Ethnicité et
politique étrangere
aux Etats-Unis

par Daniel Sabbagh et Justin Vaisse

- YOSSI SHAIN

Marketing the American Creed Abroad.
Diasporas in the US and their Homelands
Cambridge (UK), Cambridge University Press,
1999, 294 pages.

- TONY SMITH

Foreign Attachments. The Power of Ethnic
Groups in the Making of American Foreign
Policy

Cambridge (Mass.) et Londres, Harvard
University Press, 2000, 190 pages.

Le cours de la recherche

—
g —
ey i e 2, M |
i 1
-\: _— |
e
" o
| 5
=

Lectures

n 1997, deux articles assez provo-
cateurs, 1’'un de Samuel Huntington,
Iautre de ancien Secrétaire a la Défense
James Schlesinger?, entreprenaient de
dénoncer l'influence délétere que la frag-
mentation actuelle de la population amé-
ricaine en un nombre croissant de « com-
munautés » définies sur une base ethno-
raciale exercerait sur la politique exté-
rieure des Etats-Unis. La critique de
Huntington, en particulier, reposait
ouvertement sur un postulat culturaliste :
c’est de 'identité américaine que décou-
lerait quasi-naturellement la définition

de l'intérét national, et cette identité, qui procéderait de I’adhésion a des principes
politiques et constitutionnels mais aussi d’'une culture commune, se trouverait
menacée dans ses fondements par le défaut d’assimilation des nouveaux immi-
grants d’origine non européenne. En effet, ces derniers, grice aux progres des
télécommunications et 4 I'abaissement du colt des transports, seraient en mesure
d’entretenir avec leur pays d’origine des liens de plus en plus étroits, ce a quoi I'idéo-
logie multiculturaliste aujourd’hui dominante dans la sphére publique américaine
les encouragerait par ailleurs. Dans la mesure ot ces liens tendraient désormais a
occuper une position privilégiée par rapport a leur allégeance a 'égard de leur pays
d’accueil, Paccroissement de ’hétérogénéité ethno-raciale de la population amé-
ricaine — conséquence de la législation sur I'immigration adoptée en 19653 — se révé-
lerait préjudiciable 2 intérét national des Etats-Unis. Ce dernier serait ainsi
subordonné, depuis la fin de la Guerre froide et la disparition de la menace sovié-
tique, a une myriade d’intéréts particuliers de nature sub- ou transnationale.
C’est dans ce contexte que s’inscrit la publication, a2 un an d’intervalle, des
ouvrages de Yossi Shain et de Tony Smith, qui, de par 'ampleur du domaine étudié
et les conclusions opposées auxquelles parviennent les deux auteurs, définissent le
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cadre a I'intérieur duquel — ou par rapport auquel — devront se situer les recherches
futures*. Pour résumer, alors que Shain souligne les vertus du lobbying ethnique,
Smith demeure plutot méfiant a son endroit et s’efforce de définir une position
médiane, laissant sur sa droite le nationalisme plus affirmé de Huntington.

