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AVANT-PROPOS 

Le management public est une nouvelle discipline. Comme souvent dans le domaine 
de la gestion la réussite des pratiques précède la cohérence des conceptions. Aussi consa
crer un ouvrage, un manuel , à ce domaine suppose de produire de Tordre dans la multipli
cité des faits. Or, pour mettre de l 'ordre dans les faits, il faut mettre de Tordre dans les 
mots et donc rendre compte du caractère contradictoire de T expression management 
public, qui associe, voire confronte, ce qui normalement est séparé : le secteur public et le 
secteur privé. Etudier le management public, c'est poser en même temps le problème de la 
définition du secteur public et celui de la définition du management . Le management 
public n 'est pas l 'application du management au secteur public, il est le résultat de la crise 
que connaît la délimitation entre secteur public et secteur privé. En cela il dénote un phé
nomène social qui concerne la société toute entière :les administrations qui étendent leurs 
domaines d' intervention, le développement des grandes entreprises qui sont amenées à con
sidérer l 'aspect institutionnel de leur existence et l 'émergence d 'un nombre croissant 
d 'organisations situées entre le secteur public et le secteur privé : société d 'économie mix
tes, associations, fondations, e t c . . A ce titre le management public concerne tant les ges
tionnaires du secteur privé que ceux du secteur public, tant l 'enseignement de la gestion 
que celui des sciences administratives et tant les praticiens de l 'action sociale que les 
analystes des phénomènes sociaux : sociologues des organisations, de la communicat ion, et 
spécialistes des sciences politiques. 

Si la confusion entre secteur public et secteur privé semble si difficile à concevoir c'est 
que sur cette distinction se fonde la légitimité des principes d 'act ion qui régissent chacun 
de ces univers. Il n 'est donc pas surprenant que ce soit précisément autour de cette not ion 
de légitimité, devenue problématique, que puisse s'articuler une définition cohérente du 
mode de gestion adapté à ces situations ambiguës. Ce concept de légitimité sera effective
ment au centre de notre analyse. Nous espérons que cette approche en terme de légitimité 
jet tera une lumière nouvelle sur les nombreux essais d 'applications et d'expériences qui 
sont rapportées dans cet ouvrage et aidera les lecteurs à interpréter de façon nouvelle les 
expériences auxquelles ils seront eux-mêmes confrontés. 

Cette présentation du management public est le résultat d 'une réflexion et d ' un ensei
gnement commencé il y a sept ans dans le cadre de l 'option Economie et Gestion des 
Organisations Publiques de l'école des H E C alors que le management public en était à ses 
tout débuts . C'est dire ce qui revient à l 'équipe d'enseignant qui a entrepris de développer 
ces enseignements nouveaux, aux étudiants qui ont été confrontés aux formes successive de 
cette élaboration et qui lui ont apporté tant par la vivacité de leur esprit critique que par 
les travaux de qualité que Ton retrouvera cités en plusieurs endroits de cet ouvrage. U n tel 
travail ne serai en effet pas possibles sans l 'apport de tous ceux qui ont bien voulu nous 
faire part de leur expérience ou même nous y faire participer. Nous remercions tous les 
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organismes et les personnes qui nous ont aidés tout au long de notre investigation et tout 
particulièrement l 'équipe « Gestion des Organisations publique » du CESA, le département 
marketing du CESA, l 'Institut Français de Science Administrative ( I .F .S.A.) , l 'Institut 
International de Science Administrative ( I . I .S .A.) , le Centre de documentat ion de l 'Ecole 
Nationale d 'Administrat ion ainsi que la Revue Française de Gestion. 
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INTRODUCTION 

L e m a n a g e m e n t p u b l i c est d e v e n u en q u e l q u e s a n n é e s u n e r éa l i t é . C i t o n s 
q u e l q u e s ind ices vis ibles : 

• L ' a d m i n i s t r a t i o n est e n p a s s e d e d e v e n i r le p r e m i e r a n n o n c e u r d e pub l i c i t é 
d é p a s s a n t les less iviers , les b a n q u e s et les g r a n d s g r o u p e s d e la d i s t r i b u t i o n . 

• D e p u i s le r a p p o r t N o r a les en t r ep r i s e s p u b l i q u e s o n t c o n n u des m o d i f i c a 
t i o n s i m p o r t a n t e s d a n s l eu r s t e c h n i q u e s d e g e s t i o n . 

• L e s min i s t è r e s o n t d é v e l o p p é l eu rs services d ' i n f o r m a t i o n , d ' a c c u e i l e t d e 
r e l a t i o n s p u b l i q u e s . 

Il est d o n c pos s ib l e d é s o r m a i s d e p a r l e r d e m a n a g e m e n t p u b l i c n o n seule
m e n t c o m m e d ' u n e c h o s e à ven i r , m a i s c o m m e d ' u n n o u v e a u c h a m p d u m a n a g e 
m e n t . C e n o u v e a u d o m a i n e est le p r o d u i t d e la r e n c o n t r e e n t r e d e u x m o n d e s 
a n t i n o m i q u e s , celui d u sec teu r p r ivé et celui d u sec teu r p u b l i c . Si le fai t d e se 
s i tue r a ins i a u x c o n f i n s d e d e u x u n i v e r s est u n e s o u r c e d e r i chesse p o u r le m a n a 
g e m e n t p u b l i c , c ' e s t é g a l e m e n t u n e s o u r c e d e d i f f icu l té : l a r e n c o n t r e d e d e u x cul 
t u r e s q u e l q u ' e n r i c h i s s a n t e q u ' e l l e soi t n e v a p a s s a n s m é f i a n c e . 

C e t t e m é f i a n c e est s a n s d o u t e jus t i f i ée p a r le fai t q u e d ' u n e tel le c o n f r o n t a 
t i o n p e r s o n n e n e s o r t t o t a l e m e n t i n d e m n e . D ' u n c ô t é le s ec t eu r p u b l i c n ' e s t p a s 
s e u l e m e n t le l ieu o ù se d é r o u l e n t ces expé r i ences nouve l l e s il es t p a r f o i s l ' en j eu 
m ê m e d e ces e x p é r i e n c e s . D ' u n a u t r e c ô t é l ' e x t e n s i o n d u m a n a g e m e n t a u sec t eu r 
p u b l i c c o n d u i t à u n e é v o l u t i o n d u c o n c e p t m ê m e d e m a n a g e m e n t e n l ' i n t r o d u i s a n t 
d a n s u n e s p h è r e o ù la m a x i m i s a t i o n d u p r o f i t et la v e n t e des p r o d u i t s n e s o n t 
p l u s des i m p é r a t i f s c a t é g o r i q u e s . 

L e m a n a g e m e n t p u b l i c se s i tue en effet a u c a r r e f o u r d e l a n g a g e s et d e t r a d i 
t i o n s h é t é r o g è n e s : m a n a g e m e n t et sc iences d e l ' o r g a n i s a t i o n d ' u n c ô t é , sc iences 
a d m i n i s t r a t i v e s et sc iences p o l i t i q u e s d e l ' a u t r e . T r o i s vo ies s ' o f f r a i en t d o n c p o u r 
en fa i re l ' e x p o s é : 

1. L e p l a c a g e su r le sec teur p u b l i c d e la d é m a r c h e m a n a g é r i a l e . C e t t e a p p r o 
c h e q u i a m a r q u é t o u t n a t u r e l l e m e n t les d é b u t s d u m a n a g e m e n t p u b l i c n o u s s em
b le d é p a s s é e . 

2 . L a d i s s o l u t i o n d e la p r o b l é m a t i q u e m a n a g é r i a l e d a n s les l a n g a g e s t r a d i 
t i o n n e l s d e la sc ience a d m i n i s t r a t i v e . C e l a n o u s s e m b l e ê t r e u n d e u x i è m e écuei l à 
évi ter et ce d ' a u t a n t q u e ce t t e sc ience a d m i n i s t r a t i v e est e l l e - m ê m e le p r o d u i t d e 
la r e n c o n t r e d e d o m a i n e s auss i va r i é s q u e le d r o i t p u b l i c , la sc ience d e l ' o r g a n i s a 
t i o n , l ' h i s t o i r e a d m i n i s t r a t i v e , l a sc ience p o l i t i q u e e t c . . 0). 

3 . L ' é l a b o r a t i o n d ' u n e d é m a r c h e c o n c e p t u e l l e spéc i f ique c o h é r e n t e . 

C1) Voir Chevallier (Jacques) et Loschak (Danièle). Science Administrative L.G.D.J. Paris 1978. 



N o u s a v o n s cho is i ce t t e d e r n i è r e vo ie p o u r t r o i s r a i s o n s : 

1. P a r c e q u e ce t t e a p p r o c h e p e r m e t d e r e n d r e c o m p t e d e la réa l i té de s p r a t i 
q u e s et d e l eu r é v o l u t i o n . 

2 . P a r c e q u e ce t t e a p p r o c h e p e r m e t d ' a p p r o f o n d i r et d e d é v e l o p p e r la 
n o t i o n m ê m e d e m a n a g e m e n t et a ins i p e r m e t d e t i re r p o u r les r e s p o n s a b l e s des 
g r a n d e s e n t r e p r i s e s p r ivées les l eçons q u i r é s u l t e n t d e l ' é v o l u t i o n d u sec teu r 
p u b l i c . 

3 . P a r c e q u e ce t t e a p p r o c h e p e u t s ' i n sc r i r e à l ' i n t é r i eu r d u m o u v e m e n t d e 
c o n s t i t u t i o n d ' u n « c a d r e c o h é r e n t et r a i s o n n é » p o u r la sc ience a d m i n i s t r a 
t ive ( i ) . 

L a p r e m i è r e p a r t i e d e l ' o u v r a g e t e n t e r a d ' é t a b l i r la lég i t imi té d e l ' u t i l i s a t i on 
d u m a n a g e m e n t d a n s le sec teu r p u b l i c . 

A p r è s a v o i r m o n t r é q u e celui-ci r é p o n d a i t à u n e nécess i té d ' o r d r e s y m b o l i 
q u e liée à la cr ise d e lég i t imi té q u e r e n c o n t r e n t les g r a n d e s o r g a n i s a t i o n s p u b l i 
q u e s et p r ivées , n o u s dé f in i s sons le c o n c e p t d e m a n a g e m e n t p u b l i c . N o u s s o m m e s 
c o n d u i t s p o u r ce la à i n t r o d u i r e la n o t i o n d e m a c r o - m a n a g e m e n t q u i dé s igne ce 
q u e dev i en t le m a n a g e m e n t l o r s q u e les o r g a n i s a t i o n s a u q u e l il s ' a p p l i q u e dev ien 
n e n t t r è s g r a n d e s p a r r a p p o r t à l eu r e n v i r o n n e m e n t ( c h a p i t r e 2 ) . D a n s le t r o i 
s i ème c h a p i t r e , n o u s c o n s i d é r o n s s u r d e n o m b r e u x e x e m p l e s l ' e x t e n s i o n d u c o n 
c e p t , c ' e s t - à -d i r e s o n c h a m p d ' a p p l i c a t i o n , q u i i nc lu t de s o r g a n i s a t i o n s p r ivées 
auss i b i e n q u e des o r g a n i s a t i o n s p u b l i q u e s . 

L a s e c o n d e p a r t i e d e l ' o u v r a g e est c o n s a c r é e à la d e s c r i p t i o n des a p p l i c a t i o n s 
d u m a n a g e m e n t d a n s le sec teu r p u b l i c . Si le management dans l'administration 
est légitime, c'est parce que celle-ci en a besoin pour se légitimer. A l'interroga
tion sur la légitimité du management succède la description du management de la 
légitimité. 

C e s o n t t o u t d ' a b o r d les t e c h n i q u e s d e m a r k e t i n g q u i s o n t c o n s i d é r é e s ( cha 
p i t r e 4 ) . P u i s les t e c h n i q u e s d u c o n t r ô l e d e g e s t i o n ( c h a p i t r e 6 ) . C e p e n d a n t il 
n ' é t a i t p a s pos s ib l e d ' a v o i r u n e v i s ion réa l i s t e des poss ib i l i t és d ' a p p l i c a t i o n d u 
c o n t r ô l e d e ge s t i on à l ' a d m i n i s t r a t i o n sans d é c r i r e a u p a r a v a n t les p a r t i c u l a r i t é s d e 
la g e s t i o n d u p e r s o n n e l d e celle-ci ( c h a p i t r e 5 ) . 

L e s e x e m p l e s d e l ' o u v r a g e c o n c e r n e n t t o u s les o r g a n i s m e s p u b l i c s e t m ê m e 
c e r t a i n s o r g a n i s m e s p r ivé s . V o u l a n t é l a b o r e r u n c a d r e c o n c e p t u e l il n o u s a s e m b l é 
s o u h a i t a b l e d e n o u s s o u m e t t r e a u t r a i t e m e n t sévère d u r a i s o n n e m e n t a fortiori. 
C ' e s t a ins i q u e d e n o m b r e u x e x e m p l e s c o n c e r n e n t les a d m i n i s t r a t i o n s c e n t r a l e s . 
Si le m a n a g e m e n t p e u t s 'y a p p l i q u e r , il le p e u t a fortiori d a n s les o r g a n i s m e s 
p u b l i c s q u i s o n t p l u s s e m b l a b l e s à l ' e n t r e p r i s e p r i v é e . A l ' o p p o s é , n o u s a v o n s , a u 
c h a p i t r e 2 , u sé d e n o m b r e u x e x e m p l e s re la t i f s à de s en t r ep r i s e s d u sec teu r p r ivé 
p o u r m o n t r e r l ' é t e n d u e d u d o m a i n e d u m a c r o - m a n a g e m e n t . 

L e c h o c d e d e u x c u l t u r e s , ce s o n t d ' a b o r d des p r o b l è m e s d e m o t s : a ins i q u e 
le m o n t r e n t les t e r m e s d e m a n a g e m e n t , d e m a r k e t i n g e t d e m a c r o - m a n a g e m e n t . 

P o u r les d e u x m o t s d ' o r i g i n e ang l a i s e d i s o n s q u e m a n a g e m e n t ( 2 ) est e n t r é 
a u d i c t i o n n a i r e d e l ' A c a d é m i e F r a n ç a i s e et q u e m a r k e t i n g , a é t é a d o p t é officiel le-

(*) Ib. 
(2) Le terme management a été préféré à celui de gestion parce qu'il s'applique plus spécifique

ment aux techniques développées dans l'entreprise. Le mot gestion, lui, s'applique aussi bien à toute 
gestion de patrimoine ou d'intérêt et est d'usage habituel en droit. 



m e n t p a r l 'Of f i ce d e la l a n g u e f r ança i se d u Q u é b e c p o u r t a n t t r è s s o u c i e u x d ' a s s u 
r e r la f r a n c i s a t i o n d e la l a n g u e des a f fa i res (*). 

P o u r le n é o l o g i s m e d i s o n s q u e n o u s n o u s t r o u v o n s d e v a n t la d i f f icul té su i 
v a n t e , la nécess i té d e d i s t i ngue r le m a n a g e m e n t p u b l i c a u sens é t ro i t ( m a n a g e 
m e n t a p p l i q u é à u n e o r g a n i s a t i o n d u sec teu r pub l i c ) et le m a n a g e m e n t p u b l i c a u 
sens l a rge (le c o n c e p t d e m a n a g e m e n t q u i r é su l t e d e la c o n f r o n t a t i o n e n t r e m a n a 
g e m e n t et sec teur p u b l i c m a i s d o n t le d o m a i n e d ' a p p l i c a t i o n p e u t s ' é t e n d r e a u 
sec teu r p r i vé ) . L e m a n a g e m e n t p u b l i c ( a u sens la rge) p e u t s a n s c o n t r e - s e n s ê t r e 
d i t s ' a p p l i q u e r a u sec teu r p r ivé c a r il est c a r a c t é r i s é p a r la p l a c e s t r a t é g i q u e 
q u ' o c c u p e le p u b l i c et en pa r t i cu l i e r p a r le fai t q u e s o n ob jec t i f est la l é g i t i m a t i o n 
d e l ' o r g a n i s a t i o n a u p r è s d e ce p u b l i c . N o u s a v o n s d o n n é à ce m a n a g e m e n t p u b l i c 
a u sens l a rge le n o m d e m a c r o - m a n a g e m e n t , l ' o p p o s a n t a u m a n a g e m e n t à la 
f a ç o n d o n t l a m a c r o - é c o n o m i e s ' o p p o s e à la m i c r o - é c o n o m i e . 

O On a proposé d'utiliser les termes mercatique et marchéage. Ceux-ci n'ont pas été adoptés en 
France par les professionnels. De plus, le Robert les définit comme... des branches du marketing. 
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P L A N D U C H A P I T R E 

Introduct ion . 

Sect ion 1. — Evo lut ion du sys tème de légit imité dans le secteur privé. 

§ 1 . - D e l ' a n c i e n a u n o u v e a u s y s t è m e d e l ég i t imi té . 
§ 2 . - L a r h é t o r i q u e d e l ' e n v i r o n n e m e n t et la q u e s t i o n d e la légi t i 

m i t é . 

Sect ion 2 . — Evolut ion du sys tème de légit imité dans le secteur publ ic . 

§ 1 . - L ' é v o l u t i o n d u s y s t è m e d e l ég i t imi té d e l ' e n t r e p r i s e p u b l i q u e . 
§ 2 . - L ' é v o l u t i o n d u s y s t è m e d e l ég i t imi té d e l ' a d m i n i s t r a t i o n . 

C o n c l u s i o n . 

A n n e x e : L a n o t i o n d e l ég i t imi té . 

^ p r e s s i o n m a n a g e m e n t p u b l i c a p p a r a î t c o n t r a d i c t o i r e d a n s les t e r m e s , 
« m a n a g e m e n t » r e l e v a n t d u s ec t eu r p r i v é et « p u b l i c » d u s ec t eu r p u b l i c . C e t t e 
c o n t r a d i c t i o n , o n la r e t r o u v e d a n s les a t t i t u d e s des a g e n t s d e l ' É t a t q u i d e m e u r e n t 
l a r g e m e n t a m b i v a l e n t e s à s o n é g a r d . C e t t e a m b i v a l e n c e s ' e x p r i m e d a n s u n d i s 
c o u r s e n d e u x p a r t i e s . D ' u n c ô t é le m a n a g e m e n t est p e r ç u c o m m e r a t i o n n e l , pe r 
m e t t a n t u n f o n c t i o n n e m e n t me i l l eu r de s o r g a n i s a t i o n s e t p a r c o n s é q u e n t h a u t e 
m e n t s o u h a i t a b l e ; d ' u n a u t r e c ô t é a p p a r a i s s e n t les o b s t a c l e s te ls q u e le s t a t u t d u 
p e r s o n n e l , les règles b u d g é t a i r e s des i n s t i t u t i o n s p u b l i q u e s et b i e n t ô t la r é p r o b a 
t i o n p o u r ce q u i t e n d r a i t à r a p p r o c h e r le sec teu r p u b l i c d u sec t eu r p r i v é et à c o n -



s idére r les a d m i n i s t r a t i o n s c o m m e des c o m m e r ç a n t s . C e t t e a m b i v a l e n c e o n la 
r e t r o u v e auss i d a n s l ' i d ée , t r è s r é p a n d u e , q u e le m a n a g e m e n t p u b l i c est u n e 
m o d e , i n t é r e s s a n t e c o m m e t o u t e s les m o d e s , m a i s p a s s a g è r e c o m m e el les . 

D e tel les a t t i t u d e s m e t t e n t celui q u i a p p r é c i e à sa j u s t e v a l e u r la r é s i s t ance 
a u c h a n g e m e n t face à l ' a l t e r n a t i v e s u i v a n t e : o u b ien le m a n a g e m e n t p u b l i c n ' e s t 
p a s nécessa i r e et il n ' a u r a q u e p e u d e c h a n c e d e su rv iv r e , o u b ien il est nécessa i r e 
et a l o r s il c o n v i e n t d e se p o s e r s é r i e u s e m e n t le p r o b l è m e d e sa s ign i f i ca t ion . T e n 
te r d e d é m o n t r e r a priori ce t t e nécess i té a p p a r a î t d o n c c o m m e u n é l é m e n t i m p o r 
t a n t d u d é v e l o p p e m e n t d e ce n o u v e a u d o m a i n e . L a nécess i té d u m a n a g e m e n t 
p u b l i c se révèle l o r s q u e l ' o n c o n s i d è r e le n i v e a u s y m b o l i q u e d u f o n c t i o n n e m e n t 
des o r g a n i s a t i o n s . E n effet le d é v e l o p p e m e n t d u m a n a g e m e n t p u b l i c c o r r e s p o n d 
n o n p a s à u n e m o d e m a i s à u n e é v o l u t i o n h i s t o r i q u e : ce l le des sys t èmes d e légi t i 
m i t é q u i p e r m e t t e n t a u x o r g a n i s a t i o n s d ' e x e r c e r l eur a u t o r i t é . C e t t e é v o l u t i o n est 
m a r q u é e p a r la cr ise d e l ég i t imi té q u e c o n n a i s s e n t t o u t e s les g r a n d e s o r g a n i s a 
t i o n s q u ' e l l e s so ien t p u b l i q u e s o u p r i v é e s . 

L ' e n t r e p r i s e p r ivée est c o n t e s t é e p a r u n e p a r t i e d e la p o p u l a t i o n . C e p h é n o 
m è n e n ' e s t p a s p r o p r e à la F r a n c e et a u x p a y s o ù l ' i déo log i e soc ia l i s te est l a rge 
m e n t r é p a n d u e . A u x É t a t s - U n i s , h a u t l ieu d e l ' i d éo log i e l ibé ra le , il e n v a d e 
m ê m e . Les en t r ep r i s e s dé t en t r i c e s d ' u n p o u v o i r i m p o r t a n t s o n t accusées d e négl i 
ger l 'e f fe t d e l eu r a c t i o n su r l ' e n v i r o n n e m e n t , d e n e p a s se p r é o c c u p e r su f f i s am
m e n t d u c o n s o m m a t e u r , en u n m o t , d e t r o p sacr i f ier à la r e c h e r c h e d u p r o f i t . 
U n e e n q u ê t e a é té m e n é e a u x E t a t s - U n i s a u p r è s d ' é t u d i a n t s en g e s t i o n s u r l eu r 
c o n c e p t i o n des f inal i tés d e l ' e n t r e p r i s e p r i v é e . L a m a j o r i t é s o u h a i t a i t q u e m o i n s 
d ' i m p o r t a n c e so i t a c c o r d é e a u p r o f i t , à l ' e f f icac i té d e la p r o d u c t i o n et a u x r eve 
n u s des c a d r e s s u p é r i e u r s , et p l u s à la c l i en tè le , à la q u a l i t é d e la vie et a u x c a t é 
go r i e s soc ia les les p l u s dé favo r i s ée s L e m o u v e m e n t p o u r la d é f e n s e des c o n 
s o m m a t e u r s et celui p o u r la p r o t e c t i o n d e l ' e n v i r o n n e m e n t c o n c r é t i s e n t , d e ce 
c ô t é d e l ' A t l a n t i q u e c o m m e d e l ' a u t r e , ce t t e m i s e e n c a u s e des ob jec t i f s d e l ' e n t r e 
p r i s e . 

Les en t r ep r i s e s o n t r é p o n d u à ces a t t a q u e s : elles o n t p a r f o i s c réé u n 
« M o n s i e u r C o n s o m m a t e u r » c h a r g é d e r e p r é s e n t e r à l ' i n t é r i e u r d e l ' e n t r e p r i s e les 
p o i n t s d e v u e d u m o u v e m e n t « c o n s u m e r i s t e » ; elles o n t d é v e l o p p é des a c t i o n s 
d e r e l a t i o n s p u b l i q u e s ; elles t r ava i l l en t à l ' é l a b o r a t i o n d e « b i l ans s o c i a u x » q u i 
d e v r a i e n t l eur p e r m e t t r e d e t en i r c o m p t e d ' e f f e t s c o n s i d é r é s j u s q u ' a l o r s c o m m e 
ex t e rnes à leur r e s p o n s a b i l i t é . A la c o n t e s t a t i o n d e la l ég i t imi té d e s o n p o u v o i r , 
l ' e n t r e p r i s e r é p o n d p a r j i n n o u v e a u souc i d e sa « r e s p o n s a b i l i t é soc ia le » . Ces 
fai ts s o n t d é j à b i en c o n n u s , p u i s q u ' i l s s o n t à l ' o r i g i n e des i n n o v a t i o n s les p l u s 
i m p o r t a n t e s d e ces de rn i è r e s a n n é e s , c o n c e r n a n t la g e s t i o n des e n t r e p r i s e s . Ils o n t 
é g a l e m e n t d o n n é l ieu à u n e m o d i f i c a t i o n sens ib le d u d i s c o u r s t e n u p a r les r e s p o n 
sab les des g r o u p e s é c o n o m i q u e s les p lu s « i m p o r t a n t s » . 

Il f a u t n o t e r q u e le s ec t eu r p r ivé n ' e s t p a s seul à fa i re l ' o b j e t d ' u n e c o n t e s 
t a t i o n d e sa l ég i t imi té , e t l ' o n p e u t o b s e r v e r q u e n i l ' É t a t , n i les e n t r e p r i s e s p u b l i 
q u e s n e s o n t à l ' a b r i des g r a n d e s r emi se s e n c a u s e . C e l a p e u t p a r a î t r e p a r a d o x a l 
p u i s q u e la l ég i t imi té d e l ' E t a t p r o c è d e des é l ec t ions et d e la C o n s t i t u t i o n , et q u e 
le j e u d e la p o l i t i q u e rég lé p a r e l les , d e v r a i t p e r m e t t r e l ' i n t é g r a t i o n d e t o u t e c o n -

0 Romain Laufer : « Organizational Choice of M.B.A. Students », Thèse de doctorat. Université 
de Cornell. 1972. 



t e s t a t i o n d a n s le p r o c e s s u s d e f o n c t i o n n e m e n t d u sec teu r p u b l i c . D é t e r m i n é s 
g r â c e a u x m é c a n i s m e s p o l i t i q u e s (qu i o n t p o u r f o n c t i o n l ' e x p r e s s i o n des dés i r s d e 
la p o p u l a t i o n t o u t e en t i è r e ) , les ob jec t i f s d e l ' a d m i n i s t r a t i o n et d u sec t eu r p u b l i c 
d e v r a i e n t a i s é m e n t ê t r e r e c o n n u s c o m m e l ég i t imes . E n fa i t , n o u s t e n t e r o n s d e 
m o n t r e r q u e le sec teu r p u b l i c voi t é g a l e m e n t sa l ég i t imi té c o n t e s t é e . O n c o n n a î t 
les a c c u s a t i o n s p o r t é e s c o n t r e l ' a g e n t d e l ' a d m i n i s t r a t i o n . B e r n a r d G o u r n a y (*) e n 
d re s se u n e l iste é l o q u e n t e : p a r a s i t i s m e , n o n c h a l a n c e , i r r e s p o n s a b i l i t é , inef f ica
c i t é , i n h u m a n i t é , i n g é r e n c e d a n s la vie des p a r t i c u l i e r s , e t c . Si le m o u v e m e n t d e 
c o n t e s t a t i o n d e l ' a d m i n i s t r a t i o n n ' a q u e r a r e m e n t p r i s u n e f o r m e p o l i t i q u e o r g a 
n isée ( m a i s q u e l ' o n se r a p p e l l e le p o u j a d i s m e ) , il n ' e n r e s t e p a s m o i n s q u e le sec
t e u r p u b l i c est d e m o i n s en m o i n s en p o s i t i o n d e l ég i t imer s o n a c t i o n p a r la seule 
o r i g ine j u r i d i q u e c o n s t i t u t i o n n e l l e d e s o n p o u v o i r . N o u s v o u d r i o n s d é v e l o p p e r le 
p o i n t d e v u e q u e la n o u v e l l e s o u r c e d e l ég i t imi té est d é s o r m a i s à r e c h e r c h e r d a n s 
u n e p lu s g r a n d e r a t i o n a l i t é é c o n o m i q u e , ce q u i s u p p o s e u n e me i l l eu re u t i l i s a t i on 
d u « m a n a g e m e n t » d a n s l ' a d m i n i s t r a t i o n . L e p r é s e n t c h a p i t r e se p r o p o s e 
d ' a n a l y s e r , à l ' a i d e des c o n c e p t s d é v e l o p p é s p a r l a soc io log ie des o r g a n i s a t i o n s , 
l a n o t i o n m ê m e d e l ég i t imi té o r g a n i s a t i o n n e l l e , et d e r e t r a c e r l ' é v o l u t i o n h i s t o r i 
q u e p e r m e t t a n t d ' e x p l i q u e r en p a r t i e les p h é n o m è n e s q u e n o u s v e n o n s d ' é v o q u e r . 
L ' a r g u m e n t d é v e l o p p é se r é s u m e a ins i : t o u t e o r g a n i s a t i o n p u i s e sa l ég i t imi té 
d a n s u n p r i n c i p e . Q u a n d ce m ê m e p r i n c i p e se t r o u v e c o n t r e d i t t r o p f o r t e m e n t p a r 
l a r éa l i t é d u f o n c t i o n n e m e n t d e l ' o r g a n i s a t i o n c o n c e r n é e , celle-ci est a m e n é e à 
m o d i f i e r le p r i n c i p e in i t ia l af in d e d é v e l o p p e r u n n o u v e a u d i s c o u r s l é g i t i m a n t s o n 
a c t i o n . 

N o u s c o n s i d é r e r o n s succes s ivemen t l ' é v o l u t i o n des p r i n c i p e s d e lég i t imi té 
d a n s l ' e n t r e p r i s e p r i v é e , d a n s l ' e n t r e p r i s e p u b l i q u e et d a n s l ' a d m i n i s t r a t i o n . N o u s 
d o n n e r o n s en a n n e x e u n e dé f in i t i on p l u s t h é o r i q u e d u c o n c e p t d e l ég i t imi té o r g a n i 
s a t i o n n e l l e . C e c i é t a n t u n p r é a l a b l e nécessa i r e à l a dé f i n i t i on d u m a n a g e m e n t p u b l i c 
q u i fai t l ' o b j e t d u c h a p i t r e 2 . 

Section 1. - ÉVOLUTION DU SYSTÈME DE LÉGITIMITÉ 
DANS LE SECTEUR PRIVÉ 

§ 1. — D E L ' A N C I E N A U N O U V E A U S Y S T È M E D E L É G I T I M I T É . 

L e c o n c e p t d e l ég i t imi té i m p l i q u e q u e les m o y e n s ut i l isés p o u r a t t e i n d r e les 
b u t s o r g a n i s a t i o n n e l s auss i b i en q u e ces b u t s e u x - m ê m e s , s o n t en h a r m o n i e avec 
q u e l q u e s b u t s et b e s o i n s r e c o n n u s p a r la soc i é t é . C e l a s u p p o s e q u ' u n d i s c o u r s 
c o h é r e n t e x p r i m e ce t t e h a r m o n i e p o u r t o u s les p a r t e n a i r e s s o c i a u x . C ' e s t le l ibé
r a l i s m e é c o n o m i q u e et en pa r t i cu l i e r l a t h é o r i e d e la c o n c u r r e n c e p u r e et p a r f a i t e 
q u i f o u r n i t le l a n g a g e d a n s l eque l s ' e x p r i m e la c o n c e p t i o n c l a s s ique d e la légi t i 
m i t é d e l ' e n t r e p r i s e . Il lui r ev ien t d e jus t i f i e r les b u t s p o u r s u i v i s p a r l ' e n t r e p r i s e , 
le p r o f i t , e t les m o y e n s ut i l isés p o u r a t t e i n d r e ces b u t s , à s avo i r le p o u v o i r d e 
c o m m a n d e m e n t d e l ' e n t r e p r e n e u r issu d u d r o i t d e p r o p r i é t é . 

L a t h é o r i e d e la c o n c u r r e n c e p u r e et p a r f a i t e jus t i f i e l a r e c h e r c h e d u p r o f i t 
i n d i v i d u e l . L a loi é c o n o m i q u e g a r a n t i t q u e c h a c u n p o u r s u i v a n t s o n a v a n t a g e 

(*) Bernard Gournay : Introduction à la science administrative. Armand Colin. 1961. 



m a x i m u m , la m a i n invis ib le d u m a r c h é , tel le la P r o v i d e n c e , c o n d u i r a à u n e u t i l i 
s a t i o n o p t i m a l e des r e s sou rce s et à u n e r é m u n é r a t i o n des ac t iv i tés é c o n o m i q u e s à 
l eur j u s t e p r i x . E n c o r e fallait-i l b i en p réc i se r q u e cela m e n a i t à u n e s o r t e d ' o p t i 
m u m g l o b a l p o u r la soc ié t é . C ' e s t ce q u ' é t a b l i t la t h é o r i e d e l ' o p t i m u m d e 
P a r e t o Q). 

L a t h é o r i e d u r i s q u e d e l ' e n t r e p r e n e u r a c h è v e d e jus t i f i e r l ' e x t e n s i o n d u d r o i t 
d e p r o p r i é t é et n o t a m m e n t le fait q u e l ' e n t r e p r e n e u r pu i s se déf in i r seul la po l i t i 
q u e d e s o n e n t r e p r i s e et s ' en a p p r o p r i e r les p r o f i t s . S u i v a n t ce t t e t h é o r i e , l ' e n t r e 
p r i se n e p e u t f o n c t i o n n e r q u e p a r c e q u ' u n a p p o r t e u r d e c a p i t a l est p r ê t à p r e n d r e 
le r i s q u e d e p e r d r e sa m i s e . S'il le fa i t , c ' e s t q u ' i l a l ' e spo i r d e bénéf ic ie r d u p r o 
fit q u i r é s u l t e r a d ' u n e b o n n e g e s t i o n . C ' e s t d o n c le r i s q u e d e fail l i te q u i jus t i f i e 
l ' a u t o r i t é d u p r o p r i é t a i r e et s o n d r o i t s u r les bénéf ices d e s o n e n t r e p r i s e ( 2 ) . 

C e p e n d a n t , avec le t e m p s , la c o n c u r r e n c e et la p r o p r i é t é p r ivée c o n n a i s s e n t 
d e p r o f o n d e s t r a n s f o r m a t i o n s . L a c r o i s s a n c e inéga le des en t r ep r i s e s et le m o u v e 
m e n t d e c o n c e n t r a t i o n é c o n o m i q u e c o n d u i s e n t à la c o n s t i t u t i o n d e m o n o p o l e s o u 
d ' o l i g o p o l e s . C e m o u v e m e n t s ' a c c o m p a g n e d ' u n e s é p a r a t i o n c r o i s s a n t e e n t r e les 
p r o p r i é t a i r e s et les d i r i g e a n t s de s e n t r e p r i s e s . D a n s u n e é t u d e m e n é e en 1932 p o u r 
le C o n s e i l d e R e c h e r c h e en Sciences Soc ia les des É t a t s - U n i s , Ber le et M e a n s o n t 
a n a l y s é les t r a n s f o r m a t i o n s d a n s la p r o p r i é t é des en t r ep r i s e s p r ivées ( 3 ) . L e u r 
c o n c l u s i o n é ta i t q u e la s é p a r a t i o n c r o i s s a n t e e n t r e p r o p r i é t a i r e s et « m a n a g e r s » 
ava i t des r é p e r c u s s i o n s i m p o r t a n t e s su r les f o n d e m e n t s m ê m e s d e l ' e n t r e p r i s e p r i 
vée : « L ' i n s t i t u t i o n c o n s i d é r é e ici ( la soc ié té a n o n y m e ) exige u n e a n a l y s e , n o n 
p a s en t e r m e d ' e n t r e p r i s e p r ivée , m a i s e n t e r m e d ' o r g a n i s a t i o n soc ia le : d ' u n e 
p a r t , elle i m p l i q u e u n e c o n c e n t r a t i o n d e p o u v o i r d a n s le d o m a i n e é c o n o m i q u e 
c o m p a r a b l e avec la c o n c e n t r a t i o n d e p o u v o i r re l ig ieux d a n s l 'égl ise m é d i é v a l e o u 
d e p o u v o i r p o l i t i q u e d a n s les É t a t s n a t i o n a u x ; d ' a u t r e p a r t , elle e n g e n d r e des 
i n t e r r e l a t i o n s d ' u n e g r a n d e d ivers i té e n t r e des p a r t e n a i r e s a u x m u l t i p l e s i n t é rê t s 
é c o n o m i q u e s : c eux des « p r o p r i é t a i r e s » q u i f o u r n i s s e n t le c a p i t a l , c eux des t r a 
va i l l eurs q u i p r o d u i s e n t et v e n d e n t , ceux des c o n s o m m a t e u r s q u i a t t r i b u e n t d e la 
v a l e u r a u p r o d u i t d e l ' e n t r e p r i s e , c eux des m a n a g e r s q u i t i e n n e n t les leviers d u 
p o u v o i r . » 

D u fai t d e la s é p a r a t i o n e n t r e p r o p r i é t a i r e s et « d i r e c t e u r s » , le p o u v o i r d a n s 
l ' o r g a n i s a t i o n n ' e s t p l u s d i r e c t e m e n t lié a u r i s q u e a s s u m é p a r r a p p o r t e u r d e cap i 
t a l . C ' e s t d ' a u t a n t p l u s v r a i q u e p o u r les p l u s g r a n d e s e n t r e p r i s e s , la fail l i te est 
h a u t e m e n t i m p r o b a b l e , soi t p a r c e q u e l eu r p o u v o i r s u r le m a r c h é les m e t à l ' é c a r t 
d u d a n g e r , soi t p a r c e q u e , d a n s le c o n t e x t e é c o n o m i q u e et soc ia l c o n t e m p o r a i n , il 
est exclu q u e d i s p a r a i s s e u n e e n t r e p r i s e i m p o r t a n t e , e m p l o y a n t d e n o m b r e u x sa la 
r iés , o u j o u a n t u n rô l e i m p o r t a n t d a n s u n sec t eu r i ndus t r i e l « s t r a t é g i q u e » . 

C o n c u r r e n c e p u r e et p a r f a i t e , d i r e c t i o n d e l ' e n t r e p r i s e p a r s o n p r o p r i é t a i r e , 
r i s q u e d e fai l l i te , é t a i e n t les é l é m e n t s nécessa i res à l ' é t a b l i s s e m e n t d e la lég i t imi té 
d e la m a x i m i s a t i o n d u p ro f i t et d u p o u v o i r d e l ' e n t r e p r e n e u r . C e s o n t d o n c les 
f o n d e m e n t s m ê m e d e ce t t e l ég i t imi té q u i se t r o u v e n t a t t e i n t s p a r l ' é v o l u t i o n é c o -

0) L'optimum au sens de Pareto est défini par le fait qu'il est impossible d'améliorer le sort 
d'une personne dans une proportion supérieure sans qu'une autre voie son sort empirer. 

( 2) Knight, H. Franck : Risk Uncertainty and Profit, Houghton Mifflin Co, Boston 1921, 382 p. 
(3) A. A. Berle et G. C. Means : The Modem Corporation and Private Property (New York : 

Me Millan, 1933). 



n o m i q u e . L e s lois a n t i - t r u s t s (i) r évè len t la c o n s c i e n c e q u e les a u t o r i t é s a m é r i c a i 
nes o n t eu assez t ô t d u p r o b l è m e et d é m o n t r e n t u n e f fo r t p o u r p r o t é g e r l ' a n c i e n 
s y s t è m e d e la l ég i t imi té . S e l o n T h u r m a n A r n o l d ( 2 ) q u i a d i r igé la l ég i s la t ion a n t i 
t r u s t p e n d a n t les a n n é e s 1938-1943 , le vé r i t ab l e rô l e d e ce t t e l ég i s la t ion é t a i t s a n s 
d o u t e b i en d i f f é ren t d e ce q u i é t a i t p r o c l a m é à l ' é p o q u e , à s a v o i r la p r é s e r v a t i o n 
d e la c o n c u r r e n c e su r les m a r c h é s . C o n s t a t a n t q u e la p é r i o d e p e n d a n t l aque l l e la 
l ég is la t ion a n t i - t r u s t se d é v e l o p p a i t , c o r r e s p o n d a i t à u n e p h a s e d e p r o g r e s s i o n 
s p e c t a c u l a i r e d e la g r a n d e e n t r e p r i s e , il é m i t l ' h y p o t h è s e q u e la l ég i s la t ion p o u v a i t 
a v o i r p o u r b u t d e fa i re c r o i r e a u p u b l i c q u e la c o n c u r r e n c e p u r e et p a r f a i t e é t a i t 
e n c o r e la règ le d u j e u a u m o m e n t p réc i s o ù elle t e n d a i t à d i s p a r a î t r e . Il écr i t d a n s 
s o n o u v r a g e , The Folklore of Capitalism : « L e s lois a n t i - t r u s t s p e r m i r e n t a u x 
h o m m e s d ' o b s e r v e r l ' ex i s t ence d ' o r g a n i s a t i o n s indus t r i e l l e s f o r t e m e n t o r g a n i s é e s 
et cen t ra l i sées et d e c r o i r e e n m ê m e t e m p s q u ' e l l e s é t a i e n t c o m p o s é e s d ' i n d i v i d u s 
s ' a d o n n a n t à l ' a c h a t et à la v e n t e su r u n m a r c h é l ib re . » 

L ' e f f o r t p o u r c o n s e r v e r l ' a n c i e n sy s t ème d e lég i t imi té s e m b l e a v o i r é té c o u 
r o n n é d e succès p e n d a n t p l u s d ' u n demi-s ièc le , p e u t - ê t r e p a r c e q u e les c h a n g e 
m e n t s en ce t t e m a t i è r e s o n t t o u j o u r s l en t s , e n g a g e a n t l ' e n s e m b l e d e la s t r u c t u r e 
soc ia le . C e p e n d a n t , la t e n d a n c e a u g i g a n t i s m e et la s é p a r a t i o n c r o i s s a n t e e n t r e 
p r o p r i é t a i r e s et m a n a g e r s o n t p e u à p e u m i n é les co r rec t i f s a p p o r t é s à l ' a n c i e n 
s y s t è m e d e l ég i t imi té . Les g r a n d e s en t r ep r i s e s a t t e i g n e n t u n e ta i l le et u n e p u i s 
s a n c e te l les , q u e leurs déc i s ions o n t u n i m p a c t v is ible su r l eur e n v i r o n n e m e n t é c o 
n o m i q u e , soc ia l et n a t u r e l . E n c o n t r e - p a r t i e , les r é a c t i o n s d e cet e n v i r o n n e m e n t 
i n q u i è t e n t d e p lu s en p l u s les en t r ep r i s e s : lois a n t i - t r u s t s o u c o n t r ô l e d e l ' É t a t , 
m o u v e m e n t d e d é f e n s e des c o n s o m m a t e u r s , m o u v e m e n t s éco log i s t e s , s o n t les 
m a n i f e s t a t i o n s visibles d ' u n e c o n t e s t a t i o n d e v e n u e p e r m a n e n t e d e la l ég i t imi té d e 
l ' e n t r e p r i s e p r ivée . 

D è s l o r s , il dev i en t d ' a c t u a l i t é d e p r o c é d e r à la r e c h e r c h e d e n o u v e a u x fon 
d e m e n t s p o u r u n s y s t è m e d e lég i t imi té d e l ' e n t r e p r i s e p r i vée . F . H . G o l d n e r (3) 
p r o p o s e t ro i s é l é m e n t s c o m p l é m e n t a i r e s suscep t ib les d ' ê t r e ut i l isés d a n s ce t t e 
r e c h e r c h e : la r e s p o n s a b i l i t é soc ia le , le « t r u s t e e s h i p ( 4 ) » et la p r o f e s s i o n n a l i s a -
t i o n . L a r e s p o n s a b i l i t é soc ia le est u n t h è m e t rès d i s cu t é d a n s les écr i t s r écen t s s u r 
l ' e n t r e p r i s e . T a n d i s q u e ce r t a in s la r e fusen t d a n s s o n e x t e n s i o n la p lu s l a r g e , l imi
t a n t la r e s p o n s a b i l i t é d e l ' e n t r e p r i s e à la c r é a t i o n d e b i ens et d e serv ices , d ' a u t r e s , 
c o n s t a t a n t q u e f a u t e d ' e f f o r t a u t o n o m e d e la p a r t d e s e n t r e p r i s e s l ' É t a t p o u r r a i t 
ê t r e a m e n é à i n t e rven i r , s o n t en f aveu r d e l ' i n t r o d u c t i o n d e b u t s p lus , g é n é r a u x 
d a n s la g e s t i o n d e l ' e n t r e p r i s e . L ' i d é e d e « t r u s t e e s h i p » , p e r m e t d e f o n d e r 
l ' a u t o r i t é de s « m a n a g e r s » . C e s d e r n i e r s p e u v e n t ê t r e c o n s i d é r é s c o m m e les 
« t ru s t ée s » des e m p l o y é s , des a c t i o n n a i r e s et des c l i en t s , i n t e r v e n a n t c o m m e 
a r b i t r e s e n t r e l eu r s ex igences c o n t r a d i c t o i r e s . E n f i n , la p r o f e s s i o n n a l i s a t i o n se 
ré fè re à la l é g i t i m a t i o n d u p o u v o i r des m a n a g e r s p a r le m o n o p o l e d e la c o m p é 
t e n c e et d u s avo i r . 

0) Aux États-Unis. — Les textes principaux sont le « Sherman Act » 1890 et le « Clayton Act » 
1914. 

(2) T. Arnold : The Folklore of Capitalism. Yale University Press, New Haven, 1937. 
(3) F. H. Goldner : « La grande entreprise dans la société », Sociologie du Travail, 1965 

(octobre-décembre). 
(4) Mot n'ayant pas d'équivalent en français. Signifie une relation juridique particulière. Le 

« trustée » est détenteur de la confiance des propriétaires et autres partenaires sociaux. 



F . G o l d n e r e t A . T o u r a i n e , c o n s t a t e n t q u e les g r a n d e s e n t r e p r i s e s e t l a 
soc ié té d a n s s o n e n s e m b l e se r e s s e m b l e n t d e p l u s e n p l u s . T . P a r s o n s 0) d i f fé ren
ciai t l ' o r g a n i s a t i o n d e la soc ié té p a r le fa i t q u e l ' o r g a n i s a t i o n a u n b u t p l u s spéci 
f ique et p l u s expl ic i te t a n d i s q u e la soc ié té a u n b u t v a s t e et n o n expl ic i te . C e p e n 
d a n t , a v e c l ' a u g m e n t a t i o n d e la ta i l le de s e n t r e p r i s e s , les b u t s d e c e r t a i n e s , q u i 
d e v i e n n e n t auss i g r a n d e s q u e c e r t a i n s É t a t s , d e v i e n n e n t e u x - m ê m e s , s o u s la p r e s s i o n 
d e l ' e n v i r o n n e m e n t et à t r a v e r s les p r o c e s s u s d e d ive r s i f i ca t ion , d e p l u s e n p l u s 
« g é n é r a u x » . E n m ê m e t e m p s , le g o u v e r n e m e n t des É t a t s t e n d à f o r m u l e r d e s 
b u t s spéc i f iques et les f o r m u l e s e n ind ices q u a n t i t a t i f s : c r o i s s a n c e d u p r o d u i t 
n a t i o n a l , r é d u c t i o n d u t a u x d ' i n f l a t i o n , é l é v a t i o n d u n i v e a u des p r e s t a t i o n s m é d i 
ca les , r é d u c t i o n d u c h ô m a g e , e t c . E n c o n s é q u e n c e , e t s u i v a n t les t e r m e s d e T o u 
r a i n e , la g r a n d e e n t r e p r i s e dev i en t d e p lus e n p l u s i n s t i t u t i onna l i s ée e t , p a r e x e m 
p le , la n o t i o n d e service p u b l i c d e v i e n t d e p l u s e n p l u s o p é r a t i o n n e l l e p o u r u n e tel le 
o r g a n i s a t i o n . 

A i n s i q u e n o u s l ' a v o n s v u , les b u t s d ' u n e o r g a n i s a t i o n t e n d e n t à va r i e r e n 
m ê m e t e m p s q u e l eu rs s t r u c t u r e s . Ber le et M e a n s s ' i n t e r r o g e n t su r le fai t q u e les 
m a n a g e r s s o n t censés r e c h e r c h e r la m a x i m i s a t i o n des p r o f i t s d e l ' a c t i o n n a i r e a l o r s 
q u ' i l s s o n t d e p l u s en p lus s é p a r é s des p r o p r i é t a i r e s . C ' e s t la su rv ie d e l ' e n t r e p r i s e 
q u i , d a n s ce c a s , d e v i e n d r a i t le n o u v e a u b u t d e l ' o r g a n i s a t i o n et lè n o u v e a u fon 
d e m e n t d e la m o t i v a t i o n d e ses m e m b r e s . A i n s i , des é c o n o m i s t e s o n t p u d é v e l o p 
p e r u n e t h é o r i e d u c a p i t a l i s m e m a n a g é r i a l : la m a x i m i s a t i o n d u p o u v o i r d e s 
m a n a g e r s d e v i e n t le n o u v e l ob jec t i f d e l ' e n t r e p r i s e . P a r e x e m p l e l ' é c o n o m i s t e 
a m é r i c a i n W i l l i a m B a u m o l a d é v e l o p p é u n m o d è l e d e c o m p o r t e m e n t d e la f i rme 
o ù l ' ob j ec t i f essent ie l est la m a x i m i s a t i o n des v e n t e s , s o u m i s e t o u t e f o i s à la c o n 
t r a i n t e d ' u n p r o f i t m i n i m u m . L e v o l u m e des ven te s d é t e r m i n e le p o u v o i r d e 
l ' o r g a n i s a t i o n t a n d i s q u e le p r o f i t m i n i m u m g a r a n t i t s o n a u t o n o m i e . M a i s , t a n d i s 
q u e d e tels ob jec t i f s a u g m e n t e n t le p o u v o i r des o r g a n i s a t i o n s , ils i n d u i s e n t de s 
p r e s s i o n s d e la p a r t d e l ' e n v i r o n n e m e n t q u i p e u v e n t m e n a c e r l ' o r g a n i s a t i o n ; c ' e s t 
p o u r q u o i u n s y s t è m e d ' o b j e c t i f s d o n n a n t u n e g r a n d e p l a c e à l ' a c c e p t a t i o n d e 
l ' e n t r e p r i s e p a r le p u b l i c p o u r r a i t se r é p a n d r e d e p lu s e n p l u s . C ' e s t e n ce sens 
q u ' e n 1932, Ber le et M e a n s c o n c l u a i e n t l eu r é t u d e en p r o p o s a n t u n n o u v e a u c o n 
cep t d e l ' e n t r e p r i s e : « L e f u t u r p o u r r a vo i r de s o r g a n i s m e s é c o n o m i q u e s , d o n t le 
t y p e a c t u e l est l a g r a n d e e n t r e p r i s e , n o n s e u l e m e n t , s u r le m ê m e p l a n q u e l ' É t a t , 
m a i s p e u t - ê t r e m ê m e , le d é p a s s a n t c o m m e la fo rce d o m i n a n t e d ' o r g a n i s a t i o n 
soc ia le . D e m ê m e , la loi d e l ' e n t r e p r i s e p o u r r a i t b i e n ê t r e c o n s i d é r é e po t en t i e l l e 
m e n t c o m m e u n e loi c o n s t i t u t i o n n e l l e p o u r u n n o u v e l É t a t , t a n d i s q u e la p r a t i q u e 
des a f fa i res p r e n d r a i t d e p l u s e n p l u s les a s p e c t s d ' u n g o u v e r n e m e n t é c o n o m i q u e . » 

P o u r c o n c l u r e su r l ' é v o l u t i o n d u s y s t è m e d e l é g i t i m a t i o n d e l ' e n t r e p r i s e p r i 
vée , n o u s p o u v o n s su iv re les p r o p o s d e l ' é c o n o m i s t e K e n n e t h B o u l d i n g su r le 
d é v e l o p p e m e n t nécessa i r e d ' u n e s y m b o l i q u e , d ' u n e « i m a g e » d e l ' o r g a n i s a t i o n e t 
su r le d é v e l o p p e m e n t d e t echn iques , des t inées à fa i re a c c e p t e r la f i rme p a r s o n 
e n v i r o n n e m e n t . Il éc r i t : « Les o r g a n i s a t i o n s soc ia les , q u ' e l l e s so ien t d e s sec tes , 
des p a r t i s o u des e n t r e p r i s e s , s o n t t o u j o u r s le r é su l t a t d ' u n e i m a g e c o n s c i e n t e o u 
v i s ion , et l eu r h i s t o i r e est f o r t e m e n t d é t e r m i n é e p a r ce t t e v i s i o n . . . I l se p o u r r a i t 
b i e n q u ' à l o n g t e r m e , le p r o b l è m e le p l u s c r i t i q u e des e n t r e p r i s e s , c o m m e d e 

{ l) Voir ci-dessous annexe p. 25, une définition théorique de la notion de légitimité. 



t o u t e o r g a n i s a t i o n , so i t le m a i n t i e n e t l ' a l i m e n t a t i o n , e n pa r t i cu l i e r a u s o m m e t d e 
la h i é r a r c h i e , d ' u n e v i s ion q u i lui d o n n e la v ie . L e d é v e l o p p e m e n t des d é p e n s e s 
d e r e l a t i o n s p u b l i q u e s fa i tes p a r les en t r ep r i s e s t é m o i g n e d e l ' i m p o r t a n c e p r i s e 
p a r les é l é m e n t s d e l ' e n v i r o n n e m e n t , a u t r e s q u e le m a r c h é . L ' a f f a i r e des r e l a t i o n s 
p u b l i q u e s est b i e n sû r d e v e n d r e l ' e n t r e p r i s e et n o n le p r o d u i t . . . e t p lu s p e u t - ê t r e 
q u e d ' a u c u n a u t r e f a c t eu r , le f u t u r d e l ' e n t r e p r i s e p r ivée d é p e n d d e la f a ç o n d o n t 
elle p e u t ê t r e l ég i t imée d a n s l ' e sp r i t d u g r a n d p u b l i c . » 

§ 2 . — L A R H É T O R I Q U E D E L ' E N V I R O N N E M E N T E T L A Q U E S T I O N D E 
L A L É G I T I M I T É . 

Les c h a n g e m e n t s q u e n o u s v e n o n s d ' é v o q u e r d a n s la s t r u c t u r e des e n t r e p r i 
ses et e n pa r t i cu l i e r l ' é v o l u t i o n d e l eu r ta i l le , e x p l i q u e n t p a r t i e l l e m e n t l ' e n g o u e 
m e n t p o u r l ' a n a l y s e des r e l a t i o n s e n t r e l ' e n t r e p r i s e et s o n e n v i r o n n e m e n t . A y a n t , 
p a r s o n a c t i o n p r o p r e , u n effet s u r s o n e n v i r o n n e m e n t , la f i r m e e n sub i t d i r ec t e 
m e n t les c o n s é q u e n c e s d a n s la m e s u r e o ù s o n a v e n i r d é p e n d l u i - m ê m e d e ce t 
e n v i r o n n e m e n t . C e t effet e n r e t o u r , o u feed-back, d ev i en t le c e n t r e d e l ' a n a 
lyse d e l ' a c t i o n d e l ' e n t r e p r i s e . L a soc io log ie des o r g a n i s a t i o n s a f o r m a l i s é 
cet a b o r d d e la f i rme e n c o n s i d é r a n t celle-ci c o m m e u n « s y s t è m e o u v e r t » d é p e n 
d a n t des é c h a n g e s d ' é n e r g i e q u ' i l e n t r e t i e n t a v e c s o n e n v i r o n n e m e n t . N o u s cons i 
d é r e r o n s le l ien e n t r e ces ana ly se s et la l é g i t i m a t i o n des e n t r e p r i s e s . 

a) La théorie de l 'entreprise c o m m e sys tème ouvert . 

Les t h é o r i c i e n s des sys t èmes o u v e r t s ( J ) m e t t e n t l ' a c c e n t s u r l ' i m p o r t a n c e 
essent ie l le de s é c h a n g e s e n t r e l ' o r g a n i s a t i o n et s o n e n v i r o n n e m e n t , à la fois p o u r 
la dé f i n i t i on d e ses p r o d u i t s ( o u t p u t s ) et l ' a c q u i s i t i o n des r e s s o u r c e s ( i n p u t s ) 
nécessa i res à sa su rv ie . Ils ins i s ten t en pa r t i cu l i e r su r le fai t q u e , p o u r s u r v i v r e , 
u n e o r g a n i s a t i o n c o m m e n ' i m p o r t e q u e l s y s t è m e o u v e r t , d o i t se d é f e n d r e c o n t r e 
l ' e n t r o p i e q u i c a r a c t é r i s e t o u s les sy s t èmes v i v a n t s et q u i , p a r u n e t e n d a n c e a u 
d é s o r d r e c r o i s s a n t , c o n d u i r a i t à la d é s i n t é g r a t i o n d e l ' o r g a n i s a t i o n . P o u r su rv i 
v r e , l ' o r g a n i s a t i o n d o i t p r o d u i r e d e l ' e n t r o p i e n é g a t i v e : les i m p o r t a t i o n s d ' é n e r 
gie d o i v e n t excéde r les e x p o r t a t i o n s . U n e tel le v i s ion m e t l ' a c c e n t su r la d é p e n 
d a n c e d e l ' o r g a n i s a t i o n p a r r a p p o r t à s o n e n v i r o n n e m e n t et c o n s i d è r e les c o n s é 
q u e n c e s d e ce t t e d é p e n d a n c e su r la s t r u c t u r e , le f o n c t i o n n e m e n t et l ' é v o l u t i o n d u 
s y s t è m e . C e t t e a p p r o c h e a p e r m i s r é c e m m e n t d e d i s cu t e r des p r o b l è m e s d e légit i
m i t é , à la fois e n t e r m e s des b u t s p o u r s u i v i s p a r l ' o r g a n i s a t i o n et en t e r m e s des 
m o y e n s ut i l i sés p o u r les a t t e i n d r e , en pa r t i cu l i e r a u n i v e a u des s t r u c t u r e s d e 
l ' o r g a n i s a t i o n . A i n s i , le d é b a t e n t r e L a w r e n c e et L o r s c h ( 2 ) d ' u n e p a r t et C h a r 
les P e r r o w (3) d e l ' a u t r e , i l lus t re la f a ç o n d o n t le p r o b l è m e est sou levé d a n s les 
o u v r a g e s a m é r i c a i n s r écen t s t r a i t a n t d e la soc io log ie des o r g a n i s a t i o n s . 

C1) Voir Katz and Kahn : The Social Psychology of Organizations, John Wiley. N.Y. 1966, Rice 
and Miller « Systems of Organizations », Tavistock, Londres, 1966. 

(2) Lawrence and Lorsch : Organization and environment. Irwin. Harvard University Press. 
1967. 

(3) Charles Perrow : Organizational Analysis a sociological view. Wadsworth, 1970, 192 p. 



b) Di scuss ion sur les pouvo irs respectifs de l 'entreprise et de son env ironnement . 

D a n s l eur l ivre , Organisation et Environnement, L a w r e n c e et L o r s c h essa ien t 
d e m o n t r e r c o m m e n t la s t r u c t u r e d ' u n e o r g a n i s a t i o n p e u t ê t r e c o n s i d é r é e c o m m e 
u n e r é p o n s e a u x p r e s s i o n s d e l ' e n v i r o n n e m e n t , l ' e n v i r o n n e m e n t é t a n t , d a n s l eu r 
e sp r i t , e s sen t i e l l emen t déf in i p a r les c o n d i t i o n s r ég i s san t le m a r c h é d e la f i rme , la 
t e c h n o l o g i e et le s avo i r ut i l isé d a n s la p o u r s u i t e des b u t s d e l ' o r g a n i s a t i o n . 

Ils c o n s t a t è r e n t q u e , l o r s q u e l ' e n v i r o n n e m e n t é t a i t p e r ç u p a r l ' o r g a n i s a t i o n 
c o m m e i n c e r t a i n , la s t r u c t u r e d e l ' o r g a n i s a t i o n t e n d a i t à ê t r e p lus f lexible et p l u s 
décen t r a l i s ée , t a n d i s q u e d a n s u n e s i t u a t i o n o ù l ' e n v i r o n n e m e n t é t a i t p e r ç u 
c o m m e p lu s s t a b l e , elle t e n d a i t à p l u s d e r ig id i té et d e c e n t r a l i s a t i o n . D e p l u s , ils 
r e m a r q u è r e n t q u e les f i rmes les p l u s e f f icaces , celles d o n t le succès é c o n o m i q u e 
é t a i t le p l u s g r a n d , é t a i en t celles d o n t les s t r u c t u r e s é t a i e n t le m i e u x a d a p t é e s a u 
d e g r é d ' i n c e r t i t u d e d e l ' e n v i r o n n e m e n t . N o t o n s q u e B u r n s e t S t a l k e r (Ô p r o c è 
d e n t d e f a ç o n vo i s ine q u a n d ils dé f in i s sen t les d e u x p r i n c i p a u x types d e s t r u c t u r e 
o r g a n i s a t i o n n e l l e , le t y p e « m é c a n i q u e » q u i f o n c t i o n n e avec succès d a n s u n env i 
r o n n e m e n t s t ab l e et le t y p e « o r g a n i q u e » a d a p t é à u n e s i t u a t i o n i n s t a b l e . 

C h a r l e s P e r r o w a c r i t i qué ce t t e f a ç o n d e r a i s o n n e r e n se f o n d a n t s u r le c o n s t a t 
q u e les g r a n d e s o r g a n i s a t i o n s c o n t r ô l e n t e n fa i t , d a n s u n e l a r g e m e s u r e , l eu r envi 
r o n n e m e n t et e n c o n s é q u e n c e , n e p e u v e n t p a s ê t r e c o n s i d é r é e s c o m m e g o u v e r n é e s 
e x c l u s i v e m e n t p a r celui -c i . 

C e q u i s e m b l e ê t r e a u c e n t r e d e ce d é b a t , c ' e s t la p r o p o s i t i o n s u i v a n t l aque l l e 
la n o t i o n d e c o n t r a i n t e o u d e p r e s s i o n d e l ' e n v i r o n n e m e n t p o u r r a i t ê t r e u t i l i sée 
c o m m e f o n d e m e n t d ' u n s y s t è m e d e lég i t imi té p o u r la p r a t i q u e d e l ' e n t r e p r i s e p r i 
vée . S u i v a n t C h a r l e s P e r r o w , ce t t e a n a l y s e c o n d u i t à s u b s t i t u e r a u x c o n t r a i n t e s d e 
la c o n c u r r e n c e p u r e e t p a r f a i t e , d o n t o n r e c o n n a î t q u ' e l l e s o n t d i s p a r u d a n s 
l ' é c o n o m i e m o d e r n e , les c o n t r a i n t e s d e l ' e n v i r o n n e m e n t c o m m e c o n t r e - p a r t i e à 
l ' a u t o r i t é exercée p a r le m a n a g e m e n t des e n t r e p r i s e s p r ivées . Si , en fa i t , c o m m e 
P e r r o w s e m b l e le p r o p o s e r , l ' e n t r e p r i s e c o n t r ô l e s o n e n v i r o n n e m e n t d a n s u n e 
l a rge m e s u r e , elle n e c o u r t a u c u n r i s q u e et p a r c o n s é q u e n t , il n ' y a p a s d e c o n t r e 
p a r t i e su f f i san te a u p o u v o i r d i s c r é t i o n n a i r e q u ' e l l e exe rce . L a lég i t imi té d e s o n 
p o u v o i r dev i en t a l o r s d o u t e u s e . 

L ' e n t r e p r i s e d o m i n e - t - e l l e s o n e n v i r o n n e m e n t o u est-el le d o m i n é e p a r lui ? 
J . D . T h o m s o n et M e E w e n p r o p o s e n t u n e i ssue à ce t t e a l t e r n a t i v e q u a n d ils écr i 
v e n t : « Il est p o s s i b l e d e c o n c e v o i r u n c o n t i n u u m d e p o u v o i r s d ' o r g a n i s a t i o n 
a l l a n t d e p u i s celle q u i d o m i n e ses r e l a t i o n s a v e c l ' e n v i r o n n e m e n t , j u s q u ' à celle q u i 
est c o m p l è t e m e n t d o m i n é e p a r s o n e n v i r o n n e m e n t . » 

C ' e s t à ce t y p e d e r a i s o n n e m e n t q u e l ' o n p e u t a s soc ie r les p o i n t s d e v u e 
d é v e l o p p é s p a r G a l b r a i t h e t s u i v a n t l e sque l s , face a u p o u v o i r d e l ' e n t r e p r i s e , il 
fa l la i t q u e se d r e s s e n t de s pouvoirs compensateurs : p o u v o i r des s y n d i c a t s d e t r a 
va i l l eurs et des a s s o c i a t i o n s d e c o n s o m m a t e u r s , p a r e x e m p l e . 

c) U n e stratégie concrète de relations entre une organisat ion et s o n environne
m e n t . 

C ' e s t la c o n s c i e n c e a c c r u e d e l ' i m p o r t a n c e des t r a n s a c t i o n s e n t r e l ' o r g a n i s a 
t i o n et s o n e n v i r o n n e m e n t q u i a c o n d u i t c e r t a i n s a u t e u r s à d é v e l o p p e r l ' i dée sui -

0) Burns and Stalker : The Management of Innovation, Tavistock Publications, London, 1960. 



v a n t l aque l l e les e f fo r t s d ' u n e o r g a n i s a t i o n p o u r fa i re a c c e p t e r ses b u t s p a r l ' env i 
r o n n e m e n t , p o u v a i t m e n e r à u n c h a n g e m e n t d e ces b u t s . P l u s p r é c i s é m e n t , ils 
o n t ins is té s u r le fai t q u e la lég i t imi té nécessa i r e à l ' a c q u i s i t i o n des inputs, 
exerce u n e p r e s s i o n su r l ' o r g a n i s a t i o n q u i v a d a n s le sens d ' u n e c o h é r e n c e p l u s 
g r a n d e e n t r e les b u t s d ' u n e o r g a n i s a t i o n et c e u x d e d ive r s g r o u p e s s o c i a u x q u i 
f o r m e n t s o n e n v i r o n n e m e n t . T h o m s o n et M e E w e n (i) éc r iven t : « U n e s i t u a t i o n 
d e c o n s t a n t e e t nécessa i r e i n t e r a c t i o n e n t r e l ' o r g a n i s a t i o n et s o n e n v i r o n n e m e n t 
i n t r o d u i t u n é l é m e n t d e c o n t r ô l e e n v i r o n n e m e n t a l d a n s l ' o r g a n i s a t i o n . T a n d i s q u e 
les m o t i v a t i o n s d u p e r s o n n e l , y c o m p r i s d e c e u x d o n t le r ô l e est d e f ixer les b u t s 
d e l ' o r g a n i s a t i o n , p e u v e n t ê t r e le p r o f i t , le p r e s t i g e , l ' é l ec t ion o u la s a l v a t i o n d e 
l ' â m e , l eu r e f fo r t d o i t p r o d u i r e q u e l q u e c h o s e d ' u t i l e o u d ' a c c e p t a b l e p o u r a u 
m o i n s u n e p a r t i e d e l ' e n v i r o n n e m e n t d e ce t t e o r g a n i s a t i o n a f in q u ' i l l eu r c o n s e r v e 
s o n s o u t i e n . » 

U n e c o n t r i b u t i o n t r è s i m p o r t a n t e s u r ce p r o b l è m e a é té a p p o r t é e p a r Selz-
n ick d a n s s o n é t u d e s u r la Tennessee Valley Authority ( 2 ) . P o u r su rv iv re e n d é p i t 
d ' u n e n v i r o n n e m e n t p o t e n t i e l l e m e n t hos t i l e , la d i r e c t i o n d e la T V A a d û éla
b o r e r u n e s t r a t ég ie d e « c o o p t a t i o n » q u i e m p ê c h a u n e c o a l i t i o n a n t a g o n i s t e d e 
m e n a c e r l ' o r g a n i s a t i o n . L a « c o o p t a t i o n » est u n p r o c é d é q u i cons i s t e à a d j o i n 
d r e à l ' é q u i p e d i r i g e a n t e d ' u n e o r g a n i s a t i o n , d e n o u v e a u x m e m b r e s , d e f a ç o n à 
fa i re é c h e c à ce q u i m e n a c e sa s tab i l i t é et s o n ex i s t ence . M a i s , p a r ce p r o c é d é 
m ê m e d e c o o p t a t i o n , les b u t s d e l ' o r g a n i s a t i o n s o n t m o d i f i é s s o u s l ' i n f l uence d u 
g r o u p e c o o p t é et le c o m p r o m i s q u i e n résu l t e p r o d u i t u n p a r t a g e des p o u v o i r s q u i 
m e n a c e l ' a u t o n o m i e d e l ' o r g a n i s a t i o n et la f a ç o n d o n t elle p e u t r é p o n d r e a u x 
b e s o i n s des a u t r e s g r o u p e s s o c i a u x . 

A i n s i , o n s ' a p e r ç o i t q u e la g r a n d e e n t r e p r i s e , l o r s q u ' e l l e t r a i t e avec s o n env i 
r o n n e m e n t , fai t face à des p r o b l è m e s d e lég i t imi té a u n i v e a u des m o y e n s cho i s i s 
p o u r a t t e i n d r e ses b u t s , auss i b i e n q u ' à celui d e la f ixa t ion m ê m e d e ces b u t s . 

Section 2. — ' ÉVOLUTION DU SYSTÈME DE LÉGITIMITÉ 
DANS LE SECTEUR PUBLIC 

L ' a n a l y s e d e l ' é v o l u t i o n d u s y s t è m e d e lég i t imi té des en t r ep r i s e s p r ivées 
p o u r r a i t la isser le s e n t i m e n t q u e le sec teu r p u b l i c — e n t r e p r i s e s p u b l i q u e s e t 
a d m i n i s t r a t i o n — é c h a p p e à u n e s e m b l a b l e c o n t e s t a t i o n . L e n o u v e a u s y s t è m e 
d e lég i t imi té i m p l i q u e q u e l ' e n t r e p r i s e p r ivée se fasse i n s t i t u t i o n c o n s c i e n t e d e sa 
r e s p o n s a b i l i t é soc ia le , m a i s n ' e s t - c e p a s d é j à la dé f i n i t i on d u sec teu r p u b l i c ? L e 
p ro f i t n ' a j a m a i s é té l ' ob j ec t i f d e l ' a d m i n i s t r a t i o n . D a n s u n service p u b l i c , la 
p r o p r i é t é est co l lec t ive et le c o n t r ô l e p o l i t i q u e s ' exe rce . T o u t ceci e x p l i q u e s a n s 
d o u t e e n p a r t i e q u ' u n e p r o p o r t i o n n o n nég l igeab le d ' é t u d i a n t s e n g e s t i o n , a u x 
É t a t s - U n i s c o m m e e n F r a n c e , e x p r i m e n t le dés i r d e t r ava i l l e r p o u r le s ec t eu r 
p u b l i c p l u t ô t q u e p o u r le s ec t eu r p r i v é . Il se ra i t p o u r t a n t c o n t r a i r e à la loi d e 

C1) Y. D. Thomson, Me Ewen : « Organizational Goal and Environment » in Etzioni, a Reader 
in Complex Organizations. 1969. 

(2) Selznick : T. V.A. and the Grass Roots. University of California Press, Berkeley, 1949, 274 p. 



l ' h i s t o i r e q u ' u n g r o u p e i m p o r t a n t d ' o r g a n i s a t i o n s pu i s se vo i r s o n rô l e se m o d i f i e r 
s a n s q u ' e n so i en t a f fec tés les p r i nc ipe s s u r lesquels r e p o s e leur l ég i t imi té . L e 
v o l u m e et la va r i é t é de s i n t e r v e n t i o n s d u sec t eu r p u b l i c se s o n t d é v e l o p p é s à u n 
r y t h m e c o m p a r a b l e à celui d e la c o n c e n t r a t i o n des en t r ep r i s e s p r ivées ; il se ra i t 
d o n c s u r p r e n a n t q u e la f a ç o n d o n t s o n a c t i o n se l ég i t ime n ' a i t sub i a u c u n e a l t é r a 
t i o n . D u r e s t e , la c o n t e s t a t i o n , é l é m e n t m o t e u r d e ces t r a n s f o r m a t i o n s idéo log i 
q u e s , exis te b i e n : b u r e a u c r a t i e et i n h u m a n i t é , gasp i l l age et ineff icaci té s o n t les 
r e p r o c h e s h a b i t u e l l e m e n t p o r t é s a u x services p u b l i c s . N o u s v o u d r i o n s m o n t r e r 
q u ' u n e g r a n d e p a r t i e d e l ' e f fo r t d u sec t eu r p u b l i c p o u r l ég i t imer s o n a c t i o n rés ide 
d a n s la n o t i o n d e r a t i o n a l i s a t i o n d e s o n a c t i o n e t , d e f a ç o n p lu s spéc i f ique , d a n s 
l ' i m p o r t a t i o n des t e c h n i q u e s d e g e s t i o n d u sec t eu r p r i v é . A i n s i , v e r r a i t - o n ce d o u 
b l e p a r a d o x e q u e , t a n d i s q u e le sec teu r p r ivé d o i t s ' i n sp i r e r des f inal i tés d u sec
t e u r p u b l i c , le s ec t eu r p u b l i c d o i t u t i l i ser les m é t h o d e s d u sec teur p r i v é . 

A v a n t d ' a b o r d e r la q u e s t i o n d e la l ég i t imi té d e l ' a c t i o n a d m i n i s t r a t i v e , cons i 
d é r o n s les e n t r e p r i s e s p u b l i q u e s . C e s en t i t é s i n t e r m é d i a i r e s e n t r e l ' e n t r e p r i s e p r i 
vée et l ' a d m i n i s t r a t i o n , o f f r en t u n t e r r a i n d e c h o i x p o u r l ' é t u d e d e la c o n v e r g e n c e 
des sec t eu r s p u b l i c et p r i v é . 

§ 1. — L ' É V O L U T I O N D U S Y S T È M E D E L É G I T I M I T É D E L ' E N T R E P R I S E 
P U B L I Q U E . 

L e d é b a t s u r le m o n d e d e f o n c t i o n n e m e n t , le s t a t u t léga l , les f inal i tés et les 
m é t h o d e s des en t r ep r i s e s p u b l i q u e s a c o n n u u n e l a rg e pub l i c i t é e n F r a n c e , à 
l ' o c c a s i o n d u r a p p o r t N o r a , et de s r é f o r m e s i m p o r t a n t e s q u ' i l a e n t r a î n é e s . C o n 
t r a t s d e p r o g r a m m e , t o u r n a n t c o m m e r c i a l , i m p o r t a t i o n des t e c h n i q u e s d e ge s t i on 
d u sec t eu r p r i v é , a t t e n t i o n a c c o r d é e a u x c r i t è res d e r e n t a b i l i t é , o n t é t é l a r g e m e n t 
d i scu té s d a n s la p r e s se . L e r a p p o r t su r les en t r ep r i s e s p u b l i q u e s d e 1967 p e u t ê t r e 
c o n s i d é r é à lui seul c o m m e u n e s y n t h è s e des mises e n q u e s t i o n d u s y s t è m e d e 
lég i t imi té d e l ' e n t r e p r i s e p u b l i q u e . O r , les en t r ep r i s e s p u b l i q u e s é t a i e n t el les-
m ê m e s nées d e la c o n t e s t a t i o n d u sec teu r p r ivé q u e n o u s v e n o n s d ' e x a m i n e r . 

a) L'entreprise publ ique , résultat de la contes tat ion du sys tème de légit imité de 
l 'entreprise privée (*). 

Si l ' a n a l y s e d e la c o n t e s t a t i o n d e la l ég i t imi té d e l ' e n t r e p r i s e p r ivée q u e n o u s 
a v o n s m e n é e est e x a c t e , le d é v e l o p p e m e n t des en t r ep r i s e s p u b l i q u e s d e v r a i t ê t r e le 
r é s u l t a t d e ce t t e c o n t e s t a t i o n . 

E n s u i v a n t l ' a n a l y s e d e M a r i e - F r a n c e L ' H é r i t e a u , o n p e u t d i s t i n g u e r t r o i s 
t ypes d ' a r g u m e n t a t i o n j u s t i f i a n t l ' e n t r e p r i s e p u b l i q u e . L a p r e m i è r e d i t e néoc lass i 
q u e t e n t e d ' e x p l i q u e r p a r le r a i s o n n e m e n t m i c r o - é c o n o m i q u e l u i - m ê m e , l ' exis
t e n c e d ' e x c e p t i o n s à la règle s u i v a n t l aque l l e la r e c h e r c h e d u p ro f i t m a x i m u m p a r 
c h a q u e a g e n t é c o n o m i q u e p r i v é , c o r r e s p o n d à la s i t u a t i o n o p t i m u m p o u r la 
soc ié té . L a s e c o n d e , q u e n o u s p o u r r o n s qua l i f i e r d e k e y n é s i e n n e , se f o n d e su r 
l ' i n su f f i s ance d e ce t t e a n a l y s e é c o n o m i q u e p o u r m e t t r e e n j e u d i r e c t e m e n t les 

C1) Voir Marie-France L'Hériteau. Pourquoi les Entreprises publiques ? Dossiers Thémis, 
P.U.F., 1972. 



m o t i f s po l i t i ques o u s o c i a u x q u e l ' É t a t p e u t v o u l o i r i m p o s e r à c e r t a ine s e n t r e p r i 
ses . L a t r o i s i è m e , m a r x i s t e , r e p o s e su r u n e c o n t e s t a t i o n e n c o r e p lu s r a d i c a l e d u 
d r o i t d e p r o p r i é t é et su r u n e mi se en a v a n t des lu t t es p o l i t i q u es c o m m e d é t e r m i 
n a n t e s d u m o d e d e ges t ion d e ces e n t r e p r i s e s . 

1° L'analyse néo-classique en terme d'exception. 

L e f o n d e m e n t d e l ' a n c i e n s y s t è m e d e lég i t imi té d e l ' e n t r e p r i s e p r ivée rés ide 
d a n s l ' a n a l y s e c l a s s ique d u m a r c h é . L e d é v e l o p p e m e n t d u sec t eu r p u b l i c est 
d a n s ce c a d r e u n e c o n t r a d i c t i o n q u e les é c o n o m i s t e s d i t s néo -c l a s s iques se 
d e v a i e n t d ' e s s a y e r d e r é s o u d r e . E s s e n t i e l l e m e n t , ils dé f in i s sen t t ro i s cas p o u r les
que l s la n a t i o n a l i s a t i o n c o n d u i t à u n e p o l i t i q u e d ' e n t r e p r i s e c o h é r e n t e avec le 
b i en -ê t r e col lect i f : le cas des b i ens ind iv is ib les , celui des i ndus t r i e s à r e n d e m e n t 
c r o i s s a n t , le cas des m o n o p o l e s . 

D a n s le cas d u m o n o p o l e , l ' a n a l y s e c l a s s ique c o n c è d e q u e le p o u v o i r d e 
l ' e n t r e p r i s e dev ien t su f f i san t p o u r lui p e r m e t t r e d e fixer u n p r ix s u p é r i e u r à ce 
q u i c o r r e s p o n d a i t à l ' o p t i m u m p o u r l ' é c o n o m i e d a n s s o n e n s e m b l e . L e m o n o p o l e 
est d a n s ce t t e t h é o r i e , le t y p e m ê m e d e l ' e n t r e p r i s e o ù le p o u v o i r est i l légi t ime et 
c o n t r e l eque l il f au t l u t t e r soi t p a r les n a t i o n a l i s a t i o n s , soi t c o m m e n o u s l ' a v o n s 
v u , p a r des lois d i tes a n t i - t r u s t s . D a n s le cas des i ndus t r i e s à r e n d e m e n t s c ro i s 
s a n t s , la n a t i o n a l i s a t i o n est nécessa i re c a r elle p e r m e t d e fixer les p r ix a u n i v e a u 
d u c o û t m a r g i n a l , b i en q u e celui-ci soi t p a r dé f i n i t i on in fé r i eu r a u c o û t m o y e n , 
ce q u i i m p l i q u e d o n c q u e l ' e n t r e p r i s e fasse des p e r t e s . 

D a n s ces d e u x c a s , o n c o n s t a t e q u e ce s o n t de s r a i s o n n e m e n t s é c o n o m i q u e s 
q u i j u s t i f i en t la ges t i on p a r l ' É t a t e t q u ' a u n i v e a u d u f o n c t i o n n e m e n t des n o u v e l 
les en t i t é s , c ' e s t e n c o r e la l o g i q u e é c o n o m i q u e q u i p e r m e t d e déf in i r la ge s t i on 
o p t i m u m . D a n s le ca s des p r o d u i t s ind iv i s ib les , il n ' e n va p lus d e m ê m e : o n s o r t 
q u e l q u e p e u d e la r a t i o n a l i t é é c o n o m i q u e . 

Les b i ens indiv is ib les s o n t ca rac t é r i s é s p a r le fai t q u ' i l s n e p e u v e n t ê t r e « q u e 
c o n s o m m é s e n q u a n t i t é s éga les p a r t o u s , que l l e q u e soi t la s o m m e d é p e n s é e p a r 
c h a c u n p o u r l ' a c q u é r i r » . L a D é f e n s e n a t i o n a l e en est l ' e x e m p l e t y p e . D a n s ce 
c a s , l ' É t a t d o i t p r e n d r e e n c h a r g e la d é p e n s e e t la c o u v r i r p a r l ' i m p ô t . A i n s i , si 
c ' e s t b i e n u n e c a r a c t é r i s t i q u e é c o n o m i q u e d u b i e n q u i d é t e r m i n e sa p r i s e e n c h a r g e 
p a r l ' É t a t , e t la l o g i q u e é c o n o m i q u e es t i m p u i s s a n t e à dé f in i r la g e s t i o n o p t i 
m u m d e sa p r o d u c t i o n . 

Les é c o n o m i s t e s néo -c l a s s iques o n t t e n t é d e jus t i f i e r la c o n t r a d i c t i o n p a r r a p 
p o r t a u s y s t è m e c l a s s ique q u e s e m b l a i t r e p r é s e n t e r le d é v e l o p p e m e n t des e n t r e p r i 
ses p u b l i q u e s . Si les n o t i o n s d e m o n o p o l e et d e r e n d e m e n t s c r o i s s a n t s s ' i n s é r a i e n t 
n a t u r e l l e m e n t d a n s leur s y s t è m e , la n o t i o n d e b i e n indiv is ib le r e p r é s e n t a i t u n e 
vé r i t ab l e b r è c h e t h é o r i q u e , q u e l ' o n se c o n t e n t a i t d e l imi te r à c e r t a i n s s ec t eu r s (*). 

2 ° L'approche keynésienne en terme « d'intérêt public ». 

A v e c l ' a n a l y s e k e y n é s i e n n e et s o n a p p r o c h e m a c r o - é c o n o m i q u e , c ' e s t le 
p o i n t d e v u e d e la soc ié té d a n s s o n e n s e m b l e q u i t r o u v e s o n a u t o n o m i e re la t ive 
p a r r a p p o r t a u x m é c a n i s m e s m i c r o - é c o n o m i q u e s . L ' É t a t p e u t d é s o r m a i s , s u i v a n t 

C1) Une justification de la gestion de ces secteurs par l'État pouvait se trouver dans le fait qu'il 
s'agissait d'attributs de la souveraineté. 



s o n a p p r é c i a t i o n d e l ' i n t é rê t p u b l i c , p r e n d r e ses déc i s ions en t a n t q u ' a g e n t é c o n o 
m i q u e a u t o n o m e et a ins i a r b i t r e r e n t r e les d i f f é ren t s g r o u p e s s o c i a u x , le l ibre j e u 
d u m a r c h é p o u v a n t c o n d u i r e à u n é q u i l i b r e d e s o u s - e m p l o i é lo igné d e l ' o p t i m u m 
soc ia l . 

D a n s ce c a s , c ' es t b i en le f o n d e m e n t m ê m e d e la lég i t imi té q u i est en c a u s e 
p u i s q u e l ' É t a t , i n t e r p r è t e d u b i en -ê t r e soc ia l , s ' o c t r o i e la poss ib i l i t é d ' i n t e r v e n i r 
c h a q u e fois q u ' i l le j u g e b o n en d e h o r s d e la l o g i q u e m ê m e d e la v a l eu r 
d ' é c h a n g e q u i p r é s i d e a u x m é c a n i s m e s é c o n o m i q u e s c l a s s iques . A i n s i s ' a f f i r m e la 
n o t i o n d ' u n in t é r ê t p u b l i c d i f f é ren t v o i r e o p p o s é à l ' i n t é rê t p r i vé . 

3° L'approche marxiste en terme de conflit d'intérêt de classe. 

C ' e s t la c r i t i q u e d u p ro f i t q u i est a u c e n t r e d e l ' a n a l y s e m a r x i s t e . L a m a x i 
m i s a t i o n d e celui-ci n e c o r r e s p o n d a n t p a s à l ' o p t i m u m soc ia l , m a i s à l ' a v a n t a g e 
d e la c lasse cap i t a l i s t e . 

L ' é v o l u t i o n d u c a p i t a l i s m e l u i - m ê m e e n t r a î n e r a i t p a r a i l leurs u n e ba i s se t en 
danc ie l l e d u t a u x d e p ro f i t . A f i n d e p e r m e t t r e a u s y s t è m e d e se r e p r o d u i r e , 
l ' É t a t , p a r le b ia i s des en t r ep r i s e s p u b l i q u e s , d i s p e n s e r a i t u n e p a r t i e d u cap i t a l d e 
f o u r n i r u n p r o f i t , a u g m e n t a n t a ins i le t a u x d e p ro f i t d u sec teu r p r i vé . E n p r o c é 
d a n t a ins i , l ' É t a t c o n s t i t u e c e p e n d a n t les é l é m e n t s d ' u n e é c o n o m i e n o n c a p i t a 
l is te . S e l o n ce t t e a p p r o c h e , o u v e r t e m e n t conf l i c tue l l e , l ' É t a t n ' e s t q u e l ' exp re s 
s ion d u r a p p o r t d e fo rce e n t r e les c lasses soc ia les et la f inal i té d e l ' e n t r e p r i s e p r i 
vée est c o n t e s t é e en t a n t q u e liée e s sen t i e l l emen t a u x in t é rê t s d e la c lasse c a p i t a 
l is te . Ce l le d e l ' e n t r e p r i s e p u b l i q u e se ra p o u r sa p a r t j u g é e en f o n c t i o n d u r a p 
p o r t d e fo rce d o n t r é su l t e l ' É t a t l u i - m ê m e . 

L ' a p p r o c h e k e y n é s i e n n e et l ' a p p r o c h e m a r x i s t e se r e j o i g n e n t en ce q u ' e l l e s 
s o n t a m e n é e s à c o n t e s t e r q u e la l o g i q u e d e l ' i n t é rê t p r ivé suff ise à g é n é r e r u n 
o p t i m u m collectif . D e m ê m e , elles s ' a c c o r d e n t p o u r vo i r d a n s l ' E t a t u n in t e rve 
n a n t essent ie l à la r éa l i s a t i on d e l ' é q u i l i b r e é c o n o m i q u e et soc ia l . El les se s épa 
r e n t e n ce q u e les m a r x i s t e s , d é p a s s a n t le p o i n t d e v u e keynés i en , v o n t j u s q u ' à 
m e t t r e en q u e s t i o n la lég i t imi té m ê m e des ob jec t i f s d e l ' É t a t . 

L a c o n s t i t u t i o n d ' u n v a s t e sec teu r p u b l i c en F r a n c e , p e u t ê t r e c o n s i d é r é e 
c o m m e u n e c o n s é q u e n c e d e l ' a d d i t i o n d e d ive r s t ypes d e c o n t e s t a t i o n d e l ' e n t r e 
p r i se p r i vée . C ' e s t ce q u e r é s u m e le r a p p o r t N o r a , en n o t a n t les t r a d i t i o n s et les 
e spo i r s c o n t r a d i c t o i r e s q u ' e x p r i m e n t les n a t i o n a l i s a t i o n s : « A n t i c a p i t a l i s t e , la 
n a t i o n a l i s a t i o n d e v a i t , p o u r c e r t a i n s , r e t i r e r le p o u v o i r é c o n o m i q u e a u x in t é rê t s 
p r i vé s , s o u s t r a i r e l ' e n t r e p r i s e à la loi d u p r o f i t et la s o u m e t t r e a u x seuls i m p é r a 
t ifs d u serv ice p u b l i c . . . M a i s , p o u r d ' a u t r e s , la n a t i o n a l i s a t i o n n e deva i t p a s seu
l e m e n t ê t r e a n t i c a p i t a l i s t e , elle deva i t ê t r e auss i a n t i - é t a t i q u e . L e conse i l d ' a d m i 
n i s t r a t i o n t r i p a r t i t e deva i t c o m p o r t e r u n e r e p r é s e n t a t i o n éga le des sa la r i és , des 
c o n s o m m a t e u r s et d e l ' É t a t . » R é s u l t a t d e la c o n t e s t a t i o n d e la lég i t imi té d e 
l ' e n t r e p r i s e p r i v é e , l ' e n t r e p r i s e p u b l i q u e a l la i t vo i r sa p r o p r e lég i t imi té c o n t e s t é e . 

b) Le rapport N o r a et la contes tat ion du système de légitimité de l 'entreprise 
nat ionale à caractère de service publ ic . 

L e r a p p o r t N o r a d i s t i n g u e les en t r ep r i s e s p u b l i q u e s d u sec teur c o n c u r r e n t i e l 
— a u q u e l l ' É t a t a laissé u n e g r a n d e a u t o n o m i e et q u i se d i f f é renc ien t p e u des 
en t r ep r i s e s p r ivées — et les en t r ep r i s e s p u b l i q u e s à c a r a c t è r e d e service p u b l i c , su r 



lesquel les P i n f l u e n c e d e l ' É t a t est b e a u c o u p p l u s f o r t e . L ' e s sen t i e l d u r a p p o r t 
N o r a t r a i t e d e ce t t e s e c o n d e c a t é g o r i e . 

Les en t r ep r i s e s p u b l i q u e s à c a r a c t è r e d e serv ice p u b l i c ( c o m m e la S . N . C . F . , 
E . D . F . , G . D . F . , e tc . ) f o r m e n t la p l u s g ros se p a r t i e d u sec teu r p u b l i c . E l les s o n t 
c o n s t i t u é e s d e q u e l q u e s t r è s g r a n d e s en t r ep r i s e s j o u i s s a n t , su r u n m a r c h é d o n n é , 
d ' u n e p o s i t i o n d o m i n a n t e . L a ge s t i on p u b l i q u e deva i t g a r a n t i r q u e ces e n t r e p r i s e s 
c o n t r i b u e r a i e n t b i e n à l ' ob j ec t i f d e la col lec t iv i té n a t i o n a l e : le b i e n - ê t r e soc ia l . 
A f i n d e s ' e n a s s u r e r , il suff isa i t d e les s o u m e t t r e a u p o u v o i r d e l ' É t a t . L e r a p p o r t 
N o r a n o t e : « L e s en t r ep r i s e s na t i ona l i s ée s des sec t eu r s d e b a s e o n t é t é ut i l i sées 
d i r e c t e m e n t et d i s c r é t i o n n a i r e m e n t p a r les p o u v o i r s pub l i c s a u service d e l eu r 
p o l i t i q u e g é n é r a l e . . . » C ' e s t la l o g i q u e d ' u n e é c o n o m i e d e c o m m a n d e m e n t q u i 
s ' es t a f f i r m é e à t r a v e r s la g e s t i o n des g r a n d e s en t r ep r i s e s n a t i o n a l e s . 

A i n s i , la s o u r c e d e la lég i t imi té d e l ' e n t r e p r i s e n a t i o n a l e d e v e n a i t la l ég i t imi té 
d e l ' É t a t l u i - m ê m e et elle se r a p p r o c h a i t d e celle d e l ' a d m i n i s t r a t i o n . E l l e se fon 
d a i t d é s o r m a i s su r la n o t i o n d e service p u b l i c e t n o n p lu s su r celle d e r e n t a b i l i t é . 

Les p r o p o s i t i o n s d u r a p p o r t N o r a a l l a i en t c o n d u i r e à u n e p l u s g r a n d e a u t o 
n o m i e des en t r ep r i s e s p u b l i q u e s d a n s leur g e s t i o n . O n m i t a u p o i n t des « c o n t r a t s 
d e p r o g r a m m e » d a n s l esque ls les c r i tè res d e r e n t a b i l i t é o c c u p a i e n t u n e p l a c e 
i m p o r t a n t e . L ' É t a t p o u v a i t t o u j o u r s c o n t r a i n d r e u n e e n t r e p r i s e à p a r t i c i p e r à l a 
r é a l i s a t i o n d e ce r t a in s ob jec t i f s m a i s c ' é t a i t d é s o r m a i s l ' e x c e p t i o n et c h a q u e in te r 
v e n t i o n d e ce t y p e d e v a i t s ' a c c o m p a g n e r d ' u n e é v a l u a t i o n d u c o û t des m e s u r e s 
d e m a n d é e s . C e t t e é v a l u a t i o n p e r m e t d e s ' a s s u r e r q u e l ' ob j ec t i f p o u r s u i v i n e p e u t 
ê t r e r e m p l i p a r u n m o y e n p lu s eff icace e t m o i n s o n é r e u x . 

L à , c ' e s t la lég i t imi té m ê m e d e l ' a c t i o n d e l ' a d m i n i s t r a t i o n , tel le q u ' e l l e est 
v é c u e p a r l ' o p i n i o n p u b l i q u e , q u i se t r o u v e m i s e e n c a u s e a ins i q u e le m o n t r e le p a s 
sage s u i v a n t d u r a p p o r t N o r a : « L ' i m p u t a t i o n d u c o û t d e la c o n t r a i n t e a u b u d g e t 
d u d e m a n d e u r a u r a i t d e n o m b r e u x a v a n t a g e s . E l l e exe rce ra i t u n effet d e d i s s u a s i o n 
su r le d e m a n d e u r p e u c e r t a i n d e l ' u t i l i t é d e s o n ex igence . D e n o m b r e u x e x e m p l e s 
m o n t r e n t q u e le d e m a n d e u r s ' e f face s o u v e n t q u a n d il d o i t ê t r e le p a y e u r . . . E l l e pe r 
m e t t r a i t à l ' a d m i n i s t r a t i o n d e p r e n d r e c o n s c i e n c e d e l ' a m p l e u r réel le d e l ' e n s e m b l e 
des a ides c o n s a c r é e s à te l o u tel b u t . . . ce q u i n ' e s t p a s pos s ib l e a u j o u r d ' h u i . L ' o p i 
n i o n p u b l i q u e et n o t a m m e n t les bénéf ic ia i res p o u r r a i e n t a l o r s a p p r é c i e r l ' a m p l e u r 
des e f fo r t s c o n s e n t i s . . . » 

L e r a p p o r t N o r a r e m e t t a i t a ins i e n c a u s e la l ég i t imi té a u t o m a t i q u e d ' u n e ges 
t i o n d e l ' É t a t , le d é v e l o p p e m e n t d u déf ic i t des e n t r e p r i s e s p u b l i q u e s f a i s an t pe se r 
su r le b u d g e t d e l ' É t a t et d o n c su r l ' i m p ô t , u n p o i d s excessif. D é s o r m a i s , il n e 
suff isa i t p l u s d e s avo i r q u e les e n t r e p r i s e s é t a i e n t gérées p a r l ' É t a t , p o u r ê t r e 
a s s u r é q u ' e l l e s r e m p l i s s a i e n t c o r r e c t e m e n t l eu r s ob jec t i f s d e serv ice p u b l i c : il fal
la i t m o n t r e r q u e l service elles r e n d a i e n t et s e lon q u e l c o û t . L a lég i t imi té d e l ' a c t i o n 
d e l ' E t a t se t r o u v a i t a ins i s o u m i s e a u c r i t è re d e la r a t i o n a l i t é é c o n o m i q u e . 

§ 2 . — É V O L U T I O N D U S Y S T È M E D E L É G I T I M I T É D E L ' A D M I N I S T R A 
T I O N . 

L o r s q u e l ' o n e x a m i n e le d é v e l o p p e m e n t d e ce r t a ine s i n n o v a t i o n s d a n s les 
m é t h o d e s d e l ' a d m i n i s t r a t i o n — r a t i o n a l i s a t i o n des c h o i x b u d g é t a i r e s , m a n a g e -
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m e n t p u b l i c , e t c . — o n est f r a p p é p a r l ' a m b i g u ï t é , vo i r l a s c h i z o p h r é n i e d e l ' a t t i 
t u d e d e l ' a d m i n i s t r a t i o n à l eur é g a r d . D ' u n c ô t é , l eur nécess i té est l a r g e m e n t p r o 
c l a m é e . O n m u l t i p l i e les s é m i n a i r e s spéc ia l i sés , les p u b l i c a t i o n s et les é q u i p e s d e 
t r a v a i l . D ' u n a u t r e cô t é le s cep t i c i sme s e m b l e a v o i r b i e n t ô t r a i s o n d e t o u s les 
e f fo r t s . A i n s i la R . C B . a-t-el le c o n n u , a p r è s u n e v o g u e d e p lu s i eu r s a n n é e s , u n e 
dé sa f f ec t i on p lu s o u m o i n s c o m p l è t e . S o n échec est m ê m e d e v e n u le t h è m e d e 
n o u v e a u x ar t ic les et d e n o u v e a u x s é m i n a i r e s . . . P o u r le m a n a g e m e n t p u b l i c , les 
a t t i t u d e s s o n t p e u t - ê t r e e n c o r e p l u s c o n t r a d i c t o i r e s ; o n hés i t e e n t r e l ' i n t é r ê t le 
p l u s g r a n d et le s cep t i c i sme le p lu s t o t a l . 

R e m a r q u e c o u r a m m e n t f o r m u l é e : « C e se ra i t merve i l l eux d ' a v o i r d e tels 
ou t i l s d e ge s t i on m a i s vo i l à , ce la n e p e u t s ' a p p l i q u e r à m o n a d m i n i s t r a t i o n d o n t 
les p r o b l è m e s s o n t c o m p l e x e s , d o n t les p r o c é d u r e s s o n t a n c i e n n e s e t jus t i f iées p a r 
l ' e x p é r i e n c e et o ù les déc i s ions po l i t i ques v i e n n e n t c o n s t a m m e n t b o u l e v e r s e r v o t r e 
be l o r d o n n a n c e m e n t . » R é a c t i o n c l a s s ique d e r é s i s t ance a u c h a n g e m e n t . C e p e n 
d a n t o n p e u t se d e m a n d e r p a r q u e l p h é n o m è n e la R . C B . et le m a n a g e m e n t 
p u b l i c d e m e u r e n t e n c o r e en v e d e t t e dès lo r s q u ' i l s n e s o n t p o u r a ins i d i r e p a s u t i 
lisés p a r l ' a d m i n i s t r a t i o n . Il f a u t s a n s d o u t e vo i r là u n e p r e u v e d e la cr ise d e 
lég i t imi té q u e r e n c o n t r e n t les a d m i n i s t r a t i o n s . 

E n effet , d e p u i s d e u x siècles, le rô l e d e l ' a d m i n i s t r a t i o n a c h a n g é r ad i ca l e 
m e n t et les p r i n c i p e s su r l e sque l s r e p o s a i t l a l ég i t imi té d e s o n a c t i o n , o n t d û 
é v o l u e r . C e t t e é v o l u t i o n est t r è s c l a i r e m e n t r e p r é s e n t é e p a r l a t r a n s f o r m a 
t i o n d u c r i t è re d e l ' a c t e a d m i n i s t r a t i f e n d r o i t p u b l i c . E n F r a n c e l ' a d m i n i s 
t r a t i o n r é p o n d d e ses ac tes d e v a n t les j u r i d i c t i o n s q u i lui s o n t p r o p r e s (les 
t r i b u n a u x a d m i n i s t r a t i f s et le C o n s e i l d ' É t a t ) . A i n s i est a s s u r é e la s é p a r a t i o n 
des p o u v o i r s . L a règ le q u i a t t r i b u e u n conf l i t à la j u r i d i c t i o n a d m i n i s t r a t i v e déf i 
n i t l ' e x t e n s i o n d e la lég i t imi té d e l ' a c t i o n d e l ' a d m i n i s t r a t i o n . Su iv r e l ' é v o l u t i o n 
d e ce t t e règle est d o n c u n e f a ç o n p a r t i c u l i è r e m e n t c o m m o d e d e su iv re l ' é v o l u t i o n 
d e ce t t e l ég i t imi té . O n d i s t i n g u e t ro i s p é r i o d e s d a n s l ' h i s t o i r e d e la lég i t imi té d e 
l ' a d m i n i s t r a t i o n : 

1. L ' É t a t - g e n d a r m e et la l ég i t imi té f o n d é e su r la n a t u r e d u p o u v o i r : le c r i t è re d e 
la p u i s s a n c e p u b l i q u e . 

2 . D é b u t d e l ' É t a t p r o v i d e n c e et la lég i t imi té f o n d é e s u r la n a t u r e des f inal i tés 
p o u r s u i v i e s : le c r i t è re d u serv ice p u b l i c . 

3 . L ' É t a t o m n i p r é s e n t . Vers u n e lég i t imi té f o n d é e su r les m é t h o d e s ut i l isées : la 
cr ise d u c r i t è re . 

a) L 'État -gendarme et la légit imité f o n d é e sur la nature du pouvo ir : le critère de 
la puissance publ ique . 

L a p r e m i è r e p h a s e d e l ' h i s t o i r e des c r i tè res d ' a t t r i b u t i o n s ' é t e n d s u r 
l ' e n s e m b l e d u XIX e s iècle. E l l e c o r r e s p o n d à la p é r i o d e d e la c o n c e p t i o n l ibé ra le 
et c l a s s ique d e l ' É t a t : l ' É t a t - g e n d a r m e . H é r i t i e r d e la s o u v e r a i n e t é , l ' É t a t , d a n s 
ce s y s t è m e d e l ég i t imi té , d o i t e n exercer les p r é r o g a t i v e s : po l i ce , j u s t i c e , d i p l o 
m a t i e , s a n s e m p i é t e r s u r les l iber tés p u b l i q u e s et en pa r t i cu l i e r su r le d r o i t d e p r o 
p r i é t é q u i régi t l ' é c o n o m i e . L a i s s a n t a u c o n t r a t d e d r o i t p r ivé le so in d e régler les 
r a p p o r t s é c o n o m i q u e s , il p e r m e t les c o n d i t i o n s d e l ' o p t i m u m é c o n o m i q u e (et 
socia l ) déf in i p a r les t h é o r i c i e n s d e l ' é c o n o m i e c l a s s ique . 

L e c r i t è re d e l ' a c t e a d m i n i s t r a t i f p e n d a n t ce t t e p é r i o d e c o r r e s p o n d b i e n à 



ce t te v i s ion d e l ' É t a t : il r é s ide d a n s l ' i dée d e p u i s s a n c e p u b l i q u e . Les j u r i s t e s , d e 
La f f é r i è r e à B a r t h é l é m y , d é f e n d e n t q u ' u n a c t e est a d m i n i s t r a t i f d ' u n e p a r t s ' i l 
m e t en c a u s e l ' É t a t e n t a n t q u e d é b i t e u r , d ' a u t r e p a r t , s ' i l c o m p o r t e u n a c t e 
d ' a u t o r i t é , c ' e s t - à -d i r e l ' e m p l o i d e la p u i s s a n c e p u b l i q u e . Cel le-c i , s e lon le p r o f e s 
seur V e d e l , est u n e n o t i o n q u a s i m é t a p h y s i q u e s ign i f ian t q u e l ' É t a t p r o c é d a n t 
d i r e c t e m e n t d e la s o u v e r a i n e t é n a t i o n a l e , p o s s è d e u n e v o l o n t é p r o p r e s u p é r i e u r e 
p a r n a t u r e à celle de s i n d i v i d u s q u i l a c o m p o s e n t . E n d r o i t , il é c h a p p e à la c o n 
d i t i o n c o m m u n e , il n e r é p o n d p a s d e ses ac tes d e v a n t les t r i b u n a u x d u j u d i c i a i r e , 
il p e u t e m p l o y e r la f o r ce . A i n s i l ' a d m i n i s t r a t i o n , d u m o m e n t q u e s o n a c t i o n 
s ' exe rce d a n s le d o m a i n e q u i re lève d i r e c t e m e n t d e la f o n c t i o n d e s o u v e r a i n e t é 
p r o p r e à l ' É t a t , est l ég i t ime , d u fai t q u e la p u i s s a n c e p u b l i q u e p r o c è d e d e la s o u 
v e r a i n e t é n a t i o n a l e p a r l ' é l ec t ion . C ' e s t d o n c p e n d a n t ce t t e p é r i o d e , l ' o r i g i n e d u 
p o u v o i r exercé q u i l ég i t ime l ' a c t i o n a d m i n i s t r a t i v e . 

b) D é b u t de l 'État Prov idence et la légitimité f o n d é e sur la nature des f inalités 
poursuivies : le critère du service publ ic . 

A v e c la I I I e R é p u b l i q u e , l ' É t a t fut a m e n é à i n t e rven i r d i r e c t e m e n t à la fois 
d a n s la vie soc ia le e t d a n s la vie é c o n o m i q u e . C e t t e e x t e n s i o n a l la i t c o n t r e d i r e 
l ' a n c i e n s y s t è m e d e l ég i t imi té , s e lon l eque l la loi d u m a r c h é p o u v a i t seule réa l i ser 
l ' o p t i m u m . Il fa l la i t j u s t i f i e r q u e le b r a s vis ible d e l ' É t a t v i e n n e p r e n d r e le re la is 
d e la m a i n invis ib le d u m a r c h é . L ' a u t o r i t é d e la p u i s s a n c e p u b l i q u e n e p o u v a i t 
s ' é t e n d r e a u x s p h è r e s ex té r i eu res à la n o t i o n c l a s s ique d e s o u v e r a i n e t é s a n s fa i re 
c r a i n d r e l ' a r b i t r a i r e . 

O n c h e r c h a a l o r s u n n o u v e a u c r i t è re d e l ég i t imi té . D a n s le d o m a i n e é c o n o 
m i q u e et soc ia l , l ' a u t o r i t é d e l ' É t a t n e p o u v a i t p a s r e p o s e r s u r la n a t u r e d e s o n 
p o u v o i r m a i s su r la f ina l i té p o u r s u i v i e : c ' e s t le p o i n t d e v u e q u e f i rent t r i o m p h e r 
des j u r i s t e s , tels q u e D u g u i t et J è z e , en d é v e l o p p a n t a u d é b u t d u siècle, le c r i t è re 
d u service public (à p a r t i r des c o n c l u s i o n s d ' u n cé lèb re a r r ê t a d m i n i s t r a t i f d a t é d e 
1873 , l ' a r r ê t B l a n c o ) . V e n a n t r é s o u d r e u n e cr ise d e lég i t imi té d e l ' a d m i n i s t r a t i o n , 
ce t t e n o t i o n fut t rès b i e n accuei l l ie a ins i q u e l ' e x p l i q u e J a c q u e s Cheva l l i e r : « L a 
n o t i o n (de service pub l i c ) c o n n a î t a l o r s u n e f o r t u n e e x t r a o r d i n a i r e , ca r elle f o n d e 
et elle l imi te su r le p l a n p h i l o s o p h i q u e , les p o u v o i r s des g o u v e r n a n t s , t o u t e n 
c o n s t i t u a n t u n c r i t è re j u r i d i q u e d ' a p p l i c a t i o n d u d r o i t a d m i n i s t r a t i f . O r , elle est 
d ' u n e c l a r t é r e m a r q u a b l e su r le p l a n c o n c e p t u e l : le d r o i t d e l ' É t a t est le d r o i t de s 
services pub l i c s et d o n c , n o n s e u l e m e n t t o u t e ac t iv i t é a d m i n i s t r a t i v e c o n s t i t u e e n 
p r i n c i p e u n service p u b l i c , m a i s e n c o r e , seule u n e ac t iv i té a d m i n i s t r a t i v e p e u t 
c o n s t i t u e r u n service p u b l i c (*). » 

L ' a d m i n i s t r a t i o n n e se l ég i t ime p lus p a r l ' o r i g i n e d e s o n p o u v o i r , m a i s p a r la 
f inal i té d e s o n a c t i o n . 

c) L'État omniprésent ; vers une légitimité f o n d é e sur les m é t h o d e s util isées ; la 
crise du critère. 

D è s le d é b u t d u siècle, le r ô l e d e l ' a d m i n i s t r a t i o n s ' é t end i t d e tel le f a ç o n 
d a n s le d o m a i n e é c o n o m i q u e et soc ia l , q u e la n o t i o n d e service p u b l i c n e p u t 
r é s o u d r e t o u s les p r o b l è m e s d e c o m p é t e n c e des t r i b u n a u x a d m i n i s t r a t i f s . A i n s i la 

C1) Jacques Chevalier : Le Service Public. Dossiers Thémis, P.U.F., 1971. 



j u r i s p r u d e n c e du t -e l l e isoler la c a t é g o r i e des ac tes d e ge s t i on p r ivée q u i , b i e n 
q u ' a c c o m p l i s p a r l ' a d m i n i s t r a t i o n , deva i t re lever d u s y s t è m e j u d i c i a i r e . O n d é c i d a 
q u e l ' a d m i n i s t r a t i o n p o u v a i t é g a l e m e n t p a s s e r des c o n t r a t s d e d r o i t p r ivé et o n 
d é v e l o p p a la n o t i o n d e service p u b l i c i ndus t r i e l e t c o m m e r c i a l q u i s o u m e t c e r t a i n s 
services p u b l i c s a u d r o i t c o m m u n Q). 

Si l ' o n d é c i d e q u e la règle d e compétence déf in i t u n s y s t è m e d e lég i t imi té 
p o u r l ' a d m i n i s t r a t i o n , ces d i s t i nc t i ons d e v r a i e n t obé i r à u n e l o g i q u e c o m m u n e . 
O n p o u r r a i t a ins i a d m e t t r e q u ' e n r e c o n n a i s s a n t la c o m p é t e n c e d u j u d i c i a i r e p o u r 
ce r t a in s ac tes d e l ' a d m i n i s t r a t i o n , o n é c a r t e p a r là m ê m e l ' i dée q u e l ' i n t e r v e n t i o n 
d e l ' É t a t pu i s se c h a n g e r p r o f o n d é m e n t les règles d u j e u é c o n o m i q u e . 

C e p o i n t d e v u e s e m b l e a v o i r p r é v a l u d a n s les c o n c l u s i o n s d u c o m m i s s a i r e 
d u g o u v e r n e m e n t d a n s l ' a r r ê t « Soc ié té c o m m e r c i a l e d e l ' O u e s t - A f r i c a i n » : 
« C e r t a i n s services s o n t d e la n a t u r e , d e l ' e s sence m ê m e d e l ' É t a t o u d e l ' a d m i 
n i s t r a t i o n p u b l i q u e ; il est nécessa i r e q u e le p r i n c i p e d e la s é p a r a t i o n des p o u v o i r s 
en g a r a n t i s s e le p le in exerc ice , et l eu r c o n t e n t i e u x se ra d e la c o m p é t e n c e a d m i n i s 
t r a t i v e . D ' a u t r e s serv ices , a u c o n t r a i r e , s o n t d e n a t u r e p r ivée , e t s ' i ls s o n t e n t r e 
p r i s p a r l ' É t a t , ce n ' e s t q u ' o c c a s i o n n e l l e m e n t , a c c i d e n t e l l e m e n t p a r c e q u e n u l 
pa r t i cu l i e r n e s ' en est c h a r g é , et q u ' i l i m p o r t e d e les a s s u r e r d a n s u n in t é r ê t géné 
ra l ; les c o n t e s t a t i o n s q u e sou l ève leur e x p l o i t a t i o n r e s s o r t i s s a n t n a t u r e l l e m e n t d e 
la j u r i d i c t i o n d e d r o i t c o m m u n . » 

M a i s le d é v e l o p p e m e n t des a c t i o n s d e l ' É t a t a p r i s u n e d i m e n s i o n n o u v e l l e 
d e p u i s la S e c o n d e G u e r r e m o n d i a l e . D e p u i s 1945 , o n ass i s te en d r o i t a d m i n i s t r a 
tif, à l ' é c l a t e m e n t d e la n o t i o n d e c r i t è re d u d r o i t a d m i n i s t r a t i f . L a d ivers i té et 
l ' a m p l e u r des i n t e r v e n t i o n s d e l ' E t a t d a n s le d o m a i n e é c o n o m i q u e et soc ia l ( q u e 
l ' o n p e n s e a u x p l a n s , à l ' u r b a n i s m e , à l ' é v o l u t i o n d e la p r e s s i o n f iscale o u à l a 
p o l i t i q u e indus t r i e l l e ) . C ' e s t a u c o u r s d e ce t t e p é r i o d e q u e B e r n a r d C h e n o t , 
l ' a c t u e l v i ce -p ré s iden t d u C o n s e i l d ' É t a t , a p r o p o s é c o m m e c r i t è re d e l ' a c t e a d m i 
n i s t r a t i f l'empirisme. E t c ' e s t e n effet u n e x a m e n q u a s i p h é n o m é n o l o g i q u e q u i 
seul p e r m e t a u j u r i s t e d e d i s t i n g u e r u n r a p p o r t d e d r o i t p u b l i c d ' u n r a p p o r t d e 
d r o i t p r i v é . 

D e tel les a p p r o c h e s c e p e n d a n t n e p e r m e t t e n t p a s d e r é s o u d r e d e f a ç o n sa t i s 
f a i s an t e le p r o b l è m e d e la lég i t imi té a d m i n i s t r a t i v e . O m n i p r é s e n t e , r e s p o n s a b l e d e 
l ' u t i l i s a t i on des s o m m e s issues d e la p o n c t i o n f iscale , l ' a d m i n i s t r a t i o n , t o u t 
c o m m e la g r a n d e e n t r e p r i s e , n e p e u t p l u s l ég i t imer s o n p o u v o i r p a r de s c r i tè res 
a n c i e n s e t d é p a s s é s — tels q u e ceux d e la p u i s s a n c e p u b l i q u e et d u service p u b l i c . 

D e r n i è r e m e n t , M . C h a r l e s D e b b a s c h , p r o f e s s e u r d e d r o i t p u b l i c , d é n o n ç a i t 
d a n s Le Monde s o u s le t i t r e « L ' A d m i n i s t r a t i o n c o n t r e la L o i » ( 2 ) , u n é t a t d e 
fai t q u ' i l r é p r o u v e : « C ' e s t d o n c , en déf in i t ive , p a r c e q u e les a d m i n i s t r a t e u r s o n t 
la c o n v i c t i o n q u e les règles d u d r o i t c l a s s ique s o n t dépas sée s — q u ' i l s i n c a r n e n t 
d ' u n e c e r t a i n e f a ç o n la l ég i t imi té , q u ' i l s se s e n t e n t a u t o r i s é s à ag i r en m a r g e des 
lo is . » D é s o r m a i s , p o u r cet a u t e u r , l ' a d m i n i s t r a t i o n d e v r a i t ê t r e c o n t r a i n t e à 
m i e u x e x p l i q u e r s o n a c t i o n : « N o u s c r o y o n s . . . q u ' e n é t a n t ob l igée d ' e x p l i q u e r 
s o n a c t i o n , d e la fa i re c o m p r e n d r e , l ' a d m i n i s t r a t i o n p e u t ag i r d a n s d e me i l l eu res 
c o n d i t i o n s , et t r o u v e r u n me i l l eu r s u p p o r t d a n s l ' o p i n i o n p u b l i q u e , a p p u i q u i lui 

(0 Voir dans les « Grands arrêts de la jurisprudence administrative » (Long, Weil et Braibant), 
les arrêts Terrier (1903), Société des granits porphyroïdes des Vosges (1912) et Société Commerciale 
de rOuest-Africain (1921). 

(2) Le Monde, 12 août 1976. 



est nécessa i r e p o u r p o u v o i r exerce r les i m p o r t a n t e s p r é r o g a t i v e s q u ' e l l e d é t i e n t à 
l ' h e u r e ac tue l l e . C ' e s t e n déf in i t ive en se r e m e t t a n t a u service d u p u b l i c , e n 
a c c e p t a n t la tu te l le des o r g a n e s p o l i t i q u e s , r e p r é s e n t a t i f s d e la v o l o n t é g é n é r a l e , 
q u e l ' a d m i n i s t r a t i o n r e t r o u v e r a u n c o n s e n s u s q u i , d a n s b i e n des c a s , lu i fai t 
a u j o u r d ' h u i d é f a u t . » 

T o u t c o m m e p o u r l ' e n t r e p r i s e p r i vée , le n o u v e a u s y s t è m e d e lég i t imi té n ' e s t 
p a s e n c o r e c l a i r e m e n t é t a b l i . M a i s , il s e m b l e q u e n e p o u v a n t p l u s se l ég i t imer p a r 
la n a t u r e d e s o n p o u v o i r n i p a r sa f ina l i té , l ' a d m i n i s t r a t i o n d o i v e d e p l u s e n p l u s 
se l ég i t imer p a r la q u a l i t é des m é t h o d e s q u ' e l l e e m p l o i e . O n p o u r r a i t r é s u m e r les 
gr iefs p o r t é s c o n t r e l ' a d m i n i s t r a t i o n en d e u x p o i n t s : le gasp i l l age et l ' i n h u m a 
n i t é . L ' a d m i n i s t r a t i o n p o u r s ' en d é f e n d r e , d o i t m o n t r e r d ' u n e p a r t q u e ses 
m é t h o d e s s o n t ef f icaces , d ' a u t r e p a r t q u ' e l l e s t i e n n e n t c o m p t e des dés i r s de s 
c i t o y e n s . 

1° Des méthodes efficaces : le management public. 

P a r c e q u e la p r e s s i o n fiscale se fai t t o u j o u r s p l u s f o r t e , l ' a d m i n i s t r a t i o n sa i t 
d é s o r m a i s q u e sa v e r t u f i nanc i è r e est t o u j o u r s suscep t ib l e d ' ê t r e r e m i s e e n c a u s e . 
U n des p r e m i e r s c r i tè res d ' a t t r i b u t i o n d ' u n conf l i t a u x j u r i d i c t i o n s a d m i n i s t r a t i 
ves é t a i t q u e l ' o n n e p o u v a i t t r a î n e r l ' E t a t d é b i t e u r d e v a n t les t r i b u n a u x j u d i c i a i r e s . 
D é s o r m a i s , l ' É t a t , e n t a n t q u e c r éanc i e r et d é b i t e u r est ci té e n p e r m a n e n c e d e v a n t le 
t r i b u n a l d e l ' o p i n i o n p u b l i q u e . C ' e s t p o u r q u o i , i l est a m e n é à d é m o n t r e r q u e la 
f a ç o n d o n t il gè re ses f o n d s est r a t i o n n e l l e : ce q u i s ignif ie d ' u n e p a r t , q u ' i l se 
fixe des f inal i tés expl ic i tes , d ' a u t r e p a r t , q u ' i l o r g a n i s e r a t i o n n e l l e m e n t les 
m o y e n s d e les a t t e i n d r e . M e s u r e r ses ob jec t i f s e n t e r m e s d ' i n d i c a t e u r s s o c i a u x 
( i n d i c a t e u r s d ' o b j e c t i f s , d e r é su l t a t s o u d e m o y e n s ) est d o n c la p r e m i è r e p h a s e 
d ' u n e r a t i o n a l i s a t i o n d e l ' a c t i o n d e l ' É t a t . L a s e c o n d e cons i s t e à r a t i o n a l i s e r les 
m o y e n s mi s e n œ u v r e . C ' e s t à ce b u t q u e c o r r e s p o n d e n t les t e c h n i q u e s d u 
P . P . B . S . (planning, programming, budgeting System) d e l a R . C B . ( r a t i o n a l i 
s a t i o n des c h o i x b u d g é t a i r e s ) , des b u d g e t s d e p r o g r a m m e s e t en f in , p l u s g l o b a l e m e n t 
le d é v e l o p p e m e n t d ' u n « m a n a g e m e n t p u b l i c » . C e s t e c h n i q u e s s o n t p a r f o i s d é n o n 
cées p a r les a g e n t s d e l ' É t a t e u x - m ê m e s q u i d é p l o r e n t les fa ib les r é a l i s a t i o n s a u x 
que l les elles o n t d o n n é l ieu ; m a i s elles n ' e n j o u e n t p a s m o i n s u n é m i n e n t r ô l e 
s y m b o l i q u e vis-à-vis d e l ' o p i n i o n , dés i r euse d e s avo i r q u e l ' a d m i n i s t r a t i o n se 
p r é o c c u p e d e m a n a g e m e n t , d ' e f f i cac i t é . 

2° Des méthodes humaines : la participation des usagers. 

N o u s a v o n s v u p l u s h a u t c o m m e n t u n o r g a n i s m e p u b l i c a m é r i c a i n , l a Ten
nessee Valley Authority, a v a i t d û , p o u r l ég i t imer u n e a c t i o n q u i a l la i t b o u l e v e r s e r 
l ' a v e n i r d e t o u t e u n e r é g i o n , p r o c é d e r à la « c o o p t a t i o n » d e n o t a b l e s l o c a u x 
d a n s s o n é q u i p e d i r i g e a n t e . O n a p p e l l e cela la p a r t i c i p a t i o n des u s a g e r s , m o d e 
t rès r é p a n d u e d e p u i s d ix a n s en F r a n c e . A f i n d e s ' a s s u r e r q u e les f inal i tés p o u r 
suivies s o n t b i e n c o h é r e n t e s avec les dés i r s des p o p u l a t i o n s , o n t e n t e d ' a s s o c i e r 
celles-ci p a r d ivers m o y e n s a u x déc i s ions p r i ses . 

L a c r é a t i o n des comités d'usagers a u p r è s des d i f f é ren t s m i n i s t r e s , r e p r é 
s e n t e à cet é g a r d u n e f fo r t s p e c t a c u l a i r e p o u r t en i r c o m p t e des v œ u x d e s c i t o y e n s 
u s a g e r s des services d e l ' a d m i n i s t r a t i o n . C e s c o m i t é s s o n t d ' a i l l e u r s d e v e n u s 
nécessa i r e s d e p u i s q u e se m u l t i p l i e n t à l a b a s e les o r g a n i s a t i o n s d ' u s a g e r s : g r o u -



p e m e n t s n a t i o n a u x tels q u e l ' A s s o c i a t i o n F r a n ç a i s e des U t i l i s a t eu r s d e T é l é p h o n e 
et des T é l é c o m m u n i c a t i o n s o u g r o u p e m e n t s l o c a u x tels q u e les a s s o c i a t i o n s d e 
q u a r t i e r , d a n s les vi l les . S u r u n m o d è l e q u i n ' e s t p a s s a n s r a p p e l e r les a s soc ia 
t i o n s d e c o n s o m m a t e u r s , les a s s o c i a t i o n s d ' u s a g e r s o u d e r i ve ra in s , c o n s t i t u e n t 
u n e fo rce d e c o n t e s t a t i o n d e la lég i t imi té d e l ' a c t i o n a d m i n i s t r a t i v e . L ' a d m i n i s t r a 
t i o n d e v r a , d a n s les fa i t s , l eur a c c o r d e r u n e a t t e n t i o n c r o i s s a n t e et d a n s les p r i n 
c ipes , p r o c l a m e r s o n dés i r d e les vo i r p a r t i c i p e r à s o n a c t i o n . 

Évo lu t ion des sys tèmes de légitimité 
1900 1960 

Ancien système 
de légitimité 

Ancien système 
de légitimité 
amendé 

Vers un nouveau 
système de 
légitimité 

Exemple de mesures 
pratiques, éléments 
du nouveau système 
de légitimité 

Entreprise 
privée 

• Maximisation 
du profit 

• Risque de l'en
trepreneur 

• Droit de pro
priété 

• Concurrence 
pure et parfaite 

La responsabilité 
sociale de l 'entre
prise 

• Bilan social de 
l 'entreprise 

• Le service consom
mateur dans l'en
treprise 

• Les relations publi
ques 

Entreprise 
publique 

• Vers la nationa
lisation 

• La gestion par 
l 'État assure la 
légitimité des 
entreprises 
publiques 

L'efficacité de la 
gestion devient 
nécessaire pour 
assurer la légiti
mité des entre
prises publiques 

• Les contrats de 
programmes 

• La « Productivité 
Globale des Fac
teurs » 

• Le tournant com
mercial : le marke
ting des entreprises 
publiques 

Adminis
tration 

Légitimation par 
la source du pou
voir : le principe 
de la puissance 
publique 

Légitimation par 
la finalité du pou
voir : le critère 
du service public 

Légitimation par 
les méthodes du 
pouvoir : rationa
lisation de la ges
tion et participa
tion des usagers 

• La RCB 
• Les indicateurs 

sociaux 
• Utilisation crois

sante des sciences 
sociales dans la 
décision adminis
trative 

• Utilisation des 
techniques de 
marketing 

• Souci de l 'adapta
tion du service 
public aux besoins 
des usagers 

• Comités d'usagers 
• Médiateur 



CONCLUSION 

P a r c e q u ' e l l e s s o n t de s sous - sys t èmes d u s y s t è m e soc ia l g l o b a l , les o r g a n i s a 
t i o n s , p o u r f o n c t i o n n e r d o i v e n t se f o n d e r su r u n s y s t è m e d e lég i t imi té c o h é r e n t . 
L ' é v o l u t i o n ac tue l l e d e la soc ié té r e n d c a d u q u e s les ca t égo r i e s s u r lesquel les 
é t a i e n t f o n d é s les a n c i e n s p r i nc ipe s d e l ég i t imi té . Q u e l ' o n p a r t a g e les idées d ' u n 
G a l b r a i t h s u r la t e c h n o - s t r u c t u r e o u d ' u n T o u r a i n e s u r la soc ié té p o s t 
indus t r i e l l e , o n est fo rcé d e c o n s t a t e r u n a c c r o i s s e m e n t d e la c o m p l e x i t é de s p r o 
cessus et d e la c o n f u s i o n des p o u v o i r s . T a n d i s q u ' u n s y s t è m e d e lég i t imi té b i e n 
é t ab l i p e r m e t à u n e o r g a n i s a t i o n d e p o u r s u i v r e s o n ob jec t i f in i t i a l , u n e c o n f u s i o n 
excess ive d a n s le s y s t è m e d e lég i t imi té c o n d u i t l ' o r g a n i s a t i o n à a v o i r c o m m e 
ob jec t i f exp l i c i t e . . . l ' é t a b l i s s e m e n t d e la lég i t imi té d e s o n a c t i o n . A i n s i la légit i
m i t é o r g a n i s a t i o n n e l l e do i t -e l le d e v e n i r le c e n t r e des p r é o c c u p a t i o n s des e n t r e p r i 
ses c o m m e d e l ' a d m i n i s t r a t i o n . 

L ' é v o l u t i o n s e m b l e m a r q u é e p a r u n e c o n v e r g e n c e c r o i s s a n t e e n t r e la g r a n d e 
e n t r e p r i s e p r ivée et l ' a d m i n i s t r a t i o n . L a p r e m i è r e d o i t d e p l u s en p lu s l ég i t imer 
s o n a c t i o n p a r le c a r a c t è r e soc ia l d e ses ob jec t i f s , la s e c o n d e p a r le c a r a c t è r e 
r a t i o n n e l de s m é t h o d e s u t i l i sées . A i n s i , p e u t - o n fa i re l ' h y p o t h è s e q u ' à p a r t i r 
d ' u n e c e r t a i n e ta i l le , d ' u n c e r t a i n p o u v o i r , d ' u n c e r t a i n i m p a c t s u r l ' e n v i r o n n e 
m e n t , u n e o r g a n i s a t i o n , q u ' e l l e soi t p u b l i q u e o u p r ivée , d o i t ê t r e c o n s i d é r é e à 
t r a v e r s des ca t égo r i e s c o m m u n e s q u i p o u r r a i e n t ê t r e celles d u p h é n o m è n e b u r e a u 
c r a t i q u e . 

ANNEXE 

L A N O T I O N D E L É G I T I M I T É . 

N o u s a v o n s , j u s q u ' à p r é s e n t , u t i l isé le t e r m e d e lég i t imi té s a n s le dé f in i r d e 
f a ç o n t h é o r i q u e . E n effe t , les n o t i o n s ut i l isées en soc io log ie , s o n t vo i s ines d e cel
les q u e l ' o n ut i l ise d a n s le l a n g a g e c o m m u n . C e p e n d a n t , u n e dé f i n i t i on p lu s 
r i g o u r e u s e s ' i m p o s e . 

1. Définition de la notion de légitimité d'un système social. 

P o u r T a l c o t t P a r s o n s , s a n s d o u t e le p r i n c i p a l t h é o r i c i e n d e la soc io log ie 
a m é r i c a i n e , l ' o b j e t d e la soc io log ie est l ' é t u d e des systèmes sociaux. E n ses ter
m e s , « . . . u n s y s t è m e soc ia l cons i s t e en u n e p lu r a l i t é d ' a c t e u r s i nd iv idue l s q u i 
i n t e r ag i s sen t e n t r e eux d a n s u n e s i t u a t i o n q u i c o m p t e a u m o i n s u n a s p e c t phys i 
q u e o u e n v i r o n n e m e n t a l , a c t e u r s q u i s o n t m o t i v é s p a r u n e t e n d a n c e à « o p t i m i s e r 
les g r a t i f i c a t i ons » et d o n t la r e l a t i on à la s i t u a t i o n q u i les i m p l i q u e est dé f in ie et 
m é d i a t i s é e e n t e r m e s d ' u n « système de symboles culturels structurés qui leur est 
commun ». 



L a société d a n s s o n e n s e m b l e , auss i b i e n q u e les organisations, s o n t des 
sys t èmes s o c i a u x d a n s le sens d e P a r s o n s . L a c a r a c t é r i s t i q u e d ' u n e o r g a n i s a t i o n 
es t q u ' e l l e a u n b u t t rès spéc i f i que , t a n d i s q u e les b u t s d e la socié té n e p e u v e n t 
ê t r e déf in is q u ' e n t e r m e s d e su rv ie o u d ' o p t i m i s a t i o n des g r a t i f i c a t i ons en géné 
r a l . 

L a n o t i o n d e s y s t è m e soc ia l , d é v e l o p p é e p a r P a r s o n s , s o u s - e n t e n d q u e c h a 
q u e s y s t è m e soc ia l est c o m p o s é d ' u n e h i é r a r c h i e d e sous - sys t èmes i n t e r d é p e n 
d a n t s , a y a n t de s f o n c t i o n s p lu s o u m o i n s spéc ia l i sées . C e t t e d é p e n d a n c e des s o u s -
sys t èmes est r e n d u e pos s ib l e p a r l ' ex i s t ence d ' u n système culturel de symboles, 
ces s y m b o l e s p e r m e t t a n t d ' a n a l y s e r l ' i n t é g r a t i o n des o r g a n i s a t i o n s d a n s la soc ié t é . 

P o u r P a r s o n s , ce s y s t è m e cu l t u r e l d e s y m b o l e s p e u t m ê m e d e v e n i r le p o i n t c ru 
cial d ' u n e a n a l y s e s o c i o l o g i q u e des o r g a n i s a t i o n s : « U n e o r g a n i s a t i o n se ra a n a l y 
sée d a n s les t e r m e s d ' u n système de valeurs institutionnalisé qui, avant tout, défi
nit et légitime son but et p a r les m é c a n i s m e s d u q u e l il est a r t i cu lé avec le r e s t e d e 
la soc ié té d a n s l aque l l e il o p è r e . Les c o m p l é m e n t a r i t é s f onc t i onne l l e s et le 
s y s t è m e c o r r e s p o n d a n t d e n o r m e s d e l é g i t i m a t i o n et d e v a l e u r , s o n t les é l é m e n t s 
d ' i n t é g r a t i o n d e t o u t s y s t è m e soc ia l , d e p u i s la soc ié té j u s q u ' à l ' i n d i v i d u . » A i n s i , 
« le s y s t è m e d e v a l e u r d e l ' o r g a n i s a t i o n d o i t i m p l i q u e r u n e a c c e p t a t i o n d u 
s y s t è m e d e v a l e u r p l u s g é n é r a l a p p a r t e n a n t a u s y s t è m e d ' o r d r e s u p é r i e u r , 
à m o i n s q u ' i l n e s ' ag i sse d ' u n e o r g a n i s a t i o n d é v i a n t e n o n i n t é g r é e d a n s 
le s y s t è m e d ' o r d r e s u p é r i e u r . . . A u n i v e a u d e géné ra l i t é r e q u i s , le t r a i t essent ie l d u 
s y s t è m e d e v a l e u r d ' u n e o r g a n i s a t i o n est la l é g i t i m a t i o n d e sa p l ace e t d e s o n rô l e 
d a n s le s y s t è m e d ' o r d r e s u p é r i e u r . . . » 

A i n s i est m i s e e n é v i d e n c e l ' i m p o r t a n c e d u s y s t è m e d e l é g i t i m a t i o n p o u r 
l ' i n t é g r a t i o n d ' u n sy s t ème soc ia l et le fai t q u ' i l d o i t y a v o i r c o n g r u e n c e e n t r e les 
v a l e u r s des i n d i v i d u s , des o r g a n i s a t i o n s et d u s y s t è m e socia l g l o b a l . N o u s e n 
d é d u i r o n s q u e l ' a n a l y s e d e l ' é v o l u t i o n des o r g a n i s a t i o n s exige l ' a n a l y s e d e l ' é v o 
l u t i o n des sy s t èmes s y m b o l i q u e s q u i l eur s o n t p r o p r e s . 

2 . Le fonctionnement du système de légitimité. 

A y a n t c o n s i d é r é c o m m e n t , e n t h é o r i e , u n s y s t è m e d e v a l eu r é t a i t nécessa i r e à 
la vie d ' u n s y s t è m e soc ia l , n o u s a l l o n s , à p r é s e n t , c o n s i d é r e r le f o n c t i o n n e m e n t 
c o n c r e t d ' u n tel s y s t è m e . 

P o u r ce la , o n p e u t r e p r e n d r e les écr i t s d e B a r n a r d ( i ) su r l ' a u t o r i t é , q u i p o s e n t 
u n des p r i n c i p e s essent ie ls d u f o n c t i o n n e m e n t d ' u n s y s t è m e d e lég i t imi té : 
« L ' a u t o r i t é r é s ide d a n s celui q u i a c c e p t e l ' o r d r e et n o n d a n s la p e r s o n n e d ' a u t o 
r i t é . » 

Si n o u s e x a m i n o n s les c o n d i t i o n s é n o n c é e s p a r B a r n a r d p o u r q u ' u n e c o m m u 
n i c a t i o n a u t o r i t a i r e so i t a c c e p t é e , n o u s d é c o u v r o n s le f o n c t i o n n e m e n t c o n c r e t de s 
d ive r s a s p e c t s d u s y s t è m e d e l é g i t i m a t i o n d é j à écr i t . C e s c o n d i t i o n s s o n t : 

a) L ' « a c c e p t e u r » p e u t c o m p r e n d r e la c o m m u n i c a t i o n e t , d e fa i t , la c o m 
p r e n d . 

b) A u m o m e n t d e la déc i s ion , il c ro i t q u ' e l l e est c o m p a t i b l e avec les b u t s d e 
l ' o r g a n i s a t i o n . 

0) Chester Barnard : TheFunction of the Executive. Harvard University Press, Cambridge Mass., 
1950, 334 p. 



c) A u m o m e n t d e la déc i s ion , il c ro i t q u ' e l l e est c o m p a t i b l e avec s o n i n t é r ê t 
p e r s o n n e l e n g é n é r a l . 

d) I l est c a p a b l e m e n t a l e m e n t et p h y s i q u e m e n t d ' e x é c u t e r l ' o r d r e t r a n s m i s . 

Les t r o i s p r e m i è r e s c o n d i t i o n s i l lus t r en t c o m m e n t u n « s y s t è m e s t r u c t u r é d e 
s y m b o l e s c o m m u n s a u x d i f f é ren t s a c t e u r s s o c i a u x » est nécessa i r e p o u r l ' exe rc ice 
d e l ' a u t o r i t é . P a r c e q u e le s y s t è m e d e s y m b o l e s est c o m m u n a u x d ive rs a c t e u r s 
s o c i a u x , il p e r m e t la c o m m u n i c a t i o n ; p a r c e q u ' i l es t s t r u c t u r é d e f a ç o n a d é 
q u a t e , il r e n d c o m p a t i b l e l ' i n t é r ê t p e r s o n n e l des m e m b r e s d e l ' o r g a n i s a t i o n a v e c 
les b u t s d e ce t t e o r g a n i s a t i o n . O n p e u t e n t r e r p l u s a v a n t d a n s la c o m p r é h e n s i o n 
d u f o n c t i o n n e m e n t d ' u n s y s t è m e d e lég i t imi té e n é n o n ç a n t les m é c a n i s m e s q u i , 
s u i v a n t B a r n a r d , p e r m e t t e n t à l ' a u t o r i t é d ' ex i s t e r . C e s m é c a n i s m e s s o n t a u n o m 
b r e d e t ro i s : 

a) L a p l u p a r t des c o m m u n i c a t i o n s q u i o n t l ieu d a n s l ' o r g a n i s a t i o n s o n t 
c o h é r e n t e s avec les c o n d i t i o n s é n o n c é e s c i -dessus ( c ' e s t - à -d i r e q u e la p l u p a r t de s 
ac t iv i tés q u i s 'y d é r o u l e n t s o n t c o h é r e n t e s avec u n s y s t è m e d e lég i t imi té re la t ive 
m e n t s t ab l e c o m p a r a b l e à celui déc r i t p a r T . P a r s o n s ) . 

b) Il y a e n g é n é r a l u n e « zone d'indifférence » q u i s é p a r e l ' o r d r e i n a c c e p t a 
b le ( c ' e s t - à - d i r e i l légi t ime) d e l ' o r d r e a c c e p t a b l e ( c ' e s t - à - d i r e l ég i t ime) . E n c o n s é 
q u e n c e , le c o n c e p t d e lég i t imi té n e n o u s d o n n e p a s u n e i m a g e t r è s n e t t e d e ce q u i 
est l ég i t ime e t d e ce q u i n e l ' es t p a s . 

c) L e s m e m b r e s d e l ' o r g a n i s a t i o n o n t e n c o m m u n le souc i d e p r é s e r v e r 
l ' a u t o r i t é c a r les g r a t i f i c a t i o n s e n d é p e n d e n t . Cec i est le f o n d e m e n t s u b s t a n t i e l 
d ' u n s y s t è m e d e l ég i t imi té . 

L a f a ç o n d o n t u n s y s t è m e s y m b o l i q u e f o n d e u n s y s t è m e d ' a u t o r i t é est i l lus
t r ée p a r ce q u e B a r n a r d a p p e l l e « la fiction de l'autorité supérieure ». 

Se lon B a r n a r d , la p r e m i è r e r a i s o n p o u r l aque l l e ce t t e f ic t ion est néces sa i r e , 
es t q u ' e l l e p e r m e t d e « s ignif ier d e f a ç o n impersonnelle, q u e ce q u i est u n j e u es t 
le b i e n d e l ' o r g a n i s a t i o n » . 

L a s e c o n d e r a i s o n p r o c è d e d u fai t q u e ce t t e f ic t ion rel ie les f inal i tés d e la 
c o m m u n i c a t i o n a u t o r i t a i r e à celles d u s y s t è m e s u p é r i e u r . E n c o n s é q u e n c e , l ' a u t o 
r i té d o i t e n g é n é r a l ê t r e a c c e p t é e . C e p e n d a n t , c ' e s t le d e g r é d ' a c c e p t a t i o n d e la 
« f ic t ion d e l ' a u t o r i t é s u p é r i e u r e » q u i d é t e r m i n e le p o u v o i r d e la p e r s o n n e e n 
p o s i t i o n d ' a u t o r i t é q u ' e l l e l ég i t ime . 

3 . L'existence de différents systèmes de légitimation. 

J u s q u ' à p r é s e n t , n o u s n ' a v o n s p a s c o n s i d é r é la poss ib i l i t é c o n c r è t e d e l ' ex is 
t e n c e d e p l u s i e u r s sy s t èmes d e l é g i t i m a t i o n et d e l eu r success ion . U n e tel le a n a l y s e 
a é té m e n é e p a r le s o c i o l o g u e M a x W e b e r , q u i d i s t i n g u e t ro i s t ypes d e sys t èmes 
d e l é g i t i m a t i o n d a n s le g o u v e r n e m e n t d e socié tés : 

— le t y p e charismatique, f o n d é su r la foi q u e les gens o n t d a n s les q u a l i t é s 
p e r s o n n e l l e s d e celui q u i d o n n e les o r d r e s ; 

— le t y p e traditionnel, f o n d é s u r la c r o y a n c e a u c a r a c t è r e sac ré d e l ' o r d r e 
soc ia l tel q u ' i l es t ; 

— le t y p e rationnel légal, f o n d é su r la c r o y a n c e en l a « légal i té » d e règles 
n o r m a t i v e s , règles q u i dé f in i s sen t la f a ç o n d o n t o n p e u t d é s i g n e r u n r e s p o n s a b l e 



et éd i c t e r u n e lo i . S u i v a n t W e b e r , les systèmes de légitimation sont soumis à des 
processus de changement. U n e x e m p l e en est d o n n é p a r la n o t i o n d e « r o u t i n i s a -
t i o n d u c h a r i s m e » . L o r s q u e le chef c h a r i s m a t i q u e d i s p a r a î t , l ' a u t o r i t é é t a n t liée 
à u n e p e r s o n n e p a r t i c u l i è r e , il es t nécessa i re d ' o p é r e r u n e t r a n s i t i o n q u i p e r m e t t e 
à s o n successeu r d ' ê t r e l ég i t ime . D ' u n e c e r t a i n e f a ç o n , s u i v a n t W e b e r , l ' é v o l u t i o n 
des sys t èmes d e lég i t imi té s ' o p è r e a u c o u r s d e l ' h i s to i r e p a r le p a s s a g e d u c h a 
r i s m e à la t r a d i t i o n , pu i s d e la t r a d i t i o n a u l éga l i sme . 
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L e m a n a g e m e n t p u b l i c est u n e r é p o n s e à la cr ise d e lég i t imi té d e l ' A d m i n i s 
t r a t i o n d a n s s o n f o n c t i o n n e m e n t t r a d i t i o n n e l . L à rés ide sa nécess i t é . C e q u i le 
r e n d eff icace à ce n i v e a u c ' e s t le fai t q u e le m a n a g e m e n t c o n n o t e l a r a t i o n a l i t é , q u e 
la p a r t i c i p a t i o n des u s a g e r s c o n n o t e l ' h u m a n i t é , q u e le m a r k e t i n g p u b l i c c o n n o t e 
à la fois l a r a t i o n a l i t é d u m a n a g e m e n t et l ' h u m a n i t é d e q u i t i en t c o m p t e des 
b e s o i n s d u p u b l i c . 

M a i s p o u r q u e le m a n a g e m e n t p u b l i c pu i s se r e m p l i r s o n rô l e s y m b o l i q u e 
e n c o r e faut- i l q u ' i l a i t u n c o n t e n u p r a t i q u e . Cec i n o u s c o n d u i t à n o u s p o s e r le 
p r o b l è m e d e la dé f in i t i on d u m a n a g e m e n t p u b l i c . 

L E M A N A G E M E N T P U B L I C N ' E S T P A S L E M A N A G E M E N T D U S E C 
T E U R P U B L I C . 

L a p r e m i è r e t e n t a t i o n est d e le dé f in i r c o m m e le management du secteur 
public. C e l a s ignif ie q u e l ' o n c o n s i d è r e q u e la n o t i o n d e m a n a g e m e n t est c la i re et 
q u e ce q u ' i l c o n v i e n t d e déf in i r c ' e s t l ' e x t e n s i o n d u service p u b l i c q u i t t e e n s u i t e à 
d é v e l o p p e r les spécif ici tés d u m a n a g e m e n t l o r s q u ' i l est ut i l isé d a n s ce s ec t eu r . 
T o u t o u v r a g e d e sc ience a d m i n i s t r a t i v e c o m p o r t e a ins i les é l é m e n t s d ' u n e déf in i 
t i o n d u sec teu r p u b l i c . 

L e p l u s s o u v e n t elle r e p o s e su r u n e définition juridique d e ce lu i -c i . O r u n e 
tel le a p p r o c h e n e s e m b l e p l u s c o r r e s p o n d r e à l ' é v o l u t i o n h i s t o r i q u e d e s services 
p u b l i c s : en p r a t i q u e la l imi te e n t r e sec teu r p u b l i c et sec teu r p r i v é est d e p l u s en 
p l u s f l o u e . 

U n e c lass i f ica t ion b i n a i r e des o r g a n i s a t i o n s en p u b l i c / p r i v é n e c o r r e s p o n d 
p a s , e n effe t , à la r éa l i t é . Il exis te u n c o n t i n u u m a l l a n t d e l ' e n t r e p r i s e p r ivée à 
l ' É t a t en p a s s a n t p a r des o r g a n i s m e s p r ivé s c h a r g é s d e f o n c t i o n s a d m i n i s t r a t i v e s 
(Sécur i t é Soc i a l e , A s s o c i a t i o n p o u r l ' E m p l o i de s C a d r e s ) , les soc ié tés d ' é c o n o m i e 
m i x t e ( S N C F , A i r - F r a n c e ) , les en t r ep r i s e s n a t i o n a l i s é e s , les é t a b l i s s e m e n t s p u b l i c s 
à c a r a c t è r e i ndus t r i e l et c o m m e r c i a l ( E D F , C h a r b o n n a g e s d e F r a n c e , Ca i s se 
N a t i o n a l e d e C r é d i t A g r i c o l e et b i e n t ô t l ' A N P E ) , les é t a b l i s s e m e n t s p u b l i c s a d m i 
n i s t r a t i f s (ce q u ' e s t e n c o r e l ' A N P E o u ce q u ' é t a i t la Ca i s se N a t i o n a l e d e C r é d i t 
A g r i c o l e ) , les services d e l ' É t a t a y a n t u n e ac t iv i t é indus t r i e l l e o u c o m m e r c i a l e 
( P T T , A r s e n a u x ) . C e t t e l iste n ' e s t b i en sû r p a s c o m p l è t e et ce d é c o u p a g e j u r i d i 
q u e n e c o r r e s p o n d p a s n é c e s s a i r e m e n t à u n e l o g i q u e é c o n o m i q u e . C o m m e n t 
e x p l i q u e r q u ' A i r - F r a n c e soi t u n e soc ié té d ' é c o n o m i e m i x t e a l o r s q u ' A i r - I n t e r est 
u n e soc ié té p r ivée d o n t l ' É t a t d é t i e n t p lu s d e 50 °7o d u c a p i t a l ? D e p l u s , les p a s 
sages d ' u n e c a t é g o r i e à u n e a u t r e s o n t a ssez n o m b r e u x . O u t r e les e x e m p l e s 
r é c e n t s c i tés c i -dessus , o n p e u t m e n t i o n n e r le cas d e l ' O R T F ( J ) , d u S E I T A et 
b i en d ' a u t r e s . 

D e fait le d r o i t n e p e r m e t p a s d e déf in i r l ' e x t e n s i o n d u sec teu r p u b l i c d ' u n e 
f a ç o n sa t i s f a i s an t e p o u r n o t r e ob jec t i f . L e d r o i t se m o n t r a n t d e n o s j o u r s i n a p t e 

(*) L'ORTF doit sans doute détenir le record des changements de statuts. En 1959, la RTF 
devient un établissement public de l'État à caractère industriel et commercial sous l'autorité du Minis
tre de l'Information. En 1963, elle devient un Office placé sous la tutelle du Ministre de l'Information 
(cf. à ce sujet : Varii Auctores : ORTF 1973. Press Pocket, 1973, 703 p.). Enfin, en 1970, l'Office est 
lui-même éclaté en 7 sociétés de statuts différents : TDF, SFP, INA, Radio-France, TF1, A2 et FR3. 



à déf in i r d e f a ç o n sa t i s f a i san te le sec teu r p u b l i c n o u s p o u r r i o n s n o u s t o u r n e r vers 
u n e définition fonctionnelle : a p p a r t i e n t a u sec teu r p u b l i c t o u t o r g a n i s m e q u i a 
p o u r f o n c t i o n d e gé re r u n service p u b l i c . M a i s l à e n c o r e la d i s t i n c t i o n n e s a u r a i t 
n o u s sa t i s fa i re p l e i n e m e n t c a r elle s u p p o s e q u e l ' o n pu i s se d e f a ç o n c la i re d i s t in 
g u e r ce q u i est service p u b l i c d e ce q u i n e Tes t p a s . O r , ce t t e l imi t e est ac tue l l e 
m e n t c o n s t a m m e n t r e m i s e e n c a u s e . L ' i n t r o d u c t i o n d u m a n a g e m e n t d a n s u n serv ice 
p u b l i c est d u res te v u e p a r c e r t a in s c o m m e la m a r q u e m ê m e d e l ' a b a n d o n d e la 
n o t i o n d e service p u b l i c . C e t t e a r g u m e n t a t i o n j o u e u n rô l e essent ie l d a n s les 
d é b a t s p o l i t i q u e s ac tue l s t a n t à p r o p o s d e l ' e x t e n s i o n d u sec teur p u b l i c q u e d e la 
l ég i t imi té d u m a n a g e m e n t d a n s le sec teu r p u b l i c . Cec i n e s a u r a i t n o u s s u r p r e n d r e 
p u i s q u e d a n s le c h a p i t r e p r é c é d e n t n o u s a v o n s v u q u ' à c h a q u e p é r i o d e d i s t i nc t e 
c o r r e s p o n d u n a u t r e m o d e d e l é g i t i m a t i o n d o m i n a n t ; o r , il es t l o g i q u e q u ' à c h a 
q u e m o d e d e l é g i t i m a t i o n c o r r e s p o n d e u n e a u t r e f o r m e d e dé f in i t i on d u sec t eu r 
p u b l i c . L e t a b l e a u c i -des sous r e p r é s e n t e l ' é v o l u t i o n tel le q u ' e l l e r é su l t e d e l ' h y p o 
t h è s e f o r m u l é e p l u s h a u t : 

P é r i o d e h i s t o r i q u e 

Q u a l i f i c a t i o n d e l ' É t a t 

L a l ég i t imi té p u b l i q u e 
p r o c è d e 

N a t u r e c o r r e s p o n d a n t e 
d e la d é l i m i t a t i o n d u 
sec teu r p u b l i c 

É t a t - G e n d a r m e D e la s o u r c e d u p o u v o i r J u r i d i q u e 

É t a t - P r o v i d e n c e D e la f ina l i té d u p o u v o i r F o n c t i o n n e l l e 

É t a t - O m n i p r é s e n t Des m é t h o d e s d u p o u v o i r N a t u r e des m é t h o d e s 

C e q u i dev ra i t p e r m e t t r e d e déf in i r le sec teu r p u b l i c ce se ra i t d o n c les m é t h o 
des m ê m e s et d o n c e n pa r t i cu l i e r le m a n a g e m e n t p u b l i c . N o u s s o m m e s a ins i r a m e 
n é s à u n e dé f in i t i on d u m a n a g e m e n t p u b l i c c o m m e m é t h o d e a f in d e dé f in i r le 
s ec t eu r p u b l i c c o m m e l ieu d ' a p p l i c a t i o n d e ce t t e m é t h o d e . L e p a r a d o x e n e d e v r a i t 
p a s n o u s s u r p r e n d r e p u i s q u e la cr ise d e l ég i t imi té t a n t d u sec teu r p u b l i c q u e d u 
sec teu r p r i v é est d ' a b o r d u n e cr ise d e la l imi te e n t r e le sec teur p u b l i c et le s ec t eu r 
p r i v é . 

Le management public doit, dans ces conditions, concerner tant des organis
mes publics que des organismes privés, tant des entreprises que des administra
tions. 

Le management public est le mode de gestion que développent les organisa
tions dont le mode de légitimité traditionnel est devenu partiellement inopérant. 

L E M A N A G E M E N T P U B L I C A U - D E L A D E S M O D E S . 

N o u s a v o n s d é j à eu l ' o c c a s i o n d ' é v o q u e r la f a ç o n d o n t , d a n s l ' a d m i n i s t r a t i o n , 
le m a n a g e m e n t p u b l i c t e n d à ê t r e c o n s i d é r é c o m m e u n e m o d e a d m i n i s t r a t i v e 
c o m m e il y e n e u t d é j à b e a u c o u p . D e fa i t , à u n e n g o u e m e n t d e q u e l q u e s a n n é e s 



r i s q u e d e succéde r u n e désa f f ec t i on d u e à la p e r s i s t a n c e p o u r l ' essent ie l des 
a n c i e n n e s p r a t i q u e s a d m i n i s t r a t i v e s . L a r é f o r m e a d m i n i s t r a t i v e m e n a c e l ' i m m o b i 
li té des s t r u c t u r e s à la f açon d o n t le s e r p e n t d e m e r i n q u i è t e les p o p u l a t i o n s : 
p a r f o i s a p e r ç u , t o u j o u r s c r a i n t , b i e n t ô t o u b l i é . E t p o u r t a n t l ' a d m i n i s t r a t i o n 
c h a n g e et d e p u i s 1945 d e p l u s e n p l u s s o u s le c o u p d e l ' i m p o r t a t i o n d e t e c h n i q u e s d e 
g e s t i o n e m p r u n t é e s a u sec t eu r p r i v é : b u r e a u x d ' o r g a n i s a t i o n et m é t h o d e , r a t i o n a l i 
s a t i o n des c h o i x b u d g é t a i r e s et m a i n t e n a n t m a n a g e m e n t p u b l i c . 

Si le m a n a g e m e n t p u b l i c est u n e a p p l i c a t i o n , u n s i m p l e p l a c a g e d e la d é m a r 
c h e g e s t i o n p r o p r e a u sec t eu r p r i v é su r le s ec t eu r p u b l i c , o n p e u t d é j à p r é v o i r sa 
f in p r o c h a i n e . Si p a r c o n t r e o n dé f in i t le m a n a g e m e n t p u b l i c c o m m e ce q u i r ev ien t 
c o n s t a m m e n t à t r a v e r s les d i f f é ren t s a v a t a r s q u e n o u s v e n o n s d ' é v o q u e r , il 
s ' ag i t a u c o n t r a i r e d ' u n e d i m e n s i o n s t ruc tu re l l e d e l ' é v o l u t i o n des m o d e s d e ges 
t i o n p u b l i q u e (et p r i v é ) . C ' e s t p o u r ce t t e r a i s o n q u e la dé f in i t i on d u m a n a g e m e n t 
p u b l i c n o u s i m p o s e d e n o u s i n t e r r o g e r su r la n o t i o n m ê m e d e m a n a g e m e n t a f in 
d ' e n d o n n e r u n e dé f in i t i on s u f f i s a m m e n t g é n é r a l e et c o n c e p t u e l l e p o u r q u e l ' o n 
pu i s se la r e c o n n a î t r e à t r a v e r s ses d iverses i n c a r n a t i o n s . Nous proposerons de 
voir dans le management un langage administratif particulier, le m a n a g e m e n t 
p u b l i c é t a n t ce q u e dev ien t le l a n g a g e l o r s q u e l ' o r g a n i s a t i o n q u i l ' u t i l i se a u n e 
ta i l le i m p o r t a n t e p a r r a p p o r t à s o n e n v i r o n n e m e n t soc ia l . C ' e s t p o u r q u o i n o u s 
p r o p o s e r o n s d e le n o m m e r macro-management. 

Section 1. - LANGAGE ET ADMINISTRATION 

U n e o r g a n i s a t i o n est c a r a c t é r i s é e p a r la c o o p é r a t i o n d ' u n g r o u p e d ' i n d i v i d u s 
en v u e d ' u n b u t : elle s u p p o s e la d iv i s ion d u t r ava i l e n t r e les d i f f é ren t s m e m b r e s 
d e l ' o r g a n i s a t i o n . Administrer une organisation, q u ' i l s ' ag i sse d e g é r e r , d e d i r i 
ge r , d e c o m m a n d e r o u d e déf in i r de s p r o g r a m m e s , c'est utiliser un langage qui 
permet cette division du travail. 

P a r ce l a n g a g e l ' e n s e m b l e des m e m b r e s d e l ' o r g a n i s a t i o n o n t u n e i m a g e 
c o m m u n e d e la réa l i t é su r l aque l l e ils ag i s sen t , p a r ce l a n g a g e les t â c h e s p e u v e n t 
ê t r e à la fois r é p a r t i e s et c o o r d o n n é e s , p a r ce l a n g a g e la c o m m u n i c a t i o n e n t r e les 
m e m b r e s d e l ' o r g a n i s a t i o n est r e n d u e p o s s i b l e . 

Dé f in i r a ins i l ' a d m i n i s t r a t i o n c o m m e u n l a n g a g e n ' e s t p a s n o u v e a u . S ' i l fal
lai t t r o u v e r u n p r é c u r s e u r p o u r ce t y p e d ' a p p r o c h e il s ' ag i r a i t s a n s d o u t e d e 
C h e s t e r B a r n a r d q u i fut p r o f e s s e u r à la H a r v a r d Bus iness S c h o o l a p r è s a v o i r p r é 
s idé a u x des t inées d e la Bell Telegraph and Telephon Company. D a n s s o n 
o u v r a g e The Fonction of the Executive ( i ) il d é v e l o p p e u n e a n a l y s e d u f o n c 
t i o n n e m e n t des o r g a n i s a t i o n s q u i a l la i t d e v e n i r la s o u r c e d e ce q u ' i l est c o n v e n u 
d ' a p p e l e r l ' a p p r o c h e e n t e r m e d e p r o c e s s u s d e déc i s ion o ù s ' i l lus t ren t en p a r t i c u 
lier H e r b e r t S i m o n ( r écen t p r i x n o b e l d ' é c o n o m i e ) , M a r c h e t C y e r t ( 2 ) . 

C1) The Function of the Executive — Chester Barnard, Harvard University Press, Cambridge 
1958, 334 p. 

C2) Simon (Herbert A.). Administrative Behavior, Mac Millan, New York 1958, March (James S.), 
Simon (Herbert A.). Les organisations, Dunod, Paris 1969, p. 244. Cyert (Richard M.), March 
(James S.). Processus de décision dans l'entreprise, Dunod, 1970. 



N o u s a v o n s dé jà d a n s le p r é c é d e n t c h a p i t r e m o n t r é c o m m e n t la t h é o r i e d e 
l ' a u t o r i t é d e B a r n a r d éc la i ra i t le f o n c t i o n n e m e n t d e la lég i t imi té d a n s l ' o r g a n i s a 
t i o n . E n r é s u m é u n l a n g a g e d ' a d m i n i s t r a t i o n d e v r a p o u r b i e n f o n c t i o n n e r a v o i r 
les c a r a c t é r i s t i q u e s s u i v a n t e s : 

1 . Il d o i t déc r i r e les choses en t e r m e d ' a c t i o n d e l ' o r g a n i s a t i o n s u r ces c h o 
ses . 

2 . C e u x q u i p a r t i c i p e n t à sa mi se en œ u v r e s o n t d ' a c c o r d p o u r p e n s e r q u e ce 
l a n g a g e déc r i t b i en la réa l i t é . 

3 . C e u x q u i p a r t i c i p e n t à sa mi se en œ u v r e s o n t d ' a c c o r d p o u r p e n s e r q u e ce 
l a n g a g e p e r m e t d ' a g i r d e f a ç o n l ég i t ime , l eu r s i n t é r ê t s a ins i q u e ceux d e l ' o r g a n i 
s a t i o n e t d e la soc ié té é t a n t g l o b a l e m e n t c o m p a t i b l e s . 

L a cr ise d e lég i t imi té des a d m i n i s t r a t i o n s i n d u i t u n e cr ise des d i f f é ren t s l an 
gages q u ' e l l e u t i l i sa i t j u s q u ' a l o r s : d r o i t , m i c r o - é c o n o m i e , m a c r o - é c o n o m i e . D e 
n o u v e a u x l a n g a g e s f o n t l eu r a p p a r i t i o n p o u r c o m b l e r le v ide a ins i c réé ; il s ' ag i t 
d u l a n g a g e des sc iences soc ia les ( soc io log ie et p sycho - soc io log i e ) et d u l a n g a g e 
m a n a g é r i a l q u i f o r m e n t d e u x a spec t s essent ie ls d u m a c r o - m a n a g e m e n t . 

Section 2. - CRISE DES LANGAGES TRADITIONNELS 
DE LA GESTION PUBLIQUE 

J u s q u ' à p r é s e n t le l a n g a g e a d m i n i s t r a t i f est d o m i n é p a r le d r o i t . C e p e n d a n t 
a u fur et à m e s u r e q u e l ' É t a t q u i t t a i t s o n rô l e d ' É t a t - G e n d a r m e p o u r i n t e rven i r 
c o m m e É t a t - P r o v i d e n c e c ' e s t le l a n g a g e d e l ' é c o n o m i e q u i a p r i s u n e p l a c e c ro i s 
s a n t e soi t à t r a v e r s les t héo r i e s m i c r o - é c o n o m i q u e s so i t à t r a v e r s la m a c r o 
é c o n o m i e d e s ana ly se s k e y n é s i e n n e s . O r ces t r o i s l a n g a g e s c o n n a i s s e n t u n e cr ise 
q u i c o r r e s p o n d à la cr ise d e lég i t imi té a n a l y s é e a u c h a p i t r e p r é c é d e n t . 

§ 1 . — L A C R I S E D U D R O I T . 

A u - d e l à d e la cr ise d u c r i t è re d u d r o i t a d m i n i s t r a t i f ce s o n t t o u s les g r a n d s 
p r i n c i p e s d u d r o i t q u i s o n t mis en q u e s t i o n p a r l ' é v o l u t i o n d u m o n d e c o n t e m p o 
r a i n . 

a) L'intérêt général n'est plus la panacée . 

E n c o r e m a i n t e n a n t l ' a r g u m e n t essent ie l j u s t i f i a n t les ac t e s a d m i n i s t r a t i f s est 
le fai t q u ' i l s o n t é t é p r i s e n v e r t u d u p r i n c i p e d e l ' i n t é r ê t g é n é r a l . C e t t e f o r m u l e , 
é q u i v a l e n t m o d e r n e d u « tel est n o t r e b o n p la is i r » d e l ' a n c i e n r é g i m e s e m b l e d e 
m o i n s e n m o i n s a c c e p t a b l e . A i n s i A . D e L a u b a d è r e écr i t (0 « C e r t a i n s o n t p e n s é 
p o u v o i r se c o n t e n t e r d e r e t en i r c o m m e n o t i o n clef d u d r o i t a d m i n i s t r a t i f la 
n o t i o n d'utilité publique ou intérêt générai M a i s si ce t t e n o t i o n a n i m e effect ive
m e n t t o u t le d r o i t a d m i n i s t r a t i f , s a p o r t é e y est p r é c i s é m e n t t r o p g é n é r a l e p o u r 
q u ' e l l e pu i s se n o t a m m e n t servir d e c r i t è re p réc i s à l ' a p p l i c a t i o n d u d r o i t a d m i n i s 
t r a t i f et à la c o m p é t e n c e d e la j u r i d i c t i o n a d m i n i s t r a t i v e . » 

C1) Traité du Droit Administratif, Tome I, André De Laubadère, 1976, LGDJ. 



b) N u l n'est censé ignorer la lo i . 

C e p r i n c i p e f o n d a m e n t a l d e l ' É t a t d e d r o i t q u i m e t d ' o f f i ce c h a c u n à l ' i n t é 
r i eu r d ' u n c a d r e législat i f c o m m u n est lui auss i b a t t u e n b r è c h e . D e v a n t la c o m 
plex i té de s lo i s , r è g l e m e n t s et c i r cu la i r e s , la m u l t i p l i c a t i o n des i n t e r v e n t i o n s d e 
l ' É t a t d a n s t o u s les d o m a i n e s c r é a n t u n é c h e v e a u d e règles q u e le p l u s a s s i d u spé 
cia l is te a d u m a l à sa is i r , o n e n a r r i v e à p r o c l a m e r le p r i n c i p e inverse à s avo i r q u e 
« t o u t le m o n d e es t censé i g n o r e r la loi » 0). A i n s i M o n s i e u r J e a n - J a c q u e s P h i 
l i ppe é v o q u a n t les r a p p o r t s d u fisc e t d u p u b l i c p r o p o s e - t - i l d e d é v e l o p p e r l ' i n fo r 
m a t i o n d u p u b l i c , d ' é t a b l i r à t o u s n i v e a u x des o r g a n i s m e s c o n s u l t a t i f s et d ' y pe r 
m e t t r e le d é r o u l e m e n t d e d é b a t s c o n t r a d i c t o i r e s p r é a l a b l e m e n t à t o u t c o n t e n t i e u x . 

C ' e s t la c o n s c i e n c e d e l ' inef f icac i té d e la p u r e r é p r e s s i o n q u i c o n d u i t éga le 
m e n t à d é v e l o p p e r le m a r k e t i n g d e la lo i , celle-ci é t a n t d e p lu s en p l u s s o u v e n t 
a n n o n c é e e t e x p l i q u é e p a r les m a s s m é d i a q u i p r e n n e n t a v a n t a g e u s e m e n t le re la is 
d e l ' a f f i chage a d m i n i s t r a t i f . R a p p e l o n s la p r o p o s i t i o n d e B a r n a r d : p o u r q u ' u n 
o r d r e soi t a c c e p t é il f au t q u ' i l soi t c o m p r i s et q u e s o n e x é c u t i o n soi t p o s s i b l e . 
L o r s q u e l ' É t a t m u l t i p l i e ses ex igences , il d o i t s ' a s s u r e r q u e f a u t e d e p o u v o i r y 
s o u s c r i r e les c i t o y e n s n ' e n v i e n n e n t , à l eu r c o r p s d é f e n d a n t , à p o r t e r a t t e i n t e à 
s o n a u t o r i t é . ( V o i r p a r e x e m p l e les d i f f icul tés d ' a p p l i c a t i o n r e n c o n t r é e s p a r l a 
t a x e p r o f e s s i o n n e l l e o u la t a x e c o n j o n c t u r e l l e d i t e Ser i se t t e . ) 

c) L'Égal i té de tous devant le service publ ic . 

C e p r i n c i p e est en g é n é r a l é v o q u é p o u r m o n t r e r q u e les t e c h n i q u e s d e ge s t i on 
et en pa r t i cu l i e r le m a r k e t i n g et s o n a p p r o c h e en t e r m e d e s e g m e n t a t i o n s o n t 
i n c o m p a t i b l e s avec le f o n c t i o n n e m e n t des services p u b l i c s . E n fai t le m a r k e t i n g 
s o u l i g n e s u r t o u t q u e , t r a i t é s é g a l e m e n t , les c i t o y e n s s o n t d e fai t ( p s y c h o -
s o c i o l o g i q u e m e n t ) i n é g a u x d e v a n t le service r e n d u . A d a p t e r le service a u x d ive r s 
s e g m e n t s d e la d e m a n d e p e u t ê t r e la seu le f a ç o n d ' a s s u r e r l ' éga l i t é d e fai t (2). 
O n n o t e (3) q u e le p r i n c i p e d ' é g a l i t é , s ' i l d o m i n e le f o n c t i o n n e m e n t d u ser
vice d o i t ê t r e n u a n c é p o u r « fa i re i n t e r v e n i r les d i f fé rences p o u v a n t exis ter 
d a n s la s i t u a t i o n des u s a g e r s » . D e p r i n c i p e j u r i d i q u e l ' éga l i t é dev i en t a ins i p r o 
b l è m e p r a t i q u e p o s é à la g e s t i o n a d m i n i s t r a t i v e . 

d) L a cont inuité et la régularité du service publ ic . 

L e s c h a n g e m e n t s t e c h n i q u e s , d é m o g r a p h i q u e s e t s o c i a u x s o n t tels q u e 
l ' e n v i r o n n e m e n t c h a n g e r a p i d e m e n t . Q u e signif ie a l o r s l a c o n t i n u i t é d u ser
vice p u b l i c l o r s q u e les p o p u l a t i o n s o n t c h a n g é , de s villes se s o n t c o n s t r u i t e s , de s 
vi l lages se d é p e u p l e n t ? L e s m o d e s d e s a t i s f ac t i ons des b e s o i n s se t r a n s f o r m e n t 
a u m ê m e r y t h m e q u e les b e s o i n s e u x - m ê m e s ; a u t o r o u t e s , villes n o u v e l l e s , T G V 
s o n t a u t a n t d ' é l é m e n t d e d i s c o n t i n u i t é d a n s le t i ssu soc ia l q u i r e n d e n t P a p p l i c a -

0) Voir compte rendu d'une journée d'étude sur la relation Administration-Administré tenue au 
CESA le 19 novembre 1979 et parue dans Equipement Logement Transport n° 110, Janvier-Février 
1979. ENA - Promotion - Avril 1979, n° 80. 

(2) Voir plus loin dans le chapitre marketing public, chapitre IV. 
(3) Article service public. Encyclopédia Universalis Tome 14. 



t i o n d u p r i n c i p e p lu s c o m p l e x e a ins i q u e le m o n t r e p a r e x e m p l e la r e d é f i n i t i o n d e 
la c a r t e s co la i r e . L a c o n t i n u i t é d u service p u b l i c est u n e n o t i o n q u i d e v i e n t p l u s 
c o m p l e x e , s o n p r i n c i p e est a s s u r é si , d e fai t , sa m i s e e n œ u v r e est a c c e p t é e p a r le 
p u b l i c . L ' É t a t p r e n d la r e s p o n s a b i l i t é d e la c o n t i n u i t é d u service p u b l i c , il r e m o 
dè le c o n s t a m m e n t les services p u b l i c s et d o i t p o u r ce la s ' a p p u y e r p l u s s u r u n e 
a n a l y s e p r a t i q u e des b e s o i n s q u e su r u n p r i n c i p e d e d r o i t 0). 

e) Le p o u v o i r discrét ionnaire. 

L e 5 m a r s 1977 se t i en t u n c o l l o q u e d e l ' I n s t i t u t des Sc iences A d m i n i s t r a t i v e s 
( I F S A ) s u r le p o u v o i r d i s c r é t i o n n a i r e d e l ' a d m i n i s t r a t i o n ( 2 ) . 

Ce lu i -c i es t , s u i v a n t le P r é s i d e n t K a h n , « D ' u n e m a n i è r e g é n é r a l e . . . r e ssen t i 
c o m m e u n e a n o m a l i e q u ' o n a a f fec té p a r f o i s d e jus t i f i e r p a r la nécess i té d e l ' a c t i o n 
a d m i n i s t r a t i v e et q u e c e r t a i n s a u t e u r s — j e p e n s e a u x p a r a d o x e s d e M . V e n e -
z ia — o n t m ê m e t e n t é d ' é r i g e r e n p r i n c i p e d e ce t t e a c t i o n , m a i s q u i n e r é p o n d 
ni a u x ex igences m o d e r n e s d e la d é m o c r a t i e , n i à l a r a t i o n a l i s a t i o n d u p r o 
cessus d e déc i s i on . L e p o u v o i r d i s c r é t i o n n a i r e se p r é s e n t e c o m m e u n p o u v o i r illi
m i t é , t o u t e n s e m b l e o m n i p r é s e n t et o m n i p o t e n t : l ' œ u v r e d e la j u r i s p r u d e n c e a 
t o u j o u r s é té d ' e n r é d u i r e le d o m a i n e et d ' e n r é g l e m e n t e r l ' exerc ice » . L ' é v o l u t i o n 
d u d r o i t d u p o u v o i r d i s c r é t i o n n a i r e s e m b l e c o r r e s p o n d r e à l ' é v o l u t i o n e n t ro i s 
t e m p s d é j à n o t é e d e la l ég i t imi té p u b l i q u e : 

1) D a n s u n e p r e m i è r e p é r i o d e à c ô t é des ac tes d e g o u v e r n e m e n t se s i t u e n t 
des ac tes d e h a u t e a d m i n i s t r a t i o n o u d e p u r e a d m i n i s t r a t i o n d o n t o n se d e m a n 
d a i t s ' i ls n ' é c h a p p a i e n t p a s a u r e c o u r s p o u r excès d e p o u v o i r (3). Cec i s e m b l e 
c o r r e s p o n d r e à l ' é p o q u e d u c r i t è re d e la p u i s s a n c e p u b l i q u e . 

2) L a d o c t r i n e j u r i d i q u e c r i t i q u a i t l ' i d é e q u e d e s a c t e s a d m i n i s t r a t i f s 
p u i s s e n t é c h a p p e r a u c o n t r ô l e j u r i d i q u e . C e p e n d a n t n i L a f e r r i è r e (1887) n i 
M i c h o u d (1913) n e p o u v a i t déf in i r d e f a ç o n p réc i se le d o m a i n e d u p o u v o i r d i s c r é 
t i o n n a i r e . S u i v a n t le P r é s i d e n t J e a n K a h n c 'es t ve rs 1930 q u e s ' é l a b o r e u n e t h é o 
r ie f o n d é e su r u n e a n a l y s e d e la d é c i s i o n . M o y e n p o u r p a r v e n i r à u n e fin face à 
u n e s i t u a t i o n d e fai t d o n n é e , la déc i s ion a d m i n i s t r a t i v e é t a i t d i s c r é t i o n n a i r e si , e t 
s e u l e m e n t si l ' a p p r é c i a t i o n e t la q u a l i f i c a t i o n des fa i ts n ' é t a i e n t p a s c o n t r ô l é e s p a r le 
j u g e (la légal i té d e la fin p o u r s u i v i e et l ' e x a c t i t u d e des fa i t s , p o u v a n t e u x , fa i re 
l ' o b j e t d ' u n c o n t r ô l e j u r i d i q u e ) . C e t t e p r o p o s i t i o n r e d o u b l e la d i s t i n c t i o n e n t r e le 
j u g e m e n t d e l ' o p p o r t u n i t é et le j u g e m e n t d e la léga l i té . C e p o i n t d e v u e n o u s 
s e m b l e c o r r e s p o n d r e à l ' e sp r i t d u c r i t è re d u service p u b l i c : la f ina l i té de s ac tes 
est t o u j o u r s c o n t r ô l é e c a r en elle r é s ide le c r i t è re d e l ' a p p a r t e n a n c e à la l ég i t imi té 
p u b l i q u e . 

C1) Du point de vue strict du juriste l'argumentation présentée peut être contestée du fait que le 
sens technique de ces concepts n'est pas le sens commun. En particulier, le sens technique est défini 
par la façon dont le juge peut faire usage de la notion, façon que retrace la jurisprudence. La science 
juridique aurait son langage comme la science physique, langage qui ne se comprendrait rigoureuse
ment que dans sa logique interne. Mais justement il apparaît que le droit est différent de la physique 
en ce que son langage entretient un rapport plus étroit avec le langage commun, qui n'est autre que le 
rapport entre légalité et légitimité. Nul n'est censé ignorer la loi est un principe de droit et non de physi
que. 

C2) Voir Cahier n° 16 de l'IFSA, éd. Cujas 1978, article de Jean Kahn, p. 9. 
(3) Voir Cahier n° 16 de l'IFSA, éd. Cujas 1978, article de Jean Kahn, p. 10. 



3) L a t r o i s i è m e p é r i o d e (ac tue l le ) se ca r ac t é r i s e p a r le d é v e l o p p e m e n t des 
s i t u a t i o n s o u l ' a p p r é c i a t i o n d e fait d o m i n e l ' a c t e a d m i n i s t r a t i f d o n t les f inal i tés 
s e m b l e n t m o i n s a i s é m e n t p é n é t r a b l e s : u r b a n i s m e , éco log i e , i m m i g r a t i o n s o n t des 
l ieux pr ivi légiés d e son d é v e l o p p e m e n t F a c e à ce d é v e l o p p e m e n t le j u g e a 
t e n t é d e l u t t e r en é t e n d a n t le d o m a i n e d e la légal i té à ce q u i j a d i s é ta i t qua l i f i é d e 
d o m a i n e d ' o p p o r t u n i t é . L ' e x t e n s i o n d e ce c o n t r ô l e se h e u r t e c e p e n d a n t à u n e dif
f icul té q u i n ' e s t « ni d ' o r d r e t e c h n i q u e , ni d ' o r d r e p o l i t i q u e : elle est t o u t n a t u 
r e l l emen t d ' o r d r e j u r i d i q u e , c a r ce c o n t r ô l e n ' a d e sens q u e si le j u g e est à m ê m e 
d ' é n o n c e r o u d e suggére r la règle su r l aque l l e il f o n d e sa déc i s ion » ( 2 ) . 

O r ce t t e c a p a c i t é r e n c o n t r e des l imi tes q u i o n t c o n d u i t le C o n s e i l d ' É t a t à 
é l a b o r e r de s t h é o r i e s telles q u e celle d e l ' e r r e u r m a n i f e s t e d ' a p p r é c i a t i o n o u d e 
l ' a t t e i n t e excess ive à l ' u n des in t é rê t s en p r é s e n c e ( 3 ) . S u i v a n t M o n s i e u r G u y B r a i -
b a n t il s ' ag i t p a r là d e « c o n t r ô l e r ce q u i est excessif, ce q u i est d é m e s u r é , ce q u i 
a p p a r a î t a u j u g e c o m m e d é r a i s o n n a b l e , l ' e r r e u r m a n i f e s t e n ' é t a n t q u ' u n cas p a r 
t icul ier d e ce t t e t h é o r i e p lu s g é n é r a l e » . C e t t e t e n d a n c e qu i re lève d u b o n sens et 
d u sens d e l ' é q u i t é r e n c o n t r e c e p e n d a n t u n e d i f f icu l té j u r i d i q u e s o u l i g n é e p a r le 
P r é s i d e n t K a h n : elle n ' e s t pos s ib l e q u e si le j u g e est « en m e s u r e d e d i s ce rne r et 
d ' é n o n c e r les c o n d i t i o n s d e fait d a n s lesquels la déc i s ion p e u t l é g a l e m e n t i n t e rve 
n i r ; s ' i l n ' e s t p a s p r ê t à fa i re ce t r a v a i l , s o n c o n t r ô l e s ' exe rce a u h a s a r d , s a n s 
p r i n c i p e c ' e s t - à -d i r e d a n s u n e f o r m e q u i n ' e s t p a s celle d u c o n t r ô l e d e la 
légal i té » . C e t t e d i scuss ion s e m b l e se s i tuer d a n s le c a d r e d e la cr ise d u c r i t è re d u 
d r o i t a d m i n i s t r a t i f : face à l ' e x t e n s i o n d e l ' i n t e r v e n t i o n a d m i n i s t r a t i v e , le c o n 
t r ô l e d e l ' o p p o r t u n i t é des ac tes et d e la q u a l i f i c a t i o n des fai ts dev ien t d e p lus en 
p l u s nécessa i re en m ê m e t e m p s et d u fait m ê m e q u e le l a n g a g e n o r m a t i f j u r i d i q u e 
dev ien t m o i n s c a p a b l e d e c o d e r ces ac tes et ces fa i t s . 

Si t o u s ces p r i nc ipe s j u r i d i q u e s g a r d e n t l eu r u t i l i t é d a n s le f o n c t i o n n e m e n t 
d u c o n t e n t i e u x j u r i d i c t i o n n e l ils o n t p e r d u b e a u c o u p d e leur eff icaci té d a n s l eu r 
a p t i t u d e à g u i d e r la déc i s ion a d m i n i s t r a t i v e . 

L e p l u s a n c i e n des s u b s t i t u t s a u l a n g a g e j u r i d i q u e d e l ' a d m i n i s t r a t i o n a é té 
l ' é c o n o m i e p o l i t i q u e . C e p e n d a n t l ' é v o l u t i o n h i s t o r i q u e déc r i t e d a n s le c h a p i t r e 
p r é c é d e n t a é g a l e m e n t e n g e n d r é u n e cr ise t a n t d e la m i c r o - é c o n o m i e q u e d e la 
m a c r o - é c o n o m i e . 

§ 2 . — C R I T I Q U E S D E L A M I C R O - É C O N O M I E . 

C o m m e n o u s l ' a v o n s vu a u c h a p i t r e p r é c é d e n t , le m o d è l e p u r d e la m i c r o 
é c o n o m i e se t r o u v e d e p lus en p l u s é lo igné d u f o n c t i o n n e m e n t c o n c r e t d e l ' é c o 
n o m i e p r i v é e . M a r c h é s p a r f a i t s , r a t i o n a l i t é de s c o n s o m m a t e u r s , a b s e n c e d ' e x t e r -
na l i t és et d ' a c t i o n p u b l i q u e s o n t a u t a n t d ' h y p o t h è s e s nécessa i res à la n o t i o n 
d ' o p t i m u m socia l a u sens d e P a r e t o q u i s ' é l o ignen t d ' u n e d e s c r i p t i o n réa l i s te des 
c o n d i t i o n s ac tue l les d e la vie é c o n o m i q u e . 

A ces d i f f icul tés r e n c o n t r é e s p a r le m o d è l e m i c r o - é c o n o m i q u e d a n s le sec teu r 
p r ivé v i e n n e n t s ' a j o u t e r d ' a u t r e s o b s t a c l e s dès q u e l ' o n t r a i t e d u sec t eu r p u b l i c . 

T o u t d ' a b o r d la m i c r o - é c o n o m i e t r a i t e d e b iens d ivis ib les a l o r s q u e d a n s le 

0) Voir Cahier n° 16 de l'IFSA, Introduction de M. G. Braibant. 
(2) Id. Kahn Jean, p. 11. 
(3) Id. Braibant G., p. 60. 



cas d e l ' é c o n o m i e p u b l i q u e il s ' ag i t le p lu s s o u v e n t d e biens collectifs q u i s o n t 
ca rac t é r i s é s p a r le fait q u e t o u s d o i v e n t en c o n s o m m e r la m ê m e q u a n t i t é . P a r 
e x e m p l e a u c u n c i toyen n e p o u r r a i t cho i s i r d e c o n s o m m e r m o i n s d e d é f e n s e n a t i o 
n a l e q u e ce q u e lui i m p o s e le c h o i x p u b l i c . C e t t e indiv is ib i l i té de s b i ens p u b l i c s 
c o n n a î t u n a u t r e a spec t : p a r le j e u d u p a i e m e n t ind i rec t c ' e s t u n e n s e m b l e c o m 
p lexe d e b i ens et n o n u n p r o d u i t b i en idenf ié q u i est « a c h e t é » p a r le c i t o y e n . 
Ceci c o n d u i t le « c o n s o m m a t e u r » à c o n c e v o i r sa s i t u a t i o n c o m m e lui d o n n a n t 
d r o i t à u n ce r t a in n o m b r e d e p r e s t a t i o n s . 

