). Le Paxlement n'inter-

(52) Juav-Lours QuerMoxNE, Les effets de le plonificotion ai wiveay de
Panpereil politique et de Uordonnement juridigue, Collogue sur ta planification,
op. ot p. 19

(5%) TrEse Bavousr, Neepérlencoe fraugaise de planifioation, Parls, Jdt-
tion du Seul, 1958, p. D697 et Jean Ruvewo, Le probleme juridique du Plaa,
Droit Social, mars 1951, pp. 15 of 16, cié par P, Dauchet, Comp. les innovations
du V+ Plan.



vient que pour approuver Vorientation générale qu'il ne peut remetire -

an cause tous les ans, biem qwil se réserve un certain pouvoir de con-
trole par le biais du budget. Le controle continu est exercé par un or-
ganisme spécial, Je Comseil supérieur du Plan. Composé notam'mex_lt de
représentants des principales organisations professionnelles, ainsi que
des présidents des Comités régionaux dexpansion économique, il examine
chague année les rapporis d’exéention et en comparant les 1-ésul-tats aux
objectifs, propose au gouvernement les mesures visant & favoriser Yac-
complissement de cewx-ci (54).

A tous les niveaux, nous rencontroms la participation directe des
principaux interessés et responsables dans les secteurs économique et
social. Nous assistons 13 & une éclosion de nouveaux mécanismes de
participation, & la constitution d’une « démoeratie consultatives. On pe:,ut
supposer que dans ce contexte 1e role du Conseil économique et gocial
tendra & croitre notamment dans le domaine de la planification. Il y aura
tendance A institutionnaliser cette fonmction essentielle d’orientation
plobale des nctivités éeconomiques qui, pour Fheure, reste extra-ou para-
institutionnelle, n'ayant pu s’'insérer dans les cadres de la démocra.tle
représentative et libérale. La consultation organique, la participation
3 exéeution et au contrdle, ce sont autant de formes du processus de
décisions ouvertes. Dég maintenant, ces méeanismes occupent une place
importante sinon toujours en vue, dans les achivités économiques mixies
A la fois gouvernementales et privées. Ils semblent promis & un gra.nfi
développement rendu nécessaire tant par Tinterpénétration des p?htl-
ques publiques et privées, que par le progrés scientifique et techmqm?.
Tes décisions devenant plus eomplexes dang leurs eontenus et plus inex.tr}.-
cables dans leurs effets, Padministration qui ne dispose plus du « savoir »
indispensable, doit recourir aux dirigeants dorganisations co*ncernﬁ:es
aingi quwaux experts dits indépendants. De plus, ia fonction de planifi-
eation fait tache d’huile: dans sa forme globale, elle s’étend aux pays
tels que PAngleterre, I'Italie et & de nombreux pays en vole de dév.el()?-
pement, tandis que la planification partielle ou régionale est pratiquée
partout méme dans les Etats traditionnellement libéraux teis les Etats-
Unis et la Suisse.

9. Formation de décisions ouvertes en Suisse (55). — Le mécanisme
de décision en Suisse est encore davantage le résultat d'une construct:mn
pragmatique. Bien guwignorant Plan et Conseil économique et social,
Taxe du gystéme est constitué par la pratique généralisée de la consul-
tation. La plupart des problémes sont résolus par la participatiox? dei\s
interessés, par des ajustements des théses opposées qui donnenjc lien a
des compromis. Dol Vexpression de « gouvernement de compromuis », Tei,

(54) 2maw MeYNAUD, op. cit.,, p. 241 )