Les efforts entrepris par des groupes d’intérét fondés sur la communauté d’origine
nationale, de religion ou d’appartenance « raciale » pour influencer la politique exté-
rieure des Etats-Unis ne constituent pas, en eux-mémes, un phénomeéne nouveau.
Shain et Smith rappellent plusieurs précédents historiques : la série de raids lancés
en 1866 et 1870 contre le territoire canadien par des vétérans des troupes de
I"Union d’origine irlandaise, dans 'espoir (décu) de déclencher une guerre entre
les Etats-Unis et la Grande-Bretagne qui conduirait 2 'indépendance de leur pays
natal — et ce avec I'accord tacite du président Andrew Johnson, soucieux de s’assurer
le soutien de ’électorat irlandais dans 'Etat de New York ; la mobilisation mas-
sive des Américains d’origine tcheéque et slovaque en vue de la constitution de la
Tchécoslovaquie en Etat indépendant a Iissue de la Premiére Guerre mondiale ;
ou encore I'influence exercée par les diverses associations juives sur ’adoption, en
décembre 1974, de 'amendement Jackson-Vanick, qui subordonne I'octroi a
I"URSS de la clause de la nation la plus favorisée a un assouplissement du régime
d’émigration des Juifs soviétiques. Le role de la pression des élus noirs (Black
Caucus) dans la décision prise par le président Clinton d’intervenir en Haiti pour
rétablir dans ses fonctions le président Jean-Bertrand Aristide (octobre 1994), la
contribution de plusieurs groupements d’Américains d’origine irlandaise a la
récente accélération du processus de paix en Irlande du Nord et 'importance qu’a
pu avoir la présence aux Etats-Unis d’un électorat d’ascendance tchéque, hon-
groise et polonaise dans ’élargissement rapide de 'OTAN i ces trois pays ne mar-
quent donc pas une rupture radicale par rapport a la période antérieure.

Ce qui est nouveau, en revanche, et les deux auteurs s’accordent globalement
sur ce point, c’est 'accroissement sensible de I'influence du facteur « ethnique »
dans la politique étrangére, du fait notamment de la valorisation d’une certaine forme
de pluralisme, qui confeére a I'expression des différences communautaires dans
’espace public une légitimité nouvelle’. C’est & partir de ce constat que Tony
Smith développe son propos, dont I'orientation est a la fois descriptive et — de
maniére peut-étre un peu moins convaincante — normative. En effet, les considé-
rations générales sur les limites du multiculturalisme développées dans les premier
et dernier chapitres de son livre, aussi justes soient-elles, n’apportent pas grand-
chose de neuf a un débat déja remarquablement fournié. En revanche, I'entreprise
de contextualisation historique engagée au chapitre I est, elle, brillamment menée
a bien. Lauteur y distingue trois phases successives dans I'évolution du rapport entre
ethnicité et politique étrangere : la diversité ethnique comme facteur favorable a
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une posture neutraliste et a un isolationnisme plus ou moins affirmé jusqu’aux
années trente ; 4 I'engagement des Etats-Unis dans un combat fédérateur contre
les visées dominatrices de 'Union soviétique pendant la Guerre froide ; enfin, a
un éparpillement de I'action internationale de Washington a partir du début des
années quatre-vingt-dix. Il en va de méme pour P'analyse des moyens d’action et
des différentes stratégies mises en ceuvre par les lobbies ethniques pour peser sur
le processus décisionnel (chapitre III). L’auteur examine notamment les cas de
I’American Israel Public Affairs Committee (AIPAC), dont 'influence demeure
inégalée, de la Cuban American National Foundation constituée a I'instigation du
gouvernement républicain de Ronald Reagan’ et présidée, jusqu’en 1997, par le
trés médiatique Jorge Mas Canosa, ou encore de I’association TransAfrica, loin-
tain écho du panafricanisme d'un Marcus Garvey et d’un W.E.B. DuBois. Il en res-
sort que les trois piliers du lobbying ethnique sont le vote, c’est-a-dire la capacité
d’orienter dans une direction déterminée les suffrages des membres du groupe dont
I'organisation entend promouvoir les intéréts, le financement des campagnes élec-
torales des candidats qui parviennent a s’attirer ses faveurs, et le travail continu de
’appareil organisationnel, qui s’efforce de mobiliser la communauté derriére cer-
tains objectifs, intervient aupres des €élus du Congres et noue des alliances avec
d’autres groupes de pression. Lauteur a enfin le grand mérite d’amorcer ’explo-
ration des différentes modalités d’interaction entre les deux caractéristiques essen-
telles de la société politique américaine que sont 'étendue peu commune de la diver-
sité ethnique d'une part, celle du pluralisme institutionnel d’autre part, en suggérant
notamment [existence d’une corrélation entre le niveau d’influence atteint par les
groupes ethniques quant 3 la définition de la politique étrangére des Etats-Unis 2
I’égard de leur pays d’origine et le degré d’intervention dans le processus décisionnel
d’un Congres dont le domaine d’action s’est largement étendu depuis le début des
années soixante-dix.