A ces d i f f icul tés v i e n n e n t s ' a j o u t e r celles q u i r é s u l t e n t d e l ' h y p o t h è s e s u i v a n t 
l aque l l e l ' a c h e t e u r c o n n a î t les a l t e rna t i ve s o f f e r t e s . D a n s le d o m a i n e d e l ' é c o n o 
m i e p u b l i q u e ce t t e h y p o t h è s e p e u t d i f f i c i l ement ê t r e s o u t e n u e . D a n s d e n o m b r e u x 
cas le p r o d u i t c o n s t i t u e r a u n e i n n o v a t i o n su r l aque l l e les c o n s o m m a t e u r s p e u v e n t 
d i f f i c i l ement se p r o n o n c e r : ville n o u v e l l e , n o u v e a u s y s t è m e h o s p i t a l i e r , e t c . . O n 
d o i t fa i re a p p e l à d e s spécia l i s tes : m é d e c i n s p o u r la s a n t é , i n g é n i e u r s p o u r 
l ' éne rg i e , u r b a n i s t e s p o u r les vi l les , e t c . . 

La complexité du produit public v a e n c o r e a u - d e l à d e ces c o n s i d é r a t i o n s : 
l o r s q u e l ' o n déf in i t u n p r o g r a m m e d ' e n s e i g n e m e n t , p a r e x e m p l e , l ' e f fe t a t t e n d u 
d é p e n d r a p o u r u n e p a r t des m o y e n s m i s e n œ u v r e et p o u r u n e a u t r e p a r t d e fac
t e u r s e n v i r o n n e m e n t a u x (le n i v e a u cu l t u r e l d e s p a r e n t s ) . C e c i , les c i t oyens s o n t 
d ' a u t a n t m o i n s à m ê m e d e l ' éva lue r q u e ces p r o g r a m m e s o n t p o u r effet d e t r a n s 
f o r m e r p r o f o n d é m e n t ceux q u i e n s o n t l ' o b j e t . D a n s t o u s ces ca s l'incompétence 
du public r e n d celui-ci p e u a p t e à exerce r u n c h o i x s u i v a n t le m o d è l e d u m a r c h é . 

E n f i n , le m o d è l e m i c r o - é c o n o m i q u e n e p e r m e t p a s d e dé f in i r u n e d e m a n d e 
collect ive à l ' a ide d e l ' a g r é g a t i o n des d e m a n d e s indiv iduel les . D e f açon géné ra l e , la 
m i c r o - é c o n o m i e négl ige l ' i n t e r d é p e n d a n c e des d e m a n d e s a l o r s q u e la p r e s s i o n à la 
c o n f o r m i t é est u n p h é n o m è n e essent ie l d a n s les p r o c e s s u s s o c i a u x . Cec i a d u r e s t e 
a m e n é l ' é c o n o m i s t e a m é r i c a i n D u e s e n b e r r y à f o r m u l e r u n m o d è l e q u i t i e n n e 
c o m p t e d e ce t t e d i m e n s i o n (i) des c o m p o r t e m e n t s é c o n o m i q u e s . C e m ê m e souc i 
d e r é a l i s m e c o n d u i t e n é c o n o m i e à n o m m e r « effet V e b l e n » le fai t q u e ( c o n f o r 
m é m e n t à ce q u ' e n s e i g n e le m a r k e t i n g ) u n p r o d u i t p e u t ê t r e d ' a u t a n t p l u s dés i r é 
q u ' i l est p l u s c h e r et q u ' i l p e r m e t a ins i a u x s n o b i s m e s d e la c o n s o m m a t i o n o s t e n 
t a t o i r e d e se sa t i s fa i r e . D e f a ç o n p l u s spéc i f ique à l ' é c o n o m i e p u b l i q u e le p r o 
b l è m e p o s é est d e s avo i r c o m m e n t , p a r t a n t d e c o u r b e s d e d e m a n d e s ind iv idue l l e s , 
les ag rége r (et u n e s i m p l e a d d i t i o n c o m m e n o u s v e n o n s d e le vo i r n ' y suf f i ra i t 
p a s ) a f in d ' o b t e n i r u n e règle d e d é c i s i o n a u n i v e a u d e la co l lec t iv i té . A ce p r o p o s 
le t h é o r è m e d e A r r o w é n o n c e q u ' i l es t i m p o s s i b l e d e c o n s t r u i r e u n e f o n c t i o n d e 
b i e n - ê t r e soc ia l à p a r t i r de s c o u r b e s d ' u t i l i t é ind iv idue l l e s si l ' o n exige q u ' e l l e s 
so ien t c o n s i s t a n t e s ( t r ans i t ive ) et n o n d i c t a t o r i a l e s ( p e r m e t t a n t à des g e n s d i f fé
r e n t s d ' ê t r e sa t i s fa i t s ) et si l ' o n é l im ine les c o m p a r a i s o n s i n t e r p e r s o n n e l l e s d e 
b i e n - ê t r e ( 2 ) . C ' e s t la r e c h e r c h e d e tel les c o m p a r a i s o n s q u i c o n d u i t à l a c o n s 
t r u c t i o n d ' i n d i c a t e u r s s o c i a u x sub jec t i f s q u i s o n t u n des é l é m e n t s d u m a n a g e m e n t 
p u b l i c . 

( !) Duesenberry James S. Saving and the Theory of Consumer Behavior, Oxford University Press, 
1967, 128 p. 

C2) Pour un développement complet de ces questions, voir : « L'approche contemporaine de la 
valeur en finances publiques. » Xavier Greffe. Economica 1972. 



C ' e s t p o u r r é p o n d r e à ces o b j e c t i o n s q u e le système des Vouchers a é té 
p r o p o s é d ' a b o r d a u x É t a t s - U n i s p u i s d a n s d ' a u t r e s p a y s . Il cons i s t e à r e m p l a c e r 
les s u b v e n t i o n s a u x é q u i p e m e n t s pub l i c s p a r des d r o i t s a c c o r d é s s o u s f o r m e d e 
b o n s Vouchers a u x c i t oyens q u i p e u v e n t a d r e s s e r l eu r d e m a n d e s u i v a n t de s 
p r o c e s s u s q u i se r a p p r o c h e n t s i n g u l i è r e m e n t a l o r s d e c e u x d u m a r c h é . C e 
s y s t è m e c e p e n d a n t n ' e s t p a s s a n s i n c o n v é n i e n t s . L e p r o b l è m e d e l ' i n c o m p é t e n c e 
c o n t i n u e r a i t à se p o s e r p u i s q u ' i l est p a r f o i s diff ici le d e s ' i n f o r m e r a v a n t d ' a v o i r 
ut i l isé le se rv ice . L a r e c h e r c h e d ' i n f o r m a t i o n s c o û t e c h e r et p a r là les inégal i tés 
soc ia les s e ra i en t r é i n t r o d u i t e s d a n s le s y s t è m e . P a r a i l l eu r s , p o u r ê t r e e f f icace , u n 
serv ice col lect i f d o i t ê t r e o f fe r t d a n s u n e n v i r o n n e m e n t f a v o r a b l e t a n t m a t é r i e l 
( t r a n s p o r t s ) q u e soc ia l . E n f i n o n p o u r r a i t vo i r u n tel s y s t è m e e m p ê c h e r des i n n o 
v a t i o n s r é v o l u t i o n n a i r e s q u i f e r a i en t p r e n d r e u n t r o p g r a n d r i s q u e a u x é tab l i s se 
m e n t s q u i cho i s i r a i en t u n e tel le o r i e n t a t i o n ( i ) . 

§ 3 . — C R I T I Q U E S D E L A M A C R O - É C O N O M I E . 

U n e m a n i è r e d ' é c r i r e l ' h i s t o i r e sera i t d e d i r e q u e la m a c r o - é c o n o m i e et e n 
p a r t i c u l i e r l ' a p p r o c h e k e y n é s i e n n e se se ra i t d é v e l o p p é e à c a u s e d e l ' i n c a p a c i t é 
r e la t ive d e la m i c r o - é c o n o m i e à r é s o u d r e les p r o b l è m e s d e l ' é c o n o m i e p u b l i q u e . 
A i n s i , en t e n a n t c o m p t e d u c a r a c t è r e essent ie l et s ingul ie r d e l ' É t a t d a n s l ' é c o n o 
m i e , u n e t h é o r i e d e l ' É t a t i n t e r v e n t i o n n i s t e o u É t a t p r o v i d e n c e p o u v a i t succéde r à 
l a f i c t ion d é s o r m a i s c a d u q u e d e l ' É t a t g e n d a r m e . D e n o m b r e u x ou t i l s d e la ges 
t i o n é c o n o m i q u e d e l ' É t a t et en pa r t i cu l i e r la c o m p t a b i l i t é n a t i o n a l e s o n t issus d e 
ce c o u r a n t d e p e n s é e . 

C e p e n d a n t ce t t e a p p r o c h e c o n n a î t à s o n t o u r u n e p é r i o d e d e c o n t e s t a t i o n q u i 
p o u r ê t r e p l u s r é c e n t e n ' e n est p a s m o i n s r a d i c a l e . E l l e t i en t e s sen t i e l l emen t e n 
d e u x p o i n t s : le p r e m i e r re la t i f à la p o l i t i q u e c o n j o n c t u r e l l e , le s e c o n d re la t i f à la 
p o l i t i q u e à l o n g t e r m e . 

a) A u niveau de la pol i t ique conjoncture l le . 

L a p o l i t i q u e en m a t i è r e d e d é p e n s e p u b l i q u e deva i t a s s u r e r u n équ i l i b r e d e 
p le in e m p l o i . L e d é v e l o p p e m e n t c h r o n i q u e d e l ' i n f l a t i on a r e n d u in su f f i s an t ce 
t y p e d e m e s u r e . D e v a n t c o n t r ô l e r l ' i n f l a t i o n et a s s u r e r la c r o i s s a n c e , les r e s p o n s a 
b les d e l ' é c o n o m i e o n t d û a c c e p t e r d e vo i r se d é v e l o p p e r c o n j o i n t e m e n t l a s t a g n a 
t i o n et l ' i n f l a t i o n . C e t t e l i m i t a t i o n d e l ' e f f icac i té d e la p o l i t i q u e é c o n o m i q u e est 
r e n d u e e n c o r e p l u s a i g u ë p a r la p e r m é a b i l i t é d e l ' é c o n o m i e à l a c o n j o n c t u r e in te r 
n a t i o n a l e q u i r e n d en p a r t i e i l luso i re la m a î t r i s e des a g r é g a t s n a t i o n a u x . 

b) A u niveau de la pol i t ique à long terme. 

L a p o l i t i q u e é c o n o m i q u e d e p u i s l a s e c o n d e g u e r r e m o n d i a l e é t a i t f o n d é e 
su r l a c r o i s s a n c e r a p i d e d u P r o d u i t N a t i o n a l B r u t . D è s les années soixante c e t t e 
a p p r o c h e q u a n t i t a t i v e est m i s e e n c a u s e e n p a r t i c u l i e r p a r le C l u b d e R o m e q u i 
s o u l i g n e le p r o b l è m e p o s é p a r la l i m i t a t i o n des r e s s o u r c e s n a t u r e l l e s . C e t t e 
a n a l y s e a p p u y a i t les m o u v e m e n t s éco log i s tes q u i se fa i sa ien t les p r o t e c t e u r s d e 

( J) On peut également analyser ce système de tickets ou de bons donnant droit à une certaine 
catégorie de services comme une monnaie spécialisée propre à un secteur d'activité. 



t o u t e s les r e s s o u r c e s n a t u r e l l e s et d e l ' e n v i r o n n e m e n t e n d o m m a g é p a r l ' i n d u s t r i e . 
L a p o l l u t i o n e t e n g é n é r a l t o u t e s les ex te rna l i t é s d e v i e n n e n t les t h è m e s d e c r i t i ques 
ad re s sées à l a soc ié té d e c o n s o m m a t i o n . L e P N B , est-il a r g u m e n t é , d e v r a i t ê t r e 
m e s u r é en t e n a n t c o m p t e des n u i s a n c e s q u i v i e n n e n t a m p u t e r le b i en -ê t r e d e la 
p o p u l a t i o n . L e s i n d i c a t e u r s é c o n o m i q u e s q u a n t i t a t i f s s o n t m i s e n q u e s t i o n e t de s 
i n d i c a t e u r s s o c i a u x s o n t é l a b o r é s dès l a fin des a n n é e s s o i x a n t e . 

O n r e m e t en c a u s e l ' i dée d e c r o i s s a n c e et avec elle la n o t i o n q u e l ' a b o n d a n c e 
p e r m e t d e r é p a r t i r u n g â t e a u t o u j o u r s p l u s g r a n d e n t r e les c i t o y e n s . L a c r o i s s a n c e 
é ta i t u n des é l é m e n t s q u i a s s u r a i t le c o n c o u r s d e t o u s à la p r o d u c t i o n , l ' i néga l i t é 
et le c h ô m a g e d e v i e n n e n t des t h è m e s i m p o r t a n t s (*) et la c r o i s s a n c e q u a l i t a t i v e 
dev ien t p l u s q u e j a m a i s le s u b s t i t u t d e la c r o i s s a n c e q u a n t i t a t i v e . O r le q u a l i t a t i f 
c ' e s t a u p r e m i e r chef ce q u e sa is issent le m i e u x les sc iences soc ia les tel les q u e la 
soc io log ie et la p s y c h o s o c i o l o g i e . 

Section 3. - LE DÉVELOPPEMENT DE L'UTILISATION 
DES SCIENCES SOCIALES 

DANS LA DÉCISION ADMINISTRATIVE 

Il s e m b l e q u e la v i s ion d ' A u g u s t e C o m t e q u i é n o n ç a i t q u e l ' a v e n i r est à la 
soc io log ie et à c eux q u i la m a î t r i s e r o n t soi t en p a s s e d e se réa l i se r . C e r t e s l ' é c o 
n o m i e p o l i t i q u e est u n e p r é o c c u p a t i o n e n c o r e essent ie l le d e n o t r e t e m p s m a i s o n 
n e p e u t n ie r q u e les p r é o c c u p a t i o n s soc ia l e s , le s avo i r s o c i o l o g i q u e et p s y c h o 
s o c i o l o g i q u e et l eur u t i l i s a t ion p a r l ' a d m i n i s t r a t i o n auss i b i e n q u e p a r les e n t r e 
pr i ses se so i en t d é v e l o p p é s d e f a ç o n t r è s i m p o r t a n t e . C e l a est d û auss i b i e n à l a 
m u l t i p l i c a t i o n des i n t e r v e n t i o n s d e l ' É t a t en m a t i è r e soc ia le q u ' a u fai t q u e d a n s 
la m i se en œ u v r e d e ses p o l i t i q u e s , en pa r t i cu l i e r d a n s s o n r a p p o r t a u p u b l i c , 
l ' É t a t fai t d e f a ç o n c r o i s s a n t e u s a g e des t e c h n i q u e s d é j à ut i l isées d a n s le s ec t eu r 
p r ivé s o u s le n o m d e m a r k e t i n g : é t u d e d u p u b l i c , p o l i t i q u e d e c o m m u n i c a t i o n , 
e t c . . 

§ 1. — A S P E C T H I S T O R I Q U E D U D É V E L O P P E M E N T D E S S C I E N C E S 
S O C I A L E S A P P L I Q U É E S 

D ' u n p o i n t d e v u e h i s t o r i q u e il n ' e s t p a s s a n s in t é rê t d e re lever les p r e m i è r e s 
expé r i ences ( 2 ) d ' a p p l i c a t i o n des sc iences soc ia les à la s o l u t i o n d e p r o b l è m e s p r a 
t i q u e s . A i n s i , dès l a d e u x i è m e m o i t i é d u x v m e s iècle , J o h n H o w a r d , , r é f o r m a t e u r 
des p r i s o n s , fit des s t a t i s t i ques su r le n o m b r e d e p r i s o n n i e r s , le n o m b r e d e g a r 
d i e n s , et la p r o p o r t i o n d e g a r d i e n s n o n sa la r iés d o n t le sa la i re d é p e n d a i t des p r i 
s o n n i e r s , la d u r é e d ' i n c a r c é r a t i o n des p r i s o n n i e r s q u e les j u r y s a v a i e n t déc l a r é s 

C1) Rapport sur les inégalités de M. Meraud et rapport sur l'ANPE de P. Farge, 1979. Documenta
tion Française. 

(*) Henri Janne et Jean Morser : Sociologie et Politique Sociale dans les pays occidentaux. Univer
sité Libre de Bruxelles, 1962. 



n o n c o u p a b l e s o u ceux qu i n ' a v a i e n t j a m a i s eu d e p r o c è s o u e n c o r e ceux q u i 
a v a i e n t fait l ' o b j e t d e n o n - l i e u . M u n i d e t o u s ces « i n d i c a t e u r s s o c i a u x » a v a n t la 
l e t t r e , il fit u n r a p p o r t a u x C o m m u n e s q u i d o n n è r e n t l eu r a p p u i à d e n o m b r e u s e s 
r é f o r m e s . 

L e s p r i n c i p a l e s é t u d e s d u x i x e s iècle c o n c e r n e n t e s sen t i e l l emen t les p r o 
b l è m e s d e la p a u v r e t é en mi l i eu o u v r i e r . E l les s o n t le fai t s o u v e n t d ' h o m m e s 
d ' a f f a i r e s l i b é r a u x se t o u r n a n t vers la r e c h e r c h e soc ia le tel C h a r l e s B o o t h (né en 
1840 à L i v e r p o o l ) q u i é t u d i e les pe t i t s m é t i e r s d e YEast End m o n t r a n t q u e la p a u 
v re t é résu l t a i t p lu s d u m a n q u e d e t r ava i l q u e d u c r i m e . S e e b o h m R o w n t r e e en 
1899 m è n e é g a l e m e n t u n e é t u d e su r la ville d e Y o r k . C e s é t u d e s c o n c o u r r e n t a u 
succès d e p r o j e t s d e lois p o r t a n t en pa r t i cu l i e r s u r la p r o t e c t i o n des e n f a n t s {Provi
sion MealAct 1906 e t Education Act 1907) . 

E n F r a n c e , c 'es t F rédé r i c Le P l a y q u i é t u d i e d e f a ç o n m é t h o d i q u e des mi l 
l iers d e b u d g e t s f ami l i aux d e la c lasse o u v r i è r e , é t u d e d o n t il d é d u i t de s p r o p o s i 
t i o n s d e r é f o r m e s . 

L e d é v e l o p p e m e n t d e l ' u t i l i s a t i on des sc iences soc ia les sui t celui d e la pol i t i 
q u e soc ia le . Il p e u t ê t r e e x a m i n é d e f a ç o n p a r t i c u l i è r e m e n t i n t é r e s s a n t e à t r a v e r s 
le d i s c o u r s t e n u p a r le C o m m i s s a r i a t a u P l a n , d u V e a u V I I I e p l a n . M a i s a u p a r a 
v a n t il c o n v i e n t d e d o n n e r les g r a n d s t r a i t s d e l ' é v o l u t i o n d e la p o l i t i q u e soc ia le 
d e p u i s le XIX e s iècle . 

§ 2 . — A S P E C T H I S T O R I Q U E D U D É V E L O P P E M E N T D E L A P O L I T I 
Q U E S O C I A L E 

J a c q u e s F o u r n i e r et N i c o l e Q u e s t i a u x ( i) r é s u m e n t ce t t e h i s to i r e d ' u n e f a ç o n 
q u i su i t f i dè l emen t la t r i - p a r t i t i o n ut i l i sée a u c h a p i t r e p r é c é d e n t e n t r e É t a t -
G e n d a r m e , É t a t - P r o v i d e n c e et É t a t - O m n i p r é s e n t . 

A i n s i d u XIX e s iècle j u s q u ' a u x a n n é e s 1880 no t en t - i l s q u e « L e s p r o b l è m e s 
s o c i a u x s o n t c eux d e la c lasse o u v r i è r e . L e s p r e m i è r e s « lois soc ia les » s ' a p p l i 
q u e n t a u d o m a i n e d u t r ava i l » . 

D e s a n n é e s 1880 à la s e c o n d e g u e r r e m o n d i a l e « les p r o b l è m e s s o c i a u x s o n t 
d é s o r m a i s ceux d e l ' e n s e m b l e des sa la r i é s . L e s i n t e r v e n t i o n s p u b l i q u e s se d é v e l o p 
p e n t f o r t e m e n t d a n s le d o m a i n e d u t r a v a i l . E l les s ' é t e n d e n t à la p r o t e c t i o n soc ia le 
( a s s u r a n c e s soc ia les , a l l o c a t i o n s fami l i a les ) . L e s services col lect i fs ( é d u c a t i o n , 
p r o t e c t i o n s a n i t a i r e , a c t i o n socia le) se d é v e l o p p e n t » . 

D e p u i s 1945 « l ' e n s e m b l e d e la p o p u l a t i o n est m a i n t e n a n t c o n c e r n é e p a r les 
i n t e r v e n t i o n s soc ia les d a n s les t r o i s g r a n d s d o m a i n e s d u t r a v a i l , d e la p r o t e c t i o n 
soc ia le et des services col lec t i f s . U n e a p p r é h e n s i o n g l o b a l e des p o l i t i q u e s socia les 
se d é g a g e , n o t a m m e n t g r â c e a u x t r a v a u x d u P l a n » . 

C ' e s t à ce d e r n i e r p o i n t q u e n o u s a l l o n s c o n s a c r e r n o t r e a t t e n t i o n . N o t o n s 
a u p r é a l a b l e q u e si le rô l e d u P l a n d a n s le f o n c t i o n n e m e n t p r a t i q u e d e l ' a d m i n i s 
t r a t i o n a é té en d i m i n u a n t d e p u i s 1960, il c o n s t i t u e u n excel lent m o y e n d e su iv re 
le d i s c o u r s d e l ' É t a t su r sa p r a t i q u e é c o n o m i q u e et soc ia le . 

C1) « Les politiques sociales et révolution du capitalisme, l'exemple de la V e République » Jac
ques Fournier, Nicole Questiaux. Journées d'Économie Sociale CNRS et de l'Université de Paris X, 
7-8-9 juin 1979. 



§ 3 . — L E S R E L A T I O N S E N T R E P O L I T I Q U E É C O N O M I Q U E E T P O L I T I 
Q U E S O C I A L E A T R A V E R S L E S P L A N S V A V I I I . 

L a p o l i t i q u e soc ia le est d ' u n e c e r t a i n e f a ç o n l ' a u t r e face d e la p o l i t i q u e é c o 
n o m i q u e . A t o u t p h é n o m è n e é c o n o m i q u e c o r r e s p o n d u n e sér ie d e p h é n o m è n e s 
s o c i a u x et r é c i p r o q u e m e n t . J u s q u ' à r é c e m m e n t la scène é ta i t d o m i n é e p a r ceux 
q u i v o y a i e n t d a n s l ' é c o n o m i q u e l ' a s p e c t essent ie l des chose s et d a n s les p h é n o m è 
nes s o c i a u x u n e n s e m b l e d e c o n t r a i n t e s d o n t il fa l la i t t en i r c o m p t e . D ' a u t r e s 
c e p e n d a n t c o n t e s t a i e n t ce p o i n t d e v u e en p o s a n t le p r o b l è m e d e la f ina l i té d e 
l ' é c o n o m i q u e : « la c r o i s s a n c e p o u r q u o i fa i re ? » d i sa i t d é j à le I V e p l a n . D e p u i s le 
V e p l a n j u s q u ' a u V I I e la p a r t d e la p o l i t i q u e soc ia le d a n s le d i s c o u r s d u p l a n a 
p r i s u n e e x t e n s i o n i m p o r t a n t e , et s u r t o u t u n e f fo r t d e dé f i n i t i on a é té fa i t , q u i , à 
t r a v e r s les n o t i o n s d e g r o u p e s c ib les , f o n c t i o n s col lec t ives et r a p p o r t soc ia l m o n 
t r e n t c o m m e n t u n l a n g a g e n o u v e a u é m e r g e d a n s la g e s t i o n a d m i n i s t r a t i v e . 

a) Po l i t ique socia le dans le V e plan : Po l i t ique des revenus et équ ipements col lec
t i fs . 

1° Dans les objectifs du plan. 

D u d i a g n o s t i c p o r t é p a r le V e p l a n su r la s i t u a t i o n d e la F r a n c e n o u s p o u 
v o n s e x t r a i r e ce p a r a g r a p h e q u i le r é s u m e : 

« M a l g r é u n e croissance forte le p a y s r e s t e c o n f r o n t é d e f a ç o n d u r a b l e avec 
les d i f f icul tés q u i t i e n n e n t les u n e s à l'efficacité encore insuffisante de notre 
appareil productif, les autres aux caractéristiques propres de nos structures et 
comportements sociaux ». 

L ' o r d r e suivi m e t l a r g e m e n t en t ê t e la p r é o c c u p a t i o n é c o n o m i q u e et ce la se 
t r a d u i t b i e n a u n i v e a u des ob jec t i f s é n o n c é s q u i s o n t : 

1) A c c e p t e r s a n s r e t o u r la c o m p é t i t i o n i n t e r n a t i o n a l e et l ' o u v e r t u r e des f ron 
t ières ( p r i m a t d e l ' é c o n o m i q u e ) . 

2) A s s u r e r le p le in e m p l o i et la « p r o m o t i o n d e ce r t a ine s v a l e u r s col lec t i 
ves » se t r a d u i s a n t p a r des transferts sociaux et des é q u i p e m e n t s col lec t i fs (p l ace 
d u soc ia l ) . 

2 ° Réalisations du plan. 

L a p o l i t i q u e des r e v e n u s p r o p o s é e d a n s ce p l a n fut re fusée f a u t e d e c o n s e n 
sus soc ia l . L e s é q u i p e m e n t s col lect i fs p r i r e n t d u r e t a r d . A i n s i les ob jec t i f s s o c i a u x 
n e fu ren t q u ' i m p a r f a i t e m e n t réa l i sés . L e s é v é n e m e n t s d e 1968 a l l a i en t m e t t r e en 
é v i d e n c e leur i m p o r t a n c e en s o u l i g n a n t l ' i n t ens i t é des r é s i s t ances a u c h a n g e m e n t 
q u i ex i s t a ien t d a n s la soc ié té et en m e t t a n t l ' a c c e n t su r l ' i m p o r t a n c e des va r i ab l e s 
liées à la q u a l i t é d e la v ie . 

b ) La pol i t ique sociale dans le V I e plan : F o n c t i o n s col lect ives et groupes c ibles . 

1 ° Les objectifs du VIe plan. 

D a n s ses ob jec t i f s le V I e p l a n m a i n t i e n t l a p r i o r i t é d e la p r é o c c u p a t i o n é c o n o 
m i q u e : la c o m p é t i t i v i t é s ' i m p o s e a v a n t t o u t . M a i s , s u b o r d o n n é à l ' é c o n o m i -



q u e , u n ob jec t i f d e so l ida r i t é est p r o p o s é et dé ta i l l é d a n s les r u b r i q u e s s u i v a n t e s : 
d é v e l o p p e r l ' éga l i t é des c h a n c e s , c o n t r i b u e r à la r é d u c t i o n des c l ivages s o c i a u x , 
a m é l i o r e r la s i t u a t i o n des p l u s d é f a v o r i s é s , a i d e r c eux q u e t o u c h e n t les t r a n s f o r 
m a t i o n s s t ruc tu re l l e s , m i e u x r é p a r t i r les c h a r g e s d e so l i da r i t é . A cela s ' a j o u t e u n 
i m p é r a t i f p o r t a n t su r l ' a m é l i o r a t i o n des c o n d i t i o n s d ' e x i s t e n c e t a n t d a n s le t r ava i l 
q u e d u p o i n t d e v u e d u c a d r e d e vie ( é q u i p e m e n t u r b a i n , l o g e m e n t , p o l i t i q u e d e la 
n a t u r e ) . 

2 ° Les concepts utilisés pour définir la politique sociale. 

P e u t - ê t r e es t -ce d a n s ce d o m a i n e q u e le V I e p l a n i n n o v e le p l u s . E n effet la 
dé f i n i t i on d ' u n e p o l i t i q u e soc ia le se h e u r t e à u n e d i f f icul té m a j e u r e : la t h é o r i e 
s o c i o l o g i q u e est m o i n s d é v e l o p p é e o u m o i n s c o h é r e n t e q u e la t h é o r i e é c o n o m i 
q u e ; elle n e p e r m e t q u e d i f f i c i l ement d e d o n n e r u n e v i s ion g l o b a l e des t â c h e s à 
a c c o m p l i r . C o m m e le n o t e u n r a p p o r t d u p l a n : « d a n s le d o m a i n e soc ia l la t h é o 
r ie d e la v a l e u r r e s t e à i n v e n t e r » . Il n ' y a e n effet p a s d ' é t a l o n s e m b l a b l e à l a 
m o n n a i e q u i p e r m e t t e d e c o m p a r e r et d o n c d ' a g r é g e r des p h é n o m è n e s s ignif ica
t i fs h é t é r o g è n e s . A u s s i , p a r l e r d e g r o u p e s c ibles et d e f o n c t i o n s col lec t ives r e p r é 
sen te u n g r a n d p r o g r è s d a n s l ' i n t r o d u c t i o n d u l a n g a g e s o c i o l o g i q u e d a n s l ' a c t i o n 
a d m i n i s t r a t i v e . 

La notion de fonction collective o f f re u n d o u b l e a v a n t a g e : 

1) E l l e v i en t r a p p e l e r u t i l e m e n t q u ' a u - d e l à d u « b é t o n des é q u i p e m e n t s co l 
lect ifs » il c o n v i e n t d e c o n s i d é r e r l ' e n s e m b l e des c o n d i t i o n s q u i p e r m e t t e n t a u ser
vice p u b l i c d ' ê t r e e f f ec t ivemen t r e n d u d e f a ç o n sa t i s f a i san te (en pa r t i cu l i e r les 
c o û t s d e f o n c t i o n n e m e n t d o i v e n t ê t r e inc lus d a n s les p r év i s i ons b u d g é t a i r e s ) . 

2) E l le décr i t le soc ia l d ' u n e f a ç o n q u i p e r m e t à la col lect iv i té d ' a v o i r u n e 
« r e p r é s e n t a t i o n c o m m u n e » d e sa p o r t é e . U n e l is te d e f o n c t i o n s est dé f in ie o ù 
s o n t o p p o s é e s celles q u i c o n c e r n e n t l ' é p a n o u i s s e m e n t d e la p e r s o n n e ( é d u c a t i o n , 
s a n t é , a c t i o n soc ia le , ac t iv i té soc io -cu l tu re l l e ) e t celles q u i a s s u r e n t l ' e n v i r o n n e m e n t 
des ac t iv i t és h u m a i n e s ( a m é n a g e m e n t u r b a i n e t r u r a l ) . 

La notion de groupe-cible c o m p l è t e la v i s ion d u soc ia l p a r u n e « s e g m e n t a 
t i o n d u p u b l i c » q u i n ' e s t p a s s a n s é v o q u e r celle q u i est à l a b a s e d e l ' a p p r o 
c h e m a r k e t i n g 0). E x p l i c i t e m e n t s o n t isolées des p o p u l a t i o n s p o u r lesquel les les 
services p u b l i c s et l ' a c t i o n a d m i n i s t r a t i v e d o i v e n t ê t r e a d a p t é s . C e s o n t en p a r t i 
cul ie r , d a n s le V I e p l a n , les j e u n e s , les p e r s o n n e s âgées , les f e m m e s et les h a n d i 
c a p é s . 

D a n s les n o t i o n s d e f o n c t i o n col lec t ive e t d e g r o u p e - c i b l e se t r o u v e la r e c o n 
n a i s s a n c e d e f inal i tés p u b l i q u e s q u i n e p e u v e n t ê t r e e f f i cacemen t mises e n œ u v r e 
q u e p a r la p r i se e n c o m p t e des sciences soc ia le s . 

c) L a pol i t ique soc ia le d a n s le V I P plan et les o p t i o n s du V I I I e p lan . 

L e r a p p o r t p r é l i m i n a i r e d u V I I e p l a n p r o d u i t p a r la sec t ion des a f fa i res 
socia les et les o p t i o n s d u V I I I e p l a n n o u s d o n n e n t l ' i m a g e d e ce q u i a u j o u r d ' h u i 
r e p r é s e n t e les p o i n t s d e v u e m a x i m a l i s t e s et m i n i m a l i s t e s en m a t i è r e d e p o l i t i q u e 
soc ia le . 

0.) Voir plus bas chapitre IV. 



Le maximalisme : 

L e g r o u p e p l a n i f i c a t i o n soc ia le d u V I I e p l a n (i) r e p r é s e n t e ce t t e v u e n o u v e l l e 
d e la p o l i t i q u e soc ia le n o n p l u s s u b o r d o n n é e à l ' é c o n o m i q u e m a i s à l aque l l e 
l ' é c o n o m i e d e v r a i t ê t r e s u b o r d o n n é e . 

« L e V I I e p l a n n e p o u r r a p a s i g n o r e r la q u e s t i o n q u e p o s a i e n t les p l a n s p r é 
c é d e n t s . M a i s il d e v r a i t la r e t o u r n e r et r e m e t t r e en q u e l q u e s o r t e l a p l a n i f i c a t i o n 
soc ia le « s u r ses p i eds » : a u l ieu d e se d e m a n d e r q u o i fa i re d e la c r o i s s a n c e , u n e 
fois celle-ci o r g a n i s é e , il f a u t p l u t ô t p a r t i r d e ce q u e la soc ié té v e u t v r a i m e n t fa i re 
et c h e r c h e r que l l e c r o i s s a n c e y c o r r e s p o n d . » 

« Il n e s ' ag i t p l u s s e u l e m e n t d e r a p p r o c h e r l ' é c o n o m i q u e d u soc ia l , n i e n c o r e 
m o i n s d e co r r i ge r l ' é c o n o m i q u e p a r le soc ia l (« l ' A r m é e d u S a l u t » s e lon le m o t 
d e J a c q u e s De lo r s ) m a i s b i e n d e p a s s e r d e la n o t i o n d e c r o i s s a n c e à celle d e déve 
l o p p e m e n t , d e p r o g r e s s e r d e la p l a n i f i c a t i o n é c o n o m i q u e vers u n e v é r i t a b l e p l a n i 
f i ca t ion soc ia le . » 

La vision minimaliste : les options du VIIIe plan. 

Si les é v é n e m e n t s d e 1968, cr ise soc ia le , a v a i e n t m a r q u é la p o u s s é e d e s 
p r é o c c u p a t i o n s soc ia les , l a cr ise d e 1974, cr ise é c o n o m i q u e , a l la i t vo i r le r e su rg i s -
s e m e n t a u p r e m i e r p l a n d e la p r é o c c u p a t i o n é c o n o m i q u e . O n p e u t p e n s e r q u e 
d a n s des t e m p s m a r q u é s p a r u n e cr ise t a n t é c o n o m i q u e q u e soc ia le ces d e u x 
p r é o c c u p a t i o n s se d é v e l o p p e r o n t c o n j o i n t e m e n t a ins i q u e le m a r q u e l ' e x p a n s i o n 
n o u v e l l e d u c h a m p d e r e c h e r c h e q u ' e s t l ' é c o n o m i e soc ia le ( 2 ) . 

Les o p t i o n s d u V I I I e p l a n s o n t m a r q u é e s p a r les su i tes d e la cr ise d e 1974 
a ins i q u e l ' e x p r i m e le t i t r e d u p r e m i e r c h a p i t r e : « le m o n d e a c h a n g é » . E t d e 
fa i t , l ' e ssent ie l d u p l a n est c e n t r é s u r les p r é o c c u p a t i o n s é c o n o m i q u e s . C e p e n d a n t 
la p o l i t i q u e soc ia le n ' e s t p a s a b a n d o n n é e . 

1) D a n s le d o m a i n e d e l ' u t i l i s a t i on des h o m m e s p a r l ' e n t r e p r i s e elle fai t 
l ' o b j e t d ' u n c h a p i t r e c e n t r a l des o p t i o n s d u p l a n : « D e s a c t i o n s spéc i f iques p o u r 
l ' e m p l o i » . 

2) D a n s le d o m a i n e des i n t e r v e n t i o n s soc ia les i n d i r e c t e m e n t liées à la p r o 
duc t iv i t é é c o n o m i q u e la c o n t r a d i c t i o n e n t r e l ' u t i l i t é d e la p o l i t i q u e soc ia le et s o n 
c o û t est s o u l i g n é e p a r le t i t r e d e la V e o p t i o n d u p l a n (« c o n s o l i d e r la p r o t e c t i o n 
soc ia le des f r ança i s et d e leur fami l le en m a î t r i s a n t le c o û t des t r a n s f e r t s 
s o c i a u x ») et p a r le fai t q u e d a n s l ' o p t i o n V I ( a m é l i o r e r l ' h a b i t a t et le c a d r e d e 
vie) il est m o n t r é c o m m e n t des m e s u r e s su r le c a d r e d e vie c o n c o u r e n t à la r é u s 
si te d e la n o u v e l l e s t r a t ég ie é c o n o m i q u e : les t r a n s p o r t s en c o m m u n et l ' h a b i t a t 
s o n t des l ieux o ù l ' é c o n o m i e d ' é n e r g i e p e u t r e j o i n d r e la p o l i t i q u e soc ia le . 

3) D a n s le d o m a i n e des m o d i f i c a t i o n s des p r o c e s s u s d e déc i s ion f a i san t u n e 
p a r t p l u s g r a n d e à la p a r t i c i p a t i o n , ce s o n t ici et là q u e l q u e s p a r a g r a p h e s q u i 
r e c o m m a n d e n t d e « r é u n i r les c o n d i t i o n s d ' u n me i l l eu r d i a l o g u e soc ia l » o u d e 
réa l i ser u n « a u t r e p a r t a g e des in i t ia t ives et des r e s p o n s a b i l i t é s » . 

C e p e n d a n t , m ê m e en ces t e m p s d e cr i se , la p o l i t i q u e soc ia le c o n s t i t u e u n 
a s p e c t essent ie l d e l ' a c t i o n . M ê m e a u mi l i eu des ex igences d e l ' é c o n o m i e , les 

O Rapport préliminaire de la section des affaires sociales du plan. Document ronéoté. 
C2) Ainsi a été créée en 1979 une « Association d'Économie Sociale », réunissant dans une même 

association économistes et sociologues. 



m o d e s d e vie s ' a f f i r m e n t c o m m e u n e r e s p o n s a b i l i t é n o u v e l l e d e l ' É t a t a ins i q u e le 
s ignif ie la c r é a t i o n d ' u n e d é l é g a t i o n à la « q u a l i t é d e la vie » d a n s le c a d r e d u 
« m i n i s t è r e d e l ' e n v i r o n n e m e n t et d u c a d r e d e vie » . 

L ' é v o l u t i o n c o n t i n u e q u e n o u s v e n o n s d e r e t r a c e r a b o u t i t à fa i re a u j o u r d ' h u i 
d e l ' a n a l y s e s o c i o l o g i q u e et p s y c h o - s o c i o l o g i q u e u n r e c o u r s c r o i s s a n t d e l ' a c t i o n 
a d m i n i s t r a t i v e . D a n s sa g e s t i o n q u o t i d i e n n e m ê m e u n e tel le u t i l i s a t ion dev i en t 
c o u r a n t e . P a r e x e m p l e l ' o u v r a g e d e M o n s i e u r B o d i g u e l su r les a n c i e n s élèves d e 
l ' E N A p e r m e t u n e ré f l ex ion p r a t i q u e su r l ' o r g a n i s a t i o n des ca r r i è re s des a d m i n i s 
t r a t e u r s civils . D e s é t u d e s d e P i e r r e B o u r d i e u s u r les m u s é e s (i) p e r m e t t e n t d e 
m i e u x saisir les « b e s o i n s » a u x q u e l s ceux-c i d o i v e n t r é p o n d r e . P o u r b i e n sais ir 
l ' i m p o r t a n c e d e la p l a c e d e ce n o u v e a u l a n g a g e des sc iences socia les d a n s l ' a c t i o n 
a d m i n i s t r a t i v e , il c o n v i e n t d e d i s t i n g u e r d e u x n i v e a u x d ' u t i l i s a t i o n : 

— La culture générale d u g e s t i o n n a i r e p u b l i c s ' en r i ch i t a u - d e l à d u d r o i t , d e 
l ' é c o n o m i e , d e l ' h i s t o i r e , d ' u n e n o u v e l l e a p p r o c h e m o d i f i a n t la c o m p r é h e n s i o n 
q u ' i l p o u v a i t a v o i r des p r o b l è m e s . 

— L a m i s e e n œ u v r e d e p o l i t i q u e s est i n f luencée p a r cet a b o r d des c h o s e s ; 
m a i s p l u s e n c o r e le m a n a g e m e n t p e u t ê t r e déf in i c o m m e ce q u i p e r m e t d e fa i re 
des sc iences soc ia les u n ou t i l p o u r u n e b u r e a u c r a t i e . 

C ' e s t vers cet a u t r e l a n g a g e , n o u v e a u d a n s la s p h è r e a d m i n i s t r a t i v e , q u e 
n o u s n o u s t o u r n o n s m a i n t e n a n t . 

Section 4. - LE MANAGEMENT COMME LANGAGE 

L e m a n a g e m e n t est le p lu s s o u v e n t c o n s i d é r é c o m m e u n e n s e m b l e d e t e c h n i 
q u e s ut i l i sées d a n s le sec teu r p r i v é , o u c o m m e u n é t a t d ' e s p r i t lié à la r e c h e r c h e 
d e la m a x i m i s a t i o n d u p r o f i t . E n t r e ceux q u i le c o n n a i s s e n t et le p r a t i q u e n t q u i v a l o 
r i sen t le c a r a c t è r e exis tent ie l d e la d é m a r c h e ( l ' e x p é r i e n c e , le sens d u c o n c r e t , la 
c a p a c i t é d e déc i s ion , le g o û t d u r i s q u e , lé sens des r e l a t i o n s h u m a i n e s , l ' a r t d u 
c o m m a n d e m e n t ) et c eux q u i n e le c o n n a i s s e n t q u e d e l ' ex t é r i eu r q u i y v o i e n t u n e 
t e c h n i q u e m y s t é r i e u s e p o r t e u s e d e t o u t e p u i s s a n c e m a l é f i q u e o u d e merve i l l euse 
eff icaci té e t r a t i o n a l i t é , il es t diffici le d e t r o u v e r u n e dé f i n i t i on s a t i s f a i s an t e . N o u s 
a i m e r i o n s p r o p o s e r la dé f in i t i on s u i v a n t e : le management est un langage admi
nistratif particulier. 

A la f aveu r d e ce t t e a p p r o c h e n o u s p o u v o n s a v a n c e r d e u x a r g u m e n t s pré l i 
m i n a i r e s : 

1) L e m a n a g e m e n t s 'es t d é v e l o p p é l o r s q u e la c r o i s s a n c e d e l ' e n t r e p r i s e p r i 
vée a exigé d e d iviser le t r ava i l in te l lec tue l lié à la d i r e c t i o n d e ces o r g a n i s a t i o n s 
e n t r e d e n o m b r e u x c a d r e s : p o u r q u ' u n e tel le d iv i s ion d u t r ava i l soi t pos s ib l e il 
fa l la i t u n l a n g a g e q u i r é p o n d e a u x c r i tè res é v o q u é s a u d é b u t d e ce c h a p i t r e . 

2) L e m a n a g e m e n t s 'es t d é v e l o p p é p a r a l l è l e m e n t à l ' e s so r des éco les d e ges
t i o n (Bus iness S c h o o l a u x U S A , g r a n d e s éco les d e c o m m e r c e e n F r a n c e ) ; o r ce 
q u e l ' o n a p p r e n d d e f a ç o n pr iv i légiée d a n s u n e éco le ce s o n t p r é c i s é m e n t les l an 
g a g e s . D ' o ù ce p a r a d o x e q u e la t e c h n i q u e la p lu s p r a t i q u e pu i s se s 'er ise igner à 
l ' é c o l e . . . 

0) Bourdieu (Pierre) et Darbel (Alain). « L'amour de Part », Ed. de Minuit, Paris, 1971. 



C e p e n d a n t ces a r g u m e n t s p a r les c o n s é q u e n c e s n e s a u r a i e n t ê t r e su f f i san t s ; 
auss i t e n t e r o n s - n o u s d e d é m o n t r e r d i r e c t e m e n t q u e le m a n a g e m e n t est u n l an 
g a g e . P o u r cela n o u s p r o c é d e r o n s en d e u x é t a p e s : t o u t d ' a b o r d n o u s v e r r o n s q u e 
le m a n a g e m e n t n ' e s t a u t r e c h o s e q u e l ' a p p l i c a t i o n d e l ' a n a l y s e d e s y s t è m e à 
l ' e n t r e p r i s e , en su i t e n o u s m o n t r e r o n s q u e l ' a n a l y s e d e s y s t è m e n ' e s t r i en d ' a u t r e 
q u e la spéc i f i ca t ion d ' u n l a n g a g e re la t i f à u n e réa l i t é c o n c r è t e et c o m p l e x e . 

§ 1. — L E M A N A G E M E N T C O M M E A N A L Y S E S Y S T È M E . 

L ' u n des p r i n c i p a u x a v a n t a g e s d e déf in i r le m a n a g e m e n t à p a r t i r d e l ' a n a l y s e 
d e s y s t è m e est q u e ce t t e d e r n i è r e est f ami l i è re t a n t a u sec t eu r p u b l i c q u ' a u sec
t e u r p r i v é . D e n o m b r e u x o u v r a g e s d e g e s t i o n d é v e l o p p e n t u n e tel le « a p p r o c h e 
s y s t è m e » d u c o n t r ô l e d e g e s t i o n o u d u m a r k e t i n g . P a r a i l l eu r s , à t r a v e r s la R C B 
l ' a n a l y s e a y a n t déc r i t l ' a p p l i c a t i o n d e ce t t e a p p r o c h e est d é j à b i e n c o n n u e d e 
l ' a d m i n i s t r a t i o n . C e p e n d a n t , p o u r b e a u c o u p , l ' a n a l y s e s y s t è m e res t e u n e n o t i o n 
m y s t é r i e u s e q u i é v o q u e t o u t e s les c o m p l e x i t é s d e l ' i n f o r m a t i q u e tel les q u e l ' o n p e u t 
les c o n s i d é r e r s u r des s c h é m a s c o m p l i q u é s fa i ts d ' u n en t r e l ac s d e f lèches r é u n i s s a n t 
u n e sér ie d e r e c t a n g l e s , c a r r é s o u t r i a n g l e s . Si d a n s ses a p p l i c a t i o n s l ' a n a l y s e d e sys
t è m e p e u t c o n d u i r e à d e tels r a f f i n e m e n t s , o n p e u t la dé f in i r d ' u n e f a ç o n e x t r ê m e 
m e n t s i m p l e : c ' e s t la d e s c r i p t i o n d ' u n e réa l i t é c o m p l e x e à l ' a i d e d e « r o n d s » e t d e 
« f lèches » . L e s « r o n d s » r e p r é s e n t e n t les p r i n c i p a l e s en t i t é s d e ce t t e réa l i t é et les 
f lèches les « f lux » q u i les re l i en t . 

Si n o u s p r e n o n s l ' e x e m p l e d u « s y s t è m e m a r k e t i n g » n o u s p o u v o n s en t r o u 
ver u n e tel le d e s c r i p t i o n a u s c h é m a n ° 1. 

— C ' e s t l ' e x p é r i e n c e des gens d e m a r k e t i n g q u i i n d i q u e les en t i t é s i m p o r t a n 
tes : e n t r e p r i s e , a p p a r e i l d e d i s t r i b u t i o n , m a r c h é . L ' i m p o r t a n c e d é t e r m i n a n t e d e 
ce t t e d e r n i è r e en t i t é s e ra m a r q u é e p a r le fai t q u ' e l l e s e ra t o u j o u r s d iv isée e n s o u s 
en t i t é s , les s e g m e n t s d e m a r c h é : le d e g r é d e dé t a i l d a n s la d e s c r i p t i o n c o r r e s p o n d 
à l ' i m p o r t a n c e des é l é m e n t s c o n s i d é r é s d a n s la vie d u s y s t è m e . P o u r le m a r k e t i n g 
c ' es t le m a r c h é q u i est l ' e n v i r o n n e m e n t essent ie l d o n t d é p e n d le des t in d e l ' e n t r e 
p r i s e . Les f lèches o u f lux s o n t d e t ro i s n a t u r e s : m o n é t a i r e , f i nanc i è re , et i n fo r 
m a t i o n n e l l e . C e q u i c a r a c t é r i s e l ' a n a l y s e s y s t è m e c ' e s t la n o t i o n d e r e l a t i o n e n t r e 
les f lux e n t r a n t et s o r t a n t , q u i dé f in i s sen t le m é t a b o l i s m e d e ce s y s t è m e v i v a n t 
q u ' e s t l ' e n t r e p r i s e . 

P o u r r e n o u v e l e r ses forces celle-ci d o i t ê t r e gé rée d e f a ç o n q u e les f lux 
e n t r a n t c o m p e n s e n t et a u - d e l à les f lux s o r t a n t : la d i f f é rence des f lux f inanc ie r s 
e n t r a n t et s o r t a n t est r e p r é s e n t é e d a n s le c o m p t e d ' e x p l o i t a t i o n q u i p e r m e t d e 
savo i r si l ' e n t r e p r i s e p r o s p è r e o u n o n . 

Les f lèches m o n t a n t d u m a r c h é vers l ' e n t r e p r i s e r e p r é s e n t e n t u n e m e s u r e d e 
la r é a c t i o n d u m a r c h é à l ' a c t i o n d e l ' e n t r e p r i s e : m o n t a n t d u chi f f re d ' a f f a i r e s o u 
r é su l t a t de s é t u d e s d e m a r c h é s . Cel les-ci c o n s t i t u e n t des « effets e n r e t o u r » , de s 
feed back q u i i n f o r m e n t c o n t i n u e l l e m e n t l ' e n t r e p r i s e s u r la p e r t i n e n c e d e s o n 
ac t iv i t é . 

Si le ch i f f re d ' a f f a i r e s d i m i n u e o u si les é t u d e s d e m a r c h é m o n t r e n t u n e insa 
t i s f ac t i on d u m a r c h é il y a u r a feed back n éga t i f c o n d u i s a n t à u n e m o d i f i c a t i o n d e 
la p o l i t i q u e d e l ' e n t r e p r i s e . 

L ' e n t r e p r i s e e l l e - m ê m e se ra d é c o m p o s é e en s o u s - s y s t è m e s s u b o r d o n n é s à u n e 



LÉGITIMITÉ DU MANAGEMENT 

L'entreprise privée considérée comme systèmes 
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Schéma 1 

d i r e c t i o n g é n é r a l e d o n t le r ô l e est d ' e f f e c t u e r la s y n t h è s e des i n f o r m a t i o n s d i s p o 
n ib les e t d e déf in i r de s ob jec t i f s e n t e n a n t c o m p t e des c o n t r a i n t e s . 

C e s ob jec t i f s s o n t ensu i t e d é c o m p o s é s en sous -ob j ec t i f s , p r o d u c t i o n , f i n a n c e 
et m a r k e t i n g . 

L a d i r e c t i o n d e la p r o d u c t i o n est c h a r g é e e s sen t i e l l emen t d e la ge s t i on des 
f lux m a t é r i e l s e n t r a n t et s o r t a n t et d e l eu r t r a n s f o r m a t i o n . 

L a d i r e c t i o n f inanc iè re est c h a r g é e d e la g e s t i o n des f lux f inanc ie r s ; à la fin 
d e c h a q u e p é r i o d e elle d re s se u n c o m p t e d u déf ic i t o u d e l ' e x c é d e n t et déc ide d e s 
e m p r u n t s à réa l i ser p o u r c o m p e n s e r celui-ci o u des i nves t i s s emen t s et p l a c e m e n t à 
fa i re p o u r u t i l i ser ce lu i - là . 

L a d i r e c t i o n m a r k e t i n g en f in est e s sen t i e l l emen t c h a r g é e d e la g e s t i o n des 
f lux i n f o r m a t i o n n e l s e n t r e le m a r c h é et l ' e n t r e p r i s e . E l le a p a r a i l l eurs la c h a r g e 
d e la c i r c u l a t i o n c o n c r è t e des f lux e n t r e ces d e u x en t i t é s , s ' a s s u r a n t d e l eu r b o n n e 
c o o r d i n a t i o n . 

L a d e s c r i p t i o n d u s c h é m a n ° 1 n o u s d o n n e d i r e c t e m e n t la d é m a r c h e m a r k e 
ting. : 



Les objectifs et contraintes d e l a d i r e c t i o n g é n é r a l e s o n t t r a d u i t s e n ob jec t i f 
et c o n t r a i n t e p o u r la d i r e c t i o n m a r k e t i n g . 

Cel le-ci g r â c e à l'étude du marché ( p r i m a t a f f i r m é d a n s le m a r k e t i n g d e 
l ' é t u d e s y s t é m a t i q u e d u m a r c h é ) déf in i t u n e segmentation du marché q u i es t 
f o n c t i o n des c o m p o r t e m e n t s des c o n s o m m a t e u r s . 

L ' é t u d e d e la d i s t r i b u t i o n et d e la c o n c u r r e n c e p e r m e t a l o r s d e déf in i r u n e 
s t r a t ég ie m a r k e t i n g c o m p o r t a n t : 

— Une politique de produit : ( f lux m a t é r i e l a l l a n t d e l ' e n t r e p r i s e a u m a r c h é 
à t r a v e r s l a d i s t r i b u t i o n ) . L e p r o d u i t est a n a l y s é p a r le m a r k e t i n g d u p o i n t d e v u e 
d e la f a ç o n d o n t il es t p e r ç u p a r le m a r c h é . 

— Une politique de prix ( f lux f inanc ie r r e m o n t a n t en c o n t r e p a r t i e d u p r é c é 
d e n t ) q u i est c o n s i d é r é e d u p o i n t d e v u e d e la s ign i f i ca t ion p r a t i q u e et s y m b o l i 
q u e d u p r i x p o u r le m a r c h é . 

— Une politique de distribution q u i u t i l i se la c o n n a i s s a n c e des i n f r a s t r u c t u 
res d e t r a n s p o r t s et s t o c k a g e p o u r a m e n e r le p r o d u i t a u m a r c h é . L ' a n a l y s e d u 
c o m p o r t e m e n t des d i s t r i b u t e u r s est u n é l é m e n t essent ie l d e ce vo le t d e la p o l i t i q u e 
m a r k e t i n g . 

E n f i n d ' u n e p o l i t i q u e d e c o m m u n i c a t i o n q u i à t r a v e r s le r é s e a u d e v e n d e u r s , 
les m é d i a pub l i c i t a i r e s e t le r é s e a u d e d i s t r i b u t i o n a p p o r t e r o n t l ' i n f o r m a t i o n 
nécessa i r e p o u r q u e le m a r c h é s a c h e q u e le p r o d u i t est d i s p o n i b l e et les a r g u m e n 
t a t i o n s q u i le dé f in i s sen t c o m m e o b j e t d u dés i r d u c o n s o m m a t e u r . 

L e s c h é m a d e l ' a n a l y s e s y s t è m e p e r m e t d e déf in i r le m a r k e t i n g - m i x , e n s e m 
ble des c o m p o s a n t e s d u m a r k e t i n g ( p r o d u i t , p r i x , d i s t r i b u t i o n , c o m m u n i c a t i o n ) . 

Il p e r m e t d e saisir l a nécess i té d e gé re r ces f lux d e f a ç o n c o h é r e n t e et c o o r 
d o n n é e d e m a n i è r e à ce q u e c o n c r è t e m e n t , su r le l ieu d e v e n t e , se r e n c o n t r e n t u n 
c o n s o m m a t e u r d é s i r a n t , u n p r o d u i t dé s i r é à u n p r i x a c c e p t a b l e , u n d i s t r i b u t e u r 
b i enve i l l an t et u n e a r g u m e n t a t i o n a d a p t é e . 

§ 2 . — L ' A N A L Y S E S Y S T È M E E S T L A C O N S T R U C T I O N D ' U N L A N G A G E . 

N o u s v o y o n s q u e l ' a n a l y s e s y s t è m e n ' a j o u t e r i en a u s i m p l e b o n sens s i n o n 
q u ' e l l e l ' o r g a n i s e , c ' e s t - à -d i r e q u ' e l l e c o n s t r u i t u n l a n g a g e q u i p e r m e t d e p a r l e r 
d ' u n e réa l i t é c o m p l e x e . 

C e t t e f o n c t i o n d e c o n s t r u c t i o n d e l a n g a g e d e l ' a n a l y s e s y s t è m e est c o n f i r m é e 
p a r s o n u t i l i s a t i on en i n f o r m a t i q u e . 

D a n s le s c h é m a p r é c é d e n t n o u s v o y o n s q u e cette approche permet de définir 
une syntaxe : les en t i t é s s o n t mises e n r a p p o r t p a r des flux, c o m m e les n o m s s o n t 
m i s en r e l a t i o n p a r les v e r b e s . L e l a n g a g e se ra b i en c o n s t r u i t si t o u t e p h r a s e u t i l e 
à la ge s t i on p e u t ê t r e e x p r i m é e g r â c e à lui ( p a r e x e m p l e : l ' e n t r e p r i s e v e n d s o n 
p r o d u i t à te l s e g m e n t d e m a r c h é à t r a v e r s te l m o d e d e d i s t r i b u t i o n ) . C e t t e 
s y n t a x e p e r m e t d e d i s t i n g u e r les p h r a s e s b i e n c o n s t r u i t e s de s p h r a s e s m a l c o n s 
t r u i t e s . El le p e r m e t é g a l e m e n t d e se p l ace r a u n i v e a u d ' u n e e n t i t é et d ' u n f lux et 
d e r e m p l a c e r le m o t q u i le r e p r é s e n t e p a r u n e l o n g u e a n a l y s e spécia l i sée q u i 
j o u e r a le r ô l e d ' u n e p é r i p h r a s e . Ainsi la division du travail intellectuel est-elle 
rendue possible, chacun des cadres de l'entreprise étant responsable d'une péri
phrase s'inscrivant dans la phrase qui décrit l'action de l'entreprise. 

Les c o n d i t i o n s d ' e x i s t e n c e d ' u n l a n g a g e a d m i n i s t r a t i f pa r t i cu l i e r s o n t b i e n 
r e m p l i e s . 



Section 5. - MANAGEMENT PUBLIC ET MACRO-MANAGEMENT 

A y a n t a ins i déf in i le m a n a g e m e n t c o m m e u n l a n g a g e , d é d u i t s u i v a n t les 
m é t h o d e s d e l ' a n a l y s e s y s t è m e , il n o u s res te à déf in i r le m a n a g e m e n t p u b l i c . 

D e u x s o l u t i o n s s ' o f f r en t à n o u s : 

1) L ' u n e , c o r r e s p o n d a n t a u sens é t ro i t : le m a n a g e m e n t p u b l i c c o m m e a p p l i 
c a t i o n d u l a n g a g e d u m a n a g e m e n t ( a p p r o c h e sys t ème) a u sec teur p u b l i c déf in i 
j u r i d i q u e m e n t . 

2) L ' a u t r e c o r r e s p o n d a n t a u sens l a rge : le m a n a g e m e n t p u b l i c c o m m e ce 
q u e dev i en t le l a n g a g e d e ge s t i on l o r s q u e l ' o r g a n i s a t i o n dev ien t t r è s g r a n d e p a r 
r a p p o r t à son e n v i r o n n e m e n t . 

L a p r e m i è r e dé f in i t ion est i n su f f i s an t e c a r , c o m m e n o u s l ' a v o n s v u , c 'es t la 
d i s t i n c t i o n m ê m e sec teur p u b l i c / s e c t e u r p r i v é qu i est m a l dé f in i e . A p r è s a v o i r 
c o n s i d é r é q u e l q u e s a n a l y s e s s o c i o - é c o n o m i q u e s c o n t e m p o r a i n e s t e n d a n t à déf in i r 
la l imi te e n t r e sec t eu r p u b l i c et p r i v é , n o u s p r o p o s e r o n s u n e dé f in i t i on d u sec teu r 
p u b l i c f o n d é e s u r les m é t h o d e s d e ge s t i on u t i l i sées . 

Si nous donnons à ces méthodes le nom de macro-management nous pou
vons dire que le secteur public est celui où s'applique le macro-management, que 
le statut de l'organisation soit public ou privé, qu'elle appartienne à l'économie 
marchande ou non marchande. 

§ 1. — I N S U F F I S A N C E D E L A D É F I N I T I O N É T R O I T E . 

L a cr ise d e la n o t i o n d e serv ice p u b l i c , les v a r i a t i o n s d e s t a t u t j u r i d i q u e des 
o r g a n i s a t i o n s , la cr ise d u c r i t è re d u d r o i t a d m i n i s t r a t i f m o n t r e n t q u e c ' es t la 
n o t i o n d e sec teur p u b l i c e l l e - m ê m e q u i est en q u e s t i o n . 

O n ass is te a ins i à u n e m u l t i p l i c a t i o n d ' a n a l y s e t e n d a n t à r edé f in i r les re la 
t i o n s e n t r e sec teur p u b l i c et sec teu r p r i v é . O n p e u t p e n s e r a u x ana ly se s d e 
G a b r a i t h p o r t a n t su r « le n o u v e l É t a t i ndus t r i e l » et la n o t i o n d e c o m p l e x e 
m i l i t a r o - i n d u s t r i e l , celles d e A l a i n T o u r a i n e sur la soc ié té p o s t - i n d u s t r i e l l e , celles 
d e m a r x i s t e s dé f i n i s s an t la n o t i o n d u c a p i t a l i s m e m o n o p o l i s t e d ' É t a t ( J ) . 

B e r n a r d C a z e s d a n s u n a r t i c le r écen t déc r i t des ana ly se s nouve l l e s q u i t o u t e s 
se ra i en t u n a spec t d e la q u e s t i o n qu i n o u s o c c u p e ( 2 ) . N o u s e x a m i n e r o n s success i 
v e m e n t la t hè se d e l'État corporatiste qu i se f o n d e su r les l i m i t a t i o n s é c o n o m i 
q u e s d e l ' a c t i o n d e l ' e n t r e p r i s e p r i v é e , et la t h è s e d e la co l l ec t iv i sa t ion d e l ' é co 
n o m i e d e p o s i t i o n q u i se f o n d e su r la l i m i t a t i o n des r e s s o u r c e s d e l ' e n v i r o n n e 
m e n t . 

(*) Galbraith John K., Le Nouvel État Industriel, Gallimard 1974 ; Touraine Alain, La Société 
Post-Industrielle, Denoôl, 1969 ; Baran (Paul A.) et Sweezy (Paul M.). 

(2) Bernard Cazes, « L'avenir des rapports entre le public et le privé à travers quelques études 
britanniques. » Document ronéoté. 



La thèse de l'état corporatiste {}). 

S u i v a n t ce t t e t h è s e l ' É t a t i n t e r v i e n d r a i t d i r e c t e m e n t d a n s la dé f in i t i on des 
p a r a m è t r e s essent ie ls d e la ges t i on d e l ' e n t r e p r i s e , à s avo i r les p r i x , les c o û t s , le 
v o l u m e d e la p r o d u c t i o n et sa s t r u c t u r e t o u t en l a i s san t i n t ac t e s les a p p a r e n c e s 
j u r i d i q u e s d u c a p i t a l i s m e p r i v é . 

S e l o n B e r n a r d C a z e s ce t t e p o s i t i o n r é su l t e r a i t d e q u a t r e h y p o t h è s e s essen
t ie l les , à s avo i r : 

« L a c o n c u r r e n c e en v u e d e l ' a v a n t a g e p e r s o n n e l est s o c i a l e m e n t n o c i v e et 
d o i t ê t r e r e m p l a c é e p a r la c o o p é r a t i o n en v u e d ' i n t é r ê t s c o m m u n s . » 

« L ' a n a r c h i e d u m a r c h é , liée a u c o m p o r t e m e n t e r r a t i q u e des p a t r o n s et des 
s y n d i c a t s , d o i t la isser p l a c e à u n e o r g a n i s a t i o n r a t i o n n e l l e o ù l ' É t a t a r b i t r e r a les 
conf l i t s d ' i n t é r ê t s . » 

« L ' i n t é r ê t n a t i o n a l d o i t ê t r e d é f e n d u avec f e r m e t é vis-à-vis de s É t a t s é t r a n 
gers et de s m u l t i n a t i o n a l e s . » 

« T o u t e s les r e s s o u r c e s d u p a y s d o i v e n t ê t r e mob i l i s ée s a u service des f inal i 
tés col lec t ives exp l i c i t emen t dé f in ies . » 

Les c a u s e s d e ce t t e é v o l u t i o n t i e n d r a i e n t : 

1) A la c o n c e n t r a t i o n des en t r ep r i s e s : le n o m b r e des en t r ep r i s e s q u i d o m i 
n e n t c h a q u e b r a n c h e et d e celles q u i c o n s t i t u e n t u n e p a r t s igni f ica t ive d u p r o d u i t 
n a t i o n a l d i m i n u e . 

D e ce fai t l ' É t a t n e p e u t t o l é r e r s a n s r éag i r n i l eur d i s p a r i t i o n n i l eu r p a s s a g e 
s o u s c o n t r ô l e é t r a n g e r . O r , j u s t e m e n t , la c o n c e n t r a t i o n p e r m e t le c o n t r ô l e p a r 
l ' É t a t p u i s q u ' i l r é d u i t le n o m b r e d ' e n t r e p r i s e s à c o n t r ô l e r . 

2) L a ba i s se des p r o f i t s q u i r e n d les e n t r e p r i s e s d é p e n d a n t e d e l ' É t a t p o u r 
l eu r f i n a n c e m e n t , celui-ci a y a n t t e n d a n c e à d ic te r des c o n d i t i o n s en c o n t r e p a r t i e 
d e s o n a i d e ( p a r e x e m p l e f ixa t ion des n i v e a u x d e p r i x ) . 

3) L ' i n n o v a t i o n t e c h n o l o g i q u e d o i t ê t r e m a î t r i s é e d u fait d e ses effe ts s u r 
l ' e n v i r o n n e m e n t et a i d é e d u fai t d e l eu r c o û t t r è s é levé . 

4) L a c o n c u r r e n c e i n t e r n a t i o n a l e i m p o s e u n « n o u v e a u m e r c a n t i l i s m e » . 

C e s c é n a r i o co ïnc ide en g r a n d e p a r t i e avec ce q u e n o u s a v o n s déc r i t d e la 
cr ise d e lég i t imi té d e l ' e n t r e p r i s e p r i vée . C e p e n d a n t la s o l u t i o n p r o p o s é e 
n ' é c h a p p e p a s (en dép i t d u c a r a c t è r e p r ivé des en t r ep r i s e s a ins i c o n t r ô l é e s ) a u 
c e n t r a l i s m e excessif d ' u n tel s y s t è m e : il n e suffi t p a s d ' ê t r e l ' É t a t p o u r dé f in i r les 
p r o g r a m m e s o p t i m a a ins i q u e n o u s l ' a v o n s vu l o r s d e l ' e x a m e n d e l a cr ise d e 
lég i t imi té d e l ' a d m i n i s t r a t i o n . 

La thèse de la collectivisation de l'« économie de position ». 

Cel le-c i , d é v e l o p p é e p a r le p r o f e s s e u r H i r s c h (2), p a r t d e l ' i dée q u e « la p r o 
g res s ion d u n i v e a u d e vie se h e u r t e m o i n s à des l imi tes p h y s i q u e s d e l ' e n v i r o n n e 
m e n t q u ' à de s l imi tes soc ia les d e ce t e n v i r o n n e m e n t . C ' e s t e n t e n a n t c o m p t e 

C1) Jack T. Winkler, « Corporatisme » Archive européenne de Sociologie XVII, 1976, pp. 100-

C2) Hirsh (Fred), Social limits of growth. Harvard University Press, Cambridge Mass., 1977, 208 p. 



d e l 'ef fe t su r celui-ci q u e l ' o n p e u t é v a l u e r d e f a ç o n p l u s exac t e l ' u t i l i t é d ' u n b i e n 
é c o n o m i q u e . A i n s i se ra i t d i s t i n g u é e « u n e é c o n o m i e ma t é r i e l l e » o ù les ga ins d e 
p r o d u c t i v i t é c o n d u i s e n t à u n e d i m i n u t i o n des c o û t s réels et u n e « é c o n o m i e d e 
p o s i t i o n » o u « é c o n o m i e n a t i o n a l e » c o n c e r n a n t les « b i e n s , serv ices , p r o f e s s i o n s 
et r e l a t i o n s soc ia les q u i s o n t à la fois r a r e en t e r m e s a b s o l u s et su je ts "à e n c o m 
b r e m e n t dès q u e l ' o n é t e n d l eu r u s a g e » . A v e c le d é v e l o p p e m e n t , ce t y p e d ' é c o n o 
m i e s ' é t e n d r a i t . E l le se c a r ac t é r i s e r a i t p a r les m é t h o d e s spéc i f iques d e sa t i s fac 
t i o n d e la d e m a n d e q u e s o n t : les e n c h è r e s , l ' e n c o m b r e m e n t et le f i l t rage Q). Les 
enchères a t t r i b u e n t le b i e n a u p l u s o f f r a n t , à celui d o n t l ' o f f re a la position la 
p lu s é levée . L'encombrement p r o c è d e p a r les h e u r e s d e p o i n t e , les files d ' a t t e n t e 
et les n u i s a n c e s q u i d é g r a d e n t la q u a l i t é d u b i e n r e c h e r c h é . Le filtrage cons i s t e à 
déf in i r d ' a u t r e s m é t h o d e s d e r a t i o n n e m e n t q u e le p r ix d e v e n u i n o p é r a n t . 

D a n s l ' é c o n o m i e d e p o s i t i o n , la c o n c u r r e n c e des d e m a n d e u r s a b o u t i t à de s 
s u r e n c h è r e s s a n s bénéf ice p o u r l a col lec t iv i té : ce la est d û a u fai t q u e le j e u é c o 
n o m i q u e dev i en t u n j e u à s o m m e nu l l e o u n é g a t i v e q u i e x a s p è r e les conf l i t s . 
A i n s i ce sec t eu r serai t - i l le l ieu p r i n c i p a l d e l ' i n t e r v e n t i o n d e l ' E t a t . 

C e s d e u x thèses r e j o i g n e n t les ana lyse s p o u r s u i v i e s a u c h a p i t r e p r é c é d e n t su r 
la cr ise d e lég i t imi té d e l ' e n t r e p r i s e p r i vée , la p r e m i è r e t i r a n t les c o n s é q u e n c e s des 
c o n t r a d i c t i o n s d e l ' a n c i e n s y s t è m e d e lég i t imi té et la s e c o n d e e s q u i s s a n t u n e so lu 
t i o n i ssue d e la r h é t o r i q u e d e l ' e n v i r o n n e m e n t . P a r l à , elle se r a p p r o c h e d u p o i n t 
d e v u e q u i p e r m e t d e déf in i r le m a c r o - m a n a g e m e n t . 

§ 2 . — L E M A C R O - M A N A G E M E N T O U M A N A G E M E N T P U B L I C A U 
S E N S L A R G E . 

U n des c o n c e p t s essent ie ls d e l ' a n a l y s e s y s t è m e est celui d ' e n v i r o n n e m e n t . 
C ' e s t d e lui q u e le s y s t è m e t i r e ses r e s s o u r c e s , c ' e s t à t r a v e r s lui q u ' i l réa l i se ses 
ob j ec t i f s . N o u s v o u d r i o n s p r o p o s e r q u ' à c h a q u e p h a s e d e l ' é v o l u t i o n d u s y s t è m e 
d e lég i t imi té d e l ' e n t r e p r i s e c o r r e s p o n d u n t y p e d e r e l a t i o n à l ' e n v i r o n n e m e n t e t 
u n t y p e d e ge s t i on : le sy s t ème l ibéra l p r o p r e m e n t d i t , le m a n a g e m e n t , le m a c r o 
m a n a g e m e n t . 

E n é n o n ç a n t les c a r a c t é r i s t i q u e s d e ces t r o i s é t a p e s n o u s s u i v r o n s en p a r t i c u 
lier l ' a n a l y s e d e E m e r y et T r i s t s u r le « t e x t u r e c a u s a l e d e l ' e n v i r o n n e m e n t d e 
l ' o r g a n i s a t i o n » ( 2 ) . 

a) Le principe de l 'entrepreneur. 

D a n s l ' a n c i e n s y s t è m e d e l ég i t imi té , l ' e n t r e p r i s e est ca rac t é r i s ée p a r le fa i t 
q u ' e l l e est i n f i n i m e n t pe t i t e p a r r a p p o r t à s o n e n v i r o n n e m e n t . 

Celu i -c i est c a r ac t é r i s é p a r la concurrence pure et parfaite q u i à s o n t o u r 
s u p p o s e q u e les e n t r e p r i s e s - a t o m e s se r e n c o n t r e n t d a n s u n mi l i eu o ù les d ivers 
a c t e u r s ag i s sen t en q u e l q u e s o r t e a u h a s a r d : le h a s a r d d e l eurs p r é f é r e n c e s . C e 
n ' e s t en effet q u e p a r l ' i n t e r m é d i a i r e d u m a r c h é q u e la c o n c u r r e n c e se m a n i f e s t e 
e f f ec t ivemen t à l ' e n t r e p r e n e u r . C ' e s t sa m a i n invis ib le q u i le p u n i t o u le r é c o m 
p e n s e . 

C1) En anglais : Auction, Crowding and Screening. 
( 2) F. E. Émery et E. L. Trist, « The causal texture of organizationel environments », Human 

Relation, vol. 18 (1965), pp. 21-32. Aussi paru dans « Systems thinking », Selected Readings Edited 
by F. E. Emery, Penguin Books, 1969. 



D e ce la il r é su l t e d e u x c o n s é q u e n c e s d u p o i n t d e v u e d e la g e s t i o n . 

• L ' e n t r e p r i s e é t a n t p e t i t e , la d iv i s ion d u t r a v a i l in te l lec tue l nécessa i r e à sa 
d i r e c t i o n y est t rès l imi tée . E l le n e nécess i te p a s e n c o r e l ' a r t i c u l a t i o n d u l a n g a g e 
m a n a g é r i a l . L a c o m p t a b i l i t é g é n é r a l e r é s u m e d e f a ç o n su f f i san te les p a r a m è t r e s 
d u s y s t è m e e n t r e p r i s e . 

• D u fai t d e la t o u t e p u i s s a n c e d u m a r c h é , l'entreprise ne connaît pas la dis
tinction entre tactique et stratégie. C o m m e u n esqu i f su r la m e r q u i se ra i t t r o p 
p e u p u i s s a n t p o u r a t t e i n d r e la t e r r e , s t r a t ég ie et t a c t i q u e se c o n f o n d e n t et se r é su 
m e n t en u n seul m o t : f lo t t e r . C ' e s t la m a i n invis ib le d u m a r c h é q u i déf in i t les 
f inal i tés d u s y s t è m e g l o b a l . 

b) Le m a n a g e m e n t . 

Q u a n d l ' e n t r e p r i s e g r a n d i t s u f f i s a m m e n t p a r r a p p o r t a u m a r c h é o n ass i s te 
a u d é v e l o p p e m e n t d u s y s t è m e s y m b o l i s é p a r les lois a n t i - t r u s t . 

D é s o r m a i s les en t r ep r i s e s o n t u n e ta i l le te l le q u e l eu rs déc i s ions a f f ec t en t le 
s y s t è m e d a n s l eque l ils b a i g n e n t . C'est ce nouveau rapport à l'environnement que 
symbolise en marketing la notion de part de marché. C e p e n d a n t le p o u v o i r d e 
l ' e n t r e p r i s e r e s t e s u f f i s a m m e n t l imi té p o u r p o u v o i r ê t r e p e r ç u p a r le p u b l i c d a n s 
les ca t égo r i e s d e l ' e n t r e p r i s e l ibé ra le g r â c e à la g a r a n t i e ( s y m b o l i q u e ) des lois 
a n t i - t r u s t . C e l a s ignif ie q u e si les en t r ep r i s e s d o i v e n t t en i r c o m p t e des l imi tes d u 
m a r c h é les i n d i v i d u s q u i le c o m p o s e n t o n t t o u j o u r s le s e n t i m e n t q u e les p r o d u i t s 
s o n t o f fe r t s p a r « des i n d i v i d u s s ' a d o n n a n t à l ' a c h a t et à la v e n t e su r u n m a r c h é 
l ib re » ( i ) . 

Pendant cette période la relation entre l'entreprise et le public est médiatisée 
totalement par les produits offerts. L ' e n t r e p r i s e c o n ç o i t le m a r c h é c o m m e u n 
e n s e m b l e d e b e s o i n s à sa t i s fa i re p a r de s p r o d u i t s et le m a r c h é n e c o n s i d è r e 
l ' e n t r e p r i s e q u e d u p o i n t d e v u e des p r o d u i t s d i s p o n i b l e s . C e l a p e r m e t à l a f i r m e 
d e se fixer des ob jec t i f s e s sen t i e l l emen t q u a n t i t a t i f s . L ' e n t r e p r i s e est su f f i s am
m e n t g r a n d e p o u r a v o i r u n e c o m m u n e m e s u r e avec le m a r c h é ( la p a r t d e 
m a r c h é ) ; m a i s elle n ' a p a s u n effet s u f f i s a m m e n t d é t e r m i n a n t su r cet e n v i r o n n e 
m e n t p o u r n e p a s p o u v o i r le c o n c e v o i r c o m m e p o t e n t i e l l e m e n t in f in i . 

D e là r é su l t en t d e u x c o n s é q u e n c e s p o u r la g e s t i o n : 

• L'entreprise à une taille suffisante pour que la coopération entre ses 
cadres suppose la division du travail intellectuel. L e m a n a g e m e n t c o m m e l a n g a g e 
p e r m e t t a n t ce t t e d iv i s ion d u t r ava i l d e d i r e c t i o n d e l ' e n t r e p r i s e se d é v e l o p p e . O n 
ass is te a u d é v e l o p p e m e n t des Bus ines s S c h o o l a u x U S A , t a n d i s q u e p a r a î t e n 
F r a n c e le t r a i t é d ' a d m i n i s t r a t i o n g é n é r a l e d e F a y o l ( 2 ) . 

• Du fait de la croissance relative de l'entreprise par rapport à son environ
nement se constitue la différence entre tactique et stratégie. P o u r r e p r e n d r e l ' a n a 
logie ut i l i sée p l u s h a u t : le n a v i r e - e n t r e p r i s e est d é s o r m a i s s u f f i s a m m e n t p u i s s a n t 
p o u r a t t e i n d r e u n p o r t , s o n a c t i o n p o u r r a se dé f in i r s u i v a n t les d e u x d i m e n s i o n s 
d é s o r m a i s d i s t inc tes d e la t a c t i q u e ( f lo t te r ) et d e la s t r a t ég ie (se d i r ige vers u n 
p o r t ) . C e t t e s i t u a t i o n c o r r e s p o n d à ce q u ' e n é c o n o m i e o n n o m m e la concurrence 
monopolistique. 

C1) Thurman Arnold, op. cit. 
C2) Notons également que les écoles de commerce française se développent à partir de la fin du 

xix e siècle ; en 1881 a lieu la création de l'École des Hautes Études Commerciales. 
MANAGEMENT PUBLIC ( l ' e édition) 



L o r s q u e la ta i l le des en t r ep r i s e s p a r r a p p o r t à l ' e s p a c e d i s p o n i b l e a u g m e n t e 
e n c o r e il l eur f a u t d é v e l o p p e r des s t ra tég ies q u i t i e n n e n t c o m p t e des a u t r e s e n t r e 
p r i s e s . L ' e n t r e p r i s e se t r o u v e a l o r s face à u n e concurrence oligopolistique. S o u 
v e n t ce t t e c o n c u r r e n c e a l ieu e n t r e g r o u p e s d ' e n t r e p r i s e s s ' a f f r o n t a n t . D a n s ce cas 
v i e n n e n t s ' a d j o i n d r e e n t r e la s t r a t ég ie d u g r o u p e q u i s e ra déf in ie d i r e c t e m e n t en 
f o n c t i o n des c o n c u r r e n t s , et la t a c t i q u e déf in ie c o m m e la sé lec t ion d ' a c t i o n s 
i m m é d i a t e s u n n i v e a u i n t e r m é d i a i r e q u e E m e r y et T r i s t n o m m e n t le n i v e a u des 
opérations. P o u r r e p r e n d r e l ' a n a l o g i e dé j à p r o p o s é e o n d i s t i n g u e le niveau de la 
stratégie q u i déf in i t les m o y e n s d ' o b t e n i r les p l aces c o n v o i t é e s a u se in d e c h a q u e 
p o r t p o u r les e m b a r c a t i o n s d e l ' e s c a d r e s a c h a n t q u e d ' a u t r e s g r o u p e s les c o n v o i 
t e n t , les opérations q u i cons i s t en t à déf in i r l a r o u t e suivie p a r c h a q u e n a v i r e en 
f o n c t i o n d e ce t t e s t r a t ég ie et la tactique q u i se c e n t r e su r le fait d e fa i re f lo t te r à 
c h a q u e i n s t a n t les un i t é s d e cet e n s e m b l e . 

D é s o r m a i s ce n ' e s t p l u s la m a i n invis ib le q u i fixe le des t in p r o v i d e n t i e l d u 
s y s t è m e d ' e n s e m b l e . L a p o l i t i q u e g é n é r a l e , b r a n c h e d u m a n a g e m e n t c e n t r é e su r 
la s t r a t ég ie fai t d u désir des dirigeants u n é l é m e n t c e n t r a l d e celle-ci . 

c) Le m a c r o - m a n a g e m e n t . 

D e l ' é q u i l i b r e e n t r e la ta i l le de s e n t r e p r i s e s o u p l u t ô t de s g r o u p e s et l ' é t e n d u e d e 
l ' e n v i r o n n e m e n t n a t u r e l et soc ia l r é s u l t e n t u n c e r t a i n n o m b r e d e c o n s é q u e n c e s : 

1) L ' e n v i r o n n e m e n t a p p a r a î t l imi t é . 
2) L e p o u v o i r d e l ' e n t r e p r i s e dev ien t v is ib le . 
3) L a r e l a t i o n e n t r e l ' e n t r e p r i s e et les c l ien ts n e p e u t p l u s ê t r e m é d i a t i s é e 

c o m p l è t e m e n t p a r les p r o d u i t s . 
4) L ' a c t i o n d e l ' e n t r e p r i s e t r a n s f o r m e s o n e n v i r o n n e m e n t d e f a ç o n q u a l i t a 

t ive . 
5) L ' e n t r e p r i s e d o i t gé re r sa r e l a t i o n avec le p u b l i c en fa i san t a p p r o u v e r ses 

ob jec t i f s à t r a v e r s celle-ci . 
6) Cec i c o n d u i t à u n e r e m i s e e n c a u s e c o n s t a n t e des ob jec t i f s d e la f i r m e : 

l ' ob j ec t i f d e la f i r m e dev ien t d e d é v e l o p p e r des ob jec t i f s a c c e p t a b l e s p a r l ' env i 
r o n n e m e n t . 

Définition. 

Nous proposons d'appeler macro-management, ou management public au 
sens large ce que devient le management d'une organisation lorsque le public (et 
non seulement le marché de celle-ci) prend conscience du fait qu'il est l'objet du 
management de cette organisation. 

O u e n c o r e le macro-management ou management public au sens large est ce 
que devient le management lorsque le public prend conscience de l'effet de 
l'action de l'organisation sur son environnement économique et social. 

Les conséquences de cette définition. 

Elles t i e n n e n t à l a spécif ici té d u feed b a c k l o r s q u e e n v i r o n n e m e n t et o r g a n i -



s a t i o n s o n t d e p o u v o i r c o m p a r a b l e ( i ) . O n p e u t c o n s i d é r e r succes s ivemen t le r a p 
p o r t d e l ' o r g a n i s a t i o n à s o n e n v i r o n n e m e n t s p a t i a l (écologie) à s o n e n v i r o n n e 
m e n t soc ia l (pub l i c ) et a u t e m p s , d a n s la m e s u r e o ù s o n ob jec t i f es t d e d u r e r . 

— Dans son rapport à l'espace le m a n a g e m e n t d o i t d é s o r m a i s t en i r c o m p t e 
d e l ' a m é n a g e m e n t d u t e r r i t o i r e et d e l ' é co log i e . 

— Dans son rapport au public le m a n a g e m e n t d o i t t en i r c o m p t e d e l ' i m a g e 
i n s t i t u t i o n n e l l e d e l ' o r g a n i s a t i o n , d e s o n a c c e p t a t i o n p a r le p u b l i c en u n m o t d e 
sa l ég i t imi té . Celui -c i dev i en t s o n ob jec t i f c e n t r a l . 

— Dans son rapport au temps le m a n a g e m e n t d o i t se s i tue r d a n s u n e réfé
r e n c e a u l o n g t e r m e . L ' a c c é l é r a t i o n des t r a n s f o r m a t i o n s sc ien t i f iques , t e c h n o l o g i 
q u e s et soc ia les q u i s o n t le p r o d u i t a u t a n t q u e la c a u s e d e la c r o i s s a n c e des o r g a 
n i s a t i o n s c o n d u i t à r a c c o u r c i r l ' h o r i z o n d u l o n g t e r m e . On notera le paradoxe, 
qui veut que le progrès nécessite des investissements à très long terme tandis que 
l'environnement change à des termes de plus en plus rapprochés rendant la prévision 
plus nécessaire et moins possible. 

Les caractéristiques du macro-management 

L e m a c r o - m a n a g e m e n t a ins i déf in i p o s s è d e u n c e r t a i n n o m b r e d e c a r a c t é r i s 
t i q u e s p r o p r e s . C ' e s t u n management réflexif c ' e s t - à -d i r e q u ' i l d o i t ré f léchi r à ses 
p r o p r e s f inal i tés : l ' ob j ec t i f d o i t n o n s e u l e m e n t p o u v o i r ê t r e réa l i sé ; il d o i t ê t r e 
a p p r o u v é p a r l ' e n v i r o n n e m e n t . D e fait le v é r i t a b l e ob jec t i f dev i en t la l ég i t imi té 
d e l ' o r g a n i s a t i o n . 

C'est le management d'une relation. L ' o r g a n i s a t i o n dev ien t p lu s p r e s t a t a i r e 
d e service q u e v e n d e u r d ' u n p r o d u i t . C e q u ' i l c o n v i e n t d e gé re r c ' e s t u n e r e l a t i o n 
d e c o n f i a n c e avec les u s a g e r s d u service r e n d u . 

C'est le management du pouvoir visible. Il i m p l i q u e d o n c u n e politique diri
gée sur l'ensemble du public t e n a n t c o m p t e des f o r m e s d ' o r g a n i s a t i o n d e celui -c i . 
L e s a s s o c i a t i o n s d e c o n s o m m a t e u r s o n t la p r é f i g u r a t i o n d e ce g e n r e d e m é d i a t i o n 
e n t r e l ' o r g a n i s a t i o n et le p u b l i c . D a n s le cas d e p l u s en p l u s f r é q u e n t o u u n e 
e n t r e p r i s e o u u n g r o u p e d ' e n t r e p r i s e s l ivre u n ensemble marchandise ( 2 ) elle d o i t 
s i tuer s o n a c t i o n p a r r a p p o r t a u x forces en p r é s e n c e d a n s la p o p u l a t i o n c o n c e r 
n é e . 

Il i m p l i q u e u n e p o l i t i q u e d e c o m m u n i c a t i o n c o n t r ô l a n t q u e la lég i t imi té d e 
l ' o r g a n i s a t i o n est b i e n r e c o n n u e . 

Notons qu'il y a un moyen assez précis pour mesurer le caractère visible du 
management : il s ' ag i t d e l ' a p p a r i t i o n d e la f i r m e d a n s les a r t i c les d e la p r e s se 
n o n p r o f e s s i o n n e l l e . N o u s d o n n e r o n s d e n o m b r e u x e x e m p l e s d e ce fai t d a n s le 
p r o c h a i n c h a p i t r e . Q u ' i l suff ise ici d e c o n s i d é r e r l ' e x e m p l e d e M a n u f r a n c e . 

(*) On peut noter que pour qu'il y ait développement d'un conflit il faut que les parties en pré
sence aient des pouvoirs comparables. L'entreprise libérale par exemple est soumise au marché ; dans 
la situation que nous examinons les conditions d'un conflit sont remplies, la tâche de l'entreprise 
devient de faire admettre l'usage qu'elle fait de la part de pouvoir dont elle dispose. 

(2) Un ensemble marchandise est un complexe de produits interdépendants et indissociables avec un 
montage financier, tels que les stations de sport d'hiver, les villes nouvelles, une tour, le métro, les 
réseaux de télécommunications, les centrales nucléaires, un centre commercial, e tc . . Voir Bellon Bernard 
« De l'Interconnexion des filières aux ensembles marchandises » Communication Présentée aux Ren
contres Nationales de l'A.D.E.F.I., CERCA, Université de Paris VIII, 1978. 



L ' é p a i s doss i e r q u ' i l est p o s s i b l e d e c o n s t i t u e r à p a r t i r d e la p res se q u o t i d i e n n e 
su r le d e v e n i r et la p o l i t i q u e d e M a n u f r a n c e d o n n e u n e idée d e la réa l i té à 
l aque l l e r e n v o i t la n o t i o n d e p o u v o i r v is ib le . D e m ê m e l ' i n t e r v e n t i o n d u M i n i s t è r e 
d e l ' I n d u s t r i e et d e la m u n i c i p a l i t é d e S t - E t i e n n e a u c ô t é d e g r o u p e s p r ivés i l lus
t r e le fai t q u e la d i s t i n c t i o n e n t r e p r ivé et p u b l i c p e u t s ' e s t o m p e r l o r s q u e le m a n a 
g e m e n t d e v i e n t v is ib le . 

L a p o l i t i q u e d e communication externe s u p p o s e q u e les m e m b r e s d e l ' o r g a n i 
s a t i o n so ien t a u m o i n s auss i i n f o r m é s q u e le g r a n d p u b l i c d u f o n c t i o n n e m e n t d e 
l ' o r g a n i s a t i o n . E l l e i m p l i q u e d o n c u n e p o l i t i q u e d e « c o m m u n i c a t i o n i n t e r n e » 
c o h é r e n t e avec la p r e m i è r e . 

Cec i est c o h é r e n t avec la l o g i q u e d e l ' a n a l y s e s y s t è m e : l o r s q u e l ' o r g a n i s a t i o n 
c ro î t j u s q u ' à a v o i r u n effet d é t e r m i n a n t s u r s o n e n v i r o n n e m e n t , la distinction 
entre les variables externes et les variables internes du système s'estompe. 

D u p o i n t d e v u e des t e c h n i q u e s d u m a n a g e m e n t ce d é v e l o p p e m e n t n o u v e a u 
d e l ' i n f o r m a t i o n e x t e r n e m o d i f i e le f o n c t i o n n e m e n t d e la f o n c t i o n marketing, 
t a n d i s q u e ceux d e l ' i n f o r m a t i o n i n t e r n e m o d i f i e n t le contrôle de gestion. 

Les ré f l ex ions ac tue l l es s u r l ' i den t i t é d e l ' e n t r e p r i s e r é p o n d e n t à ce t t e n o u 
velle o p t i q u e d u m a n a g e m e n t p r ivé (*). 

La main invisible ne guide plus le système, le désir des dirigeants n'a plus 
pleine légitimité pour le faire ; désormais les finalités doivent être acceptées par 
l'environnement social. Une stratégie institutionnelle visant la légitimité de l'orga
nisation vient couronner l'édifice formé par les stratégies oligopolistiques, les opéra
tions et les tactiques (2). 

C O N C L U S I O N 

L e m a n a g e m e n t p u b l i c a u sens l a rge , le m a c r o - m a n a g e m e n t , c o n c e r n e auss i 
b i e n le s ec t eu r p r ivé q u e le s ec t eu r p u b l i c . S o n c h a m p d ' a p p l i c a t i o n s est dé t e r 
m i n é p a r la s i t u a t i o n d e l ' o r g a n i s a t i o n p a r r a p p o r t à s o n e n v i r o n n e m e n t . 

Du point de vue du secteur public administratif le macro-management peut 
apparaître comme un langage d'appoint dont il peut être fait usage chaque fois 
que les autres langages ne peuvent plus fonctionner de façon satisfaisante. C e 
n o u v e a u l a n g a g e a p o u r f o n c t i o n d e b o u c h e r les t r o u s des r a i s o n n e m e n t s j u r i d i 
q u e s o u é c o n o m i q u e s , d e réa l i ser u n e s o r t e d e « s t o p p a g e c o n c e p t u e l » l o r s q u e le 
l a n g a g e a d m i n i s t r a t i f t r a d i t i o n n e l n ' y suff i t p l u s . D e m ê m e q u e la n a t u r e a h o r 
r e u r d u v ide — l ' a d m i n i s t r a t i o n a h o r r e u r d e m a n q u e r d e m o t s p o u r déc r i r e s o n 
a c t i o n . 

P a r r a p p o r t à l ' a n a l y s e s y s t è m e d é j à i m p o r t é e d a n s l ' a d m i n i s t r a t i o n le 
macro-management se d i f fé renc ie en ce q u ' i l se limite résolument à la gestion 
d'un sous-système. E n effe t , le macro-management ne se conçoit que fortement 
enraciné dans une réalité organisationnelle. Il s ' ag i t d o n c d ' u n e d é m a r c h e q u i 

C1) Pouvoir et Identité : Larçon (Jean-Paul), Reitter (Roland), Nathan 1969, 175 p. 
p) Quant à l'analogie maritime déjà utilisée peut-être, elle peut être prolongée en ajoutant la 

pollution qui transforme les océans. Désormais, quels que soient les objectifs poursuivis par ailleurs 
par les flottes en présence, ils doivent tenir compte de l'effet de leur action sur leur environnement 
physique et social. 



obé i t à u n p r i n c i p e d e r a t i o n a l i t é l imi t ée . M a i s la c o n t r e - p a r t i e d u r e n o n c e m e n t à 
l ' o p t i m i s a t i o n g l o b a l e a u n i v e a u d e la soc ié té t o u t e en t i è r e est d e le r e n d r e p l u s 
c o n c r è t e m e n t u t i l i sab le , dès q u ' u n s o u s - s y s t è m e o r g a n i s a t i o n n e l est b i e n iden t i f i é . 

L e s ec t eu r p u b l i c n e r eço i t p a s le m a n a g e m e n t « t o u t c ru » d u sec t eu r p r i v é . O n 
p e u t p e n s e r q u e les p r o c é d u r e s d é v e l o p p é e s d a n s le sec teu r p u b l i c p r é f i g u r e n t celles 
q u i s e r o n t d e p l u s e n p l u s ut i l i sées d a n s le s ec t eu r p r i v é . D e fa i t , il y a i n t e r p é n é t r a 
t i o n des m é t h o d e s d e ge s t i on (*). L e sec teu r p r ivé a p p r e n d a c t u e l l e m e n t à gé re r 
les s o u s - s y s t è m e s d o n t il a la c h a r g e e n t e n a n t d e p l u s en p l u s c o m p t e d e la m a r 
c h e d u s y s t è m e g l o b a l . 

Le macro-management s'oppose donc à ce que l'on pourrait appeler le 
micro-management, ou management au sens habituel, comme la macro-économie 
s'oppose à la micro-économie (2). 

D a n s le c h a p i t r e s u i v a n t n o u s a l l o n s déf in i r l ' e x t e n s i o n d u d o m a i n e d ' a p p l i 
c a t i o n d u c o n c e p t q u e n o u s v e n o n s d e dé f in i r . 

C1) Par exemple les indicateurs sociaux ont d'abord été produits par les administrations avant de 
figurer dans les bilans sociaux des entreprises. 

C2) Que l'évolution actuelle induise la prise de conscience de la nécessité de nouvelles analyses 
adaptées à la gestion des grandes organisations, on peut en voir une confirmation dans le développe
ment de la « méso-économie » ou économie politique appliquée aux très grandes organisations. Cette 
réalité nouvelle appelle des néologismes et le terme méso-analyse s'insère entre la micro et la macro
économie. Voir Marchesnay (Michel) : « La Méso-analyse : Propos d'Étape » document ronéoté ERFI, 
Montpellier, 1978. 





Extension du management public : 
une logique pour tous et non pour tout 

P L A N D U C H A P I T R E 

Sect ion 1. — C o n d i t i o n s d'appl icat ion du m a n a g e m e n t publ ic . 

§ 1. — D é l i m i t a t i o n . 
§ 2 . — I d e n t i f i c a t i o n . 

Sect ion 2 . — Crit iques faites àu m a n a g e m e n t . 

§ 1. — L e p r o b l è m e d e la c o m p a t i b i l i t é e n t r e m a n a g e m e n t e t s ec t eu r 
p u b l i c . 

§ 2 . — C r i t i q u e s fai tes d e l ' a p p l i c a t i o n d u m a n a g e m e n t d a n s le sec
t e u r p r i v é . 

A y a n t a ins i déf in i le m a n a g e m e n t p u b l i c o u m a c r o - m a n a g e m e n t d ' u n e f a ç o n 
i n d é p e n d a n t e d u sec teu r a u q u e l il s ' a p p l i q u e , il n o u s res te à c o n s i d é r e r d a n s que l 
les c i r c o n s t a n c e s il p e u t ê t r e e f f ec t ivemen t a p p l i q u é t a n t d a n s le s ec t eu r p u b l i c 
q u e d a n s le sec teur p r i v é . 

N o u s a v o n s déf in i le m a c r o - m a n a g e m e n t c o m m e l ' a p p l i c a t i o n d u l a n g a g e d e 
l ' a n a l y s e s y s t è m e à la d i r e c t i o n d e c e r t a i n s s o u s - s y s t è m e s , ces s o u s - s y s t è m e s 
t e n a n t c o m p t e d u fai t q u ' i l s s o n t p e r ç u s c o m m e a g i s s a n t su r l eu r e n v i r o n n e m e n t 
soc ia l . D e là se d é d u i s e n t d e u x c o n d i t i o n s d ' a p p l i c a t i o n : 

1) / / faut pouvoir délimiter le sous-système à gérer, c ' e s t - à -d i r e p o u v o i r 
r é p o n d r e à l a q u e s t i o n : q u i peu t - i l ê t r e a ins i g é r é . N o u s v e r r o n s q u ' e l l e c o n c e r n e 
auss i b i e n d e s o r g a n i s a t i o n s p r ivées q u e p u b l i q u e s , a u t a n t de s o r g a n i s a t i o n s d é j à 
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dé l imi t ées ( e n t r e p r i s e p r ivée o u p u b l i q u e ) q u e des s o u s - s y s t è m e s p e r d u s d a n s le 
« m a g m a a d m i n i s t r a t i f » . D a n s ce cas l a d é l i m i t a t i o n d u s o u s - s y s t è m e dev i en t l a 
p r e m i è r e é t a p e d e l a d é m a r c h e m a n a g é r i a l e . En tout état de cause il ne peut y avoir 
management que si une organisation est définie concrètement, ses frontières claire
ment délimitées, s o n n o m — q u i e n fai t u n su je t r e s p o n s a b l e d e l ' a c t i o n é c o n o m i q u e 
e t soc ia le — a t t r i b u é . 

2) / / faut que cette organisation soit identifiable. O n d i t : « p o u r v iv re h e u 
r e u x v i v o n s c a c h é s » . Si ce t a d a g e v a u t aus s i p o u r le m a n a g e m e n t , a l o r s le 
m a c r o - m a n a g e m e n t m a r q u e la fin d ' u n â g e d ' o r . D é s o r m a i s les o r g a n i s a t i o n s 
p u b l i q u e s et p r ivées n e p e u v e n t p l u s se l ég i t imer p a r le s i m p l e j e u des i n s t i t u t i o n s 
légales q u i dé f in i s sa ien t les règles d u j e u é c o n o m i q u e . Il l eu r f au t se fa i re c o n n a î 
t r e , r e c o n n a î t r e et a p p r o u v e r p a r le p u b l i c . 

D ' o r e s et d é j à d e n o m b r e u s e s o r g a n i s a t i o n s ( n o n s e u l e m e n t p u b l i q u e s o u p r i 
vées , m a i s auss i g r a n d e s o u pe t i tes ) e s sa ien t d ' u t i l i s e r les m o y e n s o f fe r t s p a r 
l ' a c q u i s i t i o n d ' u n e iden t i t é soc ia le q u i l eu r d o n n e u n p o i d s i n s t i t u t i o n n e l et l eu r 
a t t r i b u e u n e s o r t e d e c i t o y e n n e t é . P o u r ce la , les pe t i t e s o r g a n i s a t i o n s d o i v e n t se 
r e g r o u p e r en s y n d i c a t s p r o f e s s i o n n e l s o u b r a n c h e é c o n o m i q u e . Le macro
management est ce que devient le management lorsque l'État économique et 
social est dominé par des citoyens organisés ou plutôt par des organisations-
citoyennes. 

M a i s si n o u s a v o n s p u a ins i définir l ' e x t e n s i o n d u m a c r o - m a n a g e m e n t , m o n 
t r a n t la p l a c e q u ' i l o c c u p e p o u r r é p o n d r e à la cr ise d e légitimité des organisa
tions, n o u s n ' a v o n s p a s e n c o r e m o n t r é t o u t à fai t q u e le m a n a g e m e n t l u i - m ê m e 
é ta i t a s s u r é d e sa p r o p r e l ég i t imi té . 

O r , d i r a - t - o n , le m a n a g e m e n t c o n n a î t lui auss i d e n o m b r e u s e s c r i t i ques . 
C o m m e n t peu t - i l a l o r s a p p o r t e r u n e lég i t imi té à q u i q u e ce soi t ? 

P o u r r é p o n d r e s y s t é m a t i q u e m e n t à ces o b j e c t i o n s n o u s t r a i t e r o n s s é p a r é 
m e n t : 

1) L e s c r i t i ques fa i tes à l ' u t i l i s a t i on d u m a n a g e m e n t d a n s le s ec t eu r p u b l i c 
q u i s ' a d r e s s e n t e s sen t i e l l emen t à s o n i n a d a p t a t i o n a u x c o n d i t i o n s d e f o n c t i o n n e 
m e n t d e celui-ci : 

a) p a r c e q u e l ' a d m i n i s t r a t i o n n ' a p a s d e c l i en t s , 
b) p a r c e q u e ses ob jec t i f s n e s o n t p a s f ac i l emen t q u a n t i f i a b l e s , 
c) p a r c e q u ' e l l e c o n n a î t de s c o n t r a i n t e s b u d g é t a i r e s et s t a t u t a i r e s i n c o m p a t i 

b les a v e c le m a n a g e m e n t . 

2) L e s c r i t i ques re la t ives à l ' u t i l i s a t i on d u m a n a g e m e n t d a n s le sec teu r p r i v é . 
E n effet le m a r k e t i n g et le c o n t r ô l e d e g e s t i o n f o n t l ' o b j e t d e c r i t i ques d e la p a r t 
d u p u b l i c et il i m p o r t e d e c o m p r e n d r e la n a t u r e d e ces c r i t iques p o u r e n d é d u i r e 
si elles m e t t e n t en c a u s e o u n o n la l ég i t imi té d u m a n a g e m e n t . 

D e t o u t ce la il n e s a u r a i t r é su l t e r u n e c o n c l u s i o n n o r m a t i v e , t r i o m p h a l i s t e et 
n o n p r o b l é m a t i q u e . N o u s p e n s o n s p o u v o i r m o n t r e r q u e si le m a n a g e m e n t est et 
s e r a u n e l o g i q u e p o u r t o u s , c ' e s t - à -d i r e u n des l a n g a g e s d o n t t o u t r e s p o n s a b l e 
d ' o r g a n i s a t i o n a u r a b e s o i n , elle n e s a u r a i t ê t r e u n e l o g i q u e p o u r t o u t : il n e fai t 
q u e p r e n d r e sa p l a c e p a r m i d ' a u t r e s l a n g a g e s q u i p e r m e t t e n t c o m m u n i c a t i o n et 
a c t i o n a u sein des o r g a n i s a t i o n s . 



Section 1. - CONDITIONS D'APPLICATION 

Si n o u s s u i v o n s la d é f i n i t i o n q u e n o u s a v o n s d o n n é e d e l ' a n a l y s e s y s t è m e (des 
c r i p t i o n d ' u n e réa l i t é c o m p l e x e à l ' a i d e d e « r o n d s » e t d e « f lèches » ) n o u s p o u v o n s 
e n d é d u i r e i m m é d i a t e m e n t q u e la p r e m i è r e c o n d i t i o n p o u r p o u v o i r l ' a p p l i q u e r , c ' e s t 
d e déf in i r d e s « r o n d s » , de s en t i t é s . A p r è s a v o i r c o n s i d é r é les q u e s t i o n s re la t ives à 
l a d é l i m i t a t i o n d e l ' e n s e m b l e à gé re r , n o u s e x a m i n e r o n s la p a r t i e d e l a c o n d i t i o n q u i 
m a r q u e la d i f f é r ence essent ie l le e n t r e m a n a g e m e n t e t m a c r o m a n a g e m e n t : le c a r a c 
t è r e v is ib le , ident i f ié p a r le p u b l i c d e l ' o r g a n i s a t i o n . 

§ 1. — D É L I M I T A T I O N . 

T o u t e o r g a n i s a t i o n est déf in ie p a r u n e f r o n t i è r e q u i p e r m e t d e d i s t i n g u e r ce 
q u i est à l ' i n t é r i eu r d ' e l l e d e ce q u i est à l ' ex t é r i eu r . A i n s i devra i t - i l ê t r e faci le d e 
dé l imi t e r u n e o r g a n i s a t i o n en r e p r e n a n t le t r a c é d e ce t t e f r o n t i è r e . D e ce p o i n t d e 
v u e il c o n v i e n t d e d i s t i n g u e r les ca s o ù l ' o r g a n i s a t i o n est d é j à dé l imi t ée e t c e u x 
o ù elle est p e r d u e d a n s le « m a g m a a d m i n i s t r a t i f » . 

L ' a d m i n i s t r a t i o n a p p a r a î t e n effet c o m m e u n e m a s s e é n o r m e et c o m p l e x e 
d o n t il es t diff ici le d e r e c o n n a î t r e les p a r t i e s . L o r s q u e les m i n i s t è r e s c h a n g e n t d e 
l imi tes , ils s ' é c h a n g e n t services et b u r e a u x q u i se t r o u v e n t r a t t a c h é s à d e n o u 
v e a u x o r g a n i g r a m m e s , d o n t la c o n n a i s s a n c e c o n s t i t u e en soi u n e sc ience h o m o 
g è n e p o u r q u i y est ex t é r i eu r , h é t é r o g è n e , v o i r e p a r f o i s b a l k a n i s é e p o u r q u i est à 
l ' i n t é r i e u r . T o u j o u r s e n r é f o r m e et c h a n g e m e n t e t c e p e n d a n t t o u j o u r s s t a b l e e t 
g a r d i e n n e d e la c o n t i n u i t é , l ' a d m i n i s t r a t i o n a p p a r a î t c o m m e u n e m a s s e o r g a n i s a -
t i o n n e l l e c o m p l e x e : le p r e m i e r t a l e n t d e q u i l a gè r e n ' e s t - i l p a s d ' e n c o n n a î t r e les 
r o u a g e s ? ( i ) . N o u s v e r r o n s q u e c e p e n d a n t l ' a d m i n i s t r a t i o n p e u t ê t r e l ' o b j e t d e dé l i 
m i t a t i o n s q u i p e r m e t t e n t d e lu i a p p l i q u e r l a d é m a r c h e g e s t i o n . 

a) C e qui est déjà dél imité . 

P a r dé f i n i t i on t o u t ce q u i est e n t r e p r i s e p r i v é e o u p u b l i q u e est dé l imi t é e t d e 
ce fai t m ê m e r é p o n d à la p r e m i è r e c o n d i t i o n d ' a p p l i c a b i l i t é d u m a c r o 
m a n a g e m e n t . P o u r a p p u y e r n o t r e a r g u m e n t a t i o n n o u s p r e n d r o n s ici de s e x e m p l e s 
d ' a p p l i c a t i o n . C ' e s t s o u v e n t d a n s la p r e s s e , q u i r e n d d e p l u s e n p l u s v is ib le le m a n a 
g e m e n t ( 2 ) , q u e n o u s t r o u v e r o n s ces e x e m p l e s . C e u x - c i c o n c e r n e n t les e n t r e p r i s e s 
p r i vée s , les s ec t eu r s m e n a c é s p a r l a n a t i o n a l i s a t i o n , m a i s auss i p a r a d o x a l e m e n t les 
pe t i t s c o m m e r ç a n t s et d e p l u s en p l u s u n n o u v e a u sec t eu r d i t d ' é c o n o m i e soc ia l e . 

C1) Notons que des problèmes semblables interviennent dans les constitutions de grands groupes 
et agglomérats d'entreprises nationaux et internationaux. Ainsi là encore il ne s'agit pas d'une carac
téristique exclusive de l'administration comme telle. 

C2) Sur ce point voir le paragraphe 2 plus bas. 



1 0 Les grandes entreprises privées. 

D e s e n t r e p r i s e s c i t o y e n n e s : 

1 — Quand Ricard et Gaumont légitiment leur action. 

Exemple 1 : Société Ricard : 

U n e pub l i c i t é d e la Soc ié té R i c a r d (i) su r u n e d o u b l e p a g e a n n o n c e « L a 
Soc ié té R i c a r d inves t i t , a c h è t e , e m p l o i e » . Su i t u n e a r g u m e n t a t i o n p o u r m o n t r e r : 

1) q u e R i c a r d p e r m e t l ' e m p l o i d e 10 0 0 0 a g r i c u l t e u r s et d é v e l o p p e la c u l t u r e 
d u f enou i l p o u r r e m p l a c e r l ' a n i s étoile en p r o v e n a n c e d ' E x t r ê m e - O r i e n t ; 

2) q u e R i c a r d e x p o r t e et p e r m e t d e l imi te r les i m p o r t a t i o n s su r le m a r c h é d u 
l o n g d r i n k ; 

3) q u ' e l l e fai t m a r c h e r l ' i n d u s t r i e d u v e r r e , d u c a r t o n , v o i r e les p r o d u c t e u r s 
des 2 5 0 véh icu les a u t o m o b i l e s ache t ée s c h a q u e a n n é e ; 

4) q u ' e l l e fai t t r ava i l l e r les a r t i s a n s et l a P M E , q u e la g r a n d e e n t r e p r i s e est d o n c 
l ' a m i e des pe t i t e s : « c o u t u r i è r e s , t o n n e l i e r s , cu i s in ie rs et d e n o m b r e u x a r t i s a n s 
t r ava i l l en t p o u r R i c a r d . A i n s i les 26 mi l l i ons d e k m p a r c o u r u s p a r a n p a r les 
r e p r é s e n t a n t s d e R i c a r d fon t u n chi f f re d ' a f f a i r e s n o n nég l igeab le p o u r les r e s t a u 
r a n t s et hô te l i e r s » , e t c . . ; 

5) q u e p a r la f iscali té t r è s l o u r d e (73 ,44 % d u p r i x d e ven te ) R i c a r d c o n t r i 
b u e p o u r 1 mi l l i a rd a u b u d g e t d e l ' É t a t m a i s d o u t e . . . q u ' u n t a u x auss i élevé d e 
t a x e soi t ef f icace p o u r c o m b a t t r e l ' a l c o o l i s m e . 

C e t e x e m p l e m o n t r e u n e f fo r t n o t a b l e p o u r s i tue r u n e e n t r e p r i s e d a n s s o n 
e n v i r o n n e m e n t et la l ég i t imer a ins i , en d é p i t p e u t - ê t r e des a t t a q u e s d o n t u n p r o 
d u c t e u r d e b o i s s o n a l c o o l i q u e p e u t ê t r e l ' o b j e t d e la p a r t d e ce r t a in s sec t eu r s d u 
p u b l i c o u d e l ' a d m i n i s t r a t i o n . 

Exemple 2 : Gaumont : 

U n e p a g e d u M o n d e d u 22 m a i 1979 fa isa i t le p o i n t d e la p o l i t i q u e d e la 
f i rme G a u m o n t . L e j o u r n a l r é s u m a i t a ins i la s i t u a t i o n : « C o n t e s t é e p a r ceux q u i 
lui r e p r o c h e n t s o n « h é g é m o n i e » , G a u m o n t e s t ime q u e , face a u m a r c h é m o n 
d i a l , ses m o y e n s r e s t en t n o t a b l e m e n t i n su f f i s an t s . » Seu le soc ié té i n t ég rée ( p r o d u c 
t i o n , d i s t r i b u t i o n , e x p l o i t a t i o n ) , G a u m o n t est a c c u s é e d e j o u i r d ' u n e p o s i t i o n 
d o m i n a n t e d a n s l ' i n d u s t r i e d u c i n é m a . A ce la la f i rme G a u m o n t n e r é p o n d p a s 
u n i q u e m e n t p a r l ' a r g u m e n t d e l a c o n c u r r e n c e m o n d i a l e , ce q u i n e suf f i ra i t a p p a 
r e m m e n t p a s . C ' e s t p a r sa p o l i t i q u e d e p r o d u i t q u e la f i rme s e m b l e v o u l o i r fon 
d e r sa l ég i t imi té . « G a u m o n t . . . j o u e d e la p r o f e s s i o n d e foi et p r o c l a m e à t o u t 
ven t u n e m i s s i o n sac rée : s a u v e r le c i n é m a f r a n ç a i s . » P o u r ce la la f i r m e e n t e n d 
conc i l i e r l a c r é a t i o n et l ' a r g e n t p a r l a d iv i s ion e n d e u x sec teu r s : l ' u n c o n 
sac ré a u c i n é m a c o m m e r c i a l t r a d i t i o n n e l , l ' a u t r e a u c i n é m a d e c r é a t i o n . L e f inan
c e m e n t d e j e u n e s c inéas tes p e u c o n n u s o u d e g r a n d s c inéas tes p e u c o m m e r c i a u x 
(« L e Mess i e » d e Rosse l in i , « P e r c e v a l » d e R o h m e r ) d e h a u t e v a l e u r cu l tu re l l e 
(« L e D o n J u a n » d e Losey ) f o n t p e n d a n t a u c i n é m a d e d i v e r t i s s e m e n t d o n t 
les p r o f i t s s o n t p l u s a s s u r é s . Q u e ces œ u v r e s so ien t suscep t ib les d e fa i re d u p ro f i t 
o u n o n , elles t e n d e n t à d é m o n t r e r q u e la p u i s s a n c e d e G a u m o n t est a u service 
d ' o b j e c t i f s s o c i a l e m e n t a c c e p t a b l e s p a r s o n e n v i r o n n e m e n t . E n ce sens , elles p r é -

0) Le 11 juin 1979, Le Matin. 



f iguren t (en m ê m e t e m p s q u ' e l l e s e x p r i m e n t u n e s e g m e n t a t i o n d u m a r c h é en d e u x 
s e g m e n t s d i s t inc t s ) u n e p o l i t i q u e d e p r o d u i t v i s a n t l a lég i t imi té d e la f i r m e p r o 
d u c t r i c e . C ' e s t d u res te ce q u e m o n t r e le c o m p t e r e n d u d ' u n r a p p o r t a d m i n i s t r a 
t if su r les d i f f icul tés d e la c o n c u r r e n c e d a n s la d i s t r i b u t i o n c i n é m a t o g r a p h i q u e ( J ) 
d o m i n é e p a r t r o i s g r o u p e s : G a u m o n t - P a t h é , U . G . C et P a r a f r a n c e . C e r a p 
p o r t q u i se r é v è l e i n d u l g e n t p o u r le G . L E . ( G r o u p e m e n t d ' I n t é r ê t s 
É c o n o m i q u e s ) , G a u m o n t - P a t h é e x p l i q u e « c ' e s t le rô l e d i r e c t e u r j o u é p a r G a u 
m o n t d a n s la p r o d u c t i o n c i n é m a t o g r a p h i q u e q u i inc i te le p l u s à c o n c l u r e à 
u n b i l a n pos i t i f » . D o m i n i q u e P o n c h i n écr i t p l u s lo in : « vo i l à e n s o m m e 
G a u m o n t g rac i é p o u r b o n s e t l o y a u x se rv ices . . . C h e z G a u m o n t o n s ' e n félicite 
d i s c r è t e m e n t : n ' e s t - c e p a s a p r è s t o u t l a j u s t e r é c o m p e n s e d e l ' i m a g e d e m a r q u e 
q u e la m a i s o n s 'es t d o n n é e ? » . « N o t r e G . I . E . es t p e u t - ê t r e i l légal » , c o m m e n t e 
sa t i s fa i t l ' u n des d i r i g e a n t s d e la f i r m e , « m a i s il es t l ég i t ime » . 

Exemple 3 : Quand la distribution prend le public à témoin. 

U n e v é r i t a b l e r é v o l u t i o n d e s s t r u c t u r e s é c o n o m i q u e s a eu l ieu d a n s le 
d o m a i n e d e la d i s t r i b u t i o n . Ses c o n s é q u e n c e s soc ia les su r le pe t i t c o m m e r c e o n t 
é t é s u f f i s a m m e n t fo r t e s p o u r d o n n e r n a i s s a n c e à des fo rces p o l i t i q u e s ( P o u j a d e , 
N i c o u d , R o y e r , e t c . . ) et d o n n e r l ieu à d e n o m b r e u x conf l i t s c o m m e c e u x q u i 
o p p o s e n t les l ib ra i res et la F N A C , les pe t i t s c o m m e r ç a n t s et les c h a î n e s d e d i s t r i 
b u t i o n s lo r s d e l ' i n s t a l l a t i o n d e nouve l l e s g r a n d e s s u r f a c e s . C ' e s t d a n s ce c o n t e x t e 
q u ' i l f a u t a p p r é c i e r c e r t a i n e s a c t i o n s pub l i c i t a i r e s tel les celles d e D a r t y et celles d e 
C a r r e f o u r . S a n s s o u s - e s t i m e r le c a r a c t è r e p r é c i s é m e n t « p u b l i c i t a i r e » d e ces 
a c t i o n s , il c o n v i e n t d e r e c o n n a î t r e l ' i dée n a i s s a n t e d ' u n e i n s t i t u t i o n a l i s a t i o n d e la 
p o l i t i q u e c o m m e r c i a l e d e ces f i rmes , n e se ra i t -ce q u e p a r c e q u e les t h è m e s d e ces 
c a m p a g n e s c o n c e r n e n t l a l é g i t i m a t i o n d e la p u i s s a n c e d u d i s t r i b u t e u r p a r le d r o i t o u 
p a r les ch i f f res . 

D a n s les d e u x c a s , ils m o n t r e n t q u e la g e s t i o n d e l ' e n t r e p r i s e dev i en t g e s t i o n 
d ' u n e r e l a t i o n et q u e d e l a q u a l i t é d e ce t t e r e l a t i o n , le p u b l i c est p r i s à t é m o i n . 

D A R T Y : 

L e p r e m i e r r a p p o r t d e d r o i t p r o p o s é é t a i t le « C o n t r a t d e C o n f i a n c e » 
D a r t y . P a r ce t e n g a g e m e n t le d i s t r i b u t e u r a c c e p t e d o n c d e se c o n t r a i n d r e , m o n 
t r a n t q u e sa p u i s s a n c e est m i s e a u serv ice d u c l ien t et q u e celui-ci p e u t a v o i r c o n 
f i ance . ( D a n s l ' e x e m p l e d e G a u m o n t , l ' u n d e ses d i r e c t e u r s p r o c l a m a i t d a n s le 
m ê m e espr i t : « la p u i s s a n c e n ' e s t p a s f o r c é m e n t le m a l » . ) 

L e t h è m e d ' u n j e u c o n c o u r s ( 2 ) es t i n t é r e s s a n t e n ce q u ' i l d é v e l o p p e ce t h è m e 
d e la c o n f i a n c e en l ' a s s o c i a n t n o n p l u s a u c o n t r a t m a i s à u n e p r o c é d u r e d e v o t e . 
Il s ' ag i t d ' u n e o p é r a t i o n « Q u e s t i o n d e C o n f i a n c e » o ù les a c h e t e u r s d e té lév i s ion 
c o u l e u r chez D a r t y s o n t invi tés à c lasser u n e l iste d e 10 q u e s t i o n s re la t ives a u x 
c o n d i t i o n s d e v e n t e et d ' a p r è s - v e n t e , liste établie par l'Institut National de la 
Consommation et c lassée p a r u n p a n e l d e j o u r n a l i s t e s spécia l isés d a n s le d o m a i n e 

0) Voir l'article de Dominique Ponchin, Le Monde du 19 mai 1979, « Comment limiter les ris
ques de la concurrence ». Compte rendu du rapport de M. André Marc Delocque Foucaud fait pour 
le compte de la « Commission de la concurrence et des prix ». 

C2) Voir Le Matin de Paris, 8 janvier 1979. 



d e la c o n s o m m a t i o n . S e r o n t g a g n a n t s c eux d o n t le c l a s s e m e n t se r a p p r o c h e r a le 
p l u s d e celui des j o u r n a l i s t e s . L e bu l l e t i n r é p o n s e do i t ê t r e d é p o s é d a n s u n e u r n e . 

A i n s i le v o t e d e c o n f i a n c e dev ien t « t h è m e p u b l i c i t a i r e » . 

C A R R E F O U R : 

A p r è s a v o i r réuss i u n e des p l u s i m p o r t a n t e c a m p a g n e d e « r é c u p é r a t i o n d u 
c o n s u m é r i s m e » avec les « p r o d u i t s l ibres » et l a n c é a ins i u n e n o u v e l l e m a r q u e d e 
d i s t r i b u t e u r s a n s m a r q u e (!) C a r r e f o u r a fai t u n p a s d e p l u s vers le p u b l i c . E n 
c o m m u n avec l ' I F O P , il l a n c e « l ' i nd i ce des é c o n o m i e s » vé r i t ab l e c o n t r ô l e 
p u b l i c des p r ix p a r la m e s u r e d u p r ix d e 4 3 0 p r o d u i t s d a n s 200 m a g a s i n s à g r a n d e 
s u r f a c e . C ' e s t la l ég i t imi té d e l ' I F O P ( s o n d i r e c t e u r g é n é r a l f igure su r les a f f iches 
d e C a r r e f o u r et sa s i g n a t u r e t e r m i n e le t ex t e d e l ' a n n o n c e ) q u i est a ins i ut i l isé : 
s o n i m p a r t i a l i t é est g a r a n t e d e la vér i t é d e l ' o p é r a t i o n e t , là e n c o r e , le p u i s s a n t 
g r o u p e d e d i s t r i b u t i o n se s o u m e t a u ve rd ic t d u p u b l i c : « b i e n q u ' i l s ' ag i sse là d ' u n e 
o p é r a t i o n p u b l i c i t a i r e , o n n e s a u r a i t s o u s - e s t i m e r le fai t q u ' e l l e p o r t e en g e r m e l ' i dée 
q u ' u n g r a n d g r o u p e d e d i s t r i b u t i o n p e u t exis ter à c o n d i t i o n d ' ê t r e c o n t r ô l é p a r des 
s o n d a g e s d e p r i x r égu l i e r s , r e n d u s p u b l i c s . 

2 ° Les groupements d'entreprises et actions au niveau d'une branche d'acti
vité économique. 

L e m a c r o - m a n a g e m e n t n ' e s t p a s r é se rvé à la g r a n d e e n t r e p r i s e ! E n effe t , 
d a n s u n s y s t è m e c o n c u r r e n t i e l , les f o r m e s d e l ' a c t i o n s o n t d é t e r m i n é e s p a r les 
m o d e s d ' a c t i o n des p l u s p u i s s a n t e s . D a n s le s ec t eu r c o m m e r c i a l , p a r e x e m p l e , u n e 
c a m p a g n e l ancée à l ' i n i t i a t ive d e la C h a m b r e d e C o m m e r c e d e P a r i s , est l a rge 
m e n t r e p r i s e à t r a v e r s la F r a n c e e t a p e r m i s d e vo i r de s a f f iches c h e z d e t r è s 
n o m b r e u x c o m m e r ç a n t s , q u i « p o s i t i o n n a i e n t » le c o m m e r c e i n d é p e n d a n t d a n s 
s o n e n s e m b l e . L a q u a l i t é et la p e r s o n n a l i s a t i o n d e l ' a ccue i l , la c o m p é t e n c e d u 
pe t i t c o m m e r ç a n t et s o n r ô l e d e conse i l s o n t les axes essent ie ls d e ce t t e c a m p a g n e 
q u i p e r m e t a u c o m m e r c e i n d é p e n d a n t d e l u t t e r c o n t r e les g r a n d e s su r faces en 
d é v e l o p p a n t u n « r e t a i l i ng -mix » (i) a d a p t é . C e t t e c a m p a g n e est f o n d é e su r u n 
e f fo r t d e l é g i t i m a t i o n d u pe t i t c o m m e r c e : celui-ci exis te p a r c e q u ' i l r e n d des ser
vices q u e les g r a n d e s su r f aces n e p e u v e n t r e n d r e . 

D e f a ç o n g é n é r a l e , les c a m p a g n e s col lec t ives s o n t t o u t e s des e x e m p l e s 
d ' a p p l i c a t i o n d u m a r k e t i n g à la dé fense d ' u n sec teu r é c o n o m i q u e . C ' e s t s a n s 
d o u t e à l eu r c a r a c t è r e d e m a n a g e m e n t p u b l i c q u ' e l l e s d o i v e n t d e bénéf ic ie r à l a 
t é lév is ion d e t a r i f s p ré fé ren t i e l s : en d é f e n d a n t u n e p r o f e s s i o n , c ' e s t u n ob jec t i f 
soc ia l et n o n s e u l e m e n t é c o n o m i q u e q u i est p o u r s u i v i . 

C e s o n t p a r f o i s les p r o f e s s i o n s q u i s o n t a m e n é e s à p r e n d r e la p a r o l e p u b l i 
q u e m e n t p a r les m é d i a p o u r d é f e n d r e leur l ég i t imi té . A i n s i les p h a r m a c i e n s on t - i l s , 
d e f a ç o n s e m b l a b l e a u c o m m e r c e i n d é p e n d a n t , d é v e l o p p é des c a m p a g n e s p o u r 
m e t t r e en v a l e u r l eu r r ô l e d a n s la s a n t é p u b l i q u e . Cec i r é p o n d a n t t a n t a u x cr i t i 
q u e s ad re s sées a u fai t d e v e n d r e p a r f u m e r i e et m é d i c a m e n t s d a n s des m ê m e s 
l o c a u x q u ' a u x c r i t i ques ad re s sées à la s u r - c o n s o m m a t i o n d e m é d i c a m e n t s . C e s 
c r i t i ques ini t iées p a r des m e m b r e s éc la i rés d u p u b l i c ( m é d e c i n s c o m m e P r a d a l (2) 

(*) Il s'agit du marketing-mix appliqué au distributeur. Voir Mercator. 2 e éd. Dalloz 1979. 
C2) Le Monde du 27 mars 1979. 



o u s o c i o l o g u e c o m m e D u p u y et K a r s e n t y (*)) o n t é t é r ep r i ses p a r l ' a d m i n i s t r a t i o n 
q u i a dé s igné u n g r o u p e d ' é t u d e su r le gasp i l l age d e m é d i c a m e n t s . El les o n t sus 
ci té des r é a c t i o n s d e la p a r t d e l ' i n d u s t r i e p h a r m a c e u t i q u e et de s p h a r m a c i e n s . 
N o u s en d o n n e r o n s d e u x e x e m p l e s : 

1) L e d i c t i o n n a i r e V i d a l , d o n t le t ex t e é t a i t é t ab l i p a r les f i rmes p h a r m a c e u 
t i q u e s e l l e s -mêmes , fai t d é s o r m a i s a p p e l à des e x p e r t s officiels p o u r a s s u r e r u n e 
p l u s g r a n d e ob jec t iv i t é d e ses a r t i c l e s . 

2) L a F é d é r a t i o n des S y n d i c a t s P h a r m a c e u t i q u e s d e F r a n c e a c o n s i d é r é 
q u e « les v i t r ines des of f ic ines t é m o i g n e n t t r o p s o u v e n t d e l ' a s p e c t c o m m e r c i a l d e 
la p r o f e s s i o n » (2). P o u r l u t t e r c o n t r e ce t t e t e n d a n c e , elle o r g a n i s e u n p r i x 
« d ' i n f o r m a t i o n v i t r ine » d é c e r n é p a r u n j u r y c o m p r e n a n t de s r e p r é s e n t a n t s d e l a 
p r o f e s s i o n , d u m i n i s t è r e d e tu te l l e et d e p e r s o n n a l i t é s c o n c e r n é e s p a r les p r o b l è 
m e s d e la s a n t é , d e la c o n s o m m a t i o n et d u m o n d e des a r t s . C e t t e a c t i o n v i s an t à 
m o d i f i e r l ' i m a g e d e m a r q u e d u p h a r m a c i e n est i n sp i r ée p a r u n s o n d a g e s u i v a n t 
l eque l 59 °7o d u p u b l i c c o n s i d è r e q u e les i n f o r m a t i o n s c o n t e n u e s d a n s les v i t r ines 
des p h a r m a c i e s s o n t i n i n t é r e s s a n t e s . 

O n p e u t e n c o r e c o n s i d é r e r l ' e x e m p l e d ' u n e p r o f e s s i o n a r g u m e n t a n t d u p o i n t 
d e v u e d e l ' I n t é r ê t N a t i o n a l . L e C o m i t é I n t e r - P r o f e s s i o n n e l de s P r o d u c t i o n s 
S a c c h a r i f i è r e s p u b l i e le m e s s a g e s u i v a n t ( 2 ) : 

« L a F r a n c e n ' a p a s d e p é t r o l e m a i s elle a s o n a g r i c u l t u r e . . . 1978 : la m o i t i é 
d u suc re est e x p o r t é . L e suc re p a y e 10 °7o d e la f a c t u r e p é t r o l i è r e . . . 1979 : ce t t e 
r i chesse ag r i co l e est e n pér i l ! F a u d r a - t - i l f e r m e r u n e suc re r i e s u r d e u x ? » Su i t u n e 
a r g u m e n t a t i o n p o u r l a dé fense des « p r i n c i p e s d u t r a i t é d e R o m e » . 

A i n s i le m a c r o - m a n a g e m e n t t ouche - t - i l n o n s e u l e m e n t des g r a n d e s e n t r e p r i 
ses b i en dé l imi tées m a i s e n c o r e des g r o u p e m e n t s d ' e n t r e p r i s e s et d e p r o f e s s i o n 
ne l s . P e u t - ê t r e q u e d a n s le m o n d e a c t u e l , a v o i r accès a u x poss ib i l i t és d ' a c t i o n d u 
m a c r o - m a n a g e m e n t so i t d i r e c t e m e n t , so i t e n se r e g r o u p a n t , d e v i e n t u n e c o n d i t i o n 
d e su rv ie des sec teu r s é c o n o m i q u e s et s o c i a u x . 

3 ° Menaces de nationalisation, légitimité et macro-management. 

L a c o n t e s t a t i o n d e la lég i t imi té d e l ' e n t r e p r i s e p e u t c o n d u i r e à la n a t i o n a l i s a 
t i o n , c ' e s t - à -d i r e à u n c h a n g e m e n t r a d i c a l d e s y s t è m e d e lég i t imi té ( 3 ) . 

Si l ' h y p o t h è s e d e la réa l i té d e la cr ise d e l ég i t imi té est vér i f iée , les en t r ep r i s e s 
et les s ec t eu r s q u i o n t é té m e n a c é s d e n a t i o n a l i s a t i o n et q u i l ' o n t évi té p a r le v o t e 
d e 1978 d e v r a i e n t a v o i r d é v e l o p p é des s t ra tég ies d e l é g i t i m a t i o n . 

C e l a s e m b l e réa l i sé d a n s la p l u p a r t des cas : 

— la s idé ru rg ie a d e fai t é t é n a t i o n a l i s é e . S a cr ise d e lég i t imi té s e m b l a i t liée 
à l ' i n c a p a c i t é d e d é g a g e r des p r o f i t s et a u m o n t a n t t r è s é levé des p r ê t s a c c o r d é s 
p a r l ' É t a t p o u r f i nance r l eurs i nves t i s s emen t s ( P l a n s i d é r u r g i q u e ) ; 

— l ' É t a t a p r i s u n e p a r t i c i p a t i o n d e 21 % d a n s la soc ié té des a v i o n s M a r c e l 
D a s s a u l t - B r e g u e t A v i a t i o n , a c t i o n s d o t é e s d u d r o i t d e v o t e d o u b l e (vo i r « L e 
M o n d e » , 1 e r j a n v i e r 1979) . L à e n c o r e c ' es t « le s o u t i e n d u d é v e l o p p e m e n t des 
p r o g r a m m e s d e la soc ié té » p a r l ' É t a t q u i jus t i f i e ce t t e m e s u r e ; 

C1) Le Monde du 27 mars 1979. 
C2) Le Matin du 12 juin 1979. 
(3) Voir chapitre 1, p. 13. 



— le sec teur d e l ' i n d u s t r i e p h a r m a c e u t i q u e se t r o u v e a u c e n t r e d u d é b a t su r 
les d é p e n s e s d e s a n t é . L a s u r c o n s o m m a t i o n d e m é d i c a m e n t s est m i s e en c a u s e 
n o n s e u l e m e n t d a n s les é t u d e s d e s o c i o l o g u e s ( c o m m e d a n s l ' i n v a s i o n p h a r m a c e u 
t i q u e d e D u p u y et K a r s e n t y (0 m a i s p a r le M i n i s t è r e d e la S a n t é q u i a dé s igné e n 
1979 u n g r o u p e d ' é t u d e p r é s i d é p a r le p r o f e s s e u r S i m o n p o u r é t u d i e r le gasp i l l age 
d e m é d i c a m e n t s ; 

— le sec t eu r b a n c a i r e a fai t l ' o b j e t d ' u n r a p p o r t a d m i n i s t r a t i f q u e b e a u c o u p 
j u g e n t r é v o l u t i o n n a i r e ( 2 ) . 

P a r m i les m e s u r e s é v o q u é e s o n n o t e r a : 

— la d é c e n t r a l i s a t i o n des g r a n d e s b a n q u e s n a t i o n a l e s en c o n s t i t u a n t soi t de s 
d iv i s ions a u t o n o m e s avec u n d i r e c t e u r g é n é r a l r é s i d a n t , soi t des filiales à 100 % , 
soi t des filiales avec p a r t i c i p a t i o n e n pa r t i cu l i e r des r é g i o n s . L e u r o r g a n i s a t i o n 
r e s s e m b l e r a i t a l o r s à celle d u C r é d i t I n d u s t r i e l et C o m m e r c i a l o u des B a n q u e s 
P o p u l a i r e s ; 

— l ' a m é l i o r a t i o n des r e l a t i o n s e n t r e des b a n q u e s et les P M E . L e r a p p o r t 
c o n t i e n t de s c r i t i ques vives à l ' é g a r d d u c o m p o r t e m e n t des b a n q u i e r s : les p l a 
f o n d s d e c réd i t s d e v r a i e n t ê t r e fixés p a r éc r i t , les t a u x d e v r a i e n t t en i r c o m p t e des 
agi i s u p p l é m e n t a i r e s r é s u l t a n t d u ca lcu l des « j o u r s d e v a l e u r » , e t l ' é c a r t e n t r e 
les t a u x p r a t i q u é s d e v r a i t ê t r e l imi té e t en t o u t ca s ceux-c i n e d e v r a i e n t p a s d é p a s 
ser le t a u x légal d e l ' u s u r e ; 

— la c o m m i s s i o n suggè re d e généra l i se r à l ' e n s e m b l e d e s Ca i s ses d ' É p a r g n e 
o r d i n a i r e s le s t a t u t d e celles d ' A l s a c e - L o r r a i n e . Cec i l eu r d o n n e r a i t u n e a u t o n o 
m i e a c c r u e p a r r a p p o r t à la Ca i s s e des D é p ô t s et C o n s i g n a t i o n . 

Le cas de Rhône-Poulenc : 

L a soc ié té R h ô n e - P o u l e n c a cho i s i d e déf in i r u n e p o l i t i q u e ac t ive d e c o m m u 
n i c a t i o n avec le p u b l i c . L a d i r e c t i o n g é n é r a l e c o n s a c r e u n e p a r t i e i m p o r t a n t e d e 
s o n t e m p s a u x r e l a t i o n s avec l ' e n v i r o n n e m e n t . E n effe t , il f a u t fa i re a c c e p t e r les 
m u t a t i o n s r e n d u e s nécessa i res p a r l a cr ise d u tex t i le . L e s e c r e r d e s déc i s ions c rée 
la m é f i a n c e . M a i s u n e e x p l i c a t i o n p u b l i q u e assoc iée à u n e i n f o r m a t i o n i n t e r n e 
c o o r d o n n é e s u p p o s e u n e m o d i f i c a t i o n i m p o r t a n t e d a n s la c o n c e p t i o n d e l ' exerc ice 
d u p o u v o i r d a n s l ' e n t r e p r i s e : en pa r t i cu l i e r ce la s u p p o s e q u e les ob jec t i f s p r o c l a 
m é s so i en t a p p r o u v é s p a r l ' e n v i r o n n e m e n t . A i n s i le 2 févr ier 1979, d a n s le j o u r 
n a l « L e M o n d e » , p a r a i s s a i t u n e p l e ine p a g e d e pub l i c i t é in t i tu l ée « R h ô n e -
P o u l e n c : le p l a n tex t i le u n a n a p r è s » . Su i t u n e x p o s é d e la p o l i t i q u e m e n é e d e p u i s 
1975 , d a t e d u 1 e r p l a n tex t i l e . A i n s i l ' e n t r e p r i s e peu t - e l l e f o r m u l e r u n p l a n sec tor ie l 
c o m m e le M i n i s t è r e d e P I n d u s t r i e ( p a r e x e m p l e le « p l a n p a p i e r ») et le s o u m e t t r e à 
p u b l i c i t é , c h e r c h a n t a ins i à o b t e n i r p o u r s o n a c t i o n l ' a p p r o b a t i o n d u p u b l i c . 

N o u s t r o u v o n s là u n e c o n c e p t i o n d e l ' e n t r e p r i s e q u i se r a p p r o c h e d e la 
n o t i o n d e service p u b l i c . Si la r en t ab i l i t é est r e c h e r c h é e , il s e m b l e q u e l ' e n t r e p r i s e 
dés i re se l ég i t imer e s sen t i e l l emen t p a r le fai t q u e la F r a n c e d o i t a v o i r u n e i n d u s 
t r i e t ex t i l e . 

0) Édition du Seuil. 
(2) Le Monde, 10 avril 1979 : « Le rapport Mayoux sur la décentralisation bancaire une véritable 

bombe. » 



T o u t e s les en t r ep r i s e s c o n c e r n é e s n ' o n t p a s réag i d e f a ç o n auss i ac t ive , soi t 
qu ' e l l e s n ' e n a i en t p a s é p r o u v é le b e s o i n , soi t q u ' e l l e s n ' e n a i en t p a s eu le g o û t . 
C e p e n d a n t , la p re s se fai t u n e l a rge p a r t à l ' é v o l u t i o n d a n s les g r a n d e s en t r ep r i s e s 
m o n t r a n t q u ' e l l e e s t ime q u e d é s o r m a i s les s t ra tég ies d e ces soc ié tés s o n t de s « événe 
m e n t s » j o u r n a l i s t i q u e s . A i n s i le j o u r n a l L e M o n d e a-t-il fai t p a r a î t r e u n e sér ie 
d ' a r t i c l e s c o u v r a n t u n e p l e ine p a g e su r la f a ç o n d o n t les « g r a n d e s en t r ep r i s e s » o n t 
r éag i à l a cr ise ( J ) . Il s e m b l e q u e l ' é v o l u t i o n d o i t r e n d r e d e p l u s e n p l u s difficile à u n e 
g r a n d e e n t r e p r i s e d e n e p a s avo i r u n e p o l i t i q u e v i s a n t à a s s u r e r sa lég i t imi té ( 2 ) . 

4 ° Les entreprises publiques, les services publics industriels et commerciaux 
et le macro-management. 

Le r a p p o r t N o r a a m a r q u é u n t o u r n a n t d a n s la f a ç o n d e c o n s i d é r e r les e n t r e 
pr i ses p u b l i q u e s . Ef f icac i té et b o n n e ges t ion d e v e n a i e n t de s c r i t è res auss i i m p o r 
t a n t s q u e ce lui p l u s g é n é r a l d e service p u b l i c . A i n s i les m é t h o d e s d e m a n a g e m e n t 
o n t fait l eur e n t r é e d a n s ce t t e p a r t i e d u sec teu r p u b l i c et il e n se ra t r a i t é d a n s la 
s e c o n d e p a r t i e d e cet o u v r a g e . C e q u ' i l i m p o r t e d e n o t e r ici , c ' e s t q u e si l ' i n t r o 
d u c t i o n d u m a n a g e m e n t ava i t p o u r f o n c t i o n d e l ég i t imer ces o r g a n i s a t i o n s , il n e 
s a u r a i t le fa i re d e f a ç o n eff icace q u ' à c o n d i t i o n d ' a d o p t e r le p o i n t d e v u e d u 
m a c r o - m a n a g e m e n t , à s avo i r q u e l ' ob j ec t i f d e te l les o r g a n i s a t i o n s est d ' a s s u r e r l a 
l ég i t imi té d e l eu r ac t iv i t é . P a r f o i s en effet , l ' o n a p u c o m p r e n d r e l ' i n t r o d u c t i o n 
des m é t h o d e s m o d e r n e s d e ges t ion c o m m e u n e p r i v a t i s a t i o n o u c o m m e u n a b a n 
d o n d u service p u b l i c . P a r f o i s m ê m e ce r t a in s r e s p o n s a b l e s d ' e n t r e p r i s e s p u b l i q u e s 
ép r i s d ' a u t o n o m i e vis-à-vis d u g o u v e r n e m e n t o n t p u p a r a î t r e j o u e r la c a r t e d e la 
r en t ab i l i t é à t r a v e r s u n e p o l i t i q u e agress ive c e n t r é e s u r u n c e r t a i n n o m b r e d e p r o 
d u i t s . C e se ra i t i g n o r e r q u e t o u t e o r g a n i s a t i o n d e ce t t e ta i l le , q u ' e l l e soi t p r i vée 
o u p u b l i q u e , n e p e u t p l u s m é d i a t i s e r ses r e l a t i o n s avec l ' e n v i r o n n e m e n t soc ia l 
u n i q u e m e n t à t r a v e r s ses p r o d u i t s . C e f a i s an t , é g a l e m e n t , ce sera i t négl iger 
l ' a v a n t a g e q u e r e p r é s e n t e d u p o i n t d e v u e d e la l é g i t i m a t i o n d e l ' o r g a n i s a t i o n le 
fait d ' ê t r e u n service p u b l i c . 

5° Les organisations à but non lucratif. 

O n ass is te d e n o s j o u r s à la m u l t i p l i c a t i o n d ' o r g a n i s a t i o n s à b u t n o n luc ra t i f 
p r e n a n t e n c h a r g e des ob jec t i f s s o c i a u x o u c u l t u r e l s . L e u r d é v e l o p p e m e n t a s o u 
v e n t l ieu d a n s le c a d r e d u s t a t u t des a s s o c i a t i o n s d e la loi d e 1 9 0 1 . P a r c e q u ' e l l e s 
s o n t a u d é p a r t le p r o d u i t d e l ' i n i t i a t ive d e q u e l q u e s p e r s o n n e s , elles o n t p u ê t r e , 
p e n d a n t l o n g t e m p s , gênées p a r des m é t h o d e s e m p i r i q u e s et d i r igées p a r l eu r s res 
p o n s a b l e s s a n s u n c o n t r ô l e t rès dé ta i l l é d e leur ac t iv i t é . A u fur et à m e s u r e q u e 

C1) Voir Le Monde, 8 mai 1979, « Pechiney-Ugine-Kuhlmann : la fin de Porage » ; et le 24 avril 
1979, « Thomson : conserver ses atouts ».. 

C2) Un autre exemple de cette orientation peut être trouvé dans la création des Oscars de l'Environ
nement par la Chambre de Commerce et d'Industrie de Paris. Le texte de la publicité parue dans Le 
Monde du 1 e r juin 1979, énonce les principes suivants : « limiter la pollution et les nuisances, amélio
rer les conditions de travail, préserver le milieu naturel et les sites », c'est aussi le rôle de l'entreprise 
d'aujourd'hui. Parallèlement à sa mission économique elle a d'autres responsabilités tant vis-à-vis de 
la collectivité que vis-à-vis de son personnel. 



l eu r ta i l le a u g m e n t e , elles d o i v e n t c e p e n d a n t a m é n a g e r u n e d iv i s ion d u t r a v a i l p l u s 
é l a b o r é e e t fa i re u n e p l a c e p l u s i m p o r t a n t e a u l a n g a g e d e la g e s t i o n . P a r c e 
q u ' e l l e s p o u r s u i v e n t de s ob jec t i f s a u t r e s q u e le p r o f i t , p a r c e q u ' e l l e s d o i v e n t r e n 
d r e c o m p t e d e l eu r a c t i o n a u p u b l i c d o n t elles d e m a n d e n t le s o u t i e n , p a r c e 
q u ' e l l e s se c o n ç o i v e n t e s sen t i e l l emen t p a r r a p p o r t à l eu r i n s e r t i o n d a n s leur env i 
r o n n e m e n t soc ia l , ces o r g a n i s a t i o n s c o n s t i t u e n t u n n o u v e a u d o m a i n e d ' a p p l i c a 
t i o n d u m a c r o - m a n a g e m e n t 

b) C e qui est perdu d a n s le « m a g m a administratif » . 

U n e des r a i s o n s m a j e u r e s p o u r lesquel les l ' a d m i n i s t r a t i o n s e m b l e p o u v o i r 
é c h a p p e r à la l o g i q u e g e s t i o n , c ' e s t la d i f f icul té q u ' i l y a à ident i f ie r de s s o u s -
sys t èmes g é r a b l e s d e f a ç o n r e l a t i v e m e n t i n d é p e n d a n t e . L ' a d m i n i s t r a t i o n a p p a r a î t 
c o m m e u n e n s e m b l e i n t r i q u é et c o m p l e x e d e f o n c t i o n s , d ' o b j e c t i f s , d e b u r e a u x , d e 
h i é r a r c h i e s , d e règles e t d e t r a d i t i o n s . P o u r celui q u i y est ex t é r i eu r , c ' e s t u n 
m a g m a i m p é n é t r a b l e q u ' i l n o m m e A d m i n i s t r a t i o n . P o u r celui q u i est à l ' i n t é r i e u r 
c ' es t u n e sér ie c o m p l e x e d e r o u a g e s et d ' u s a g e s d o n t c h a c u n n e c o n n a î t q u ' u n e 
p a r t . 

C e t t e m a s s e a d m i n i s t r a t i v e a d u res t e s o n ine r t i e . E l l e p e r m e t , face à l a suc 
cess ion des m i n i s t è r e s et de s g o u v e r n e m e n t s , d ' a s s u r e r l a p e r m a n e n c e d ' u n f o n c 
t i o n n e m e n t . E n c o n t r e p a r t i e , elle i m p o s e à ceux-c i d e s ' e n t o u r e r d ' u n e é q u i p e d e 
d i r e c t i o n , le c a b i n e t min i s t é r i e l , d o n t u n des rô les essent ie ls cons i s t e à essayer 
d ' a r t i c u l e r les o r i e n t a t i o n s p r o p o s é e s p a r le m i n i s t r e avec le f o n c t i o n n e m e n t d e 
l ' a d m i n i s t r a t i o n . 

La démarche gestion ne peut s'appliquer à l'administration que dans la 
mesure où l'on peut délimiter des sous-systèmes gérables de façon relativement 
autonome et c'est en cela qu'est constituée la première étape de l'application de la 
démarche gestion à l'administration. 

P o u r p o u v o i r a p p l i q u e r le l a n g a g e d e Ja g e s t i o n , il f au t déf in i r u n e o r g a n i s a 
t i o n , su je t d e l ' a c t i o n et u n objec t i f , f ina l i té d e l ' a c t i o n . A u s s i p o u r t e n t e r d e 
dé l imi t e r u n s o u s - s y s t è m e p e u t - o n p a r t i r soi t d e l ' o r g a n i s a t i o n , q u i t t e à d é g a g e r 
e n s u i t e ses ob j ec t i f s , so i t de s ob jec t i f s , q u i t t e à r e c h e r c h e r que l l e o r g a n i s a t i o n 
p e u t en ê t r e le s u p p o r t . 

1° Délimitation à partir d'un objectif. 

C e t t e d é m a r c h e cons i s t e à déf in i r u n ob j ec t i f soi t g l o b a l , soi t l imi té et d e 
déf in i r e n s u i t e les m o y e n s à m e t t r e e n œ u v r e p o u r le réa l i se r . 

Il p e u t s ' ag i r d ' o b j e c t i f s g é n é r a u x tels q u e la « Q u a l i t é d e la Vie » d o n t l a 
r e s p o n s a b i l i t é a é t é conf i ée r é c e m m e n t à u n e d é l é g a t i o n a u sein d u M i n i s t è r e d e 
l ' E n v i r o n n e m e n t . Il p e u t s ' ag i r d ' o b j e c t i f s p l u s spéc i f iques te ls q u e « les é c o n o 
m i e s d ' é n e r g i e » , « l a sécur i t é r o u t i è r e » , « la l u t t e c o n t r e l a d r o g u e » q u i o n t 
é g a l e m e n t é té conf iés à des a g e n c e s o u des d é l é g a t i o n s . 

D a n s ces d ive r s e x e m p l e s , l ' ob j ec t i f est con f i é à u n e s t r u c t u r e l égère , a d m i 
n i s t r a t i o n d e m i s s i o n c h a r g é e d e c o o r d o n n e r l ' a c t i o n d e l ' e n s e m b l e d e l ' a d m i n i s 
t r a t i o n d a n s u n d o m a i n e . 

C1) D. Alban et François Soulage : Socialisation et nationalisation. Le Monde, 31 mars 1979. 



P a r f o i s les ob jec t i f s s o n t déf in is s a n s q u ' u n e r e s p o n s a b i l i t é cen t ra l i sée soi t 
c l a i r e m e n t dé f in ie . C ' e s t le cas des p r o g r a m m e s d ' a c t i o n p r i o r i t a i r e d u p l a n . 
U n c e r t a i n object i f , p r o c l a m é a u n i v e a u c e n t r a l est censé se t r a d u i r e p a r u n e 
p r i o r i t é a c c o r d é e a u n i v e a u b u d g é t a i r e , le t o u t é t a n t suivi p a r les services d u 
p l a n . Il v a d e soi q u e : 

1) m o i n s l ' ob j ec t i f est déf in i d e f a ç o n spéc i f ique , 
2) m o i n s l ' ob j ec t i f a ins i déf in i bénéf ic ie d ' u n e s t r u c t u r e d e r e s p o n s a b i l i t é 

c l a i r e m e n t dé f in i e , 
3) m o i n s ce t t e s t r u c t u r e est d o t é e d e m o y e n s p r o p r e s , 

et m o i n s la d é m a r c h e a d m i n i s t r a t i v e a u r a des c h a n c e s d ' a t t e i n d r e des b u t s c o n c r e t s . 

Le management exigera de mettre en rapport une spécification des objec
tifs (0, une structure de responsabilité et des moyens. 

2° Délimitation à partir d'une organisation. 

L ' a u t r e f a ç o n d e dé l imi t e r u n s o u s - s y s t è m e g é r a b l e cons i s t e à i so ler u n e 
s t r u c t u r e o r g a n i s a t i o n n e l l e a u sein d u « m a g m a a d m i n i s t r a t i f » . O n p e u t so i t i so 
ler u n se rv ice , so i t i soler u n e p r o c é d u r e . 

— Le cas du service. D a n s d e n o m b r e u x cas l ' a d m i n i s t r a t i o n gè r e des servi
ces p u b l i c s d o n t les c o n t o u r s s o n t assez f ac i l emen t r e c o n n a i s s a b l e s . A i n s i le 
m i n i s t è r e d e s P T T gère- t - i l d e u x e n s e m b l e s : les p o s t e s et les t é l é c o m m u n i c a 
t i o n s . B ien q u e l eu r s t a t u t soi t p u r e m e n t a d m i n i s t r a t i f , l eu r s s t r u c t u r e s c o n c r è t e s 
les fai t r e s s e m b l e r s u f f i s a m m e n t à des e n t r e p r i s e s p o u r q u e l ' o n pu i s se les dé l imi 
t e r s a n s t r o p d e m a l . A u n i v e a u d e l ' a d m i n i s t r a t i o n c o m m u n a l e , d e s services 
pub l i c s c o m m e les b i b l i o t h è q u e s m u n i c i p a l e s , les m u s é e s , les c r è c h e s , les m a i s o n s 
d e r e t r a i t e , e t c . . s o n t é g a l e m e n t assez f ac i l emen t d é l i m i t a b l e s . L e s sy s t èmes h o s 
p i t a l i e r s , les é t a b l i s s e m e n t s d ' e n s e i g n e m e n t s o n t é g a l e m e n t d e s services p u b l i c s 
a u x c o n t o u r s b i e n des s inés . C e s o n t d u res t e les d o m a i n e s o ù l ' a p p l i c a t i o n des 
m é t h o d e s d e g e s t i o n est r e l a t i v e m e n t p e u c o n t e s t é e . 

— Le cas de la procédure. U n e a u t r e m a n i è r e d e dé l imi t e r u n s o u s - s y s t è m e 
cons i s t e à i so ler u n e p r o c é d u r e a d m i n i s t r a t i v e . P a r ce m o y e n , il est pos s ib l e 
d ' a p p l i q u e r les d é m a r c h e s m a r g i n a l e s a u c œ u r m ê m e d u p r o c e s s u s a d m i n i s t r a t i f 
là o ù ces d e u x a p p r o c h e s s o n t e n p r i n c i p e les p l u s c o n t r a d i c t o i r e s . A p r è s a v o i r 
c o n s i d é r é l ' o p p o s i t i o n e n t r e l ' a p p r o c h e a d m i n i s t r a t i v e c l a s s ique et l ' a p p r o c h e 
m a n a g é r i a l e , n o u s m o n t r e r o n s c o m m e n t il est pos s ib l e d e se p o s e r la q u e s t i o n d u 
m a n a g e m e n t d u f o r m u l a i r e a d m i n i s t r a t i f . 

3° Administration traditionnelle et management. 

D a n s s o n sens le p l u s t r a d i t i o n n e l Y administration p u b l i q u e est c h a r g é e 
d ' a p p l i q u e r la loi à t r a v e r s u n e sér ie d e p r o c é d u r e s e s sen t i e l l emen t écr i tes : lo i , 
d é c r e t s , c i r cu la i r e s , f o r m u l a i r e s f o r m a n t l a c h a î n e t r a d i t i o n n e l l e d e l ' a c t i o n a d m i 
n i s t r a t i ve . C e t t e f o r m e d e f o n c t i o n n e m e n t est c a r ac t é r i s ée p a r les t r a i t s s u i v a n t s : 

O La possibilité de délimiter les services extérieurs des ministères est sans doute un des éléments 
qui a pu favoriser le développement d'expériences de gestion moderne dans l'action administrative 
comme ce fut le cas pour certaines D.D.E. (Directions Départementales de l'Équipement). 



1) L a lég i t imi té est e s sen t i e l l emen t léga le ; l ' a d m i n i s t r a t i o n est l ég i t ime p a r c e 
q u ' e l l e a p p l i q u e la lo i . 

2) S o n f o n c t i o n n e m e n t est e s sen t i e l l emen t éc r i t . 
3) L e s c o n t r ô l e s s o n t e s sen t i e l l emen t des c o n t r ô l e s f o r m e l s et a p r i o r i . 
4) L ' a u t o r i t é h i é r a r c h i q u e p e r m e t à la l ég i t imi té d e d e s c e n d r e d u h a u t a u b a s 

d e la p y r a m i d e a d m i n i s t r a t i v e . 
5) L e f o n c t i o n n e m e n t a d m i n i s t r a t i f est d o n c f o n d é su r la s tab i l i té des s t ruc^ 

t u r e s fo rme l l e s d ' a c t i o n . 
L e m a n a g e m e n t à l ' é v i d e n c e r e p r é s e n t e u n e f o r m e d ' o r g a n i s a t i o n o p p o s é e e n 

t o u t p o i n t à la p r é c é d e n t e : 

1) L a lég i t imi té est f o n d é e su r la rationalité des déc i s ions et des a c t i o n s . 
2) L o i n d e n e se f o n d e r q u e su r l ' éc r i t , le m a n a g e m e n t ut i l i se v o l o n t i e r s le 

c o n t a c t p e r s o n n e l , la p a r o l e et l ' i m a g e . 
3) L e s c o n t r ô l e s exercés le s o n t e s sen t i e l l emen t a p o s t e r i o r i ; il s ' ag i t d e c o n t r ô 

ler des r é s u l t a t s p a r r a p p o r t à des ob jec t i f s fixés et n o n d e c o n t r ô l e s a priori des p r o 
c é d u r e s . 

4) L ' a u t o r i t é d e ce fai t p e u t ê t r e dé cen t r a l i s ée . 
5) L e f o n c t i o n n e m e n t m a n a g é r i a l est f o n d é su r l ' a d a p t a t i o n a u c h a n g e m e n t 

d e l ' e n v i r o n n e m e n t et su r la m o b i l i t é . 
L ' o p p o s i t i o n d e ces d e u x « t y p e s » d e f o n c t i o n n e m e n t a d m i n i s t r a t i f i n d u i t 

d e n o m b r e u s e s p e r s o n n e s à m e t t r e en q u e s t i o n la poss ib i l i t é d ' a p p l i q u e r le m a n a 
g e m e n t à l ' a d m i n i s t r a t i o n . O r il n o u s s e m b l e q u e le f o r m u l a i r e a d m i n i s t r a t i f lu i -
m ê m e p e u t fa i re l ' o b j e t d ' u n e a p p r o c h e m a n a g é r i a l e . 

P o u r e x p l i q u e r ce p a s s a g e d ' u n t y p e d e ge s t i on à u n a u t r e , o n p e u t se ré fé re r 
a u x thèses d e L a u r e n c e et L o r s c h d a n s l eu r o u v r a g e Organisation et Environne
ment C 1). L e u r é t u d e p o r t e s u r le r a p p o r t e n t r e l ' e f f icac i té d ' u n e s t r u c t u r e 
d ' e n t r e p r i s e et la t u r b u l e n c e d e l ' e n v i r o n n e m e n t . S u i v a n t e u x , l ' o r g a n i s a t i o n effi
cace est celle q u i est a d a p t é e à u n e n v i r o n n e m e n t . Si celui-ci est s t a b l e , c o m m e 
d a n s l ' i n d u s t r i e des c o n t a i n e r s q u ' i l s o n t cho is i s c o m m e e x e m p l e d a n s la p a r t i e 
e m p i r i q u e d e l eu r t r a v a i l , l ' o r g a n i s a t i o n h i é r a r c h i q u e cen t ra l i sée se ra la m i e u x 
a d a p t é e . Si l ' e n v i r o n n e m e n t est t u r b u l e n t c o m m e d a n s le cas d e soc ié tés d e p r o 
du i t s c h i m i q u e s , u n e s t r u c t u r e décen t r a l i s ée se ra p l u s ef f icace . E l le p e r m e t à 
l ' o r g a n i s a t i o n d e s ' a d a p t e r p l u s r a p i d e m e n t en i n t é g r a n t les n o m b r e u s e s i n f o r m a 
t i o n s nouve l l e s p r o v e n a n t d e cet e n v i r o n n e m e n t . O r , n o u s v e r r o n s q u e l ' e n v i r o n 
n e m e n t d a n s l eque l f o n c t i o n n e le f o r m u l a i r e a d m i n i s t r a t i f dev ien t d e p l u s en p l u s 
t u r b u l e n t et q u e les s t r u c t u r e s m a n a g é r i a l e s d e v i e n n e n t p l u s a d a p t é e s à sa g e s t i o n . 

— Le management du formulaire. P a r m i t o u t e s les c r i t iques p o r t é e s à 
l ' a d m i n i s t r a t i o n , la t r a ca s se r i e p a p e r a s s i è r e a u n e p l a c e d e c h o i x . P o i n t d e c o n 
t ac t e n t r e l ' a d m i n i s t r a t i o n et le p u b l i c , le f o r m u l a i r e se deva i t d ' ê t r e le l ieu d e la 
d i s c o r d e . L e souc i d ' u n e a m é l i o r a t i o n des f o r m u l a i r e s a é té t r a d u i t r é c e m m e n t 
p a r d e n o m b r e u s e s m e s u r e s : c ' e s t a ins i q u e fut c réé le c e n t r e d ' e n r e g i s t r e m e n t et 
d e r év i s ion des f o r m u l a i r e s a d m i n i s t r a t i f s ( C E R F A ) d o n t la t â c h e é ta i t d e 
« r é p e r t o r i e r , d ' h a r m o n i s e r et d e s impl i f ie r t o u s les f o r m u l a i r e s a d m i n i s t r a t i f s 
ex i s t an t s et ut i l isés p a r des a d m i n i s t r a t i o n s d a n s l eu r r e l a t i o n avec le p u b l i c » ( 2 ) . 

C1) Laurence et Lorsch : Organization and Environment, Harvard University Press. 1967. 
(2) Circulaire du 29 décembre 1976. 



C r é é en 1966 d a n s le c a d r e d e l ' I . N . S . E . E . , ce c e n t r e p u t r é d u i r e d ' u n q u a r t 
e n v i r o n le n o m b r e d e f o r m u l a i r e s r é p e r t o r i é s g r â c e à des fus ions o u des s u p p r e s 
s ions d e f o r m u l a i r e s et s u r t o u t g r â c e à la s u b s t i t u t i o n d e m o d è l e s n a t i o n a u x à des 
i m p r i m é s r é g i o n a u x o u l o c a u x . C e p e n d a n t , le p r o b l è m e res t a i t i m p o r t a n t p u i s q u e 
les c o m i t é s d ' u s a g e r s a u p r è s des m in i s t è r e s o n t u n a n i m e m e n t m i s l ' a c c e n t su r 
les d i f f icul tés r e n c o n t r é e s p a r les a d m i n i s t r é s d u fait d e l ' a b o n d a n c e des f o r m u 
la i res en u s a g e ( o n en d é n o m b r e e n c o r e à l ' h e u r e ac tue l l e 16 500 e n v i r o n ) et d e la 
p r é s e n t a t i o n i m p a r f a i t e d ' u n c e r t a i n n o m b r e d ' e n t r e e u x . E n 1976, u n d éc r e t 
r a t t a c h a i t le C E R F A a u P r e m i e r M i n i s t r e (Sec ré t a r i a t G é n é r a l d u G o u v e r n e m e n t ) . 
D e s c o r r e s p o n d a n t s d u C E R F A ex is ten t d a n s c h a q u e m i n i s t è r e . L e p l u s s o u v e n t , 
ils a p p a r t i e n n e n t a u x d i f f é ren t s b u r e a u x d ' o r g a n i s a t i o n et m é t h o d e s d e ces m i n i s 
t è r e s . P a r a i l l eurs le C E R F A t r ava i l l e e n c o l l a b o r a t i o n a v e c le service c e n t r a l 
d ' o r g a n i s a t i o n et m é t h o d e d u m i n i s t è r e des F i n a n c e s ( S C O M ) . C e p e n d a n t , les 
e f fo r t s d a n s ce d o m a i n e s o n t p a r t i c u l i è r e m e n t l o n g s ; il f au t p l u s i e u r s a n n é e s p o u r 
fa i re a b o u t i r p a r e x e m p l e u n e m e s u r e f u s i o n n a n t les D é c l a r a t i o n s A n n u e l l e s d e 
Sa la i res q u e les en t r ep r i s e s d e v a i e n t a v a n t f o u r n i r s é p a r é m e n t a u fisc et à l a Sécu
r i té Soc i a l e . 

A i n s i le m o d e d e ge s t i on des f o r m u l a i r e s c o m m e n c e à ê t r e m i s e n q u e s t i o n 
p a r l ' a d m i n i s t r a t i o n e l l e - m ê m e . L e s m é t h o d e s d u m a n a g e m e n t p e u v e n t d ' a u t a n t 
p l u s a i d e r à l a g e s t i o n des f o r m u l a i r e s q u e l eu r e n v i r o n n e m e n t d e v i e n t p l u s 
t u r b u l e n t . A u s s i d i s t i n g u e r o n s - n o u s le cas des g r a n d s f o r m u l a i r e s p e r m a n e n t s 
d e l ' a d m i n i s t r a t i o n , d o n t l ' e n v i r o n n e m e n t est r e l a t i v e m e n t s t a b l e , le cas des légis
l a t i o n s n o u v e l l e s des t inées à d u r e r , et le cas des a c t i o n s nouve l l e s d e d u r é e l imi tée 
d o n t l ' e n v i r o n n e m e n t é v o l u e d e f a ç o n t r è s r a p i d e . 

a — Les grands formulaires administratifs. 

Q u ' i l s ' ag i sse d e la d é c l a r a t i o n d e r e v e n u o u d e s feuil les d e so ins d e la Sécu r i t é 
Soc i a l e , les g r a n d s f o r m u l a i r e s a d m i n i s t r a t i f s r e p r é s e n t e n t l ' e s sence m ê m e d e la 
g e s t i o n a d m i n i s t r a t i v e t r a d i t i o n n e l l e . C e p e n d a n t l ' e n v i r o n n e m e n t d e ces p r o c é d u 
res d e v i e n t d e p l u s e n p l u s t u r b u l e n t : 

1) A c a u s e d e la cr ise d e lég i t imi té d e l ' a d m i n i s t r a t i o n . 
2) A c a u s e des c h a n g e m e n t s t e c h n o l o g i q u e s . 
3) A c a u s e des c h a n g e m e n t s d e l ég i s l a t ion . 

1. L a cr ise d e l ég i t imi té d e l ' a d m i n i s t r a t i o n se fai t sen t i r à t r a v e r s les c o m i 
tés d ' u s a g e r s , les r a p p o r t s de s i n d i c a t e u r s et les s o n d a g e s d ' o p i n i o n s . L e u r c o n s é 
q u e n c e est d e r e n d r e c o n s c i e n t e l ' a d m i n i s t r a t i o n d u fai t q u ' e l l e n e d o i t fa i re 
u s a g e d e s o n a u t o r i t é q u ' a v e c s u f f i s a m m e n t d e p r é c a u t i o n p o u r n e p a s l a d i s 
s iper i n u t i l e m e n t , e t ce m ê m e s ' i l s ' ag i t d e d o m a i n e s o ù s o n p o u v o i r d e coe r 
c i t ion est le p l u s fo r t c o m m e d a n s le cas d e la d é c l a r a t i o n d e r e v e n u . Il est d u 
r e s t e s a n s d o u t e s y m p t o m a t i q u e q u e ce soi t ce d o c u m e n t q u i a i t fai t l ' o b j e t d e 
so ins pa r t i cu l i e r s en m a t i è r e d e p r é s e n t a t i o n . L ' i n i t i a t i v e d e V a l é r y G i s c a r d 
d ' E s t a i n g , a l o r s m i n i s t r e de s F i n a n c e s , d e « p e r s o n n a l i s e r » ce f o r m u l a i r e en a j o u 
t a n t u n e l e t t r e « m a n u s c r i t e » d u m i n i s t r e d e m a n d a n t à t o u s les c i t oyens d ' a c c o m 
pl i r u n d e v o i r i l lus t re le souc i d ' a m é l i o r e r la r e l a t i o n e n t r e l ' a d m i n i s t r a t i o n e t 
l ' a d m i n i s t r é à l ' o c c a s i o n d ' u n des ac t e s essent ie l d e l ' a c t i o n a d m i n i s t r a t i v e , l a pe r 
c e p t i o n d e l ' i m p ô t . D e p l u s en p l u s , l ' i m p r i m é a d m i n i s t r a t i f est c o n s i d é r é c o m m e u n 
m o y e n d e c o m m u n i c a t i o n avec le p u b l i c : il d o i t ê t r e le s u p p o r t d e l ' i m a g e q u e 
l ' a d m i n i s t r a t i o n veu t d o n n e r d ' e l l e - m ê m e . 



2 . L e s c h a n g e m e n t s t e c h n o l o g i q u e s o n t i n f luencé d i r e c t e m e n t l a ge s t i on des 
g r a n d s f o r m u l a i r e s . L ' i n f o r m a t i s a t i o n d u t r a i t e m e n t des f o r m u l a i r e s a c o n d u i t 
à e n m o d i f i e r d e f a ç o n t r è s sens ib le la p r é s e n t a t i o n . O r , l ' u n e des clefs d u 
b o n r e m p l i s s a g e p a r le c i t oyen est l ' h a b i t u d e : l a s tab i l i t é des p r o c é d u r e s est en 
soi u n f ac t eu r d e s imp l i f i c a t i on . D e v a n t c h a n g e r b r u t a l e m e n t les h a b i t u d e s des 
c i t o y e n s , les a d m i n i s t r a t i o n s o n t é té a m e n é e s à t e s t e r les n o u v e a u x d o c u m e n t s et à 
é t u d i e r les r é a c t i o n s d u p u b l i c . L ' i n f o r m a t i q u e c réa i t u n c h a n g e m e n t b r u t a l d a n s 
l ' e n v i r o n n e m e n t et l ' a d m i n i s t r a t i o n d e ce fai t r e n c o n t r a i t u n r i s q u e q u ' e l l e deva i t 
e ssayer d e r é d u i r e a u m a x i m u m p a r le r e c o u r s à des m é t h o d e s d e ge s t i on classi
q u e s ( s o n d a g e , t e s t , e x p é r i m e n t a t i o n ) . 

3 . A ces c h a n g e m e n t s b r u t a u x s ' a j o u t e u n n o m b r e c ro i s s an t d e m o d i f i c a 
t i o n s légis lat ives q u i c r éen t d e la c o m p l e x i t é et d e la t u r b u l e n c e d a n s la r e l a t i o n 
a d m i n i s t r a t i o n - a d m i n i s t r é . A i n s i l a r é f o r m e d e la p a t e n t e et l a c r é a t i o n d e la 
t a x e p r o f e s s i o n n e l l e on t -e l l es c a u s é d ' i m p o r t a n t e s t e n s i o n s e n t r e l ' a d m i n i s t r a 
t i o n et les a d m i n i s t r é s c o n c e r n é s . D e s t es t s et s i m u l a t i o n s in su f f i san te s n ' a v a i e n t 
p a s p e r m i s d e p r é v o i r q u e c e r t a i n s c o n t r i b u a b l e s v e r r a i e n t l eu r s i m p ô t s mu l t i p l i é s 
p a r d ix d ' u n seul c o u p , ce q u i é t a i t p e u t o l é r a b l e . P r o b l è m e d e p r é v i s i o n , celui-ci 
n e p o u v a i t ê t r e r é s o l u p a r l ' e x p é r i m e n t a t i o n , l ' i m p ô t d e v a n t ê t r e éga l p o u r t o u s . 
C e p e n d a n t des s i m u l a t i o n s t r è s dé ta i l lées p e u v e n t p r é v e n i r ce t y p e d e diff i
cu l t é s . Si c e p e n d a n t de s d i f f icul tés a p p a r a i s s e n t , il est essent ie l d ' a m é l i o r e r la 
r e l a t i o n e n t r e a d m i n i s t r a t i o n et a d m i n i s t r é . S t r u c t u r e s d ' a c c u e i l , r e n s e i g n e m e n t s 
t é l é p h o n i q u e s , e t c . . s o n t des m o y e n s m i s en p l ace p o u r gé re r les p r o c é d u r e s 
a d m i n i s t r a t i v e s d e la f a ç o n d o n t o n gè re les services ( b a n q u e et a s s u r a n c e ) . D ' u n 
c ô t é , o n ass i s te à u n u s a g e d e p l u s en p l u s l a rge d e la c o m m u n i c a t i o n p u b l i c i t a i r e 
l o r s d e l ' a p p l i c a t i o n d e la loi : a ins i l a ba i s se d e la T . V . A . en 1977 a-t-el le é té 
s o u t e n u e p a r u n v a s t e e f fo r t d ' i n f o r m a t i o n a y a n t p o u r b u t d e s ' a s s u r e r d e l ' e f fe t 
d e ce t t e ba i s se su r le n i v e a u des p r i x . D ' u n a u t r e c ô t é , o n ass is te à u n d é v e l o p p e 
m e n t des sy s t èmes d ' a c c u e i l et d e r e n s e i g n e m e n t d a n s les m i n i s t è r e s . A la l imi t e , 
o n p o u r r a i t i m a g i n e r q u e l ' a d m i n i s t r a t i o n s ' o r i e n t e d a n s ce r t a in s cas ve r s l ' i n t e r -
n a l i s a t i o n d u f o r m u l a i r e , celui-ci é t a n t r e m p l i avec l ' a i d e d ' u n p r é p o s é lo r s d ' u n 
c o n t a c t d i r ec t 

C e t y p e d e m e s u r e p e u t se jus t i f i e r t a n t d u p o i n t d e v u e d e la ge s t i on d e 
l ' a u t o r i t é d e l ' a d m i n i s t r a t i o n q u e d ' u n p o i n t d e v u e s t r i c t e m e n t é c o n o m i q u e . L a 
g e s t i o n des r é c l a m a t i o n s et des f o r m u l a i r e s m a l r e m p l i s c o û t e c h e r : e n a m é l i o 
r a n t la r e l a t i o n a d m i n i s t r a t i o n - a d m i n i s t r é , o n a m é l i o r e la q u a l i t é et le r e n d e 
m e n t d u t r a v a i l s t r i c t e m e n t a d m i n i s t r a t i f . 

P — Les transformations radicales de procédures. 

U n e des c o n s é q u e n c e s d e l ' é v o l u t i o n d e l ' a c t i o n d e l ' É t a t est le d é v e l o p p e 
m e n t d ' u n n o m b r e i m p o r t a n t d e m e s u r e s légales et r é g l e m e n t a i r e s e x t r ê m e m e n t 
c o m p l e x e s r ég i s san t te l o u tel s ec t eu r d e l ' ac t iv i t é é c o n o m i q u e et soc ia l e . Il est fré
q u e n t q u e , d a n s des d o m a i n e s auss i p réc i s q u e le s t a t u t des h a n d i c a p é s o u l a r é m u n é 
r a t i o n des a r ch i t e c t e s q u e n o u s p r e n d r o n s c o m m e e x e m p l e , le d r o i t d u d o m a i n e 
r e m p l i s s e p lu s d e 250 p a g e s d e lo i s , r è g l e m e n t s et c i r cu la i r e s . C ' e s t d i r e q u e le 
p r e m i e r p r o b l è m e r e n c o n t r é est la c o m p l e x i t é d u d r o i t . 

(*) Voir chapitre 1, 2 e partie, p. 154. 



1. La complexité du droit. 

Si n o u s p r e n o n s la r é f o r m e d e la r é m u n é r a t i o n des i n g é n i e u r s et a r c h i t e c 
tes 0), s o n c o n t e n u t i en t en d e u x v o l u m e s et l ' e x p l i c a t i o n d e ses p r i n c i p e s exige 
p lu s i eu r s h e u r e s d e f o r m a t i o n . D e m ê m e la n o u v e l l e l ég i s la t ion et les r é g l e m e n t a 
t i o n s é t a b l i s s a n t les « c o m m i s s i o n s t e c h n i q u e s d ' o r i e n t a t i o n s et d e r e c l a s s e m e n t 
p r o f e s s i o n n e l » ( C O T O R E P ) des t inées à d é c i d e r d u so r t des h a n d i c a p é s exige-t-el le 
d e n o m b r e u s e s h e u r e s d ' e x p l i c a t i o n . L e p r i n c i p e « n u l n ' e s t censé i g n o r e r l a lo i » 
s e m b l e ici d ' a u t a n t p l u s c u r i e u x q u e l ' o n p e u t se d e m a n d e r q u i en fai t p e u t la c o n 
n a î t r e . 

2 . Formation et information. 

C ' e s t d o n c à u n e f fo r t s y s t é m a t i q u e d e f o r m a t i o n d e ses p r o p r e s c a d r e s q u e 
l ' a d m i n i s t r a t i o n d o i t se l ivrer t o u t d ' a b o r d . D a n s la f o r m e t r a d i t i o n n e l l e d u f o n c 
t i o n n e m e n t a d m i n i s t r a t i f , ce t t e f o r m a t i o n ava i t l ieu e s sen t i e l l emen t à t r a v e r s la 
d i f fus ion d e c i rcu la i res d ' e x p l i c a t i o n d e la lo i . C e t t e f a ç o n d e f a i r e , si elle c o r r e s 
p o n d a i t a u f o r m a l i s m e b u r e a u c r a t i q u e (qu i est le r è g n e d e la c h o s e écr i te ) deve 
n a i t d e m o i n s en m o i n s a c c e p t a b l e . L e s services ex té r i eu r s a v a i e n t s o u v e n t d u m a l 
à c o m p r e n d r e ces d o c u m e n t s et à i n t e r p r é t e r l a f a ç o n d o n t ils s ' i n sé r a i en t d a n s le 
m a q u i s p l u s o u m o i n s t o u f f u d e t ex tes q u ' i l s m o d i f i a i e n t . D é j à , s p o n t a n é m e n t , de s 
d e m a n d e s d ' e x p l i c a t i o n p a r t é l é p h o n e se m u l t i p l i a i e n t d a n s le b u r e a u c h a r g é d e la 
r é f o r m e . D e p l u s en p l u s ( m a i s ce p h é n o m è n e est e n c o r e r e l a t i v e m e n t r é c e n t ) , la 
m i s e e n p l a c e d ' u n e n o u v e l l e r é g l e m e n t a t i o n s ' a c c o m p a g n e d ' u n p r o g r a m m e d e 
f o r m a t i o n s y s t é m a t i q u e des t inés a u x a g e n t s des services ex t é r i eu r s . 

C e s a g e n t s s o n t à l eu r t o u r i n t ég ré d a n s le p r o g r a m m e d ' i n f o r m a t i o n d u 
p u b l i c . Ce lu i -c i se s u b d i v i s a n t e n p u b l i c spécia l isé et re la is (Conse i l l e r s J u r i d i 
q u e s , M a î t r e s d ' O e u v r e s et A r c h i t e c t e s , A s s i s t a n t e s Soc ia le s , s u i v a n t le cas) e t le 
g r a n d p u b l i c . E n d i r e c t i o n des p r e m i e r s , o n d i r i g e r a les d o c u m e n t a t i o n s dé ta i l lées 
v o i r e des p r o g r a m m e s d e f o r m a t i o n ; e n d i r e c t i o n des s e c o n d s , u n e i n f o r m a t i o n 
g é n é r a l e p a r les g r a n d s m é d i a se j o i n d r a à l a m i s e à l a d i s p o s i t i o n d u p u b l i c , d e 
d é p l i a n t s e n d ivers p o i n t s d e d i s t r i b u t i o n s . 

3° Relation administration-administré et coordination des actions. 

D e ce q u i p r é c è d e il r é su l t e q u e la m o d i f i c a t i o n des lég i s la t ions s u p p o s e 
d ' u n e p a r t q u e soi t c o n s i d é r é e d e f a ç o n spéc i f ique la f a ç o n d o n t elle a f f ec t e r a la 
r e l a t i o n a d m i n i s t r a t i o n - a d m i n i s t r é , d ' a u t r e p a r t q u e l ' e n s e m b l e d e la m e s u r e so i t 
c o o r d o n n é s u i v a n t u n p l a n r a t i o n n e l d o n t l ' e sp r i t se r a p p r o c h e d e ce lui d u 
m a n a g e m e n t . P o u r le p r e m i e r p o i n t , que l l e q u e so i t l a fo rce j u r i d i q u e d u f o r m u 
la i re a d m i n i s t r a t i f , il dev ien t néces sa i r e d e l ' a d a p t e r a u x c o m p o r t e m e n t s d u 
c i t o y e n à l ' a i d e d ' i n f o r m a t i o n s , d e f o r m a t i o n et d ' a s s i s t a n c e s o u s p e i n e d e vo i r se 
d é v e l o p p e r u n r e s s e n t i m e n t à l ' é g a r d d e l ' a r b i t r a i r e a d m i n i s t r a t i f , c a r u n e loi q u e 
l ' o n n e p e u t c o m p r e n d r e r e s s e m b l e é t r a n g e m e n t à u n e loi a r b i t r a i r e . P o u r le 
s e c o n d p o i n t il s e m b l e q u e les r e s p o n s a b l e s d e m o d i f i c a t i o n s légis lat ives ag i ssen t 
d e m a n i è r e e n c o r e t r è s e m p i r i q u e . U n e a n a l y s e s y s t é m a t i q u e des p u b l i c s c o n c e r -

(!) Voir à ce propos Le Moniteur des Travaux Publics du 23 juillet 1979, Jean-Jacques Veil « La 
réforme de la rémunération des Ingénieurs et des Architectes ». 



n é s , des m e s s a g e s a d a p t é s , des s t r u c t u r e s à m e t t r e e n p l a c e , d u l a n g a g e ut i l i sé , 
d e v r a i t p e r m e t t r e u n e vé r i t ab l e ge s t i on d e l ' a p p l i c a t i o n d e la r é f o r m e q u i dev ien 
d r a i t a l o r s u n s o u s - s y s t è m e dé l imi t é a u q u e l le m a n a g e m e n t p e u t s ' a p p l i q u e r . 

y — Les actions nouvelles et temporelles. 

P a r dé f i n i t i on il s ' ag i t là d u cas o ù la t u r b u l e n c e d e l ' e n v i r o n n e m e n t est l a 
p l u s f o r t e et o ù le m a n a g e m e n t t r o u v e le p l u s sa p l a c e . C h a q u e a n n é e s o n t déc idées 
des m e s u r e s nouve l l e s et t e m p o r e l l e s . 