(58) Voir notamment 5. GRUNER, Die Wirtschwftm;erl‘nmde in df’a Ie-
moloratie, Von Wachstwm der Wirtschaflsoryonisationen schwewerwhfzn
Stagt, Zurich et Stuttgart, B. Rentsch Verlag, 1856; C. Hooyes, The Parlia-
ment of Switzerland, Londres Hansard Soc, 1962; Jean MEYNAURP avec le
concours de A, Korer, Les orgenisaiions professionnelles en Suisse, Lausanne,
Payot, 1963,
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comnme -dans Vexemple francdis, 1l existe divers types de participatiom.
Lors de Pélaboration dactes législatifs, les associations professionnelles
ont éié consultées de tout temps par Pintermédiaire de commissions, En
outre, pour assurer Vexécution de certaines lois, des commissions per-
manentes ont été crébes avee mission de donner des avig aux auforités
(commission des fabriques, commission d’experts pour le tarif douanier).
Dans certains cas, les autorités chargent les organisations profession-
nelles d’accomplir elles-mémes certaines thehes ou bien elles eonférent
force obligatoire anx décisions prises par les organisations profession-
nelles (gestion de caisses de compensation, chambre suisse de lhorlo-
gerie) (56), Nous sommes dans ce dernier cas i la limite ol Iz formation
de décisions ouvertes tend A laisser la place & un transfert de pouvoirs
de décision. II y a done interpénétration profonde du public et du privé
et parfois méme substitution de celui-ei & celui-la,

Le trait original du processug de décision en Suisse est di au ré
férendum. La possibilité de recourir au suffrage populaire transforme
la formation d'tune décision. Elle permet aux groupes mis en minorité
de susciter une consultation du peuple et d’obtenir éventuellement une
révision. Dans d’autres cas, une déeision généralement close de politique
étrangdre peut devenir ouverte: Pentrée de la Suisse dens la 8.D.N. (57).
‘Ce processus comprend deux grandes phases: la premidre s’échelonne
depuis le début de Paction des groupes de promotion, jusqu’aun moment
ol le gouvernement se prononce en faveur de l'adhésion; la deuxidme
porte sur le vote des chambres et le référendum, Les premiéres initiatives
sont Poetvre de divers groupes dont la Société suisse de la Paix et la
Nouvelle Société Helvétique. Bien gque demeurées sans suite, elles ont
eontribué A orienter la politique du gouvernement. Celui-ci prendra le
premier tournant, Qaprés Roland Ruffienx, en 1918 avec Paeccession 4 la
présidence de la Conféderation de M. Calonder que Ton savait acquis
4 Tidée d’une organisation de la paix. Alors la collaboration du pro-
fesseur Max Hubert est assurée et le principe d'une commission consulta-
tive adopté {58). Cet organisme gui est associé & la préparation de la
décision fondamentale de politique étrangére est favorable, dany sa
majorité, & une Société des Natioms, Le 20 movembre 1918, la Suisse
adresse aux Puissances alliées ume mnote se référant & sa participation

“aux mégociations relatives 4 la future S.D.N. Au début de 1919, les

démarches diplomatiques (mémorandum et avant-projet d'une 8.D.N.) ne
recontrent que peu d’attention auprés de la Commission qui, sous la
direction de Wilson, met sur pied un projet. Un point positif: Genéve
est choisie pour sidge de Porganisation. Sclon le Pacte, les Etats invités
& accéder A la SN, en qualité de membre originnire devaient préciser

(i) AMessuge du Longell Fédéral & Udssemblés fédérale, 10 sepl. 1937,
p. 18 el G4,

57) La formation de cette décision s af¢ analysbes d'une manibre appro-
fondie par Roland RUFPFIEUX, dans la Revoe suisse d'histoive, 1961, No¢ 2, p, 152
& 192. Nous en donnens un apercw, tout en adoptant une autre subdivision en
phases. Notons qu'il s'agit & d’un cas exceptionnel,

(58) RU¥FFIEUX, op. cit., p. 162,
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feur position deux wioig snivant son entide en vigueur, Cette échénnes,.

constitine Uéldment déterminant du rythme de ln déeision {68), Dés lors,
Texdeutif se prononeers rapidement aprés avolr veeneilli Pavis fa-
vorable de In commission econsultative formulé § une forte majorité:
dans son message aux Chambres du 4 aolit 1919, il recommande Padoption
dun arrété réglant Paccession par 1a voie de Pamendoment constitution-
nel sournis § raférendunt. Toi prend fin la premidére phase ol la commis-
stott eonsubative, e professeur Max Huber ainsi gue le Président Calon-
der ont jousé un rile déterminani.