Louvrage de Yossi Shain, politiste israélien longtemps professeur aux Etats-
Unis et ayant lui-méme fait 'expérience de cette pluralité d’appartenances dont
il entreprend d’étudier les effets, se situe dans une perspective plus transnationale.
Il analyse le réle que jouent les communautés diasporiques dans la définition de
la politique extérieure américaine, mais aussi dans I’évolution interne des deux
sociétés mises en rapport par le fait migratoire : celle du pays d’accueil (bost country)
et celle du pays d’origine (homeland). Le livre comprend a la fois des chapitres
transversaux ambitieux et remarquablement maitrisés (sur les antécédents histo-
riques des phénoménes de mobilisation ethnique dans le domaine de la politique
étrangere, sur le role positif joué par les diasporas dans les processus de démo-
cratisation de leurs pays d’origine, voire dans leur acces a 'indépendance, comme
le montre Pexemple slovaque) et des études de cas toujours instructives (les
Mexicains-Américains, la multiplication des conflits entre noirs et juifs 4 partir de
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la seconde moitié des années soixante) et parfois véritablement novatrices (comme
le chapitre sur le déclin du pan-arabisme et la montée en puissance de courants isla-
mistes au sein du groupe des Américains d’origine arabe). Shain a également le mérite
de mettre en évidence I'effet de réactivation exercé par les transitions démocratiques
est-européennes sur la conscience d’appartenance communautaire des résidents amé-
ricains originaires d’Europe orientale, dont certains sont revenus « au pays »
prendre part a la compétition électorale, munis pour cela d’un précieux atout : leur
invulnérabilité au soupgon de collaboration passée avec les autorités communistes,
qui pesait sur tout le personnel politique local.

Clest sur 'appréciation des effets structurels de cette « ethnicisation » de la poli-
tique étrangeére américaine que les deux auteurs se séparent. Tony Smith, tout en
prenant ses distances avec le culturalisme assez cru de Huntington, revient lon-
guement sur certains des problemes soulevés par ce dernier. Il s’interroge en par-
ticulier sur les risques qui, dans un contexte de crise, demeureraient associés a la
« double allégeance » ressentie — et parfois revendiquée — par une partie des com-
munautés diasporiques installées aux Etats-Unis. Comment admettre, par exemple,
qu’un Arménien-Américain, qui bénéficie de tous les avantages associés au statut
de citoyen de 'Union, qualifie les Etats-Unis de « terre d’accueil » (host country) et
définisse ’Arménie comme sa « mére-patrie » (homeland) (ce que Yossi Shain, si I'on
en juge d’apres le titre de son ouvrage, semble tenir pour acquis) ? Certes, Tony Smith
ne conteste pas que les identités communautaires puissent légitimement s’exprimer
dans Pespace public. Mais ce ne peut étre que dans certaines limites, du moins si
’on entend préserver la possibilité de définir un « intérét national » non réductible
a la simple juxtaposition des intéréts des différents groupes « ethniques ». Il est vrai
que ces deux types de considérations — solidarité « ethnique » et primat de 'intérét
« national » (tel que pergu par 'auteur) — peuvent parfois donner lieu a des pres-
criptions convergentes, comme en témoignent |’élargissement de 'OTAN ou
I'intervention en Haiti. Mais il n’en va pas nécessairement ainsi : Tony Smith en veut
pour preuve la loi Helms-Burton, qui a fiché ’Amérique avec ses alliés sans résultat
significatif, ou encore I'attitude de "AIPAC réclamant I'alignement systématique de
Washington sur les positions du gouvernement israélien, méme lorsqu’elles sont
manifestement contraires a la politique de la Maison Blanche (implantation de
colonies dans les territoires occupés, par exemple). La prétention de ces groupes
ethniques 3 monopoliser la définition de la politique étrangére des Etats-Unis vis-
a-vis de leur terre ancestrale lui parait inadmissible.