L ' e x e m p l e le p l u s t y p i q u e est le p a c t e p o u r l ' e m p l o i q u i c h a q u e a n n é e d e p u i s 
1977 c o m p o r t e u n e sér ie d e m e s u r e s p o n c t u e l l e s . S ' a d r e s s a n t à de s p r o b l è m e s 
p r e s s a n t s a f in d ' y a p p o r t e r des s o l u t i o n s à c o u r t t e r m e , ce g e n r e d e m e s u r e r a s 
s e m b l e t o u t e s les d i f f icul tés q u e p e u t p r é s e n t e r la g e s t i o n p a r f o r m u l a i r e . N o u s 
a l l o n s é n o n c e r c i n q types d e p r o b l è m e s q u i p e u v e n t ê t r e r e n c o n t r é s . 

CAS N° 1. Retard de la mise en place de la mesure. E n t r e le v o t e d ' u n e lo i , la 
p r i s e des déc re t s d ' a p p l i c a t i o n et la r é d a c t i o n des c i rcu la i res c o m p l é m e n t a i r e s , il 
p e u t y a v o i r u n dé la i p l u s o u m o i n s l o n g . Si l a m e s u r e n e d o i t d u r e r q u ' u n e a n n é e 
p a r e x e m p l e o n p o u r r a r e n c o n t r e r l a s i t u a t i o n s u i v a n t e : la p re s se e t les m é d i a 
a n n o n c e n t l a r g e m e n t l ' o f f r e d ' u n n o u v e a u p r o d u i t a d m i n i s t r a t i f e n j a n v i e r . 
L a m i s e à d i s p o s i t i o n d e celui-ci n e p e u t a v o i r l ieu q u ' e n m a r s ; les d r o i t s n e 
p e u v e n t ê t r e exercé q u e j u s q u ' e n m a i o u j u i n . A i n s i d e u x causes d e m é c o n t e n t e 
m e n t s p e u v e n t s ' a j o u t e r : il y a c e u x q u i , a y a n t e n t e n d u l ' o f f r e , s ' a d r e s s e n t à 
l ' a d m i n i s t r a t i o n p o u r a p p r e n d r e q u e « le p r o d u i t n ' e s t p a s e n c o r e a r r i v é » e t il y a 
c eux q u i n e p o u r r o n t p a s p r o f i t e r d u d r o i t p a r c e q u e la p é r i o d e d e m i s e à d i spos i 
t i o n a u r a é té t r o p c o u r t e . 

CAS N° 2. Le produit étant mis à disposition la demande se révèle supérieure à 
l'offre. B i e n t ô t , p a r m a n q u e d e f o n d s , l ' a d m i n i s t r a t i o n d o i t cho i s i r les bénéf ic ia i 
r e s . S o u v e n t l o r s q u e la d e m a n d e a é té s o u s - é v a l u é e il s e r a pos s ib l e d ' u t i l i s e r les 
f o n d s n o n ut i l isés d ' a u t r e s c h a p i t r e s b u d g é t a i r e s m o y e n n a n t u n e p r o c é d u r e a d é 
q u a t e . C e p e n d a n t ceci a u n e l imi te et l ' a d m i n i s t r a t i o n p e u t se t r o u v e r c o n t r a i n t e 
à r a t i o n n e r le b i e n . L a sé lec t ion d a n s les un ive r s i t é s r e p r é s e n t e u n p r o b l è m e d e 
ce g e n r e . T o u t d ' a b o r d ce fu r en t les p r e m i e r s inscr i t s q u i fu r en t a c c e p t é s . B i e n t ô t 
ce t t e c o u r s e à l ' i n s c r i p t i o n p a r a i s s a n t i n a c c e p t a b l e , d ' a u t r e s p r o c é d u r e s fu ren t é la
b o r é e s p a r c e r t a i n e s un ive r s i t é s . L e p r o b l è m e d e la l ég i t imi té d e ces p r o c é d u r e s se 
p o s e et l a b o n n e é v a l u a t i o n d e la d e m a n d e , l a b o n n e p r é v i s i o n p e r m e t t a n t à l a loi 
d e f o u r n i r d e f a ç o n c o h é r e n t e les m o y e n s nécessa i r e s , év i te ra i t q u e soi t inu t i l e 
m e n t m i s e n c a u s e le p o u v o i r d i s c r é t i o n n a i r e d e l ' a d m i n i s t r a t i o n . 

CAS N° 3. La complexité de la mesure e t d e ses c o n d i t i o n s d ' a p p l i c a t i o n p e u v e n t 
c rée r la pe rp l ex i t é des services d é p a r t e m e n t a u x et l o c a u x . L a m i s e e n p l a c e d e te l 
les m e s u r e s exige , là e n c o r e , u n e f fo r t c o o r d o n n é d e f o r m a t i o n e t d ' i n f o r m a t i o n 
é t a n t d o n n é s u r t o u t l a b r i ève té des dé la i s q u i d o i v e n t ê t r e r e spec t é s . 

CAS N° 4. Il arrive que la demande se révèle insuffisante. A ins i lo rs d u p r e m i e r p a c t e 
p o u r l ' e m p l o i , la r é a l i s a t i o n d u p l a n s u p p o s a i t q u e des en t r ep r i s e s a c c e p t e n t 
d ' e m b a u c h e r des j e u n e s avec c o m m e c o n t r e p a r t i e u n e e x o n é r a t i o n d e ce r t a ine s 
c h a r g e s . L a d e m a n d e des e n t r e p r e n e u r s d é p e n d d e l eu r b o n n e i n f o r m a t i o n m a i s 
é g a l e m e n t d e la f a ç o n d o n t ils é v a l u e n t les a v a n t a g e s et les i n c o n v é n i e n t s d u fai t 



d e bénéf ic ie r d e la m e s u r e n o u v e l l e . C e r t a i n e s a n n é e s le C N P F a p u p r o p o s e r d ' u t i 
l iser d e vé r i t ab le s d é m a r c h e u r s p o u r c o n v a i n c r e les p a t r o n s d e l ' i n t é r ê t d e la 
m e s u r e . U n e fois d e p l u s le p a r a l l è l e avec la s i t u a t i o n d u p r o d u i t à v e n d r e 
s ' i m p o s e . D a n s d ' a u t r e s ca s l ' a d m i n i s t r a t i o n a d u m o d i f i e r le « p r i x » d u p r o d u i t , 
a u g m e n t a n t les a v a n t a g e s p r o p o s é s p o u r a u g m e n t e r la d e m a n d e o u les d i m i 
n u a n t a f in d e n e p a s vo i r les poss ib i l i t és d e f i n a n c e m e n t d é p a s s é e s . 

CAS N° 5. D a n s c e r t a i n s cas p a r t i c u l i è r e m e n t f â c h e u x il a r r i v e q u ' u n e m e s u r e 
i m p o s e à p a r t i r d ' u n e c e r t a i n e d a t e l ' a c c o m p l i s s e m e n t d ' u n e d é m a r c h e e t q u e 
l ' a d m i n i s t r a t i o n n ' a i t p u m e t t r e a u p o i n t la p r o c é d u r e en t e m p s u t i l e . C e m a n q u e 
d e p l a n i f i c a t i o n d a n s le t e m p s m e t l ' a d m i n i s t r a t i o n d a n s la s i t u a t i o n i n c o n f o r t a 
b le d ' ex ige r q u e l q u e c h o s e d ' i m p o s s i b l e , ce q u i est u n e des l imi tes n a t u r e l l e s d e la 
l ég i t imi té . L a m i s e e n p l a c e d e m e s u r e t r a n s i t o i r e p e r m e t d e f o n c t i o n n e r m a i s n e r e s 
t a u r e p a s t o u t e l ' a u t o r i t é p e r d u e q u i se t r a d u i t en r é c l a m a t i o n s , m é c o n t e n t e m e n t et 
c o n t e s t a t i o n . 

Développement d'organismes d'interface dans la relation administration-
administré. 

L ' a p p r o c h e q u e n o u s v e n o n s d e p r é s e n t e r cons i s t e à i soler u n e p r o c é d u r e e n 
la t r a i t a n t c o m m e u n « p r o d u i t » d e l ' a d m i n i s t r a t i o n . Cec i est pos s ib l e d u fai t 
q u e ces p r o c é d u r e s s o n t l ' o b j e t d e t r a n s a c t i o n s e n t r e l ' a d m i n i s t r a t i o n et le p u b l i c . 
C e p e n d a n t , la mul t ip l i c i t é des p r o c é d u r e s q u i é m a n e n t d u « m a g m a a d m i n i s t r a 
t if » en d i r e c t i o n d u p u b l i c est tel le q u e ce t t e a p p r o c h e n e s a u r a i t r é s o u d r e le p r o 
b l è m e d e r e l a t i o n s e n t r e l ' a d m i n i s t r a t i o n et l ' a d m i n i s t r é à elle seu le . Il i m p o r t e 
d ' i n t é g r e r ces a p p r o c h e s d e r a t i o n a l i s a t i o n d a n s le c a d r e d ' o r g a n i s m e s d ' i n t e r 
face : c e n t r e s d ' a c c u e i l p o l y v a l e n t s , b o u t i q u e s d e l ' a d m i n i s t r a t i o n , e t c . . d o n t le 
r ô l e est d e faci l i ter la d i s t r i b u t i o n des o b l i g a t i o n s et des d r o i t s d u c i t oyen en lui 
a p p o r t a n t u n e i n f o r m a t i o n et u n e a s s i s t ance a d a p t é e s . A i n s i a u Q u é b e c , o n z e 
cen t r e s o n t é té créés d o n t le rô l e est d e m e t t r e les c i t oyens en r e l a t i o n a v e c « le » 
f o n c t i o n n a i r e q u i p e u t r é s o u d r e l eu r s p r o b l è m e s . 

Conclusion sur le management du formulaire. 

Si le m a n a g e m e n t i n t e rv i en t d e p l u s en p l u s d a n s la g e s t i o n d u f o r m u l a i r e 
a d m i n i s t r a t i f c ' e s t q u e celui-ci c o n n a î t s ans d o u t e u n e cr ise d e lég i t imi té s e m b l a 
b le à celle d e l ' a d m i n i s t r a t i o n t o u t e n t i è r e . É t a b l i s s a n t le r a p p o r t a d m i n i s t r a t i o n -
a d m i n i s t r é s u r u n m o d e s u r t o u t j u r i d i q u e , il r e n c o n t r e des d i f f icul tés l o r s q u e le 
d r o i t q u i le f o n d e dev i en t p l u s f lou . O r le f o r m u l a i r e , m o y e n d ' a c t i o n d e l ' a d m i 
n i s t r a t i o n , es t u n m o y e n d e c r é a t i o n d e d r o i t p a r le chef d e service d ' u n e a d m i n i s 
t r a t i o n et p e u t p a r f o i s ê t r e l ' e x p r e s s i o n d e ce p o u v o i r d i s c r é t i o n n a i r e d o n t le 
d o m a i n e s ' é t e n d s a n s cesse . L o r s q u e la n o r m e j u r i d i q u e cesse d e c o d e r d e f a ç o n 
n o n é q u i v o q u e la s i t u a t i o n , il dev i en t nécessa i r e d e lui s u b s t i t u e r u n e a u t r e 
n o r m e . L e m a n a g e m e n t est u n e d é m a r c h e n o r m a t i v e : la r a t i o n a l i t é est s o n p r i n 
c ipe , le p r a g m a t i s m e est sa fo rce . L a m i s e en p l a c e d ' u n e p r o c é d u r e d e m a n a g e 
m e n t , d o n t u n des ob jec t i f s est la m i n i m i s a t i o n d u m é c o n t e n t e m e n t , p e r m e t d e 
r e m p l i r l ' e s p a c e d e p lu s e n p lus v a s t e laissé l ib re p a r le l a n g a g e a d m i n i s t r a t i f et 
j u r i d i q u e c l a s s ique et ceux-c i s o n t r e m p l a c é s p a r u n e l o g i q u e c o n c r è t e d e la re la
t i o n , d e l ' i n f o r m a t i o n et d u c o m p o r t e m e n t q u i t r o u v e sa n o r m a t i v i t é d a n s la 
r a t i o n a l i t é de s m o y e n s mi s en œ u v r e et d a n s la q u a l i t é d u c l i m a t a ins i c r éé . 



§ 2 . — I D E N T I F I C A T I O N . 

S a dé f i n i t i on est u n e c o n d i t i o n p r e m i è r e p o u r p o u v o i r c o n c r è t e m e n t a p p l i 
q u e r la d é m a r c h e g e s t i o n à u n s o u s - s y s t è m e . E l l e c o n s t i t u e u n p r é a l a b l e p o u r q u e 
la l o g i q u e d e la g e s t i o n pu i s se s ' a p p l i q u e r : le su je t d e l ' a c t i o n est dé f in i q u ' i l so i t 
le r e s p o n s a b l e d e l ' e n t r e p r i s e , d u service p u b l i c o u d u f o r m u l a i r e a d m i n i s t r a t i f ; 
ses m o y e n s p e u v e n t ê t r e r ecensés , ses ob jec t i f s p réc i sés . A cet a s p e c t interne des 
c o n d i t i o n s d ' a p p l i c a t i o n d e la g e s t i o n il f a u t a j o u t e r u n aspect externe p r o p r e a u 
m a c r o - m a n a g e m e n t , c ' e s t - à -d i r e a u m a n a g e m e n t d u p o u v o i r vis ible : le sous-
système doit pouvoir être identifié par le public. L e p r o b l è m e p o s é ici est celui d u 
v i sage des g r a n d e s b u r e a u c r a t i e s . C e t t e ex igence exis te t a n t a u n i v e a u d e l ' e n t r e 
p r i s e q u e d a n s l ' a d m i n i s t r a t i o n . 

a) D a n s le cas de l 'Adminis trat ion . 

L e p r o b l è m e d e l ' i d en t i f i c a t i on p a r le p u b l i c est p a r t i c u l i è r e m e n t i m p o r t a n t , 
p o u r d e u x r a i s o n s : 

1. P a r c e q u e la d é l i m i t a t i o n y est p a r t i c u l i è r e m e n t diff ici le , o n p e u t r é s o u d r e 
le p r o b l è m e d u m a n a g e m e n t d e l ' a d m i n i s t r a t i o n en c r é a n t des structures qui sont 
essentiellement le support d'une image : cel le d e l ' a d m i n i s t r a t i o n a g i s s a n t su r te l 
o u tel a s p e c t d e la vie é c o n o m i q u e et soc ia l e . La fonction de telles structures est 
pour une bonne part de gérer un thème administratif q u e ce soi t les d a n g e r s d u 
t a b a c , d e la d r o g u e , l a q u a l i t é d e l a v ie , les é c o n o m i e s d ' é n e r g i e , e t c . . L ' a c t i o n 
d e ces a g e n c e s et d é l é g a t i o n s , « M e s s i e u r s » d ive r s ( M o n s i e u r B r u i t , M o n s i e u r 
Sécu r i t é R o u t i è r e , M a d a m e D r o g u e ) et p e r s o n n a g e s p i t t o r e s q u e s ( G a s p i , B i s o n 
fu té ) , cons i s t e p o u r u n e p a r t à c o o r d o n n e r l ' a c t i o n a d m i n i s t r a t i v e o u à p r o 
m o u v o i r c e r t a i n e s in i t i a t ives m a i s , p o u r u n e a u t r e p a r t n o n nég l igeab l e , elles 
g è r e n t l ' é t a t d e l ' o p i n i o n à p r o p o s d u t h è m e c o n s i d é r é , elles t e n t e n t d e m o d i f i e r 
des c o m p o r t e m e n t s e t s u r t o u t elles m a n i f e s t e n t l ' ex i s t ence d ' u n e p r i o r i t é g o u v e r 
n e m e n t a l e . D e r r i è r e ce t t e s t r u c t u r e s u p p o r t d ' i m a g e s , c ' e s t l ' e n s e m b l e d e l ' a c t i o n 
a d m i n i s t r a t i v e d i spe r s ée d a n s les d i f f é ren t s m in i s t è r e s et les services pub l i c s q u i 
s o n t r e p r é s e n t é s et r e n d u s v is ib les . C e s en t i t é s p e u v e n t fa i re l ' o b j e t d ' u n e d é m a r 
c h e g e s t i o n , q u e l eu r s ob jec t i f s so i en t u n n i v e a u d e p r i s e d e c o n s c i e n c e p a r l ' o p i n i o n 
d e l ' i m p o r t a n c e d ' u n t h è m e , o u m ê m e u n e m o d i f i c a t i o n d e c o m p o r t e m e n t ( con 
s o m m a t i o n d e c i g a r e t t e , é c o n o m i e d ' é n e r g i e , p o r t d e la c e i n t u r e d e s écu r i t é , d i m i n u 
t i o n d u n o m b r e d ' a c c i d e n t s m o r t e l s , e t c . ) . 

2 . P a r c e q u e les g r a n d e s b u r e a u c r a t i e s admin i s t r a t i ve s s e m b l e n t d é s h u m a n i s é e s , 
c e r t a i n e s , p a r e x e m p l e les P . T . T . o u l ' A s s i s t a n c e P u b l i q u e d e P a r i s , o n fa i t d e 
g r a n d s e f fo r t s p o u r m o d i f i e r l eu r i m a g e a u p r è s d u p u b l i c . Cec i se t r a d u i t e n g é n é r a l 
p a r l ' a m é l i o r a t i o n d e l ' a ccue i l , l ' a d o p t i o n d ' u n sigle e t d e g r a p h i s m e s r e p r é s e n t a n t 
l ' o r g a n i s a t i o n . A u s s i de s c a m p a g n e s i n s t i t u t i onne l l e s n o u s r a p p e l l e n t q u e les P . T . T . 
s o n t t o u s les j o u r s p r é s e n t s d a n s n o t r e v ie , q u ' E . D . F . c ' e s t de s h o m m e s q u i re l i en t 
les h o m m e s , q u e d e r r i è r e u n t i m b r e il p e u t y a v o i r 300 0 0 0 h o m m e s , o u q u ' e n t r e 
p o s t e et t é l é c o m m u n i c a t i o n il y a u n e é m u l a t i o n q u i a m é l i o r e le se rv ice . 

C h a q u e m i n i s t è r e , d e m ê m e , dés i re a p p a r a î t r e à l a t é lév i s ion : le m i n i s t r e d e s 
A f f a i r e s E t r a n g è r e s p o u r d i r e q u e t o u t f r ança i s à l ' é t r a n g e r est a m b a s s a d e u r d e 
s o n p a y s , le M i n i s t è r e d e l a C u l t u r e p o u r p r o m o u v o i r les m u s é e s , e t c . . A t r a v e r s 
ce t t e c o m m u n i c a t i o n c ' es t u n e c e r t a i n e p r é s e n c e , u n c e r t a i n v i sage q u i es t d o n n é 



à d e vas t e s e n s e m b l e s a d m i n i s t r a t i f s d o n t le f o n c t i o n n e m e n t res te le p l u s s o u v e n t 
b i e n m y s t é r i e u x . A v o i r u n e i m a g e d a n s le p u b l i c dev ien t u n e c o n d i t i o n essent ie l le 
d e la su rv ie d ' u n e g r a n d e o r g a n i s a t i o n . R e l a t i o n s p u b l i q u e s , accue i l , d e s ign , p u b l i 
c i té s o n t les m o y e n s d e ce t t e c o m m u n i c a t i o n i n s t i t u t i o n n e l l e . 

A i n s i F a d m i n i s t r a t i o n pa rv i en t - e l l e à l ' i d e n t i f i c a t i o n soi t e n c r é a n t d e s s t r u c 
t u r e s p o r t e u s e s d ' i m a g e s , so i t e n d o n n a n t u n e i m a g e à des s t r u c t u r e s e x i s t a n t e s . 
D a n s cet e f fo r t , elle est s o u m i s e à l ' a c t i o n d e la p r e s s e q u i c o n s t i t u e u n des g r a n d s 
m o y e n s d e la c r é a t i o n et d e la p e r p é t u a t i o n des i m a g e s . N o u s e x p o s e r o n s p l u s 
l o n g u e m e n t les p r o b l è m e s p o s é s p a r les r e l a t i o n s e n t r e les g r a n d e s o r g a n i s a t i o n s 
et la p r e s se d a n s la sec t ion s u i v a n t e o ù il s e ra t r a i t é des g r a n d e s e n t r e p r i s e s . 

b) D a n s le cas de l 'entreprise. 

1° Image organisationnelle. 

O n p o u r r a i t d i r e q u e le p a s s a g e d u m a n a g e m e n t a u m a c r o - m a n a g e m e n t d a n s 
l ' e n t r e p r i s e est m a r q u é p a r le m o m e n t o ù le s o u c i d e l ' i m a g e d e l ' o r g a n i s a t i o n 
d a n s le p u b l i c d e v i e n t u n e p r é o c c u p a t i o n i m p o r t a n t e . Ber l e et M e a n s n o t a i e n t 
q u e le p o u v o i r c o n c e n t r é d a n s les e n t r e p r i s e s é t a i t te l q u e l ' o n deva i t l ' a n a l y s e r d a n s 
les c a t égo r i e s des i n s t i t u t i o n s p o l i t i q u e s et re l ig ieuses . K e n n e t h B o u l d i n g (Ô ins i s ta i t 
su r l ' i m p o r t a n c e essent ie l le q u ' i l y a p o u r u n e e n t r e p r i s e à d é v e l o p p e r u n e te l le 
i m a g e f a v o r a b l e q u i p e r m e t t e a u x a c t e u r s s o c i a u x i n t e r n e s et ex t e rnes d e l ' i den t i f i e r 
e t , p a r c o n s é q u e n t , d e l a s o u t e n i r e n c o l l a b o r a n t à ses f ina l i tés . 

D e n o m b r e u x t r a v a u x d e m a r k e t i n g s u r les r e l a t i o n s p u b l i q u e s et s u r la 
m é t h o d o l o g i e d e la m e s u r e des i m a g e s o r g a n i s a t i o n n e l l e s t é m o i g n e n t d e 
l ' i m p o r t a n c e d e ce p r o b l è m e . J e a n - P a u l L a r ç o n e t R o l a n d Re i t t e r o n t m o n t r é 
d a n s u n o u v r a g e r écen t ( 2 ) c o m m e n t la n o t i o n d ' i d e n t i t é d e l ' e n t r e p r i s e d e v e n a i t 
essent ie l le p o u r la c o m p r é h e n s i o n d e la g e s t i o n i n t e r n e des g r a n d s g r o u p e s : 
« L ' i d e n t i t é d e l ' e n t r e p r i s e , c o m m e celle d e l ' i n d i v i d u o u d e la n a t i o n n ' e x c l u t 
p a s les t e n s i o n s et les conf l i t s i n t e r n e s , m a i s elle c o n s t i t u e u n é q u i l i b r e a u t o u r 
d u q u e l s ' o r i e n t e n t et s ' o r g a n i s e n t les m o t i v a t i o n s et les p u l s i o n s des h o m m e s q u i 
y p a r t i c i p e n t . C o m m e l ' i n d u s t r i e f r ança i se n o u s le m o n t r e q u o t i d i e n n e m e n t la 
p é r e n n i t é d e l ' e n t r e p r i s e , et c ' e s t en cela q u ' e l l e se d i f fé renc ie le p l u s des a u t r e s 
i n s t i t u t i o n s , n ' e s t j a m a i s a c q u i s e et se t r o u v e s a n s cesse m e n a c é e , t a n t d e l ' ex té 
r i eu r q u e d e l ' i n t é r i eu r . L a c a p a c i t é d e r é p o n s e d e l ' e n t r e p r i s e à ces d i f f é ren tes 
m e n a c e s est d i r e c t e m e n t f o n c t i o n d e l ' a r c h i t e c t u r e d e s o n iden t i t é » . 

C e q u i est a f f i r m é là , e s sen t i e l l emen t d u p o i n t d e v u e d e la ge s t i on i n t e r n e , est 
v r a i aus s i d e la g e s t i o n d e la r e l a t i o n a u p u b l i c e t les soc ié tés le s a v e n t : A i n s i , 
X e r o x et K o d a k a u x U . S . A . a d o p t e n t des p o l i t i q u e s d ' a v a n t - g a r d e en p a r t i c i p a n t 

0) Boulding, Kenneth E., The Image, Éd. The University of Michigan Press, Ann Arbor, 1956. 
A un niveau empirique la mesure de l'image a donné lieu à de nombreux types de mesure utilisant les 
échelles d'attitudes, la méthode du sémantique différentiel ou les techniques d'analyse multidimen-
sionnelle. La relation entre de telles mesures de l'image d'une organisation et le choix d'un employeur 
a été étudiée dans Laufer Romain « Organizational Choice of MBA students » Thèse de PhD, Uni
versité de Cornell, 1973. 

C2) Larçon (Jean-Paul), Reitter (Roland), Pouvoir et Identité dans l'entreprise, Nathan, 1979. 



à la vie des c o m m u n a u t é s d a n s lesquel les elles f o n c t i o n n e n t . N o u s a v o n s v u 
q u ' e n F r a n c e ce t t e o r i e n t a t i o n se d é v e l o p p e é g a l e m e n t 0). 

M a i s u n d e s t r a i t s essent ie l d u m a c r o - m a n a g e m e n t d e l ' e n t r e p r i s e est 
l ' i m p o r t a n c e p r i s e p a r les r e l a t i o n s avec la p r e s s e q u i , p a r dé f in i t i on , est ce q u i 
r e n d c o m p t e d u p o u v o i r v is ib le . 

2 ° La relation entre la presse et l'entreprise. 

L a F r a n c e é t a i t c a r ac t é r i s ée j u s q u e r é c e m m e n t p a r la fa ib lesse d e l ' i n f o r m a 
t i o n é c o n o m i q u e et e n c o r e p l u s d e l ' i n f o r m a t i o n su r l ' e n t r e p r i s e . C o n t r a i r e m e n t 
a u x É t a t s - U n i s o ù l ' e n t r e p r i s e é t a i t d e p u i s l o n g t e m p s r e c o n n u e c o m m e u n a c t e u r 
i m p o r t a n t d e la vie soc ia le et ses p a t r o n s - f o n d a t e u r s c o m m e des h é r o s n a t i o n a u x , 
e n F r a n c e l ' e n t r e p r i s e é ta i t m é c o n n u e , d i s c rè t e , v o i r e sec rè te . O r ce t t e s i t u a t i o n 
c h a n g e r a d i c a l e m e n t . L e v o c a b u l a i r e d e la ge s t i on , des m o t s c o m m e c o n t r ô l e d e 
g e s t i o n et m a r k e t i n g q u i n ' a p p a r a i s s a i e n t j a m a i s d a n s la p r e s se des a n n é e s 50 
y s o n t d e v e n u s m o n n a i e c o u r a n t e . D e n o m b r e u x ar t ic les c o n s a c r é s à la 
s t r a t ég ie c o m m e r c i a l e et i ndus t r i e l l e p a r a i s s e n t r é g u l i è r e m e n t ( 2 ) . Cec i m a r q u e le 
p a s s a g e a u m a c r o - m a n a g e m e n t , le m a n a g e m e n t dev i en t o f f ic ie l lement vis ible l o r s 
q u e la p r e s se e n e x p o s e le f o n c t i o n n e m e n t . G r è v e s , i nves t i s semen t s s p e c t a c u l a i r e s , 
succès s o n t d é s o r m a i s c o n n u s d u p u b l i c . C e l a i n d u i t t r o i s p h é n o m è n e s : 

1) U n e é v o l u t i o n d e la p r e s se o ù la p l a c e c o n s a c r é e à l ' e n t r e p r i s e se déve 
l o p p e ; 

2) U n e é v o l u t i o n d e l ' a t t i t u d e des che f s d ' e n t r e p r i s e q u i s o n t inc i tés p a r le 
C N P F à e n t r e t e n i r de s r e l a t i o n s o u v e r t e s a v e c la p r e s se ; 

3) U n e é v o l u t i o n d e l ' a t t i t u d e d u p u b l i c d o n t l ' i n t é r ê t p o u r la vie d e l ' e n t r e 
p r i se c ro î t avec l ' i m p a c t c r o i s s a n t q u e celle-ci a su r s o n ex i s tence . C e t t e é v o l u t i o n 
n e v a p a s s a n s t e n s i o n s e n t r e les p a r t i e s p r e n a n t e s : p r e s s e et che f s d ' e n t r e p r i s e 
s ' a d r e s s e n t m u t u e l l e m e n t des r e p r o c h e s . L e s p a t r o n s r e p r o c h e n t p a r f o i s à la 
p r e s s e s o n i n c o m p é t e n c e e n m a t i è r e é c o n o m i q u e , s o n hos t i l i t é s y s t é m a t i q u e à 
l ' e n t r e p r i s e , sa s o u m i s s i o n a u s e n s a t i o n n e l . 

L e s j o u r n a l i s t e s r e p r o c h e n t a u x p a t r o n s d ' a v o i r la m a n i e d u secre t e t d e n e 
p a s c o m p r e n d r e les ex igences a u x q u e l l e s est s o u m i s e l ' i n f o r m a t i o n d a n s les s u p 
p o r t s d e p r e s se ( 2 ) . 

P o u r sais ir l ' i m p o r t a n c e d e b o n n e r e l a t i o n e n t r e p r e s se et g r a n d e o r g a n i s a 
t i o n , il f a u t , à u n e v i s ion l a rge d u r ô l e d e la p r e s s e , a j o u t e r u n e v i s ion l a rge d e s 
r e l a t i o n s e n t r e l ' e n t r e p r i s e et le p u b l i c . 

0) Voir plus haut, p. 60. 
C2) Et ceci ne concerne plus que les très grands groupes. Que Ton pense aux explications détail

lées que les lecteurs ont pu avoir sur la gestion de Lip ou celle de Manufrance. 
(3) Notons que l'analyse qui suit est également valable pour l'Administration et en général, tou

tes les grandes organisations. En effet, le livre blanc de l'association des journalistes de 1972 cite 
aussi souvent des ministères, des entreprises publiques que des entreprises privées alors que les petites 
entreprises ne sont citées qu'une fois et collectivement. Un patron de journal de province fait la 
recommandation de ne pas être trop dur pour les petits commerçants. Dans ce même texte, les grandes 
organisations sont citées en exemple de ce qu'il ne faut pas faire, plusieurs dizaines de fois. 



a) Vis ion large du rôle de la presse. 

L a p re s se n ' e s t p a s s e u l e m e n t u n m o y e n d e c o m m u n i q u e r , elle a p p a r t i e n t a u 
s y s t è m e l ibé ra l et en est u n des f o n d e m e n t s . L e l i bé ra l i sme est en effet f o n d é su r 
l ' ex i s t ence d ' u n e i n f o r m a t i o n p lu r a l i s t e , l ' e sp r i t c r i t i que p e r m e t t a n t a u c i t o y e n 
d ' e x e r c e r ses d r o i t s e n c o n n a i s s a n c e d e c a u s e . La presse n'est donc pas seulement un 
moyen d'informer : considérée du point de vue du « système des journaux » elle est 
une instance légitimante. 

O n p e u t d i r e q u ' e l l e j o u e le r ô l e d e m é d i a t i o n l é g i t i m a n t e e n t r e les g r a n d e s 
o r g a n i s a t i o n s et le p u b l i c . 

D e u x c o n d i t i o n s s o n t nécessa i res p o u r q u ' e l l e f o n c t i o n n e e f f i cacemen t d e ce 
p o i n t d e v u e : la p l u r a l i t é des t i t res et des o r i e n t a t i o n s et le d r o i t à l a c r i t i q u e . 

R a p p e l o n s la dev i se d u F i g a r o : « S a n s la l ibe r té d e b l â m e r il n ' e s t p o i n t 
d ' é l o g e flatteur » . 

O r d e ce p o i n t d e v u e , la p re s se r e n c o n t r e u n c e r t a i n n o m b r e d e c o n t r a d i c 
t i o n s : 

— A l o r s q u e le p l u r a l i s m e exige u n e mul t ip l i c i t é d e t i t r e s , la p re s se t e n d à se 
c o n c e n t r e r . 

— A l o r s q u e la l é g i t i m a t i o n s u p p o s e le d r o i t à la c r i t i q u e et à l ' ob j ec t i v i t é , 
l ' e n t r e p r i s e q u i a b e s o i n d e l ' a u t o n o m i e d e la p r e s se p o u r bénéf ic ie r d e s o n rô l e 
d e m é d i a t i o n l é g i t i m a n t e , p e u t ê t r e t e n t é e d ' u s e r d e s o n p o u v o i r p o u r s ' a s s u r e r 
q u e seules des l o u a n g e s so i en t d i tes à s o n p r o p o s . 

L a p r e s s e est é g a l e m e n t a u x p r i ses avec c e r t a i n e s c o n t r a d i c t i o n s d u fai t q u e 
d e v e n a n t m a s s m é d i a , elle est d e v e n u e u n p r o d u i t d e c o n s o m m a t i o n d e m a s s e 
d o n t la su rv ie d é p e n d d e la ta i l le d e l ' a u d i e n c e . A u s s i do i t -e l le a d o p t e r u n e c o n 
c e p t i o n d e l ' i n f o r m a t i o n q u i en fasse u n p r o d u i t a t t r a y a n t et d o n c o b é i r a u x lois 
q u i dé f in i s sen t l'événement s e n s a t i o n n e l , ce q u i d o i t ê t r e c o m p r i s , a c c e p t é , v o i r e u t i 
lisé p a r l ' e n t r e p r i s e . 

b) Vi s ion large des relat ions entre l 'organisat ion et le publ ic . 

Il f a u t e n effet q u e d e s o n c ô t é l ' e n t r e p r i s e a d o p t e u n e v i s ion l a rge d e la 
n o t i o n d e r e l a t i o n a v e c le p u b l i c : 

1) l a r g e , p a r c e q u ' i l f au t c o n s i d é r e r les p r o b l è m e s d ' i n f o r m a t i o n d a n s l eu r 
e n s e m b l e : information interne et information externe sont des problèmes liés. 
O n n e p e u t a n n o n c e r a u p u b l i c s a n s r i s q u e o u s a n s p r o b l è m e s des m e s u r e s i g n o 
rées p a r l ' e n s e m b l e des m e m b r e s d e l ' o r g a n i s a t i o n . U n e p r e s s e i n t e r n e à l ' o r g a n i 
s a t i o n se d é v e l o p p e d o n c , a ins i q u e des r é s e a u x d e c o m m u n i c a t i o n su f f i san t s p o u r 
a s s u r e r sa c o h é s i o n . N o t o n s d e ce p o i n t d e v u e u n e x e m p l e i n t é r e s s a n t e l a Vie du 
Rail q u i es t u n j o u r n a l d ' e n t r e p r i s e v e n d u d a n s les k i o s q u e s . C e l a moWe q u e le 
m a c r o - m a n a g e m e n t est b i e n ca rac t é r i s é p a r le fai t q u e la l imi te e n t r e l ' i n t é r i eu r et 
l ' ex t é r i eu r d u s o u s - s y s t è m e géré dev i en t m o i n s n e t t e p u i s q u e les v a r i a b l e s d e 
l ' e n v i r o n n e m e n t r é t r o - a g i s s e n t d e f a ç o n d é t e r m i n a n t e s u r s o n f o n c t i o n n e m e n t . L a 
p u b l i c a t i o n d ' u n j o u r n a l d ' e n t r e p r i s e d a n s u n k i o s q u e n ' e s t q u e le cas lignite d u 
p h é n o m è n e q u i fai t q u e l ' o n p a r l e p l u s d e l ' e n t r e p r i s e d a n s la g r a n d e p re s se ; 

2) l a r g e , p a r c e q u ' i l s ' ag i t d ' u n p r o b l è m e q u i do i t i m p l i q u e r a u p r e m i e r che f 
l a d i r e c t i o n g é n é r a l e d e la f i rme : d e f a ç o n u l t i m e il s ' ag i t e n effet de s ob jec t i f s 
m ê m e d e l ' e n t r e p r i s e . N o t o n s q u e d a n s les m i n i s t è r e s , des services d e p r e s s e p r o 
ches d u s o m m e t d e la h i é r a r c h i e ( a u n i v e a u d u c a b i n e t min i s t é r i e l le p l u s s o u v e n t ) 



s o n t c h a r g é s d e survei l le r la « c o u v e r t u r e » q u e la p r e s se a c c o r d e a u x a c t i o n s d u 
m i n i s t r e e t d u m i n i s t è r e . L e s services d e r e l a t i o n s p u b l i q u e s se c o n s t i t u e n t p a r l a 
d i s t i n c t i o n p r o g r e s s i v e e n t r e r e l a t i o n p u b l i q u e d u m i n i s t r e et r e l a t i o n p u b l i q u e d u 
m i n i s t è r e ; 

3) l a r g e , p a r c e q u e les r e l a t i o n s avec la p r e s s e d o i v e n t ê t r e inc luses d a n s u n e 
p o l i t i q u e d e r e l a t i o n s avec l ' e n v i r o n n e m e n t : 

e n v i r o n n e m e n t soc ia l : e m p l o i , 
: c o n s o m m a t e u r s , 
: a c t i o n n a i r e s ; 

e n v i r o n n e m e n t soc ié ta l : é co log i e et soc ié t é . 

D e ce q u e n o u s v e n o n s d e d i r e il r é su l t e u n c e r t a i n n o m b r e d e c o n s é q u e n c e s p o u r 
le f o n c t i o n n e m e n t d e la p r e s se . 

1) D a n s u n m o n d e d e g r a n d e s o r g a n i s a t i o n s , u n e p r o p o r t i o n c r o i s s a n t e des 
i n d i v i d u s s o n t sa la r iés d ' o r g a n i s a t i o n . Il es t n o r m a l q u e la p l a c e a c c o r d é e à 
celles-ci d a n s les j o u r n a u x soi t d e p l u s e n p l u s g r a n d e e t q u e se d é v e l o p p e d o n c la 
c o m p é t e n c e des j o u r n a l i s t e s e n m a t i è r e d e f o n c t i o n n e m e n t d e l ' e n t r e p r i s e e t l a c o m 
p é t e n c e des o r g a n i s a t i o n s e n m a t i è r e d e r e l a t i o n s avec la p r e s se . 

2) D a n s u n m o n d e m a r q u é p a r u n e cr ise d e lég i t imi té d e s g r a n d e s o r g a n i s a t i o n s 
d o u b l é e d ' u n e cr ise é c o n o m i q u e d e p u i s 1973 , il es t n o r m a l q u e les j o u r n a u x , p o u r 
r e m p l i r l eu r r ô l e , p u i s s e n t i n f o r m e r l a r g e m e n t le p u b l i c s u r les en t r ep r i s e s d o n t ils 
o n t p o u r c h a r g e d e c o n s a c r e r la n o u v e l l e c i t o y e n n e t é , l a n o u v e l l e f o r m e d ' i n t é g r a 
t i o n à l a soc ié té g l o b a l e . 

3) F a c e a u x c o n t r a d i c t i o n s a u x q u e l l e s elle a à fa i re f ace , il s e m b l e n o r m a l 
q u e la p r e s se c h e r c h e à a s s u r e r sa p r o p r e l ég i t imi té . P a r e x e m p l e L e M o n d e a 
p u b l i é en 1978 u n s u p p l é m e n t s u r l u i - m ê m e d é t a i l l a n t ses ob jec t i f s , ses p r i n c i p e s , 
s o n m o d e d e f o n c t i o n n e m e n t , e t c . . L ' e n t r e p r i s e L e M o n d e a c c e p t e l a t r a n s p a r e n c e . 
D e m ê m e , les soc ié tés d e r é d a c t e u r s t e n d e n t à a s s u r e r l eu r lég i t imi té e n m e n a n t de s 
a c t i o n s p ro fe s s ionne l l e s o u e n p u b l i a n t de s « l ivres b l a n c s » , e t c . . 

O n vo i t q u e p o u r q u e le s y s t è m e d e r e l a t i o n p r e s se - en t r ep r i s e f o n c t i o n n e b i e n 
c o m m e é l é m e n t d e l é g i t i m a t i o n des o r g a n i s a t i o n s , il es t néces sa i r e q u e 
d e m e u r e e n t r e elles u n e c e r t a i n e t e n s i o n , e s p a c e d u p l u r a l i s m e et d e l a l ibe r té d e 
b l â m e r , q u i est le f o n d e m e n t d e l 'u t i l i t é d u s y s t è m e des j o u r n a u x d a n s u n e soc ié té 
l i bé ra l e . C ' e s t e n a m e n a n t p a r f o i s c o n t r e l eu r g r é , les g r a n d e s o r g a n i s a t i o n s à 
s ' o u v r i r su r la soc ié té q u e les j o u r n a l i s t e s les a i d e n t le m i e u x à s ' a d a p t e r a u n o u 
vel é t a t d e ce t t e soc ié t é . 

Section 2. - LES CRITIQUES FAITES AU MANAGEMENT 

P o u r déf in i r l ' e x t e n s i o n l ég i t ime d u m a n a g e m e n t , il n o u s r e s t e à r é p o n d r e à 
ce r t a ines c r i t i ques d o n t il fai t l ' o b j e t . N o u s e x a m i n e r o n s succes s ivemen t celles q u i 
t e n d e n t à d i r e q u ' i l es t i n a p p l i c a b l e a u sec t eu r p u b l i c et celles q u i t e n d e n t à e n 
c r i t i que r le f o n c t i o n n e m e n t d a n s le s ec t eu r p r i v é . 



§ 1. — C O M P A T I B I L I T É E N T R E M A N A G E M E N T E T S E C T E U R P U B L I C . 

T r o i s o b j e c t i o n s p r i n c i p a l e s s o n t fa i tes à l ' a p p l i c a t i o n d u m a n a g e m e n t a u 
sec teu r p u b l i c : 

1) l ' a d m i n i s t r a t i o n e t le s ec t eu r p u b l i c n ' o n t n i c l ient n i c o n c u r r e n c e , 
2) il n ' y a p a s d ' o b j e c t i f f ac i l emen t q u a l i f i a b l e c o m m e le p r o f i t , 
3) il y a de s c o n t r a i n t e s s t a t u t a i r e s e t b u d g é t a i r e s q u i s ' o p p o s e n t a u x m é t h o 

des m a n a g e r ia les . 

a) Cl ients et Concurrence . 

U n e des p r i n c i p a l e s o b j e c t i o n s fa i tes à l ' a p p l i c a t i o n des c o n c e p t s m a n a g é -
r i a u x à l ' a d m i n i s t r a t i o n est q u e le s ec t eu r p u b l i c n ' a p a s d e c l ien t m a i s de s a s su 
j e t t i s o u des u s a g e r s et p a r c o n s é q u e n t q u ' i l n e c o n n a î t p a s la c o n c u r r e n c e . P o u r 
r é p o n d r e à ce t t e o b j e c t i o n il c o n v i e n t d ' a n a l y s e r d e f a ç o n p l u s p réc i se la n o t i o n 
d e r e l a t i o n e n t r e u n e o r g a n i s a t i o n e t u n e p e r s o n n e ex t é r i eu re à ce t t e o r g a n i s a t i o n . 
L e c l ient n ' e s t e n effet q u e la c a r a c t é r i s a t i o n d ' u n c e r t a i n t y p e d e r e l a t i o n q u ' i l 
n o u s f a u t expl ic i te r . N o u s a i m e r i o n s m o n t r e r q u e la n o t i o n d e c l ient n ' e s t p a s l iée 
d e f a ç o n essent ie l le à l ' é c h a n g e m o n é t a i r e . L ' i d é e est la s u i v a n t e : ce q u ' i l 
i m p o r t e d e s avo i r d a n s u n e r e l a t i o n c ' e s t si o n a o u n o n le c h o i x d ' e n t r e r e n 
r e l a t i o n . N o t r e h y p o t h è s e est q u e le s i m p l e fai t d e savo i r si o n a o u n o n le c h o i x 
d é t e r m i n e les c a r a c t é r i s t i q u e s essent ie l les d e la r e l a t i o n . A i n s i , c o n s i d é r o n s le 
t a b l e a u 1 su r l eque l l a r e l a t i o n e n t r e ce q u e n o u s a p p e l o n s en g é n é r a l l ' a d m i 
n i s t r a t i o n et l ' a d m i n i s t r é est c a r ac t é r i s ée p a r d e u x v a r i a b l e s : l ' a d m i n i s t r a t i o n a 
le c h o i x , o u p a s , d ' a d m i n i s t r e r et l ' a d m i n i s t r é a le c h o i x , o u p a s , d ' ê t r e a d m i n i s t r é . 

T a b l e a u n ° 1 A d m i n i s t r a t i o n A d m i n i s t r a t i o n 
n ' a p a s le c h o i x a le c h o i x 

1 4 
A d m i n i s t r é Assu j e t t i s P o u v o i r 

n ' a p a s le c h o i x D i s c r é t i o n n a i r e 
A r b i t r a i r e 

A d m i n i s t r é 2 3 

a le c h o i x U s a g e r C l i en t 

L a s i t u a t i o n d e l'assujetti ( case n ° 1) est u n e s i t u a t i o n d a n s l aque l l e l ' i nd i 
v i d u n ' a p a s le c h o i x ( d e p a y e r l ' i m p ô t , d e fa i re s o n service m i l i t a i r e , d e r e s p ec t e r 
la loi) et l ' a d m i n i s t r a t i o n n ' a p a s le c h o i x d e n e p a s a d m i n i s t r e r (elle d o i t p e r c e 
vo i r l ' i m p ô t , c o n t r a i n d r e a u service mi l i t a i r e , fa i re r e spec t e r la lo i ) . D a n s ce ca s 
là , il n ' y a p a s d e c o n c u r r e n c e avec le s ec t eu r p r i v é . O n a a f f a i r e à u n a d m i n i s t r é 
q u i est e s sen t i e l l emen t u n sujet de devoir ( b i en q u ' i l a i t auss i de s d r o i t s ) . 

L a s i t u a t i o n d e l'usager d i f fè re e n ce q u e l ' i n d i v i d u a le c h o i x d 'u t i l i s e r o u 
n o n le serv ice p u b l i c (é lec t r ic i té , p o s t e , c h e m i n d e fer , e t c . . ) et l ' a d m i n i s t r a t i o n 



n ' a p a s le c h o i x d ' o f f r i r o u d e n e p a s off r i r ce service : u n e fois q u ' e l l e a déc idé 
q u ' i l y a v a i t service p u b l i c elle se d o i t d ' e n a s s u r e r la c o n t i n u i t é . L ' i n d i v i d u p o u 
v a n t u t i l i ser d ' a u t r e s m o y e n s q u e ceux a ins i o f f e r t s , il y a c o n c u r r e n c e d e d r o i t . 
C e t t e c o n c u r r e n c e d o i t en fai t r es te r m o d é r é e . L ' a d m i n i s t r é d a n s ce t t e s i t u a t i o n 
est e s sen t i e l l emen t sujet de droit ( m ê m e s ' i l a p a r a i l l eurs des d e v o i r s ) . 

D a n s la case n ° 3 o n se t r o u v e d a n s la s i t u a t i o n r e l a t i v e m e n t r a r e o ù l ' a d m i 
n i s t r a t i o n a le c h o i x d ' o f f r i r o u d e n e p a s of f r i r c e r t a i n s services q u e l ' a d m i n i s 
t r é , d e v e n u cl ient a le c h o i x d e c o n s o m m e r o u d e n e p a s c o n s o m m e r . C ' e s t le cas 
des o u v r a g e s pub l i é s p a r l ' I m p r i m e r i e N a t i o n a l e , la D o c u m e n t a t i o n F r a n ç a i s e , 
c ' e s t le cas des services s t a t i s t i ques a u x p a r t i c u l i e r s d e l ' I . N . S . E . E . , de s c a r t e s r o u 
t ières d e l ' I . G . N . , e t c . . D a n s ces cas la c o n c u r r e n c e est f o r t e . L ' a d m i n i s t r é est 
a l o r s un client c'est-à-dire e s sen t i e l l emen t u n sujet de désir. 

L a ca se n ° 4 m a r q u e la s i t u a t i o n p a r a d o x a l e o ù ce se ra i t l ' a d m i n i s t r a t i o n q u i 
a u r a i t le c h o i x e t l ' a d m i n i s t r é q u i n e l ' a u r a i t p a s . D é f i n i t i o n d e l ' a r b i t r a i r e , ce t t e 
s i t u a t i o n o ù l ' i n d i v i d u dev i en t objet du pouvoir de l'administration d e v r a i t e n p r i n 
c ipe ê t r e exc lue . C e p e n d a n t le d é v e l o p p e m e n t d u p o u v o i r d i s c r é t i o n n a i r e d e l ' a d m i 
n i s t r a t i o n r e n d ce t t e s i t u a t i o n m o i n s e x c e p t i o n n e l l e . C ' e s t d u r e s t e , n o u s l ' a v o n s v u , 
l ' u n e des d i m e n s i o n s d e la cr ise d e lég i t imi té d e l ' a d m i n i s t r a t i o n (}). D e u x r e m a r q u e s 
s o n t nécessa i r e s p o u r c o m p l é t e r ce t t e d e s c r i p t i o n . D ' u n e p a r t o n n e p a r l e p a s d u 
« c i t oyen » . D i s o n s q u e le citoyen est le sujet de pouvoir e t q u e cela p o s e d o n c le 
p r o b l è m e d u v o t e , d e la p a r t i c i p a t i o n à la vie p o l i t i q u e et é g a l e m e n t d u p h é n o 
m è n e assoc ia t i f d o n t il s e ra t r a i t é d a n s cet o u v r a g e ( 2 ) . 

D ' a u t r e p a r t l a d iv i s ion e n q u a t r e c a t égo r i e s fai t a p p a r a î t r e u n e f igure b i e n 
r a r e (le c l ient) e t i g n o r e ce r t a ine s ca t égo r i e s i n t e r m é d i a i r e s d o n t l ' i m p o r t a n c e 
p o u r n o t r e suje t est b i e n p l u s g r a n d e et q u e l ' o n p e u t vo i r f igurer su r le t a b l e a u 
n ° 2 . 

T a b l e a u n ° 2 A d m i n i s t r a t i o n A d m i n i s t r é 

A s s u j e t t i p a s d e c h o i x 
p a s le c h o i x 

p a s d e c o n c u r r e n c e 

U s a g e r cap t i f p a s d e c h o i x 
le c h o i x en d r o i t 

p a s le c h o i x e n fai t 
p a s d e c o n c u r r e n c e 

U s a g e r p a s le c h o i x 
le c h o i x 

( c o n c u r r e n c e m o d é r é e ) 

U s a g e r - c l i e n t 
p a s le c h o i x e n d r o i t 

le c h o i x en fai t 
le c h o i x 

c o n c u r r e n c e f o r t e 

C l i en t le c h o i x 
le c h o i x 

c o n c u r r e n c e fo r t e 

(1) Voir Le pouvoir discrétionnaire de l'Administration. Cahiers de l'Institut Français des Services 
Administrations. Éd. Cujas, 1979. 

(2) Voir chapitre 1, 2 e partie, p. 188. 



Il s ' ag i t d ' u n e p a r t d ' u n e c a t é g o r i e i n t e r m é d i a i r e e n t r e l ' u s a g e r et l ' a s su je t t i . 
Si en droit l ' a d m i n i s t r é es t u s a g e r , en fait, d e p a r l ' i nex i s t ence d e c o n c u r r e n c e 
réel le , il n ' a p a s le c h o i x : il est usager captif C ' e s t le cas d e n o m b r e u s e s p e r s o n 
nes q u i d é p e n d e n t d ' u n t r a i n d e b a n l i e u e p o u r se r e n d r e à l eu r t r a v a i l . Ils s o n t 
u s a g e r s m a i s n ' o n t p a s le c h o i x d ' o ù des d i f f icu l tés , ( p r o t e s t a t i o n s , p é t i t i o n s , 
m a n i f e s t a t i o n s ) lo r s d e m o d i f i c a t i o n s d ' h o r a i r e s . 

D ' a u t r e p a r t , il n o u s f a u t é g a l e m e n t fa i re u n s o r t à u n e c a t é g o r i e i n t e r m é 
d i a i r e e n t r e le c l ient et l ' u s a g e r : n o u s l ' a p p e l l e r o n s Vusager-client. Il s ' ag i t d u 
cas o ù il y a c h o i x p o u r l ' u s a g e r m a i s o ù en p r i n c i p e (en d r o i t ) , l ' a d m i n i s t r a t i o n 
n ' a p l u s le c h o i x c a r elle est t e n u e p a r les o b l i g a t i o n s d u service p u b l i c . C e p e n d a n t l a 
c o n c u r r e n c e d u sec t eu r p r i v é p e u t d e v e n i r f o r t e ( c o m m e d a n s le ca s des h ô p i t a u x 
q u i s o n t c o n c u r r e n c é s p a r les c l in iques p r ivées ) . U n e sé lec t ion des usage r s -c l i en t s 
p e u t se fa i re , i n d u i s a n t des effets c o n t r a i r e s à l ' i n t é r ê t d u service p u b l i c , s u i v a n t u n 
p r o c e s s u s q u i a é té é t u d i é p a r A . O . H i r s h a m n d a n s s o n o u v r a g e Exit, Voice and 
Loyalty. 

S o n p o i n t d e d é p a r t es t la c o n s t a t a t i o n p a r a d o x a l e q u e la q u a l i t é d u serv ice 
des c h e m i n s d e fer n i g é r i a n s s 'es t d é t é r i o r é e a v e c l ' a p p a r i t i o n d e la c o n c u r r e n c e 
d e la r o u t e . C e t t e o b s e r v a t i o n q u i est e n c o n t r a d i c t i o n avec la t h é o r i e d e l a c o n c u r 
r e n c e s ' e x p l i q u e p a r le fa i t q u e la r o u t e a p r ivé le ra i l n o n d ' u n e f r a c t i o n a l é a t o i r e d e 
ses u s a g e r s m a i s des p l u s ex igean t s d ' e n t r e e u x . O r le service p u b l i c est p l u s sens i 
b l e à l a p r o t e s t a t i o n des u s a g e r s q u ' à l a d é f e c t i o n d ' u n e p a r t i e d e la c l i en tè le . L e 
p a s s a g e d e la s i t u a t i o n d e m o n o p o l e à la s i t u a t i o n d e c o n c u r r e n c e e n t r a î n a p o u r 
le ra i l n o n p a s l ' a p p a r i t i o n , c o m m e le v o u d r a i t l a t h é o r i e , m a i s l a d i s p a r i t i o n d e 
l ' i n c i t a t i o n à l a m o d e r n i s a t i o n (*). P r o t e s t a t i o n Voice e t d é s e r t i o n Exit s o n t 
d o n c les d e u x m o d e s d ' a c t i o n d e l ' u s a g e r . L a d é s e r t i o n des b i ens p u b l i c s est 
m o i n s p o s s i b l e q u e celle des b i ens p r ivés ( c h a c u n les p a y a n t p a r t i e l l e m e n t p a r 
l ' i m p ô t et e n . s u b i s s a n t les c o n s é q u e n c e s d a n s la vie soc ia le ) . D e f a ç o n g é n é r a l e 
ce t t e d é s e r t i o n s u p p o s e u n c o û t s u p p l é m e n t a i r e q u i p e u t ê t r e é levé . L a c l i n ique 
c o û t e p l u s c h e r q u e l ' h ô p i t a l , l ' é co le p r ivée q u e l ' é co le p u b l i q u e . Si c eux q u i res 
t e n t liés a u service p u b l i c s o n t les p l u s i nd i f f é r en t s à la q u a l i t é d u service ( fû t -ce 
p a r c e q u e l eu r s i t u a t i o n é c o n o m i q u e n e leur d o n n e p a s s u b j e c t i v e m e n t accès à 
l ' i dée q u ' i l s o n t le d r o i t d ' e n d e m a n d e r p l u s ) , les r e s p o n s a b l e s des e n s e m b l e s 
a d m i n i s t r a t i f s p e u v e n t y t r o u v e r u n c e r t a i n c o n f o r t . A i n s i H i r s h m a n no te - t - i l q u e 
« l ' a d m i n i s t r a t i o n p o s t a l e a m é r i c a i n e f o u r n i t u n a u t r e e x e m p l e d e m o n o p o l e 
i n d o l e n t : s a p r o s p é r i t é r e p o s e s u r le fai t q u e les u s a g e r s les p l u s r i ches e t les p l u s 
ex igean t s o n t la poss ib i l i t é , l imi tée il est v r a i , d e s ' a d r e s s e r a i l l eu r s . L ' e x i s t e n c e 
d e m o y e n s d e c o m m u n i c a t i o n s r a p i d e s et sû r s q u i s o n t le t é l é g r a p h e et le té lé
p h o n e l eur p e r m e t d e m i e u x s u p p o r t e r les dé fa i l l ances q u i a f f ec t en t l ' a c h e m i n e 
m e n t d u c o u r r i e r . E l le p e r m e t a ins i à l ' a d m i n i s t r a t i o n p o s t a l e d ' e x e r c e r d ' a u t a n t 
m i e u x sa t y r a n n i e su r c eux des u s a g e r s p o u r q u i le r e c o u r s à d ' a u t r e s m o y e n s est 
t r o p o n é r e u x o u m a l c o m m o d e » . L a p r o t e s t a t i o n est u n m o y e n diffici le à m e t t r e 
en œ u v r e d u fait q u ' e l l e exige la c o o p é r a t i o n d ' u n g r a n d n o m b r e d e p e r s o n n e s et 
q u ' e n fai t le c o û t d e la p r o t e s t a t i o n r e p o s e le p lu s s o u v e n t s u r u n e f r ac t i o n ag is 
s a n t e . C e p e n d a n t si l ' en j eu est i m p o r t a n t p o u r c h a c u n , il y a u r a m a n i f e s t a t i o n 
c o m m e d a n s le cas ci té des l ignes d e b a n l i e u e d e la S . N . C . F . 

C1) Cité d'après Raymond Boudon, Contrepoint n° 15 — 1975, p. 209-213. 
C2) Philippe Beneton : Biens collectifs, désertion, protestation et effets pervers. Document ronéoté. 



D e ce la il r e s so r t q u e l u t t e r c o n t r e la d é s e r t i o n est u n m o y e n d e c o n s e r v e r a u 
serv ice p u b l i c sa q u a l i t é et e n pa r t i cu l i e r d e s ' a s s u r e r q u e les p e r s o n n e s les m o i n s 
favor i sées n e p â t i s s e n t p a s d e sa d é t é r i o r a t i o n . L e d é v e l o p p e m e n t d e la c a t é g o r i e des 
usage r s -c l i en t s r e n d c o m p t e d ' u n e p a r t i m p o r t a n t e d u d é v e l o p p e m e n t des p r é o c c u 
p a t i o n s d e g e s t i o n d a n s l ' a d m i n i s t r a t i o n . 

D u p o i n t d e v u e d e la l ég i t imi té d e l ' a c t i o n a d m i n i s t r a t i v e , les 5 s i t u a t i o n s 
c o n c e r n é e s p r é s e n t e n t des c a r a c t é r i s t i q u e s pa r t i cu l i è r e s : 

— P l u s o n v a ve r s des s i t u a t i o n s o ù il n ' y a p a s le c h o i x et p l u s l a l ég i t imi té 
d e l ' a d m i n i s t r a t i o n est f o r t e , p r o c é d a n t d i r e c t e m e n t d u p r i n c i p e d e la s o u v e r a i 
n e t é . C e p e n d a n t , e n c o n t r e - p a r t i e , le r i s q u e d e m i s e e n j e u d e la l ég i t imi té est p l u s 
i m p o r t a n t : c ' e s t - à -d i r e q u e s ' i l y a c o n t e s t a t i o n à ce n i v e a u , les c o n s é q u e n c e s s e r o n t 
g r a v e s p u i s q u ' i l n ' y a p a s d ' a u t r e m o y e n d ' a j u s t e m e n t q u e le conf l i t . 

— P l u s o n v a vers les s i t u a t i o n s o ù il y a c h o i x et p l u s la l ég i t imi té mi se en 
j e u est f a ib le . C e q u i s ignif ie q u ' i l f a u d r a d é p l o y e r p l u s d ' e f f o r t s ( d e m a n a g e m e n t 
p a r exemp le ) p o u r o b t e n i r u n r é su l t a t m a i s q u ' e n c o n t r e - p a r t i e le r i s q u e d e c o n 
flit d i m i n u e r a . 

Il s ' e n s u i t q u e l ' a d m i n i s t r a t i o n t e n d r a , p o u r d i m i n u e r l a t e n s i o n , à c o n s i d é 
re r d e p l u s e n p l u s l ' a s su je t t i e n u s a g e r et l ' u s a g e r e n c l ient . L'administration 
avait un public, elle découvre qu'elle a des clients à la façon dont l'entreprise qui 
avait des clients découvre qu'elle a un public. 

b) Il n'y a pas d'object i f quant i f iable . 

L ' a d m i n i s t r a t i o n n e p o u r s u i t p a s c o m m e ob jec t i f le p r o f i t . I n t r o d u i r e le 
m a n a g e m e n t d a n s l ' a d m i n i s t r a t i o n ce n ' e s t p a s l ég i t imer u n o c é a n d e p e r t e s p a r 
des î l o t s d e p r o f i t s à l a f a ç o n d o n t T ru j i l l o p r o p o s a i t a u x Discounters d e légi
t i m e r des o c é a n s d e p ro f i t s p a r des î lo t s d e p e r t e s . L a r é p o n s e h a b i t u e l l e a u p r o 
b l è m e d e la q u a n t i f i c a t i o n des ob jec t i f s est d e dé f in i r la n o t i o n d ' i n d i c a t e u r 
soc ia l . Il s e r a t r a i t é p l u s e n dé t a i l d e ceux-c i d a n s u n c h a p i t r e u l t é r i eu r Q). N o u s 
v o u d r i o n s ici év i te r d e n o u s a p p u y e r s u r la n o t i o n d ' i n d i c a t e u r soc ia l p o u r 
r é p o n d r e à u n e o b j e c t i o n auss i i m p o r t a n t e . L e s i n d i c a t e u r s s o c i a u x s o n t s o u v e n t 
diffici les à déf in i r d ' u n e f a ç o n sa t i s f a i s an t e . L e s i n d i c a t e u r s d ' é t a t s o n t s o u v e n t 
i m p o s s i b l e s à dé f in i r , les i n d i c a t e u r s d e m o y e n s s o n t a b s u r d e s s ' i ls s o n t ut i l i sés 
p o u r m e s u r e r d i r e c t e m e n t les p e r f o r m a n c e s . C e s o n t f i n a l e m e n t les i n d i c a t e u r s d e 
p r o d u i t s q u i d o n n e r o n t le m o y e n d e déf in i r de s p r o g r a m m e s d e g e s t i o n c o h é 
r e n t s . 

Si l ' e n t r e p r i s e d é c o u v r e q u e les p r o d u i t s n e p e r m e t t e n t p lu s d e m é d i a t i s e r 
c o m p l è t e m e n t le r a p p o r t a u m a r c h é et q u ' i l f au t t en i r c o m p t e d ' é t a t s d e l ' o p i n i o n 
à l ' é g a r d d e s o n a c t i o n , l ' a d m i n i s t r a t i o n , el le , d é c o u v r e q u ' a u - d e l à d e l ' o p i n i o n 
p u b l i q u e à l ' é g a r d d u g o u v e r n e m e n t , le p u b l i c m a n i f e s t e u n e o p i n i o n à l ' é g a r d d e 
c h a q u e o r g a n i s a t i o n p u b l i q u e e t q u e d e p l u s e n p l u s , ses p r o d u i t s d e v i e n n e n t des 
m é d i a t e u r s i m p o r t a n t s d e ses r a p p o r t s a u p u b l i c . 

(!) Les indicateurs sociaux sont des mesures de faits sociaux (par opposition avec les faits stricte
ment économiques) dont la quantification est réalisée pour permettre la définition précise des objec
tifs (non strictement économiques) d'une organisation. 

Se reporter pour la définition détaillée au chapitre 1, 2 e partie, p. 123. 



U n e c o n s é q u e n c e i m p o r t a n t e d e ceci est q u e le management public tiendra à 
substituer à la presbytie de la démarche administrative habituelle, gui permet 
d'inscrire l'action dans l'horizon d'objectifs généraux, une certaine myopie (*).' 
C ' e s t l ' é t a t a c t u e l des t r a n s a c t i o n s c o n s i d é r é e s s o u s leur f o r m e c o n c r è t e q u i p e u t 
fa i re le me i l l eu r o b j e t d e la d é m a r c h e m a n a g é r i a l e . S ' a g i s s a n t d e la t â c h e diff ici le 
d e gé re r u n e a d m i n i s t r a t i o n , il s e m b l e q u e l ' o n n e pu i s se t r o u v e r d e f a ç o n p a r f a i t e 
d ' a p p r é h e n d e r ses p r o b l è m e s et q u ' i l fail le cho i s i r e n t r e d e u x m a u x : u n e v i s ion 
o p t i m i s a n t e g l o b a l e , m a i s i r réa l i s t e , e t u n e v i s ion s o u s - o p t i m i s a n t e l imi tée m a i s pe r 
m e t t a n t l a g e s t i o n c o n c r è t e des m o y e n s d i s p o n i b l e s . P r o d u i t et i m a g e o r g a n i s a t i o n -
nels d e v i e n n e n t a l o r s de s é l é m e n t s i m p o r t a n t s d u f o n c t i o n n e m e n t des o r g a n i s a 
t i o n s p u b l i q u e s . 

c) Contra intes budgétaires et statutaires. 

C e t t e o b j e c t i o n , q u e n o u s a v o n s la issée p o u r l a f in est s a n s d o u t e la p l u s 
i m p o r t a n t e et la p lu s g r a v e . Les o b s t a c l e s s t a t u t a i r e s et b u d g é t a i r e s à l ' a p p r o c h e 
m a n a g é r i a l e s o n t rée l s . S ' i ls c o n n a i s s e n t des v a r i a t i o n s c ' es t à t r a v e r s de s p r o c e s 
sus d e v a r i a t i o n d e s t a t u t q u i n e v o n t p a s s a n s conf l i t et s a n s d é b a t . L a fi l ialisa-
t i o n d a n s le cas des en t r ep r i s e s p u b l i q u e s , la m u l t i p l i c a t i o n des ag en ces d a n s le 
cas d e l ' a d m i n i s t r a t i o n p e r m e t t e n t d e c réer des s t r u c t u r e s l ibérées d e ce r t a ine s 
c o n t r a i n t e s a d m i n i s t r a t i v e s . D e fait les règles s t a t u t a i r e s et b u d g é t a i r e s s o n t a u 
c œ u r des c o n t r a d i c t i o n s r e n c o n t r é e s p a r le sec teu r p u b l i c . L e m a n a g e m e n t p u b l i c 
est-il u n é l é m e n t d e l u t t e c o n t r e ces règles s t a t u t a i r e s o u a u c o n t r a i r e u n ou t i l q u i 
l eur p e r m e t d e se p é r e n n i s e r en a s s u r a n t l eur l ég i t imi té ? Il y a s a n s d o u t e u n p e u 
des d e u x . U n e é v o l u t i o n soc ia le c o m m e celle à l aque l l e n o u s a s s i s tons n e p e u t 
q u e d o n n e r l ieu à des lu t t e s p o l i t i q u e s , d a n s lesquel les le m a n a g e m e n t p e u t servi r 
d ' a r g u m e n t soi t d a n s u n sens soi t d a n s l ' a u t r e : il p e u t en effet auss i b i e n p e r m e t 
t r e d ' a r g u m e n t e r c o n t r e le service p u b l i c q u e p o u r u n e m e i l l e u r e g e s t i o n d e celui -c i . 
A i n s i l ' u t i l i s a t i o n des t e c h n i q u e s d e g e s t i o n p a r E . D . F . est s a n s d o u t e p o u r u n e p a r t 
d a n s l ' i m a g e f a v o r a b l e d o n t ce t t e e n t r e p r i s e j o u i t a u p r è s d u p u b l i c e t , d e f a ç o n 
p lu s essent ie l le , l ' u t i l i s a t i on d u m a n a g e m e n t p u b l i c est u n m o y e n c o n c r e t d e la légi
t i m a t i o n d e l ' a d m i n i s t r a t i o n . 

d) Variables inf luant sur l 'uti l isation du m a n a g e m e n t dans le secteur publ ic . 

P o u r c o n c l u r e s u r ces c r i t i ques fa i tes à l ' u t i l i s a t i on d u m a n a g e m e n t d a n s 
l ' a d m i n i s t r a t i o n , n o u s p o u v o n s é n o n c e r les p r i n c i p a l e s v a r i a b l e s q u i , e n m e t t a n t e n 
c a u s e la l ég i t imi té d e l ' a d m i n i s t r a t i o n , j u s t i f i en t et f avo r i s en t l ' u t i l i s a t i on d e la 
g e s t i o n . Il s ' ag i t d u d o m a i n e d ' a c t i v i t é , d e la ta i l le d e l ' a d m i n i s t r a t i o n , d e la t e ch 
n o l o g i e , d e l ' i m p o r t a n c e et d u n o m b r e d e déc i s ions d i s c r é t i o n n a i r e s , et d e la s i tua 
t i o n c o n c e r n é e . 

1° Le domaine d'activité. 

P l u s o n s ' é lo igne des a t t r i b u t i o n s t r a d i t i o n n e l l e s d e la s o u v e r a i n e t é d e l ' É t a t 

0) La R .CB. (Rationalisation des Choix Budgétaires) a sans doute souffert d'avoir une vision 
globale optimisante. Le lien entre les objectifs d'un ministère en général représentés par une « phrase 
de ministre » et les programmes d'action particuliers était sans doute difficile à opérer. Le manage
ment tend à se situer plus près des opérations concrètes. 
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et p lu s é v e n t u e l l e m e n t il y a u r a mi se en c a u s e d e la lég i t imi té d e l ' a c t i o n p u b l i 
q u e . P r e n o n s - e n p o u r e x e m p l e le fa i t q u e s u i v a n t W r i g h t 0), la seule déc i s ion d u 
C o n s e i l d ' É t a t q u e l ' E m p e r e u r a i t r e fusée es t u n a r r ê t « L a r i e u x c o n t r e H a u s s -
m a n n » (1867) . O r H a u s s m a n n est a ssoc ié à l ' u r b a n i s m e ; il est d o n c c u r i e u x d e vo i r 
q u e la p r e m i è r e fois o ù il y a eu c o n t e s t a t i o n d e la déc i s ion d u C o n s e i l d ' É t a t s o u s le 
S e c o n d E m p i r e , il s ' ag i ssa i t d ' u r b a n i s m e , d o m a i n e d ' i n t e r v e n t i o n n o u v e a u d e l ' É t a t 
o ù le d r o i t d e p r o p r i é t é é t a i t d i r e c t e m e n t m i s e n c a u s e . 

2 ° La taille. 

L a ta i l le j o u e u n d o u b l e rô l e d u p o i n t d e v u e d e la lég i t imi té d e l ' a d m i n i s t r a 
t i o n . D ' u n e p a r t elle est le ref le t d e l ' e x t e n s i o n d e ses d o m a i n e s d ' i n t e r v e n t i o n . 
D ' a u t r e p a r t elle i n d u i t de s effets c o n c r e t s : p h é n o m è n e b u r e a u c r a t i q u e , a l i éna 
t i o n des i n d i v i d u s q u i , t r a i t é s e n m a s s e , o n t l ' i m p r e s s i o n d ' ê t r e des n u m é r o s , e t c . . 

3° La technologie. 

L ' i n f o r m a t i q u e est l ' e x e m p l e t y p i q u e d e l ' u t i l i s a t i on d ' u n e t e c h n o l o g i e 
m o d e r n e p a r l ' a d m i n i s t r a t i o n . Si elle bénéf ic ie d e ses a v a n t a g e s elle d o i t éga le 
m e n t e n s u b i r les i n c o n v é n i e n t s t e n a n t d ' u n e p a r t a u c h a n g e m e n t d ' h a b i t u d e q u i 
c rée t o u j o u r s u n e d i f f icul té d a n s la r e l a t i o n a d m i n i s t r a t i o n - a d m i n i s t r é , c a r l ' h a b i 
t u d e est u n f a c t e u r d e s imp l i f i c a t i on e t d e sécur i t é d a n s les d é m a r c h e s , e t t e n a n t 
d ' a u t r e p a r t à l ' e f fe t i d é o l o g i q u e p r o p r e d e ce t t e t e c h n o l o g i e à s avo i r le d a n g e r 
d o n t elle s e m b l e m e n a c e r la vie p r ivée des c i t o y e n s . D e s tex tes d e loi o n t d û ê t re 
p r o m u l g u é s p o u r g a r a n t i r le p u b l i c c o n t r e les a b u s r e n d u s poss ib le s p a r l ' i n f o r m a t i 
q u e . 

4 ° Atteinte au droit de propriété et à la vie privée des citoyens. 

5° Le nombre de décisions discrétionnaires. 

P l u s celles-ci s o n t n o m b r e u s e s e t p l u s il y a d ' o c c a s i o n s d e c o n t e s t e r l a légit i
m i t é d e l ' a c t i o n a d m i n i s t r a t i v e . L e m a n a g e m e n t d ' u n e p a r t p e u t a i d e r à c o m b l e r 
le v ide laissé p a r le d r o i t e n dé f in i s san t u n e n o r m e d e c o m p o r t e m e n t f o n d é e su r 
l a r a t i o n a l i t é e t d ' a u t r e p a r t il p e u t c o n c r è t e m e n t a s s u r e r q u e la r e l a t i o n à l ' a d m i n i s 
t r é soi t s u f f i s a m m e n t b i en gé rée p o u r m i n i m i s e r les m é c o n t e n t e m e n t s é v e n t u e l s . 

6 ° La situation. 

N o u s a v o n s d é j à d é v e l o p p é a u d é b u t d e ce t t e sec t ion les r a i s o n s p o u r les
que l les l ' a d m i n i s t r a t i o n c h e r c h a i t d e p lu s en p l u s à se c o n s i d é r e r d e p r é f é r e n c e e n 
r e l a t i o n avec des u s a g e r s o u avec des c l ients p l u t ô t q u ' a v e c des a s su je t t i s . 

A i n s i d a n s des cas d e p l u s en p lu s n o m b r e u x l ' a p p r o c h e m a n a g é r i a l e t r o u v e 
sa p l a c e d a n s l ' a d m i n i s t r a t i o n . 

O Vincent Wright : « Le Conseil d'État sous le Second Empire », Fondation Nationale des Sciences 
Politiques. Paris 1972. 



§ 2 . — C R I T I Q U E D E L ' A P P L I C A T I O N D U M A N A G E M E N T A U S E C T E U R 
P R I V É . 

R e s t e u n e d e r n i è r e o b j e c t i o n q u i p o u r r a i t ê t r e f o r m u l é e d e la f a ç o n s u i v a n t e : 
« v o u s p r é t e n d e z a p p l i q u e r le m a n a g e m e n t à l ' a d m i n i s t r a t i o n p o u r l ég i t imer celle-
ci a l o r s q u e l ' o n c o n t e s t e p a r f o i s l ' u s a g e q u i en est fait d a n s le sec teur p r ivé » . 

A ce la o n pe,ut r é p o n d r e q u e c ' es t à c a u s e d e ce t t e c o n t e s t a t i o n q u e le 
m a c r o - m a n a g e m e n t se d é v e l o p p e d a n s les e n t r e p r i s e s . T o u t e f o i s cet a r g u m e n t 
p o u r r a ê t r e p réc i sé s a n s al ler p lu s lo in d a n s le dé ta i l des c r i t i ques fai tes a u m a r 
ke t i ng et a u c o n t r ô l e d e g e s t i o n . 

a) Crit ique du market ing . 

L e m o t m a r k e t i n g hé r i s se . R é c e m m e n t e n c o r e l o r s d ' u n c o l l o q u e a u I . A . M . 
c o n s a c r é à l ' u t i l i s a t i on d e la pub l i c i t é p a r l ' a d m i n i s t r a t i o n , u n c o n s e n s u s se fa isa i t 
p o u r d e m a n d e r q u e l ' o n p a r l e d e c o m m u n i c a t i o n soc ia le et n o n d e m a r k e t i n g . Si 
les c h o s e s s o n t d i f f é r en t e s , il est b o n d e les d i f fé renc ie r . S'i l es t o p p o r t u n d e c h a n g e r 
le v o c a b u l a i r e , cela p e u t ê t r e fa i t . M a i s il p a r a î t c e p e n d a n t p r é f é r a b l e a u p r é a l a b l e 
d e s avo i r d e q u o i l ' o n a c c u s e le c o n c e p t q u e l ' o n dés i re é l im ine r . C ' e s t à l ' a n a l y s e 
des c r i t i ques d u m a r k e t i n g q u e n o u s a l l o n s c o n s a c r e r ce p a r a g r a p h e . 

L a pub l i c i t é est v i l i pendée , le m a r k e t i n g est r e m i s en q u e s t i o n , les p r o d u i t s 
d i s p o n i b l e s d a n s n o t r e c iv i l i sa t ion s o n t c r i t i qués , les b e s o i n s q u ' i l s s a t i s fon t f o n t 
l ' o b j e t d e d é b a t s p a s s i o n n é s . A ces d é b a t s q u i c o n c e r n e n t t o u t le m o n d e , c o m m e 
c o n s o m m a t e u r , c o m m e p r o d u c t e u r , c o m m e c i t o y e n , c h a c u n dés i re p a r t i c i p e r en 
d o n n a n t s o n o p i n i o n . 

M a l h e u r e u s e m e n t les n o m b r e u s e s d i s cus s ions s u r les p r o b l è m e s r é p è t e n t s em-
p i t e r n e l l e m e n t les m ê m e s a r g u m e n t s ; elles s o n t e n f e r m é e s d a n s le cerc le v ic ieux 
d ' u n c e r t a i n n o m b r e d e f a u x d é b a t s : p o u r o u c o n t r e la p u b l i c i t é , p o u r o u c o n 
t r e le m a r k e t i n g , e t c . . C e s d é b a t s s o n t b ia i ses d a n s la m e s u r e o ù il n ' e s t p o s 
sible d ' y p r e n d r e p o s i t i o n q u ' e n f o n c t i o n d e s o n p r o p r e s y s t è m e d e v a l e u r . A i n s i 
n o u s semble- t - i l v a i n d e v o u l o i r a j o u t e r à ce f lot d ' a f f i r m a t i o n s e n s t a t u a n t d e 
f a ç o n déf in i t ive su r la lég i t imi té d u m a r k e t i n g o u d e la p u b l i c i t é . C e q u i n o u s 
s e m b l e pos s ib l e et i n t é r e s s a n t , c ' es t d e révéler la l o g i q u e q u i s o u s - t e n d les d é b a t s 
q u e n o u s c o n s i d é r o n s . N o u s s e r o n s a l o r s c o n d u i t s à c o n s t a t e r q u e d e r r i è r e ces f a u x 
d é b a t s se p r é s e n t e n t d e v ra ie s q u e s t i o n s re la t ives a u x c h o i x d e soc ié té et à la s t r u c 
t u r e des p o u v o i r s . 

1° Les critiques du marketing. 

S o n t p r i s succes s ivemen t à p a r t i la p u b l i c i t é , les p r o d u i t s e t les b e s o i n s q u ' i l s 
s o n t censés sa t i s fa i re . 

A la pub l i c i t é o n r e p r o c h e d e m a n i p u l e r , d e m e n t i r , d e t r o m p e r . M a i s c o m 
m e n t déf in i r d e f a ç o n p réc i se la l imi te e n t r e ce q u i s e ra a c c e p t é c o m m e u s a g e 
eff icace d e la pub l i c i t é et ce q u i s e ra re je té c o m m e m e n s o n g e ? Si t o u s c o n v i e n 
n e n t q u e les a b u s s o n t pos s ib l e s , ils p l a c e n t l a l imi te e n des l ieux d i f f é r en t s , cer
t a i n s r e j e t a n t en b l o c le p h é n o m è n e p u b l i c i t a i r e , d ' a u t r e s é d i c t a n t des règles d e 



l o y a u t é , d ' a u t r e s en f in j u s t i f i a n t l ' u s a g e des ar t i f ices d e la pub l i c i t é p a r l ' u t i l i t é 
de s p r o d u i t s . 

O r là e n c o r e le d é b a t r e b o n d i t : q u i d é c i d e r a q u ' u n p r o d u i t est b o n o u m a u 
va i s , q u ' o n d e v r a i t fa i re m o i n s d ' e f f o r t s p o u r v e n d r e te l p r o d u i t d e g r a n d e 
c o n s o m m a t i o n et p l u s p o u r v e n d r e des p r o d u i t s cu l tu re l s o u la c e i n t u r e d e sécu
r i t é . C e s j u g e m e n t s d e v a l e u r s r e n v o i e n t à l eu r t o u r à u n e é v a l u a t i o n des b e s o i n s 
sa t i s fa i t s p a r ces p r o d u i t s . 

E n ce t t e m a t i è r e les qua l i f i ca t i f s a b o n d e n t : les b e s o i n s s o n t j u g é s f a u x , 
c réés , s u p e r f l u x , e t c . . C h a c u n y v a d e ses p r i o r i t é s e t p r é f é r e n c e s , d é c i d a n t p a r 
fois a u n o m des a u t r e s d e ce q u i est s o u h a i t a b l e . Il s e m b l e q u e l ' o n pu i s se 
r é s u m e r les c r i t i ques d u m a r k e t i n g d a n s la m i s e e n c a u s e d e sa p r é t e n t i o n à 
« sa t i s fa i re les b e s o i n s d u c o n s o m m a t e u r » . 

2 ° La notion de besoin et les critiques du marketing. 

Q u ' i l s ' ag i sse d e la p u b l i c i t é , des p r o d u i t s d e la c o n s o m m a t i o n o u d u m a r k e 
t i n g e n g é n é r a l t o u t le d é b a t , a b o n d a n t et c o n t r a d i c t o i r e , t o u r n e a u t o u r d e la 
n o t i o n d e b e s o i n . C h a c u n la b r a n d i t p o u r ju s t i f i e r s o n p o i n t d e v u e : b e s o i n c r éé , 
b e s o i n rée l , b e s o i n i n d i v i d u e l , b e s o i n collectif . O r , ce t t e n o t i o n , si elle p e r m e t 
à c h a c u n d e p r é s e n t e r avec eff icaci té s o n p o i n t d e v u e e t d e c r i t i que r v i v e m e n t 
ce lui de s a u t r e s , n ' e s t q u e le s u p p o r t d e j u g e m e n t s d e v a l e u r . 

D a n s la t h é o r i e d u b e s o i n o n n e p e u t g u è r e fa i re m i e u x q u e d ' a d o p t e r u n e 
p o s i t i o n sub j ec t i ve , q u ' e l l e so i t e x t r ê m e o u m o y e n n e , a s s u r é e o u h é s i t a n t e . 

P o u r c o m p r e n d r e u n p e u p l u s p r é c i s é m e n t c o m m e n t l a n o t i o n d e b e s o i n est 
u t i l i sée , il c o n v i e n t d e fa i re q u e l q u e s r e m a r q u e s : 

1) L a n o t i o n d e besoin déf in i t la relation d ' u n e p e r s o n n e o u d ' u n g r o u p e d e 
p e r s o n n e s à u n p r o d u i t o u u n serv ice . C e t t e r e l a t i o n p e u t a v o i r u n sens auss i v a r i é 
q u e : dés i r e r , c o n s o m m e r , l u t t e r p o u r sa su rv i e . 

2) L ' u t i l i s a t i o n d u t e r m e d e b e s o i n s ignif ie le c a r a c t è r e d'impérieuse néces
sité d e l ' o b t e n t i o n p a r l ' i n d i v i d u o u le g r o u p e d u p r o d u i t o u d u service c o n s i d é r é . 
C ' e s t p a r ce g l i s semen t d e sens q u e la n o t i o n d e b e s o i n légitime les c o n s o m m a 
t i o n s q u e l ' o n r a n g e s o u s sa b a n n i è r e . C h a q u e fois q u ' i l est q u e s t i o n d e b e s o i n , il 
est q u e s t i o n d e l ég i t imer u n s y s t è m e d e c o n s o m m a t i o n . 

3) P r a t i q u e m e n t , d i r e q u ' u n e p e r s o n n e d o n n é e a b e s o i n d ' u n p r o d u i t d o n n é , 
c ' e s t d i r e q u e ( p o u r u n e r a i s o n q u e l c o n q u e ) q u e l q u ' u n (qu i p e u t ê t r e ce t t e pe r 
s o n n e d u res te) a reconnu, o u si l ' o n v e u t codé, le p r o d u i t c o m m e b e s o i n d e la 
p e r s o n n e c o n s i d é r é e . Ainsi le besoin n'est pas une chose mais une relation e n t r e 
u n e p e r s o n n e , o u u n g r o u p e , et u n e c h o s e q u i ex is te dè s e t p o u r a u t a n t q u ' u n e 
p e r s o n n e o ù u n g r o u p e la r e c o n n a î t . 

4) D è s q u e la r e l a t i o n est r e c o n n u e p a r q u e l q u ' u n , elle a de s effets : le 
c o d a g e d ' u n o b j e t c o m m e b e s o i n d ' u n e p e r s o n n e o u d ' u n g r b u p e dev ien t u n 
en j eu soc ia l , l ' ob j ec t i f d e c h a q u e a c t e u r soc ia l é t a n t la r e c o n n a i s s a n c e d e ce 
c o d a g e p a r t o u t e s les p e r s o n n e s d u g r o u p e p o u v a n t a v o i r u n effet su r les r a p p o r t s 
effect ifs e n t r e le c o n s o m m a t e u r et le p r o d u i t . La notion de besoin n'est donc pas 
une chose mais un enjeu. 

5) E n t a n t q u ' e n j e u la n o t i o n n ' e s t g u è r e q u e la t r a d u c t i o n e n l a n g a g e i d é o 
l o g i q u e ( l a n g a g e d e d r o i t ) d e la n o t i o n d e p o u v o i r ( l a n g a g e d e fa i t ) . R e c o n n a î t r e 
à q u e l q u ' u n u n b e s o i n c ' es t lui r e c o n n a î t r e le d r o i t d e r é c l a m e r et c ' e s t r e c o n n a î 
t r e q u ' e n fai t il peut r é c l a m e r . 



T o u t e r h é t o r i q u e d u b e s o i n c o r r e s p o n d d o n c à u n e i déo log i e r e l a t ive à l a 
f a ç o n d o n t d o i t s ' exe rce r le p o u v o i r d a n s la soc ié t é . A u s s i y-a- t - i l a u t a n t d e c o n 
c e p t i o n s d e la b o n n e f o r m u l a t i o n des b e s o i n s q u e d e c o n c e p t i o n s i d é o l o g i q u e s d u 
s y s t è m e soc ia l , celui-ci dé f i n i s s an t l a f a ç o n d o n t es t c o n ç u l ' exerc ice des p o u v o i r s 
d a n s la soc ié t é . 

A u s s i se t r o u v e - t - o n e n face d u s c h é m a s u i v a n t : 

a p p r o c h e d u s y s t è m e soc ia l 

i 
p e r c e p t i o n d u p o u v o i r d a n s la soc ié té 

i 
a p p r o c h e d e la n o t i o n d e b e s o i n 

i 
c r i t i q u e d u m a r k e t i n g 

( p r o d u i t s , p u b l i c i t é , e t c . . ) 

la c r i t i q u e d u m a r k e t i n g n ' é t a n t q u e la c o n s é q u e n c e u l t i m e d ' u n e é v a l u a t i o n 
d u s y s t è m e soc ia l . 

3° Positions relatives au système social et critiques du marketing. 

D e ce q u i p r é c è d e , il r é su l t e q u e les d i f f é ren te s p o s i t i o n s re la t ives a u m a r k e 
t ing s o n t rel iées à de s p o s i t i o n s re la t ives a u s y s t è m e soc ia l t o u t en t i e r . 

N o u s d i s t i n g u e r o n s s ep t a p p r o c h e s d u s y s t è m e soc ia l ( o u idéo log ies ) q u e n o u s 
d iv i s e rons e n d e u x g r a n d e s ca t égo r i e s : celles q u i s u p p o s e n t q u e le s y s t è m e soc ia l 
a c t u e l es t b o n tel q u e l o u a v e c des a m e n d e m e n t s ( p o s i t i o n s I N ) e t celles q u i s u p 
p o s e n t q u ' i l f au t c h a n g e r c o m p l è t e m e n t le s y s t è m e soc ia l p o u r a r r i ve r à u n e so lu 
t i o n sa t i s f a i s an t e ( p o s i t i o n O U T ) . C e s idéo log ies s o n t r é s u m é e s d a n s le t a b l e a u 1 
( p . 89 à 91 ) . 

A p r è s a v o i r déf in i c h a c u n e d ' e l l e s , n o u s e n d é d u i r o n s les i m p l i c a t i o n s q u a n t 
à la p e r c e p t i o n d u p o u v o i r d a n s le s y s t è m e soc ia l , à la genèse des b e s o i n s e t à 
l ' é v a l u a t i o n d u m a r k e t i n g . 

a) P o s i t i o n s I N . 

El les r e p r é s e n t e n t l ' e n s e m b l e des v a r i a n t e s d u l i bé r a l i sme . A u l i b é r a l i s m e 
c l a s s ique , i ssu des f o r m u l a t i o n s d e la t h é o r i e é c o n o m i q u e d u XIX e siècle se s o n t 
a j o u t é e s d ive r ses f o r m e s d e l ibé ra l i smes a m e n d é s p a r m i l esque ls n o u s d i s t i n g u e r o n s 
t r o i s f o r m e s p r i n c i p a l e s d e « n é o - l i b é r a l i s m e » . 

1° Le libéralisme classique. 

a) Définition : 

F o n d é s u r la t h é o r i e d e la c o n c u r r e n c e p u r e et p a r f a i t e il s u p p o s e q u e si t o u s 
les a g e n t s é c o n o m i q u e s ag i s sen t l i b r e m e n t su r les m a r c h é s , les p r i x et les q u a n t i 
tés d e d i f f é ren t s p r o d u i t s se f ixent à u n n i v e a u te l q u e l ' o n o b t i e n t l ' o p t i m u m 



soc ia l 0). Cec i s u p p o s e q u e les a g e n t s é c o n o m i q u e s s o n t d e pe t i t e ta i l le p a r r a p p o r t 
a u m a r c h é , ce q u i i m p l i q u e q u ' a u c u n n e p e u t p a r sa déc i s ion p r o p r e m o d i f i e r 
le n i v e a u d ' é q u i l i b r e d u m a r c h é . D a n s ce cas les m é c a n i s m e s d u m a r c h é p e r m e t 
t e n t le me i l l eu r a j u s t e m e n t pos s ib l e d e l ' o f f r e et d e la d e m a n d e . L e p o u v o i r d e 
c h a c u n s ' e x p r i m e p a r sa c a p a c i t é d ' a c h e t e r o u d e v e n d r e . L e p o u v o i r d u c o n s o m 
m a t e u r se r é s u m e d o n c à s o n p o u v o i r d ' a c h a t t a n d i s q u e le p o u v o i r d e l ' e n t r e 
p r i se est l ég i t ime d u fait q u e : 

1) a u c u n n ' a y a n t le p o u v o i r d e m o d i f i e r l ' é q u i l i b r e d u m a r c h é , l ' e n t r e p r i s e a 
d o n c le d r o i t d ' e x e r c e r t o u t le p o u v o i r q u ' e l l e veu t p a r c e q u ' à elle seu le , elle n ' e n 
dé t i en t a u c u n : elle est « a t o m i s t i q u e » c o m m e di t la t h é o r i e é c o n o m i q u e ; 

2) l ' e n t r e p r e n e u r q u i se t r o m p e sur la d e m a n d e p e r d d e l ' a r g e n t , v o i r e fai t 
fai l l i te . C e r i s q u e d e fail l i te jus t i f i e le p o u v o i r d e c o m m a n d e m e n t q u ' i l exerce 
t o u t a u t a n t q u e la p r o p r i é t é d u p ro f i t d é g a g é p a r l ' e n t r e p r i s e . * 

b ) Conséquences sur la conception du pouvoir, du besoin et du marketing. 

D o n c le pouvoir est censé ê t r e r é p a r t i é g a l e m e n t ( c h a c u n en d é t e n a n t u n e 
p a r t in f ime) e n t r e les d ivers a g e n t s é c o n o m i q u e s . 

D a n s ces c o n d i t i o n s , le b e s o i n légitime est le b e s o i n so lvab l e , celui q u i 
e x p r i m e d i r e c t e m e n t le p o u v o i r é c o n o m i q u e d u c o n s o m m a t e u r . 

D a n s ce s y s t è m e , la pub l i c i t é est v u e c o m m e l ' o u t i l d e l a b o n n e i n f o r m a t i o n 
q u i est nécessa i r e a u f o n c t i o n n e m e n t d u m a r c h é (il f a u t en effet é g a l e m e n t q u e 
ce t t e i n f o r m a t i o n soi t p a r f a i t e ) . L e s p r o d u i t s s o n t p a r dé f in i t i on a d a p t é s à la 
d e m a n d e p u i s q u e les m a u v a i s p r o d u i t s s o n t re je tés p a r le m a r c h é , et le m a r k e t i n g 
n ' e s t q u e l ' ou t i l d u b o n f o n c t i o n n e m e n t d ' u n sy s t ème q u i p e r m e t la me i l l eu re 
s a t i s f ac t i on d e t o u s . 

L a c o n c e n t r a t i o n des en t r ep r i s e s a l la i t i n t r o d u i r e u n e c o n t r a d i c t i o n e n t r e u n 
des é l é m e n t s c o n s t i t u t i f s d e la lég i t imi té d e l ' e n t r e p r i s e d a n s le l i bé ra l i sme classi
q u e (à s avo i r l ' a t o m i c i t é ) e t la réa l i t é d u f o n c t i o n n e m e n t d e celle-ci (2). I l fa l la i t 
d o n c a m e n d e r le s y s t è m e d e f a ç o n à ce q u e les en t r ep r i s e s n ' a b u s e n t p a s d ' u n 
p o u v o i r q u i d é s o r m a i s n ' é t a i t p a s nég l igeab le p a r r a p p o r t à l ' e n s e m b l e d u m a r 
c h é . 

D e n o s j o u r s , le p o i n t d e v u e l ibéra l le p l u s t r a d i t i o n n e l est s u r t o u t s o u t e n u 
p a r celles des e n t r e p r i s e s d o n t la s i t u a t i o n r a p p e l l e le p l u s celle d u m o d è l e classi
q u e : les P . M . E . D é s o r m a i s , d e p lu s en p l u s d e r e s p o n s a b l e s d ' e n t r e p r i s e s se 
t o u r n e n t p o u r l eu r l é g i t i m a t i o n vers des sys t èmes l i b é r a u x a m e n d é s . C e s sys t èmes 
s o n t ca rac t é r i s é s p a r les t r o i s p o i n t s s u i v a n t s : ils s o n t f a v o r a b l e s à l ' u t i l i s a t i on 
d u m a r k e t i n g ; ils r e c o n n a i s s e n t q u e ces m é t h o d e s n e s o n t p a s s a n s i n c o n v é n i e n t s ; 
ils a n a l y s e n t ceux-c i en t e r m e s d ' a b u s à c o m b a t t r e . Les d iverses f o r m e s d e n é o 
l i bé r a l i sme se d i s t i n g u e n t p a r la f a ç o n d o n t ils p r o p o s e n t d e lu t t e r c o n t r e ces 
a b u s : n o u s r e t i e n d r o n s la d o c t r i n e d e l ' a u t o - d i s c i p l i n e , celle des c o n t r e - p o u v o i r s 
et celle d e l ' i n t e r v e n t i o n d e l ' É t a t . 

(1) Du moins, au sens de Pareto c'est-à-dire qu'à l'équilibre il est impossible d'améliorer la situation 
de qui que ce soit sans porter atteinte à celle d'au moins une autre personne dans une proportion supé
rieure. 

(2) Voir chapitre 1, p. 9. 
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2 ° Néo-libéralisme. I - L'auto-discipline. 

a) Définition : 

F a c e à u n e c e r t a i n e c o n t e s t a t i o n , q u i p e u t p r e n d r e T u n e des f o r m e s q u e n o u s 
a v o n s ana ly sées p l u s h a u t o n t vo i t des en t r ep r i s e s c o n c é d e r q u e si le l i bé ra l i sme 
p e r m e t d ' a s s u r e r l a m e i l l e u r e a l l o c a t i o n d e s r e s s o u r c e s , il r e s t e q u e T o n p e u t c o n s 
t a t e r de s a b u s a u x q u e l s il c o n v i e n t d e m e t t r e f in . E l les c o n s t i t u e n t a l o r s de s a s soc ia 
t i o n s d o n t le b u t est à la fois d e déf in i r u n c o d e d e b o n n e c o n d u i t e et en p r i n c i p e 
d ' a s s u r e r T a u t o - d i s c i p l i n e d e la p r o f e s s i o n c o n c e r n é e . D e tels m o u v e m e n t s 
s ' o b s e r v e n t d a n s la pub l i c i t é ( B . V . P . , A s s o c i a t i o n s , e t c . . ) d a n s l ' i m m o b i l i e r , 
e t c . . 

b ) Conséquences sur la conception du pouvoir, du besoin et du marketing : 

P o u r le p o u v o i r o n r e c o n n a î t q u ' à c o u r t t e r m e u n e e n t r e p r i s e p e u t a b u s e r 
des c o n s o m m a t e u r s p a r de s c o m p o r t e m e n t s m a l h o n n ê t e s tels q u e la pub l i c i t é 
m e n s o n g è r e . C e p e n d a n t t o u t le p o u v o i r d o i t r es te r a u x en t r ep r i s e s d ' a g i r en t o u t e 
l i be r t é . A celles-ci r ev ien t le d e v o i r d e s ' o r g a n i s e r p o u r s ' a s s u r e r q u ' a u c u n m o y e n 
d é l o y a l n ' e s t e m p l o y é . 

L e b e s o i n r e s t e d é t e r m i n é t o t a l e m e n t p a r l ' e x p r e s s i o n d u p o u v o i r d ' a c h a t su r 
le m a r c h é . Q u a n t a u m a r k e t i n g , il est s e u l e m e n t s o u m i s à des règles d e b o n n e 
c o n d u i t e éd ic tées p a r le g r o u p e m e n t d e s e n t r e p r i s e s . 

E n a s s u r a n t l ' a u t o - d i s c i p l i n e d e ses m e m b r e s , l ' a s s o c i a t i o n e s p è r e d i m i n u e r 
la c o n t e s t a t i o n d e la p r o f e s s i o n e t év i ter q u e l ' É t a t n ' i n t e r v i e n n e , a t t e i g n a n t p l u s 
g r a v e m e n t le j e u l ib re d u m a r k e t i n g . 

3° Néo-libéralisme. II - Les contre-pouvoirs. 

a) Définition : 

C e p o i n t d e v u e a é t é f o r t e m e n t d é f e n d u p a r J . K . G a l b r a i t h . Il p a r t d u 
p r i n c i p e q u e t o u t e n o t i o n d ' a u t o - d i s c i p l i n e est l a r g e m e n t i l luso i re . L o r s q u ' i l s ' ag i t 
d ' é v i t e r q u e le d é t e n t e u r d ' u n p o u v o i r i m p o r t a n t a b u s e d e la l iber té d ' e n u se r il 
c o n v i e n t d e lui o p p o s e r u n c o n t r e - p o u v o i r . Celu i -c i est c o n s t i t u é d ' u n e n s e m b l e 
d ' a g e n t s é c o n o m i q u e s d o n t les i n t é rê t s p e u v e n t e n t r e en conf l i t avec les d i r i g e a n t s 
d ' e n t r e p r i s e s et q u i p e u v e n t s ' a s soc ie r d e f a ç o n à r e p r é s e n t e r u n e fo rce su r le 
m a r c h é . L e s s y n d i c a t s s o n t le t y p e m ê m e d u c o n t r e - p o u v o i r . D a n s le d o m a i n e d e 
la c o n s o m m a t i o n , ceci c o r r e s p o n d a u p h é n o m è n e des a s s o c i a t i o n s d e c o n s o m m a 
t e u r s et a u x thèses d e R a l f N a d e r . 

b ) Conséquences sur la conception du pouvoir, du besoin et du marketing : 

D u p o i n t d e v u e d u p o u v o i r , ce t t e p o s i t i o n a d m e t q u e la c r o i s s a n c e des e n t r e 
pr i ses l eu r a c o n f é r é u n p o u v o i r n o n nég l igeab le q u i r e n d les m é c a n i s m e s t r a d i 
t i o n n e l s i n o p é r a n t s d a n s la r é g u l a t i o n d u m a r c h é . Il c o n v i e n t d ' o r g a n i s e r les c o n 
s o m m a t e u r s d a n s des a s s o c i a t i o n s d o n t le p o u v o i r c o m p e n s e r a celui de s e n t r e p r i s e s . 

D u p o i n t d e v u e d u b e s o i n , ce t t e p o s i t i o n a c c o r d e a u x o r g a n i s a t i o n s d e c o n s o m 
m a t e u r s u n rô l e d é t e r m i n a n t d a n s la d é f i n i t i o n des b e s o i n s à sa t i s fa i re et de s 
m o d a l i t é s d e ce t t e s a t i s f ac t i on . El les seules p e u v e n t a v o i r l ' i n f o r m a t i o n , le s avo i r 
et le p o u v o i r nécessa i res p o u r d é j o u e r celui de s e n t r e p r i s e s . 



D u p o i n t d e v u e d u m a r k e t i n g , celui-ci d e v r a se s o u m e t t r e a u c r ib le d e l ' exa 
m e n et d e la c r i t i que des a s s o c i a t i o n s d e c o n s o m m a t e u r s . L ' É t a t p o u r r a i n t e rve 
n i r p o u r faci l i ter l ' a c t i o n légale d e g r o u p e s d e c o n s o m m a t e u r s ( a c t i o n co l lec t ive) . 

4 ° Néo-libéralisme. III - L'intervention de l'État. 

a) Définition : 

T o u t e s les p r é c é d e n t e s f o r m e s d e l i bé r a l i sme c o n s e r v a i e n t u n é l é m e n t essen
tiel d e ce t t e i déo log i e : la n o n - i n g é r e n c e d e l ' É t a t d a n s les p r o b l è m e s d e c o n s o m 
m a t i o n si ce n ' e s t p o u r légiférer d e f a ç o n à p e r m e t t r e l ' a c t i o n col lec t ive e n j u s 
t i ce . L ' u l t i m e a v a t a r d u n é o - l i b é r a l i s m e a b a n d o n n e ce p r i n c i p e s a c r o - s a i n t e t e n 
appe l l e à l ' É t a t n o n s e u l e m e n t p o u r déf in i r de s règles d u j e u d e p lu s e n p l u s 
préc ises m a i s p o u r i n t e r v e n i r et a r b i t r e r . C e t t e t e n d a n c e a t r o u v é u n t e r r a i n p a r t i 
c u l i è r e m e n t f a v o r a b l e e n F r a n c e , t e r r e d e c e n t r a l i s m e o ù r è g n e l ' h a b i t u d e d e s ' en 
r e m e t t r e à l ' É t a t . 

b ) Conséquences sur la conception du pouvoir, du besoin et du marketing : 

L e p o u v o i r d e la f i rme est j u g é excessif, l ' a u t o - d i s c i p l i n e i l luso i re ( t o u t 
d é t e n t e u r d e p o u v o i r est t e n t é d ' e n a b u s e r ) , les c o n t r e - p o u v o i r s t r o p fa ib les . C e 
d é d a i n vis-à-vis des c o n t r e - p o u v o i r s p e u t ê t r e d û soi t à la fa ib lesse des t r a d i t i o n s 
a s soc ia t ives , c o m m e e n F r a n c e , soi t à la dés i l lus ion v é c u e p a r c eux q u i , te l 
N a d e r , o n t c r u à l eur eff icaci té d a n s des p a y s o ù les a s s o c i a t i o n s é t a i en t p o u r t a n t 
r e l a t i v e m e n t p u i s s a n t e s , soi t e n c o r e à u n e p o s i t i o n i d é o l o g i q u e f a i s an t d e l ' É t a t le 
d é p o s i t a i r e d e la d é f e n s e d e l ' I n t é r ê t G é n é r a l . 

D u p o i n t d e v u e des b e s o i n s , ce t t e o r i e n t a t i o n t e n d à d o n n e r à l ' É t a t u n e 
c e r t a i n e p l a c e d a n s l eu r dé f i n i t i on . L e s b e s o i n s n o n so lvab les et les b e s o i n s col lec
t i fs d o n t la s a t i s f ac t i on c o r r e s p o n d a u x ob jec t i f s é c o n o m i q u e s et s o c i a u x d e 
l ' É t a t d e v r a i e n t d o n c ê t r e e n p a r t i e déf in i s et e n p a r t i e f i nancés p a r l ' É t a t q u i , d e 
p l u s , s ' a r r o g e le d r o i t d e veil ler a u b o n f o n c t i o n n e m e n t des m é c a n i s m e s d ' é c h a n g e 
s u r t o u s les m a r c h é s . 

L e m a r k e t i n g est a c c e p t é , il d o i t s i m p l e m e n t t en i r c o m p t e d ' i n t e r v e n t i o n s d e 
l ' É t a t c o n ç u e s p o u r l imi te r les a b u s . Il a r r i v e r a m ê m e q u e les o r g a n i s m e s p u b l i c s 
c h a r g é s d e ces t â c h e s d e r é g u l a t i o n des m a r c h é s e m p l o i e n t e u x - m ê m e s e x p l i c i t e m e n t 
le m a r k e t i n g p o u r p a r v e n i r à l eu r s f ins . 

b) Les pos i t ions O U T . 

A ces p o i n t s d e v u e q u i r e s t en t i n t e r n e s a u s y s t è m e é c o n o m i q u e et soc ia l 
a c t u e l , s ' o p p o s e n t de s p o s i t i o n s p l u s r ad i ca l e s q u i d é n o n c e n t le s y s t è m e l u i - m ê m e 
c o m m e c a u s e des m a u x d e la pub l i c i t é , d u m a r k e t i n g et d e la c o n s o m m a t i o n . 
N o u s l eu r d o n n e r o n s le n o m d e « p o s i t i o n s O U T » . 

S c h é m a t i q u e m e n t , o n p e u t r e c o n n a î t r e t r o i s t y p e s d e c o n t e s t a t i o n d e ce 
g e n r e : u n e c o n t e s t a t i o n p o l i t i q u e , u n e c o n t e s t a t i o n e s t h é t i c o - é t h i q u e et u n e c o n 
t e s t a t i o n a u t o g e s t i o n n a i r e q u e l ' o n p e u t c o m p r e n d r e c o m m e l ' e f fo r t d e conc i l i e r 
les d e u x p r é c é d e n t e s . 



1 0 La contestation « politique ». 

a) Définition : 

S u i v a n t ce p o i n t d e v u e , t o u t a m é n a g e m e n t d u s y s t è m e é c o n o m i q u e , t o u t 
a m é n a g e m e n t d u c a p i t a l i s m e , n e s a u r a i t a m e n e r à u n e s i t u a t i o n s a t i s f a i s an t e p u i s 
q u e c ' e s t le s y s t è m e l u i - m ê m e q u i est c a u s e des effets noc i f s d e la p u b l i c i t é , d e 
l a c o n s o m m a t i o n et d u m a r k e t i n g . L e s e n t r e p r i s e s ce s se ron t d ' a b u s e r d e l eu r p o u 
vo i r le j o u r o ù le p o u v o i r s e ra r ep r i s p a r l ' É t a t à la su i t e d ' u n e t r a n s f o r m a t i o n 
c o m p l è t e d e la soc ié t é . L e s y s t è m e cap i t a l i s t e d i s p a r a î t r a ; ses m é f a i t s s ' é v a n o u i r o n t 
d u m ê m e c o u p . 

b ) Conséquences sur la conception du pouvoir, du besoin et du marketing : 

D a n s u n tel s y s t è m e , le p o u v o i r a p p a r t i e n t e n p r i n c i p e à l ' É t a t e t a u p r o c e s s u s 
p o l i t i q u e . C e s o n t e u x q u i p e r m e t t e n t la d é f i n i t i o n c o r r e c t e des b e s o i n s . A u s s i , 
c e r t a i n s , à s o n p r o p o s , d r e s s e n t le spec t r e d e la b u r e a u c r a t i e . Q u a n t a u m a r k e 
t i n g , s ' i l su rv i t , il c o n n a î t l a r é d e m p t i o n q u e lui a c c o r d e la s o u m i s s i o n a u p o u v o i r 
d e l ' É t a t . 

2 ° La contestation « esthético-éthique ». 

a) Définition : 

P o u r ce t t e t e n d a n c e , q u e le s y s t è m e soi t cap i t a l i s t e o u soc ia l i s te , o n ass is te 
a u t r i o m p h e d e la b u r e a u c r a t i e et d u p r o d u c t i v i s m e . S o u v e n t , la p o l i t i q u e elle-
m ê m e est cons idé rée c o m m e a l i énan te , m e t t a n t les gens face à des d ro i t s imposs ib l e s , 
s a u f à a c c e p t e r le t r i o m p h e d e la soc ié té d e m a s s e . A ce la , ils o p p o s e n t u n ind i 
v i d u a l i s m e fonc ie r o u a u p l u s u n c o m m u n i s m e a u n i v e a u d u pe t i t g r o u p e . 

L e n o m q u e n o u s l eu r a t t r i b u o n s p r o v i e n t d u fai t q u ' e l l e s c o n t e s t e n t la c o n 
s o m m a t i o n p o u r d e u x t y p e s d e r a i s o n : 

1) d e s r a i s o n s e s t h é t i q u e s : l a c o n s o m m a t i o n indus t r i e l l e et s o n m o n d e s o n t 
l a ids c o m p a r é s à la n a t u r e ( s y m b o l i s é e p a r de s f leurs) et à l ' u n i v e r s a g r a i r e d u 
vi l lage ; 

2) de s r a i s o n s é t h i q u e s : le m a t é r i a l i s m e d e la soc ié té d e c o n s o m m a t i o n est 
i m m o r a l ; il r e p r é s e n t e l ' a l i é n a t i o n d e l ' h o m m e m o d e r n e d a n s u n e soc ié té p r o -
duc t iv i s t e . 

b ) Conséquences sur la conception du pouvoir, du besoin et du marketing : 

O n p r ô n e le p o u v o i r de s f l eu r s , et p o u r l a c o n s o m m a t i o n , les p r o d u i t s n a t u 
rels e t l a f ruga l i t é . L e m a r k e t i n g se d i s s o u d r a i t d a n s l ' a u t o - c o n s o m m a t i o n et le t r o c . 

3° L'autogestion. 

a) Définition : 

C e p o i n t d e v u e n o u s s e m b l e r é su l t e r d ' u n e f fo r t p o u r conc i l ie r les d e u x 
p o i n t s d e v u e p r é c é d e n t s . C o m m e p o u r l a p r e m i è r e , ce t t e c o n t e s t a t i o n s u p p o s e 
q u ' i l f a u t c h a n g e r d e s y s t è m e p o l i t i q u e . C o m m e la s e c o n d e , elle s ' o p p o s e à l a 
b u r e a u c r a t i e . C o m m e la p r e m i è r e el le r e p r o c h e à la s e c o n d e d e se la isser d é t r u i r e 
o u « r é c u p é r e r » p a r s o n a p o l i t i s m e . C o m m e la s e c o n d e , elle p r ô n e l ' a u t o -



n o m i e d e c h a c u n a u se in d e pe t i t s g r o u p e s . A i n s i ce t t e p o s i t i o n s e m b l e t en 
t e r , p o u r év i te r ce q u ' e l l e c o n s i d è r e c o m m e les écuei ls des d e u x p r é c é d e n t s sys tè 
m e s , d ' e n fa i re la s y n t h è s e . 

b ) Conséquences pour la conception du pouvoir, du besoin et du marke
ting : 

L e p o u v o i r es t à l a fois d i s s é m i n é , d é c e n t r a l i s é e t collectif , é t a n t le fa i t d e 
pe t i t s g r o u p e s d é c i d a n t e n c o m m u n d e l eu r s f ina l i tés e t d e l eu r a c t i o n e t c o n t r ô l a n t 
les a u t r e s g r o u p e s à l a f a ç o n des p o u v o i r s c o m p e n s a t e u r s . 

L e s b e s o i n s s e r a i en t déc idés a ins i p a r de s g r o u p e s d e c o n s o m m a t i o n e n 
a c c o r d avec des g r o u p e s a p p a r t e n a n t a u x o r g a n i s a t i o n s d e p r o d u c t i o n . Q u a n t a u 
m a r k e t i n g il s e m b l e q u ' i l d e v r a i t d i s p a r a î t r e a u bénéf ice d ' u n e c i r c u l a t i o n auss i 
l ib re q u e pos s ib l e d e l ' i n f o r m a t i o n a u sein d e ces pe t i t s g r o u p e s e t e n t r e e u x . 

* * 

B i e n s û r ces sep t p o s i t i o n s i d é o l o g i q u e s n e d o i v e n t p a s ê t r e c o n s i d é r é e s c o m m e 
a u t a n t d ' o p i n i o n s s é p a r é e s . E n effet : 

1) les idéo log ies e l l e s -mêmes n ' o n t d e sens q u e d a n s les r a p p o r t s q u ' e l l e s 
e n t r e t i e n n e n t e n t r e elles et e n pa r t i cu l i e r d a n s la f a ç o n d o n t elles s ' o p p o s e n t a u x 
a u t r e s ; 

2) c ' e s t l ' a n a l y s e d e l ' e n s e m b l e des idéo log ies e t d e l eu r s r e l a t i o n s q u i p e r m e t 
d e dé f in i r u n e d y n a m i q u e d e l ' i d é o l o g i e q u i p e u t e l l e - m ê m e p e r m e t t r e d e p r é v o i r 
q u e l q u e p e u le f u t u r . 

A i n s i , si e n p r i n c i p e , c h a q u e i déo log i e fa i t c o n c u r r e n c e a u x a u t r e s e n s ' e n 
p r é s e n t a n t c o m m e u n s u b s t i t u t , e n fa i t , elles p e u v e n t p a r f a i t e m e n t a p p a r a î t r e 
c o m m e c o m p l é m e n t a i r e s c o m m e le m o n t r e le p h é n o m è n e d i t d e l a « r é c u p é 
r a t i o n i d é o l o g i q u e » . C e p h é n o m è n e p e u t ê t r e dé f in i , p a r e x e m p l e , c o m m e le 
fai t p o u r les idéo log ies « O U T » d ' ê t r e ut i l i sées p a r les idéo log ies « I N » . A i n s i , 
c o n s o m m a t i o n co l lec t ive , é co log i e , c r i t i q u e e s t h é t i c o - é t h i q u e d e la c o n s o m m a t i o n 
et a u t o g e s t i o n , sont -e l les de s t h è m e s q u e les i déo log ie s « I N » t e n d e n t à i n t ég re r 
p r o g r e s s i v e m e n t . 

CONCLUSION 

A i n s i v o y o n s - n o u s q u e l ' a t t i t u d e vis-à-vis d u m a r k e t i n g et d e la pub l i c i t é 
d é c o u l e d ' u n e p o s i t i o n i d é o l o g i q u e p a r r a p p o r t à la n o t i o n d e b e s o i n , p o s i t i o n 
i d é o l o g i q u e se r é f é r a n t à u n e c e r t a i n e v i s ion d e la s t r u c t u r e d u p o u v o i r d a n s la 
soc ié té . 

L e s f a u x d é b a t s c a c h e n t l a v r a i e q u e s t i o n c o m m e l ' a r b r e c a c h e la fo rê t et 
c o m m e le sens m a n i f e s t e c a c h e le sens l a t e n t . Il n e s ' ag i t p a s d e c r i t i que r l a p u b l i 
ci té o u les p r o d u i t s , il n e s ' ag i t p a s n o n p l u s d e déf in i r de s « b o n s b e s o i n s » , il 
s ' ag i t d e c h o i x d e soc ié té . 



L a r e l a t i o n q u e n o u s a v o n s p u é t ab l i r e n t r e les d i f fé ren tes v i s ions d u sy s t ème 
socia l et la c r i t i que d u m a r k e t i n g n o u s p e r m e t d e ré f léchi r d e f a ç o n n o u v e l l e à 
l ' é v o l u t i o n d e ce d e r n i e r . 

C e t t e é v o l u t i o n p e u t ê t r e a p p r é h e n d é e à p a r t i r d ' h y p o t h è s e s , q u a n t à l ' évo lu 
t i o n des s t r u c t u r e s é c o n o m i q u e s et soc ia les . 

L e s h y p o t h è s e s q u e n o u s p r o p o s e r o n s à cet é g a r d se ra i en t les s u i v a n t e s : 
— l ' é v o l u t i o n des s t r u c t u r e s é c o n o m i q u e s c o n t i n u e r a à vo i r le d é v e l o p p e m e n t 

d e g r a n d e s o r g a n i s a t i o n s p r ivées , e x e r ç a n t u n p o u v o i r si a p p a r e n t su r l eu r envi 
r o n n e m e n t p h y s i q u e et h u m a i n , q u ' e l l e s a u r o n t p o u r p r i o r i t é d ' a s s e o i r l eu r légiti
m i t é 0). Cec i a u r a d ' i m p o r t a n t e s c o n s é q u e n c e s su r l ' é v o l u t i o n d u m a r k e t i n g . 
N o u s o s e r i o n s l ' h y p o t h è s e q u e le m a r k e t i n g é v o l u e r a t a n t d a n s ses ob jec t i f s q u e 
d a n s ses m é t h o d e s . 

— d u p o i n t d e v u e des ob jec t i f s d u m a r k e t i n g : ils é v o l u e r o n t d e la v e n t e d ' u n 
p r o d u i t à la v e n t e d e la f i r m e . L a g r a n d e e n t r e p r i s e c h e r c h e r a d e p l u s en p l u s à 
légitimer s o n ex i s t ence a u x y e u x d ' u n c e r t a i n n o m b r e d e p u b l i c s : c o n s o m m a 
t e u r s , e m p l o y é s , a c t i o n n a i r e s , e n v i r o n n e m e n t l oca l , a d m i n i s t r a t i o n , e t c . . 

— d u p o i n t d e v u e des m é t h o d e s : o n a s s i s t e r a à u n d é v e l o p p e m e n t e n c o r e p l u s 
i m p o r t a n t d u m a r k e t i n g i n s t i t u t i o n n e l . Les g r a n d e s en t r ep r i s e s t e n d r o n t à se c o n 
s idérer d e p lu s e n p l u s c o m m e p r e s t a t a i r e s d e services p l u t ô t q u e c o m m e v e n d e u r s 
d e p r o d u i t s , ceci s u p p o s a n t le d é v e l o p p e m e n t d e r e l a t i o n s a g r é a b l e s e t d u r a b l e s 
avec le p u b l i c , r e l a t i o n s f o n d é e s su r la c o n f i a n c e . P a r a i l leurs le m a r k e t i n g 
dev ra i t t en i r c o m p t e d e p lu s en p lu s d e l ' ex i s t ence d ' i n t e r l o c u t e u r s o r g a n i s é s (les 
a s s o c i a t i o n s d e c o n s o m m a t e u r s en s o n t le p r o t o t y p e ) et d e g r o u p e s d e p r e s s i o n 
q u ' i l f a u d r a c o n s u l t e r et avec lesque ls u n e r e l a t i o n d e c o n c e r t a t i o n s e r a d e p l u s 
en p l u s néces sa i r e . E n u n m o t l a c r i t i q u e d e la l ég i t imi té d u m a r k e t i n g c o n d u i t 
a u m a r k e t i n g d e la l ég i t imi té . 

Le contrôle de gestion et ses critiques. 

L a c r i t i que d e la lég i t imi té d u c o n t r ô l e d e ge s t i on r e n v o i e d i r e c t e m e n t à la 
c r i t i q u e d u p o u v o i r q u i l ' exe rce , le c o n t r ô l e d e g e s t i o n é t a n t l ' e x p r e s s i o n d i r ec t e 
d u p o u v o i r d a n s et d e l ' e n t r e p r i s e . L à e n c o r e , ce s o n t des c o n c e p t i o n s d e la 
soc ié té q u i s o n t e n c a u s e (vo i r t a b l e a u p . 97-98) . D e m ê m e q u e la c o n t e s t a t i o n d e 
la l ég i t imi té d u m a r k e t i n g c o n d u i t a u m a r k e t i n g la l ég i t imi té , la c o n t e s t a t i o n d e 
la l ég i t imi té d u c o n t r ô l e d e g e s t i o n c o n d u i t a u c o n t r ô l e d e ge s t i on d e la l ég i t imi té . 

* 
* * 

Ainsi de façon générale, si le management est légitime dans le secteur public 
c'est que celui-ci en a besoin pour gérer sa légitimité. C'est à la pratique du 
management de la légitimité que sera consacrée la seconde partie de cet ouvrage. 

0) Cette réflexion sur les critiques du marketing a été développée en collaboration avec Bernard 
Catry, Professeur Associé au CE.S.A. (Centre d'Enseignement Supérieur des Affaires). 



Besoins en 
information 

Mode d'exercice 
de l 'autorité 

Type de contrôle 
de gestion 

Position IN 
1° Libéralisme 

Comptabilité générale 
dans l 'entreprise ato-
mistique. L'entrepre
neur est un profes
sionnel, ce qui le dis
pense de toute comp
tabilité analytique. La 
stabilité de l 'environ
nement et de la pro
duction rendent inu
tiles les systèmes 
sophistiqués de prévi
sions budgétaires. 

Centré sur le chef 
d'entreprise omnipré
sent et totalement 
(pécuniairement) res
ponsable. 

Contrôle totalement 
informel selon les cri
tères personnels du 
chef d'entreprise qui , 
de plus, ne sont sou
vent pas explicités. 

2° Néo-libéralisme I 
Auto-discipline 

En plus de la compta-
tabilité, il faut com
muniquer aux orga
nismes professionnels 
des statistiques (com
mandes, niveau des 
stocks, prévisions 
d'activité, e t c . ) . 

La concentration des 
entreprises (donc leur 
gigantisme) entraîne 
une dilution des res
ponsabilités. On essaye 
de les recréer grâce à 
la Direction par 
Objectif (D.P .O. ) et 
par l 'at tention accor
dée aux motivations 
non pécuniaires. 

Système sophistiqué 
de comptabilité prévi
sionnelle et de comp
tabilité analytique 
avec calcul des écarts 
et gestion par excep
tions. 

3° Néo-libéralisme II 
Contre-pouvoir 

En plus des informa
tions mentionnées ci-
dessous, un certain 
nombre d'indicateurs 
sont calculés (bilan 
social). L'ensemble 
doit être communiqué 
aux représentants du 
personnel (comité 
d'entreprise). 

La direction de l 'en
treprise se heurte au 
contre-pouvoir des 
travailleurs regroupés 
en syndicats. 
L 'autori té s'exerce à 
travers des règlements 
internes ou externes 
(conventions collecti
ves) négociés avec les 
organisations de tra
vailleurs. 

Contrôle de régula
rité plus que de per
formances. Ce dernier 
se heurte aux règles 
qui protègent les tra
vailleurs. 

4° Néo-libéralisme 
III 

Intervention de 
l 'État 

En plus de toutes les 
informations ci-dessus 
traitées par la Cen
trale des bilans de la 
Banque de France, 
l ' INSEE, la COB, 
e t c . . il faut une comp
tabilité analytique qui 
pourra servir de base 
de négociation avec 
les services de con
trôle des prix. 

Les règlements inter
nes et les conventions 
collectives sont sou
mis à une législation 
envahissante pouvant 
aller ju squ ' à priver 
la direction de sa 
liberté de négociation 
des salaires. 

Idem. 



Position OUT 
1 ° Contestation po
litique « marxiste » 

Besoins en 
information 

Mode d'exercice 
de l 'autorité 

Type de contrôle 
de gestion 

Position OUT 
1 ° Contestation po
litique « marxiste » 

Comptabilité générale 
mais plus encore, 
comptabilité analyti
que (dite comptabilité 
économique interne 
en URSS). 

Système hiérarchique 
por tant sur les apti
tudes mais aussi les 
attitudes (contrôle 
idéologique). 

Comparaison entre les 
coûts complets réels 
et les « coûts nor
mes ». 

2° Contestation 
« esthético-éthique » 

Comptabili té rudi-
mentaire. Comptabi
lité de caisse et éven
tuellement tenue de 
comptes de tiers). 
Dans une version plus 
radicale : t roc et abo
lition de la monnaie . 

Absence d 'autor i té . Absence de contrôle 
de gestion. 
Interrogation perma
nente sur les finalités 
de toute activité. 

3° Autogestion Pas de besoins prééta
blis. Chaque groupe 
définit ses propres 
besoins en informa
tions. 

Les fonctions d 'au to
rité sont exercées col
lectivement et démo
cratiquement au ni
veau de petits grou
pes. 

Dissolution du con
trôle de gestion au 
profit de la libre cir
culation de l'infor
mation dans les grou
pes. 



DEUXIÈME PARTIE 

Management de la légitimité 
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L'approche marketing dans le secteur public 
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n o t i o n . 
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d ' i n t é g r a t i o n d u m a r k e t i n g a u t o u r d ' u n p r o d u i t . 
§ 3 . L e m a r k e t i n g d a n s les services p u b l i c s indus t r i e l s et c o m m e r 

c i a u x . 

Sect ion 4 . Les autres approches de la relation administrat ion-
administrés 

§ 1. L a c o n t r a c t u a l i s a t i o n . 
§ 2 . L a n é g o c i a t i o n . 
§ 3 . —- L a m é d i a t i o n . 
§ 4 . —- L a p a r t i c i p a t i o n . 
§ 5 . Les a s s o c i a t i o n s . 

A n n e x e . C o m m u n i c a t i o n Socia le : Le sens critique existe , j e l'ai ren
contré , par Cécil ia Maréchal . 



A p p l i q u e r le m a r k e t i n g a u sec teu r p u b l i c c ' e s t , d ' a p r è s le p r o p o s t e n u a u 
c h a p i t r e 2 d e la l r e p a r t i e , a p p l i q u e r u n c e r t a i n l a n g a g e issu d u sec teu r p r ivé a u 
sec t eu r p u b l i c , a u t r e m e n t d i t , t r a d u i r e e n l a n g a g e m a r k e t i n g ce q u i j u s q u e là se 
d i sa i t e n l a n g a g e a d m i n i s t r a t i f c l a s s ique . D ' a p r è s le c h a p i t r e 3 d e la l r e p a r t i e 
n o u s s a v o n s q u e si ce l a n g a g e est u t i l e p o u r t o u s , il n ' e s t p a s c o m p l e t e n ce sens 
q u ' i l n e s ' a p p l i q u e p a s à t o u t . Il c o n v i e n t d o n c d e c o n n a î t r e les d e u x l a n g a g e s 
( a d m i n i s t r a t i f c l a s s ique et m a r k e t i n g ) et d ' ê t r e c a p a b l e d ' o p é r e r u n e t r a d u c t i o n d e 
l ' u n à l ' a u t r e c h a q u e fois q u e ce la est p o s s i b l e . C e p e n d a n t n o u s n ' e x p o s e r o n s ici 
c o m p l è t e m e n t n i le l a n g a g e a d m i n i s t r a t i f n i le l a n g a g e m a r k e t i n g ( d o n t le s c h é m a 
g é n é r a l est d o n n é p . 4 6 ) . P o u r le p r e m i e r n o u s d e v o n s r e n v o y e r a u x t r a i t é s d e 
sc ience a d m i n i s t r a t i v e , d e d r o i t p u b l i c et d e f i nances p u b l i q u e s e t à la p r a t i q u e a d m i 
n i s t r a t i ve ; p o u r le s e c o n d n o u s d e v o n s r e n v o y e r a u x t r a i t é s d e m a r k e t i n g e t à l a p r a 
t i q u e des en t r ep r i s e s p r ivées . N o u s r é s e r v e r o n s n o s d é v e l o p p e m e n t s à l ' a n a l y s e des 
c o r r e s p o n d a n c e s e n t r e ces d e u x l a n g a g e s e t à t o u t ce q u i p a r a î t spéc i f ique a u m a r k e 
t i n g p u b l i c . 

E n ce q u i c o n c e r n e les d o m a i n e s d ' a p p l i c a t i o n d e ce q u i est d é v e l o p p é ici , 
n o u s c o n s i d é r e r o n s exp l i c i t emen t le cas d e l ' a d m i n i s t r a t i o n c e n t r a l e , de s services 
p u b l i c s et de s en t r ep r i s e s p u b l i q u e s . P a r t a n t d u p r i n c i p e d ' u n e d é m o n t r a t i o n a 
fortiori n o u s a v o n s cho is i d e c o n s i d é r e r p l u s l a r g e m e n t les d o m a i n e s o ù le c o n 
t r a s t e e n t r e les d e u x l a n g a g e s est le p lus i m p o r t a n t . E n pa r t i cu l i e r l ' a d m i n i s t r a 
t i o n c e n t r a l e p e r m e t d e les c o n f r o n t e r d e f a ç o n p a r t i c u l i è r e m e n t f r a p p a n t e . 
C e p e n d a n t ces a p p r o c h e s t r o u v e n t l eur d o m a i n e d ' a p p l i c a t i o n auss i b i e n d a n s les 
g r a n d s g r o u p e s p r ivés q u e d a n s le d o m a i n e des o r g a n i s a t i o n s à b u t n o n lucra t i f , 
d a n s les soc ié tés d ' é c o n o m i e m i x t e c o m m e d a n s les c o o p é r a t i v e s , a s s o c i a t i o n s et 
a u t r e s g r o u p e m e n t o r g a n i s a t i o n n e l s . C ' e s t p a r c e q u e la d é m a r c h e m a r k e t i n g 
s ' a p p l i q u e p l u t ô t p l u s f ac i l emen t d a n s ces cas (ne se ra i t -ce q u e p a r c e q u e la dé l imi t a 
t i o n y est d é j à réal isée) q u e n o u s l a i s sons a u l ec teur le so in d ' o p é r e r l u i - m ê m e 
l ' a d a p t a t i o n à ces d iverses s i t u a t i o n s en e s p é r a n t q u ' i l t r o u v e r a d a n s ce c h a p i t r e de s 
e x e m p l e s re la t i f s a u x c o n c e p t s q u i lui s e r o n t u t i l e s . 

L a s t r u c t u r e d u c h a p i t r e se d é d u i t d e la dé f in i t i on d o n n é e d u m a n a g e m e n t 
p u b l i c à s avo i r q u ' i l s ' ag i t d ' u n l a n g a g e a d m i n i s t r a t i f pa r t i cu l i e r . D a n s u n p r e 
m i e r t e m p s n o u s t e n t e r o n s d ' é n o n c e r les spécif ic i tés d e la l o g i q u e d u m a r k e t i n g 
p u b l i c . D a n s u n s e c o n d t e m p s n o u s c o n s i d é r e r o n s d e u x t e r m e s p a r t i c u l i è r e m e n t 
diff ici le à t r a d u i r e : b e s o i n s et i n d i c a t e u r s s o c i a u x . D a n s u n t r o i s i è m e t e m p s n o u s 
d é c r i r o n s le f o n c t i o n n e m e n t c o n c r e t d u m a r k e t i n g d a n s le sec teu r p u b l i c . 

Section 1. — LA DÉMARCHE DU MARKETING PUBLIC 

N o u s a v o n s d é j à c o n s i d é r é a u c h a p i t r e p r é c é d e n t d e n o m b r e u s e s o b j e c t i o n s 
fa i tes à l ' u t i l i s a t i on d u m a n a g e m e n t d a n s l ' a d m i n i s t r a t i o n . L ' u t i l i s a t i o n d u m a r 
k e t i n g p o s e u n p r o b l è m e s u p p l é m e n t a i r e : ce lu i d e la d i f f é rence e n t r e la v i s ion 
v o l o n t a r i s t e n o r m a t i v e et à l o n g t e r m e d e l ' a d m i n i s t r a t i o n et la v i s ion o p p o r t u 
n i s te in té ressée et à c o u r t t e r m e d u m a r k e t i n g . N o u s c o m m e n c e r o n s p a r m o n t r e r 
q u e ce t t e d i f f é rence est m o i n s r a d i c a l e q u e l ' o n p o u r r a i t le p e n s e r . E n s u i t e n o u s 
d é t a i l l e r o n s la f a ç o n d o n t « l ' a n a l y s e s y s t è m e » des r e l a t i o n s e n t r e o r g a n i s a t i o n 
p u b l i q u e e t p u b l i c p e u t ê t r e spéci f iée . E n f i n n o u s m o n t r e r o n s q u e le m a r k e t i n g 



p u b l i c ( c ' e s t - à - d i r e le m a c r o - m a r k e t i n g p o u r u t i l i ser u n t e r m e q u i so i t v a l a b l e 
q u e l q u e soi t le s t a t u t j u r i d i q u e d e l ' o r g a n i s a t i o n ) d o i t ê t r e déf in i à d e u x n i v e a u x 
c o m p l é m e n t a i r e s : celui d e l ' i n s t i t u t i o n et celui d u p r o d u i t . 

§ 1. — L A L O G I Q U E D E L ' A C T I O N A D M I N I S T R A T I V E E T L E M A R K E 
T I N G . 

A priori les l o g i q u e s d ' a c t i o n et l ' e sp r i t d e la d é m a r c h e m a r k e t i n g et d e 
l ' a d m i n i s t r a t i o n s o n t o p p o s é s . L ' a d m i n i s t r a t i o n est en p r i n c i p e n o r m a t i v e , elle 
est d é t e n t r i c e d ' u n e v i s ion d u b i e n p u b l i c q u i lu i p a r v i e n t p a r le fa i t d e sa s o u m i s 
s ion a u x p o l i t i q u e s e t d e s o n é t h i q u e q u i lui i m p o s e la r e c h e r c h e d e l ' i n t é r ê t g é n é 
r a l a u - d e l à des in t é rê t s p a r t i c u l i e r s , a l o r s q u e le m a r k e t i n g est s u r t o u t a t t e n t i f a u x 
in t é rê t s p r ivés q u ' i l t e n t e d e sa t i s fa i re et q u e s a v i s ion d e l ' o r g a n i s a t i o n est t o u t e 
o p p o r t u n i s t e , à la r e c h e r c h e d e c r é n e a u x et d e n o u v e a u t é s . L ' a d m i n i s t r a t i o n q u i 
r e p r é s e n t e l a p e r m a n e n c e d e l ' É t a t a p a r dé f i n i t i on u n e v i s ion à l o n g t e r m e et u n e 
r e s p o n s a b i l i t é à l o n g t e r m e t a n d i s q u e le m a r k e t i n g c o n s i d è r e l ' é t a t d u m a r c h é à 
u n m o m e n t d o n n é e n se p r é o c c u p a n t e s sen t i e l l emen t d e la r é a l i s a t i o n d e ses ob jec t i f s 
à c o u r t et m o y e n t e r m e . E n f i n la r e c h e r c h e d u p r o f i t s o u m e t le m a r k e t i n g à la 
l o g i q u e é c o n o m i q u e t a n d i s q u e l ' a d m i n i s t r a t i o n a p o u r r ô l e d e s o u m e t t r e la logi 
q u e é c o n o m i q u e d a n s les d o m a i n e s o ù celle-ci c o n t r e d i t l ' i n t é r ê t g é n é r a l . Nous 
aimerions montrer qu'en fait ces logiques d'action sont moins opposées qu'il n'y 
paraît tout d'abord e t ce d ' a u t a n t m o i n s q u e l ' o n se r a p p r o c h e d e la s i t u a t i o n 
o r g a n i s a t i o n n e l l e déf in ie c o m m e ex igean t u n e a p p r o c h e en t e r m e d e m a c r o 
m a n a g e m e n t . 

U n e l o g i q u e d ' a c t i o n p e u t ê t r e r é s u m é e p a r la s é q u e n c e s u i v a n t e : é t a t 
a c t u e l , a c t i o n , é t a t d é s i r a b l e . A g i r c ' e s t cho i s i r les m o y e n s d o n t l a m i s e e n œ u v r e 
p e r m e t t r a à l ' é t a t a c t u e l d e se t r a n s f o r m e r en é t a t d é s i r a b l e . L a v i s ion c a r i c a t u 
r a l e d e l ' o p p o s i t i o n e n t r e l o g i q u e a d m i n i s t r a t i v e et l o g i q u e m a r k e t i n g cons i s t e à 
d i r e q u e la p r e m i è r e t e n d à c h e r c h e r à r a p p r o c h e r l ' é t a t a c t u e l d e l ' é t a t d é s i r a b l e 
( n o r m a t i v i t é ) a l o r s q u e la s e c o n d e t e n d à r a p p r o c h e r l ' é t a t d é s i r a b l e d e l ' é t a t 
a c t u e l ( o p p o r t u n i t é ) . C e s c h é m a 0 ) i n d i q u e l a f a ç o n d o n t s o n t d é t e r m i n é s ces 
d e u x é t a t s et l a sér ie des a c t i o n s p o s s i b l e s . C e s a c t i o n s c o m p o r t e n t u n c o û t q u i v a 
c r o i s s a n t d e p u i s l ' i n f o r m a t i o n d u p u b l i c j u s q u ' à l ' a c t i o n d i r ec t e s u r les s t r u c t u r e s 
soc io -cu l tu re l l e s . 

D a n s le sec teu r p r ivé l ' é t a t d é s i r a b l e s e r a ca r ac t é r i s é p a r u n e m o d i f i c a t i o n 
s u f f i s a m m e n t fa ib le d e l ' é t a t a c t u e l ( p a r e x e m p l e l a n c e m e n t d ' u n n o u v e a u p r o 
d u i t d o n t la d e m a n d e po ten t i e l l e est d é j à a p p a r e n t e ) p o u r q u e les m o y e n s les 
m o i n s c o û t e u x ( i n f o r m a t i o n et a c t i o n su r l ' o f f r e d e p r o d u i t ) p e r m e t t e n t d e réa l i 
ser l ' ob jec t i f . A i n s i s e r a réa l isé le p l u s s û r e m e n t le p r o f i t r e c h e r c h é p a r l ' e n t r e 
p r i s e . D a n s le sec teu r p u b l i c a u c o n t r a i r e il p e u t a r r i ve r q u e le b e s o i n d ' u n p r o 
d u i t so i t r e c o n n u d e f a ç o n n o r m a t i v e (ex . c e i n t u r e d e sécur i té ) et q u ' e n dép i t d e 
l ' i nd i f f é r ence vo i r d e l ' hos t i l i t é d u p u b l i c l ' a d m i n i s t r a t i o n d é c i d e d e le p r o m o u 
vo i r . A i n s i l ' é t a t d é s i r a b l e sera- t - i l p a r f o i s p l u s é lo igné d e l ' é t a t a c t u e l et les 
m o y e n s m i s e n j e u inc lue ron t - i l s é v e n t u e l l e m e n t la f o r m a t i o n d u p u b l i c , s o n é d u 
c a t i o n v o i r e des a c t i o n s p r o f o n d e s s u r les s t r u c t u r e s soc io -cu l tu re l l e s . 

(*) Voir Bourdieu et Darbel, « L'Amour de Part », Coll. Le sens commun, Éd. de Minuit. 1971, p. 



C e p e n d a n t ce t t e o p p o s i t i o n d o i t ê t r e m o d é r é e . D ' u n e p a r t la l i m i t a t i o n des 
m o y e n s b u d g é t a i r e s s o u m e t l ' a d m i n i s t r a t i o n à la c o n t r a i n t e des c o û t s . D e 
m a n i è r e p l u s p réc i se , o n p e u t a n a l y s e r l ' a l l o c a t i o n des r e s sou rce s e n t r e les d iver
ses u t i l i s a t i ons e n t e r m e d ' u n e éga l i s a t i on des p r o d u c t i v i t é s socia les m a r g i n a l e s , ce 
q u i s u p p o s e q u e , p a r f o i s , les s o l u t i o n s les m o i n s c o û t e u s e s et p a r c o n s é q u e n t les 
s o l u t i o n s q u i t i e n n e n t c o m p t e d e l ' é t a t a c t u e l d u m a r c h é so ien t cho i s i e s . A i n s i les 
m u s é e s d e F r a n c e o n t p o u r ob jec t i f d ' a m e n e r é g a l e m e n t t o u s les c i t oyens à 
a p p r é c i e r les œ u v r e s exposées d a n s l eurs é t a b l i s s e m e n t s . C o n c r è t e m e n t ils d o i v e n t 
l imi te r l ' e ssent ie l d e leur e f fo r t à y fa i re ven i r ceux q u i s o n t dé j à d i sposé s à les 
f r é q u e n t e r c ' e s t - à -d i r e les p e r s o n n e s a y a n t r e çu u n e é d u c a t i o n su f f i s an t e . Les é tu 
des s o c i o l o g i q u e s , s e r v a n t ici d ' é t u d e d e m a r c h é , m o n t r e n t e n effet q u e 
l ' a p p r é c i a t i o n d e l ' a r t est co r r é l ée avec l ' a p p r e n t i s s a g e p r é a l a b l e à l ' éco le o u d a n s 
la f ami l l e . C e r t e s u n e p o l i t i q u e p lu s a m b i t i e u s e est pos s ib l e en p r i n c i p e , c epen 
d a n t elle d e m a n d e r a i t la m o b i l i s a t i o n d e m o y e n s q u e le s ec ré t a r i a t d ' É t a t à la 
C u l t u r e a u r a i t p e u d e c h a n c e d e p o u v o i r r é u n i r à ce t ef fe t . T e n i r c o m p t e 
des a t t i t u d e s , des p r é f é r e n c e s et des dés i rs des c i t oyens à u n m o m e n t d o n n é c ' e s t 
d i m i n u e r le c o û t d u f o n c t i o n n e m e n t d u service p u b l i c et d e ce p o i n t d e v u e le ser
vice p u b l i c n e p e u t i g n o r e r l ' a p p r o c h e m a r k e t i n g . Si le d é c i d e u r p o l i t i q u e g a r d e la 
m a î t r i s e des ob jec t i f s il est g u i d é d a n s sa déc i s ion p a r l ' a n a l y s t e « h o m m e d e 
m a r k e t i n g » q u i i n f o r m e des c o û t s et des r é s u l t a t s des a c t i o n s p r é p a r é e s et q u i 
p r o p o s e u n e sér ie d e p l a n s eff icaces p a r m i l esque ls le d é c i d e u r p o u r r a cho i s i r . 

D ' a u t r e p a r t , d a n s le s ec t eu r p r i v é , il a r r i v e q u e l ' o n fasse u s a g e des m o y e n s 
d ' a c t i o n à p lu s l o n g t e r m e , vo i r q u e l ' o n agisse su r les s t r u c t u r e s soc ia les . 
L ' e x e m p l e d ' I . B . M . est p a r t i c u l i è r e m e n t f r a p p a n t . L a d e m a n d e d ' o r d i n a t e u r 
n ' e s t p a s s p o n t a n é e : elle est le p r o d u i t d ' u n c h a n g e m e n t socia l p r o f o n d q u e la 
g r a n d e m u l t i n a t i o n a l e a p a r t i e l l e m e n t f a ç o n n é . E n d é v e l o p p a n t des g a m m e s d e 
p r o d u i t s b i en en a v a n c e su r la d e m a n d e d u m a r c h é , en p l a n i f i a n t a u n i v e a u m o n 
d ia l la d i f fus ion d e ce t t e n o u v e l l e t e c h n o l o g i e , I . B . M . m o n t r e q u ' u n e e n t r e p r i s e 
p r ivée p e u t ag i r d a n s u n h o r i z o n d e t e m p s et avec des m o y e n s t r è s s e m b l a b l e s à 
ceux d e l ' a d m i n i s t r a t i o n : a ins i p a r e x e m p l e s o n e f fo r t d e f o r m a t i o n et d ' é d u c a 
t i o n d a n s le d o m a i n e d e la p r o g r a m m a t i o n et d e l ' a n a l y s e d e sys t èmes r e p r é s e n t e 
u n e t â c h e c o m p a r a b l e à celle p o u r s u i v i e p a r l ' é d u c a t i o n n a t i o n a l e q u i en a p r i s 
p a r t i e l l e m e n t le r e la i s . Les g r a n d e s en t r ep r i s e s d e ce t y p e s o n t i m p l i q u é e s d a n s 
des p r o c e s s u s d ' i n n o v a t i o n et d ' i n v e s t i s s e m e n t à l o n g t e r m e q u i s u p p o s e n t u n cer
t a i n d e g r é d ' a c t i o n su r les s t r u c t u r e s soc ia les ; elles se s i t uen t d ' e m b l é e d a n s le 
d o m a i n e d u m a c r o - m a n a g e m e n t d o n t l ' o p t i q u e r e s s e m b l e , n o u s l ' a v o n s v u , à 
celle d u sec teu r p u b l i c . 

§ 2 . — L A D É M A R C H E M A R K E T I N G P U B L I C : I N T É R Ê T D E C E P O I N T 
D E V U E . 

a) L a démarche market ing publ ic : déf in i t ion . 

N o u s a v o n s v u q u e l ' a n a l y s e s y s t è m e p e r m e t t a i t d ' é n o n c e r la s y n t a x e d ' u n 
l a n g a g e d e g e s t i o n . N o u s a v o n s dé j à d é v e l o p p é la f a ç o n d o n t la d é m a r c h e m a r k e 
t i ng d a n s le cas d e l ' e n t r e p r i s e p o u v a i t ê t r e d é d u i t e d u s c h é m a des r e l a t i o n s q u e 
celle-ci e n t r e t i e n t avec s o n m a r c h é . D e m ê m e la d é m a r c h e d e m a r k e t i n g p u b l i c 
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La confrontation des deux amenant à la définition d'un programme en terme de : 

Q Information du Public 

Action sur l'offre 

(T) Formation du Public 

@ Education du Public 

(T) Autres actions sur les structures socio-culturelles 

p e u t se d é d u i r e d u s c h é m a des r e l a t i o n s e n t r e u n e a d m i n i s t r a t i o n et s o n p u b l i c . 
L e s d e u x s c h é m a s r e p r é s e n t é s c ô t e à c ô t e su r la f igure p e r m e t t e n t d e c o m p a r e r les 
d e u x d é m a r c h e s . 

E x a m i n o n s le s c h é m a d e l ' e n t r e p r i s e env i sagée c o m m e u n s y s t è m e . O n vo i t 
q u e ce t t e a n a l y s e cons i s t e e s sen t i e l l emen t à d i s t i n g u e r des en t i t é s tel les q u e 
l ' e n t r e p r i s e , le m a r c h é et la d i s t r i b u t i o n (qu i r e p r é s e n t e l ' e n s e m b l e d e l ' a p p a r e i l 
d e d i s t r i b u t i o n f rança i s ) et d e déf in i r les f lux q u i les r é u n i s s e n t . Ceux-c i s o n t 
f i nanc ie r s , m a t é r i e l s o u i n f o r m a t i o n n e l s . A i n s i l ' e n t r e p r i s e l ivre-t-el le ses p r o d u i t s 
a u m a r c h é à t r a v e r s le r é s e a u d e d i s t r i b u t i o n et reçoi t -e l le d e l ' a r g e n t e n c o n t r e 
p a r t i e . A i n s i envoie- t -e l le d e l ' i n f o r m a t i o n ( la pub l i c i t é ) e n d i r e c t i o n d u m a r c h é et 
d e la d i s t r i b u t i o n . A i n s i , et ce p o i n t est essent ie l , fai t-el le r e m o n t e r des i n f o r m a 
t i o n s à p a r t i r d u m a r c h é ( p a r l ' é t u d e d e m a r c h é ) et à p a r t i r d e la d i s t r i b u t i o n ( p a r 
e x e m p l e p a r les p a n e l s d e d é t a i l l a n t s ) . O n p e u t m o n t r e r q u e ce t t e a n a l y s e d e 
s y s t è m e r e p r é s e n t e l ' e ssen t ie l d e la d é m a r c h e m a r k e t i n g . E l le p e r m e t u n e a p p r o 
c h e g l o b a l e des f lux q u i re l ien t l ' e n t r e p r i s e et s o n m a r c h é : c ' e s t ce q u ' e x p r i m e le 
c o n c e p t clé d e la s t r a t ég ie d e m a r k e t i n g , le m a r k e t i n g - m i x . S u i v a n t ce c o n c e p t o n 
n e p e u t dé f in i r u n p r o g r a m m e d ' a c t i o n c o r r e c t si l ' o n n ' a p a s e x a m i n é e n s e m b l e 
q u a t r e c a t égo r i e s d e p r o b l è m e s : les p r o b l è m e s d e p r o d u i t , les p r o b l è m e s d e p r i x , 
les p r o b l è m e s d e c o m m u n i c a t i o n et les p r o b l è m e s d e d i s t r i b u t i o n ( i ) . 

( !) Voir chapitre 2, l r e partie, p. 47. 



L'entreprise privée et l'administration publique 
considérées comme systèmes 
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C o m m e c h a c u n sa i t , « p a r t i r d u m a r c h é » est l a n o t i o n - c l é d e l a d é m a r c h e m a r 
k e t i n g . E l l e s ignif ie q u e p r o d u i t s , p r i x , d i s t r i b u t i o n e t c o m m u n i c a t i o n d o i v e n t ê t r e 
déf in is à p a r t i r d e s r e n s e i g n e m e n t s recuei l l is s u r le m a r c h é . 

E x a m i n o n s m a i n t e n a n t le s c h é m a d u serv ice p u b l i c . O n r e c o n n a î t r a i m m é 
d i a t e m e n t u n e a n a l o g i e d ' e n s e m b l e . L à e n c o r e le m a r k e t i n g se p r é s e n t e c o m m e 
l ' a n a l y s e d u s y s t è m e des r e l a t i o n s e n t r e l ' a d m i n i s t r a t i o n et s o n p u b l i c . L e 
s c h é m a 2 n o u s p e r m e t d e fa i re les r e m a r q u e s s u i v a n t e s q u i o n t u n e i m p o r t a n c e 
p r a t i q u e c o n s i d é r a b l e : 

b) L ' in format ion du publ ic . 

L ' i n f o r m a t i o n q u e l ' a d m i n i s t r a t i o n t r a n s m e t a u p u b l i c est s o u v e n t insuff i 
s a n t e . Cec i est d û le p l u s s o u v e n t à ce q u e s o n r ô l e n ' e s t p a s env i sagé d e f a ç o n 
c o n c r è t e a u sein d ' u n e a n a l y s e c o m p l è t e des f lux q u i p a s s e n t e n t r e le p u b l i c e t 
l ' a d m i n i s t r a t i o n . L ' i n f o r m a t i o n a p p a r a î t c o m m e u n e c h a r g e e t p e r s o n n e n e 
s ' i n q u i è t e d e ce q u ' e n r e t o u r elle p e u t a p p o r t e r p o u r l ' a m é l i o r a t i o n d u serv ice 
p u b l i c . 

c) L 'é tude du publ ic . 

P l u s i m p o r t a n t e e n c o r e : l ' i n f o r m a t i o n « m o n t a n t e » , l ' é t u d e d u p u b l i c , est 
le p l u s s o u v e n t i n e x i s t a n t e . T r a d i t i o n n e l l e m e n t , les dés i r s e t les b e s o i n s d e s 



c i toyens r e m o n t a i e n t à l ' a d m i n i s t r a t i o n p a r les c a n a u x d u s y s t è m e p o l i t i q u e . M a i s 
l ' e n t e n s i o n et la m u l t i p l i c a t i o n des m o d e s d ' i n t e r v e n t i o n d e l ' É t a t n e p e r m e t t e n t 
p l u s u n e e x p r e s s i o n s u f f i s a m m e n t dé ta i l l ée des b e s o i n s . Il d e v i e n t a l o r s i n d i s p e n 
sab l e d ' o r g a n i s e r l ' é t u d e m é t h o d i q u e des b e s o i n s et a t t i t u d e s d u p u b l i c d o n t p a r l e 
B e r n a r d G o u r n a y . B ien m e n é e , u n e tel le é t u d e a s s u r e u n me i l l eu r a j u s t e m e n t des 
f lux d e services et d ' i n f o r m a t i o n s e n t r e le service p u b l i c et s o n p u b l i c . 

d) La distribution du service publ ic . 

D a n s la l o g i q u e a d m i n i s t r a t i v e , l a l o c a l i s a t i o n des p o i n t s d e d i s t r i b u t i o n d u 
service d é p e n d r a s o u v e n t d e d é c o u p a g e s a d m i n i s t r a t i f s p a r f o i s a n c i e n s et q u i n e 
t i e n n e n t q u e p a r t i e l l e m e n t c o m p t e d e la dens i t é d e la p o p u l a t i o n et e n c o r e m o i n s 
d e ses c a r a c t é r i s t i q u e s . A u h a s a r d d e la d i spon ib i l i t é d e l o c a u x , o n a d j o i n d r a des 
u n i t é s nouve l l e s s a n s , p a r e x e m p l e , q u ' a i t é té a n a l y s é e d e m a n i è r e p réc i se la 
f a ç o n d o n t l ' é l o i g n e m e n t a f fec te l a f r é q u e n t a t i o n d u service p u b l i c . U n e i l lus t ra 
t i o n sa i s i s san te d e ce q u ' à l ' i nve r se , u n e a n a l y s e p e u t a p p o r t e r à la r é s o l u t i o n des 
p r o b l è m e s d e d i s t r i b u t i o n , est d o n n é e p a r l ' a c t i o n d e la ville d e P a r i s d a n s le 
d o m a i n e des b i b l i o t h è q u e s m u n i c i p a l e s . L e r a y o n d ' a t t r a c t i o n ( r a y o n d e la z o n e 
o ù h a b i t e n t 80 % des l ec teurs ac t i fs ) fut m e s u r é et é v a l u é à 800 m . E n t r a ç a n t 
a ins i les z o n e s d ' a t t r a c t i o n d e c h a q u e b i b l i o t h è q u e o n a p u r a p i d e m e n t c o n s t a t e r 
q u e c e r t a i n e s z o n e s é t a i e n t desserv ies p a r p l u s i e u r s é t a b l i s s e m e n t s a l o r s q u e 
d ' a u t r e s e n m a n q u a i e n t t o t a l e m e n t . U n s c h é m a d i r e c t e u r d ' i m p l a n t a t i o n a p u ê t r e 
m i s a u p o i n t , q u i g u i d e r a d é s o r m a i s les i nves t i s s emen t s d e la vil le d e P a r i s e n la 
m a t i è r e . 

e) L a déf ini t ion d 'une pol i t ique cohérente . 

L a dé f in i t i on d ' u n e p o l i t i q u e c o h é r e n t e p r o c è d e d e la l o g i q u e g l o b a l e d e 
l ' a n a l y s e d e s y s t è m e . L ' a p p o r t d e l ' a p p r o c h e m a r k e t i n g a u serv ice p u b l i c e n ce 
d o m a i n e est d o u b l e : 

a) l ' a p p r o c h e m a r k e t i n g p e r m e t u n e m i s e en f o r m e d u p r o b l è m e e n ob l i 
g e a n t à c o n s i d é r e r e n s e m b l e et d e f a ç o n c o h é r e n t e , les m o y e n s d o n t d i s p o s e le 
service p u b l i c p o u r s o n f o n c t i o n n e m e n t ( é t u d e d u p u b l i c , dé f in i t i on d u serv ice 
r e n d u , p o l i t i q u e d e d i s t r i b u t i o n , p o l i t i q u e d e c o m m u n i c a t i o n et le ca s é c h é a n t , 
p o l i t i q u e d e pr ix) ; 

b) elle p e r m e t u n e i d e n t i f i c a t i o n d e l ' e n v i r o n n e m e n t q u i in f lue d e f a ç o n 
s igni f ica t ive su r le f o n c t i o n n e m e n t d u service p u b l i c . E l le c o n t r a i n t a ins i à a c c o r 
d e r la p r i m a u t é a u p u b l i c d a n s l ' a n a l y s e d u f o n c t i o n n e m e n t d u serv ice . 

C e p e n d a n t , la c o m p a r a i s o n des s c h é m a s p u b l i c et p r ivé m e t en l u m i è r e u n 
c e r t a i n n o m b r e d e d i f fé rences q u i n e s o n t p a s s a n s i m p o r t a n c e : m o d e d e f inan 
c e m e n t p a r t i c u l i e r , d i s t i n c t i o n à o p é r e r e n t r e les n o t i o n s d e « m a r c h é » et d e 
« p u b l i c » , ex i s tence d ' u n s o u s - s y s t è m e p o l i t i q u e . 

N o u s a l l o n s r e p r e n d r e ces t r o i s p o i n t s a u x a l i néa s f, g et h c i - d e s s o u s . 

f) Le sys tème de pa iement indirect. 
L e p l u s s o u v e n t , le service p u b l i c est f i nancé p a r l ' i m p ô t n a t i o n a l e t l oca l e t 

il est e n s u i t e o f fe r t g r a t u i t e m e n t a u p u b l i c . Il dev i en t dès l o r s diffici le d ' é l a b o r e r 
u n e p o l i t i q u e des p r i x . L a d é m a r c h e m a r k e t i n g n ' e n est p a s p o u r a u t a n t r e m i s e 
en c a u s e , m a i s t o u t d e m ê m e q u e l q u e p e u e n t r a v é e . L e c o m p o r t e m e n t des u s a g e r s 



d u service p u b l i c s e r a s a n s d o u t e in f luencé p a r sa g r a t u i t é . D ' u n c ô t é , ce q u i 
c o û t e p e u p a r a î t s a n s v a l e u r m a i s d ' u n a u t r e c ô t é , le c o n t r i b u a b l e p e u t a d o p t e r u n e 
a t t i t u d e r e v e n d i c a t r i c e et c o n s i d é r e r c o m m e u n d r o i t d é j à p a y é p a r ses i m p ô t s , le 
service r e n d u p a r l ' a d m i n i s t r a t i o n . 

g) L a différence entre « marché » et « publ ic » et la n o t i o n de concurrence . 

L a t r a n s a c t i o n n ' a y a n t p a s p o u r b u t d ' o b t e n i r d e l ' a r g e n t (n i , d u r e s t e , 
d i r e c t e m e n t des vo tes ) il s e m b l e q u e l ' o n d o i v e é t ab l i r u n e d i s t i n c t i o n e n t r e le 
« m a r c h é » et le « p u b l i c » . E n fa i t , la d i s t i n c t i o n p a r a î t q u e l q u e p e u ar t i f ic ie l le , 
si l ' o n s ' a c c o r d e à déf in i r la n o t i o n d e « t r a n s a c t i o n » d e m a n i è r e l a rg e : l ' u s a g e r 
d u service p u b l i c a c c o r d e s o n t e m p s , s o n éne rg i e et sa c o n f i a n c e e n é c h a n g e d u 
service q u i lui est r e n d u . C h a q u e fois q u e le c i t o y e n - u s a g e r d u service p u b l i c a le 
c h o i x d e ses a c t e s , il f a u t , p o u r q u ' i l d e v i e n n e c l ient d u service p u b l i c , lui fa i re 
va lo i r les a v a n t a g e s q u ' i l e n r e t i r e r a a u r e g a r d d ' a u t r e s ac t iv i t és . P a r . e x e m p l e , la 
b i b l i o t h è q u e m u n i c i p a l e q u i d o i t c o m p t e r avec la c o n c u r r e n c e des ca fés , de s c iné
m a s o u des l i b r a i r e s . P a r e x e m p l e e n c o r e , le c i t oyen q u i a le c h o i x e n t r e u n é t a 
b l i s s e m e n t p u b l i c et u n é t a b l i s s e m e n t p r ivé ( h ô p i t a l et c l i n ique p r ivée ) . 

L ' h a b i t u d e a n c i e n n e , p r i se d a n s l ' a d m i n i s t r a t i o n , d e c o n s i d é r e r le c i t oyen 
c o m m e u n assu je t t i e x p l i q u e s a n s d o u t e q u ' o n a i t p u ins is ter su r les d i f fé rences 
e n t r e le p u b l i c et le m a r c h é . M a i s le d é v e l o p p e m e n t d u service p u b l i c et l ' évo lu 
t i o n d e l ' a d m i n i s t r a t i o n f e r o n t q u e le c i t o y e n se ra c o n s i d é r é d e p l u s en p l u s 
c o m m e u n « u s a g e r » , n o t i o n q u i se r a p p r o c h e s i n g u l i è r e m e n t d e celle d e 
« c l ient » 0). 

h) L ' importance du facteur pol i t ique 

A la d i f f é rence d e l ' e n t r e p r i s e p r i vée , le service p u b l i c est s o u m i s à u n e fo r t e 
p r e s s i o n p o l i t i q u e : la dé f in i t i on m ê m e d e ses ob jec t i f s a p p a r t i e n t a u p o u v o i r 
p o l i t i q u e . C e r t e s il ex is te é g a l e m e n t u n « p o u v o i r » d a n s l ' e n t r e p r i s e , j o u a n t u n 
rô l e d é t e r m i n a n t d a n s la f ixa t ion des ob jec t i f s (il s ' ag i t p r i n c i p a l e m e n t d ' u n p o u 
vo i r d ' o r d r e f inanc ie r ) et l ' o n p o u r r a i t m o n t r e r q u e l ' i n t e r a c t i o n d e ce p o u v o i r 
avec les g e s t i o n n a i r e s r e s s e m b l e fo r t à celle q u i exis te e n t r e le p o u v o i r p o l i t i q u e et 
l ' a d m i n i s t r a t i o n . D a n s les d e u x ca s , le s y s t è m e d e v a l e u r d u p o u v o i r p e r m e t d e 
cho is i r e n t r e des a l t e rna t i ve s p r o p o s é e s p a r des a n a l y s t e s . C e p e n d a n t , les ob jec t i f s 
s o c i a u x et p o l i t i q u e s d u p o u v o i r p o l i t i q u e s o n t s o u v e n t b e a u c o u p p l u s c o m p l e x e s 
q u e les ob jec t i f s e s sen t i e l l emen t é c o n o m i q u e s d u p o u v o i r f inanc ie r . N o u s v e r r o n s 
d a n s la s e c o n d e p a r t i e d e ce c h a p i t r e q u e le r ô l e d u p o u v o i r p o l i t i q u e est l ' u n des 
t r a i t s essent ie ls d u m a r k e t i n g p u b l i c . C a r si la d é m a r c h e m a r k e t i n g p e u t s ' app l i 
q u e r a u sec teu r p u b l i c , le m a r k e t i n g p u b l i c n e p e u t c e p e n d a n t p a s ê t r e u n m a r k e 
t ing t o u t à fai t c o m m e les a u t r e s . 

0) Pour une discussion complète de ces notions d'assujetti, usager, client citoyen et administré se 
reporter au chapitre 3, l r € partie, p. 79. 



§ 3 . — L E S D E U X N I V E A U X D U M A R K E T I N G P U B L I C : M A R K E T I N G 
P R O D U I T E T M A R K E T I N G D E L A « B O Î T E N O I R E » . 

L ' a n a l y s e d e la n o t i o n d e m a c r o - m a n a g e m e n t n o u s a m o n t r é q u e , p a r v e n u e s à 
u n e c e r t a i n e ta i l le p a r r a p p o r t à l eu r e n v i r o n n e m e n t é c o n o m i q u e et soc ia l , les 
en t r ep r i s e s n e p o u v a i e n t p l u s m é d i a t i s e r l eur r e l a t i o n a u m a r c h é e n t i è r e m e n t p a r 
l ' i n t e r m é d i a i r e des p r o d u i t s , c ' e s t - à -d i r e q u e la p o p u l a t i o n e x t e r n e à l ' e n t r e p r i s e 
deva i t é g a l e m e n t ê t r e c o n s i d é r é e c o m m e u n p u b l i c a u p r è s d u q u e l l ' e n t r e p r i s e 
deva i t l ég i t imer s o n ex i s t ence . Cec i r ev ien t , s u i v a n t le v o c a b u l a i r e d u m a r k e t i n g 
i n s t i t u t i o n n e l o u des r e l a t i o n s p u b l i c s à v e n d r e la f i rme et n o n le p r o d u i t . O r la 
f i rme est p e r ç u e p a r le p u b l i c c o m m e u n e « b o î t e n o i r e » c ' e s t - à -d i r e q u e l ' o n sai t 
ce q u i e n s o r t et ce q u i y p é n è t r e m a i s q u e l ' o n i g n o r e ce q u i se p a s s e d e d a n s , à 
la f a ç o n d o n t les p s y c h o l o g u e s b e h a v i o r i s t e s s c h é m a t i s e n t l ' i n d i v i d u p a r u n e b o î t e 
n o i r e : cel le-ci , s u p p o r t d e l ' i den t i t é d u sujet a g i s s a n t n e p e u t ê t r e c o m p r i s e q u ' à 
t r a v e r s ses ac tes et m a n i f e s t a t i o n s . V e n d r e la f i r m e c ' es t à t r a v e r s le n o m et le 
l o g o q u i la r e p r é s e n t e n t , à t r a v e r s u n e devise e t des s t a t u t s q u i dé f in i s sen t sa f ina l i té 

faire le marketing de la boîte noire en la rendant suffisamment transparente pour 
que le public ait le sentiment de contrôler son action. 

C e t t e n o t i o n d e m a r k e t i n g d e la b o î t e n o i r e est e n c o r e p l u s essent ie l le d a n s le 
cas d e l ' a d m i n i s t r a t i o n d o n t les a g e n t s s o n t m a l dé l imi tés et ident i f iés et d o n t 
l ' a c t i o n est p e u m é d i a t i s é e p a r des p r o d u i t s . L e m a r k e t i n g d e la « b o î t e n o i r e » 
c o r r e s p o n d d e f a ç o n q u a s i p u r e à u n s c h é m a d e c o m m u n i c a t i o n e n t r e l ' en t i t é 
( a d m i n i s t r a t i o n o u en t r ep r i s e ) et le p u b l i c . 

Schéma 3 

Boîte noire 

Communication Contact Etude du 
Public 

Public 

Il s u p p o s e : 

1) u n f lux d ' i n f o r m a t i o n d u p u b l i c vers la b o î t e n o i r e i n f o r m a n t celle-ci d e 
s o n i m a g e a u p r è s d u p u b l i c et des be so in s d e celui -c i , 

2) u n f lux i n f o r m a t i o n n e l d e la b o î t e n o i r e vers le p u b l i c p o r t a n t le n o m , le 
l o g o , la dev i se et les f inal i tés d e l ' e n t r e p r i s e , et a m e n a n t des i n f o r m a t i o n s s u r les 
r é s u l t a t s d e s o n a c t i o n et s u r s o n m o d e d e f o n c t i o n n e m e n t p r o p r e à a s s u r e r sa 
lég i t imi té d a n s le p u b l i c , 

3) u n e s t r u c t u r e d e c o n t a c t s (accue i l , r e n s e i g n e m e n t , i n f o r m a t i o n ) p e r m e t 
t a n t d ' é t a b l i r c o n c r è t e m e n t la r e l a t i o n e n t r e la b o î t e n o i r e et le p u b l i c . 



A i n s i , les 3 f o n c t i o n s essent ie l les d e ce m a r k e t i n g s o n t l ' é t u d e d u p u b l i c , 
l ' accue i l et l ' i n f o r m a t i o n , l a c o m m u n i c a t i o n (Cf. s c h é m a 3) . 

A i n s i déf in i le m a r k e t i n g d e la b o î t e n o i r e d a n s l ' e n t r e p r i s e c o m p l è t e le 
m a r k e t i n g p r o d u i t c o m m e d ' u n e c e r t a i n e f a ç o n le m a r k e t i n g p r o d u i t c o m p l é -
m e n t e le m a r k e t i n g d e la b o î t e n o i r e d a n s l ' a d m i n i s t r a t i o n . D a n s le ca s d u f o n c 
t i o n n e m e n t admin i s t r a t i f , l a « b o î t e n o i r e » es t c a r ac t é r i s ée p a r u n e p r é s o m p t i o n 
d ' ine f f i cac i t é q u i t i en t a u c a r a c t è r e p e u sa i s i s sab le d e s o n a c t i o n . F a i r e le m a r k e 
t i ng d e la b o î t e n o i r e , c ' e s t la r e n d r e s u f f i s a m m e n t t r a n s p a r e n t e p o u r m o n t r e r 
s o n eff icaci té e t aus s i la l ég i t imer . D a n s le cas d u f o n c t i o n n e m e n t d e la f i rme q u i 
c o m m e r c i a l i s e u n p r o d u i t il y a p r é s o m p t i o n d ' e f f i cac i t é p u i s q u e le p r o d u i t d e 
s o n ac t iv i té est i den t i f i ab le e t q u ' e n l ' a c h e t a n t o u e n le c o n s o m m a n t le p u b l i c o u 
le m a r c h é é p r o u v e c o n c r è t e m e n t s o n a d é q u a t i o n . D a n s le cas d u m a r k e t i n g p r o 
d u i t o ù l ' e n t r e p r i s e d i s p a r a î t d e r r i è r e le p r o d u i t , la p r é s o m p t i o n d ' e f f i cac i t é est 
g r a n d e p u i s q u e la l é g i t i m a t i o n d e l ' o r g a n i s a t i o n p a s s e p a r l ' a c h a t d u p r o d u i t . On 
peut définir le produit de ce point de vue comme le support d'une parcelle de la 
légitimité, et le produit acheté et consommé comme l'équivalent économique d'un 
quantum de légitimation de l'organisation, ce que les américains expriment en quali
fiant l'achat de « vote du dollar ». 

L e s c h é m a 4 r e p r é s e n t e l a f a ç o n d o n t se r é p a r t i t le m a r k e t i n g d e s d i f f é ren t s 
t ypes d ' o r g a n i s a t i o n e n t r e m a r k e t i n g d e l a r e l a t i o n et d u p r o d u i t . 

A d m i n i s t r a t i o n 

Schéma 4 

Serv ice P u b l i c 
A d m i n i s t r a t i f 

E n t r e p r i s e 
P u b l i q u e 

G r a n d e 
E n t r e p r i s e 

P r i v é e 

M R : M a r k e t i n g 
d e la 
b o î t e 
n o i r e o u 
m a r k e t i n g 
d e la 
r e l a t i o n 

M P = M a r k e t i n g 
p r o d u i t 

M R 

M R 
M R 

M R 

M R 

M R 
M R 

M R 

M R 

M P 

M R 

M P 

M P 

M P 

M P 

M P 

T o u t e p r o c é d u r e d e m a c r o - m a n a g e m e n t s u p p o s e u n c e r t a i n d o s a g e des d e u x . 
L o r s q u e les p r o d u i t s se « v e n d e n t » b i e n , ils r e p r é s e n t e n t a u t a n t d e lég i t imi té 
a c q u i s e à l ' o r g a n i s a t i o n . L o r s q u ' i l s se v e n d e n t m o i n s b i e n la l é g i t i m a t i o n d e la 
b o î t e n o i r e dev i en t u n é l é m e n t i m p o r t a n t d e la s t r a t ég i e . D ' u n e f a ç o n g é n é r a l e , 
o n p e u t d i r e q u e l ' a d m i n i s t r a t i o n a p u m i n i m i s e r d e f a ç o n excess ive la l ég i t ima
t i o n p a r les p r o d u i t s p o u r f o n d e r s o n a c t i o n e x c l u s i v e m e n t s u r sa lég i t imi té ins t i 
t u t i o n n e l l e . L ' e n t r e p r i s e el le , e n g é n é r a l , a m i n i m i s é l ' i m p o r t a n c e d e sa l é g i t i m a t i o n 
i n s t i t u t i o n n e l l e a u p r o f i t d e la l é g i t i m a t i o n p a r le p r o d u i t . 



L e d é v e l o p p e m e n t d ' u n e s t r a t ég ie d e m a r k e t i n g d e l ' a d m i n i s t r a t i o n c o m p o r t e 
d o n c d e u x t e m p s : 

1) d é p l a c e m e n t vers le h a u t d e la l imi te e n t r e « p r o d u i t » et « b o î t e n o i r e » 
p a r l ' i d e n t i f i c a t i o n d e p r o d u i t s et l ' o b t e n t i o n s u r ce t t e b a s e d ' u n e p a r t i e d e sa 
lég i t imi té ; 

2) a c t i o n e n v u e d e l ég i t imer l a b o î t e n o i r e p a r u n m a r k e t i n g d e la r e la 
t i o n a u p u b l i c q u i c o m p r e n d les t r o i s é l é m e n t s c i tés p lu s h a u t : é t u d e s , c o n t a c t s 
et c o m m u n i c a t i o n s 0 ) . 

Section 2. - BESOINS ET INDICATEURS SOCIAUX 

D e u x t e r m e s , c o n s t a m m e n t ut i l i sés d a n s le m a n a g e m e n t p u b l i c , p o s e n t 
de s p r o b l è m e s d e t r a d u c t i o n e n t r e le l a n g a g e a d m i n i s t r a t i f e t le l a n g a g e ges
t i o n : ce s o n t b e s o i n s e t i n d i c a t e u r s s o c i a u x . T o u s d e u x se rven t à dé f in i r 
l ' ob j ec t i f d e l ' o r g a n i s a t i o n . L a n o t i o n d e b e s o i n , l a r g e m e n t u t i l i sée p a r le m a r k e 
t i n g q u i se déf in i t p a r f o i s c o m m e le m o y e n d e la s a t i s f ac t i on des b e s o i n s d u c o n 
s o m m a t e u r , es t d é s o r m a i s o m n i p r é s e n t e d a n s les t ex tes a d m i n i s t r a t i f s . R é p o n d r e 
a u x b e s o i n s des u s a g e r s e t de s a d m i n i s t r é s est d e v e n u la p h r a s e clef q u i o u v r e u n 
n o m b r e c r o i s s a n t d e r a p p o r t s e t d e p r o j e t s . L a n o t i o n d ' i n d i c a t e u r soc ia l , e l le , 
s ' es t d é v e l o p p é e p l u s r é c e m m e n t ( 2 ) d a n s l ' a d m i n i s t r a t i o n ; elle t e n d à p r e n d r e 
u n sens p o u r l ' e n t r e p r i s e ( 3 ) . C e s d e u x n o t i o n s m a n i f e s t e n t l ' i n t r o d u c t i o n d e s 
sc iences soc ia les d a n s l a déc i s ion a d m i n i s t r a t i v e : ce sont deux façons de par
ler le social, d'en donner une représentation en des termes utilisables par l'admi
nistration. E l les c o r r e s p o n d e n t d o n c à la t e n d a n c e d é j à déc r i t e a u c h a p i t r e I I , o ù 
il é t a i t i n d i q u é q u ' à des l a n g a g e s j u r i d i q u e s et é c o n o m i q u e s v e n a i t se j o i n d r e d e 
p l u s e n p l u s u n l a n g a g e s o c i o l o g i q u e et p s y c h o - s o c i o l o g i q u e ( 4 ) . L e m a r k e t i n g 
é t a n t c a r a c t é r i s é é g a l e m e n t p a r le fa i t q u ' i l r e n d u t i l i sab le p o u r l ' o r g a n i s a t i o n les 
é l é m e n t s d e s avo i r ex i s t an t d a n s ces d o m a i n e s , l ' a n a l y s e d e la n o t i o n d e b e s o i n 
et des i n d i c a t e u r s s o c i a u x p e r m e t à b i e n des é g a r d s d e fa i re le l ien e n t r e m a r k e 
t i ng et a d m i n i s t r a t i o n . C ' e s t s a n s d o u t e u n e c a r a c t é r i s t i q u e d u m a r k e t i n g p u b l i c 
q u ' i l es t nécessa i r e d ' y s o u m e t t r e ces n o t i o n s à u n e x a m e n c r i t i q u e dé ta i l l é : c ' e s t 
q u ' à l ' u n i v o c i t é d u p r o j e t é c o n o m i q u e q u i c a r ac t é r i s a i t l ' e n t r e p r i s e c l a s s ique suc 
c è d e la mu l t ip l i c i t é conf l i c tue l l e des p r o j e t s p o l i t i q u e s et s o c i a u x d e g r a n d e s 
b u r e a u c r a t i e s . 

C o n n a î t r e les d é b a t s i d é o l o g i q u e s re la t i fs à ces n o t i o n s , d e m ê m e q u e c o n 
n a î t r e l ' éven ta i l des c o n c e p t i o n s des s o c i o l o g u e s et p s y c h o l o g u e s su r les d ive r s 
a spec t s d e la vie soc ia le fai t p a r t i e d e la c u l t u r e g é n é r a l e nécessa i r e à la p r a t i q u e 
d u m a r k e t i n g p u b l i c . P a r a i l l eu r s , c ' e s t d e m a n i è r e c o n t i n u e q u e l ' é t u d e d u m a r 
ché se d é d u i t d e l ' a n a l y s e des b e s o i n s et q u e les é t u d e s d ' i m a g e et d e p r o d u i t se 
d é d u i s e n t de s i n d i c a t e u r s s o c i a u x . 

( l) Inversement, pour une entreprise, la stratégie consistera à déplacer vers le bas la limite entre 
marketing de la relation et marketing produit. 

C2) L'introduction du souci relatif aux indicateurs sociaux en France peut être symbolisé par 
l'ouvrage de J. Delors publié en 1968 dans la collection SEDEIS : Les indicateurs sociaux. 

Voir plus bas sur la relation entre bilan social et indicateurs sociaux. 
(4) Cf. chapitre 2, l r c partie, p. 39. 



§ 1. D E L A N O T I O N D E B E S O I N A L ' É T U D E D E M A R C H É . 

L a n o t i o n d e b e s o i n est l a r g e m e n t u t i l i sée t a n t p a r l ' e n t r e p r i s e p r i v é e q u e p a r 
l ' a d m i n i s t r a t i o n c o m m e u n e d e s c r i p t i o n é v i d e n t e d e la f inal i té d e l eu r a c t i o n . 
D a n s le sec teu r p r i v é , le b e s o i n est ce q u e le m a r k e t i n g a p o u r o b j e t d e sa t i s fa i re . 
D a n s l ' a d m i n i s t r a t i o n aus s i , il est fai t s a n s a r r ê t u s a g e d e ce t e r m e : b e s o i n d e 
l o g e m e n t , b e s o i n d e sécur i t é , b e s o i n d e c u l t u r e , e t c . . L ' i d e n t i f i e r et le sa t i s 
fa i re , te l le est la p r é o c c u p a t i o n des min i s t è r e s et des col lect iv i tés l oca l e s . O r , ce t t e 
n o t i o n é v i d e n t e fai t l ' o b j e t d e n o m b r e u s e s c o n t r o v e r s e s o ù se m ê l e n t des t ex tes 
q u i é n u m è r e n t et déc r i ven t les b e s o i n s h u m a i n s 0) et des t ex tes q u i c o n t e s t e n t la 
v a l e u r d e ce c o n c e p t t r o p c la i r p o u r ê t r e h o n n ê t e . P a r e x e m p l e p o u r J e a n B a u d r i l -
l a r d , il s ' ag i t d ' u n e p u r e t a u t o l o g i e v ide d e sens ( 2 ) . A p r è s a v o i r r a p p o r t é que l 
q u e s idées essent ie l les des a p p r o c h e s s o c i o l o g i q u e s et p s y c h o s o c i o l o g i q u e s d e la 
n o t i o n d e b e s o i n , n o u s p r é s e n t e r o n s u n e t y p o l o g i e p r a g m a t i q u e d e la n o t i o n d e 
b e s o i n p u b l i c p o u r ensu i t e m o n t r e r c o m m e n t celle-ci d é b o u c h e su r l ' i m p o r t a n t e 
n o t i o n d e s e g m e n t a t i o n d u p u b l i c d a n s la dé f i n i t i on des p r o g r a m m e s p u b l i c s . 

a) Les approches théoriques de la n o t i o n de beso in . 

L ' o m n i p r é s e n c e d e la n o t i o n d e b e s o i n d a n s les t ex tes a d m i n i s t r a t i f s es t la 
m a r q u e d e l ' i m p o r t a n c e c r o i s s a n t e d e la soc io log ie et d e la p s y c h o s o c i o l o g i e d a n s 
la déc i s ion a d m i n i s t r a t i v e . E n effet , l ' é c o n o m i e c l a s s ique se c o n t e n t a i t d e la 
n o t i o n d e d e m a n d e et p o s t u l a i t u n sujet é c o n o m i q u e r a t i o n n e l . 

C o n s i d é r e r la n o t i o n d e b e s o i n c ' es t t en i r c o m p t e d e ce q u ' e n m a r k e t i n g o n 
a p p e l l e l ' i r r a t i o n a l i t é d u c o n s o m m a t e u r . 

1 ° La critique de la notion d'utilité classique par G. Bataille. 

P o u r G e o r g e Ba ta i l l e ( 3 ) , il n ' y a « a u c u n m o y e n c o r r e c t , é t a n t d o n n é l ' e n s e m 
ble p lu s o u m o i n s d i v e r g e n t des c o n c e p t i o n s ac tue l l e s , q u i p e r m e t t e n t d e déf in i r 
ce q u i est u t i le a u x h o m m e s » . E n p r a t i q u e c e p e n d a n t la « c o n s c i e n c e c o m 
m u n e » s ' a c c o r d e à c o n s i d é r e r l 'u t i l i t é c l a s s ique « c ' e s t - à -d i r e p r é t e n d u m e n t n a t u 
rel le » . L e b u t d e celle-ci se ra i t le p la is i r m o d é r é , la p r o d u c t i o n et la c o n s e r v a 
t i o n des b i e n s , la r e p r o d u c t i o n et la c o n s e r v a t i o n des p e r s o n n e s . C e c i , n o u s di t 
Ba ta i l l e , nég l ige les c o n d u i t e s d e gasp i l l age , d e d e s t r u c t i o n sans r a i s o n et les 
d é p e n s e s i m p r o d u c t i v e s . O r t o u t e soc ié té les c o n n a î t . Il n ' e n est d e t r o p p a u v r e 
p o u r q u ' u n e p a r t des b i ens n e soi t c o n s a c r é e à la fête o u à d ' a u t r e f o r m e d e des 
t r u c t i o n o s t e n t a t o i r e . A i n s i la p r a t i q u e d u p o t l a c h , d a n s l aque l l e les chefs d e t r i b u s 
d é t r u i s e n t des b i e n s à l ' o c c a s i o n des m a r i a g e s e t de s funéra i l les o u p o u r m o n t r e r l eu r 
p u i s s a n c e à u n c o n c u r r e n t q u i s e ra a m e n é é v e n t u e l l e m e n t à s u r p a s s e r ce sacr i f ice . 