TLa deuxitéme phase se dévoule dabord au plan parlementaire avec
dos alternances diplomatiques, Aprés des débats au Parlement, Pajourne
mient du référendum est refusé i la Buisse en décembre 1H19, pav lex
Puissances allidex qui se réservent d'examiner la question de la newtra-
1ité. Le Counseil fédéral riposte par un mémorandum énergigue et pax
Penvoi (Pune mission gui obtient gain de cause & Londres. En janvier
© 1920, le Conseil de la S.D.XN. adople une résolution donnant satistaction
4 la Suisse. Dés Iovs, Pexéeutif pourra revenir A la charge au plan in-
terne: au début de mars, Paccession sera votée par les deux Chambres.

‘Te Conseil fédéral notifis Vadhésion le 5 mars & la 8N, en fixant le
référendum au 16 mai. (FPest le signal de Vouverture de la campagne
référendaire of du eommencement de la phase terminale, Le Comité na-
tional ponr Ventrée de la Suisse dans la 8.D.N, fondé en novembre 1919,
méne la eampagne contre des groupements hostiles qui opérent en ordre
dlspersé (socialistes el comités eontre Tentrvée constitubs dans quatorze
- eantons) (60). De nombreux pamphlets ont paru dont celui de Krnest
Laur, dirigeant de PUnion suisse des paysans, qui a été publié par le
Comité pour Pentrée de la Suisse. Divers représentants du monde patronal
‘dont le président de la Soeciété suisse du commerce et de Iindustrie,
intervienment dansg le méme sens. Certaing Isolationnistes s’y opposent
‘an. nom de la tradition et du concept de « Vieux Suisse», alors que
‘drautres idéalistes soutiennent FPaecession an mem de principes huma-
nitajves (61). Ce débat national portant sur une décision fondamentale
suseita une forte participation de 77,5 9% des 6lectenrs. Les partisans
Vemportérent par 416870 voix contre 323.719 (62). Le processus aboutit
ainsi 3 la décision faizant entrer la Suisse dans Ja S.D.N,

Dans sa premiére phase, il demeure, malgré I'action de la commis-
‘sion consultative et de quelques personnalités. dans un cireuit Iimité
Dans la deuxidme, le débat va en se généralisant: i impligne d’abord
Jes parlementaires puis, avee Ia campagne référendeire, des couches plus
larges: aux cités des partis polifijaes, interviennent des groupes de
“promotion, des organisations jorofessjonnelles, des journaux, guelques
franes-tireurs; puis avee lo votadion une grande majorité de D'électorat.
Deux autres caractéristigues ont 6té mizes en relief par Holand Ruffieux:
Vaceblération propressive dans le processus de la décision qui, de lent

{59y Op. oif., p. 168,

(600 Op. eit,, p, 164 1 168,
(61} Op. eft., pb. 179 oo 150,
62y Op. cit., p. 108,
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% wes débuls, devient rapide soug la pression des fchéances imposdes de
Vextérienr; la campagne référendnire est réduite & six semaines, Yo
fdeuxiéme trait esft Palternance continue des périodes de politique interne
et de politique extérieure. I1 ¥ a oscillation entre les incertitudes, les
difficultés oun les suceds internes et externes qui se conditionnent mutuel-
lement et constituent deux facteurs essentiels de la décision finale.
Liélaboration de la Ini sur les cartels nous permet de suivre le proces-
sus dans ces trois stades: préparation administrative, discussion parle-
mentaire et intervention populaire (63). Une phase prélimingire se {6-
veloppe entre 1937 et 1947, qui aboutit & Padoption de nouveaux articles
écomomigques de la Constitution fédérale. En vertu de ces articles la
Confédération peut entre autres édicter des dispositions pour remédier
aux eonséquences nuisibles des eavtels, Dés lors, commence une dewpidme
phase qui comprend deux cyeles, distinets: un cyele de travaux Fap-
proche qui se termine par la présentation du rapport de Ia Commission
d*étude des prix (1950-1957); la Commission est composée de 8 membres
dont § professeurs d'Université, 3 « représentanis» d'organisations pro-
fessionneles, ainsi quiun expert et un collaborateur et trois fonctionnaires
assumant le secrétariat. Paralldlement & ces travaux dlexperts, les Indé.
pendants lancent une inifiative populaire en 1953 visant 3 introduire
le principe @'interdiction de eartels. Cette initiative se hewrte 3 Yop-
position tamt de Vexéeutif fédéral gue des organisations syndicales et
patronales. Rejetée en 1958 elle & en le mérite @obliger fes divers
groupements & définir leurs positions, (Pest ainsl qu'au cours de =a
campagne contre Vinitiative, Union suisse du commerce of de Vindustrie
n affirmé gu’elle n'é¢lait pas opposante inconditionnelle et west engagle
& souserire & unhe législation sur les cartels gqui 11t raisonnable (64). La
trodigiéme phase s'ouvre par la désignation d'une Commission d'experts
dont les membres se répartissent entre plusieurs catégories et régions:
d'une part, professeurs *Universités, juges cof fonctiomnairves; d’autre
part, représentants des organisations professionnelles (65). En avril 1959,
la Commission d’experts remet son rapport accompagnaut le projet de
loi, Dés ce moment, débute la consultation proprement dite qui, selon
la méthode fédéraliste, associe 4 la fois les autorités cantonales et les
groupements économiques organisés an nivean fédéral (66). Selon Pexé-
cutif, les avis regus de dix-sept cantons, de la pluparvt des assoeiations
interessées ainsi que de certaines partis pelitiques et diverses person-
nalités du monde juridique et économigue, montrent que les propositions