Yossi Shain est beaucoup plus optimiste. Pour lui, le /obbying ethnique, que ce
soit celui des diasporas les plus anciennement établies (Irlandais, Juifs, Arméniens...)
ou celui des groupes d’installation plus récente (Cubains, Philippins, immigrants
en provenance de la péninsule indochinoise...), est aprés tout une forme de parti-
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cipation démocratique, et dans un domaine dont la population américaine n’aurait
que trop tendance a se désintéresser. En outre, il exercerait une influence globa-
lement bénéfique sur la politique étrangere des Etats-Unis. Car les groupes en ques-
tion, pour rendre leur action 2 la fois légitime et efficace, seraient tenus de dépeindre
la cause qu’ils entendent promouvoir comme conforme aux valeurs constitutives
de la démocratie américaine et a la doxa des droits de ’homme — a I'image de ces
associations juives présentant leur attachement a Israél comme une extension de
leur allégeance premiére aux valeurs démocratiques incarnées par les Etats-Unis
eux-mémes. Or,  travers cette sorte de « figure imposée », les membres des collec-
tivités ethniques ainsi mobilisées seraient conduits, a terme, a intérioriser ces
valeurs. En effet, I'efficacité de leur action dépendrait non seulement de leur
connaissance technique du fonctionnement du systéme politico-administratif des
Etats-Unis et de ses rouages complexes, mais bien, dans une certaine mesure, de
leur degré d’imprégnation par la culture politique américaine, qui conditionne leur
capacité de manipulation stratégique des symboles communs. En outre, dans un
second temps, ces groupes — ou leurs représentants proclamés — seraient ainsi en
mesure de diffuser les valeurs en question dans leur pays d’origine. Grice a ces nou-
veaux canaux d’influence, le rayonnement extérieur du modéle américain n’en
serait donc que plus grand, et le gouvernement de Washington se trouverait lui-
méme amené, par contrecoup, a moduler davantage les politiques par lui mises en
ceuvre en fonction des principes fondateurs de la démocratie et de I"Etat de droi,
désormais brandis par tous les acteurs sub-étatiques désireux d’influer sur I’action
internationale du gouvernement américain.

Sur quelques points, ces deux ouvrages remarquables — et plus complémentaires
qu’il n’y parait — laissent un peu le lecteur sur sa faim.

Tout d’abord, aucun d’entre eux n’entreprend, a partir de I’analyse minutieuse
d’une décision particuliere de politique étrangere, d’évaluer le poids relatif de la
variable ethnique, son impact effectif au regard d’autres facteurs d’influence :
tiche extrémement difficile, il est vrai. Dans quelle mesure Paction des groupes de
pression constitués sur cette base contribue-t-elle véritablement a la délimitation
du répertoire d’options disponibles, ou a I'identification de la solution optimale a
Iintérieur de ce dernier ? Plus précisément, les groupes en question ne détiennent-
ils qu’un pouvoir de dissuasion, qui leur permettrait d’écarter indirectement cer-
taines décisions, ou sont-ils bel et bien en mesure de contribuer positiverment a la
sélection de 'option finalement retenue ? Lefficacité variable des pressions exer-
cées est-elle liée a la nature plus ou moins périphérique de 'enjeu au sujet duquel
elles sont mises en ceuvre, relativement 2 la société américaine dans son ensemble ?
A Pétroitesse de P'objet de revendications ? Les deux ouvrages constituent une
mine d’informations des plus précieuses pour tenter de répondre a ces questions,
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mais celles-ci n’y sont pas formulées de maniere suffisamment explicite. Plus géné-
ralement, on peut regretter que les deux auteurs n’aient pas cherché a confronter
leur démarche empirique aux différentes grilles d’analyse théoriques spécifique-
ment élaborées afin de rendre compte de 'imbrication des facteurs internes et
externes dans les calculs décisionnels des responsables gouvernementaux en matiere
de politique étrangere, notamment celle proposée par Robert Putnam dans un article
qui a fait date?.