G e o r g e Ba ta i l l e p o u r r e n d r e c o m p t e d e ces c o m p o r t e m e n t s p r o p o s e d e divi
ser la c o n s o m m a t i o n en d e u x p a r t s : la p r e m i è r e p o u r l ' u s a g e d u m i n i m u m néces
sa i re p o u r les i n d i v i d u s d ' u n e soc ié té à la c o n s e r v a t i o n et à la r e p r o d u c t i o n d e la 
v ie , l a s e c o n d e r e p r é s e n t é e p a r les d é p e n s e s d i t e s i m p r o d u c t i v e s . « L e luxe , les 

(*) Tel Abraham Maslow : Motivation and Personality. Harper and Row, New York, 1954. 
C2) La genèse idéologique des besoins - cahiers internationaux de sociologie Jean Baudrillard. 
( 3) George Bataille : La part maudite, Paris, Ed. de Minuit, 1949, p. 269. 



deu i l s , la g u e r r e , les c u l t e s , les c o n s t r u c t i o n s d e m o n u m e n t s s o m p t u a i r e s , les 
j e u x , les spec tac l e s , les a r t s , l ' ac t iv i t é sexuel le p e r v e r s e ( c ' e s t - à -d i r e d é t o u r n é e d e 
la f inal i té gén i t a le ) » s o n t ca rac t é r i s é s s u i v a n t Ba ta i l l e p a r le fa i t q u ' i l s o n t l eu r f in 
e n e u x - m ê m e s e t q u ' i l s c o r r e s p o n d e n t à u n e l o g i q u e d e la perte, celle-ci d e v a n t ê t r e 
la p lu s g r a n d e pos s ib l e p o u r q u e l ' ac t iv i t é p r e n n e v é r i t a b l e m e n t s o n sens . 

A i n s i ce t t e a n a l y s e condu i t - e l l e à c o n s i d é r e r d e u x n o t i o n s : celle d u m i n i m u m 
vi ta l et celle d e la s ign i f i ca t ion s y m b o l i q u e d e la c o n s o m m a t i o n . 

2° La notion de minimum vital. 

L a n o t i o n d e m i n i m u m vi ta l r e p r é s e n t e le r o c d e la r a t i o n a l i t é . P o u r ce m o n 
t a n t d e c o n s o m m a t i o n a u m o i n s , u n c o n s e n s u s sc ien t i f ique p o u r r a i t ex is te r . C ' e s t 
d u res te u n e p r a t i q u e a d m i n i s t r a t i v e c l a s s ique d e fixer d e tels seui ls m i n i m a : 
S M I C , r e v e n u m i n i m u m des p e r s o n n e s âgées , e t c . . M a i s le fai t m ê m e q u ' i l fail le 
le fixer a d m i n i s t r a t i v e m e n t m o n t r e q u ' i l n e s ' i n s t a u r e n t p a s n a t u r e l l e m e n t . D e 
fait l ' é las t ic i té d e ce m i n i m u m vi ta l à la va r i é t é des s i t u a t i o n s soc ia les est t r è s 
g r a n d e a ins i q u e le m o n t r e la c o m p a r a i s o n des l ignes d e p a u v r e t é déf in ies a u x 
U S A , e n F r a n c e e t . . . e n I n d e . B a u d r i l l a r d p r o l o n g e a n t Ba ta i l l e a f f i r m e : « E n 
fa i t , « le m i n i m u m vi ta l a n t h r o p o l o g i q u e » n ' e x i s t e p a s : d a n s t o u t e s les soc ié tés 
il est d é t e r m i n é r é s i d u e l l e m e n t p a r l ' u r g e n c e f o n d a m e n t a l e d ' u n e x c é d e n t : la p a r t 
d e D i e u , la p a r t d u sacr i f ice , la d é p e n s e s o m p t u a i r e , le p ro f i t é c o n o m i q u e » . 

3 ° La signification symbolique de la consommation. 

C ' e s t à T h o r n s t e i n V e b l e n , q u e l ' o n d o i t les p r e m i è r e s a n a l y s e s su r la p o r t é e 
s y m b o l i q u e d e la c o n s o m m a t i o n . S e l o n lu i , « la p r o d u c t i o n d ' u n e c lass i f i ca t ion 
soc ia le ( d i s t i nc t i on d e c lasse et c o n c u r r e n c e s t a t u t a i r e ) est la loi f o n d a m e n t a l e q u i 
o r d o n n e et se s u b o r d o n n e t o u t e s les a u t r e s l og iques consc i en t e s r a t i o n n e l l e s , i d é o 
l o g i q u e s , m o r a l e s , e t c . . (*). C ' e s t su r ce p r i n c i p e q u e se f o n d e la n o t i o n d e lo is i r , 
q u i es t , s u i v a n t V e b l e n « l ' a b s t e n t i o n o s t e n t a t o i r e d e t r ava i l q u i dev i en t l ' i nd i ce 
c o n v e n t i o n n e l d e la r e spec tab i l i t é » ( 2 ) . 

P i e r r e B o u r d i e u c o n t i n u e cet a n a l y s e d e la s ign i f i ca t ion s y m b o l i q u e d e la 
c o n s o m m a t i o n en m o n t r a n t c o m m e n t é v o l u e la f a ç o n d ' é t a b l i r la d i f f é rence 
soc ia le l o r s q u e le n i v e a u d e vie a u g m e n t e ( 3 ) . T o u t d ' a b o r d , il m o n t r e q u e la vie 
soc ia le s u p p o s e u n e i den t i f i c a t i on avec le g r o u p e a u q u e l o n v e u t se j o i n d r e q u i 
i m p l i q u e d e p a r t a g e r ses g o û t s et ses h a b i t u d e s q u i s e r o n t le m o t e u r des c o n s o m 
m a t i o n s . A i n s i u n p a y s a n v e n a n t à la ville d é d a i g n e r a les m e u b l e s r u s t i q u e s ( q u ' i l 
v i en t d e q u i t t e r ) p o u r p r é f é r e r le m o d e r n e ( 4 ) . A l o r s q u e des c i t a d i n s l ' a u r o n t 
d é j à dé la i ssé p o u r u n s i m u l a c r e d e r e t o u r à la n a t u r e ( 5 ) . C ' e s t q u ' e n effet e n 

(*) Nous reproduisons ici les formulations de Baudrillard à propos de T. Veblen - in genèse idéologie 
des besoins. 

(2) Th. Veblen. Theory of lesure Class. G. Allen and Unwin, 1949, 404 p. 
(3) Différence et Distinction, le triomphe des valeurs citadines. Darras - Le partage des bénéfices. 

Éd. de Minuit. 
(4) Le problème de la qualité architecturale est souvent celui posé par les paysans qui rêvent de 

construire un pavillon de banlieue près de leur ferme, tandis que les parisiens rêvent de troquer leur 
pavillon de banlieue contre une ferme. 

(5) P. Bourdieu. Différence et Distinction in Le Partage des Bénéfices. Éd. de Minuit. 1966, 447 p. 



m ê m e t e m p s q u e les p r o g r è s d e la t e c h n i q u e et la p r o d u c t i o n d e sér ie r e n d e n t 
p l u s l a r g e m e n t access ib les c e r t a i n s ind ices t r a d i t i o n n e l s d e s t a t u t . L a r e c h e r c h e d e 
la d i s t i n c t i o n d o i t se m a r q u e r p a r le re fus des c o n s o m m a t i o n s et de s p r a t i q u e s 
t r o p c o m m u n e s o u p a r la m a n i è r e o r ig ina l e d e sacr i f ier à ces c o n s o m m a t i o n s o u 
à ces p r a t i q u e s . C e s o n t m a i n t e n a n t les m e m b r e s d e la c lasse m o y e n n e q u i s o n t 
e n t r a î n é s d a n s la d i a l e c t i q u e d e la d i s t i n c t i o n et d e la d i v u l g a t i o n j u s q u e là réser 
vée à ce r t a ine s f r ac t i ons d e la c lasse cu l t ivée . A u s s i , d i s t ingue- t - i l 3 deg ré s d a n s 
l ' i néga l i t é : p a r e x e m p l e d a n s le cas d e la t é lév i s ion le p r e m i e r d e g r é d ' i n é g a l i t é 
est m a r q u é p a r la p o s s e s s i o n d e l ' a p p a r e i l , le s e c o n d p a r l ' i n t é rê t p o u r le cu l tu re l 
( t h é â t r e , sc ience , o p é r e t t e s , p l u t ô t q u e c h a n s o n s ) et le t r o i s i è m e p a r la r é t i cence et 
le m o i n d r e a c h a t (*) q u i est s u r t o u t d é v e l o p p é e d a n s les ca t égo r i e s soc ia les d o n t le 
n i v e a u d ' é d u c a t i o n est le p l u s é levé . 

P o u r J e a n B a u d r i l l a r d , l a c o n s o m m a t i o n d e b i e n s se ra i t c a r ac t é r i s ée p a r ce t t e 
v a l e u r d e s igne q u i en f o n t le s u p p o r t d e la d i f f é r e n c i a t i o n soc ia le . C e t t e l o g i q u e 
d e la d i f f é rence se ra i t le p l u s s o u v e n t c o n f o n d u e avec t r o i s a u t r e s l o g i q u e s : celle 
d e la v a l e u r d ' u s a g e q u i c o m m a n d e les ac t e s p r a t i q u e s , celle d e l ' é q u i v a l e n c e q u i 
c o m m a n d e l ' é c h a n g e é c o n o m i q u e et celle d e l ' a m b i v a l e n c e (2) q u i c o r r e s p o n d à 
l ' i nves t i s s emen t p r o f o n d d ' u n o b j e t d o n t la s ign i f i ca t ion af fec t ive est d i r e c t e m e n t 
l iée à u n e p e r s o n n e p a r t i c u l i è r e ( a l l i a n c e d e m a r i a g e , s o u v e n i r f a m i l i a l , 
c a d e a u . . . ) . E n in s i s t an t a ins i s u r la v a l e u r d e s igne d e l ' o b j e t d e c o n s o m m a t i o n , 
B a u d r i l l a r d r e j o i n t les h o m m e s d e m a r k e t i n g p o u r q u i l ' o b j e t n e d o i t p a s ê t r e 
c o n s i d é r é d a n s sa dé f i n i t i on t e c h n i q u e m a i s te l q u ' i l es t p e r ç u p a r le c l ient ( 3 ) . E n 
effe t , le p a r a d o x e d e la n o t i o n d e b e s o i n c ' e s t q u e , si insa i s i s sab le q u ' i l so i t 
t h é o r i q u e m e n t , il a p p a r a î t à c h a c u n s o u s le m o d e d e l ' é v i d e n c e . C ' e s t ve rs 
d i f f é ren tes s t r u c t u r a t i o n s d e ce t t e é v i d e n c e p r o p o s é e s p a r la p s y c h o s o c i o l o g i e et 
la soc io log ie q u e n o u s a l l o n s n o u s t o u r n e r m a i n t e n a n t . 

b) A p p r o c h e p s y c h o s o c i o l o g i q u e : les beso ins humains suivant M a s l o w . 

L ' a p p r o c h e p s y c h o s o c i o l o g i q u e se c e n t r e s u r l ' i n d i v i d u . Les a c t i o n s h u m a i 
nes é t a n t la c o n s é q u e n c e des b e s o i n s et m a n q u e s ressen t i s p a r le p h y s i q u e et le 
p s y c h i s m e d e l ' i n d i v i d u , il c o n v i e n t p o u r e x p l i q u e r le c o m p o r t e m e n t h u m a i n 
d ' i den t i f i e r ces b e s o i n s . A u s s i t o u t e u n e t r a d i t i o n s 'es t -e l le f o n d é e s u r l a déf in i 
t i o n d e l istes d e b e s o i n s . Ce l le p r o p o s é e p a r le p s y c h o l o g u e a m é r i c a i n M a s l o w est 
la p l u s cé l èb re . 

I l d i s t i n g u e 5 ca t égo r i e s d e b e s o i n s ( 4 ) : 

1) Les besoins physiologiques : ce s o n t les b e s o i n s liés d i r e c t e m e n t à la sur 
vie d e s i n d i v i d u s o u d e l ' e spèce . Il s ' ag i t d e la f a i m , d e la soif, d e la f a t i gue e t 
de s b e s o i n s sexue l s . 

2) Le besoins de sécurité. Il s ' ag i t d u b e s o i n d ' ê t r e p r o t é g é c o n t r e les d ive r s 
d a n g e r s q u i p e u v e n t m e n a c e r les i n d i v i d u s . L e s p r o d u i t s c o m m e l ' a s s u r a n c e , l a 

(*) Voir Étude et Conjoncture, 10 octobre 1963. 
C2) Le terme d'ambivalence est utilisé parce que dans la relation l'objet (le cadeau par exemple) 

signifie à la fois la présence et l'absence de celui qui l'a offert. Notons que dans le cas des biens 
publics offerts ou/et imposé, l'ambivalence est effectivement au centre de la relation administration-
administré. 

(3) A ce propos voir Lendrevie et al. Mercator - Théorie et Pratique du Marketing, Dalloz éd. : cha
pitre 5. 

( 4) A ce propos, voir Mercator, chapitre 2. 



c e i n t u r e d e sécur i t é , la m é d e c i n e p r é v e n t i v e f o n t p a r t i e des p r o d u i t s q u i p e u v e n t 
sa t i s fa i re , à d ive r s n i v e a u x , le b e s o i n d e sécu r i t é . 

3) Le besoin d'appartenance. L ' h o m m e est u n a n i m a l soc ia l . Il a b e s o i n d e 
se sen t i r a c c e p t é et a i m é p a r sa fami l le o u le g r o u p e d e p e r s o n n e s avec lesquel les 
il v i t . L a c o n s o m m a t i o n p e u t ê t r e u n m o y e n d i r ec t o u ind i r ec t d e sa t i s fa i re ses 
b e s o i n s . A i n s i , l ' i n s c r i p t i o n à u n c l u b , à u n e a s s o c i a t i o n , v o i r e à u n p a r t i , p e u t 
c o r r e s p o n d r e , e n t r e a u t r e , à ce b e s o i n d ' a p p a r t e n i r à u n c e r t a i n g r o u p e et d e se 
sen t i r a c c e p t é p a r lu i . 

4) Le besoin d'estime. A u - d e l à d u dés i r d ' ê t r e a c c e p t é , il y a le dés i r d ' ê t r e 
e s t imé p a r s o i - m ê m e et p a r les a u t r e s . L e r e spec t d e soi p a s s e s o u v e n t p a r le res 
p e c t q u e s e m b l e n t v o u s p o r t e r les a u t r e s . U n e x e m p l e , u n p e u p e r v e r t i p e u t - ê t r e , 
des c o n d u i t e s q u e p e u t g é n é r e r ce b e s o i n d ' e s t i m e , est le s n o b i s m e p a r l eque l 
l ' i n d i v i d u c h e r c h e à i m p o s e r à l u i - m ê m e et a u x a u t r e s u n e i m a g e d e soi q u ' i l j u g e 
d i g n e d ' e s t i m e . L e souc i d e b i e n t en i r s o n r ô l e soc ia l est u n e x e m p l e p l u s n o b l e 
d e ce à q u o i p e u t c o n d u i r e le b e s o i n d ' e s t i m e . 

5) Le besoin de s'accomplir. L e s o m m e t des a s p i r a t i o n s h u m a i n e s s u i v a n t 
M a s l o w est l ' a c c o m p l i s s e m e n t d e so i . C e b e s o i n d e s ' a c c o m p l i r , d e d e v e n i r ce q u e 
l ' o n p e u t ê t r e , se réa l i se p a r l ' e f fo r t . S e l o n les i n d i v i d u s , il s ' i nves t i r a d a n s te l le 
o u telle ac t iv i té p a r t i c u l i è r e . D a n s les cas les p l u s f a v o r a b l e s , il p o u r r a p e r m e t t r e 
à la c réa t iv i t é des i n d i v i d u s d e s ' e x p r i m e r . 

S u i v a n t M a s l o w , ces b e s o i n s s o n t hiérarchisés. C e l a s ignif ie q u e les b e s o i n s 
d ' o r d r e s u p é r i e u r , te ls q u e le b e s o i n d ' e s t i m e et le b e s o i n d ' a c c o m p l i s s e m e n t n e 
p e u v e n t ê t r e ag i s s an t s q u e si les b e s o i n s d ' o r d r e in fé r i eu r s o n t sa t i s fa i t s . 

c) A p p r o c h e soc io log ique : beso in et aspirat ion. 

L ' a p p r o c h e d e M a s l o w c e n t r é e su r l ' i n d i v i d u est p a r t i c u l i è r e m e n t b i e n a d a p 
tée à la p r a t i q u e d u m a r k e t i n g c l a s s ique . P o u r l ' é t u d e des services col lec t i f s , il 
f au t t en i r c o m p t e d e la d i m e n s i o n soc ia le d u p h é n o m è n e . C ' e s t ce q u e C h o m b a r t 
d e L a u w e (*) ( s o c i o l o g u e spécia l i s te d e l ' u r b a n i s a t i o n ) a t e n t é e n p r o p o s a n t d e 
c o n s t i t u e r u n e soc io log ie des a s p i r a t i o n s . P o u r lu i , en effe t , il est essent ie l d e d is 
t i n g u e r les b e s o i n s d e g r o u p e s o u d e p e r s o n n e s d e l eu r s a s p i r a t i o n s . Cel les-ci p e u 
ven t ê t r e déf in ies p o u r u n g r o u p e , u n e soc ié té , u n e c u l t u r e , elles s o n t o r i e n t é e s 
p a r des i m a g e s , de s s ignes et des s y m b o l e s , elles s o n t c o m m u n i c a b l e s p a r le l an 
g a g e ca r elles s o n t liées à des r e p r é s e n t a t i o n s . L ' a s p i r a t i o n ind iv idue l l e s ' insc r i t 
p a r r a p p o r t à u n e a s p i r a t i o n col lec t ive , soi t p a r le b ia i s d ' u n e p a r t i c i p a t i o n à 
ces a s p i r a t i o n s c o m m u n e s , soi t d ' u n e r iva l i té a v e c celles-ci . E n f i n « d a n s la vie 
col lec t ive , l o r s q u ' u n e a s p i r a t i o n c o m m u n e à u n e n s e m b l e d ' h o m m e s s ' o p p o s e a u x 
a s p i r a t i o n s d ' a u t r e s h o m m e s , elle se p réc i se et p r e n d u n e fo rce ac t ive d e r e v e n d i 
c a t i o n » . 

C e t t e fo rce va r i e s u i v a n t q u ' i l s ' ag i t d e b e s o i n s - a s p i r a t i o n s o u d e b e s o i n s -
o b l i g a t i o n s . L o r q u ' u n b e s o i n - a s p i r a t i o n d e v i e n t b e s o i n - o b l i g a t i o n , d ' a u t r e s 
b e s o i n s - a s p i r a t i o n s a p p a r a i s s e n t . P o u r su iv re l eu r d é v e l o p p e m e n t , l ' a n a l y s e des 
g r o u p e s les p l u s d y n a m i q u e s , p a r t i s p o l i t i q u e s , s y n d i c a t s , a s s o c i a t i o n s d ' u s a g e r s , 
g r o u p e s p r o f e s s i o n n e l s est essent ie l le . C ' e s t l ' ex i s t ence d e c a n a u x a s c e n d a n t s d e la 
b a s e vers le s o m m e t q u i p e r m e t a u x a s p i r a t i o n s d e s ' e x p r i m e r et d ' i n t e r v e n i r d a n s 
la déc i s ion p u b l i q u e . 

( !) Chombart de Lauwe Paul Henri, Pour une sociologie des aspirations. Denoël Gonthier 1971, 
221 p. 



d) C o n c l u s i o n s u r les a p p r o c h e s t h é o r i q u e s d e la n o t i o n d e b e s o i n . 

P o u r c o n c l u r e ce t o u r d ' h o r i z o n des a p p r o c h e s t h é o r i q u e s d e la n o t i o n d e 
b e s o i n , n o u s r a p p e l l e r o n s la dé f in i t i on d o n n é e a u c h a p i t r e p r é c é d e n t q u i d ' u n e 
c e r t a i n e f a ç o n p e u t servi r d e s y n t h è s e à ces p o i n t s d e v u e . E l le p a r t n o n d e ce q u e 
s o n t les b e s o i n s m a i s d e la f a ç o n d o n t il est fait u s a g e d e ce t t e n o t i o n p a r les dif
fé ren t s a c t e u r s s o c i a u x : 

1) L a n o t i o n d e besoin déf in i t la relation d ' u n e p e r s o n n e o u d ' u n g r o u p e d e 
p e r s o n n e s à u n p r o d u i t o u u n serv ice . C e t t e r e l a t i o n p e u t a v o i r u n sens auss i va r i é 
q u e : dés i r e r , c o n s o m m e r , l u t t e r p o u r sa su rv i e . 

2) L ' u t i l i s a t i o n d u t e r m e d e b e s o i n s ignif ie le c a r a c t è r e d'impérieuse néces
sité d e l ' o b t e n t i o n p a r l ' i n d i v i d u o u le g r o u p e d u p r o d u i t o u d u service c o n s i d é r é . 
C ' e s t p a r ce g l i s semen t d e sens q u e la n o t i o n d e b e s o i n légitime les c o n s o m m a 
t i ons q u e l ' o n r a n g e s o u s sa b a r r i è r e . C h a q u e fois q u ' i l est q u e s t i o n d e b e s o i n , il 
est q u e s t i o n d e lég i t imer u n s y s t è m e d e c o n s o m m a t i o n . 

3) P r a t i q u e m e n t d i r e q u ' u n e p e r s o n n e d o n n é e a b e s o i n d ' u n p r o d u i t d o n n é , 
c ' e s t d i r e q u e ( p o u r u n e r a i s o n q u e l c o n q u e ) q u e l q u ' u n (qu i p e u t ê t r e ce t t e pe r 
s o n n e d u res te) a reconnu, o u si l ' o n v e u t codé, le p r o d u i t c o m m e b e s o i n d e la 
p e r s o n n e c o n s i d é r é e . Ainsi le besoin n'est pas une chose mais une relation e n t r e 
u n e p e r s o n n e , o u u n g r o u p e et u n e c h o s e q u i exis te dès q u e et p o u r a u t a n t 
q u ' u n e p e r s o n n e o u u n g r o u p e la r e c o n n a î t . 

4) D è s q u e la r e l a t i o n est r e c o n n u e p a r q u e l q u ' u n , elle a des effets : le 
c o d a g e d ' u n o b j e t c o m m e b e s o i n d ' u n e p e r s o n n e o u d ' u n g r o u p e dev i en t u n 
en jeu soc ia l , l ' ob j ec t i f d e c h a q u e a c t e u r soc ia l é t a n t la r e c o n n a i s s a n c e d e ce 
c o d a g e p a r t o u t e s les p e r s o n n e s d u g r o u p e p o u v a n t a v o i r u n effet s u r les r a p p o r t s 
effect ifs e n t r e le c o n s o m m a t e u r et le p r o d u i t . La notion de besoin n'est donc pas 
une chose mais un enjeu. 

5) E n t a n t q u ' e n j e u la n o t i o n n ' e s t g u è r e q u e la t r a d u c t i o n e n l a n g a g e i d é o 
l o g i q u e ( l a n g a g e d e d ro i t ) d e la n o t i o n d e p o u v o i r ( l a n g a g e d e fa i t ) . R e c o n n a î t r e 
à q u e l q u ' u n u n b e s o i n , c ' e s t lui r e c o n n a î t r e le droit d e r é c l a m e r et c ' e s t r e c o n n a î 
t r e q u ' e n fai t il peut r é c l a m e r . 

Il n o u s r e s t e à vo i r c o m m e n t l ' o n p e u t p r a t i q u e m e n t , e n t a n t q u ' a d m i n i s t r a 
t i o n , déf in i r les b e s o i n s et e n q u o i les t e c h n i q u e s d e m a r k e t i n g p e u v e n t y a i d e r . 

e) T y p o l o g i e p r a g m a t i q u e d e s b e s o i n s s o c i a u x . 

L a n o t i o n d e b e s o i n fai t d o n c l ' o b j e t d e c o n t r o v e r s e s t rès v ives . D a n s la p r a 
t i q u e q u o t i d i e n n e les en t r ep r i s e s p a r v i e n n e n t à lui d o n n e r u n c o n t e n u p r a t i q u e 
c a r p o u r elle u n b e s o i n n ' e s t r i en d ' a u t r e q u e ce q u i p e u t ê t r e t r a n s f o r m é en 
d e m a n d e s o l v a b l e . N e p o u v a n t u t i l i ser u n tel c r i t è re , le service p u b l i c est a m e n é à 
c o n s i d é r e r p lu s i eu r s dé f in i t i ons c o n c u r r e n t e s d u b e s o i n soc ia l . C ' e s t a ins i q u e 
J o h n a t h a n B r a d s h a w (i) a é t ab l i u n e t y p o l o g i e u t i l i sab le p r a t i q u e m e n t , e n q u a t r e 
c a t é g o r i e s . 

(*) Johnathan Bradshaw « La notion de besoin social », Économie et Humanisme. 



1° Le besoin normatif. 

C ' e s t u n b e s o i n déf in i c o m m e tel p a r u n spéc ia l i s te , f o n c t i o n n a i r e , c h e r c h e u r 
o u h o m m e p o l i t i q u e . Il s ' ag i t d ' u n b e s o i n r e c o n n u p a r le j u g e m e n t d e v a l e u r 
d ' u n p r o f e s s i o n n e l o u d ' u n l eade r p o l i t i q u e ( p a r e x e m p l e , les m é d e c i n s q u i r e c o n 
na i s sen t le b e s o i n d e p r e n d r e des m e s u r e s d e v a c c i n a t i o n p o u r u n e p o p u l a t i o n 
d o n n é e , l ' e n s e i g n a n t q u i déf in i t u n e p o l i t i q u e cu l tu re l l e , l ' h o m m e p o l i t i q u e q u i 
é n o n c e u n n o m b r e d e c rèches à c réer o u . . . le b o n ro i q u i d é c l a r e q u e la p o u l e a u 
p o t d o i t h o n o r e r la t a b l e d e c h a c u n le d i m a n c h e ) . L e b e s o i n n o r m a t i f revê t u n e 
i m p o r t a n c e p r i m o r d i a l e d a n s le d o m a i n e d u serv ice p u b l i c . Il m e t e n j e u d i rec te 
m e n t la l ég i t imi té d e celui q u i l ' é n o n c e . 

E l le p u i s e en lui sa lég i t imi té s ' i l s ' ag i t d ' u n e m e s u r e i m p o s é e s a n s q u e le 
p u b l i c n ' e n r e s sen te le b e s o i n , elle lui a p p o r t e d e la lég i t imi té si elle est la t r a d u c 
t i o n a d m i n i s t r a t i v e d ' u n b e s o i n ressen t i p a r le p u b l i c . 

2° Le besoin ressenti. 

C ' e s t le b e s o i n q u i s ' e x p r i m e d a n s les a t t i t u d e s , les dés i r s e t les m o t i v a t i o n s 
d e la p o p u l a t i o n . C ' e s t le t y p e d e b e s o i n le m i e u x c o n n u des spécia l i s tes d u m a r 
k e t i n g . D ' u n e c e r t a i n e m a n i è r e , le m a r k e t i n g p u b l i c i m p l i q u e u n e me i l l eu re p r i se 
en c o m p t e d u b e s o i n ressen t i p a r l ' u t i l i s a t eu r et t o u s les e f fo r t s ac tue l s de s g r a n d s 
services p u b l i c s v isent à a m é l i o r e r l eur p e r c e p t i o n des s o u h a i t s d u p u b l i c e n v u e 
d e m i e u x lui d o n n e r s a t i s f ac t i on . 

M a i s l ' o n n e p e u t s ' en t en i r à ce la . C e r t a i n s g r o u p e s s o c i a u x p e u v e n t a v o i r 
p r i s l ' h a b i t u d e d e r e n o n c e r à l ' e x p r e s s i o n d e l eu r s b e s o i n s ressen t i s a l o r s q u e 
d ' a u t r e s p e u v e n t a u c o n t r a i r e ê t r e p r o m p t s à r e v e n d i q u e r d u fait p a r e x e m p l e d e 
leur h a u t n i v e a u cu l tu re l o u soc ia l . L ' a d m i n i s t r a t i o n n e p e u t d o n c s ' en t en i r a u x 
seuls b e s o i n s r e s sen t i s . C e l a é q u i v a u d r a i t à a d m e t t r e c o m m e u n e d o n n é e ob j ec t i ve 
ce q u i n ' e s t en fait q u e la c o n s é q u e n c e des inéga l i t és soc ia les . 

3° Le besoin exprimé. 

C ' e s t le b e s o i n t r a d u i t en a c t i o n . L ' i n s c r i p t i o n su r u n e l iste d ' a t t e n t e , la 
s i g n a t u r e d ' u n m a n i f e s t e , l ' e x p r e s s i o n écr i t e o u o r a l e d ' u n e r e v e n d i c a t i o n s o n t 
des e x e m p l e s d e « b e s o i n s e x p r i m é s » . L ' é t u d e d u p u b l i c p r e n d ici t o u t e s o n 
i m p o r t a n c e , en fac i l i t an t l ' e x p r e s s i o n d e ses b e s o i n s , en lui d o n n a n t u n m o y e n d e 
c o m m u n i q u e r avec l ' a d m i n i s t r a t i o n . L ' é t u d e d u p u b l i c p e r m e t e n o u t r e d e m i e u x 
gé re r les d e m a n d e s d u p u b l i c . 

C e p e n d a n t , là e n c o r e , il f a u t m o d é r e r l ' i m p o r t a n c e d u b e s o i n e x p r i m é : cer
t a in s b e s o i n s i m p o r t a n t s p e u v e n t se m a n i f e s t e r t r o p t a r d i v e m e n t , d ' a u t r e s , d e 
m o i n d r e i m p o r t a n c e , p e u v e n t o c c u p e r u n e p l ace excessive p a r r a p p o r t a u x o b j e c 
tifs p o u r s u i v i s p a r l ' a d m i n i s t r a t i o n . P a r e x e m p l e , u n e b i b l i o t h è q u e m u n i c i p a l e 
qu i sera i t g a r n i e u n i q u e m e n t en f o n c t i o n des d e m a n d e s e x p r i m é e s p a r les u s a g e r s 
p o u r r a i t finir p a r n ' a c q u é r i r q u e des o u v r a g e s à la m o d e . D o n n e r u n e i m p o r t a n c e 
excessive a u beso in e x p r i m é rev ien t à s ' e x p o s e r a u x r i sques d e la d é m a g o g i e . 

4 ° Le besoin comparatif. 

C e c r i t è re d e m e s u r e d u b e s o i n , cons i s t e à c o m p a r e r le n i v e a u d ' u n serv ice 
e n t r e d e u x p a y s , d e u x r ég ions o u d e u x g r o u p e s s o c i a u x . T o u t en r e c o n n a i s s a n t l à , 



le souc i p e r m a n e n t d e l ' a d m i n i s t r a t i o n d e p l ace r t o u s les c i toyens su r u n p l a n 
d ' é g a l i t é , il f au t d i r e q u e ce t t e p r o c é d u r e n ' e s t p a s i g n o r é e des spécia l i s tes d u 
m a r k e t i n g . A i n s i p e n d a n t l o n g t e m p s , le c o m p o r t e m e n t des c o n s o m m a t e u r s a m é r i 
ca ins a-t-il j o u é u n rô l e d ' i n d i c a t e u r des b e s o i n s fu tu r s des c o n s o m m a t e u r s f r an 
ça is et les c o m p o r t e m e n t s d ' a c h a t des pa r i s i ens en m a t i è r e d e m o d e d ' i n d i c a t e u r s 
des b e s o i n s f u tu r s des h a b i t a n t s d e la p r o v i n c e . 

C e t y p e d e c o m p a r a i s o n a i d e d ' a i l l e u r s s o u v e n t à d é c o u v r i r d e n o u v e a u x c ré 
n e a u x d e m a r c h é . L a c o m p a r a i s o n i n t e r n a t i o n a l e j o u e u n rô l e i m p o r t a n t en 
m a t i è r e d ' é q u i p e m e n t collect if . C o m m e des vo is ins d e r u e s n e s a u r a i e n t a v o i r des 
v o i t u r e s d e cy l ind rées t r o p d i f f é ren te s , d e u x n a t i o n s vo i s ines t e n d r o n t à a v o i r des 
p r o p o r t i o n s c o m p a r a b l e s d e p i sc ines , d e b i b l i o t h è q u e s , e t c . . L a S u è d e en ce 
d o m a i n e a p r i s u n rô l e d e l e ade r q u e les a u t r e s p a y s o c c i d e n t a u x t e n t e n t d e su i 
v r e . 

E n c o n c l u s i o n , o n r e t i e n d r a q u ' à la d i f f é rence d u sec teu r p r i v é , le service 
p u b l i c a c c o r d e u n e i m p o r t a n c e d e p r e m i e r o r d r e a u « b e s o i n n o r m a t i f » : il e n t r e 
en effet d a n s le c a d r e d e t o u t p l a n d e g o u v e r n e m e n t . 

f) S e g m e n t a t i o n d e s m a r c h é s et déc i s ion p u b l i q u e . 

U n e des c o n s é q u e n c e les p l u s i m p o r t a n t e s d e l ' a p p r o c h e en t e r m e d e b e s o i n , 
c ' e s t - à -d i r e d e l ' i n t r o d u c t i o n d e v a r i a b l e s p s y c h o s o c i o l o g i q u e s et s o c i o l o g i q u e s 
d a n s la déc i s ion a d m i n i s t r a t i v e , c ' e s t q u ' e l l e p e r m e t d e s t r u c t u r e r les p r o b l è m e s 
posés en ajoutant une donnée nouvelle : la segmentation du public Q). T o u t e 
déc i s ion à l ' é g a r d d ' u n e p o p u l a t i o n n o n h o m o g è n e d a n s ses c o m p o r t e m e n t s et ses 
v a l e u r s a u r a des c o n s é q u e n c e s r a d i c a l e m e n t d i f f é ren tes s u i v a n t le s o u s - g r o u p e q u e 
l ' o n c o n s i d è r e . Exp l ic i t e r ces s o u s - g r o u p e s p e r m e t d e cho i s i r en c o n n a i s s a n c e d e 
c a u s e , l ' a r b i t r a g e e n t r e les ex igences c o n t r a d i c t o i r e s a p p a r t e n a n t a u d é c i d e u r po l i 
t i q u e . 

N o u s a v o n s d é j à n o t é la m é f i a n c e r e n c o n t r é e p a r la n o t i o n d e s e g m e n t a t i o n 
des m a r c h é s . El le est d u e a u f a m e u x p r i n c i p e d e l ' éga l i t é d e t o u s d e v a n t le service 
p u b l i c ( 2 ) . C e p r i n c i p e n ' e s t - i l p a s en c o n t r a d i c t i o n é v i d e n t e avec la d é m a r c h e 
m a r k e t i n g , l aque l l e suggè re d e diviser le p u b l i c en s e g m e n t s h o m o g è n e s d e f a ç o n 
à t r a i t e r s é p a r é m e n t c h a c u n d ' e n t r e e u x . E n fa i t , la n o t i o n d e s e g m e n t a t i o n est 
t o u j o u r s p r é s e n t e : face à u n e m ê m e o f f r e , les c i t oyens r é p o n d e n t d e f a ç o n d i f fé
r e n t e , en f o n c t i o n p r é c i s é m e n t d u s e g m e n t d e p u b l i c a u q u e l ils a p p a r t i e n n e n t . 
P r e n o n s u n e x e m p l e : les m u s é e s n a t i o n a u x s o n t o u v e r t s à t o u s m a i s ils n ' e n s o n t 
p a s m o i n s f r équen t é s e s sen t i e l l emen t p a r ce r t a ines c o u c h e s d e la p o p u l a t i o n , en 
m a j o r i t é c o m p o s é e s d e p e r s o n n e s à h a u t n i v e a u d ' é d u c a t i o n . Ains i l ' éga l i t é a p p a 
r e n t e d e t r a i t e m e n t a b o u t i t - e l l e en fait à u n t r a n s f e r t des r e s sou rce s é c o n o m i q u e s 
nécessa i res à l ' e n t r e t i e n des m u s é e s vers u n s e g m e n t d e la p o p u l a t i o n d é j à pr iv i lé 
g ié . 

A u r i s q u e d e p a r a î t r e p a r a d o x a l , o n p e u t d o n c a f f i rmer q u ' u n e me i l l eu re 
é t u d e d e s e g m e n t a t i o n d u p u b l i c est f i n a l e m e n t la seule f a ç o n d ' a l l e r ve rs p l u s 

(0 Segmenter un marché ou un public c'est définir une partition de ce public hétérogène de 
telle façon que chaque segment soit composé d'une population homogène par rapport au phénomène 
étudié. Pour une analyse détaillée de la notion de segmentation des marchés, voir Lendrevie, Lindon, 
Laufer : Mercator. Op. cit., chapitre 3. 

( 2) Voir chapitre 2, l r e partie, p . 10. 



d ' é g a l i t é , s u r t o u t si T o n ut i l i se c o m m e v a r i a b l e s d e s e g m e n t a t i o n , les v a r i a b l e s 
s o c i o l o g i q u e s tel les q u e la p r o f e s s i o n , le r e v e n u o u le n i v e a u d ' é d u c a t i o n d e s 
c i t o y e n s . E n fa i t , n o u s v o u d r i o n s m ê m e s o u t e n i r q u ' u n e des d i f fé rences essen t ie l 
les e n t r e m a r k e t i n g p u b l i c et p r i v é ré s ide d a n s l ' i m p o r t a n c e q u e l ' o n a c c o r d e a u x 
va r i ab l e s s o c i o l o g i q u e s d a n s l ' u n et l ' a u t r e c a s . 

P r e n o n s q u e l q u e s e x e m p l e s : 

1. E X E M P L E D E L ' E N S E I G N E M E N T . 

D a n s u n e é t u d e s t a t i s t i q u e des c lasses soc ia les face à l ' e n s e i g n e m e n t , S a u v y 
et G i r a r d m o n t r e n t : 

a) q u ' à l ' e n t r é e d a n s le s e c o n d a i r e , les e n f a n t s d e c o n d i t i o n m o d e s t e o n t en 
m o y e n n e u n e réuss i t e sco la i r e i n f é r i eu re a u x e n f a n t s d e c o n d i t i o n p l u s é levée 
( T a b l e a u 1) ; 

b) q u ' à r éuss i t e sco la i r e éga l e , les e n f a n t s d e c o n d i t i o n m o d e s t e e n t r e n t e n 
p r o p o r t i o n m o i n s fo r t e d a n s le s e c o n d a i r e et en p a r t i c u l i e r , d a n s les lycées 
( T a b l e a u 2 ) . 

T A B L E A U 1 

Réussi te scolaire se lon la profess ion du père 

Réuss i t e 
sco la i r e 

P r o f e s s i o n 
des p a r e n t s 

O u v r i e r s E m p l o y é s 
C a d r e s 

s u p é r i e u r s 

Exce l l en t e e t b o n n e 28 36 54 

M o y e n n e 34 34 2 9 

M é d i o c r e et m a u v a i s e 38 30 16 38 30 16 

T A B L E A U 2 

T a u x d'entrée en 6 e se lon la réussite scolaire 
et se lon la profess ion du père 

R é u s s i t e 
s co l a i r e 

P r o f e s s i o n 
d u p è r e 

E x c . B o n . M o y . M é d . M a u v . T o t a l 

O u v r i e r s 91 79 4 2 10 3 4 5 

E m p l o y é s 98 91 6 4 22 5 67 

C a d r e s u p é r i e u r 100 98 92 72 50 9 4 



N o u s a v o n s d é j à n o t é q u e les v a r i a b l e s d ' e n v i r o n n e m e n t (ici : la c lasse 
soc ia le des e n f a n t s ) j o u a i e n t u n rô l e d é t e r m i n a n t d a n s le r é su l t a t d ' u n ense igne
m e n t . C o n s i d é r o n s le p r e m i e r t a b l e a u . U n e a n a l y s e d e causes d e l ' i néga l i t é d e 
réuss i t e sco la i r e s u i v a n t le n i v e a u socia l a m è n e à c o n s i d é r e r les d e u x c o m p o s a n t e s 
essent ie l les d u s t a t u t soc ia l : d i p l ô m e des p a r e n t s et n i v e a u d e r e v e n u . O n s ' a p e r 
ço i t q u ' à d i p l ô m e éga l d u p è r e , il n ' y a p a s d e c o r r é l a t i o n e n t r e r e v e n u et r éuss i t e 
sco la i r e a l o r s q u ' à l ' i nve r se , à r e v e n u éga l , la r éuss i t e sco la i r e v a r i e s e n s i b l e m e n t 
en f o n c t i o n d u n i v e a u d u d i p l ô m e d u p è r e . 

P o u r a s s u r e r l ' éga l i t é d e t o u s d e v a n t le service p u b l i c d e l ' e n s e i g n e m e n t , o n 
est d o n c n é c e s s a i r e m e n t c o n d u i t à se p o s e r le p r o b l è m e d e l ' h é r i t a g e cu l tu re l et 
des m o y e n s nécessa i res p o u r c o m p e n s e r ses e f fe t s . Se lon ce r t a in s c h e r c h e u r s , 
l ' a p p r e n t i s s a g e d u l a n g a g e et le b a i n d e c u l t u r e a u sein d e la fami l le , dè s le p l u s 
j e u n e â g e , e x p l i q u e r a i t en g r a n d e p a r t i e ces d i f f é rences . P o u r a t t é n u e r l ' i m p o r 
t a n c e d e ce f ac t eu r d ' i n é g a l i t é , l ' É t a t d o i t d o n c c o n c e n t r e r u n e g r a n d e p a r t d e 
l ' e f fo r t é d u c a t i f su r les p r e m i è r e s a n n é e s d e sco la r i t é a f in d e f o u r n i r u n mi l i eu 
cu l tu r e l a d é q u a t à c eux q u i n e le t r o u v e n t p a s chez e u x . 

L e s e c o n d t a b l e a u p o s e u n p r o b l è m e d i f f é ren t : p e u t - o n e x p l i q u e r p o u r q u o i 
à r éuss i t e sco la i r e éga l e , la p r o p o r t i o n d ' é l èves e n t r a n t en s ix ième va r i e d e f a ç o n 
auss i i m p o r t a n t e , et s p é c i a l e m e n t d a n s le cas d e réuss i t e m o y e n n e o u m é d i o c r e . 
O n a p u m o n t r e r q u e la p r o p o r t i o n d e p a r e n t s d é s i r a n t q u e leurs e n f a n t s p o u r s u i 
ven t des é t u d e s s e c o n d a i r e s va r i a i t d e 51 % p o u r les o u v r i e r s à 74 °/o p o u r les 
e m p l o y é s et à 95 % p o u r les c a d r e s s u p é r i e u r s . A ce p h é n o m è n e v ien t s ' a j o u t e r la 
t e n d a n c e ( c o n s c i e n t e o u n o n ) des m a î t r e s à e n c o u r a g e r les élèves d e mi l i eu soc ia l 
é levé à p o u r s u i v r e l eurs é t u d e s . 

E n c o n c l u s i o n , il r é su l t e d e ces d o n n é e s q u ' u n e p o l i t i q u e d ' é d u c a t i o n n e p e u t 
i g n o r e r des p h é n o m è n e s auss i i m p o r t a n t s . 

2 . E X E M P L E D E S M U S É E S . 

T A B L E A U 3 

T y p e de visite souhai tée se lon les catégories 
soc io-profess ionnel les 

A v e c u n e 
c o n f é r e n c e 
d ' a c c o m p a 

g n e m e n t 

A v e c u n a m i 
c o m p é t e n t 

Seul 

C las ses p o p u l a i r e s 42 41 17 

C las ses m o y e n n e s 26 4 0 34 

C lasses s u p é r i e u r e s 17 43 4 0 

D a n s u n e é t u d e su r la f r é q u e n t a t i o n des m u s é e s , P i e r r e B o u r d i e u a m o n t r é 
q u e le n i v e a u d ' é d u c a t i o n des v i s i t eurs d é t e r m i n a i t d e f a ç o n essent ie l le l eu r 



a t t i t u d e face a u m u s é e et à l ' œ u v r e d ' a r t . Cec i p e u t ê t r e o b s e r v é d a n s les 
t a b l e a u x 3 et 4 q u i d é m o n t r e n t les a s p i r a t i o n s d i f f é ren tes des ca t égo r i e s soc ia les 
su r le m o d e d e f o n c t i o n n e m e n t des m u s é e s . L e s c lasses p o p u l a i r e s s o u h a i t e n t u n 
a c c o m p a g n e m e n t des v i s i t eu rs , de s c o n f é r e n c e s . E l les dés i r en t p a r a i l l eurs q u e l a 
visi te soi t f léchée et les t a b l e a u x e x p l i q u é s . L e s v i s i t eurs des c lasses s u p é r i e u r e s 
p r é f è r e n t p o u v o i r p a r c o u r i r l i b r e m e n t les c ima i ses su r lesquel les f igu ren t seule
m e n t t a b l e a u x o u o b j e t s d ' a r t s ans a u t r e c o m m e n t a i r e . L e t a b l e a u 4 m o n t r e q u e 
le t y p e d ' e x p o s i t i o n p r é f é r ée va r i e d e f a ç o n s igni f ica t ive se lon les c lasses soc ia les . 
Il y a d o n c b i e n , d e fa i t , s e g m e n t a t i o n d u p u b l i c . 

T A B L E A U 4 

T y p e s d ' a r t p r é f é r é 

O b j e t s 
A r t s m a j e u r s 

et o b j e t s 
A r t s m a j e u r s 

C lasses p o p u l a i r e s 31 4 0 2 9 

C lasses m o y e n n e s 23 33 4 4 

Classes s u p é r i e u r e s 17 22 61 

3 . E X E M P L E D E L ' U T I L I S A T I O N D E S É Q U I P E M E N T S C O L L E C T I F S . 

D a n s u n e é t u d e su r l ' a t t i t u d e des f r ança i s face a u x services co l lec t i f s , A g n è s 
P i t r o u a m o n t r é q u e le n i v e a u d e vie (le r e v e n u ) j o u a i t u n rô l e c e n t r a l d a n s 
les c o n d i t i o n s d ' u t i l i s a t i o n : « les v a r i a t i o n s d e f r é q u e n t a t i o n se lon le r e v e n u 
a p p a r a i s s e n t c o m m e c o n s i d é r a b l e s » . C e p e n d a n t , elles n e s ' exe rcen t p a s d a n s le 
m ê m e sens , se lon les t ypes d e services o f fe r t s p a r le service p u b l i c . A g n è s P i t r o u 
d i s t i n g u e , à cet é g a r d , q u a t r e types d e services : 

a) c eux d o n t la f r é q u e n t a t i o n a u g m e n t e avec le r e v e n u : b i b l i o t h è q u e , t h é â 
t r e , c i n é m a , p i sc ine , sal le d e s p o r t et c l u b spor t i f . Il s ' ag i t s u r t o u t d ' é q u i p e m e n t s 
d e lois i rs ; 

b) c eux d o n t la f r é q u e n t a t i o n c ro î t j u s q u ' à u n c e r t a i n seui l pu i s d é c r o î t : 
é t u d e , g r o u p e et m o u v e m e n t d e j e u n e s s e , c o l o n i e d e v a c a n c e s . Il s ' ag i t d e services 
p a r a - s c o l a i r e s o u é d u c a t i f s ; 

c) c eux d o n t la f r é q u e n t a t i o n déc ro î t avec le r e v e n u : p a t r o n a g e , d i s p e n s a i r e , 
g a r d e r i e . C e s o n t des services à c a r a c t è r e u t i l i t a i re et d o n t l ' o r i g i n e est l iée à u n e 
idée d ' a s s i s t a n c e ; 

d) c eux d o n t la f r é q u e n t a t i o n n e va r i e p a s avec le r e v e n u : h ô p i t a l , c a n t i n e , 
éco le m a t e r n e l l e . 

L ' i m p o r t a n c e c a p i t a l e des va r i ab l e s s o c i o l o g i q u e s n ' e s t p a s la seule c o n d i t i o n 
d ' u n e b o n n e é t u d e d u p u b l i c . L ' a d m i n i s t r a t i o n d o i t p r é v o i r é g a l e m e n t l ' é v o l u t i o n 
d e celui-ci , ce q u i s u p p o s e u n e a t t e n t i o n p a r t i c u l i è r e p o r t é e a u x fai ts p o r t e u r s 
d ' a v e n i r . 



Les fai ts p o r t e u r s d ' a v e n i r s ' a n a l y s e n t a u sein d e g r o u p e s o u d ' é l é m e n t s m a r 
g i n a u x . L e r e g a r d s u r l ' e n s e m b l e d u p u b l i c d o i t ê t r e a c c o m p a g n é d ' u n e o b s e r v a 
t i o n a t t e n t i v e des g r o u p e s m i n o r i t a i r e s : v i c t imes d e l ' é v o l u t i o n soc ia le d o n t le 
so r t révè le des d y s f o n c t i o n s d ' u n e soc ié té , a u d a c i e u x q u i e x p é r i m e n t e n t d e n o u 
v e a u x m o d e s d e vie soc ia le , d e t r ava i l o u d e lo is i r , e t c . L ' a n a l y s e d e ces l e a d e r s 
d ' o p i n i o n d ' u n g e n r e pa r t i cu l i e r a i d e r a l ' a d m i n i s t r a t i o n à i m a g i n e r l ' a v e n i r e n 
f o n c t i o n des a n o m a l i e s o u des l imi tes d u p r é s e n t . 

Fréquenta t ion des équipements collectifs et revenu 

TYPE 1 

TYPE 2 

TYPE 3 

Loisirs : bibliothèques, cinéma, piscines, 
salles de sport, club sportifs. 

Para-scolaires ou éducatifs : étude, groupe 
et mouvement de jeunes, colonie de 
vacances. 

Idée d 'assistance : patronage, dispensai
res, garderies. 

TYPE 4 

Hôpital, cantine, maternelle. 



L a s e g m e n t a t i o n d u p u b l i c p e r m e t : 

1) d e s t r u c t u r e r le p r o b l è m e p o s é , 
2) d ' a d a p t e r u n p r o d u i t à la c o m m u n i c a t i o n e t l a d i s t r i b u t i o n a d é q u a t e s p o u r 

c h a q u e s e g m e n t . N o u s a v o n s vu c o m m e n t la n o t i o n d e g r o u p e - c i b l e off ic ia l i sa i t 
a u n i v e a u d u p l a n u n e tel le d é m a r c h e . 

§ 2 . — D E S I N D I C A T E U R S S O C I A U X A L A D É F I N I T I O N D E S I M A G E S 
E T D E S P R O D U I T S D E L ' A D M I N I S T R A T I O N . 

L e p r o b l è m e p o s é p a r l a t r a d u c t i o n d u t e r m e d ' i n d i c a t e u r s s o c i a u x es t i nve r se 
d e celui q u e p o s a i t le t e r m e d e b e s o i n . L a n o t i o n d e b e s o i n é t a i t u t i l i sée p a r t o u s , 
m a n a g e r s e t f o n c t i o n n a i r e s et il fa l la i t t e n t e r d e c lar i f ier l ' u s a g e q u ' i l s e n f a i sa i en t . 
L a n o t i o n d ' i n d i c a t e u r s s o c i a u x , el le , a p p a r t i e n t e n p r o p r e à l ' a d m i n i s t r a t i o n e t 
n ' e s t g u è r e ut i l i sée d a n s l ' e n t r e p r i s e p r i vée . D u p o i n t d e v u e d e l ' a n a l y s e s y s t è m e 
q u i n o u s g u i d e , l ' i n d i c a t e u r soc ia l i n t e rv i en t e s sen t i e l l emen t d a n s la dé f in i t i on des 
ob jec t i f s d e l ' o r g a n i s a t i o n p u b l i q u e . D a n s l ' e n t r e p r i s e p r i vée , les ob jec t i f s s o n t 
déf in is le p l u s s o u v e n t e n t e r m e d e v o l u m e d e v e n t e s , d e p r o f i t , d e p a r t d e m a r 
c h é , p a r f o i s en t e r m e d ' i m a g e et m ê m e d e v o c a t i o n p a r t i c u l i è r e d e la soc ié té (*). 
C e p e n d a n t , d ' u n e f a ç o n g é n é r a l e , ce t t e o p é r a t i o n d e d é f i n i t i o n d e s ob jec t i f s es t 
r e l a t i v e m e n t s i m p l e . E n p a r t i c u l i e r , il es t pos s ib l e d e les q u a n t i f i e r d e f a ç o n te l le 
q u e ces ob jec t i f s é c o n o m i q u e s p e u v e n t ê t r e d é c o m p o s é s e n sous -ob j ec t i f s suff i 
s a m m e n t p réc i s p o u r q u ' u n e vé r i t ab l e d é c e n t r a l i s a t i o n des déc i s ions à c o u r t et 
m ê m e m o y e n t e r m e a i t l ieu , la h i é r a r c h i e se c o n t e n t a n t d ' u n s i m p l e c o n t r ô l e a 
posteriori II n ' e n v a p a s d e m ê m e d a n s la p l u p a r t de s o r g a n i s a t i o n s p u b l i q u e s , 
les ob jec t i f s s i m u l t a n é m e n t s o c i a u x e t p o l i t i q u e s p o u r s u i v i s s o n t m u l t i d i m e n s i o n n e l s 
p a r n a t u r e . C ' e s t ce t t e d i f f icul té q u i est à l ' o r i g i n e d u m o u v e m e n t d e r e c h e r c h e 
d ' i n d i c a t e u r s s o c i a u x suscep t ib l e s à la fois d e d é c r i r e l ' é t a t soc ia l d u p a y s d ' u n e 
r é g i o n o u d ' u n e p o p u l a t i o n e t d e q u a n t i f i e r l ' é t a t ve rs l eque l o n dés i r e s ' o r i en 
te r (2). Q u e ceci a i t u n r a p p o r t avec la l ég i t imi té d e l ' a c t i o n a d m i n i s t r a t i v e , o n 
p e u t en vo i r u n ind ice d a n s le fai t q u e les p r e m i e r s t r a v a u x s u r les i n d i c a t e u r s 
s o c i a u x o n t eu l ieu e n 1964 a u x É t a t s - U n i s : l eu r o b j e t é t a i t d e m e s u r e r les effets 
s o c i a u x des p r o g r a m m e s d e la N A S A , en q u e l q u e s o r t e d e m e s u r e r les r e t o m b é e s 
d e t o u t e s les r e s s o u r c e s é c o n o m i q u e s e n v o y é e s d a n s l ' e s p a c e (3). 

L e m a n a g e m e n t p u b l i c t i en t c o m p t e d e t o u s les i n d i c a t e u r s s o c i a u x déve 
l o p p é s p a r l ' a d m i n i s t r a t i o n ( leur d e s c r i p t i o n c o n s t i t u e r a la p r e m i è r e p a r t i e d e ce t t e 
sec t ion) m a i s il t e n d à pr iv i lég ier d e u x t y p e s d ' i n d i c a t e u r s : les i n d i c a t e u r s d e p r o d u i t 
e t les i n d i c a t e u r s d ' i m a g e . 

(*) Voir Lendrevie, Lindon, Laufer : Mercator. Op. cit., p. 305. 
p) Voir Bernard Cazes, « Les travaux américains relatifs aux indicateurs sociaux » - Économie et 

Humanisme, 24/206. 
(3) Les premiers travaux publiés en France et la vogue des indicateurs sociaux remontent à Tannée 

1968, date de la publication. « Les indicateurs sociaux » de J. Delors Rep. 



a) C o n c e p t i o n class ique des indicateurs soc iaux . 

A f i n d ' e s s a y e r d e c lar i f ier l ' e n s e m b l e des d i s cus s ions p o r t a n t su r les ind ica 
t e u r s s o c i a u x , n o u s d i s t i n g u e r o n s t ro i s f a ç o n s d e les c o n s i d é r e r : le p o i n t d e v u e 
m é t h o d o l o g i q u e , le p o i n t d e v u e b u r e a u c r a t i q u e et le p o i n t d e v u e soc io -
p o l i t i q u e . 

1° Le point de vue méthodologique. 

O n p e u t c a r ac t é r i s e r u n i n d i c a t e u r soc ia l p a r t r o i s c r i tè res : la f inal i té q u ' i l 
p o u r s u i t , la f a ç o n d o n t il p e u t ê t r e m e s u r é et le c a r a c t è r e p lu s o u m o i n s e m p i r i 
q u e d e sa dé f in i t i on (vo i r le s c h é m a d e la t y p o l o g i e des i n d i c a t e u r s s u i v a n t des 
c r i t è res m é t h o d o l o g i q u e s su r la f igure 1). 

Caractère 
degré d'empirisme de la mesure 

Schéma 1 
Typologie des indicateurs sociaux (approche méthodologique) 

• La finalité de l'indicateur. 

O n d i s t i n g u e les indicateurs normatifs d e s indicateurs objectifs. 

Définition. U n i n d i c a t e u r n o r m a t i f est u n e g r a n d e u r d o n t les v a r i a t i o n s o n t u n e 
s ign i f i ca t ion n o r m a t i v e p a r e l l e s -mêmes . P a r e x e m p l e , l ' a c c r o i s s e m e n t d e ce t t e 
g r a n d e u r c o r r e s p o n d à u n e a m é l i o r a t i o n d e la s i t u a t i o n et p e u t , d e ce fa i t , servi r 
d ' o b j e c t i f à u n o r g a n i s m e p u b l i c . 

Exemple. L e p r o d u i t n a t i o n a l b r u t est le t y p e d e l ' i n d i c a t e u r n o r m a t i f : p lu s d e 
P N B i m p l i q u e p l u s d e b i en -ê t r e p o u r le p a y s c o m m e p lu s d e p ro f i t i m p l i q u e p l u s 
d e p r o s p é r i t é p o u r l ' e n t r e p r i s e ( i ) . 

( l) Il s'agit là d'un indicateur économique mais ceux-ci sont moins discutés que les indicateurs 
proprement sociaux, la discussion vaut donc a fortiori pour ceux-là. Exemple d'indicateur social 
normatif : le Bonheur National Net qui est discuté plus bas. 



Discussion. Les p r e m i e r s t r a v a u x s u r les i n d i c a t e u r s s o c i a u x v i sa ien t s a n s d o u t e à 
d é g a g e r des g r a n d e u r s s ign i f ian tes p e r m e t t a n t d ' o r i e n t e r p a r e l l e s -mêmes la po l i t i 
q u e d u g o u v e r n e m e n t . C e p e n d a n t , de s o b j e c t i o n s se m u l t i p l i e n t c o n t r e ce t t e p r é 
t e n t i o n . D ' u n e p a r t les i n d i c a t e u r s p e u v e n t ê t r e c o n t e s t é s e n e u x - m ê m e s : le P N B 
inc lu t des d é p e n s e s d u e s a u x n u i s a n c e s . Il c ro î t d o n c avec celles-ci ce q u i n e s a u 
ra i t ê t r e c o n s i d é r é c o m m e u n b i e n . O n a p u c o n t e s t e r la poss ib i l i t é e t m ê m e le 
b i e n - f o n d é d e la c r o i s s a n c e ; le c o n s e n s u s su r le sens n o r m a t i f d e l ' i n d i c a t e u r es t 
a ins i m i s e n c a u s e . D ' a u t r e p a r t , des i n d i c a t e u r s m u l t i p l e s q u i c h a c u n s é p a r é m e n t 
s e m b l e r a i e n t n o r m a t i f s ( P N B , c h ô m a g e , i n f l a t i o n ) , r é u n i s , f o r m e n t u n e n s e m b l e 
c o n t r a d i c t o i r e : il f a u d r a pr iv i légier u n e v a r i a b l e a u x d é p e n s des a u t r e s . D e fai t p o u r 
ê t r e n o r m a t i f u n i n d i c a t e u r d o i t e x p r i m e r d e f a ç o n t rès s y n t h é t i q u e la s i t u a t i o n 
soc ia le ce q u i s e m b l e diff ici le d a n s l ' é t a t a c t u e l de s sc iences soc ia le s . P o u r t o u t e s 
ces r a i s o n s , à l ' éco le des normativistes s ' o p p o s e l ' éco le des objectivistes (*) q u i 
l im i t en t l eur a m b i t i o n à la d e s c r i p t i o n p a r de s chi f f res d u s y s t è m e soc ia l . Ils n e 
r e c u l e n t p a s d e v a n t la mu l t ip l i c i t é de s i n d i c a t e u r s et l a i ssen t a u p o l i t i q u e t o u t le 
c h o i x des i n d i c a t e u r s o p é r a t i o n n e l s et d e l eu r i n t e r p r é t a t i o n e n t e r m e s n o r m a t i f s , se 
c o n t e n t a n t d e se c o m p o r t e r en a n a l y s t e s face à des d é c i d e u r s . 

• La façon de mesurer l'indicateur. 

O n d i s t i n g u e les i n d i c a t e u r s sub jec t i f s d e s i n d i c a t e u r s o b j e c t i f s . 

Définition. L e d é v e l o p p e m e n t d e la c o n t e s t a t i o n d e la c r o i s s a n c e s 'es t a c c o m p a 
g n é d ' u n e c r i t i q u e d u p r i m a t de s b i e n s m a t é r i e l s . P l u s d e b i ens n ' e s t p a s nécessa i 
r e m e n t p l u s d e s a t i s f ac t i on . C e l a d é p e n d e n effet de s p e r c e p t i o n s sub jec t ives q u i 
p e u v e n t v a r i e r d e g r o u p e soc ia l à g r o u p e soc ia l . A i n s i le C E R E B E ( 2 ) , p r o l o n 
g e a n t les a n a l y s e s d e B a u d r i l l a r d , ins is te s u r le fai t q u e le sens d ' u n e s i t u a t i o n 
p h y s i q u e p o u r u n i n d i v i d u d é p e n d d e ce q u e ce t t e s i t u a t i o n r e p r é s e n t e re la t ive 
m e n t a u x a u t r e s i n d i v i d u s . C ' e s t d o n c ce t t e p o r t é e sub jec t ive des ac tes m a t é r i e l s 
q u ' i l c o n v i e n t d e m e s u r e r . Les i n d i c a t e u r s sub jec t i f s s o n t c e u x q u i se f o n d e n t su r 
les o p i n i o n s d u p u b l i c c o n c e r n é . 

Exemple. D e s e n q u ê t e s s u r les a s p i r a t i o n s d u p u b l i c s o n t m e n é e s d a n s d ive r s 
p a y s . P a r e x e m p l e u n p s y c h o - s o c i o l o g u e a m é r i c a i n , H a d l e y C a n t r i l , a m e n é u n e 
é t u d e s u r les a s p i r a t i o n s e t les n i v e a u x d e s a t i s f ac t i on d e p o p u l a t i o n s a p p a r t e n a n t 
à 15 p a y s d i f f é ren t s ( 3 ) . L a C o m m u n a u t é E u r o p é e n n e a réa l i sé u n e s e m b l a b l e 
é t u d e en 1973 . O n d e m a n d a i t a u x 1 300 p e r s o n n e s i n t e r r o g é e s d e d i r e l eu r d e g r é 
d e s a t i s f ac t i on vis-à-vis d e t h è m e s pa r t i cu l i e r s ( l o g e m e n t , lo is i r , f o r m e d e la 
soc ié té , f o n c t i o n n e m e n t d e la d é m o c r a t i e , e t c . . ) p u i s d e d o n n e r u n i nd i ce d e 
s a t i s f ac t i on g l o b a l e . A u t r e e x e m p l e : la C O F R E M C A a p r o p o s é u n e é t u d e s u r 
l ' h u m e u r d e s f r ança i s d é g a g e a n t six i n d i c a t e u r s : le s e n t i m e n t d ' a i s e , l ' e s p é r a n c e 
d ' a i s e , la f r u s t r a t i o n é c o n o m i q u e , le n i v e a u d e sécur i t é é c o n o m i q u e , l a c o n t e s t a 
t i o n d e l ' a u t o r i t é , et l ' o u v e r t u r e a u c h a n g e m e n t soc ia l . 

Discussion. D e n o m b r e u s e s o b j e c t i o n s s o n t o p p o s é e s à ces i n d i c a t e u r s p a r les 
objectivistes q u i e s t i m e n t q u e la m e s u r e n e d o i t p a s d é p e n d r e d e l a sub jec t i 
vi té h u m a i n e m a i s r é su l t e r d e p r o c é d u r e s p l u s r i g o u r e u s e s . E n effe t , c h a c u n sai t 

0) B. Cazes : Les travaux américains relatifs aux indicateurs sociaux. Économie et Humanisme. 
(2) Centre d'Étude et de la Recherche sur le Bien-Être. 
(3) H. Cantril, « The Pattern of Human Concerns », Rutger University Press., 1965. 



q u e le q u e s t i o n n a i r e est le l ieu d e r e n c o n t r e d e t o u t e s les a m b i g u ï t é s d u l a n g a g e . 
L a s a t i s f ac t i on n ' e s t p a s le t e r m e le m o i n s a m b i g u d e la l a n g u e f r ança i s e . S 'agi t - i l 
d ' u n e s a t i s f ac t i on a b s o l u e , r e l a t ive a u m o m e n t , r e la t ive a u vo i s in , r e l a t ive à u n e 
d u r e réa l i t é a c c e p t é e , r e l a t ive a u dés i r d e n e p a s p a r a î t r e insa t i s fa i t ? D e n i s L i n -
d o n ( 0 i n d i q u e q u e d a n s u n e e n q u ê t e a m é r i c a i n e a l o r s q u e 80 % des p e r s o n n e s se 
d é c l a r a i e n t sa t i s fa i tes d e l eu r t r a v a i l , 6 0 % r é p o n d a i e n t à u n e a u t r e q u e s t i o n , q u e si 
la poss ib i l i t é l eu r e n é t a i t o f f e r t e elles c h o i s i r a i e n t u n a u t r e m é t i e r . 

L ' a p p r o c h e sub jec t iv i s t e p e u t p a r f o i s a l ler j u s q u ' à v o u l o i r u n e d i m e n s i o n 
sub jec t ive p u r e : le b o n h e u r . L ' É t a t - P r o v i d e n c e se d o i t d e p o u v o i r m e s u r e r le 
b o n h e u r q u i c o n s t i t u e s o n objec t i f . E n t r e ce t u s a g e e x t r ê m e et la n é g a t i o n d e 
t o u t e v a l e u r a u x d o n n é e s sub jec t ives , il r e s t e le v a s t e c h a m p des é t u d e s soc io log i 
q u e s et p s y c h o s o c i o l o g i q u e s , des é t u d e s d ' o p i n i o n et d ' i m a g e et e n g é n é r a l d e la 
p r a t i q u e des é t u d e s d e m a r c h é a p p l i q u é e s à la vie soc ia l e . 

• Le caractère empirique ou théorique de la définition de l'indicateur. 

a) L a pos i t ion empiriste . 

C e t t e p o s i t i o n cons i s t e à p a r t i r d e la m e s u r e des va r i ab l e s e l l e - m ê m e p o u r 
déf in i r de s i n d i c a t e u r s s a n s p a s s e r p a r u n e dé f i n i t i on c o n c e p t u e l l e d e ceux-c i . 
A i n s i l ' I n s t i t u t Ba te l l e d e G e n è v e a-t-il t e n t é d e déf in i r u n « ind ice soc ia l » à p a r 
t i r d e 33 i n d i c a t e u r s d i f f é r en t s . C ' e s t la t e c h n i q u e d e l ' a n a l y s e fac tor ie l le q u i a 
p e r m i s d e d é g a g e r q u a t r e « f a c t e u r s expl ica t i f s » d o n t les f l u c t u a t i o n s p o u v a i e n t 
ê t r e é t u d i é e s . L ' I R I S ( 2 ) a d e m ê m e t e n t é d e d é v e l o p p e r d e te ls ind ices a v e c 
c o m m e ob jec t i f d e les u t i l i ser d a n s des m o d è l e s é c o n o m é t r i q u e s . L ' e s p o i r q u e la 
c o r r é l a t i o n s ignif ie l ' ex i s t ence d ' u n e l i a i son f o n c t i o n n e l l e i n d u i t d o n c c e r t a i n s à 
r e c h e r c h e r des v a r i a b l e s à p a r t i r d e tel les c o r r é l a t i o n s (3). E n fa i t , d e tel les p r o c é 
d u r e s n e p e u v e n t q u e se révéler le p lu s s o u v e n t d é c e v a n t e s . L e s v a r i a b l e s a ins i 
déf in ies d é p e n d e n t t r o p en effet d u c h o i x des v a r i a b l e s inc lues d a n s l ' i n d i c a t e u r 
(il y a u n e inf in i té d e v a r i a b l e s à c o n s i d é r e r ) et d e la p o n d é r a t i o n d e ces v a r i a b l e s 
d a n s l ' i n d i c a t e u r f ina l . A la l imi te ce t t e a t t i t u d e re lève d e ce q u e le s o c i o l o g u e C 
W r i g h t Mi l l a p p e l l e l ' e m p i r i s m e a b s t r a i t ( 4 ) : c a r la m e s u r e n ' e s t l a m a r q u e d u 
c o n c r e t q u e l o r s q u ' e l l e est m e s u r e d e q u e l q u e c h o s e , c ' e s t - à - d i r e . . . d ' u n c o n c e p t . 
C e q u i c o n d u i t à p r o p o s e r d e c o n s t r u i r e des i n d i c a t e u r s à p a r t i r d ' u n e t h é o r i e d u 
soc ia l . 

b) L a pos i t ion théoric ienne. 

C e t t e p o s i t i o n est r e p r é s e n t é e d a n s sa f o r m e e x t r ê m e p a r l ' a p p r o c h e d é v e l o p 
p é e p a r Yves B a r e l d a n s s o n o u v r a g e la reproduction sociale (5). E l l e t e n t e d e 
lier t h é o r i e d u soc ia l et i n d i c a t e u r c ' e s t - à -d i r e q u ' e l l e t e n t e d e déf in i r u n e t h é o r i e 
d u soc ia l s u r l eque l u n l a rge c o n s e n s u s p o u r r a i t se f a i re . O r il n ' e s t p a s s a n s in t é 
rê t d e r e m a r q u e r q u e c ' es t l a n o t i o n d e s y s t è m e (le s y s t è m e soc ia l c o m m e s y s t è m e 
v i v a n t se r e p r o d u i s a n t ) q u i est a u c œ u r d e la t h é o r i e p r o p o s é e . 

i}) Lindon Denis, « Le Marketing Politique et Social », Dalloz, 1976, p. 200. 
C2) Centre de recherche de l'Université de Dauphine, Paris IX. 
Q) On a espéré ainsi définir une grandeur qui serait un indice de Bonheur National Net ! 
( 4) Mill C. Wright, L'Imagination Sociologique, Éd. Maspéro. 
( 5) Yves Barel, « La reproduction sociale ». 
Voir aussi, les travaux de l'IREP à Grenoble sur les Indicateurs sociaux. 



Il d i s t i n g u e t ro i s n i v e a u x d ' a n a l y s e : celui d e l ' h i s to r i c i t é ( a u n i v e a u d e la 
to ta l i t é ) celui d e la déc i s ion p o l i t i q u e ( a u n i v e a u d ' u n sous - sys t ème) et celui d u 
f o n c t i o n n e l ( a u n i v e a u d ' u n service p u b l i c ) . U n e t h é o r i e p r a t i q u e d u soc ia l p a r t i 
r a i t d ' « h y p o t h è s e s s t r u c t u r a n t e s » e x p r i m a n t le n i v e a u d e l ' h i s to r i c i t é , ( p a r 
e x e m p l e la r é v o l u t i o n u r b a i n e o u la t e n d a n c e à l ' i m p o r t a n c e c r o i s s a n t e d e l ' a c c u 
m u l a t i o n des c o n n a i s s a n c e s ) p o u r pa s se r à des p h é n o m è n e s i n t e r m é d i a i r e s a p p e l é s 
média e x p r i m a n t le n i v e a u d e la déc i s ion p o l i t i q u e ( p a r e x e m p l e à l ' h y p o 
t h è s e re la t ive à l ' a c c u m u l a t i o n des c o n n a i s s a n c e s c o r r e s p o n d e n t les « m é d i a » 
s u i v a n t s : é v o l u t i o n d e la q u a l i f i c a t i o n d u p e r s o n n e l , a u t o m a t i o n , d y n a m i s m e des 
i n d u s t r i e s d e m a t i è r e g r i se , d é v e l o p p e m e n t des ac t iv i tés t e r t i a i r e s et q u a t e r n a i r e s ) 
et en f in a u x i n d i c a t e u r s s o c i a u x q u i q u a n t i f i e n t les m é d i a et dé f in i s sen t d o n c les 
d o n n é e s cen t r a l e s d u n i v e a u f o n c t i o n n e l . 

B ien q u ' i s s u e d u m ê m e p r é s u p p o s é ( l ' a n a l y s e d e sys tème) ce t t e a p p r o c h e se 
d i s t i n g u e d u m a n a g e m e n t c o m m e la R C B s ' e n d i s t i n g u e : s ' a d r e s s a n t a u sys
t è m e g l o b a l p l u t ô t q u ' à d e s s o u s - s y s t è m e s b i e n i d e n t i f i é s , i ls t e n d e n t à 
vo i r t o u t d e h a u t et d e lo in si b i e n q u e la d i f f icul té d e rel ier c o n c r è t e m e n t les.dif
fé ren t s n i v e a u x d e la réa l i t é d i s p a r a î t d a n s le f lou d ' u n r e g a r d d ' e n s e m b l e . Si 
l ' a p p r o c h e d e B a r e l p o s e b i e n le p r o b l è m e d e ce q u e d e v r a i e n t ê t r e les i n d i c a t e u r s 
s o c i a u x , elle n ' é c l a i r e q u e t r è s p a r t i e l l e m e n t ce q u ' i l s s o n t . D e l ' « e m p i r i s m e a b s 
t r a i t » o n est p a s s é t r è s p r è s d e la « s u p r ê m e t h é o r i e » q u i est l ' a u t r e t r a v e r s p o s 
s ible , s u i v a n t C W r i g h t Mi l l d a n s l eque l p e u t t o m b e r u n e soc io log ie s o u m i s e à 
l ' E t h o s b u r e a u c r a t i q u e p o u r su iv re s o n e x p r e s s i o n ( i ) . P o u r n o u s r a p p r o c h e r d e 
c o n s i d é r a t i o n s p r a g m a t i q u e s c ' es t à ce p o i n t d e v u e b u r e a u c r a t i q u e l u i - m ê m e q u e 
n o u s a l l o n s n o u s a d r e s s e r d i r e c t e m e n t . 

2 ° Le point de vue bureaucratique. 

D e ce p o i n t d e v u e ce q u i est d e m a n d é à l ' i n d i c a t e u r soc ia l c ' e s t d e g u i d e r 
l ' a c t i o n c ' e s t - à -d i r e d e q u a n t i f i e r la s é q u e n c e b u t p o u r s u i v i , m o y e n s m i s e n 
œ u v r e s , r é s u l t a t s o b t e n u s . (Vo i r le s c h é m a d e la t y p o l o g i e des i n d i c a t e u r s s u i v a n t 
ce p o i n t d e v u e à la f igure 2 . ) 

N o u s c o n s i d é r e r o n s succes s ivemen t les i n d i c a t e u r s d ' é t a t , les i n d i c a t e u r s d e 
r é su l t a t ( o u d e p r o d u i t ) et les i n d i c a t e u r s d e m o y e n s . 

• Les indicateurs d'état et d'impact. 

L ' o b j e c t i f d u serv ice p u b l i c é t a n t u n c e r t a i n é t a t d e la s i t u a t i o n soc i a l e , 
q u a n t i f i e r ce t ob jec t i f c ' e s t m e s u r e r cet é t a t . O r ceci est t r è s diff ic i le . N o u s a v o n s 
v u les p r o b l è m e s q u e p o s a i e n t les i n d i c a t e u r s g l o b a u x : P N B o u B o n h e u r N a t i o n a l 
N e t o u « s e n t i m e n t d ' a i s e » . L o r s q u e l ' o n c o n s i d è r e l ' é l a b o r a t i o n d ' i n d i c a t e u r s 
d ' é t a t sec to r ie l s , o n r e n c o n t r e des d i f f icul tés s imi l a i r e s . A i n s i c o m m e n t p e u t - o n 
déf in i r le d e g r é d ' é d u c a t i o n d e la p o p u l a t i o n d ' u n e n a t i o n ? ( 2 ) P a r la m e s u r e d e 
l ' a n a l p h a b é t i s m e ? ce n ' e s t g u è r e su f f i s an t . P a r le n o m b r e d e d i p l ô m e ? ce n ' e s t 
g u è r e p r o b a n t , la s ign i f i ca t ion des d i p l ô m e s p o u v a n t va r i e r c o n s i d é r a b l e m e n t . E t 
m ê m e si l ' o n p o u v a i t m e s u r e r le n i v e a u d e s avo i r d u c i t o y e n o n n ' a u r a i t p a s 
e n c o r e m e s u r é t o u t ce q u e c a c h e le c o n c e p t d ' é d u c a t i o n (va r i é t é des expé r i ences 

0) L'imagination sociologique, C. Wright Mill, Éd. Maspéro. 
(2) Ceci a fait l'objet de travaux publiés à l'OCDE. 



é d u c a t i v e s , d e g r é d e c réa t iv i t é , e t c . ) . A i n s i se t r o u v e - t - o n face à u n e a b o n d a n c e 
d e s t a t i s t i ques s ign i f ian tes dé f i an t le p l u s s o u v e n t t o u t e t e n t a t i v e d e syn thè se 
a u t r e q u e celle q u e la p o l i t i q u e p a r v i e n t p a r f o i s à déf in i r en s o u t e n a n t u n ob jec t i f 
qua l i f i é ( p a r e x e m p l e r é d u i r e l ' a n a l p h a b é t i s m e o u a u g m e n t e r tel le p r o p o r t i o n d e 
d i p l ô m e d e tel le spéc ia l i t é , e t c . . 

D a n s les b u d g e t s d e p r o g r a m m e o n a r e c o u r s à de s i n d i c a t e u r s d ' i m p a c t q u i 
t e n t e n t d e m e s u r e r l ' e f fe t d e l ' a c t i o n p u b l i q u e s u r s o n e n v i r o n n e m e n t . I ls c o r r e s 
p o n d e n t d o n c à u n e v a r i a t i o n d ' i n d i c a t e u r d ' é t a t . P a r e x e m p l e p o u r la c o n s t r u c t i o n 
d ' u n e r o u t e le t e m p s g a g n é et le n o m b r e d ' a c c i d e n t s évi tés f e r o n t p a r t i e des ind i 
c a t e u r s d ' i m p a c t . Les l imi tes d e tels i n d i c a t e u r s t i e n n e n t à la fois a u c a r a c t è r e 
p e u q u a n t i f i a b l e des ob jec t i f s d e ce r t a ines a d m i n i s t r a t i o n s ( p a r e x e m p l e les Af f a i 
res É t r a n g è r e s ) et à la d i f f icul té d e t r o u v e r u n c o n s e n s u s socia l s u r la v a l e u r des 
i n d i c a t e u r s chois i s ( p a r e x e m p l e p o u r les r o u t e s , c e r t a i n s r e p r o c h e r o n t a u x ind ica 
t e u r s ci tés d e n e p a s i nc lu r e les n u i s a n c e s q u i les a c c o m p a g n e n t ) . 

• Les indicateurs de résultat ou de produit. 

C ' e s t a ins i q u e l ' o n est s o u v e n t a m e n é à r e n o n c e r à déf in i r u n i n d i c a t e u r 
d ' é t a t o u d ' i m p a c t , p o u r se c o n t e n t e r d ' i n d i c a t e u r s d e r é s u l t a t . C e u x - c i s o n t t o u t 
s i m p l e m e n t la m e s u r e des p r o d u i t s et services l ivrés p a r les services p u b l i c s . P o u r 
l ' é d u c a t i o n ce p e u v e n t ê t r e le n o m b r e d e d i p l ô m é s , le n o m b r e d ' é l èves d a n s c h a 
q u e c lasse o u le n o m b r e d e r e d o u b l a n t s . P a r f o i s il est m ê m e difficile d e déf in i r 
u n i n d i c a t e u r d e r é s u l t a t s u f f i s a m m e n t p e r t i n e n t . Q u e signif ie le n o m b r e d e 
d i p l ô m é s si l ' o n n e p e u t le r a p p o r t e r a u x m o y e n s mi s e n œ u v r e p o u r l ' a t t e i n d r e ? 
A u t r e e x e m p l e : le n o m b r e d e j o u r n é e s d ' h o s p i t a l i s a t i o n ser t à m e s u r e r l ' ac t iv i t é 
d ' u n h ô p i t a l , celui-ci é t a n t r é m u n é r é a u p r i x d e j o u r n é e ; u n e tel le m e s u r e a p p a 
r e m m e n t r a i s o n n a b l e p e u t c o n d u i r e c e r t a i n s h ô p i t a u x à p r o l o n g e r les c o n v a l e s 
cences p o u r r e m p l i r les l i t s . U n s y s t è m e t e n a n t c o m p t e d u n o m b r e d ' e n t r a n t s 
p o u r r a i t a m e n e r u n r a c c o u r c i s s e m e n t des s é j o u r s . D e m ê m e la c o n s o m m a t i o n d e 
m é d i c a m e n t , q u i d ' u n c ô t é r e p r é s e n t e u n f a c t e u r f a v o r i s a n t la s a n t é , r e p r é s e n t e 
p a r a i l l eurs u n é v e n t u e l gasp i l l age c o m m e ce r t a ine s p o l é m i q u e s r écen te s a u t o u r d e 
la sécur i t é soc ia le l ' o n t m i s e n é v i d e n c e . Il n ' y a d o n c p a s u n i v o c i t é d e la s ignif ica
t i o n d e tels i n d i c a t e u r s . 

• Les indicateurs de moyens. 

S i m p l e s à m e s u r e r , à a s s e m b l e r et à c o m p a r e r , les i n d i c a t e u r s d e m o y e n s 
s o n t t r è s u t i l i sés . L a dé f i n i t i on d ' u n e p o l i t i q u e n e p e u t l o g i q u e m e n t s ' a p p u y e r 
q u e su r u n e h a b i l e s y n t h è s e d e d o n n é e s s u r les m o y e n s , les r é su l t a t s et les é t a t s . 
M a i s la l i a i son est s o u v e n t diff ici le à f a i r e . E n pa r t i cu l i e r les m o y e n s m a t é r i e l s 
m i s en œ u v r e p a r l ' a d m i n i s t r a t i o n n e p e u v e n t ê t r e le p lu s s o u v e n t c o n s i d é r é s 
c o m m e la c a u s e u n i q u e des r é su l t a t s o b t e n u s . Les va r i ab l e s d ' e n v i r o n n e m e n t 
j o u e n t en effet u n rô l e i m p o r t a n t d a n s le r é s u l t a t d e l ' a c t i o n a d m i n i s t r a t i v e . P a r 
e x e m p l e , d a n s le d o m a i n e d e l ' é d u c a t i o n , le r ô l e d u mi l i eu fami l ia l est d é t e r m i 
n a n t p o u r a p p r é c i e r les p e r f o r m a n c e s d ' u n é lève . D a n s le d o m a i n e d e la s a n t é , 
l ' h y g i è n e e t la p r é v e n t i o n i n f l u e n c e n t d e f a ç o n d i r ec t e le f o n c t i o n n e m e n t des 
h ô p i t a u x , de s m é d e c i n s et a u t r e s « p r o d u c t e u r s » d e s a n t é . O r o n est ici en p r é 
sence d ' u n e d i f f é rence d é j à n o t é e e n t r e sec t eu r p u b l i c et sec teur p r ivé : o n c o n 
ço i t p l u s f ac i l emen t d ' a g i r s u r l ' e n v i r o n n e m e n t ( p a r des c r éd i t s e t s u b v e n t i o n s p a r 
e x e m p l e ) d a n s le c a d r e d u sec t eu r p u b l i c , t a n d i s q u e le sec teur p r ivé a u r a p l u s 



s o u v e n t t e n d a n c e à le c o n s i d é r e r c o m m e a y a n t u n d é v e l o p p e m e n t a u t o n o m e et iné
l u c t a b l e . 

c) L e p o i n t d e v u e s o c i o - p o l i t i q u e . 

J u s q u ' à p r é s e n t n o u s a v o n s m o n t r é l ' ex i s t ence d ' u n e e x t r a o r d i n a i r e va r i é t é 
d ' i n d i c a t e u r s poss ib le s et les g r a n d e s d i f f icul tés q u e l ' o n r e n c o n t r e à e n 
déf in i r u n o u p l u s i e u r s q u i so ien t s a t i s f a i s an t s . E t p o u r t a n t ils ex i s t en t 
et s o n t u t i l i sés . C e f o n c t i o n n e m e n t c o n c r e t s u p p o s e u n e s o r t e d 'o f f i c ia l i 
s a t i o n q u i c o n f è r e a u x i n d i c a t e u r s a u d i e n c e et a u t o r i t é . A u s s i p e u t - o n déf in i r les 
i n d i c a t e u r s d ' u n t r o i s i è m e p o i n t d e v u e s u i v a n t l eu r d e g r é d ' i n t é g r a t i o n d a n s les 
p r o c e s s u s soc io -po l i t i ques des p a y s et a d m i n i s t r a t i o n s c o n c e r n é s . N o u s en décr i 
r o n s u n c e r t a i n n o m b r e d ' e x e m p l e s en a l l an t de s m o i n s i n s t i t u t i onna l i s é s a u x p l u s 
i n s t i t u t i o n n a l i s é s . 

L a p r e m i è r e é t a p e p e u t cons i s t e r en la p u b l i c a t i o n d e s t a t i s t i ques p o r t a n t s u r 
les p h é n o m è n e s s o c i a u x . L o r s q u e l ' I N S E E p u b l i e ( d e p u i s 1973) u n v o l u m e in t i 
tu l é données sociales elle d o n n e u n e c e r t a i n e pub l i c i t é d o n c u n c e r t a i n p o i d s 
à des i n d i c a t e u r s d é c r i v a n t le soc ia l . B ien q u e n o n officiel le , la p u b l i c a t i o n d ' u n 
« P a l m a r è s des Un ive r s i t é s et de s G r a n d e s É c o l e s » p a r le Monde de l'Éduca
tion (0 p e u t ê t r e a n a l y s é e c o m m e u n e m a n i è r e p a r t i c u l i è r e d e déf in i r des i nd i 
c a t e u r s s o c i a u x . P a r l a pub l i c i t é q u e d o n n e le s u p p o r t d e p r e s se , l ' i n d i c a t e u r 
p r e n d u n e v a l e u r s o c i o - p o l i t i q u e . L a r e l a t i o n e n t r e lég i t imi té e t r é su l t a t é t a n t s igni
fiée p a r le t e r m e d e p a l m a r è s a u q u e l le m o n d e a c a d é m i q u e n e s a u r a i t ê t r e ind i f fé 
r e n t . 

D ' a u t r e s t r a v a u x r e p r é s e n t e n t u n e f fo r t p l u s d i rec t p o u r t e n t e r d ' i n c l u r e cer
t a in s i n d i c a t e u r s d a n s la p o l i t i q u e des a d m i n i s t r a t i o n s . C ' e s t a ins i q u ' e n 1974 
l ' O C D E a p u b l i é le r é su l t a t de s t r a v a u x d ' u n e c o m m i s s i o n c h a r g é e d e d res se r 
u n e liste des principales préoccupations sociales c o m m u n e s a u x É t a t s m e m b r e s . 
C e t t e l iste q u e l ' o n t r o u v e r a c i - ap rès ( 2 ) m o n t r e q u e le développement des indica
teurs sociaux est bien le développement d'un « langage pour parler de social » dont 
on espère (quand on est une administration chargée d'agir) qu'il pourra être quanti
fié. 

C e r t a i n s i n d i c a t e u r s s o n t d u res t e p u b l i é s r é g u l i è r e m e n t p a r les m i n i s t è r e s et 
l a r g e m e n t d i f fusés su r les o n d e s . L ' i n d i c e des p r i x est u n e x e m p l e ( i n t é r e s s a n t c a r 
il a m o n t r é c o m m e n t le « p a n i e r d e la m é n a g è r e » p o u v a i t ê t r e l ' en j eu d e q u a n t i 
f i ca t ions c o n t r a d i c t o i r e s d e la p a r t d u g o u v e r n e m e n t et de s s y n d i c a t s ) . Il y a d o n c 
c o n s e n s u s su r l ' i m p o r t a n c e d e la v a r i a b l e et d i s p u t e su r s o n o p é r a t i o n n a l i s a t i o n . 
C e t t e d i s p u t e est e n soi u n e f o r m e d ' i n s t i t u t i o n n a l i s a t i o n s o c i o - p o l i t i q u e d e l ' i nd i 
c a t e u r . Les chiff res m e n s u e l s re la t i f s a u x d e m a n d e u r s d ' e m p l o i s o n t u n a u t r e 
e x e m p l e d e tels indicateurs-enjeu p u b l i é s . 

D e s t e n t a t i v e s p o u r déf in i r des d o n n é e s soc ia les d i r e c t e m e n t u t i l i sab les p a r 
l ' É t a t o n t eu l ieu. T o u t d ' a b o r d o n a c h e r c h é à déf in i r de s « c o m p t e s satel l i 
tes » p o u r c o m p l é t e r l a c o m p t a b i l i t é n a t i o n a l e é c o n o m i q u e . O n t é té env i sagés les 
c o m p t e s d e la s a n t é , d u l o g e m e n t , d e l ' é d u c a t i o n e t d e la c u l t u r e . F o n d é s s u r la logi 
q u e d e l ' a p p r o c h e R C B , ces c o m p t e s « s c h é m a t i s e n t t o u t d ' a b o r d les m é c a n i s m e s 
d e p r o d u c t i o n , d e c o û t d e r é p a r t i t i o n et d e f i n a n c e m e n t d u d o m a i n e . I ls t e n t a i e n t 

C1)- Voir le Monde de l'Éducation, juillet-août 1979. 
(2) Voir de la page 131 à 134. 



auss i d e d é p a s s e r ce t t e f o r m u l a t i o n et d e rel ier l ' a n a l y s e d e la p r o d u c t i o n à celles 
de s r é s u l t a t s d u d o m a i n e q u a n t a u x bénéf ic ia i res » ( i ) . 

U n e tel le l i a i son est c e p e n d a n t diffici le à réa l i ser c o m m e n o u s l ' a v o n s v u . 
Rel ie r ces c o m p t e s à la c o m p t a b i l i t é n a t i o n a l e a j o u t e d ' a u t r e s obs t ac l e s à ce p r o 
j e t a m b i t i e u x . U n d o m a i n e o ù la p r i s e en c o m p t e d u socia l et d e sa q u a n t i f i c a t i o n 
p r o g r e s s e est ce lu i de s modèles de projection à moyen terme d u t y p e d e c e u x 
d é v e l o p p é s à la d i r e c t i o n d e la P r é v i s i o n d u m i n i s t è r e des F i n a n c e s e t à 
P I N S E E ( 2 ) . L a p r e m i è r e é t a p e nécessa i r e é t a i t l ' é t a b l i s s e m e n t d e comptes des 
ménages p a r c a t é g o r i e s soc io -p ro fe s s ionne l l e s c a p a b l e s « d ' é c l a i r e r u n e p a r t i e d e 
l ' e n v e r s soc ia l de s p r o j e c t i o n s é c o n o m i q u e s » (3). E n v i s a g é s dès le V I e p l a n , p r é 
vus p o u r la p r é p a r a t i o n d u V I I e p l a n , des t r a v a u x s o n t en c o u r s d o n t l ' ob j ec t i f 
est d e réa l i ser la p r o j e c t i o n dé ta i l l ée d e la c o n s o m m a t i o n des m é n a g e s , p r o j e c 
t i o n s f ines des b e s o i n s d ' e m p l o i p a r f o r m a t i o n et s ec t eu r d ' a c t i v i t é , p r o j e c t i o n 
dé ta i l l ée des b e s o i n s d e l o g e m e n t , p r o j e c t i o n d é m o g r a p h i q u e d ' a c t i v i t é , p r o j e c t i o n 
des r e v e n u s et d e la c o n s o m m a t i o n p a r c a t é g o r i e soc io -p ro fe s s ionne l l e ( 4 ) . A i n s i l a 
r é d u c t i o n des inéga l i t é s , ob jec t i f p r o c l a m é , a u r a sa t r a d u c t i o n chi f f rée g r â c e à u n 
m o d è l e a u q u e l o n a d o n n é le n o m d e S P H I N X et q u i est e n c o u r s d ' é l a b o r a t i o n à 
l ' I N S E E . 

D e v a n t la d i f f icu l té d e q u a n t i f i e r le soc ia l c e r t a i n s p a y s q u i o n t v o u l u i n c l u r e 
d a n s l eu r s p r o c é d u r e s u n e m e s u r e d u soc ia l l ' o n t fai t s o u s la f o r m e d e Rapports 
sociaux o u Bilans sociaux. C e u x - c i , q u i p e u v e n t c o m p o r t e r a u t a n t d ' a p p r é c i a 
t i o n s q u a l i t a t i v e s q u e q u a n t i t a t i v e s , s o n t p u b l i é s d e f a ç o n officiel le et p e u v e n t 
fa i re l ' o b j e t d e d é b a t s p o l i t i q u e s . L e p r e m i e r é l a b o r é fut « T o w a r d a soc ia l 
r e p o r t » p u b l i é a u x U S A p a r le Department of Health, Education and Welfare. 

L e s É t a t s - U n i s , la G r a n d e - B r e t a g n e e t les N a t i o n s U n i e s p r o d u i s e n t de s r a p 
p o r t s s u r t o u t desc r ip t i f s . L e J a p o n et la S u è d e t e n d e n t à i n t ég re r des d o n n é e s 
t o u c h a n t a u x a s p i r a t i o n s et a u x c a r a c t é r i s t i q u e s d e c o m p o r t e m e n t des ind iv i 
d u s (5). 

L e s t a d e u l t i m e d e ce t t e i n s t i t u t i o n n a l i s a t i o n d e l ' i n d i c a t e u r soc ia l es t son 
inclusion dans la loi m ê m e d u p a y s . R a p p e l o n s à ce p r o p o s c o m m e n t le V I I e p l a n 
ava i t a d o p t é des « c l i g n o t a n t s » ( i n d i c a t e u r s é c o n o m i q u e s ) d o n t les f l u c t u a t i o n s 
d e v a i e n t , pa s sé u n c e r t a i n seui l , d é c l a n c h e r a u t o m a t i q u e m e n t des m e s u r e s c o n 
j o n c t u r e l l e s . Les c l i g n o t a n t s s ' a l l u m è r e n t e t le l ien avec la p o l i t i q u e é c o n o m i q u e 
d û ê t r e a b a n d o n n é . L e S M I C ( 6 ) es t d ' u n e c e r t a i n e f a ç o n la p r é f i g u r a t i o n d ' u n 
i n d i c a t e u r socia l i n s t i t u t i o n n a l i s é d a n s la m e s u r e o ù il r e p r é s e n t e u n e é v a l u a t i o n 
col lec t ive d u m i n i m u m v i ta l d u t r a v a i l l e u r . M a i s l ' e x e m p l e le p l u s e x t r ê m e est 
s a n s d o u t e celui d e la loi f ixan t les m o d a l i t é s d e f i n a n c e m e n t des soc ié tés d e té lé
v i s ion ( 7 ) q u i a f f i r m e q u e la t é lév i s ion a « l a m i s s i o n d e r é p o n d r e a u x b e s o i n s e t 
a u x a s p i r a t i o n s d e la p o p u l a t i o n e n ce q u i c o n c e r n e l ' i n f o r m a t i o n , la c u l t u r e , 
l ' é d u c a t i o n , le d i v e r t i s s e m e n t e t l ' e n s e m b l e des v a l e u r s d e c iv i l i sa t ion » . A p r è s 

0) Voir Catherine Girardeau : « Vers un système de statistiques sociales », Économie et Statisti
ques. 

(2) Du type modèle FIFI, ÇÉGINA, e tc . . 
(3) et ( 4) Ph. Karminski, « Perspectives du développement des modèles à moyen terme d'étude des 

inégalités : une première tentative », Colloque CNRS - Université Paris X, Nanterre, Juin 1979. 
(5) Cf. Rapport Préliminaire du VIP Plan. Section des Affaires Sociales. 
( 6) Salaire Minimum Interprofessionnel de Croissance. 
O Loi n° 74696 du 7 août 1974. 
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F-3 LES AVANTAGES RETIRÉS PAR LA 
POPULATION DE L'UTILISATION DE 
L'ENVIRONNEMENT PHYSIQUE ET DE 
SA MISE EN VALEUR. 

F-3-a 

F-3-b 

F-3-c 

La gestion du sol. 

La gestion de l'eau. 

L'aménagement des sites urbains et 
ruraux. 

F-3-d Les conditions de logements. 

F-3-e La lutte contre la pollution. 

F-3-f La diminution des encombrements. 

F-3-g L'accessibilité des services collectifs. 

F-3-h 

F-3-i 
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détente et à l'agrément. 
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rurale. 
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L'ADMINISTRATION DE LA JUSTICE 

G-l LES FORMES DE VIOLENCE OUVERTE 
OU LARVÉE SUBIES PAR L'INDIVIDU. 

G-l-a 

G-l-b 

A l'égard des personnes. 

A l'égard des biens. 

G-l-c Impliquant la perception de dangers pour 
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LOIS. 

G-2-a 

G-2-b 

Dans l'application du droit pénal. 

Dans l'application du droit civil. 

G-2-c Dans les pratiques administratives. 

G-3 LA CONFIANCE DANS LA MANIÈRE 
DONT LA JUSTICE EST RENDUE. 

LA PARTICIPATION A LA VIE 
COLLECTIVE 

H-l LE DEGRÉ DES INÉGALITÉS SOCIA
LES. 

H-l-a Le degré d'inégalité entre couches socia
les. 

H-l-b L'ampleur de la mobilité sociale. 

H-l-c La situation des groupes défavorisés. 

H-2 LA PARTICIPATION A LA VIE COL
LECTIVE ET AUX PROCESSUS DE 
DÉCISION. 
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B-5 LA PRÉSERVATION ET L'ENRICHISSE
MENT DE L'HÉRITAGE CULTUREL EN 
TANT QU'ÉLÉMENT DE LA QUALITÉ 
DE VIE DES MEMBRES DES DIVERS 
GROUPES SOCIAUX. 

L'EMPLOI ET LA QUALITÉ DE LA VIE DE 
TRAVAIL 

C-l LA POSSIBILITÉ POUR CEUX QUI LE 
DÉSIRENT D'ACCÉDER A UN EMPLOI 
LUCRATIF. 

C-2 LA QUALITÉ DE LA VIE DE TRAVAIL. C-2-a Les conditions de travail. 

C-2-b Les rémunérations et les avantages 
annexe. 

C-2-c Le temps consacré au travail, aux obliga
tions découlant du travail, les congés 
payés. 

C-2-d La sécurité de l'emploi. 

C-2-e Les perspectives de carrière. 

C-2-f Les conflits sociaux. 

C-3 LA SATISFACTION PROCURÉE A 
L'INDIVIDU PAR LA VIE DE TRAVAIL. 

C-3-a 

C-3-b 

Les conditions de travail. 

Les rémunérations et les avantages 
annexes. 

C-3-e Le temps consacré au travail, aux obliga
tions découlant du travail, les congés 
payés. 

C-3-d La sécurité de l'emploi. 

C-3-e Les perspectives de carrière. 

C-3-f Les rapports dans le travail ; la participa
tion des salariés. 

C-3-g La hiérarchisation, l'autonomie et l'inté
rêt du travail. 

LE TEMPS ET LES LOISIRS 
D-l LA POSSIBILITÉ DE CHOISIR EFFECTI

VEMENT L'EMPLOI DE SON TEMPS. 
D-l-a La souplesse des formes d'aménagement 

du temps de travail. 

D-l-b Les possibilités de loisirs et la qualité de 
leur utilisation. 

D-l-c Le temps disponible pour la culture per
sonnelle, les relations familiales et les acti
vités de participation sociales. 
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LES BIENS ET LES SERVICES 
DISPONIBLES 

E-1 LA POSSIBILITÉ DE DISPOSER PER
SONNELLEMENT DE BIENS ET DE 
SERVICES. 

E-2 LE NOMBRE D'INDIVIDUS MATÉRIEL
LEMENT DÉFAVORISÉS. 

E-3 L'ÉGALITÉ D'ACCÈS AUX BIENS ET 
AUX SERVICES. 

E-4 LA QUALITÉ, LA VARIÉTÉ ET 
L'ACCESSIBILITÉ DES BIENS ET SER
VICES PUBLICS ET PRIVÉS. 

E-5 LA PROTECTION DE L'INDIVIDU ET 
DES FAMILLES CONTRE LES RISQUES 
ÉCONOMIQUES. 

L'ENVIRONNEMENT PHYSIQUE 

F-l LES CONDITIONS DE LOGEMENT. 

F-2 L'EXPOSITION DE LA POPULATION A 
DES MATIÈRES POLLUANTES NOCI
VES ET/OU DÉSAGRÉABLES. 

E-3-a Le degré de pauvreté relative. 

E-3-b La dispersion des revenus et de la richesse. 

E-4-a L'information du consommateur. 

E-4-b La satisfaction retirée des biens et services 
consommés quant à leur qualité, leur 
variété et leur accessibilité. 

E-5-a Les modes de protection contre des pertes 
de revenu, prévisibles ou non. 

E-5-b L'étendue de l'aide offerte aux individus 
et aux familles lorsque certaines dépenses 
inévitables augmentent de façon substan
tielle. 

E-5-c Le sentiment de sécurité à l'égard des ris
ques économiques. 

F-l-a Le coût et la disponibilité des logements 
appropriés. 

F-l-b La surface et les éléments de confort des 
habitations. 

F-l-c L'éloignement du logement par rapport 
aux divers services et au lieu de travail. 

F-l-d Le voisinage et les agréments offerts par 
l'environnement. 

F-2-a L'air. 

F-2-b Le bruit. 

F-2-c La diffusion et la persistance des matières 
polluantes. 

F-2-d L'eau. 

F-2-c Le sol. 
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LA SANTÉ 

A-l LA PROBABILITÉ DE MENER UNE VIE 
EN BONNE SANTÉ TOUT AU LONG DU 
CYCLE DE VIE. 

A-2 LES EFFETS DES ATTEINTES A LA 
SANTÉ SUR LES INDIVIDUS. 

L'ÉPANOUISSEMENT DE LA PERSONNA
LITÉ PAR L'ACQUISITION DE CONNAIS
SANCES 

B-1 V ACQUISITION PAR L'ENFANT DES 
CONNAISSANCES, MÉTHODES ET 
VALEURS NÉCESSAIRES A L'ÉPA
NOUISSEMENT DE SA PERSONNALITÉ 
ET FUTUR EXERCICE DE SES RESPON
SABILITÉS DE CITOYEN. 

B-2 LES MOYENS DISPONIBLES POUR 
ASSURER L'ÉPANOUISSEMENT DE LA 
PERSONNALITÉ PAR L'ÉDUCATION 
ET L'UTILISATION EFFECTIVE QUI EN 
EST FAITE. 

B-2 L'ENTRETIEN ET LE DÉVELOPPE
MENT EN CHAQUE ÊTRE HUMAIN 
DES CONNAISSANCES DES MÉTHO
DES ET DE LA DISPONIBILITÉ PRO
PRES A LUI PERMETTRE S'IL LE 
DÉSIRE DE PARTICIPER DANS LES 
MEILLEURES CONDITIONS A LA VIE 
ÉCONOMIQUE. 

B-4 LA SATISFACTION ÉPROUVÉE PAR 
L'INDIVIDU AU COURS DU PROCES
SUS D'ÉDUCATION. 

A-2-a L'amélioration de la qualité des services 
de santé afin de réduire la souffrance et de 
rétablir les possibilités d'activité. 

A-2-b L'égalité d'accès aux soins médicaux. 

A-2-c La possibilité donnée à ceux qui présen
tent des déficiences chroniques et souf
frent d'une invalidité permanente de par
ticiper davantage à la vie sociale. 

B-1-a Les résultats scolaires des enfants prove
nant de milieux défavorisés. 

B-l-b Les efforts d'éducation, de formation et 
de réinsertion sociale en faveur des handi
capés physiques et mentaux. 

B-l-c La proportion des autres enfants attei
gnant le niveau minimum de connaissan
ces nécessaires à l'épanouissement de leur 
personnalité. 



a v o i r n o t é , q u e s o n b u t est « d e fa i re p r é v a l o i r d a n s ce d o m a i n e le s o u c i 
exclusif de s i n t é r ê t s g é n é r a u x d e la col lec t iv i té » 0), le t ex t e d e loi dé f in i t l a règ le 
d e r é p a r t i t i o n d e la r e d e v a n c e e n t r e les c h a î n e s : u n d éc r e t en C o n s e i l d ' É t a t p r é 
c isera les c r i tè res d e la r é p a r t i t i o n e n t e n a n t c o m p t e 1) d u cah i e r des c h a r g e s , 
2) d e la q u a l i t é des é m i s s i o n s , 3) d u v o l u m e d e l ' é c o u t e . 

C ' e s t d o n c u n déc r e t ( 2 ) q u i p réc i se q u ' a p r è s a v o i r a t t r i b u é les s o m m e s co r 
r e s p o n d a n t e s a u c a h i e r de s c h a r g e s , le r e l i q u a t d e la r e d e v a n c e se f e ra : 

1) P o u r l ' é c o u t e , g r â c e a u x s o n d a g e s réa l i sés p a r le C e n t r e d e s É t u d e s d ' O p i 
n i o n ; 

2) P o u r l a q u a l i t é , g r â c e a u x n o t a t i o n s d ' u n e c o m m i s s i o n spéc ia le d e 
27 m e m b r e s , ce t t e c o m m i s s i o n d e v a n t t en i r c o m p t e « d e la n o t e g l o b a l e d e q u a 
li té de s r é s u l t a t s d e s o n d a g e s réa l i sés a u p r è s d u p u b l i c p a r le C e n t r e d ' É t u d e 
d ' O p i n i o n » . 

A i n s i les l iens e n t r e les n i v e a u x m é t h o d o l o g i q u e , b u r e a u c r a t i q u e (eff icaci té) e t 
s o c i o - p o l i t i q u e ( lo i -décre t ) sont - i l s i l lus t rés p r a t i q u e m e n t . C e f a i s an t , n o u s n o u s 
s o m m e s r a p p r o c h é s d u p o i n t d e v u e d u m a n a g e m e n t p u b l i c d o n t la q u e s t i o n 
deva i t ê t r e : que l s i n d i c a t e u r s ( soc iaux) u n e o r g a n i s a t i o n p u b l i q u e peu t -e l l e et 
do i t -e l le se d o n n e r p o u r se gé re r ? L a r é p o n s e q u e n o u s p r o p o s e r o n s est q u ' a u 
mi l i eu d e t o u t le m a q u i s des i n d i c a t e u r s pos s ib l e s , d e u x t ypes d ' i n d i c a t e u r s j o u e 
r o n t u n r ô l e pa r t i cu l i e r : les i n d i c a t e u r s d ' i m a g e e t les i n d i c a t e u r s d e p r o d u i t s . 

b) Les Indicateurs de la légit imité organisat ionnel le : I m a g e et Produ i t . 

D ' a p r è s n o t r e d é f i n i t i o n d u m a n a g e m e n t p u b l i c , s o n ob jec t i f es t la l ég i t imi té 
o r g a n i s a t i o n n e l l e . Cel le-c i p e u t ê t r e « m e s u r é e » à d e u x n i v e a u x : l a l ég i t imi té d e 
l ' o r g a n i s a t i o n (de la b o î t e no i r e ) et la l ég i t imi té des p r o d u i t s . A u p r e m i e r a s p e c t 
c o r r e s p o n d e n t les i n d i c a t e u r s re la t i f s à l ' i m a g e d e l ' o r g a n i s a t i o n ; à la s e c o n d e , 
les é t u d e s d e p r o d u i t s , d e l eu r p e r c e p t i o n e t d e l eu r a c c e p t a b i l i t é . 

1 ° La mesure de l'image de l'administration. 

L a cr ise d e lég i t imi té d e l ' a d m i n i s t r a t i o n c ' e s t t o u t d ' a b o r d u n e i m a g e d a n s 
le p u b l i c q u i est s o u v e n t d é f a v o r a b l e . S u i v a n t R e n é M a y e r (3), « l ' a d m i n i s t r é 
c o n ç o i t l ' a d m i n i s t r a t i o n c o m m e u n e s o r t e d e p o u l p e , u n e i n v a s i o n p a r a s i t a i r e 
s ' i n s i n u a n t p a r t o u t (« le c a n c e r a d m i n i s t r a t i f » ) . Il sa i t b i e n e n t e n d u q u ' e l l e r e n d 
des services i m m é d i a t s ( P o s t e s e t T é l é c o m m u n i c a t i o n s , Sécu r i t é Soc i a l e , e t c . . ) 
m a i s il es t s u r t o u t sens ib le a u x c o n t r a i n t e s q u ' e l l e lui i m p o s e (le p e r c e p t e u r , les 
f o r m u l a i r e s à r e m p l i r , les d é m a r c h e s à r é i t é r e r ) . Il l ' e s t i m e l en t e , m a l o r g a n i s é e , 
a r b i t r a i r e e t inef f icace » . C e t t e o p i n i o n est c o n f i r m é e p a r u n spéc ia l i s te d e la 
sc ience a d m i n i s t r a t i v e , B e r n a r d G o u r n a y , q u i éc r i t ( 4 ) : « l'attitude des F r a n ç a i s à 
l ' é g a r d d e l ' a d m i n i s t r a t i o n se ca r ac t é r i s e p a r d e u x t r a i t s m a j e u r s : u n e i g n o r a n c e 
p r e s q u e t o t a l e e t u n j u g e m e n t d é f a v o r a b l e » . P a r m i les p r i n c i p a u x r e p r o c h e s 
ad re s sé s à l ' a d m i n i s t r a t i o n , B e r n a r d G o u r n a y ci te : le p a r a s i t i s m e (il y a t r o p d e 

0) On notera la place des termes intérêt général, besoins et aspirations auxquels nous avons consa
cré de longs développements. 

C2) Lois n° 741106 du 26 décembre 1974 et 75477 du 16 juin 1975. 
( 3) Mayer René, « Féodalité ou D>émocratie : pour une administration d'un style nouveau », 

Fayard, 1968, p . 12. 
(4) Gournay Bernard, Introduction à la Science Administrative, Armand Colin, 1961. 



f o n c t i o n n a i r e s q u i c o û t e n t t r o p che r a u x c o n t r i b u a b l e s ) , la n o n c h a l e n c e ( la 
f a m e u s e c o c o t t e en p a p i e r ) , l ' i r r e s p o n s a b i l i t é ( o n n e s a n c t i o n n e p a s les e r r e u r s 
des f o n c t i o n n a i r e s ) l ' inef f icac i té ( en p a r t i c u l i e r q u a n d o n c o m p a r e avec celle 
d u sec t eu r pr ivé) l ' i n h u m a n i t é ( l ' a d m i n i s t r a t i o n n e t i en t p a s c o m p t e des s i t u a t i o n s 
ind iv idue l les ) l ' i n g é r e n c e a b u s i v e d a n s la vie des p a r t i c u l i e r s . 

N o u s a l l o n s c o n s i d é r e r succes s ivemen t : la m e s u r e d e la c o n n a i s s a n c e d e 
l ' a d m i n i s t r a t i o n , la m e s u r e d e l ' i m a g e g l o b a l e d e l ' a d m i n i s t r a t i o n , la m e s u r e d e 
l ' i m a g e d ' u n e a d m i n i s t r a t i o n p a r t i c u l i è r e . 

La mesure de la connaissance de l'administration : 
N o u s a v o n s é v o q u é p lus h a u t le p r o b l è m e q u e p o s a i t la d i f f icul té d ' i den t i f i e r 

c l a i r e m e n t les services p u b l i c s . Cec i est d a n s l ' e n s e m b l e c o n f i r m é p a r les é t u d e s 
e m p i r i q u e s . A i n s i R o l a n d B l u m a-t-il d e m a n d é à u n é c h a n t i l l o n d ' a d m i n i s t r é s d e 
la ville d ' A i x - e n - P r o v e n c e d e d i r e si u n e sér ie d ' o r g a n i s m e s faisai t o u n o n p a r t i e 
d e l ' a d m i n i s t r a t i o n ( i ) . Si d a n s l ' e n s e m b l e les r é p o n s e s s o n t p l u t ô t pos i t ives 
( t a b l e a u 1) o n est su rp r i s d e vo i r q u ' à u n e a u t r e q u e s t i o n d e m a n d a n t s ' i l est 
d ' a u t r e s o r g a n i s m e s n o n ci tés d a n s la l iste p r o p o s é e q u i f on t p a r t i e d e l ' a d m i n i s 
t r a t i o n , 4 2 % d e la p o p u l a t i o n r é p o n d n é g a t i v e m e n t ( t a b l e a u 2) et en t o u t 50 % 
s o n t i n c a p a b l e s d ' e n c i ter u n seul a u t r e . 

J e va i s é n u m é r e r u n c e r t a i n n o m b r e d ' o r g a n i s m e s , d i t e s - m o i c h a q u e fois si à 
v o t r e av is l ' o r g a n i s m e fait o u n o n p a r t i e d e l ' a d m i n i s t r a t i o n ? 

T A B L E A U 1 

oui n o n n e s a v e n t p a s 

— B a n q u e d e F r a n c e 
— U R S S A F 
— C r é d i t L y o n n a i s 
— J u s t i c e 
— O R E A M 
— Sécu r i t é Soc ia l e 
— P r é f e c t u r e 
— P . et T . 
— P o n t s et C h a u s s é e s 
— C a i s s e des D é p ô t s et C o n s i g n a t i o n s 
— E D F 
— S N C F 
— P e r c e p t i o n 
— Rég ie R e n a u l t 
— Soc ié té d u C a n a l d e P r o v e n c e 
— A r m é e 
— P o l i c e 
— M a i r i e 

Source : R . B l u m , p a g e 154. 

7 1 , 4 
65 
22 ,8 
79 
3 5 , 2 
86 ,2 
9 3 , 3 
97 
9 3 , 3 
56 
80 
8 2 , 3 
96 
41 
39 
8 5 , 6 
9 4 
85 <7o 

2 0 , 9 
11,4 
64 ,5 
12,4 
13,2 

8,6 
2 ,9 
3 ,9 
3 ,9 
8,6 

13,2 
14,2 
2 

4 7 , 5 
51 
13,2 

3,9 
9,5 

% 

% 

% 
% 

7,7 % 
2 2 , 8 % 
12,4 % 
9,5 % 

5 1 , 4 % 
3 ,9 <7o 
3 ,9 °/o 
0 
2 , 9 <7o 

35 ,2 % 
6 , 6 % 
2 , 9 % 
2 , 9 % 

1 1 , 4 % 
9,5 % 
1 % 
2 % 
5,8 % 

O J. Frayssinet, J .P. Guin et R. Blum, Administration et Administré dans « Administration et Jus
tice Administrative face aux administrés », PUF 1972 - p. 98. 



T A B L E A U 2 

Y-a-t- i l de s o r g a n i s m e s n o n ci tés d a n s ce t t e l iste q u i f on t p a r t i e d e l ' a d m i n i s 
t r a t i o n ? * 

N o n 4 1 , 9 % 
É d u c a t i o n N a t i o n a l e 33 % 
Serv ice d e la S a n t é 11,4 % 
Services T r a n s p o r t s en C o m m u n 8,6 % 
A i r F r a n c e 3 ,9 % 
N e s a v e n t p a s 9 ,5 % 

(*) R é p o n s e s m u l t i p l e s : les p o u r c e n t a g e s n e s ' a d d i t i o n n e n t p a s . 
Source : R . B l u m . 

L a n o t o r i é t é d e c e r t a i n s o r g a n i s m e s est p a r t i c u l i è r e m e n t fa ib le : il s ' ag i t des 
O R E A M , d e l ' U R S S A F o u d e la Ca i s s e des D é p ô t s et C o n s i g n a t i o n s . P o u r ce 
d e r n i e r o r g a n i s m e u n e seule des p e r s o n n e s i n t e r r o g é e s a é té c a p a b l e d e p réc i se r 
u n des rô les d e cet o r g a n i s m e : « r ecevo i r les f o n d s des c h è q u e s p o s t a u x » . 

2 ° Image globale de r administration. 

D a n s l ' a n a l y s e d e l ' i m a g e g l o b a l e d e l ' a d m i n i s t r a t i o n , R . B l u m d i s t i n g u e 
t ro i s t ypes d ' a t t i t u d e s : les réponses primaires q u i c o r r e s p o n d e n t à « u n c o n t a c t 
superf ic ie l avec la p u i s s a n c e p u b l i q u e et q u i t r a d u i t u n e l a rge m é c o n n a i s s a n c e d e 
l ' a d m i n i s t r a t i o n » ; les réponses secondaires q u i t r a d u i s e n t u n e me i l l eu re c o n n a i s 
s a n c e d u s y s t è m e a d m i n i s t r a t i f p e r ç u d a n s s o n e n s e m b l e et les réponses tertiaires 
q u i c o r r e s p o n d e n t à u n e « r e p r é s e n t a t i o n r a t i o n n e l l e et j u r i d i q u e des s t r u c t u r e s 
a d m i n i s t r a t i v e s » . A ces t ro i s t ypes d ' a t t i t u d e s c o r r e s p o n d e n t t ro i s t ypes d ' u s a 
ge r s . L ' u s a g e r p r i m a i r e ass imi le t o u t e l ' a d m i n i s t r a t i o n à celles ( M a i r i e , Sécur i t é 
Soc ia le o u P . et T . ) avec lesquel les il a eu a f f a i r e . L e p l u s s o u v e n t p o u r lui ce 
s o n t les c l ichés hos t i l e s q u i d o m i n e n t . C e s c l ichés o n t é té é n u m é r é s p a r H e n r i 
D é r o c h e : « la c o m p l e x i t é d e la p a p e r a s s e , la l e n t e u r et l ' a b s u r d i t é des déc i s i ons , 
l ' inu t i l i t é des b u r e a u x , l ' i n iqu i t é des c o n t r ô l e s , la mul t ip l i c i t é des p a s s e - d r o i t s , la 
nécess i té des a p p u i s o u « p i s t o n s » , la d é l i v r a n c e d e p r é b e n d e s à t o u t u n c h a c u n 
se lon des d r o i t s s o l i d e m e n t a c q u i s » (*). 

A ce t t e a t t i t u d e m a j o r i t a i r e d a n s la p o p u l a t i o n , o n p e u t o p p o s e r les a t t i t u d e s 
s e c o n d a i r e s p lu s f r é q u e n t e s chez les m e m b r e s des p r o f e s s i o n s l ibéra les et les 
c a d r e s s u p é r i e u r s a ins i q u e chez les i n d i v i d u s d e 30 à 50 a n s , et les a t t i t u d e s ter
t ia i res q u i ex i s ten t s u r t o u t d a n s les p r o f e s s i o n s l ibéra les et les c a d r e s s u p é r i e u r s . 

A ce t t e re la t ive m é c o n n a i s s a n c e d e l ' a d m i n i s t r a t i o n c o r r e s p o n d e n t des a t t i t u 
des a ins i q u e le m o n t r e n t les t a b l e a u x s u i v a n t s t i rés d ' u n e é t u d e d e la S O F R E S 
réa l i sée e n 1971 « s u r les F r a n ç a i s et l ' É t a t » ( 2 ) . 

(*) H. Déroche, « Les mythes administratifs », PUF 1966, 312 p. 
C2) Cité par Jacques Antoine, « Le pouvoir et l'opinion », Coll. Le point de la Question, 1972. 



T A B L E A U 1 

Question : Q u a n d v o u s a p p r e n e z q u ' u n o r g a n i s m e q u e l c o n q u e est u n o r g a n i s m e 
d ' É t a t es t -ce q u e ce la v o u s c o n d u i t : 

p l u t ô t à lu i fa i re c o n f i a n c e 41 % 
o u p l u t ô t à v o u s méf i e r 30 °7o 
ni l ' u n , n i l ' a u t r e 2 0 % 
s a n s o p i n i o n 9 % 

Source : J . A n t o i n e . 

T A B L E A U 2 . Q u a l i t é s e t D é f a u t s d e s f o n c t i o n n a i r e s . 
D é f a u t s 

Ils s o n t r o u t i n i e r s 72 % 
Ils a i m e n t la p a p e r a s s e 72 % 
Ils v o u s f o n t a t t e n d r e i n u t i l e m e n t 60 % 
O n n e p e u t p a s d i r e q u ' i l s se s o u c i e n t 
d e l ' i n t é r ê t g é n é r a l 53 % 

Q u a l i t é s 

I ls s o n t c o m p é t e n t s 71 % 
Ils s o n t c o n s c i e n c i e u x 67 <% 

O n n e p e u t p a s d i r e q u ' i l s se c r o i e n t 
t o u t p e r m i s 56 % 
Ils c h e r c h e n t à r e n d r e service 55 

Source : J . A n t o i n e . 

3 ° Image d'une administration particulière : la Justice. 

Si l ' i m a g e g l o b a l e d e l ' a d m i n i s t r a t i o n p e u t ê t r e u n souc i d u g o u v e r n e m e n t 
l ' i m a g e d ' u n e a d m i n i s t r a t i o n p a r t i c u l i è r e est p o u r celle-ci u n ob jec t i f d e m a n a g e 
m e n t . L e m i n i s t è r e d e la J u s t i c e a f i nancé e n c o l l a b o r a t i o n a v e c le C R E D O C u n e 
é t u d e in t i tu l ée « L e s F r a n ç a i s e t l a j u s t i c e civile » (*). O n e n t r o u v e r a q u e l q u e s 
r é s u l t a t s d a n s les t a b l e a u x 1, 2 e t 3 . 

T A B L E A U 1 

O p i n i o n des j u s t i c i ab l e s s u r la j u s t i c e 

B o n n e o p i n i o n M a u v a i s e o p i n i o n 

19,9 % 80 ,1 <7o 

0) Yves Badaquin, Les Français et la Justice civile. La Documentation Française 1975. De cette 
étude détaillée et circonstanciée nous extrayons quelques tableaux particulièrement frappants cités éga
lement par Philippe Galy dans Gérer l'État - Berger Levrault Éd. 



T A B L E A U 2 

A D A P T A T I O N A L A J U S T I C E A L A V I E M O D E R N E 

Q u e s t i o n : 
L a j u s t i c e civile est t rès m a l 

a d a p t é e à la vie m o d e r n e 

T o u t à fai t et 
p l u t ô t d ' a c c o r d 

P l u t ô t p a s o u p a s 
d u t o u t d ' a c c o r d 

s a n s 
r é p o n s e Q u e s t i o n : 

L a j u s t i c e civile est t rès m a l 
a d a p t é e à la vie m o d e r n e 

7 4 , 8 1 7 , 7 7 , 5 

T A B L E A U 3 

O P I N I O N S A L ' É G A R D D E S D Y S F O N C T I O N S 

D U S Y S T È M E J U D I C I A I R E 

Opinion sur la Lenteur Cherté Complexité Archaïsme 

Incapacité 
à résoudre 

les 
problèmes 

Tout à fait et assez vrai 90,4 75,4 87 72 41,6 
Tout à fait et assez faux 1,9 4,3 4,2 9,6 43 
Sans réponse 7,7 20,3 8,8 18,4 15,3 

C e t t e i m a g e d é f a v o r a b l e d e la j u s t i c e , o n la r e t r o u v e p a r f o i s a u x p r e m i è r e s 
p a g e s des j o u r n a u x l o r s q u e des s o n d a g e s v i e n n e n t c o n f i r m e r le m é c o n t e n t e m e n t 
d u p u b l i c . Il es t é v i d e n t q u e le b u t d u m i n i s t è r e d e la J u s t i c e n e s a u r a i t ê t r e d e 
p l a i r e à t o u t le m o n d e p u i s q u e s o n r ô l e est d ' a p p l i q u e r la lo i . N é a n m o i n s il s e m 
b le q u e les chif f res c i tés i n d i q u e n t la nécess i té d ' u n e a m é l i o r a t i o n , d u f o n c t i o n n e 
m e n t d e ce t t e a d m i n i s t r a t i o n . D e s m e s u r e s o n t d u res t e é té p r i ses e n ce sens : p a r 
e x e m p l e u n e f fo r t d e s imp l i f i ca t ion d u l a n g a g e j u r i d i q u e , u n e a m é l i o r a t i o n d e 
l ' i n f o r m a t i o n d u p u b l i c p a r le b ia i s d e d é p l i a n t s p o r t a n t su r des p r o c é d u r e s fré
q u e m m e n t u t i l i sées , e t c . . 

4 ° La mesure des produits de l'administration. 

U n e a u t r e a p p r o c h e des i n d i c a t e u r s d e g e s t i o n d e l ' a d m i n i s t r a t i o n c o n s i s t e à 
iden t i f ie r les « p r o d u i t s » et « services » q u ' e l l e dé l iv re a u p u b l i c c h a q u e fois q u e 
cela est p o s s i b l e . N o u s l a i s sons p o u r le p a r a g r a p h e 2 d e ce c h a p i t r e les e x e m p l e s d e 
dé f in i t i on d e p r o d u i t s et services p u b l i c s . R a p p e l o n s s i m p l e m e n t q u e les b u d g e t s 
d e p r o g r a m m e s t e n d e n t à m e t t r e e n r e g a r d des d é p e n s e s des min i s t è r e s u n e sér ie 
d e p r o d u c t i o n s : k i l o m è t r e s d ' a u t o r o u t e , n o m b r e d e sal les d e c lasse , e t c . . P e r ç u s 
p o s i t i v e m e n t p a r le p u b l i c , ils c o n s t i t u e n t u n e s o u r c e d e l é g i t i m a t i o n d e l ' a d m i n i s 
t r a t i o n . A i n s i r e l ève - t -on u n a r t i c le d u M o n d e in t i t u l é : « L e C N R S v e u t m i e u x fa i re 



c o n n a î t r e les r é s u l t a t s d e ses c h e r c h e u r s » ( J ) , p a r u n e d i r e c t i o n d e l ' i n f o r m a 
t i o n , d e la v a l o r i s a t i o n et d u t r a n s f e r t d o n t le b u t s e ra de définir, de diffuser et de 
valoriser les produits de la recherche : p u b l i c a t i o n des r é s u l t a t s , e x p o s i t i o n s p o u r 
le g r a n d p u b l i c , d é p ô t s d e b r e v e t s , e t c . . 

C ' e s t m a i n t e n a n t vers les p r o c é d u r e s c o n c r è t e s d e m a r k e t i n g m i s e e n œ u v r e 
p a r les a d m i n i s t r a t i o n s q u e n o u s a l l o n s n o u s t o u r n e r . 

Section 3. - LE FONCTIONNEMENT 
DU MARKETING PUBLIC 

A y a n t p réc i sé la f a ç o n d o n t le l a n g a g e d u m a r k e t i n g et celui d e l ' a d m i n i s t r a 
t i o n p o u v a i e n t s ' a r t i cu l e r e n t r e e u x , il n o u s res te à vo i r c o m m e n t c o n c r è t e m e n t 
ce t te t r a d u c t i o n a l ieu d a n s le f o n c t i o n n e m e n t des o r g a n i s a t i o n s d u sec t eu r 
p u b l i c . L a p r a t i q u e d u f o n c t i o n n e m e n t a d m i n i s t r a t i f m o n t r e q u e t o u t e s ces o r g a 
n i s a t i o n s fon t d u m a r k e t i n g m a i s q u ' e l l e s n e f o n t p a s le m ê m e m a r k e t i n g . C e l a 
est c o n f i r m é à l ' i dée q u ' i l c o n v i e n t d e d i s t i n g u e r le m a r k e t i n g d e la r e l a t i o n ( o u 
d e la « b o î t e n o i r e ») et le m a r k e t i n g p r o d u i t . Si t o u t e s les o r g a n i s a t i o n s o n t u n 
p e u des d e u x , la p r o p o r t i o n c o m m e n o u s l ' a v o n s vu est t rès v a r i a b l e . N o u s d is 
t i n g u e r o n s d o n c le cas des a d m i n i s t r a t i o n s p r o p r e m e n t d i tes o ù d o m i n e le m a r k e 
t ing d e la r e l a t i o n , le cas des services p u b l i c s a d m i n i s t r a t i f o ù le p r o d u i t a y a n t 
u n e p l a c e p l u s g r a n d e , il est pos s ib l e d e t e n t e r d ' i n t é g r e r le m a r k e t i n g a u t o u r d e 
ce p r o d u i t e t ce lu i d u m a r k e t i n g des services pub l i c s i ndus t r i e l s et c o m m e r c i a u x 
d o n t le f o n c t i o n n e m e n t se p r ê t e le p lus f ac i l emen t à u n e a n a l y s e e n t e r m e d e 
m a r k e t i n g p r o d u i t . 

§ 1. — L E M A R K E T I N G D A N S L ' A D M I N I S T R A T I O N C E N T R A L E : L E 
M A R K E T I N G « É C L A T É » . 

C ' e s t a u n i v e a u d e ces o r g a n i s a t i o n s d o n t le t y p e est le m i n i s t è r e , a d m i n i s t r a 
t i o n c e n t r a l e et service e x t e r n e , q u e l ' i n t r o d u c t i o n d u m a r k e t i n g est la p l u s diff i
cile à c o n c e v o i r . E t p o u r t a n t elle a l ieu. E n effe t , a u c u n e d e ces o r g a n i s a t i o n s n ' a 
m a n q u é d e se p o u r v o i r d ' u n service d ' é t u d e et r e c h e r c h e q u i s ' a d o n n e d e p lu s e n 
p lu s à des é t u d e s s o c i o l o g i q u e s et p s y c h o - s o c i o l o g i q u e s , d ' u n service d ' i n f o r m a 
t i o n , q u i d e p lu s en p lu s s o u v e n t p r e n d le n o m d e service des r e l a t i o n s avec le 
p u b l i c , et d e p a r t i c i p e r à l ' ac t iv i té a d m i n i s t r a t i v e e n m a t i è r e d e c o m m u n i c a t i o n 
d e m a s s e . M a i s s o u v e n t , il est v r a i , ces d é v e l o p p e m e n t s o n t l ieu en des p o i n t s 
s épa ré s s a n s c o o r d i n a t i o n v é r i t a b l e ; il s ' ag i t d ' u n marketing éclaté. E n ce sens , la 
s i t u a t i o n n ' e s t p a s si d i f f é ren te d e celle q u i exis ta i t d a n s les en t r ep r i s e s 
l o r s q u ' e l l e s fa i sa ien t d ' u n cô t é d e la p r o p a g a n d e , d e l ' a u t r e d e la v e n t e et en f in 
p a r f o i s de s é t u d e s d e m a r c h é . L e d é v e l o p p e m e n t d u m a r k e t i n g d a n s la b a n q u e 
m o n t r e la m ê m e é v o l u t i o n à p a r t i r d e services f o n c t i o n n e l s spécial isés n o n c o o r -

C1) Voir Le Monde du 22 avril 1979. 



d o n n é s e t m i s à la d i s p o s i t i o n d e la d i r e c t i o n d e 1' e n t r e p r i s e L e fai t d e r e g r o u p e r 
ces t ro i s f o n c t i o n s s o u s l ' i n t i t u l é d e marketing éclaté a u n t r i p l e a v a n t a g e : 

1) le m o t m a r k e t i n g é n o n c e q u e c h a c u n des é l é m e n t s d u t r i p t i q u e c o r r e s p o n d 
p o u r u n e p a r t à u n e d é m a r c h e m a r k e t i n g et d o n c d o i t en su iv re la l o g i q u e ; 

2) le m o t éc la té é n o n c e q u e c h a q u e f o n c t i o n est t r a i t é e s é p a r é m e n t d a n s des ser
vices et à de s n i v e a u x t r è s divers i f iés ; 

3) le m o t éclaté é n o n c e é g a l e m e n t q u ' u n e c o h é r e n c e p l u s g r a n d e sera i t a t t e i n t e 
si, c h a q u e fois q u e cela é t a i t pos s ib l e u n e c o o r d i n a t i o n é ta i t t e n t é e e n t r e ces d ive r s 
serv ices . 

B ien q u ' e s s e n t i e l l e m e n t m a r k e t i n g d e la b o î t e n o i r e , ce m a r k e t i n g a d m i n i s t r a t i f 
p e u t se c e n t r e r su r des « p r o d u i t s » d é l i m i t a b l e s : il p e u t y a v o i r u n m a r k e t i n g d e la 
lo i , d ' u n e p r o c é d u r e ( 2 ) , d ' u n serv ice , d ' u n t h è m e . N o u s a l l o n s p a r e x e m p l e m o n t r e r 
c o m m e n t il est p o s s i b l e d e p a r l e r d e m a r k e t i n g d e la lo i . 

a ) L e m a r k e t i n g d e la lo i . 

L ' e x p r e s s i o n m a r k e t i n g d e la loi p e u t c h o q u e r , elle a s soc ie e n effet d e u x te r 
m e s a n t i n o m i q u e s . C e p e n d a n t il ex is te . A i n s i , d e p l u s e n p l u s s o u v e n t , les lois s o n t 
p r é c é d é e s d ' é t u d e s s o c i o l o g i q u e s et p s y c h o - s o c i o l o g i q u e s i n f o r m a n t le l ég i s la teur 
s u r le fai t et s o n t suivies d e c a m p a g n e s d e c o m m u n i c a t i o n i n f o r m a n t le p u b l i c s u r l a 
n o r m e . 

1° La préparation de la loi. 

N o u s a l l o n s d o n n e r t r o i s e x e m p l e s o ù la r e m o n t é e d ' i n f o r m a t i o n s s u r les a t t i 
t u d e s et le c o m p o r t e m e n t d u p u b l i c ser t à é t ab l i r la lo i . L e p r e m i e r cas est ce lu i 
o ù le c o m p o r t e m e n t et les a t t i t u d e s c o n d u i s e n t à m o d i f i e r la lo i , le s e c o n d est ce lu i 
o ù la loi es t u t i l i sée p o u r m o d i f i e r les a t t i t u d e s e t le c o m p o r t e m e n t e t le t r o i s i è m e est 
re la t i f à la f o r m u l a t i o n d e la lo i . 

— La loi sur le divorce : quand les comportements dictent la loi. 

S u i v a n t J a c q u e s C a m m a i l l e ( 3 ) « L a loi N a q u e t ( d u 27 ju i l l e t 1884 q u i régis
sai t j u s q u e - l à le d i v o r c e e n F r a n c e ) n e p o u v a i t p lu s rés is ter à l ' é v o l u t i o n : les 
t r a n s f o r m a t i o n s d ' a t t i t u d e s et d e c o m p o r t e m e n t s f a m i l i a u x d e v a i e n t e n t r a î n e r u n 
c h a n g e m e n t d a n s la c o n c e p t i o n d u d i v o r c e et r e n d r e p a r l à m ê m e d e p l u s e n p l u s 
i n a d é q u a t e l ' i n t e r v e n t i o n j u d i c i a i r e e t s o n c a d r e légis la t i f . I n a d a p t é e à la 
c o n s c i e n c e co l l ec t i ve , la lo i c o n t r a i g n a i t l a p r a t i q u e j u d i c i a i r e à se l iv re r 
à d e s m a n œ u v r e s d ' a j u s t e m e n t s . C e s m a n œ u v r e s a v a i e n t le m é r i t e d e 
r é d u i r e p a r t i e l l e m e n t le d é c a l a g e c r o i s s a n t e n t r e la loi et les m œ u r s ; m a i s , en 
c o n t r e p a r t i e , en d é t o u r n a n t le sens d e la loi t o u t en g a r d a n t les a p p a r e n c e s d e la 
c o n f o r m i t é fo rme l l e , elles c o n f é r a i e n t u n c a r a c t è r e d e p lu s en p l u s h y p o c r i t e et 
dé r i so i r e à l ' i n t e r v e n t i o n j u d i c i a i r e » . 

0 Voir Badoc Michel, Le Marketing bancaire. Éditions d'Organisation, 1978. 
p) Voir le management du formulaire, chapitre 3, l r c partie, p. 63. 
(3) Jacques Cammaille : « Le divorce en France : de la réforme de 1975 à la sociologie du 

divorce », La Documentation Française, 1978. 



A u s s i , la r é f o r m e d e la loi s u r le d i v o r c e s 'es t -el le a p p u y é e s u r d ' i m p o r t a n t s 
t r a v a u x d e s t a t i s t i ques d é m o g r a p h i q u e s e t d ' é t u d e s s o c i o l o g i q u e s p e r m e t t a n t 
d ' é l a b o r e r u n e « i m a g e d u d i v o r c e » d o n t le l ég i s la teur f ixera i t les t e r m e s 
d a n s la lo i . Cel le-c i e n effet n e p e u t se p a s s e r d e r e c o n n a î t r e q u e j u s q u ' e n 
1965 le t a u x d e d i v o r c e é t a i t r e l a t i v e m e n t s t a b l e ( a u t o u r d e 10 °7o) e t q u ' i l a l la i t 
p a s s e r d e 10 à 20 % e n t r e 1965 e t 1977. D e ce la , r é su l t e u n e m o d i f i c a t i o n d e 
l ' i m a g e d u d i v o r c e : « si le c o n t r ô l e soc ia l i m p o s a i t j u s q u ' i c i u n e i m a g e d u 
d i v o r c e c o m m e d é v i a n c e , c o m m e u n e pathologie conjugale t é m o i g n a n t d e la m a u 
va i se santé du mariage, il s e m b l e q u e s ' i m p o s e p r o g r e s s i v e m e n t u n e i m a g e dif fé
r e n t e d a n s l aque l l e le d i v o r c e a p p a r a î t d e p l u s e n p l u s c o m m e u n e des i ssues p o s 
s ib les , normales a u m a r i a g e ( J ) . 

L a loi su r le d i v o r c e est s a n s d o u t e u n e des p r e m i è r e s lois q u i a i t é té p r écé 
d é e d ' u n e sér ie d ' é t u d e s i n f o r m a n t le l ég i s la teur s u r le p u b l i c . 

— Lorsque la loi tente de modifier lès comportements. 

D e p l u s e n p l u s s o u v e n t , l ' a d m i n i s t r a t i o n se p o s e le p r o b l è m e d e c h a n g e r les 
c o m p o r t e m e n t s d e c i t o y e n s . L ' é v o l u t i o n des c o n d i t i o n s d e vie i n d u i t e n effet de s 
s i t u a t i o n s o ù l ' a d a p t a t i o n col lec t ive des c o n d u i t e s a u x nouve l l e s s i t u a t i o n s se p o s e 
d e f a ç o n a i g u ë . A i n s i , p a r e x e m p l e , l ' é t a l e m e n t des v a c a n c e s q u i p e r m e t d e 
d é s e n c o m b r e r les r o u t e s , d e m i e u x r en t ab i l i s e r les i nves t i s s emen t s hô te l i e r s et d e 
p e r m e t t r e à p l u s d e p e r s o n n e s d ' u s e r de s p l ag es e t a u t r e s e spaces r a r e s , a ins i 
l ' é t a l e m e n t des h o r a i r e s d e d é p a r t s q u i p e r m e t d e faci l i ter les m i g r a t i o n s sa i 
s o n n i è r e s , a ins i le p o r t d e la c e i n t u r e d e sécur i t é q u i d i m i n u e la g r av i t é de s acc i 
d e n t s , a ins i l a c o n s o m m a t i o n d u t a b a c , e t c . . L e m a r k e t i n g c o m m e t e c h n i 
q u e d ' a c t i o n s u r le c o m p o r t e m e n t e t les a t t i t u d e s , a p p o r t e sa c o n t r i b u t i o n à ces 
c h a n g e m e n t s ( 2 ) . N é a n m o i n s , ces m é t h o d e s n e s o n t p a s t o u t e s p u i s s a n t e s e t , p a r 
a i l l eu r s , l eu r c o û t p e u t ê t r e t rès é levé . A u s s i a - t - o n p a r f o i s é t é a m e n é à u t i l i ser la 
loi c o n j o i n t e m e n t avec les t e c h n i q u e s d u m a r k e t i n g p o u r a t t e i n d r e les ob jec t i f s 
f ixés. 

A i n s i a - t - o n v u des c a m p a g n e s e n f a v e u r d u p o r t d e la c e i n t u r e d e sécur i t é 
a c c o m p a g n é e s des tex tes d e loi q u i en i m p o s a i e n t l ' u s a g e . U n e a p p r o c h e p u r e 
m e n t r ép res s ive p r o v o q u e r a i t u n e f o r t e r é s i s t ance d e la p a r t d u p u b l i c . 

L e c o û t d e la r é p r e s s i o n é t a n t é levé , o n r i s q u e r a i t d ' a v o i r s i m p l e m e n t u n 
g r a n d n o m b r e d ' a u t o m o b i l i s t e s v o y a g e a n t e n i n f r a c t i o n avec la lo i . U n e a p p r o c h e 
p u r e m e n t p e r s u a s i v e c e p e n d a n t n e sera i t p a s p l u s e f f icace . E n effe t , l ' a n a l y s e 
des r é s i s t ances à l ' u t i l i s a t i on d e la c e i n t u r e d e sécur i t é p e u t fa i re a p p a r a î t r e des 
m o t i v a t i o n s p r o f o n d e s , q u ' u n e s i m p l e c a m p a g n e p u b l i c i t a i r e n e s a u r a i t lever . D e s 
é t u d e s o n t m o n t r é q u e p o u r d e n o m b r e u x a u t o m o b i l i s t e s m e t t r e la c e i n t u r e d e 
sécur i t é r e v e n a i t à r e c o n n a î t r e le d a n g e r d e la c o n d u i t e a u t o m o b i l e et (ce q u i n e 
s impl i f ie r ien) r e c o n n a î t r e la c r a i n t e q u e l ' o n é p r o u v e face à ce d a n g e r . L ' a n a l y s e 
d u c o m p o r t e m e n t h u m a i n , e t e n pa r t i cu l i e r la t h é o r i e d e la « d i s s o n n a n c e cogn i -
t ive » ( 3 ) é n o n c e q u e face à u n e c o n t r a d i c t i o n a i g u ë e n t r e u n e p e n s é e (le d a n g e r ) 

C1) op. cit., p. 69 : Citation d'interview : « Autour de moi je ne vois personne qui juge mal une 
femme divorcée ou un homme divorcé... Maintenant, il n'y a plus de honte à divorcer ». Les études 
indiquent que le divorce est le plus fréquent dans les classes moyennes (cadres et employés) qui sont 
les classes où la natalité est la plus faible et où le « mariage à l'essai » est le mieux toléré. 

C2) Voir plus bas section sur la communication. 
X3) Léon Festinger : A theory of cognitive dissonance. 



et u n e a c t i o n (il f a u t b i e n u t i l i ser s o n a u t o m o b i l e ) l ' ê t r e h u m a i n res sen t u n i n c o n 
fo r t i m p o r t a n t q u i l ' a m è n e à m o d i f i e r so i t s o n c o m p o r t e m e n t , so i t de s é l é m e n t s 
cogn i t i f s q u i l ' a c c o m p a g n e n t . D a n s le cas p r é s e n t , d e v a n t c o n t i n u e r à c o n d u i r e , 
l ' a u t o m o b i l i s t e n ' a p lu s c o m m e s o l u t i o n p o u r c a l m e r s o n i n q u i é t u d e q u e d e n ie r 
le d a n g e r e t sa c r a i n t e d u d a n g e r et d o n c d e n e p a s m e t t r e sa c e i n t u r e d e sécu r i t é . 
P a r c o n t r e , l ' u t i l i s a t i on c o n j o i n t e d e la loi et d e la f o r m a t i o n p e u t a v o i r u n mei l 
l eu r r é s u l t a t . L a loi d o n n e u n e r a i s o n v a l a b l e d e m e t t r e sa c e i n t u r e d e sécur i t é : le 
dés i r d ' é v i t e r u n e a m e n d e . Les c a m p a g n e s d e c o m m u n i c a t i o n i n d u i s a i e n t p a r 
d ' a u t r e s vo ies le m ê m e c o m p o r t e m e n t : so i t e n r a p p e l a n t le d a n g e r s o u s - j a c e n t so i t 
e n s i t u a n t d e f a ç o n pos i t i ve l ' u s a g e d e la c e i n t u r e d e sécur i t é . L a p r e m i è r e d é m a r 
c h e est u t i l i sée à la t é lév i s ion ang l a i s e o ù des a c c i d e n t s i m p r e s s i o n n a n t s s o n t 
m o n t r é s . L e d a n g e r d e ce t t e a p p r o c h e est d e r e n f o r c e r les r é s i s t ances des u t i l i sa
t e u r s e n r e n d a n t c o n s c i e n t e s les pensées q u ' i l s d é s i r e n t év i te r . L a s e c o n d e d é m a r c h e , 
q u i p e u t p a r a î t r e p r é f é r a b l e , cons i s t e à a s soc ie r a v e c l ' u s a g e d e la c e i n t u r e d e 
sécur i t é u n e i m a g e pos i t i ve : ce q u i p e u t ê t r e réa l i sé en m o n t r a n t q u ' u n l e ade r 
d ' o p i n i o n (vede t t e , c o u r e u r a u t o m o b i l e , e t c . . ) m e t t o u j o u r s sa c e i n t u r e d e sécu
r i té ( i ) . 

— Les questions de vocabulaire. 

P a r m i t o u t e s les d i f f icul tés q u e r e n c o n t r e l a r e l a t i o n a d m i n i s t r a t i o n a d m i 
n i s t r é , il f a u t m e t t r e en b o n n e p l a c e le v o c a b u l a i r e j u r i d i q u e et a d m i n i s t r a t i f . O r , 
la s imp l i f i ca t i on des p r o c é d u r e s se h e u r t e a u fai t q u e celle-ci d o i t a p p l i q u e r la loi 
et d o n c e n a p p l i q u e r les t e r m e s . O r , la loi est é l a b o r é e et d i s cu t ée le p l u s s o u v e n t 
d a n s u n v o c a b u l a i r e t e c h n i q u e t rès é s o t é r i q u e . U n a r b i t r a g e e n t r e p r é c i s i o n d u 
l a n g a g e et c l a r t é est d o n c u n é l é m e n t i m p o r t a n t d e l ' a m é l i o r a t i o n des r e l a t i o n s 
e n t r e l ' a d m i n i s t r a t i o n e t le p u b l i c L a p u b l i c a t i o n p a r le m i n i s t è r e d e la J u s t i c e 
d ' u n v o c a b u l a i r e d e c e n t m o t s clefs r e p r é s e n t e u n p a s d a n s ce t e f fo r t p o u r fa i re 
d u l a n g a g e d e la loi u n l a n g a g e access ib le à t o u s ( 2 ) . 

2 ° L'information sur la loi. 

D é s o r m a i s , le p r i n c i p e s u i v a n t l eque l n u l n ' e s t censé i g n o r e r la loi d u 
m o m e n t q u ' e l l e est p a r u e a u J o u r n a l Off iciel et q u ' e l l e a fai t l ' o b j e t des a f f i cha 
ges a d m i n i s t r a t i f s p r é v u s t e n d à p e r d r e d e sa r i g u e u r d ' u n p o i n t d e v u e p r a t i q u e . 
I n f o r m e r le p u b l i c su r la loi d e v i e n t u n e t â c h e h a b i t u e l l e p o u r l ' a d m i n i s t r a t i o n . 
A i n s i la n o u v e l l e loi su r le d i v o r c e a-t-el le fai t l ' o b j e t d ' u n e c a m p a g n e p a r l ' i n t e r 
m é d i a i r e d e f i lms m i s à d i s p o s i t i o n d u p u b l i c d a n s les m a i r i e s (*). D e m ê m e des 
m e s u r e s nouve l l e s t e m p o r a i r e s c o m m e le p a c t e p o u r l ' e m p l o i , o u p e r m a n e n t e s 
c o m m e l ' a i d e p e r s o n n a l i s é e a u l o g e m e n t , f o n t l ' o b j e t d ' i n f o r m a t i o n s u t i l i s an t t o u s 
les m é d i a s . 

3° Contrôle de l'application de la loi. 

E n f i n , il dev i en t d e p l u s e n p lu s f r é q u e n t d e m e s u r e r les effets d e lo i s . A i n s i , 

(*) De telles situations où lois et communications sont utilisées conjointement pour modifier des 
comportements, sont de plus en plus fréquentes. On en trouvera un autre exemple plus bas à propos de la 
lutte contre le tabagisme. 

(2) La justice en cent mots - Ministère de la Justice, 1978, à 100 000 exemplaires. 
(3) Il s'agissait de films importants sur le « divorce » et les « pensions alimentaires ». 



d a n s le cas d u d i v o r c e , les p r e m i e r s r é su l t a t s m o n t r e n t t o u t d ' a b o r d u n e ba i s se 
sens ib le des d e m a n d e s d e d i v o r c e a u d é b u t d e l ' a n n é e . C ' e s t la p h a s e d ' a t t e n t e et 
d ' a d a p t a t i o n suiv ie d ' u n e fo r t e h a u s s e q u i s i tue les r é s u l t a t s e n fin d ' a n n é e à u n 
n i v e a u s u p é r i e u r d e 10 à 15 % à celui d e 1975 (*). 

D é s o r m a i s , ces é v a l u a t i o n s e m p i r i q u e s f o n t p a r t i e d u p r o c e s s u s h a b i t u e l d e 
f o n c t i o n n e m e n t d e la lo i . E t la p u b l i c a t i o n d e ces r é s u l t a t s p a r la p r e s se géné ra l i s e 
l ' i dée q u e loi et c o m p o r t e m e n t s o n t liés d e f a ç o n d y n a m i q u e ( 2 ) . 

U n m a r k e t i n g d e la loi p e u t se d é v e l o p p e r p a r c e q u e celle-ci d e v i e n t m o i n s 
l ' e x p r e s s i o n d e p r i n c i p e s i m m u a b l e s q u e l ' e x p r e s s i o n e t le m o y e n d e l ' é v o l u t i o n 
des c o m p o r t e m e n t s . C e p e n d a n t , ce m a r k e t i n g n e p e u t ê t r e q u ' u n « m a r k e t i n g 
éc la t é » q u i e n t o u r e l ' a c t i o n d u P a r l e m e n t . O u t r e le m a r k e t i n g d e la lo i , il es t 
pos s ib l e d e c o n c e v o i r u n m a r k e t i n g d e la p r o c é d u r e o u d u f o r m u l a i r e ( d o n t n o u s 
a v o n s t r a i t é a u c h a p i t r e 3 , l r e p a r t i e , p . 63 ) , u n m a r k e t i n g p r o d u i t ( q u e n o u s 
d é v e l o p p e r o n s à la s ec t ion s u i v a n t e , p . 171), et en f in , u n m a r k e t i n g des t h è m e s 
a d m i n i s t r a t i f s . C e d e r n i e r c a r a c t é r i s e p a r l a p l a c e c e n t r a l e q u e j o u e l ' o p i n i o n soi t 
q u ' i l s ' ag i sse d e la sensibi l i ser à u n p r o b l è m e (tel q u e l ' é c o n o m i e d ' é n e r g i e , o u 
l ' é t a l e m e n t des v a c a n c e s ) , soi t q u ' i l s ' ag isse d e r é p o n d r e à u n e p r é o c c u p a t i o n d u 
p u b l i c en i den t i f i an t p o u r lui l ' a c t i o n a d m i n i s t r a t i v e q u i s 'y a d r e s s e (la q u a l i t é d e 
la v ie ) . 

N o u s a l l o n s n o u s t o u r n e r m a i n t e n a n t vers la d e s c r i p t i o n d u m a r k e t i n g d e la 
b o î t e n o i r e . M a r k e t i n g éc la té en t ro i s f o n c t i o n s : é t u d e et r e c h e r c h e , i n f o r m a t i o n , 
r e n s e i g n e m e n t ( c o n t a c t ) et c o m m u n i c a t i o n . 

b ) L e s é t u d e s e t r e c h e r c h e s . 

L a r e m o n t é e d e l ' i n f o r m a t i o n à p a r t i r d u p u b l i c est u n d e s a s p e c t s essent ie ls 
d u m a r k e t i n g . N o u s c o n s i d é r e r o n s la f a ç o n d o n t elle est réa l i sée d a n s les min i s t è 
res s o u s d e u x a s p e c t s : l ' o r g a n i s a t i o n et la m é t h o d o l o g i e . 

1° Organisation. 

O n t r o u v e , d a n s la p l u p a r t des m in i s t è r e s e t s ec r é t a r i a t s d ' É t a t , u n service 
d'étude et de recherche. Ce lu i -c i est c h a r g é d e f i nance r les é t u d e s nécessa i res a u 
m i n i s t è r e , q u ' e l l e so i en t t e c h n i q u e s o u s o c i o l o g i q u e s et p s y c h o - s o c i o l o g i q u e s . 
G é n é r a l e m e n t , ce service est s i tué d a n s l ' o r g a n i g r a m m e en p o s i t i o n d e s u b o r d i n a 
t i o n f o n c t i o n n e l l e p a r r a p p o r t a u m i n i s t r e e t à s o n c a b i n e t . S u i v a n t les a d m i n i s 
t r a t i o n s ces services s o n t so i t é q u i p é s p o u r réa l i ser de s é t u d e s p a r l eu r s p r o p r e s 
m o y e n s , soi t p o u r s o u s - t r a i t e r l ' essent ie l de s é t u d e s à des soc ié tés d e conse i l et 
d ' é t u d e s ex t é r i eu r e s . L a l iste de s é t u d e s a ins i sous - t r a i t ée s c h a q u e a n n é e est 
p u b l i é e . Cel les-ci p o r t e n t t a n t su r des su je ts t e c h n i q u e s q u e su r des d o n n é e s 
p s y c h o - s o c i o l o g i q u e et s o c i o l o g i q u e s q u i c o n s t i t u e n t la r e m o n t é e d ' i n f o r m a t i o n à 
p a r t i r d u p u b l i c q u i n o u s in té resse ici. 

L a cr ise d e lég i t imi té d e l ' a d m i n i s t r a t i o n n ' é p a r g n e p a s t o u j o u r s ces services 
a u x q u e l s il est p a r f o i s r e p r o c h é d e p r o d u i r e des i n f o r m a t i o n s p e u u t i l i sab les et d e 

0) Jacques Cammaille, op. cit. 
(2) Ainsi France Soir du 5 juillet 1979 publiait en première page les chiffres donnés par la Chancelle

rie sous le titre « Les divorces se multiplient à cause de la nouvelle loi ». 



m a l d i f fuser celles q u i le s e r a i en t . L ' a p p r o c h e m a n a g é r i a l e a u sens t r a d i t i o n n e l 
d u t e r m e c o n d u i t p a r f o i s à p r o p o s e r : 

1° d e d é v e l o p p e r l ' i n f o r m a t i o n u t i l e à c o u r t t e r m e a u f o n c t i o n n e m e n t d e 
l ' a d m i n i s t r a t i o n ; 

2 ° d e d é v e l o p p e r les s o n d a g e s d ' o p i n i o n r e n s e i g n a n t s u r l ' i m a g e d e l ' a d m i 
n i s t r a t i o n ; 

3° d e d i f fuser les i n f o r m a t i o n s d i s p o n i b l e s ce q u i r en t ab i l i s e l ' i nves t i s s emen t 
q u ' e l l e s r e p r é s e n t e n t . 

L e m a n a g e m e n t p u b l i c n e s a u r a i t se c o n t e n t e r d ' u n e tel le r é p o n s e q u i négl ige 
les spécif ic i tés d e la g e s t i o n d e t rès g r a n d e s o r g a n i s a t i o n s . 

T o u t d ' a b o r d , il d o i t t en i r c o m p t e d u fai t q u e la cr ise d e lég i t imi té d e 
l ' a d m i n i s t r a t i o n s ' a c c o m p a g n e d ' u n e cr ise d e s avo i r : cr ise d u savo i r soc ia l d o n t 
l ' i m a g e p e u t ê t r e d o n n é e p a r 1968, et cr ise d u s avo i r é c o n o m i q u e d o n t la cr ise 
p é t r o l i è r e a m o n t r é l ' a m p l e u r . C e q u i est en c a u s e d a n s ces d e u x s i t u a t i o n s , c ' e s t 
l ' i dée q u e la c o n n a i s s a n c e p e r m e t d e m a î t r i s e r l ' a v e n i r d e la soc ié té , d e le p r é v o i r 
et d e l ' o r g a n i s e r . S u r le p l a n des p r a t i q u e s sc ien t i f iques d e l ' a d m i n i s t r a t i o n , c ' e s t 
u n e cr ise d e la p l a n i f i c a t i o n et d e la p r o s p e c t i v e . C e t t e cr ise i n d u i t u n e c e r t a i n e 
c o n f u s i o n d a n s l ' a n a l y s e d e l 'u t i l i té d e l ' i n f o r m a t i o n et la t e n t a t i o n d e pr iv i légier 
le c o u r t t e r m e su r le l o n g t e r m e . 

L ' u t i l i t é d ' u n e i n f o r m a t i o n p e u t ê t r e déf in ie à t r o i s n i v e a u x : 

— le niveau opérationnel p r o p r e m e n t d i t ; 
— le niveau de la fonctionnalité sociale : elle c o n c e r n e t o u t e s les i n f o r m a 

t i o n s q u i o n t t r a i t a u x p r o b l è m e s s o c i a u x et é c o n o m i q u e s , t o u t ce q u i c o n s t i t u e 
u n en jeu p o u r le p u b l i c . D a n s ce d o m a i n e , il est i m p o r t a n t q u e des i n f o r m a t i o n s 
c o n t r a d i c t o i r e s so ien t d i s p o n i b l e s , u n e t r o p g r a n d e c e n t r a l i s a t i o n d u c o d a g e d e 
ce t t e i n f o r m a t i o n p r ive ra i t l ' a d m i n i s t r a t i o n d ' u n m o y e n eff icace d e sais ir l ' évo lu 
t i o n des b e s o i n s ; 

— le niveau de la fonctionnalité sociétale : les g r a n d e s o r g a n i s a t i o n s a y a n t 
u n effet d e p l u s en p lu s mass i f su r la soc ié té , le j e u é c o n o m i q u e e t l ' e n v i r o n n e 
m e n t , des i n t e r r o g a t i o n s l a r g e m e n t o u v e r t e s d o i v e n t p o u v o i r ê t r e p o s é e s . 

Il v a d e soi q u e d u n i v e a u u n a u n i v e a u t r o i s , o n p a s s e d ' é t u d e s à c o u r t 
t e r m e à des é t u d e s à l o n g t e r m e , d ' é t u d e s à u t i l i té i m m é d i a t e à de s é t u d e s d o n t 
l 'u t i l i t é est p lu s i nd i r ec t e . C e t t e u t i l i té i nd i r ec t e r é s ide : 

1) d a n s l ' a l i m e n t a t i o n d u d é b a t d ' o p i n i o n q u i f o n d e le l i bé ra l i sme , 
2) d a n s la poss ib i l i t é d ' é v i t e r le c h a n g e m e n t p a r cr ise g r â c e à u n s y s t è m e d e 

feed b a c k l a r g e m e n t o u v e r t su r le m o n d e ex t é r i eu r , c o n t r e p o i d s à la b u r e a u c r a t i 
s a t i o n d e l ' a d m i n i s t r a t i o n , 

3) d a n s la f o r m a t i o n d e l ' a d m i n i s t r a t i o n a s s u m a n t u n r e n o u v e a u e t u n e 
a d a p t a t i o n d e la « c u l t u r e g é n é r a l e » q u i r e s t e u n p r i n c i p e essent ie l d e celle-ci (*). 

S u i v a n t le t e r m e et la f o n c t i o n n a l i t é d e l ' é t u d e , c ' es t à de s n i v e a u x d i f f é ren t s 
d e l ' a d m i n i s t r a t i o n q u ' e l l e do i t s ' a d r e s s e r et ce s o n t des p r o b l è m e s o r g a n i s a t i o n -
nels d i s t inc t s q u i se p o s e n t . P o u r les é t u d e s les p l u s g é n é r a l e s , le p r o b l è m e essen
tiel cons i s t e à é l a b o r e r les c o n d i t i o n s d ' u n d i a l o g u e e n t r e la c o m m u n a u t é des 
c h e r c h e u r s et celle des a d m i n i s t r a t e u r s ( c o m m e l ' o n t e n t e et p a r v i e n t à fa i re t r a -

(*) Cette analyse procède d'un travail mené avec Catherine Paradeise en sociologie à l'Université de 
Paris X. 



vai l ler e n s e m b l e « c réa t i f s » et « c o m m e r c i a u x » d a n s u n e a g e n c e d e pub l i c i t é ) . 
P o u r les é t u d e s spéc i f iques et à c o u r t t e r m e , le p r o b l è m e essent ie l es t celui d e 
l ' i nex i s t ence d e cen t r e s d e déc i s ion b i e n déf in is et d e l ieux d e s t o c k a g e d e l ' i n fo r 
m a t i o n p r é c i s é m e n t d é t e r m i n é s . P l u s q u ' u n e c r i t i q u e d e la q u a l i t é d e l ' i n f o r m a 
t i o n , c ' e s t à u n e c r i t i que d e l ' o r g a n i s a t i o n des cen t r e s d e déc i s ion (i) q u ' i l f a u t 
s ' a d o n n e r . P a r m i les insuf f i sances les p l u s s o u v e n t r e n c o n t r é e s n o t o n s : 

— La non-transmission : d a n s tel m i n i s t è r e les a g e n t s c h a r g é s d ' u n sec teu r 
d ' a c t i v i t é n e t r a n s m e t t e n t p a s l eurs doss i e r s à l eu r s succes seu r s , celui-ci d o i t les 
r e c o n s t i t u e r l u i - m ê m e . 

— La non-standardisation : p o u r des p r o b l è m e s s e m b l a b l e s les doss i e r s 
n ' o n t p a s d e f o r m e s t a n d a r d i s é e q u i p e r m e t t r a i t d ' e n su iv re le d é v e l o p p e m e n t su r 
p l u s i e u r s a n n é e s . 

— La non-centralisation : l o r s d e l ' é t u d e des services pub l i c s gérés a d m i n i s -
t r a t i v e m e n t , n o u s a v o n s p u n o t e r q u e le p r e m i e r o b s t a c l e a u q u e l o n se h e u r t e est 
la n o n - c e n t r a l i s a t i o n en q u e l q u e s p o i n t s d ' u n e i n f o r m a t i o n r e l a t i v e m e n t c o h é r e n t e 
su r les services c o n s i d é r é s . L a p r e m i è r e t â c h e cons i s t e d o n c à t e n t e r d e r é u n i r u n e 
i n f o r m a t i o n d i s s é m i n é e . C e t t e t â c h e se h e u r t e à s o n t o u r à a u m o i n s t ro i s o b s t a 
cles : 

1° l ' i n f o r m a t i o n officiel le ( b u d g é t a i r e ) est t r o p a g r é g é e , p r é s e n t é e p a r n a t u r e 
et n o n p a r f o n c t i o n , liées a u x règles r ig ides d e la c o m p t a b i l i t é p u b l i q u e ( a n n u a l i t é 
en pa r t i cu l i e r ) ; 

2 ° l ' i n f o r m a t i o n p lu s o p é r a t i o n n e l l e est d é t e n u e et s o u v e n t r e t e n u e p a r de s 
p e r s o n n e s q u i n ' e n r e n d e n t p a s c o m p t e f ac i l emen t e n pa r t i cu l i e r p a r c e q u e ce t t e 
i n f o r m a t i o n n ' é t a n t p a s p r é p a r é e , la f o u r n i r s u p p o s e u n d é r a n g e m e n t i m p o r t a n t . 
O n p e u t s u p p o s e r q u e cela f avo r i s e l ' a u t o n o m i e , d e r r i è r e la p r o t e c t i o n des règles 
a d m i n i s t r a t i v e s , de s a g e n t s d e l ' É t a t d o n t M i c h e l C r o z i e r ava i t fai t r e m a r q u e r 
q u ' i l s év i t a i en t le « face à face » ( 2 ) ; 

3° l ' i n f o r m a t i o n se t r o u v e a ins i en d ive r s p o i n t s d e l ' a d m i n i s t r a t i o n : les 
r a p p o r t s d ' é t u d e , d a n s les b i b l i o t h è q u e s d e te l r e s p o n s a b l e q u i e n t i r e r a le j o u r 
v e n u la s t a t i s t i q u e q u i lui s e r a d e m a n d é e d ' e n h a u t , l ' i n f o r m a t i o n dé ta i l l ée le 
p l u s s o u v e n t é p a r s e et i n c o m p l è t e , chez tel r e s p o n s a b l e d e n i v e a u in fé r i eu r q u i 
l ' a u r a é t ab l i e d e sa p r o p r e in i t i a t ive , s u i v a n t ses p r o p r e s m é t h o d e s et q u i les ga r 
d e r a j a l o u s e m e n t , l ' i n f o r m a t i o n b u d g é t a i r e d a n s d e l o u r d s d o c u m e n t s t r a i t a n t d e 
l ' e n s e m b l e des d o n n é e s f inanc iè res d e l ' a d m i n i s t r a t i o n c o n c e r n é e . D ' a u t r e s in for 
m a t i o n s s o n t s t ockées d e f a ç o n e s sen t i e l l emen t o r a l e et ce n e s o n t p a s nécessa i re 
m e n t les m o i n s i m p o r t a n t e s . 

L e d é b o u c h é p r a t i q u e d e ce t t e a n a l y s e d e v r a i t ê t r e d e déf in i r c h a q u e fois q u e 
cela est pos s ib l e des cen t r e s d e r e s p o n s a b i l i t é o ù les i n f o r m a t i o n s p o u r r a i e n t ê t r e 
c o m m a n d é e s , u t i l i sées pu i s s t ockées a f in d e c rée r u n e m é m o i r e u t i l i s ab le et d ' o ù 
f i n a l e m e n t elles p o u r r a i e n t ê t r e d i f fusées ( 3 ) . 

0) Cf. Sfez Lucien : Critique de la décision, A. Colin 1973, 368 p., où il expose la difficulté de trou
ver un centre de décision dans l'administration. 

C2) Michel Crozier : Le phénomène bureaucratique, Éd. Seuil. 
(3) Notons que des efforts importants sont déjà réalisés pour donner accès au public aux données 

dont dispose l'administration : en 1978, la Documentation Française a publié un guide des Centres 
d'Information et de Documentation de l'administration française. Notons également la publication du 
rapport Lenon sur l'Information Économique et Sociale (Documentation Française). 



2° Méthodologie. 

Les principes généraux d e l ' é t u d e d e m a r c h é s ' a p p l i q u e n t b i e n à la p l u p a r t 
des é t u d e s a d m i n i s t r a t i v e s . L e s é t a p e s d u p r o c e s s u s se s u c c è d e n t d e la m ê m e 
f a ç o n : 

1) o b j e t d e P é t u d e et dé f i n i t i on d u p r o b l è m e p o s é , 
2) dé f i n i t i on des i n f o r m a t i o n s à recuei l l i r , 
3) C h o i x des ou t i l s d e recuei l s d e d o n n é e s , 
4) É v a l u a t i o n des dé la i s et de s c o û t s d e P é t u d e ( i ) . 

L e s p r i n c i p a u x m o d e s d e co l lec te d e l ' i n f o r m a t i o n s o n t é g a l e m e n t s e m b l a b l e s : 
1) a n a l y s e s e c o n d a i r e d e d o n n é e s o u é t u d e d o c u m e n t a i r e q u i cons i s t e à r é u 

n i r su r le su je t p u i s é t u d i e r l ' e n s e m b l e des i n f o r m a t i o n s d é j à col lec tées et d i s p o n i 
b le s , 

2) l ' e n q u ê t e q u i p e u t ê t r e q u a l i t a t i v e ( recuei l d ' i n t e r v i e w e n p r o f o n d e u r ) o u 
q u a n t i t a t i v e ( m e s u r e d e v a r i a b l e s su r u n é c h a n t i l l o n r e p r é s e n t a t i f ) , 

3) le panel q u i cons i s t e à c o n s t i t u e r u n é c h a n t i l l o n p e r m a n e n t d e p e r s o n n e s 
a u x q u e l l e s o n a d r e s s e r é g u l i è r e m e n t des q u e s t i o n n a i r e s d ' é v o l u t i o n des c o m p o r t e 
m e n t s i nd iv idue l s d a n s le t e m p s p e u v e n t a ins i ê t r e o b s e r v é , c h a q u e p e r s o n n e 
i n t e r r o g é e a y a n t r é p o n d u à u n e sér ie d e q u e s t i o n n a i r e s , 

4) l ' e x p é r i m e n t a t i o n e n l a b o r a t o i r e o u s u r le t e r r a i n . 

Prenons un exemple (2) q u i n o u s p e r m e t t r a d e vo i r ces d i f fé ren tes t e c h n i q u e s 
à l ' œ u v r e . Il s ' ag i t d ' u n e é t u d e c o m m a n d é e p a r le C e n t r e N a t i o n a l d e la C i n é m a -
t o g r a p h i e et le M i n i s t è r e des A f f a i r e s C u l t u r e l l e s . 

L e p r o b l è m e p o s é à la S E M A ( 3 ) é t a i t d e c o m p r e n d r e les cause s d e la cr ise 
d u C i n é m a et d e p r o p o s e r de s s o l u t i o n s e t a c t i o n s p o u r r e n v e r s e r u n e t e n d a n c e q u i 
a v a i t fai t p a s s e r le n o m b r e d ' e n t r é e s a n n u e l l e s d e 4 2 4 mi l l i ons en 1947 à 2 9 0 e n 
1963 . 
l r e phase. Il a é t é p r o c é d é t o u t d ' a b o r d à u n e é t u d e d o c u m e n t a i r e . E l le se f o n d a i t 
en p a r t i c u l i e r s u r l ' a n a l y s e des d o n n é e s s u i v a n t e s : s t a t i s t i ques d u C N C s u r les 
e n t r é e s , e n q u ê t e d u C E S P d e 1962 su r les f r é q u e n t a t i o n s p a r c a t é g o r i e soc io -
d é m o g r a p h i q u e , e n q u ê t e d e la S O F R E S réa l i sée e n 1 9 6 3 / 6 4 a u p r è s des j e u n e s d e 
15 à 24 a n s , de s s t a t i s t i ques i n t e r n a t i o n a l e s p e r m e t t a n t u n e é t u d e c o m p a r a t i v e . 

2e phase. U n e é t u d e q u a l i t a t i v e f o n d é e su r des e n t r e t i e n s e n p r o f o n d e u r d o n t 
l ' ob j ec t i f é t a i t la c o m p r é h e n s i o n des m o t i v a t i o n s et des f re ins à la f r é q u e n t a t i o n 
d u c i n é m a . 

3e phase. U n e e n q u ê t e q u a n t i t a t i v e p e r m e t t a n t d e vérif ier e t d e q u a n t i f i e r les 
h y p o t h è s e s f o r m u l é e s à la 2 e p h a s e d e l ' é t u d e . 

Les r é su l t a t s c o n d u i s i r e n t a u d i a g n o s t i c s u i v a n t : 
Les principales motivations é t a i e n t : « so r t i r » t o u t s i m p l e m e n t , a l le r a u 

c i n é m a e n g é n é r a l o u a l le r v o i r u n f i lm cho i s i à l ' a v a n c e . 
Les principaux freins é t a i e n t le m a n q u e d e sal le d e q u a l i t é d a n s la b a n l i e u e 

t a n d i s q u e le p r i x se révé la i t ê t r e u n o b s t a c l e m i n e u r . L a p o s s e s s i o n d e la t é lév i s ion e t 
l ' â g e i n f l u e n ç a i e n t la f r é q u e n t a t i o n des sal les o b s c u r e s . 

(*) Voir Lendrevie et al., Mercator, op. cit. 
(2) Jacques Antoine : L'opinion : techniques d*enquêtes par sondage. Dunod, 1972, p. 160/162. 
(3) Société d'Étude et de Mathématiques Appliquées. 



A la su i te d e ces r é s u l t a t s , u n e s e g m e n t a t i o n d u p u b l i c fut é g a l e m e n t é t ab l i e 
c o r r e s p o n d a n t à des f i lms d i f f é r en t s . Il fut a ins i pos s ib l e d e m i e u x a d a p t e r l ' o f f re 
à la d e m a n d e et a ins i d ' a m é l i o r e r les r é s u l t a t s d e ce t t e i n d u s t r i e cu l tu re l l e . 

3° Questions spécifiques aux administrations. 

Si les m é t h o d e s s o n t les m ê m e s q u e d a n s le sec teu r p r i v é , il y a c e p e n d a n t à 
ce p o i n t d u d é v e l o p p e m e n t des é t u d e s a d m i n i s t r a t i v e s q u e l q u e s r e m a r q u e s q u i 
m é r i t e n t d ' ê t r e f o r m u l é e s : il s ' ag i t d ' u n c ô t é d e la v a l e u r des é t u d e s q u a l i t a t i v e s 
et d ' a u t r e p a r t des l imi tes d e l ' e x p é r i m e n t a t i o n . 

L a d é m a r c h e d e l ' é t u d e d e m a r c h é , ses m é t h o d e s n e d i f f è ren t p a s d e f a ç o n 
sens ib le e n t r e s ec t eu r p r ivé et s ec t eu r p u b l i c . D e m ê m e , o n r e t r o u v e p o u r l ' e ssen
tiel les m ê m e s t ypes d ' é t u d e s : des é t u d e s d e m a r c h é p r o p r e m e n t d i tes p o r t a n t su r 
des p r o d u i t s , des é t u d e s d ' i m a g e , des é t u d e s d ' o p i n i o n , des é t u d e s d e l oca l i s a t i on 
d e services a d m i n i s t r a t i f s e t de s é t u d e s p o r t a n t s u r les c o m p o r t e m e n t s des a d m i 
n i s t r é s . 

C e p e n d a n t , l ' i n t r o d u c t i o n d e s é t u d e s d a n s l ' a d m i n i s t r a t i o n se s i tue d a n s u n 
c o n t e x t e pa r t i cu l i e r : 

1) L e s a g e n t s d e l ' a d m i n i s t r a t i o n s o n t p e u f o r m é s à la m é t h o d o l o g i e d e 
l ' é t u d e d e m a r c h é . 

2) A u n n i v e a u g é n é r a l , ce q u i est r e c h e r c h é d a n s l ' u t i l i s a t i on d e ces t e c h n i 
q u e s , c ' e s t la g a r a n t i e d ' u n e r a t i o n a l i t é v o i r e d ' u n e scient i f ic i té q u e l ' o n a t e n 
d a n c e à s u r é v a l u e r . 

3) C e t t e sc ient i f ic i té est s y m b o l i s é e p a r des d o n n é e s q u a n t i f i é e s . 

D e ce la , d e u x c o n s é q u e n c e s se d é d u i s e n t : u n b u d g e t d ' é t u d e s e r a p l u s faci le
m e n t jus t i f ié p a r u n e e n q u ê t e s u r é c h a n t i l l o n l a rg e p o r t a n t su r de s d o n n é e s q u a n 
t if iées q u e p a r u n e e n q u ê t e q u a l i t a t i v e p o r t a n t s u r u n n o m b r e r é d u i t d ' i n t e r v i e w s . 
L a m é t h o d e e x p é r i m e n t a l e , v é r i t a b l e i n t r o d u c t i o n d e « la Sc ience » d a n s la g e s t i o n 
d u soc ia l , r i s q u e d ' ê t r e c o n s i d é r é e c o m m e la r é p o n s e idéa le à la r e c h e r c h e d e cr i 
t è r e r a t i o n n e l . A u s s i est-i l u t i l e d e p réc i se r l ' i n t é r ê t des é t u d e s q u a l i t a t i v e s et les 
l imi tes d e la m é t h o d e e x p é r i m e n t a l e d a n s le d o m a i n e soc ia l . 

Intérêt des études qualitatives. 

F a i r e r e m o n t e r d e l ' i n f o r m a t i o n , c ' e s t se me t t r e , à l ' é c o u t e d u p u b l i c . L a 
m e i l l e u r e m é t h o d e p o u r ce fa i re est t o u t s i m p l e m e n t . . . d ' é c o u t e r . A i n s i le p u b l i c 
peu t - i l e x p r i m e r ses p r o p r e s q u e s t i o n s d a n s s o n p r o p r e l a n g a g e et n o n r e n t r e r 
d a n s le c a d r e d e p e n s é e q u e l ' a d m i n i s t r a t i o n p r o j e t t e su r lu i . F a i r e d u m a r k e t i n g , 
c ' e s t e n effet a p p r e n d r e à n e p a s p r o j e t e r ses p r o p r e s c o n c e p t i o n s su r le p u b l i c . 

C e p e n d a n t , u n e tel le é c o u t e est diffici le : n e p a s se p r o j e t e r est u n exerc ice d e 
' spéc ia l i s te . T o u t d ' a b o r d p o u r é c o u t e r , il f a u t t o l é r e r le s i lence et les h é s i t a t i o n s 
d ' a u t r u i , il f a u t e n c o u r a g e r d e f a ç o n n e u t r e sa p a r o l e , m ê m e si ( c o m m e cela 
a r r i v e s o u v e n t ) elle est c o n t r a d i c t o i r e . D i r e o u i , h o c h e r d e la t ê t e , é m e t t r e u n 
« h e u m - h e u m » , r e p r e n d r e la d e r n i è r e p h r a s e d e ce q u e d i t la p e r s o n n e i n t e rv i ewée , 
o u e n c o r e , a u p l u s , r e f o r m u l e r ce q u i v i en t d ' ê t r e d i t e n l a i s san t o u v e r t e à l ' i n te r 
l o c u t e u r l a poss ib i l i t é d e m o d i f i e r o u d e p o u r s u i v r e s o n a r g u m e n t . V o i l à les 
a r m e s d e l ' e n q u ê t e u r . L e u r u s a g e s u p p o s e u n e c o m p é t e n c e q u i ju s t i f i e le c o û t 
é levé d e ces é t u d e s . A u t r e s d i f f icul tés : la c o n s i g n e d e d é p a r t , la q u e s t i o n p o s é e 
o u le g u i d e d ' e n t r e t i e n . Ils d e v r o n t ê t r e é t u d i é s d e f a ç o n à n e p a s t r o p s t r u c t u r e r 



la r é p o n s e , t o u t en p e r m e t t a n t d e c e n t r e r la c o n v e r s a t i o n su r le su je t é t u d i é . T o u t 
ce la a b o u t i t à des t ex tes r i ches et c o n t r a d i c t o i r e s d o n t l ' i n t e r p r é t a t i o n s u p p o s e la 
c o m p é t e n c e et p a r f o i s le t a l e n t d u s o c i o l o g u e et p s y c h o - s o c i o l o g u e . L e r é s u l t a t 
f inal é t a n t u n e d e s c r i p t i o n d u o u des l a n g a g e s ut i l i sés p a r le p u b l i c p o u r é v o q u e r 
le p r o b l è m e é t u d i é s a n s q u e r i en n e pu i s se ê t r e f o r m u l é d u p o i n t d e v u e d e la-
q u a n t i f i c a t i o n des s e g m e n t s iden t i f i és . E n ef fe t , ce t t e d é m a r c h e a p o u r b u t 
d ' i den t i f i e r de s s e g m e n t s d e m a r c h é o u des t y p e s d e c o n s o m m a t e u r , et d e f a ç o n 
e n c o r e p l u s f o n d a m e n t a l e d e d é c o u v r i r l'ensemble des variables a y a n t u n e i m p o r 
t a n c e d a n s le p r o b l è m e f ixé, ceci s e r v a n t à f o r m u l e r de s h y p o t h è s e s q u e des é tu 
des q u a n t i t a t i v e s v i e n d r o n t vér i f ier . 

C e t t e a p p r o c h e est d o n c u t i l e : 

1) p o u r a v o i r u n e c o m p r é h e n s i o n réel le de s p r o c e s s u s q u e l ' o n c h e r c h e à 
gé re r ; 

2) p o u r déf in i r de s q u a n t i f i c a t e u r s p e r t i n e n t s : les q u e s t i o n s p o s é e s s e r o n t 
s o u v e n t f o r m u l é e s à p a r t i r des m o t s m ê m e q u e les p e r s o n n e s in t e rv iewées o n t u t i 
lisés s p o n t a n é m e n t . 

P o u r c o m p r e n d r e la r e l a t i o n d ' u n u s a g e r à u n e a d m i n i s t r a t i o n , à u n p r o d u i t 
d e celle-ci o u à sa p r o p r e c o n d i t i o n , l ' a p p r o c h e q u a l i t a t i v e es t u n e p h a s e essen
t iel le , celle o ù l ' o r g a n i s a t i o n a c c e p t e d e p r e n d r e le t e m p s d ' é c o u t e r le p u b l i c . 

Les limites de la méthode expérimentale. 

Si l ' é t u d e q u a l i t a t i v e r i s q u e d ' ê t r e b o u d é e p a r c e q u ' e l l e n ' a p a s les a t t r i b u t s 
vis ibles d e la sc ient i f ic i té , l ' e x p é r i m e n t a t i o n d a n s sa p r é s e n t a t i o n la p l u s sc ien t i s te 
e t q u a n t i f i c a t r i c e r i s q u e d e susc i te r q u e l q u e s i l l u s ions . 

L ' e x p é r i m e n t a t i o n est u n m o t q u i a s soc ie e n lui d e u x l ignes d e p h é n o m è n e s : 
l ' e x p é r i m e n t a t i o n soc ia le e t la m é t h o d e e x p é r i m e n t a l e . L ' e x p é r i m e n t a t i o n soc ia le 
se d é v e l o p p e et p e u t d e v e n i r u n des m o y e n s essent ie ls d u c h a n g e m e n t a d m i n i s t r a 
tif. L a t e n t a t i o n est g r a n d e d 'u t i l i s e r la t h é o r i e d e l ' expé r i ence p o u r q u a n t i f i e r ces 
p r o c e s s u s e t c ro i r e auss i a v o i r d o n n é à l ' h i s t o i r e ce t t e d i m e n s i o n e x p é r i m e n t a l e 
q u i lui m a n q u a i t . M a i s d a n s le d o m a i n e soc ia l , la scient i f ic i té d e l ' e x p é r i e n c e est 
t rès l imi t ée . 

Développement de l'expérimentation sociale. 