(63} Le mécanisme général de décision n &86 déerlt par JeEaw MeyNaAUD,
Lies organisations professionnelies en Swuisse, op. cit., pp. 274 et ss, Du fait
de optigue adoptée, Vauteur est Hmité av moddle de déeisions ouvertes.

(64) Craves ALax Bossanp, LIU.S.01. of la lgiddation fédéraie sur les
cartels, travail prdzentd daps Je séminaire de sgeience politlgue & 1'Université
de Gendve. jnin 1M,

(65) Bur 5 membres on compte & universitaives, 3 foncticonaives, 3 syn-

_diealistes et 11 divigesnty patronaux: ceux-ci yeprésentent plus Fun UHers de

la Commission.
(66) Ce sont ces groupements centraux qui consultent feurs membres,
féddrations par branche et sections par. riglon.
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dos sxperts constituent une solution moyenne entre des conceptions di-
vergentes et également acceptables du point de vue politigue. Tlexéeutif
estime qwil nexiste pas deé motif d’apporter de profondes modifications
A leur projet (67). En réalité, ce projet est e résultat d'un comproimis
issu du long processus auquel ont prig part, dés le début, les principales
organisations professionnelles. Cette phase se termine par TPadoption du
projet par lexéeutif et sa transmission aux Chambres le 18 septembre
1961, La derniére phase se déroule sur le ferrain parlementaire: & travers
les partis politiques on leurs représentants directs, les groupements g’ef-
forcent d’obtenir des modifications avant un recours éventunel au réfé-
redum, considéré dailleurs comme peu probable dans ce eas. A titre
d’exemple, PU.S.C.I. (Union suisse du Commerce et de I'Industrie) réus-
sit & inflléchir le projet sur quelques points relativement secondaires.
11 semble que pour éviter I'épreuve de force, elle accepte Ia loi comme
un moindre mal en comptant sur une application modérée, Elle renonce
aussi au référendum et préfére s'en tenir au compromis qui exprime une
tendance générale, Par ailleurs, il lui est impossibile de revenir sur divers
engagements pris au cours de la campagne contre Vinitiative des indé-
pendants ou au cours de la consultation. En effet; comme le constate
Jean Meynaud, la consultation ouvre auwx partieipants la possibilité de
se faire entendre, mais, en méme temps, elle o un aspect contraignant,
en les obligeant & exprimer une opinion qui limitera par la suite leur
liberté de manoeuvre (68). Une motivation similaire semble avoir prévalun
auprés d’autres groupements aussi. Aprés le vote de la loi le 20 décembre
1962 et Vexpiration du délai référendaire qui n’a pas été uiilisé, la loi
entra en vigueur le 15 février 1964, Simultanément ont été nommés les
quinze membres de la commission d’application. De maniére générale,
des experts qui omt participé i I’élaboration de la Joi siégent dams la
Commission garantissant ainsi la continuité entre la loi et son exéeution.
La formation et Papplication de la décision demenrent largement ouvertes.