En outre, il aurait sans doute été préférable que soit établie, dans les deux
ouvrages, une distinction plus explicite entre la question de U'impact de ’hétéro-
généité ethno-raciale de la population américaine sur la politique extérieure des
Etats-Unis — impact qui ne correspond pas nécessairement a I'intention de I'une
des collectivités en présence — et celle de 'influence délibérément exercée sur
I’action internationale de Washington par certains groupes ethniques dotés d’une
structure organisationnelle instituée a cette fin. Sil’on ne saurait reprocher aux deux
auteurs de concentrer leur analyse sur le second de ces deux cas de figure, le
premier aurait pu néanmoins donner lieu a des développements un peu plus
substantiels. On peut notamment se demander si le choix du multilatéralisme
intervenu a différents moments clés de I’histoire des Etats-Unis ne constitue pas,
comme le suggére John Ruggie, un effet du caractére « multiculturel » de la société
américaine, qui marquerait la zransposition au domaine des relations internatio-
nales d’un principe de « non-exclusion » initialement déterminé par la nécessité
de garantir la coexistence de différentes communautés dans un méme espace poli-
tique’. Pour revenir au XIX¢ siécle, on peut songer aussi au role décisif du probleme
noir dans la décision du gouvernement américain de ne pas reconnaitre la répu-
blique haitienne a son début, d’acquérir le Liberia afin d’en faire un foyer d’immi-
gration pour les anciens esclaves, ou de renoncer a 'annexion de Cuba — un temps
envisagée — pour ne pas avoir a accorder la citoyenneté a une population réputée
inassimilable en raison de sa couleur de peau. Ce sont ici le fzit de ’hétérogénéité
ethno-raciale caractéristique de la population américaine et les représentations
— alors négatives — qui lui sont associées qui déterminent la politique finalement
suivie par les autorités gouvernementales, et non les pressions exercées par I'un ou
Iautre des groupes en présence.

Enfin, les deux auteurs écartent un peu vite les interrogations que suscite néces-
sairement une démarche rassemblant dans un méme cadre d’analyse des groupes
dont les trajectoires historiques sont parfois trés diverses. En ce qui concerne les
noirs américains en particulier, auxquels Tony Smith se référe en usant indiffé-
remment des notions de « race » et d’« ethnicité » (pp. 36-37) et que Yossi Shain
n’hésite pas a qualifier de « diaspora » (p. 52) — ce qui, dans les deux cas, est pour
le moins discutable —, on peut a bon droit se demander si leur engagement contre
I’apartheid en Afrique du Sud ne constitue pas un phénoméne véritablement
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singulier : assimilation d’un enjeu externe (la détermination de la politique a
suivre 3 'égard d’un Etat caractérisé par une discrimination raciale institutionnalisée)
a un référent interne hautement mobilisateur (le souvenir glorieux du Civil Rights
Movement et la conscience de I'inachévement du projet dont il était porteur aux
Etats-Unis méme), le premier étant concu comme le prolongement symbolique
du second. Quoi qu’il en soit, la question du rapport entre la spécificité objective
de la situation interne des noirs américains d’une part, les objectifs et les modali-
tés de leur activité de lobbying dans le domaine de la politique extérieure d’autre
part, aurait mérité d’étre posée plus clairement.

En dépit de ces réserves, il ne fait pas de doute que les livres de Shain et de Smith
constituent d’ores et déja des ouvrages de référence, qui non seulement offrent une
contribution précieuse au débat sur les déterminants internes de la politique étran-
gere américaine, mais devraient également retenir I'attention des politistes et des
historiens plus spécialement intéressés par le multiculturalisme américain et ses pro-
longements.
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