P l u s i e u r s fai ts c o n c o u r r e n t à fa i re d e l ' e x p é r i m e n t a t i o n soc ia le u n e p r a t i q u e 
c o u r a n t e : 

• Le coût de nouveaux services étant trop élevé p o u r les géné ra l i se r i m m é d i a t e 
m e n t , l ' e x p é r i m e n t a t i o n p e r m e t u n c o m m e n c e m e n t l imi té à u n e p r a t i q u e n o u 
vel le . 

• Le résultat de cette nouvelle pratique étant inconnu, l ' e x p é r i m e n t a t i o n pe r 
m e t d ' a p p o r t e r des é l é m e n t s à l ' é v a l u a t i o n d e p r o g r a m m e s s o c i a u x . 

• Le risque de généraliser une pratique nouvelle, r i s q u e d e r é a c t i o n n é g a t i v e 
d u p u b l i c et d e m a u v a i s f o n c t i o n n e m e n t d u s y s t è m e i n c i t a n t à l ' e s saye r d a n s u n 
e s p a c e l im i t é . 

• Plusieurs orientations étant possibles, l ' e x p é r i m e n t a t i o n p e r m e t d e les 
o p p o s e r , d e les c o m p a r e r . A i n s i le c a r a c t è r e m o n o p o l i s t e d e l ' a d m i n i s t r a t i o n d a n s 
sa s p h è r e d ' a c t i v i t é est-i l a t t é n u é . L ' e x p é r i m e n t a t i o n est e n p a r t i e u n s u b s t i t u t à l a 
c o n c u r r e n c e . 



• De nombreux services publics sont diffusés dans des zones géographiques 
ou à travers des lieux de distributions distincts ce q u i p e r m e t p r a t i q u e m e n t 
l ' e x p é r i m e n t a t i o n . 

L e s e x e m p l e s d ' e x p é r i m e n t a t i o n s o n t n o m b r e u x . P r e n o n s t o u t d ' a b o r d u n 
c o n t r e - e x e m p l e d ' é c o l e q u i e n m o n t r e r a l ' i n t é r ê t . L a r é f o r m e d e la f iscali té 
loca le , la c r é a t i o n d e la t a x e p r o f e s s i o n n e l l e , n e pouvait fa i re l ' o b j e t d ' e x p é r i 
m e n t a t i o n s , les c i t o y e n s d e v a n t ê t r e é g a u x d e v a n t l ' i m p ô t . Les d i f f icul tés d e sa 
m i s e e n œ u v r e a u r a i e n t s a n s d o u t e é té dé tec tées d a n s u n e expé r i ence l oca l e . A l ' a v e 
n i r , ce s o n t des s i m u l a t i o n s t r è s p o u s s é e s q u i p e r m e t t r o n t d ' é v i t e r les r i sques c o n 
s idé rab le s d e ce q u e l ' o n p o u r r a i t a p p e l e r u n « l a n c e m e n t n a t i o n a l » p o u r p r e n 
d r e le v o c a b u l a i r e d u m a r k e t i n g p r o d u i t . 

O n p e u t c i ter des expé r i ences e n m a t i è r e d e so ins m é d i c a u x (cen t re s d e dés in 
t o x i c a t i o n des d r o g u é s ) avec les d é b u t s d e l ' a p p r o c h e sec tor ie l le e n p s y c h i a t r i e d a n s 
le 13° e t le 7 ° a r r o n d i s s e m e n t d e P a r i s , de s expé r i ences e n m a t i è r e d ' e n s e i g n e m e n t 
(Lycée P i l o t e d e Sèvres q u i fut l o n g t e m p s u n l ieu d ' i n n o v a t i o n ) , la m i s e en m a r 
c h e d u s y s t è m e d e d é d o u a n e m e n t i n f o r m a t i s é à l ' a é r o p o r t d ' O r l y ( S O P H I A ) , les 
expé r i ences d e t é l é m a t i q u e d a n s la ville d e Vél izy , les expé r i ences e n m a t i è r e d ' é q u i 
p e m e n t s col lect i fs d e la vil le d e G r e n o b l e , de s expé r i ences e n m a t i è r e d e v i d é o -
loca l e , e t c . . 

L a p r a t i q u e d e l ' e x p é r i m e n t a t i o n se géné ra l i s e a p p e l a n t le d é v e l o p p e m e n t d e 
t e c h n i q u e d ' é v a l u a t i o n d e ces e x p é r i e n c e s . A i n s i 0 ) le s ec ré t a r i a t d ' É t a t à l ' É d u c a 
t i o n a-t-i l dé f in i le c a d r e d ' e x p é r i e n c e s p o u r l ' e n s e i g n e m e n t des l a n g u e s . P a r e x e m 
p le , d a n s ce r t a ine s c lasses d e 6 ° , l ' e n s e i g n e m e n t des l a n g u e s se ra fai t d e f a ç o n 
in t ens ive (soi t 5 h e u r e s p a r s e m a i n e s , so i t 6 h e u r e s p a r s e m a i n e s ) , t o u t e s les c las
ses d ' u n e m ê m e l a n g u e et d ' u n m ê m e é t a b l i s s e m e n t é t a n t n é c e s s a i r e m e n t conce r 
nées p a r l ' e x p é r i e n c e . T o u t e u n e sér ie d ' a u t r e s m e s u r e s s e r o n t tes tées c o m m e l ' ense i 
g n e m e n t p r é c o c e (dès les C M 1 et les C M 2 d e l ' é co le é l é m e n t a i r e ) . 

Il es t p r é v u q u e l ' I n s p e c t i o n G é n é r a l e , q u i est c h a r g é e d e ce t t e e x p é r i m e n t a 
t i o n , dé f in i r a la m i s e en p l a c e d ' u n « d i spos i t i f éva lua t i f » p e r m e t t a n t d e c o m p a 
re r les r é s u l t a t s des c lasses e x p é r i m e n t a l e s avec les c lasses d e « d r o i t c o m m u n » à 
l ' i s sue d e l ' a n n é e sco la i r e . 

Limites à la scientificité des dispositifs évaluatif s. 

L e c a d r e in te l lec tue l d e la m é t h o d e e x p é r i m e n t a l e d a n s l eque l il es t pos s ib l e 
et p a r f o i s u t i l e d e c o n c e v o i r d e tel les expé r i ences p o u r r a i t p o r t e r à c r o i r e q u ' u n e 
a n a l y s e « sc ien t i f ique » d e tels p r o j e t s est p o s s i b l e . L a lég i t imi té d e la déc i s ion 
a d m i n i s t r a t i v e p o u r r a i t a ins i se f o n d e r s u r l ' a u t o r i t é d e la sc ience . U n tel e spo i r 
es t s a n s d o u t e excessif p o u r des r a i s o n s q u i t i e n n e n t a u t a n t a u x p r o b l è m e s liés à 
la m e s u r e des r é s u l t a t s q u ' a u x di f f icul tés p r o p r e s d e l ' e x p é r i m e n t a t i o n s u r le te r 
r a i n . 

• Difficulté de la mesure des résultats : 

N o u s r e t r o u v o n s ici t o u t e l a d i s c u s s i o n s u r les i n d i c a t e u r s s o c i a u x ( 2 ) . L a 
m e s u r e d e r é s u l t a t s p e r m e t d e d o n n e r des i n d i c a t i o n s s u r le f o n c t i o n n e m e n t d ' u n 

0) Voir « Le Monde » du 22 juin 1979. 
(2) Voir plus haut p. 123. 



s y s t è m e m a i s elle d o i t ê t r e c o n s i d é r é e a v e c p r u d e n c e c a r elle n e p e u t r é su l t e r q u e 
d ' u n e e x t r ê m e s imp l i f i ca t i on d e la réa l i té soc ia le c o n s i d é r é e . D e fa i t , c ' e s t l ' é t u d e 
q u a l i t a t i v e des expé r i ences p a r o b s e r v a t i o n e t e n q u ê t e q u i p e r m e t le m i e u x d e 
t i re r les f ru i t s d e l ' e x p é r i e n c e q u e p e u t a p p o r t e r l ' e x p é r i m e n t a t i o n . 

• Limites de la validité de l'expérimentation. 

Celles-c i s o n t exposée s d a n s t o u s les t r a i t é s d e m é t h o d o l o g i e e x p é r i m e n t a l e e t 
elles s o n t p a r t i c u l i è r e m e n t a iguës l o r s q u ' i l s ' ag i t d e c o m p o r t e m e n t s h u m a i n s su r 
t o u t l o r s q u e ceux-c i s o n t o b s e r v é s s u r le t e r r a i n . C i t o n s q u e l q u e s e x e m p l e s : 

• Validité externe : les g r o u p e s s o u m i s à l ' e x p é r i e n c e s e r o n t s o u v e n t d i f fé
r e n t s dès l ' a b o r d d e c e u x q u i s e r v i r o n t d e g r o u p e d e c o n t r ô l e . E n effe t , le succès 
d e l ' expé r i ence exige la p a r t i c i p a t i o n ac t ive des f o n c t i o n n a i r e s c o n c e r n é s . E t a n t 
d o n n é la n a t u r e des r a p p o r t s h i é r a r c h i q u e s d a n s l ' a d m i n i s t r a t i o n , ce la s u p p o s e le 
c h o i x d e sec teu r s d o n t les r e s p o n s a b l e s s o n t o u v e r t s a u x c h a n g e m e n t s et a u x e x p é 
r i ences . 

• Validité interne : les o b s t a c l e s à la va l id i t é i n t e r n e des expé r i ences s o n t : 
l ' h i s t o i r e , la m a t u r a t i o n , l ' e f fe t d u tes t , l ' e f fe t d e s i n s t r u m e n t s , la r é g r e s s i o n , l a 
m o r t a l i t é . 

L'histoire es t le fa i t q u e e n t r e le d é b u t e t la f in d e l ' e x p é r i e n c e des é v é n e 
m e n t s p e u v e n t m o d i f i e r les v a r i a b l e s obse rvées s a n s q u e l ' o n p u i s s e les c o n t r ô l e r . 
D e s p l a n s d ' e x p é r i e n c e p e r m e t t e n t d ' é l i m i n e r c e r t a i n s effets d e ce g e n r e , m a i s il 
r e s t e q u e d a n s la c o m p l e x i t é d u c h a m p soc ia l o n n e p e u t v é r i t a b l e m e n t c o n t r ô l e r 
t o u t e s les v a r i a b l e s i m p o r t a n t e s , d ' a u t a n t q u e c h a q u e c o n t r ô l e i m p l i q u e u n e a u g 
m e n t a t i o n i m p o r t a n t e d u c o û t d e l ' expé r i ence ( i ) . 

La maturation, l ' é c o u l e m e n t d u t e m p s i n d u i t d e s c h a n g e m e n t s d a n s le c o m p o r 
t e m e n t d e s p a r t i c i p a n t s . C e u x - c i p e u v e n t ê t r e e n t h o u s i a s t e s a u d é b u t , lassés à l a f in . 
L e fai t d e se s avo i r o b s e r v é in f lue s u r l eu r c o m p o r t e m e n t et p e u t i n d u i r e le f a m e u x 
« effet H a w t h o r n e » . 

L'effet Hawthorne ( 2 ) , le g r o u p e e x p é r i m e n t a l en g é n é r a l a u n c o m p o r t e m e n t 
d i f f é ren t d u fai t m ê m e q u ' i l se sa i t « p i l o t e » , d ' a v a n t g a r d e e t , d e t o u t e f a ç o n 
o b s e r v é . L ' i n t é r ê t q u e c h a c u n t r o u v e à sa t â c h e s ' e n t r o u v e a c c r u d ' a u t a n t , e t c . 

C e s q u e l q u e s e x e m p l e s , et il e n est d e n o m b r e u x a u t r e s , suf f i sent p o u r expl i 
q u e r des v a r i a t i o n s i m p o r t a n t e s d a n s les r é s u l t a t s o b s e r v é s . L a scient i f ic i té de s 
e x p é r i m e n t a t i o n s soc ia les est d o n c l imi t ée . P a r c o n t r e l ' a n a l y s e dé ta i l l ée d e l eu r 
d é r o u l e m e n t , i n c l u a n t de s a s p e c t s q u a l i t a t i f s , p e r m e t d ' é c l a i r e r l a déc i s ion p u b l i q u e . 

Exemple d'un vaste processus d'expérimentation social : l'évaluation de l'édu
cation des milieux défavorisés aux États-Unis (3). 

0) Il est particulièrement difficile d'éviter les 
deviennent le lieu de débats publics, ceci interagissa)nt 

(2) Du nom de l'usine étudiée par Elton Mayo a 
C3) Maurice Bélanger : « L'éducation en milieu 

XI e Congrès du Québec de l'enfance exceptionnelle, 
bec à Montréal. 

îffets de la publicité faites à ces expériences qui 
avec les résultats obtenus. 

USA et où ce phénomène a été observé et nommé, 
défavorisé », Acte d'un Symposium dans le cadre du 

10 novembre 1973, article de l'Université de Qué-,1(5 



U n des e x e m p l e s les p l u s v a s t e s , les p l u s c o m p l e t s et les p l u s r i ches d ' e n s e i 
g n e m e n t d e la p r a t i q u e d e l ' e x p é r i m e n t a t i o n soc ia le est s a n s d o u t e celui d e l ' éva 
l u a t i o n des p o l i t i q u e s v i s an t à réa l i ser l ' éga l i t é de s c h a n c e s à l ' é co le a u x É t a t s -
U n i s . 

A p r è s u n e p é r i o d e (1948-1957) o ù « l ' o n a eu t e n d a n c e à c r o i r e q u e les 
e n f a n t s d e mi l i eux dé favo r i s é s p o u v a i e n t ê t r e in t ég rés à la s o c i o - c u l t u r e m a j o r i 
t a i r e » ( i ) , les o p i n i o n s o n t c h a n g é e t o n a p r o p o s é des m e s u r e s « c u r a t i v e s » q u i 
se s o n t i n t ég rées a u x t h è m e s d e l a « g u e r r e c o n t r e la p a u v r e t é » d u P r é s i d e n t J o h n 
s o n . E n 1965 , u n p r o g r a m m e a p p e l é « H e a d S t a r t » fu t d é v e l o p p é a v e c les ob jec t i f s 
s u i v a n t s : 

1 — A m é l i o r e r la s a n t é et les a p t i t u d e s p h y s i q u e s 1 d e l ' e n f a n t . 
2 — F a v o r i s e r le d é v e l o p p e m e n t é m o t i f e t soc ia l d e l ' e n f a n t e n e n c o u r a g e a n t 

la c o n f i a n c e e n so i , la s p o n t a n é i t é , la cu r io s i t é e t l ' a u t o - d i s c i p l i n e . 
3 — P r o m o u v o i r les hab i l i t é s et p r o c e s s u s m e n t a u x d e l ' e n f a n t e t p a r t i c u l i è r e 

m e n t les hab i l i t é s c o n c e p t u e l l e s et v e r b a l e s . 
4 — É t a b l i r chez l ' e n f a n t u n e f o r m e d e p r é v i s i o n d u succès d a n s le b u t d e 

c rée r u n c l i m a t d e c o n f i a n c e p o u r ses e f fo r t s d ' a p p r e n t i s s a g e f u t u r . 
5 — A c c r o î t r e les c a p a c i t é s d e l ' e n f a n t à a v o i r de s r e l a t i o n s pos i t ives avec les 

m e m b r e s d e sa fami l l e et les a u t r e s ; a c c r o î t r e la c a p a c i t é d e la fami l le à a v o i r de s 
r e l a t i o n s pos i t ives a v e c l ' e n f a n t . 

6 — D é v e l o p p e r chez l ' e n f a n t e t sa fami l l e u n e a t t i t u d e r e s p o n s a b l e e n v e r s la 
soc ié té e t f avor i se r les o c c a s i o n s p o u r l a soc ié té d ' a i d e r le p a u v r e à r é s o u d r e ses 
p r o b l è m e s . 

7 — A c c r o î t r a le sens d e la d ign i t é e t d e la v a l e u r p e r s o n n e l l e chez l ' e n f a n t 
e t la f ami l l e . 

E n 1967, 2 0 0 0 0 0 0 d ' e n f a n t s a v a i e n t p a r t i c i p é à ces p r o g r a m m e s et b i e n 
q u ' a u c u n e é v a l u a t i o n n ' a i t é t é liée a u p r o j e t , des é t u d e s a v a i e n t é t é réa l isées q u i 
m o n t r a i e n t des r é s u l t a t s t r è s pos i t i f s . E n 1969, d i f f é ren tes é v a l u a t i o n s m o n t r a i e n t 
q u e les ga in s réa l i sés d i m i n u a i e n t r a p i d e m e n t a v e c le t e m p s j u s q u ' à s ' e f facer 
c o m p l è t e m e n t a p r è s q u e l q u e s a n n é e s . E n 1969 , le W e s t i n g h o u s e - Ô h i o S t u d y (2) 
f o n d e s u r u n é c h a n t i l l o n d e 104 p r o j e t s ( su r u n t o t a l d e 13 927) u n e é t u d e q u i 
m o n t r a i t u n e a b s e n c e d ' e f f e t d e ces p r o g r a m m e s . 

N o t o n s q u e p e n d a n t ce t t e p é r i o d e , le c o n c e p t d u r e t a r d sco la i r e d ' o r i g i n e 
soc ia le é t a i t conçu* à la f a f o n d ' u n e m a l a d i e d o n t le r e m è d e p o u v a i t s ' a n a l y s e r e n 
des v a r i a b l e s d e l ' é d u c a t i o n t r a d i t i o n n e l l e tel q u e le r a t i o p r o f e s s e u r / é l è v e . C e t t e 
t h é q r i e des « f a c t e u r s » d u p r o c e s s u s é d u c a t i f deva i t ê t r e a b a n d o n n é e d a n s les 
a n n é e s 1960, de s e x p é r i m e n t a t i o n s a y a n t m o n t r é q u e ce t a u x n ' a v a i t p a s d ' e f f e t 
s u r les r é s u l t a t s de s élèves m a i s s e u l e m e n t s u r la p e r c e p t i o n q u e les a d u l t e s 
a v a i e n t de s i n s t i t u t i o n s é d u c a t i v e s c o n s i d é r é e s ! (*). S u i v a n t M a u r i c e B é l a n g e r ( 4 ) , 
t o u t e s les expé r i ences a y a n t t e n d u à m o d i f i e r u n e v a r i a b l e d u p r o c e s s u s é d u c a t i f 
o n t c o n d u i t à d e s e m b l a b l e s r é s u l t a t s n é g a t i f s . 

0) Ibid., p. 22. 
(2) Cirirelli Victor G. et al. : The Impact of Head Start on Children's cognitive and affective deve-

lopment. Washington D.C. Office of Economie Opportunity, June 69. 
(3) Fox D. J., Expansion of the More Effective School Program, for Urbane Education, September 

1967, New York. 
(4) Op. cit. 



C1) James Colleman et al. « Coleman Report ». Equality of Educational Opportunity, Washington 
D.C., Government Printing Office, 1966. 

C2) Michel Badoc. Le Marketing Bancaire, Éditions d'Organisation, Paris 1975, p. 53 à 62. 
(3) Nom d'une banque de données centrales dont le projet dû être abandonné du fait des dangers 

qu'elle semblait faire courir aux libertés individuelles. 

C ' e s t à ce t t e é p o q u e q u e le C o l e m a n R e p o r t 0 ) m o n t r a i t q u e le mi l i eu f a m i 
lial ava i t u n e in f luence d é t e r m i n a n t e et d o m i n a n t e su r les 570 0 0 0 é t u d i a n t s d e 
l ' é c h a n t i l l o n et su r les é lèves d e 4 0 0 0 éco les q u i f u r en t e x a m i n é e s . 

A la su i t e d e ces expé r i ences e t d e l ' é v o l u t i o n des p o i n t s d e v u e q u ' e l l e s 
e x p r i m e n t , u n n o u v e a u p r o g r a m m e , su i t e d e H e a d S t a r t et a p p e l é F o l l o w 
T h r o u g h , fut dé f in i . A u l ieu d e m o d i f i e r des « v a r i a b l e s » d u p h é n o m è n e sco 
la i re , ce s o n t des a p p r o c h e s g loba l e s q u i s o n t e x p é r i m e n t é e s : les u n e s f o n d é e s s u r 
la t h é o r i e b e h a v i o r i s t e d u r e n f o r c e m e n t , les s e c o n d e s su r les t h é o r i e s d u d é v e l o p 
p e m e n t cogn i t i f d e P i a g e t et les de rn i è r e s su r l ' a u t o - a p p r e n t i s s a g e . 

L e s r é s u l t a t s s e m b l e n t m o n t r e r q u e c h a q u e s y s t è m e réuss i t m i e u x d a n s ce r t a i 
nes d i m e n s i o n s q u i s o n t j u s t e m e n t celles q u ' i l p r iv i lég ie . A i n s i la c r é a t i o n d e n o u 
velles c o n c e p t i o n s d ' e n s e m b l e s d ' é c o l e s o n t des r é s u l t a t s , cho i s i r u n m o d è l e d e ce 
g e n r e c ' e s t cho i s i r u n m o d è l e d e soc ié té p u i s q u e le d e s t i n des e n f a n t s d é p e n d r a 
ensu i t e d e l ' a d é q u a t i o n e n t r e les a p t i t u d e s a c q u i s e s et celles q u e la soc ié té g l o b a l e 
r é c o m p e n s e . 

Si l ' o n a j o u t e à ce t r è s c o u r t r é s u m é d ' u n e h i s t o i r e d é j à l o n g u e q u e ce 
m o d è l e d e soc ié té l u i - m ê m e a u r a eu le t e m p s d ' é v o l u e r , d ' i c i à ce q u e la pro
c h a i n e g é n é r a t i o n d ' é t u d i a n t s s o r t e des un ive r s i t é s , o n a u r a u n e i dée d e la diff i 
cu l t é d e l ' é v a l u a t i o n des p o l i t i q u e s . C e p e n d a n t , ce t t e é v a l u a t i o n fait d é s o r m a i s 
p a r t i e d u p r o c e s s u s d e t r a n s f o r m a t i o n d e la soc ié t é . D e f a ç o n s c h é m a t i q u e , o n 
p o u r r a d é c r i r e le p r o c e s s u s a ins i : d e v a n t l ég i t imer u n e r é f o r m e , o n m e t e n p l a c e 
u n e p r o c é d u r e d ' é v a l u a t i o n d o n t le r é s u l t a t a r r i v e r a à t e m p s p o u r s ' i n sé re r d a n s 
la dé f i n i t i on d ' u n e n o u v e l l e p o l i t i q u e . 

4 ° Les systèmes d'information informatisés. 

T o u t e s les g r a n d e s o r g a n i s a t i o n s q u i p o s s è d e n t d e n o m b r e u x « c l ien ts » e t 
q u i o n t i n f o r m a t i s é l eu r c o m p t a b i l i t é p e u v e n t u t i l i ser ces i n f o r m a t i o n s à des f ins 
d ' é t u d e s et d e c o n n a i s s a n c e s d u m a r c h é . C ' e s t a ins i q u e d a n s le d o m a i n e b a n c a i r e 
l ' o r g a n i s a t i o n des f ichiers e n v u e d ' u n e u t i l i s a t i on m a n a g é r i a l e es t u n e d e s p h a s e s 
i m p o r t a n t e s d e l ' i n t r o d u c t i o n d e la d é m a r c h e m a r k e t i n g a u se in d e celles-ci ( 2 ) . 

T o u t e f o i s , a u x m a i n s d e l ' a d m i n i s t r a t i o n , la poss ib i l i t é d ' i n t e r c o n n e c t e r de s 
f ichiers p e r s o n n e l s n ' a p a s é té s a n s sou leve r des i n q u i é t u d e s q u a n t à l ' u s a g e q u i 
p o u v a i t e n ê t r e fa i t . L a c a m p a g n e d e p r e s se r e l a t ive a u p r o j e t S A F A R I ( 3 ) d e v a i t 
p r é c é d e r u n c h a n g e m e n t d e l ég i s la t ion t e n d a n t à g a r a n t i r le r e spec t d e la v ie p r i v é e 
des p a r t i c u l i e r s . 

L ' u t i l i s a t i o n des p o u v o i r s d e l ' i n f o r m a t i q u e à des f ins d ' a n a l y s e e t d e déc i 
s i on fai t l ' o b j e t d e r e p r é s e n t a t i o n s m y t h i q u e s . I d e n t i f i a n t l ' i n f o r m a t i o n a u p o u 
vo i r , et l ' i n f o r m a t i q u e à la m a î t r i s e a b s o l u e d e l ' i n f o r m a t i o n , les o r g a n i s a t i o n s 
o n t d é v e l o p p é des c r o y a n c e s s a n s d o u t e excessives d a n s les poss ib i l i t és d e s sys tè
m e s d ' i n f o r m a t i o n s . A i n s i d a n s le s ec t eu r p r i v é , la v o g u e des M I S ( M a n a g e m e n t 
I n f o r m a t i o n Sys t em) a c o n n u des f l u c t u a t i o n s i m p o r t a n t e s d e p u i s l ' e n t h o u s i a s m e 
p o u r ce s y s t è m e d e v a n t r e n d r e la g e s t i o n sc ien t i f ique j u s q u ' à l a d é c e p t i o n face a u x 



r é s u l t a t s d e sys t èmes t rès c o û t e u x . A i n s i en fut-i l d e la v o g u e d e la m o d é l i s a t i o n 
des m a r c h é s p a r m i c r o - s i m u l a t i o n p r o p o s é e p a r A m s t u z ( i) et é g a l e m e n t d e la 
v o g u e des m o d è l e s d e m e d i a - p l a n n i n g ( 2 ) q u i a é v o l u é d e l ' é l a b o r a t i o n d e m o d è l e s 
d ' o p t i m i s a t i o n c o û t e u x et s o p h i s t i q u é s j u s q u ' à des m o d è l e s d e ca lcu l p e r m e t t a n t 
u n e é v a l u a t i o n r a p i d e (et é v e n t u e l l e m e n t u n e a m é l i o r a t i o n des p l a n s p r o p o s é s p a r 
u n p r o f e s s i o n n e l ) . 

c) L e contact : in format ion , rense ignement , accuei l . 

L ' i m a g e c l a s s ique d e l ' a d m i n i s t r a t i o n , ce s o n t des b u r e a u x vé tu s t é s o ù des 
e m p l o y é s p l u s o u m o i n s a i m a b l e s r e n v o i e n t d e service en service le m a l h e u r e u x 
a d m i n i s t r é . D e u x i è m e a s p e c t d u m a r k e t i n g d a n s l ' a d m i n i s t r a t i o n c e n t r a l e , 
l ' a ccue i l bénéf ic ie d ' u n e f fo r t i m p o r t a n t . A p r è s a v o i r c o n s i d é r é les o p i n i o n s et le 
c o m p o r t e m e n t d u p u b l i c , n o u s e x a m i n e r o n s q u e l q u e s e x e m p l e s d ' a c t i o n s . E n f i n 
n o u s c o n s i d é r e r o n s les n o u v e a u x f ac t eu r s d ' é v o l u t i o n ( i n f o r m a t i q u e , lo i s u r l ' i n fo r 
m a t i o n e t la m o t i v a t i o n des déc i s ions a d m i n i s t r a t i v e s ) . 

1° Comportements et option en matière de contact entre administrés et admi
nistration. 

C h a q u e a n n é e , 9 0 % des c i t oyens o n t e n m o y e n n e 3 c o n t a c t s p a r a n avec 
l ' a d m i n i s t r a t i o n ( 3 ) . L e s a d m i n i s t r a t i o n s les p l u s sol l ic i tées s o n t l a sécur i t é soc ia le 
(50 % ) , l ' é t a t civil (17 % ) , l ' é d u c a t i o n (8 % ) , l ' a g r i c u l t u r e (7 % ) et le fisc (5 % ) . 
C e s c o n t a c t s s o n t s o u v e n t j u g é s b o n s (82 % ) . P a r c o n t r e , l ' a d m i n i s t r é n ' o b t i e n t 
s a t i s f a c t i o n s u i v a n t ses d i res f ac i l emen t q u e d a n s 30 °/o de s cas et a v e c d i f f icul té 
d a n s 2 0 % des cas ; d a n s le r e s t e de s cas les a d m i n i s t r é s n ' o n t p a s o b t e n u e n t i è r e 
s a t i s f a c t i o n ( 4 ) . 

D e f a ç o n g é n é r a l e , e n t r e les d i f f é ren tes f o r m e s d e c o n t a c t ( c o n t a c t pe r 
s o n n e l , g u i c h e t , c o r r e s p o n d a n c e , t é l é p h o n e , e t c . ) , les a d m i n i s t r é s p r é f è r e n t le c o n 
t ac t p e r s o n n e l . Il s ' ag i t là e n effet d e la m é t h o d e q u i p e r m e t le m i e u x d e so r t i r d e 
l ' a n o n y m a t d u c o u r r i e r o u d u t é l é p h o n e . N é a n m o i n s o n p e u t p e n s e r q u e c h a c u n 
d e ces m o d e s d e c o n t a c t d e v r a i t a v o i r sa f o n c t i o n p r o p r e et ses p a r t i s a n s : le té lé
p h o n e p a r e x e m p l e év i te le d é p l a c e m e n t inu t i l e et p e r m e t d e p r é p a r e r u n e vis i te à 
l ' a d m i n i s t r a t i o n c o n c e r n é e . M a l h e u r e u s e m e n t sa d i f fus ion e n c o r e l imi tée n e p e r m e t 
p a s d e lui d o n n e r sa p l a c e ( 5 ) . 

L e dés i r d e c o n t a c t h u m a i n et p e r s o n n a l i s é c o n d u i t à généra l i se r la p r a t i q u e 
q u i cons i s t e à fa i re m e n t i o n d e l ' i den t i t é d u f o n c t i o n n a i r e q u i t r a i t e le doss i e r o u 
la r é c l a m a t i o n . D è s 1967 u n e c i r cu la i r e d u Sec ré t a i r e d ' É t a t à la F o n c t i o n P u b l i 
q u e n o t a i t q u e « l ' i n d i c a t i o n su r les d o c u m e n t s officiels d e l ' i den t i t é d u f o n c t i o n 
n a i r e c o m p é t e n t , la m e n t i o n a p p a r e n t e d u n o m des a g e n t s d a n s les services e n 
c o n t a c t avec le p u b l i c , p a r a i s s e n t d e n a t u r e à p e r s o n n a l i s e r e f f i cacemen t les 
t â c h e s a d m i n i s t r a t i v e s et à d é v e l o p p e r chez ceux q u i e n s o n t c h a r g é s le sens 

0 Voir Amstuz (Arnold E.). Computer Simulation of market response, MIT, Press 1967, p. 457. 
C2) Modèles destinés à définir les meilleurs plans d'insertions publicitaires dans la presse, le cinéma, 

e tc . . 
(3) Voir Elian Sultan, Décentraliser les responsabilités. Paris, Documentation Française, 1976. 
( 4) Cf. M. Abdel Hadi, Le public face à l'administration, Berger-Levrault, 1978. 
(5) Voir étude Blum, p. 122. 



h u m a i n d e l eu r f o n c t i o n . C e f a c t e u r p s y c h o l o g i q u e do i t ê t r e c o n s i d é r é c o m m e 
essent ie l » ( i ) . C e t t e p r o p o s i t i o n a é té r ep r i s e p a r le C o m i t é R u e f f e n 1960. O n 
n o t e r a q u ' e l l e s ' o p p o s e à l ' a n o n y m a t q u i c a r a c t é r i s e le f o n c t i o n n e m e n t b u r e a u 
c r a t i q u e : la r a t i o n a l i t é , l ' i m p a r t i a l i t é e t l ' i n d é p e n d a n c e d e c h a c u n é t a n t g a r a n t i e 
p a r le fa i t q u e la f o n c t i o n p r i m e su r la p e r s o n n e . D a n s les fa i t s , ces m o d i f i c a 
t i o n s d e c o m p o r t e m e n t r e n c o n t r e n t e n F r a n c e d e g r a n d e s d i f f icu l tés , e n p a r t i c u 
lier d u fai t d e l ' o p p o s i t i o n des s y n d i c a t s ( 2 ) . N é a n m o i n s ces p r a t i q u e s f in issent p a r 
s ' i m p o s e r d a n s des cas d e p lu s e n p l u s n o m b r e u x . 

D ' u n p o i n t d e v u e q u a l i t a t i f l ' a t t i t u d e d u p u b l i c à l ' é g a r d d e l ' a d m i n i s t r a t i o n 
p e u t ê t r e c a r ac t é r i s é p a r s o n a m b i v a l e n c e . Il y a e n effet d e u x i m a g e s d e l ' a d m i 
n i s t r a t i o n q u i se s u p e r p o s e n t : celle d e la bonne administration q u i d o n n e , p r o 
t ège , p o u r v o i t a u x b e s o i n s , et vers l aque l l e o n se t o u r n e v o l o n t i e r p o u r d e m a n d e r 
a i d e , p r e s t a t i o n s et services et cel le d e la mauvaise administration q u i ex ige , 
r é c l a m e , n e t i en t p a s c o m p t e d e la d e m a n d e q u ' e l l e n e c o m p r e n d p a s , e t c . . C e t t e 
a m b i v a l e n c e a u g m e n t e avec le d e g r é d e d é p e n d a n c e à l ' é g a r d d e l ' a d m i n i s t r a t i o n . 
E l le e x p l i q u e e n p a r t i e les c r i t i ques s t é r é o t y p é e s q u e l ' a d m i n i s t r a t i o n s ' a t t i r e d e la 
p a r t d e la p l u p a r t des a d m i n i s t r é s , l ' i n d i f f é r e n c e a p p a r e n t e d e ceux-c i à ce q u i f o n c 
t i o n n e b i e n e t l eur e x t r ê m e sens ib i l i té à ce q u i f o n c t i o n n e m a l . 

Il es t pos s ib l e d e déf in i r p l u s i e u r s t y p e s d e r e l a t i o n s a d m i n i s t r a t i o n - a d m i n i s t r é . 
L e t a b l e a u s u i v a n t ( 3 ) dé f in i t q u a t r e p o s i t i o n s e n t e n a n t c o m p t e d e l ' a t t i t u d e à 
l ' é g a r d d e l ' o r g a n i s a t i o n o u d e la p r o c é d u r e c o n s i d é r é e d ' u n e p a r t et d e la m o d a l i t é 
d e la r e l a t i o n d ' a u t r e p a r t . 

A t t i t u d e à l ' é g a r d 
d e l ' o r g a n i s a t i o n 

^ N Q u d e l a p r o c é d u r e 

M o d a l i t é d e 
la r e l a t i o n 

A l i é n a t i o n I n t é g r a t i o n 

Ac t iv i t é C o n t e s t a t i o n N é g o c i a t i o n 

Pas s iv i t é D é s e r t i o n 
d e la r e l a t i o n 

A c c e p t a t i o n 

C e t t e s e g m e n t a t i o n d u p u b l i c c o n d u i t à de s p o l i t i q u e s t r è s d iverses s u i v a n t le 
s e g m e n t . D e fa i t , d e n o m b r e u s e s t e n t a t i v e s c h e r c h e n t à r e n d r e « i n sens ib l e » 
l ' i n t e r v e n t i o n d e l ' a d m i n i s t r a t i o n et d e p e r m e t t r e a ins i la fui te d e la r e l a t i o n . L a 
r e t e n u e à l a s o u r c e d e l ' i m p ô t t e n d à le r e n d r e « i n d o l o r e » . C e q u i es t p e r d u 
d a n s ce g e n r e d ' é v o l u t i o n c ' e s t la v a l e u r d e soc i a l i s a t i on q u e r e p r é s e n t e p o u r c h a -

O Voir Robert Catherine : Le fonctionnaire français : dr0it, devoirs et comportements. Paris 
1961, Albin Michel, p. 362. 

C2) Voir R. Blum, op. cit., p. 127. Notons qu'aux États-Unis la plupart des employés au contact 
du public portent leur nom inscrit sur une broche. 

( 3) Cette hypothèse a été élaborée dans un travail commun avec Françoise Enel, sociologue. 



c u n le fa i t d ' a c c o m p l i r ses d e v o i r s d e c i t o y e n s . D ' a u t r e s d i spos i t i f s d o i v e n t ê t r e 
m i s e n p l a c e p o u r c e u x q u i , a u c o n t r a i r e , d é s i r e n t d i s cu t e r (négoc ie r ) l eur s i t u a t i o n 
a v e c les r e p r é s e n t a n t s d e l ' a d m i n i s t r a t i o n . 

L ' é t u d e e m p i r i q u e d ' E l i a n S u l t a n a p e r m i s d ' i den t i f i e r q u a t r e c a t égo r i e s 
d ' a d m i n i s t r é s : 

36 °/o é t a i en t distants, a v a i e n t c o n f i a n c e d a n s la b o n n e fin des p r o c é d u r e s m a i s 
les p e n s a i e n t l o n g u e s e t c o m p l e x e s (ce q u i es t vo i s in d e la c a t é g o r i e « a c c e p t a t i o n » ) . 

2 2 % é t a i en t agressifs, n ' a v a i e n t p a s c o n f i a n c e et p e n s a i e n t q u ' i l fa l la i t r éc la 
m e r d e v ive vo ix (ce q u i est vo i s in d e la c a t é g o r i e « c o n t e s t a t i o n » ) . 

18 °/o é t a i en t confiants, a v a i e n t c o n f i a n c e d a n s la b o n n e fin des p r o c é d u r e s et 
d a n s la q u a l i t é d u c o n t a c t avec l ' a d m i n i s t r a t i o n (ce q u i est vo i s in d e la c a t é g o r i e 
« n é g o c i a t i o n » ) . 

14 °/o é t a i en t défaitistes, p e n s a i e n t q u ' i l n ' y a r i en d ' a u t r e à fa i re q u e d e se 
rés igner (ce q u i est vo i s in d e la c a t é g o r i e « d é s e r t i o n » ) . 

2 ° Exemples d'actions en matière d'accueil. 

D a n s t o u t e s les a d m i n i s t r a t i o n s o n ass i s te à u n e t r a n s f o r m a t i o n r a d i c a l e des 
c o n c e p t i o n s et de s p r a t i q u e s d e l ' a ccue i l . Les p r i n c i p e s g é n é r a u x q u i rég i s sen t 
d ' a m é l i o r a t i o n des l ieux d e c o n t a c t r e l èven t des p r i n c i p e s d e la d i s t r i b u t i o n des 
services e n m a r k e t i n g . Les p o i n t s d e c o n t a c t s d o i v e n t ê t r e déf in is e n f o n c t i o n d e 
la l o c a l i s a t i o n d u p u b l i c et de s h e u r e s a u x q u e l l e s il est d i s p o n i b l e . L e u r s a m é n a 
g e m e n t s d o i v e n t p e r m e t t r e l ' i d e n t i f i c a t i o n faci le d e l ' o r g a n i s a t i o n , l ' a m b i a n c e 
c réée é t a n t u n é l é m e n t essent ie l d e s o n i m a g e . E n f i n , les a g e n t s d e c o n t a c t d o i 
v e n t ê t r e f o r m é s d e f a ç o n à r é p o n d r e a u x a t t e n t e s des a d m i n i s t r é s . D e s e f fo r t s 
p o u r a p p l i q u e r ce g e n r e d e d é m a r c h e se m u l t i p l i e n t d a n s les o r g a n i s a t i o n s a d m i 
n i s t r a t i ve s . 

Exemple de la sécurité sociale : L ' é v o l u t i o n d e ces d e rn i è r e s a n n é e s cons i s t e 
à a m e n e r les c e n t r e s d e p a i e m e n t et les s t r u c t u r e s d ' a c c u e i l et d ' i n f o r m a t i o n le 
p l u s p r è s poss ib l e s d u p u b l i c a f in d e l imi te r ses d é p l a c e m e n t s . L a C a i s s e P r i m a i r e 
d ' A s s u r a n c e M a l a d i e d e la R é g i o n P a r i s i e n n e ( C P A M R P ) a a ins i 248 cen t r e s 
d e p a i e m e n t . E n p l u s o n t é t é c réés des b u r e a u x d ' a c c u e i l réservés à l ' i n f o r m a t i o n 
des u s a g e r s . Il s ' ag i t d e b u r e a u x fixes d a n s les m a i r i e s , les s u p e r m a r c h é s , des 
b u r e a u x d.es P e t T , de s h ô p i t a u x d e l ' A s s i s t a n c e P u b l i q u e ( o ù est a s s u r é e u n e 
p r i s e e n c h a r g e d i rec te ) et des b u r e a u x m o b i l e s a y a n t 300 p o i n t s d e s t a t i o n n e 
m e n t . D a n s les l o c a u x des m e s u r e s p r a t i q u e s o n t é té p r i ses p o u r faci l i ter les 
d é m a r c h e s : s i gna l i s a t i on c la i re des serv ices , i den t i f i c a t i on des c o r r e s p o n d a n t s , 
poss ib i l i t é d e fa i re u n e r é c l a m a t i o n su r des reg is t res o u v e r t s à cet ef fe t . P a r f o i s 
de s hô t e s se s i n f o r m e n t le c l ient e t , le p l u s s o u v e n t , les a g e n t s s o n t p o l y v a l e n t s e t 
p e u v e n t r é p o n d r e à t o u t e s les q u e s t i o n s q u e se p o s e le p u b l i c . 

C e t y p e d ' a c t i o n est é g a l e m e n t m e n é à la Ca i s s e N a t i o n a l e d ' A l l o c a t i o n s 
F a m i l i a l e s q u i a réa l i sé u n e é t u d e t r è s c o m p l è t e su r l a f r é q u e n t a t i o n d e ses g u i 
che t s 0). I l r é su l t e d e leur a n a l y s e q u e t r o i s f a c t e u r s d é t e r m i n e n t la q u a l i t é d e la 
r e l a t i o n : le c o m p o r t e m e n t des béné f i c i a i r e s , l ' i m p l a n t a t i o n des o r g a n i s m e s et la 

(*) Rapport avec le Public et Politique de Gestion des Caisses d'Allocations Familiales CNAF 
1973. 



f a ç o n d o n t ils s o n t gé ré s . D u p o i n t d e v u e d e la f r é q u e n t a t i o n « n o r m a l e » des 
a l l oca t a i r e s o n n o t e d e g r a n d e s d i f fé rences s u i v a n t la c a t é g o r i e soc ia le . E l le es t 
t r è s fa ib le c h e z les gens a isés et i n s t ru i t s e t t rès f o r t e chez c e u x p o u r q u i l ' a l l oca 
t i o n est u n é l é m e n t v i ta l d u p o i n t d e v u e é c o n o m i q u e et q u i m a î t r i s e n t diff ici le
m e n t la r e l a t i o n a d m i n i s t r a t i v e d u fai t d ' u n e i n s t r u c t i o n i n su f f i s an t e L ' e f f e t 
d e la l o c a l i s a t i o n su r la f r é q u e n t a t i o n a p u ê t r e m e s u r é . C e p e n d a n t il la isse inex
p l i q u é les r é p é t i t i o n s d e visi tes q u i p r o v o q u e n t u n e « s u r - f r é q u e n t a t i o n » p a t h o l o 
g i q u e des g u i c h e t s . Cel le-c i , q u i est m e s u r a b l e p a r c o m p a r a i s o n , p e r m e t d ' i n c r i 
m i n e r la g e s t i o n des services : le c h o i x d e s m o d a l i t é s d e p a i e m e n t , l ' e f f icac i té d e s 
services e t la q u a l i t é d e l ' i n f o r m a t i o n d u p u b l i c . O r g a n i s a t i o n e t f o r m a t i o n vise
r o n t à p e r m e t t r e q u e le c o n t a c t a u g u i c h e t soi t u n e a i d e s u p p l é m e n t a i r e o f f e r t e à 
c eux q u i en o n t v r a i m e n t b e s o i n et n o n u n e g ê n e i m p o s é e à t o u s . 

L'expérience du ministre des finances. 

L a D i r e c t i o n G é n é r a l e des R e l a t i o n s avec le P u b l i c d u M i n i s t è r e d e s F i n a n c e s 
a e n t r e p r i s u n e sér ie d ' e x p é r i e n c e s d ' a m é l i o r a t i o n d e la r e l a t i o n e n t r e l ' a d m i n i s 
t r a t i o n e t le c o n t r i b u a b l e . L a p r e m i è r e p h a s e q u i e û t l ieu e n B r e t a g n e ( 2 ) s ' é t e n d i t 
su r 18 m o i s . L a r e s p o n s a b i l i t é e n fut conf i ée à u n C o m i t é D é p a r t e m e n t a l d e 
R e l a t i o n s P u b l i q u e s c o n s t i t u é d u T r é s o r i e r P a y e u r Ç é n é r a l et des r e s p o n s a b l e s 
l o c a u x d e la D i r e c t i o n d e la C o m p t a b i l i t é P u b l i q u e et de s D i r e c t i o n s G é n é r a l e s 
des I m p ô t s , de s D o u a n e s e t D r o i t s I n d i r e c t s , d e la C o n c u r r e n c e e t d e s P r i x . A 
ceux-c i f u r en t assoc iés des r e p r é s e n t a n t s d e l ' I N S E E d u Serv ice d e l a R e d e v a n c e , et 
d e la Ca i s s e d e s D é p ô t s et C o n s i g n a t i o n s . A i n s i u n d é c l o i s o n n e m e n t des services fu t -
il r e n d u p o s s i b l e . 

U n e é t u d e d u p u b l i c a é té r éa l i s ée . L e n o m b r e d e c o n t a c t s a é t é r ecensé 
(10 0 0 0 0 0 0 e n t o u t p a r a n p o u r l a seu le B r e t a g n e ) . L ' o p i n i o n des u s a g e r s m o n t r e 
l ' a m b i v a l e n c e h a b i t u e l l e : si 65 °/o d é c l a r e n t q u e les r é p o n s e s p a r c o u r r i e r s o n t 
s a t i s f a i s an t e s , 56 % q u e l ' a ccue i l a u g u i c h e t est b o n ( m a i s s e u l e m e n t 31 °7o p o u r 
les r e n s e i g n e m e n t s t é l é p h o n i q u e s ) , il se t r o u v e u n e m a j o r i t é p o u r c o n s i d é r e r q u ' i l s 
s o n t m a l i n f o r m é s (60 °?o) e t q u e l ' a d m i n i s t r a t i o n n e t i en t p a s c o m p t e d e leur 
s i t u a t i o n p e r s o n n e l l e . 

T r o i s m e s u r e s s o n t a l o r s e x p é r i m e n t é e s : 

1) U n g u i d e d é p a r t e m e n t a l de s services fut éd i t é a f in d ' a i d e r le p u b l i c à 
s é l ec t i onne r l u i - m ê m e le « b o n » se rv ice . D e s d é p l i a n t s c a n t o n a u x d o n n è r e n t 
u n e i n f o r m a t i o n s imi l a i r e , f o r c é m e n t p l u s s i m p l e a u n i v e a u d u c a n t o n . C e s d o c u 
m e n t s f u r en t d i f fusés p a r les m a i r i e s , les a s s i s t an t e s soc ia l e s , les o r g a n i s a t i o n s p r o 
fess ionnel les e t synd ica les a ins i q u e les l o c a u x d e l ' a d m i n i s t r a t i o n d e s f i n a n c e s . 

2) U n e a c t i o n p o u r faci l i ter le p a i e m e n t des i m p ô t s d i r e c t s . D e s l e t t r es i n d i 
q u e n t à c h a q u e c o n t r i b u a b l e les services a u x q u e l s ils d o i v e n t s ' a d r e s s e r . S u r p l a c e 
des cel lules d ' a c c u e i l (3) s o n t c réées p o u r les a i d e r d a n s l eu r d é m a r c h e . 

0) L'évaluation précise que ce segment du public correspond à ceux pour qui les allocations 
représentent plus de 30 % du revenu et dont le niveau d'instruction est limité au primaire. 

(2) Voir les Notes Bleues des Ministères de l'Économie et du Budget, mai 1978-2. 
(3) Sur les aspects techniques de l'accueil le SCOM, Service Central d'Organisation et Méthode 

du Ministère des Finances, a fait de nombreux travaux. Voir « Le Bureau d'Accueil dans les Admi
nistrations Publiques, 1969, édicté par le SCOM, 24, rue de Richelieu, Paris 1 e r . 



3) P o u r faci l i ter les r é c l a m a t i o n s u n d o c u m e n t , « l a f iche d e vis i te » , é t ab l i 
p a r le f o n c t i o n n a i r e d e l ' accue i l o r i e n t e d e f a ç o n préc i se l ' u s a g e r d a n s sa r e q u ê t e . 

A u n i v e a u des r é s u l t a t s o n c o n s t a t e q u e le n o m b r e d e c o n t r i b u a b l e s r eçus a 
é té mu l t i p l i é p a r d e u x , m a i s q u e le n o m b r e d e r é c l a m a t i o n s est res té s t a t i o n n a i r e 
a l o r s q u ' i l a u g m e n t a i t d e 2 0 °7o p a r a n p r é c é d e m m e n t . 

Les pe t i t e s et m o y e n n e s en t r ep r i s e s o n t fai t l ' o b j e t d e m e s u r e s spéc ia les . U n e 
i n s t a n c e d e c o n s u l t a t i o n , le c o m i t é d ' u s a g e r s , a é té c r éé p o u r : 

1) a m é l i o r e r l ' a ccue i l , 
2) s impl i f ie r les p r o c é d u r e s . 

P a r a i l l eu r s , u n e f for t d ' i n f o r m a t i o n en d i r e c t i o n des P M E est e n t r e p r i s 
so i t p a r le b ia i s d e b r o c h u r e s so i t p a r le b ia i s d e j o u r n é e s d ' é t u d e s . 

Les difficultés rencontrées dans ces efforts. 

L e t y p e d ' a c t i o n q u e n o u s v e n o n s d e d é c r i r e a é g a l e m e n t é té m e n é a u M i n i s 
t è re d e l ' É q u i p e m e n t d a n s le c a d r e des D i r e c t i o n s D é p a r t e m e n t a l e s d e l ' É q u i p e 
m e n t . D a n s ce cas c o m m e d a n s ce lui d u M i n i s t è r e des F i n a n c e s , d e u x obs t ac l e s 
d o i v e n t ê t r e levés q u i t i e n n e n t d ' u n e p a r t a u x l o c a u x , d ' a u t r e p a r t a u x h o m m e s . 

L e s d é m a r c h e s s o n t r e n d u e s s o u v e n t c o m p l i q u é e s p a r la f a ç o n d o n t s o n t 
local i sés les services a d m i n i s t r a t i f s . L o r s q u ' i l s s o n t r e g r o u p é s d a n s u n e ci té a d m i 
n i s t r a t i ve a v e c c e u x d e n o m b r e u x m i n i s t è r e s , l ' o r i e n t a t i o n des u s a g e r s s u p p o s e 
u n e s i gna l i s a t i on d e q u a l i t é et u n e o r i e n t a t i o n a u x d ivers é t ages d e l ' i m m e u b l e . A 
l ' o p p o s é d a n s d ' a u t r e s villes les l o c a u x s o n t épa rp i l l é s d a n s t o u t e la vil le ce q u i 
r e n d diff ici le d ' u n e a u t r e m a n i è r e l ' i d e n t i f i c a t i o n des serv ices . 

P a r a i l l eurs l ' a c t i o n en m a t i è r e d ' a c c u ç i l s u p p o s e q u e le p e r s o n n e l so i t 
m o t i v é . N o u s a v o n s d é j à v u les ré t i cences ex i s t an te s face à la p e r s o n n a l i s a t i o n d e 
la r e l a t i o n . C e p e n d a n t , le p l u s s o u v e n t , d e u x ca t égo r i e s d e f o n c t i o n n a i r e s s o n t 
p l u s f ac i l emen t sens ib les à cet effet : les r e s p o n s a b l e s q u i dé s i r en t a m é l i o r e r le 
f o n c t i o n n e m e n t d e l eu r service e t les e m p l o y é s d e gu i che t q u i v o i e n t l eu r p o s i t i o n 
va lo r i s ée et l ' a t m o s p h è r e d e t r a v a i l a m é l i o r é e . Il est p a r f o i s p lu s dif f ic i le , p l u s 
l o n g , d e m o t i v e r les ca t égo r i e s i n t e r m é d i a i r e s d o n t la p a r t i c i p a t i o n est c e p e n d a n t 
essent ie l le p o u r p e r m e t t r e a u x a g e n t s d e c o n t a c t d ' ê t r e e f f icaces . L ' e f f o r t d e fo r 
m a t i o n à la r e l a t i o n a d m i n i s t r a t i v e - a d m i n i s t r é est u n é l é m e n t essent ie l d e ce t t e 
t r a n s f o r m a t i o n d e l ' a d m i n i s t r a t i o n et il d o i t t o u c h e r t o u s ceux q u i p e u v e n t 
l ' a f fec te r c j i rec tement o u i n d i r e c t e m e n t 0). 

3° Nouveaux aspects de l'organisation du contact. 

Celles-c i s o n t les c o n s é q u e n c e s d ' u n e p a r t d e m o d i f i c a t i o n s d u e s à l a t e c h n o 
logie , d ' a u t r e p a r t d e m o d i f i c a t i o n s d u e s à la loi et à l ' a c t i o n g o u v e r n e m e n t a l e . 

Informatique et Relation Administration-Administré (2). 

D e p l u s en p l u s l ' a c t i o n d e l ' a d m i n i s t r a t i o n est m a r q u é e p a r l ' u t i l i s a t i on des 
r e s s o u r c e s d e l ' é l e c t r o n i q u e . D é j à l ' i n f o r m a t i q u e est l a r g e m e n t u t i l i sée e t a f fec te 

(*) De semblables difficultés furent rencontrées dans le développement du marketing dans les 
banques, voir Badoc Michel, op. cit. 

C2) Voir les travaux sur L'incidence de l'Informatisation de l'Administration sur la Qualité de la 
relation administration-administré dirigés par Françoise Gallouadec Genuys, CNRS en 1978. 



la r e l a t i o n a d m i n i s t r a t i o n - a d m i n i s t r é et l ' a v e n i r s e m b l e r i che e n poss ib i l i t é s d ' a u t o 
m a t i s a t i o n t rès p o u s s é e d e l a r e l a t i o n . 

L ' i n f o r m a t i q u e a des effets va r i é s et c o n t r a d i c t o i r e s su r l a r e l a t i o n a v e c l ' a d m i 
n i s t r é . D ' u n c ô t é elle a u g m e n t e le s e n t i m e n t d ' a l i é n a t i o n d e celui q u i se p l a i n t d e 
n ' ê t r e p l u s q u ' u n n u m é r o . P a r a i l l eurs les f ichiers q u i s o n t n é c e s s a i r e m e n t a s s o 
ciés à ces sy s t èmes a u t o m a t i s é s f o n t pese r l a m e n a c e d ' u n e i n t r u s i o n d a n s la vie 
p r ivée d u c i t o y e n . A la su i t e des r e m o u s c a u s é s p a r le p r o j e t S A F A R I et s u r t o u t d u 
d é v e l o p p e m e n t m a s s i f d e l ' i n f o r m a t i q u e a d m i n i s t r a t i v e , u n e l ég i s la t ion s u r le t h è m e 
« i n f o r m a t i q u e et l i be r t é » a é té é l a b o r é e . 

L ' i n f o r m a t i q u e c e p e n d a n t n e p r é s e n t e p a s q u e des i n c o n v é n i e n t s p o u r 
l ' a d m i n i s t r é . B ien a u c o n t r a i r e , elle p e r m e t à l ' a g e n t d ' a c c u e i l d ' u s e r d ' u n accès en 
t e m p s réel à u n e b a n q u e d e d o n n é e p e r m e t t a n t d e r é s o u d r e r a p i d e m e n t le p r o 
b l è m e p o s é p a r l ' a d m i n i s t r é , lui é v i t a n t d ' a t t e n d r e o u d e r e v e n i r . E l le la isse p l u s d e 
t e m p s à l ' a g e n t d ' a c c u e i l p o u r la r e l a t i o n p r o p r e m e n t d i t e , elle p e r m e t à des u n i 
tés m o b i l e s d o t é e s d e t e r m i n a u x d e f o n c t i o n n e r d a n s d ' exce l l en t e s c o n d i t i o n s , elle 
p e u t évi ter a u c i t oyen d e r e m p l i r p l u s i e u r s fois les m ê m e s i m p r i m é s , elle ca lcu le à 
sa p l a c e s o n r e v e n u i m p o s a b l e , e t c . . A i n s i u n e fois e n c o r e l ' a m b i v a l e n c e 
d o m i n e : l ' u s a g e r d e m a n d e à p r o f i t e r des a v a n t a g e s d e l ' i n f o r m a t i q u e m a i s il e n 
c r a i n t les c o n s é q u e n c e s . D e là il r é su l t e q u e les p r o j e t s d ' i n f o r m a t i s a t i o n d o i v e n t 
n o n s e u l e m e n t r é p o n d r e à des ex igences d e g e s t i o n i n t e r n e c o m m e c ' e s t le p l u s 
s o u v e n t le c a s , m a i s é g a l e m e n t t e n d r e à a m é l i o r e r l a q u a l i t é d e la r e l a t i o n à l ' u s a 
ger . 

D é j à l ' i n f o r m a t i q u e a p p a r a î t c o m m e u n m o y e n pr iv i légié p o u r o r g a n i s e r le 
r e n s e i g n e m e n t a d m i n i s t r a t i f cen t ra l i sé et p e r m e t t r e la c r é a t i o n d e g u i c h e t s n o n 
spécia l isés p e r m e t t a n t u n e o r i e n t a t i o n c o r r e c t e des u s a g e s d a n s le d é d a l e a d m i n i s 
t ra t i f . 

Les p r o g r è s d e la t e c h n i q u e la i ssent p r é s a g e r des t r a n s f o r m a t i o n s d e ces p r o 
cessus d a n s le sens d ' u n e a u t o m a t i s a t i o n p lu s p o u s s é e à l aque l l e l ' u s a g e r p o u r r a i t 
avo i r accès p a r u n e c a r t e m a g n é t i q u e . B ien q u e fu tu r i s t e ce g e n r e d e s o l u t i o n n e 
fera i t q u ' a c c e n t u e r la t e n d a n c e ac tue l l e q u i t e n d à assoc ie r de s sys t èmes d e p lu s 
e n p l u s a u t o m a t i q u e s p o u r les d é m a r c h e s usue l les et des p r o c é d u r e s p l u s p e r s o n n a l i 
sées p o u r les ca s d ' e s p è c e s o u les r é c l a m a t i o n s . 

• La motivation des décisions de l'administration. 

L a m o d i f i c a t i o n des p r a t i q u e s a d m i n i s t r a t i v e s r e n c o n t r e l ' o b s t a c l e d u 
secre t d e r r i è r e l eque l se r e t r a n c h a i t l ' a d m i n i s t r a t i o n . C ' e s t à u n e f fo r t p o u r c rée r 
u n e c e r t a i n e t r a n s p a r e n c e d e s o n a c t i o n q u e n o u s a s s i s t o n s . O n p e u t fa i re e n t r e r 
d a n s ce t t e t e n d a n c e les t e n t a t i v e s fa i tes p o u r q u e le p u b l i c a i t accès a u x d o c u 
m e n t s a d m i n i s t r a t i f s ( i ) . C ' e s t d a n s le m ê m e sens q u e v a la loi su r « l ' o b l i g a t i o n 
d e fa i re c o n n a î t r e les m o t i f s des ac tes a d m i n i s t r a t i f s » . L e s déc i s ions ind iv idue l l es 
d e re fus d e v r o n t e n effet ê t r e m o t i v é e s . Les d o c u m e n t s su r l esque ls la déc i s ion 
a d m i n i s t r a t i v e s ' a p p u i e d e v r o n t ê t r e c o m m u n i q u é s . L a q u e s t i o n a m ê m e é té p o s é e 
d ' e n g a g e r « la r e s p o n s a b i l i t é p e r s o n n e l l e des f o n c t i o n n a i r e s » si c e r t a i n s d ' e n t r e 
e u x « s ' o p p o s a i e n t à la l ég i t ime cu r ios i t é des a d m i n i s t r é s » . C e s m e s u r e s s e r o n t 

0) Voir l'accès du public aux documents administratifs. Rapport au Premier Ministre, nov. 
1974. La Documentation Française. Voir aussi, loi du 7 juillet 1978 sur la liberté d'accès aux docu
ments administratifs. 



s a n s d o u t e d ' u n e a p p l i c a t i o n diff ic i le . N é a n m o i n s elles m a r q u e n t u n c h a n g e m e n t 
r a d i c a l d a n s les p r i n c i p e s m ê m e s q u i rég issen t la r e l a t i o n a d m i n i s t r a t i o n - a d m i n i s 
t r é s et d a n s les h a b i t u d e s q u i en r é s u l t e n t ( i ) . 

4 ° Structures administratives en matière de relations publiques. 

L e d é v e l o p p e m e n t d u m a r k e t i n g d e la b o î t e n o i r e a fai t a p p a r a î t r e d a n s t o u s 
les m in i s t è r e s des s t r u c t u r e s des t inées à c o o r d o n n e r e t d é v e l o p p e r les r e l a t i o n s 
p u b l i q u e s . 

L e u r é v o l u t i o n p e u t ê t r e s c h é m a t i q u e m e n t déc r i t e e n d i s t i n g u a n t t ro i s é t a 
p e s : 

1) L a p r e m i è r e cons i s t e p o u r u n e p e r s o n n e d u c a b i n e t d u m i n i s t r e à c o o r 
d o n n e r les r e l a t i o n s e n t r e le m i n i s t è r e et le p u b l i c . A u c e n t r e d u s y s t è m e se t r o u v e 
u n service d e p r e s se d o n t les ana lyse s c o n f o n d e n t p a r f o i s e n c o r e l ' i n f o r m a t i o n 
s u r le m i n i s t è r e e t l ' i n f o r m a t i o n s u r l ' a c t i o n d u m i n i s t r e . 

2) A la s e c o n d e é t a p e l ' i m p o r t a n c e d e s p r o b l è m e s d e r e l a t i o n s p u b l i q u e s d u 
m i n i s t è r e jus t i f i e la c r é a t i o n d ' u n b u r e a u , s t r u c t u r e légère d o n t l ' i n f l uence su r les 
d iverses d i r e c t i o n s d é p e n d r a e s sen t i e l l emen t d e la q u a l i t é des r e l a t i ons p e r s o n n e l 
les q u ' i l p a r v i e n t à é t ab l i r . C e t t e s i t u a t i o n est celle d u m i n i s t è r e d e la J u s t i c e . 

3) E n f i n la t r o i s i è m e é t a p e cons i s t e e n la c r é a t i o n d ' u n service o u d ' u n e 
d i r e c t i o n c h a r g é e des r e l a t i o n s p u b l i q u e s d o n t l ' a c t i o n est r e c h e r c h é e d a n s c h a q u e 
d i r e c t i o n p a r les c o r r e s p o n d a n t s n o m é m e n t dés ignés et r e s p o n s a b l e s d e cel lules d e 
r e l a t i o n s p u b l i q u e s a u t o n o m e s . C e t t e s i t u a t i o n est celle d u m i n i s t è r e d e s F i n a n c e s 
avec la D i r e c t i o n G é n é r a l e des R e l a t i o n s a v e c le P u b l i c , d u m i n i s t è r e d e l ' E n v i r o n n e 
m e n t avec le Service d e P r e s s e et d ' I n f o r m a t i o n ( S P I ) , d u m i n i s t è r e des P T T avec le 
S I R P (Service d ' I n f o r m a t i o n e t d e R e l a t i o n s P u b l i q u e s ) . D e p u i s l o n g t e m p s d é j à le 
m i n i s t è r e d e s A r m é e s a v a i t m o n t r é le c h e m i n a v e c le Service d ' I n f o r m a t i o n et d e 
R e l a t i o n s P u b l i q u e s d e l ' A r m é e ( S I R P A ) . 

Les t â c h e s d e ces services s o n t p l u s o u m o i n s é t e n d u e s en f o n c t i o n , e n p a r t i 
cu l ie r , d e ce q u i est d é j à a s s u m é p a r d ' a u t r e s o r g a n i s m e s a d m i n i s t r a t i f s . S o u v e n t 
c e p e n d a n t ils a s s o c i e n t a u x t â c h e s re la t ives à la ge s t i on des services ex t é r i eu r s 
u n service d e p r e s s e , u n service d e p u b l i c a t i o n et u n e cel lu le c h a r g é e d e su iv re les 
c a m p a g n e s n a t i o n a l e s . C ' e s t à celles-ci et d e f a ç o n g é n é r a l e à la c o m m u n i c a t i o n 
i n s t i t u t i o n n e l l e q u e n o u s a l l o n s c o n s a c r e r le p o i n t s u i v a n t . 

La communication dans l'administration. 

D e r n i e r vo le t d u t r i p t i q u e d u « m a r k e t i n g d e l a b o î t e n o i r e » , l a c o m m u n i c a 
t i o n c o n n a î t u n d é v e l o p p e m e n t t r è s r a p i d e p u i s q u e l ' É t a t est d e v e n u ces d e r n i è 
res a n n é e s u n a n n o n c e u r i m p o r t a n t . C e p e n d a n t si les g r a n d e s c a m p a g n e s pub l i c i 
t a i r e s s o n t l ' a s p e c t le p l u s vis ible d e ce t t e ac t iv i t é il n e f a u t p a s négl iger t o u s les 
a u t r e s m o y e n s d e la c o m m u n i c a t i o n i n s t i t u t i o n n e l l e : d e la d i s t r i b u t i o n d e 
d é p l i a n t s à l a t e n u e d e s é m i n a i r e s d ' i n f o r m a t i o n e t à l ' o r g a n i s a t i o n d e fo i res et e x p o 
s i t i o n s . 

1° La démarche. 

P o u r ê t r e b i e n c o n ç u e la c o m m u n i c a t i o n i n s t i t u t i o n n e l l e q u i u n e des t r o i s 

0) Voir Le Monde du 7 juin 1979 et du 29 juin 1979. 



c o m p o s a n t e s d u m a r k e t i n g d e la r e l a t i o n a d m i n i s t r a t i o n - a d m i n i s t r é ( é t u d e d u 
p u b l i c , c o n t a c t s , c o m m u n i c a t i o n s ) d o i t ê t r e é l a b o r é e e n t e n a n t c o m p t e d e la 
c o h é r e n c e d e l ' e n s e m b l e des c o m p o s a n t e s . L a d é m a r c h e à su iv re est e n p r i n c i p e 
la m ê m e q u e celle q u i est p r é c o n i s é e h a b i t u e l l e m e n t (i) p u i s q u ' e l l e c o r r e s p o n d a u 
d é v e l o p p e m e n t d u l a n g a g e m a n a g e r i a l . El le p e u t se p r é s e n t e r se lon le s c h é m a su i 
v a n t : 

Elaboration de la 
stragétie de marketing 

de la relation 

Mise en œuvre de la 
stratégie 

de communication 

Objectifs de l'organisation 

Etude du public 

Segmentation du public 

Définition d'une stratégie 

Objectifs de communication 

Définition de la cible 

Définition de l'axe 

Média 

Support 

Politique d'accueil-contact 

Politique de communication 

L a f o n c t i o n m a r k e t i n g é t a n t éc la tée e n d ive r s p o i n t s d e l ' o r g a n i s a t i o n , l a c o n 
s i d é r a t i o n c o h é r e n t e d e l ' e n s e m b l e est r a r e m e n t fa i t e . C e s o n t des s o u s - s y s t è m e s 
ident i f iés et l imi tés , des ob jec t i f s pa r t i cu l i e r s o u des p r o c é d u r e s q u i p e u v e n t p r a t i 
q u e m e n t fa i re l ' o b j e t d e ce t t e d é m a r c h e ( 2 ) . L ' e f f i cac i t é d e l ' a c t i o n d e c o m m u n i 
c a t i o n d é p e n d r a d e la r i g u e u r avec l aque l l e l ' e n s e m b l e d e la d é m a r c h e m a r k e t i n g 
p o u r r a ê t r e spéci f iée . N é a n m o i n s , a f in d e d é v e l o p p e r les a spec t s spéc i f iques d e la 
c o m m u n i c a t i o n i n s t i t u t i onne l l e d a n s l ' a d m i n i s t r a t i o n n o u s c o n s i d é r e r o n s success i 
v e m e n t : 

— les d ive r s é l é m e n t s d e la s t r a t ég i e d e la c o m m u n i c a t i o n , 
— les p r o b l è m e s p a r t i c u l i e r s d e l ' o r g a n i s a t i o n d e la c o m m u n i c a t i o n p u b l i q u e 

— les pe r spec t ives o u v e r t e s p a r la t é l é m a t i q u e . 

2 ° Les objectifs. 

L ' o r g a n i s a t i o n p u b l i q u e vise t r o i s p r i n c i p a u x types d ' o b j e c t i f s : 

1) Identification et image de l'organisation. C ' e s t l a r e c h e r c h e d i r ec t e d ' u n e 
l é g i t i m a t i o n à t r a v e r s la c o m m u n i c a t i o n d e s o n i d e n t i t é , d e sa f o n c t i o n , d e s o n 
s ty le . C e t t e c o m m u n i c a t i o n p e u t ê t r e a s soc iée à l ' a m é n a g e m e n t d e l o c a u x 
d ' a c c u e i l et d e c o n t a c t d o n t la d é c o r a t i o n et les g r a p h i s m e s r e n f o r c e r o n s l ' i m a g e 
g l o b a l e . 

( !) Lendrevie et al. : Mercator : théorie et pratique du Marketing, chap. 8 et 9, Dalloz 1979. 
( 2) Voir plus haut chapitre 3. 



2) Objectifs fonctionnels. C e s o n t des ob jec t i f s q u i s o n t liés p lu s d i r e c t e m e n t 
à la s a t i s f ac t i on des u s a g e r s d u serv ice p u b l i c . Il p e u t s ' ag i r d ' i n f o r m a t i o n su r des 
m e s u r e s g o u v e r n e m e n t a l e s p r i s e s , la f a ç o n d ' e n bénéf ic ie r o u d e s 'y c o n f o r m e r . Il 
p e u t s ' ag i r e n c o r e d ' a c t i o n d e c o m m u n i c a t i o n a c c o m p a g n a n t la p r e s t a t i o n d ' u n 
service p u b l i c et m ê l a n t a u c o n t e n u i n f o r m a t i o n n e l des é l é m e n t s d e p e r s u a s i o n 
p o u r d é v e l o p p e r le t a u x d ' u t i l i s a t i o n des é q u i p e m e n t s . 

3) Action sur les comportements et éducation sociale. D e p lu s e n p l u s s o u 
v e n t l ' a d m i n i s t r a t i o n t e n d à ag i r d i r e c t e m e n t su r les c o m p o r t e m e n t s s o c i a u x d o n t 
les effets col lect i fs s o n t i m p o r t a n t s . L a c o m m u n i c a t i o n est a l o r s m i s e a u service 
d ' u n vé r i t ab l e e f fo r t d ' é d u c a t i o n soc ia le t e n d a n t à d é v e l o p p e r les p r a t i q u e s 
d ' h y g i è n e ( t a b a c , a l i m e n t a t i o n , e t c . ) , à inc i t e r a u p o r t d e la c e i n t u r e d e sécu r i t é 
o u à év i te r le gasp i l l age d ' é n e r g i e . 

Le type d'objectif dominant sera fonction du degré de contrôle que l'organi
sation publique exerce dans son secteur. Si s o n c o n t r ô l e v a j u s q u ' à l a p r o d u c t i o n 
et la d i s t r i b u t i o n d u service p u b l i q u e la c o m m u n i c a t i o n s e r a s u r t o u t f o n c t i o n n e l l e 
( p a r e x e m p l e , la D i r e c t i o n des R o u t e s g é r a n t le t r a f i c r o u t i e r p a r l ' i n t e r m é d i a i r e 
d e B i s o n F u t é ) . P a r c o n t r e l o r s q u e le c o n t r ô l e est l imi té , la c o m m u n i c a t i o n p u b l i 
c i t a i r e p a r les m é d i a est u t i l i sée d e f a ç o n p l u s a u t o n o m e p o u r a f f i rmer l ' ex i s t ence 
d e l ' o r g a n i s a t i o n p u b l i q u e , sa r e s p o n s a b i l i t é d a n s le d o m a i n e d o n t elle a la 
c h a r g e et s o n a c t i o n d a n s ce d o m a i n e . C e t t e a c t i o n p u b l i c i t a i r e p a s s e a ins i p a r f o i s 
« p a r - d e s s u s » t o u s les re la is é c o n o m i q u e s et s o c i a u x d o n t d é p e n d p o u r u n e 
b o n n e p a r t la r é a l i s a t i on d e l ' ob j ec t i f p o u r s u i v i : ( p a r e x e m p l e le s ec ré t a r i a t 
d ' É t a t a u T r a v a i l m a n u e l , o u le m i n i s t è r e à la C o n d i t i o n f é m i n i n e ) . 

3° Les cibles : à qui l'on s'adresse. 

L ' a n a l y s e d u c o m p o r t e m e n t d u p u b l i c et de s r é s e a u x d e c o m m u n i c a t i o n pe r 
m e t d e déf in i r les d i f f é ren tes c ib les p u b l i c i t a i r e s . L a dé f i n i t i on c o r r e c t e d ' u n e 
c ib le p u b l i c i t a i r e n e p e u t se d é d u i r e q u e d ' u n e s t r a t ég ie m a r k e t i n g c o h é r e n t e 
v i san t à la r é a l i s a t i o n d ' u n ob jec t i f b i e n déf in i et g r â c e à la c o n n a i s s a n c e des 
c o m p o r t e m e n t s d u p u b l i c p a r r a p p o r t à l ' o b j e t d e la c o m m u n i c a t i o n env i sagée e t 
p a r r a p p o r t a u x p r o c e s s u s d ' i n f o r m a t i o n à p r o p o s d e cet o b j e t . P o u r ê t r e 
eff icace la c o m m u n i c a t i o n d o i t déf in i r les p o p u l a t i o n s les p l u s suscep t ib le s d e 
r é p o n d r e p o s i t i v e m e n t à l ' a c t i o n p r é v u e . A i n s i , p a r e x e m p l e , les c a m p a g n e s c o n 
t r e l ' u s a g e d u t a b a c , a p r è s s ' ê t r e c o n f r o n t é e s à l a fo rce d e l ' h a b i t u d e chez les 
a n c i e n s f u m e u r s se s o n t ad re s sées a u x j e u n e s p o u r évi ter q u e ceux-c i n e c o n t r a c 
t e n t ce t t e h a b i t u d e si t e n a c e . D e m ê m e la c a m p a g n e p o u r les m u s é e s d e P r o v i n c e a- t-
elle visé p a r le c o n t e n u d e s o n m e s s a g e u n p u b l i c é d u q u é d o n t o n sai t q u ' i l c o n s 
t i t ue l ' e ssen t ie l d e la c l ientè le des e x p o s i t i o n s d e p e i n t u r e . A i n s i u n e pub l i c i t é 
p o u r l ' A é r o p o r t d e P a r i s à R o i s s y s ' adresse - t -e l l e en ang l a i s à l a c ib le visée : 
« S o b e r - P r i c e s » , « E n d e a r i n g P r i ée s » , « L o v i n g P r i ée s » . L e s a f f iches p r o p o 
sa ien t a u x t o u r i s t e s d e rése rver l eu r s a c h a t s p o u r leur p a s s a g e d a n s l ' a é r o p o r t . 

D a n s la c ible il f a u t é g a l e m e n t i nc lu r e les « l e a d e r s d ' o p i n i o n s » , les « p r e s 
c r i p t e u r s » e t les « re la is » q u i o n t u n r ô l e d é t e r m i n a n t d a n s la c o m m u n i c a t i o n 
d e « b o u c h e à ore i l le » . Il p e u t s ' ag i r des a s s i s t an t e s soc ia l e s , de s m é d e c i n s , d e s 
i n f i r m i e r s , p o u r l a s a n t é , de s a v o c a t s , conse i l s j u r i d i q u e s , hu i ss ie r s p o u r l a j u s 
t ice , des a r ch i t e c t e s - i ngén i eu r s p o u r l ' é q u i p e m e n t , des conse i l le rs f i scaux et 
expe r t s c o m p t a b l e p o u r le m i n i s t è r e des F i n a n c e s , des a s s o c i a t i o n s , des é lus , 
e t c . 



E n f i n la c ib le , l o r s q u e le b u t est la l é g i t i m a t i o n , se d iv i se ra en d e u x : d ' u n e 
p a r t le p u b l i c en g é n é r a l , d ' a u t r e p a r t les m e m b r e s d e l ' a d m i n i s t r a t i o n et d u p o u 
vo i r p o l i t i q u e d o n t d é p e n d d i r e c t e m e n t et i n d i r e c t e m e n t l ' o r g a n i s m e . C e t y p e 
d ' a c t i o n e n d i r e c t i o n des m e m b r e s des o r g a n i s a t i o n s p u b l i q u e s r e s s e m b l e a u x 
a c t i o n s pub l i c i t a i r e s q u e les en t r ep r i s e s d i r i gen t ve r s l eur r é s e a u d e d i s t r i b u t i o n : 
l ' a c t i o n vers le p u b l i c est a l o r s e s sen t i e l l emen t fa i te p o u r q u e les d é c i d e u r s éva 
l u e n t la p u i s s a n c e e t l ' e f f icac i té d e l eu r p a r t e n a i r e . 

4 ° Le contenu de la communication. 

A y a n t déf in i à q u i s ' a d r e s s a i t la c o m m u n i c a t i o n il f au t à p r é s e n t (et d e f a ç o n 
para l l è le ) dé f in i r ce q u e l ' o n se p r o p o s e d e lui d i r e . E n ce la cons i s t e l'axe de la 
communication. L e p r i n c i p e p r a t i q u e s o u v e n t a d m i s est q u e l ' a x e d o i t ê t r e u n i 
q u e . Bien q u e ce p r i n c i p e s u p p o r t e des e x c e p t i o n s il a le m é r i t e d e m e t t r e l ' a c c e n t 
s u r la p r i n c i p a l e d i f f icul té d e la c o m m u n i c a t i o n d e m a s s e . T o u s les m e s s a g e s d o i 
v e n t c o n v e r g e r vers u n e s ign i f i ca t ion u n i q u e s a n s q u o i la c o m p l e x i t é e t l ' a m b i 
gu ï t é d é t r u i s e n t la p u i s s a n c e q u e les m é d i a m e t t e n t à la d i s p o s i t i o n d e l ' é m e t t e u r . 

L a c o m m u n i c a t i o n r e n c o n t r e u n e d i f f icul té d ' a u t a n t p l u s g r a n d e à réa l i se r 
ses ob jec t i f s q u e ceux-c i v isent la m o d i f i c a t i o n d ' a t t i t u d e s p l u s p r o f o n d é m e n t 
a n c r é e s d a n s la p e r s o n n e . C e t t e s i t u a t i o n c a r a c t é r i s e p l u s s o u v e n t la c o m m u n i c a 
t i o n p u b l i q u e q u e la c o m m u n i c a t i o n p r i vée . L e s c a m p a g n e s r e n c o n t r e n t d o n c u n 
fo r t niveau d'implication d e la p a r t d u p u b l i c . N e p l u s f u m e r , p o r t e r sa c e i n t u r e 
d e sécur i t é s o n t des conse i l s o u des i n j o n c t i o n s q u e le p u b l i c r i s q u e d e re je te r v io 
l e m m e n t . U n des m o d e s d e re je t p o u r r a ê t r e le f a t a l i s m e q u i déf in i t n o u s l ' a v o n s 
vu l ' a t t i t u d e d ' u n e p a r t i e d u p u b l i c vis-à-vis d e l ' a d m i n i s t r a t i o n . P o u r l u t t e r c o n 
t r e le gasp i l l age il f a u t q u e l ' i n d i v i d u c ro i e à l ' e f f icac i té d e s o n a c t i o n e t a u m o u 
v e m e n t col lec t i f a u q u e l il p a r t i c i p e . L a t e n t a t i o n p e u t ê t r e f o r t e d ' e m p l o y e r des 
a r g u m e n t s é n e r g i q u e s tels q u e la peur p o u r o b t e n i r le r é s u l t a t d é s i r é . A ins i les 
c a m p a g n e s p o u r la c e i n t u r e d e sécur i t é et c o n t r e le t a b a c peuven t -e l l e s b r a n d i r le 
d a n g e r d e m o r t . L ' e x p é r i e n c e s e m b l e c o n f i r m e r ce q u e la « t h é o r i e d e la d i s so 
n a n c e cogn i t i ve » é n o n c e , à s avo i r q u e le d a n g e r s e r a n ié et les h a b i t u d e s p ré se r 
vées 0). 

L e c h o i x d u m o d e d ' a r g u m e n t a t i o n se fai t e s sen t i e l l emen t e n t r e t r o i s a p p r o 
ches : u n e a p p r o c h e dogmatique ( p a r e x e m p l e e n j o i n d r e les a u t o m o b i l i s t e s d e 
m e t t r e l eu r c e i n t u r e d e sécur i té ) u n e a p p r o c h e rationnelle ( m o n t r e r de s s ta t i s t i 
q u e s re la t ives a u x c o n s é q u e n c e s des a c c i d e n t s s u i v a n t q u e l ' o n ut i l i se o u n o n sa 
c e i n t u r e d e sécur i té ) o u émotionnelle ( m o n t r e r de s a c c i d e n t s o u leurs c o n s é q u e n 
ces) ( 2 ) . U n e a u t r e f a ç o n d ' e x p r i m e r ces t ro i s a p p r o c h e s est d e p a r l e r d e r e c o u r s à 
l ' e t h o s ( a p p e l a u d e v o i r , a u r e spec t d e l ' a u t o r i t é ) , a u l o g o s ( a p p e l à l a r a i s o n ) o u a u 
p a t h o s ( a p p e l a u s e n t i m e n t ) ( 3 ) . 

U n e fois l ' a x e dé f in i , o n cho i s i t u n concept d'évocation o u thème publici
taire : c ' e s t le c o n c e p t q u i é v o q u e d a n s l ' e sp r i t d u c o n s o m m a t e u r , d e f a ç o n auss i 
c o n c r è t e et ef f icace q u e p o s s i b l e l ' a x e cho i s i . A i n s i l ' i n j o n c t i o n d e m e t t r e sa ce in
t u r e d e sécur i t é p e u t ê t r e r e p r é s e n t é p a r des p h r a s e s tel les q u e « m e t t e z v o t r e 
c e i n t u r e » o u « b o u c l e z - l a » (sic) o u p a r « tel c o u r e u r a u t o m o b i l e v o u s d i t fa i tes 
c o m m e m o i , m e t t e z v o t r e c e i n t u r e d e sécur i t é » . 

0) Voir plus haut dans ce chapitre, le marketing de la loi, p. 141. 
(2) J. N. Kapferer : La logique des décisions publicitaires, document ronéoté. 
(3) Denis Lindon : Marketing politique et social. Dalloz, 1976. 



D u p o i n t d e v u e d e l ' a d m i n i s t r a t i o n d e u x p r o b l è m e s s e m b l e n t se p o s e r : l ' i d e n 
t i f i ca t ion d e la s o u r c e d e la c o m m u n i c a t i o n ( q u i p a r l e ?) et la dé f i n i t i on d e s o n 
r é su l t a t c o n c r e t é v e n t u e l en t e r m e d ' a c t i o n . 

P o s e r la q u e s t i o n « q u i p a r l e » c ' e s t p o s e r le p r o b l è m e de la signature des 
messages. N o n s igné le m e s s a g e p e u t i n q u i é t e r l a p r e s se o u les a s s o c i a t i o n s . S i g n é , 
il p e u t , s ' i l c o m p o r t e des p r o p o s i t i o n s p e u p o p u l a i r e s , s igna le r a u p u b l i c d e que l l e 
i n s t i t u t i o n ils p r o v i e n n e n t et la r e n d r e i m p o p u l a i r e à s o n t o u r . D ' u n a u t r e cô t é la 
s i g n a t u r e p e r m e t d e s igna le r a u x a u t r e s a d m i n i s t r a t i o n s et f o n c t i o n n a i r e s l ' e f fo r t 
fai t p a r l ' i n s t i t u t i o n e n q u e s t i o n . D e fa i t , d e u x s o l u t i o n s s o n t chois ies : so i t d o n n e r 
u n e i m p o r t a n t e p l a c e a u sigle d e l ' o r g a n i s a t i o n , so i t lu i d o n n e r u n e p l a c e p l u s 
d i s c r è t e . A u - d e l à d e la q u e s t i o n d e la s i g n a t u r e c ' e s t u n e i n t e r r o g a t i o n s u r 
l ' « i m a g o » r e p r é s e n t é e p a r l ' o r g a n i s a t i o n q u i se p r o f i l e . E n effet l a c o m m u n i c a 
t i o n i n s t i t u t i o n n e l l e est d o m i n é e p a r l a r e l a t i o n d i r ec t e e n t r e l ' a d m i n i s t r a t i o n e t le 
c i t o y e n , r e l a t i o n q u i d u fai t d e l a d i s s y m é t r i e des d e u x p a r t i e s est d o m i n é e p a r les 
p h é n o m è n e s d ' a m b i v a l e n c e . N o u s a v o n s d é j à é v o q u é ce t t e o p p o s i t i o n e n t r e « l a 
b o n n e » et la « m a u v a i s e » a d m i n i s t r a t i o n . L a n o t i o n d ' i m a g o deva i t p e r m e t t r e 
d ' a p p r o f o n d i r ce t t e a n a l y s e . L ' i m a g o est Q) le « p r o t o t y p e i n c o n s c i e n t d e p e r s o n 
n a g e s q u i o r i e n t e n t é l ec t i vemen t la f a ç o n d o n t le suje t a p p r é h e n d e a u t r u i ; il est 
é l a b o r é à p a r t i r des p r e m i è r e s r e l a t i o n s i n t e r sub j ec t i ve s réelles et f a n t a s m a t i q u e 
avec l ' e n t o u r a g e f a m i l i a l . . . » . L ' i m a g o est « u n e s u r v i v a n c e i m a g i n a i r e d e tel o u 
tel p a r t i c i p a n t à ce t t e s i t u a t i o n , u n s c h é m a i m a g i n a i r e a c q u i s , cliché statique à 
t r a v e r s q u o i le su je t vise a u t r u i » . B o n n e - m è r e , m a u v a i s e - m è r e , p è r e - t e r r i b l e , 
p è r e - p r o t e c t e u r , e t c . , f o n t p a r t i e d e la p a l e t t e , r e l a t i v e m e n t r é d u i t e d e s i m a g o 
d i s p o n i b l e s . S o u v e n t l ' a d m i n i s t r a t i o n s ' a d r e s s e a u p u b l i c p o u r le conse i l l e r , 
p o u r s o n b i e n , p o u r celui d e ses e n f a n t s , p o u r celui d e s o n p r o c h a i n d e n e p a s 
f u m e r , d e n e p a s b o i r e , d e m e t t r e sa c e i n t u r e d e sécur i t é , e t c . S o u v e n t des pe r 
s o n n a g e s i m a g i n a i r e s s o n t o f fe r t s c o m m e m o d è l e s d ' i d e n t i f i c a t i o n . A i n s i « B i s o n 
F u t é » p e r s o n n a g e s y m p a t h i q u e , p l a i s a n t e r i e b i e n a c c e p t é e p a r les a u t o m o b i l i s t e s 
t r a n s h u m a n t s , r e p r é s e n t e é g a l e m e n t la m o b i l i s a t i o n des « a u t o m o b i l i s t e s s c o u t s » 
e n t r a î n é s d a n s u n g i g a n t e s q u e « j e u d e p i s t e » . C h a c u n e d e ces m a n i f e s t a t i o n s 
c o n s t r u i t à t r a v e r s le t e m p s la s ign i f i ca t ion d e la r e l a t i o n a d m i n i s t r a t i o n -
a d m i n i s t r é . C ' e s t à u n e tel le t r a n s f o r m a t i o n d u sens d e la r e l a t i o n q u e c o r r e s p o n 
d a i t é g a l e m e n t le s l o g a n d e la B N P « V o t r e a r g e n t m ' i n t é r e s s e » d o n t la f r anch i se 
c o n t r a s t a i t avec le d i s c o u r s u s u e l d e ses c o n c u r r e n t s ( 2 ) . 

L e r é su l t a t c o n c r e t d e la c o m m u n i c a t i o n p u b l i q u e est p a r f o i s i n su f f i s an t . 
C e l a p e u t t en i r a u fai t q u e , c h e r c h a n t t o u t d ' a b o r d à s ' iden t i f i e r a u x yeux d u 
p u b l i c , l ' ob j ec t i f v isé est a v a n t t o u t l a n o t o r i é t é . U n e tel le a c t i o n a u n effet 
l imi té si elle n e p e r m e t p a s d e d é v e l o p p e r d e la p a r t d u p u b l i c u n e i m p l i c a t i o n 
p l u s i m p o r t a n t e . L e dés i r d ' a v o i r accès à l ' é c r a n p u b l i c i t a i r e d e la t é lév is ion fai t 
o u b l i e r n o n s e u l e m e n t l ' e f f icaci té des a u t r e s m é d i a et des s t ra tég ies m u l t i m é d i a 
m a i s l ' u t i l i t é des t e c h n i q u e s d e p r o m o t i o n . L a c o m m u n i c a t i o n d o n t le b u t est d e 
c h a n g e r des a t t i t u d e s sui t v o l o n t i e r le s c h é m a in t i tu lé A I D A q u i se déc l ine a ins i : 
a t t i r e r l ' A t t e n t i o n , d é v e l o p p e r l ' I n t é r ê t , susc i te r le Dés i r , inc i te r à l ' A c t i o n . Si ces 
d e r n i è r e s p h a s e s m a n q u e n t s y s t é m a t i q u e m e n t , l ' e f f icac i té de s m e s s a g e s , n e t r o u 

er Jean Laplanche et J. B. Pontalis : Vocabulaire de Psychanalyse, PUF, 1971. 
(2) Badoc Michel, op. cit. 



v a n t p a s le r e n f o r c e m e n t et le s u p p o r t d ' a c t i o n s c o n c r è t e s d e la p a r t d u p u b l i c , se 
p e r d d a n s le b r u i t des m é d i a . A cela t ro i s i ssues : 

1) Les techniques promotionnelles : o r g a n i s a t i o n s d e c o n c o u r s p a r la sécur i t é 
r o u t i è r e o u p o u r u n e j o u r n é e G A S P I . 

2) Les relations publiques : c r é a t i o n d ' é v é n e m e n t s te ls q u e fo i r e s , e x p o s i 
t i o n s et s é m i n a i r e s , j o u r n é e s p o r t e s o u v e r t e s p e r m e t t a n t d ' a s s o c i e r l a c o m m u n i c a 
t i o n r é d a c t i o n n e l l e a u m e s s a g e p r o p r e m e n t p u b l i c i t a i r e . 

3) Le support d'un «produit»: é l a b o r é p o u r l ' a s s o c i a t i o n tel q u e les 
« G u i d e d e Lo i s i r » d u S e c r é t a r i a t d ' É t a t a u T o u r i s m e o u le l ivret d ' É p a r g n e d u 
T r a v a i l l e u r M a n u e l p o u r la d é l é g a t i o n d e ce n o m . 

L e s o u c i excessif d ' ê t r e p r é s e n t d a n s les g r a n d s m é d i a n e d o i t p a s fa i re 
o u b l i e r q u e : 

1) lorsque le message à communiquer est très complexe ( p a r e x e m p l e l ' i n fo r 
m a t i o n des a l l o c a t a i r e s d e la C N A F ) o u , 

2) lorsque l'attitude que l'on cherche à atteindre est très centrale (le t a b a c , 
e t c . . ) l'utilisation de relais de communication et l'organisation d'animation par
ticipative au niveau local augmentent de façon importante l'efficacité de la com
munication 

5° Les média. 

Si t o u s les m é d i a ( a f f i che , p r e s s e , e x p o s i t i o n , f i lm, r a d i o , t é l év i s ion) s o n t 
u t i l i sés , le p h é n o m è n e m a r q u a n t est l ' i m p o r t a n c e d u rô l e j o u é p a r l a t é l év i s ion . A 
ce la p l u s i e u r s r a i s o n s c o n c o u r e n t 

T o u t d ' a b o r d la t é lév is ion est u n m é d i a p u i s s a n t a s s u r a n t u n e n o t o r i é t é 
i m p o r t a n t e t rès a p p r é c i é e p o u r ce la des a n n o n c e u r s t a n t p u b l i c s q u e p r i v é s . 

D e fai t il s e m b l e q u ' e n t r e m i n i s t è r e s et o r g a n i s a t i o n s p u b l i q u e s u n e é m u l a 
t i o n se so i t d é v e l o p p é e : c h a c u n dés i r e à s o n t o u r y avo i r d r o i t . C e t t e a t t i t u d e est 
f avor i sée p a r le fai t q u e les o r g a n i s a t i o n s p u b l i q u e s béné f i c i en t d e t a r i f s p r é f é r e n 
tiels à l a Rég ie F r a n ç a i s e d e P u b l i c i t é : elles p a i e n t 2 0 % d u t a r i f c o m m e r c i a l . C e s 
a c t i o n s m è n e r a i e n t b i e n t ô t à u n e s a t u r a t i o n d e « l ' é c r a n p u b l i c i t a i r e » si le S I D 
(Service I n f o r m a t i o n et D i f fus ion d u P r e m i e r M i n i s t r e ) n e v e n a i t a r b i t r e r les 
d iverses d e m a n d e s ( 2 ) . 

D ' a u t r e s poss ib i l i t és s o n t o u v e r t e s a u x o r g a n i s a t i o n s p u b l i q u e s . L ' A N P E o u 
l ' I N C bénéf ic ia i t d ' é m i s s i o n d e service d a n s le t e m p s d ' a n t e n n e des c h a î n e s ( 3 ) . 
L a Ca i s se N a t i o n a l e d ' A l l o c a t i o n F a m i l i a l e ( C N A F ) bénéf ic ie d ' u n e é m i s s i o n d e 
serv ice h o r s t e m p s d ' a n t e n n e d e T F 1 ( c h a q u e j o u r à 13 h 50 ) . D ' a u t r e s é m i s s i o n s 
p e r m e t t e n t l ' i n t e r v e n t i o n d ' i n s t i t u t i o n s p u b l i q u e s : s u r T F 1 « A la b o n n e h e u r e » , 
« L ' é v é n e m e n t » , su r A 2 « C ' e s t l a v ie , A u j o u r d ' h u i M a d a m e » , « Les dos s i e r s d e 
l ' é c r a n » , s u r F R 3 « V e n d r e d i » et « T r i b u n e L i b r e » . E n f i n c e r t a i n s m i n i s t è r e s 
f i n a n c e n t des é m i s s i o n s d e f i c t ion , de s f eu i l l e tons . D a n s t o u s ces ca s des a c c o r d s 
d e c o - p r o d u c t i o n a u x c lauses t rès v a r i a b l e s s o n t c o n c l u e s su r l a b a s e d e n é g o c i a 
t i o n s p e r s o n n e l l e s e n t r e les i n s t i t u t i o n s et les m é d i a . 

(1) Voir « Communications et Institutions », Rapport Intermédiaire de Synthèse, Institut Natio
nal de l'Audiovisuel, 1978. 

(2) Sur le SID voir plus bas. 
(3) Il s'agit pour l'INC de « Six minutes pour vous défendre » sur TF1 (hebdomadaire) et de 

« D'accord pas d'accord » (3 fois 2 mn par semaine) sur A2. 



C e t t e p o l a r i s a t i o n su r la t é l év i s ion , s a n s d o u t e excess ive , n ' e x c l u t c e p e n d a n t 
p a s l ' u s a g e des a u t r e s m é d i a . C h a c u n d e ceux-c i a ses a v a n t a g e s p r o p r e s q u a n t a u 
m e s s a g e q u ' i l p e r m e t d e fa i re pa s se r et q u a n t a u p u b l i c q u ' i l p e r m e t d ' a t t e i n d r e 
a u me i l l eu r c o û t . 

L a r a d i o j o u e u n rô l e i m p o r t a n t d a n s la p o l i t i q u e d e c o m m u n i c a t i o n d e 
l ' A N P E ( In te r E m p l o i ) et p o u r l ' O N I S E P ( L ' O N I S E P v o u s i n f o r m e ) . 

L a p re s se p e r m e t a u s ec r é t a r i a t à la C o n s o m m a t i o n d e d i f fuser les p r i x des 
f ru i ts et l é g u m e s d a n s c h a q u e r é g i o n . El le a é té ut i l i sée é g a l e m e n t p o u r d i f fuser 
les g u i d e s t o u r i s t i q u e s d u s ec ré t a r i a t d ' É t a t a u T o u r i s m e . 

C e r t a i n e s a d m i n i s t r a t i o n s a t t e i g n e n t des pub l i c s spécia l isés p a r l eu r s p r o p r e s 
r e v u e s et j o u r n a u x : « L a l e t t r e d e la C h a n c e l l e r i e » (d i f fus ion 17 0 0 0 e x e m p l a i r e s ) 
p a r le m i n i s t è r e d e la J u s t i c e , « S i t u a t i o n s » p a r l ' A N P E (d i f fus ion 25 0 0 0 e x e m p l a i 
r e s ) , « Bul l d o c » p a r le Service t e c h n i q u e d e l ' u r b a n i s m e , « B o n h e u r » p a r l a 
C N A F , e t c . . 

L ' i n f o r m a t i o n i m p r i m é e en p r o v e n a n c e des a d m i n i s t r a t i o n s p e u t e n c o r e 
p r e n d r e d e u x f o r m e s : la p u b l i c a t i o n d ' o u v r a g e et l ' é d i t i o n d e p r o s p e c t u s . C e s 
d e r n i e r s s o n t d e p lu s en p l u s n o m b r e u x à ê t r e c o n ç u s d i r e c t e m e n t p o u r faci l i ter l a 
r e l a t i o n avec le p u b l i c : la D G R P d u m i n i s t è r e des F i n a n c e s p u b l i e d e n o m b r e u x 
d é p l i a n t s su r l a l ég i s la t ion f iscale e t su r ses services e n g é n é r a l , le m i n i s t è r e d e la 
J u s t i c e a d e m ê m e p u b l i é en 1978 sep t f iches d ' i n f o r m a t i o n s , e t c . . L a p r é s e n t a 
t i o n , la vis ibi l i té et l a d i s t r i b u t i o n d e ces d o c u m e n t s fon t l ' o b j e t d e so ins p a r t i c u 
l ie rs . 

E n f i n les a d m i n i s t r a t i o n s u t i l i sen t l a r g e m e n t l ' a f f i c h a g e , soi t p o u r l ' e n s e m b l e 
d e la c a m p a g n e ( c o m m e en 1975 la c a m p a g n e p o u r le t r ava i l m a n u e l q u i c o û t a 
25 M F ) , soi t c o m m e a p p o i n t . A ins i la c a m p a g n e p o u r la ba i s se d e la T V A en 
1977 a é té a c c o m p a g n é e d ' u n e a f f i che t t e a p p o s é e d a n s t o u s les m a g a s i n s c o n c e r 
n é s . O n p e u t r e m a r q u e r q u e l ' a f f i c h a g e p u b l i c est le l ieu d ' u n e n é g o c i a t i o n e n t r e 
m a r c h a n d d ' e s p a c e et p o u v o i r s p u b l i c s p o u r q u ' u n e f r ac t i on d e cet e s p a c e soi t 
o c c u p é à u n t a r i f spéc ia l (ou g r a t u i t e m e n t ) p a r l ' a d m i n i s t r a t i o n . C e t a r r a n g e m e n t 
exis te d é j à p o u r les p a n n e a u x D e c a u x ; il ex is te é g a l e m e n t d a n s c e r t a i n s p a y s 
é t r a n g e r s . 

P a r m i les m o y e n s ut i l i sés n o t o n s e n c o r e le f i lm ( L a S N C F , le m i n i s t è r e d e 
l ' A g r i c u l t u r e , l ' A N P E en f o n t u n l a rge u s a g e ) et le t é l é p h o n e ( l ' A N P E d a n s la 
r é g i o n p a r i s i e n n e d i s p o s e d ' u n s t a n d a r d q u i d i f fuse les of f res d ' e m p l o i s ) . 

Les campagnes de communication dans l'organisation administrative 

P h é n o m è n e vis ible d e l ' a c t i o n p u b l i q u e , l a c o m m u n i c a t i o n soc ia le res te d a n s 
l ' a d m i n i s t r a t i o n u n p h é n o m è n e m a r g i n a l n ' o c c u p a n t q u ' u n n o m b r e l imi té 
d ' a c t e u r s . El le su sc i t e r a des r é a c t i o n s t r è s d i f fé ren tes a u sein d e l ' a d m i n i s t r a t i o n , 
c e r t a i n s (ceux q u i l a f o n t ) l ' a ccue i l l an t a v e c e n t h o u s i a s m e , les a u t r e s p a r f o i s avec 
m é f i a n c e . 

L a l iste des c a m p a g n e s d e p u b l i c i t é d ' u n s e m e s t r e m o n t r e la d ive r s i t é de s 
t h è m e s a b o r d é s . 

A i n s i a u c o u r s d u 1 e r s e m e s t r e 1979 les o r g a n i s m e s s u i v a n t o n t u t i l i sé l ' é c r a n 
p u b l i c i t a i r e : A g e n c e N a t i o n a l e p o u r les É c o n o m i e d ' É n e r g i e ( u n e c a m p a g n e su r 
« l a c o n d u i t e é c o n o m i q u e » ) , m i n i s t è r e d e l ' E n v i r o n n e m e n t et d u C a d r e d e vie 
( u n e c a m p a g n e s u r l ' a s s i s t ance a r c h i t e c t u r a l e et p a r l ' i n t e r m é d i a i r e d e l ' A g e n c e 
N a t i o n a l e p o u r la R é c u p é r a t i o n des D é c h e t s , u n e c a m p a g n e su r le t h è m e : « g a r -



d o n s l a F r a n c e p r o p r e » ) , m i n i s t è r e d e la s a n t é via le C o m i t é F r a n ç a i s d ' É d u c a 
t i o n p o u r l a S a n t é (3 c a m p a g n e s : h y g i è n e b u c c o - d e n t a i r e , n u t r i t i o n , l u t t e c o n t r e 
le t a b a g i s m e ) , C o m i t é In t e rmin i s t é r i e l p o u r l a Sécu r i t é R o u t i è r e (2 c a m p a g n e s : 
l ' e n f a n t et la c i r c u l a t i o n ( Z o r r o ) et p o r t d e la c e i n t u r e d e sécu r i t é ) , P . et T . 
(2 c a m p a g n e s : i m a g e d e m a r q u e des P . et T . , conse i l s a u x u s a g e r s d e s P o s t e s 
p e n d a n t la p é r i o d e des v a c a n c e s ) , m i n i s t è r e d u T r a v a i l et d e la P a r t i c i p a t i o n 
(2 c a m p a g n e s : sécur i t é d u t r ava i l et e m p l o i f é m i n i n ) , s ec ré t a r i a t d ' É t a t a u T r a 
vai l M a n u e l (1 c a m p a g n e : le t r a v a i l « a u n o i r » ) , m i n i s t è r e des T r a n s p o r t s 
(2 c a m p a g n e s : « B i son F u t é » , c o n t r ô l e t e c h n i q u e véh icu le s ) , m i n i s t è r e d e l a 
J e u n e s s e et des S p o r t s (1 c a m p a g n e : G u i d e Lo i s i r accue i l ) , m i n i s t è r e d e l ' A g r i 
c u l t u r e (1 c a m p a g n e : p r é v e n t i o n des i ncend ie s d e fo rê t s ) (*). 

L a l iste de s t h è m e s a b o r d é s p o u r r a i t p a r a î t r e a r b i t r a i r e ; il f au t c e p e n d a n t 
c r o i r e q u ' u n e l o g i q u e exis te d a n s ce c h o i x p u i s q u e le m ê m e a é té fait a u x É t a t s -
U n i s et en G r a n d e - B r e t a g n e . Les d i f fé rences ex i s ten t en effet b e a u c o u p p l u s a u 
n i v e a u des a p p r o c h e s pub l i c i t a i r e s ( p a r e x e m p l e l ' u s a g e t rès in t ens i f d e la p e u r en 
G r a n d e - B r e t a g n e p o u r l a s écu r i t é r o u t i è r e o u a u x É t a t s - U n i s a u d é b u t de s c a m 
p a g n e s a n t i - t a b a c ) et des s t r u c t u r e s a d m i n i s t r a t i v e s (des o r g a n i s m e s p r ivés à b u t 
n o n luc ra t i f j o u e n t u n rô l e i m p o r t a n t a u x É t a t s - U n i s ) q u ' a u n i v e a u des su je t s 
t r a i t é s . 

D u p o i n t d e v u e des s t r u c t u r e s a d m i n i s t r a t i v e s o n r e m a r q u e le g r a n d n o m b r e 
d e c o m i t é s et d ' a g e n c e s i m p l i q u é s d a n s ces p r o c e s s u s . Ils o f f r en t u n e s o u p l e s s e 
d e f o n c t i o n n e m e n t q u i les r e n d p l u s a p t e s à t r a i t e r des p r o b l è m e s d e c o m m u n i c a 
t i o n . P a r a i l l eurs l eu r s ob jec t i f s é t a n t fixés p o u r p lu s i eu r s a n n é e s ils p e r m e t t e n t 
de s a c t i o n s d u r a b l e s . 

De façon générale en effet la communication publique est considérablement 
affectée par la signification politique qu'elle prend nécessairement. L a p a r t i e la 
p l u s vis ible d e l ' a c t i o n a d m i n i s t r a t i v e n e p e u t p a s p lu s é c h a p p e r a u c o n t r ô l e 
d i r ec t d u m i n i s t r e q u ' e l l e n ' é c h a p p e d a n s l ' e n t r e p r i s e a u c o n t r ô l e d u P . D . G . 
A j o u t a n t à ce la q u e c h a c u n p e n s e p o u v o i r j u g e r u n e c a m p a g n e d e p u b l i c i t é le 
nombre d'intervenants dans la décision à des niveaux hiérarchiques différents est 
élevé et les objectifs poursuivis sont souvent contradictoires. 

A u n i v e a u p o l i t i q u e c ' es t p a r s o n effet su r l ' o p i n i o n , su r l ' i m a g e d e l ' a g e n c e 
d u m i n i s t è r e , vo i r d u m i n i s t r e q u e la c a m p a g n e r i s q u e d ' ê t r e j u g é e . T a n d i s q u ' a u 
n i v e a u t e c h n i q u e le souc i d ' a t t e i n d r e u n ob jec t i f o p é r a t i o n n e l en t e r m e d ' a c t i o n 
a d m i n i s t r a t i v e d o m i n e r a . D e là r é su l t e q u e les ob jec t i f s des c a m p a g n e s s o n t s o u 
ven t p e u c la i rs ce q u i n e f avor i se p a s l eur e f f icac i té . 

C e s m ê m e s p r é o c c u p a t i o n s d e p r é s e n c e d a n s l ' o p i n i o n f o n t p r i m e r le m é d i a 
té lév is ion (du res te p e u c o û t e u x p o u r l ' a d m i n i s t r a t i o n ) su r les a u t r e s , m ê m e si ces 
a u t r e s s u p p o r t s , re la is et f o r m e s d ' a c t i o n s p r o m o t i o n n e l l e s é t a i en t p lu s a d é q u a t s . 
C ' e s t avec l e n t e u r q u e la p r i se d e c o n s c i e n c e d e ces d i f f icul tés i n d u i t u n e é v o l u 
t i o n q u i t e n d r a à d o n n e r p lu s d ' i m p o r t a n c e à l ' a n i m a t i o n l oca l e , a u x t e c h n i q u e s 
d e p r o m o t i o n et a u r e c o u r s à de s « p r o d u i t s » s e r v a n t d e s u p p o r t s c o n c r e t s 
à la c o m m u n i c a t i o n . 

L a s ign i f i ca t ion p o l i t i q u e des c a m p a g n e s i n d u i t é g a l e m e n t u n e g r a n d e i n s t a 
bi l i té de s t h è m e s a b o r d é s : les a d m i n i s t r a t i o n s s o n t c o u t u m i è r e s d e c a m p a g n e s 

0) En plus de cette liste communiquée par le SID (voir plus bas p. 169, il y a les émissions hors 
écran publicitaire dont les campagnes pour les emprunts publics. 



p o n c t u e l l e s et s a n s su i te d o n t l ' e f f icac i té o p é r a t i o n n e l l e n e p e u t ê t r e q u e t rès l imi 
t é e , les t h è m e s é t a n t chois i s en f o n c t i o n des p r é o c c u p a t i o n s d o m i n a n t e s d u 
m o m e n t . 

6 ° Exemples de communication. 

N o u s v o u d r i o n s é v o q u e r à t r a v e r s q u e l q u e s e x e m p l e s la g r a n d e va r i é t é de s 
s i t u a t i o n s et de s p r o b l è m e s d e c o m m u n i c a t i o n q u e l ' o n r e n c o n t r e d a n s le s ec t eu r 
p u b l i c . 

Exemple 7. Il y a t o u t d ' a b o r d l ' é d u c a t i o n soc ia le p r o p r e m e n t d i t e q u i est la 
t â c h e expl ic i te d u C o m i t é F r a n ç a i s d ' É d u c a t i o n p o u r l a S a n t é ( C F E S ) d o n t l ' a c t i 
v i té s ' es t d é v e l o p p é e s u r t o u t d e p u i s q u e le V I I e p l a n lui a c o n s a c r é u n P r o g r a m m e 
d ' A c t i o n P r i o r i t a i r e ( P A P ) . L a d i f f icu l té d e la c a m p a g n e a n t i - t a b a c t i en t à ce q u e 
( c o m m e d e n o m b r e u s e s a c t i o n s p u b l i q u e s ) le t h è m e chois i c o n c e r n e t r è s fo r t e 
m e n t les c i t o y e n s . L a c h a r g e é m o t i o n n e l l e i m p l i q u é e est d e ce fai t t r è s f o r t e . P a r 
a i l l eurs le fait d ' e n c o u r a g e r des « c o m p o r t e m e n t s d e r e m p l a c e m e n t » p e u t ê t r e 
vécu c o m n i e u n e c o n t r a i n t e . Cec i i m p l i q u e d e p r e n d r e g a r d e à ce q u e les t h è m e s 
so ien t c la i r s , a g r é a b l e s et s a n s agress iv i té 

L ' a c t i o n d u C F E S p r o l o n g e a n t d a n s le t e m p s u n e s t r a t ég ie e n t ro i s t e m p s a 
p u ê t r e d é v e l o p p é e à t r a v e r s t r o i s c a m p a g n e s d e 1976 à 1978. E n 1976 il s ' ag i s 
sa i t , s ' a d r e s s a n t a u G r a n d P u b l i c v i san t à c rée r u n « l a n g a g e c o m m u n » et u n 
« c o n s e n s u s » à p r o p o s d u t a b a c . E n 1977 l ' ob j ec t i f d e v i e n t d ' a p p u y e r la loi d e 
1976 i n t e r d i s a n t d e f u m e r d a n s les l ieux p u b l i c s ( 2 ) . E n 1978 u n e c ib le p a r t i c u l i è r e 
est visée : il s ' ag i t d e d i s s u a d e r les j e u n e s d e f u m e r . A u x É t a t s - U n i s ce t t e « c ib le » 
a é té cho i s ie face à la d i f f icu l té d e l u t t e r c o n t r e les h a b i t u d e s acqu i s e s d e l o n g u e 
d a t e . 

Les r é s u l t a t s d e ces c a m p a g n e s m o n t r e n t q u ' à u n e exce l len te n o t o r i é t é et u n e 
m o d i f i c a t i o n i m p o r t a n t e des o p i n i o n s s ' o p p o s e l ' é v o l u t i o n des c o m p o r t e m e n t s 
d o n t les f l u c t u a t i o n s s e m b l e n t r e l a t i v e m e n t i n d é p e n d a n t e s d e la c o m m u n i c a t i o n . 
C e t t e d i s s o c i a t i o n e n t r e a t t i t u d e et c o m p o r t e m e n t n ' é t o n n e p a s le spéc ia l i s te de s 
m a r c h é s : elle a é té m o n t r é e m a i n t e s fo i s . Il s e m b l e b i e n q u e p o u r o b t e n i r de s 
m o d i f i c a t i o n s d e c o m p o r t e m e n t il faille d é v e l o p p e r des a c t i o n s i m p l i q u a n t le 
p u b l i c d a n s des d é b a t s o u des a c t i o n s é d u c a t i v e s su r le t e r r a i n p a r l ' i n t e r m é d i a i r e , 
p a r e x e m p l e des « l eade r s » d ' o p i n i o n et d e re la i s , te ls l ' é co l e , les e n t r e p r i s e s , 
e t c . . C ' e s t d a n s ce t t e d i r e c t i o n q u e le C F E S s ' o r i e n t e r e j o i g n a n t a ins i les c o n c l u 
s ions des n o m b r e u s e s expé r i ences d e c o m m u n i c a t i o n p u b l i q u e . 

0) Note a) La Cancer Society aux États-Unis a utilisé une approche provoquante utilisant la 
peur. Les résultats de ses campagnes ont été décevants ce qui peut sans doute s'expliquer par les pro
cessus de la « dissonance cognitive » déjà invoqués plus haut p. 142 à propos de la ceinture de sécu
rité. 

Note b) Il arrive qu'une administration publique ait à parler d'un produit peu mobilisateur. 
Ainsi les Agences de Bassin ont-elles eu du mal à susciter un niveau élevé d'intérêt pour la responsabi
lité de chacun en matière de pollution de l'eau. Si la pollution éveille l'intérêt de nombreux citoyens le 
manque d'eau ne les préoccupe guère, quant au responsable, les études montrent que c'est toujours 
« l'autre » à savoir l'industriel, alors que 40 °/o de la pollution est due aux particuliers. 

(2) On retrouve l'association « Loi - communication » déjà rencontrée dans le cas de la ceinture 
de sécurité. Il faut ajouter à ces exemples la loi limitant la publicité pour les cigarettes. 



Exemple 2 . L a Ca i s se N a t i o n a l e d ' A l l o c a t i o n s Fami l i a l e s a p u m e s u r e r d a n s u n e 
a c t i o n m e n é e en c o l l a b o r a t i o n avec l ' I n s t i t u t N a t i o n a l d e l ' A u d i o - V i s u e l l ' u t i l i t é 
d ' a d j o i n d r e à u n e c o m m u n i c a t i o n n a t i o n a l e des a c t i o n s loca les mises e n œ u v r e 
p a r les d iverses caisses d ' A l l o c a t i o n s F a m i l i a l e s : a f f i ches , casse t t e s v i d é o , j o u r 
nées p o r t e s o u v e r t e s , g r o u p e s d e d i s cus s ion spéc ia l i sés , s t a n d s d ' i n f o r m a t i o n , 
é c o u t e s co l lec t ives , e t c . . D e tels re la is s o n t r e n d u s p a r t i c u l i è r e m e n t u t i les d u fait 
d e l a c o m p l e x i t é d u m e s s a g e , à s avo i r u n e i n f o r m a t i o n su r les d r o i t s des a l l o c a t a i r e s . 

Exemple 3. L a c o m m u n i c a t i o n p u b l i q u e p e u t ê t r e d é c e n t r a l i s é e . A ins i c e r t a i n e s 
D i r e c t i o n s D é p a r t e m e n t a l e s d e l ' É q u i p e m e n t e s sa ien t p a r le b ia i s d e p u b l i c a t i o n s 
loca les d ' é t a b l i r u n c o n t a c t avec le p u b l i c . C ' e s t le ca s d e la « R e v u e É q u i p e m e n t 
63 » , bu l l e t i n d ' i n f o r m a t i o n d e la D D E d u P u y - d e - D ô m e o u m ê m e , f o r m u l e o r ig i 
n a l e , d e la p u b l i c a t i o n p o u r u n e c o m m u n e d ' u n j o u r n a l à l ' o c c a s i o n d e l ' é t ab l i s 
s e m e n t d ' u n p l a n d ' o c c u p a t i o n des so ls ( A u l n a t , m a i 1978) . 

7 ° Le rôle du SID. 

L a m u l t i p l i c a t i o n des a c t i o n s d e c o m m u n i c a t i o n té lévisée exigeai t q u ' u n e cer 
t a i n e c o o r d i n a t i o n soi t r éa l i sée , a f in q u e la c o m m u n i c a t i o n a d m i n i s t r a t i v e n e 
d e v i e n n e n i e n v a h i s s a n t e , n i i n c o h é r e n t e et q u e s o n t o n soi t c o n t r ô l é p a r u n e in s 
t a n c e g o u v e r n e m e n t a l e . C ' e s t le Serv ice d ' I n f o r m a t i o n et d e D i f fus ion d u P r e 
m i e r M i n i s t r e ( S I D ) q u i est c h a r g é d e ce t t e t â c h e . S o n rô l e est déf in i p a r p l u s i e u r s 
c i r cu l a i r e s . L a p r e m i è r e (20 février 1976) é n o n c e q u e les m e s s a g e s répé t i t i f s p r e n 
d r o n t p l a c e d a n s les t e m p s des é c r a n s d e la R . F . P . L e S I D é tab l i t u n p l a n p o u r 
u n s e m e s t r e ( r e m a r q u o n s q u e ceci l imi t e d ' u n e c e r t a i n e f a ç o n la poss ib i l i t é d e 
p lan i f i e r des s t ra tég ies su r des p é r i o d e s p lu s l o n g u e s ) . C e p l a n est a p p r o u v é p a r le 
P r e m i e r M i n i s t r e o u u n M i n i s t r e D é l é g u é . Les t a r i f s p ré fé ren t i e l s négoc iés avec la 
R F P s e r o n t p r a t i q u é s . E n f i n le S I D p o u r r a ag i r e n C o n s e i l p a r e x e m p l e p o u r 
s é l ec t ionne r les p r e s t a t a i r e s d e se rv ices . L a s e c o n d e c i r cu la i r e (29 j a n v i e r 1977) 
déf in i t les c a m p a g n e s « r e v ê t a n t u n c a r a c t è r e g o u v e r n e m e n t a l p r i o r i t a i r e » d o n t 
la d i f fus ion a lieu i m m é d i a t e m e n t a p r è s le sigle R F P . C ' e s t à l a d e m a n d e 
exp re s se d u P r e m i e r M i n i s t r e q u e d e tel les a c t i o n s p e u v e n t ê t r e l a n c é e s . C e t t e cir
cu l a i r e s t i pu le p a r a i l l eurs q u e t o u t e c a m p a g n e d o i t fa i re l ' o b j e t d ' u n e p r o c é 
d u r e p e r m e t t a n t d ' e n m e s u r e r « l ' i m p a c t » d o n t l ' é l a b o r a t i o n est con f i ée a u S I D . 
É t u d e s p r é a l a b l e s , et p o s t tes t d e v r o n t fa i re l ' o b j e t d e p r é v i s i o n s f inanc iè res d e la 
p a r t de s a n n o n c e u r s . E n f i n la d e r n i è r e c i r cu la i r e (18 ju i l le t 1977) é n o n c e des 
règles g a r a n t i s s a n t l a c o h é r e n c e d e la c o m m u n i c a t i o n p u b l i q u e « en r e g a r d d e 
l ' o p i n i o n p u b l i q u e » . T o u t e c a m p a g n e p u b l i c i t a i r e que l s q u ' e n so i en t les s u p p o r t s 
d o i t fa i re l ' o b j e t d ' u n e d é m a r c h e a u p r è s d u P r e m i e r M i n i s t r e . L ' a c c o r d o b t e n u , il 
f a u d r a avec le c o n c o u r s d u S I D l a n c e r u n a p p e l a u p r è s d e t ro i s o u q u a t r e a g e n c e s d e 
p u b l i c i t é . 

L ' a c t i o n d u S I D n e s ' a p p l i q u e p a s a u x c a m p a g n e s p u b l i q u e s a y a n t u n c a r a c 
t è r e f i nanc i e r . D a n s les a u t r e s d o m a i n e s il s ' a t t a c h e r a à évi ter la s a t u r a t i o n d e 
l ' é c r a n R F P p a r la c o m m u n i c a t i o n p u b l i q u e , à évi ter q u e le t o n en soi t agress i f et 
à s ' a s s u r e r q u e d e l a sé lec t ion d e l ' a g e n c e à la r éa l i s a t i on d u p o s t tes t la d é m a r 
c h e p u b l i c i t a i r e su ive des règles c o n s t a n t e s . 



8° Communication sociale et télématique. 

O n ass is te a c t u e l l e m e n t à la n a i s s a n c e d e n o u v e a u x sys t èmes a s s o c i a n t i n fo r 
m a t i q u e , t é l é p h o n e et t é l év i s ion . A ins i u n pa r t i cu l i e r p o u r r a (et p e u t d é j à d a n s 
des expé r i ences q u i se t i e n n e n t a c t u e l l e m e n t à Vélizy o u à R e n n e s ) à l ' a i d e d ' u n 
té lév iseur d o t é d ' u n c lavier a l p h a n u m é r i q u e , i n t e r r o g e r u n e b a n q u e d e d o n n é e s 
i n f o r m a t i s é e s . S u i v a n t q u e la c o m m u n i c a t i o n a lieu p a r t é léd i f fus ion o u p a r t é lé 
p h o n e , elle est u n i d i r e c t i o n n e l l e o u b id i r ec t i onne l l e : d a n s le p r e m i e r ca s o n n e 
p e u t q u ' a p p e l e r des « p a g e s » d e d o n n é e s , d a n s le s e c o n d il p e u t y a v o i r d i a l o g u e 
i n t e r ac t i f avec la b a n q u e d e d o n n é e s . Ces d é v e l o p p e m e n t s s o n t t r o p r é c e n t s p o u r 
q u e l ' o n pu i s se éva lue r l eur i m p a c t su r la c o m m u n i c a t i o n soc ia le . D é j à o n p e u t 
i m a g i n e r q u e l ' i n f o r m a t i o n a d m i n i s t r a t i v e p o u r r a ê t r e o b t e n u e à d o m i c i l e . M a i s 
a u - d e l à , avec le d é v e l o p p e m e n t éven tue l d e la té lév is ion p a r c â b l e et d ' a u t r e s 
i n n o v a t i o n s n o m b r e u s e s en ce d o m a i n e , c ' e s t la t e x t u r e m ê m e des r é s e a u x d e la 
c o m m u n i c a t i o n e n t r e l ' a d m i n i s t r a t i o n et le p u b l i c q u i d e v r a i t ê t r e m o d i f i é e . 

Conclusion 

Il n ' e s t p a s s a n s i n t é r ê t , d a n s la p e r s p e c t i v e t h é o r i q u e q u i n o u s g u i d e et q u i 
c h e r c h e à déf in i r le « m a n a g e m e n t p u b l i c » d a n s u n sens l a rge d e c o n s t a t e r les 
s imi l i t udes e n t r e les c a m p a g n e s p u b l i q u e s et les c a m p a g n e s col lec t ives p r i v é e s . 
D a n s les d e u x cas l ' accès à l ' é c r a n R F P à des t a r i f s p r é f é r en t i e l s , s igne la p r é 
sence d ' u n in té rê t p u b l i c . D a n s les d e u x cas les p r o c e s s u s d e déc i s ions o n t u n e 
c o m p l e x i t é o ù la p r éc i s ion des ob jec t i f s t e n d à se d i s s o u d r e . D a n s les d e u x c a s , la 
p o l i t i q u e a sa p a r t , q u ' i l s ' ag i sse d e l ' i m a g e d ' u n m i n i s t r e o u d ' u n m i n i s t è r e o u d e 
la s t r u c t u r a t i o n d ' u n e p r o f e s s i o n . 

§ 2 . L E M A R K E T I N G D A N S L E S S E R V I C E S P U B L I C S A D M I N I S T R A T I F S : 
E F F O R T S D ' I N T É G R A T I O N D U M A R K E T I N G A U T O U R D ' U N P R O 
D U I T : 

N o u s a v o n s d é j à vu a p p a r a î t r e à la s ec t ion p r é c é d e n t e l ' u t i l i t é d e la n o t i o n 
d e p r o d u i t c o m m e s u p p o r t c o n c r e t d e la c o m m u n i c a t i o n . L e rô l e d u p r o d u i t d a n s 
l ' a d m i n i s t r a t i o n p e u t ê t r e b i en p l u s i m p o r t a n t : c e n t r e r u n e p a r t d e l ' a c t iv i t é 
p u b l i q u e s u r de s p r o d u i t s c ' e s t e ssayer d ' o b t e n i r u n e p a r t d e l ég i t imi té à t r a v e r s 
u n e sér ie d e t r a n s a c t i o n s b i e n i nd iv idua l i s ée s . P a r a i l l eurs le p r o d u i t ( o u le ser
vice) p e u t ê t r e l ' o c c a s i o n d e t e n t e r d ' i n t é g r e r le m a r k e t i n g p u b l i c q u i d a n s s o n 
a s p e c t « m a r k e t i n g d e la r e l a t i o n » res te le p l u s s o u v e n t éc l a t é . A f i n d ' e x a m i n e r 
ce q u e l ' a p p r o c h e m a r k e t i n g a p p o r t e à la g e s t i o n des services p u b l i c s , n o u s c o n s i 
d é r e r o n s succes s ivemen t ce q u ' i l a p p o r t e à la c o n c e p t i o n et à la g e s t i o n des p r o 
d u i t s , à la f ixa t ion des p r i x à l a l oca l i s a t i on des p o i n t s d e d i s t r i b u t i o n e t en f in à l a 
c o m m u n i c a t i o n ( 1 ) . 

(*) Concialdi Pierre, Lucciani Marie-Paule, Landon Carole, Font Reaulx Max, Maimbert Jean, 
Gestion des Services Collectifs Urbains, Rapport HEC. 



a) L e produit du Serv ice Publ i c . 

C o m m e d a n s le cas d e l ' e n t r e p r i s e p r ivée l ' a p p r o c h e m a r k e t i n g s ' o p p o s e à 
l ' a p p r o c h e p r o d u c t e u r . Celle-ci d a n s l ' a d m i n i s t r a t i o n est c a r a c t é r i s é e p a r la ges 
t i o n des services pub l i c s p a r des c o r p s ins t i tués d e p r o f e s s i o n n e l s a y a n t u n e c o n 
n a i s s a n c e t e c h n i q u e d u service et u n e idéo log ie c o m m u n e s a c q u i s e s à t r a v e r s é c o 
les et c o n c o u r s . L e p l u s s o u v e n t d a n s ces f o r m a t i o n s le c o n s o m m a t e u r o u l ' u s a 
ger est s u p p o s é r a t i o n n e l et éc la i ré . S'il n e l ' es t p a s c ' e s t le r ô l e d e l ' a d m i n i s t r a 
t i o n d e lui d o n n e r accès à p lu s d e l u m i è r e su r ses p r o p r e s b e s o i n s . 

L e m a r k e t i n g lui p o s e l ' i r r a t i o n a l i t é d u c o n s o m m a t e u r o u d e l ' u s a g e r et 
l ' i m p o r t a n c e d e ses p e r c e p t i o n s p a r r a p p o r t à celles d u p r o d u c t e u r . E n pa r t i cu l i e r 
le p r o d u i t est c o n ç u c o m m e a y a n t , a u - d e l à d e ses c a r a c t é r i s t i q u e s t e c h n i q u e s , de s 
c a r a c t é r i s t i q u e s s y m b o l i q u e s d o n t le r ô l e d a n s les c o m p o r t e m e n t s p r i m e s s o u v e n t 
su r les p r e m i è r e s . Il y a là q u e l q u e c h o s e d e c h o q u a n t p o u r le p r o d u c t e u r t e c h n i 
c ien . C ' e s t q u ' i l n ' e s t p a s p r ê t à c o n c é d e r q u e soc io log ie et p s y c h o l o g i e , c ' e s t - à -
d i r e l ' é t u d e d e m a r c h é , p u i s s e a v o i r u n e tel le i m p o r t a n c e s u r le d e s t i n d e s o n 
p r o d u i t . 

N o u s a l l o n s c o n s i d é r e r t o u t d ' a b o r d u n e sér ie d ' e x e m p l e s o ù la r é f l ex ion su r 
le p r o d u i t est d é t e r m i n é e soi t p a r d e tel les é t u d e s , soi t p a r de s ana ly se s m a n a g é -
r ia les c o n c e r n a n t le f o n c t i o n n e m e n t d u service p u b l i c , p o u r e n s u i t e n o u s i n t e r r o 
ger su r la p l a c e d u l a n g a g e ges t ion d a n s la ge s t i on des services p u b l i c s à t r a v e r s 
l ' e x a m e n d u cycle d e vie d u p r o d u i t a d m i n i s t r a t i f . 

La définition du produit. 

Exemple 1 : L'aménagement des forêts domaniales. 

U n e é t u d e s o c i o l o g i q u e (*) a m o n t r é q u e les u s a g e r s d e la fo rê t é t a i en t d ivisés 
e n d e u x s e g m e n t s . L e p r e m i e r s e g m e n t ( a p p e l o n s le Si) se p o s t e p r è s d e s o n a u t o 
m o b i l e , p r è s des a u t r e s , a m è n e u n m a t é r i e l d e r e p o s , d e p i q u e - n i q u e e t d e s p o r t . 
P o u r lui l ' a m é n a g e m e n t d e la fo rê t e n z o n e s d é g a g é e s (sic) d o t é e s d e b a r b e c u e s , 
d e b a n c s e t d e t a b l e s s e m b l e l ' i déa l . L e s e c o n d s e g m e n t ( a p p e l o n s le S 2 ) r e c h e r c h e le 
c o n t a c t d i r ec t avec la n a t u r e , la s o l i t u d e . L e s s p o r t s p r a t i q u é s s o n t l a c o u r s e e t l a 
m a r c h e ; les s o u s - b o i s é lo ignés des r o u t e s s o n t p r é f é r é s . O r , il se t r o u v e q u e Si es t 
b ien p lu s g r a n d q u e S 2 . P a r a i l l eu r s , ce t t e d i f f é rence d e c o m p o r t e m e n t s s ' e x p l i q u e 
en p a r t i e p a r l ' o r i g i n e soc ia le et le n i v e a u d ' é d u c a t i o n . S 2 r e p r é s e n t e le m o d è l e 
cu l tu re l de s ca t égo r i e s les p lu s é d u q u é e s , t a n d i s q u e Si r e p r é s e n t e celui de s c a t é 
gor i e s p o p u l a i r e s . D a n s u n e c e r t a i n e m e s u r e les d e u x t ypes d e d e m a n d e s s o n t 
conf l i c tue l s , la t r a n q u i l l i t é des u n s d é r a n g e a n t les a u t r e s . 

L ' a n a l y s e c o n d u i t d o n c à déf in i r u n p r o d u i t d i f f é ren t p o u r c h a q u e s e g m e n t . 
E l le n e p e r m e t p a s d ' a r b i t r e r e n t r e les s e g m e n t s : là r é s ide le r ô l e d u d é c i d e u r 
p o l i t i q u e . L a p e r t i n e n c e d e ce t t e a n a l y s e fa i te il y a d é j à p l u s i e u r s a n n é e s , p e u t 
ê t r e i l lus t rée p a r la s i t u a t i o n ac tue l l e de s p a r c s n a t i o n a u x . Ceux-c i s o n t « v i c t imes 
d e leur succès » . Se lon les e s t i m a t i o n s les q u a t r e p a r c s d e m o n t a g n e a u r a i e n t r eçu 
ces d e r n i è r e s a n n é e s 2 mi l l i ons et d e m i d e v is i tes . O r ces e spaces s o n t f rag i les . 
« S a n s d o u t e d a n s les z o n e s cen t r a l e s des p a r c s y a-t-il u n seui l à n e p a s d é p a s s e r . 
M a i s c o m m e n t fa i re ? . . . L e s h o m m e s d e t e r r a i n o n t p r é c o n i s é u n e sé lec t ion p a r 

C1) Menée par Robert Ballion au Laboratoire de l'École Polytechnique. 



l ' e f fo r t et n o n l ' a r g e n t : a p r è s t o u t la d é c o u v e r t e d e la n a t u r e i m p l i q u e q u e l ' o n 
p a i e d e sa p e r s o n n e . . . » Q). L e s m ê m e s i n t e r r o g a t i o n s à p r o p o s d ' u n p r e m i e r 
p a r c m a r i n f r ança i s : « il y a d ' a b o r d les p r e s s i o n s c o n t r a d i c t o i r e s v e n a n t d e 
l ' ex t é r i eu r : sc ien t i f iques r é c l a m a n t le l a b o r a t o i r e , p l a i s anc i e r q u e le d r o i t m a r i 
t i m e i n t e r n a t i o n a l a u t o r i s e à r e v e n d i q u e r la l i be r t é de s m e r s , p ê c h e u r s p r o f e s s i o n 
nels à la r e c h e r c h e d ' u n p o i s s o n r a r é f i é , v i s i t eurs a p p e l é s fo r t é c o l o g i q u e m e n t à 
d é c o u v r i r u n e n a t u r e p r o t é g é e , c o m p a g n i e s d e vede t t e s v i v a n t d u t r a n s p o r t de s 
t o u r i s t e s , a d m i n i s t r a t i o n s d iverses d i s p u t a n t p a r f o i s a u x p a r c s l eurs r e s p o n s a b i l i 
tés m e n a c é e s p a r l ' « i n t r u s » ( 2 ) . 

Exemple 2 : L'hôpital. 

D o m i n é p a r le c o r p s m é d i c a l , l ' h ô p i t a l se dé f in i s sa i t , s u i v a n t s o n é t h i q u e p r o 
fess ionne l le , p a r la q u a l i t é des so ins m é d i c a u x . C e t t e a p p r o c h e q u i s e m b l e r a i s o n 
n a b l e négl ige c e p e n d a n t le vécu d e l ' u s a g e r . L e r é s u l t a t , m o n t r é p a r de s é t u d e s 
a u p r è s d e ceux-c i , est q u e p o u r des m a l a d i e s g r a v e s ( d o n c c o û t e u s e s en survei l 
l ance) les u s a g e r s a isés cho i s i s sen t l ' h ô p i t a l m a i s p o u r les i n t e r v e n t i o n s b é n i g n e s , 
les u s a g e r s a isés p r é f è r e n t la c l i n ique . P o u r l u t t e r c o n t r e ce t t e t e n d a n c e , il fut 
nécessa i r e d ' a n a l y s e r d e f a ç o n p l u s dé ta i l l ée le p r o d u i t d e l ' h ô p i t a l et d ' a j o u t e r à 
la f o n c t i o n so in la f o n c t i o n . . . hô te l l e r i e ! D e s m e s u r e s r e n t r a n t d a n s le m o u v e 
m e n t d ' h u m a n i s a t i o n des h ô p i t a u x o n t eu p o u r r é su l t a t d ' é l a r g i r les h o r a i r e s d e 

(*) « Les parcs nationaux ont atteint l'âge ingrat », Le Matin de Paris, 25 mai 1979. 
(2) « Trop de visiteurs trop pressés », le 30 mai 1979 dans « Le Monde ». Les contradictions 

d'une politique de protection de la nature ont une illustration pittoresque aux États-Unis ou des 
enquêtes dans les parcs nationaux on donné les résultats suivants (cité dans l'étude de Robert 
Ballion) : 
A la question : « Qu'avez-vous apprécié le plus ? » 

— les falaises et les rochers 0 % 
— les rivières, les torrents et les lacs 1 °7o 
— les arbres et la flore 0 °/o 
— les chutes d'eau 8 % 
— Autres 91 Vo 

« Qu'est-ce qui vous a avant tout déplu ? » 
— la foule 0 °?o 
— le bruit 1 °/o 
— le manque d'activité « naturaliste » 2 °/o 
— la circulation automobile 1 % 
— Autres 96 °/o 

Dans un second questionnaire les visiteurs devant dire ce qu'ils avaient le plus apprécié, les répon
ses les plus fréquentes étaient : 

1 — l'arbre au travers duquel on peut passer en voiture, 
2 — le dépôt d'ordure avec les ours, 
3 — le magasin de souvenirs et la sélection de cartes postales, 
4 — l'efficacité de la surveillance du parc, 
5 — les guides suisses qui escaladent le Capitan. 

Parmi les choses que les visiteurs aimeraient voir changer : 
1 — se débarrasser des hippies, 
2 — créer des barrages sur la rivière pour permettre la navigation de plaisance et le ski nautique, 
3 — éclaircir beaucoup la forêt, 
*4 — goudronner le sol des aires de campement. 



vis i te , d ' a m é l i o r e r l a q u a l i t é des r e p a s , d e s u p p r i m e r les sal les c o m m u n e s , e t c . . 
D e f a ç o n pa ra l l è l e , d e n o m b r e u s e s c o n s u l t a t i o n s hosp i t a l i è r e s o n t i n s t i t ué le 
s y s t è m e d e r e n d e z - v o u s d o n n é s à l ' h e u r e p réc i se q u i évi te q u e les p a t i e n t s a t t e n 
d a n t d a n s les c o u l o i r s d e l ' h ô p i t a l t ô t le m a t i n . 

Exemple 3 : Les bibliothèques municipales. 

L ' a n a l y s e d u p r o d u i t o u service o f fe r t p a r les b i b l i o t h è q u e s m u n i c i p a l e s pe r 
m e t d e m o d i f i e r la c o n c e p t i o n t r a d i t i o n n e l l e s e lon l aque l l e l a b i b l i o t h è q u e m u n i 
c ipa le é t a i t le p r o l o n g e m e n t d e l ' e n s e i g n e m e n t , g r a t u i t : elle deva i t a l o r s m e t t r e la 
c u l t u r e t r a d i t i o n n e l l e éc r i t e à l a d i s p o s i t i o n d e q u i v o u d r a i t b i e n la m é r i t e r . 
D é s o r m a i s , le l ivre n ' e s t p l u s le seul s u p p o r t p o s s i b l e : d i s q u e s , d i a p o s i t i v e s , v o i r e 
la v i d é o p e u v e n t s ' a d j o i n d r e c o m m e ils le f on t à B e a u b o u r g . C o m m e u n e e n t r e 
p r i s e , la b i b l i o t h è q u e m u n i c i p a l e d o i t d o n c a d a p t e r la c o n c e p t i o n d e s o n p r o d u i t 
en f o n c t i o n d ' é v o l u t i o n s t e c h n o l o g i q u e s . P a r a i l l eu r s , l ' é t u d e d e la f r é q u e n t a t i o n 
des sal les d e l ec tu re p u b l i q u e s m o n t r e q u ' e l l e a u g m e n t e d e f a ç o n i m p o r t a n t e si 
u n e a n i m a t i o n est o f f e r t e ( p a r e x e m p l e des c o n f é r e n c e s et des d é b a t s ) (*). 

E n f i n , l ' e x a m e n d e la s t r u c t u r e s o c i o - é c o n o m i q u e des u s a g e r s m o n t r e q u e 
ce r t a ine s c a t é g o r i e s , les p l u s dé favor i sées c u l t u r e l l e m e n t , s o n t s o u s - r e p r é s e n t é e s . 
A i n s i la b i b l i o t h è q u e m a n q u e en p a r t i e s o n ob jec t i f soc ia l . L ' é t u d e des c o m p o r t e 
m e n t s cu l tu r e l s m o n t r e q u ' u n n o n - l e c t e u r d e 2 0 a n s d e v i e n d r a t r è s d i f f ic i l ement 
u n l ec teur p a r les seuls m o y e n s . . . d u m a r k e t i n g ( 2 ) . L e c o û t d ' u n e tel le m o d i f i c a 
t i o n d e c o m p o r t e m e n t sera i t t r ès é levé . A u s s i a - t - on p u p r é f é r e r la s t r a t ég i e à 
l o n g t e r m e q u i cons i s t e à s ' a d r e s s e r a u x j e u n e s des éco les , les é d u q u a n t à l a lec
t u r e avec l ' a i d e d e l eu r s e n s e i g n a n t s . P o u r réa l i ser cet objec t i f , les b i b l i o t h è q u e s 
d e la j e u n e s s e d e v r a i e n t bénéf ic ie r d ' i n v e s t i s s e m e n t s i m p o r t a n t s . L ' a n i m a t i o n d e 
ces nouve l l e s u n i t é s d e v a n t l eur p e r m e t t r e d e r e m p l i r p l u s c o m p l è t e m e n t l eu r r ô l e 
éduca t i f . 

Exemple 4 : 

N o u s a v o n s dé j à v u p l u s h a u t q u e le p r o d u i t d u m u s é e p o u v a i t ê t r e a d a p t é : 
soi t la p r é s e n c e d e f lèches , d e p a n n e a u x exp l ica t i f s , d e g u i d e s , p o u r les c a t égo r i e s 
a y a n t le n i v e a u d ' é d u c a t i o n le p l u s fa ib le soi t l ' a r t o f fe r t « d i r e c t e m e n t » à ceux 
q u i o n t h é r i t é des c o d e s cu l tu re l s a d é q u a t s . 

b ) L e cycle d e vie d u service p u b l i c a d m i n i s t r a t i f . 

D e f a ç o n é v i d e n t e , les services col lect i fs s o n t gérés g r â c e à des s t r u c t u r e s 
a d m i n i s t r a t i v e s t r a d i t i o n n e l l e s . L a q u e s t i o n d o n c à n o u v e a u se p o s e d e s i tue r , ce 
q u e p o u r r a i t o u d e v r a i t ê t r e la p l a c e d u l a n g a g e m a n a g é r i a l . L ' e x a m e n des p r o 
cessus d e déc i s ion n o u s m o n t r e q u ' a c t u e l l e m e n t d e u x l o g i q u e s p r é s i d e n t à 
l ' e n s e m b l e d u p r o c e s s u s : la l o g i q u e p o l i t i q u e et la l o g i q u e a d m i n i s t r a t i v e . D a n s 
le t e m p s , o n p e u t d é c r i r e l eu r p a r t r e spec t ive p a r le s c h é m a s u i v a n t q u i r e p r é s e n t e 
le cycle d e vie d u p r o d u i t o u service a d m i n i s t r a t i f . 

C1) Bourgeois, Marimbert, Rapports HEC non publiés. 
C2) Voir par exemple les travaux de Pierre Bourdieu et André Passeron : « les héritiers ». Éd. de 

Minuit 1964. Voir aussi, « les pratiques culturelles des Français en 1974 » — La Documentation Fran
çaise. 



Niveau de l'offre 

temps 

Phase de lancement Phase de croissance Phase de maturité 
dominé par la logique 

administrative 

Phase de déclin 
marqué par le 
retour éventuel 
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1° — La phase de lancement : est celle d e l ' e x p é r i m e n t a t i o n soc ia le o u d e 
l ' i n n o v a t i o n soc ia le a u sens l a r g e . E l l e est d o m i n é e p a r u n e logique idéologique. 
A tel m o m e n t , o n p r o p o s e r a la c r é a t i o n d e c rèches et à d ' a u t r e s la g a r d e à l a m a i 
s o n , à tel m o m e n t , o n p r é c o n i s e r a l ' h o s p i t a l i s a t i o n d e ce r t a ines p o p u l a t i o n s e t à 
d ' a u t r e s l eu r m a i n t i e n à d o m i c i l e , à c e r t a ine s p é r i o d e s , o n p r é c o n i s e r a les g r a n d s 
e n s e m b l e s et à d ' a u t r e s les villes nouve l l e s o u la r é h a b i l i t a t i o n d u c e n t r e vi l le , 
e t c . . A ce t t e p h a s e d ' é l a b o r a t i o n i d é o l o g i q u e p a r t i c i p e n t les spécia l i s tes d e 
la p r o d u c t i o n d e c h a q u e d o m a i n e , les c h e r c h e u r s en sc iences h u m a i n e s , les g r o u 
pes p o l i t i q u e s o u b i e n des g r o u p e s s o c i a u x ( a s s o c i a t i o n s , e x p é r i m e n t a t i o n p a r d e s 
g r o u p e s m a r g i n a u x a u sein d e la s t r u c t u r e soc ia le , e t c . . ) des a d m i n i s t r a t e u r s a u x 
a g u e t s d é t e c t a n t les expé r i ences é t r a n g è r e s (de p r é f é r e n c e a m é r i c a i n e s o u Scandi
naves ) e t c . . L a t é l é m a t i q u e se t r o u v e à b i e n des é g a r d s d e n o s j o u r s d a n s u n e tel le 
p h a s e d e l a n c e m e n t . 

2 ° — La phase de croissance : d e ce t t e r e c h e r c h e d ' i d é e et d e ces e x p é r i m e n 
t a t i o n s , q u e l q u e s - u n e s é m e r g e n t et d e v i e n n e n t de s thèmes politiques ( p o u r r e p r e n 
d r e le v o c a b u l a i r e d e l ' é t u d e d e l ' O C D E s u r les i n d i c a t e u r s s o c i a u x ci tés p l u s 
h a u t ) des « p r é o c c u p a t i o n s » p o u r le g o u v e r n e m e n t . A i n s i , les c rèches é t a n t deve 
n u e s u n t h è m e p o l i t i q u e , il y a q u e l q u e s a n n é e s u n c e r t a i n n o m b r e fu r en t p r o m i 
ses d a n s u n d i s c o u r s à P r o v i n s . C e t t e v o l o n t é p o l i t i q u e se t r a d u i t a l o r s p a r u n 
i nves t i s s emen t accé lé ré e t , su r le m o m e n t p a r u n e c r o i s s a n c e r a p i d e d u serv ice col lec
tif en q u e s t i o n . O n p e u t p e n s e r q u e la t é l é m a t i q u e v a d e m ê m e b i e n t ô t e n t r e r 
d a n s u n e te l le p h a s e d e c r o i s s a n c e . 

3° — La phase de maturité : c ' es t u n e des c a r a c t é r i s t i q u e s des t h è m e s po l i t i 
q u e s q u ' i l n e p e u t y en a v o i r q u e t r è s p e u à l a fo i s , l eu r n o m b r e é t a n t l imi té p a r 
le n o m b r e d ' i d é e s q u e les m a s s - m é d i a p e u v e n t m e t t r e en a v a n t s i m u l t a n é m e n t . 
Les lois d e la c o m m u n i c a t i o n d e m a s s e s o n t là p o u r n o u s r a p p e l e r q u e ce n o m b r e 
d o i t r es te r fa ib le p o u r q u e la c o m m u n i c a t i o n so i t e f f icace . N e p o u v a n t coex is te r 
t r o p l o n g t e m p s les « p r é o c c u p a t i o n s » p o l i t i q u e s se s u c c è d e n t et l a i ssen t la ges
t i o n des services a ins i c réés à l ' A d m i n i s t r a t i o n . C ' e s t d o n c la logique administra-



tive q u i v a d o m i n e r ce t t e p h a s e , la p o l i t i q u e n e se f a i s an t p l u s c o n n a î t r e q u e p a r 
des i n t e r v e n t i o n s é p a r s e s et p o n c t u e l l e s . 

4 ° — Le déclin : ce q u e la l o g i q u e a d m i n i s t r a t i v e sa i t m a l i n t ég re r , c ' e s t 
l ' a d a p t a t i o n c o n s t a n t e a u x c o n d i t i o n s nouve l l e s . D e fait , le service pub l i c r i sque d e 
v iv re d e f a ç o n r o u t i n i è r e j u s q u ' à ce q u e s o n o b s o l e s c e n c e o u q u e l q u e a c c i d e n t n e 
v i e n n e t r a n s f o r m e r à n o u v e a u ce service en t h è m e p o l i t i q u e . C ' e s t la ge s t i on p a r 
l a cr ise q u i fait p a s s e r d e la l o g i q u e a d m i n i s t r a t i v e à l a l o g i q u e p o l i t i q u e . C o m 
m e n t a m é l i o r e r le serv ice , c o m m e n t l ' a d a p t e r o u c o m m e n t s ' en d é b a r r a s s e r : c ' e s t 
la p o l i t i q u e seule q u i p e u t a v o i r la r é p o n s e , o r c o m m e celui-ci n e p e u t se m o b i l i 
ser su r t o u s les t h è m e s à la fo is , il i n t e r v i e n d r a le p l u s s o u v e n t t r o p t a r d l o r s q u e 
la d é g r a d a t i o n d u service a u r a é té su f f i s an te p o u r i n q u i é t e r . 

D'après cette analyse, on voit que la logique managériale devrait se substi
tuer partiellement à la logique administrative traditionnelle afin d'adapter de 
façon continue le service public que la politique aura abandonnée à la charge de 
l'administration. L e m a n a g e m e n t a p p a r a î t c o m m e u n m o y e n d ' é v i t e r l a g e s t i o n 
p a r la c r i se . C ' e s t b i e n d u res te la v e r t u d e l ' a n a l y s e s y s t è m e d e c e n t r e r l ' a t t e n 
t i o n su r le feed b a c k n é g a t i f p r o v e n a n t d e l ' e n v i r o n n e m e n t et p a r là d e p e r m e t t r e 
l ' a d a p t a t i o n a u c h a n g e m e n t . 

c) L a f i xa t i on d u p r i x . 

L e p r i n c i p e d e f o n c t i o n n e m e n t des services pub l i c s a d m i n i s t r a t i f s est la g r a 
t u i t é o u , p l u s e x a c t e m e n t , le p a i e m e n t i nd i r ec t p a r l ' i m p ô t . L e p r i n c i p e d e 
f i nance p u b l i q u e e x c l u a n t l ' a f f e c t a t i o n des r e s s o u r c e s e x p r i m e le c a r a c t è r e m o i n s 
é c o n o m i q u e q u e p o l i t i q u e des services p u b l i c s . 

D u p o i n t d e v u e d e l ' a n a l y s e m a r k e t i n g d e la d i s t r i b u t i o n des services 
p u b l i c s , o n p e u t a n a l y s e r le p r ix c o m m e u n f re in à l ' u s a g e d e ces p r e s t a t i o n s et 
é g a l e m e n t c o n s i d é r e r c e r t a i n s f re ins à l ' u s a g e des services c o m m e u n p r ix à p a y e r . 
M e t t r e les b i b l i o t h è q u e s m u n i c i p a l e s a u d e r n i e r é t a g e d ' u n e m a i r i e , c ' e s t fa i re 
p a y e r le p r i x d e la c u l t u r e : n ' e s t - e l l e p a s de s t i née à l a f u t u r e m é r i t o c r a t i e p r o 
d u i t e p a r l ' i n s t r u c t i o n p u b l i q u e ? O n p o u r r a i t a n a l y s e r , d a n s d e n o m b r e u x c a s , d e s 
r a t i o n n e m e n t s d e ce t y p e . A i n s i , tel service d e r e n s e i g n e m e n t s t a t i s t i que d a n s u n 
m i n i s t è r e év i te d e fa i re t r o p d e pub l i c i t é p o u r ses p r o d u i t s d e c r a i n t e d e se vo i r 
s u b m e r g e r d e d e m a n d e s et d e n e p o u v o i r y r é p o n d r e avec les m o y e n s e x i s t a n t s . 
P o u r a c c é d e r à ce serv ice , il f a u d r a fa i re l ' e f fo r t d e le c h e r c h e r . U n e te l le a p p r o 
c h e , c o n t r a i r e à l ' e sp r i t d ' u n e b o n n e r e l a t i o n a d m i n i s t r a t i o n - a d m i n i s t r é n e p o u r 
ra i t ê t r e m o d i f i é e q u ' e n a u g m e n t a n t les c réd i t s g l o b a u x d u service o u en lui pe r 
m e t t a n t d e c o u v r i r ses c o û t s p a r le b ia i s d ' u n tar i f . 

L ' e x i s t e n c e d e t a r i f s pub l i c s n ' e s t d ' a i l l e u r s p a s r a r e d a n s l ' a d m i n i s t r a t i o n , 
q u ' i l s ' ag i sse d e l ' e n t r é e des m u s é e s , d e l ' h o s p i t a l i s a t i o n , d e la v e n t e d ' o u v r a g e s 
p a r la D o c u m e n t a t i o n f r ança i se , d e ce r t a ines ac t iv i tés des m a i s o n s d e j e u n e s e t d e 
la c u l t u r e , e t c . . N o u s a l l o n s c o n s i d é r e r la f inal i té d ' u n e te l le t a r i f i c a t i on d ' a c t i v i 
tés q u i r e s t e n t le p lu s s o u v e n t l o u r d e m e n t « déf ic i ta i res » . D a n s d e n o m b r e u x c a s , 
la t a r i f i c a t i on n e c o u v r e en effet q u e 5 à 10 % des c o û t s . 

L e p r e m i e r object i f , a u q u e l o n p e u t p e n s e r , c ' e s t la c o u v e r t u r e d ' u n e p a r t i e 
des c o û t s d u serv ice , c ' e s t - à -d i r e la recherche de l'équilibre financier ( i ) . D a n s 

C1) Voir André Buzelay, Vérité des prix et services publics, L.G.D.J. 1971. 



c e r t a i n s ca s , il p e u t s ' ag i r d ' u n e nécess i té p o u r la su rv ie d u service . A i n s i les m a i 
s o n s d e j e u n e s et d e la c u l t u r e s o n t gérées p a r des a s s o c i a t i o n s q u i p a r v i e n n e n t à 
les fa i re f o n c t i o n n e r g r â c e a u x c o t i s a t i o n s des a d h é r e n t s e t a u p a i e m e n t des spec 
tac les et p r e s t a t i o n s q u i c o m p l è t e n t u n e s u b v e n t i o n t r è s l imi tée . 

D a n s d ' a u t r e s c a s , il s ' a g i r a d e la m a n i f e s t a t i o n d ' u n c e r t a i n d e g r é d'autono
mie vis-à-vis des décideurs publics. C o l l e c t e r des r e s s o u r c e s d i r e c t e m e n t , n o u s 
l ' a v o n s v u , c ' e s t o b t e n i r u n e lég i t imi té éga le a u m o n t a n t des r ece t t e s . C e t t e 
s o m m e p e u t ê t r e s y m b o l i q u e p a r r a p p o r t a u b u d g e t g l o b a l e d e l ' a d m i n i s t r a t i o n 
c o n s i d é r é e m a i é elle p o u r r a j o u e r le r ô l e d ' u n i n d i c a t e u r d ' e f f i cac i t é . Te l le o r g a 
n i s a t i o n v e n d a n t des p r e s t a t i o n s a u p u b l i c s ' a t t a c h e r a à ce q u e celle-ci r a p p o r t e 
u n p o u r c e n t a g e fixe d e s o n b u d g e t ( fu t -ce 1 % ) . L a t a r i f i c a t i o n d ' u n service a u 
p u b l i c à s o n c o û t m a r g i n a l p o u r r a servir à ce t t e f in . 

L e s e c o n d ob j ec t i f q u i p e u t ê t r e p o u r s u i v i p a r u n e t a r i f i c a t i o n p u b l i q u e est la 
r é a l i s a t i o n d e transferts de coûts e n t r e l ' É t a t et d ' a u t r e s col lec t iv i tés . A i n s i , les ser
vices spo r t i f s u r b a i n s louen t - i l s l eu r s services a u m i n i s t è r e d e l ' É d u c a t i o n N a t i o 
n a l e e t a u m i n i s t è r e d e la J e u n e s s e et des S p o r t s . A i n s i d e f a ç o n e n c o r e p l u s essen
t iel le , la t a r i f i c a t i o n h o s p i t a l i è r e p e r m e t - e l l e d e déf in i r le f i n a n c e m e n t des h ô p i 
t a u x p a r la sécur i t é soc ia le (*). 

L e t r o i s i è m e object i f , q u i p e u t ê t r e p o u r s u i v i , est l a recherche de l'optimum 
économique. N o n t a r i f ées , les r e s s o u r c e s é c o n o m i q u e s r i s q u e r o n t d ' ê t r e gasp i l 
lées . L a t a r i f i c a t i o n d e l ' e a u a p p l i q u é e p a r les ag en ces d e ba s s in a, c o m m e o b j e c 
tif, d ' é v i t e r le gasp i l l age d e ce t t e r e s s o u r c e d e v e n u e r a r e , d ' é v i t e r la p o l l u t i o n i nu 
t i le et d e f i nance r des i n s t a l l a t i o n s d ' é p u r a t i o n . Les u s i n e s , les villes s o n t d o n c 
a m e n é e s à i n t e rna l i s e r les c o û t s c o r r e s p o n d a n t s à l eu r s n u i s a n c e s . C e t t e t a r i f i ca 
t i o n est réa l i sée d a n s le c a d r e d e c h a q u e b a s s i n h y d r o g r a p h i q u e et négoc i ée avec 
les a g e n t s é c o n o m i q u e s d i r e c t e m e n t r e s p o n s a b l e s d e la p o l l u t i o n . 

C ' e s t ce m ê m e souc i d ' é v i t e r le gasp i l l age q u i a m è n e à t a r i f e r c e r t a i n s d o c u 
m e n t s éc r i t s d i f fusés a u p u b l i c . D a n s u n e l e t t r e a d r e s s é e à l a C o m m i s s i o n d e c o o r 
d i n a t i o n d e la d o c u m e n t a t i o n a d m i n i s t r a t i v e c h a r g é e d ' é t u d i e r l ' a ccès d u p u b l i c 
a u x d o c u m e n t s a d m i n i s t r a t i f s , J a c q u e s C h i r a c , a l o r s P r e m i e r M i n i s t r e , n o t a i t : 
« . . . j e n o t e , q u e , s e lon v o t r e r a p p o r t , p l u s d e la m o i t i é des t i t res éd i t é s p a r les 
a d m i n i s t r a t i o n s fon t l ' o b j e t d ' u n e d i f fus ion g r a t u i t e . Se p o s e , d a n s ce ca s , la 
dé l i ca t e q u e s t i o n des l istes d e d e s t i n a t a i r e s . U n e d i f fus ion t r o p l a rge p r é s e n t e , en 
effe t , le d o u b l e i n c o n v é n i e n t d ' ê t r e c o û t e u s e et d e déva lo r i s e r la p u b l i c a t i o n d a n s 
l ' e sp r i t des d e s t i n a t a i r e s m a l cho i s i s . C ' e s t p o u r q u o i , j e d e m a n d e à la C o m m i s 
s ion , e n v u e d e l ' é l a b o r a t i o n p a r m e s services d ' u n e c i r cu la i r e a u x m i n i s t r e s s u r 
ce p o i n t , d e b i e n v o u l o i r m ' i n d i q u e r les m e s u r e s q u i p e r m e t t r a i e n t d e m i e u x cer
n e r les p u b l i c s à a t t e i n d r e et d ' é l i m i n e r les d i s t r i b u t i o n s inu t i les et d e ce fait 
f âcheuses » . L a g r a t u i t é des d o c u m e n t s écr i t s est d a n g e r e u s e é c o n o m i q u e m e n t d u 
fait q u ' i l est p o s s i b l e et p e u c o û t e u x en a r g e n t et en t e m p s d e les d e m a n d e r et d e 
n e p a s les l i re . D e s gasp i l l ages mass i f s d e r e s s o u r c e s p e u v e n t ê t r e a ins i g é n é r é s . 
L a l e t t r e d u P r e m i e r M i n i s t r e é v o q u e u n e s e g m e n t a t i o n d u p u b l i c : il y a c eux 
p o u r l esque l s le d o c u m e n t a u n e v a l e u r d u fai t d e s o n c o n t e n u et c eux p o u r les
que l s il n e p o u r r a i t p r e n d r e d e la v a l e u r q u e d u fai t d e s o n c o û t . Cec i c o n d u i t 
d i r e c t e m e n t à c o n s i d é r e r d e u x a spec t s d e la f i xa t ion d u p r ix à p a r t i r d e la 
d e m a n d e : le r a t i o n n e m e n t d ' u n b i e n , et l a s ign i f i ca t ion s y m b o l i q u e d u p a i e m e n t . 

( ]) La discussion actuelle portant sur l'attribution à un hôpital d'un budget global posera les 
problèmes de tarification sous un autre jour. 



U n ob jec t i f é v i d e n t d ' u n e t a r i f i c a t i o n est d e rationner un bien o u u n service 
en agissant sur la demande. S a n s d o u t e le p r ix d e l ' e a u a m è n e r a - t - i l les i ndus t r i e l s 
à r e c h e r c h e r des p r o c é d é s m o i n s p o l l u a n t s . Il a r r i v e é g a l e m e n t q u e , d a n s le c a d r e 
d ' u n e p o l i t i q u e d ' i n c i t a t i o n , l ' é t a t o f f re des p r i m e s ( p r i m e s d e d é c e n t r a l i s a t i o n ) 
o u m ê m e s igne des c o n v e n t i o n s à c a r a c t è r e c o n t r a c t u e l ( p a r e x e m p l e p o u r l ' a m é 
l i o r a t i o n d e l ' h a b i t a t a n c i e n d a n s le c a d r e d u s y s t è m e d e l ' a i d e p e r s o n n a l i s é e a u 
l o g e m e n t ) ( i ) . D a n s ces c a s , les m o n t a n t s fixés p a r la loi a u r o n t u n e eff icaci té q u i 
s e r a d i r e c t e m e n t f o n c t i o n d u c o m p o r t e m e n t des a d m i n i s t r é s . D e fa i t , il a r r i v e r a , 
si l ' i n c i t a t i o n à ag i r o u à c o n t r a c t e r se révèle i n su f f i s an t e , q u e les t a r i f s so ien t 
m o d i f i é s . D a n s ce c a s , c ' e s t l a d e m a n d e , et à t r a v e r s el le , l a c o n c u r r e n c e ( p o u r 
l ' ac t iv i t é o u les r e s s o u r c e s é c o n o m i q u e s d e l ' a d m i n i s t r é ) q u i s o n t les d é t e r m i n a n t s 
essent ie ls d u p r i x . 

E n f i n , le d e r n i e r ob jec t i f p o u r s u i v i p a r u n e t a r i f i c a t i o n p u b l i q u e t i en t à sa 
fonction symbolique/ D e u x a spec t s d e ce t t e f o n c t i o n d o i v e n t ê t r e p r i s en c o n s i d é 
r a t i o n : d ' u n e p a r t , le p r ix va lo r i s e le service p u b l i c , d ' a u t r e p a r t , le p r i x s y m b o 
lise le d e g r é d e soc i a l i s a t ion d e ce service p u b l i c . D a n s d e n o m b r e u x c a s , o n 
t r o u v e des t a r i f s d o n t le r a p p o r t a u x c o û t s d e p r o d u c t i o n est t r è s é l o i g n é . L e p r i x 
ser t a l o r s à va lo r i s e r le p r o d u i t p u b l i c : en effet , o n p e u t c o n s t a t e r q u e s o u v e n t ce 
q u i n ' e s t p a s p a y é r i s q u e d e n ' ê t r e p a s r e s p e c t é . . . a p p r é c i é . L e p r i x i n d u i t u n e 
p a r t i c i p a t i o n ac t ive d u c i t o y e n à la c o n s o m m a t i o n d u service p u b l i c . D e ce p o i n t 
d e v u e , la p a r t d u c o û t d u service p a y é d i r e c t e m e n t p e u t ê t r e c o n s i d é r é e c o m m e 
u n e m e s u r e d u d e g r é d e soc ia l i s a t ion d u service collectif . N o t o n s c e p e n d a n t q u e 
p o u r m e s u r e r ce t t e soc i a l i s a t i on , il f au t é g a l e m e n t t en i r c o m p t e d e l ' o c t r o i a u x 
p e r s o n n e s d ' a i d e s f inanc iè res liées à u n u s a g e spéc i f ique ( a i d e p e r s o n n a l i s é e a u 
l o g e m e n t , s y s t è m e d ' a l l o c a t i o n d ' é t u d e s p e r s o n n a l i s é e s , e t c . . ( 2 ) . 

T o u t e s ces l o g i q u e s ( équ i l i b re f inanc ie r , o p t i m u m é c o n o m i q u e , r a t i o n n e 
m e n t o u i n c i t a t i o n d e la d e m a n d e , s y m b o l i q u e ) n ' o n t a u c u n e r a i s o n d ' a b o u t i r à 
u n e m ê m e t a r i f i c a t i o n . L a f ixa t ion d u p r i x p u b l i c est d o n c le r é s u l t a t d ' u n c o m 
p r o m i s e n t r e d iverses f o r m e s d e l é g i t i m a t i o n d u service p u b l i c : il est d o n c 
d ' e s s e n c e p o l i t i q u e . N é a n m o i n s , l ' a n a l y s e d e la f i xa t ion d u p r i x s u i v a n t les ca t é 
gor ies q u e n o u s v e n o n s d ' é n o n c e r d e v r a i t p e r m e t t r e u n e m e i l l e u r e r e l a t i o n e n t r e 
les ob jec t i f s p o u r s u i v i s et les m o y e n s ut i l isés et a ins i év i te r l a s é d i m e n t a t i o n d e 
t a r i f i c a t i o n s i n c o h é r e n t e s ( 3 ) . 

d ) L a p o l i t i q u e d e c o m m u n i c a t i o n . 

P l u s o n déf in i t u n p r o d u i t , p l u s la p o l i t i q u e d e c o m m u n i c a t i o n a u r a u n 
ob jec t i f f o n c t i o n n e l s ' i n t é g r a n t d a n s la p o l i t i q u e d e l ' a d m i n i s t r a t i o n avec les 
a u t r e s c o m p o s a n t e s d u m a r k e t i n g - m i x . D e n o m b r e u x e x e m p l e s m o n t r e n t q u e 
l ' a d m i n i s t r a t i o n r a t i o n n e p a r le b ia i s d ' u n e a b s e n c e d e c o m m u n i c a t i o n . A i n s i 

( l ) Cet exemple sera traité plus en détail à la page 183. 
C2) Du point de vue de la socialisation du service public, on peut distinguer l'offre de services gra

tuits, l'offre d'aides financières à usage spécifique, l'offre de « bons » ou « vouchers » représen
tant une sorte de monnaie spécialisée pour tel type de produit (par exemple, les tickets-restaurant), 
l'offre d'aide financière non spécialisée et enfin l'absence de toute aide publique. 

( 3) Notons également la proposition de Gabriel Ardant dans « Technique de l'État » (1954) sui
vant lequel l'État acheteur de ses propres services devrait se livrer à une véritable « Concurrence sur 
le papier ». 



F r a n ç o i s B l o c h Laine a f f i r m a i t 0) « les a t t r i b u t i o n s d e f o n d s f a v o r i s e n t les in i t i és , 
les p lu s a n c i e n s bénéf ic ia i res d e subs ide s r e n o u v e l é s q u i c o n n a i s s e n t b i en les 
d é d a l e s d e l ' a d m i n i s t r a t i o n m a i s q u i n e s o n t p a s n é c e s s a i r e m e n t les p lu s ac t i fs et 
les p l u s n o v a t e u r s » . C e t t e d é m a r c h e n ' e s t p a s p r o p r e à la F r a n c e . A i n s i le P r o t e c 
t e u r des c i t oyens d u Q u é b e c n o t a i t d a n s s o n r a p p o r t a n n u e l q u e , b i e n q u e p e u 
c o n n u d u p u b l i c , il é t a i t d é j à l ' o b j e t d ' u n n o m b r e d e d e m a n d e s q u i u t i l i sa ien t 
l a r g e m e n t ses m o y e n s en h o m m e s . A u s s i u n e p o l i t i q u e d e c o m m u n i c a t i o n d e v r a 
n é c e s s a i r e m e n t t en i r c o m p t e d e la c a p a c i t é à l ivrer le service p r o p o s é . P o u r 
l ' e ssen t ie l , c e p e n d a n t , la d é m a r c h e d e c o m m u n i c a t i o n n e se ra p a s d i f f é r en t e d e 
celle q u i a é té e x p o s é e d a n s la sec t ion re la t ive a u m a r k e t i n g d e la b o î t e n o i r e o u à 
celle q u i est u t i l i sée d a n s la g e s t i o n des services p u b l i c s indus t r i e l s et c o m m e r 
c i a u x vers l esque ls n o u s a l l o n s n o u s t o u r n e r m a i n t e n a n t . 

§ 3 . — L E S S E R V I C E S P U B L I C S I N D U S T R I E L S E T C O M M E R C I A U X . 

L e s services p u b l i c s i ndus t r i e l s et c o m m e r c i a u x , te ls q u e l a P o s t e et les Té lé 
c o m m u n i c a t i o n s , les en t r ep r i s e s p u b l i q u e s , te ls q u e E D F , l a R A T P , l a S N C F , 
s o n t ca rac t é r i s é s p a r le fait q u ' i l s s o n t p r e s t a t a i r e s d e p r o d u i t s o u d e services b i e n 
d é t e r m i n é s . L a d é m a r c h e m a r k e t i n g p e u t d o n c d ' u n p o i n t d e v u e p u r e m e n t t e ch 
n i q u e s ' a p p l i q u e r c o m m e d a n s le cas d ' u n e e n t r e p r i s e p r i vée . C e r t a i n e s d e ces 
o r g a n i s a t i o n s s o n t d u res te d i r e c t e m e n t i ssues d u sec teu r p r i vé . V e n d a n t u n p r o 
d u i t , elles c o n n a i s s e n t les p a i e m e n t s d i rec t s et l a t a r i f i c a t i o n , elles p o s s è d e n t dé j à 
des r é s e a u x d e d i s t r i b u t i o n c o n ç u s c o m m e tels et elles u t i l i sen t la c o m m u n i c a t i o n . 
C h a q u e é l é m e n t d u m a r k e t i n g - m i x p e u t d o n c ê t r e f ac i l emen t iden t i f i é . 

N é a n m o i n s , a p p a r t e n a n t a u sec teu r p u b l i c , l eu r lég i t imi té l eur v e n a n t d e l eu r 
n a t u r e d e service p u b l i c , les m é t h o d e s p r o p r e s à l ' e n t r e p r i s e p r ivée l eu r s é t a i en t 
é t r a n g è r e s . L e service p u b l i c é t a i t dé f in i p a r le p o l i t i q u e q u i e n déf in i ssa i t les 
règles d e t a r i f i c a t i o n et d e s u b v e n t i o n . L ' e n t r e p r i s e p u b l i q u e ava i t a l o r s p o u r 
t â c h e essent ie l le d e p r o d u i r e u n service a y a n t des c a r a c t é r i s t i q u e s a d m i s e s a u t a r i f 
f ixé. C e s n o r m e s d e p r o d u c t i o n p o u v a i e n t ê t r e à l a fois r i g o u r e u s e s ( l iv ra i son 
d ' u n e p r o p o r t i o n i m p o r t a n t e d u c o u r r i e r le l e n d e m a i n d e l ' e n v o i , p r é c i s i o n légen
d a i r e des t r a i n s , e t c . . ) et c o r r e s p o n d r e à u n e c e r t a i n e dé f in i t i on des b e s o i n s d u 
p u b l i c . L a lég i t imi té d e ce f o n c t i o n n e m e n t a l la i t r e n c o n t r e r , c o m m e n o u s l ' a v o n s 
v u a u p r e m i e r c h a p i t r e , les m ê m e s o b j e c t i o n s q u e celles d u sec t eu r p u b l i c en 
g é n é r a l . Il n e suff i t p l u s d ' ê t r e c o n t r ô l é p a r l ' É t a t p o u r ê t r e l ég i t ime . L e s c a u s e s 
i m m é d i a t e s d e d i f f icul tés se t r a d u i s a n t p a r le défici t c r o i s s a n t de s en t r ep r i s e s 
p u b l i q u e s . L e s b e s o i n s é n o r m e s d e f i n a n c e m e n t d e c e r t a i n s sec teurs (é lect r ic i té 
p o u r le n u c l é a i r e , t é l é c o m m u n i c a t i o n s p o u r le t é l é p h o n e ) deva i t p a r t i c i p e r auss i à 
ce t t e ex igence r e d o u b l é e d ' e f f i cac i t é d a n s la g e s t i o n . C ' e s t le r a p p o r t N O R A * q u i 
a l la i t m a r q u e r ce t t e n o u v e l l e o r i e n t a t i o n et c ' e s t le « t o u r n a n t c o m m e r c i a l » des 
en t r ep r i s e s p u b l i q u e s q u i a l la i t en ê t r e u n e des p r e m i è r e s m a n i f e s t a t i o n s . 

L ' a p p l i c a t i o n des t e c h n i q u e s d e m a r k e t i n g p o s a i t le p r o b l è m e r e n c o n t r é t o u t 
a u l o n g d e ce c h a p i t r e d e la r e l a t i o n e n t r e service p u b l i c et c o n n a i s s a n c e d u m a r 
c h é . Cec i fa isai t l ' o b j e t d e d é b a t s i d é o l o g i q u e s et p o l i t i q u e s d ' u n e p a r t et d e c o n -

0 Dans la revue SYNCHRO de l'UNIREG, Fédération Nationale des Maisons de Jeunes et de la 
Culture. 



flits o r g a n i s a t i o n n e l s d ' a u t r e p a r t . D e u x o r i e n t a t i o n s d ' e s p r i t s e m b l a i e n t en l u t t e 
d a n s les o r g a n i s a t i o n s c o n c e r n é e s , l u t t e q u i r a p p e l l e celle q u i a o p p o s é d a n s 
l ' e n t r e p r i s e le p r o d u c t e u r a u v e n d e u r . A p r è s a v o i r c o n s i d é r é les c a r a c t é r i s t i q u e s 
s ingul iè res d u m a r k e t i n g d e ces o r g a n i s a t i o n s p o u r c h a c u n e d e ses c o m p o s a n t e s 
(le p r o d u i t , la c o m m u n i c a t i o n , le p r i x et la d i s t r i b u t i o n ) n o u s é v o q u e r o n s la 
f a ç o n d o n t les s t r u c t u r e s m a r k e t i n g o n t fini p a r s ' i m p o s e r a u sein d e c h a c u n e 
d ' e n t r e el les . 

a) L e p r o d u i t . 

D e u x q u e s t i o n s n o u s a r r ê t e r o n t : t o u t d ' a b o r d , n o u s v e r r o n s c o m m e n t 
l ' a n a l y s e m a r k e t i n g p e u t a p p o r t e r des é l é m e n t s u t i les à la c o n c e p t i o n d u serv ice 
p u b l i c , p u i s n o u s e x a m i n e r o n s la f a ç o n d o n t s ' a r t i c u l e n t m a r k e t i n g p r o d u i t et 
m a r k e t i n g d e la r e l a t i o n . 

1° L'apport marketing à la conception des produits. 

Exemple L D a n s u n e socié té q u i é v o l u e , l ' é t u d e d u m a r c h é p e r m e t seu le 
d ' a d a p t e r le p r o d u i t a u serv ice p u b l i c . A i n s i , p a r e x e m p l e , l a R A T P a-t-el le é t é 
a m e n é e à m o d i f i e r sa c o n c e p t i o n d u m é t r o . L e m o y e n d e t r a n s p o r t d o n t elle 
r a t i o n a l i s a i t le f o n c t i o n n e m e n t p a r le m o y e n en pa r t i cu l i e r d e l ' i n f o r m a t i s a t i o n d u 
c o n t r ô l e des en t r ées se t r o u v e c o n f r o n t é à la fois à la c o n c u r r e n c e des t r a n s p o r t s 
i nd iv idue l s , à l ' é l éva t i on d u n i v e a u d e vie des c i t oyens et à l ' a u g m e n t a t i o n d e la 
v io lence u r b a i n e . P o u r q u e le m é t r o n e soi t p a s fui p a r t o u s ceux q u i p e u v e n t 
l ' év i te r ( c o n d u i s e n t a l o r s a u p h é n o m è n e a n a l y s é p a r H i r s h m a n ) (*), il fa l la i t a u g 
m e n t e r le c o n f o r t des t r a i n s m a i s s u r t o u t il fa l la i t c o n c e v o i r le m é t r o c o m m e u n 
l ieu d e v ie . P o u r év i te r d e c rée r u n dése r t o u v e r t à la v io l ence , des b o u t i q u e s s o n t 
o u v e r t e s , des m u s i c i e n s s o n t accuei l l is o f f i c ie l l ement , de s a n i m a t i o n s s o n t o r g a n i 
sées . Q u e l q u e soi t la d i f f icul té d e la t â c h e , celle-ci n ' e s t pos s ib l e q u e g r â c e à l ' u t i 
l i s a t ion des t e c h n i q u e s d e c o m m u n i c a t i o n assoc iées à u n e c o n c e p t i o n d u p r o d u i t 
i s sue d e l ' é t u d e p s y c h o - s o c i o l o g i q u e d u p u b l i c . 

Exemple 2. L a p o s t e a d é v e l o p p é le p a q u e t p o s t a l s t a n d a r d . C e t t e a p p r o c h e 
t i en t c o m p t e d ' u n e é v i d e n t e su i t e l o g i q u e q u i veu t q u e t o u t e x p é d i t e u r d e p a q u e t 
d o i t le p r é p a r e r . Sa t i s f a i san t le b e s o i n , la p o s t e d é v e l o p p e s o n service en a v a l , 
r e n d service a u p u b l i c et se créé des r e s s o u r c e s é c o n o m i q u e s s u p p l é m e n t a i r e s . 

N o t o n s q u e le m o n o p o l e d e la p o s t e n e p o r t e q u e su r les l e t t r e s . P o u r t o u t le 
r e s t e , celle-ci exis te d a n s u n c o n t e x t e c o n c u r r e n t i e l d o n t elle do i t t en i r c o m p t e . 
S o n m o n o p o l e est p a r a i l l eurs p a r t i e l l e m e n t m e n a c é d e l ' i n t é r i eu r , les t e c h n i q u e s 
des t é l é c o m m u n i c a t i o n s t e n d a n t à se s u b s t i t u e r à l ' e n v o i d e l e t t r e . A u - d e l à d u 
t é l é p h o n e , q u i a p a r t i e l l e m e n t d é t r u i t l ' a r t d e l ' ép i s to l i e r , la t é l écop i e , le v i d é o t e x , 
la télé c o n f é r e n c e , e t c . . v i e n n e n t m e t t r e en c a u s e le p r o d u i t « l e t t r e » en sa t i s fa i 
s a n t le m ê m e b e s o i n d e « c o m m u n i c a t i o n » . 

Exemple 3. L e d é v e l o p p e m e n t d e ces n o u v e a u x m o y e n s d e t é l é c o m m u n i c a 
t i o n se s i tue é g a l e m e n t d a n s u n c o n t e x t e c o n c u r r e n c i e l o ù s ' a f f r o n t e n t u n e a d m i 
n i s t r a t i o n (les t é l é c o m m u n i c a t i o n s e x p é r i m e n t a n t la t é l é m a t i q u e d a n s la vil le d e 
Vél izy) , u n e e n t r e p r i s e p u b l i q u e (Té lé D i f fu s ion d e F r a n c e e x p é r i m e n t a n t u n 

C1) Voir plus haut, chapitre 3, l r e partie, p. 81. 
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s y s t è m e s e m b l a b l e à R e n n e s ) et u n e e n t r e p r i s e p r ivée ( R a n k X e r o x d é v e l o p p a n t 
u n p r o j e t a n a l o g u e d a n s l a c o m m u n e d e M i m i z a n ) . 

Exemple 4. L a S N C F , c o m m e t o u s les t r a n s p o r t e u r s , o r i e n t e sa p o l i t i q u e en 
a n a l y s a n t s o n p r o d u i t m o i n s en t e r m e d e c a r a c t é r i s t i q u e t e c h n i q u e q u e d e b e s o i n 
à sa t i s fa i re . C o n c u r r e n c é e p a r l ' a v i o n e t la r o u t e , ce s o n t des h o r a i r e s a d a p t é s 
a u x d ive r s t y p e s d e v o y a g e s (a f fa i res , t o u r i s m e , e t c . . ) q u i s o n t o f f e r t s . A i n s i 
« T O c c i t a n » p e r m e t - i l d ' a r r i v e r à T o u l o u s e a p r è s u n e nu i t d e s o m m e i l c o n c u r 
r e n ç a n t A i r - I n t e r , a ins i a n n o n c e - t - o n d a n s la p r e s se « u n n o u v e a u t r a i n p o u r a l ler 
s o u p e r à A m s t e r d a m » , a ins i le « C é v e n o l » est-il a n n o n c é c o m m e p e r m e t t a n t d e 
d é c o u v r i r l ' A u v e r g n e et les C é v e n n e s . 

b) Relat ion entre Market ing Produi t et Market ing de la Re la t ion . 

A v e c ces d é v e l o p p e m e n t s censés sa t i s fa i re les b e s o i n s d u p u b l i c , ce s o n t d é v e 
l o p p é e s des p r o t e s t a t i o n s à l ' é g a r d d e la d é g r a d a t i o n des services p u b l i c s . F e r m e 
t u r e s des l ignes s e c o n d a i r e s d e la S N C F , r e t a r d s p lus f r é q u e n t s ( i ) , r e t a r d d a n s les 
p o s t e s ( 2 ) , s o n t de s e x e m p l e s d e ce t t e é v o l u t i o n ( 3 ) . 