Dans la lutte eontre la surchanffe dconomigue, la décision devient
rapide mais reste ouverte. Pour des raisons constitutionnelles et & défaut
de pouvoirs d’intervention prévus ou implieites, Pexécntif fédéral ne
peut décidé seul, replié sur luiinéme i Yexemple des gouvernements en
France, en Angleterre, mais doit passer par les Chambres et recourir
au référendum dans le délai an. Dans wune phase préliminaire,
certaines mesures sont prises pour freiner la surchauffe: gentlemen’s
agreement conelu par la Bangue nationale avec les aufres bangues (1960),
mesures financidres (1962), arrété fixant un plafond du personnel des
entreprises (1963). Puis, sous la menace d’une crise économique, Texé-
cutif fédéral labore 4 la fin de 1963 des projets Q'actes législatifs powr
combattre Ia surchauffe. Vu la nature durgence de ces mesures, il pro-
cbdera entre le 7 et le 14 janvier & des consultations sous formes de
conférence: représentants des gouvernements cantonaux, du patronat,

(67) Message du Conseil Féddral du 18 sept. 1961, p. 15. Rien d’étonnant
sl T'on consldére que les principaux interessés ont participé # la confectlon du
projet au sein de la Commission d'experts,

(63) Op. cit., p. 279,
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des syndicats ouvriers et des milleux bancaires sont entendus les uns
aprds les autres par lexécutif, Le projet mis an point est transmis aux
Chambres dix jours plus tard. La phase parlementaire sera elle aussi
compressée par Purgence des mesures & prendre. Ainsi, devant prendre
une déeision importante et urgente dans le domaine écomomique, Mexé
cutif fédéral a procédé i des consultations orales des principaux intéres-
sés, Ce type de décisions, clos dans la plupart des pays, demeure ouvert
en Suisse, Cet exemple apporte une preuve complémentaire que la nature
oun le contenun des déeisions ne déterminent pas néecessairement leur
appartenance A la catégorie des décisions ouvertes ou closes. Telle est
dans Yensemble la eontribution de Vexpérience suisse qui élargit le
domaine des décisions ouvertes.

3. FBaxpérience de le Conmnuneuié économigue curopéenne. — La
distinetion entre déeisions ouvertes et closes se rvencontre aussi dans
la CEE. Celle-ei reprend, en les modifiant ou venforcant, les tendances
existantes dans les pays de la Communauté, Comme dans Pexemple fran.
¢ais, belge et néerlandais, il existe un Comité éeonomique ¢f social ol
sont représentées les grandes catégories d’intéréts et dactivités qui
forment trois groupes: employeurs (27), travailleurs (33] et professions
mixtes (41). Le CES est souvent associé an processus de déeision de la
Communauté: dans la pratigue, son avis est sollicité dans la plupart
des cas, méme lorsque le traité n'en fait pas une obligation.

Néanmoins son role demenre consultatif et le poids de ses avis relati-
vement réduit (69). T1 existe en outre un nombre croissant de comités con-
sultatifs dont le comité du Fonds social, eelui pour la libre cireulation ef
les 8 comités agrieoles; ceux-ei groupent plus de cent membres, et autant
de suppléants qui se réunissent en moyenne an moins une fois par mois.
En dehors de ces organismes permanents qui < institutionnalisent» la
consultation, le mécanisme de décision a développé un réseau eomplexe
de consultations qui, & Pexemple du fédéralisme suisse, s’étend sur trois
étapes: eonsultation des organisations professionnelles aw niveau com-
munautaire, des experts nationaux par la Commission et des organisa-
tions professionnelles nationales sur des questions communautaires par
les administrations nationales (70). Dans Vensemble, les déeisions ouver-
tes prédominent par leur nombre et par leur importance dans 1z Com-
munauté qui, par son contenu économique, concerne la sphére par excel-
lence de ce type de décision. Certes, les décisions closes ne sont pas
absentes notamment dans le domaines des relations et négociations avec
les pays tiers, dans la politique eommerciale; méme dans ces chasses-
gardées, la Commission procdde & de véritable « fiearings» avee les grou-
pements interessés en particulicr sur des points techniques, Ex.: le ni-

€69) J. Mmxnaup et D. Sipganski, Présentetion des divigoants europdens,
Rapport présenté aux journdes d'étude de 1'Association francuise de science
politigue, novembre 1963, II Politico, No 4, 1963, pp. 740 et ss.