Il n ' e s t p a s s u r p r e n a n t q u e d e t r è s g r a n d e s o r g a n i s a t i o n s p u b l i q u e s n e p u i s 
sen t p a s p l u s q u e les o r g a n i s a t i o n s p r ivées m é d i a t i s e r e n t i è r e m e n t l eu r r e l a t i o n a u 
p u b l i c à t r a v e r s l eu r p r o d u i t . D e s a s s o c i a t i o n s d ' u s a g e r s (telle l ' A F U T T p o u r les 
t é l é c o m m u n i c a t i o n s ) s ' i n t e r p o s e n t e n t r e le p u b l i c et les services p u b l i c s c o m m e les 
a s s o c i a t i o n s d e c o n s o m m a t e u r le f on t d a n s le s ec t eu r p r i v é . D u res t e « Q u e c h o i 
sir ? » a é g a l e m e n t « t e s t é » le service des p o s t e s . C e sera i t u n e e r r e u r d e c r o i r e 
q u ' i m p o r t e r les t e c h n i q u e s d e m a r k e t i n g cons i s t e à n e s ' o c c u p e r q u e des p r o d u i t s . 
Il f a u t é g a l e m e n t s ' o c c u p e r d e la r e l a t i o n et en pa r t i cu l i e r d e la r e l a t i o n à l o n g 
t e r m e . Les d i f f icu l tés r e n c o n t r é e s à la su i t e d e la cr ise é c o n o m i q u e d u fai t d e l a 
c a m p a g n e d ' E D F p o u r « le t o u t é l ec t r ique » i l lus t r en t le fai t q u e le marketing 
doit s'intégrer dans une stratégie à long terme du point de vue de la relation au 
public. O r , d a n s ce t t e s t r a t ég i e , le fait d ' ê t r e u n service p u b l i c est u n a t o u t dé te r 
m i n a n t q u i a é t é p a r f o i s s o u s - e s t i m é d a n s les d é b u t s d u m a r k e t i n g a u sein des 
e n t r e p r i s e s p u b l i q u e s . L e m a r k e t i n g d e l ' e n t r e p r i s e p u b l i q u e a, c o m m e p r e m i e r 
object i f , la lég i t imi té d o n t l ' a x e essent ie l r e s t e le service p u b l i c ( axe q u e ce r t a ine s 
en t r ep r i s e s p r ivées e s sayen t d e s ' a p p r o p r i e r é g a l e m e n t c o m m e n o u s l ' a v o n s vu a u 
c h a p i t r e 3 avec G a u m o n t o u R h ô n e - P o u l e n c p a r e x e m p l e ) . C ' e s t ce p o i n t d e v u e 
q u ' e x p r i m e M o n s i e u r R e n é S o u c h a r d , r e s p o n s a b l e d e l ' a c t i o n c o m m e r c i a l e à la 
d i r e c t i o n g é n é r a l e des P o s t e s : « L o r s q u e la P o s t e est c o n c u r r e n c é e pair 
d ' a u t r e s p r e s t a t i o n s d e serv ices , n o u s d e v o n s a f f i r m e r n o t r e c o n n a i s s a n c e d u 
p u b l i c . C ' e s t ç a la p o l i t i q u e c o m m e r c i a l e : ce t e r m e a é té c o n f o n d u a v e c celui d e 
« c o m m e r c e » . O r , u n e o p t i q u e m e r c a n t i l e se t r o u v e en o p p o s i t i o n avec la r a i s o n 
d ' ê t r e d u service p u b l i c . Il f a u d r a i t p a r l e r d é s o r m a i s d e p o l i t i q u e d e r e l a t i o n avec 
la c l ientè le » . 

(*) Voir Le Monde du 18 décembre 1978 : « Les voyageurs montent en ligne ». 
(2) Voir Le Monde des 22, 23, 24 janvier : « La poste en sursis ». 
( 3) Les difficultés rencontrées par la SNCF dans l'instauration du compostage des billets mon

trent également que tout changement des habitudes du public exige une action de marketing très élaboré. 



2° La communication. 

C e t t e d o u b l e o r i e n t a t i o n M a r k e t i n g p r o d u i t - M a r k e t i n g d e la r e l a t i o n se 
m a n i f e s t e d e f a ç o n p a r t i c u l i è r e m e n t c la i re d a n s la c o m m u n i c a t i o n p u b l i c i t a i r e . 

D a n s la p r e m i è r e p h a s e d u m a r k e t i n g d e serv ice p u b l i c q u i s ' é t e n d d u r a p 
p o r t N O R A à la cr ise p é t r o l i è r e , l a p u b l i c i t é p o r t a i t e s sen t i e l l emen t s u r l a p r o 
m o t i o n d u p r o d u i t . L ' e x e m p l e le p l u s c o n n u est s a n s d o u t e l a c a m p a g n e p o u r le 
« t o u t é l ec t r i que » d ' É l e c t r i c i t é d e F r a n c e v i san t à la fois les p r o m o t e u r s i m m o 
bi l ie rs , les a r ch i t ec t e s a f in q u ' i l s i n sè r en t le c h a u f f a g e é l e c t r i q u e d a n s l eu r s p r o 
g r a m m e s et u n e c a m p a g n e g r a n d p u b l i c su r les a v a n t a g e s d u c h a u f f a g e é l e c t r i q u e 
( a b s e n c e d e b r u i t , d e sa le té et d e r i s q u e , p r i x spéc i aux p o u r l ' a c c u m u l a t i o n 
d ' é n e r g i e la n u i t , c o û t g l o b a l c o m p é t i t i f m o y e n n a n t u n e i s o l a t i o n t h e r m i q u e a d é 
q u a t e . . . ) a ins i q u e les d ive r s u sages d e l ' é lec t r ic i té . 

L a cr ise 1973 in t e rv i en t et p r e n d à c o n t r e - p i e d ce t t e s t r a t ég i e . R a p i d e m e n t , 
ces t h è m e s s o n t a b a n d o n n é s p o u r se c o n s a c r e r à l ' é c o n o m i e d ' é n e r g i e . D e fai t 
E D F do i t fa i re face à des p r o b l è m e s d e r e l a t i o n avec le p u b l i c , d u fai t d u déve 
l o p p e m e n t d e l ignes à h a u t e t e n s i o n à t r a v e r s les p a y s a g e s ( i ) , d u fai t de s d i f f icul 
tés d ' i m p l a n t a t i o n des cen t r a l e s n u c l é a i r e s , d u fai t d e la p a n n e d e d é c e m b r e 1978 
q u i i n d u i t E D F à ave r t i r les f r ança i s q u ' i l s c o n s o m m e n t t r o p d e c o u r a n t . F r a n c e -
So i r t i t r e su r le P r é s i d e n t d ' E D F , M a r c e l B o i t e u x , conse i l l an t a u p u b l i c « d ' é t e i n 
d r e les l a m p e s q u i b r û l e n t i n u t i l e m e n t p e n d a n t de s h e u r e s d e p o i n t e s » ( 2 ) . L a 
p a n n e d u 15 d é c e m b r e 1978 à 8 h 27 est s ans d o u t e u n e des i l l u s t r a t i ons les p l u s 
év iden t e s d e l 'e f fe t ( i m m é d i a t d a n s t o u s les sens d u t e r m e ) d e l ' a c t i o n d e l ' e n t r e 
p r i s e su r s o n e n v i r o n n e m e n t et d e la nécess i té d e gé re r ce t t e r e l a t i o n . 

C e t t e n o u v e l l e o r i e n t a t i o n se t r a d u i t p a r le d é v e l o p p e m e n t d e c a m p a g n e s ins 
t i t u t i onne l l e s a l l i an t le t h è m e d e la r e l a t i o n e n t r e les h o m m e s et l ' é c o n o m i e 
d ' é n e r g i e . 

D u c ô t é d e l ' é c o n o m i e d e l ' é n e r g i e , c ' e s t le t é l é p h o n e q u i s ' o f f r e c o m m e u n 
m o y e n r a d i c a l d ' é c o n o m i s e r su r les t r a n s p o r t s , c ' e s t la S N C F q u i d é c l a r e a u x 
indus t r i e l s : « p o u r vos t r a n s p o r t s d e m a r c h a n d i s e s , la m a c h i n e à é c o n o m i s e r 
l ' éne rg i e ex is te , c ' e s t le t r a i n ; chefs d ' e n t r e p r i s e s u t i l i sez le t r a i n » , c ' e s t E D F q u i 
p a r t i c i p e à l ' e f fo r t d e m o d é r a t i o n d e la c o n s o m m a t i o n d e f a ç o n à p o u v o i r c o n t i 
n u e r à f o u r n i r la d e m a n d e d e v e n u e excess ive . 

D u c ô t é d e l ' h u m a n i s a t i o n d e ces g r a n d e s o r g a n i s a t i o n s , n o u s t r o u v o n s la 
p o s t e q u i r a p p e l l e q u e d e r r i è r e le t i m b r e p o s t e , il y a 3 0 0 0 0 0 0 d e p e r s o n n e s e t d o n t 
le s l o g a n est « d a n s v o t r e v ie , la p o s t e » . Les P et T r a p p e l l e n t q u e la r iva l i t é e n t r e 
p o s t e et t é l é c o m m u n i c a t i o n s est u n e « é m u l a t i o n » q u i est t r a d i t i o n n e l l e e t bénéf ic ie 
à t o u s c a r les P et T , ce s o n t « les h o m m e s q u i re l ien t les h o m m e s » . Q u a n t à E D F 
s o n s l o g a n v ien t se j o i n d r e a u x p r é c é d e n t s ca r E D F ce s o n t « des h o m m e s a u ser
vice des h o m m e s » . 

Si les h a s a r d s d e la c r é a t i o n p u b l i c i t a i r e i n d u i s e n t u n r a p p r o c h e m e n t si évi
d e n t , c ' e s t s a n s d o u t e q u e l ' i n t e n t i o n s t r a t é g i q u e d e l é g i t i m a t i o n est p r é s e n t e 
d ' u n e f a ç o n s e m b l a b l e d a n s ces d ive r s o r g a n i s m e s ( 3 ) . 

0) Voir Haute tension sur l'hexagone. Le Monde, 11-12 mai 1979. 
(2) France-Soir le 8 janvier 1979. 
(3) Notons également les postes qui, se voyant reprocher d'être moins mécanisées que les télécom

munications, répondent en annonçant le nombre d'emplois créés dans l'année, message dont 
l'impact doit être important en ces temps de chômage. 



L e fait q u e ce m a r k e t i n g d e la r e l a t i o n so i t auss i u n m a r k e t i n g d e la b o î t e 
n o i r e est i l lus t ré p a r ce t t e a f f i che d ' E D F q u i p o s e ce t t e q u e s t i o n : « S a v e z - v o u s 
ce q u ' i l y a d e r r i è r e v o t r e p r i s e d e c o u r a n t ? » et q u i se c o n s a c r e à d o n n e r q u e l 
q u e s i n f o r m a t i o n s s o u s f o r m e d e b a n d e des s inée i l l u s t r an t les 100 0 0 0 p e r s o n n e s 
t r a v a i l l a n t à E D F , les mi l l i ons d e k i l o m è t r e s d e c â b l e s , l ' e n t r e t i e n des l ignes , la 
r é p a r a t i o n des p a n n e s d e t o u t t e m p s , le c o n t r ô l e p e r m a n e n t , les d é p a n n e u r s d e 
g r a n d c e n t r e d e r é g u l a t i o n d e la p r o d u c t i o n , l ' accue i l et le conse i l a u c l ient et les 
e f fo r t s d e r e c h e r c h e . A i n s i u n c o n t e n u est d o n n é a u s l o g a n « des h o m m e s a u ser
vice des h o m m e s » . 

c) L e p r i x . 

Exemple 1. D a n s le d o m a i n e d u p r i x , les e n t r e p r i s e s p u b l i q u e s se t r o u v e n t 
d a n s u n e s i t u a t i o n p a r t i c u l i è r e d u fait d u c o n t r ô l e t r è s é t ro i t d e l ' É t a t q u i p e u t 
seul a p p r o u v e r les m o d i f i c a t i o n s d e tar i f . Cec i n ' e m p ê c h a i t p a s d e p r o p o s e r à 
l ' a p p r o b a t i o n des sys t èmes s a v a n t s et r a f f inés d e t a r i f i c a t i o n a u c o û t m a r g i n a l et 
E D F et ses services é c o n o m i q u e s s o n t cé lèbres p o u r la c réa t iv i t é d o n t ils o n t fai t 
p r e u v e en ce d o m a i n e . T o u t e t a r i f i c a t i o n d i f fé renc iée s u p p o s e u n e s e g m e n t a t i o n 
d e la d e m a n d e et d o n c n ' e s t p a s t o t a l e m e n t é t r a n g è r e à la d é m a r c h e m a r k e t i n g . 
D e s sys t èmes d e r a b a i s p o u r inc i te r la c o n s o m m a t i o n d e n u i t o n t é t é é l a b o r é s . 
P e r m e t t a n t d e l imi te r les p o i n t e s , les sys t èmes d ' a c c u m u l a t i o n o n t é té favor i sés à 
l ' a i d e d e t a r i f s inc i t a t i f s . L e fai t q u e t e n d e à se d é v e l o p p e r u n e p o i n t e d e c o n 
s o m m a t i o n la n u i t m o n t r e s e u l e m e n t la l i a i son n é c e s s a i r e m e n t é t r o i t e e n t r e ta r i f i 
c a t i o n et c o m p o r t e m e n t . 

Exemple 2 . S e m b l a b l e s e g m e n t a t i o n d e la d e m a n d e a é té réa l i sée p a r la p o s t e 
q u i p r o p o s e u n d o u b l e t a r i f p o u r les le t t res : c o u r r i e r r a p i d e et c o u r r i e r l en t . 

Exemple 3. L a S N C F a o b t e n u u n e c e r t a i n e l ibe r té d a n s l ' é t a b l i s s e m e n t d e 
ses p r i x , elle e n a p r o f i t é p o u r of f r i r a u x p e r s o n n e s âgées des r a b a i s d e 50 % su r 
les t r a i n s c i r c u l a n t p e n d a n t les h e u r e s c reuses (ces h e u r e s c o n v i e n n e n t p a r t i c u 
l i è r e m e n t b i e n a u x r e t r a i t é s q u i n e s o n t p l u s t e n u s p a r les h o r a i r e s d e t r ava i l ) et 
a u x c o u p l e s et fami l les des r a b a i s i m p o r t a n t s (ce q u i d e v r a i t p e r m e t t r e d e c o n c u r 
r e n c e r l ' a u t o m o b i l e d o n t le c o û t dev i en t c o m p é t i t i f dè s q u ' i l s ' ag i t d e d é p l a c e 
m e n t s d e g r o u p e ) . 

Exemple 4. L a f ixa t ion d u p r i x p e u t r e n t r e r d i r e c t e m e n t d a n s la l o g i q u e d e 
l é g i t i m a t i o n . A i n s i E D F (i) a-t-el le é m i s l ' i dée d e fa i re p a y e r p lu s che r les r ég ions 
q u i r e fusen t le n u c l é a i r e . 

C e t t e p r o p o s i t i o n , q u i a susc i té d e n o m b r e u s e s p r o t e s t a t i o n s , est p o u r le 
m o m e n t res tée a u n i v e a u d u p r o j e t . C e p e n d a n t elle est i n t é r e s s a n t e e n ce q u ' e l l e 
p o i n t e u n e d i m e n s i o n t rès o r i g ina l e d e la t a r i f i c a t i o n : u n e s o r t e d e t a x a t i o n d u 
d r o i t des r é g i o n s à re fuser le c h o i x t e c h n o l o g i q u e n a t i o n a l . 

d) L a d i s t r i b u t i o n . 

T o u t e s les en t r ep r i s e s p u b l i q u e s et les services i ndus t r i e l s e t c o m m e r c i a u x o n t 
c o n n u u n e a m é l i o r a t i o n t rès i m p o r t a n t e d a n s la d i s t r i b u t i o n d u service et l ' accue i l 
d u p u b l i c . 

0) Le Monde, le 30 janvier 1979. 



Exemple L L a c r é a t i o n des b o u t i q u e s des t é l é c o m m u n i c a t i o n s p o u r p r o m o u 
vo i r les services d e la d i r e c t i o n des t é l é c o m m u n i c a t i o n s . 

Exemple 2 . L ' u t i l i s a t i o n d e l ' i n f o r m a t i q u e e n t e m p s réel a p e r m i s u n e r é v o 
l u t i o n d a n s la r é s e r v a t i o n S N C F et d a n s l ' a ccue i l à E D F - G D F , e t c . . 

Exemple 5 . L ' a n a l y s e m a r k e t i n g des p o s t e s m o n t r e q u ' u n e des r e s s o u r c e s 
m a r k e t i n g essent ie l le d e ce t t e o r g a n i s a t i o n est s o n r é s e a u d e d i s t r i b u t i o n . D e l à , 
p lu s i eu r s c o n s é q u e n c e s o n t é t é t i r ées . 

D ' u n e p a r t , o n a p u p e n s e r d i f fuser p a r ce r é s e a u d e n o m b r e u x p r o d u i t s 
c o m m e ce la est fai t à t r a v e r s les b a n q u e s . D ' a u t r e p a r t , la p o s t e a p p a r a î t s o u v e n t 
d a n s les z o n e s r u r a l e s c o m m e le d e r n i e r b a s t i o n d e la p r é s e n c e d e l ' a d m i n i s t r a t i o n 
cen t ra le e t . . . e n l ' o c c u r r e n c e d e la vie p u b l i q u e . A u s s i a - t -on eu l ' idée d e t r a n s f o r m e r 
ces é t a b l i s s e m e n t s e n b u r e a u x a d m i n i s t r a t i f s p o l y v a l e n t s p o u r d e n o m b r e u s e s 
d é m a r c h e s p o u v a n t a ins i ê t r e réa l isées s a n s q u i t t e r le v i l lage . 

e) L ' o r g a n i s a t i o n . 

C e s é l é m e n t s d ' u n e s t r a t ég ie d e m a r k e t i n g s u p p o s e n t p o u r l eu r m i s e e n 
œ u v r e le d é v e l o p p e m e n t d e s t r u c t u r e s a d é q u a t e s . C ' e s t a ins i q u e la S N C F a 
c o n n u u n service m a r k e t i n g a d j o i n t a u x g r a n d e s d i r e c t i o n s t r a d i t i o n n e l l e s q u e 
s o n t le t r a n s p o r t et l ' é q u i p e m e n t p a r e x e m p l e . M i s e n p o s i t i o n f o n c t i o n n e l l e , les 
r e s p o n s a b l e s d e p r o d u i t s o u d e m a r c h é s d e v a i e n t essayer d e fa i re p a s s e r u n e logi 
q u e n o u v e l l e d i f f é r en t e d e celle d u c h e m i n o t t r a d i t i o n n e l . L ' a c c e s s i o n d u che f d e 
ce service à u n e des g r a n d e s d i r e c t i o n s d e la soc ié té n a t i o n a l e m a r q u e s a n s d o u t e 
les p r o g r è s d e l ' e sp r i t m a r k e t i n g en s o n se in . D e m ê m e , les p o s t e s o n t d é v e l o p p é 
p r o g r e s s i v e m e n t u n e s t r u c t u r e m a r k e t i n g avec des d i r e c t e u r s a u n i v e a u d e c h a q u e 
r é g i o n . D e m ê m e en f in , la d i r e c t i o n d e la d i s t r i b u t i o n d e l ' E D F a r eçu la r e s p o n 
sabi l i té d e gé re r , d e f a ç o n p lu s r a t i o n n e l l e , les r e l a t i o n s avec les u s a g e r s . C e q u i 
v a u t d ' ê t r e n o t é , c ' e s t q u e , d a n s t o u s les cas et en d é p i t de s ré t i cences et de s 
r é s i s t ances des services p l u s a n c i e n s et p l u s p r o c h e s d e la p r o d u c t i o n , l ' a p p r o c h e 
m a r k e t i n g a e f f ec t ivemen t réuss i à s ' i n sc r i r e d e f a ç o n eff icace d a n s les s t r u c t u r e s 
d e ces f i r m e s . 

Section 4. - LES AUTRES APPROCHES 
DE LA RELATION ADMINISTRATION-ADMINISTRÉ 

L e m a r k e t i n g res t e u n e a p p r o c h e t e c h n o c r a t i q u e d e l ' a m é l i o r a t i o n d e la re la 
t i o n a d m i n i s t r a t i o n - a d m i n i s t r é . D ' a u t r e s a p p r o c h e s , p lu s j u r i d i q u e s o u p l u s po l i 
t i q u e s , se d é v e l o p p e n t ; il s ' ag i t d e la c o n t r a c t u a l i s a t i o n , d e la m é d i c a t i o n , d e la 
n é g o c i a t i o n d e la p a r t i c i p a t i o n et de s a s s o c i a t i o n s . C h a c u n d e ces d o m a i n e s 
r e p r é s e n t e u n e a u t r e t e n t a t i v e p o u r l ég i t imer l ' a c t i o n p u b l i q u e . 

§ 1. — L A C O N T R A C T U A L I S A T I O N . 

U n e p r e m i è r e a p p r o c h e cons i s t e à fa i re « c o m m e si » l a r e l a t i o n 
a d m i n i s t r a t i o n - a d m i n i s t r é p o u v a i t se m o u l e r d a n s le c a d r e d e la r e l a t i o n j u r i d i q u e 



l ibé ra le p a r exce l lence : le c o n t r a t . A i n s i p a s s e r a i t s y m b o l i q u e m e n t d a n s le sec
t eu r p u b l i c des ac tes pr ivés déc idés d e f açon a u t o n o m e et e n v u e d ' a v a n t a g e s pa r t i cu 
l iers , de s ac t e s q u i a u t r e m e n t a u r a i t d û ê t r e i m p o s é s a u x i n d i v i d u s o u a u x ins t i tu 
t i o n s d e l ' ex t é r i eu r a u n o m d e l ' i n t é rê t g é n é r a l . 

L e s e x e m p l e s s o n t n o m b r e u x d e p u i s les a g r é m e n t s f i scaux (des d é r o g a t i o n s 
s o n t a c c o r d é e s e n c o n t r e p a r t i e d ' e n g a g e m e n t s e n m a t i è r e é c o n o m i q u e ) , la p o l i t i q u e 
c o n t r a c t u e l l e e n m a t i è r e d e p r i x p r a t i q u é s p a r les e n t r e p r i s e s , les c h a r t e s cu l tu re l l e s 
s ignées avec les vi l les , les c o n t r a t s d e ville m o y e n n e , les c o n t r a t s d e p a y s j u s q u ' a u 
c o n v e n t i o n n e m e n t d e s m é d e c i n s . 

O n n o t e r a l ' i m p o r t a n c e d e ces p r o c é d u r e s d a n s le d o m a i n e d e l ' u r b a n i s m e , 
d o m a i n e o ù la l ég i t imi té des a t t e in t e s a u d r o i t d e p r o p r i é t é est le l ieu d ' u n e c o n 
t e s t a t i o n p a r t i c u l i è r e m e n t v ive . D a n s le c o n t r a t , l ' a d m i n i s t r a t i o n t r o u v e u n b o n 
m o y e n d e fa i re exécu t e r u n e p o l i t i q u e p a r de s p e r s o n n e s p r i vée s , e n c o n t r e 
p a r t i e d e c e r t a i n s a v a n t a g e s a c c o r d é s p a r r a p p o r t a u d r o i t c o m m u n . 

Les n o t i o n s d ' a i d e et d ' i n c i t a t i o n t r o u v e n t a ins i u n e f o r m e j u r i d i q u e a d é q u a t e 
d e v a n t g a r a n t i r l ' a d a p t a t i o n a u x c i r c o n s t a n c e s pa r t i cu l i è r e s e t , p a r là , l ' a d h é s i o n 
d u p u b l i c a u x f ina l i tés d e l ' a d m i n i s t r a t i o n . L o r s d e la d i s cus s ion d e la loi s u r 
l ' a i d e p e r s o n n a l i s é e a u l o g e m e n t ( A P L ) ( i ) , M o n s i e u r B a r r o t , Sec ré t a i r e d ' É t a t a u 
L o g e m e n t , déc l a r a i t : « le r é g i m e d u c o n v e n t i o n n e m e n t p e u t ê t r e p r é s e n t é c o m m e 
u n e t r o i s i è m e vo ie e n t r e la l ibe r té et la r é g l e m e n t a t i o n c o n t r a i g n a n t e » . 

C e p e n d a n t , le g e s t i o n n a i r e n e p e u t s ' e m p ê c h e r d e r a i s o n n e r a ins i : s ' i l s ' ag i t 
v r a i m e n t d e c o n t r a t s , l ' a d m i n i s t r a t i o n n e sa i t p a s les gé re r d a n s le c a d r e d e s o n m o d e 
d e f o n c t i o n n e m e n t t r a d i t i o n n e l . D ' u n e p a r t , p a r c e q u ' à l ' a u t o r i t é h i é r a r c h i q u e q u i 
d é l è g u e la s i g n a t u r e m o y e n n a n t d e t r è s fo r t e s c o n t r a i n t e s et p r e s c r i p t i o n , l a 
n o t i o n d e c o n t r a t o p p o s e u n e fo r t e d é c o n c e n t r a t i o n e t , d ' a u t r e p a r t , p a r c e q u e 
ce t t e d é c o n c e n t r a t i o n s u p p o s e des p r o c é d u r e s d e c o n t r ô l e q u i n e s o n t p a s e n c o r e 
fami l iè res d a n s l ' a d m i n i s t r a t i o n ( c o n t r ô l e a posteriori s u r r é s u l t a t et c o n t r ô l e a 
priori p a r le b i a i s d e la f o r m a t i o n ) e t e n f i n , p a r c e q u e la n o t i o n d e c o n t r a t s u p p o s e 
u n e p o l i t i q u e ac t ive d e r e l a t i o n s p u b l i q u e s ( i n f o r m a t i o n , accue i l ) e t d e dé f in i t i on d e 
l ' o f f r e e n f o n c t i o n des dés i r s d e ce p u b l i c ( é t u d e d e m a r c h é , f ixa t ion d ' u n p r i x , 
e t c . ) . 

L a loi su r l ' A P L et le déc r e t d u 4 o c t o b r e 1977 f ixent les a v a n t a g e s a c c o r 
d é s a u x ba i l l eu r s p r i v é s , p r o p r i é t a i r e s q u i a c c e p t e n t p a r c o n t r a t d ' a m é l i o r e r les 
l o g e m e n t s q u ' i l s l o u e n t . Il s ' ag i t d e s u b v e n t i o n s m a j o r é e s à l ' a m é l i o r a t i o n d e 
l ' h a b i t a t , d ' u n r e l è v e m e n t des l oye r s et d ' u n e p r o m e s s e d e la isser le loye r l ib re 
a p r è s la p é r i o d e d u c o n t r a t ( 2 ) . A u déc r e t es t a n n e x é e u n e c o n v e n t i o n t y p e q u i 
m o n t r e q u ' à l ' é v i d e n c e , il s ' ag i t d e c o n t r a t s d ' a d h é s i o n o ù les « b l a n c s » s o n t 
r a r e s . D e s c i rcu la i res v i e n d r o n t p réc i se r la f a ç o n d o n t ces b l a n c s p e u v e n t ê t r e 
r e m p l i s et a ins i la p r o c é d u r e c o n t r a c t u e l l e se r a p p r o c h e é t r a n g e m e n t d e la p r o c é 
d u r e r é g l e m e n t a i r e ( 3 ) . M o n s i e u r C l a u d i u s P e t i t , lo r s d u d é b a t d é j à é v o q u é , p r é 
d i t q u e « le c o n v e n t i o n n e m e n t s e r a t rès l o u r d à gé re r et la t e n t a t i o n d e l ' a d m i n i s 
t r a t i o n d e t o u t c o n t r ô l e r r i s q u e d e n o u s e n t r a î n e r vers u n p e r f e c t i o n n i s m e d a n s la 

(0 Loi du 3 janvier 1977. 
(2) La hausse de loyer pouvant être compensée par PAPL en fonction des ressources du locataire. 
(3) Notons que cette situation se retrouve dans certains secteurs tels que les assurances et la banque. 

Du règlement au contrat de gré à gré, il y a un continuum. La pratique des contrats types dans les rela
tions de droit privé signifie une sorte de réglementation de ces contrats. 



r é d a c t i o n des t ex tes q u i r i s q u e r a i t d e f o r m e r u n e s o r t e d e c a r c a n q u i i n t e r d i r a i t 
les in i t ia t ives » 0)-

Tels q u ' i l s ex i s ten t c e p e n d a n t les c o n t r a t s s o n t lo in d e n ' a v o i r p a s d e c o n s é 
q u e n c e s s u r les p r o c é d u r e s a d m i n i s t r a t i v e s : 

1) p a r c e q u ' i l f au t c o n v a i n c r e les c o n t r a c t a n t s é v e n t u e l s , t o u s les é l é m e n t s d e 
la d é m a r c h e m a r k e t i n g p r e n n e n t u n e u t i l i té : d é f i n i t i on d u p r o d u i t , d u p r i x , c o m 
m u n i c a t i o n , d i s t r i b u t i o n ; 

2) p a r c e q u ' i l s c o m p o r t e n t des pe t i t e s d i f f é rences , ils s o n t p l u s diffici les à 
c o n t r ô l e r q u e des t ex tes r é g l e m e n t a i r e s c l a s s iques ; 

3) p a r c e q u e leur n a t u r e j u r i d i q u e es t i n c e r t a i n e ( 2 ) . 

E n effe t , la loi d u 3 j a n v i e r 1977 p r é v o i t à l ' a r t i c l e 35 q u e « les c o n t e s t a t i o n s 
p o r t a n t su r l ' a p p l i c a t i o n des c o n v e n t i o n s déf in ies a u p r é s e n t t i t r e s o n t d e la c o m 
p é t e n c e des t r i b u n a u x d e l ' o r d r e j u d i c i a i r e . T o u t e f o i s , ces c o n v e n t i o n s s o n t , en ce 
q u i c o n c e r n e les c o n d i t i o n s d e rés i l i a t ion , c o n s i d é r é e s c o m m e des c o n t r a t s d e 
d r o i t p u b l i c . El les p e u v e n t ê t r e rési l iées u n i l a t é r a l e m e n t p a r l ' É t a t . 

C e t t e a m b i g u ï t é est r e d o u b l é e p a r le fai t q u e m ê m e p o u r sa p a r t « p r ivée » , 
ce c o n t r a t est m a r q u é p a r le p o u v o i r d e fait d e l ' É t a t . L a s ign i f i ca t ion d e la s o u s 
t r a c t i o n a u c o n t r ô l e a d m i n i s t r a t i f d e ce t t e p a r t d u c o n t r a t n e p o u r r a ê t r e éva 
luée q u e p a r la j u r i s p r u d e n c e . 

§ 2 . — L A N É G O C I A T I O N . 

S o u s - j a c e n t à la n o t i o n d e c o n t r a c t u a l i s a t i o n , il y a dé j à la n o t i o n d e n é g o 
c i a t i o n . Cel le-ci a p p a r a î t n o n s e u l e m e n t d a n s l ' é t a b l i s s e m e n t d e c h a q u e c o n t r a t 
m a i s e n c o r e d a n s la p h a s e p r é p a r a t o i r e o ù la p r o c é d u r e d ' e n s e m b l e est négoc i ée 
avec des r e p r é s e n t a n t s des d ivers p a r t i e s p r e n a n t e s . 

C e t t e t e n d a n c e à la n é g o c i a t i o n se r e t r o u v e d a n s la p r a t i q u e q u o t i d i e n n e d e 
l ' a d m i n i s t r a t i o n m ê m e q u a n d elle n ' e s t p a s insc r i t e d a n s la lo i . L a règ le u n i f o r m e 
i n a d a p t é e c o n d u i r a i t , si elle é t a i t a p p l i q u é e s a n s p r é c a u t i o n , à u n e cr ise d u fait 
q u e s o u v e n t les a d m i n i s t r é s n e p e u v e n t m a t é r i e l l e m e n t sa t i s fa i re a u x ex igences 
a d m i n i s t r a t i v e s . L e f o n c t i o n n e m e n t i n t e r n e d e l ' a d m i n i s t r a t i o n c o n n a î t lui auss i 
ses p r o c é d u r e s i n fo rme l l e s q u i , c o m m e l ' o n t n o t é les s o c i o l o g u e s des o r g a n i s a 
t i o n s ex i s ten t n é c e s s a i r e m e n t e n m a r g e des s t r u c t u r e s fo rme l l e s e t p a r f o i s à l eu r 
e n c o n t r e . L a n é g o c i a t i o n exis te d o n c , d e p u i s q u e la règ le ex is te . C e p e n d a n t , 
d é s o r m a i s la c o m p l e x i t é de s règles a ins i q u e d e la d ivers i té des c i r c o n s t a n c e s d e la 
vie soc ia le exige q u e ces n é g o c i a t i o n s so ien t i n s t i t u t i o n n a l i s é e s . D e p lu s en p l u s , 
la règle se n é g o c i e e t p o u r ce la d e p l u s e n p lu s la n é g o c i a t i o n d o i t deven i r l a r èg le . 
S u i v a n t M o n s i e n r P h i l i p p e H u e t « l ' é v o l u t i o n d e la soc ié té t e n d à fa i re d i s p a r a î t r e 
les re la is t r a d i t i o n n e l s ( de l ' a d m i n i s t r a t i o n ) , p a r e x e m p l e , les n o t a b l e s e t les p o u 
vo i r s l o c a u x q u i p e r m e t t a i e n t à l a règ le u n i f o r m e d ' ê t r e a p p l i q u é e a v e c s o u 
p lesse . L e s a f f r o n t e m e n t s e n t r e a d m i n i s t r é s et a d m i n i s t r a t i o n s t e n d e n t à se m u l t i 
p l ie r . A f i n d e r e m é d i e r à ce n o u v e l é t a t d e fa i t , il c o n v i e n d r a i t d e p a s s e r d ' u n e 
a d m i n i s t r a t i o n d e c o m m a n d e m e n t a s s o r t i e d ' u n p o t e n t i e l d e c o e r c i t i o n à u n e 

(*) Bancel (Jean-Louis) : L'aide personnalisée au logement - Rapport HEC, 1978. 
C2) Notons que ces contrats peuvent s'analyser comme l'achat d'un comportement en vue de la 

satisfaction de l'intérêt général. La proposition de Monsieur Boiteux de faire payer une surtaxe à ceux 
qui refusent le nucléaire rentre dans le même contexte logique. 



a d m i n i s t r a t i o n d e n é g o c i a t i o n . D é s o r m a i s , il f a u t négoc i e r la règle a d m i n i s t r a t i v e 
a v e c des r e p r é s e n t a n t s qua l i f iés des a d m i n i s t r é s , a f in d e sa t i s fa i re l eu r s b e s o i n s 
d ' i n f o r m a t i o n e t d e p o u v o i r » ( i ) . 

C i t o n s q u e l q u e s e x e m p l e s : 

1) L e s a g e n c e s d e b a s s i n s n é g o c i e n t la p r i s e en c h a r g e é c o n o m i q u e d e la p o l 
l u t i o n d e l ' e a u p a r les p o l l u e u r s . 

2) D a n s u n e x p o s é s u r la r e l a t i o n e n t r e le fisc et l ' a d m i n i s t r a t i o n , M o n s i e u r 
J e a n - J a c q u e s P h i l i p p e suggé ra i t d e d é v e l o p p e r p a r a l l è l e m e n t à l ' i n f o r m a t i o n d u 
c o n t r i b u a b l e la c o n c e r t a t i o n avec lui 0). D e s s t r u c t u r e s d e c o n s u l t a t i o n ex i s ten t 
d é j à : ce s o n t de s c o m m i s s i o n s c o m m u n a l e s , d é p a r t e m e n t a l e s , n a t i o n a l e s . P r e n o n s 
c o m m e e x e m p l e la c o m m i s s i o n d é p a r t e m e n t a l e f o r m é e d e q u a t r e f o n c t i o n n a i r e s 
et q u a t r e dé l égués des c o n t r i b u a b l e s ( n o m m é s p a r les o r g a n i s a t i o n s p r o f e s s i o n n e l 
les) . E l l e a d m e t u n e p r o c é d u r e c o n t r a d i c t o i r e , le c o n t r i b u a b l e p o u v a n t fa i re 
e n t e n d r e s o n p o i n t d e v u e , et elle p e u t a v o i r e n m a t i è r e p r o f e s s i o n n e l l e u n r ô l e 
q u i d é p a s s e le s i m p l e avis : sa déc i s ion r e n v e r s e la c h a r g e d e la p r e u v e . 

§ 3 . — L A M É D I A T I O N . 

U n e p r e m i è r e m a n i è r e d e l u t t e r c o n t r e la cr ise d e lég i t imi té d u sec t eu r p u b l i c 
est d o n c d e c rée r , p a r le d r o i t , u n n o u v e a u t y p e d ' a c t e p r ivé é v o q u a n t la n o t i o n 
d e c o n t r a t . U n e a u t r e cons i s t e à s ' a t t a q u e r d e f r o n t a u x r e p r o c h e s d o n t elle est 
l ' o b j e t . O r , u n des p r i n c i p a u x r e p r o c h e s fa i t s à l ' a d m i n i s t r a t i o n est d ' ê t r e b u r e a u 
c r a t i q u e , i m p e r s o n n e l l e et i n h u m a i n e . L a r é p o n s e à ce la , c ' es t la c r é a t i o n d ' u n e 
i n s t i t u t i o n n o n b u r e a u c r a t i q u e , p e r s o n n e l l e et h u m a i n e : le m é d i a t e u r . 

C r é é e en 1973 à l ' i m i t a t i o n d e l ' i n s t i t u t i o n s u é d o i s e d e P O M B U D S M A N , 
l ' i n s t i t u t i o n d u m é d i a t e u r se ca r ac t é r i s e p a r ses p r o c é d u r e s s o u p l e s , l ib res d e t o u t 
f o r m a l i s m e et e n t i è r e m e n t o r i e n t é e vers l a s o l u t i o n p r a t i q u e ( sans c o n t r a i n t e d e 
f o r m e écr i te) d e p r o b l è m e s i nd iv idue l s . I n t e r l o c u t e u r d i r ec t d e l ' a d m i n i s t r é , le 
m é d i a t e u r t r o u v e s o n eff icaci té essent ie l le d a n s la f a ç o n d o n t il p a r v i e n t à u s e r d e 
s o n a u t o r i t é m o r a l e a u p r è s des a d m i n i s t r a t i o n s . 

P o u r d é v e l o p p e r ce t t e a u t o r i t é , d e u x voies s o n t o u v e r t e s : celle des r a p p o r t s 
i n t e r p e r s o n n e l s a v e c l ' a d m i n i s t r a t i o n et celle d u r e c o u r s à la p re s se p o u r s igna le r 
les a b u s q u i lu i o n t é t é d o n n é s d ' o b s e r v e r (2). C e t t e d e r n i è r e d é m a r c h e est suivie a u 
m o i n s u n e fois l ' a n , lo r s d e la p u b l i c a t i o n d u r a p p o r t d u m é d i a t e u r . A i n s i 
F r a n c e - S o i r t i t r a i t e n p r e m i è r e p a g e (3) : « le m é d i a t e u r d é n o n c e le ca lva i r e d e 
l ' a d m i n i s t r é » et c i te q u e l q u e s - u n e s des p l u s sa i s i s san tes des 4 000 p l a i n t e s d o n t il 
est fai t é t a t . 

L e r e c o u r s a u m é d i a t e u r v i en t se s u b s t i t u e r a u x r e c o u r s g r a c i e u x a u p r è s des 
a d m i n i s t r a t i o n s d a n s l a m e s u r e o ù les r é c l a m a t i o n s r i s q u e n t d ' ê t r e « en t e r r ée s » 

(*) Exposé au cours du colloque IFS A-CES A : Nouvelles approches de la relation 
administration-administré. Jouy-en-Josas, le 19 novembre 1975. Compte rendu dans ENA, promotion 
avril 1978. 

C2) Le médiateur peut : « fixer le dialogue avec l'administré, refuser la réponse de l'administra
tion, remonter jusqu'au Ministre, émettre une recommandation, la publier si elle n'est pas suivie, 
faire un rapport spécial au Président de la République si malgré tout cela il n'a pas satisfaction ». 
Ainsi s'exprimait Monsieur Paul Ripoche, délégué du médiateur, lors du colloque IFSA-CESA de 
novembre 1979. 

(3) Le 9 mai 1979. 



p a r celles-ci . Il se s u b s t i t u e é g a l e m e n t e n p a r t i e a u r e c o u r s c o n t e n t i e u x d o n t l a 
d u r é e est te l le q u ' e l l e d é c o u r a g e l ' a d m i n i s t r é s u r t o u t d a n s le cas d e « pe t i t c o n 
t e n t i e u x » . 

I n t e r l o c u t e u r d i rec t d u c i t oyen , le m é d i a t e u r p e u t ê t r e s o u m i s à u n flot d e 
d e m a n d e s tel les q u ' i l r i s q u e d e s e . . . b u r e a u c r a t i s e r . A u s s i , p l u s i e u r s m é t h o d e s 
s o n t u t i l i sées p o u r l imi te r ce r i s q u e : e n F r a n c e , o n a r e c o u r s a u filtrage p a r les 
d é p u t é s e t les s é n a t e u r s q u i c o m m u n i q u e n t les p l a i n t e s . D a n s d ' a u t r e s p a y s , o n a 
r e c o u r s so i t à u n e re la t ive d i s c r é t i o n e t a b s e n c e d e pub l i c i t é , so i t à l a m u l t i p l i c a t i o n 
des m é d i a t e u r s spécia l isés ( i ) . 

P o u r d o n n e r t o u t e sa s ign i f i ca t ion à ce rô l e d e c o n t e s t a t i o n d e l ' a d m i n i s t r a 
t i o n et u t i l i ser avec eff icaci té l ' i n f o r m a t i o n d o n t elle d i s p o s e , la m é d i a t i o n che r 
c h e à é l a b o r e r de s p r o p o s i t i o n s d e r é f o r m e s q u i p e r m e t t r a i e n t d e fa i re d i s p a r a î t r e 
des c a t égo r i e s en t i è res d e p l a i n t e s . C e p r o c e s s u s c o n d u i t à l ' é l a b o r a t i o n d e m e s u 
res d e s imp l i f i c a t i on a d m i n i s t r a t i v e s q u i s o n t t r a d u i t e s en t ex tes d e lo i . 

U n e tel le œ u v r e d e s imp l i f i ca t i on a p r i s u n e c e r t a i n e a m p l e u r a u x É t a t s - U n i s 
s o u s le n o m d e « d e r e g u l a t i o n » . O n p e u t p r é v o i r q u ' u n te l m o u v e m e n t p o u r 
s u p p r i m e r des tex tes t r o p c o m p l i q u é s c o n n a î t r a u n e c e r t a i n e v o g u e e n F r a n c e 
é g a l e m e n t . 

§ 4 . — L A P A R T I C I P A T I O N . 

U n e a u t r e f a ç o n d e s ' a s s u r e r q u e la l ég i t imi té d e l ' a c t i o n a d m i n i s t r a t i v e es t 
d e fa i re p a r t i c i p e r les c i t o y e n s a u x déc i s i ons . N o u s a v o n s d é j à r e n c o n t r é ce t y p e 
d ' a p p r o c h e l o r s q u e n o u s a v o n s é v o q u é la c o o p t a t i o n d e c i t o y e n s a m é r i c a i n s d a n s 
les i n s t a n c e s d i r i g e a n t e s d e la T e n n e s s e e Val ley A u t h o r i t y ( T V A ) (2). L ' a n a l y s e c o n 
d u i t à m o n t r e r ce q u i s ' é c h a n g e a i t d a n s d e tel les p r o c é d u r e s : p o u r o b t e n i r p l u s 
d e l ég i t imi té , u n e a d m i n i s t r a t i o n c o n s e n t à vo i r a l t é r e r c e r t a i n s d e ses o b j e c t i f s . 

L a p a r t i c i p a t i o n p o s e la q u e s t i o n d e la p r i s e d u p o u v o i r a u se in des i n s t a n c e s 
p a r t i c i p a t i v e s . C e t t e q u e s t i o n se d é c o m p o s e e l l e - m ê m e en d e u x face t tes : q u i p a r 
t i c ipe e t p a r m i ceux q u i p a r t i c i p e n t , q u e l g r o u p e d o m i n e . L e s expé r i ences d e p a r t i 
c i p a t i o n ( 3 ) m o n t r e n t q u ' a p r è s u n e p é r i o d e d ' e n t h o u s i a s m e o ù u n e p o p u l a t i o n 
en t i è r e p e u t se p o r t e r à de s a s s e m b l é e s g é n é r a l e s , il n e r e s t e b i e n t ô t q u ' u n n o y a u 
r e s t r e in t d e p a r t i c i p a n t s ac t i f s q u i f o r m e n t u n e s o r t e d e p e r s o n n e l p e r m a n e n t a u 
sein d u q u e l se r e c r u t e n t les b u r e a u x e t a u t r e s i n s t a n c e s d e r e p r é s e n t a t i o n . C e u x - c i 
s e r o n t n a t u r e l l e m e n t l ' o b j e t d e lu t t e s e n t r e d iverses t e n d a n c e s et p e u v e n t a m e n e r à 
l a p r i s e d u p o u v o i r p a r l ' u n e d e ces t e n d a n c e s . 

A i n s i l a p a r t i c i p a t i o n c o n d u i t - e l l e à la m i s e e n j e u d e p r o c e s s u s p o l i t i q u e s e n 
l eu r e s sence o ù la r e p r é s e n t a t i o n des c i t oyens a u p r è s des o r g a n i s m e s d e p a r t i c i p a t i o n 
j o u e u n r ô l e d é t e r m i n a n t . L a p a r t i c i p a t i o n n e s a u r a i t , le p l u s s o u v e n t , m e t t r e d i r ec 
t e m e n t e n r e l a t i o n le c i t o y e n et l ' a d m i n i s t r a t i o n ; elle o r g a n i s e l a m i s e e n p l a c e d e 
c o r p s i n t e r m é d i a i r e s . 

0) Cette procédure évoque immédiatement un des sens de la médiation : elle offre à l'administré 
un substitut à la traditionnelle demande d'intervention auprès des notables locaux. Ceci vient confir
mer l'hypothèse de Monsieur Huet sur le fait que ces anciens « relais » ne jouent plus leur rôle efficace
ment. 

(2) Chapitre 1, l r e partie, p. 15. 
(?) Par exemple, en Italie où une loi impose la participation des citoyens au niveau de la gestion des 

quartiers ou en France où la participation des parents d'élèves est organisée au sein des écoles. 



§ 5 . — L E S A S S O C I A T I O N S . 

L a n o t i o n d ' a s s o c i a t i o n é v o q u e u n e m u l t i t u d e d ' o r g a n i s m e s va r i é s d o n t les 
s t a t u t s o n t p u cho i s i r la f o r m e , p e u ex igen te , d e la loi d e 1901 . É n u m é r o n s que l 
q u e s e x e m p l e s s ignif icat i fs : l ' a s s o c i a t i o n des u t i l i s a t eu r s des t é l é c o m m u n i c a t i o n s 
( A F U T T ) , les a s s o c i a t i o n s p o u r la p r o t e c t i o n d e l ' e n v i r o n n e m e n t q u i se c rée 
a u t o u r (et c o n t r e ) les p r o j e t s r o u t i e r s d e l ' a d m i n i s t r a t i o n , les a s s o c i a t i o n s cu l tu 
re l les , les a s s o c i a t i o n s d ' a c t i o n s a n i t a i r e et soc ia le , e t c . . D e p lu s en p l u s , l ' a d m i 
n i s t r a t i o n d o i t a p p r e n d r e à v iv re avec ces c i t oyens o r g a n i s é s . . . a u t o - o r g a n i s é s (*). 
L e s a s s o c i a t i o n s p o u r r a i e n t s ignif ier la n a i s s a n c e d ' u n n o u v e a u sec t eu r e n t r e le 
p u b l i c et le p r ivé q u e l ' o n a p p e l l e p a r f o i s le sec teu r d e l ' é c o n o m i e soc ia le (2) e t 
p a r f o i s le t ie rs s ec t eu r . C e p e n d a n t , la s ign i f i ca t ion d e ce sec teur n e p e u t ê t r e sai 
sie q u e si l ' o n c o n s i d è r e la va r i é t é des o r g a n i s a t i o n s q u i le c o m p o s e . 

1° Du point de vue de domaines d'activité. 

A l l a n t des lois i rs a u t r a v a i l , d e la s a n t é à l a c u l t u r e , a u c u n sec teu r n ' e s t 
é p a r g n é p a r ce p h é n o m è n e . 

2 ° Du point de vue de l'éventail idéologique. 

Si l ' o n c o n s i d è r e p a r e x e m p l e les a s s o c i a t i o n s c o n c e r n é e s p a r le s o r t des d é t e 
n u s d a n s les p r i s o n s , o n p e u t c o n s t a t e r q u ' e l l e s re f lè ten t la va r i é t é des idéo log ies 
e x i s t a n t d a n s le p a y s a l l a n t d u C A P ( C o m i t é d ' A c t i o n des P r i s o n n i e r s ) a u g r o u p e 
L é g i t i m e D é f e n s e en p a s s a n t p a r le G E N E P I ( G r o u p e m e n t É t u d i a n t N a t i o n a l 
d ' E n s e i g n e m e n t a u x P e r s o n n e s I n c a r c é r é e s ) . L e s p r e m i e r s c o n t e s t e n t l ' i n s t i t u t i o n 
c a r c é r a l e , les s e c o n d s la t r o u v e n t i n s u f f i s a m m e n t r ép ress ive et le t r o i s i è m e a p o u r 
b u t d e « c o l l a b o r e r à l ' e f fo r t p u b l i c e n f a v e u r d e la r é i n s e r t i o n soc ia le des pe r 
s o n n e s i nca rcé rée s p a r le d é v e l o p p e m e n t d e c o n t a c t s d i rec t s e n t r e les é t u d i a n t s d e 
l ' e n s e i g n e m e n t s u p é r i e u r et le m o n d e p é n i t e n t i a i r e » (3). 

3 ° Du point de vue de l'intégration dans l'administration. 

O n p e u t d é c r i r e u n c o n t i n u u m d e p u i s : 

— l ' a s s o c i a t i o n c réée s p o n t a n é m e n t h o r s d e l ' a d m i n i s t r a t i o n p o u r l a c o n t e s 
t e r , p a r e x e m p l e le C A P ; 

— l ' a s s o c i a t i o n c réée s p o n t a n é m e n t h o r s d e l ' a d m i n i s t r a t i o n p o u r r é p o n d r e 
à u n b e s o i n n o n sa t i s fa i t . P a r e x e m p l e , a u d é b u t les a s s o c i a t i o n s d e p a r e n t s 
d ' e n f a n t s h a n d i c a p é s se r é u n i s s e n t p o u r f o u r n i r de s l ieux d ' h é b e r g e m e n t et d ' é d u 
c a t i o n p o u r l eurs e n f a n t s ; 

— l ' a s s o c i a t i o n s e m b l a b l e à l a p r é c é d e n t e m a i s s u b v e n t i o n n é e . A y a n t fai t l a 
p r e u v e q u ' e l l e s r é p o n d a i e n t à u n b e s o i n , ces a s s o c i a t i o n s o n t d e m a n d é d e l ' a i d e à 
l ' É t a t q u i l ' a a c c o r d é e m o y e n n a n t l ' a d j o n c t i o n d e c o n t r ô l e s d e p l u s e n p lus c o n 
t r a i g n a n t s ; 

— l ' a s s o c i a t i o n c réée p a r l ' a d m i n i s t r a t i o n o u la loi p o u r gé re r u n a s p e c t d u 
service p u b l i c . P a r e x e m p l e , la loi d u 3 j a n v i e r 1977 c réée le C o n s e i l d ' A r c h i t e c -

( 1) Albert Meister : La participation dans les associations, Éditions Ouvrières 1974. 
(2) Voir article : ce secteur comporte associations, coopératives, mutuelles, e t c . . 
( 3) Leblond, Guichard, Colonna, Odier, Rapport HEC. 1979. 



t u r e d ' U r b a n i s m e et d e l ' E n v i r o n n e m e n t ( C A V E ) , q u i s o n t d e s a s s o c i a t i o n s a y a n t 
p o u r m i s s i o n « d e d é v e l o p p e r l ' i n f o r m a t i o n , la sensibi l i té e t l ' e sp r i t d u p u b l i c 
d a n s le d o m a i n e d e l ' a r c h i t e c t u r e et d e l ' e n v i r o n n e m e n t » . C ' e s t q u e les a s soc i a 
t i o n s a p p a r a i s s e n t c o m m e les « re la is n a t u r e l s » d e l ' a c t i o n a d m i n i s t r a t i v e 0 ) . 

L e t ie rs s ec t eu r p e u t en effet a p p a r a î t r e c o m m e u n a u t r e m o y e n ( avec le c o n 
t r a t ) d e d é v e l o p p e r l ' a c t i o n a d m i n i s t r a t i v e en l a s o u m e t t a n t p a r t i e l l e m e n t , d ' u n e 
f a ç o n p o u r u n e p a r t s y m b o l i q u e et p o u r u n e p a r t rée l le , à la l ég i t imi té p r i v é e . 

4 ° Du point de vue de leur rapport à la structure des pouvoirs. 

P o u r M o n s i e u r H o l l e a u x ( 2 ) , le p h é n o m è n e a s soc ia t i f e x p r i m e la « col lec t iv i -
s a t i o n c r o i s s a n t e d e l ' o p i n i o n d a n s t o u s les d o m a i n e s » , il p r o l i f è r e j o u a n t à l a 
fois « u n r ô l e d ' i n f o r m a t i o n , d e c o n t r e - p o u v o i r o u é t a n t m ê m e a m e n é à j o u e r u n 
r ô l e d e p l u s en p l u s , d a n s la g e s t i o n d e c e r t a i n s services p u b l i c s » . L ' a n a l y s e des 
a s s o c i a t i o n s , d e l eu r c r o i s s a n c e , d e l a b u r e a u c r a t i s a t i o n des p l u s d y n a m i q u e s p o s e 
le p r o b l è m e d e la s ign i f i ca t ion d e l ' i r r u p t i o n d e ce n o u v e a u p o u v o i r . U n e h y p o 
t h è s e q u i p o u r r a i t ê t r e f o r m u l é e à ce p r o p o s est q u e les a s s o c i a t i o n s se révé le
r o n t m o i n s s o u r c e d e n o u v e a u p o u v o i r q u e l ieu d ' é m e r g e n c e d e n o u v e a u x n o t a 
b les r e m p l a ç a n t c eux d e j a d i s : m é d e c i n , p h a r m a c i e n , n o t a i r e s , e t c . . 

Q u o i q u ' i l e n so i t , le p h é n o m è n e a s soc ia t i f q u e l ' o n c r o y a i t n a g u è r e r é se rvé 
a u m o n d e a n g l o - s a x o n e t é t r a n g e r à l ' i n d i v i d u a l i s m e f r a n ç a i s , s ' i m p o s e . S u i v a n t 
A l b e r t M e i s t e r ( 3 ) , l a p a r t i c i p a t i o n à des a s s o c i a t i o n s est d i r e c t e m e n t l iée a u 
n i v e a u d e d é v e l o p p e m e n t é c o n o m i q u e à l a m o d e r n i s a t i o n et a u c h a n g e m e n t 
soc ia l . 

0) Elkaïm (Reine), Les Conseils d'Architecture, d'Urbanisme et d'Environnement, Rapport HEC. 
p) « La relation administration-administré, quelque chose bouge ». La journée IFSA-CESA du 

19 novembre 1977 : Compte rendu paru dans ENA - Promotion avril 1978. 
(3) Op. cit., p. 43. 



COMMUNICA TION SOCIALE : 

Le sens civique existe, je l'ai rencontré. 

Le niveau moyen d'information des français sur les institutions qui gouver
nent le pays était, il y a quelques années encore, bien faible. Nombreux sont, 
depuis, les ministères et les administrations qui, émus de cet état de fait, ont 
entrepris de mener à l'intention des citoyens des actions destinées à les faire 
mieux connaître et à expliciter leurs actions. 

Personne ne peut échapper aujourd'hui à la nécessité de la communication. 
Les entreprises privées, commerciales, l'on bien compris, et depuis plus de 50 ans 
déploient à l'intention des consommateurs des ressources inépuisables d'ingénio
sité pour « placer » leurs produits, mais aussi pour faire comprendre leurs struc
tures et installer la notoriété de leurs dirigeants. Si dans la fonction publique la 
mobilisation est plus récente, il semble qu'elle n'en soit pas moins profonde et 
irréversible. 

C o m p r e n d r e p o u r a d h é r e r . 

Le désir d'être informé, voire même d'être séduit, existe maintenant chez 
chaque citoyen ; et plus que tout autre, l'État, à ses yeux, doit faire acte de com
munication. L'individu social, aujourd'hui, a besoin de comprendre pour adhérer 
aux choix qui déterminent le destin du pays. La légitimité du pouvoir public n'est 
plus un fait acquis que vient justifier pour la forme une information administra
tive austère, elle est un combat au jour le jour, et ce combat est d'autant plus 
nécessaire que l'action des institutions est occulte ou lointaine. Il est plus facile 
pour les Français d'admettre et de soutenir l'existence d'un ministère de la Santé 
dont les réalisations sont extrêmement concrètes et tangibles, que d'admettre par 
exemple celle d'un ministère des Départements et Territoires d'Outre-Mer. 

Désir pour le public d'être tenu informé, de comprendre et d'adhérer. Désir 
également chez les mandataires de la fonction publique de faire connaître leur 
institution et comprendre leur action par ceux-là mêmes qui peuvent en tirer 
bénéfice : les citoyens. En 80, hors la notoriété, il n'est pas d'existence. 

L a p a r o l e a u p r e m i e r c o n c e r n é . 

L'information administrative s'avère qualitativement insuffisante. Mais com
ment, sur quel mode, la faire évoluer ? Elle se trouve quotidiennement confron
tée avec la publicité commerciale et ses principes éprouvés de concision, de 
synthétisation, avec ses « USP »*, ses «promesses», ses «bénéfices», ses 
modèles média, son inévitable répétition et surtout, surtout, sa forme codifiée 
immuable, reconnaissable entre toutes. 

Que ce mode de communication s'accommode mal des thèmes et des objec
tifs de la communication sociale est une évidence pour certains publicitaires, une 

U.S.P. : « Unique selling proposition ». 



absurdité pour d'autres. La controverse n'est pas nouvelle, elle menace de durer. 
Dans cet échange, si passionnant, et si caractéristique du monde professionnel 
qui est le nôtre, un grand oublié, celui à qui nous demandons tant et donnons si 
peu, le citoyen français : il a pourtant son point de vue sur la question : nous 
l'avons vérifié**. 

P o u r m o i , o u p o u r les a u t r e s ? 

Constat tout d'abord : la communication émanant de tÉtat a pour le Fran
çais une force d'implication qui dépasse probablement tout ce que les publicatai-
res et les annonceurs publics peuvent imaginer. 

Cela dit, il semble qu'il n'y ait pas pour l'opinion publique une communica
tion de l'État, mais deux. Si elles ont en commun qu'elles visent à faire modifier 
les comportements individuels, elles se distinguent par l'objectif que cette modifi
cation de comportement poursuit. En d'autres termes, le Français recevrait 
aujourd'hui de l'État, 2 types de messages : ou bien, on lui demande de se com
porter différemment pour son bénéfice personnel (il faut se laver les dents, fumer 
moins et attacher sa ceinture de sécurité), ou bien, on lui demande de changer 
pour le bénéfice de la collectivité (et l'on cite là les premières campagnes pour les 
économies d'énergie). Contrairement à ce que l'on peut penser, les Français sont 
loin d'adhérer massivement au premier type de campagne pour rejeter en bloc le 
second. 

J e f u m e m a i s j e n ' e n f u m e p a s . 

En effet, les campagnes qui mettent en avant le bénéfice individuel peuvent 
être perçues comme une forme d'ingérence inacceptable de l'État dans l'intimité 
du citoyen. Un même type de conseil pourrait être accepté par certains si l'État 
se faisait, en le diffusant, le défenseur de la collectivité (après tout, c'est son 
rôle), mais sera complètement rejeté, si ses conséquences ne concernent que 
l'individu auquel il s'adresse. La position extrême dans cette vision des choses est 
la suivante : si le Ministère de la Santé me dit qu'en fumant trop je contribue au 
déficit de la Sécurité Sociale, ou que j'enfume les autres, je peux admettre son 
intervention. S'il me dit que c'est mauvais pour ma santé, je considère que ça 
n'est pas son affaire. Ce type de réaction peut se compliquer en outre par l'inter
vention de facteurs plus « institutionnels » et moins psychologiques, à savoir le 
degré de confiance que chacun a dans les institutions qui s'expriment. 

L e sens c iv ique : à m a n i e r a v e c p r é c a u t i o n . 

Est-ce dire que les campagnes de l'État devraient toute faire appel au sens 
civique ? Bien évidemment non. D'abord, à cause des thèmes sur lesquels elles 
portent qui ne s'en accommodent pas forcément. Ensuite, parce qu'il existe des 
individus dont la forme de relation à l'autorité leur permet d'accepter qu'on 
s'adresse à eux en tant que personne isolée mais non en tant que citoyen. Enfin, 
parce que les campagnes à caractère collectif peuvent elles-mêmes rencontrer un 
certain nombre d'obstacles. 

Tout d'abord la conscience collective elle-même. Si notre étude a permis de 
montrer qu'elle existait plus qu'on ne le pensait, on ne peut pas pour autant 

** INF 14 a fait réaliser en 1979 une étude qualitative sur les Français et la communication de l'État. 



affirmer qu'elle soit le fait de tous. Il faut dire que rien dans les 20 dernières 
années n'a vraiment été entrepris pour l'éveiller. On doit même souligner le rôle 
de la publicité commerciale, qui a précisément eu une influence inverse, en don
nant en exemple des modèles de comportement individualisés et souvent élitistes 
(on pourra s'interroger d'ailleurs sur l'usage de ces mêmes techniques pour pro
mouvoir aujourd'hui des comportements collectifs). 

C o n s o m m a t e u r , é l ec t eu r et c i t o y e n . 

Autre difficulté que rencontre ce type de campagnes : la complexité des idées 
à faire passer et, dans l'opinion publique, la difficulté d'abstraction à laquelle 
elles se heurtent. Cette difficulté d'abstraction, quand on n'y prend pas garde, 
favorise les attitudes de retrait face aux campagnes, qui sont alors perçues 
comme destinées à « d'autres », tout à la fois « intellectuels » et « idéalistes ». 
On sent bien là le double risque qu'il peut y avoir : de démobilisation dans le 
meilleur des cas, d'agressivité dans le pire. Il faut bien voir que les campagnes 
d'intérêt collectif supposent une relation entre l'État et le citoyen qui ne semble 
pas encore être entrée dans les mœurs. La communication de l'État se situe 
aujourd'hui formellement entre la publicité commerciale et le discours politique, 
dont les formes sont bien connues et les objectifs parfaitement clairs. Dans ces 
deux cas, le consommateur et l'électeur, savent ce qu'on attend très précisément 
d'eux. Pour le destinataire de la communication de l'État, ce n'est pas toujours 
aussi évident. S'il est des campagnes en effet dont les objectifs sont bien clarifiés 
par l'annonceur public, pour beaucoup d'autres, ce travail reste à faire. On vou
drait savoir plus précisément ce que les pouvoirs publics attendent réellement, ce 
qui a présidé à leur décision défaire cette campagne, les objectifs concrets qu'elle 
poursuit, et enfin combien de temps persistera cette volonté. Car la grande peur 
dans toute cette affaire c'est d'être dupe, de s'être mobilisé tout seul et pour pas 
grand chose à terme. 

« Trouvez-nous un langage digne d'un ministère » nous disait récemment un haut fonc
tionnaire. On voit maintenant mieux en quoi pourrait consister cette dignité, si l'on admet que 
la dignité, c'est d'abord le respect de l'autre et de ses attentes. 

Cecilia MARECHAL 

Co-directrice d'INF 14, Agence de 
Communication Sociale et Institutionnelle. 
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INTRODUCTION 

N o u s a b o r d o n s avec ce c h a p i t r e et le s u i v a n t , c o n s a c r é a u c o n t r ô l e d e ges
t i o n , des a spec t s r e l e v a n t d u f o n c t i o n n e m e n t i n t e r n e d e l ' o r g a n i s a t i o n . M a i s a u -
de là d e ce p o i n t c o m m u n (et n o u s v e r r o n s p lu s lo in à q u e l p o i n t ces d e u x a spec t s 
d e la ges t i on s o n t d é p e n d a n t s l ' u n d e l ' a u t r e ) , la ge s t i on d u p e r s o n n e l est le p r o 
b l è m e c e n t r a l d a n s la c o n f r o n t a t i o n d u m a n a g e m e n t et d u service p u b l i c . 

L a ge s t i on d u p e r s o n n e l est u n des a s p e c t s les p l u s c r i t iqués d u f o n c t i o n n e 
m e n t d e l ' a d m i n i s t r a t i o n : inef f icac i té , i r r e s p o n s a b i l i t é , re fus d e l ' i n i t i a t ive pe r 
sonne l l e et d e r e l a t i o n s p e r s o n n a l i s é e s , e t c . . L a règle b u r e a u c r a t i q u e r è g n e su r le 
m o n d e q u i se c a c h e d e r r i è r e el le . O r t o u t e f fo r t d e r é f o r m e se h e u r t e à d e u x o b s 
tac les m a j e u r s : le s t a t u t d u p e r s o n n e l et les règles b u d g é t a i r e s . D e fa i t , o n p e u t 
d i r e q u e là se r e n c o n t r e n t à leur p a r o x i s m e le conf l i t e n t r e l ' a n c i e n et le n o u v e a u 
s y s t è m e d e l ég i t imi té . 

E n effet , le s t a t u t d e la f o n c t i o n p u b l i q u e e x p r i m e t o u t n a t u r e l l e m e n t 
l ' a n c i e n s y s t è m e d e lég i t imi té d e l ' a d m i n i s t r a t i o n : 

— la sécur i t é d e l ' e m p l o i g a r a n t i t l ' i n d é p e n d a n c e des f o n c t i o n n a i r e s vis-à-vis 
des in t é rê t s p a r t i c u l i e r s . L e r e c r u t e m e n t p a r c o n c o u r s et l ' a v a n c e m e n t à l ' a n c i e n 
n e t é g a r a n t i s s e n t n o t a m m e n t l ' éga l i t é d e t o u s d e v a n t les e m p l o i s a d m i n i s t r a t i f s 
a ins i q u e la r e l a t i o n e n t r e m é r i t e et e m p l o i c o n s i d é r é e , d e p l u s , c o m m e u n i m p o r 
t a n t f a c t eu r d e m o b i l i t é soc ia le ; 

— le n i v e a u des r é m u n é r a t i o n s n o n d i r e c t e m e n t lié à la p r o d u c t i v i t é g a r a n t i t 
q u e le f o n c t i o n n e m e n t d e l ' a d m i n i s t r a t i o n s e r a m o t i v é p a r le souc i d e l ' i n t é rê t 
g é n é r a l et n o n p a r l ' a p p â t d u g a i n ; 

— en f in , le c a r a c t è r e p u b l i c d e l ' o r g a n i s a t i o n a d m i n i s t r a t i v e o f f re a u x 
c i t oyens le m o y e n d e c o n t r ô l e r q u e ces g a r a n t i e s s o n t b i e n r e spec t ée s . 

L e m o d e d e g e s t i o n d u p e r s o n n e l d a n s le s ec t eu r p r ivé p e u t ê t r e o p p o s é p o i n t 
p a r p o i n t a u x règles p r é c é d e n t e s . E m p l o i e t r é m u n é r a t i o n s o n t f o n c t i o n d e la 
« p r o d u c t i v i t é » . L ' i n c i t a t i o n é c o n o m i q u e o u , p l u s p r é c i s é m e n t , la m o t i v a t i o n 
p a r l ' a r g e n t , est c o n s i d é r é e c o m m e nécessa i r e à l ' a d h é s i o n d e l ' e m p l o y é a u x 
ob jec t i f s d e l ' e n t r e p r i s e et p e r m e t , d a n s le s y s t è m e l ibé ra l c l a s s ique , l ' é q u i l i b r e 
e n t r e o f f re et d e m a n d e d e t r a v a i l . L e r e c r u t e m e n t se fai t en c o n s i d é r a t i o n d e la 
c o m p é t e n c e t e c h n i q u e , s a n s c r i t è re f o r m e l . E n f i n , si le m a r c h é d u t r a v a i l s u p p o s e 
u n e c e r t a i n e pub l i c i t é des c o n d i t i o n s d ' e m p l o i ( sa la i re e t dé f in i t i on d u pos t e ) 
l ' o r g a n i s a t i o n i n t e r n e d e l ' e n t r e p r i s e est e s sen t i e l l emen t sec rè te et p r i v é e , d é p e n 
d a n t d i r e c t e m e n t d e l ' a u t o r i t é d u p a t r o n . 

C e t t e o p p o s i t i o n s 'es t é v i d e m m e n t a t t é n u é a u c o u r s d u t e m p s . E n g r a n d i s 
s a n t , l ' e n t r e p r i s e s 'es t b u r e a u c r a t i s é e . L e secre t et le d o m a i n e à l ' i n t é r i eu r d u q u e l 
le p a t r o n exerce l i b r e m e n t s o n a u t o r i t é s u r s o n p e r s o n n e l se s o n t ré t réc i s a v e c 
l ' a p p a r i t i o n et le d é v e l o p p e m e n t d ' u n d r o i t d u t r a v a i l d ' a u t a n t p lu s c o n t r a i g n a n t 
q u e la ta i l le d e l ' e n t r e p r i s e a u g m e n t e : dé l égués d u p e r s o n n e l a u - d e l à d e 10 sa la
r iés , c o m i t é d ' e n t r e p r i s e à p a r t i r d e 50 , b i l a n soc ia l à p a r t i r d e 750 sa la r iés (chif
fre q u i s e ra r a m e n é à 300 dès 1982) , e t c . . L a m e n s u a l i s a t i o n , r e m p l a ç a n t le t r a 
vai l a u x p ièces o u a u t e m p s , a t t é n u e l ' i n c i t a t i o n é c o n o m i q u e . Les g r a n d e s e n t r e 
pr i ses r e c r u t e n t d e p l u s en p l u s s o u v e n t e n f o n c t i o n d ' u n n i v e a u d ' é t u d e e t se lon 
des p r o c é d u r e s s t a n d a r d i s é e s q u i c o r r e s p o n d e n t à l ' i n t r o d u c t i o n d e p r o c é d u r e s 



b u r e a u c r a t i q u e s vo i s ines d u c o n c o u r s . E n f i n , b e a u c o u p (et p a r f o i s des b r a n c h e s 
p ro fe s s ionne l l e s en t i è res g r â c e à la c o n c l u s i o n d e c o n v e n t i o n s col lect ives) g a r a n 
t i ssent à l eu r s sa la r iés u n e sécur i té d ' e m p l o i i m p o r t a n t e et des sys t èmes d e r e t r a i t e 
c o m p a r a b l e s à celui des f o n c t i o n n a i r e s . 

L a g e s t i o n d u p e r s o n n e l d a n s le sec teu r p u b l i c , q u i est s o u v e n t m i se e n a v a n t 
c o m m e u n des o b s t a c l e s p r i n c i p a u x à la r é f o r m e a d m i n i s t r a t i v e , n ' e s t le p lu s s o u 
v e n t a b o r d é e q u e s o u s l ' a n g l e d u d r o i t . Ce lu i -c i , p o u r l ' e ssen t ie l , é n o n c e la f a ç o n 
n o r m a t i v e d o n t est r e spec t é le p r i n c i p e d e lég i t imi té d e l ' a d m i n i s t r a t i o n . O r , d e 
m ê m e q u e le sec teu r p r ivé n e p e u t f o n c t i o n n e r q u ' e n i n t r o d u i s a n t p rog re s s ive 
m e n t des é l é m e n t s i ssus d u s y s t è m e d e lég i t imi té p u b l i c , le s ec t eu r p u b l i c n e p e u t 
f o n c t i o n n e r q u ' e n i n t r o d u i s a n t des é l é m e n t s i ssus d u s y s t è m e d e lég i t imi té p r i v é . 
C ' e s t à l ' o b s e r v a t i o n d e ce t t e o s m o s e et d e ses l imi tes q u e le p r é s e n t c h a p i t r e est 
c o n s a c r é . A f i n d e n e p a s se p e r d r e d a n s u n e in f in i té d e n u a n c e s ( n o u s a v o n s d é j à 
vu c o m b i e n il é ta i t diffici le d e déf in i r les l imi tes d u sec teur pub l i c ) n o u s p a r l e r o n s 
p r e s q u ' e x c l u s i v e m e n t d e la f o n c t i o n p u b l i q u e ( a d m i n i s t r a t i o n s cen t r a l e s et l eu r s 
services ex té r i eurs ) en l a i s san t d e c ô t é les en t r ep r i s e s p u b l i q u e s , en t r ep r i s e s n a t i o 
na l i sées , soc ié tés d ' é c o n o m i e m i x t e , e t c . . C e c h o i x p e r m e t t r a d ' a c c e n t u e r , p o u r 
la c l a r t é d e l ' e x p o s é , les o p p o s i t i o n s , l ' a d m i n i s t r a t i o n é t a n t p o r t e u s e des t r a d i 
t i o n s les p l u s a n c i e n n e s et les p l u s f o r t e s . E n f i n , d e t o u s les a s p e c t s q u e p e u t 
c o m p o r t e r u n e ge s t i on d u p e r s o n n e l , n o u s n ' e n r e t i e n d r o n s q u e t r o i s , c o r r e s p o n 
d a n t s , c o m m e n o u s l ' a v o n s vu a u d é b u t d e ce t t e i n t r o d u c t i o n , a u x t r o i s t h è m e s 
essent ie ls à u n e p o l i t i q u e d e la l é g i t i m a t i o n d e la f o n c t i o n p u b l i q u e : 

— le r e c r u t e m e n t et la f o r m a t i o n ; 
— la r é m u n é r a t i o n ; 
— les r e l a t i o n s h i é r a r c h i q u e s et la m o t i v a t i o n . 

Section 1. - RECRUTEMENT ET FORMATION 

« Un régime meurt lorsqu'il ne choisit ses fonctionnaires 
que parmi ses partisans. » 

A. de Tocqueville. 

INTRODUCTION 

N o u s a v o n s r e g r o u p é r e c r u t e m e n t et f o r m a t i o n t a n t ces d e u x p r o b l è m e s s o n t 
l iés. L ' É t a t , c o m m e t o u t e m p l o y e u r , r e c r u t e des c o m p é t e n c e s se lon des m o d a l i t é s 
q u i s o n t f o n c t i o n d ' u n s y s t è m e d e f o r m a t i o n p u i s r e m é d i e a u x l a c u n e s d e ses ser
v i t e u r s . R i e n n e p e u t , d a n s ce d o m a i n e ê t r e f igé, c o m m e le m o n t r e u n e r a p i d e 
d e s c r i p t i o n d e la s i t u a t i o n en F r a n c e a u XIX e s iècle . 

C e t t e é p o q u e p o r t e l a d o u b l e t r a c e d ' u n e t r a d i t i o n r e m o n t a n t à l ' A n c i e n 
R é g i m e et d e t e c h n i q u e s a d m i n i s t r a t i v e s s imp les c o r r e s p o n d a n t à la m i s s i o n t r è s 
é t r o i t e de s P o u v o i r s P u b l i c s ( m a i n t i e n d e l ' o r d r e , r e spec t d e la lo i ) . 



D e l ' A n c i e n R é g i m e , l ' a d m i n i s t r a t i o n h é r i t e u n sy s t ème d e r e c r u t e m e n t 
f o n d é s u r la c o n f i a n c e ind iv idue l l e . « O n y e n t r e su r p r é s e n t a t i o n , o n est s o u v e n t 
e m p l o y é d e p è r e en fils. » (i) « Il fa l la i t ê t r e r e c o m m a n d é o u p r o t é g é p o u r ê t r e 
s u r n u m é r a i r e . » ( 2 ) L e m a r é c h a l S o u l t d é c l a r e en 1843 : « J e n ' a p p r o u v e p a s le 
j u r y d ' e x a m e n . . . , ce t t e i n s t i t u t i o n p o r t e r a i t a t t e i n t e à l ' a u t o r i t é min is té r ie l l e q u i 
seule est c o m p é t e n t e p o u r a c c o r d e r des a d m i s s i o n s . » ( 3 ) 

L a s impl ic i té d e la p l u p a r t de s t â c h e s a d m i n i s t r a t i v e s q u i c o n s i s t e n t , p o u r 
u n e b o n n e p a r t , e n t r a v a u x d ' é c r i t u r e , nécess i te p lu s d e so in et d e d é v o u e m e n t 
q u e d e c o m p é t e n c e s . U n e x a m e n o u c o n c o u r s é ta i t m o i n s b i e n a d a p t é p o u r j u g e r 
d e la « c a p a c i t é a d m i n i s t r a t i v e » d ' u n c a n d i d a t q u ' u n l o n g a p p r e n t i s s a g e su r le 
t a s a c c o m p a g n é d ' u n e p é r i o d e p r o b a t o i r e d e p lu s i eu r s a n n é e s ( s u r n u m é r a r i a t ) . 
A u c o n t r a i r e le c o n c o u r s a u r a i t a t t i r é des su je ts a y a n t fai t des é t u d e s , a y a n t des 
d i p l ô m e s et des p r é t e n t i o n s à u n a v a n c e m e n t p l u s r a p i d e . L a c a s s u r e e n t r e les 
j e u n e s d i p l ô m é s , a u x q u e l s o n n ' a u r a i t p a s p u d o n n e r u n e t â c h e en r a p p o r t avec 
l eu r n i v e a u d e f o r m a t i o n , e t les v ieux c o m m i s a u r a i t é t é u n e s o u r c e p e r p é t u e l l e d e 
conf l i t s à l ' i n t é r i eu r de s b u r e a u x . 

C e t a b l e a u , q u e l q u e p e u s c h é m a t i q u e , m o n t r e à q u e l p o i n t les c h o s e s o n t 
évo luées d a n s l ' a d m i n i s t r a t i o n . A u s o m m e t d e la h i é r a r c h i e , o n o b s e r v e u n e p r i s e 
d e p o u v o i r p a r des « c a d r e s » h a u t e m e n t qua l i f i é s , n o t a m m e n t les a n c i e n s élèves 
d e l ' É c o l e P o l y t e c h n i q u e e t , p l u s t a r d , c eux d e l ' E N A . A la b a s e , l ' é l a r g i s s e m e n t 
d u d o m a i n e d ' i n t e r v e n t i o n d e l ' É t a t a d ivers i f ié les b e s o i n s en p e r s o n n e l . A c ô t é 
des « e x p é d i t i o n n a i r e s » d e v e n u s sec ré ta i res o u a g e n t s d e b u r e a u , il a fa l lu auss i 
des t e chn i c i ens d e t o u s n i v e a u x et d a n s p r e s q u e t o u s les d o m a i n e s . Les b e s o i n s en 
c o m p é t e n c e s d e l ' É t a t s o n t d e v e n u s p r a t i q u e m e n t auss i var iés q u e c e u x d ' u n e 
g r a n d e e n t r e p r i s e . D e s u r c r o î t , l ' É t a t est res té d e t r è s lo in le p r e m i e r e m p l o y e u r 
d u p a y s . 

L e s t r o i s é t a p e s d u r a i s o n n e m e n t s u i v a n t c o r r e s p o n d r o n t c h a c u n e à u n p a r a g r a 
p h e d e la p r é s e n t e s ec t i on . 

1) D e s sys t èmes d e lég i t imi té d i f f é ren t s o n t i n d u i t des p r o c é d u r e s d e r e c r u t e 
m e n t d i f f é ren t s d a n s l ' a d m i n i s t r a t i o n et l ' e n t r e p r i s e . L a p r e m i è r e p r o c é d e r a 
e s sen t i e l l emen t p a r c o n c o u r s a v e c u n s y s t è m e d e p r o m o t i o n l a i s san t u n e l a rg e 
p l a c e à l ' a n c i e n n e t é a l o r s q u e la s e c o n d e c h e r c h e r a s e u l e m e n t à s ' a t t a c h e r des 
c o m p é t e n c e s i n d é p e n d a m m e n t d e t o u t f o r m a l i s m e . 2) M a i s l ' a d m i n i s t r a t i o n et la 
g r a n d e e n t r e p r i s e o n t e n c o m m u n les p r o b l è m e s d ' u n e g r a n d e o r g a n i s a t i o n . L a 
p r e m i è r e f e ra a p p e l , e n m a r g e des p r o c é d u r e s « n o r m a l e s » , à des aux i l i a i r e s , 
c o n t r a c t u e l s , e t c . . a l o r s q u e l ' e n t r e p r i s e r e c r u t e r a des d i p l ô m é s et f o r m a l i s e r a ses 
p r o c é d u r e s d ' e m b a u c h é . 3) E n f i n , t o u t e s d e u x m e t t r o n t en r e l a t i o n r e c r u t e m e n t 
et f o r m a t i o n . 

§ 1. — L E S Y S T È M E D E L É G I T I M I T É P U B L I C E T L E R E C R U T E M E N T : 
L E C O N C O U R S . 

S o n p o i d s s u r le m a r c h é d u t r ava i l fai t d e l ' É t a t u n e m p l o y e u r p a s c o m m e 
les a u t r e s . Il e m p l o i e , d a n s les a d m i n i s t r a t i o n s civiles et mi l i t a i r es e n t r e 9 et 10 °/o 

O Thuillier Guy : La vie quotidienne dans les ministères au XIXe siècle, Hachette, 1976, p . 105. 
C2) Ibid., p. 106. 
(3) Ibid., p. 107. 



d e la p o p u l a t i o n ac t ive t o t a l ( i ) . L e r e c r u t e m e n t m o y e n a n n u e l p o r t e s u r 45 0 0 0 à 
60 0 0 0 p e r s o n n e s ( r e m p l a c e m e n t des d é p a r t s à la r e t r a i t e , décè s , e t c . . p l u s l ' a u g 
m e n t a t i o n des effect ifs) (2). L e s v o l u m e s s o n t te ls q u e la t e n t a t i o n a s o u v e n t é té 
g r a n d e d e c o n s i d é r e r le s ec t eu r p u b l i c c o m m e u n r é g u l a t e u r d u m a r c h é d u t r a v a i l . 
M a l h e u r e u s e m e n t , ce s c h é m a m é c a n i s t e q u i p e u t ê t r e a p p l i q u é avec q u e l q u e s suc 
cès su r le m a r c h é des c a p i t a u x est d i f f i c i l ement t r a n s p o s a b l e q u a n d il s ' ag i t 
d ' h o m m e s . U n é t a b l i s s e m e n t f inanc ie r p e u t « p r e n d r e des effets e n p e n s i o n » o u 
les « n o u r r i r » q u e l q u e s m o i s p u i s les r e m e t t r e s u r le m a r c h é l o r s q u e les t e n s i o n s 
o n t d i m i n u é . L ' a d m i n i s t r a t i o n e m b a u c h e p o u r la d u r é e d ' u n e « c a r r i è r e » p u i s 
q u e la F r a n c e a u n s y s t è m e t r ès p r o c h e d u s y s t è m e f e r m é à l ' é t a t p u r (3). 

I n d é p e n d a m m e n t d e s o n p o i d s , l ' a d m i n i s t r a t i o n d o i t aus s i r e spec t e r le p r i n 
c ipe d e l ' éga l i t é des c i t o y e n s e t , p a r c o n s é q u e n t , l ' éga l i t é d ' a c c è s à la f o n c t i o n 
p u b l i q u e . C e p r i n c i p e n ' e s t p a s t o u j o u r s s c r u p u l e u s e m e n t r e s p e c t é . A i n s i , M o n 
s ieur A . G r o s s e r a p u éc r i r e q u e l ' o n d i s t r i b u a i t « à de s se rv i t eu r s a m i s les p o s t e s 
d e d i r e c t i o n d e l ' a d m i n i s t r a t i o n , de s e n t r e p r i s e s p u b l i q u e s o u s e m i - p u b l i q u e s , 
d é c o n s i d é r a n t l ' a u t o r i t é a t t a c h é e à ces p o s t e s . L a d é m o c r a t i e s 'e f f r i te q u a n d la 
f aveu r d u p r i n c e t i en t l ieu d e m é r i t e p o u r p o u r v o i r de s p o s t e s q u i n e s o n t l a p r o 
p r i é t é n i d ' u n h o m m e o u d ' u n e f a c t i o n » ( 4 ) . I l es t v r a i q u e ce la n e c o n c e r n e q u e 
les p o s t e s les p l u s élevés q u i , t r a d i t i o n n e l l e m e n t e n F r a n c e , s o n t c o n s i d é r é s 
c o m m e des p o s t e s p o l i t i q u e s . C e t t e c o n c e p t i o n n ' e s t c e p e n d a n t p a s u n e fa ta l i t é 
p u i s q u e l a G r a n d e - B r e t a g n e vit s e lon u n e t r a d i t i o n c o n t r a i r e ( 5 ) . 

E n f i n , l ' a d m i n i s t r a t i o n d o i t s ' e f fo rce r d e n e r e c r u t e r q u e les m e i l l e u r s . O r le 
s y s t è m e é d u c a t i f n e f o u r n i t p a s l a r é p o n s e a u p r o b l è m e p o s é . D ' u n e p a r t , p a r a 
d o x a l e m e n t , l ' e n s e i g n e m e n t p u b l i c p r é p a r e p e u à l a f o n c t i o n p u b l i q u e . M ê m e les 
é t u d e s d a n s les a n c i e n n e s facu l tés d e le t t res p o u r lesquel les l ' e n s e i g n e m e n t é t a i t le 
d é b o u c h é le p l u s i m p o r t a n t , f o r m a i e n t p lu s des é r u d i t s q u e des p é d a g o g u e s . 
Q u a n t a u x é t u d e s d e d r o i t , sc iences é c o n o m i q u e s o u g e s t i o n , elles p r é p a r e n t p l u s 
à de s p r o f e s s i o n s l ibéra les o u d e c a d r e d ' e n t r e p r i s e q u ' à d e s c a r r i è r e s d e f o n c t i o n 
n a i r e si l ' o n m e t à p a r t les I n s t i t u t s d ' É t u d e s P o l i t i q u e s . D ' a u t r e p a r t , n o t r e 
s y s t è m e é d u c a t i f n e dé l iv re les d i p l ô m e s et les m e n t i o n s q u ' e n f o n c t i o n d u 
« n i v e a u » d e s c a n d i d a t s m a i s i n d é p e n d a m m e n t d e s b e s o i n s d e l ' a d m i n i s t r a t i o n , 
q u i s o n t i g n o r é s . S a u f e n m é d e c i n e o ù l ' o n a i n s t a u r é u n « n u m e r u s c l a u s u s » , 
les e n s e i g n a n t s r e j e t t en t l a p r i se e n c o m p t e des b e s o i n s , d e la d e m a n d e c o r r e s p o n 
d a n t à l a f o r m a t i o n d i s p e n s é e . E n c o n c u r r e n c e a v e c le sec teu r p r i v é , l ' a d m i n i s t r a 
t i o n d o i t d o n c s é l ec t i onne r p a r m i des géné ra l i s t e s , des c a n d i d a t s q u ' e l l e f o r m e 
e n s u i t e à ses t e c h n i q u e s pa r t i cu l i è r e s d a n s ses p r o p r e s éco le s , ( E N A , I R A , É c o l e 
des I m p ô t s , É c o l e d u T r é s o r , É c o l e d e la M a g i s t r a t u r e , e t c . . ) . 

0) Long Marceau et Blanc Laurent : L'économie de la fonction publique, PUF, 1969, p. 29. Ce 
chiffre reste un ordre de grandeur tout à fait actuel. 

(2) Plantey Alain : Traité pratique de la fonction publique, LGDJ, 1971, tome 2, p. 614. 
M. Gazier donne le chiffre de 50 000 personnes (cf. La fonction publique dans le monde, Cujas, 

1972, p. 100). 
Q) Schématiquement, le système fermé est celui dans lequel l'État recrute des agents dès la fin de 

leurs études et leur assure une carrière jusqu'à leur retraite. Dans le système ouvert, l'État recrute des 
compétences pour satisfaire un besoin qui peut n'être que provisoire, comme le ferait une entreprise 
privée. Il n'y a pas de garantie de carrière. 

( 4) Grosser Alfred : Plaidoyer pour l'irrespect. Le Monde, 11 et 12 juin 1978. 
( 5) Cf. à ce sujet : Loschak Danièle : La fonction publique en Grande-Bretagne, Dossiers Thémis, 

PUF, 1972, p. 10. Voir également Gazier F., op. cit., p. 208. 



L e d é c o r d a n s l eque l l ' a d m i n i s t r a t i o n j o u e r a la scène d u r e c r u t e m e n t ( c o m é 
d ie o u t r a g é d i e ?) se c o m p o s e d o n c d e t r o i s é l é m e n t s essent ie ls : 

1) c ' e s t u n e v é r i t a b l e i n d u s t r i e p u i s q u e le r e c r u t e m e n t p e u t p o r t e r s u r p r è s d e 
6 0 0 0 0 p e r s o n n e s p a r a n , 

2) il d o i t r e spec t e r le p r i n c i p e d ' é g a l i t é , 
3) il n ' y a p a s d e p ré sé l ec t ion p a r la m o t i v a t i o n c a r les c a n d i d a t s n ' o n t s o u 

v e n t p a s cho is i u n e f o r m a t i o n spéc i f ique les p r é p a r a n t à des ca r r i è r e s d a n s 
l ' a d m i n i s t r a t i o n . 

D a n s ce c o n t e x t e , le c h o i x d ' u n m o d e d e r e c r u t e m e n t est des p lu s l imi t é s . P r a t i 
q u e m e n t , il n ' y a r i en en d e h o r s d u c o n c o u r s , l a l ibe r té p o r t a n t s i m p l e m e n t su r 
les m o d a l i t é s p r a t i q u e s . 

« L a g é n é r a l i s a t i o n d e ce p r o c é d é d e sé lec t ion a é t é c o n s a c r é e p a r la loi d u 
19 o c t o b r e 1946 q u i en a fai t l a règ le p o u r le r e c r u t e m e n t des f o n c t i o n n a i r e s , 
e x c e p t i o n fa i te p o u r la c o n s t i t u t i o n in i t ia le de s c o r p s et p o u r l ' e n t r é e e n service 
des a g e n t s des c a t égo r i e s C et D , o ù il r e s t e e x c e p t i o n n e l . » (*) « L e r e c r u t e m e n t 
des e m p l o i s p u b l i c s p a r c o n c o u r s est u n e des g a r a n t i e s f o n d a m e n t a l e s d e la f o n c 
t i o n p u b l i q u e , a u x q u e l l e s seule l a loi p e u t d é r o g e r o u a u t o r i s e r à d é r o g e r . » ( 2 ) . 
L a l o g i q u e d e ce s y s t è m e deva i t a b o u t i r à la c e n t r a l i s a t i o n m a x i m u m d e la p r o c é 
d u r e . A i n s i , le r e c r u t e m e n t des a g e n t s des a d m i n i s t r a t i o n s cen t r a l e s a é t é un i f ié 
p a r la c r é a t i o n d e l ' E N A et la c r é a t i o n d ' u n c o n c o u r s d ' a t t a c h é s d ' a d m i n i s t r a t i o n 
a l o r s q u ' a u p a r a v a n t , c h a q u e m i n i s t è r e o r g a n i s a i t s o n p r o p r e c o n c o u r s . D e s c o n 
c o u r s pa r t i cu l i e r s o n t c e p e n d a n t subs i s t é d a n s la m a g i s t r a t u r e , l ' i n s p e c t i o n d u t r a 
va i l , l ' e n s e i g n e m e n t , les i m p ô t s , le t r é s o r , les p o s t e s et d ive r s c o r p s t e c h n i q u e s . 
P r a t i q u e m e n t t o u s d o i v e n t r e spec t e r le p r i n c i p e f o n d a m e n t a l d e la d i s t i n c t i o n 
e n t r e d e u x ca t égo r i e s d e r e c r u t e m e n t : 

1) L e s c a n d i d a t s ex té r i eu r s à l ' a d m i n i s t r a t i o n , t i tu l a i r e s d e ce r t a in s d i p l ô m e s . 
2) Les c a n d i d a t s f o n c t i o n n a i r e s o u c o n t r a c t u e l s q u i bénéf ic ien t d e règles p a r 

t icu l iè res tel les le r e p o r t d e la l imi t e d ' â g e , le r e m p l a c e m e n t des d i p l ô m e s p a r des 
services d ' u n e c e r t a i n e d u r é e , la m e n t i o n d e l ' a p p r é c i a t i o n d u che f d e serv ice , 
e t c . . 

A f i n d e r e spec t e r le p r i n c i p e d e l ' éga l accès des c i t oyens a u x e m p l o i s p u b l i c s , 
les t ex tes c r é a n t le c o n c o u r s d o i v e n t r ecevo i r u n e pub l i c i t é su f f i s an t e ( J . O . , 
e t c . ) . 

« L ' a p p r é c i a t i o n des c a n d i d a t s est ( . . . ) conf i ée à u n j u r y d o n t la col légia l i té 
o f f re des g a r a n t i e s d ' i m p a r t i a l i t é et d e t echn ic i t é ( . . . ) . E n p r i n c i p e , n e d o i v e n t 
p a s fa i re p a r t i e des j u r y s des p e r s o n n a l i t é s d o n t l ' i n d é p e n d a n c e p e u t ê t r e c o n t e s 
t ée . » ( 3 ) P o u r u n m ê m e c o n c o u r s , il n e d o i t y a v o i r q u ' u n seul j u r y , éven tue l l e 
m e n t a i d é d ' é q u i p e s d e c o r r e c t e u r s d o n t il d e v r a ensu i t e h a r m o n i s e r la n o t a t i o n . 
R i e n n ' o b l i g e le j u r y à p o u r v o i r t o u s les p o s t e s m i s a u c o n c o u r s . Il p e u t m ê m e , à 
la l imi t e , n e r e t en i r a u c u n e c a n d i d a t u r e si les r é s u l t a t s d e t o u s les c a n d i d a t s s o n t 
j u g é s i n su f f i s an t s . 

« L ' é t a b l i s s e m e n t d e la l iste d e c l a s s e m e n t p a r o r d r e d e m é r i t e n e d o n n e p a s 
a u x c a n d i d a t s d o n t le n o m est r e t e n u u n d r o i t à ê t r e n o m m é (. . . ) m a i s l ' a d m i n i s -

0) Plantey A., op. cit., p. 649. 
( 2) Ibid., p . 650. 
( 3) Plantey A., op. cit., p . 660. 



t r a t i o n est t e n u e , s o u s p e i n e d ' a n n u l a t i o n , d e n e n o m m e r q u e les c a n d i d a t s 
a d m i s . » (*) 

Il est é v i d e n t q u e la r ig id i té d e ces règles c o n s t i t u e u n e g a r a n t i e p o u r les c a n 
d i d a t s à la f o n c t i o n p u b l i q u e m a i s auss i u n e p r o t e c t i o n p o u r l ' a d m i n i s t r a t i o n 
c o n t r e e l l e - m ê m e c a r elle se ra i t , en l eu r a b s e n c e , c o n s t a m m e n t m e n a c é e p a r les 
s c a n d a l e s q u e p o u r r a i t p r o v o q u e r u n r e c r u t e m e n t q u i se fera i t u n i q u e m e n t s u r la 
b a s e d e r e l a t i o n s . L e p a t r o n d ' u n e e n t r e p r i s e a la l ibe r té d e c h o i x d e ses c o l l a b o 
r a t e u r s m a i s elle est l ég i t imée p a r la r e s p o n s a b i l i t é é c o n o m i q u e q u i pèse s u r lui e t 
l imi te sa f an t a i s i e . F a u t e d e ce t t e c o n t r e p a r t i e , r i en n e l ég i t ime la l iber té q u e 
p o u r r a i t s o u h a i t e r u n f o n c t i o n n a i r e d a n s le c h o i x d e ses s u b o r d o n n é s . 

E n réa l i t é , la s i t u a t i o n n ' e s t p a s auss i s i m p l e q u e ce la . D a n s le sec teu r p r i v é , 
la v a l e u r l é g i t i m a n t e d e la r e s p o n s a b i l i t é é c o n o m i q u e s ' e s t o m p e d a n s le c a s , p a r 
e x e m p l e , d u chef d e service d ' u n e g r a n d e e n t r e p r i s e q u i d o i t e m b a u c h e r . 
L ' e m p l o y e u r est a l o r s r e p r é s e n t é p a r u n c a d r e , c ' e s t - à -d i r e u n sa l a r i é , q u i n ' e s t 
p a r f o i s q u e l ' u n des m u l t i p l e s r o u a g e s d e t o u t e u n e o r g a n i s a t i o n a d m i n i s t r a t i v e . 
Il f au t a l o r s d é v e l o p p e r des m o y e n s d e c o n t r ô l e d e la r é g u l a r i t é des p r o c é d u r e s 
d ' e m b a u c h é : 

— a p p e l à des c a b i n e t s d e r e c r u t e m e n t e t / o u c r é a t i o n d ' u n service d ' e m b a u 
c h é d a n s l ' e n t r e p r i s e q u i m e t t r a a u p o i n t des p r o c é d u r e s , fe ra p a s s e r de s t e s t s , 
de s e n t r e t i e n s , e t c . . L a t echn ic i t é d e ces o p é r a t i o n s se ra u n g a g e d e leur « o b j e c 
t ivi té » ; 

— c r é a t i o n d ' u n service d ' a u d i t i n t e r n e q u i vér i f i e ra , e n t r e a u t r e s , le r e spec t 
et la q u a l i t é des p r o c é d u r e s d e r e c r u t e m e n t . 

I n v e r s e m e n t , si d a n s le sec teu r p u b l i c o n n e c o n t e s t e p a s l a q u a l i t é d e s c a n d i 
d a t s a u x g r a n d s c o n c o u r s a d m i n i s t r a t i f s ( E N A , A t t a c h é s d ' A d m i n i s t r a t i o n C e n 
t r a l e , e t c . ) , p a r c o n t r e , l eu r s q u a l i t é s d e g e s t i o n n a i r e s et l eur a p t i t u d e à c o m m u 
n i q u e r avec le p u b l i c s o n t d e p l u s en p lu s s o u v e n t r emises en c a u s e . D ' o ù le déve 
l o p p e m e n t d e p r o c é d é s d e r e c r u t e m e n t a u t r e s q u e le c o n c o u r s r e p o s a n t p l u s s u r u n 
s y s t è m e d e lég i t imi té p r ivé q u e n o u s v e r r o n s d a n s le p a r a g r a p h e s u i v a n t . 

E n f i n , les « p r o d u i t s » issus des c o n c o u r s a p p a r a i s s e n t d e m o i n s e n m o i n s 
c o n f o r m e s à la m i s s i o n soc ia le d e l ' É t a t - E m p l o y e u r . P a r e x e m p l e , l ' E N A , c réée à 
la L i b é r a t i o n en r é a c t i o n c o n t r e l a m a i n m i s e des e n f a n t s i ssus d e la « h a u t e 
soc ié té p a r i s i e n n e » et a y a n t fai t l eu r s é t u d e s à l ' É c o l e L i b r e des Sc iences P o l i t i 
q u e s s u r les p o s t e s clés d a n s la f o n c t i o n p u b l i q u e , ava i t u n t r i p l e ob jec t i f : d ive r 
s i f ica t ion g é o g r a p h i q u e , soc ia le et in te l lec tue l le d u r e c r u t e m e n t des h a u t s f o n c 
t i o n n a i r e s . A p r è s p l u s d e 3 0 a n s d e f o n c t i o n n e m e n t , M . B o d i g u e l ( 2 ) m o n t r e q u e 
l ' E N A n ' a a b s o l u m e n t p a s é té u n i n s t r u m e n t d e d é m o c r a t i s a t i o n . L e c o n c o u r s 
i n t e r n e q u i c o m p r e n d le p lu s fo r t p o u r c e n t a g e d e c a n d i d a t s issus des mi l i eux 
m o d e s t e s , o f f re u n n o m b r e d e p l aces q u i a b e a u c o u p d i m i n u é p a r r a p p o r t a u x 
10 p r e m i è r e s a n n é e s d e f o n c t i o n n e m e n t d e l ' É c o l e . Q u a n t a u c o n c o u r s e x t e r n e , il 
c o m p t e u n e p r o p o r t i o n c r o i s s a n t e d ' é l èves d e l ' I E P d e P a r i s o u d ' a u t r e s G r a n d e s 
É c o l e s ( X , M i n e s , H E C , E S C P , E S S E C , e t c . . ) d a n s lesquel les les mi l i eux les 
p lu s a isés s o n t s u r - r e p r é s e n t é s . L e c a r a c t è r e a n t i - d é m o c r a t i q u e d e ce m o d e d e 
sé lec t ion est e n c o r e p l u s m a r q u é si l ' o n o b s e r v e l ' o r i g i n e soc ia le des f o n c t i o n n a i -

0) Ibid., p. 664. 
(2) Bodiguel Jean-Luc : Les anciens élèves de l'ENA, Presses de la Fondation Nationale des 

Sciences Politiques, 1978, 271 p. 



res des g r a n d s c o r p s . A u c u n fils d ' o u v r i e r s o u d ' e m p l o y é s n ' e s t e n t r é à l ' I n s p e c 
t i o n d e s F i n a n c e s d e p u i s 1956 ( i ) . « L e C o n s e i l d ' É t a t q u i s ' é t a i t n e t t e m e n t 
d é m o c r a t i s é a p r è s la g u e r r e , r e t r o u v e u n e p h y s i o n o m i e soc ia le c o n f o r m e à s o n 
p res t ige : su r les 10 fils d ' o u v r i e r s et d ' e m p l o y é s q u i y s o n t e n t r é s , t r o i s seule
m e n t o n t i n t é g r é a p r è s 1959. » ( 2 ) L a c o n c l u s i o n d e la m i n u t i e u s e e n q u ê t e d e 
M . B o d i g u e l est sévè re . « D e r r i è r e la f a ç a d e d ' u n e éco le u n i q u e , il ex is te p l u 
s ieurs t y p e s d e f o n c t i o n n a i r e s q u i n ' o n t p a s les m ê m e s ca r r i è r e s . L ' u n i t é de s 
a n c i e n s é lèves est u n m y t h e ( . . . ) . F o n d a m e n t a l e m e n t , il exis te a u sein d e l ' E N A 
d e u x m o n d e s , la f o n c t i o n p u b l i q u e et la c lasse d i r i g e a n t e , d e u x t y p e s d ' h o m m e s , 
le f o n c t i o n n a i r e e t le m a n a g e r . » ( 3 ) « L e p ro f i l d e c a r r i è r e se ra d i f f é r en t s e lon 
l ' o r i g i n e soc ia l e . A u x classes m o y e n n e s et i n f é r i eu re s , les p ro f i t s l e n t s . A u x c las
ses s u p é r i e u r e s les p rof i l s r a p i d e s ( . . . ) . L ' E N A r e c r u t e et f o r m e d e u x t ypes d e 
f o n c t i o n n a i r e s q u i se c ô t o i e n t , s ' i n t e r p é n é t r e n t p e u et r e s t en t é t r a n g e r s l ' u n à 
l ' a u t r e . C e n ' e s t p a s , en effe t , p a r c e q u e , à l ' i n t é r i e u r d e l ' a d m i n i s t r a t i o n , cer
t a i n s é lèves d e l ' E N A a c c è d e n t à c e r t a ine s f o n c t i o n s , q u ' i l s se m e t t e n t à fa i re p a r 
t ie d e la c lasse d i r i g e a n t e ; m a i s c ' e s t p a r c e q u ' i l s f on t d é j à p a r t i e d e ce t t e c lasse 
d i r i g e a n t e q u ' i l s f o n t de s ca r r i è r e s d i f f é ren tes et s u p é r i e u r e s à celles d e l eu r s 
a n c i e n s c o n d i s c i p l e s . » ( 4 ) I l n e f a u d r a i t c e p e n d a n t p a s a t t r i b u e r t o u s les v ices a u 
c o n c o u r s et a u c l a s s e m e n t d e l ' E N A . L e p r o b l è m e est b e a u c o u p p l u s v a s t e . « L e s 
m é c a n i s m e s d e sé lec t ion soc ia le n e s ' a r r ê t e n t p a s avec la f in d e l ' a p p r e n t i s s a g e 
s co l a i r e . T o u t a u l o n g d e la v ie , la sé lec t ion c o n t i n u e , f a v o r i s a n t les p l u s f avor i 
sés . » ( 5 ) . 

Si n o u s a v o n s cho i s i le ca s d e l ' E N A , c ' e s t p a r c e q u e ce t t e i n s t i t u t i o n est f ré
q u e m m e n t s o u s les f eux d e l ' ac t iv i t é et q u ' e l l e p o s s è d e u n e v a l e u r d e s y m b o l e . L e 
fai t q u e les é n a r q u e s a i en t é t é l ' o b j e t d ' à p e u p r è s t o u t e s les c r i t i ques ( t e c h n o c r a 
t e s , d é t e n t e u r s d e p o u v o i r s d i s c r é t i o n n a i r e s , m e m b r e s d ' u n e « m a f f i a » , j e u n e s 
l o u p s a y a n t r e ç u u n e é d u c a t i o n d e p r i n c e s , e t c . . (*)) les p l aces a u c e n t r e d e la 
cr ise d e lég i t imi té d o n t sou f f r e le r e c r u t e m e n t d a n s la f o n c t i o n p u b l i q u e , a l o r s 
q u e le p r o b l è m e n e se p o s e p a s q u a n d il s ' ag i t d e l ' e m b a u c h e d e d a c t y l o s . 

E n d é p i t d e t o u s ses d é f a u t s , faut - i l c o n s i d é r e r le c o n c o u r s c o m m e la m o i n s 
m a u v a i s e s o l u t i o n ? P e r m e t - i l à l ' É t a t d e sa t i s fa i r e ses b e s o i n s en p e r s o n n e l e n 
r e s p e c t a n t à p e u p r è s les p r i n c i p e s r é p u b l i c a i n s ? N o u s p r é s e n t e r o n s les s o l u t i o n s 
r e t e n u e s d a n s t r o i s p a y s o c c i d e n t a u x p u i s n o u s v e r r o n s q u e les p o u v o i r s p u b l i c s 
o n t d û d ivers i f ier l eu r s m é t h o d e s d e r e c r u t e m e n t p o u r m i e u x les a d a p t e r à d e s 
b e s o i n s spéc i f iques . 

§ 2 . — L ' É V O L U T I O N D E S M É T H O D E S D E R E C R U T E M E N T E N M A R G E 
D U S Y S T È M E D E L É G I T I M I T É P U B L I C . 

Si é v o l u t i o n il y a , elle n ' e s t p a s p r o p r e à la F r a n c e . T r o i s e x e m p l e s , la 
G r a n d e - B r e t a g n e , l ' A l l e m a g n e F é d é r a l e e t les É t a t s - U n i s le m o n t r e n t . N o u s la is -

0) Ibid., p. 78. 
C2) Ibid. 
(?) Ibid., p. 180. Nous laissons à l'auteur cité la responsabilité du contenu émotionnel qu'il donne au 

terme de manager... 
(4) Ibid., p. 198. 
(5) Ibid., p . 20. 
( 6) Ces différents qualificatifs proviennent tous d'articles de journaux ou revues représentant des 

courants très divers. 



s e r o n s d e c ô t é les p a y s d ' E u r o p e d e l ' E s t et l ' U R S S d o n t la l o g i q u e est t r o p dif
f é ren te p o u r éc la i re r la s i t u a t i o n f r ança i se . 

a) Évo lu t ion des procédures de recrutement en Grande-Bretagne , en A l l e m a g n e 
Fédérale et aux Éta t s -Unis . 

1) En Grande-Bretagne, « le p r i n c i p e d u c o n c o u r s p r é v a u t ( . . . ) p o u r l ' a d m i s 
s ion a u x e m p l o i s p u b l i c s , c o n f o r m é m e n t a u x r e c o m m a n d a t i o n s fa i tes d è s le 
XIX e s iècle p a r N o r t h c o t e et T r e v e l y a n a f in d ' a s s u r e r l ' éga l i t é e n t r e les c a n d i d a t s 
et d e m e t t r e fin a u x excès d u p a t r o n n a g e . Les é p r e u v e s o n t p o u r o b j e t d e t es te r 
l ' a p t i t u d e in te l lec tue l le et les q u a l i t é s g é n é r a l e s d u c a n d i d a t p l u t ô t q u e ses c o n 
n a i s s a n c e s t e c h n i q u e s » ( J ) . M a i s , a l o r s q u ' i n i t i a l e m e n t le c o n c o u r s c o m p o r t a i t 
e s sen t i e l l emen t u n e o u p lu s i eu r s é p r e u v e s écr i tes p o r t a n t su r des suje ts d ' o r d r e 
g é n é r a l , l ' a p p a r i t i o n d ' u n e fo r t e d e m a n d e d e spécia l i s tes à fai t é v o l u e r s o n c o n 
t e n u . C e s nouve l l e s c o m p é t e n c e s n e p o u v a i e n t ê t r e r ec ru t ée s q u e s u r la b a s e 
d ' u n e q u a l i f i c a t i o n p r o f e s s i o n n e l l e o u u n i v e r s i t a i r e et d ' u n e i n t e rv i ew , d u m o i n s 
en ce q u i c o n c e r n e les n i v e a u x les p l u s é levés . « L ' e x a m e n écr i t a d o n c p r e s q u e 
c o m p l è t e m e n t d i s p a r u , s a u f p o u r les c a n d i d a t s a u x e m p l o i s s u b a l t e r n e s n ' a y a n t 
p a s les d i p l ô m e s néces sa i r e s . » ( 2 ) D i p l ô m e o u q u a l i f i c a t i o n p r o f e s s i o n n e l l e p lu s 
in t e rv iew : la c o n v e r g e n c e avec les m é t h o d e s d e r e c r u t e m e n t d u sec teu r p r ivé est 
p r e s q u e t o t a l e su r ce p o i n t . 

2) En Allemagne Fédérale, p a r c o n t r e , l a s i t u a t i o n est b e a u c o u p p l u s figée 
p u i s q u ' e l l e s ' i n sp i r e e n c o r e d ' u n e o r d o n n a n c e d u 21 ju i l le t 1713 o r g a n i s a n t la 
c a r r i è r e des m a g i s t r a t s ( 3 ) . C o n t r a i r e m e n t a u s y s t è m e f r ança i s d o n t l a clé d e 
v o û t e est le c o n c o u r s , le s y s t è m e a l l e m a n d cons i s t e à m u l t i p l i e r les o b s t a c l e s su r 
u n e p é r i o d e b e a u c o u p p l u s l o n g u e . P o u r les c a d r e s s u p é r i e u r s d e la f o n c t i o n 
p u b l i q u e , le s c h é m a est g l o b a l e m e n t le s u i v a n t : 

— à la su i te d ' u n cycle d ' é t u d e s s u p é r i e u r e s d e 4 à 5 a n s , le c a n d i d a t p a s s e 
u n p r e m i e r e x a m e n ( E r s t e S t a a t s p r u f u n g o u R e f e r e n d a r p r t i f u n g ) q u i est assez p e u 
sélectif p a r r a p p o r t à n o s c o n c o u r s (15 % d ' é c h e c e n 1968) e t q u i p o r t e s u r des 
d i sc ip l ines assez géné ra l e s ; 

— u n cas d e succès à cet e x a m e n , le c a n d i d a t p o r t e le t i t r e d e « R e f e r e n -
d a r » et e f fec tue u n « service p r é p a r a t o i r e » ( V o r b e r e i t u n g s d i e n s t ) d e 3 a n s . 
D u r a n t ce t t e p é r i o d e , la R e f e r e n d a r est r é v o c a b l e e t n e p e r ç o i t q u ' u n e « c o n t r i b u 
t i o n d ' e n t r e t i e n » r e l a t i v e m e n t m o d i q u e . B ien s û r , la q u a l i t é d e ce t t e f o r m a t i o n 
va r i e s e lon les L à n d e r et l ' a d m i n i s t r a t i o n d a n s l a q u e l l e s ' e f f ec tue ce s t a g e . I l s e m 
ble q u e d a n s b i en des cas la c a p a c i t é d ' a c c u e i l de s d i f f é ren t s services so i t d é p a s 
sées et q u e les c r i t i ques à l ' é g a r d d e ce service p r o b a t o i r e se m u l t i p l i e n t . L a s i tua 
t i o n d e R e f e r e n d a r r a p p e l l e b e a u c o u p celle d e s u r n u m é r a i r e d a n s la F o n c t i o n 
P u b l i q u e en F r a n c e s o u s la I I I e R é p u b l i q u e ; 

— p u i s , le c a n d i d a t d o i t p a s s e r le s e c o n d e x a m e n d ' É t a t ( L a u f b a h n p r u f u n g 
o u A s s e s s o r e n p r u f u n g ) q u i d o n n e le t i t r e d ' A s s e s s o r et p o r t e su r u n p r o g r a m m e 
h a u t e m e n t spéc ia l i sé . L e t a u x d ' é c h e c à cet e x a m e n est é g a l e m e n t fa ib le m a i s u n 

0) Loschak, op. cit., p. 33. 
(2) Ibid., p. 34. 
(3) DER SPIEGEL n° 32/69, 4 août 1969, p. 92. 



assez g r a n d n o m b r e d e c a n d i d a t s h e u r e u x q u i t t e n t a l o r s l ' a d m i n i s t r a t i o n p o u r 
fa i re c a r r i è r e d a n s le sec teu r p r ivé Q) ; 

— si le c a n d i d a t s o u h a i t e r e s te r d a n s la F o n c t i o n P u b l i q u e , il e f fec tue a l o r s 
u n « service p r o b a t o i r e » ( P r o b e d i e n s t ) q u i n e p e u t excéde r 5 a n s a u t e r m e des 
que l s le f o n c t i o n n a i r e p e u t d e m a n d e r sa n o m i n a t i o n d e « f o n c t i o n n a i r e à 
vie » ( 2 ) . M a i s la d u r é e n o r m a l e d u service p r o b a t o i r e est d e 3 a n s . 

C o n t r a i r e m e n t a u s y s t è m e f r ança i s a c t u e l q u i p e r m e t u n e t i t u l a r i s a t i o n 
r a p i d e su r la b a s e d e c r i t è res e s sen t i e l l emen t sco la i res o u un ive r s i t a i r e s , le sy s t ème 
a l l e m a n d m u l t i p l i e les obs t ac l e s f a i san t m i e u x a p p a r a î t r e le d é v o u e m e n t et la 
f idél i té a u service p u b l i c . U n c o m p o r t e m e n t en h a r m o n i e avec l ' i m a g e d u fonc 
t i o n n a i r e est u n e c o n d i t i o n p r é a l a b l e à la t i t u l a r i s a t i o n ( 3 ) , ce q u i d o n n e à la 
f o n c t i o n p u b l i q u e a l l e m a n d e u n e p h y s i o n o m i e t o u t à fai t p a r t i c u l i è r e . 

C e cycle d e f o r m a t i o n - r e c r u t e m e n t in t é re s sa i t e s sen t i e l l emen t des j u r i s t e s a u 
p o i n t q u e l ' o n a i t p u p a r l e r d e « m o n o p o l e d e s j u r i s t e s » ( 4 ) . L ' é v o l u t i o n d u 
c h a m p d ' i n t e r v e n t i o n d e l ' a d m i n i s t r a t i o n , d o n c d e ses m é t h o d e s et d e ses b e s o i n s , 
a c réé la nécess i té d ' u n e d ive r s i f i ca t ion d u r e c r u t e m e n t . L e s t a t u t a u t o r i s e p o u r 
ce t t e r a i s o n l ' a d m i n i s t r a t i o n à e m p l o y e r s o u s l ' a p p e l l a t i o n m o d e s t e « a u t r e s c a n 
d i d a t s » des c a n d i d a t s ex té r i eu r s a y a n t a c q u i s l ' a p t i t u d e exigible à l ' a c c o m p l i s s e 
m e n t d e la f o n c t i o n c o n s i d é r é e e n d e h o r s d u service p u b l i c . « L ' i n s t i t u t i o n des 
« a u t r e s c a n d i d a t s » a é té v u e avec s u s p i c i o n p a r les p a r t i s a n s d e la f o n c t i o n 
p u b l i q u e t r a d i t i o n n e l l e s o u c i e u x d e l ' u n i t é d e f o r m a t i o n et d e r e c r u t e m e n t d u 
c o r p s , m a i s les c r i t iques o n t d é s a r m é d e v a n t le p e u d e succès q u ' e l l e a 
c o n n u . » ( 5 ) Les p e s a n t e u r s a d m i n i s t r a t i v e s s e m b l e n t d o n c s ' o p p o s e r e f f i c a c e m e n t 
à la s a t i s f ac t i on d ' u n e d e m a n d e e n p e r s o n n e l s a y a n t a c q u i s des q u a l i f i c a t i o n s 
e t / o u des expé r i ences o r ig ina les p a r r a p p o r t a u c u r s u s h a b i t u e l et m e n a c e n t , d e 
ce fa i t , les poss ib i l i t és d e r é p o n s e d e l ' a d m i n i s t r a t i o n a u x d e m a n d e s d u p u b l i c . 
E n R F A , o n pr iv i lég ie l ' e x p é r i e n c e se lon u n m o d è l e u n i f o r m e p r i v a n t a ins i la 
f o n c t i o n p u b l i q u e des é l é m e n t s les p lu s b r i l l a n t s q u i n e p e u v e n t e spé re r y fa i re 
u n e c a r r i è r e r a p i d e ( 6 ) . 

3) Le mode de recrutement aux États-Unis, m é r i t e auss i u n e r a p i d e p r é s e n t a 
t i o n d a n s la m e s u r e o ù il a é v o l u é e n p a r t a n t d ' u n s y s t è m e d o n t les f o n d e m e n t s 
s ' o p p o s a i e n t t o t a l e m e n t à t o u t e s les t r a d i t i o n s e u r o p é e n n e s o ù l ' o n g a r d e t r o p 
s o u v e n t à l ' e sp r i t ce t t e i m a g e d u pa s sé p o u r se r e p r é s e n t e r la s i t u a t i o n ac tue l l e . 

T o u t d ' a b o r d , la f o n c t i o n p u b l i q u e a m é r i c a i n e est à l ' éche l le d ' u n p a y s q u i 
n ' e s t a b s o l u m e n t p a s s o u s - a d m i n i s t r é . Il y ava i t a u d é b u t des a n n é e s 1970, 
12 mi l l i ons d e f o n c t i o n n a i r e s des É t a t s e t col lec t iv i tés loca les et p l u s d e 3 mi l l i ons 

C1) Cette porte de sortie vers le privé tend depuis quelques années à devenir de plus en plus étroite. 
Cf. à ce sujet : Rios Liliane, Veit Gertraud, Ziller Jacques : Deutschfùr Juristen, Cujas, 1979, p . 23 à 25. 

(2) Pour plus de détails, voir : Koenig Pierre : La fonction publique en Allemagne Fédérale, Dossier 
Thémis, PUF, 1973, p . 63 à 76. 

( 3) Le contrôle du comportement va très loin en République Fédérale et fait d'ailleurs l'objet de 
vives critiques puisqu'il permet d'écarter de la Fonction Publique (Berufsverbot) tout candidat se 
livrant à des activités dirigés contre la constitution (verfassungsfeindliche Aktivitâten) ou appartenant 
à une organisation ayant de tels objectifs. De telles mesures sont évidemment en contradiction avec 
Tordre libéral qu'elles prétendent défendre... 

( 4) Koenig, op. cit., p . 65. 
( 5) Koenig, op. cit., p . 64. 
( 6) Cf. à ce sujet : Gazier F., op. cit., p . 230 et 231. 



d e f o n c t i o n n a i r e s f é d é r a u x ( i ) . C e s chi f f res o n t a u g m e n t é d e p u i s , c o m m e p a r t o u t 
d ' a i l l e u r s . L e s m o u v e m e n t s et n o t a m m e n t le r e c r u t e m e n t , n e p e u v e n t se fa i re d e 
f a ç o n a n a r c h i q u e l o r s q u ' i l s p o r t e n t su r des m a s s e s pa re i l l e s . 

D e s o r ig ines d e l ' U n i o n j u s q u e vers 1883 , les a m é r i c a i n s o n t vécus a v e c u n e 
f o n c t i o n p u b l i q u e d e s t r u c t u r e o u v e r t e à l ' é t a t p r e s q u e p u r p a r su i te d ' u n e t r è s 
g r a n d e m é f i a n c e vis-à-vis d e la b u r e a u c r a t i e et d e t o u t e r é g l e m e n t a t i o n . « L e s 
f o n c t i o n s a d m i n i s t r a t i v e s é t a i en t conf iées u n p e u à n ' i m p o r t e q u i et t o u j o u r s 
p o u r p e u d e t e m p s . » ( 2 ) C o m m e , d e p l u s , les r é m u n é r a t i o n s é t a i e n t p l u t ô t 
s y m b o l i q u e s , ce la a m e n é à u n e e x t r a o r d i n a i r e p o l i t i s a t i o n et dè s 1820 a u « spoi l s 
Systems ». 

E n r é a c t i o n c o n t r e les excès f ac i l emen t i m a g i n a b l e s d e ce s y s t è m e , le C o n g r è s 
v o t a en 1883 le « Civi l Serv ice A c t » , i n sp i r é d u m o d è l e b r i t a n n i q u e . Il a p e r m i s 
la m i s e en p l a c e d e la C o m m i s s i o n d u Civi l Serv ice q u i , p r o g r e s s i v e m e n t , a r e m 
p lacé p o u r des services d e p lu s en p l u s n o m b r e u x le r e c r u t e m e n t p a r la f aveu r 
p o l i t i q u e p a r u n r e c r u t e m e n t a u m é r i t e . 

A p r è s l ' e f fo r t d e d é p o l i t i s a t i o n , les lois d e 1923 et 1949 i n t e r v i e n n e n t p o u r 
m i e u x o r g a n i s e r la f o n c t i o n p u b l i q u e n o t a m m e n t p a r u n e c lass i f ica t ion des 
e m p l o i s . Seu ls les e m p l o i s s u p é r i e u r s y o n t é c h a p p é . C o m m e d a n s la p l u p a r t de s 
p a y s , ils s o n t res tés à là d i s c r é t i on d u g o u v e r n e m e n t . 

A c t u e l l e m e n t , le r e c r u t e m e n t se fai t g r â c e à des tes ts p s y c h o t e c h n i q u e s , p o u r 
u n e m p l o i , se lon des f o r m e s t r è s p r o c h e s d e celles d u sec teu r p r i v é . O n n e r e c r u t e 
d o n c p a s p o u r u n e c a r r i è r e , c o n t r a i r e m e n t à ce q u i se fai t d a n s les f o n c t i o n s 
p u b l i q u e s d e s t r u c t u r e f e r m é e . L ' i n d é p e n d a n c e d u f o n c t i o n n a i r e r é s ide d a n s la 
facil i té q u ' i l a à se r ecase r d a n s le s ec t eu r p r ivé avec u n sa la i r e g é n é r a l e m e n t u n 
p e u p l u s é levé et n o n d a n s des g a r a n t i e s s t a t u t a i r e s . C e l a s u p p o s e u n m a r c h é d e 
l ' e m p l o i f a v o r a b l e . . . 

Il est pos s ib l e q u e la cr ise ac tue l l e et le c h ô m a g e q u i l ' a c c o m p a g n e a i e n t 
m o d i f i é les d o n n é e s d u p r o b l è m e et a i e n t a u m o i n s en p a r t i e i n sp i r é le « Civi l 
Serv ice R e f o r m A c t o f 1978 » q u i « civilise » e n c o r e u n p e u p l u s ce t t e f o n c t i o n 
p u b l i q u e d e s t r u c t u r e o u v e r t e ( 3 ) . N o t a m m e n t , elle p r é v o i t de s m e s u r e s d e f a v e u r 
p o u r les a n c i e n s c o m b a t t a n t s (a . 307 : V é t é r a n s a n d p r é f é r e n c e e l igibles) , p o u r les 
m i n o r i t é s ( a . 310 : M i n o r i t y r e c r u i t m e n t p r o g r a m ) et des m e s u r e s l i m i t a n t 
l ' e m p l o i d e t r ava i l l eu r s t e m p o r a i r e s p u i s q u e l eu r n o m b r e ( conve r t i en e m p l o i s 
t e m p s p le in) est b l o q u é a u n i v e a u a t t e i n t le 30 s e p t e m b r e 1977 (a . 311 : T e m p o -
r a r y e m p l o y m e n t l i m i t a t i o n ) . C e t t e d e r n i è r e loi i n t r o d u i t o u r e n f o r c e le r ô l e 
socia l d u r e c r u t e m e n t d a n s la f o n c t i o n p u b l i q u e , la r a p p r o c h a n t a ins i d ' u n 
s y s t è m e à s t r u c t u r e f e r m é e , c ' e s t - à -d i r e l ' e u r o p é a n i s a n t . 

L a r a p i d e p r é s e n t a t i o n d e ces t ro i s expé r i ences p e r m e t t r a d e r e p l a c e r le cas 
d e la F r a n c e d a n s u n c o n t e x t e p lu s v i v a n t . 

b) É v o l u t i o n des procédures de recrutement en France : le f o i s o n n e m e n t des n o n 
titulaires. 

L a F r a n c e n ' a p a s suivi le m ê m e c h e m i n q u e ses p a r t e n a i r e s e n ce sens 
q u ' e l l e est o f f ic ie l l ement res tée f idèle a u p r i n c i p e d u c o n c o u r s t r a d i t i o n n e l . M a i s 

(*) Gazier F., op. cit., p. 47. 
(2) Ibid., p. 48. 
(3) Public Law 95-454 du 13 octobre 1978. 



r e s s e n t a n t les m ê m e s d é c a l a g e s q u e les p a y s vo i s ins e n t r e ses b e s o i n s e n p e r s o n n e l 
qua l i f i é et t e chn i c i ens et le f rui t d e s o n m o d e d e r e c r u t e m e n t , l ' a d m i n i s t r a t i o n 
f r ança i se a d é v e l o p p é des p r o c é d u r e s pa ra l l è l e s , p r e s q u e i n a v o u a b l e s : le r e c o u r s 
mass i f à des n o n t i t u l a i r e s . Les p o u v o i r s p u b l i c s se s o n t t o u j o u r s d é f e n d u s d ' e n 
fa i re u n s y s t è m e n o r m a l d e r e c r u t e m e n t c a r il est en c o n t r a d i c t i o n avec l eu r p r o 
p r e l o g i q u e . L a l o g i q u e cap i t a l i s t e est celle d e l ' a l l o c a t i o n des r e s s o u r c e s (néces 
s a i r e m e n t l imi tées) à celui q u i e n fe ra l ' u s a g e le p l u s eff icace g r â c e à u n e h i é r a r 
c h i s a t i o n d e la d e m a n d e en f o n c t i o n d e sa so lvab i l i t é . L a m ê m e l o g i q u e s ' app l i 
q u e à la r é p a r t i t i o n d e la fo rce d e t r a v a i l . A u c o n t r a i r e , la l o g i q u e é t a t i q u e ( t o u t 
a u m o i n s e n E u r o p e o c c i d e n t a l e o ù subs i s t e , c o n t r a i r e m e n t à ce q u i se p a s s e a u x 
É t a t s - U n i s , u n e fo r t e t r a d i t i o n d e f o n c t i o n p u b l i q u e f e rmée) est celle d ' u n e a l lo 
c a t i o n éga l i t a r i s t e des r e s s o u r c e s avec n é c e s s a i r e m e n t u n r a t i o n n e m e n t d e la 
d e m a n d e . L e c o n c o u r s c o r r e s p o n d p a r f a i t e m e n t à ce t t e l o g i q u e a l o r s q u e ce n ' e s t 
p a s le cas d ' u n c o n t r a t d e t r a v a i l n é g o c i é . S o u s la p r e s s i o n des é v é n e m e n t s , il a 
fal lu s o u v e n t , c rée r d ' a u t r e s vo ies q u e le c o n c o u r s . M a i s , p r i s o n n i e r d e ses c o n 
t r a d i c t i o n s et d e ses t r a d i t i o n s , l ' É t a t n ' a p a s p u n o n p l u s o p t e r p u r e m e n t et s im
p l e m e n t p o u r u n m o d e d e r e c r u t e m e n t c o n f o r m e a u x u s a g e s d u sec t eu r p r i vé . 
D e u x s o l u t i o n s s o n t a l o r s poss ib l e s : 

— Fi l ia l iser u n m a x i m u m d ' a c t i v i t é s p o u r é c h a p p e r a u x c o n t r a i n t e s d u s t a t u t . 
I m p r a t i c a b l e p o u r l ' a d m i n i s t r a t i o n c e n t r a l e e t t o u t e s les t â c h e s d e s o u v e r a i n e t é , 
ce t t e s o l u t i o n est p a r c o n t r e c o u r a n t e d a n s les é t a b l i s s e m e n t s et les en t r ep r i s e s 
p u b l i q u e s . « L e p e r s o n n e l des e n t r e p r i s e s p u b l i q u e s bénéf ic ie s o u v e n t d e s t a t u t s 
p r o c h e s d e ceux d e la f o n c t i o n p u b l i q u e ( i) o u d e c o n v e n t i o n s col lec t ives a v a n t a 
geuses q u i i n t r o d u i s e n t des r ig id i tés d a n s la ge s t i on et a l o u r d i s s e n t de s c o û t s p e u 
c o m p a t i b l e s avec les i m p é r a t i f s d e la c o n c u r r e n c e , p a r t i c u l i è r e m e n t sens ib le d a n s 
les sec t eu r s d e d ive r s i f i ca t ion . A u s s i les d i r i g e a n t s des en t r ep r i s e s p u b l i q u e s o n t -
ils é té c o n d u i t s à filialiser ce r t a ines ac t iv i tés p o u r a t t é n u e r ces c o n t r a i n t e s . » ( 2 ) . 
A t i t r e d ' e x e m p l e , la Ca i s s e des D é p ô t s et C o n s i g n a t i o n s , q u i est u n é tab l i s se 
m e n t p u b l i c , a c réé p o u r ses services i n f o r m a t i q u e s u n e fi l iale, le C . A . M . , d o n t le 
p e r s o n n e l n ' e s t p a s s o u s s t a t u t . D e m ê m e , la C I S I est la filiale i n f o r m a t i q u e d u 
C o m m i s s a r i a t à l ' É n e r g i e A t o m i q u e . 

— R e c r u t e r d e s n o n t i t u l a i r e s q u i n e so ien t p a s n o n p l u s des sa la r iés c o m m e 
les a u t r e s . E n effe t , c o m m e n t p o u r r a i t - o n l eu r of f r i r de s c o n t r a t s à d u r é e i ndé t e r 
m i n é e ( o u v r a n t d r o i t à u n p r é a v i s et u n e i n d e m n i t é d e l i cenc iemen t ) a l o r s q u e 
leur ex i s tence n e p e u t ê t r e o f f ic ie l lement jus t i f i ée q u e p a r la nécess i té d e fa i re 
face à d e s v a r i a t i o n s s a i s o n n i è r e s d u n i v e a u d ' a c t i v i t é o u à des s i t u a t i o n s excep
t i onne l l e s ? 

D e ces d e u x s o l u t i o n s , la p r e m i è r e n ' a p p e l l e p a s d ' a u t r e s c o m m e n t a i r e s c a r il 
est diff ici le d ' e n m e s u r e r l ' é t e n d u e ( la g e s t i o n d u p e r s o n n e l est u n e des causes d u 
p h é n o m è n e d e f i l ia l i sa t ion m a i s elle n ' e s t p a s l a seule) e t , d e p l u s , o n t o m b e d a n s 
le d o m a i n e d u d r o i t d u t r a v a i l , c ' e s t - à -d i r e d a n s le r é g i m e d e d r o i t c o m m u n . P a r 
c o n t r e , la s e c o n d e res t e spéc i f ique a u x services pub l i c s et r e t i e n d r a n o t r e a t t e n 
t i o n . A p r è s a v o i r déc r i t ce p h é n o m è n e , n o u s v e r r o n s se lon que l l e l o g i q u e il a p u 
se d é v e l o p p e r p u i s c o m m e n t l ' É t a t essa ie d e l ég i t imer ce t t e s i t u a t i o n . 

0) C'est vrai aussi, a fortiori, pour les établissements publics. 
(2) CNME : Filiales et participations des entreprises publiques. Bulletin d'information économique 

n° 82, 1 e r trimestre 1979, p. 33. 



1° Les « NON TITULAIRES » : leur situation juridique et leur nombre. 

D e r r i è r e le v o c a b l e d e n o n t i t u l a i r e se c a c h e u n e m u l t i t u d e d e s i t u a t i o n s j u r i 
d i q u e s d i f f é r en t e s . L a p l u p a r t s o n t s o u m i s a u d r o i t a d m i n i s t r a t i f e t s o n t 
e m p l o y é s d a n s des c o n d i t i o n s t rès en d e ç à des d i s p o s i t i o n s d u C o d e d u t r a v a i l . 
O n d i s t i n g u e en g r o s les t r o i s c a t égo r i e s s u i v a n t e s : 

oc) Les auxiliaires. E n d e h o r s des n o n t i t u l a i r e s e m p l o y é s p a r les c o m m u n e s , 
ils c o n s t i t u e n t la c a t é g o r i e la p l u s i m p o r t a n t e . C e r t a i n s béné f i c i en t d ' u n q u a s i -
s t a t u t m a i s l eur s i t u a t i o n est e x t r ê m e m e n t v a r i a b l e d ' u n e a d m i n i s t r a t i o n à l ' a u t r e . 
A l ' e x c e p t i o n des aux i l i a i res p r o f e s s e u r s d a n s l ' e n s e i g n e m e n t s e c o n d a i r e , « ces 
a g e n t s r e m p l i s s e n t en g é n é r a l les f o n c t i o n s s u b a l t e r n e s d e services a d m i n i s t r a t i f s 
o c c a s i o n n e l l e m e n t g o n f l é s . » 0) « Ils t e n d e n t e n fai t à se s u b s t i t u e r a u x p e r s o n 
nels d e la c a t é g o r i e C , et s o n t d e u x fo is , s i n o n t ro i s fois p l u s n o m b r e u x 
q u ' e u x . » ( 2 ) E n dép i t d e n o m b r e u s e s o r d o n n a n c e s , lois et déc re t s ( n o t a m m e n t e n 
1945, 1950, 1951 et 1865) t r a i t a n t d e la r é s o r p t i o n d e l ' aux i l i a r i a t , l ' a d m i n i s t r a 
t i o n c o n t i n u e à en r e c r u t e r , n o t a m m e n t à t e m p s p a r t i e l . O n t r o u v e p a r m i les 
aux i l i a i res u n e t rès f o r t e m a j o r i t é d e f e m m e s et d e j e u n e s . « A l ' e x c e p t i o n d e 
l ' e n s e i g n e m e n t , o ù c e r t a i n s p o s t e s à p o u r v o i r s v a r i e n t d ' u n e r e n t r é e sco la i r e à 
l ' a u t r e , l ' a d m i n i s t r a t i o n d o n n e à ses aux i l i a i res de s f o n c t i o n s p r e s q u e t o u j o u r s 
p e r m a n e n t e s , ce q u i r e t i r e p r é c i s é m e n t l ' u n e d e ses j u s t i f i c a t i o n s p r i n c i p a l e s a u 
m a i n t i e n d ' u n s t a t u t d e s e c o n d e z o n e . » ( 3 ) . 

p ) Les contractuels. C o n t r a i r e m e n t a u x aux i l i a i res à q u i l ' o n con f i e le p l u s 
s o u v e n t de s f o n c t i o n s d ' e x é c u t i o n , les c o n t r a c t u e l s se r e n c o n t r e n t à t o u s les 
n i v e a u x d e l a h i é r a r c h i e , j u s q u ' a u x p l u s h a u t e s q u a l i f i c a t i o n s . M o i n s n o m b r e u x 
q u e les aux i l i a i r e s , ils p e r m e t t e n t à l ' E t a t d e p r o c é d e r a u x a j u s t e m e n t s nécessa i r e s 
et lui a s s u r e n t le c o n c o u r s d e c o l l a b o r a t e u r s a y a n t les spéc ia l i tés t e c h n i q u e s r e q u i 
ses . L e n u c l é a i r e , l ' i n f o r m a t i q u e , la c o o p é r a t i o n à l ' é t r a n g e r o n t fai t a p p e l 
à d e n o m b r e u x c o n t r a c t u e l s . P o u r les i n f o r m a t i c i e n s , le p r o b l è m e a é té p a r 
t i e l l emen t réglé p a r u n e loi d u 31 d é c e m b r e 1970 q u i p réc i se q u e t o u s les f o n c 
t i o n n a i r e s d e s c a t égo r i e s a d m i n i s t r a t i v e s p o u r r a i e n t o c c u p e r des e m p l o i s d a n s 
l ' i n f o r m a t i q u e m o y e n n a n t u n e f o r m a t i o n a d é q u a t e e t , ce q u i est p l u s i m p o r t a n t , 
q u e d e l eu r c ô t é les t e chn i c i ens d e l ' i n f o r m a t i q u e a n t é r i e u r e m e n t r e c r u t é s p o u r 
r a i e n t , p a r d é r o g a t i o n a u x règles n o r m a l e s d u r e c r u t e m e n t , e n t r e r d a n s d e s c o r p s 
d e f o n c t i o n n a i r e s . P o u r t a n t , il r e s t e e n c o r e b e a u c o u p d ' i n f o r m a t i c i e n s c o n t r a c 
tue l s a u m i n i s t è r e d e l ' É q u i p e m e n t p a r e x e m p l e . Si la f o r m u l e d u c o n t r a t p e u t se 
c o m p r e n d r e à l a r i g u e u r p o u r des p o s t e s à l ' é t r a n g e r ( a t t a c h é s c o m m e r c i a u x , 
e t c . ) , les p o u v o i r s p u b l i c s n e p o u v a n t p a s g a r a n t i r l a c o n t i n u i t é d u serv ice ( s o u 
m i s a u x a l éas des r e l a t i o n s d i p l o m a t i q u e s ) , il est m o i n s d é f e n d a b l e d e c o n s t a t e r 
q u ' e l l e s e m b l e t r è s r é p a n d u e p o u r les c h e r c h e u r s ( C N R S , d i r e c t i o n d e la P r é v i 
s ion d u m i n i s t è r e des F i n a n c e s , e t c . ) . A m o i n s q u e l ' i n s t ab i l i t é d e l ' e m p l o i so i t 
c o n s i d é r é e c o m m e u n s t i m u l a n t i n t e l l ec tue l . . . 

Y) Les vacataires. C e s p e r s o n n e l s s o n t p a y é s à la t â c h e et o n t u n e s i t u a t i o n 
t r è s en d e ç à des d i s p o s i t i o n s d u C o d e d u t r a v a i l . N o t a m m e n t , ils s o n t l i cenc iab les 
s a n s p r é a v i s et s a n s i n d e m n i t é . L ' É t a t u t i l i se ce t t e f o r m u l e s u r t o u t p o u r s ' a t t a -

O Plantey Alain : Traité pratique de la fonction publique. LGDJ, 1971, tome 1, p. 29. 
(2) Ibid., p . 31. 
(3) Plantey Alain : Réformes dans la fonction publique. LGDJ, 1978, p . 35. 



c h e r le c o n c o u r s d e spécia l i s tes d e h a u t n i v e a u : e n s e i g n e m e n t s u p é r i e u r , m é d e 
c ins , a r c h i t e c t e s , a r t i s t e s , e t c . . 

Les n o n - t i t u l a i r e s o n t p o u r c a r a c t é r i s t i q u e c o m m u n e d e co t i se r à u n r é g i m e d e 
r e t r a i t e d i f f é ren t d e celui des f o n c t i o n n a i r e s : l ' I R A N T E C ( I n s t i t u t d e R e t r a i t e 
C o m p l é m e n t a i r e des A g e n t s N o n T i tu l a i r e s d e l ' É t a t et des Col lec t iv i tés loca les ) . 
L e u r n o m b r e ( fau t - i l d i r e l eu r f o i s o n n e m e n t ?) fa i t l ' o b j e t d e n o m b r e u s e s c o n t e s t a 
t i o n s . Of f i c i e l l emen t , il y en a u r a i t u n p e u p l u s d e 4 0 0 0 0 0 . D a n s s o n t r a i t é , 
M . P l a n t e y a v a n c e le chi f f re d e 500 0 0 0 e n 1973 ( i ) . L a C F D T , e n se f o n d a n t 
p r é c i s é m e n t su r les c o t i s a t i o n s col lec tées p a r l ' I R A N T E C a r r i v e à u n chi f f re 
d é p a s s a n t les 6 0 0 0 0 0 avec la v e n t i l a t i o n s u i v a n t e (cf. p . 207 ) . 

I n d é p e n d a m m e n t d e ce t t e que re l l e d e ch i f f res , à p e u p r è s t o u t le m o n d e p a r 
t a g e l ' o p i n i o n d e M . P l a n t e y se lon l aque l l e « à l ' e x c e p t i o n d e q u e l q u e s c o n t r a c 
tue l s béné f i c i an t d e s i t u a t i o n s pr iv i lég iées , ces p r a t i q u e s e n g e n d r e n t les p i res a b u s 
su r les p l a n s a d m i n i s t r a t i f , b u d g é t a i r e et soc ia l : a b s e n c e des g a r a n t i e s d e s i tua 
t i o n , m é d i o c r i t é des é m o l u m e n t s , c a r e n c e des m é t h o d e s d e ge s t i on , in jus t ice des 
c o n d i t i o n s d e t r a v a i l , re fus d e p r e s t a t i o n s et d e c o n c e r t a t i o n soc ia les , d i s s imu la 
t i o n des c o l l a b o r a t i o n s et d é t o u r n e m e n t d e c réd i t s » ( 2 ) . 

C o m m e n t , d a n s ces c o n d i t i o n s , l ' a b s e n c e d e s t a t u t a-t-el le p u se d é v e l o p p e r 
a u p o i n t d e c o n c e r n e r u n a g e n t d e l ' É t a t o u des col lec t iv i tés loca les su r 5 o u s u r 
6 ? 

2 ° La logique du développement des non titulaires. 

El le p r o c è d e d e t r o i s p h é n o m è n e s : la r ig id i té d u s t a t u t d e la f o n c t i o n p u b l i 
q u e , l ' a b s e n c e d e g e s t i o n p rév i s ionne l l e d u p e r s o n n e l et en f in , u n e c e r t a i n e c o m 
pl ic i té e n t r e l ' a d m i n i s t r a t i o n des F i n a n c e s et les services « d é p e n s i e r s » p o u r n e 
p a s r é s o r b e r t o t a l e m e n t l ' a u x i l i a r i a t . 

a ) Le statut de la fonction publique, n e p o r t e p a s e n soi le g e r m e d e l ' a u x i 
l i a r ia t et d e la c o n t r a c t u a l i s a t i o n m a i s il y p o u s s e d a n s le c o n t e x t e a c t u e l . 

Il y a, t o u t d ' a b o r d , u n e c e r t a i n e r ig id i té d a n s le r e c r u t e m e n t des f o n c t i o n 
n a i r e s ( o n n e p a r l e p a s d ' e m b a u c h é d a n s le sec teu r p u b l i c ) . D u fai t q u e les c a n d i 
d a t s a u x c o n c o u r s d e la f o n c t i o n p u b l i q u e e f f ec tuen t , d a n s ce b u t , des é t u d e s 
p r é p a r a t o i r e s p o u v a n t d u r e r p l u s i e u r s a n n é e s , o n n e p e u t p a s m o d i f i e r b r u t a l e 
m e n t le f lux d ' e n t r é e . Il est i m p e n s a b l e q u e l ' o n s u p p r i m e p e n d a n t q u e l q u e s 
a n n é e s le c o n c o u r s d ' a g r é g a t i o n d ' h i s t o i r e o u le c o n c o u r s d e l ' E N A p o u r a ju s t e r 
les effect ifs et ce la r e s t e v r a i à des n i v e a u x m o i n s é levés . L e n o m b r e t o t a l des 
p o s t e s o f fe r t s e t l eu r r é p a r t i t i o n n e p e u v e n t é v o l u e r q u e l e n t e m e n t . L a p o l i t i q u e 
d e r e c r u t e m e n t es t d o n c u n e su i te d ' a j u s t e m e n t s success i fs , c h a c u n d e ces a ju s t e 
m e n t s c r é a n t u n p r o b l è m e à r é s o u d r e p a r les g é n é r a t i o n s fu tu re s o u p a r le t e m p s . 

A u - d e l à d u r e c r u t e m e n t , il y a la r ig id i té d e la c a r r i è r e . E x c e p t é e la m o b i l i t é 
o b l i g a t o i r e des f o n c t i o n n a i r e s r e c r u t é s p a r l ' E N A et de s a d m i n i s t r a t e u r s des 
P . T . T . , il n ' y a p a s d e m o b i l i t é s a u f d é t a c h e m e n t o u m i s e en d i s p o n i b i l i t é , ce q u i 
est assez r a r e et s a u f p o u r les m e m b r e s des g r a n d s c o r p s . 6 0 °/o de s d é t a c h e m e n t s 
d a n s des o r g a n i s a t i o n s i n t e r n a t i o n a l e s o u des en t r ep r i s e s et 72 ,5 % des mises e n 
d i spon ib i l i t é s o n t p r o n o n c é s a u p r o f i t des m e m b r e s des t r o i s g r a n d s c o r p s ( C o n -

O Plantey : Prospective de l'État, op. cit., p. 30. 
(2) Ibid., p. 275. 
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seil d ' É t a t , C o u r des C o m p t e s e t I n s p e c t i o n des F i n a n c e s ) ( i ) . A l ' é c h e l o n d i rec te 
m e n t e n d e s s o u s des a d m i n i s t r a t e u r s civi ls , les a t t a c h é s é lèves des I R A ( In s t i t u t 
R é g i o n a l d ' A d m i n i s t r a t i o n ) , s o n t a f fec tés d a n s u n c o r p s c o m p t e t e n u d u r a n g d e 
c l a s s e m e n t o b t e n u a u c o n c o u r s d ' e n t r é e et de s p r é f é r e n c e s e x p r i m é e s a u m o m e n t 
d u d é p ô t d e la c a n d i d a t u r e ( a lo r s q u ' à l ' E N A les a f f e c t a t i o n s se f o n t à la so r t i e ) . 
L e s poss ib i l i t és u l t é r i eu re s d e c h a n g e m e n t s o n t t r è s fa ib les ( sau f si l ' o n p a s s e des 
c o n c o u r s i n t e rnes ) et l ' o n a b o u t i t assez r a p i d e m e n t à fa i re d u c o r p s u n g h e t t o . L e 
c o n c o u r s i n t e r n e p r é s e n t e u n d o u b l e i n c o n v é n i e n t : 

— il p r o l o n g e a r t i f i c i e l l ement u n s y s t è m e sco la i r e q u i r e p o s e p l u s s u r l ' ency
c l o p é d i s m e et le m i m é t i s m e cu l t u r e l q u e s u r la m i s e en v a l e u r des c apac i t é s d e 
déc i s i on , d ' a c t i o n et d e n é g o c i a t i o n d u c a n d i d a t ; 

— t o u t a u m o i n s d a n s la h a u t e f o n c t i o n p u b l i q u e , le c o n c o u r s i n t e r n e est 
d é v a l o r i s é . P o u r p r e n d r e le cas d e l ' E N A , il y a, en l o n g u e p é r i o d e , u n e d i m i n u 
t i o n d e la p r o p o r t i o n des c a n d i d a t s issus d u c o n c o u r s i n t e r n e et p e u d ' e n t r e e u x 
s o r t e n t d a n s u n b o n r a n g . C e c o n c o u r s i n t e r n e , su r l eque l o n f o n d a i t d e g r a n d s 
e s p o i r s , a d o n c é t é , j u s q u ' à p r é s e n t , u n é c h e c e n dép i t des r é f o r m e s success ives 
q u i o n t essayé d e r e m é d i e r à ce t t e d é g r a d a t i o n . 

L e seul é l é m e n t r é g u l a t e u r d u s y s t è m e res te le « p a n t o u f l a g e » (qu i p e u t 
p r e n d r e d i f f é ren tes f o r m e s j u r i d i q u e s ) p o u r la h a u t e f o n c t i o n p u b l i q u e et c e r t a in s 
c o r p s d e t e c h n i c i e n s . P o u r les a u t r e s f o n c t i o n n a i r e s , « l ' é v a p o r a t i o n n a t u r e l l e » 
e n c o u r s d e c a r r i è r e est q u a s i m e n t nu l l e c a r il f a u t u n m i n i m u m d e 15 a n s d e ser
vice p o u r p o u v o i r va l ide r ses d r o i t s à la r e t r a i t e se lon le r é g i m e 
« f o n c t i o n n a i r e » . E n cas d e d é p a r t a v a n t les 15 a n s , les c o t i s a t i o n s s o n t rever 
sées à la Sécu r i t é Soc ia l e « r é g i m e g é n é r a l » , ce q u i est e x t r ê m e m e n t d é s a v a n t a 
g e u x . C e t o b s t a c l e à la m o b i l i t é n ' e x i s t e p a s d a n s le s ec t eu r p r ivé o ù les d i f f é ren t s 
r ég imes d e r e t r a i t e c o m p l é m e n t a i r e o u d e r e t r a i t e des c a d r e s s o n t c u m u l a b l e s . 
L ' a s s o u p l i s s e m e n t d e ce t t e règ le des 15 a n s p e r m e t t r a i t à des f o n c t i o n n a i r e s d e 
q u i t t e r p l u s r a p i d e m e n t le service d e l ' É t a t m a i s p e r m e t t r a i t aus s i , d e fa i re a p p e l 
à de s c a d r e s et t e chn ic i ens d u sec teu r p r i v é . 

Q u a n t à la f o r m a t i o n - r e c o n v e r s i o n , elle res te t o u t à fai t m a r g i n a l e d a n s la 
f o n c t i o n p u b l i q u e . Il y a b i e n u n e ca r r i è r e m a i s elle est l inéa i re a l o r s q u e le p l a n 
d e c a r r i è r e q u e n é g o c i e u n c a d r e e m b a u c h é d a n s u n e g r a n d e e n t r e p r i s e inc lu t cer
tes u n e p r o g r e s s i o n m i n i m u m d u t r a i t e m e n t m a i s auss i t o u t u n cycle d e 
f o r m a t i o n - p r o g r e s s i o n a u sein d e s a soc ié té a v e c é v e n t u e l l e m e n t des c h a n g e m e n t s 
d e f o n c t i o n q u i p e u v e n t ê t r e d e vé r i t ab le s r e c o n v e r s i o n s . U n e soup le s se i d e n t i q u e 
p o u r r a i t ê t r e i n t r o d u i t e , s u r ce p o i n t , d a n s la f o n c t i o n p u b l i q u e s a n s p o r t e r 
a t t e i n t e d ' u n e f a ç o n d é f a v o r a b l e a u s t a t u t d u f o n c t i o n n a i r e . 

L a fa ib lesse des m o y e n s d e r é g u l a t i o n d u cycle q u i , d e s u r c r o î t , est u n cycle 
d ' u n e q u a r a n t a i n e d ' a n n é e s ( la d u r é e d ' u n e ca r r i è re ) et d o n t la l o n g u e u r d é p a s s e 
l a r g e m e n t l ' h o r i z o n des p r év i s i ons q u e l ' o n p e u t f a i re , a p a r f a i t e m e n t l ég i t imé le 
r e c o u r s à des p e r s o n n e l s « h o r s s t a t u t » d o n t o n pu i s se m o d u l e r l ' e f fect i f et la 
q u a l i f i c a t i o n en f o n c t i o n d e l ' é v o l u t i o n des b e s o i n s . M a i s , t o u t e n r e c o n n a i s s a n t 
la j u s t e s s e d e cet a r g u m e n t , n o u s n e p e n s o n s p a s q u ' i l pu i s se jus t i f i e r l ' e m p l o i d e 
4 0 0 0 0 0 à 600 0 0 0 n o n t i t u l a i r e s d o n t la m a j o r i t é s o n t f a i b l e m e n t qua l i f i é s . Il 
s ' ag i t p l u t ô t des c o n s é q u e n c e s d ' u n e a b s e n c e d e ge s t i on p rév i s ionne l l e des p e r s o n 
nels v o i r e d ' u n e v o l o n t é d é l i b é r é e . . . 

0) Chiffres cités par M. Bodiguel, op. cit., p. 132. 



P) L'absence de gestion prévisionnelle des personnels a b o u t i t à de s a ju s t e 
m e n t s q u i n e p e u v e n t p l u s se fa i re d a n s le c a d r e n o r m a l des s t a t u t s d e la f o n c t i o n 
p u b l i q u e . L a p r a t i q u e ac tue l l e s ' a t t a c h e s u r t o u t a u x b e s o i n s i m m é d i a t s e n p e r s o n 
ne l s a n s e x a m e n suf f i san t des effets à l o n g et m o y e n t e r m e des déc i s i ons . O r , en 
la m a t i è r e , les effets les p l u s i m p o r t a n t s n e s o n t p a s i m m é d i a t s . 

U n excel len t e x e m p l e en est f o u r n i d a n s u n e n o t e d u m i n i s t r e des U n i v e r s i t é s 
in t i tu l ée : « L a p o l i t i q u e des p e r s o n n e l s un ive r s i t a i r e s » (25 j u i n 1979) . « D e 
8 0 0 0 e n s e i g n a n t s en 1960 n o u s é t i o n s p a s s é à 30 0 0 0 e n 1969 et 38 000 en 1975 . 
A u n i v e a u m a g i s t r a l et de s m a î t r e s - a s s i s t a n t s , ils é t a i en t 723 en 1928, 8 6 8 0 e n 
1965 , 15 421 en 1969, 2 0 850 en 1975 , ils s o n t p r è s d e 26 0 0 0 en 1978 ( . . . ) . L e 
p r o b l è m e u r g e n t é ta i t d e d é b l o q u e r les ca r r i è r e s p o u r m e t t r e fin a u d é c o u r a g e 
m e n t des me i l l eu r s ( . . . ) . L e s e c o n d p r o b l è m e g r a v e est celui d u r e n o u v e l l e m e n t d u 
c o r p s . D u fait des r e c r u t e m e n t s mass i f s e n t r e 1965 et 1972, les d é p a r t s e n 
r e t r a i t e , j u s q u e vers l ' a n 2 0 0 0 , s e r o n t i n su f f i s an t s p o u r p e r m e t t r e le r e n o u v e l l e 
m e n t régu l ie r d u c o r p s . E n s u i t e les d é p a r t s s e r o n t t r o p n o m b r e u x p o u r p e r m e t t r e 
des r e m p l a c e m e n t s sé lect i fs . J ' é t u d i e d o n c avec l ' a c c o r d d u G o u v e r n e m e n t et d u 
P a r l e m e n t , u n p l a n d e r e c r u t e m e n t à l o n g t e r m e q u i g a r a n t i s s e u n r e c r u t e m e n t 
a n n u e l su f f i san t p o u r év i te r la sc lé rose d u c o r p s et p o u r n e p a s d é t o u r n e r d e la 
c a r r i è r e des e n s e i g n e m e n t s s u p é r i e u r s l ' é l i te in te l lec tue l le d e c h a q u e c lasse 
d ' â g e . » L e p r o b l è m e est c l a i r e m e n t p o s é . A j o u t o n s s i m p l e m e n t q u e ce t t e a u g 
m e n t a t i o n m a s s i v e des effect ifs inc lu t u n g o n f l e m e n t s a n s p r é c é d e n t d u n o m b r e 
des n o n t i t u l a i r e s d a n s l ' e n s e i g n e m e n t s u p é r i e u r ( a s s i s t an t s e n d r o i t , sc iences é c o 
n o m i q u e s , sc iences p o l i t i q u e s et g e s t i o n et v a c a t a i r e s d a n s t o u t e s les d i sc ip l ines ) . 

C o m p t e t e n u d e l ' i m p o r t a n c e t a n t q u a l i t a t i v e q u e q u a n t i t a t i v e d u d é b o u c h é 
q u e r e p r é s e n t e la f o n c t i o n p u b l i q u e p o u r c h a q u e t r a n c h e d ' â g e , il est i n d i s p e n s a 
b l e d ' é v i t e r d e tels à c o u p s et d e n e p a s les a m o r t i r p a r le r e c o u r s à des aux i l i a i r e s 
q u i p o s e n t e n s u i t e de s p r o b l è m e s d e t i t u l a r i s a t i o n . M a i s ce d é f a u t d e p r é v i s i o n est 
d û auss i à n o t r e s y s t è m e b u d g é t a i r e . F o n d é su r le p r i n c i p e d e l ' a n n u a l i t é , il 
n ' a d m e t p a s les p l a n s d e r e c r u t e m e n t à l o n g t e r m e . L e b u d g e t d e p r o g r a m m e , 
d a n s la m e s u r e o ù il d e v i e n d r a u n i n s t r u m e n t d e déc i s ion , p o u r r a a p p o r t e r u n e 
r é p o n s e p u i s q u ' i l est p o r t e u r d e p l u r i a n n u a l i t é et c o n t i e n t l ' e n s e m b l e des m o y e n s 
d e f o n c t i o n n e m e n t et d o n c d e p e r s o n n e l . L a g e s t i o n p rév i s ionne l l e des p e r s o n n e s 
d e v r a s ' a r t i cu l e r su r u n e n s e m b l e d e m é t h o d e s m o d e r n e s d e g e s t i o n et n o t a m m e n t 
su r la R C B . E l le est r e l a t i v e m e n t a i sée d a n s u n c e r t a i n n o m b r e d e d o m a i n e s o ù 
l ' ac t iv i t é est l iée e n p a r t i e à l ' é v o l u t i o n d é m o g r a p h i q u e : é d u c a t i o n , s a n t é , p o l i c e , 
e t c . . D a n s les sec t eu r s d e p o i n t e , les p r é v i s i o n s s o n t p l u s dé l ica tes et il f au t 
d ' a u t r e s f o r m e s d ' o r g a n i s a t i o n si l ' o n v e u t év i te r l ' a p p e l à l ' aux i l i a r i a t . L ' i n f o r 
m a t i q u e en f o u r n i t u n excel lent e x e m p l e . 

Q u e l q u e s chi f f res r é s u m e n t les m u t a t i o n s r a p i d e s q u i a f f ec t en t le s ec t eu r d e 
l ' i n f o r m a t i q u e : 

— a p e r f o r m a n c e éga l e , u n o r d i n a t e u r c o û t e 10 fois m o i n s che r e n f r ancs 
c o n s t a n t s e n 1977 q u ' e n 1967 ; 

— le c o û t d u logiciel q u i r e p r é s e n t a i t 20 % d u c o û t t o t a l en 1955 en r e p r é 
s e n t e r a e n v i r o n 80 % e n 1985 ; 

— en f in , la saisie des d o n n é e s p o u r r a d e p l u s e n p lu s se fa i re so i t d i r ec t e 
m e n t ( l ec tu re o p t i q u e , e t c . . ) soi t p a r l ' u t i l i s a t eu r l u i - m ê m e ( t e r m i n a u x ) ce q u i 
r e m e t e n c a u s e l ' ex i s t ence des a te l ie r s d e « d a c t y l o c o d e u s e s » . 



L ' i n f o r m a t i q u e r e p r é s e n t e auss i b i en en m a t é r i e l q u ' e n p e r s o n n e l u n e p a r t i e 
n o n nég l igeab le des m o y e n s d e l ' a d m i n i s t r a t i o n : 

— l ' a d m i n i s t r a t i o n ut i l ise 16 % d u p a r c n a t i o n a l d ' o r d i n a t e u r s ( s ans c o m p 
te r t o u t le s ec t eu r p a r a - p u b l i c (*)) ; 

— le n o m b r e d ' i n f o r m a t i o n s d a n s la f o n c t i o n p u b l i q u e est p a s s é d e 7 000 en 
1970 à 18 000 en 1976 (2) ; 

— ils se r é p a r t i s s e n t se lon l eu r q u a l i f i c a t i o n , d e la f a ç o n s u i v a n t e : 

C a d r e s 2 731 
T e c h n i c i e n s s u p é r i e u r s 5 330 
T e c h n i c i e n s 6 365 
O p é r a t e u r s 3 827 

T o t a l a u 1.1.1977 18 253 (3) 

Il f au t a j o u t e r à ce chi f f re le n o m b r e d e d a c t y l o c o d e u s e s q u e l ' o n n e c o n n a î t 
p a s ! (4) 

E n v i r o n 1/3 d e ces i n f o r m a t i c i e n s s o n t de s c o n t r a c t u e l s m a i s la p r o p o r t i o n 
va r i e b e a u c o u p avec le n i v e a u d e q u a l i f i c a t i o n c o m m e le m o n t r e le t a b l e a u sui 
v a n t : (5) 

Répartition des informaticiens par qualification et statut. 

^ ^ ^ ^ . ^ S t a t u t j u r i d i q u e 
T i t u l a i r e s C o n t r a c t u e l s T O T A L 

Q u a l i f i c a t i o n ^ ^ ^ ^ ^ ^ 

C a d r e s 39 % 61 % 100 % 
T e c h n i c i e n s s u p é r i e u r s 72 % 28 % 100 % 
T e c h n i c i e n s 74 % 2 6 % 100 % 
O p é r a t e u r s 77 % 23 % 100 % 

T O T A L A U 1.1.77 69 °/o 31 % 100 <7o 

L à e n c o r e , n o u s n ' a v o n s p a s d ' i n f o r m a t i o n su r les d a c t y l o c o d e u s e s m a i s il est 
p r o b a b l e q u e n o m b r e d ' e n t r e elles so ien t de s aux i l i a i r e s . 

C e t t e s i t u a t i o n , p a r t i c u l i è r e m e n t p r é o c c u p a n t e p o u r les c a d r e s (6), a u r a i t p u 
ê t r e év i tée si des s o l u t i o n s o r ig ina l e s et a d a p t é e s a v a i e n t é té mises en p l ace en 

(!) Source : Comité des Experts pour les personnels de l'informatique. Direction générale de l'admi
nistration de la Fonction Publique : Rapport sur la situation des personnels informaticiens dans la fonc
tion publique. Mars 1978, p. 20. 

(2) Ibid., p. 5. 
(3) Ibid., annexe 3. 
(4) Ibid., p. 39. 
(5) Ibid., annexe 5. 
(6) Elle le serait d'ailleurs encore plus s'il n'avait été fait appel à des sociétés de service privées. 

L'administration opère ainsi un transfert de responsabilité qui mériterait une réflexion plus approfon
die. 



t e m p s v o u l u . L e s c a n d i d a t s a u x c o n c o u r s a d m i n i s t r a t i f s o n t le p l u s s o u v e n t u n e 
f o r m a t i o n j u r i d i q u e o u l i t t é ra i re et il é t a i t diffici le d e les fa i re c o n c o u r i r su r de s 
é p r e u v e s spéc i f iques d ' i n f o r m a t i q u e . L e r e c r u t e m e n t i n t e r n e é t a i t é g a l e m e n t diff i
cile c a r b e a u c o u p d e f o n c t i o n n a i r e s d u c a d r e A c r a i g n a i e n t d e se m a r g i n a l i s e r 
d a n s des f o n c t i o n s t e c h n i q u e s . 

L e r a p p o r t su r les p e r s o n n e l s i n f o r m a t i c i e n s q u e n o u s a v o n s d é j à ci té p r o 
p o s e des s o l u t i o n s q u i a u r a i e n t d é j à d û ê t r e e x p é r i m e n t é e s d e p u i s l o n g t e m p s . L e s 
p r i n c i p a l e s s o n t les s u i v a n t e s : 

— r e c o n n a i s s a n c e des f o n c t i o n s d e « D i r e c t e u r i n f o r m a t i q u e » a v e c u n e 
m o b i l i t é i n t e r a d m i n i s t r a t i o n ; 

— a m é n a g e m e n t d u s y s t è m e d e p r i m e des i n f o r m a t i c i e n s a f in d e r e n d r e ces 
e m p l o i s p l u s a t t r ac t i f s ( p r i m e en « f o r m e d e c loche » en f o n c t i o n d e 
l ' a n c i e n n e t é ) ; 

— c r é a t i o n d ' u n serv ice in t e rmin i s t é r i e l d e conse i l en i n f o r m a t i q u e ; 
— n e p a s c réer p o u r les i n f o r m a t i c i e n s u n c o r p s a u sens d u s t a t u t g é n é r a l 

m a i s u n e f o n c t i o n exercée à t i t r e t e m p o r a i r e p a r des f o n c t i o n n a i r e s r e c r u t é s d a n s 
des c o r p s e x i s t a n t s , suscep t ib les d e r e p r e n d r e e n s u i t e u n e m p l o i d a n s les services 
t r a d i t i o n n e l s . C e t t e s o l u t i o n p e r m e t d ' é v i t e r le r i s q u e d e m a r g i n a l i s a t i o n q u i 
d é t o u r n e a c t u e l l e m e n t , c o m m e n o u s l ' a v o n s v u , n o m b r e d ' a d m i n i s t r a t e u r s des 
f o n c t i o n s i n f o r m a t i q u e s et p e r m e t d e c o n s e r v e r u n e g r a n d e s o u p l e s s e d a n s la ges
t i o n d e ces p e r s o n n e l s , ce q u i est d ' a u t a n t p l u s i m p o r t a n t q u e l ' o n a d u m a l à 
fa i re des p r o j e c t i o n s à l o n g t e r m e s u r les b e s o i n s e n i n f o r m a t i c i e n s . Il est diff ici le 
d e c o n n a î t r e avec p r é c i s i o n l ' é v o l u t i o n d e ces t e c h n i q u e s a u - d e l à d ' u n h o r i z o n 
d ' u n e d i z a i n e d ' a n n é e s a u m a x i m u m ( i ) . 

B ien q u e le r a p p o r t ci té n e l ' e x p r i m e p a s e n ces t e r m e s , il s ' ag i t d e r ec rée r a u 
sein d e la f o n c t i o n p u b l i q u e u n vé r i t ab l e m a r c h é d u t r a v a i l . E l l e do i t r es te r d e 
s t r u c t u r e f e r m é e vis-à-vis d e l ' ex t é r i eu r ( g a r a n t i e d e l o y a u t é à l ' é g a r d d ' u n e m i s 
s ion d e serv ice pub l i c ) m a i s d e s t r u c t u r e o u v e r t e à l ' i n t é r i eu r ( g a r a n t i e d ' e f f i ca 
c i té ) . L a s o l u t i o n est f i n a l e m e n t assez p r o c h e d e celle a d o p t é e p a r les g r a n d s 
g r o u p e s q u i essa ien t d e « f idéliser » l eur p e r s o n n e l a f in d e c rée r u n « esp r i t m a i 
s o n » t o u t en o r g a n i s a n t à l ' i n t é r i eu r u n e g r a n d e m o b i l i t é s u r t o u t p o u r les c a d r e s . 
L e me i l l eu r e x e m p l e est s a n s d o u t e celui d ' I . B . M . L a c a r r i è r e n ' e s t p lu s a l o r s u n e 
c o n d u i t e fo rcée ( p o u r p r e n d r e u n e i m a g e q u i i l lus t re le fai t q u e t o u s les i n d i v i d u s 
d ' u n m ê m e r a n g su iven t la m ê m e t r a j ec to i r e ) m a i s u n e série d ' o c c a s i o n s f a v o r a 
bles q u e c h a c u n est l ib re d e sais ir o u a u c o n t r a i r e d e la isser p a s s e r . E n c o r e faut - i l 
q u ' e l l e s so ien t p r o p o s é e s se lon u n p l a n c o h é r e n t et en t e m p s v o u l u . A d é f a u t , les 
a j u s t e m e n t s i n t e r n e s , n é c e s s a i r e m e n t p l u s l en t s , n e p o u r r o n t se fa i re et il f a u d r a 
se t o u r n e r ve r s des s o l u t i o n s ex t e rnes et p r o v i s o i r e s , d o n c vers l ' aux i l i a r i a t . 

A u - d e l à des r ig id i tés d ' u n s t a t u t d o n t les poss ib i l i t és s o n t m a l exp lo i t ées et 
d e l ' a b s e n c e d e ge s t i on p rév i s ionne l l e des p e r s o n n e l s , l ' a u x i l a r i a t n ' a u r a i t ce r t a i 
n e m e n t p a s p r i s l ' a m p l e u r q u ' i l c o n n a î t s a n s u n e certaine nécessité. N o t r e é t u d e 
se ra i l lus t rée p a r le cas des p e r s o n n e l s n o n t i t u l a i r e s des col lec t iv i tés loca les q u e 
l ' o n a s o u v e n t t e n d a n c e à o u b l i e r , en dép i t d e l eu r n o m b r e i m p o r t a n t . C e s e c o n d 
e x e m p l e c o m p l è t e b i en celui des i n f o r m a t i c i e n s d a n s la m e s u r e o ù il c o n c e r n e des 

( ]) Sur révolution des techniques informatiques et ses conséquences sociales : Lassègue Pierre et 
Burlaud Alain : Problèmes généraux de la gestion. Les Cours du Droit, 1978, p . 349 à 358. 



p e r s o n n e l s p e u qua l i f iés et p e u r é m u n é r é s , ce q u i n ' é t a i t p a s le cas des c a d r e s 
c o n t r a c t u e l s d e l ' i n f o r m a t i q u e ( s o u v e n t b e a u c o u p m i e u x payés q u e des f o n c t i o n 
n a i r e s t i t u l a i r e s d e m ê m e q u a l i f i c a t i o n ) . 

P a r p e r s o n n e l des col lec t iv i tés loca les , n o u s e n t e n d r o n s ceux des col lec t iv i tés 
t e r r i t o r i a l e s ( c o m m u n e s et d é p a r t e m e n t s ) m a i s auss i de s é t a b l i s s e m e n t s p u b l i c s 
c o m m u n a u x , i n t e r c o m m u n a u x et d é p a r t e m e n t a u x ( h ô p i t a u x , a s s i s t ance p u b l i q u e 
à P a r i s , off ices d ' H L M , . . . ) . U n r e c e n s e m e n t d e ces a g e n t s e f fec tué p a r l ' I N S E E 
e n 1969 d o n n e les r é su l t a t s s u i v a n t s ( la p r é c i s i o n des chif f res c a c h e e n réa l i té u n e 
m a r g e d ' e r r e u r i m p o r t a n t e ca r ils n e s o n t p a s t o u j o u r s c o n c o r d a n t s avec d ' a u t r e s 
s o u r c e s d ' i n f o r m a t i o n s ) : 

T i t u l a i r e s et s t ag ia i res à t e m p s p le in 507 628 
N o n - t i t u l a i r e s à t e m p s p le in 2 0 2 219 
A g e n t s à t e m p s pa r t i e l s ( e s sen t i e l l emen t n o n - t i t u l a i r e s ) 211 866 

N o m b r e t o t a l d ' a g e n t s e n 1969 921 713 0) 

U n e a u t r e c o n s t a t a t i o n i n t é r e s s a n t e c o n s i s t e â re lever q u e le p o u r c e n t a g e d e 
n o n - t i t u l a i r e s n ' e s t p a s h o m o g è n e et q u e p o u r le p e r s o n n e l c o m m u n a l 
(500 0 0 0 a g e n t s d ' a p r è s le m i n i s t è r e d e l ' I n t é r i e u r e n 1971) ce p o u r c e n t a g e est 
d ' a u t a n t p l u s é levé q u e la c o m m u n e est p e t i t e . Se lon u n r e c e n s e m e n t d u m ê m e 
m i n i s t è r e e f fec tué en 1973 , il é v o l u e c o m m e sui t : 

Pourcentages de non-titulaires dans les agents communaux 
selon la taille des communes (2) 

C a t é g o r i e d e c o m m u n e s N o m b r e d e c o m m u n e s 
d a n s la c lasse % d e n o n - t i t u l a i r e s 

2 0 0 0 à 5 0 0 0 h a b i t a n t s (3) 1 970 45 % 
5 0 0 0 à 10 0 0 0 h a b i t a n t s 6 2 2 4 2 % 

10 0 0 0 à 2 0 0 0 0 h a b i t a n t s 325 39 % 
2 0 0 0 0 à 4 0 0 0 0 h a b i t a n t s 183 33 «7o 
4 0 0 0 0 à 8 0 0 0 0 h a b i t a n t s 100 2 8 % 
80 0 0 0 à 150 0 0 0 h a b i t a n t s 28 29 % 

150 0 0 0 à 4 0 0 0 0 0 h a b i t a n t s 16 17 % 
p l u s d e 4 0 0 0 0 0 h a b i t a n t s 2 (<) 27 % 

D e n o m b r e u x chiff res d e l ' é t u d e d e M a d a m e M i c h è l e Voisse t o n t é t é r ep r i s 
p a r M o n s i e u r A l a i n P l a n t e y ( in « R e f o r m e s d a n s la f o n c t i o n p u b l i q u e » , L G D J , 

0 Cité par Voisset Michèle : Les personnels non titulaires des collectivités locales : évolution et 
explication du phénomène. Institut français des sciences administratives, rapport n° 2, journée d'étu
des du 22 février 1975, p. 4. 

(2) Ibid., p. 7. 
Q) Le recensement n'a pas été fait pour les communes de moins de 2 000 habitants. Le pourcen

tage de non-titulaires y est sans doute encore plus élevé car il n'y a plus nécessairement de quoi occu
per à temps plein une personne. Ou alors, il faudrait qu'une même personne s'occupe de plusieurs 
communes. 

(4) Paris exclu. 



1978) . Il s o u l i g n e n o t a m m e n t q u e su r les 119 0 0 0 a g e n t s d é p a r t e m e n t a u x (en 
1969) , p r è s d e la m o i t i é s o n t n o n - t i t u l a i r e s , la sens ib le c r o i s s a n c e des effect ifs 
p o r t a n t p r i n c i p a l e m e n t su r ces d e r n i e r s . 

E n f i n , p o u r c lo re ce t t e d e s c r i p t i o n , il f a u t n o t e r q u e la p l u p a r t des n o n -
t i tu la i r e s s o n t des aux i l i a i res (et n o n des c o n t r a c t u e l s c o m m e les i n f o r m a t i c i e n s ) 
d e fa ible q u a l i f i c a t i o n . P o u r les a g e n t s c o m m u n a u x , le r e c e n s e m e n t d e 1971 d u 
m i n i s t è r e d e l ' I n t é r i e u r d o n n e les chif f res s u i v a n t s : 

Pourcentage de non-titulaires dans les agents communaux 
selon le niveau de qualification 0) 

N i v e a u d e q u a l i f i c a t i o n P o u r c e n t a g e d e n o n - t i t u l a i r e s 

Personnel administratif 
R é d a c t e u r s 2 ,7 <Fo 
C o m m i s 5,6 % 
S t é n o d a c t y l o s 11,1 °/o 
A g e n t s d e b u r e a u 36 ,1 <7o 

Personnel de service 
F e m m e s d e service des écoles 4 0 <7o 
F e m m e s d e service 63 ,5 % 

Personnel technique et ouvriers 
C o n t r e m a î t r e s 1,4 % 
Surve i l l an t s 6 ,5 <7o 
A i d e o u v r i e r 2 0 °/o 
M a n œ u v r e s 54 ,3 °7o 

Pourcentage de non-titulaires dans les établissements hospitaliers 
selon le niveau de qualification (*) 

N i v e a u d e q u a l i f i c a t i o n P o u r c e n t a g e d e n o n - t i t u l a i r e s 

Personnel administratif 
C o m m i s 7 ,2 <7o 
Sec ré t a i r e s m é d i c a l e s 2 1 , 6 % 
A g e n t s d e b u r e a u et s t é n o d a c t y l o g r a p h e s 2 8 , 9 <7o 

Personnel des services hospitaliers 
I n f i r m i e r s 4 , 6 % 
A i d e - s o i g n a n t s 4 , 9 % 
A g e n t s de s services h o s p i t a l i e r s 2 8 , 6 % 

0) Ibid.t p. 23. 



Bien e n t e n d u , ces chiff res r e c o u v r e n t u n e inf in i té d e cas pa r t i cu l i e r s : « v ra i s 
aux i l i a i res » a s s u r a n t u n r e m p l a c e m e n t , é t r a n g e r s n o n t i t u l a r i s ab le s (services d e 
vo ie r i e , a g e n t s de s services h o s p i t a l i e r s ) , t r ava i l l eu r s à t e m p s pa r t i e l , aux i l i a i res 
t r o p âgés p o u r ê t r e t i t u l a r i s ab l e s m a i s auss i b e a u c o u p « d ' aux i l i a i r e s i l l égaux » 
r é u n i s s a n t t o u t e s les c o n d i t i o n s p o u r ê t r e t i tu la r i sés et o c c u p a n t u n e m p l o i pe r 
m a n e n t . T o u t la isse à p e n s e r q u ' e n dép i t des m e s u r e s d ' i n t é g r a t i o n des aux i l i a i res 
q u i s o n t r é g u l i è r e m e n t p r i s e , la p e r s i s t a n c e d ' u n n o m b r e i m p o r t a n t d e « n o n -
t i t u l a r i s ab l e s » est la c o n s é q u e n c e d ' u n c e r t a i n m o d e d e f o n c t i o n n e m e n t d u 
s y s t è m e p o l i t i c o - a d m i n i s t r a t i f c e n t r a l . 

Il y a, en p r e m i e r l ieu, l a r é t i cence p e r m a n e n t e d e la d i r e c t i o n d u B u d g e t e n 
m a t i è r e d e c r é a t i o n d ' e m p l o i s et d e r e c r u t e m e n t q u i , d ' a i l l e u r s , se c o m p r e n d . 
L ' a t t i t u d e d e ce t t e a d m i n i s t r a t i o n « n ' e s t p a s r évé la t r i ce d ' i m p r é v o y a n c e o u 
d ' i n c a p a c i t é à a d a p t e r les effect ifs à l ' é v o l u t i o n p rév i s ib le des b e s o i n s m a i s d ' u n 
m o d e d e ge s t i on s y s t é m a t i q u e et consc i en t » 0) r e p o s a n t su r la l o g i q u e d u r a t i o n 
n e m e n t . D e p l u s , la p o l i t i q u e d e b a s sa la i res d a n s la f o n c t i o n p u b l i q u e ( n o t a m 
m e n t p o u r les s ec ré t a i r e s , d a c t y l o s , a i d e - c o m p t a b l e s , e t c . . ) a b o u t i t à u n r e c r u t e 
m e n t d o n t la q u a l i t é la isse à dés i r e r et q u e l ' o n n e s o u h a i t e p a s n é c e s s a i r e m e n t 
vo i r d é b o u c h e r su r u n e t i t u l a r i s a t i o n . O r , l ' é t a t de s f i nances loca les n e p e r m e t 
g u è r e d e r e m é d i e r à ce p r o b l è m e , c r é a n t p a r là m ê m e u n e c o m p l i c i t é ob j ec t i ve 
e n t r e le g e s t i o n n a i r e o u le r e s p o n s a b l e et s o n a u t o r i t é d e tu t e l l e . C ' e s t s a n s d o u t e 
là u n e des l imi tes d e la l o g i q u e d u r a t i o n n e m e n t c a r u n e p o l i t i q u e d e c o m p r e s s i o n 
d e s d é p e n s e s d u p e r s o n n e l à c o u r t t e r m e p e u t , à l o n g t e r m e , se révé ler e n déf in i 
t ive p l u s c o û t e u s e , le r e c r u t e m e n t d e p e r s o n n e l m o i n s qua l i f i é , à fo r t t a u x d e 
r o t a t i o n , p e r t u r b a n t le f o n c t i o n n e m e n t des services e t é l èven t les c o û t s d e f o r m a 
t i o n . 

E n s e c o n d l ieu , c o m m e n o u s l ' a v o n s d é j à d i t , « le sec teu r p u b l i c d e l ' e m p l o i 
en F r a n c e ( . . . ) est à la fois u n r é g u l a t e u r d u m a r c h é d e l ' e m p l o i et u n m o y e n t r è s 
p u i s s a n t d e p r o m o t i o n soc ia le . L ' a c c u e i l c o m m e n o n - t i t u l a i r e s des p e r s o n n e s t r o p 
âgées o u p a s assez qua l i f iées p o u r t r o u v e r u n e m p l o i d a n s le s ec t eu r p r ivé ( . . . ) 
p e r m e t a u s y s t è m e d e r e m p l i r u n e f o n c t i o n soc ia le . L ' a u x i l i a r i a t réa l i se u n e s o r t e 
d e d é m o c r a t i s a t i o n d u r e c r u t e m e n t auss i b i e n a u n i v e a u loca l ( t r a d i t i o n d u r ec ru 
t e m e n t soc ia l des m a i r e s ) q u e n a t i o n a l » ( 2 ) . C o n d a m n a b l e d a n s s o n p r i n c i p e , il 
p e u t d e v e n i r s u f f i s a m m e n t a m b i g u p o u r t r o u v e r des d é f e n s e u r s . L e sec teur p r ivé 
n e p e u t j o u e r s u r u n e mul t ip l i c i t é d e m o t i v a t i o n s q u i c o n s t i t u e u n a t o u t i m p o r 
t a n t d u sec t eu r p u b l i c . M a l h e u r e u s e m e n t , cet a v a n t a g e p o r t e en lui le g e r m e d e sa 
n é g a t i o n . L a f o n c t i o n soc ia le d u sec teu r p u b l i c t e r n i t l ' u n e des faces d e s o n 
i m a g e . S o n eff icaci té et sa c o m p é t e n c e n e s o n t p l u s c r éd ib l e s . D é v a l o r i s é e a u x 
y e u x d e l ' o p i n i o n p u b l i q u e , la f o n c t i o n p u b l i q u e n e p e u t p lu s ê t r e le m o y e n d e 
p r o m o t i o n soc ia le q u ' e l l e s o u h a i t e r a i t r e s t e r . 

E n f i n , les r e s p o n s a b l e s des d i f fé ren tes col lec t iv i tés t e r r i t o r i a l e s et é tab l i s se 
m e n t s p u b l i c s n e s o n t p a s n é c e s s a i r e m e n t hos t i l es à l ' aux i l i a r i a t et se r e t r a n c h e n t 
v o l o n t i e r s d e r r i è r e l ' inf lexibi l i té d e leur a u t o r i t é d e tu te l l e p o u r n e p a s m o d i f i e r 
l eu r c o m p o r t e m e n t . « Les m a i r e s s o n t p a r t i c u l i è r e m e n t a t t a c h é s à l eurs p r é r o g a t i 
ves en la m a t i è r e ( la ge s t i on d e leur p e r s o n n e l ) , s p é c i a l e m e n t d a n s les c o m m u n e s 
d e pe t i t e et m o y e n n e i m p o r t a n c e o ù l ' o r g a n i s a t i o n p rog re s s ive d e la f o n c t i o n 

(J) i b i d . , p. 53. 
(2) I b i d . , p. 56. 



p u b l i q u e c o m m u n a l e est r essen t ie c o m m e a u t a n t d e l i m i t a t i o n s à u n p o u v o i r d i s 
c r é t i o n n a i r e à l ' o r i g i n e . » ( i ) . Si co l l e c t i vemen t , ils s o n t p l u t ô t f a v o r a b l e s à u n e 
l a rge t i t u l a r i s a t i o n , i n d i v i d u e l l e m e n t l eur c o m p o r t e m e n t t r a h i t u n fo r t p e n c h a n t 
p o u r le « spoi l s System » . S u r ce t t e b a s e , il p e u t d o n c y a v o i r u n e fois d e p l u s 
u n e c o m p l i c i t é c e r t a i n e avec l ' a u t o r i t é d e tu t e l l e . 

3° La gestion de la légitimité du double recrutement dans la fonction publi
que. 