(710) Notre rapport sur les Aspects fédératifs de lo Communauté euro-
pdenne présenté au Congrés de "Association internationale de science politigue,
Gendve, septembre 21-25, 1964 (h paraitre dans Res Pudlice, No 4, 1964).
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veatll et les motifs de la protection #'un weetéur dans le cadve du Ken-
nedy Round, Celui-ci a, Favtre -part, suscité de nombreuses prises-Ge pe-
sitlons aingi que des démarches éevites ou orvales aupres de la Commis.
sion; on estime A plus de soixante des eontacts pris par FUNICE, Mal
gré ces eomtacts ef pressions, la politique commerciale commune, dansy
la faible mesure of elle se manifeste, appartient en régle générale & la ca-
tégorie de décisions closes. Au méme titre, on pourrait citer des exemples
de «gtatement of policy »: le mémorandum de 1959 sur Pétude de la Zone
de libre fchange ou le Programme ®action de 1962 qui est le résultat
d’nne longue réflexion de la Commission replife sur elleméme. Dang
danires cas, une décision 4 prédominance ouverte peut étre & Yorigine,
telle la politigue agricole eommune, une option close de la Commission
bien que sa formation proprement dite soit la résultante de multiples né
gociations et eonsultations.

En schématisant Véladoration de le législation « antitrust», nous
obtiendrons Je moddle de décision eommunautaire appliqué lors de la mise
en place de la réglementation de base (71). Déformé ou réduit, ce modéle
correspond aussi mais globalement aux «fonections dentretien », d’appli-
cation et de réajustement qui se multiplient. I origine de cette législation
se trouve, comme dans la majorité des cas, dans les dispositions du traité
de Rome. Celui-ci ne se contente pas de poser les principes, mais établit
des échéances: les réglements d’application seront pris dans un délai de
trois ans & Pexpiration duquel le Conseil pourra les adopier 4 la majo-
rité qualifie, Avec Détablissement de la Direction générale de la concur-
rence, s'ouvre la premidre phase préparatoire; dés juillet 1958 Ia Commis-
sion a un échange de vues avee 'Union des industries de la CBE (UNICE);
olle lance ges enquétes d’études sur le contrdle des ententes et des posi-
tions dominantes dans les pays de Ia Communanté. A partir de décembre
1958, elle organise réguliérement des conférences et des réunions de tra-
vail avee les experts gouvernementaux, Au cours de 1959 et 1960, ces
travaux, contacts et consultations se poursuivront, Iis permettront 4 la
Direction générale de compléter son dossier, de préciger sa conception
ainsi que de connaitre Vattitude de diverses organisations professionnelles,
Ajnsi en mai 1960, PUNICE adresse une lettre-mémoire & la Commis-
sion. Celle-ei adoptera un projet en premidre Ileeture le 23 septembre
1960 tout en décidant de proeéder A une série de comsulietions sur la
base d'un mémorandum. Quelques jours pluy tard, la Chambre de coni-
merce internationale prend une nouvelle résolution & la suite de ecelle
de décembre 1957, Aw début d’oetobre, la. Commission recueille Pavis des
administrations nationales, de VUNICE, ainsi que de la CISI: et CISC,
Puis, le 26 octobre, elle adopte sa proposition de réglement 17 qu'elle
transmet au Conseil.

A partiy de ce moment, le dialogue A plusieurs voix ge noue entre
la Commission et ses servieces d'une parte et d’autve part le Conseil et
le Comité des représentants permanents: clest Ia phase Commission-Con-
seil. De ce foit, le processus west pas entidrement clos, D'un c6té, on as-