« L a b u r e a u c r a t i e q u i se d é v e l o p p e est u n m o y e n d e fa i re c r euse r de s t r o u s 
p u i s d e les fa i re r e b o u c h e r , t o u t en d i s t r i b u a n t de s r e v e n u s et e n r e n d a n t la c h o s e 
p s y c h o l o g i q u e m e n t a c c e p t a b l e . » ( G e o r g e s O r w e l l : 1984) ( 2 ) . C e q u e O r w e l l 
p e n s e d e la b u r e a u c r a t i e e n g é n é r a l , b e a u c o u p le p e n s e n t d e la f o n c t i o n p u b l i q u e . 
M a i s les c h o s e s s o n t en réa l i té p lu s c o m p l i q u é e s ca r les m o d e s d e r e c r u t e m e n t 
o p è r e n t u n e p a r t i t i o n . Il y a, en F r a n c e , d e u x f o n c t i o n s p u b l i q u e s o b é i s s a n t à de s 
l og iques fo r t d i f f é r en t e s . 

Il y a d ' u n e p a r t la vo ie n o b l e o u v e r t e p a r les g r a n d s c o n c o u r s a d m i n i s t r a t i f s 
q u i j o u i t d ' u n p res t ige réel t a n t e n F r a n c e q u ' à l ' é t r a n g e r et d o n t le m o d e d e 
r e c r u t e m e n t p o s s è d e u n e v a l e u r l é g i t i m a n t e c e r t a i n e . L e n o m b r e d e p l aces of fer 
tes c h a q u e a n n é e a u x c o n c o u r s est e x t r ê m e m e n t fa ib le et les h a u t s f o n c t i o n n a i r e s 
q u i les o n t pa s sé s n ' o n t p a s la r é p u t a t i o n d ' ê t r e en s u r n o m b r e . A u p i r e , ce s o n t 
des t e c h n o c r a t e s et n o n des b u r e a u c r a t e s . L ' é t e n d u e d e l eu r p o u v o i r , l ' i d é o l o g i e 
q u ' i l s s o n t censés véh icu le r p e u v e n t ê t r e m i s e n c a u s e , m a i s r a r e m e n t l eu r c o m p é 
t e n c e . L a p e u v e en est q u ' u n n o m b r e n o n nég l igeab le d ' e n t r e e u x q u i t t e n t les 
a d m i n i s t r a t i o n s cen t r a l e s et les c a b i n e t s min i s té r i e l s p o u r p r e n d r e la d i r e c t i o n d e 
g r a n d e s en t r ep r i s e s p u b l i q u e s o u n a t i o n a l i s é e s et m ê m e p a r f o i s d e g r a n d e s e n t r e 
pr i ses p r ivées . Si n o u s a v o n s p r é c é d e m m e n t d é v e l o p p é les c r i t i ques ad re s sées a u x 
f o n c t i o n n a i r e s issus d e ces g r a n d s c o n c o u r s , il f au t n é a n m o i n s c o n c l u r e q u ' e n 
g é n é r a l ce s y s t è m e est c o n s i d é r é c o m m e le m o i n s m a u v a i s , celui q u e f a u t e d e 
m i e u x il f a u t g a r d e r en se r é s e r v a n t la poss ib i l i t é p o u r ce r t a ines ca t égo r i e s d e 
t echn ic i ens d e r e c o u r i r à la m é t h o d e p l u s s o u p l e d e la c o n t r a c t u a l i s a t i o n . P o u r 
a m é l i o r e r et d é v e l o p p e r les é c h a n g e s d e c a d r e s e n t r e le s ec t eu r p u b l i c et le s ec t eu r 
p r i v é , il f a u d r a i t e s sen t i e l l emen t a m é n a g e r le r é g i m e des r e t r a i t e s . N o u s a v o n s 
d é j à vu q u e le r é g i m e d e la f o n c t i o n p u b l i q u e exc lu t t o u t d r o i t à p e n s i o n p o u r 
m o i n s d e 15 a n s d e serv ice . P a r c o n t r e , les p e r s o n n e s q u i t r ava i l l en t d a n s le sec
t e u r p r ivé c o n s e r v e n t g é n é r a l e m e n t l eurs d r o i t s a c q u i s d a n s les d ive r s r ég imes 
s o c i a u x , sécur i t é soc ia le et r é g i m e c o m p l é m e n t a i r e , m a i s elles n e p e u v e n t p a s 
a c q u é r i r d e d r o i t s d a n s le r é g i m e des f o n c t i o n n a i r e s . G r â c e à q u e l q u e s a m é n a g e 
m e n t s d e dé t a i l d e ce t y p e ( 3 ) , la vo ie n o b l e p o u r r a i t n e p l u s t r o p p o s e r d e p r o b l è 
m e s vis-à-vis d u p u b l i c (ce q u i n ' e x c l u t p a s les d i f f icul tés i n t e r n e s c o m m e p a r 
e x e m p l e , d o n n e r des r e s p o n s a b i l i t é s à la m e s u r e des a m b i t i o n s et de s e s p o i r s d ' u n 
n o m b r e c r o i s s a n t d e j e u n e s a d m i n i s t r a t e u r s civi ls) . 

O Ibid., p. 65. Les pourcentages de non-titulaires est beaucoup plus forts, comme le montrent 
les chiffres déjà donnés, dans les petites communes. 

Ç-) Le livre de poche, p. 278. 
Q) Il n'est pas exclu que des échanges plus nombreux avec le secteur privé n'aboutiraient pas à 

diversifier (démocratiser ?) les origines sociales des hauts fonctionnaires. 



P a r c o n t r e , les p r o b l è m e s s o n t t o t a l e m e n t d i f f é ren t s p o u r les « p r o l é t a i 
res » d e la f o n c t i o n p u b l i q u e q u i n ' o n t q u ' u n e « pe t i t e c a r r i è r e » et n e s o n t s o u 
v e n t q u e des f o n c t i o n n a i r e s « en po in t i l l é » , c ' e s t - à -d i r e des aux i l i a i r e s . S u r t o u t 
vis-à-vis d e ces d e r n i e r s , le p o u v o i r p o l i t i q u e est a m e n é à p r a t i q u e r u n « d o u b l e 
l a n g a g e » ( i ) . Les d i f f icul tés i n t e r n e s q u i , a u c o n t r a i r e d e la h a u t e f o n c t i o n p u b l i 
q u e o ù elles n e s o r t e n t p a s d u cerc le des in i t i és , o n t ici des r é p e r c u s s i o n s su r le 
p u b l i c et d o i v e n t ê t r e r é so lues d e f a ç o n s p e c t a c u l a i r e . Les grèves d e p o s t i e r s , 
d ' e n s e i g n a n t s , d ' a g e n t s des Ca i s ses d ' A l l o c a t i o n s F a m i l i a l e s f o n t , à des m o m e n t 
pr ivi légiés d e l ' a c t u a l i t é soc ia le , d e l ' aux i l i a r i a t , u n p r o b l è m e n a t i o n a l . D e s m e s u 
res géné ra l e s d e t i t u l a r i s a t i o n i n t e r v i e n n e n t d o n c r é g u l i è r e m e n t : loi d u 3 avr i l 
1950, loi d u 26 s e p t e m b r e 1 9 5 1 , déc re t d u 26 j u i n 1965 , déc re t d u 8 avr i l 1976. 
« M a i s les c o n d i t i o n s n e s o n t n i u n i f o r m e s , n i éga l i t a i r e s , la r é s o r p t i o n n ' e s t 
j a m a i s c o m p l è t e n i dé f in i t ive et le c o n t r ô l e a n n o n c é des n o u v e a u x r e c r u t e m e n t s 
n ' e s t j a m a i s su f f i san t » ( 2 ) . « L e s y s t è m e osci l le d o n c en p e r m a n e n c e e n t r e u n e 
a s p i r a t i o n à l ' u n i t é et à l ' u n i f o r m i t é des s t a t u t s s u p p o s a n t u n e i m p o r t a n t e r é s o r p 
t i o n d e l ' aux i l i a r i a t et u n e a s p i r a t i o n à la d ivers i t é et à la l ibe r té d e m a n œ u v r e . 
L e s a j u s t e m e n t s se fon t le p l u s s o u v e n t p a r cr ise q u a n d les d é s é q u i l i b r e s , les iné
gal i tés d e s i t u a t i o n s créées p a r u n a c c r o i s s e m e n t t r o p g r a n d d e n o n - t i t u l a i r e s , 
d e v i e n n e n t i n s u p p o r t a b l e s » ( 3 ) . P o u r r é s o u d r e les conf l i t s i n t e rne s d e la « pe t i t e 
f o n c t i o n p u b l i q u e » p o s é s p a r l ' aux i l i a r i a t , à c h a q u e cr ise p e r t u r b a n t le f o n c t i o n 
n e m e n t d u service p u b l i c , o n p r o m e t d ' y m e t t r e fin s a n s t r o p d ' i l l u s ion d ' a i l l e u r s , 
t a n t le p h é n o m è n e est mass i f , p r o f o n d et d u r a b l e . M a i s , p o u r b i e n le c o m p r e n d r e 
d a n s s o n e n s e m b l e , il n e f a u t p a s o u b l i e r q u e ces ca t égo r i e s d ' a g e n t s d e la col lec
t iv i té p u b l i q u e s o n t aus s i , a u x y e u x d ' u n e p a r t i e n o n nég l igeab le d u p u b l i c , de s 
b u r e a u c r a t e s avec t o u t ce q u e ce la a d e p é j o r a t i f p a r o p p o s i t i o n a u x t e c h n o c r a t e s 
q u i , c e r t e s , i n s p i r e n t la m é f i a n c e m a i s auss i l a c r a i n t e , le r e spec t , v o i r e u n e cer
t a i n e env ie . T a b l a n t su r le p e u d e c o n s i d é r a t i o n d o n t j o u i s s e n t ces « b u r e a u c r a 
tes » ( 4 ) les p o u v o i r s p u b l i c s n ' h é s i t e n t p a s à e n fa i re des v ic t imes et p a r f o i s aus s i 
les béné f i c i a i r e s , là est t o u t e l ' h a b i l e a m b i g u ï t é , d e sa p o l i t i q u e d e r é g u l a t i o n d u 
m a r c h é d u t r a v a i l e t / o u d e sa p o l i t i q u e soc ia le ( 5 ) . I ls p e u v e n t a ins i l ég i t imer 
s o c i a l e m e n t l eu r p o l i t i q u e b u d g é t a i r e ( f o n c t i o n n e m e n t a u m o i n d r e c o û t ) o u , 
i n v e r s e m e n t , l ég i t imer é c o n o m i q u e m e n t l eu r p o l i t i q u e soc ia le à l ' é g a r d des a u x i 
l ia i res . L e s y s t è m e a d e la s o r t e a c q u i s la s tab i l i t é néces sa i r e . 

L ' e x e m p l e des P T T i l lus t re s a n s d o u t e le m i e u x les c o n t r a d i c t i o n s a u sein 
desque l l e s se d é b a t la f o n c t i o n p u b l i q u e . D ' u n e p a r t , les p r o g r è s d e l ' é l e c t r o n i q u e 
c r éen t u n e cr ise d e l ' e m p l o i chez les c o n s t r u c t e u r s d e c o m m u t a t e u r s . L a C G T 
p r é v o i t 2 0 0 0 0 s u p p r e s s i o n s d ' e m p l o i s d ' i c i 1983 , la D A T A R 15 0 0 0 s e u l e m e n t . 
M a i s ces f e r m e t u r e s d ' u s i n e s se p r o d u i r o n t d a n s des r é g i o n s q u i s o n t d é j à d u r e 
m e n t t o u c h é e s p a r la cr ise : L a R o c h e l l e et la S a v o i e ( C G E ) , G u i n g a m p et M o r -
la ix ( A O I P ) , Bres t ( E r i c s s o n ) , e t c . . L e l i bé r a l i sme é c o n o m i q u e , p r ô n é officiel le-

(0 Selon l'expression de M. Raymond Cabaret, Secrétaire de l'Union des Fédérations CFDT des 
fonctionnaires et assimilés (UFFA - CFDT). 

( 2) Plantey A. : Réformes dans la fonction publique, op. cit., p. 35. 
( 3) Voisset M., op. cit., p. 71-72. 
( 4) Par exemple, le « travail idiot » des postiers dénoncé par le Secrétaire d'État des PTT lors de la 

longue grève de 1976... 
( 5) Exemple : l'opération « un emploi pour 20 000 jeunes » ou l'opération « vacataires BARRE » 

lancées à grand renfort de publicité. 



m e n t et m i s en p r a t i q u e d a n s ce r t a in s s ec t eu r s , d e v r a i t la isser les P T T insens ib les 
a u x d i f f icu l tés d e ses f o u r n i s s e u r s . M a i s , d ' a u t r e p a r t , c o n s t a t a n t u n acc ro i s se 
m e n t p r o b a b l e des b e s o i n s en p e r s o n n e l d a n s l ' a d m i n i s t r a t i o n des t é l é c o m m u n i c a 
t i o n s a u c o u r s des p r o c h a i n e s a n n é e s , M o n s i e u r B e r n a r d G r a s s e t , D i r e c t e u r d u 
C a b i n e t d e M o n s i e u r N o r b e r t S e g a r d , Sec ré t a i r e d ' É t a t a u x P T T , d é c l a r e : 
« N o u s r é s e r v e r o n s a u x l icenciés les e m p l o i s c réés chez n o u s , c a r ce sera i t d u g a s 
p i l l age d e se p r i v e r d u savo i r - f a i r e d ' o u v r i e r s c o m p é t e n t s » 0 ) . C e t t e r é p o n s e 
a p p e l l e de s r e m a r q u e s su r d e u x p l a n s : 

— p r a t i q u e m e n t , il n ' e s t p a s é v i d e n t q u e les c r é a t i o n s d e p o s t e s c o r r e s p o n 
d e n t à la q u a l i f i c a t i o n des t r ava i l l eu r s l icenciés ( u n c â b l e u r d ' a u t o c o m m u t a t e u r 
n ' e s t p a s u n a g e n t c o m m e r c i a l d e la soc ié té d ' é c o n o m i e m i x t e T R A N S P A C ) o u à 
l eur l ieu d e r é s idence (les dé séqu i l i b r e s r é g i o n a u x n e s e r o n t p a s réso lus ) ; 

— su r u n p l a n p lu s t h é o r i q u e , il est é v i d e n t q u e l ' É t a t r e j e t t e , à ce t t e o c c a 
s ion , le m o d e d e l é g i t i m a t i o n t r a d i t i o n n e l d e s o n r e c r u t e m e n t . O n n e d o n n e p a s , 
d a n s les c o n c o u r s , des p o i n t s « en p lu s » a u x l icenciés d e l ' i n d u s t r i e t é l é p h o n i 
q u e ! O n c rée v o l o n t a i r e m e n t u n e inéga l i t é d ' a c c è s des c i t oyens a u service p u b l i c 
p o u r c o m p e n s e r des d i f f icul tés soc ia les d o n t l ' É t a t n ' e s t m ê m e p a s r e s p o n s a b l e 
( l ' i n d u s t r i e t é l é p h o n i q u e est p r ivée ) . M a i s ce la s u p p o s e u n a u t r e m o d e d e r e c r u t e 
m e n t et s a n s d o u t e avec des g a r a n t i e s d i f f é ren tes d e celles o f fe r t e s p a r le c o n 
c o u r s . L à e n c o r e , u n e p o l i t i q u e d ' e m b a u c h é a u service d ' u n e p o l i t i q u e n a t i o n a l e 
d e l ' e m p l o i n e r i sque- t -e l le p a s d ' a b o u t i r à la c r é a t i o n d ' u n n o u v e a u c o n t i n g e n t 
d ' a u x i l i a i r e ? 

c) L a p r o g r a m m a t i o n d e s ef fec t i fs . 

N o u s a v o n s d é j à v u les p r o b l è m e s créés p a r l ' a b s e n c e d e ge s t i on p r é v i s i o n 
nel le de s p e r s o n n e l s (en p r e n a n t c o m m e e x e m p l e les p e r s o n n e l s i n f o r m a t i c i e n s ) 
m a i s n o u s n ' a v o n s p a s essayé d e vo i r d a n s q u e l c a d r e s ' i n sc r iven t les e f fo r t s 
ac tue l s d e r a t i o n a l i s a t i o n d a n s ce d o m a i n e . 

1° Les plus anciens modèles de prévision des effectifs s o n t de s m o d è l e s q u e 
l ' o n p o u r r a i t qua l i f i e r d ' a u t o n o m e s . Il y a en effet d e u x a s p e c t s d a n s u n m o d è l e : 

— d ' u n e p a r t , il y a u n m o d è l e d ' é v o l u t i o n d e c a r r i è r e d u « s t o c k » d e 
l ' a n n é e n d e f o n c t i o n n a i r e s dé j à en p l a c e p r e n a n t e n c o m p t e les a v a n c e m e n t s n o r 
m a u x et les d é p a r t s e n r e t r a i t e , é v e n t u e l l e m e n t auss i les d é t a c h e m e n t s , mises e n 
d i spon ib i l i t é , d é m i s s i o n , c o n g é s , e t c . . C e m o d è l e est assez f iab le d a n s la m e s u r e 
o ù les d i f f é ren te s v a r i a b l e s s o n t r e l a t i v e m e n t b i e n m a î t r i s é e s , s u r t o u t p o u r les 
t i t u l a i r e s . 

— d ' a u t r e p a r t , il f a u t u n m o d è l e d ' é v o l u t i o n des b e s o i n s e n p e r s o n n e l e n 
f o n c t i o n d ' h y p o t h è s e s d ' a c t i v i t é . L a g r a n d e d i f f icu l té est la dé f in i t i on d ' u n e re la 
t i o n e n t r e n i v e a u et t y p e d ' a c t i v i t é et p u i s q u a n t i t é et q u a l i f i c a t i o n d u p e r s o n n e l 
c o r r e s p o n d a n t . D e l a d i f f é r e n c e e n t r e l e « s t o c k » d ' u n e 
a n n é e n + x et les b e s o i n s a u m ê m e m o m e n t , o n d é d u i t le f lux d e r e c r u t e m e n t 
nécessa i r e . L e s e c o n d t e r m e d e ce t t e d i f f é rence est f o n c t i o n d e d ive r s c h o i x po l i t i 
q u e s . Les b e s o i n s n e s o n t p a s u n e d o n n é e ob j ec t i ve et a u t o n o m e . P o u r p r e n d r e 

Q) Faujas Alain : Les PTT embaucheraient en priorité les licenciés de l'industrie téléphonique. Le 
Monde, 20 mars 1979. 



u n e x e m p l e , que l s s o n t les b e s o i n s en m a t i è r e d e s c o l a r i s a t i o n d a n s 10 a n s q u ' i l 
f au t dès m a i n t e n a n t se p r é p a r e r à sa t i s fa i re ? C e l a d é p e n d é v i d e m m e n t d e d o n 
nées re la t ives à la n a t a l i t é q u e l ' o n m a î t r i s e r e l a t i v e m e n t b i en m a i s auss i d e la 
p o l i t i q u e d e s c o l a r i s a t i o n ( l o n g u e o u c o u r t e , t e c h n i q u e o u g é n é r a l e , à fo r t o u fai
b le t a u x d ' e n c a d r e m e n t , e t c . . . ? ) . Les r e l a t i o n s ind ica teurs -e f fec t i f s n e s o n t n i 
n e u t r e s , n i s t a b l e s . M a i s la p l u p a r t des m o d è l e s ac tue l s év i t en t d e p o s e r ce t y p e 
d e q u e s t i o n . 

P l u s c o n c r è t e m e n t , les a d m i n i s t r a t i o n s q u i en f o n t , c o n s t r u i s e n t u n t a b l e a u 
d ' é v o l u t i o n des m o y e n s en p e r s o n n e l , a n n é e p a r a n n é e et c a t é g o r i e p a r c a t é g o r i e 
e n f a i s an t t o u t d ' a b o r d l ' h y p o t h è s e d e la c o n s t a n c e des b e s o i n s à sa t i s fa i re , e n n e 
p r e n a n t en c o m p t e q u e la r e c o n d u c t i o n des m e s u r e s a n t é r i e u r e s et l ' é v o l u t i o n 
s p o n t a n é e d e la s t r u c t u r e des p e r s o n n e l s . P u i s le t a b l e a u p e u t ê t r e c o m p l é t é avec 
d iverses h y p o t h è s e s d ' é v o l u t i o n des b e s o i n s , p lu s o u m o i n s n o r m a t i v e s s u i v a n t le 
d e g r é d e p r é v i s i o n pos s ib l e ( i ) . Se lon ce t t e m é t h o d e , le m i n i s t è r e d e l ' I n t é r i e u r a 
é l a b o r é le m o d è l e « E P E E » , et le m i n i s t è r e d e la D é f e n s e , u n m o d è l e d e s i m u l a 
t i o n d e l ' é v o l u t i o n d u c a d r e des off ic iers d e l ' a r m é e d e t e r r e . Il s e m b l e q u e le 
m o d è l e « G E S P E R » d u m i n i s t è r e d e l ' É q u i p e m e n t n ' a i l l e p a s n o n p lu s b e a u c o u p 
p l u s lo in p o u r l ' i n s t a n t ( 2 ) . D ' u n m a n i e m e n t assez a isé e t d o n n a n t u n éc l a i r age 
u t i l e su r l ' é v o l u t i o n des c a d r e s , ces m o d è l e s p r é s e n t e n t t o u t e f o i s l ' i n c o n v é n i e n t d e 
n e p a s r e m e t t r e en c a u s e l ' u t i l i s a t i on des m o y e n s ex i s t an t s et d ' ê t r e t r o p exclusi 
v e m e n t o r i e n t é s vers la p o l i t i q u e d e r e c r u t e m e n t . 

2 ° Les modèles actuellement à l'étude de gestion prévisionnelle du personnel 
s ' o r i e n t e n t vers u n e a s s o c i a t i o n avec les t e c h n i q u e s R C B (ce q u i p o s e le p r o b l è m e 
d e la dé f in i t i on des b e s o i n s a u l ieu d e fa i re des e x t r a p o l a t i o n s ) et u n e p a r t i c i p a 
t i o n d i r ec t e des a g e n t s à la dé f i n i t i on d e la p o l i t i q u e d u p e r s o n n e l . L e s p r o b l è m e s 
d e r e c r u t e m e n t n e s o n t p lu s q u ' u n a spec t acces so i r e , l ' essent ie l é t a n t la m i s e en 
p l a c e p r o g r e s s i v e d ' u n e d i r e c t i o n p a r ob jec t i f s ( D P O ) en l i a i son avec la R C B . C e s 
a s p e c t s f e r o n t l ' o b j e t d e d é v e l o p p e m e n t p l u s i m p o r t a n t d a n s le c h a p i t r e c o n s a c r é 
a u c o n t r ô l e . 

A c t u e l l e m e n t et c o m p t e t e n u des c h a n g e m e n t s d e m e n t a l i t é et d e c o m p o r t e 
m e n t q u ' i l s i m p l i q u e n t , d u c o n t e n u i d é o l o g i q u e s o u s - j a c e n t , ces m o d è l e s n ' e n 
s o n t q u ' à u n s t a d e e x p é r i m e n t a l , n o n o p é r a t o i r e . N o t a m m e n t , ils n e p e u v e n t ser
vir d e b a s e d e t r a v a i l d a n s les n é g o c i a t i o n s b u d g é t a i r e s , ce q u i est la c o n d i t i o n 
s ine q u a n o n d e leur d é v e l o p p e m e n t . T o u t s y s t è m e d e ges t ion p rév i s ionne l l e p a r 
service o u p a r c a t é g o r i e d e p e r s o n n e l p o s e u n p r o b l è m e d ' h o m o g é n é i t é des 
m é t h o d e s d e p r é v i s i o n . Si les e s t i m a t i o n s n ' o b é i s s e n t p a s à u n e m é t h o d o l o g i e 
c o m m u n e r e c o n n u e p a r les services d u b u d g e t , elles n e p e u v e n t g u è r e servir d e 
b a s e d e d i s cus s ion i n c o n t e s t é e . D e p l u s , u n e a n a l y s e p a r sec teur des b e s o i n s a 
n é c e s s a i r e m e n t p o u r effet d ' a d d i t i o n n e r , s a n s les h i é r a r c h i s e r , les p r o p r i é t é s déf i -

0) Comme toute prévision, elle est tributaire aussi d'hypothèses relatives à l'évolution des tech
nologies. Il semble que dans le secteur tertiaire, on n'ait pas encore mesuré et pris conscience de 
l'impact des mutations qui se préparent. (Cf. à ce sujet : Gobet Michel et Plas Jean-Pierre : La ban
que pourrait être la sidérurgie de demain. Le Monde, 20 février 1979). 

p) Projet de loi de finances pour 1977, Ministère de l'Équipement, présentation du budget sous 
forme de « budget de programmes » (Équipement et logement). Imprimerie Nationale, 1976, p. 181 à 
183. Le ministère de l'Équipement (devenu ministère de l'Environnement et du Cadre de Vie) serait 
actuellement le plus avancé dans les études tendant à dépasser ces premiers modèles. 



§ 3 . — L E C O U P L E R E C R U T E M E N T - F O R M A T I O N . 

Si , j u s q u ' à p r é s e n t , n o u s a v o n s s u r t o u t p a r l é d e r e c r u t e m e n t , il n e fa l la i t p a s 
p o u r a u t a n t p e r d r e d e v u e le fai t q u ' i l n e se c o n ç o i t p a s i n d é p e n d a m m e n t d ' u n e 
p o l i t i q u e d e f o r m a t i o n . N o u s e n t e n d o n s p a r là , u n e p o l i t i q u e d e d é v e l o p p e m e n t 
des c a p a c i t é s p r o f e s s i o n n e l l e s , d ' a j u s t e m e n t a u x c h a n g e m e n t s et m ê m e a u - d e l à d e 
ces ob jec t i f s p u r e m e n t t e c h n i q u e s , d ' a d a p t a t i o n des f o n c t i o n n a i r e s à l ' é v o l u t i o n 
cu l tu re l l e , é c o n o m i q u e et soc ia le ( i ) . D a n s s o n sens le p l u s l a r g e , la f o r m a t i o n 
dev ien t l ' a f f a i r e d e t o u t e u n e vie et n ' e s t p lu s l iée a u r e c r u t e m e n t . M a i s n o u s n e 

0) Les organisations syndicales sont très attachées à ce dernier point. Cf. à ce sujet : Cabaret Ray
mond et Panier Roger : Guide de la fonction publique. CFDT/Information, 1977, p . 86. 

n ies p a r les r e s p o n s a b l e s d e c h a q u e sec t eu r . A d é f a u t d ' u n ou t i l d e déc i s ion g lo 
b a l , elle a u n effet i n f l a t i onn i s t e c e r t a i n . Les r i s q u e s d ' é c h e c o u d e d é v i a t i o n s o n t 
d o n c n o m b r e u x . Les services « d é p e n s i e r s » r i s q u e n t d e d é t o u r n e r ces m o d è l e s d e 
leur ob jec t i f officiel p o u r e n fa i re d e s imples a r g u m e n t s en v u e d e la n é g o c i a t i o n 
b u d g é t a i r e a l o r s q u e l a d i r e c t i o n d u B u d g e t les r e j e t t e r a , r e f u s a n t d e d i s c u t e r s u r 
de s b a s e s q u ' e l l e m a î t r i s e m o i n s b i e n . 

L e p r o b l è m e p r e n d u n e d i m e n s i o n t rès spéc i f ique à l ' a d m i n i s t r a t i o n . L e s 
m o d è l e s d e ge s t i on p rév i s ionne l l e d u p e r s o n n e l ex i s ten t auss i d a n s les g r a n d e s 
en t r ep r i s e s p r ivées m a i s le d é c o u p a g e d u g r o u p e en filiales j u r i d i q u e m e n t a u t o n o 
m e s ( m ê m e si l eu r béné f i ce est i m p o s é a u n i v e a u d u g r o u p e !) p e r m e t d e d é c o n 
c e n t r e r l a f o n c t i o n g l o b a l e à o p t i m i s e r e t d e la r a m e n e r à u n n i v e a u p l u s p r o c h e 
des d i f fé ren tes ac t iv i t é s , s a n s c o m p t e r q u ' e l l e s ' e x p r i m e en t e r m e s p l u s s imp le s 
p u i s q u ' i l y a u n i n d i c a t e u r g l o b a l : le p r o f i t . O n n ' y r e n c o n t r e j a m a i s d e service 
( m ê m e a u n i v e a u des p l u s g r a n d e s ho ld ings ) r é g n a n t su r u n e m p i r e auss i v a s t e 
q u e celui c o u v e r t p a r la d i r e c t i o n d u B u d g e t et a v e c u n e l o g i q u e d e r a t i o n n e m e n t 
auss i m a r q u é e . 

A s u p p o s e r q u e les d i f f é ren tes p a r t i e s p r e n a n t e s ( d i r ec t i on d u B u d g e t , P a r l e 
m e n t , services « d é p e n s i e r s ») a c c e p t e n t d e j o u e r le j e u , de s d é v i a t i o n s b e a u c o u p 
p l u s ins id ieuses p e u v e n t se p r o d u i r e . L a r e c h e r c h e d ' u n e a d é q u a t i o n e n t r e n i v e a u 
d ' a c t i v i t é et m o y e n s ( c ' e s t - à - d i r e d ' u n e f o n c t i o n d e p r o d u c t i o n ) risque d e se 
r e t o u r n e r c o n t r e les f o n c t i o n n a i r e s d o n t l ' ac t iv i t é est la p l u s d i f f i c i l ement q u a n t i -
f iab le ( m a g i s t r a t s , c h e r c h e u r s , e t c . ) . N e r i s q u e - t - o n p a s d ' a c c e n t u e r le déc lasse 
m e n t d o n t ils s o u f f r e n t t r o p s o u v e n t a u sein d e la soc ié té c o n t e m p o r a i n e e t d e 
fa i re p r e u v e d ' u n excès d e m u l t h u s i a n i s m e à l eu r é g a r d , en en fa i san t de s c o r p s 
d o n t le t a u x d e r e n o u v e l l e m e n t d e v i e n d r a i t t r o p fa ib le ? L ' É t a t n e d o i t p a s s ' en 
r e n d r e le c o m p l i c e . 

M a i s le r e c r u t e m e n t n ' e s t p a s le seul m o d e d ' a d é q u a t i o n des m o y e n s a u x 
b e s o i n s . L a f o n c t i o n p u b l i q u e r e g r o u p e u n n o m b r e su f f i san t d ' h o m m e s p o u r q u e 
b e a u c o u p d ' a j u s t e m e n t s p u i s s e n t ê t r e i n t e rna l i s é s , c ' e s t - à -d i r e , d a n s le d o m a i n e 
q u i n o u s in t é res se , réa l isés e n d é p l a ç a n t des a g e n t s d ' u n p o s t e à u n a u t r e e t su r 
t o u t en c r é a n t , g r â c e à la f o r m a t i o n , d e nouve l l e s c o m p é t e n c e s . 



n o u s i n t é r e s s e r o n s ici q u ' à la f o r m a t i o n p r i s e e n c h a r g e p a r l ' e m p l o y e u r c o n ç u e 
d a n s le c a d r e d u d é v e l o p p e m e n t d ' u n e c a r r i è r e , c ' e s t - à -d i r e à la f o r m a t i o n t e chn i 
q u e . T r o i s cas s e r o n t env i sagés : 

— la f o r m a t i o n r e q u i s e a v a n t le r e c r u t e m e n t ; 
— la f o r m a t i o n d o n n é e a u x f o n c t i o n n a i r e s a p r è s l eu r r e c r u t e m e n t ; 
— et en f in , c a r il s ' ag i t d ' u n cas u n p e u p a r t i c u l i e r , la m o b i l i t é en t a n t q u e 

m é t h o d e d e f o r m a t i o n . 

a) L a format ion requise pour le recrutement. 

Si l ' o n e x c e p t e les c o n t r a c t u e l s et aux i l i a i r e s , il s ' ag i t e s sen t i e l l emen t d e la 
f o r m a t i o n exigée p o u r p o u v o i r se p r é s e n t e r a u x d i f f é ren t s c o n c o u r s o r g a n i s é s p a r 
l ' É t a t . 

Il es t é v i d e m m e n t t e n t a n t d e p r e n d r e m o d è l e s u r les f o n c t i o n s p u b l i q u e s d e 
s y s t è m e o u v e r t et d e n e r e c r u t e r q u e des spécia l i s tes a y a n t d é j à la f o r m a t i o n t ech 
n i q u e c o r r e s p o n d a n t à l ' e m p l o i à p o u r v o i r . C e t t e s o l u t i o n , la m o i n s c o û t e u s e s e n 
a p p a r e n c e se h e u r t e à t r o i s t y p e s d ' o b s t a c l e s : 

1 . — El le est i n c o m p a t i b l e avec le p r i n c i p e d u r e c r u t e m e n t e n v u e d ' u n e ca r 
r i è re a u serv ice d e l ' É t a t . L a n o t i o n d e c a r r i è r e est i nd i s soc i ab l e d u souc i d u ser
vice p u b l i c et d u s e n t i m e n t d ' ê t r e inves t i d ' u n e m i s s i o n d ' i n t é r ê t g é n é r a l q u i 
c a r a c t é r i s e la F o n c t i o n P u b l i q u e (*). O r , o n n e p e u t r e c r u t e r p o u r t o u t e u n e ca r 
r i è re q u e des géné ra l i s t e s c a p a b l e s d e d e v e n i r des spécia l is tes m a i s auss i d e 
r e p r e n d r e des f o n c t i o n s d ' a d m i n i s t r a t i o n g é n é r a l e si l ' i n t é r ê t d u serv ice l ' ex ige . 
N o u s a v o n s d é j à é v o q u é ce p r o b l è m e à p r o p o s des c a d r e s i n f o r m a t i c i e n s . 

2 . — D a n s u n p a y s c o m m e la F r a n c e o ù l ' e n s e i g n e m e n t es t , p o u r l ' e ssen t ie l , 
p u b l i c e t g r a t u i t ( 2 ) , il n ' e s t p a s é v i d e n t q u ' u n e f o r m a t i o n spéc i f ique e t t e c h n i q u e 
p r é a l a b l e a u c o n c o u r s soi t la m o i n s c o û t e u s e . E l l e ob l ige ra i t les U n i v e r s i t é s , Ins t i 
t u t s et a u t r e s é t a b l i s s e m e n t s à p r é p a r e r u n g r a n d n o m b r e d e c a n d i d a t s à ces c o n 
c o u r s et à f i nance r ces e n s e i g n e m e n t s , a l o r s q u e seule u n e m i n o r i t é se ra r e ç u e (en 
m o y e n n e , u n su r d i x ) . Q u a n t a u x c a n d i d a t s m a l h e u r e u x , il est p e u p r o b a b l e 
q u ' i l s a i en t la poss ib i l i t é d ' u t i l i s e r et d e va lo r i s e r a i l l eurs la f o r m a t i o n a u x t e c h n i 
q u e s a d m i n i s t r a t i v e s q u ' i l s a u r o n t p u a c q u é r i r , ce q u i c o n s t i t u e u n gasp i l l age t a n t 
p o u r e u x q u e p o u r la co l lec t iv i té . C ' e s t p o u r q u o i les é t a b l i s s e m e n t s d ' e n s e i g n e 
m e n t s u p é r i e u r f o r m e n t p l u t ô t de s généra l i s t e s q u e des f o n c t i o n n a i r e s . Il n ' e x i s t e 
p a s , p a r e x e m p l e , d ' é t u d e s un ive r s i t a i r e s f o r m a n t d i r e c t e m e n t a u x f o n c t i o n s 
d ' i n s p e c t e u r d u T r é s o r o u des D o u a n e s . 

3 . — E n f i n , s ' i l fa l la i t q u e les c a n d i d a t s p r e n n e n t le r i s q u e d e fa i re p lu s i eu r s 
a n n é e s d ' é t u d e s e n t i è r e m e n t axées su r u n e f o r m a t i o n a u x t e c h n i q u e s a d m i n i s t r a t i 
ves suivies des a l éas d ' u n c o n c o u r s , o n a b o u t i r a i t e n c o r e p l u s à u n r e c r u t e m e n t 
p a r t i c u l i è r e m e n t é l i t is te d a n s la h a u t e f o n c t i o n p u b l i q u e . C ' e s t ce q u e l ' o n r e p r o 
c h e d é j à b e a u c o u p à l ' E N A o ù les pa r i s i ens d ' u n e p a r t et les e n f a n t s d e s c a t é g o -

0) Ce sentiment peut d'ailleurs aussi bien entrer en conflit avec un certain corporatisme que le 
renforcer... et n'exclut pas le souci (légitime) d'intérêts personnels. 

(2) A la différence du système américain. 



r ies soc io -p ro fe s s ionne l l e s les p l u s é levées d ' a u t r e p a r t s o n t s u r - r e p r é s e n t é s , le 
p o i d s d e l ' I E P d e P a r i s d a n s le r e c r u t e m e n t v e n a n t r e n f o r c e r ce p h é n o m è n e ( i ) . 

C o û t e u x p o u r les fami l les et p o u r la co l lec t iv i té , le t r a n s f e r t su r le c a n d i d a t 
d e la f o r m a t i o n d u f o n c t i o n n a i r e n ' e s t d o n c p a s u n s y s t è m e c o m p a t i b l e avec 
l ' ob j ec t i f t r è s spéc i f ique à la f o n c t i o n p u b l i q u e d e d é m o c r a t i s a t i o n d u r e c r u t e 
m e n t . L a p l u p a r t de s c o n c o u r s a d m i n i s t r a t i f s ( c ' e s t é g a l e m e n t v r a i e n G r a n d e -
B r e t a g n e ) c o m p o r t e n t d o n c e s sen t i e l l emen t d e s é p r e u v e s d ' i n t é r ê t g é n é r a l ( 2 ) , 
n ' o b l i g e a n t p a s le c a n d i d a t à t r o p inves t i r d a n s u n e f o r m a t i o n t r o p spéc ia l i sée . 

M a i s m ê m e en n e m e t t a n t a u p r o g r a m m e des c o n c o u r s q u e des é p r e u v e s d e 
c u l t u r e g é n é r a l e néces s i t an t des c o n n a i s s a n c e s q u i p u i s s e n t serv i r à p lu s i eu r s c o n 
c o u r s et servi r é g a l e m e n t p o u r p o s t u l e r u n e m p l o i d a n s le sec teu r p r i v é , la s i tua 
t i o n ac tue l l e d u m a r c h é d e l ' e m p l o i c réé des p r o b l è m e s . L icenc iés et t i t u l a i r e s d e 
m a î t r i s e se p r é s e n t e n t d e p l u s e n p l u s n o m b r e u x à des c o n c o u r s d e c a t é g o r i e B 
d o n t le n i v e a u n o r m a l est le b a c c a l a u r é a t et m ê m e d e c a t é g o r i e C Il e n r é su l t e 
u n e c o u r s e à l ' a l l o n g e m e n t des é t u d e s , u n a f f lux d e s u r d i p l ô m é s d o n t o n n e 

0 Les chiffres donnés par Bodiguel J. L., op. cit., p . 209 pour les promotions 1963-69 le confîr-
ment. 
Région parisienne 21,6 
Bassin parisien 8,7 
Ouest 9,3 
Sud-Ouest 9,2 
Massif-Central 14,6 
Sud-Est 9,5 
Est 7 
Nord 3,1 
Moyenne . 12,3 

Catégorie socio-professionnelle °7o de la population 
active en 1978 % d'ENA 

Agriculteurs 12 Vo 5 % 
Ouvriers et salariés agricoles 41 <7o 3 % 
Employés 15 Vo 10 % 
Cadres moyens 10 % 19 Vo 
Patrons de l'industrie et du commerce 1 0 % 13 % 
Cadres supérieurs et professions libérales 5 <R> 49 % 

p) A titre d'exemple, le concours externe des Instituts Régionaux d'Administration (dit « pre
mier concours ») comporte les épreuves suivantes : 

— épreuves écrites d'admissibilité : 
• rédaction d'une note de synthèse à partir d'un dossier (aucune connaissance technique n'est 

exigée ici), 
• au choix du candidat, une composition sur un sujet de droit public ou économie de l'entreprise 

ou géographie économique ou sciences économiques ou méthodes de gestion administrative ou 
gestion comptable, 

• épreuves orales d'admission : 3 épreuves de 15 minutes : 
• questions administratives et de droit public, 
• questions économiques et financiers, 
• conversation à partir d'un texte d'actualité ou d'un document de caractère administratif, 

juridique, social, économique et financier. 
Mais il mérite également d'être souligné, et c'est une des contradictions du système, que cette 

formation générale s'acquiert plus facilement dans un milieu socio-culturel déjà privilégié. 



p o u r r a sa t i s fa i re les a m b i t i o n s p r o f e s s i o n n e l l e s . Il exis te b i en des b o u r s e s p o u r 
f i nance r ce t t e f o r m a t i o n p l u s l o n g u e m a i s elles s o n t p e u n o m b r e u s e s et d e fa ib le 
m o n t a n t . N e serai t - i l p a s p r é f é r a b l e d ' i m a g i n e r u n e f o r m a t i o n a l t e r n é e 
( s t a g e s / é t u d e s géné ra l e s ) p o u r les fu tu r s c a n d i d a t s a u x c o n c o u r s ? 

L e s s t ages o f fe r t s p a r les g r a n d e s e n t r e p r i s e s a u x é t u d i a n t s ( n o t a m m e n t les 
s t ages i n t ég ré s , e n c o u r s d ' a n n é e sco la i r e , p o u r les g r a n d e s écoles) s o n t u n m o y e n 
d e p r é s é l e c t i o n n e r l eu r s f u tu r s c a d r e s . L ' a d m i n i s t r a t i o n p o u r r a i t u t i l i ser u n e for
m u l e a n a l o g u e ( m o i n s u n i l a t é r a l e q u e la b o u r s e d ' é t u d e ) p o u r s ' a s s u r e r t a n t de s 
c o m p é t e n c e s q u e d u dés i r des c a n d i d a t s d e fa i re c a r r i è r e d a n s la f o n c t i o n p u b l i 
q u e . C e s y s t è m e p o u r r a i t s ' i n sp i r e r d u s y s t è m e a l l e m a n d d o n t n o u s a v o n s d é j à 
p a r l é 0). 

b) L a format ion après le recrutement. 

D e u x cas b i e n d i s t inc t s p e u v e n t se p r é s e n t e r : la f o r m a t i o n d u c a n d i d a t q u i 
v ien t d e réuss i r u n c o n c o u r s et celle d e l ' a g e n t d e l ' É t a t a y a n t dé j à o c c u p é u n 
e m p l o i a u sein d e l ' a d m i n i s t r a t i o n . 

1 ° La formation « première » du fonctionnaire (adaptation). 

A y a n t r eçu u n e f o r m a t i o n g é n é r a l e et r éuss i à u n c o n c o u r s , la p l u p a r t des 
f o n c t i o n n a i r e s d e c a t é g o r i e A e n t r e n t d a n s u n e éco le o ù o n les p r é p a r e r a p l u s 
d i r e c t e m e n t à l eu r e m p l o i . C e r t a i n e s o n t u n e v o c a t i o n in t e rmin i s t é r i e l l e ( E N A , 
I R A ) , d ' a u t r e s u n c a r a c t è r e p l u s t e c h n i q u e ( É c o l e des I m p ô t s , d u T r é s o r , de s 
D o u a n e s , d e la M a g i s t r a t u r e , de s I n s p e c t e u r s d u T r a v a i l , É c o l e s N o r m a l e s , 
e t c . ) . P r a t i q u e m e n t t o u t e s p r é v o i e n t u n e n s e i g n e m e n t a l t e r n é : c o u r s et s t ages 
d o i v e n t se c o m p l é t e r et d é b o u c h e r p a r f o i s su r u n m é m o i r e o u u n e é t u d e réa l i sée 
s o u v e n t co l l ec t i vemen t ( s émina i r e s E N A ) . L a d u r é e t o t a l e d e ce t t e f o r m a t i o n est 
g é n é r a l e m e n t d e d e u x a n s . 

A t i t r e d ' e x e m p l e , le m i n i s t è r e d e l ' E n v i r o n n e m e n t f i nance t r o i s éco les t ech 
n i q u e s ( o u éco les d ' a p p l i c a t i o n ) : 

— É c o l e n a t i o n a l e des P o n t s - e t - C h a u s s é e s : 4 5 0 élèves e n 1977. 
— É c o l e n a t i o n a l e des T r a v a u x P u b l i c s d e l ' É t a t : 580 é lèves . 
— É c o l e n a t i o n a l e des T e c h n i c i e n s d e l ' É q u i p e m e n t : 4 2 0 élèves ( 2 ) . 
E n 1979, le M i n i s t è r e d u B u d g e t en gé ra i t c i n q : 

— É c o l e n a t i o n a l e des Services d u T r é s o r : 375 élèves en 1975. 
— É c o l e n a t i o n a l e des I m p ô t s et É c o l e n a t i o n a l e d u C a d a s t r e : 2 4 6 0 é lèves . 
— É c o l e d e s D o u a n e s : 1 174 é lèves . 
— É c o l e d e la C o n c u r r e n c e et d e la C o n s o m m a t i o n : 272 é lèves . 
— É c o l e n a t i o n a l e d e la S t a t i s t i q u e et d e l ' A d m i n i s t r a t i o n É c o n o m i q u e : 

332 é lèves . 

C e s c i n q éco les r e p r é s e n t e n t u n t o t a l d e 2 2 0 6 6 0 semaines -é lèves (3). 
P e n d a n t l eu r s co la r i t é , les é lèves o n t la q u a l i t é d e f o n c t i o n n a i r e s s t ag ia i res et 

s o n t r é m u n é r é s , ce q u i est p a r t i c u l i è r e m e n t f a v o r a b l e à ceux q u i d o i v e n t r a p i d e -

(0 Cf. supra, p. 201 et 202. 
(2) Source : Budget de programme pour 1977. 
(3) Source : Budget de programme pour 1979. 



m e n t g a g n e r l eu r vie . E n r e v a n c h e , les é lèves d o i v e n t s igner u n e n g a g e m e n t d e 
servi r l ' E t a t p lu s i eu r s a n n é e s ( s o u v e n t 10 a n s ) . 

D u fai t d e s o n i m p o r t a n c e et d e la d ivers i té d e ses t â c h e s , l ' a d m i n i s t r a t i o n a 
su se d o t e r d e t o u t u n s y s t è m e é d u c a t i f i n t e r n e assez r e m a r q u a b l e . L e p r i n c i p e 
n ' e s t p a s p r o p r e à l ' a d m i n i s t r a t i o n , c e r t a i n s g r a n d s g r o u p e s p r ivés o n t é g a l e m e n t 
c réé des éco les , e s sen t i e l l emen t p o u r l eurs j e u n e s c a d r e s . E n pa r t i cu l i e r les c o n s 
t r u c t e u r s d ' o r d i n a t e u r s o n t l o n g t e m p s e m b a u c h é d e j e u n e s d i p l ô m é s d e l ' ense i 
g n e m e n t s u p é r i e u r , s a n s c o n n a i s s a n c e s i n f o r m a t i q u e s ( d o n c r e c r u t é s su r é p r e u v e s 
d e c u l t u r e g é n é r a l e et s u r tes ts) et les o n t f o r m é s p e n d a n t 1 a n . Ils o n t a ins i p r i s 
en c h a r g e la d i f fus ion d ' u n e d i sc ip l ine q u e l ' U n i v e r s i t é auss i b i e n q u e les éco les 
a v a i e n t négl igée (*). L o r s q u e d a n s u n sec teur les e n t r e p r i s e s s o n t p l u s n o m b r e u s e s 
et l ' o r g a n i s a t i o n p r o f e s s i o n n e l l e ( synd i ca t p a t r o n a l ) s u f f i s a m m e n t p u i s s a n t e , les 
écoles s o n t c réées a u n i v e a u d e la p r o f e s s i o n et n o n p lu s d ' u n e e n t r e p r i s e . O n 
p e u t c i ter à t i t r e d ' e x e m p l e l ' É c o l e N a t i o n a l e des A s s u r a n c e s o u le C e n t r e d ' É t u 
des S u p é r i e u r e s d e la B a n q u e . Les p o i n t s d e s im i l i t ude e n t r e ces écoles et celles d e 
l ' a d m i n i s t r a t i o n n e m a n q u e n t p a s . M a i s d ' u n e m a n i è r e g é n é r a l e les éco les c réées 
p a r et p o u r les en t r ep r i s e s p r ivées n e véh i cu l en t p a s avec la m ê m e v i g u e u r u n e 
i déo log i e éga l i t a r i s t e et « m é r i t o c r a t i q u e » d o n t o n r e t r o u v e les t r a ce s j u s q u e 
d a n s le dé t a i l des règles d e f o n c t i o n n e m e n t des éco les d e l ' É t a t ( g a r a n t i e s d ' i n d é 
p e n d a n c e des j u r y s , c l a s s e m e n t , e t c . ) . E n f i n , la f o r m a t i o n « p r e m i è r e » q u i est 
g é n é r a l e m e n t d e 2 a n s d a n s la h a u t e f o n c t i o n p u b l i q u e n ' e s t q u e d ' u n a n d a n s le 
sec teu r p r i v é ( 2 ) . 

2 ° La formation continue dans la fonction publique (préparation et perfec
tionnement). 

C o n t r a i r e m e n t à u n e idée r é p a n d u e , la f o n c t i o n p u b l i q u e c o n s a c r e u n e m a s s e 
c o n s i d é r a b l e d e m o y e n s à l a f o r m a t i o n c o n t i n u e et n ' e s t p a s e n re s t e p a r r a p p o r t 
a u x g r a n d e s en t r ep r i s e s p r ivées (qu i s o n t p r a t i q u e m e n t t o u t e s a u - d e s s u s d u m i n i 
m u m léga l ) , c o m m e le m o n t r e n t les chi f f res s u i v a n t s ( 3 ) . E n 1975 , l ' É t a t a 
d é p e n s é 4 , 4 mi l l i a rds d e f r ancs à la f o r m a t i o n d e ses a g e n t s , en y i n c l u a n t la 
r é m u n é r a t i o n d e ses s t ag ia i res (ce q u e f o n t auss i les en t r ep r i s e s p r ivées d a n s l eu r 
b i l a n soc ia l ) , soi t p l u s d e 4 , 5 % d e la m a s s e s a l a r i a l e . L e n o m b r e des bénéf ic ia i 
res a d é p a s s é les 700 0 0 0 p e r s o n n e s d o n t u n effect i f c r o i s s a n t d ' a g e n t s de s c a t é g o 
ries B , C et D , en dép i t d ' u n e p r é d o m i n a n c e d e la c a t é g o r i e A . « E n 1973 , o n a 
é v a l u é à p r è s d e 3 °7o d e l ' e f fect i f b u d g é t a i r e civil d e la f o n c t i o n p u b l i q u e la t o t a 
l i sa t ion d u t e m p s c o n s a c r é p a r les f o n c t i o n n a i r e s à l a f o r m a t i o n p r o f e s s i o n 
ne l le . » ( 4 ) . 

L e m i n i s t è r e d e l ' É q u i p e m e n t ( 5 ) f o u r n i t u n b o n e x e m p l e d e cet e f fo r t . L e 

0) A Tissue de cette formation, beaucoup quittaient d'ailleurs l'entreprise pour exercer leurs 
nouveaux talents dans une autre entreprise dont ils faisaient un client du constructeur. La formation 
avait alors pour objectif aussi bien de former des cadres que de futurs clients ; une politique 
qu'I.B.M. a pratiquée avec beaucoup de succès. Traduite dans la Fonction publique, cette « opéra
tion commerciale » consiste à former dans les écoles des étrangers (exemple : 65 étrangers sur 
450 élèves à l'École Nationale des Ponts-et-Chaussées, en 1977). 

C2) Cf. par exemple : Fédération française des syndicats de banques. CFDT : Convention Collec
tive du Travail, 1 e r juin 1978, p. 14. 

(3) Source : Plantey A., Réformes dans la fonction publique, op. cit., p . 73. 
(4) Ibid. 
(5) Rebaptisé ministère de l'Environnement et du Cadre de Vie. 



p r o j e t d e loi d e f i n a n c e p o u r 1977 p r é v o y a i t u n effect if t o t a l d e 87 4 5 2 a g e n t s . 
O u t r e le f i n a n c e m e n t d e ses t r o i s éco les , ce m i n i s t è r e a f inancé 87 0 0 0 j o u r n é e s 
s t a g i a i r e s , a s s u r é u n e p r é p a r a t i o n o r a l e a u x e x a m e n s et c o n c o u r s p o u r 
12 600 élèves e t u n e p r é p a r a t i o n p a r c o r r e s p o n d a n c e p o u r 8 690 0). L e m i n i s t è r e 
d u B u d g e t , p o u r u n effect if e n 1979 d e 169 145 a g e n t s ( se lon le p r o j e t d e loi d e 
f inances p o u r 1979) , f i nança i t 5 éco le s , o r g a n i s a i t u n e p r é p a r a t i o n o r a l e à de s 
c o n c o u r s p o u r 23 560 a g e n t s et u n e p r é p a r a t i o n p a r c o r r e s p o n d a n c e p o u r 
30 925 a g e n t s . Les e n s e i g n e m e n t s d e p e r f e c t i o n n e m e n t o n t t o u c h é 54 9 8 0 a g e n t s 
a u x q u e l s il f au t a j o u t e r 5 2 4 0 a g e n t s a y a n t suivi u n e n s e i g n e m e n t d e p e r f e c t i o n 
n e m e n t p a r c o r r e s p o n d a n c e ( 2 ) . Il n e f a u t b i e n s û r p a s a d d i t i o n n e r t o u s ces n o m 
b r e s d ' a g e n t s c a r c e r t a in s a g e n t s o n t suivi p l u s i e u r s f o r m a t i o n s a u c o u r s d e la 
m ê m e a n n é e . P a r a i l l eu r s , il y a des e n s e i g n e m e n t s t r è s b re f s (1 o u q u e l q u e s 
j o u r s ) a l o r s q u e d ' a u t r e s d u r e n t p lu s i eu r s s e m a i n e s . N é a n m o i n s , ces chi f f res s o n t 
s u f f i s a m m e n t é l o q u e n t s q u a n t à l ' e f fo r t fai t p a r ces d e u x min i s t è r e s e n m a t i è r e 
d e f o r m a t i o n s a n s q u ' i l s ' ag i sse d e cas i so lés . Il c o n v i e n t d ' e n é t u d i e r s é p a r é m e n t 
les d e u x a s p e c t s : la p r é p a r a t i o n a u x c o n c o u r s i n t e r n e s et le s i m p l e p e r f e c t i o n n e 
m e n t . 

a ) La préparation aux concours internes. 

L ' i m p o r t a n c e d u c o n c o u r s i n t e r n e d a n s la p o l i t i q u e d e p r o m o t i o n d u p e r s o n 
nel est u n e des c a r a c t é r i s t i q u e s d e la f o n c t i o n p u b l i q u e et d u sec t eu r p u b l i c 
( S N C F , E D F , e t c . . ) q u e l ' o n r e t r o u v e d a n s ce r t a ine s ac t iv i tés d e service fo r t e 
m e n t c o n c e n t r é e s ( b a n q u e , a s s u r a n c e ) m a i s b e a u c o u p m o i n s , v o i r e p a s d u t o u t , 
d a n s l ' i n d u s t r i e . L ' i d é o l o g i e d o m i n a n t e d a n s les d e u x g r o u p e s d ' o r g a n i s a t i o n s 
n ' e s t p a s l a m ê m e . 

D a n s l ' i n d u s t r i e , l ' i déo log ie officiel le ( m ê m e si , d a n s les fa i t s , elle est s o u 
v e n t d é m e n t i e p a r l ' ex i s t ence d ' e n t e n t e s ) r e s t e celle d u l i bé r a l i sme é c o n o m i q u e . 
L a c o n c u r r e n c e , en é l i m i n a n t les m o i n s p e r f o r m a n t s , ser t l ' i n t é rê t g é n é r a l . C e q u i 
est v ra i a u n i v e a u d e l ' e n t r e p r i s e l ' es t auss i a u n i v e a u des i n d i v i d u s . L a c o n c u r 
r e n c e i n t e r p e r s o n n e l l e r e m p l a c e ( s u r t o u t a u n i v e a u des c ad re s ) les g a r a n t i e s et les 
d r o i t s a c q u i s q u e d o n n e n t la r éuss i t e à u n c o n c o u r s i n t e r n e ( o u e x t e r n e ) . B ien 
s û r , ce l i bé r a l i sme « s a u v a g e » est t e m p é r é p a r de s c o n v e n t i o n s col lec t ives et p a r 
le p re s t ige q u e p e u v e n t c o n f é r e r c e r t a i n s t i t r e s . N é a n m o i n s , il r e s te le s y s t è m e d e 
r é f é r e n c e . 

P a r c o n t r e , d a n s le s ec t eu r p u b l i c , l ' i d é o l o g i e d o m i n a n t n ' e s t p a s f o n d é e s u r 
les v e r t u s d e la c o n c u r r e n c e m a i s s u r la nécess i t é , la p e r m a n e n c e et l a q u a l i t é d u 
service p u b l i c . L e s r iva l i tés q u i p e u v e n t o p p o s e r des services p u b l i c s ( e x e m p l e : la 
S N C F et A i r I n t e r ) n ' o n t p a s p o u r o b j e t l ' é l i m i n a t i o n d e l ' a d v e r s a i r e m a i s s im
p l e m e n t la dé fense d ' u n c e r t a i n c h a m p d ' a c t i v i t é . A u s s i s u r p r e n a n t q u e ce la 
pu i s se p a r a î t r e d e p r i m e a b o r d , b a n q u e s et a s s u r a n c e s f o n c t i o n n e n t essent ie l le
m e n t s e lon la m ê m e l o g i q u e . C e s d e u x sec t eu r s e x e r c e n t , p a r d é l é g a t i o n , u n cer
t a i n n o m b r e d ' a c t i v i t é s d e m a i n t i e n d e l ' o r d r e ( a u sens géné ra l ) q u i n o r m a l e m e n t 
i n c o m b e n t à l ' É t a t . L e s b a n q u e s p a r t i c i p e n t à la ge s t i on d e l ' e n s e m b l e d u s y s t è m e 
m o n é t a i r e s o u s le c o n t r ô l e d e la B a n q u e d e F r a n c e , d u C o n s e i l N a t i o n a l d u C r é 
di t et d e la C o m m i s s i o n d e C o n t r ô l e des B a n q u e s . E l les a s s u r e n t l a sécur i t é des 
t r a n s a c t i o n s g r â c e a u d é v e l o p p e m e n t d e la m o n n a i e s c r i p t u r a l e et exe rcen t des 

C1) Source : Budget de programme pour 1977, p. 190. 
(2) Source : Budget de programme pour 1979, p. 58. 



f o n c t i o n s d e « po l i ce é c o n o m i q u e » : d é n o n c i a t i o n des i n c i d e n t s d e p a i e m e n t q u i 
s o n t cen t ra l i sés p a r la B a n q u e d e F r a n c e , c o m m u n i c a t i o n d ' i n f o r m a t i o n s a u fisc, 
c o n t r ô l e des c h a n g e s , e t c . A j o u t o n s à ce la q u e les t r o i s p l u s g r a n d e s b a n q u e s 
s o n t n a t i o n a l i s é e s ( B N P , C r é d i t L y o n n a i s et Soc ié t é G é n é r a l e ) et q u e d e n o m 
b r e u x é t a b l i s s e m e n t s f inanc ie r s a p p a r t i e n n e n t a u sec teu r p u b l i c o u s e m i - p u b l i c 
(Ca i s se des D é p ô t s , C r é d i t F o n c i e r , C D E , C N M E , e t c . ) . S a u f p o u r d e t o u t e s 
pe t i t e s b a n q u e s loca les , il n ' y a p a s à p r o p r e m e n t p a r l e r d e c o n c u r r e n c e . L ' o b j e c 
t if p r e m i e r d e la B N P , p a r e x e m p l e , n ' e s t p a s d ' a b s o r b e r o u d ' é l i m i n e r le C r é d i t 
L y o n n a i s o u la B a n q u e d e P a r i s et de s P a y s - B a s m a i s s i m p l e m e n t d e p r o d u i r e 
u n e m a r g e b a n c a i r e su f f i s an te p o u r c o u v r i r s a n s t r o p d e di f f icul tés les c h a r g e s d e 
l ' e n s e m b l e d e sa s t r u c t u r e . D e la m ê m e f a ç o n , o n p e u t s o u t e n i r e n c a r i c a t u r a n t 
u n p e u q u e le p r e m i e r ob jec t i f d ' u n m i n i s t è r e est d ' o b t e n i r u n b u d g e t su f f i s am
m e n t g é n é r e u x p o u r f o n c t i o n n e r s a n s t r o p d e c o n t r a i n t e s , les p r o g r a m m e s n ' é t a n t 
là q u e p o u r jus t i f i e r la d e m a n d e d e c réd i t s ( i ) . Les c o m p a g n i e s d ' a s s u r a n c e s , 
d o n t les p l u s g r a n d e s s o n t n a t i o n a l i s é e s , c o m p l è t e n t la « po l i ce é c o n o m i q u e » 
exercée p a r le s y s t è m e b a n c a i r e p a r u n s y s t è m e d e p r é v e n t i o n . Il s ' ag i t , c h a q u e 
fois q u e ce la est pos s ib l e d e d o n n e r a u x a g e n t s é c o n o m i q u e s les m o y e n s d e fa i re 
face à l eur r e s p o n s a b i l i t é civile ( a s s u r a n c e a c c i d e n t s ) o u à l eu r s e n g a g e m e n t s 
f inanc ie r s ( a s s u r a n c e - v i e c o n t r a c t é e o b l i g a t o i r e m e n t à l ' o c c a s i o n d e c e r t a i n s 
e m p r u n t s ) . L e s a s p e c t s « sécur i t é » d o m i n e n t t r è s l a r g e m e n t les p r o b l è m e s d e 
« c o m p é t i t i v i t é » d a n s les ac t iv i tés q u e n o u s v e n o n s d e d é c r i r e . E n s c h é m a t i s a n t , 
o n p e u t d i r e q u e l ' É t a t a s s u r e la sécur i t é de s p e r s o n n e s , les b a n q u e s la sécur i t é 
de s t r a n s a c t i o n s et les a s s u r a n c e s la sécur i t é de s p a t r i m o i n e s . C e s t ro i s ac t iv i tés 
o n t p o u r r ô l e d e col lec t iv iser la sécur i t é ( 2 ) . 

E u é g a r d a u m o d e d e g e s t i o n des p e r s o n n e l s , n o u s p e n s o n s q u e ce t t e c a r a c t é 
r i s t i q u e c o m m u n e p r i m e s u r la d i s t i n c t i o n e n t r e sec t eu r m a r c h a n d / s e c t e u r n o n 
m a r c h a n d . N o t a m m e n t , le c o u p l e p r o m o t i o n - f o r m a t i o n y la isse u n e t r è s l a rg e 
p l ace a u x c o n c o u r s i n t e r n e s q u i o f f r en t a u x p e r s o n n e l s la sécur i t é d o n t ils o n t 
b e s o i n p o u r p r o d u i r e à l eu r t o u r c e r t a ine s f o r m e s d e sécur i t é . A j o u t o n s auss i q u e 
ces ac t iv i tés cons i s t en t p o u r u n e p a r t i m p o r t a n t e à c rée r o u à fa i re a p p l i q u e r des 
tex tes r é g l e m e n t a i r e s et q u ' e l l e s d é v e l o p p e n t c h e z leurs a g e n t s u n g o û t p o u r le 
d r o i t écr i t q u i s ' a c c o m m o d e p a r t i c u l i è r e m e n t b i e n d ' u n s y s t è m e d e p r o m o t i o n p a r 
c o n c o u r s . Q u a n d il n ' y a p a s d e c o n c o u r s i n t e r n e (cas des b a n q u e s pe t i t e s et 
m o y e n n e s ) il y a p r o m o t i o n et a u g m e n t a t i o n d e sa la i re ( b o n i f i c a t i o n d e p o i n t s ) 
l o r s q u ' u n a g e n t p a s s e a v e c succès c e r t a i n s e x a m e n s p r o f e s s i o n n e l s (3). L e s chif
fres q u e n o u s a v o n s c i tés , n o t a m m e n t p o u r le m i n i s t è r e d u B u d g e t , m o n t r e n t q u e la 
p r é p a r a t i o n à ces c o n c o u r s a b s o r b e la m o i t i é d e l ' e f fo r t d e f o r m a t i o n c o n t i n u e . 
P o u r l ' e n s e m b l e d e la f o n c t i o n p u b l i q u e , 25 % d e s f o n d s des t inés à l a f o r m a t i o n 
c o n t i n u e s e rven t à a s s u r e r l a p r é p a r a t i o n a u x c o n c o u r s a d m i n i s t r a t i f s i n t e r n e s , et 
n o n à u n e v é r i t a b l e f o r m a t i o n d ' e n s e m b l e d a n s l ' e m p l o i ( 4 ) . U n e e n q u ê t e effec
t u é e p a r la d i r e c t i o n g é n é r a l e d e l ' A d m i n i s t r a t i o n et d e la F o n c t i o n p u b l i q u e 

(*) C'est la même idée d'internalisation des objectifs qu'exprimait déjà Balzac en écrivant dans 
« Les employés » : « Il avait respecté la machine qui fonctionnait alors, qui fonctionnera longtemps, 
car tout le monde sera toujours effrayé à l'idée de la refaire » (Ed'. A. Houssiaux, p. 141). 

C2) Elles prennent le relai d'une solidarité familiale qui fait plus facilement défaut. 
(3) Cf. à ce sujet le tableau des bénéficiaires de points in : Fédération française des syndicats de 

banque CFDT, op. cit., p. 42 et 43. 
( 4) Plantey A., Réformes dans la fonction publique, op. cit., p . 78. 



a u p r è s des m in i s t è r e s en 1974-1975 m o n t r e q u ' e n 1973 , p lu s d u t ie rs de s bénéf i 
c ia i res des a c t i o n s d e f o r m a t i o n s (il s ' ag i s sa i t d ' a i l l e u r s des f o r m a t i o n s les p l u s 
l ongues ) p r é p a r a i e n t u n c o n c o u r s i n t e r n e . Q u e l q u e soi t le chi f f re exac t , il n ' e n 
d e m e u r e p a s m o i n s t r è s é levé . 

Si ce s y s t è m e d e p r o m o t i o n of f re t o u s les a v a n t a g e s , q u e n o u s a v o n s d é j à 
a n a l y s é s , d u c o n c o u r s et c o n s t i t u e u n excel lent s t i m u l a n t , il n ' e n c o m p o r t e p a s 
m o i n s d e sé r ieux i n c o n v é n i e n t s . L e p l u s i m p o r t a n t r é su l t e d u c a r a c t è r e t r o p aca 
d é m i q u e des é p r e u v e s q u i n e p o u s s e p a s les c a n d i d a t s à a c q u é r i r u n e vé r i t ab l e 
q u a l i f i c a t i o n p r o f e s s i o n n e l l e . O n les ob l ige t r o p à fa i re t a r d i v e m e n t les é t u d e s 
q u ' i l s n ' o n t p a s p u fa i re é t a n t j e u n e s . Les c o n c o u r s i n t e r n e s n e r e m p l i s s e n t d o n c 
p a s auss i b i e n q u ' o n p o u r r a i t le s o u h a i t e r l eu r m i s s i o n d e p r o m o t i o n soc ia le . L e s 
c a n d i d a t s a u « c o n c o u r s f o n c t i o n n a i r e » d e l ' E N A s o n t ce r tes i ssus d e ca t é 
gor ies s o c i o - p r o f e s s i o n n e l l e m o i n s élevées q u e ceux d u « c o n c o u r s é t u d i a n t » . 
M a i s ils y e f f ec tuen t e n m o y e n n e u n e sco la r i t é m o i n s b r i l l a n t e et b i e n p e u accè
d e n t a u x g r a n d s c o r p s . L e cycle d ' é t u d e s d e l ' E N A n e l eu r laisse g u è r e la poss ib i 
lité d e va lo r i se r l eur expé r i ence p r o f e s s i o n n e l l e . D e m ê m e , le c o n c o u r s i n t e r n e 
des I R A (di t « s e c o n d c o n c o u r s ») fai t p e u d e cas d e l ' expé r i ence a n t é r i e u r e et 
des c a p a c i t é s d e g e s t i o n n a i r e des c a n d i d a t s (*). Il f a u d r a i t o r g a n i s e r des é p r e u v e s 
p l u s p r a t i q u e s avec u n e g r a n d e poss ib i l i t é d e c h o i x p o u r t en i r c o m p t e d e la d iver
sité des expé r i ences . L ' o r a l p o u r r a i t c o m p o r t e r u n e n t r e t i e n c o n s a c r é à l ' expé 
r i ence p r o f e s s i o n n e l l e d u c a n d i d a t ( 2 ) e t / o u à la s o u t e n a n c e d ' u n doss i e r d a n s 
l eque l le c a n d i d a t a u r a i t déc r i t ses expé r i ences d e g e s t i o n . O n p o u r r a i t a ins i fa i re 
d u c o n c o u r s i n t e r n e u n m o y e n d e fa i re é v o l u e r la f o n c t i o n p u b l i q u e et p a s seule
m e n t d e c lasser d e s i n d i v i d u s . 

P) Le perfectionnement. 

C e t y p e d e f o r m a t i o n se r a p p r o c h e le p l u s d u r é g i m e d e d r o i t c o m m u n des 
sa la r iés s a n s ê t r e t o u t e f o i s auss i f a v o r a b l e . Les d r o i t s de s f o n c t i o n n a i r e s et aux i 
l ia i res s o n t m o i n d r e s et il n ' y a p a s d e c o n t r ô l e synd ica l su r les p r o g r a m m e s d e 
f o r m a t i o n tel q u e cela exis te d a n s le s ec t eu r p r ivé p a r le b ia is d e l ' av i s d u c o m i t é 
d ' e n t r e p r i s e ( 3 ) . 

(*) A titre d'illustration, les épreuves écrites d'admissibilité sont les suivantes (les épreuves orales 
d'admission étant les mêmes que pour le concours étudiant) : 

1. Résumé en un nombre maximal de mots d'un ou plusieurs documents. 
2. Au choix du candidat : 

— composition sur un sujet portant sur les institutions politiques et administratives de la 
France ou sur les questions économiques, sociales et financières ; 

— rédaction à l'aide des éléments d'un dossier d'un rapport faisant appel à l'esprit d'analyse 
du candidat, à son aptitude à situer le sujet traité dans son contexte général et à ses capa
cités de composition ; 

— rédaction à l'aide des éléments d'un dossier comportant des données numériques, d'un 
rapport tirant les enseignements de séries statistiques et faisant appel à l'esprit d'analyse 
du candidat, à son aptitude à situer le sujet traité dans son contexte général et à ses capa
cités de composition. 

p) Cela se pratique pour l'entrée au CPA (Centre de Perfectionnement aux Affaires) qui est un 
établissement de la Chambre de Commerce et d'Industrie de Paris destiné à la formation à la gestion 
de cadres supérieurs du privé. 

( 3) Cf. à ce sujet pour le secteur privé : Francis Lefèbvre, Mémento pratique social Éditions 
F. Lefèbvre, 1975, § 1656, 1657 et 1686. Pour le secteur public, cf. : Cabaret R. et Panier R., op. cit., 
p. 85 à 90. 



L e p e r f e c t i o n n e m e n t p e u t ê t r e o r g a n i s é s o u s u n g r a n d n o m b r e d e f o r m e s dif
fé ren tes : e n s e i g n e m e n t s o r g a n i s é s p o n c t u e l l e m e n t p a r u n e a d m i n i s t r a t i o n avec 
s o n p r o p r e p e r s o n n e l , a p p e l à des o r g a n i s m e s ex t é r i eu r s p r ivés , à l ' U n i v e r s i t é o u 
à des c e n t r e s d e f o r m a t i o n spéc i f iques à l ' a d m i n i s t r a t i o n et a y a n t u n e ex i s t ence 
p e r m a n e n t e . 

D e tels c en t r e s ex i s ten t auss i à l ' é t r a n g e r : « Civi l Serv ice C o l l è g e » e n 
G r a n d e - B r e t a g n e et « B u n d e s a k a d e m i e fur ô f f en t l i che V e r w a l t u n g » e n R é p u b l i 
q u e F é d é r a l e A l l e m a n d e . 

Si l ' o n p r e n d l ' e x e m p l e d e la f o r m a t i o n s u p é r i e u r à la g e s t i o n , il ex is te e n 
F r a n c e p l u s i e u r s o r g a n i s m e s : 

— a u m i n i s t è r e des F i n a n c e s , la d i r e c t i o n d e la P r é v i s i o n a f o r m é p l u s d e 
6 0 0 0 c a d r e s A en m o i n s d e 10 a n s (fin 1976) a u x t e c h n i q u e s d e la R C B . U n 
c o m i t é d e l i a i son in t e rmin i s t é r i e l ( C O L I F O R ) a s s u r e les c o o r d i n a t i o n s d e s ense i 
g n e m e n t s v e n u s se gref fe r su r l a R C B ( b u d g e t s et c o m p t a b i l i t é d e p r o g r a m m e , 
c o m p t a b i l i t é a n a l y t i q u e , e t c . . ) d a n s l ' e n s e m b l e d e s m i n i s t è r e s ; 

— d e u x cen t r e s s u p é r i e u r s o n t d e p lu s é té créés d e p u i s 1970 s o u s f o r m e 
d ' a s s o c i a t i o n s régies p a r la loi d e 1901 : le C e n t r e d ' É t u d e s S u p é r i e u r e s d u M a n a 
g e m e n t P u b l i c ( C E S M A P ) f o n d é p a r les P T T m a i s a y a n t u n e v o c a t i o n i n t e r m i 
nis tér ie l le et le C e n t r e d e F o r m a t i o n S u p é r i e u r e d u M a n a g e m e n t ( C F S M ) créé à 
l ' i n i t i a t ive d e p lu s i eu r s g r a n d e s écoles ( X , E N A , C e n t r a l e , E N S P T T , T é l é c o m s , 
P o n t s , I N A , e t c . . ) ( i) ; 

— en f in , d a n s les a n c i e n s l o c a u x d e l ' É c o l e P o l y t e c h n i q u e à P a r i s , v i en t 
d ' ê t r e c réé P l n s t i t u t A u g u s t e C o m t e , c e n t r e d e r e c h e r c h e et d e f o r m a t i o n à la 
g e s t i o n p o u r les i n g é n i e u r s d e s c o r p s d e l ' É t a t . 

L ' e x e m p l e d e la f o r m a t i o n s u p é r i e u r e à la g e s t i o n m o n t r e q u e les a c t i o n s d e 
p e r f e c t i o n n e m e n t et les o r g a n i s m e s c h a r g é s d e l eu r m i s e en œ u v r e s o n t e n n o m 
b r e d a n s la f o n c t i o n p u b l i q u e . Les seuls r e p r o c h e s q u e l ' o n p e u t l eur a d r e s s e r 
s o n t : 

— u n e i n su f f i s an t e p o l i t i q u e d e c o n c e r t a t i o n avec les o r g a n i s a t i o n s s y n d i c a 
les q u i , n o u s l ' a v o n s d é j à s o u l i g n é , p l a c e d a n s ce d o m a i n e , la f o n c t i o n p u b l i q u e 
e n d e ç à d u r é g i m e d e d r o i t c o m m u n et fai t d e l ' É t a t u n e m p l o y e u r p a r t i c u l i è r e 
m e n t (et i n u t i l e m e n t ?) a u t o r i t a i r e ; 

— u n e in su f f i s an t e c o o r d i n a t i o n d e ces d i f f é ren te s a c t i o n s e t u n e t r o p r a r e 
c o l l a b o r a t i o n e n t r e les o r g a n i s m e s d e f o r m a t i o n . L e rô l e i m p o r t a n t d e c o o r d o n -
n a t e u r p o u r r a i t ê t r e conf i é à la d i r e c t i o n g é n é r a l e d e la F o n c t i o n p u b l i q u e ; 

— l ' i n su f f i s ance d e la p o l i t i q u e d e r e l a t i o n s p u b l i q u e s m e n é e p a r ces o r g a 
n i s m e s d o n t l a q u a l i t é n ' e s t p a s en c a u s e . L e u r ex i s tence m ê m e est p e u c o n n u e , 
l eurs p u b l i c a t i o n s s o n t t r o p conf iden t i e l l e s , l eu r r é p u t a t i o n n e d é p a s s e p a s u n 
é t r o i t cerc le d ' i n i t i é s . 

E n fa i t , ces t ro i s gr iefs t i e n n e n t a u g o û t d u secre t si c a r a c t é r i s t i q u e d e la 
f o n c t i o n p u b l i q u e f r ança i se et a u x di f f icul tés et r é t i cences q u ' e l l e a à e x p l i q u e r a u 
p u b l i c s o n m o d e d e f o n c t i o n n e m e n t i n t e r n e . O r la c o n v e r s i o n d e l ' a d m i n i s t r a t i o n 
a u x m é t h o d e s m o d e r n e s d e ge s t i on n e se fe ra p a s s a n s q u ' o n l eu r d o n n e u n cer-

(*) On notera au passage que ces établissements utilisent le terme de « management » dans leur 
dénomination plutôt que « gestion » ou « gestionnaire ». Ce choix n'est certainement pas le fruit du 
hasard mais témoigne de l'importance de la valeur symbolique qui s'attache à ce terme. 



t a i n p re s t ige q u i va lo r i s e ra i t les f o n c t i o n n a i r e s c h a r g é s d e leur mi se en œ u v r e t a n t 
vis-à-vis d e l eu r s co l lègues q u ' a u x y e u x d u p u b l i c . Il f a u d r a i t p o u r ce la r e g r o u p e r 
les d i f f é ren t s o r g a n i s m e s c h a r g é s d ' a s s u r e r la f o r m a t i o n s u p é r i e u r e à la ge s t i on 
s o u s u n e d i r e c t i o n u n i q u e ( u n p e u à la m a n i è r e d u C E S A q u i r e g r o u p e H E C , 
l ' I S A et la C F C , d u g r o u p e E S S E C o u d u C P M q u i r e g r o u p e , l ' E S C P , l ' E A P , le 
C P A , e t c . . (0), q u i sera i t c h a r g é e d ' a s s u r e r u n e p o l i t i q u e d e r e l a t i o n a v e c l ' ex té 
r i eu r , d o n n e r a i t a u p u b l i c u n e p r e u v e d u d y n a m i s m e d e l ' É t a t d a n s ce d o m a i n e et 
p e r m e t t r a i t d e m i e u x n o u r r i r u n c o u r a n t d e ré f l ex ion su r les spécif ici tés d u m a n a 
g e m e n t p u b l i c . L ' e x i s t e n c e d e ces o r g a n i s m e s t é m o i g n e d u souc i d e l ' a d m i n i s t r a 
t i o n d e l ég i t imer sa ge s t i on ( d a n s la m e s u r e o ù la g e s t i o n m o d e r n e a u n e v a l e u r légit i
m a n t e ) m a i s l eu r c o o r d i n a t i o n a u se in d ' u n e s t r u c t u r e d e g r o u p e lui p e r m e t t r a i t 
d ' a l l e r a u - d e l à e t d e gé re r sa l ég i t imi té . 

Y) La formation par l'expérience : la mobilité. 

L a v a l e u r f o r m a t r i c e d ' u n e c e r t a i n e m o b i l i t é est b i e n c o n n u e d u sec t eu r 
p r i v é . D a n s les g r a n d e s e n t r e p r i s e s , dès l ' e m b a u c h e , les c a d r e s s o n t invi tés p e n 
d a n t p l u s i e u r s m o i s à fa i re u n e s o r t e d e « p a r c o u r s d u c o m b a t t a n t » e n a l l an t e n 
q u a l i t é d ' o b s e r v a t e u r d a n s u n g r a n d n o m b r e d e serv ices . P l u s t a r d , il est r a r e q u e 
l ' o n fasse u n e c a r r i è r e en o c c u p a n t la m ê m e f o n c t i o n . O n p a s s e c o u r a m m e n t des 
services c o m p t a b l e s à la t r é s o r e r i e , à l ' a u d i t , a u c o n t r ô l e d e ge s t i on , à la c o m p t a 
bi l i té a n a l y t i q u e , e t c . . D a n s les g r o u p e s i m p o r t a n t s , la r o t a t i o n se fai t auss i e n 
p a s s a n t d ' u n e filiale à u n e a u t r e a f in d e les c o n n a î t r e a v a n t d e p r e n d r e la d i r ec 
t i o n d ' u n d é p a r t e m e n t . L o r s q u ' i l s ' ag i t d e filiales d e m u l t i n a t i o n a l e s a m é r i c a i n e s , 
les p l u s h a u t s c a d r e s o n t n é c e s s a i r e m e n t e f fec tué u n s é j o u r d e 6 m o i s o u 1 a n à la 
m a i s o n m è r e a u x É t a t s - U n i s a v a n t d e p r e n d r e l eu r s f o n c t i o n s . 

L e s a v a n t a g e s d e la m o b i l i t é o n t é t é p e r ç u s p a r l ' a d m i n i s t r a t i o n q u i l ' a r e n 
d u e o b l i g a t o i r e p o u r ce r t a ine s ca t égo r i e s d e p e r s o n n e l s . N o u s v e r r o n s ensu i t e 
d a n s que l les c o n d i t i o n s p o u r r a i t ê t r e o r g a n i s é e u n e m o b i l i t é f acu l t a t ive et en f in , 
le p r o b l è m e des é c h a n g e s a d m i n i s t r a t i o n - s e c t e u r p r i v é . A v a n t d e p a s s e r en r e v u e 
ces t r o i s p o i n t s il est u t i l e d e sou l igne r q u ' e n p e r m e t t a n t a u x a g e n t s d e b r i se r la 
m o n o t o n i e d e l eu r c a r r i è r e , v o i r e d e c h a n g e r d e m é t i e r , la m o b i l i t é est a u t a n t u n 
m o y e n d e p r o m o t i o n soc ia le q u ' u n p a s i m p o r t a n t ve rs u n e a m é l i o r a t i o n des c o n 
d i t i o n s d e t r a v a i l . L a soup le s se q u ' e l l e a p p o r t e r e s p o n s a b i l i s e c h a c u n q u a n t a u 
d é r o u l e m e n t d e sa vie p r o f e s s i o n n e l l e et p e r m e t d e c o r r i g e r , t o u t c o m m e la for
m a t i o n , u n m a u v a i s d é p a r t d û à des é t u d e s a b r é g é e s . 

i) La mobilité obligatoire. 

R é g l e m e n t é e p a r u n déc r e t d u 26 n o v e m b r e 1964, p u i s u n d éc r e t d u 30 j u i n 
1972, elle s ' a p p l i q u e a u x f o n c t i o n n a i r e s des c o r p s r e c r u t é s p a r l a vo ie d e l ' E N A 
et a u x a d m i n i s t r a t e u r s des p o s t e s e t t é l é c o m m u n i c a t i o n s . « L a p é r i o d e d e m o b i l i t é 
se p l a c e a p r è s q u a t r e a n n é e s m i n i m u m d ' e x e r c i c e des f o n c t i o n s d a n s u n p r e m i e r 
p o s t e ; elle d u r e d e u x a n s , s a u f p r o l o n g a t i o n . » ( 2 ) . L e s e m p l o i s d e che f d e ser-

C1) Le CESA et le CPM avec leurs différentes écoles sont les deux organismes d'enseignement 
supérieur de la gestion de la Chambre de Commerce et d'Industrie de Paris qui est un établissement 
public. L'ESSEC est une école privée. 

( 2) Plantey A., Réformes dans la fonction publique, op. cit., p . 97. 



0) Bodiguel J. L., op. cit., p. 157. 
(2) Bodiguel J. L., op. cit., p. 178. 

v ice , d i r e c t e u r a d j o i n t et s o u s - d i r e c t e u r s o n t rése rvés a u x m e m b r e s des c o r p s 
r ec ru t é s p a r la vo ie d e l ' E N A et a y a n t sa t i s fa i t à l eu r o b l i g a t i o n d e m o b i l i t é . Il 
n ' y a d o n c q u ' u n e s a n c t i o n pos i t i ve à ce t t e o b l i g a t i o n . E n règle g é n é r a l e le 
s y s t è m e in s t i t ué p a r ce déc r e t est j u g é sa t i s f a i san t et u n e s o r t e d ' u n a n i m i t é se fai t 
a u t o u r d e la f o r m u l e s u i v a n t e : « M o b i l i t é = c o m p é t e n c e s u p é r i e u r e = p l u s 
g r a n d e poss ib i l i t é d ' o b t e n i r des f o n c t i o n s d e r e s p o n s a b i l i t é » ( i ) . L e s m o d a l i t é s 
s o n t c e p e n d a n t pe r fec t ib les p o u r r é p o n d r e à t r o i s t y p e s d e c r i t i ques : 

1) L a m o b i l i t é n ' e s t p a s , a c t u e l l e m e n t , s u f f i s a m m e n t o r i e n t é e d a n s le sens 
d ' u n e f o r m a t i o n u t i le à l ' a d m i n i s t r a t i o n . D e m ê m e q u ' u n e n s e i g n e m e n t est o r g a 
nisé ( o n n e la isse p a s la l ibe r té a u x é t u d i a n t s d e su iv re n ' i m p o r t e q u e l ense igne 
m e n t d a n s n ' i m p o r t e q u e l o r d r e ) , la m o b i l i t é d o i t ê t r e c o n ç u e c o m m e u n p r o c e s 
sus d ' a p p r e n t i s s a g e et n o n u n e é v a s i o n d ' i n s p i r a t i o n p u r e m e n t i n d i v i d u a l i s t e . 
T o u s les é c h a n g e s d ' e x p é r i e n c e s s o n t b o n s m a i s c e r t a i n s s o n t c e r t a i n e m e n t me i l 
l eu r s (p lus u r g e n t s o u p l u s ut i les) q u e d ' a u t r e s e t il f a u d r a i t q u e l ' a d m i n i s t r a t i o n 
a i t u n e a t t i t u d e p l u s d i r ec t ive d a n s ce d o m a i n e . 

2) A f i n d ' a t t é n u e r la c o u p u r e e n t r e la P r o v i n c e et P a r i s q u i res te le s y m b o l e 
d e la s t r u c t u r e cen t r a l i s ée d u p o u v o i r é t a t i q u e e t f o r m e u n o b s t a c l e i m p o r t a n t à la 
m i s e e n œ u v r e d e m é t h o d e s m o d e r n e s d e g e s t i o n , il f a u d r a i t o r i e n t e r la m o b i l i t é 
a u t a n t q u e fa i re se p e u t vers les services ex t é r i eu r s r é g i o n a u x et d é p a r t e m e n t a u x 
des m i n i s t è r e s et t o u t p a r t i c u l i è r e m e n t des m i n i s t è r e s s o c i a u x . C e l a e n t r a î n e r a i t 
b i e n s û r de s c o û t s d e d é p l a c e m e n t s u p p l é m e n t a i r e s . 

3) E n f i n , il n e s e m b l e p a s q u e , d a n s l ' é t a t a c tue l des c h o s e s , la m o b i l i t é 
o f f re r é e l l e m e n t u n e s e c o n d e c h a n c e à c e u x q u i , f a u t e d ' u n b o n c l a s s e m e n t , n ' o n t 
p u a v o i r u n e m p l o i c o r r e s p o n d a n t à l eur v o c a t i o n . « C e s o n t les c o r p s o u les 
m in i s t è r e s les p lu s p u i s s a n t s q u i o n t les m o b i l i t é s les p l u s i n t é r e s s a n t e s , c ' e s t - à -
d i r e celles q u i p e r m e t t e n t d ' a c c é d e r a u p o u v o i r a d m i n i s t r a t i f (les services d u P r e 
m i e r M i n i s t r e ) , f inanc ie r (le m i n i s t è r e des F i n a n c e s ) o u é c o n o m i q u e (les e n t r e p r i 
ses) . ( . . . ) u n e m o b i l i t é n e u t r e ( o u m i e u x , suscep t ib l e d e c o m p e n s e r des inégal i tés ) 
n e p e u t se c o n c e v o i r q u e d a n s u n e a d m i n i s t r a t i o n h o m o g è n e , s i n o n elle n e p e u t 
q u e r e n f o r c e r les fo r t s e t a f fa ib l i r les fa ib les . » ( 2 ) . 

L a m o b i l i t é o b l i g a t o i r e n ' a p u m e t t r e en é c h e c les n o m b r e u x c l o i s o n n e m e n t s 
d o n t s o u f f r e la f o n c t i o n p u b l i q u e . 

ii) La mobilité facultative. 

D e u x cas s o n t à d i s t i ngue r : la m o b i l i t é g é o g r a p h i q u e et la m o b i l i t é f o n c t i o n 
nel le . 

1) L a m o b i l i t é g é o g r a p h i q u e est exc lue p o u r les f o n c t i o n n a i r e s d ' u n c e r t a i n 
n o m b r e d e c o r p s . A c t u e l l e m e n t , et ce la n o u s s e m b l e r e g r e t t a b l e , les a d m i n i s t r a 
t e u r s civils exe rcen t q u a s i - n é c e s s a i r e m e n t l eu r s f o n c t i o n s à P a r i s . Il e n est d e 
m ê m e p o u r les a t t a c h é s d ' a d m i n i s t r a t i o n s c e n t r a l e s issus des I R A . P a r c o n t r e , 
d ' a u t r e s ca t égo r i e s d e f o n c t i o n n a i r e s d e c e r t a i n e s a d m i n i s t r a t i o n s ( P T T , F i n a n 
ces , P o l i c e , E q u i p e m e n t , É d u c a t i o n ) s o n t exces s ivemen t i n s t ab l e s a u p o i n t q u e 
l ' o n a b o u t i t à u n e m o b i l i t é g é o g r a p h i q u e p e r p é t u e l l e . P a r su i t e d ' u n e p r o p o r t i o n 



p a r t i c u l i è r e m e n t é levée d ' a g e n t s o r ig ina i r e s d u M i d i o u d e l ' O u e s t d e la F r a n c e , 
n o m b r e d ' e n t r e e u x o n t r eçu u n e p r e m i è r e a f f e c t a t i o n en r ég i o n p a r i s i e n n e , d a n s 
le N o r d o u l ' E s t et n ' o n t d e cesse d ' o b t e n i r l eu r m u t a t i o n . M . N o r b e r t S e g a r d , 
Sec ré t a i r e d ' É t a t a u x P T T d é c l a r e à ce p r o p o s : « A l ' h e u r e ac tue l l e , plus d'un 
tiers ( de n o s agen t s ) est c o m p o s é d e d é r a c i n é s . Il f a u d r a i t d o n c r a p p r o c h e r le p l u s 
pos s ib l e les cen t r e s d e t r i de s z o n e s d e r e c r u t e m e n t » ( i ) . A v o i r u n p r e m i e r p o s t e 
q u i soi t u n p u r g a t o i r e n ' e s t g u è r e m o t i v a n t . . . m a i s l ' é v o l u t i o n r é c e n t e d u m a r c h é 
d e l ' e m p l o i p o u r r a i t m a l h e u r e u s e m e n t m o d i f i e r les d o n n é e s d u p r o b l è m e . 

2) L e p o i n t le p l u s i m p o r t a n t est celui d e la m o b i l i t é f o n c t i o n n e l l e . E l le est 
h a u t e m e n t s o u h a i t a b l e d a n s la m e s u r e o ù elle b r i se les r o u t i n e s et év i te la cons t i 
t u t i o n d e chasses g a r d é e s m a i s elle est diffici le à p r a t i q u e r l o r s q u ' e l l e est f acu l t a 
t i v e . . . E l l e se h e u r t e n o t a m m e n t a u x c l o i s o n n e m e n t s i n t e r n e s d e la f o n c t i o n 
p u b l i q u e q u i c o m p r e n d p lu s d e 800 c o r p s et 3 000 g r a d e s ! O r c h a q u e c o r p s à des 
a t t r i b u t i o n s déf in ies d a n s les s t a t u t s p a r t i c u l i e r s . L a m o b i l i t é sera i t p l u s g r a n d e si 
l ' o n f u s i o n n a i t c e r t a i n s c o r p s (ce q u i é t e n d r a i t l eur d o m a i n e d e c o m p é t e n c e ) 
d ' a u t a n t p l u s q u ' i l exis te des c o r p s à t rès fa ib le effect if q u i c o m p l i q u e n t inu t i l e 
m e n t la g e s t i o n . M a l h e u r e u s e m e n t , le c o û t d e l ' o p é r a t i o n est i m m é d i a t (il f au t 
a l igner t o u s les s t a t u t s des c o r p s fu s ionnés su r le s t a t u t le p lu s f a v o r a b l e et m ê m e 
sur les d i s p o s i t i o n s les p lu s f a v o r a b l e s d e c h a c u n d ' e n t r e eux) a l o r s q u e ses a v a n 
t ages n e se fon t sen t i r q u ' à t e r m e . C ' e s t d o n c le t y p e m ê m e d ' o p é r a t i o n d o n t o n 
r e c o n n a î t l ' u r g e n t e néces s i t é . . . m a i s q u e l ' o n p r o m e t d e réa l i ser en des t e m p s 
me i l l eu r s ! E n réa l i t é , le d é c l o i s o n n e m e n t d e la f o n c t i o n p u b l i q u e se fai t p a r vo ie 
d e d é t a c h e m e n t ( 2 ) , o p é r é à la d e m a n d e d u f o n c t i o n n a i r e et q u i n e p e u t se fa i re 
s a n s s o n a c c o r d . M a i s la p r o c é d u r e r e n c o n t r e d e u x l imi tes : 

— le f o n c t i o n n a i r e d é t a c h é d o i t ê t r e t i t u l a i r e d a n s s o n c a d r e d ' o r i g i n e . A 
d é f a u t , il s ' ag i t d ' u n e m u t a t i o n q u i n ' o f f r e p a s la g a r a n t i e d e révers ib i l i té d e 
l ' o p é r a t i o n . Les t i t u l a i r e s p e u v e n t e n effet d e m a n d e r à ê t r e r é in t ég rés d a n s l eu r 
c o r p s d ' o r i g i n e ; 

— « p o u r ê t r e r é g u l i è r e m e n t d é t a c h é d a n s u n a u t r e c a d r e , le f o n c t i o n n a i r e 
d o i t r e m p l i r les c o n d i t i o n s r equ i se s p o u r ê t r e n o m m é p a r vo ie d e r e c r u t e m e n t 
d i rec t s a u f si le s t a t u t pa r t i cu l i e r a p p l i c a b l e à l ' e m p l o i à p o u r v o i r p r é v o i t des 
d é r o g a t i o n s . ( . . . ) E n l ' a b s e n c e d e tel les d i s p o s i t i o n s r é g l e m e n t a i r e s , le d é t a c h e 
m e n t n e d i s p e n s e p a s d e p a s s e r le c o n c o u r s d e r e c r u t e m e n t n o r m a l d u c o r p s » ( 3 ) . 

C o m m e o n le vo i t , ces d e u x l imi tes n e t o u c h e n t p a s les h a u t s f o n c t i o n n a i r e s q u i 
o n t a ins i , t o u t en c o n s e r v a n t les a v a n t a g e s et l eu r s t a t u t , la poss ib i l i t é d ' e x e r c e r 
de s f o n c t i o n s d e ge s t i on d a n s d e n o m b r e u s e s e n t r e p r i s e s p u b l i q u e s , soc ié tés 
d ' é c o n o m i e m i x t e o u o r g a n i s m e s p r ivés q u i g è r e n t de s services p u b l i c s ( o r g a n i s 
m e s d e sécur i t é soc ia l e , a s s o c i a t i o n s d ' u t i l i t é p u b l i q u e , caisses d ' é p a r g n e , e t c . ) . 
M a i s p o u r sa t i s fa i re a u x i m p é r a t i f s d ' u n e g e s t i o n m o d e r n e , les règles d u d é t a c h e 
m e n t d e v r a i e n t é v o l u e r d a n s le sens s u i v a n t : 

— faci l i ter la m o b i l i t é (vo i r l ' o r g a n i s e r ) p o u r les f o n c t i o n n a i r e s q u i n e f o n t 
p a s p a r t i e des g r a n d s c o r p s d e l ' É t a t ( 4 ) ; 

0 Schwartz Guy et Fredet Jean-Gabriel, Il n'y aura pas de problème d'emploi dans le téléphone, Le 
Matin, 11 mai 1979. 

( 2) Cf. à ce sujet : Plantey A., Traité pratique de la fonction publique, op. cit., § 905 à 987. 
(3) Ibid., § 923 et 924. 
(4) Cf. supra, p. 228. 



— en fa i re u n m o u v e m e n t d ' a l l e r et r e t o u r d e s o r t e q u e les f o n c t i o n n a i r e s 
pu i s s en t fa i re p r o f i t e r l eu r a d m i n i s t r a t i o n d ' o r i g i n e d e leur expé r i ence et n o n , 
c o m m e c ' es t le cas a u j o u r d ' h u i , u n e h é m o r r a g i e d o n t la f o n c t i o n p u b l i q u e fait les 
f ra is . 

C e s d e u x p r o p o s i t i o n s p o s e n t en fai t le p r o b l è m e des é c h a n g e s e n t r e le s ec t eu r 
p r ivé et le s ec t eu r p u b l i c . 

3° Les échanges entre le secteur public et le secteur privé. 

L e m o u v e m e n t des f o n c t i o n n a i r e s ve r s le s ec t eu r p r i v é , si l ' o n m e t à p a r t le 
cas des e n t r e p r i s e s p u b l i q u e s o u d ' é c o n o m i e m i x t e , é ta i t vu a v e c d é f a v e u r en 
1946 ; m a i s il a é té faci l i té q u a n d il se fai t p a r vo ie d e d é t a c h e m e n t p a r la loi d u 
3 avr i l 1955 et le déc re t d u 14 févr ier 1959. « Il n ' e s t c e p e n d a n t p o s s i b l e 
a u j o u r d ' h u i q u e p o u r y e f fec tuer les t r a v a u x nécess i tés p a r l ' e x é c u t i o n d u p r o 
g r a m m e d e r e c h e r c h e d ' i n t é r ê t n a t i o n a l déf in i p a r le c o m i t é i n t e rmin i s t é r i e l d e la 
r e c h e r c h e sc ien t i f ique , o u e x c e p t i o n n e l l e m e n t p o u r y exerce r d ' a u t r e s f o n c 
t i o n s . » (0 L a f o r m a t i o n a u x m é t h o d e s m o d e r n e s d e ge s t i on m é r i t e r a i t d e f igure r 
d a n s les cas pa r t i cu l i e r s a f in d e bénéf ic ie r d e faci l i tés . Si le d é t a c h e m e n t est 
r e fusé , le f o n c t i o n n a i r e t i t u l a i r e p e u t a l o r s d e m a n d e r sa m i s e en d i s p o n i b i l i t é . 
E l le p e u t ê t r e a c c o r d é e à l ' a g e n t « q u i v e u t exerce r u n e ac t iv i té r e l evan t d e s a 
c o m p é t e n c e d a n s u n e e n t r e p r i s e p u b l i q u e o u p r i v é e à c o n d i t i o n q u ' i l a i t a c c o m p l i 
10 a n s d e services effect i fs , q u e la m i s e en d i spon ib i l i t é soi t c o m p a t i b l e avec les 
nécess i tés d u serv ice , q u e l ' ac t iv i té p r é s e n t e u n in t é r ê t p u b l i c et q u e l ' i n t é ressé 
n ' a i t p a s eu a u c o u r s des 5 d e r n i è r e s a n n é e s à exerce r u n c o n t r ô l e su r l ' e n t r e 
p r i s e » (2). M a i s ce t t e s o l u t i o n n ' e s t p a s t r è s a v a n t a g e u s e c a r le f o n c t i o n n a i r e 
p e r d p e n d a n t ce t e m p s ses d r o i t s à l ' a v a n c e m e n t et à la p e n s i o n d e r e t r a i t e . E l l e 
d e m e u r e d o n c l imi tée et bénéf ic ie e s sen t i e l l emen t a u x m e m b r e s des g r a n d s 
c o r p s (3). 

E n sens i nve r se , le m o u v e m e n t des c a d r e s d u sec teu r p r ivé vers l ' a d m i n i s t r a 
t i o n res te t r è s e x c e p t i o n n e l en r a i s o n d u m o d e d e r e c r u t e m e n t d a n s la f o n c t i o n 
p u b l i q u e (les c o n c o u r s s o n t u n o b s t a c l e p s y c h o l o g i q u e d i s suas i f p o u r u n c a d r e 
a y a n t p l u s i e u r s a n n é e s d ' e x p é r i e n c e p r o f e s s i o n n e l l e s a n s c o m p t e r les l imi tes 
d ' â g e !) et de s p r o b l è m e s d e r e t r a i t e q u e n o u s a v o n s d é j à é v o q u é s ( 4 ) . L e s t r o i s 
seuls cas d e f igurer r e s t en t : 

1) l ' a p p e l à des c o n t r a c t u e l s ; m a i s ce t t e s i t u a t i o n est p e u a t t r a y a n t e p o u r 
des c a d r e s a d m i n i s t r a t i f s d u sec t eu r p r ivé et c o n v i e n t p l u t ô t à des m i s s i o n s 
d ' é t u d e et d e r e c h e r c h e ( e x c e p t i o n fa i te des i n f o r m a t i c i e n s en l ' é t a t a c t u e l de s 
choses ) ; 

2) l a n o m i n a t i o n d e p e r s o n n a l i t é s à des e m p l o i s s u p é r i e u r s laissés à d i spos i 
t i o n d u g o u v e r n e m e n t (a r t ic le 3 , § 3 d u s t a t u t g é n é r a l d e la f o n c t i o n p u b l i q u e ) 
m a i s il s ' ag i t là d ' u n a p p o r t m a r g i n a l ; 

3) e n f i n , u n e loi d u 7 ju i l le t 1977 (pr i se d a n s le c a d r e des m e s u r e s d e l u t t e 
c o n t r e le c h ô m a g e ) a u t o r i s e les c a d r e s sa la r iés ( a u sens des c o n v e n t i o n s col lec t ives 
app l i cab l e s ) âgés d e m o i n s d e 50 a n s à se p o r t e r c a n d i d a t s a u x c o n c o u r s d e r ec ru -

0 Plantey A., Traité pratique de la fonction publique, op. cit., § 937. 
P) Ibid., § 1006. 
(?) Cf. supra, p. 206. 
( 4) Cf. supra, p. 208. 



t e m e n t des c o r p s e t e m p l o i s d e ca t égo r i e s A et B o u ass imi lées l o r s q u ' i l s s o n t p r i 
vés d ' e m p l o i p o u r c a u s e é c o n o m i q u e . S ' i ls o n t é t é c a d r e s p e n d a n t 5 a n s a u 
m o i n s , ils s o n t d i spensés d e s c o n d i t i o n s d e d i p l ô m e . « P o u r d é t e r m i n e r l ' a n c i e n 
n e t é d a n s le service p u b l i c , il s e ra a u m o i n s p a r t i e l l e m e n t t e n u c o m p t e des 
a n n é e s a c c o m p l i e s d a n s les e m p l o i s d ' e n c a d r e m e n t d u sec teu r p r i v é . » (*) N o u s 
d o u t o n s q u e ce t t e m e s u r e d e c i r c o n s t a n c e q u i n e lève p a s l ' o b s t a c l e d ' u n c o n 
c o u r s c o m p o r t a n t des é p r e u v e s p e u . a d a p t é e s à ce t y p e d e p u b l i c et q u i n e fe ra 
p e u t - ê t r e p a s l ' o b j e t d ' u n e pub l i c i t é su f f i s an t e , pu i s se ê t r e suivie d e b e a u c o u p 
d ' e f f e t s . 

N o m b r e d ' o b s t a c l e s légis lat i fs o u r é g l e m e n t a i r e s q u i s ' o p p o s e n t a u x é c h a n g e s 
e n t r e le s ec t eu r p u b l i c et le sec teu r p r ivé d o i v e n t d o n c ê t r e s u p p r i m é s . M a i s e n le 
f a i san t u n i q u e m e n t p a r e n g o u e m e n t (le « t u r n - o v e r » b i e n q u ' i l soi t à la m o d e 
n ' e s t p a s u n e fin en soi) o n r i s q u e d ' i m p o r t e r « s a u v a g e m e n t » d a n s l ' a d m i n i s t r a 
t i o n les m é t h o d e s d e ge s t i on d u sec teu r p r i v é , ce q u i y p r o v o q u e r a i t u n e cr ise 
d ' i d e n t i t é . L a lég i t imi té d u sec t eu r p u b l i c r é s ide p r é c i s é m e n t d a n s le fai t q u ' i l 
f o n c t i o n n e se lon u n e l o g i q u e d i f f é r en t e d e celle d u m a r c h é o u d e la s a t i s f ac t i on 
des b e s o i n s en f o n c t i o n d e la so lvab i l i t é des d e m a n d e u r s . S' i l p e r d ce t t e l ég imi té , 
il p e r d sa r a i s o n d ' ê t r e . 

P o u r la p r é s e r v e r , t o u s les m o u v e m e n t s d e c a d r e s a y a n t de s r e s p o n s a b i l i t é s 
d e ge s t i on (ce q u i exc lu t les i n g é n i e u r s a y a n t de s f o n c t i o n s p u r e m e n t t e c h n i q u e s ) 
se f a i san t d a n s le sens sec teu r p r ivé - sec t eu r p u b l i c d e v r a i e n t t r a n s i t e r p a r u n e 
s o r t e d e « sas » o u d e « b a s s i n d e d é c a n t a t i o n » s a n s q u e ce t e r m e soi t pé jo ra t i f , 
q u i p o u r r a i t p r e n d r e la f o r m e d ' u n e s t age d e ré f l ex ion et d e r e c h e r c h e d e 3 à 
6 m o i s a u c o u r s d u q u e l l ' e x p é r i e n c e d ' e n t r e p r i s e p r i v é e des s t ag ia i res se ra i t 
exp lo i t ée et r e p e n s é e . Il f au t en effet p a s s e r d ' u n e n s e m b l e d e rece t tes et d ' o b s e r 
v a t i o n s à des c o n c e p t s , pu i s v o i r d a n s que l l e m e s u r e et avec que l les p r é c a u t i o n s 
ils s o n t c o m p a t i b l e s avec la m i s s i o n d e service p u b l i c e t , p a r c o n s é q u e n t , t r a n s p o -
sab l e s . 

c o n c l u s i o n 

A t r a v e r s ce t t e p r e m i è r e sec t ion c o n s a c r é e a u r e c r u t e m e n t et à la f o r m a t i o n , 
n o u s a v o n s v u q u e l ' É t a t o m n i p r é s e n t , l ' É t a t - g r a n d e - o r g a n i s a t i o n , ava i t d a n s ce 
d o m a i n e u n e m i s s i o n soc ia le à r e m p l i r : r é g u l a t i o n d u m a r c h é d e l ' e m p l o i et p r o 
m o t i o n soc ia le . L e s g r a n d e s e n t r e p r i s e s auss i o n t de s c o n t r a i n t e s d a n s ce d o m a i n e 
m a i s l eur r ô l e est p l u t ô t d e n e p a s p e r t u r b e r . O n n ' e x i g e p a s d 'e l les u n e a t t i t u d e 
ac t ive e n la m a t i è r e m a i s o n l eu r i n t e r d i t d e l icencier m a s s i v e m e n t ( 2 ) o u o n les 
ob l ige à r e c r u t e r à u n c e r t a i n n i v e a u d e sa la i r e e t d e r e s p o n s a b i l i t é c e u x q u i p o s 
s è d e n t d e s d i p l ô m e s ( 3 ) . D a n s le d o m a i n e d u r e c r u t e m e n t et d e la f o r m a t i o n , 
l ' É t a t et les g r a n d e s en t r ep r i s e s o n t en c o m m u n le fai t q u ' i l s d o i v e n t p r e n d r e en 
c o m p t e l ' i m p a c t d e l eu r a c t i o n s u r l ' e n v i r o n n e m e n t é c o n o m i q u e , soc ia l e t p a r f o i s 
p e u t ê t r e aus s i p o l i t i q u e ( 4 ) . M a i s p a r c o n t r e , il est i m p o r t a n t d e s o u l i g n e r q u e 

(0 Plantey A., Réformes dans la fonction publique, op. cit., p. 62. 
p) Il faut pour cela l'autorisation de l'Inspection du Travail. 
C3) Les conventions collectives prévoient une grille. 
(4) On ne licencie pas la veille d'élections importantes... 



d a n s le cas p r é s e n t , la ge s t i on d u s y s t è m e d e lég i t imi té d e l ' É t a t n e p e r m e t q u e le 
r e c r u t e m e n t p a r c o n c o u r s avec les c l o i s o n n e m e n t s q u ' i l e n t r a î n e a l o r s q u e la ges
t i o n m o d e r n e exige u n e p l u s g r a n d e s o u p l e s s e . C ' e s t l ' u n des d o m a i n e s o ù le c o n 
flit d e d e u x sys t èmes ob l ige le sec teu r p u b l i c (et auss i d a n s u n e m o i n d r e m e s u r e le 
sec teu r p r ivé q u i s ' en r a p p r o c h e le p lus ) à se m o u v o i r d a n s les c o m p r o m i s et à 
p r a t i q u e r u n d o u b l e l a n g a g e . 

Section 2. - RÉMUNÉRATIONS 

« Ce détail n'a d'autre mérite que sa scrupuleuse exac
titude. » 

Courteline. 

INTRODUCTION 

M ê m e si l ' o n n e p e u t i soler la p o l i t i q u e sa l a r i a l e d e l ' É t a t d e l ' e n s e m b l e d e 
sa p o l i t i q u e d u p e r s o n n e l , elle est u n é l é m e n t i m p o r t a n t d u d é b a t su r la l ég i t imi té 
p o u r d e u x m o t i f s essent ie ls : 

1) elle d é t e r m i n e le r e v e n u d e n o m b r e u x c i t o y e n s p u i s q u e l ' É t a t es t d e t r è s 
lo in le p r e m i e r e m p l o y e u r d u p a y s : « a u x 3 500 0 0 0 a g e n t s d e l ' É t a t e t de s co l 
lect ivi tés s ' a j o u t e n t e n v i r o n 1 2 0 0 0 0 0 p e n s i o n n é s civils o u mi l i t a i r es d e l ' É t a t , 
1 500 0 0 0 t i tu la i r e s d ' u n e p e n s i o n d e g u e r r e , et 1 000 0 0 0 bénéf ic ia i res d e la 
r e t r a i t e d u c o m b a t t a n t . A u t o t a l , c ' e s t d o n c p l u s d e 7 m i l l i o n s d e p e r s o n n e s q u i 
r e ço iven t de s sa la i res o u des p e n s i o n s d o n t le m o n t a n t est i n d e x é su r le t r a i t e m e n t 
d e b a s e d e la f o n c t i o n p u b l i q u e » (i) et ( 2 ) . 

2) l ' e ssen t ie l d e l ' i m p ô t ( d o n c des r e s s o u r c e s p ré levées s u r le c o n t r i b u a b l e ) 
ser t à p a y e r ces sa la i res q u i r e p r é s e n t e n t s o u v e n t p l u s d e 80 % des d é p e n s e s d e 
f o n c t i o n n e m e n t des a d m i n i s t r a t i o n s . A ce t i t r e , la p o l i t i q u e sa l a r i a l e d e l ' É t a t 
c o n c e r n e t o u t le m o n d e . 

D e p l u s , en m a t i è r e d e r é m u n é r a t i o n , o n r e t r o u v e l ' o p p o s i t i o n e n t r e l a logi 
q u e d e l ' é c o n o m i e d e m a r c h é (lier le sa l a i r e à l a p r o d u c t i v i t é d u f ac t eu r t r ava i l ) et 
la l o g i q u e d e l ' É t a t ( g a r a n t i r l ' i n d é p e n d a n c e d u f o n c t i o n n a i r e e n c o d i f i a n t s o n 
m o d e d e r é m u n é r a t i o n ) . M a i s aus s i , c o m m e d a n s les a u t r e s d o m a i n e s , o n o b s e r v e 
u n e c o n v e r g e n c e e n t r e les p r a t i q u e s d ' o r g a n i s a t i o n s b u r e a u c r a t i q u e s . D a n s le sec
t e u r p r i v é , la c o d i f i c a t i o n des sy s t èmes d e r é m u n é r a t i o n p r o g r e s s e avec les c o n 
v e n t i o n s col lec t ives q u i m e t t e n t en p l a c e des gr i l les d e sa l a i r e s . D e s o n c ô t é , la 

0) Plantey A., Réformes dans la fonction publique, LGDJ, 1978, p . 204. 
P) Si l'on exclut les pensionnés et retraités, les chiffres de la France correspondent sensiblement 

aux moyennes des autres pays. La fonction publique emploie environ 10 % de la population active 
quel que soit le régime politique (cf. Gazier François, La fonction publique dans le monde, Cujas, 
1972, p. 17). 



f o n c t i o n p u b l i q u e r e c h e r c h e des a s s o u p l i s s e m e n t s g r â c e à des c h a n g e m e n t s d e s ta
t u t m a i s s u r t o u t g r â c e a u d é v e l o p p e m e n t d ' u n s y s t è m e d e p r i m e s q u i a b o u t i t à 
u n e « p e r s o n n a l i s a t i o n » des sa l a i r e s . 

E n f i n l ' o p i n i o n p u b l i q u e , le « m a l h e u r e u x c o n t r i b u a b l e » d o n t la p re s se se 
fa i t , d a n s ce d o m a i n e , v o l o n t i e r s l ' é c h o , est p l u s sens ib le à cet a s p e c t d e la ges
t i o n d u p e r s o n n e l d e l ' É t a t q u ' à t o u t a u t r e et y p u i s e r a des m o t i f s d e m é c o n t e n t e 
m e n t et d e c o n t e s t a t i o n (*). Les P o u v o i r s P u b l i c s d e v r o n t d o n c a p p o r t e r d a n s ce 
d o m a i n e la p r e u v e d e leur souc i d e c o m p r i m e r a u m a x i m u m les d é p e n s e s d e p e r 
s o n n e l , d e rationner les m o y e n s en h o m m e s q u e r é c l a m e le b o n f o n c t i o n n e m e n t 
d e l ' a d m i n i s t r a t i o n . C e p r o b l è m e d e légitimation de la gestion fe ra l ' o b j e t d u p r e 
m i e r p a r a g r a p h e d e la p r é s e n t e s ec t i on . 

M a i s d ' u n a u t r e c ô t é , l ' É t a t a , à sa t ê t e , des h o m m e s p o l i t i q u e s q u i d o i v e n t 
c o n s t a m m e n t a p p o r t e r la p r e u v e d e leur d é v o u e m e n t à l ' i n t é rê t g é n é r a l et n o n 
a u x seuls i n t é r ê t s d e l eu r s p a r t i s a n s . Ils u t i l i sen t de s règles s t r i c tes , b i e n p l u s r ig i 
des q u e celles d u sec t eu r p r i v é , p o u r é c a r t e r t o u t e a c c u s a t i o n d e n é p o t i s m e o u 
d ' a b u s d e p o u v o i r . C e t a s p e c t , q u i est l ' u n des m o d e s d e gestion de leur légiti
mité, f e ra l ' o b j e t d e la s e c o n d e p a r t i e . 

U n e tel le p r é s e n t a t i o n n o u s s e m b l e p r é f é r a b l e à celle q u i a u r a i t cons i s t é à 
o p p o s e r le s y s t è m e o u v e r t ( la p o l i t i q u e sa l a r i a l e d e l ' É t a t est l ég i t ime p u i s q u ' e l l e 
est d ic t ée p a r le m a r c h é , l ' E t a t d e v e n a n t u n e m p l o y e u r s o u m i s a u d r o i t c o m m u n ) 
a u s y s t è m e f e r m é ( l ' É t a t es t ob l igé d e p r a t i q u e r u n e p o l i t i q u e d e l é g i t i m a t i o n d e 
sa g e s t i o n ca r il u s e d e s o n p o u v o i r r éga l i en ) . D i r e q u e le p r e m i e r sy s t ème est 
l é g i t i m a n t e n soi s ignif ie , i m p l i c i t e m e n t , q u ' i l es t n o r m a l et s o u h a i t a b l e q u e l ' É t a t 
se c o m p o r t e e n e m p l o y e u r p r i v é , ce q u e n o u s c o n t e s t o n s (il i m p o s e à ses sa la r iés 
des su j é t i ons pa r t i cu l i è r e s et d o i t é g a l e m e n t j o u e r u n r ô l e soc ia l ) . P a r c o n t r e la 
p r a t i q u e q u o t i d i e n n e d e la p o l i t i q u e sa l a r i a l e d e l ' É t a t cons i s t e à a r b i t r e r le c o n 
flit o p p o s a n t la r e c h e r c h e d u m o i n d r e c o û t et u n souc i d ' éga l i t é et d ' é q u i t é . E n 
d ' a u t r e s t e r m e s , c ' e s t le d u e l e n t r e eff icaci té ( lég i t imi té d e la ges t ion ) et p u r e t é des 
p r i nc ipe s (ges t ion d e la l ég i t imi té ) . 

§ 1 . — L É G I T I M A T I O N D E L A G E S T I O N D E S S A L A I R E S : L A R E C H E R 
C H E D U M O I N D R E C O U T . 

Si la d é o n t o l o g i e d u f o n c t i o n n a i r e inc lu t le d é v o u e m e n t à la co l lec t iv i té , la 
p r o b i t é et le d é s i n t é r e s s e m e n t , faut - i l a l ler j u s q u ' à lui d e m a n d e r d e sacr i f ier ses 
in t é rê t s p é c u n i a i r e s s u r l ' a u t e l d e l ' i n t é rê t g é n é r a l ? L ' É t a t et les f o n c t i o n n a i r e s 
en t i r e ra ien t - i l s u n e c o n s i d é r a t i o n a c c r u e d e la p a r t d u p u b l i c ? 

P o s é e s a ins i , ces q u e s t i o n s p e u v e n t fa i re s o u r i r e . E t p o u r t a n t , la f o n c t i o n 
p u b l i q u e a l o n g t e m p s fait a p p e l p o u r c o u v r i r u n e p a r t i e d e ses b e s o i n s e n p e r s o n 
nel à u n e m a i n - d ' œ u v r e g r a t u i t e o u q u a s i - g r a t u i t e . Cec i s u p p o s a i t q u e le f o n c 
t i o n n a i r e a i t u n e f o r t u n e su f f i s an te p o u r n e p a s a v o i r b e s o i n d ' u n t r a i t e m e n t . 
C e t t e c o n c e p t i o n s ' o p p o s a i t à la règle d e l ' éga l i t é d ' a c c è s d e t o u s a u x f o n c t i o n s 
p u b l i q u e s , p r i n c i p e inscr i t d a n s la d é c l a r a t i o n des D r o i t s d e l ' H o m m e et d u 

(*) « Il se trouve dans le patronat, ou la majorité, des voix pour dénoncer la « générosité » sinon 
le « laxisme » dont ferait preuve l'État envers ses salariés. » Roy Jeannine : Les accords de salaires du 
secteur public et nationalisé assurent pour 1979 une légère augmentation du pouvoir d'achat, Le Monde 
de l'Économie, 31 juillet 1979. 



C i t o y e n ( a r t . V I ) . Il f au t p o u r t a n t a t t e n d r e 1873 p o u r q u e la c o m m i s s i o n d e révi 
s ion des services a d m i n i s t r a t i f s p r o p o s e l ' a b o l i t i o n d u s u r n u m é r a r i a t g r a t u i t . C e 
s t age g é n é r a l e m e n t d e 3 a n s , c o û t a i t fo r t che r a u x fami l les . P a r e x e m p l e le règle
m e n t d u 2 avr i l 1849 d u m i n i s t è r e d e la G u e r r e p réc i sa i t : « Il d e v r a ê t r e c o n s t a t é 
q u ' i l s (les s u r n u m é r a i r e s ) p o s s è d e n t p a r e u x - m ê m e s , o u p a r l eu r f ami l l e , les 
m o y e n s d e p o u r v o i r à l eur e n t r e t i e n p e n d a n t la d u r é e d u s u r n u m é r a r i a t . D u r a n t 
ce t t e p é r i o d e , ils d o i v e n t t r ava i l l e r avec zèle et t a l e n t s ' i ls v e u l e n t o b t e n i r l eur 
t i t u l a r i s a t i o n en q u a l i t é d e c o m m i s . C e t t e m a i n - d ' œ u v r e n e d i s p o s a i t d ' a u c u n 
d r o i t . Il s e m b l e q u e la m u l t i p l i c a t i o n des a s p i r a n t s s u r n u m é r a i r e s et des s u r n u m é 
ra i r e s — c a p a b l e s d e b e a u c o u p et b i e n t r ava i l l e r - e n t r a î n a i t d e sér ieuses é c o n o 
m i e s p o u r le m i n i s t è r e : en 1870, de s b u r e a u x en t i e r s d u m i n i s t è r e des F i n a n c e s 
n ' é t a i e n t c o m p o s é s q u e d e s u r n u m é r a i r e s d e 5 e et 4 e c lasses , q u i s ' en a l l a ien t l as 
sés , d é g o û t é s et é t a i en t a u s s i t ô t r e m p l a c é s p a r d ' a u t r e s , i n g é n i e u x s y s t è m e d e 
m a i n - d ' œ u v r e g r a t u i t e , q u i pe r s i s t a l o n g t e m p s » (*). 

L a s i t u a t i o n ac tue l l e n ' a b i e n sû r p l u s g r a n d c h o s e d e c o m p a r a b l e avec celle 
d u x i x e s iècle ; elle c o n t i n u e c e p e n d a n t à en p o r t e r la m a r q u e . A q u a l i f i c a t i o n 
éga le , les t r a i t e m e n t s d e d é b u t s o n t , d a n s la f o n c t i o n p u b l i q u e , g é n é r a l e m e n t 
in fé r i eu r s à ceux d u sec teu r p r ivé o u d u sec teu r p u b l i c p r o d u c t i f . A t i t r e d ' e x e m 
p l e , la gr i l le ind ic i a i r e des e n s e i g n a n t s d o n n e les sa la i res s u i v a n t s ( 2 ) : 

Qualification 
Indice 

nouveau 
majoré 

Traitement 
net 

Indemnité 
de 

résidence ( 3) 

(les indices sont ceux de début de carrière) 
Professeur certifié (licence ou maîtrise + con

cours) 333 3 325 F 226 F 
Professeur agrégé (diplôme de 3 e cycle + con

cours) 364 3 637 F 247 F 
Maître assistant (docteur + liste d*aptitude avec 

classement) 404 4 046 F 274 F 
Maître de conférences droit-sciences économiques 

(docteurs d 'Éta t + concours) 503 5 0 6 0 F 341 F 

C e t a b l e a u m o n t r e q u e le p r o f e s s e u r d e lycée d é b u t a n t t o u c h e e n v i r o n le 
m ê m e sa l a i r e , à â g e éga l , q u ' u n e b o n n e sec ré t a i r e o u u n a g e n t d e m a î t r i s e et 
q u ' u n m a î t r e d e c o n f é r e n c e s en d r o i t o u sc iences é c o n o m i q u e s q u i a g é n é r a l e m e n t 
u n e t r e n t a i n e d ' a n n é e s l o r s q u ' i l p a s s e u n des p l u s h a u t s c o n c o u r s , g a g n e la m ê m e 
c h o s e q u ' u n c a d r e m o y e n a y a n t le m ê m e â g e o u q u e le d i p l ô m é d ' u n e G r a n d e 
É c o l e à 22 o u 23 a n s . Il f au t a t t e n d r e les é c h e l o n s d e fin d e c a r r i è r e p o u r q u e les 
inégal i tés s ' a t t é n u e n t . Seuls les f o n c t i o n n a i r e s les p lu s m o d e s t e s o n t le m a i g r e 

0) Thuillier Guy : La vie quotidienne dans les ministères au XIXe siècle, Hachette, p . 113. 
(?) Traitements au 1 e r novembre 1978. 
(?) Montant perçu dans la zone intermédiaire, s'ajoutant au traitement net. Il faut augmenter ces 

sommes d'un supplément familial à partir du 2 e enfant. 



a v a n t a g e , en d é b u t d e c a r r i è r e , d e p e r c e v o i r u n t r a i t e m e n t m i n i m u m (2 300 F , 
p a r m o i s a u 1 e r s e p t e m b r e 1978) q u i est s u p é r i e u r a u S M I C (1 968 F p a r m o i s a u 
1 e r d é c e m b r e 1978) . 

C e t t e s i t u a t i o n n ' e s t p a r t i c u l i è r e ni à la F r a n c e ni à ce r t a ines ca t égo r i e s d e 
f o n c t i o n n a i r e s . « D ' u n e f a ç o n g é n é r a l e , la f o n c t i o n p u b l i q u e est m a l p a y é e c a r 
elle est m o i n s p a y é e q u e les ac t iv i tés p r ivées d e q u a l i f i c a t i o n et d e r e s p o n s a b i l i t é 
c o r r e s p o n d a n t e s . Cec i est v a l a b l e e n p r i n c i p e d a n s t o u s les p a y s , c ' e s t - à -d i r e auss i 
b i e n d a n s les p a y s e n vo ie d e d é v e l o p p e m e n t , d a n s les p a y s p a u v r e s , q u e d a n s de s 
p a y s t r è s r i ches , c o m m e les É t a t s - U n i s » ( i ) . L a seule e x c e p t i o n est celle des p a y s 
a y a n t a c c é d é r é c e m m e n t à l ' i n d é p e n d a n c e c a r les f o n c t i o n n a i r e s l o c a u x bénéf i 
c ien t s o u v e n t d u m ê m e t r a i t e m e n t q u e celui d e s a n c i e n s f o n c t i o n n a i r e s d e la 
m é t r o p o l e , p r i m e s d ' e x p a t r i a t i o n inc luses ! L ' i n s u f f i s a n c e des r é m u n é r a t i o n s si 
elle est excess ive , p o u s s e à la véna l i t é , à la c o r r u p t i o n e t a u x c u m u l s . L a p l u p a r t 
des p a y s o c c i d e n t a u x o n t su év i te r ces p ièges c a r « c ' e s t e n c o r e d a n s les p a y s 
d ' E u r o p e d e l ' O u e s t , en A n g l e t e r r e , d a n s les p a y s Scandinaves, en E u r o p e c o n t i 
n e n t a l e , q u e la r é m u n é r a t i o n est p r o p o r t i o n n e l l e m e n t la me i l l eu re » ( 2 ) . 

U n e p o l i t i q u e officiel le des sa la i res d e la f o n c t i o n p u b l i q u e auss i d u r e n e 
p e u t ê t r e p r a t i q u é e s a n s u n s y s t è m e d e c o m p e n s a t i o n . Il y en a d e d e u x o r d r e s : 

— D e s c o m p e n s a t i o n s n o n m o n é t a i r e s o u s a n s effet m o n é t a i r e i m m é d i a t . Il 
s ' ag i t e s sen t i e l l emen t d e la sécur i t é d e l ' e m p l o i et d e la g a r a n t i e d ' u n a v a n c e m e n t 
à l ' a n c i e n n e t é . C e s d e u x a v a n t a g e s s o n t env iés p a r les t r ava i l l eu r s d u sec t eu r 
p r ivé et p l u s p a r t i c u l i è r e m e n t la g a r a n t i e d e l ' e m p l o i avec le d é v e l o p p e m e n t d e la 
cr ise d e 1974. Il f a u t c e p e n d a n t en re la t iv iser l ' é t e n d u e : p o u r 1 830 0 0 0 f o n c t i o n 
n a i r e s t i t u l a i r e s d e l ' É t a t (y c o m p r i s les mi l i t a i r e s ) , il y a 4 2 0 0 0 0 a g e n t s n o n t i tu 
la i res q u i n ' e n béné f i c i en t p a s et d e n o m b r e u x sa la r iés d u sec teu r p u b l i c p r o d u c t i f 
( S N C F , E D F , C h a r b o n n a g e s , A i r - F r a n c e , e t c . . ) o u d u sec teu r p r ivé ( c o n v e n t i o n 
col lec t ive de s b a n q u e s e n t r e au t r e s ) q u i , p a r c o n t r e , bénéf i c i en t d e ce t t e sécur i t é 
d e l ' e m p l o i . E l le res te u n luxe p o u r les o u v r i e r s (et l ' o n sai t le t r i b u t q u ' i l s o n t 
p a y é à la cr ise d e la s idé ru rg i e o u d u text i le) elle est b e a u c o u p p lu s b a n a l e d a n s le 
sec teu r t e r t i a i r e ( b a n q u e , a s s u r a n c e ) p o u r de s r a i s o n s q u e n o u s a v o n s d é j à déve 
l o p p é e s . P a r c o n t r e , cet a v a n t a g e t r è s re la t i f p o u r le pe t i t f o n c t i o n n a i r e q u i n ' e s t 
q u ' u n e m p l o y é , p r e n d t o u t e sa v a l e u r p o u r les h a u t s f o n c t i o n n a i r e s q u i o n t p a r 
fois la m o b i l i t é de s c a d r e s s u p é r i e u r s d u p r ivé (et la r é m u n é r a t i o n ) avec la sécu
r i té q u ' o f f r e le d é t a c h e m e n t . A i n s i , u n m e m b r e d ' u n g r a n d c o r p s o u u n inspec 
t e u r des i m p ô t s o u u n i n g é n i e u r des p o n t s et c h a u s s é e s q u i , d e t o u t e f a ç o n , n e 
s e r o n t p a s des laissés p o u r c o m p t e su r le m a r c h é d u t r a v a i l , o n t d e n o m b r e u s e s 
o c c a s i o n s d e « p a n t o u f l e r » . U n e a u t r e c o m p e n s a t i o n n o n m o n é t a i r e q u e l ' É t a t 
o f f re à ses « c a d r e s s u p é r i e u r s » est la p r o x i m i t é d u p o u v o i r , é v e n t u e l l e m e n t 
l ' e n t r é e d a n s u n c a b i n e t min i s t é r i e l (3), p a r f o i s l ' i l lus ion d u p o u v o i r . . . C e l a n e 
p e u t ê t r e su f f i san t m ê m e si « la m o t i v a t i o n d u f o n c t i o n n a i r e n e s a u r a i t r é s ide r d a n s 
la r e c h e r c h e d e s o n p r o f i t » ( 4 ) . 

— Il f au t d o n c c o m p l é t e r p a r des a v a n t a g e s f inanc ie r s ca r « la q u a l i t é d u 
r e c r u t e m e n t des a d m i n i s t r a t i o n s , la c o n t i n u i t é et l ' e f f icaci té d e leur a c t i o n d é p e n 
d e n t de s c o n d i t i o n s d e vie q u ' e l l e s o f f r en t à l eurs a g e n t s , et n o t a m m e n t des 

0) Gazier F., op. cit., p. 181. 
(2) Ibid., p. 183. 
( 3) Cf. à ce sujet : Bodiguel J. L., op. cit., p. 117 à 138. 
( 4) Plantey A. : Réformes dans la fonction publique, op. cit., p. 201. 



r é p o n s e s q u ' e l l e s d o n n e n t a u p r o b l è m e d e l eu r r é m u n é r a t i o n 0). L a s o l u t i o n la 
p lu s é c o n o m i q u e su r le p l a n b u d g é t a i r e a t o u j o u r s cons i s t é à n e p a s t o u c h e r à 
u n e gri l le q u i ser t d e b a s e d e ca lcu l a u x r é m u n é r a t i o n s d e 7 mi l l ie rs d e p e r s o n n e s 
m a i s à a p p o r t e r des s o l u t i o n s p o n c t u e l l e s a u x conf l i t s local isés q u i p e u v e n t n a î t r e 
d ' u n éca r t t r o p i m p o r t a n t e n t r e le « p r ix d u m a r c h é » d ' u n e c e r t a i n e qua l i f i ca 
t i o n et le t r a i t e m e n t tel q u ' i l r ésu l te d e la c lass i f ica t ion ind ic i a i r e . A ins i n a q u i r e n t 
les p r i m e s et i n d e m n i t é s d iverses q u i o n t c o n s t a m m e n t m e n a c é le p r i n c i p e d e la 
gr i l le de s e m p l o i s et t r a i t e m e n t s , su r l eque l n o u s r e v i e n d r o n s u l t é r i e u r e m e n t , a u 
p o i n t d e la r é d u i r e p a r f o i s à u n e f a ç a d e . C ' e s t u n e faille d a n s u n e f o n c t i o n p u b l i 
q u e q u i se veu t f e r m é e et u n p a s vers u n e s t r u c t u r e o u v e r t e . L ' e f f r i t e m e n t d u 
p r i n c i p e d e la gri l le n ' e s t c e p e n d a n t p a s , et d e l o in , p r o p r e à la F r a n c e . Les p r i 
m e s , q u i f o n t d a n s u n e c e r t a i n e m e s u r e d e la p o l i t i q u e sa l a r i a l e d e l ' É t a t u n e po l i t i 
q u e c l a n d e s t i n e , o n t d é j à u n e l o n g u e t r a d i t i o n d e r r i è r e el les . M . Thu i l l i e r ( 2 ) en 
re lève d e n o m b r e u x e x e m p l e s a u x i x e s iècle . C o m m e a u j o u r d ' h u i , elles r e p r é s e n 
t a i en t u n e p a r t i m p o r t a n t e d u r e v e n u d e c e r t a i n s a g e n t s d e l ' É t a t et t e n d a i e n t à 
s ' i n s t i t u t i o n n a l i s e r et à se fo r fa i t i se r . « Le s y s t è m e des g r a t i f i c a t i o n s n e d o n n e , 
n o t e - t - o n en 1871 ( d a n s la R e v u e a d m i n i s t r a t i v e ) d e b o n s r é s u l t a t s d a n s le c o m 
m e r c e et l ' i n d u s t r i e q u e p a r c e q u ' e l l e s s o n t a c c o r d é e s c o m m e r é c o m p e n s e s a u x 
p lu s zélés et a u x d i g n e s . A u m i n i s t è r e d e la J u s t i c e , il est b i en diff ici le q u ' i l en 
soi t a in s i . Les chefs d e service (il n e s ' ag i t p a s des m a g i s t r a t s ) , liés d ' a m i t i é avec 
la p l u p a r t des e m p l o y é s q u i t r ava i l l en t s o u s l eurs o r d r e s , n ' o s e r o n t o u n e p o u r 
r o n t p a s fa i re e n t r e eux d e r é p a r t i t i o n i néga l e . A i n s i , s au f d e t r è s r a r e s e x c e p 
t i o n s , les g r a t i f i c a t i ons se d i s t r i b u e n t e n t r e les e m p l o y é s p r o p o r t i o n n e l l e m e n t a u 
t r a i t e m e n t d e c h a c u n » ( 3 ) . L e s t a t u t g é n é r a l de s f o n c t i o n n a i r e s ( loi d u 19 o c t o b r e 
1946), le r e c l a s s e m e n t d e 1948 pu i s ceux d e 1955 et 1961-62 d e v a i e n t p o u r t a n t y 
m e t t r e f in . Q u e l q u e c o m m o d e q u e soi t à c o u r t t e r m e ce s y s t è m e , s o n a b u s se 
r e t o u r n e c o n t r e l ' É t a t et dev ien t r a p i d e m e n t u n o b j e t d e s c a n d a l e . 

L a c a m p a g n e d e p re s se l ancée à l ' a u t o m n e 1978 (y c o m p r i s p a r des j o u r n a u x 
« d e g a u c h e » , t r a d i t i o n n e l l e m e n t p l u t ô t f a v o r a b l e s a u x se rv i t eu r s d e l ' E t a t ) t r a 
d u i t b i e n ce t t e cr ise d e lég i t imi té des r é m u n é r a t i o n s des f o n c t i o n n a i r e s ( 4 ) . S e l o n 
« le M a t i n » , les p r i m e s r e p r é s e n t a i e n t o f f ic ie l l ement 10 mi l l i a rds d e f r ancs en 
1977 sur u n e m a s s e sa l a r i a l e g l o b a l e d e p rè s d e 200 m i l l i a r d s . M a i s il f a u t y a j o u 
te r les r é m u n é r a t i o n s « accesso i res » et les rece t tes « f inanc iè res » q u i s o n t p l u s 
d i f f i c i l ement c o m p t a b i l i s a b l e s . Se lon u n e é t u d e fa i te en 1976, d a n s l ' ex -min i s t è r e 
d e l ' É c o n o m i e et des F i n a n c e s , les p r i m e s r e p r é s e n t a i e n t : 

— 25 % des ga ins t o t a u x des a g e n t s t e c h n i q u e s et s ec ré t a i r e s . 
— 30 à 35 % poi r les c a d r e s m o y e n s . 
— 4 0 à 45 % p o u r les f o n c t i o n n a i r e s d e c a t é g o r i e A . 
— 50 °7o p o u r les a d m i n i s t r a t e u r s civi ls . 
et j u s q u ' à 7 0 °7o p o u r les a d m i n i s t r a t e u r s h o r s c lasse . 

(0 Ibid. 
( 2) Thuillier Guy, op. cit., p . 51 à 53. 
(3) Ibid. 
(4) Le Nouvel Économiste : Combien gagnent les fonctionnaires ? n° 152, 9/10/78, p . 44 à 49. 

Le Canard Enchaîné : Les salaires « personnalisés » des fonctionnaires 15/11/78. 
Le Matin : Combien gagnent vraiment les fonctionnaires ? 20/11/78. Cette liste n'est, bien 

sûr pas exhaustive. 



S e l o n M . B o d i g u e l 0), T e n s e m b l e des p r i m e s d e r e n d e m e n t des a d m i n i s t r a 
t e u r s civi ls , q u e l q u e soi t leur m i n i s t è r e , r e p r é s e n t e e n v i r o n 25 % d u t r a i t e m e n t 
m o y e n . 

L e N o u v e l É c o n o m i s t e s ' en p r e n d a u x 17 0 0 0 i n g é n i e u r s des p o n t s et c h a u s 
sées q u i se s o n t p a r t a g é s , en 1977, 190 mi l l i ons d e f r ancs « d ' h o n o r a i r e s » ; 
( p o u r c e n t a g e s u r les t r a v a u x fai ts p a r le m i n i s t è r e d e l ' É q u i p e m e n t p o u r le 
c o m p t e des col lec t iv i tés loca les ) . L e M a t i n s o u l i g n e c o m p l a i s a m m e n t le m o n t a n t 
d e la p r i m e m o y e n n e a n n u e l l e des t r é s o r i e r s - p a y e u r s g é n é r a u x q u i a é té d e 
260 000 F en 1975 ( p o u r u n t r a i t e m e n t n e t officiel d e 132 0 0 0 F p a r a n ) et le 
C a n a r d E n c h a î n é i ron i se s u r la « p r i m e d ' é g o u t » d e 20 0 0 0 F p a r a n q u e p e r ç o i 
v e n t les conse i l l eu r s d ' É t a t et les m a g i s t r a t s d e la C o u r des C o m p t e s (2). Jus t i f i ées 
l o r s q u ' e l l e s r é m u n è r e n t des s e rv i tudes pa r t i cu l i è r e s , liées à u n p o s t e d e t r ava i l 
( t r a v a u x p é n i b l e s , t r a v a u x d e n u i t , e t c . . ) o u à u n e m p l o i , se lon le v o c a b u l a i r e d e 
la f o n c t i o n p u b l i q u e d e s t r u c t u r e o u v e r t e , elles j e t t e n t le d i sc réd i t su r la f a ç o n 
d o n t l ' É t a t gè re s o n p e r s o n n e l l o r s q u ' e l l e s d e v i e n n e n t a b u s i v e s . El les i n t r o d u i s e n t 
d e vé r i t ab le s r e n t e s d e s i t u a t i o n et des inéga l i t és c h o q u a n t e s e n t r e le n i v e a u des 
sa la i res d a n s d i f f é ren tes a d m i n i s t r a t i o n s o u e n t r e le p e r s o n n e l en ac t iv i té et les 
r e t r a i t é s q u i n e béné f i c i en t p a s d e p r i m e s . L a d i s c r é t i o n q u i e n t o u r e l eu r m o n 
t a n t , l eu r m o d e d e ca lcu l et l eur m o d e d e r è g l e m e n t ( sys t ème d e l ' e n v e l o p p e 
a n n u e l l e o u t r imes t r i e l l e p o u r ce r t a ine s p r i m e s o u i n d e m n i t é s ) épa iss i t et e n t r e 
t i en t u n c l i m a t d e m é f i a n c e en déf in i t ive assez m a l s a i n . 

L e secre t q u i c o u v r e « ce r t a ine s p r a t i q u e s d a n s ce d o m a i n e est te l q u e n i la 
m i s s i o n p e r m a n e n t e d e r é f o r m e a d m i n i s t r a t i v e en 1963 , n i la c o m m i s s i o n B loch -
L a i n é en 1968 n ' o n t p u t r a i t e r le p r o b l è m e d e m a n i è r e e x h a u s t i v e . L a m i s s i o n 
R a c i n e n ' a v a i t p u recuei l l i r q u e des é l é m e n t s pa r t i e l s su r les p r i m e s des a d m i n i s 
t r a t e u r s civi ls . ( . . . ) L a c o m m i s s i o n B l o c h - L a i n é , d e v a n t l ' a b s e n c e d e r é p o n s e des 
g r a n d s c o r p s et d u m i n i s t è r e d e l ' É c o n o m i e et de s F i n a n c e s — r é p o n s e s d e m a n 
dées p a r u n e l e t t r e spéc ia le d u P r e m i e r M i n i s t r e — , r e n o n ç a i t à fa i re l ' é t u d e 
e x h a u s t i v e des d i s p a r i t é s et se c o n t e n t a i t d e d e m a n d e r l ' h a r m o n i s a t i o n d u r é g i m e 
i n d e m n i t a i r e » ( 3 ) . 

Les P o u v o i r s P u b l i c s n ' o n t d o n c p a s a p p o r t é la p r e u v e d e leur m o d é r a t i o n et 
d e leur é q u i t é en m a t i è r e d e p o l i t i q u e des sa la i r e s . C e r t e s , ils n ' o n t p a s j o u é u n 
rô l e m o t e u r d a n s l ' a m é l i o r a t i o n d u p o u v o i r d ' a c h a t des sa l a r i é s , ce q u e les 
mi l i eux p a t r o n a u x n ' a u r a i e n t p a s a c c e p t é , m a i s ils n ' o n t p a s c o n v a i n c u le p u b l i c 
(ni le c o n t r i b u a b l e ) d e la r i g u e u r d e leur g e s t i o n . F a u t e d ' ê t r e a u - d e s s u s d e t o u t 
s o u p ç o n , il f a u d r a se c réer u n a l ib i . O n p a s s e a ins i d e la lég i t imi té d e la ges t i on 
à la g e s t i o n d e la l ég i t imi té . 

( l ) Bodiguel J. L., op. cit., p . 103. 
C2) Selon M. Bodiguel, la « prime d'égout », basée sur les travaux d'assainissement effectués par 

l'État pour le compte des collectivités locales, est versée aux membres des trois grands corps (Inspec
tion des Finances, Conseil d'État et Cour des Comptes). Son montant, identique pour tous (non hié
rarchisé) aurait été d'environ 900 F par mois en 1973. A cela s'ajoute une prime de rendement dont la 
base n'est pas connue, {op. cit., p. 102). 

( 3) Bodiguel, op. cit., p . 96. 



§ 2 . — G E S T I O N D E L A L É G I T I M I T É D E S S A L A I R E S : L ' A L I B I D E S 
R È G L E M E N T S E T D E L A G R I L L E I N D I C I A I R E . 

Se lon le s t a t u t g é n é r a l d e la f o n c t i o n p u b l i q u e (a r t ic le 5 d e la loi d u 19 o c t o 
b r e 1946) , le f o n c t i o n n a i r e est vis-à-vis d e l ' a d m i n i s t r a t i o n q u i l ' e m p l o i e « d a n s 
u n e s i t u a t i o n s t a t u t a i r e et r é g l e m e n t a i r e » e x c l u a n t t o u t l ien i n t u i t u p e r s o n a e . 
C e t t e r e l a t i o n q u i , c o n t r a i r e m e n t à ce q u i se p a s s e d a n s le s ec t eu r p r i v é , i n t e rd i t 
la n é g o c i a t i o n ind iv idue l l e des sa l a i r e s , e n t r e t i e n t la r é p u t a t i o n d e r i g u e u r f inan 
c ière d e l ' a d m i n i s t r a t i o n e t la p r o t è g e a u t a n t q u ' e l l e p r o t è g e les f o n c t i o n n a i r e s . 
L a r é m u n é r a t i o n n ' e s t d o n c p a s liée à l ' i n d i v i d u m a i s à l ' e m p l o i d a n s les f o n c 
t i o n s p u b l i q u e s d e s t r u c t u r e o u v e r t e o u a u g r a d e d a n s les f o n c t i o n s p u b l i q u e s d e 
s t r u c t u r e f e r m é e . 

L e c l a s s e m e n t des e m p l o i s , q u i est u n p o i n t d e d é p a r t c o m m u n a u x f o n c t i o n s 
p u b l i q u e s d e s t r u c t u r e o u v e r t e et f e r m é e et q u i ser t d e gr i l le p o u r l ' e n s e m b l e des 
sa la i res d e la f o n c t i o n p u b l i q u e , est d ' o r i g i n e r e l a t i v e m e n t r é c e n t e . E n effe t , ce 
q u i f r a p p e le p l u s a u j o u r d ' h u i l o r s q u e l ' o n e x a m i n e les t r a i t e m e n t s des f o n c t i o n 
na i r e s a u x i x e s iècle, « c ' e s t q u e c h a q u e m i n i s t è r e ava i t sa p r o p r e éche l le d e t r a i 
t e m e n t s , et q u e les d i f f é rences , à g r a d e éga l , p o u v a i e n t ê t r e t r è s i m p o r t a n t e s d ' u n 
m i n i s t è r e à l ' a u t r e » ( i ) . O n re lève des d i f fé rences q u i p o u v a i e n t a l ler d u s i m p l e a u 
d o u b l e et n e p o u v a i e n t g u è r e ê t r e jus t i f i ées auss i b i e n d ' u n p o i n t d e v u e é c o n o m i q u e 
q u e soc ia l ( 2 ) . 

L e p l a n d e c l a s s e m e n t des e m p l o i s d e l ' É t a t , a c h e v é en F r a n c e en 1948 , a v a i t 
p o u r b u t d ' h a r m o n i s e r la s i t u a t i o n . C e t r ava i l a p o r t é su r 2 0 0 0 « e m p l o i s p i l o 
tes » ( p o u r 1 250 0 0 0 f o n c t i o n n a i r e s civils et mi l i t a i r e s , à l ' é p o q u e ) , les a u t r e s 
e m p l o i s é t a n t éva lués p a r r a p p o r t à ce t t e p r e m i è r e gri l le a u c o u r s d e r é u n i o n s t r i -
p a r t i t e s ( r e p r é s e n t a n t s d u service in t é res sé , d i r e c t i o n d e la F o n c t i o n p u b l i q u e et 
d i r e c t i o n d u B u d g e t ) . E l le r e p o s e su r u n e d o u b l e c lass i f ica t ion des e m p l o i s : 

1) U n e d iv i s ion h o r i z o n t a l e d é t e r m i n a n t t ro i s g r o u p e s c o r r e s p o n d a n t à de s 
n i v e a u x d e r e c r u t e m e n t d i f f é r en t s . 

• Catégorie A : f o n c t i o n s s u p é r i e u r e s q u i s o n t e s sen t i e l l emen t des t â c h e s d e 
c o n c e p t i o n et d e d i r e c t i o n . « C e s o n t les f o n c t i o n n a i r e s q u i , d a n s les services cen
t r a u x des d é p a r t e m e n t s min i s t é r i e l s , s o n t c h a r g é s d e t r a d u i r e la p o l i t i q u e d u g o u 
v e r n e m e n t d a n s l ' é l a b o r a t i o n des p r o j e t s d e t ex tes législat i fs o u r é g l e m e n t a i r e s e t 
d a n s la p r é p a r a t i o n des i n s t r u c t i o n s nécessa i res à l eur e x é c u t i o n . D a n s les services 
ex té r i eu r s des a d m i n i s t r a t i o n s c e n t r a l e s , ce s o n t les f o n c t i o n n a i r e s d e d i r e c t i o n 
d e s services o r g a n i s é s d a n s le c a d r e des c i r c o n s c r i p t i o n s a d m i n i s t r a t i v e s loca les 
q u i a s s u r e n t l ' a p p l i c a t i o n d e ces m e s u r e s à l ' é g a r d des a d m i n i s t r é s » (3). 

• Catégorie B : f o n c t i o n s d ' a p p l i c a t i o n . « C e s o n t d ' u n e m a n i è r e g é n é r a l e , 
celles q u i c o n s i s t e n t à t r a d u i r e e n m e s u r e s o u déc i s ions d ' e s p è c e , les d i s p o s i t i o n s 
géné ra l e s des tex tes législat i fs et r é g l e m e n t a i r e s o u des i n s t r u c t i o n s , à les a d a p t e r 
a u x cas pa r t i cu l i e r s , à a p p r é c i e r et à régler d ' a p r è s ces t ex tes a d m i n i s t r a t i f s la 
s i t u a t i o n des a d m i n i s t r é s » ( 4 ) . 

0 Thuillier Guy, op. cit., p . 50. 
(2) Robert-Duvilliers Pierre et Pauti Jean-Marc, Rémunération et avantages sociaux dans 

la fonction publique, Berger-Levrault, 1975, p. 40. 
(3) Ibid. 
(4) Ibid. 



• Catégorie C et D : f o n c t i o n s d ' e x é c u t i o n . « C h a q u e c a t é g o r i e déf in i t seule
m e n t u n n i v e a u m o y e n d e q u a l i f i c a t i o n et d o i t c o m p o r t e r des s u b d i v i s i o n s d e 
c l a s s e m e n t q u i p e r m e t t e n t d e se r re r d ' a u s s i p r è s q u e pos s ib l e la d ivers i té des 
e m p l o i s et d ' é v i t e r u n e u n i f o r m i s a t i o n in jus t i f iée » {}). 

2) U n e d iv i s ion ve r t i ca le c o r r e s p o n d a n t à six b r a n c h e s p ro fe s s ionne l l e s p r i n 
c ipa les : 

• « l ' a d m i n i s t r a t i o n g é n é r a l e c o n c e r n a n t l ' e n s e m b l e des a t t r i b u t i o n s des ser
vices d e l ' É t a t r e l e v a n t d u d o m a i n e j u r i d i q u e , é c o n o m i q u e et soc ia l ; 

• les services f inanc ie r s et c o m p t a b l e s ( i m p ô t s , b u d g e t , c o m p t a b i l i t é p u b l i 
q u e ) ; 

• les services t e c h n i q u e s c h a r g é s des t r a v a u x m a t é r i e l s d e m i s e en v a l e u r d u 
p a y s ( p o n t s et c h a u s s é e s , m i n e s , p o r t s , gén ie r u r a l , c o n s t r u c t i o n , t é l é c o m m u n i c a 
t i o n s , e t c . . ) ; 

• l ' e n s e i g n e m e n t et la r e c h e r c h e ; 
• la m a g i s t r a t u r e ; 
• l ' a r m é e » (2). 
C h a q u e e m p l o i c o r r e s p o n d à u n e « case » d e ce t t e gr i l le et o f f re a u f o n c t i o n 

n a i r e q u i l ' o c c u p e u n e « c a r r i è r e » . E l le a s s u m e u n e t r i p l e f o n c t i o n d ' é q u i t é , d e 
p a r i t é et d e t r a n s p a r e n c e . N o u s a l l o n s dé ta i l l e r c h a c u n e d e ces f o n c t i o n s . 

1) Équité. L e n i v e a u d e r é m u n é r a t i o n d ' u n f o n c t i o n n a i r e est f o n c t i o n d e cr i 
t è re s ob jec t i f s : n i v e a u d ' é t u d e s o u succès à u n c o n c o u r s et n o m b r e d ' a n n é e s d e 
service ( ca r r i è r e ) . I ls p r o t è g e n t le f o n c t i o n n a i r e d e d i s c r i m i n a t i o n s f o n d é e s su r des 
d i f fé rences d ' o p i n i o n s p o l i t i q u e s , d e sexe , d ' o r i g i n e o u su r les l iens d ' a m i t i é . 
L ' é q u i t é s u p p o s e auss i u n e a d a p t a t i o n p e r m a n e n t e d e la gri l le a u x é v o l u t i o n s 
t e c h n i q u e s ( a p p a r i t i o n d e l ' i n f o r m a t i q u e , p a r e x e m p l e ) , é c o n o m i q u e s et soc ia les 
( r e l è v e m e n t des p l u s b a s sa la i res et r e s s e r r e m e n t d e l ' éven ta i l des t r a i t e m e n t s ) . 
P o u r l ' a n n é e 1979, il n ' y a u r a d e p r o g r e s s i o n d u p o u v o i r d ' a c h a t q u e p o u r les 
f o n c t i o n n a i r e s a y a n t u n sa la i re in fé r i eu r à 4 500 F p a r m o i s , e n v i r o n . P a r a l l è l e 
m e n t , l ' éven ta i l h i é r a r c h i q u e q u i « é ta i t o u v e r t d e 1 à 5 ,36 en 1970, s 'es t r e f e r m é 
d e 1 à 3 ,94 fin o c t o b r e 1976. Si l ' o n e n g l o b e les t r a i t e m e n t s d i t s « h o r s échel le » , 
le r a p p o r t é t a i t d e 1 à 10 ,54 e n 1970 et d e 1 à 7,7 six a n s p l u s t a r d » (3). U n 
déc re t n ° 49-508 d u 14 avr i l 1949 a p r é v u u n e p r o c é d u r e d e r év i s ion d e la gr i l le 
q u i a e f f ec t i vemen t é té m o d i f i é e p a r 75 d é c r e t s d a n s la v i n g t a i n e d ' a n n é e s q u i a 
suivi ! U n e n o u v e l l e r e f o n t e est d ' a i l l e u r s a c t u e l l e m e n t en c o u r s , ce q u i p o s e le 
p r o b l è m e d u f i n a n c e m e n t d e ce t t e r e m i s e e n o r d r e ( 4 ) . 

2) Parité. A q u a l i f i c a t i o n éga l e , les ca r r i è r e s et les t r a i t e m e n t s d o i v e n t ê t r e 
les m ê m e s , que l l e q u e soi t l ' a d m i n i s t r a t i o n cho i s ie o u le l ieu d ' e x e r c i c e d e la 
f o n c t i o n . U n m a g i s t r a t g a g n e a u t a n t , q u ' i l so i t n o m m é à A i x o u à H a z e b r o u c k , 
u n j e u n e é n a r q u e , q u ' i l soi t n o m m é a u x F i n a n c e s o u a u x A n c i e n s C o m b a t t a n t s . . . 
Te l est d u m o i n s le p r i n c i p e ! 

3) Transparence. A f i n d e d o n n e r à l ' é q u i t é et à la p a r i t é des t r a i t e m e n t s u n e 
q u e l c o n q u e c réd ib i l i t é , il est nécessa i r e d ' a s s u r e r la t r a n s p a r e n c e des r é m u n é r a 
t i o n s . 

(0 Ibid., p. 41. 
, C2) Ibid., p. 42. 

(3) Roy J., op. cit. 
(4) Ibid. 



Q u ' e n est-il a u j o u r d ' h u i d e cet édi f ice ? Il r e m p l i t t e l l e m e n t p e u sa t r i p l e 
f o n c t i o n q u e la p r e s se , se f a i san t l ' é c h o d ' u n e o p i n i o n l a r g e m e n t r é p a n d u e (et 
q u ' e l l e a p e u t - ê t r e c o n t r i b u é auss i à r é p a n d r e ) , n ' h é s i t e p a s à d é c l a r e r q u ' i l se 
r é d u i t à u n e s i m p l e f a ç a d e 0). N o u s a j o u t e r o n s q u ' e l l e se l é z a r d e et d i s s i m u l e d e 
m o i n s en m o i n s b i e n le f o i s o n n e m e n t d e p r i m e s et i n d e m n i t é s , c o m m e n o u s 
l ' a v o n s d é j à v u , m a i s auss i d e s t a t u t s p a r t i c u l i e r s , n o t a m m e n t q u a n d o n q u i t t e le 
d o m a i n e des a d m i n i s t r a t i o n s c e n t r a l e s . D a n s les é t a b l i s s e m e n t s p u b l i c s à c a r a c t è r e 
i ndus t r i e l et c o m m e r c i a l o u d a n s les é t a b l i s s e m e n t s f inanc ie r s ( B a n q u e d e F r a n c e , 
Ca i s se des D é p ô t s et C o n s i g n a t i o n s , C r é d i t F i n a n c i e r , Ca i s se N a t i o n a l e des M a r 
chés d e l ' É t a t , e t c . ) , d a n s t o u t e s ces r a m i f i c a t i o n s d e l ' a d m i n i s t r a t i o n , les P o u 
vo i r s P u b l i c s a u r a i e n t p o u r t a n t auss i les m o y e n s d e fa i re r e spec t e r les p r i n c i p e s 
d ' é q u i t é et d e p a r i t é p u i s q u e « les m e s u r e s re la t ives a u x é l é m e n t s d e r é m u n é r a t i o n 
d o i v e n t , a v a n t t o u t e déc i s i on , ê t r e c o m m u n i q u é e s a u M i n i s t r e d e tu te l l e q u i les 
s o u m e t p o u r avis à la C o m m i s s i o n In t e rmin i s t é r i e l l e d e C o o r d i n a t i o n des Sa la i 
r e s , p r é s i d é e p a r le M i n i s t r e d e l ' É c o n o m i e et de s F i n a n c e s ( . . . ) . Les déc i s ions 
pr i ses n e d e v i e n n e n t execut ives q u ' a p r è s a v o i r r eçu l ' a p p r o b a t i o n d e ce d e r 
n ie r » ( 2 ) . E n réa l i t é , la c o m m i s s i o n n e p e u t g u è r e r e m p l i r sa f o n c t i o n d ' h a r m o n i 
s a t i o n p u i s q u ' e l l e n ' é m e t q u ' u n avis et q u e c ' e s t en déf in i t ive la d i r e c t i o n d u 
B u d g e t q u i d é c i d e . E n cas d e conf l i t e n t r e le m i n i s t è r e d e tu te l l e et les F i n a n c e s , 
le doss ie r est t r a n s m i s a u Conse i l l e r des Af f a i r e s Soc ia les d u P r e m i e r M i n i s t r e q u i 
d o i t a r b i t r e r . « D a n s les fa i t s , il s ' a v è r e q u ' u n n o m b r e d e p l u s en p lu s i m p o r t a n t 
d ' o r g a n i s m e s pub l i c s s ' a f f r a n c h i t a priori d e la C o m m i s s i o n des Sa la i r e s , p o u r 
su iv re , dès le d é p a r t , la p r o c é d u r e d ' e x a m e n a u p r è s d u C a b i n e t d u P r e m i e r 
M i n i s t r e » ( 3 ) . L e t a b l e a u s u i v a n t , q u i m o n t r e les é v o l u t i o n s des sa la i res d a n s les 
p r i n c i p a l e s e n t r e p r i s e s n a t i o n a l i s é e s , t é m o i g n e d ' i m p o r t a n t e s d i s p a r i t é s , a u p r o f i t 
n o t a m m e n t des q u a t r e p l u s g r a n d e s , s a n s q u e l ' o n pu i s se les jus t i f i e r p a r de s r éé 
q u i l i b r a g e s . Les n i v e a u x ind iv idue l s d e r é m u n é r a t i o n s o n t g é n é r a l e m e n t p l u s é le
vés d a n s les g r a n d e s en t r ep r i s e s q u e d a n s les a u t r e s e t les a v a n t a g e s s o c i a u x y 
s o n t p l u s i m p o r t a n t s (les co lon ie s d e v a c a n c e s , c o o p é r a t i v e s , m u t u e l l e s , e t c . . 
s u p p o s e n t u n e p o p u l a t i o n s u f f i s a m m e n t n o m b r e u s e ) . 

Que l l e s q u e so ien t les rése rves q u e l ' o n pu i s se é m e t t r e à l ' é g a r d d e ce t t e c las 
s i f i ca t ion , elle m o n t r e n é a n m o i n s q u e les e n t r e p r i s e s p u b l i q u e s a y a n t les p l u s 
fo r t s ob jec t i f s et d o n t les m e n a c e s d e g rève p e r t u r b e r a i e n t le p l u s la vie d u p a y s 
(énerg ie et t r a n s p o r t s ) s o n t auss i celles d a n s lesquel les les sa la i res é v o l u e n t le p l u s 
f a v o r a b l e m e n t . P e u t - o n p o u r a u t a n t d i r e q u e les sa la r iés de s a u t r e s e n t r e p r i s e s 
a i en t d é m é r i t é o u a i en t o b t e n u des ga in s d e p r o d u c t i v i t é m o i n s i m p o r t a n t s ? C e r 
t a i n e m e n t p a s . N o u s p e n s o n s p l u t ô t q u e ce t a b l e a u est l ' e x p r e s s i o n d ' u n r a p p o r t 
d e fo rce d é f a v o r a b l e à l ' É t a t d a n s b i e n des cas ( 4 ) . D ' a i l l e u r s , p o u r m i e u x p ré se r 
ver l eu r l ibe r t é d e m a n œ u v r e , les P o u v o i r s P u b l i c s se s o n t b i e n g a r d é s d e r a t t a 
c h e r les gr i l les d e ces en t r ep r i s e s à celle des sa la i res des f o n c t i o n n a i r e s . 

0) Le Nouvel Économiste, op. cit., p. 44. 
(2) Sassier Michel : La fonction personnelle dans les établissements publics à caractère industriel 

et commercial. Mémoire de DESS, IAE, Université de Paris 1, p. 52. 
(3) Ibid., p. 55. 
(4) La situation pourrait changer à l'EDF avec la signature d'une nouvelle convention sociale le 

29 juin 1979. (Cf. à ce sujet : Roy J., op. cit.) 



Catégories Entreprises Effectifs 1970 1971 1972 1973 1974 1975 
Progression 

cumulée 
depuis 1970 

LES QUATRE 
GRANDS 

EDF/GDF 
Houillères 
SNCF 
RATP 

121 000 
100 000 
267 000 

37 000 

10,74 
9,05 
8,55 
8,75 

10,41 
9,64 
9,84 

10,67 

11,13 
11,08 
11,12 
12,19 

12,83 
11,92 
12,58 
13,75 

17,30 
22,16 
17,98 
18,14 

14,57 
16,30 
15,64 
15,17 

+ 96,06 
+ 100,15 
+ 93,54 
+ 90,71 

Moyenne des 
augmentations 525 000 9,12 9,98 11,19 12,60 18,57 15,47 + 95,03 

LES AUTRES 
GRANDES 

ENTREPRISES 

Air France 
Aéroport de Paris 
Mines de potasse 
d'Alsace 

18 000 
4 200 

10 000 

8,25 
8,49 
8,35 

8,62 
8,49-
9,44 

9,16 
9,21 

10,30 

10,36 
8,95 

11,02 

15,08 
14,39 
20,40 

12,00 
14,00 
16,50 

+ 82,57 
+ 82,63 
+ 103,87 

CNES 
CEA 
Sécurité sociale 
(Régime Gl) 
Mutualité sociale 
agricole 

1 100 
26 000 

150 000 

6,91 
7,46 

10,41 

12,08 

8,54 
7,93 

7,18 

7,03 

9,45 
8,12 

8,36 

7,74 

9,87 
9,04 

10,31 

9,89 

17,54 
15,55 

16,27 

13,90 

14,20 
14,00 

17,5Q 

18,30 

-f 87,24 
+ 80,12 

+ 93,25 

+ 91,48 

Moyenne des 
augmentations 8,85 8,18 8,91 9,92 16,16 15,20 + 84,64 

LES 
ENTREPRISES 
DE MOINDRE 
IMPORTANCE 

Havas 
Sonacra 
BRGM 
Economats 

2 900 
1 900 
1 200 
2 150 

7,64 
7,05 
7,70 
6,45 

5,50 
7,21 
8,18 
7,36 

5,07 
7,60 
8,58 
7,66 

9,00 
9,41 
9,30 
9,66 

12,08 
13,07 
15,90 
15,20 

15,50 
13,50 
12,50 
14,70 

+ 68,36 
+ 73,39 
+ 80,29 
+ 78,28 

Moyenne de 10 entreprises 
les moins importantes 7,48 7,11 7,44 9,18 14,50 13,80 + 75,96 

Source : Sassier Michel : La fonction personnelle dans les établissements publics à caractères 
industriel et commercial. Mémoire de DESS, IAE, Université de Paris 1, p. 64. 

E n d é p i t d e s o n c a r a c t è r e ar t i f ic ie l , la gr i l le de s sa la i res g a r d e u n e f o n c t i o n 
s y m b o l i q u e essent ie l le . A t r a v e r s el le , le f o n c t i o n n a i r e p e u t e x p r i m e r d e f a ç o n 
t h é o r i q u e sa s o u m i s s i o n à l ' É t a t et s o n dé s in t é r ê t p o u r les q u e s t i o n s d ' a r g e n t . 

• L a s o u m i s s i o n et l ' o b l i g a t i o n d ' o b é i r d o n t p a r l e le s t a t u t a p p a r a i s s e n t à 
t o u t i n s t a n t j u s q u e et y c o m p r i s d a n s le v o c a b u l a i r e p r o p r e à la f o n c t i o n p u b l i 
q u e . O n n e s igne p a s u n c o n t r a t d e t r ava i l m a i s u n e n g a g e m e n t d e servi r ; o n n e 
négoc ie p a s s o n sa la i r e c o m m e le fait u n c a d r e d u sec t eu r p r i v é . C e d e r n i e r ba i 
g n e d a n s u n e i d é o l o g i e t o t a l e m e n t d i f f é r en t e . Il est e m b a u c h é p o u r négoc ie r et 
p o u r v e n d r e et la p r e m i è r e o c c a s i o n , p o u r lu i , d e fa i re la p r e u v e d e ses t a l en t s est 
la n é g o c i a t i o n d e s o n p r o p r e c o n t r a t d e t r a v a i l . D e ce p o i n t d e v u e , le f o n c t i o n 
n a i r e , q u e l q u e so i t s o n n i v e a u , est d a n s u n e p o s i t i o n p r o c h e d e l ' o u v r i e r o u d e 
l ' e m p l o y é d u sec t eu r p r ivé q u i , lui aus s i , es t e m b a u c h é p o u r « servi r » et se s o u 
m e t à la gr i l le s ignée d a n s le c a d r e d ' u n e c o n v e n t i o n col lec t ive o u d ' u n a c c o r d 
d ' e n t r e p r i s e . 



• L e d é s i n t é r e s s e m e n t d o n t le f o n c t i o n n a i r e d o i t fa i re p r e u v e , fai t d e 
P a r g e n t u n suje t t a b o u . O n p a r l e d e g r a d e , d ' é c h e l o n , d ' i n d i c e m a i s p a s d ' a r g e n t . 
L e rô l e d e la gri l le est ici auss i essent ie l . M ê m e l o r s q u ' i l en exis te u n e d a n s le sec
t e u r p r ivée i ndus t r i e l , les c a d r e s dé f in i s sen t l eu r s p o s i t i o n s re la t ives p a r l eu r 
sa la i re a n n u e l et les e m p l o y é s p a r l eur sa la i re m e n s u e l ( i ) . L ' e n t r e p r i s e d o i t d o n 
n e r u n e c e r t a i n e pub l i c i t é a u x sa la i res : s o m m e des 5 o u 10 p l u s h a u t s sa la i res 
( se lon q u e l ' e n t r e p r i s e c o m p t e m o i n s o u p lu s d e 200 sa la r iés ) , i n d i c a t e u r s d e d i s 
p e r s i o n des sa la i res ( éven ta i l h i é r a r c h i q u e ) d a n s le c a d r e d u b i l a n socia l p o u r les 
en t r ep r i s e s q u i y s o n t s o u m i s e s . R i e n d e t o u t ce la d a n s le s ec t eu r p u b l i c . N o u s 
a v o n s d é j à v u d a n s que l l e i g n o r a n c e les i n s t ances les p lu s officielles é t a i e n t t e n u e s 
en m a t i è r e d e p r i m e s et i n d e m n i t é s . Il s e m b l e q u e l ' o b l i g a t i o n d e d i s c r é t i o n c o u 
v re l ' e n s e m b l e d u p r o b l è m e des r é m u n é r a t i o n s d a n s la f o n c t i o n p u b l i q u e et q u e 
la gri l le p e r m e t t e d ' e n p a r l e r s a n s ut i l i ser des m o t s q u i « c h o q u e n t » et s a n s d o n 
n e r des chi f f res q u i s o u l è v e r a i e n t t r o p d e p r o b l è m e s . 

CONCLUSION 

L a p o l i t i q u e sa l a r i a l e d e l ' É t a t re f lè te t o u t e s les p r e s s i o n s s o u v e n t c o n t r a d i c 
to i r e s q u i s ' exe rcen t s u r el le . E n p é r i o d e d e p le in e m p l o i , l ' É t a t n e p e u t a p p a r a î 
t r e o u v e r t e m e n t c o m m e é t a n t u n c o n c u r r e n t de s a u t r e s e m p l o y e u r s su r le m a r c h é 
d u t r a v a i l . E n p é r i o d e d e c h ô m a g e et d e c r i se , les P o u v o i r s P u b l i c s n e p e u v e n t 
ê t r e à l ' o r i g i n e d ' u n r e n c h é r i s s e m e n t d u c o û t d e la m a i n - d ' œ u v r e q u i se ra i t m a l 
s u p p o r t é p a r les sec teu r s e n d i f f icul té et q u i se ra i t d ' a u t a n t p l u s c o n t e s t é q u e la 
sécur i t é d e l ' e m p l o i d u f o n c t i o n n a i r e p r e n d u n e v a l e u r b e a u c o u p p l u s i m p o r t a n t e . 
Q u e l l e q u e so i t la s i t u a t i o n é c o n o m i q u e , la seule a t t i t u d e d e l ' E t a t suscep t ib l e d e 
fa i re u n e m a j o r i t é cons i s t e à m e n e r u n e p o l i t i q u e des sa la i res d é f a v o r a b l e s a u x 
f o n c t i o n n a i r e s . C e n ' e s t q u ' a u c o u p p a r c o u p , p o u r r e m é d i e r à des dé séqu i l i b r e s 
ca tégor i e l s e t a u g ré des cr ises q u e l ' a d m i n i s t r a t i o n s ' a u t o r i s e à e f fec tue r de s 
a j u s t e m e n t s p a r vo ie d e p r i m e s p l u s o u m o i n s o c c u l t e s . C e t t e s o u p a p e d e sécur i t é 
a p e r m i s d ' é v i t e r d e p o s e r d e m a n i è r e b r u t a l e la p l u p a r t des p r o b l è m e s . 

C o m m e le sou l i gne M . S a i n t - J o u r s , « l ' a d m i n i s t r a t i o n p r o c è d e r a r e m e n t d e 
s o n p le in g ré à u n r e c l a s s e m e n t h i é r a r c h i q u e des e m p l o i s . E l le p r é f è r e a v o i r 
r e c o u r s , p o u r régler o u d é s a m o r c e r des conf l i t s sec to r ie l s , à l ' o c t r o i d e p r i m e s o u 
d ' i n d e m n i t é s d e c a r a c t è r e e x c e p t i o n n e l a u p e r s o n n e l in té ressé et p a r f o i s m ê m e à 
la c o n t r a c t u a l i s a t i o n des e m p l o i s . C e t t e p r a t i q u e m a l s a i n e r o n g e , c o m m e u n c a n 
cer , le p r i n c i p e d e la p a r i t é des t r a i t e m e n t s p u b l i c s ( . . . ) . L ' i n s t i t u t i o n d ' u n e p r o 
c é d u r e d e r év i s ion p é r i o d i q u e des c l a s s e m e n t s h i é r a r c h i q u e s et des gri l les ind ic ia i -
res ca tégor ie l l es sera i t p r é f é r a b l e à la t a c t i q u e d u c o u p p a r c o u p , c a r elle p e r m e t 
t r a i t u n e a d a p t a t i o n p l u s r a t i o n n e l l e a u x m u t a t i o n s des t e c h n i q u e s a d m i n i s t r a t i 
ves » ( 2 ) . 

(*) De même, une entreprise qui passe une annonce pour une offre d'emploi indique le salaire 
annuel ou mensuel. Cette information ne figure pas sur les affiches appelant à concourir pour un 
emploi de fonctionnaire. Dans la banque, la situation est plus proche de celle de la fonction publi
que ; les agents parlent plus volontiers du nombre de points (points bancaires) qu'ils « gagnent ». 

( 2) Saint-Jours Yves, Les relations du travail dans le secteur public, LGDJ 1976, p . 234. 



M a i s elle n ' a p a s p e r m i s d ' é l u d e r c e r t a ine s d i f f icul tés d e f o n d e t , p a r e x e m 
p le , celles des i n s t i t u t e u r s d o n t la s i t u a t i o n , t r è s d é f a v o r a b l e , a eu des effets d i s -
suas i f s su r u n e p a r t i e des é l é m e n t s les me i l l eu r s ( i ) . Les p r o b l è m e s d ' u n c o r p s 
auss i n o m b r e u x , s y n d i c a l e m e n t o r g a n i s é , et a y a n t a u t a n t d e c o n t a c t s avec le 
p u b l i c n e p e u v e n t se r é s o u d r e à c o u p d e p r i m e s q u i d o i v e n t g a r d e r u n c a r a c t è r e 
d i sc re t . 

Si le f o n c t i o n n a i r e n e d o i t p a s a p p a r a î t r e c o m m e u n super -p r iv i l ég ié , il f a u t 
auss i q u ' i l fasse p r e u v e d e q u a l i t é s m o r a l e s ( o b é i s s a n c e , i n t ég r i t é , dés in té res se 
m e n t , d i s c r é t i on ) d o n t la gr i l le est en q u e l q u e s o r t e le s y m b o l e t a n t vis-à-vis d u 
p u b l i c q u e des f o n c t i o n n a i r e s e u x - m ê m e s . C e l a e x p l i q u e q u ' e l l e a i t u n c a r a c t è r e 
« sac ré » en d é p i t d e t o u t e s les e x c e p t i o n s q u i f o i s o n n e n t (il ex is te p l u s d e 
3 000 s t a t u t s pa r t i cu l i e r s se lon la D i r e c t i o n G é n é r a l e d e la F o n c t i o n P u b l i q u e ) . 

Section 3. - RELATIONS HIÉRARCHIQUES 
AUTORITÉ ET ANIMATION DANS LA FP 

« Plus une organisation est complexe, moins elle peut 
fonctionner en se contentant de faire appliquer des règle
ments, plus elle doit compter sur la coopération de son 
personnel et plus elle doit s'efforcer d'obtenir la participa
tion consciente de celui-ci à l'effort commun. » 

Michel Crozier. 

INTRODUCTION 

R e c r u t e m e n t , f o r m a t i o n et r é m u n é r a t i o n s o n t des a s p e c t s i m p o r t a n t s d e la 
g e s t i o n d u p e r s o n n e l m a i s n ' o n t p a s d ' i n f l u e n c e d i r ec t e et q u o t i d i e n n e su r le 
f o n c t i o n n e m e n t d e l ' a d m i n i s t r a t i o n . Ce lu i -c i es t fa i t d e r e l a t i o n s d ' a u t o r i t é e t , 
d ' u n e m a n i è r e g é n é r a l e , d e r e l a t i o n s d u t r a v a i l q u i a n i m e n t t o u t e la s t r u c t u r e et 
f o n t q u ' e l l e a s s u m e r a d ' u n e f a ç o n p l u s o u m o i n s s a t i s f a i s an t e la m i s s i o n q u i lui 
i n c o m b e . L e m o d e d ' a n i m a t i o n , q u i n ' e s t b i e n sû r p a s t o t a l e m e n t i n d é p e n d a n t 
de s m é t h o d e s d e r e c r u t e m e n t , f o r m a t i o n et r é m u n é r a t i o n , d o n n e r a à l ' o r g a n i s a 
t i o n sa d y n a m i q u e et fe ra q u ' e l l e s ' é p u i s e r a en quere l l e s i n t e r n e s o u , a u c o n 
t r a i r e , q u ' e l l e é t e n d r a s o n i n f luence . P o u r r e n d r e c o m p t e d e ces p h é n o m è n e s , il 
• faudra i t a n a l y s e r u n n o m b r e c o n s i d é r a b l e d e v a r i a b l e s avec l eu rs i n t e r - r e l a t i o n s . 
M ê m e des f a c t e u r s auss i p e u s y s t é m a t i s a b l e s q u e la p e r s o n n a l i t é de s d i r i g e a n t s 
p e u v e n t ê t r e d é t e r m i n a n t s . F a u t e d e p o u v o i r t o u t e m b r a s s e r et t o u t e x p l i q u e r , 
n o u s a v o n s d û fa i re des c h o i x . Il n o u s est a p p a r u q u e l ' é l é m e n t le p l u s c a r ac t é r i s 
t i q u e des a d m i n i s t r a t i o n s c e n t r a l e s é t a i t le p r i n c i p e d e l ' a u t o r i t é h i é r a r c h i q u e , e n 
p a r f a i t e h a r m o n i e avec le p r i n c i p e d e s o u v e r a i n e t é d e l ' É t a t . L a c o n t r e p a r t i e des 

0) Cela a été reconnu par le ministre de l'Éducation au micro d'Europe 1, le mardi 18 septembre 
1979. 



d r o i t s r éga l i ens d e l ' É t a t est l ' a b s e n c e d e l iber té d ' i n i t i a t i v e des f o n c t i o n n a i r e s e t 
la r e s p o n s a b i l i t é q u e p o r t e u n m e m b r e d e la h i é r a r c h i e p o u r t o u s les ac t e s c o m 
m i s p a r ses s u b o r d o n n é s . L ' a u t o r i t é h i é r a r c h i q u e se m a n i f e s t e d e f a ç o n s y m b o l i 
q u e à t r a v e r s ce r t a ines a u t r e s règles ( o b l i g a t i o n d e rése rve et n o t a t i o n e n p a r t i c u 
lier) m a i s r e n c o n t r e é g a l e m e n t des l imi tes ( c o n t r e - p o u v o i r synd i ca l ) . E n f i n , n o u s 
v e r r o n s q u e l ' e x t e n s i o n d u rô l e d e l ' É t a t ( p a s s a g e d e l ' É t a t - g e n d a r m e à l ' É t a t -
o m n i p r é s e n t ) a b r i sé l ' h a r m o n i e e n t r e le p r i n c i p e d e l ' a u t o r i t é h i é r a r c h i q u e et le 
m o d e d ' a n i m a t i o n o u d e m o t i v a t i o n r e q u i s p a r ses nouve l l e s ac t iv i t és . N o u s é tu 
d i e r o n s d o n c la cr ise v é c u e p a r le s y s t è m e h i é r a r c h i q u e et les expé r i ences m e n é e s 
p o u r p r o p o s e r d e nouve l l e s s o l u t i o n s . 

§ 1. — L ' A U T O R I T É H I É R A R C H I Q U E T R A D I T I O N N E L L E . 

a) L e principe de l 'obé issance hiérarchique et ses l imites . 

L a f o n c t i o n p u b l i q u e , p r a t i q u e m e n t d a n s t o u s les É t a t s d u m o n d e a é té c o n 
ç u e se lon le m o d e h i é r a r c h i q u e l inéa i re 0), h é r i t a g e d ' u n e l o n g u e h i s t o i r e 
( A r m é e s r o m a i n e s , É g l i s e . . . ) . E n F r a n c e , l ' u n e des p r i n c i p a l e s o b l i g a t i o n s d u 
f o n c t i o n n a i r e est l ' o b é i s s a n c e h i é r a r c h i q u e . « L e s o r d r e s s o n t le p l u s s o u v e n t 
i nd iv idue l s , d o n n é s p a r u n s u p é r i e u r à s o n s u b a l t e r n e . Ils s o n t exécu to i r e s m ê m e 
s ' i ls s o n t i l l égaux s au f s ' i ls s o n t d e n a t u r e à c o m p r o m e t t r e g r a v e m e n t u n in t é r ê t 
p u b l i c . » ( 2 ) . Il f au t q u e l ' i l légal i té soi t f l a g r a n t e et g r a v e p o u r lever le d e v o i r 
d ' o b é i r . C e m o d e d e f o n c t i o n n e m e n t est en h a r m o n i e avec la p o s i t i o n s t a t u t a i r e 
et r é g l e m e n t a i r e d u f o n c t i o n n a i r e et a v e c le p r i n c i p e d e s o u v e r a i n e t é d e l ' É t a t 
a p p u y é su r u n m o d e d e l é g i t i m a t i o n ( l é g i t i m a t i o n p a r l ' é l ec t ion o u lég i t imi té c h a 
r i s m a t i q u e d a n s le cas d ' u n e d i c t a t u r e ) . L a s o u m i s s i o n d u f o n c t i o n n a i r e a p u 
a l ler t rès lo in et p r o c è d e d ' u n e l o n g u e t r a d i t i o n (3). A i n s i , j u s q u ' a u v o t e d e la loi 
d u 31 m a r s 1948, a r t i c le 5 8 , il d eva i t sol l ic i ter u n e a u t o r i s a t i o n d e sa h i é r a r c h i e 
p o u r se m a r i e r . C e t t e p r o c é d u r e r e s t e c e p e n d a n t e n v i g u e u r p o u r les mi l i t a i r es et 
les d i p l o m a t e s avec des r e s t r i c t i ons s u p p l é m e n t a i r e s si l eur f u t u r e é p o u s e n ' e s t 
p a s f r ança i se . 