(T1) Op. oif, p. 20 4 25,
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siste & nomhrenses prisex de position des organisations nationales, eliss
esplérent condribuer & UneBion wmendée par lenr cenlrale curopéenne on
infidchiszsant Io comportement de leurs gouvernemenis au Consell et au
GRP: le CNPF, le BDI, la Fédération des industries belges aussi Dien
que ‘fe Conseil éconemigque et gocinl aux Pays-Bas se manifestent ef
font pression sur leurs gouvernements, TPun autre cité, les organismes
européens continuent lewr action bien que Ia partie essentielle s¢ joue
entre les 7, les membres du Conseil et la Commission, En effet, non seule-
ment celle-ei participe 4 toute les réunions du Conseil, du CRY ot des
experts officiels, mais elle conserve toujours Ia possibilité de modifier sa
proposition initiale. Do Peffort soutenu des organismes europbens men-
tionnés ainsi que Pintervention du Comité de liaison de la construction
automobile, de la Conférence permanente des chambres de eommeree de
la CEL, de la Fédération bamneaire de Ia CLE, ete. Paralldlement, les
divers intéréts gexprimervont au sein du Comité éeonomique ot social de
la CEX, Son avis rendu en mars 1961 n'aura pas une grande influence sur
1a formation de la déeision: il contient les deux thises opposées, Par con-
tre, le Rapport Deringer & FAssemblée parlementaire européennc aura
contribué largement par sa haute tenne technigue, & la mise au point
dun compromis flual qui a 6t adopté & Vunanimité en décombre 1961,

Tel est, simplifié 4 cutrance, le processus de décision dans la CER.
Ba premiére phase se déroule an niveaun de la Commission avee la parti-
cipation des experts mationaux, des organisations professionnelles com-
munautaires eb quelques experts « indépendants ». Cette phase commence
par Pétude Yinformation et se termine par des consultations propre
ment dites. Dans la réalité, cependant informations, études, consulta.
tiong et pressions s’entremélent rendant difficile une distinction sché-
matigue. La deuxiéme phase est un dialogue complexe auguel sont as-
socifs officicllement les intéréts économiques et sociaux par Vintermé-
diaire du Comité économigue et social. Ainsi le processus est dans ’en-
semble & Ia foig ouvert et clos.

. Conclusions provisoires. — Par la distinction entre décisions closes
et décisions ouvertes, nous nous somines bormé, sans prétendre intro-
duire une nouvelle classification, & metire Faccent sur un clivage quil
nous a permis d’éelairer un aspect important du processus de déeision.
Les divers €léments de typologie gque nous avens regroupés quelque peu
arbitraivement reposent sur les différences de temps, de motivations, de
contenu ou d’effets. Le clivage gue nous venons dillustrer par quelques
e¢xemples passe, par contre, i travers ces diverses catégories. Une dé-
cision de type clos ou ouvert peut étre notamment urgente ou non, éco-
nomique ou sociale, obligatoive ou non, Bref, la distinction suggérée se
situe dans wne perspective différente, fondée sur le degré de participa-
tion des inféressés 4 la formation et i lexéeution 'une déeision. Si A
Vusage et & Pexpériences, cette distinetion w’avére utile, elle pourra éire
aisément précisée et structurée afin de former une nouvelle eatégorie de
décisions,
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De foute évidence, eette différenciation nest pas rigide. La lighe
qgui sépare les décisions closes des déeisions ouvertes est sineuse et im-
précise. Les unes et les autres sont en effet échelonnées sur un continuum
qui relie les deux positions extrémes. A Pexception de certaing cas purs,
12 majorité des déecisions sont en fait plus ou moins closes ou ouvertes
ainsi que le témoignent les exemples suisse et anglais concernant lin-
tégration européenne. Par sucroit, cette graduation peut varier selon

“les phases du processus. Cependant, les déeisions vitales — survies, dé-
fense ow agression — nous sont apparues comme purement closes dans
des exemples de Corée et de Suez. Les exigences de la technique et de
Vatome accentuent cet aspect en méme temps que la rapidité et le degré
dantomatisme. Ces décisions comportent en outre un choix clair, ainsi
que Virréversibilité totale. Elles sont en général le produit d'une équipe
fermée qui parfois ne s'identific pas avec l'unité de décision institu-
tionnelle ou formelle.

Néanmoins, certaines de ces caractéristiques se retrouvent dans d’au-
tres décisions closes qui, telle la proposition Schuman, sont fondamen-
tales et trés importantes. Issue d’une équipe restreinte et hors circuit
institutionnel, cette décision marque un tournant fondamental de la
politique étrangére de la France. Il ne faudrait pas en conclure pour au-
tant que toute décision de politique étrangére appartient i cette catégorie
@actes clos. En effet, la nature des décisions ne détermine pas nécessaive-
ment la forme du processus qui peut varier selon les systdmes politiques
ou selon les secteurs. Le réfévendum en politique étrangére ou en politique
économique en Ruisse illustre ces écarts.

A des degrés divers, certains de ces traits sont aussi présents dans
les secteurs économigue et social oll les responsabilités pouvernemen-
tales, bien que croissantes, ne recouvrent pas Pensemble des activités,
En fait, I'action des autorités, du moins dans Jes démocraties occiden-
tales, y est souvent partielle ou insufiisante. C'est dire que pour
garantir la mise en cewvre efficace de sa politique, lexécutif doit cher-
cher & s’assurer I'adhésion et la eollaboration des principaux groupes
et agents, Cette tendance 3 la consultation est accentuée par les condi-
tions quimposent le progrés technique et la complexité des problémes
4 résoudre. C'est pourquoi, les gouvernements cherchent a associer tant
34 la définition qu'a Papplication de leurs politiques les détenteurs réels
du savoir et de la puissance économique et sociale. Ces multiples facteurs
contribuent 4 amplifier le mouvement et le réseau des consultations. Preu-
ve en est la prolifération des planifications ouvertes et des Conseils
éeonomiques. D’od aussi Vexpansion rapide de décisions ouvertes sous
toutes les formes, institutionmelles ou pragmatiques, qui coexistent et
se complétent. Rien ne permet de prévoir un arrét prochain de cette con-
tagion, ni d'évaluer ses limites ou sa durée. Emgagé & ses débuts dans
des voles détournées, ce mouvement transforme profondément les sché-
mas traditionnels du pouvoir politique. De pragmatique et marginal, il
tend 4 samplifier et & pénétrer dans Pappareil institutionnel. En té-
moignent aussi bien la composition de PAssemblée fédérale yougoslave
que les intentions de réforme que manifeste le gouvernement frangais i
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Pégard du Consell économique ef soclal, A som tour, lo spéciabivation
cerofssante des techniques ef des fonetions sociales accdlére Vextension
et la dissémination des procédés de décision ouverts, On peut donc sup-
poser que ees méchanismes sont promis A un brillant avenir. Dés & pré-
sent, ils sYmposent 4 Uattention de la science politigue. Cette derniére
constatation a motivé, au premier chef, notre distinetion entre décisions
closes et décisions ouvertes, Celle-el nous semble d'autant plus justifide
que divers facteurs tel le progrés technique stipulent simultanément le
développement des procédés clos mais aussi des méeanismes ouveris,
P.a}* leurs effets, ils accentuent la différence entre des deux types de dé
cision.

Les efforts d’analyse qui se poursuivent selon I'axe de la déeision
ménent, semble-t-i1, & Pintégration de diverses disciplines gui, telles Vé
conomie, la psychologie sociale ou la srcience politique, coincident dans
leurs recours i la méthode décisionnelle. Cette approche est susceptible,
en demeurant dans des Hmites plus modestes, de stimuler et de faciliter
Vintégration des différentes approches de la seience politique. En effet,
dans Voptique de la déeision, institutions, partis politiques, groupes de
pression peuvent étre envisagés comme autant de centres de décision
autonomes et diversifiés dams une société polyarchigue. Ainsi, cette ap-
proche de la décision s’annonce comme un principe de rassemblement et
Qorganisation de nombreux éléments de la vie et de Panalyse politique.
LA, ceries, tout niest pax réductible A des décigions, Les mentalités, les
attitudes et les pressions diffuses zont souvent les facteurs essentiels
bien gue diserets de la réalité politique. Pour éviter Jes risques de défor-
mation ou de fragmentntion de Ia vie politique, les décisions doivent
étre replacées dans lewr milien naturel qulest le processus politique gé-
néral d'une ou de plusiewrs sociétés, Dol entre autres la néeessité d'une
typologie doni nolre étude fait pressentir, nous lespérons, & la fois
Je besoin et les promesses, Au prix de systématisations et d’ajustements
continus, Poptique de Ia décision, affinde of perfectionnée, pourra con-
gaérir la place privilégide qui lul vemble réwervée dang Panalyse de la
véalité politigue.