Seuls q u e l q u e s f o n c t i o n n a i r e s n e s o n t p a s s o u m i s à l ' o b é i s s a n c e h i é r a r c h i q u e 
m a i s u n i q u e m e n t d a n s l ' exerc ice d e f o n c t i o n s q u i , d a n s u n r é g i m e r é p u b l i c a i n , 
nécess i t en t u n e c e r t a i n e i n d é p e n d a n c e . A i n s i , le p r i n c i p e d e l ' i n d é p e n d a n c e d u 
p o u v o i r exécu t i f et d u p o u v o i r j u d i c i a i r e do i t - i l la isser t o u t e l ibe r té a u x m a g i s 
t r a t s d u siège (les m e m b r e s d u p a r q u e t s o n t , e u x , h i é r a r c h i q u e m e n t 
s u b o r d o n n é s ) . « Les m a g i s t r a t s d u siège s o n t i n a m o v i b l e s » , d i t la C o n s t i t u t i o n . 
L ' o r d o n n a n c e d u 22 d é c e m b r e 1958 a r t i c le 84 , a j o u t e : « L e m a g i s t r a t d u siège 
n e p e u t r ecevo i r s a n s s o n c o n s e n t e m e n t a u c u n e a f f e c t a t i o n n o u v e l l e , m ê m e e n 
a v a n c e m e n t » . E n réa l i t é l ' a c t u a l i t é d e ces d e r n i è r e s a n n é e s a c o n n u d e n o m b r e u 
ses a f fa i res ( 4 ) q u i o n t j e t é u n d o u t e su r l a réa l i t é d e ces p r i n c i p e s et q u i o n t réa l i -

(*) Cf. à ce sujet : Lassègue Pierre et Burlaud Alain, op. cit., p . 35 à 38. 
t 2) Plantey A., Traité pratique de la fonction publique, op. cit., p . 443. 
( 3) « Les employés des ministères étaient soumis à l'autorité discrétionnaire de leurs chefs, ils 

devaient obéir perinde ac cadaver. » (Thuillier, La vie quotidienne dans les ministères au XIXe siècle, 
op. cit., p. 212). 

(4) On pourrait d'ailleurs faire remonter cette actualité assez loin, au moins jusqu'à l'affaire 
Zola... Aujourd'hui, ce sont les affaires des micros du Canard Enchaîné, K. Croissant et bien 
d'autres. 



mente le d é b a t su r l ' i n d é p e n d a n c e d e la j u s t i c e ( i ) , u n m o u v e m e n t d e c o n t e s t a t i o n 
d e la l ég i t imi té d u p o u v o i r a p u se d é v e l o p p e r , d é p a s s a n t l a r g e m e n t le seul p r o 
b l è m e d e la s é p a r a t i o n des p o u v o i r s . Il est b i e n c o n n u q u ' a u c u n p o u v o i r n ' e s t 
b o n m a i s celui d e l ' É t a t n ' e s t p a s so r t i g r a n d i d e ce t t e p o l é m i q u e . . . D ' o ù 
l ' i m p o r t a n c e t o u t e p a r t i c u l i è r e a t t a c h é e a u x l iber tés de s j u g e s p a r r a p p o r t a u x 
a u t r e s ca t égo r i e s d e f o n c t i o n n a i r e s . 

L a lég i t imi té d u p o u v o i r d e la R é p u b l i q u e p a s s e auss i p a r le r e spec t d e la 
l iber té d e p e n s é e et d ' o p i n i o n , q u i t o u c h e d e f a ç o n p a r t i c u l i è r e m e n t sens ib le les 
m e m b r e s d e l ' e n s e i g n e m e n t . « U n e t r a d i t i o n a n c i e n n e l imi te é t r o i t e m e n t ( leur) 
o b é i s s a n c e h i é r a r c h i q u e a u x o r d r e s re la t i f s à la ge s t i on d u service et a u x ob l iga 
t i o n s p ro fe s s ionne l l e s s t r i c t e m e n t e n t e n d u e s , c ' e s t - à -d i r e n o t a m m e n t à l a c o r r e c 
t i o n des c o p i e s , à l ' é t a b l i s s e m e n t et à la c o m m u n i c a t i o n des n o t e s , o n r e spec t de s 
d a t e s p resc r i t e s p o u r ce r t a ines o p é r a t i o n s , à la p r é p a r a t i o n et à l ' o r g a n i s a t i o n des 
e x a m e n s . » ( 2 ) 

D a n s l ' e n s e i g n e m e n t s u p é r i e u r , o ù le p r o b l è m e es t e n c o r e p l u s a ï g u , les 
e n s e i g n a n t s « j o u i s s e n t d ' u n e p l e ine i n d é p e n d a n c e et d ' u n e en t i è r e l iber té 
d ' e x p r e s s i o n d a n s l ' exerc ice d e l eu r s f o n c t i o n s d ' e n s e i g n e m e n t et d e l eu r s ac t iv i tés 
d e r e c h e r c h e s o u s les rése rves q u e leur i m p o s e n t , c o n f o r m é m e n t a u x t r a d i t i o n s 
un ive r s i t a i r e s et a u x d i s p o s i t i o n s d e la p r é s e n t e lo i , les p r i nc ipe s d ' o b j e c t i v i t é e t 
d e t o l é r a n c e » ( 3 ) . É v i d e m m e n t , l ' ob j ec t iv i t é p e u t ê t r e e n t e n d u e d a n s u n sens t r è s 
l a rge . M a i s il n ' y a p a s eu a u c o u r s d e ces d e rn i è r e s a n n é e s d e p o l é m i q u e s u r le 
c o n t e n u d e ce t e r m e . 

E n f i n , u n e d e r n i è r e l imi te à l ' o b é i s s a n c e h i é r a r c h i q u e s ' é t e n d , en F r a n c e , à 
t o u s les f o n c t i o n n a i r e s . Ils n e s o n t p a s t e n u s d e fa i re p r e u v e d e l o y a l i s m e po l i t i 
q u e ( a lo r s q u e ce la t e n d à ê t r e le cas en R F A ) et p e u v e n t se l ivrer à des ac t iv i tés 
p o l i t i q u e s ( a lo r s q u ' e n G r a n d e - B r e t a g n e , il est d e t r a d i t i o n q u e le f o n c t i o n n a i r e 
c a n d i d a t à de s é l ec t ions c o m m e n c e p a r d é m i s s i o n n e r ) . L a seule l imi t e à ce t t e 
l i be r t é , q u i n e s a u r a i t i n t e r fé re r avec la f a ç o n d o n t le f o n c t i o n n a i r e a s s u r e s o n 
serv ice , est l ' o b l i g a t i o n d e r é se rve . Cec i e x p l i q u e la f o r t e p é n é t r a t i o n des mi l i eux 
p o l i t i q u e s p a r les m e m b r e s d e la f o n c t i o n p u b l i q u e . 

F o r t e m e n t m a r q u é p a r la p r é é m i n e n c e d e l ' E t a t m a i s auss i p a r ses c o n t r a i n 
tes d e l é g i t i m a t i o n , l ' a u t o r i t é d a n s la f o n c t i o n p u b l i q u e r e c o u v r e d e u x réa l i tés 
c o n t r a d i c t o i r e s : u n p r i n c i p e d ' a u t o r i t é a b s o l u e et u n e série d e l i m i t a t i o n s . C e 
s y s t è m e se d i s t i n g u e c o n s i d é r a b l e m e n t d e celui r e n c o n t r é d a n s le sec teu r p r ivé (et 
le s ec t eu r n a t i o n a l i s é et p a r a - p u b l i c ) q u i t i r e sa lég i t imi té d e l ' e f f icac i té et d e la 
c o m p é t e n c e . O n p a s s e a l o r s d ' u n o r g a n i g r a m m e h i é r a r c h i q u e et l inéa i re à u n 
o r g a n i g r a m m e e n l igne avec é t a t - m a j o r ( s ta f f a n d l ine) ( 4 ) . D ' a u t r e p a r t , t o u t e s 
les l imi tes issues des p r i n c i p e s r é p u b l i c a i n s d i s p a r a i s s e n t . L ' a u t o r i t é y est d o n c , 
p a r a d o x a l e m e n t , à la fois p l u s s o u p l e et p l u s c o n t r a i g n a n t e . L ' o r d r e d o n n é c rée 
p o u r le s u b o r d o n n é u n e o b l i g a t i o n d e r é su l t a t a l o r s q u e p o u r le f o n c t i o n n a i r e ce 
n ' e s t s o u v e n t q u ' u n e o b l i g a t i o n d e m o y e n . 

O Cf. Arpaillange Pierre, Rendre à la justice sa crédibilité, Le Monde, du 19 au 23 septembre 
1978 ; Peyrefitte Alain, Pour une justice moderne, Le Monde, du 9 au 13 janvier 1979 ; Bredin Jean-
Denis, Réponse au garde des sceaux, Le Monde, du 30 janvier 1979 ; Dujard Dominique et Marcus 
Michel, A qui profite la justice ? Le Monde, des 30 et 31 janvier 1979. 

( 2) Plantey A., Traité pratique de la fonction publique, op. cit., p . 453. 
( 3) Article 34 de la loi du 12 novembre 1968 sur l'orientation de l'enseignement supérieur. 
( 4) Cf. à ce sujet : Lassègue P. et Burlaud A., op. cit., p . 44 à 48. 



N o u s a l l o n s e x a m i n e r m a i n t e n a n t , p l u s en d é t a i l , d e u x m a n i f e s t a t i o n s i m p o r 
t a n t e s d u p r i n c i p e d ' o b é i s s a n c e h i é r a r c h i q u e ; l ' o b l i g a t i o n d e rése rve et la n o t a 
t i o n . P u i s n o u s v e r r o n s c o m m e n t ce t t e p y r a m i d e d ' a u t o r i t é a d û i n t ég re r le p h é 
n o m è n e synd ica l et en f in , le d é v e l o p p e m e n t r é c e n t d e la cr ise d o n t elle s o u f f r e . 

b) L ' o b l i g a t i o n d e r é se rve . 

L ' o b l i g a t i o n d e r é se rve n e se c o n f o n d p a s a v e c le secre t p r o f e s s i o n n e l q u e 
d o i v e n t r e spec t e r t o u s les sa la r iés ( n o n d i v u l g a t i o n d ' i n f o r m a t i o n s re la t ives à l eu r 
e n t r e p r i s e : i n f o r m a t i o n s c o m p t a b l e s , secre ts d e f a b r i c a t i o n , e t c . ) , m a i s v ien t le 
c o m p l é t e r . L e secre t p r o f e s s i o n n e l a p o u r t a n t d a n s la f o n c t i o n p u b l i q u e u n c a r a c 
t è r e s o u v e n t p a r t i c u l i è r e m e n t c o n t r a i g n a n t : m i l i t a i r e s , d i p l o m a t e s , f o n c t i o n n a i r e s 
d é t e n a n t des i n f o r m a t i o n s re la t ives à des p e r s o n n e s ( i m p ô t s , po l i ce ) , f o n c t i o n n a i 
res p a r t i c i p a n t à c e r t a i n s p r o j e t s ( p r o j e t s d ' u r b a n i s a t i o n e n t r a î n a n t des e x p r o p r i a 
t i o n s et p e u t - ê t r e des s p é c u l a t i o n s , e t c . ) . M a i s il c o r r e s p o n d à des i m p é r a t i f s 
p u r e m e n t t e c h n i q u e s , à la nécess i té d e n e p a s n u i r e a u x ob jec t i f s et a u f o n c t i o n 
n e m e n t d e c e r t a i n s services : év i te r l ' e s p i o n n a g e , n e p a s a t t e i n d r e à la vie p r ivée 
des p e r s o n n e s , év i ter la s p é c u l a t i o n en cas d e p r o j e t s i m m o b i l i e r s o u d e d é v a l u a 
t i o n m o n é t a i r e , e t c . 

L ' o b l i g a t i o n d e r é se rve n e se f o n d e p a s s u r des i m p é r a t i f s t e c h n i q u e s m a i s 
c o r r e s p o n d p l u t ô t à u n c o n t r ô l e exercé p a r l ' É t a t su r le c o m p o r t e m e n t d e ses 
a g e n t s . « L e f o n c t i o n n a i r e d o i t t o u j o u r s s ' e x p r i m e r d ' u n e m a n i è r e p r u d e n t e et 
m e s u r é e , ses d e v o i r s à cet é g a r d v a r i a n t à la m e s u r e d e s o n r a n g d a n s la h i é r a r 
ch i e , d e la n a t u r e d e ses f o n c t i o n s et m ê m e des r e s p o n s a b i l i t é s q u ' i l a s s u r e d a n s 
la vie soc ia l e . » (i) Il p e u t , h o r s d u serv ice , e x p r i m e r des o p i n i o n s p e r s o n n e l l e s 
« à c o n d i t i o n q u ' i l n e s ' e n g a g e p a s d a n s des p o l é m i q u e s d e c a r a c t è r e po l i t i 
q u e » (2). M a i s « ce t t e l ibe r té s ' exe rce d a n s le c a d r e d u l o y a l i s m e n a t i o n a l a u q u e l 
est t e n u t o u t f o n c t i o n n a i r e » ( 3 ) . N o u s p o u r r i o n s d é v e l o p p e r la l is te de s i n t e r d i t s 
et des s a n c t i o n s c o r r e s p o n d a n t e s m a i s tel n ' e s t p a s n o t r e o b j e t . 

Il f a u t p a r c o n t r e sou l igne r les c o n t r a d i c t i o n s q u e fait é m e r g e r ce t t e ob l i ga 
t i o n d e r é se rve . N o u s en a v o n s r e t e n u t ro i s : 

1) E l le se h e u r t e t o u t d ' a b o r d a u fai t q u e d a n s u n e f o n c t i o n p u b l i q u e fer
m é e , le f o n c t i o n n a i r e est là p o u r u n e c a r r i è r e et q u ' i l n ' e s t p a s p r é v u q u ' i l d é m i s 
s i o n n e en cas d e c h a n g e m e n t d e r é g i m e . C o m m e p a r a i l l eurs il est u n c i t o y e n 
j o u i s s a n t d e ses d r o i t s p o l i t i q u e s , il d o i t p o u v o i r s ' i nsc r i r e à u n p a r t i , p a r t i c i p e r à 
u n e c a m p a g n e é l ec to ra l e et m ê m e ê t r e c a n d i d a t d ' o p p o s i t i o n . Il n ' e s t p a s t o u 
j o u r s faci le , d a n s ces c i r c o n s t a n c e s , d ' ê t r e u n m i l i t a n t « r é se rvé » . 

2) L ' o b l i g a t i o n d e rése rve a p p a r a î t é g a l e m e n t d i f f i c i l ement conc i l i ab l e avec 
le d é v e l o p p e m e n t d u s y n d i c a l i s m e d a n s la f o n c t i o n p u b l i q u e . U n c e r t a i n n o m b r e 
d ' a r r ê t s d u C o n s e i l d ' É t a t c o n s a c r e n t les a s s o u p l i s s e m e n t s à a p p o r t e r , d a n s ce 
c a s , a u x p r i n c i p e s . L e s cen t r a l e s synd ica le s e l l e s -mêmes n ' h é s i t e n t p a s à a t t a q u e r 
le g o u v e r n e m e n t avec v io l ence et à p r e n d r e les a d m i n i s t r é s à t é m o i n , à p o r t e r le 
conf l i t s u r la p l ace p u b l i q u e . Les cas les p lu s p r o v o q u a n t s p o u r le p o u v o i r c e n t r a l 
s o n t c e r t a i n e m e n t les p r i ses d e p o s i t i o n d e s y n d i c a t s d e m a g i s t r a t s o u d e po l ic ie r s 
q u ' i l a p a r f o i s essayé d e r é p r i m e r m a i s s a n s y p a r v e n i r t o t a l e m e n t . 

0) Plantey Alain, Traité pratique de la fonction publique, op. cit., p. 184. 
(2) Ibid., p. 106. 
(3) Ibid., p. 107. 



3) E n f i n , e t c ' e s t p e u t - ê t r e le m o u v e m e n t le p l u s p o r t e u r d e c h a n g e m e n t s , 
l ' o b l i g a t i o n d e r é se rve se h e u r t e à u n e é v o l u t i o n des m o d e s d e c o m m u n i c a t i o n 
d a n s la soc ié t é . Il y a d e la p a r t des a d m i n i s t r é s u n e t r è s f o r t e p r e s s i o n d a n s le 
sens d ' u n e p e r s o n n a l i s a t i o n des r e l a t i o n s avec les f o n c t i o n n a i r e s . C e n ' e s t p lu s tel 
service q u i s ' o c c u p e d u doss ie r m a i s M o n s i e u r U n t e l . E n s o r t a n t a ins i d e l ' a n o n y 
m a t , le f o n c t i o n n a i r e s ' e x p o s e p l u s d i r e c t e m e n t à la c r i t i q u e et l ' o n c o n ç o i t q u ' i l 
en é p r o u v e q u e l q u e c r a i n t e . M a i s il y a auss i u n c ô t é posi t i f , v a l o r i s a n t , d a n s u n e 
r e l a t i o n i n t e r p e r s o n n e l l e q u i se d é r o u l e s a n s conf l i t . D ' a i l l e u r s , b e a u c o u p d e 
f o n c t i o n n a i r e s p a r t i c i p e n t a c t i v e m e n t à la vie a s soc i a t i ve et se t r o u v e n t a l o r s a u x 
cô té s d e l eu r s a d m i n i s t r é s ( i ) . B ien q u e n ' é t a n t p l u s d a n s u n c a d r e p o l i t i q u e o u 
s y n d i c a l , il est diff ici le d e res te r « rése rvé » d a n s ces c i r c o n s t a n c e s . 

D ' u n e m a n i è r e p l u s g é n é r a l e , le g l i s semen t d e l ' a d m i n i s t r a t i o n d a n s la s p h è r e 
d u m a c r o - m a n a g e m e n t c rée d e la p a r t d u p u b l i c u n e d e m a n d e d e t r a n s p a r e n c e 
( q u i est é g a l e m e n t a d r e s s é e a u x a u t r e s g r a n d e s o r g a n i s a t i o n s a y a n t u n p o u v o i r 
s t r u c t u r a n t sur- l ' e n v i r o n n e m e n t ) q u ' e l l e d e v r a p r e n d r e e n c o m p t e en a c c e p t a n t 
d ' o u v r i r ses doss i e r s ( 2 ) et d e d o n n e r l a p a r o l e à ses s e rv i t eu r s . 

c) L a n o t a t i o n . 

C ' e s t l ' u n e d e s spécif ici tés f o n d a m e n t a l e s d e la g e s t i o n d u p e r s o n n e l d a n s la 
f o n c t i o n p u b l i q u e . E l l e exis te , ce r t e s , d a n s d e n o m b r e u s e s en t r ep r i s e s s o u s des 
f o r m e s p l u s o u m o i n s fo rma l i s ée s : r a p p o r t s , a p p r é c i a t i o n s , e t c . . M a i s nu l l e p a r t 
elle n e r evê t le c a r a c t è r e d e t r a d i t i o n sca rée q u ' e l l e a p o u r les a g e n t s d e l ' É t a t . C e 
n ' e s t p a s u n exerc ice a n n u e l g r a t u i t . L a n o t a t i o n v ien t t e m p é r e r le c a r a c t è r e a u t o 
m a t i q u e d e l ' a v a n c e m e n t ( c h a n g e m e n t d ' é c h e l o n ) à l ' a n c i e n n e t é en le r e n d a n t 
p l u s r a p i d e si l ' a g e n t a é t é b i e n n o t é p a r ses s u p é r i e u r s h i é r a r c h i q u e s . P a r ai l 
l eu r s , il f a u t t en i r c o m p t e d u p o i d s d e l ' h i s t o i r e s u r ce m o d e d ' é v a l u a t i o n p u i s q u e 
M . Thu i l l i e r ( 3 ) re lève des e x e m p l e s r e m o n t a n t à 1813 ! P a r a l l è l e m e n t à l ' h i s t o i r e 
d e la n o t a t i o n , o n p o u r r a i t éc r i r e l ' h i s t o i r e d e ses l imi tes , p r e s q u e auss i a n c i e n n e ! 
B a l z a c éc r iva i t e n 1838 ( 4 ) : « Il exis te u n e lo i d é s o l a n t e c o n t r e le gén ie a d m i 
nis t ra t i f , la lo i s u r l ' a v a n c e m e n t avec sa m o y e n n e . C e t t e f a t a l e m o y e n n e 
r é su l t e d e s t a b l e s d e la loi su r l ' a v a n c e m e n t e t de s t a b l e s d e m o r t a l i t é c o m b i 
nées » . 

L e r é g i m e a c t u e l , u n i f o r m i s é p o u r t o u s les m i n i s t è r e s , r é su l t e d e l ' o r d o n 
n a n c e n ° 59-244 d u 4 févr ier 1959 et d u d éc r e t n ° 59-308 d u 14 févr ier 1959. 
L ' a r t i c l e 24 d e l ' o r d o n n a n c e s t i pu le : « Il est a t t r i b u é c h a q u e a n n é e , à t o u t f o n c 
t i o n n a i r e en ac t iv i t é o u e n serv ice d é t a c h é , u n e n o t e chi f f rée (*) su iv ie d ' u n e 
a p p r é c i a t i o n g é n é r a l e , e x p r i m a n t sa v a l e u r p r o f e s s i o n n e l l e . L e p o u v o i r d e n o t a 
t i o n a p p a r t i e n t a u che f d e service » . S o n ob jec t i f es t t r i p l e : 

— classer p a r o r d r e d e m é r i t e des p e r s o n n e l s ; 
— sé l ec t i onne r les a g e n t s suscep t ib le s d ' ê t r e p r o m u s a u g r a d e s u p é r i e u r ; 

0) Par exemple : fonctionnaires de l'Équipement membres d'associations de défense de l'envi
ronnement, de lutte contre des projets autoroutiers ou d'urbanisme, e tc . . et y défendent leur concep
tion de l'intérêt général et du service public. 

(2) On retrouve ici le problème de la relation administration-administré évoqué précédemment. 
( 3) Thuillier Guy, op. cit., p . 129. 
( 4) Balzac Honoré de, Les employés, Éd. A. Houssiaux, 1855, tome 3, p . 234. 
( 5) La note varie de 0 à 20. Pratiquement, les notes les plus fréquentes se situent entre 15 et 20. 



— a s s u r e r u n e m e i l l e u r e a d a p t a t i o n d e l ' a g e n t à sa f o n c t i o n o u à u n e a u t r e 
f o n c t i o n d a n s la m e s u r e o ù elle a u n c a r a c t è r e p é d a g o g i q u e . 

L e s y s t è m e d e la n o t a t i o n est c e p e n d a n t t r è s c o n t e s t é . O n p e u t r e g r o u p e r les 
c r i t i ques s o u s d e u x t h è m e s : s o n m a n q u e d ' o b j e c t i v i t é et s o n inu t i l i t é . 

1) L e m a n q u e d ' o b j e c t i v i t é c o n s t i t u e u n e c r i t i q u e d é j à a n c i e n n e . « L e s u n s 
sont - i l s m i e u x n o t é s , ( . . . ) ce la n e v e u t p a s d i r e q u ' i l s f o n t e n réa l i t é p lu s e t m i e u x 
q u e les a u t r e s , m a i s s i m p l e m e n t q u e , liés avec l eu r s che f s o u f o r t e m e n t r e c o m 
m a n d é s p a r e u x , ceux-c i o n t épu i s é e n l eu r f aveu r t o u t l eu r s t o c k d ' a d j e c t i f s l au -
d a t i f s . » 0) I l est é v i d e n t q u e le p r o b l è m e res te t o u j o u r s a c t u e l . E n réa l i t é , d a n s 
b e a u c o u p d e services les n o t e s a t t r i b u é e s s o n t t o u t e s excel len tes q u a n d elles n e 
s o n t p a s t o u t e s i d e n t i q u e s , ce q u i l eu r ô t e l eu r s ign i f i ca t ion . D e p l u s , les t r a d i 
t i o n s d ' é g a l i t a r i s m e d a n s la f o n c t i o n p u b l i q u e o n t c o n d u i t à la c r é a t i o n d ' u n 
sy s t ème d e p é r é q u a t i o n des n o t e s a u sein d u g r a d e o u d u c o r p s p o u r c o m p e n s e r 
« l ' é q u a t i o n p e r s o n n e l l e » d e celui q u i a t t r i b u e la n o t e . L a n o t e g l o b a l e est s o u 
ven t d é c o m p o s é e en d i f fé ren tes r u b r i q u e s , d o n t la dé f in i t i on est p a r f o i s c o n t e s t a 
b l e . Q u e signif ie p a r e x e m p l e la n o t e d e « r a y o n n e m e n t » p o u r les e n s e i g n a n t s d u 
s e c o n d a i r e ? P e u t - o n q u a n t i f i e r ce t t e q u a l i t é ? E n f i n , la p r a t i q u e v e u t q u e l ' o n n e 
ba i s se p a s u n e n o t e c a r ce la a p p a r a î t r a i t c o m m e u n e s a n c t i o n p r i se c o n t r e u n 
f o n c t i o n n a i r e . H a b i t u e l l e m e n t , la n o t e est s i m p l e m e n t m a i n t e n u e d ' u n e a n n é e à 
l ' a u t r e e t , d e t e m p s en t e m p s , a u g m e n t é e s o u v e n t p lu s e n c o n s i d é r a t i o n d e 
l ' a n c i e n n e t é q u e d e la q u a l i t é d u service r e n d u . P a r ce p h é n o m è n e d e c l ique t , il 
a r r i v e q u e la n o t e d e v i e n n e t o u t à fai t c o n t r a d i c t o i r e avec l ' a p p r é c i a t i o n l i t t é ra i r e 
q u i l ' a c c o m p a g n e (b i en q u ' i l fail le s o u v e n t l i re e n t r e les l ignes p o u r l ' i n t e r p r é t e r 
c o r r e c t e m e n t ) . 

2) C o m p t e t e n u d e t o u s les b ia i s q u i a f f ec t en t la n o t a t i o n , p e u t - o n d i r e 
q u ' e l l e est u t i l e ? U n e c h o s e est c e r t a i n e : le s y s t è m e est d ' u n e e x t r a o r d i n a i r e 
l o u r d e u r . D i r e c t e u r d u p e r s o n n e l , C h e f d e serv ice et m e m b r e s des c o m m i s s i o n s 
a d m i n i s t r a t i v e s p a r i t a i r e s c o n s a c r e n t c h a q u e a n n é e u n t e m p s c o n s i d é r a b l e à l a 
n o t a t i o n a l o r s q u e sa seu le u t i l i té est d e p e r m e t t r e la p r o m o t i o n a u c h o i x des 
f o n c t i o n n a i r e s m a i s q u e t o u s n e s o n t p a s p r o m o u v a b l e s f a u t e d ' u n e a n c i e n n e t é 
su f f i s an t e d a n s l eu r é c h e l o n . O n n ' i m a g i n e d o n c g u è r e q u e l ' o n pu i s se la s u p p r i 
m e r m a i s o n p o u r r a i t s a n s d o u t e la s impl i f ie r e n n e n o t a n t q u e les a g e n t s p r o 
m o u v a b l e s a u c h o i x . Si o n n e p e u t p a s la r e n d r e ob jec t ive ( u n j u g e m e n t r e n d u 
p a r des h o m m e s su r d ' a u t r e s h o m m e s n e p e u t g u è r e l ' ê t r e s ' i l d o i t r e n d r e c o m p t e 
d ' u n e ac t iv i té c o m p l e x e ) , o n p o u r r a i t la r e m p l a c e r p a r u n s y s t è m e p l u s b r u t a l e n 
i m p o s a n t le s y s t è m e d u c l a s s e m e n t s a n s ex a e q u o , c o m m e ce la se fai t d a n s ce r t a i 
nes en t r ep r i s e s p r ivées . M a i s il est pos s ib l e q u ' u n tel s y s t è m e h e u r t e r a i t les c a r a c 
t é r i s t i ques s o c i o l o g i q u e s d e la f o n c t i o n p u b l i q u e et a b o u t i r a i t à des r é a c t i o n s d e 
re je t . L e c l a s s e m e n t a u c o n c o u r s d ' e n t r é e suff i t . 

L e s y s t è m e d e la n o t a t i o n ( a u q u e l o n r e p r o c h e auss i s o n c a r a c t è r e s co la i r e et 
i n fan t i l i s an t ) est censé s y m b o l i s e r et r e n f o r c e r le p o u v o i r h i é r a r c h i q u e . L a p r a t i 
q u e en a fai t u n e c o q u e v i d e , i n c a p a b l e d ' a s s u r e r l ' i m p a r t i a l i t é q u e l ' o n s o u h a i 
t a i t a t t e i n d r e e n m a t i è r e d e ge s t i on d u p e r s o n n e l . L o i n d e r e n f o r c e r v é r i t a b l e m e n t 
le p o u v o i r h i é r a r c h i q u e elle le d é t o u r n e d e sa m i s s i o n d ' a n i m a t i o n e t , f i n a l e m e n t , 
l ' a f fa ib l i t . S ' i l n ' y ava i t r i en , les chefs d e services se p o s e r a i t p e u t - ê t r e le p r o -

0) Thuillier Guy, op. cit., p . 123. 



b l ê m e d e l ' a d a p t a t i o n r é c i p r o q u e des h o m m e s a u x f o n c t i o n s . A u c o n t r a i r e , en 
a p p o r t a n t t in s e m b l a n t d e r é p o n s e à ce p r o b l è m e , la n o t a t i o n p e r m e t d e l ' év i te r . 

É v i t e r , te l le s e m b l e ê t r e la règ le i n t e r n e d e f o n c t i o n n e m e n t d e l ' a d m i n i s t r a -
t i o n . P u i s q u e la n o t e est c o m m u n i q u é e à l ' i n t é r e s sé , elle est a sep t i s ée . « D a n s u n 
tel mi l i eu , l ' é v i t e m e n t r é c i p r o q u e n e s e m b l e p a s u n c o m p o r t e m e n t p a t h o l o g i q u e , 
m a i s la f a ç o n la p l u s eff icace d o n t d i s p o s e l ' i n d i v i d u p o u r n e p a s v iv re d a n s u n 
c l i m a t d ' a n x i é t é . C a r t o u t e d é p e n d a n c e p e r s o n n e l l e q u i nécess i te u n e r e l a t i o n d e 
face à face g é n è r e d e l ' i n c e r t i t u d e , des poss ib i l i t és d e m a n i p u l a t i o n et d o n c d e r is 
q u e s d e t e n s i o n e n t r e les p a r t e n a i r e s . » ( i ) . N o u s s o m m e s d o n c lo in d u m a n a g e 
m e n t q u i s ' a p p u i e b e a u c o u p su r les t e n s i o n s et la c o n c u r r e n c e i n t e r p e r s o n n e l l e . 
P a r c o n t r e , c o m m e d a n s b e a u c o u p d e g r a n d e s o r g a n i s a t i o n s , f a u t e d e m a î t r i s e r 
t o t a l e m e n t u n s y s t è m e d e v e n u t r o p c o m p l e x e , a t t e i n t d e g i g a n t i s m e , o n se c o n 
t e n t e d ' e n gé re r les a spec t s s y m b o l i q u e s . L a n o t a t i o n , que l s q u e so i en t ses 
d é f a u t s , s y m b o l i s e le fait q u ' i l exis te u n s u b s t i t u t à l ' a b s e n c e d e l i a i son e n t r e 
r é m u n é r a t i o n et p r o d u c t i v i t é e t c ' e s t ce la q u i est i m p o r t a n t . C ' e s t u n s t i m u l a n t 
m a t é r i e l ( p u i s q u e la n o t a t i o n p e u t accé lé re r l ' a v a n c e m e n t et d o n c la r é m u n é r a 
t i o n ) m a i s il est i nd i r ec t e t n e v io le p a s le t a b o u d e l ' a r g e n t . 

U n s y s t è m e d e n o t a t i o n exis te auss i d a n s c e r t a i n e s b r a n c h e s d u sec t eu r p r i v é 
p r o c h e s d u sec t eu r p u b l i c . P a r e x e m p l e , l ' a r t i c l e 28 d e la c o n v e n t i o n col lec t ive 
des b a n q u e s s t i pu le : « les a g e n t s s o n t n o t é s p a r écr i t se lon la pé r iod i c i t é en u s a g e 
d a n s c h a q u e e n t r e p r i s e et a u m o i n s u n e fois t o u s les d e u x a n s . A ce t t e o c c a s i o n , 
c h a q u e a g e n t d o i t ê t r e i n f o r m é d e l ' a p p r é c i a t i o n d e ses services tel le q u ' e l l e est 
r e t e n u e p a r l ' e m p l o y e u r ( . . . ) . L e s n o t e s s o n t c o m m u n i q u é e s p a r écr i t a u x in t é re s 
sés et c o m m e n t é e s avec ceux q u i les o n t é t ab l i e s ( 2 ) . L e s in té ressés les v i sen t p o u r 
p r e n d r e a c t e d e l eu r c o m m u n i c a t i o n et o n t la f acu l t é d ' y insc r i r e l eu r s o b s e r v a 
t i o n s » . 

d) La syndical isat ion de la fonc t ion publ ique . 

Si , c o m m e n o u s l ' a v o n s v u , le p r i n c i p e d e l ' a u t o r i t é h i é r a r c h i q u e est t r è s 
a n c i e n , il a é té c o n s t a m m e n t a c c o m p a g n é d e c o n t e s t a t i o n s q u i , a u g ré des événe 
m e n t s , o n t p u p r e n d r e des f o r m e s d i f f é r en t e s . M a i s p l u s q u e la r e m i s e en c a u s e 
d u p r i n c i p e h i é r a r c h i q u e , f i n a l e m e n t a c c e p t é , l eu r souc i c o n s t a n t a p l u t ô t é té la 
l u t t e c o n t r e les a b u s o u le f a v o r i t i s m e et l a dé f ense des in t é rê t s c o r p o r a t i f s de s 
a g e n t s . 

L a p r e m i è r e t e n t a t i o n d a t e d e 1840 a v e c le l a n c e m e n t d ' u n e r e v u e : « L a 
F r a n c e a d m i n i s t r a t i v e » . E l le d e m a n d e n o t a m m e n t la p r é p a r a t i o n « d ' u n e c h a r t e 
a d m i n i s t r a t i v e o ù les d r o i t s et les d e v o i r s des e m p l o y é s d e t o u t g r a d e so ien t é t a 
blis d ' u n e m a n i è r e n e t t e e t t r a n c h é e , a f in d ' é v i t e r ces conf l i t s f r é q u e n t s q u i n u i 
sen t à la c o n s i d é r a t i o n d o n t l ' a d m i n i s t r a t i o n d o i t j o u i r et q u e n o u s r é c l a m o n s 
p o u r elle » ( 3 ) . C e t t e c i t a t i o n m o n t r e q u e d é j à , les a n c ê t r e s d u s y n d i c a l i s m e 
v o y a i e n t d a n s ce q u i s ' a p p e l l e r a p l u s t a r d u n s t a t u t , u n m o d e d e l é g i t i m a t i o n d e 
l ' a d m i n i s t r a t i o n . P l u s t a r d , « L a F r a n c e a d m i n i s t r a t i v e a j o u é u n r ô l e d a n s le 

0) Thoenig Jean-Claude, La stratification. In « Où va l'administration française ? », Les édi
tions d'organisation, 1974, p. 32. 

P) Cette dernière disposition n'est pas obligatoire dans la fonction publique. 
( 3) Thuillier G., op. cit., p. 213. 



m o u v e m e n t d ' o p i n i o n q u i a p r o v o q u é en 1843 la p r o p o s i t i o n d e loi S a i n t - M a r c 
G i r a r d i n s u r les r è g l e s d ' a d m i s s i o n et ' d ' a v a n c e m e n t d a n s les e m p l o i s 
p u b l i c s » 0 ) . M a l h e u r e u s e m e n t , ce t t e r e v u e d i s p a r a î t p e u a p r è s , v i c t i m e d ' u n e 
r é p r e s s i o n sévè re . 

L a c o n t e s t a t i o n n e p o u r r a se r é o r g a n i s e r d e f a ç o n t r è s é p h é m è r e , q u ' e n 1848 
a v e c , en p a r t i c u l i e r , le l a n c e m e n t d u « M o n i t e u r des P o s t e s » q u i p r ô n e u n e s o r t e 
d e « soc i a l i sme b u r e a u c r a t i q u e » . C ' é t a i t p e u t - ê t r e a n t i c i p e r u n p e u t r o p s u r 
l ' é v é n e m e n t . . . 

Il f a u t e n s u i t e a t t e n d r e 1869 p o u r q u e la c o n t e s t a t i o n p u i s s e s ' o r g a n i s e r 
d u r a b l e m e n t avec la c r é a t i o n d e l ' A s s o c i a t i o n des e m p l o y é s d e l ' a d m i n i s t r a t i o n 
des F i n a n c e s , le d é v e l o p p e m e n t d e la p r e s se a d m i n i s t r a t i v e ( L a R e v u e a d m i n i s t r a 
t ive en 1883 e t le J o u r n a l de s F o n c t i o n n a i r e s e n 1884) e t , à p a r t i r d e 1900 la m u l 
t i p l i c a t i on des a s s o c i a t i o n s p r o f e s s i o n n e l l e s . E n 1910, le m i n i s t r e de s P o s t e s , Mi l 
ler a n d , o r g a n i s e u n e r e p r é s e n t a t i o n p e r m a n e n t e des p e r s o n n e l s a u p r è s d u M i n i s 
t r e . P e t i t à pe t i t , l ' i d ée d ' u n c o n t r e - p o u v o i r synd i ca l ( 2 ) c a p a b l e d e t e m p é r e r 
l ' a r b i t r a i r e (et n o n l ' a u t o r i t é ) d e s chefs fai t d o n c s o n c h e m i n ( 3 ) . E n 1 9 1 1 , l a 
C h a m b r e des D é p u t é s a d o p t e u n p r o j e t d e loi r e c o n n a i s s a n t le d r o i t synd ica l a u x 
f o n c t i o n n a i r e s ; m a i s il es t re je té p a r le S é n a t et il f a u d r a a t t e n d r e la C o n s t i t u t i o n 
d e 1946 (et les lois d u 19 o c t o b r e 1946 et d u 28 avr i l 1952) c o m p l é t é e s p a r le p r o 
t o c o l e O U D I N O T d e j u i n 1968, le « G R E N E L L E » d e la f o n c t i o n p u b l i q u e , et 
u n e i n s t r u c t i o n d u P r e m i e r M i n i s t r e d a t é e d u 14 s e p t e m b r e 1970. E n fa i t , il s e m 
b le q u e des s y n d i c a t s d e f o n c t i o n n a i r e s a i en t exis té e n t r e les d e u x g u e r r e s , béné f i 
c i an t d ' u n e s i m p l e t o l é r a n c e . 

D e p u i s la L i b é r a t i o n o n n e c o n t e s t e p lu s g u è r e le fai t q u e le s y n d i c a l i s m e 
n u i t m o i n s à l ' a u t o r i t é e n é t a n t i n t ég ré d a n s le f o n c t i o n n e m e n t n o r m a l d e la 
f o n c t i o n p u b l i q u e q u ' e n é t a n t re je té d a n s u n e o p p o s i t i o n s y s t é m a t i q u e . C e t t e 
règle s ' a p p l i q u e ici d ' a u t a n t p l u s a i s é m e n t q u e les s y n d i c a t s n ' o n t j a m a i s 
d e m a n d é a u t r e c h o s e q u e le r e spec t des p r i n c i p e s r é p u b l i c a i n s . P a r c o n t r e , ils 
o p p o s e n t u n e c r i t i q u e b e a u c o u p p l u s r a d i c a l e à l ' e n t r e p r i s e p r ivée en c o n t e s t a n t 
le p r i n c i p e d e l ' a p p r o p r i a t i o n p r i v é e des m o y e n s d e p r o d u c t i o n ( d u m o i n s e n ce 
q u i c o n c e r n e la C G T et la C F D T ) . L ' a d é q u a t i o n t r è s f o r t e e n t r e le d i s c o u r s 
synd ica l et l ' i d éo log i e d o m i n a n t e d a n s la f o n c t i o n p u b l i q u e e n o n t fa i t u n des 
sec t eu r s o ù le t a u x d e s y n d i c a l i s a t i o n est le p l u s é levé . Il v a r i e d e 50 à 80 % ( 4 ) , 
ce q u i es t t r è s s u p é r i e u r a u x chi f f res r e n c o n t r é s h a b i t u e l l e m e n t d a n s le s ec t eu r 
p r i v é . L o r s q u e ce la n e c o n t r a r i e p a s l eu r s ex igences c o r p o r a t i v e s , les s y n d i c a t s 
s o n t les me i l l eu r s d é f e n s e u r s d e l ' i n t é r ê t g é n é r a l , d e la r e s p o n s a b i l i t é soc ia le d e 
l ' a d m i n i s t r a t i o n o u d u sec teu r p a r a - p u b l i c . L ' a d h é s i o n des s y n d i c a t s a u x v a l e u r s 
l é g i t i m a n t e s d e la f o n c t i o n p u b l i q u e a m è n e à l eu r c o n c é d e r u n rô l e officiel 
n o t a m m e n t d a n s d e u x d o m a i n e s pr ivi légiés : la g e s t i o n des p e r s o n n e l s e t la g r è v e . 

1) E n m a t i è r e d e g e s t i o n d u p e r s o n n e l , les s y n d i c a t s r e p r é s e n t a t i f s pa r t i c i 
p e n t à t r a v e r s t ro i s o r g a n i s m e s p a r i t a i r e s à u n e sér ie d e c o n s u l t a t i o n s (ils n ' o n t 
j a m a i s d e p o u v o i r dé l ibé ra t i f ) . 

0) Ibid., p. 214. 
( 2) Cf. pour la notion de contre-pouvoir syndical dans l'entreprise : Lassègue P. et Burlaud 

A., op. cit., p. 61 à 85. 
| (3) La loi de 1884 qui accordait le droit syndical aux salariés était muette sur le cas des fonctionnai-
! res. 

( 4) Loschak Danièle, Principe hiérarchique et participation dans la fonction publique, Bulletin 
J de MAP, 1976, p. 166. 



• L e C o n s e i l S u p é r i e u r d e la F o n c t i o n P u b l i q u e ( C S F P ) e n t e n d u n r a p p o r t 
a n n u e l s u r l ' é t a t d e la f o n c t i o n p u b l i q u e e t e x a m i n e des p r o b l è m e s g é n é r a u x q u i 
se p o s e n t d a n s les d o m a i n e s s u i v a n t s : s t a t u t , r e c r u t e m e n t , n o t a t i o n , a v a n c e m e n t , 
r é m u n é r a t i o n , f o r m a t i o n p r o f e s s i o n n e l l e c o n t i n u e , e t c . . Il c o m p r e n d auss i u n e 
c o m m i s s i o n d e r e c o u r s p o u r les p r o b l è m e s d i sc ip l ina i r e s . Les o r g a n i s a t i o n s synd i 
ca les r e p r o c h e n t c e p e n d a n t a u g o u v e r n e m e n t d e s ' en servi r c o m m e d ' u n e c h a m 
b r e d ' e n r e g i s t r e m e n t (}). 

• L e s C o m i t é s T e c h n i q u e s P a r i t a i r e s ( C T P ) q u i ex i s ten t d a n s t o u s les m in i s 
t è res et d a n s c e r t a i n s é t a b l i s s e m e n t s p u b l i c s o n t à c o n n a î t r e d e t o u t e s les q u e s 
t i o n s re la t ives à l ' o r g a n i s a t i o n des serv ices , à l eu r f o n c t i o n n e m e n t , à la m o d e r n i 
s a t i o n d e l eu r s m é t h o d e s , à l ' é l a b o r a t i o n et à l a m o d i f i c a t i o n des règles s t a t u t a i 
res p a r t i c u l i è r e s . D e p u i s le déc r e t 76-510 d u 10 j u i n 1976, l eu r c o m p é t e n c e 
s ' é t e n d a u x p r o b l è m e s d ' h y g i è n e et d e sécur i t é ( avec des c o m p é t e n c e s c o m p a r a b l e s à 
celles de s c o m i t é s d ' h y g i è n e et d e sécur i t é d a n s les en t r ep r i s e s p r ivées ) . 

• E n f i n , les C o m m i s s i o n s A d m i n i s t r a t i v e s P a r t i c u l i è r e s ( C A P ) , q u i r e p r é s e n 
t e n t s a n s d o u t e le p l u s g r a n d a c q u i s d e la f o n c t i o n p u b l i q u e , o n t p o u r r ô l e essen
tiel d e d o n n e r u n avis (qu i en p r i n c i p e est suivi) en m a t i è r e d e n o t a t i o n , a v a n c e 
m e n t , t i t u l a r i s a t i o n , d é t a c h e m e n t s , e t c . . E l les r e m p l a c e n t les a n c i e n n e s c o m m i s 
s ions d ' a v a n c e m e n t et les conse i l s d e d i sc ip l ine et a s s u r e n t la t r a n s p a r e n c e d e la 
g e s t i o n d u p e r s o n n e l à l aque l l e a s p i r e n t les s y n d i c a t s d e la f o n c t i o n p u b l i q u e . D e 
fa i t , o n n e d é p l o r e p l u s l ' a v a l a n c h e d ' a b u s et d e f aveu r s q u e déc r i t M . T h u i l 
lier ( 2 ) o u H . d e B a l z a c ( 3 ) . P o u r la m a s s e des f o n c t i o n n a i r e s , la p r o t e c t i o n synd i 
ca le est ef f icace et o r i g ina l e p a r r a p p o r t a u x p r a t i q u e s d u sec teur p r i v é . 

2) E n m a t i è r e d e g r ève , les p o u v o i r s p u b l i c s o n t t o u j o u r s eu u n e a t t i t u d e t r è s 
sévère à l ' é g a r d des f o n c t i o n n a i r e s . I n t e r d i t e j u s q u ' e n 1946, elle est m a i n t e n a n t 
a d m i s e s a u f p o u r la po l i ce , les p e r s o n n e l s p é n i t e n t i a i r e s , e t c . . p o u r lesquels la 
c o n t i n u i t é d u serv ice p u b l i c se p o s e d e m a n i è r e p a r t i c u l i è r e m e n t a i g u ë . L e d r o i t 
d e g rève est c e p e n d a n t p l u s r é g l e m e n t é q u e d a n s le s ec t eu r p r ivé : r e t e n u e su r le 
t r a i t e m e n t m e n s u e l d e 1/30 p a r j o u r n é e o u f o n c t i o n d e j o u r n é e d e g r ève , néces 
sité d e d é p o s e r u n p r é a v i s d e 5 j o u r s f r ancs a v a n t le d é b u t d e la g r ève , i n d i q u a n t 
sa d u r é e et s o n m o t i f et i n t e r d i c t i o n des g rèves « t o u r n a n t e s » o u « su rp r i se s » . 
E n f i n , les p o u v o i r s p u b l i c s o n t essayé d e cana l i s e r les m o u v e m e n t s d e g r ève , 
d ' é v i t e r les g rèves s a u v a g e s e t , p o u r ce fa i re , o n t exigé q u e le p r é a v i s so i t d é p o s é 
p a r u n e o r g a n i s a t i o n synd ica l e r e p r é s e n t a t i v e a u p l a n n a t i o n a l . L e r ô l e q u e l ' o n 
es saye d e / a i r e j o u e r a u x s y n d i c a t s est d o n c assez dé l ica t : en l eu r d o n n a n t le 
m o n o p o l e d u d é c l e n c h e m e n t d e la g rève , o n l eu r en d o n n e a ins i la r e s p o n s a b i l i t é . 
C ' e s t d i r e le d e g r é d ' i m p l i c a t i o n d u s y n d i c a l i s m e f o n c t i o n n a i r e d a n s ce t t e s t r u c 
t u r e c o n s u l t a t i v e . . . q u i a u n e f o n c t i o n d e l é g i t i m a t i o n r é c i p r o q u e spéc i f ique a u 
sec t eu r p u b l i c . 

e) L a crise du sys tème hiérarchique dans la fonc t ion publ ique . 

L a cr ise q u e c o n n a î t l ' a d m i n i s t r a t i o n n ' e s t p a s r é c e n t e . O n p o u r r a i t m ê m e 
d i r e q u ' i l s ' ag i t d ' u n p h é n o m è n e p e r m a n e n t ( 4 ) , a u q u e l cas il n e s ' ag i t p a s d ' u n e 

(*) Cabaret R. et Panier R., op. cit., p. 201. 
( 2) Thuillier Guy, op. cit., p. 137 à 139. 
( 3) De Balzac Honoré, op. cit., p . 179 et 180. 
( 4) Cf. : Thuillier G., op. cit., p . 195 à 211 et Galy Philippe, Gérer l'État, Berger-Levrault, 

1977, p. 31 à 56. 



cr ise m a i s d ' u n e m a l a d i e e n d é m i q u e . N o u s p e n s o n s c e p e n d a n t q u ' i l y a c r i se d a n s 
la m e s u r e o ù la m a l a d i e a p r i s u n t o u r n a n t a u c o u r s d e la d e r n i è r e d é c e n n i e e t 
d e v r a i t é v o l u e r assez r a p i d e m e n t a u c o u r s d e la p r o c h a i n e . 

U n f ac t eu r d e c h a n g e m e n t essent ie l est l ' a p p a r i t i o n d e t e c h n i q u e s d e ges
t i o n (0 p e r m e t t a n t d e m e s u r e r les r é s u l t a t s et d e p lan i f i e r les ac t iv i tés a d m i n i s t r a 
t ives , i n c o m p a t i b l e s a v e c le m o d e d ' a u t o r i t é h i é r a r c h i q u e d a n s l eque l c h a c u n est 
c o u v e r t p a r s o n s u p é r i e u r . L a d i f fus ion d e ces t e c h n i q u e s d a n s le s ec t eu r p r i v é e t , 
p e u t ê t r e p l u s e n c o r e , le p r e s t i ge d o n t elles j o u i s s e n t m ê m e l o r s q u ' e l l e s n e s o n t 
p a s a p p l i q u é e s , a a c c r u le m a l a i s e . L a p y r a m i d e se l é z a r d e d o n c d u fait d e l ' i n a 
d a p t a t i o n d e s o n m o d e d e f o n c t i o n n e m e n t i n t e r n e . 

D a n s l ' o r g a n i g r a m m e d e la f o n c t i o n p u b l i q u e , les é c h e l o n s i n t e r m é d i a i r e s se 
m u l t i p l i e n t et a l o u r d i s s e n t les c i rcu i t s d e c o m m u n i c a t i o n a u p o i n t q u e « c e u x q u i 
o n t le p o u v o i r d e d é c i d e r n ' o n t p a s les i n f o r m a t i o n s nécessa i res et c eux q u i o n t 
les i n f o r m a t i o n s nécessa i res n ' o n t p a s le p o u v o i r d e déc ide r et n ' o n t p a s i n t é r ê t à 
c o m m u n i q u e r l eu r s i n f o r m a t i o n s » ( 2 ) . C ' e s t s a n s d o u t e u n p e u c a r i c a t u r a l m a i s 
cela t r a d u i t b i e n l ' a u t o n o m i e q u e les i n d i v i d u s r e c h e r c h e n t p o u r c o m p e n s e r les 
r a p p o r t s d e d é p e n d a n c e à l ' é g a r d d e la h i é r a r c h i e d o n t ils s o u f f r e n t . P a r a d o x a l e 
m e n t , o n vo i t d o n c q u ' a u t o n o m i e et i s o l e m e n t v o n t d e p a i r a v e c h i é r a r c h i e e t 
s ' o p p o s e n t a u t r a v a i l e n é q u i p e exigé p a r la d iv i s ion e n o p é r a t i o n n e l s et f o n c t i o n 
ne l s . 

L ' é v o l u t i o n d u n i v e a u cu l tu re l des f o n c t i o n n a i r e s ( a l l o n g e m e n t et d é m o c r a t i 
s a t i o n des é t u d e s ) , l a d i m i n u t i o n des d é b o u c h é s o f fe r t s p a r le sec teu r p r i v é a u x 
d i p l ô m é s d e l ' e n s e i g n e m e n t s u p é r i e u r o n t e n t r a î n é , s u r t o u t d a n s les é c h e l o n s 
m o y e n s , l ' a p p a r i t i o n d ' u n e p o p u l a t i o n su r -qua l i f i ée , s o u s - e m p l o y é e e t d o n c f rus
t r é e q u i a c c e p t e d e p lu s en p lus d i f f i c i l ement le p o i d s d e la h i é r a r c h i e . L e p h é n o 
m è n e n ' e s t p a s p r o p r e à l ' a d m i n i s t r a t i o n m a i s il la b o u s c u l e s a n s d o u t e p l u s v io 
l e m m e n t . L a d i s s o c i a t i o n e n t r e la s p h è r e d u t r a v a i l ( la f o n c t i o n ) e t cel le d e la ca r 
r i è re (le c o r p s et le g r a d e ) y est p l u s m a r q u é e , r e n d a n t difficiles les a j u s t e m e n t s . 
L e s g l i s semen t s d e f o n c t i o n s s o n t n o m b r e u x m a i s il n ' e s t p a s pos s ib l e d ' e n t i r e r 
les c o n s é q u e n c e s su r le p l a n d e la r é m u n é r a t i o n et d e la p l a c e d a n s l ' o r g a n i 
g r a m m e . L a s t r a t i f i c a t i on est u n o b s t a c l e à l a m o b i l i t é soc ia le ( 3 ) et le s t a t u t d e la 
f o n c t i o n p u b l i q u e n e l ég i t ime p l u s auss i b i e n les inéga l i t és e n t r e f o n c t i o n n a i r e s 
a p p a r t e n a n t à des c o r p s d i f f é ren t s m a i s o c c u p a n t de s e m p l o i s c o m p a r a b l e s . C e l a 
est d û a u v ie i l l i s sement d e la gr i l le d e la f o n c t i o n p u b l i q u e e t à u n e désac ra l i s a 
t i o n des c o n c o u r s ( e s sen t i e l l emen t d a n s les c a t é g o r i e s B et C ) . O n a c c e p t e m o i n s 
q u ' i l d é t e r m i n e t o u t e la vie p r o f e s s i o n n e l l e d ' u n i n d i v i d u t o u t en r e d o u t a n t d e le 
r e m p l a c e r p a r u n s y s t è m e m o i n s « ob j ec t i f » ( 4 ) . 

L a cr ise se m a n i f e s t e p a r u n b o u i l l o n n e m e n t d ' i d é e s et d e m o u v e m e n t s c o n 
t r a d i c t o i r e s . L a h i é r a r c h i e est c o n t e s t é e e t o n d e m a n d e s o n a s s o u p l i s s e m e n t . P a r 
a i l l eu r s , ce t t e h i é r a r c h i e p r o t è g e et il f a u t « se se r re r les c o u d e s » a u se in d ' u n 
m ê m e c o r p s , ce q u i c o n t r i b u e a b a l k a n i s e r la f o n c t i o n p u b l i q u e et à r e p r o d u i r e le 
m o d è l e h i é r a r c h i q u e à t r a v e r s la h i é r a r c h i s a t i o n des c o r p s . C e l a est v r a i d u h a u t 

0) Elles feront l'objet du chapitre suivant. 
( 2) Crozier Michel, La centralisation. In Où va l'administration française ? op. cit., p . 17. 
(3) En dépit des concours internes, comme nous l'avons déjà vu. 
(4) Nous avons déjà vu p. 221 le problème posé par les candidats « sur-diplômés » se présentant 

aux concours des catégories B et même C. Sur la crise des cadres moyens, cf. également : TTioenig J.-
C , op. cit., p. 52 et 53. 



en b a s d e la p y r a m i d e . C o m m e si le c o n t r ô l e et la p r e s s i o n des a u t o r i t é s supé r i eu 
res n e suf f i sa ien t p a s , c h a q u e i nd iv idu sub i t en p l u s le c o n t r ô l e d e ses p a i r s . 
« C h a c u n se t r o u v e d a n s u n e s i t u a t i o n tel le q u ' i l lui est p r a t i q u e m e n t i m p o s s i b l e 
d ' é c h a p p e r a u c o n t r ô l e d e ses co l l ègues . U n c o n f o r m i s m e sévère est exigé . Les 
a v a n t a g e s pa r t i cu l i e r s n e s o n t p a s to l é ré s m a i s c o m b a t t u s . U n espr i t r i g o u r e u s e 
m e n t éga l i t a i r e r è g n e e n t r e p a i r s . Les seules d i f fé rences r e c o n n u e s e n t r e i n d i v i d u s 
s o n t d é t e r m i n é e s p a r u n f ac t eu r i m p e r s o n n e l : l a règ le d ' a n c i e n n e t é . » (*) 

L e p r o b l è m e n e se l imi te p a s s e u l e m e n t à u n p r o b l è m e d e s tyle d e c o m m a n 
d e m e n t q u i se ra i t i n a d é q u a t p a r r a p p o r t à u n e é v o l u t i o n d u c o n t e x t e . Il y a auss i 
le fai t q u e l ' a d m i n i s t r a t i o n est d e p lus e n p lu s i m p l i q u é e d a n s la vie é c o n o m i q u e 
( p a s s a g e à l ' É t a t o m n i p r é s e n t ) , q u e d e la r é s o l u t i o n d e p r o b l è m e s p u r e m e n t régle
m e n t a i r e s , elle est p a s s é e à des f o n c t i o n s d e r é g u l a t i o n et d ' a n i m a t i o n d e l ' ac t i 
vi té é c o n o m i q u e . L ' a d m i n i s t r a t i o n n ' e s t p l u s a u - d e s s u s d e la m ê l é e m a i s d a n s la 
m ê l é e . 

L a h a u t e f o n c t i o n p u b l i q u e n ' a j a m a i s c h e r c h é à f re iner ce m o u v e m e n t . B ien 
a u c o n t r a i r e , c o m m e n o u s l ' a v o n s dé j à v u , les g r a n d s c o r p s o n t p r o f i t é à p le in 
des poss ib i l i t é s d e c o n t a c t s avec le sec teu r p r i v é ( 2 ) . L e u r s m e m b r e s y o n t a c q u i s 
de s c o m p é t e n c e s nouve l l e s e t . . . de s d é b o u c h é s . L e fossé e n t r e la h a u t e f o n c t i o n 
p u b l i q u e et le r e s t e d e l ' a d m i n i s t r a t i o n s ' es t c r e u s é , les sys t èmes d e l é g i t i m a t i o n 
s o n t d e v e n u s d i f f é r en t s . P o u r la h a u t e f o n c t i o n p u b l i q u e q u i s ' e n g a g e d a n s des 
o p é r a t i o n s c o m m e le P l a n ca lcu l , C o n c o r d e , le c o m p l e x e d e F o s p u i s la r e s t r u c t u 
r a t i o n d e la s idé ru rg i e et celle d u sec t eu r « p o i d s l o u r d s » p a r l ' i n t e r m é d i a i r e d u 
g r o u p e R e n a u l t , e t c . la seule l é g i t i m a t i o n p o s s i b l e es t , a priori, la p r o t e c t i o n d e 
l ' i n t é r ê t n a t i o n a l e t , a posteriori, le succès i ndus t r i e l d e l ' o p é r a t i o n . P a r c o n t r e , 
p o u r l ' a d m i n i s t r a t i o n t r a d i t i o n n e l l e , les f o n d e m e n t s d e la lég i t imi té d e l ' a c t i o n d e 
l ' É t a t r e s t e n t le c a r a c t è r e a n o n y m e et éga l i t a i r e des règ les , ce q u i n ' e s t p a s le cas 
d a n s les e x e m p l e s q u e n o u s v e n o n s d e c i te r . D e p l u s , les services « t r a d i t i o n n e l s » 
n e s o n t p a s s t r u c t u r é s p o u r r é p o n d r e à ce t y p e d e d e m a n d e . L ' u n i t é d e l ' a d m i n i s 
t r a t i o n s ' en t r o u v e r o m p u e . 

E n c a r r i c a t u r a n t u n p e u , o n a d o n c d ' u n c ô t é u n g r a n d e n t h o u s i a s m e p o u r 
u n e r é f o r m e a d m i n i s t r a t i v e q u i p e r m e t t e à l ' É t a t d e j o u e r p l u s e f f i c acemen t s o n 
rô l e é c o n o m i q u e a u q u e l c o r r e s p o n d , d ' u n a u t r e c ô t é , la doc i l i t é , l ' a p a t h i e o u le 
d o u t e . C e l a a b o u t i t à u n e s i t u a t i o n assez p a r a d o x a l e . L e s o m m e t c h e r c h e à i n t r o 
d u i r e à l a b a s e le s y s t è m e d e v a l e u r « m a n a g é r i a l » ( 3 ) f o n d é su r le souc i d ' e f f i ca 
cité ( la fin jus t i f i e les m o y e n s ) , la d é l é g a t i o n d e r e s p o n s a b i l i t é s , la c o l l a b o r a t i o n 
su r u n e b a s e éga l i t a i r e d e spécia l i s tes d e d i f f é ren te s d i sc ip l ines , e t c . . p a r de s 
m o y e n s a u t o r i t a i r e s ( 4 ) , c a r il n ' y en a p a s d ' a u t r e s ! D e p l u s , c e u x q u i p r ô n e n t le 
c h a n g e m e n t s o n t ceux q u i en s o n t le m i e u x p r o t é g é s . Les pr iv i lèges d o n t bénéf i 
c ient les m e m b r e s des g r a n d s c o r p s c o n s t i t u e n t u n e b a r r i è r e q u i les i so le d u res te 
d e la f o n c t i o n p u b l i q u e et en f o n t u n m o d è l e q u e l ' o n c h e r c h e à im i t e r ( 5 ) . L e u r 
m o d e d e f o n c t i o n n e m e n t él i t is te est en c o n t r a d i c t i o n avec la m o b i l i t é p r o f e s s i o n 
nel le p r ô n é e p a r a i l l eu r s . A t i t r e d ' e x e m p l e , l ' I n s p e c t i o n des F i n a n c e s c o m p r e n d 
u n effect i f d e m o i n s d e 200 p e r s o n n e s se r e n o u v e l a n t t r è s l e n t e m e n t c a r elle « n e 

(*) Thoenig J . -C , op. cit., p. 34. 
C2) Au point que 1 on ne sache plus très bien où passe la frontière privé/public. 
( 3) Cf. Thoenig J . -C , op. cit., p . 49 et 50. 
(4) Ibid., p. 40. 
(5) Ibid. 



r e c r u t e à la so r t i e d e l ' E N A q u e 3 à 4 p e r s o n n e s p a r a n , c o m m e s' i l n ' y a v a i t p a r 
g é n é r a t i o n sco la i re q u e 3 à 4 j e u n e s g e n s a p t e s à le deven i r » (*). L e s y s t è m e s e m 
ble d o n c a p p a r e m m e n t b l o q u é et le f o n c t i o n n e m e n t des a d m i n i s t r a t i o n s c e n t r a l e s 
s 'es t s e n s i b l e m e n t d é g r a d é a u c o u r s d e ces d e r n i è r e s a n n é e s . E n fa i t , n o u s a l l o n s 
le vo i r , d i f f é ren tes s o l u t i o n s par t i e l l es se s o n t d é g a g é e s d e la p r a t i q u e . 

§ 2 . — L E S A M É N A G E M E N T S A P P O R T É S A U S Y S T È M E H I É R A R C H I 
Q U E T R A D I T I O N N E L . 

P o u r r é p o n d r e a u b l o c a g e a n a l y s é p r é c é d e m m e n t , d e u x s o l u t i o n s s o n t pos s i 
b les : la fu i te , g r â c e à la c r é a t i o n d e s t r u c t u r e s pa ra l l è l e s et l ' e x p é r i m e n t a t i o n d e 
r é f o r m e s p l u s p r o f o n d e s . 

a) La fuite et la créat ion de structures parallèles . 

Q u a n d la s t r u c t u r e et les h o m m e s q u i la c o m p o s e n t n e c o n v i e n n e n t p a s , o n 
c rée u n e n o u v e l l e s t r u c t u r e s ans p o u r a u t a n t s u p p r i m e r la p r e m i è r e . L e p h é n o 
m è n e est à la fois c o n n u et a n c i e n et c o r r e s p o n d d a n s l ' a d m i n i s t r a t i o n à d e u x 
p r i n c i p a u x cas : 

— le p o u v o i r p o l i t i q u e n ' a p a s c o n f i a n c e d a n s u n e a d m i n i s t r a t i o n d o n t il 
r e d o u t e les l e n t e u r s ; 

— le p r o b l è m e à r é s o u d r e est n o u v e a u et il n ' e x i s t e p a s d e « s t r u c t u r e 
d ' a c c u e i l » h o m o g è n e . Il f a u t d o n c en créer u n e a u t r e . N o u s e x a m i n e r o n s succes 
s i v e m e n t ces d e u x t y p e s d e s t r u c t u r e s pa ra l l è l e s . 

1° Le pouvoir des cabinets. 

L e s c a b i n e t s ex i s ten t d e p u i s l o n g t e m p s . H . d e B a l z a c en fai t u n p o r t r a i t p a r 
t i c u l i è r e m e n t d u r ( 2 ) . L e u r p r o l i f é r a t i o n p r o v i e n t des conf l i t s q u i na i s s en t a u sein 
d ' u n e f o n c t i o n p u b l i q u e d e s t r u c t u r e f e r m é e : les m i n i s t r e s a y a n t u n e lég i t imi té 
p o l i t i q u e p a s s e n t a l o r s q u e l ' a d m i n i s t r a t i o n q u i f o n d e sa lég i t imi té su r le r e spec t 
d e la règle r e s t e . O n d i r a q u e la règle est la t r a d u c t i o n e n l a n g a g e a d m i n i s t r a t i f 
d e la p o l i t i q u e g o u v e r n e m e n t a l e et q u ' i l d o i t d o n c y a v o i r n é c e s s a i r e m e n t a d é q u a 
t i o n e n t r e les d e u x . C ' e s t o u b l i e r q u e la règle p o s s è d e u n e c e r t a i n e ine r t i e (il y a 
u n d é c a l a g e q u i p e u t a t t e i n d r e p l u s i e u r s a n n é e s e n t r e le v o t e d ' u n e lo i , la p u b l i c a 
t i o n des d é c r e t s d ' a p p l i c a t i o n , p u i s des c i rcu la i res c o r r e s p o n d a n t e s et en f in la 
m i s e en p l a c e d ' u n e p r o c é d u r e a d m i n i s t r a t i v e a d a p t é e ) e t , d e p l u s , p e u t fa i re 
l ' o b j e t d ' i n t e r p r é t a t i o n s d i f f é r en te s . Les c a b i n e t s o n t p o u r rô l e essent ie l d e c o n 
t rô l e r q u e la v o l o n t é p o l i t i q u e n e se d i lue d a n s les m é a n d r e s d e l ' a d m i n i s t r a t i o n . 
Ils d o i v e n t fa i re p r e u v e d ' u n m i n i m u m d ' a l l é g e a n c e p o l i t i q u e , ce q u i est u n e 
f a ç o n d e r é i n t r o d u i r e u n « spo i l s System » à pe t i t e d o s e . 

0) Ibid., p. 41. 
(2) Ce que nous appelons aujourd'hui le chef de cabinet « dit de son ministre ce que le ministre 

ne peut pas dire de soi-même (...). C'est un homme politique et quelquefois la politique d'un 
homme » (H. de Balzac, op. cit., p. 190). 

Les petits journaux sous la Monarchie de juillet se moquent déjà des « caniches » ministériels (Thuil
lier, op. cit., p. 181). 



P o u r des r a i s o n s b i e n é v i d e n t e s , il y a u n e s o r t e d e t e n d a n c e s p o n t a n é e à 
l ' h y p e r t r o p h i e des c a b i n e t s min i s t é r i e l s q u i d e v r a i e n t p o u r t a n t se c o n t e n t e r d e la 
p r é p a r a t i o n d u t r ava i l et des déc i s ions d u m i n i s t r e , d e l ' o r g a n i s a t i o n d e ses re la
t i o n s ex té r i eu res et d e veil ler à l ' a p p l i c a t i o n exac t e et r a p i d e d e sa p o l i t i q u e . Les 
effect ifs des c a b i n e t s s o n t r é g l e m e n t é s (i) m a i s , e n p r a t i q u e , les p r e s c r i p t i o n s s o n t 
s o u v e n t en f re in te s e t , p a r f o i s , le c a b i n e t officiel est a c c o m p a g n é d e m e m b r e s 
o f f ic ieux . T o u t n a t u r e l l e m e n t , l ' h y p e r t r o p h i e d u n o m b r e e n t r a î n e l ' h y p e r t r o p h i e 
des a t t r i b u t i o n s . N o n s e u l e m e n t ils c o n t r ô l e n t , m a i s ils g è r e n t d e p l u s e n p l u s . 
C ' é t a i t d é j à v ra i s o u s la I I I e R é p u b l i q u e ( 2 ) , ce l ' é t a i t m o i n s s o u s la I V e d u fai t 
d e l ' i n s t ab i l i t é min i s té r ie l l e q u i t r a n c h a i t p l u s p a r t i c u l i è r e m e n t avec la s tab i l i té d e 
l ' a d m i n i s t r a t i o n m a i s l a s tab i l i té p o l i t i q u e d e la V e a d e n o u v e a u e n t r a î n é u n g o n 
f l emen t d u p o u v o i r des c a b i n e t s . Les « b u r e a u x » s o n t dessais is d e t o u t e s les 
a f fa i res i m p o r t a n t e s et d ' u n e p a r t i e d e l eu r p o u v o i r . L e d é c o u r a g e m e n t en est la 
c o n s é q u e n c e . « L e s m a n i p u l a t i o n s d e l ' a p p a r e i l a d m i n i s t r a t i f p a r le mi l i eu des 
c a b i n e t s a p p a r a i s s e n t d e p l u s e n p l u s f r é q u e m m e n t « s c a n d a l e u s e s » , c ' e s t - à -d i r e 
i l l ég i t imes . L ' o p i n i o n (et l ' a d m i n i s t r a t i o n ) vo i t a p p a r a î t r e s o u s d ' a u t r e s v i sages , 
la R é p u b l i q u e des pe t i t s c o p a i n s » ( 3 ) . 

E n f i n , « la j e u n e s s e d e s m e m b r e s d e c a b i n e t s e t , p a r c o n s é q u e n t , b i e n s o u 
v e n t l eu r « i n e x p é r i e n c e » c o n t r i b u e n t à la d é g r a d a t i o n d u m o r a l des a d m i n i s t r a 
t i o n s c e n t r a l e s . Ils s o n t face à des s o u s - d i r e c t e u r s o u des d i r e c t e u r s t o u j o u r s p l u s 
âgés q u ' e u x et d ' a u t a n t p lu s âgés q u ' i l s n ' a p p a r t i e n n e n t p a s a u x m ê m e s c o r p s . 
P h é n o m è n e d e c o r p s et a n c i e n n e t é a l i m e n t e n t l ' a c r i m o n i e d e c e u x q u i o n t 
l ' i m p r e s s i o n d e vo i r s y s t é m a t i q u e m e n t l eur t r a v a i l re fa i t p a r des j e u n e s « i r res 
p o n s a b l e s » q u i n ' a u r o n t p a s à a p p l i q u e r les t ex tes q u i s o r t i r o n t » ( 4 ) . 

L e d o u b l e m e n t d e l ' a d m i n i s t r a t i o n p a r l ' a d m i n i s t r a t i o n « pa ra l l è l e » des 
c a b i n e t s c rée u n e c o n c u r r e n c e m a i s p a s u n e é m u l a t i o n c a r le r a p p o r t d e fo rce est 
t r o p i n é g a l . N ' a y a n t q u ' u n effet néga t i f d a n s le d o m a i n e d e la g e s t i o n q u o t i 
d i e n n e , i so l an t le m i n i s t r e d e ceux q u i a u r o n t à m e t t r e en œ u v r e sa p o l i t i q u e , o n 
se d e m a n d e si le seul effet pos i t i f des c a b i n e t s n ' e s t p a s d e le sécur i se r . C ' e s t u n p e u 
ce q u e d isa i t a v e c u n v o c a b u l a i r e d i f f é ren t H . d e B a l z a c . . . ( 5 ) . 

2 ° La création de cellules hors hiérarchie. 

C e p h é n o m è n e n ' e s t g u è r e v i eux d e p l u s d ' u n e d i z a i n e d ' a n n é e s et c o r r e s 
p o n d à u n e a p p r o c h e t rès « m a n a g é r i a l e » des p r o b l è m e s . L a c r é a t i o n d e cel lules 
est s e n s i b l e m e n t l ' h o m o l o g u e , d a n s l ' a d m i n i s t r a t i o n , de s services f o n c t i o n n e l s 
(« s ta f fs ») d a n s les g r a n d e s e n t r e p r i s e s p r i v é e s . C h a q u e fois q u ' a p p a r a î t u n p r o 
b l è m e n o u v e a u c o r r e s p o n d a n t à u n m y t h e m o b i l i s a t e u r (*), q u e se p r é p a r e u n e 
r é f o r m e , q u e des c o n t a c t s i n t e rmin i s t é r i e l s s o n t néces sa i r e s , o n n o m m e u n c h a r g é 
d e m i s s i o n qu i s ' e n t o u r e r a d ' u n é t a t - m a j o r r e s t r e in t . Ces t â c h e s , p l u s v ivan te s 
q u e la d i r e c t i o n d ' u n « b u r e a u » d é p o s s é d é d e t o u s les p r o b l è m e s d e f o n d et 

(0 Par la loi de finances du 13 juillet 1911 et le décret du 28 juillet 1948, plusieurs fois modifié. 
( 2) Thuillier G., op. cit., p. 183. 
( 3) Worms Jean-Pierre, La redécouverte du politique. In « Où va l'administration française ? », op. 

cit., p . 201. 
( 4) Bodiguel J.-L., op. cit., p . 120. 
(5) In « Les employés », op. cit., p. 191. 
(6) Rappelons les exemples donnés dans le chapitre 1 de la 2 e partie : sécurité routière, lutte contre 

T alcoolisme et le tabagisme, e tc . . 



a u q u e l il n e res te p lu s q u e l ' e x p é d i t i o n des a f fa i res c o u r a n t e s , a t t i r e n t les 
« c a d r e s s u p é r i e u r s » d e la f o n c t i o n p u b l i q u e . C e s y s t è m e p e r m e t d e m i e u x m o t i 
ver ceux qu i s e r o n t dés ignés p o u r les r e m p l i r m a i s c rée des t e n s i o n s a i l l eu r s . G l o 
b a l e m e n t , le p r o b l è m e i n t e r n e à l ' a d m i n i s t r a t i o n n ' e s t p a s r é so lu m a i s s i m p l e m e n t 
d é p l a c é . 

L a c r é a t i o n d e cel lules est u n e s o l u t i o n q u i n ' a q u e les a p p a r e n c e s d u m o d e r 
n i s m e ; c ' e s t u n e s o l u t i o n d e faci l i té q u i laisse d e u x p r o b l è m e s s a n s r é p o n s e : 

— l ' a g g r a v a t i o n des forces cen t r i fuges d a n s les a d m i n i s t r a t i o n s c e n t r a l e s q u i 
en p e r t u r b e n t le f o n c t i o n n e m e n t ; 

— les c h a r g é s d e m i s s i o n n e s o n t j a m a i s r ée l l emen t r e s p o n s a b l e s c a r ils 
n ' o n t p a s à m e t t r e seuls en œ u v r e l eu r s p r o p o s i t i o n s et n e s o n t p a s j u g é s s u r les 
r é s u l t a t s , ce q u i est en t o t a l e c o n t r a d i c t i o n avec les e n s e i g n e m e n t s d u m a n a g e 
m e n t . 

Les d e u x p r inc ipa l e s issues p e r m e t t a n t d e fuir o u d ' a s s o u p l i r ce s y s t è m e h ié 
r a r c h i q u e n ' o n t p a s a p p o r t é d e s o l u t i o n sa t i s f a i s an t e c a r elles o n t à c h a q u e fois 
h e u r t é la l o g i q u e d u f o n c t i o n n e m e n t d e la f o n c t i o n p u b l i q u e s a n s lui p r o p o s e r u n 
s u b s t i t u t c o h é r e n t . 

b) L ' e x p é r i m e n t a t i o n d e r é f o r m e s en p r o f o n d e u r . 

D a n s les a d m i n i s t r a t i o n s c e n t r a l e s et l eu r s services e x t é r i e u r s , t r è s p e u d e 
chose s o n t é té fai tes j u s q u ' à p r é s e n t . L e C o n s e i l d ' É t a t ava i t fai t e n 1972 u n e 
é t u d e s u r les cen t r e s d e déc i s ion et d e r e s p o n s a b i l i t é d a n s l aque l l e il a n a l y s a i t les 
p r o b l è m e s q u e leur c r é a t i o n sou l ève ra i t d a n s les d o m a i n e s d e la c o m p t a b i l i t é 
p u b l i q u e et d e la f o n c t i o n p u b l i q u e . M a i s ce t r ava i l n ' a p a s e n c o r e eu d e su i t e s . 

L a seule r éa l i s a t ion i n t é r e s s a n t e d o n t n o u s a y o n s eu c o n n a i s s a n c e est la c r éa 
t i o n d e « chefs d e p r o j e t » a u m i n i s t è r e d e la D é f e n s e . Il s ' ag i t d e conf i e r u n d o s 
s ier , d e t y p e d e ceux q u i ju s t i f i en t la c r é a t i o n d ' u n p o s t e d e « c h a r g é d e m i s 
s ion » , à u n f o n c t i o n n a i r e s a n s le fa i re so r t i r d e sa h i é r a r c h i e . Il a u r a d o n c u n e 
d o u b l e f o n c t i o n : ses t â c h e s d e g e s t i o n c o u r a n t e ( p o u r lesquel les il p o u r r a éven
t u e l l e m e n t se fa i re m i e u x s e c o n d e r ) q u ' i l c o n s e r v e et le suivi d u doss ie r q u ' o n lui 
c o n f i e . Si ce t t e nouve l l e t â c h e nécess i te des l i a i sons h o r i z o n t a l e s avec les a u t r e s 
se rv ices , u n e s i m p l e le t t re d e m i s s i o n p e r m e t d e c o m m u n i q u e r s a n s p a s s e r à c h a 
q u e fois p a r l a vo i e h i é r a r c h i q u e . U n e l e t t r e d e m i s s i o n d u P r e m i e r M i n i s t r e pe r 
m e t m ê m e des c o n t a c t s i n t e rmin i s t é r i e l s d i r e c t s . L e p o i n t le p l u s pos i t i f d e 
ce t t e s o l u t i o n est q u e le che f d e p r o j e t r e s t e d a n s la h i é r a r c h i e q u i n e sub i t d o n c 
n i h é m o r r a g i e n i s e n t i m e n t d e d é p o s s e s s i o n . E l le c o n f o r t e d o n c l ' a d m i n i s t r a t i o n 
d a n s son m o d e d e f o n c t i o n n e m e n t h a b i t u e l . 

Les expé r i ences p lu s r ad i ca l e s d o i v e n t en fait ê t r e r e c h e r c h é e s d a n s le s ec t eu r 
p u b l i c a u sens l a rge et n o t a m m e n t d a n s les é t a b l i s s e m e n t s et e n t r e p r i s e s pub l i c s 
q u i s o n t s o u s la p r e s s i o n exercée p a r u n e p l u s g r a n d e p r o x i m i t é d u m a r c h é . 
C o m m e ce la a d é j à é té é v o q u é , la r e l a t i o n t r a d i t i o n n e l l e d e s o u v e r a i n e t é d e l ' É t a t 
à l ' é g a r d d e ses suje ts b o u s c u l e b e a u c o u p m o i n s la h i é r a r c h i e q u ' u n e r e l a t i o n d e 
n é g o c i a t i o n avec des c l i en t s . Le me i l l eu r e x e m p l e q u i pu i s se i l lus t rer n o t r e p r o p o s 
est s a n s d o u t e celui d e l ' I n s t i t u t G é o g r a p h i q u e N a t i o n a l ( I G N ) d o n t n o u s a v o n s 
t r o u v é les p r i n c i p a u x é l é m e n t s d a n s u n a r t i c le d e M . J . P . A n a s t a s s o p o u l o s 

C1) Anastassopoulos J. P. : La responsabilisation du personnel à l'IGN. In « Problèmes 
actuels de gestion des entreprises publiques ». Compte rendu de la journée d'étude du Groupe de 
réflexion sur les entreprises publiques (GREF) du 17 février 1978. CESA, p. 151 à 165. 



L ' I G N est u n é t a b l i s s e m e n t p u b l i c à c a r a c t è r e a d m i n i s t r a t i f e m p l o y a n t 
2 500 p e r s o n n e s , « issu des a n c i e n s services g é o g r a p h i q u e s d e l ' a r m é e et d o n t la 
m i s s i o n d e service p u b l i c cons i s t e à é t ab l i r et à t en i r à j o u r la c a r t e d u t e r r i t o i r e 
n a t i o n a l a u 1/25 0 0 0 » ( i ) . C e t t e c a r t e d e b a s e , t e r m i n é e fin 1977, n e nécess i te 
e n s u i t e q u ' u n t r ava i l d e m i s e à j o u r q u i n e jus t i f i e p a s le m a i n t i e n d e l 'effectif . 
P o u r q u e l ' o r g a n i s a t i o n pu i s se c o n s e r v e r à l a fois s o n p e r s o n n e l ( qu i a u n s t a t u t d e 
f o n c t i o n n a i r e m a i s b e a u c o u p a u r a i e n t p e u a p p r é c i e r d ' ê t r e m u t é s , s a n s c o m p t e r les 
n o n - t i t u l a i r e s q u i r i s q u a i e n t le l i c enc i emen t ) et s o n savo i r - f a i r e , d e u x s o l u t i o n s 
é t a i en t poss ib l e s : 

1) T r o u v e r d e n o u v e a u x d é b o u c h é s d u c ô t é d e l ' a d m i n i s t r a t i o n : r e m i s e à 
j o u r p l u s f r é q u e n t e d e la c a r t e a u 1/25 0 0 0 , p r i o r i t é s u r le sec teu r p r i v é p o u r 
l ' o b t e n t i o n d e c o m m a n d e s d e t r a v a u x g é o g r a p h i q u e s pa r t i cu l i e r s émises p a r les 
a d m i n i s t r a t i o n s , é t a b l i s s e m e n t d ' u n e c a r t e d e F r a n c e à t rès pe t i t e échel le (ce q u i 
a u r a i t m i s l ' I G N en c o n c u r r e n c e avec les services d u c a d a s t r e d u m i n i s t è r e des 
F i n a n c e s ) , e t c . . 

2) D é v e l o p p e r la c o m m e r c i a l i s a t i o n d e s o u s - p r o d u i t s d e la c a r t e d e b a s e : 
c a r t e s t o u r i s t i q u e s r o u t i è r e s , cycl i s tes , p é d e s t r e s , e t c . . 

Les d e u x voies o n t é té e x p l o r é e s . L a vo ie a d m i n i s t r a t i v e n ' a p a s p o s é d e p r o 
b l è m e s d e s t r u c t u r e et d ' o r g a n i s a t i o n . P a r c o n t r e , la vo i e c o m m e r c i a l e , o u v e r t e 
d è s 1975 , a fai t su rg i r d e g r aves d i f f icul tés : l o r s q u e les services c o m m e r c i a u x 
o b t e n a i e n t des c o m m a n d e s , la p r o d u c t i o n n e su iva i t p a s e t , en cas d e r é p o n s e à 
u n a p p e l d ' o f f r e , le p r ix a u q u e l le m a r c h é é ta i t o b t e n u n e c o u v r a i t p a s les c o û t s . 
C e m a u v a i s d é p a r t a a u t a n t i n q u i é t é l a C o u r des C o m p t e s ( 2 ) q u e les s y n d i c a t s 
q u i se m é f i a i e n t d e t o u t ce q u i é t a i t c o m m e r c i a l p a r r a p p o r t à ce q u i est « service 
p u b l i c » ( 3 ) . 

P o u r essayer d e so r t i r d e l ' I G N d e ce m a u v a i s p a s , le D i r e c t e u r G é n é r a l , M . 
R e n é M a y e r , a dè s 1976 p r a t i q u é u n e p o l i t i q u e d e c o n c e r t a t i o n s a n s p r é c é d e n t : 
30 j o u r n é e s d e r é u n i o n avec 900 p a r t i c i p a n t s a u t o t a l . A la su i te d e ce t t e c o n s u l 
t a t i o n , il a p u p r o c é d e r à de s r é f o r m e s d o n t celle q u i n o u s in té resse t o u t p a r t i c u 
l i è r e m e n t ici : la m o d i f i c a t i o n d e l ' o r g a n i g r a m m e . D ' u n d é c o u p a g e h i é r a r c h i q u e 
f o n d é su r les t e c h n i q u e s d e p r o d u c t i o n (service g é o d é s i e , p h o t o g r a m m é t r i e , t o p o -
c a r t o g r a p h i e , r e p r o d u c t i o n et t i r a g e , a f fa i res é c o n o m i q u e s et c o m m e r c i a l e s , 
e t c . . ) o n est p a s s é à u n e o r g a n i s a t i o n h i é r a r c h i c o - f o n c t i o n n e l l e p a r p r o d u i t (ser
vice des ca r t e s g r a n d e s éche l les , m o y e n n e s éche l les , c a r t e s t h é m a t i q u e s , e t c . . p l u s 
des services f o n c t i o n n e l s ) . D ' u n e o r g a n i s a t i o n i n t r o v e r t i e , t o u t e p r é o c c u p é e d e la 
q u a l i t é d e sa p r o d u c t i o n c o m m e le s o n t b e a u c o u p d e services p u b l i c s , o n p a s s e à 
u n e o r g a n i s a t i o n e x t r a v e r t i e , t o u r n é e vers le c l i en t . « C h a c u n des services c h a r g é 
d ' u n e fami l le d e p r o d u i t s d e v r a i t , d a n s la m e s u r e d u p o s s i b l e , d i s p o s e r d e t o u s 
les m o y e n s nécessa i res p o u r a s s u r e r sa p r o p r e p r o d u c t i o n . Bien e n t e n d u , il n ' e s t 
p a s p o s s i b l e d ' a p p l i q u e r i n t é g r a l e m e n t ce s c h é m a q u i , p o u s s é à l ' a b s u r d e , r ev ien
d r a i t à conf i e r à c h a q u e u n i t é u n a v i o n p o u r la p r i se d e v u e et u n e m a c h i n e 
d ' i m p r e s s i o n . C h a c u n des n o u v e a u x services a u r a i t d o n c e n c o r e r e c o u r s à tel o u 
tel d e ses vo is ins c o m m e « p r e s t a t a i r e d e service » . Q u a n d l ' a u t r e lui a p p a r a î t r a i t 

0) Anastassopoulos, ibid., p. 151. 
C2) Cf. son rapport de 1977. 
( 3) Le syndicat CGT a pu écrire : « les marchands sont dans le temple » ou « une carte n'est pas un 

paquet de lessive ». 



m i e u x p l a c é q u e lui p o u r a s s u r e r u n e o p é r a t i o n d é t e r m i n é e , il lui con f i e r a i t cel le-
c i . Il a u r a i t é g a l e m e n t r e c o u r s a u x « s e r v i c e s - s u p p o r t s » c o m m e le p e r s o n n e l , le 
b u d g e t , l a l og i s t i que , e t c . . q u i r e s t e r a i e n t c o m m u n s à l ' e n s e m b l e d e l ' I G N » (O-
Il est e n c o r e t r o p t ô t p o u r p o r t e r u n j u g e m e n t déf in i t i f su r les e f fo r t s d e l ' I G N 
m a i s es p r e m i e r s r é su l t a t s s e m b l e n t e n c o u r a g e a n t s . Le fait q u e ce t t e r é f o r m e a i t 
p u ê t r e m e n é e avec u n p e r s o n n e l f o n c t i o n n a i r e m é r i t e d ' ê t r e s o u l i g n é . 

P r e n d r e l ' e x e m p l e d ' u n é t a b l i s s e m e n t p u b l i c a y a n t u n e ac t iv i t é c o m m e r c i a l e 
p e u t p a r a î t r e u n e f a ç o n d e m a l p o s e r le p r o b l è m e d a n s la m e s u r e o ù c h a q u e res 
p o n s a b l e d ' u n p r o d u i t p e u t ê t r e , i m p l i c i t e m e n t o u e x p l i c i t e m e n t , t r a n s f o r m é en 
r e s p o n s a b l e d ' u n c e n t r e d e p ro f i t a v e c , l o g i q u e m e n t , u n s y s t è m e d e s t i m u l a t i o n 
d i f fé ren t q u i e n t r a î n e r a i t r a p i d e m e n t u n e p r i v a t i s a t i o n d u service p u b l i c . C e sera i t 
o u b l i e r q u e l ' a r g e n t et la c r a i n t e d u l i cenc i emen t n e s o n t p a s les seules m o t i v a 
t i o n s et q u e , d e s u r c r o î t , ce n e s o n t p a s « des m o t i v a t i o n s en r a p p o r t d i r ec t avec 
la t â c h e conf i ée à u n i nd iv idu » ( 2 ) . Il exis te des m o t i v a t i o n s pos i t i ve s , te l les le 
d é v o u e m e n t a u service p u b l i c , m a i s elles s u p p o s e n t q u e le p e r s o n n e l p e r ç o i v e b ien 
sa c o n t r i b u t i o n a u x f inal i tés d e l ' o r g a n i s a t i o n . L ' e x e m p l e s u i v a n t m o n t r e l a r é a 
li té d e l ' ex i s t ence d e ces m o t i v a t i o n s . D a n s les Ca i s ses d ' A l l o c a t i o n s F a m i l i a l e s 
( C A F ) ( 3 ) , p o u r des r a i s o n s b u d g é t a i r e s é v i d e n t e s , les e m p l o y é s n ' o n t p a s le d r o i t 
d e p r o v o q u e r les d r o i t s des bénéf ic ia i res en les i n f o r m a n t s a n s q u ' i l s a i en t for 
m u l é u n e d e m a n d e . A u t r e m e n t d i t , ils n e d o i v e n t p a s inc i te r les a l l o c a t a i r e s à 
d e m a n d e r ce q u ' i l s i g n o r e n t . . . C e r t a i n s e m p l o y é s t r a n s g r e s s e n t v o l o n t a i r e m e n t et 
à l eurs r i sques ce t t e règle « p o u r s a u v e g a r d e r le c a r a c t è r e d e serv ice soc ia l d e leur 
t r ava i l » ( 4 ) o u c o m p l è t e n t e u x - m ê m e s des dos s i e r s i n c o m p l e t s l o r s q u ' i l s d i s p o s e n t 
des i n f o r m a t i o n s p a r a i l l eu r s , p l u t ô t q u e d e les r e t o u r n e r a u x in t é r e s sé s . 

D a n s u n d e r n i e r p a r a g r a p h e , n o u s p r é s e n t e r o n s r a p i d e m e n t l a D i r e c t i o n p a r 
ob jec t i f s ( D P O ) n o n p a s q u ' e l l e a i t fai t l ' o b j e t d ' e x p é r i m e n t a t i o n s d a n s des serv i 
ces p u b l i c s en F r a n c e m a i s p a r c e q u e ce p o u r r a i t ê t r e u n a x e d e r e c h e r c h e . Il 
n ' e s t p a s exclu q u e le m o u v e m e n t R C B et le d é v e l o p p e m e n t des t e c h n i q u e s d e 
c o n t r ô l e q u e n o u s é t u d i e r o n s d a n s le c h a p i t r e s u i v a n t n ' o r i e n t e n t les r é f o r m e s à 
ven i r d a n s ce s e n s . 

§ 3 . — L A D I R E C T I O N P A R O B J E C T I F S ( D P O ) . 

L a D P O s ' inscr i t d a n s la l o g i q u e d u d é v e l o p p e m e n t d u sec teu r p r i v é . Les 
p r o g r è s t e c h n i q u e s et le t a y l o r i s m e o n t p e r m i s le p a s s a g e à u n e p r o d u c t i o n d e 
m a s s e d o n t il est d e v e n u d e p lu s en p l u s diff ici le d e c o n t r ô l e r les c o û t s . D e u x 
d é m a r c h e s c o m p l é m e n t a i r e s o n t p e r m i s d ' e s s a y e r d e r e n d r e t o u t e l ' o r g a n i s a t i o n 
p e r m é a b l e a u x c o n t r a i n t e s d e m a r c h é a l o r s q u e celles-ci a v a i e n t a u c o n t r a i r e t e n 
d a n c e à se d i lue r : 

0) Anastassopoulos J. P. , op. cit., p . 155. 
(2) Anastassopoulos J. P. , Note de synthèse sur la gestion des entreprises publiques. In : 

« Problèmes actuels de gestion des entreprises publiques », op. cit., p. 51. 
(3) Ce sont des services publics sociaux soumis à un régime de droit privé. (Cf. à ce sujet : Auby 

J. M. et Ducos-Ader R., Grands services publics et entreprises nationales, PUF, 1975, tome 1, p . 81 et s.). 
( 4) Alezra Claudine, Chardovoine René, Eksl René et Sole Andreu : Conséquences de l'introduction 

ou de l'extension de l'informatique sur le contenu et les conditions de travail des employés des CAF. Rap
port final d'une recherche financé par la DGRST. Geste, mai 1978, p . 105. 



1) s u b s t i t u e r à u n e o r g a n i s a t i o n c a l q u é e u n i q u e m e n t su r le p r o c è s d e p r o d u c 
t i o n , u n e o r g a n i s a t i o n d o n t les c l o i s o n n e m e n t s m a j e u r s c o r r e s p o n d e n t à ceux d u 
m a r c h é . Les g r a n d e s déc i s ions n e s o n t p l u s des déc i s ions t e c h n i q u e s m a i s des 
déc i s ions p a r p r o d u i t s . C e fût l ' i n n o v a t i o n i n t r o d u i t e en 1928 p a r A l f r ed 
P . S l o a n à la G e n e r a l M o t o r s ; 

2) la c r é a t i o n d ' u n s y s t è m e d ' i n f o r m a t i o n c a p a b l e d e r e n d r e c o m p t e d e 
f a ç o n s u f f i s a m m e n t p réc i se d e t o u s les f lux p h y s i q u e s et f i nanc i e r s , c ' e s t - à -d i r e la 
m i se en p l ace d ' u n e c o m p t a b i l i t é a n a l y t i q u e e t , d a n s c e r t a i n s c a s , d ' u n e p o l i t i q u e 
d e f i l ia l isa t ion des ac t iv i tés qu i p e r m e t d ' é c l a t e r les c o m p t a b i l i t é s g é n é r a l e s . El les 
d e v i e n n e n t a l o r s auss i n o m b r e u s e s q u ' i l y a d ' e n t i t é s j u r i d i q u e s , ce q u i n ' e m p ê c h e 
p a s , é v e n t u e l l e m e n t , d e les r e g r o u p e r (de les « c o n s o l i d e r ») p o u r a v o i r u n e 
i m a g e d e l ' e n s e m b l e d u g r o u p e . 

D è s l o r s , t o u t est en p l a c e p o u r t i re r les u l t imes c o n s é q u e n c e s d e ce t t e o r g a 
n i s a t i o n : d e m a n d e r a u r e s p o n s a b l e d ' u n p r o d u i t d e se fixer des ob j ec t i f s , d e les 
t r a d u i r e en p r év i s ions d e r é s u l t a t , d e c o n t r ô l e r leur r éa l i s a t i on p o u r d é c i d e r et 
j u g e r et l ' a m e n e r à s ' a u t o c o n t r ô l e r . C e t t e d é m a r c h e a eu d e p r o f o n d e s c o n s é 
q u e n c e s s u r la f a ç o n d e d i r iger les h o m m e s et a pr i s d i f f é ren tes f o r m e s : d i r e c t i o n 
p a r ob j ec t i f s , d i r e c t i o n p a r t i c i p a t i v e p a r ob j ec t i f s , m a n a g e m e n t p a r les r é s u l t a t s , 
e t c . . M a i s , que l q u e soi t le n o m d o n n é , il s ' ag i t t o u j o u r s d ' u n e s o l u t i o n cons i s 
t a n t à r é s o u d r e les d i f f icul tés nées d e la g e s t i o n d ' u n e o r g a n i s a t i o n q u i d e v i e n t 
t r o p g r a n d e et t r o p c o m p l e x e . L ' o r i g i n e d u m a l est d o n c la m ê m e , q u e l ' o r g a n i 
s a t i o n soi t m a r c h a n d e o u n o n . C e l a n e signif ie p a s q u e les s o l u t i o n s s e r o n t i den t i 
q u e s , m a i s o n p e u t n é a n m o i n s fa i re l ' h y p o t h è s e , a priori, q u ' i l y a u r a des r e s s e m 
b l a n c e s . 

L ' a d m i n i s t r a t i o n n ' e s t n i seu le n i i m p e r m é a b l e a u x d i f fé ren tes « m o d e s » 0). 
L a D P O n ' e s t p a s s e u l e m e n t i s sue d e la r e c h e r c h e d ' u n e me i l l eu re u t i l i s a t i on des 
« r e s s o u r c e s h u m a i n e s » m a i s elle est auss i u n e r é a c t i o n à l a d iv i s ion des t â c h e s 
( a u t a y l o r i s m e ) d a n s la m e s u r e o ù il s ' ag i t d ' u n e d é m a r c h e g l o b a l i s a n t e . E l le 
s ' inscr i t d a n s le sens des r e c h e r c h e s fai tes s u r l ' e n r i c h i s s e m e n t des t â c h e s d a n s 
l ' i n d u s t r i e et l a r e s p o n s a b i l i s a t i o n d e l ' e n s e m b l e d u p e r s o n n e l ( 2 ) . L e s sc iences 
soc ia les o n t p r o g r e s s é et p o s é des base s t h é o r i q u e s su r lesquel les s ' a p p u i e la 
D P O . L e s d é v e l o p p e m e n t s les p l u s cé lèbres s o n t s a n s d o u t e ceux d e D o u g l a s M e 
G r e g o r a v e c ses « t h é o r i e s X et Y » ( 3 ) q u i m o n t r e n t q u e le s y s t è m e h i é r a r c h i q u e 
l inéa i re n ' e s t p a s le p l u s eff icace d a n s la m e s u r e o ù il la isse inexp lo i t ées d e n o m 
b r e u s e s s o u r c e s d e m o t i v a t i o n des i n d i v i d u s a p p a r t e n a n t à u n e o r g a n i s a t i o n . Il est 
é v i d e n t q u e la t h é o r i e Y , f o n d é e su r les b e s o i n s d ' e s t i m e et d e r é p u t a t i o n d e 
l ' i n d i v i d u et q u i s u p p o s e sa t i s fa i t s les b e s o i n s m a t é r i e l s s e m b l e t r è s a d a p t é e à la 

(*) A titre d'exemple, nous avons relevé le titre d'un exposé débat animé par le Général André 
Poisson : « D'un service militaire devenu participatif à l'insertion des jeunes dans Ventreprise. » 
(Organisé le 20 novembre 1979 par le CNOF.) 

(2) La DPO, imposée par la direction de l'organisation pour en améliorer le fonctionnement, 
n'est pas sans relations avec l'autogestion à la différence que cette dernière émane d'une aspiration de 
la base. 

(3) Cf. Me Gregor Douglas : Le facteur humain dans l'entreprise. In : Pigors Paul, Myers 
Charles et Malm F. T. : La gestion des ressources humaines, Éd. Hommes et Techniques, 1976, p. 5 à 
10. En quelques mots, la « Théorie X » repose sur le postulat que les hommes ne peuvent être motivés que 
par l'argent ou la crainte d'une sanction. Par contre, la « théorie Y » postule que les besoins maté
riels satisfaits, ne peuvent plus être un facteur de motivation. Il faut donc faire appel à d'autres fac
teurs motivants (besoin du « moi » : estime et réputation), ce qui implique d'autres méthodes de com
mandement (direction de l'individu par lui-même et auto-contrôle). 



f o n c t i o n p u b l i q u e o ù les b e s o i n s m a t é r i e l s , m ê m e q u a n d ils n e s o n t p a s sa t i s fa i t s 
n e s o n t j a m a i s p r é s e n t é s c o m m e essent ie l s . L e sens d u service p u b l i c r e p o s e su r 
des s e n t i m e n t s c o m p l e x e s m a i s i n c l u a n t c e r t a i n e m e n t les b e s o i n s d ' e s t i m e et d e 
r é p u t a t i o n . T o u t s e m b l e m o n t r e r l ' i n t r o d u c t i o n d e la D P O d a n s les services 
pub l i c s c o m m e u n e c h o s e p o s s i b l e . D ' a i l l e u r s , les d i s c o u r s r é f o r m a t e u r s su r l a 
f o n c t i o n p u b l i q u e y f o n t a l l u s ion s o u s des t e r m e s d i f f é ren t s : « r é t ab l i r le sens d e 
la r e s p o n s a b i l i t é d a n s la g e s t i o n » , « r ec rée r u n e c o m m u n a u t é eff icace et c o h é 
r e n t e a u sein d e l ' a d m i n i s t r a t i o n p a r la c i r c u l a t i o n d e l ' i n f o r m a t i o n et l a c o n c e r 
t a t i o n » , e t c . . 0). D ' a u t r e s d é c l a r a t i o n s s o n t p l u s expl ic i tes : « c o n f o r m é m e n t 
a u x règles m o d e r n e s d e gestion", c h a q u e a u t o r i t é o u c h a q u e cel lule se vo i t a s s igne r 
des ob jec t i f s à a t t e n d r e et d i s p o s e d ' u n e c e r t a i n e l a t i t u d e d a n s le c h o i x des 
m o y e n s ( . . . ) . L a n o t i o n d e r e s p o n s a b i l i t é , q u i i m p l i q u e à la fois l ibe r té et s a n c 
t i o n , se ra i t r e s t a u r é e » ( 2 ) . D e s h o m m e s p o l i t i q u e s d e l ' o p p o s i t i o n t i e n n e n t le m ê m e 
l a n g a g e : « il f a u d r a fa i re n a î t r e u n e n o t i o n d e r e s p o n s a b i l i t é d a n s l ' e m p l o i , 
i n t r o d u i r e d a n s la f o n c t i o n p u b l i q u e u n j u g e m e n t su r la p e r f o r m a n c e e t , p o u r les 
c a d r e s s u p é r i e u r s , fa i re d é p e n d r e les p r o m o t i o n s d ' a u t r e s c r i t è res q u e l ' a n c i e n n e t é 
o u la f idél i té ( 3 ) . E n f i n , de s t e chn i c i ens a d h è r e n t aus s i à ces c o n c e p t i o n s n o u v e l l e s 
et œ u v r e n t à l eur e x p é r i m e n t a t i o n . A i n s i , M o n s i e u r C B o z o n , D i r e c t e u r d é p a r t e 
m e n t a l d e l ' É q u i p e m e n t d e la M e u r t h e - e t - M o s e l l e ( u n e D . d . e . p i lo te ) e x p l i q u e : 
« L e s n o u v e a u x sys t èmes d ' i n f o r m a t i o n , c o m p t a b l e s et e x t r a - c o m p t a b l e s , m i s e n 
p l a c e , é t a i e n t en effet jus t i f i és p a r la m i s e en p r a t i q u e d ' u n e vé r i t ab l e « d i r e c t i o n 
p a r t i c i p a t i v e p a r les ob jec t i f s » , q u i o n t c o n d u i t à p réc i se r , a p r è s é t u d e , les a t t r i 
b u t i o n s et d é l é g a t i o n s d e c h a c u n » ( 4 ) . 

N o u s n e p r é t e n d o n s p a s q u ' i l y a i t eu à t r a v e r s t o u t l ' éven ta i l des p a r t i s u n 
c o n s e n s u s e n f aveu r d e la D P O , m a i s s i m p l e m e n t q u ' e l l e n ' a p a s m a n q u é d e s o u 
t i ens ( 5 ) . E t p o u r t a n t , il n ' y a j a m a i s e u , à n o t r e c o n n a i s s a n c e , d ' i n t r o d u c t i o n à 
u n e g r a n d e échel le d ' u n e D P O d a n s u n e a d m i n i s t r a t i o n c e n t r a l e o u ses services 
ex t é r i eu r s . T o u t a u p l u s s 'agi t - i l d ' e x p é r i e n c e s p i l o t e s . Il y a à ce la t r o i s r a i s o n s 
essent ie l les : 

1. L e p r i n c i p e d e la s o u v e r a i n e t é d e l ' É t a t a u n o m d u q u e l le f o n c t i o n n a i r e 
n e n é g o c i e p a s s o n e n t r é e d a n s la f o n c t i o n p u b l i q u e (il p a s s e u n c o n c o u r s ) o u sa 
r é m u n é r a t i o n ( a p p l i c a t i o n d e la gri l le des sa la i res ) veu t é g a l e m e n t q u ' i l se s o u 
m e t t e à u n e h i é r a r c h i e q u i , e l l e - m ê m e , obé i t a u p o u v o i r p o l i t i q u e ( g o u v e r n e m e n t 
et p a r l e m e n t ) . D a n s la l o g i q u e d e ce s y s t è m e , il n ' e s t p a s p e n s a b l e q u ' u n che f d e 
service n é g o c i e ses ob jec t i f s o u m ê m e , p l u s m o d e s t e m e n t , s o n n i v e a u d ' a c t i v i t é . 
C e l a n e p e u t se fa i re q u e d e f a ç o n impl i c i t e d a n s la n é g o c i a t i o n b u d g é t a i r e ( q u i 
n ' e s t q u ' u n e n é g o c i a t i o n d e m o y e n s ) . P a r c o n t r e , d a n s le sec teu r p r i v é , l ' a u t o n o 
m i e la issée à u n che f d e service p e u t ê t r e t r è s g r a n d e p u i s q u ' e l l e p e u t a l ler 
j u s q u ' à l ' a u t o r i s e r à d ivers i f ier o u à r é o r i e n t e r le sec teur d ' a c t i v i t é s q u ' i l d i r ige . 

( 1) Huet Philippe : Présentation de la RCB. Ministère de l'Économie et des Finances, Mission de 
RCB, janvier 1971, p. 14. 

( 2) Chirac Jacques : RCB Bulletin interministériel pour la rationalisation des choix budgétaires. 
Mars 1976, p. 5. On notera au passage que les objectifs sont assignés et non négociés. Ce n'est donc 
pas de la DPO au sens stricte du terme. 

(3) Rocard Michel : in : Promotions n° 100, 1976, p . 32. 
(4) Cf. à ce sujet : Siwek-Pouydesseau Jeanne : Quel type de gestion publique : hiérarchie, manage

ment, participation ou autogestion ?L'administration vue par les administrés, Institut français des scien
ces administratives, Université de Paris-Sud, les 10 et 11 février 1978. 

(5) Interview de C. Bozon. RCB, n° 35, décembre 1978, p . 8. 



2 . L a m i s e en p l a c e d ' u n e D P O se h e u r t e à la r i g i d i t i d u c a d r e b u d g é t a i r e . 
C ' e s t u n p o i n t su r l eque l n o u s r e v i e n d r o n s d a n s le c h a p i t r e s u i v a n t , m a i s il c o n 
v ien t , dès m a i n t e n a n t , d e p réc i se r q u e le b u d g e t d e l ' É t a t a u n c a r a c t è r e c o n t r a i 
g n a n t p o u r ses services p u i s q u e les c réd i t s l imi ta t i f s s o n t d e d r o i t c o m m u n et les 
c réd i t s éva lua t i f s l ' e x c e p t i o n . P a r c o n t r e , d a n s le cas d ' u n e e n t r e p r i s e p r i v é e , le 
b u d g e t a p r a t i q u e m e n t t o u j o u r s u n c a r a c t è r e e s t ima t i f q u i p e r m e t t r a d e ca lcu le r 
l ' é c a r t p a r r a p p o r t a u x r é a l i s a t i o n s . L a D P O r e p o s e en g r a n d e p a r t i e su r 
l ' a n a l y s e d e ces é c a r t s (qu i d o i v e n t ê t r e auss i g r a n d s q u e pos s ib l e l o r s q u ' i l s s o n t 
f a v o r a b l e s ) a l o r s q u e l ' i déa l , d a n s l ' a d m i n i s t r a t i o n , est d ' a b o u t i r à u n é c a r t n u l . 

3 . E n f i n , la D P O , d a n s les en t r ep r i s e s p r ivées , s ' a c c o m p a g n e g é n é r a l e m e n t 
d ' u n s y s t è m e d ' i n t é r e s s e m e n t a u x r é s u l t a t s . L a p l u p a r t des chefs d e d iv i s ions , 
d i r e c t e u r s d e f i l iales, d i r e c t e u r s c o m m e r c i a u x o u d i r e c t e u r s d ' u s i n e s o n t des p r i 
m e s s o u s f o r m e d ' u n p o u r c e n t a g e d u chi f f re d ' a f f a i r e s , d u « béné f i ce » o u d e 
t o u t a u t r e r é su l t a t f inanc ie r . D a n s la f o n c t i o n p u b l i q u e , c o m m e n o u s l ' a v o n s 
d é j à v u , le s y s t è m e d e p r i m e s est q u a s i - t o t a l e m e n t i n d é p e n d a n t d e t o u t e n o t i o n 
d e r é su l t a t o u d e p r o d u c t i v i t é . L a D P O p e u t , b i e n s û r , se c o n c e v o i r s a n s in té res 
s e m e n t m a i s il est diffici le a u d é p a r t , d e fa i re a c c e p t e r a u x in té ressés u n acc ro i s 
s e m e n t d e r e s p o n s a b i l i t é s s a n s u n e c o n t r e p a r t i e . 

CONCLUSION 

E n c o n c l u s i o n , il n o u s est a p p a r u i m p o r t a n t d e fa i re r e s so r t i r le d é c a l a g e 
e n t r e la v o l o n t é d e c h a n g e m e n t q u i se m a n i f e s t e d a n s la f o n c t i o n p u b l i q u e a u 
s o m m e t , a l i m e n t é e p a r u n e n o u v e l l e c u l t u r e « m a n a g é r i a l e » et les poss ib i l i t és d e 
c h a n g e m e n t q u i s o n t m i n i m e s c o m p t e t e n u , s u r t o u t , d e la s tab i l i t é des règles d e 
g e s t i o n d u p e r s o n n e l d a n s la f o n c t i o n p u b l i q u e . El les s o n t p o u r l ' É t a t u n e des 
p ièces m a î t r e s s e s d e la ge s t i on d e sa lég i t imi té et n e p e u v e n t d o n c p a s ê t r e m o d i 
fiées b r u t a l e m e n t . D e s imples a j u s t e m e n t s p e r m e t t e n t s e u l e m e n t a u s y s t è m e d e n e 
p a s se b l o q u e r : 

— a m é n a g e m e n t des r é m u n é r a t i o n s ; 
— aux i l i a r i a t , c o n t r a c t u a l i s a t i o n d e c e r t a i n e s f o n c t i o n s et p a r f o i s , m o d i f i c a 

t i o n s d e s t a t u t s d e s p e r s o n n e l s ; 
— c r é a t i o n s d e s t r u c t u r e s pa ra l l è l e s ( a g e n c e s , m i s s i o n s , e t c . . ) o u m o d i f i c a 

t i o n d u s t a t u t d e c e r t a i n s é t a b l i s s e m e n t s p u b l i c s (i) et en f in , 
— c r é a t i o n d e c i rcu i t s d e c o m m u n i c a t i o n pa ra l l è l e s à l ' i n t é r i eu r d e s q u e l s o n 

p a r l e r a u n l a n g a g e « m a n a g é r i a l e » q u i est celui d u c o n t r ô l e d e ge s t i on q u e n o u s 
v e r r o n s d a n s le c h a p i t r e s u i v a n t . C e l a m o n t r e d ' a i l l e u r s à q u e l p o i n t les d e u x 
a s p e c t s g e s t i o n d u p e r s o n n e l et c o n t r ô l e d e g e s t i o n s o n t liés p u i s q u e ce l a n g a g e n e 
p o u r r a ê t r e p r o m u q u e p a r d ' i m p o r t a n t e s a c t i o n s d e f o r m a t i o n . 

C1) A titre d'exemple, l'Agence Nationale pour l'Emploi, établissement public administratif, 
devrait changer pour devenir un établissement public industriel et commercial, pour bénéficier d'une 
plus grande souplesse de gestion. (Interview de M. Jacques Baudouin, directeur général de l'ANPE,. 
in Le Nouvel Économiste, n° 211 du 3/12/79.) 



LA NÉGOCIATION COLLECTIVE : 
DE L'ENTREPRISE A L'ÉTAT 

Une des préoccupations de principe de l'État a été de faciliter les communi
cations entre les employeurs et les salariés, et ses interventions se justifièrent sou
vent au nom de ce principe. Mais il a prétendu assumer, également et de plus en 
plus, des responsabilités directes dans le domaine économique et social. A ce 
titre, l'État est un interlocuteur à part entière dans les discussions dites « paritai
res » : et cela d'autant plus qu'il est lui-même employeur. De là, par conséquent, 
l'ambivalence inévitable de ses prises de position. En matière de négociation col
lective, l'État n'a pas eu pendant longtemps une attitude très définie. Il a tou
jours essayé de pousser les partenaires sociaux dans la voie de la négociation col
lective car il y trouve son avantage, compte tenu de l'apaisement social qui peut 
en résulter. Seulement cet État qui, d'un côté, poussait les employeurs et les sala
riés dans cette voie, ne s'y engageait, en ce qui le concernait, qu'avec beaucoup 
de réticence. Toutefois, la négociation collective en France a tendance depuis un 
moment déjà, à s'engager non seulement dans les rapports entre employeurs et 
salariés, mais également dans les rapports de l'État lui-même, puis en tant 
qu'employeur, avec ses salariés. 

La situation a beaucoup évolué depuis. Des conventions salariales ont été 
négociées et signées dans la Fonction publique, entre le Ministère de tutelle de la 
Fonction publique, et les représentants de la plupart des syndicats représentatifs 
des fonctionnaires. L'État avait auparavant donné une vigoureuse impulsion à la 
négociation dans les entreprises nationales « à statut ». 

Avec les « contrats de progrès », on a assisté, d'une part, au développement 
systématique d'une négociation collective au sein du secteur public, ce qui consti
tua une innovation en matière de procédure, et, d'autre part, à une tentative de 
solution relativement durable des problèmes par voie de convention, ce qui peut 
apparaître en France comme un procédé nouveau en matière de règlement des 
conflits sociaux. 

Le terme « contrat de progrès », que M. Toutée a avancé le premier, s'est 
appliqué aux conventions salariales signées de 1969 à 1971 dans le cadre de qua
tre grandes entreprises publiques : EDF, SNCF, RA TP et Charbonnages de 
France. Ces accords, originaux, traduisirent, d'une part, la crainte de la hausse 
des prix et, d'autre part, l'espoir des gains d'une croissance. En outre, leurs inci
dences économiques dépassèrent les problèmes du pouvoir d'achat des salariés 
pour poser ceux du rapport équilibré entre productivité, prix et salaires, et, 
notamment, le problème de l'indexation de ces derniers sur ceux-ci ou celle-là. 

Le 10 décembre 1969 à l'EGF, après vingt heures se négociation en plusieurs 
séances, précédées d'une série d'actions revendicatives, la direction et les syndi
cats CFDT, FO, UNCM-UCT (cadres) et CFTC de l'entreprise signaient une 
« convention sociale », appellation qui, destinée à remplacer celle de « contrat de 
progrès » primitivement retenue, a été plus modestement qualifiée par les syndi
cats de « convention salariale ». Elle couronnait, en effet, d'importants efforts 
tentés, depuis dix ans, pour faire échapper à l'arbitraire les règles de fixation des 



salaires. Mais l'autonomie rendue à l'entreprise et la référence aux deux producti
vités nationale et spécifique (1 : l'accroissement de la production totale française, 
corrigée par l'augmentation des prix, qui assure, sans intervention des pouvoirs 
publics, la part qui revient aux agents de l'EDF-GDF ; 2 : évolution de la rému
nération en fonction d'un facteur spécifique à l'entreprise) ont fait que la con
vention est allée au-delà d'un simple accord de salaires. Il s'agissait même, en 

fait sinon en droit, « pour la première fois en France », d'« une véritable con
vention collective du travail » (Lyon-Caen), comportant des engagements récipro
ques. Mais l'engagement de « paix sociale » a été réduit, dans l'avenant à la con
vention du 9 février 1971, à un simple engagement « de se rencontrer pour tout 
désaccord ou litige survenant dans l'application de la convention », et ne se 
retrouve pas, comme les pouvoirs publics l'espéraient, dans les accords conclus 
dans d'autres entreprises du même secteur. 

Il faudrait bien admettre, d'autre part, que dans les entreprises publiques le 
statut et la convention collective peuvent coexister : le personnel est, pour partie, 
en situation réglementaire, pour partie en situation contractuelle. 

Il y a eu d'abord une application des méthodes de négociation aboutissant à 
des accords portant sur les agents placés vis-à-vis de l'Administration — ou, plus 
fréquemment, vis-à-vis des entreprises publiques — dans une situation elle-même 
contractuelle. Il s'agissait des agents des entreprises publiques relevant du régime 
des conventions collectives. Il n'y a donc pas lieu de considérer que ce fût une 
innovation particulière. L'originalité, sous l'angle juridique, apparût lorsque des 
négociations concernèrent des personnels soumis non pas à une situation contrac
tuelle comme celle des conventions collectives, mais à une situation statuaire, 
légale et réglementaire. Ce fut le cas, d'une part, des agents des entreprises publi
ques « à statut » (EGF, SNCF, etc.) et, plus encore, des fonctionnaires publics. 
Ce fût, en 1965, le début d'une politique de n é g o c i a t i o n , que l'Administration 
entama avec les organisations syndicales de la fonction publique afin d'aboutir à 
des accords et non plus de simples contacts, plus ou moins informels. 

Le CJD estima, par ailleurs, que l'importance quantitative du secteur public, 
et l'innovation qu'il incarne par les accords cités, incitent à souhaiter que l'État 
employeur se concerte avec le patronat du secteur privé, et qu'un mode de liaison 
régulier soit inauguré entre tous ceux qui ont la responsabilité d'entreprises publi
ques ou privées, quel que soit le statut de leur personnel. Il semble, en effet, 
déraisonnable de penser qu'une harmonisation rationnelle de la politique sociale 
puisse être réalisée dans l'ignorance réciproque des deux catégories de dirigeants, 
comme elle le serait également dans celle des deux catégories de salariés. 

Ceci dit, on pourrait imaginer une négociation qui cherche à regrouper les 
entreprises d'après leur activité, même si les unes appartiennent au secteur privé 
et les autres au secteur public. Jusqu'à présent pourtant, on n'est pas arrivé à 
une négociation de branches qui englobât ce dernier. 

La liberté relative reconnue aux négociateurs pour le choix du cadre profes
sionnel ne va pas jusqu'à leur permettre, à l'occasion de la délimitation du 
« tracé » professionnel, d'englober à l'intérieur de celui-ci des secteurs que le 
législateur aurait entendu expressément soustraire à la négociation collective — 
notamment les entreprises publiques à « statut ». 

Est-ce à dire que dans ces entreprises la négociation était exclue ? Par un 
paradoxe qui témoigne pour la suprématie de la sociologie juridique sur le nor-



mativisme, les contacts, les discussions, les accords étaient au moins aussi nom
breux dans le secteur public que dans le secteur privé. Les syndicats étaient forts, 
notait G. Lyon-Caen, les conflits fréquents, et ce sont là des conditions nécessai
res sinon suffisantes de la négociation. Rien de surprenant à ce qu'on ait vu se 
multiplier les protocoles d'accord dont la nature juridique et même la validité 
prêtaient à discussion. Rien d'étonnant non plus à ce que ce soit dans le secteur 
public qu'aient été conclus de véritables contrats : tels l'accord sur les conséquen
ces de la modernisation à la SNCF (11 juillet 1968), l'accord sur les rémunéra
tions des fonctionnaires des catégories C et D (11 octobre 1969) antécédent direct 
de celui d'EDF-GDF (10 décembre 1969). 

Ainsi, à partir de l'automne 1969, nombre d'accords collectifs ont été signés 
dans le secteur public et nationalisé, portant non seulement sur les salaires, 
comme la convention EGF, mais encore sur la durée du travail, les conséquences 
de la modernisation, les droits syndicaux, etc. La pratique des négociations col
lectives montre d'ailleurs qu'aussi bien en France que dans divers autres pays 
industriels, tous les aspects de la vie des entreprises ont fait progressivement leur 
entrée dans la discussion et dans les textes. 

C'est en ce sens que la négociation apparaît au professeur J. M. Verdier 
comme étant a r t i cu l ée , « en ce qu'elle touche à tous les problèmes, même les plus 
importants ou les plus lourds de conséquences (emplois, carrières, pouvoir disci
plinaire, œuvres sociales, durée du travail, conditions de travail, tableau de ser
vice, conséquences de la modernisation, indemnisations diverses, salaires) ». Le 
contenu des accords signés dans les entreprises publiques prouve, par ailleurs, 
qu'« au-delà de la contractualisation des rémunérations, on assiste à un mouve
ment vers la détermination négociée de la politique salariale elle-même ». 
M. Verdier constate « qu'une négociation digne de ce nom s'est établie dans un 
secteur dont elle avait été exclue, tout comme dans la fonction publique, parce 
que l'État-patron entendait user de son autorité souveraine », et qu'elle présente 
dans lesdites entreprises publiques un « caractère pratiquement continu ». 

Le fait d'affirmer que la négociation collective existe juridiquement dans le 
secteur privé et qu'elle est exclue du secteur public n'est plus conforme à la réa
lité sociale de nos jours. On pourrait même aller plus loin et dire, avec G. Lyon-
Caen, que la distinction du secteur public et du secteur privé en matière de rela
tions professionnelles n'a plus de raisons d'être : l'accord sur les conséquences 
sociales de la modernisation de la SNCF et la convention sociale de la sidérurgie 
lorraine furent, en fait, toutes deux des conventions collectives sur l'emploi, et la 
convention sociale EDF et l'accord d'entreprise Renault, participèrent du même 
esprit. En s'y hasardant encore plus, on aurait pu être amené à imaginer que 
l'accord sur les rémunérations des fonctionnaires des catégories C et D pût, éven
tuellement, conduire à la soumission des fonctionnaires au droit du travail... 

D i m i t r i W E I S S 
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Le contrôle de la gestion 
des services publics 

« L ' a d j e c t i f « p u b l i c » en j u s t i f i a n t n ' i m p o r t e q u e l « service » jus t i f i e 
n ' i m p o r t e q u e l c o û t , p u i s q u ' u n « service p u b l i c » , n e p o u v a n t p a s n e p a s 
ê t r e a s s u r é , d o i t ê t r e a s s u r é à t o u t p r i x . » 
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INTRODUCTION 

U n e n s e m b l e auss i v a s t e q u e l ' É t a t et les ac t iv i tés q u ' i l c o n t r ô l e peu t - i l se 
s o u s t r a i r e à t o u t e f o r m e d e c o n t r ô l e ? 

« L ' É t a t c h a r g é a u t r e f o i s , s u r t o u t o u m ê m e e x c l u s i v e m e n t , d e la t â c h e a d m i 
n i s t r a t i ve d ' a s s u r e r l ' o r d r e i n t é r i e u r , s 'es t v u conf i e r , d e p u i s la ( p r e m i è r e ) g u e r r e 
m o n d i a l e , l ' a t t r i b u t i o n é c o n o m i q u e sans cesse p l u s i m p o r t a n t e et p l u s l o u r d e 
d ' a s s u r e r et d ' a m é l i o r e r le b i en -ê t r e é c o n o m i q u e et soc ia l d e la co l lec t iv i té . E n t r e 
les e x t r ê m e s q u i s o n t , d ' u n e p a r t , la f o n c t i o n s t r ic te d e l ' a d m i n i s t r a t i o n p r o p r e 
m e n t d i t e e t , d ' a u t r e p a r t , la m i s s i o n s i n g u l i è r e m e n t ex tens ive d e l ' o r g a n i s a t i o n 
d e la vie é c o n o m i q u e , la n o t i o n d u service p u b l i c c o n s t i t u e le p o n t » 0). U n c o n 
t r ô l e p a r l e m e n t a i r e , e s sen t i e l l emen t p o l i t i q u e et d i r ec t , peu t - i l s ' exe rce r va l ab l e 
m e n t su r cet e n s e m b l e ? 

D e p u i s la s e c o n d e g u e r r e m o n d i a l e , les services pub l i c s se s o n t e n c o r e é t e n 
d u s m a i s s a n s q u e l ' o n a i t b e a u c o u p p r o g r e s s é d a n s la r e c h e r c h e d ' u n e dé f in i t i on 
exac t e d e ce c o n c e p t et des m o d a l i t é s d e c o n t r ô l e c o r r e s p o n d a n t e s . Si , en g r o s , 
o n p e u t dé f in i r l ' a d m i n i s t r a t i o n c o m m e é t a n t l ' e n s e m b l e des services p u b l i c s re le
v a n t d u d r o i t a d m i n i s t r a t i f , il ex is te d ' a u t r e s services p u b l i c s r e l evan t d u d r o i t 
c o m m u n (socié tés d ' é c o n o m i e m i x t e , en t r ep r i s e s n a t i o n a l i s é e s , e t c . ) . L e c o n t o u r 
d e ce m o n d e en q u e l q u e s o r t e a m p h i b i e (services pub l i c s r e l evan t d u d r o i t p r ivé) 
est e x t r ê m e m e n t f lou . L e P r o f e s s e u r R o l l a n d en d o n n e la dé f in i t i on s u i v a n t e : le 
service p u b l i c est « u n e e n t r e p r i s e o u u n e i n s t i t u t i o n d ' i n t é r ê t g é n é r a l p l acée s o u s 
la h a u t e d i r e c t i o n des g o u v e r n a n t s et de s t i née à d o n n e r s a t i s f ac t ion à des b e s o i n s 
col lect i fs d u p u b l i c » ( 2 ) . O r , les m o d a l i t é s d e c o n t r ô l e s o n t e s sen t i e l l emen t va r i a 
bles se lon la n a t u r e j u r i d i q u e d e l ' i n s t i t u t i o n q u i p e u t a l ler d e l ' a d m i n i s t r a t i o n 
c e n t r a l e s o u m i s e a u d r o i t p u b l i c à la soc ié té a n o n y m e d e d r o i t p r i v é . 

P a r a d o x a l e m e n t , u n sec teu r auss i i m p o r t a n t ( 3 ) , d i s p o s a n t d e m o y e n s u n i 
q u e s , n ' a p a s su d é v e l o p p e r les m é t h o d e s d e g e s t i o n g a r a n t i s s a n t s o n eff icaci té e t , 
à q u e l q u e s e x c e p t i o n s p r è s ( n o t a m m e n t l ' E D F et la S N C F q u i s o n t les cas les 
p l u s c o n n u s ) , le s ec t eu r p u b l i c a c c u s e u n r e t a r d d e p l u s i e u r s a n n é e s su r les e n t r e 
pr i ses p r ivées les m i e u x out i l l ées d a n s le d o m a i n e d u c o n t r ô l e d e g e s t i o n . 

L ' o b j e t d e ce c h a p i t r e est d e r e c h e r c h e r p a r que l les vo ies les services pub l i c s 
c o m b l e n t ce r e t a r d en e s s a y a n t d e m i e u x c o n t r ô l e r u n e ges t ion s o u v e n t c r i t i q u é e . 
N o u s é t u d i e r o n s succes s ivemen t la p h i l o s o p h i e pu i s la p r a t i q u e d e ce t t e t e c h n i 
q u e , t r a n s p o s é e d u sec teur p r ivé d a n s le s ec t eu r p u b l i c , s a n s o u b l i e r les o r ig ina l i 
tés d e ce d e r n i e r . 

O Laufenburger Henry : L'intervention de l'État en matière économique. LGDJ, 1939, p . 25. 
( 2) Cité par : Colliard Claude-Albert : Cours d'Institutions Administratives. Les cours de 

Droit, 1965, p. 207. 
(3) « L'administration gère le quart du produit national brut (40 % en incluant le budget 

social ». Source Galy Philippe : Gérer l'État. Berger-Levrault, 1977, p . 160. 



Section 1. - CONTRIBUTION A LA DÉFINITION 
D'UN SYSTÈME DE CONTRÔLE DE GESTION 

DANS LES SERVICES PUBLICS 

T o u t s y s t è m e d e c o n t r ô l e d e ge s t i on d ' u n e q u e l c o n q u e o r g a n i s a t i o n s u p p o s e 
q u e l ' o n p u i s s e déf in i r t r o i s é l é m e n t s success i fs 0) : 

— les ob jec t i f s d e l ' o r g a n i s a t i o n a u t o u r d e s q u e l s s ' o r g a n i s e et se s t r u c t u r e 
s o n ac t iv i té ; 

— u n i n s t r u m e n t d e m e s u r e et d e c o n t r ô l e des é ca r t s q u i p e r m e t d e fa i re le 
p o i n t , c ' e s t - à -d i r e d e s i tue r l ' a c t i o n d e l ' o r g a n i s a t i o n p a r r a p p o r t à ses ob jec t i f s ; 

— u n e sér ie d ' a c t i o n s co r rec t r i ce s p e r m e t t a n t d e r ed re s se r la s i t u a t i o n lo r s 
q u e l a - d é r i v e , p a r r a p p o r t à la r o u t e p r é v u e , dev ien t s igni f ica t ive . 

Cec i p o s e d e u x t y p e s d e p r o b l è m e s q u i a t t i r e r o n t p l u s p a r t i c u l i è r e m e n t n o t r e 
a t t e n t i o n : 

1° b i e n q u e les services p u b l i c s et les e n t r e p r i s e s p r ivées a i en t des ob jec t i f s 
d i f f é r en t s , p e u t - o n ut i l i ser d a n s ces o r g a n i s a t i o n s les m ê m e s i n s t r u m e n t s d e 
m e s u r e et de s a c t i o n s co r r ec t r i ce s i d e n t i q u e s ? 

2° que l l e est l ' a u t o n o m i e des a c t i o n s co r r ec t r i ce s p a r r a p p o r t a u x i n s t r u 
m e n t s d e m e s u r e ? L ' i n s t r u m e n t n e dicte- t - i l p a s u n t y p e d ' a c t i o n c o r r e c t r i c e a u 
l ieu d ' é c l a i r e r s i m p l e m e n t le c h o i x d ' u n e m o d a l i t é d ' a c t i o n ? C ' e s t le p r o b l è m e d e 
la n e u t r a l i t é d e l ' i n s t r u m e n t d e m e s u r e . 

D a n s ce t t e p r e m i è r e s ec t i on , n o u s é t u d i e r o n s succes s ivemen t les ob j ec t i f s , les 
sy s t èmes d e c o n t r ô l e (gu idage ) et les i n s t r u m e n t s d e m e s u r e p r o p r e s a u x services 
p u b l i c s en g a r d a n t c o n s t a m m e n t à l ' e sp r i t les d e u x p r o b l è m e s é v o q u é s c i -dessus . 

§ 1. • — L E S O B J E C T I F S D U S E R V I C E P U B L I C E T L E C O N T R Ô L E D E S A 
G E S T I O N . 

L e p r o b l è m e n ' e s t p a s s i m p l e , p u i s q u e c o m m e n o u s l ' a v o n s v u , les services 
p u b l i c s n e c o n s t i t u e n t p a s u n e c a t é g o r i e h o m o g è n e et l eu r s ob jec t i f s s o n t s o u v e n t 
m u l t i p l e s . P o u r s impl i f ie r , d a n s u n p r e m i e r t e m p s , o n p e u t d i s t i n g u e r les o b j e c 
t i fs expl ic i tes et les ob jec t i f s impl ic i t es ( qu i s o n t g é n é r a l e m e n t des ob jec t i f s in te r 
nes) ce q u i s u p p o s e q u e ces d e u x ca t égo r i e s p u i s s e n t ê t r e e x a m i n é e s d e f a ç o n 
i n d é p e n d a n t e . Il s ' ag i t , en effet , d ' u n e s imp l i f i ca t i on , ca r la f r o n t i è r e a ins i é t ab l i e 
est d a n s b i e n des c a s , ar t i f ic iel le et a r b i t r a i r e . D a n s la r éa l i t é , o n n e p e u t s é p a r e r 
les ob jec t i f s expl ic i tes et impl i c i t e s , les p r e m i e r s n ' é t a n t s o u v e n t m i s en a v a n t q u e 
p o u r m i e u x d i s s imu le r les s e c o n d s . 

a) L e s ob j ec t i f s exp l ic i t es . 

L ' é c o n o m i e d e m a r c h é n e p e u t sa t i s fa i re t o u s les b e s o i n s des h o m m e s . Il e n 
est n o t a m m e n t a ins i l o r s q u e les b i e n s o u services o f fe r t s s o n t o b l i g a t o i r e m e n t 

0) Cf. Aubert-Krier Jane : Gestion de l'entreprise. PUF, 1969, p . 420. 



c o n s o m m é s co l l ec t i vemen t ( d i p l o m a t i e , j u s t i c e l o r s q u ' e l l e p r o t è g e la co l lec t iv i té , 
e t c . ) , o u l o r s q u e la d e m a n d e est i n s o l v a b l e m a i s d o i t n é a n m o i n s ê t r e sa t i s fa i te 
p o u r des r a i s o n s h u m a n i t a i r e s o u p o l i t i q u e s ( h ô p i t a u x , as i les , e t c . ) . C e s services 
p u b l i c s , les p l u s t r a d i t i o n n e l s , o n t d o n c p o u r ob jec t i f expl ic i te l a s a t i s f ac t ion 
d ' u n e d e m a n d e q u i n e p e u t s ' e x p r i m e r su r u n m a r c h é . 

M a i s , i n v e r s e m e n t , le service p u b l i c p e u t r e n a î t r e d e c o n t r a i n t e s liées à 
l ' o f f r e , m ê m e si la d e m a n d e est d iv is ib le et s o l v a b l e . Il s ' ag i t n o t a m m e n t des 
t r a n s p o r t s , d e la d i s t r i b u t i o n d ' é l ec t r i c i t é et d e g a z , e t c . , t o u t e s ac t iv i tés q u i 
nécess i t en t u n e c o o r d i n a t i o n à l ' é c h e l o n n a t i o n a l , v o i r e i n t e r n a t i o n a l . Les t r a n s 
p o r t s f e r rov ia i r e s p o u r r a i e n t d i f f i c i l ement se d é v e l o p p e r s'il y ava i t de s c o m p a 
gnies c o n c u r r e n t e s a l o r s q u e les r é s e a u x d o i v e n t d e p l u s en p l u s s ' e n t r e m ê l e r . 
Q u a n t a u x t r a n s p o r t s i n t e r n a t i o n a u x , ils d e v i e n d r a i e n t q u a s i m e n t i m p o s s i b l e s si 
d e n o m b r e u s e s c o m p a g n i e s f rança i ses d e v a i e n t se c o o r d o n n e r avec p lu s i eu r s c o m 
p a g n i e s d a n s c h a c u n des p a y s vo i s in s . C e s o n t les nécess i tés d ' u n e p l a n i f i c a t i o n 
cen t ra l i sée q u i e n t r a î n e n t la c o n c e n t r a t i o n j u s q u ' à s o n p o i n t u l t i m e : le m o n o 
p o l e . D è s l o r s , le p a s q u i m è n e à la n a t i o n a l i s a t i o n est v i te f r a n c h i . E n effet , su r 
t o u t d a n s des sec t eu r s s t r a t é g i q u e s tels l ' éne rg i e o u les t r a n s p o r t s , l ' exerc ice d ' u n 
p o u v o i r d e m o n o p o l e i n d é p e n d a n t des P o u v o i r s P u b l i c s n e sera i t p a s a c c e p t é p a r 
l ' o p i n i o n p u b l i q u e . 

Q u e le serv ice p u b l i c na i s se des c a r a c t é r i s t i q u e s d e la d e m a n d e o u d e celles 
d e l ' o f f r e , ses ob jec t i f s expl ic i tes s o n t r e l a t i v e m e n t faciles à ce rne r : 

— off r i r des b i e n s o u services en q u a n t i t é s su f f i san tes p o u r sa t i s fa i re l a 
d e m a n d e (le m a l t h u s i a n i s m e est en p r i n c i p e c o n t r a i r e à la n o t i o n d e service 
pub l i c ) m a i s n ' e x c l u t p a s ce r t a ine s f o r m e s d e r a t i o n n e m e n t ; 

— r e c h e r c h e d u c o û t m i n i m u m et n o n d u p ro f i t m a x i m u m ( l o r s q u e les b i ens 
o u services s o n t v e n d u s , l ' ob j ec t i f es t a u p l u s , d ' é q u i l i b r e r le b u d g e t a f in d ' év i t e r 
u n e f i sca l i sa t ion d u défici t ) ; 

— p a r t i c i p a t i o n ac t ive à la p o l i t i q u e é c o n o m i q u e et soc ia le déf in ie p a r le 
g o u v e r n e m e n t ( la p o l i t i q u e des p r i x , le r y t h m e et l ' o r i e n t a t i o n des inves t isse
m e n t s , la g e s t i o n d u p e r s o n n e l , les s t ra tég ies d e d é v e l o p p e m e n t o u d e s e g m e n t a -
t i p n d u m a r c h é l o r s q u e ce la est pos s ib l e , s o n t f o n c t i o n d e c h o i x p o l i t i q u e s q u i 
é c h a p p e n t d a n s u n e g r a n d e m e s u r e a u x d i r i g e a n t s de s services o u é t a b l i s s e m e n t s 
p u b l i c s c o n c e r n é s ) . 

Les ob jec t i f s expl ic i tes d u service p u b l i c s o n t e s sen t i e l l emen t e x t e r n e s . Il 
s ' ag i t d ' u n o r g a n i s m e sans a u t o n o m i e , n e f o n c t i o n n a n t q u e p o u r u n in t é rê t géné 
ra l à la dé f in i t i on d u q u e l il n e d o i t p a s p r e n d r e p a r t . E n f i n , les p r e s s i o n s des 
p o u v o i r s d e tu t e l l e s o n t d ' a u t a n t p lu s fo r t e s q u e sa r e s p o n s a b i l i t é soc ia le est 
g r a n d e et q u e s o n ac t iv i té est s t r u c t u r a n t e ( c ' e s t - à - d i r e , c o n d i t i o n n e le d é v e l o p p e 
m e n t é c o n o m i q u e et soc ia l ) . M a l h e u r e u s e m e n t , il sera i t c a r i c a t u r a l d e s ' a r r ê t e r à 
ce p o i n t d e v u e idy l l i que , ca r il exis te d ' a u t r e s ob j ec t i f s , d o n t la r a t i o n a l i t é é c o 
n o m i q u e n ' e s t p a s auss i c la i re et q u i p e u v e n t ê t r e e n c o n t r a d i c t i o n avec les p r e 
m i e r s . 

a ) L e s ob jec t i f s i n t e r n e s . 

L e u r p r é d o m i n a n c e est l ' u n e des c a r a c t é r i s t i q u e s essent ie l les d e l ' e n t r e p r i s e 
p r ivée à b u t lucra t i f . L e s « o u t p u t s » n e s o n t q u e les m o y e n s p e r m e t t a n t d ' a t t e i n 
d r e ces ob j ec t i f s . E l le c h e r c h e à p r e n d r e su r les d i f f é ren t s m a r c h é s su r lesquels 



elle o p è r e des p o s i t i o n s lu i p e r m e t t a n t d ' a s s u r e r s o n ex i s t ence , sa sécur i t é et sa 
c r o i s s a n c e . C e c o m p o r t e m e n t , p u r e m e n t égo ï s t e , d a n s u n e n v i r o n n e m e n t p l u t ô t 
hos t i l e , a p p e l l e i r r é s i s t i b l emen t la c o m p a r a i s o n avec le c o m p o r t e m e n t des ê t res 
v i v a n t s g u i d é s p a r l ' i n s t i nc t d e c o n s e r v a t i o n . 

Il est é v i d e n t q u e le service p u b l i c n e vit p a s à l ' a b r i d e ce m o n d e et q u e la 
p u r e t é d e ses ob jec t i f s s ' en t r o u v e a l t é r ée . « O n c o n s t a t e s o u v e n t u n e t e n d a n c e 
( r e n d u e pos s ib l e p a r la d i f f icul té d e m e s u r e r l ' e f f icaci té) à i n s t a u r e r u n « r i d e a u 
d e f u m é e » e n t r e l ' o r g a n i s m e d e tu te l l e (s ' i l y e n a u n ) et l ' o r g a n i s m e s a n s b u t 
luc ra t i f » 0). 

O n r e m a r q u e , d e m ê m e , « q u e les bénéf ic ia i res des services d e ces o r g a n i s 
m e s a p p a r a i s s e n t p lu s s o u v e n t a u x m e m b r e s d e l ' o r g a n i s m e c o m m e d e s p r o b l è 
m e s q u e c o m m e des o p p o r t u n i t é s (cl ients) ( . . . ) . Il s e m b l e d ' a i l l e u r s q u e ce la co r 
r e s p o n d e à u n e t e n d a n c e à l ' a f f a ib l i s s emen t d a n s le t e m p s des ob jec t i f s e x t e r n e s 
a u p ro f i t de s ob jec t i f s i n t e r n e s , t e n d a n c e d ' a u t a n t p lu s f o r t e q u e la c o a l i t i o n 
i n t e r n e a u p o u v o i r est p e u s o u m i s e à des c o n t r ô l e s ex t e rnes » ( 2 ) . 

L a r e c o n n a i s s a n c e d e l ' ex i s t ence d ' o b j e c t i f s i n t e r n e s d a n s les services p u b l i c s 
c o n d u i t à p o s e r la q u e s t i o n f o n d a m e n t a l e : le service p u b l i c est-il e n c o r e a u ser
vice d u p u b l i c ? O u a u c o n t r a i r e , a-t-il p r i s u n e a u t o n o m i e p a r r a p p o r t à sa m i s 
s ion in i t ia le t o u t c o m m e les g r a n d e s en t r ep r i s e s q u i se s o n t p r o g r e s s i v e m e n t 
a f f r anch i e s d e la tu te l l e d e l eurs a c t i o n n a i r e s p o u r servir les fins d ' u n p o u v o i r 
g é n é r a l e m e n t c o m p l e x e et c o m p o s i t e ( a d m i n i s t r a t e u r s , c a d r e s d i r i g e a n t s , b a n 
q u i e r s , q u e l q u e f o i s P o u v o i r s P u b l i c s et r e p r é s e n t a n t s des sa lar iés) ? L ' é t u d e des 
ob jec t i f s d ' u n e o r g a n i s a t i o n r e n v o i e d o n c à l ' é t u d e d u p o u v o i r d a n s ce t t e o r g a n i 
s a t i o n . 

c) L e s conf l i t s d ' o b j e c t i f s . 

N o u s a v o n s v u q u e l ' e n t r e p r i s e p r ivée é t a i t u n e i n s t i t u t i o n f inal isée s u r elle-
m ê m e et ses r é su l t a t s f i nanc ie r s . M a i s , ce t e r m e d e « r é s u l t a t s f inanc ie r s » est lui-
m ê m e t r è s v a g u e . Il p e u t s ' ag i r d e béné f i ce c o m p t a b l e , d e d i v i d e n d e p a r a c t i o n , 
d e c a p a c i t é d ' a u t o f i n a n c e m e n t , d e ch i f f re d ' a f f a i r e s , e t c . . L e fai t d e pr iv i légier 
l ' u n d e ces c o n c e p t s p l u t ô t q u ' u n a u t r e , é q u i v a u t à u n p a r t a g e d u p o u v o i r d i f fé
r e n t d ' u n e e n t r e p r i s e à l ' a u t r e . 

Il e n est b i en sû r d e m ê m e d a n s les services p u b l i c s . L e p o u v o i r est la résu l 
t a n t e d e p o u v o i r s é l é m e n t a i r e s q u i g é n é r a l e m e n t s ' exe rcen t d a n s u n c o n t e x t e c o n 
f l ic tuel . O n d i s t i n g u e s c h é m a t i q u e m e n t : 

— l ' a u t o r i t é d e tu te l l e q u i déf in i t la m i s s i o n d u service p u b l i c et c o o r d o n n e 
s o n a c t i o n avec celle de s a u t r e s services d o n t elle a la r e s p o n s a b i l i t é ; 

— le p o u v o i r d e c o n t r ô l e exercé p a r le m i n i s t è r e d e l ' É c o n o m i e et de s F i n a n 
ces p a r l ' i n t e r m é d i a i r e d u C o n t r ô l e u r F i n a n c i e r . C ' e s t p lu s q u ' u n e s i m p l e surve i l 
l a n c e , q u ' u n e g a r a n t i e d e r é g u l a r i t é p u i s q u e ce c o n t r ô l e v a j u s q u ' a u c o n t r ô l e d e 
l ' o p p o r t u n i t é d e ce r t a ine s déc i s ions : 

— le g r o u p e des g e s t i o n n a i r e s d u serv ice , q u i , p a r sa f o r m a t i o n , ses t r a d i 
t i o n s et p a r f o i s s o n r e c r u t e m e n t ( a p p e l à des c o n t r a c t u e l s a y a n t t r ava i l l é d a n s le 
sec teur p r ivé) est f o r t e m e n t p r é o c c u p é d e r a t i o n a l i t é é c o n o m i q u e ; 

0 Demeestère René et Viens Gérard : Le contrôle de gestion des organisations sans but lucra
tif. Revue Française de Gestion, sept.-oct. 1976, p. 18. 

(2) Ibid. 



— le g r o u p e des t e chn i c i ens q u i s y m b o l i s e g é n é r a l e m e n t la dé f ense d e la 
q u a l i t é d u service p u b l i c i n d é p e n d a m m e n t d ç t o u t e c o n s i d é r a t i o n d e c o û t ; 

— les d é f e n s e u r s des i n t é r ê t s c o r p o r a t i f s d u p e r s o n n e l q u i i n v o q u e n t éga le 
m e n t s o u v e n t l a q u a l i t é d u service p u b l i c (i) ; 

— les u s a g e r s q u i o n t r a r e m e n t la poss ib i l i t é d e s ' e x p r i m e r d i r e c t e m e n t m a i s 
p e u v e n t p a r f o i s le fa i re p a r l ' i n t e r m é d i a i r e d e l eu r s r e p r é s e n t a n t s é lu s , d ' a s s o c i a 
t i o n s , c o m i t é s et s y n d i c a t s d ive r s o u g r â c e à la p r e s se . 

L a m i s e en p l a c e d ' u n s y s t è m e d e c o n t r ô l e d e ge s t i on r e m e t en c a u s e le 
m o d u s v i v e n d i , l ' é q u i l i b r e des fo rces en p r é s e n c e q u i finit p a r s ' é t ab l i r c a r il p r i 
vi légie f o r c é m e n t l ' u n des g r o u p e s ( g é n é r a l e m e n t le g r o u p e des g e s t i o n n a i r e s 
e t / o u le p o u v o i r d e c o n t r ô l e ) a u d é t r i m e n t des a u t r e s . C h a c u n des p o u v o i r s a s o n 
m o d e d ' e x p r e s s i o n pr iv i lég ié . O r , le c o n t r ô l e d e ge s t i on est t o u t o r i e n t é vers la 
r e c h e r c h e d ' u n e p l u s g r a n d e r a t i o n a l i t é é c o n o m i q u e , ce q u i r e l ègue a u s e c o n d 
p l a n les a c t e u r s q u i n e s a u r o n t o u n e p o u r r o n t t r a d u i r e l eu r s p r é o c c u p a t i o n s d a n s 
ce n o u v e a u l a n g a g e . Cec i i l lus t re b i e n l ' a b s e n c e d e n e u t r a l i t é d e l ' i n s t r u m e n t d e 
g e s t i o n et p e r m e t d ' e n t r e v o i r et d ' e x p l i q u e r les r é s i s t ances q u e r e n c o n t r e r a sa 
m i s e e n p l a c e . E t p o u r t a n t , les sy s t èmes d e c o n t r ô l e d e g e s t i o n g a g n e n t d u t e r r a i n 
d a n s les services p u b l i c s , d é m o n t r a n t p a r là q u e l ' é q u i l i b r e a n t é r i e u r est r o m p u 
g r â c e à l ' a c t i o n des forces nouve l l e s q u e n o u s a l l o n s e x a m i n e r . 

L ' a u t o r i t é d e l ' É t a t (et n o n la v io lence d e l ' É t a t ) n ' e x i s t e q u e si elle r e n c o n 
t r e u n c e r t a i n c o n s e n s u s lui c o n f é r a n t u n e l ég i t imi té . S a n s el le, les services pub l i c s 
n e p e u v e n t p lu s r e m p l i r l eu r f o n c i t o n . O r , les s o u r c e s d e ce t t e lég i t imi té o n t é v o 
lué d a n s l ' h i s t o i r e . O n p e u t d i s t i n g u e r t r o i s p é r i o d e s ( 2 ) , c o m m e ce la a d é j à é té 
d i t d a n s le p r e m i e r c h a p i t r e . 

1° L ' É t a t - g e n d a r m e et la l ég i t imi té f o n d é e su r la n a t u r e d u p o u v o i r : le cr i 
t è r e d e la p u i s s a n c e p u b l i q u e . L ' É t a t a a l o r s u n e o b l i g a t i o n d e r é s u l t a t , le m a i n 
t i en d e l ' o r d r e , ce q u i n e la isse g u è r e d e p l a c e à l ' i n t r o d u c t i o n d e c r i t è res d e ges
t i o n . L e c o n t r ô l e est d ' o r d r e p u r e m e n t p o l i t i q u e . 

2 ° D é b u t d e l ' É t a t P r o v i d e n c e et d e la l ég i t imi té f o n d é e su r la n a t u r e des 
f inal i tés p o u r s u i v i e s : le c r i t è re d u service p u b l i c . L ' i n t e r v e n t i o n d e l ' É t a t dev ien t 
é c o n o m i q u e m a i s elle se l imi te à u n e a c t i o n c o r r e c t i v e à v o c a t i o n h u m a n i t a i r e q u i 
n e se p r ê t e g u è r e à u n e g e s t i o n a u sens m o d e r n e d u t e r m e . C ' e s t en fait u n e 
f o r m e p l u s é v o l u é e et m o i n s r ép ress ive d e m a i n t i e n d e l ' o r d r e d a n s la m e s u r e o ù 
l ' ob j ec t i f r e s t e d ' é v i t e r q u e n ' é c l a t e le s c a n d a l e d ' u n e m i s è r e o u d ' u n e in jus t ice 
« c h o q u a n t e » . L e s f inal i tés d e l ' a c t i o n d e l ' É t a t s o n t déf in ies p a r le p o u v o i r 
p o l i t i q u e m a i s la r é a l i s a t i on en est conf i ée à des t e chn i c i ens q u i s o n t auss i les 
g a r a n t s d e la q u a l i t é d u service p u b l i c . Il n ' y a p a s d ' a u t r e m o d a l i t é d e c o n t r ô l e 
q u e le c o n t r ô l e p o l i t i q u e . 

3° L ' É t a t o m n i p r é s e n t : ve rs u n e lég i t imi té f o n d é e su r les m é t h o d e s u t i l i sées , 
su r la c o m p é t e n c e . Les f ron t i è res e n t r e l ' É t a t et le s ec t eu r p r ivé s ' e s t o m p e n t , et 
l ' o n vo i t a p p a r a î t r e u n c o n t i n u u m a l l an t d u service p u b l i c à l ' é t a t p u r (Min i s t è 
r e s , C o n s e i l d ' É t a t , C o u r d e C a s s a t i o n , e t c . . ) à l ' e n t r e p r i s e p r ivée t r a d i t i o n n e l l e . 

C1) Par exemple, enseignants demandant des créations de postes pour alléger les effectifs des clas
ses ou cheminots protestant contre la fermeture de lignes secondaires, e tc . . 

C2) On se limite à l'histoire postérieure à la Révolution Française. L'Ancien Régime connaissait 
d'autres systèmes de légitimité qui ne sont pas étudiés ici. Il faut également mettre entre parenthèses 
les périodes de guerre. 



C e r t a i n s é t a b l i s s e m e n t s p u b l i c s o n t c réé u n é n o r m e r é s e a u d e filiales et s o u s -
filiales ( c ' e s t le c a s , p a r e x e m p l e , d e la Ca i s s e des D é p ô t s et C o n s i g n a t i o n s ) O u 
« filialisé » c e r t a i n s d e l eu r s services (ac t iv i tés i n f o r m a t i q u e s d u C o m m i s s a r i a t à 
l ' É n e r g i e A t o m i q u e , d e la Ca i s s e des D é p ô t s , o u , p o u r p a r t i e , d u M i n i s t è r e d e 
l ' É q u i p e m e n t ) 0). Les m u n i c i p a l i t é s o n t c réé des soc ié tés d ' é c o n o m i e m i x t e et 
l ' É t a t c o n t r ô l e d e f a ç o n p l u s ( S N C F ) o u m o i n s ( R N U R ) é t r o i t e des e n t r e p r i s e s 
r e l e v a n t d u d r o i t c o m m u n avec l eu r r é s e a u d e p a r t i c i p a t i o n s . U n e te l le c o n c e n t r a 
t i o n d e p o u v o i r s , d o n t o n a m ê m e d u m a l à p réc i se r les l imi t e s , é c h a p p e en 
g r a n d e p a r t i e a u c o n t r ô l e des P a r l e m e n t a i r e s q u i n e s o n t n i ou t i l l é s , n i o r g a n i s é s , 
n i f o r m é s p o u r fa i re face à ce t te t â c h e . Cec i p e r m e t a u x g e s t i o n n a i r e s d e d é v e l o p 
p e r u n a v a n t a g e re la t i f et d ' e x e r c e r l eur c o n t r ô l e su r les t e c h n i c i e n s . D e p l u s , 
p o u r l ég i t imer cet é l a r g i s s e m e n t d e s o n c h a m p d ' a c t i o n , l ' É t a t , q u i n e p e u t i n v o 
q u e r les nécess i tés d u m a i n t i e n d e l ' o r d r e o u d ' u n e c e r t a i n e « j u s t i c e é c o n o m i 
q u e » , d o i t p o u v o i r a p p o r t e r la p r e u v e d e l ' e f f icac i té é c o n o m i q u e d e s o n in te r 
v e n t i o n (ce q u i fai t a p p e l à des c r i t è res d e g e s t i o n r e l a t i v e m e n t t r a d i t i o n n e l s ) t o u t 
e n r e s p e c t a n t l ' i n t é r ê t g é n é r a l (ce q u i s u p p o s e q u e l ' o n pu i s se déf in i r d e n o u v e a u x 
c r i t è res ) . L e s g e s t i o n n a i r e s , t o u t en l a i s san t a u p o u v o i r p o l i t i q u e la r e s p o n s a b i l i t é 
des g r a n d e s o p t i o n s , d e v i e n n e n t les g a r a n t s d e ce t t e n o u v e l l e r a t i o n a l i t é é c o n o m i 
q u e q u i n ' é t a i t g u è r e p r i s e en c o m p t e a u c o u r s des d e u x é t a p e s p r é c é d e n t e s d u 
d é v e l o p p e m e n t d e l ' É t a t . 

C e t t e é v o l u t i o n d u s y s t è m e d e lég i t imi té pèse su r l ' é q u i l i b r e d u p o u v o i r d a n s 
les services p u b l i c s et n ' e s t p a s é t r a n g è r e à u n e t r a n s f o r m a t i o n d e leur m o d e d e 
g e s t i o n . M a i s ce q u i fai t à la fois l ' i n t é r ê t et la d i f f icul té d e la q u e s t i o n , c ' e s t 
q u e , c o m m e p o u r l ' e n t r e p r i s e p r i vée , le n o u v e a u s y s t è m e d e lég i t imi té n ' e s t p a s 
e n c o r e c l a i r e m e n t é t ab l i et q u e , les d e u x e n s e m b l e s ( c o n t r ô l e d e g e s t i o n et 
sy s t ème d e légi t imi té) é t a n t i s o m o r p h e s , le s y s t è m e d e c o n t r ô l e d e g e s t i o n n ' a p a s 
n o n p l u s e n c o r e d e f o r m e b i e n déf in ie ( 2 ) . 

C e t t e d e r n i è r e r e m a r q u e n o u s a m è n e à a p p r o f o n d i r l ' é t u d e des p o i n t s c o m 
m u n s e n t r e service p u b l i c et e n t r e p r i s e p r i v é e . 

§ 2 . — Y A - T - I L C O N V E R G E N C E D E S S Y S T È M E S D E C O N T R Ô L E D E 
G E S T I O N D E S S E R V I C E S P U B L I C S E T D E S E N T R E P R I S E S P R I 
V É E S ? 

N o u s a v o n s vu q u ' i l exis te u n c o n t i n u u m d e s i t u a t i o n s i n t e r m é d i a i r e s e n t r e le 
service p u b l i c « p u r » et la P M E la p l u s t r a d i t i o n n e l l e . N o u s v e r r o n s d o n c les 
c a r a c t é r i s t i q u e s q u i é t ab l i s sen t ce p o i n t d e c o n t a c t e n t r e sec t eu r p u b l i c et s ec t eu r 
p r i v é , p u i s n o u s e s sa i e rons d e fa i re r e s so r t i r celles q u i r e s t en t p r o p r e s a u x services 
p u b l i c s . 

0) Cf. à ce sujet : CNME : Les filiales et participants des entreprises publiques. Bulletin d'infor
mation économique n° 82, 1 e r trimestre 1979, p. 21 à 39. 

p) L'évolution du système de légitimité de l'entreprise et notamment la reconnaissance d'une res
ponsabilité sociale de celle-ci poussent à rechercher de nouveaux systèmes d'information de gestion : 
bilan social, comptes de surplus, e tc . . 



a) L a c o n v e r g e n c e s ec t eu r p u b l i c - s e c t e u r p r i v é . 

« L a c o m p t a b i l i t é , c o n t r ô l e et s y n t h è s e idéa le d u p r o c e s s u s (de p r o d u c t i o n ) , 
dev i en t d ' a u t a n t p l u s nécessa i r e q u e la p r o d u c t i o n s ' e f fec tue d a v a n t a g e su r u n e 
éche l le soc ia le et p e r d s o n c a r a c t è r e p u r e m e n t i nd iv idue l ; d o n c p l u s nécessa i r e 
d a n s la p r o d u c t i o n cap i t a l i s t e q u e d a n s cel le , d i s s é m i n é e , des a r t i s a n s et des p a y 
s a n s , p l u s nécessa i r e d a n s la p r o d u c t i o n c o m m u n a u t a i r e q u e d a n s la p r o d u c t i o n 
cap i t a l i s t e » 0 e t 2 ) . 

C e t t e c i t a t i o n fait b i en r e s so r t i r les p o i n t s d e c o n v e r g e n c e d u sec t eu r p r ivé et 
d u sec teu r p u b l i c . L a r e s s e m b l a n c e est d ' a u t a n t p l u s fo r t e q u e le d é t o u r p r o d u c t i f 
est l o n g , q u e la r e l a t i o n e n t r e les m o y e n s m i s en oeuvre et la « p r o d u c t i o n » est 
diff ici le à é t ab l i r , q u e la f o n c t i o n d e p r o d u c t i o n est c o m p l e x e . P l u s les p o i n t s d e 
c o n t a c t e n t r e l ' o r g a n i s a t i o n et le m a r c h é s o n t r a r e s ( i n t é g r a t i o n ve r t i ca le d a n s le 
sec teu r p r i v é , services g r a t u i t s d a n s le s ec t eu r pub l i c ) o u ar t i f iciels (p r ix d e ces
s ion i n t e r n e d a n s le sec teur p r i v é , p r ix a d m i n i s t r é s d a n s le sec teur pub l i c ) p lu s il 
f a u t d é v e l o p p e r u n s y s t è m e i n t e r n e d ' i n f o r m a t i o n s d e ge s t i on q u i éc la i re le f o n c 
t i o n n e m e n t d e ce t t e o r g a n i s a t i o n , la issée d a n s l ' o m b r e p a r l ' a b s e n c e d ' i n f o r m a 
t i o n s e x t e r n e s . Les t r o i s s c h é m a s c i -dessous i l lus t ren t b i e n ce t t e s i t u a t i o n . 

1 ° Petite entreprise ( d a n s le c o n t e x t e é c o n o m i q u e l ibé ra l « p u r ») : 

Opérations internes Marché 

Acquisition des facteurs 
de production 

Cycle de production 
généralement simple 

Ventes des biens ou ser
vices produits (générale

ment peu nombreux) 

Prix concurrentiels 

Prix concurrentiels 

L a pe t i t e e n t r e p r i s e s o u s - t r a i t a n t e se ra le p l u s s o u v e n t ass imi lé à l ' e n t r e p r i s e 
i n t ég rée d a n s u n g r o u p e c a r s o n i n d é p e n d a n c e j u r i d i q u e dev ien t u n e f ic t ion à 
c ô t é d e sa d é p e n d a n c e é c o n o m i q u e ( 3 ) . 

0 K. Marx : Le Capital - La Pléiade, NRF, tome 2, p . 573. 
( 2) Pour actualiser cette citation, il suffit de remplacer la notion de comptabilité par celle, plus 

large, de système d'information de gestion. 
(3) Cf. à ce sujet : Fauré Roger, Marchesnay Michel et Mathié Bernard : L'ombre des 

grands. Revue française de gestion, septembre-octobre 1979, p. 108 à 114. Les auteurs de cet article intro
duisent en particulier le concept d'« hyperfirme » qui désigne le groupe plus les entreprises placées sous 
sa dépendance économique. 



2° Entreprise intégrée dans un groupe : 

Opérations internes Marché 

Prix 
intra 
groupe 

Prix 
intra 
groupe 

Acquisition des facteurs 
de production 

Cycle de production 
souvent complexe 

Vente des biens 
et/ou services 

produits (géné
ralement nombreux 

et diversifiés) 

Prix éventuellement 
perturbés par des 

positions dominantes 

Prix éventuellement 
perturbés par des 

positions dominantes 

3° Service public : 

Opérations internes Marché 

Prestations 
reçues 
d'autres — 
services 
publics 

Prestations 
fournies à 
d'autres ^ 
services 
publics 

Acquisition des 
facteurs 

de production 

Cycle de production 
souvent complexe 

« Vente » des biens 
et plus souvent 

_ services produits 
~ (généralement 

nombreux et 
diversifiés) 

Prix souvent différents 
du prix « normal » 

Souvent : prix « adminis
trés » ou gratuité 

Si T o n p r e n d en c o n s i d é r a t i o n le t y p e d e r e l a t i o n s avec le m a r c h é e t les c o m 
p o r t e m e n t s et p r o b l è m e s q u i en d é c o u l e n t , il y a b i e n c o n v e r g e n c e ( i) e n t r e la 
g r a n d e e n t r e p r i s e et le service p u b l i c . L a p r e m i è r e d o i t d e p l u s en p lu s l ég i t imer 
s o n a c t i o n p a r le c a r a c t è r e socia l d e ses ob j ec t i f s , la s e c o n d e p a r le c a r a c t è r e 
r a t i o n n e l des m é t h o d e s u t i l i sées . A i n s i , p e u t - o n fa i re l ' h y p o t h è s e q u ' à p a r t i r 
d ' u n e c e r t a i n e taille, d ' u n c e r t a i n pouvoir, d ' u n c e r t a i n impact sur l'environne
ment, u n e o r g a n i s a t i o n , q u ' e l l e soi t p u b l i q u e o u p r ivée , d o i t ê t r e c o n s i d é r é e à 

0) Il s'agit d'une convergence et non d'une simple similitude, car ces deux types d'organisations 
évoluent en renforçant un certain nombre de points communs. A titre d'exemple, on peut citer le 
« statut » du personnel des banques qui tend à fonctionnariser le personnel, comme nous l'avons déjà 
vu. 



t r a v e r s des c a t égo r i e s c o m m u n e s q u i p o u r r a i e n t ê t r e celles d u p h é n o m è n e b u r e a u 
c r a t i q u e . L e d é v e l o p p e m e n t accé lé ré d e ce t t e c a t é g o r i e i n t e r m é d i a i r e q u e s o n t les 
g r a n d e s o r g a n i s a t i o n s p r ivées a y a n t u n e vie p u b l i q u e o u les o r g a n i s a t i o n s p u b l i 
q u e s a y a n t des c o m p o r t e m e n t s d ' e n t r e p r i s e p r ivée a b o u t i t à la c r é a t i o n d ' u n n o u 
v e a u s y s t è m e é c o n o m i q u e : le « soc i a l - cap i t a l i sme » ( i ) . 

M a i s ce t t e c o n v e r g e n c e n e s ' e x p r i m e p a s u n i q u e m e n t à t r a v e r s les r e l a t i o n s 
d e l ' o r g a n i s a t i o n avec s o n e n v i r o n n e m e n t . E l le r é su l t e auss i d e la p r a t i q u e d u 
p o u v o i r dans l ' e n t r e p r i s e . 

O n p e u t e n s c h é m a t i s e r l ' é v o l u t i o n d e la f a ç o n s u i v a n t e (cf. t a b l e a u p . 277 ) . 
C o m m e t o u t s c h é m a d e ce t y p e , il n e p e u t ê t r e q u ' u n e g ros s i è re s impl i f ica

t i o n d ' u n e réa l i t é i n f i n i m e n t c o m p l e x e . N é a n m o i n s , il m o n t r e , m ê m e si l ' o n 
a d m e t q u ' i l faille r e m p l a c e r des cases n e t t e m e n t d é c o u p é e s p a r de s z o n e s avec des 
i n t e r f é r e n c e s , u n e d i l u t i o n c r o i s s a n c e d u p o u v o i r l o r s q u e l ' o n se d é p l a c e d e s 
c o l o n n e s 1 à 3 a v e c u n a l o u r d i s s e m e n t d a n s la h i é r a r c h i e , d u p o i d s d e s é c h e l o n s 
i n t e r m é d i a i r e s . C e p h é n o m è n e t r a d u i t l ' i m p o r t a n c e p r i s e p a r les p r o b l è m e s d e 
c o o r d i n a t i o n et d e c o h é r e n c e d a n s les g r a n d e s o r g a n i s a t i o n s . P a r a l l è l e m e n t , les 
sy s t èmes d ' i n f o r m a t i o n et d e c o n t r ô l e d e v i e n n e n t d e p l u s en p l u s s o p h i s t i q u é s 
p o u r c o m p e n s e r les « d é s é c o n o m i e s d ' é c h e l l e » d u e s à la c o m p l e x i t é et la 
« d é m o t i v a t i o n » d u e à P é l o i g n e m e n t d u m a r c h é et d e l ' a u t o r i t é . N o u s a v o n s m i s 
en pa ra l l è l e u n e d e s c r i p t i o n d e l ' É t a t q u i m o n t r e des s imi l i tudes assez r e m a r q u a 
bles a v e c les o r g a n i s a t i o n s déc r i t e s d a n s la c o l o n n e 3 . F a u t - i l a l ler j u s q u ' à d i r e 
q u e , d a n s les d e u x c a s , l ' o r g a n i s a t i o n est a u x m a i n s des « m a n a g e r s » ? ( 2 ) A 
m o i n s q u e ce n e so ien t « les i n s t i t u t i o n s (qu i ) s é l e c t i o n n e n t et f a ç o n n e n t les pe r 
s o n n e s q u i les a n i m e n t » ? ( 3 ) 

A u t r e m e n t d i t , la p e r s o n n e m o r a l e ( q u ' e l l e soi t p u b l i q u e o u pr ivée) a c q u i e r t 
u n e v o l o n t é a u t o n o m e , i n d é p e n d a n t e d e la v o l o n t é d e ses d i r i g e a n t s . E n aff i r
m a n t ce la , n o u s p o u s s o n s le p a r a d o x e j u s q u ' à l a c a r i c a t u r e m a i s n o t o n s s imp le 
m e n t q u e d é j à T o l s t o ï f r anch i s sa i t ce p a s en s o u l i g n a n t le p e u d ' i m p o r t a n c e des 
e f fo r t s de s s t r a t èges su r l ' i s sue d ' u n e b a t a i l l e et e n d é c l a r a n t , à p r o p o s des 
g r a n d s c a p i t a i n e s : « ils a c c o m p l i s s a i e n t u n e œ u v r e d o n t le sens l eu r é c h a p p a i t 
( . . . ) . T e l est le so r t i n v a r i a b l e d e t o u s les h o m m e s d ' a c t i o n , et ils s o n t d ' a u t a n t 
m o i n s l ib res q u ' i l s o c c u p e n t u n p o s t e p l u s é levé d a n s la h i é r a r c h i e soc ia le » ( 4 ) . 

L e u r d y n a m i s m e est-il d o m i n é p a r le d y n a m i s m e ( o u l ' iner t ie ) d e l ' o r g a n i s a 
t i o n ? C ' e s t le g r a n d p r o b l è m e d e cet i m m e n s e sec teu r n a t i o n a l i s é d o n t les d i r i 
g e a n t s s o n t p a r f o i s i ssus d e la f o n c t i o n p u b l i q u e , p a r f o i s d u p r ivé o u e n c o r e s o n t 
o r i g i n a i r e s « d e la m a i s o n » et so r t i s d u r a n g et q u i n e s aven t p a s t r è s c l a i r e m e n t 
s ' i ls d o i v e n t se c o n d u i r e e n b a n q u i e r , a s s u r e u r , t r a n s p o r t e u r , p é t r o l i e r , e t c . . o u 
en f o n c t i o n n a i r e s c h a r g é s d e la d i r e c t i o n d ' u n service p u b l i c . 

Il f a u t se d e m a n d e r c e p e n d a n t , si ce t t e c o n v e r g e n c e n e la isse p a s p l a c e à u n e 
c e r t a i n e spécif ic i té d u service p u b l i c . 

O Cf. à ce sujet : Vessilier Elisabeth, Économie Publique : les Bases d'un social-capitalisme à la 
française, Masson, 1977, 211 p. 

(2) J. K. Galbraith parlerait de « technostructure » (cf. Le nouvel État industriel, NRF, Galli
mard, 1969, p . 71 et s.). Mais cette notion ne fait pas l'unanimité. Cf. : Jacquelin Pierre, Où en est la 
« Société directoriale », Options n° 3 et 4, 3 e trimestre 1978, p . 6 à 16. 

( 3) Baran Paul et Sweezy Paul, Le capitalisme monopoliste, Éd. Maspéro, 1970, p . 51. 
( 4) Tolstoï, La Guerre de la Paix, NRF, La Pléiade, 1972, p. 891. 





b) Les particularités des services publics par rapport au secteur privé. 

D a n s u n d e l eu r s a r t i c les , M M . Sa ias et L e o n a r d i r e c e n s e n t h u i t ca rac t é r i s t i 
q u e s ex t e rnes p o u r u n service p u b l i c ( i e t 2 ) : 

1) « Il f o u r n i t b e a u c o u p p l u s d e services q u e d e b i e n s ( . . . ) . 
2) L e p r o f i t n ' e s t p a s l ' ob j ec t i f r e c h e r c h é , ce q u i r e n d t o u t c r i t è re f inanc ie r 

s t r ic t , i n a p p l i c a b l e p o u r a p p r é c i e r le succès o u l ' é c h e c . 
3) U n e a b s e n c e d e r e l a t i o n s q u a s i - t o t a l e e n t r e p r i x et c o û t s ( . . . ) . 
4) L e sec teu r p u b l i c o c c u p e s o u v e n t de s s i t u a t i o n s d e m o n o p o l e ( . . . ) . 
5) (II) o p è r e h o r s des m é c a n i s m e s d e l ' é c o n o m i e d u m a r c h é ( . . . ) . 
6) Il n e p e u t t h é o r i q u e m e n t p a s ( . . . ) a v o i r u n e s t r a t ég ie d e s e g m e n t a t i o n d u 

m a r c h é ( . . . ) (3). 
7) L e f i n a n c e m e n t p a r les f o n d s p u b l i c s , ( . . . ) l a nécess i té d e r e n d r e c o m p t e 

p u b l i q u e m e n t et d e s u p p o r t e r la c r i t i q u e , ( . . . ) a p o u r c o n s é q u e n c e u n e t r a n s p a 
r e n c e p l u s i m p o r t a n t e . 

8) D a n s d e n o m b r e u x ca s , en f in , les r e s p o n s a b l e s des ac t iv i tés p u b l i q u e s o n t 
é t é f o r m é s s p é c i a l e m e n t p o u r le service p u b l i c . » 

C e t t e l iste d o i t ê t r e c o n s i d é r é e c o m m e u n e d e s c r i p t i o n d e la s i l h o u e t t e d ' u n 
service p u b l i c et n o n c o m m e u n e n s e m b l e d e c r i tè res q u i d o i v e n t ê t r e t o u s sa t i s 
fa i t s . C e r t a i n s services p e u v e n t r é p o n d r e à q u e l q u e s u n e s s e u l e m e n t d e ces c a r a c 
t é r i s t i ques e t , i n v e r s e m e n t , u n e e n t r e p r i s e p r ivée p e u t les sa t i s fa i re p r e s q u e t o u t e s . 
A j o u t o n s en f in , p o u r c o m p l é t e r , q u e les services p u b l i c s a s s u m e n t g é n é r a l e m e n t 
m i e u x l eur r e s p o n s a b i l i t é soc ia le ce q u i fai t pese r su r e u x des p r e s s i o n s d o n t le 
c a r a c t è r e é c o n o m i q u e n ' e s t p a s t o u j o u r s é v i d e n t . C e t t e c o n s t a t a t i o n p r e n d 
d ' a u t a n t p l u s d ' i m p o r t a n c e q u e l ' ac t iv i t é exercée a u n c a r a c t è r e s t r u c t u r a n t ( a u n 
i m p a c t i m p o r t a n t su r l ' e n v i r o n n e m e n t ) et q u e le service p u b l i c est en p o s i t i o n d e 
m o n o p o l e . 

P o u r é t u d i e r le c o n t r ô l e d e la ge s t i on des services p u b l i c s , il n e suff i t d o n c 
p a s d e déf in i r l eu r s p a r t i c u l a r i t é s d a n s l eu r s r e l a t i o n s avec leurs d i f f é ren t s p a r t e 
n a i r e s ( m a r c h é , e n v i r o n n e m e n t é c o n o m i q u e , e t c . . ) m a i s il f au t e x a m i n e r l eu r s 
c o n d i t i o n s internes d e f o n c t i o n n e m e n t . C ' e s t p e u t - ê t r e là q u ' a p p a r a i s s e n t les c o n 
t r a i n t e s les p lu s fo r t e s d ' u n service p u b l i c (b i en q u e ces c o n t r a i n t e s n e so ien t p a s 
u n i f o r m e s p o u r t o u s ) et q u e se t r o u v e n t les t r a i t s les p l u s m a r q u a n t s d e sa « pe r 
s o n n a l i t é » . D a n s ce d o m a i n e , le n o m b r e d e cas d e f igure est t e l , q u ' i l n ' e s t p a s 
pos s ib l e d e les r e p r é s e n t e r t o u s . N o u s n e r e t i e n d r o n s d o n c q u e d e u x ca t égo r i e s d e 
c o n t r a i n t e s i n t e r n e s : l a ge s t i on d u p e r s o n n e l et l a p r o c é d u r e b u d g é t a i r e ( 4 ) , p a r c e 
q u ' e l l e s s o n t les p l u s c a r a c t é r i s t i q u e s . 

1) La gestion du personnel C e p o i n t a fai t l ' o b j e t d u c h a p i t r e p r é c é d e n t . 

0 Saias Maurice et Leonardi Jean-Paul, Service Public et service du public, Revue Française 
de Gestion, mai à août 1977, p. 9. 

(2) La classification des particularités du service en externes/internes est, comme toute classifica
tion, arbitraire. Nous l'adoptons néanmoins pour des raisons de commodité. 

(3) Ni une politique de prix fondée sur la rationalité économique du seul service public. Des con
traintes économiques plus larges (blocage des tarifs publics, par exemple) et des considérations socia
les entrent nécessairement en ligne de compte. 

(4) Ces contraintes ne s'imposent pas à l'ensemble du secteur public. Les entreprises nationali
sées, par exemple, en sont affranchies. 



2) Les procédures budgétaires. L e b u d g e t d e l ' É t a t est u n a c t e j u r i d i q u e . Les 
d o t a t i o n s des c h a p i t r e s b u d g é t a i r e s s o n t , s o u s r é se rve d ' e x c e p t i o n s , l im i t a t i ve s . 
I n v e r s e m e n t , l o r s q u ' u n e e n t r e p r i s e p r ivée d i s p o s e d ' u n b u d g e t , les d o t a t i o n s o n t 
p l u t ô t , s o u s rése rve d ' e x c e p t i o n , u n c a r a c t è r e éva lua t i f . D ' a u t r e p a r t , le b u d g e t 
d e l ' É t a t c o r r e s p o n d à des c o û t s d e m o y e n s (b ien q u e la m i s e en p l a c e d e b u d g e t s 
d e p r o g r a m m e s c o n s t i t u e u n e f fo r t p o u r c h a n g e r d ' o p t i q u e ) , a l o r s q u e d a n s les 
e n t r e p r i s e s o n s ' i n t é resse p l u s à des c o û t s d ' a c t i v i t é . E n f i n , la d e r n i è r e d i f f é rence 
essent ie l le r é s ide d a n s le fai t q u e les services d e l ' É t a t n ' i n c l u e n t p a s d ' a m o r t i s s e 
m e n t s d a n s l eu r b u d g e t . L e sec teu r p u b l i c i g n o r e g é n é r a l e m e n t l a n o t i o n d ' a u t o f i 
n a n c e m e n t e t , en l ' a b s e n c e d ' a m o r t i s s e m e n t , n e bénéf ic ie p a s d e s o n effet m u l t i 
p l i c a t e u r 0 ) . C e t t e d e r n i è r e r e m a r q u e e x p l i q u e p e u t - ê t r e e n p a r t i e p o u r q u o i le 
sec teu r p u b l i c f i nancé p a r le b u d g e t c ro î t m o i n s v i te q u e le s ec t eu r p u b l i c à c a r a c 
t è r e i ndus t r i e l et c o m m e r c i a l , f i nancé p a r la v e n t e d e ses p r o d u i t s . 

A p r è s a v o i r t e n t é d e déf in i r les ob jec t i f s d e s services p u b l i c s , p u i s d e les 
s i tue r p a r r a p p o r t a u sec t eu r p r i v é , n o u s a l l o n s essayer d e d é t e r m i n e r les c a r a c t é 
r i s t iques d ' u n i n s t r u m e n t d e m e s u r e et d e c o n t r ô l e d e leur g e s t i o n q u i soi t a d a p t é 
à l eurs spéci f ic i tés . 

§ 3 . — L E S I N S T R U M E N T S D E M E S U R E E T D E C O N T R Ô L E D E L A G E S 
T I O N D E S S E R V I C E S P U B L I C S . 

D a n s s o n sens le p l u s l a rge , le c o n c e p t d e s y s t è m e d e c o n t r ô l e d e g e s t i o n 
p e u t r e c o u v r i r des m é t h o d e s d ' é v a l u a t i o n - c o r r e c t i o n e x t r ê m e m e n t va r i é e s . C h a 
q u e o r g a n i s a t i o n , à t r a v e r s le m o d e d ' e x e r c i c e d u p o u v o i r q u i y p r é v a u t , g é n è r e 
s o n p r o p r e i n s t r u m e n t d e c o n t r ô l e d e g e s t i o n , m ê m e si celui-ci n ' a p a s d ' e x i s t e n c e 
off iciel le . E n r e p r e n a n t la c lass i f ica t ion des o r g a n i s a t i o n s en q u a t r e t y p e s d e 
p h y s i o l o g i e des s t r u c t u r e s déf in ie p a r M . Ge l in ie r ( 2 ) , o n d o i t p o u v o i r dé f in i r 
q u a t r e m o d è l e s d e c o n t r ô l e d e g e s t i o n , la réa l i t é n e c o r r e s p o n d a n t b i en sû r j a m a i s 
à u n m o d è l e « p u r » . A i n s i , d a n s u n e e n t r e p r i s e d e t y p e « p r i v é - t r a d i t i o n n e l » , le 
c o n t r ô l e d e ge s t i on p r e n d r a la f o r m e d e d é m o n s t r a t i o n s r é p é t é e s d e l o y a u t é , 
d ' i n t é g r a t i o n et d e s u b o r d i n a t i o n d o n t les s u b o r d o n n é s d e v r o n t c o n s t a m m e n t 
fa i re p r e u v e d a n s l eu r s r e l a t i o n s avec les chefs d e serv ice . E n c o n t r e p a r t i e , ils 
b é n é f i c i e r o n t d ' u n e p r o t e c t i o n p r o p o r t i o n n e l l e à l eu r d é v o u e m e n t . Il y a b i e n u n 
c o u p l e é v a l u a t i o n - c o r r e c t i o n , m a i s il n e p r e n d p a s la f o r m e q u a n t i t a t i v e et 
« sc ien t i f ique » q u e l ' o n d o n n e a u t e r m e d e c o n t r ô l e d e g e s t i o n d a n s s o n sens le 
p lu s h a b i t u e l . L a p l u p a r t des a u t e u r s r é se rven t ce t e r m e à la f o r m e q u ' i l p e u t 
p r e n d r e d a n s u n e s t r u c t u r e d e t y p e « m a n a g e m e n t m o d e r n e » en o u b l i a n t q u ' i l 
p e u t p r e n d r e u n e f o r m e p u r e m e n t q u a l i t a t i v e . 

N o u s a l l o n s vo i r m a i n t e n a n t q u e le s y s t è m e d e c o n t r ô l e d e g e s t i o n s u p p o s e 
u n l a n g a g e a s s u r a n t u n e c e r t a i n e c o h é r e n c e à l ' o r g a n i s a t i o n , q u ' i l p e u t fa i re c o n 
t r e p o i d s à « P i n t e r n a l i s a t i o n » d u p o u v o i r et c o m m e n t il d o i t ê t r e a d a p t é a u x 
ob jec t i f s d e l ' o r g a n i s a t i o n . 

C1) Cf. à ce sujet Burlaud Alain et Cossu Claude, Multiplicateur d'amortissement et inflation, Éco
nomie et Comptabilité, n° 118, juin 1977, p . 3 à 27. 

( 2) Gelinier Octave, Le secret des structures compétitives, Éd. Hommes et Techniques, 1967, 
p. 52. On trouvera une classification différente mais complémentaire dans : Vassal Jean, Contrôle de 
gestion et styles de commandement, Revue française de gestion, janvier-février 1978, p. 14 à 22. 



a) Contrô le de gest ion et langage . 

N o u s a v o n s d é j à eu l ' o c c a s i o n d e m o n t r e r q u e l ' o n p o u v a i t vo i r en T o l s t o ï 
u n t h é o r i c i e n des o r g a n i s a t i o n s d é f e n d a n t l ' i dée d ' u n e c e r t a i n e a u t o n o m i e d e 
v o l o n t é d e l ' o r g a n i s a t i o n p a r r a p p o r t à celle d e ses d i r i g e a n t s . U n e a u t r e c i t a t i o n 
i l lus t re b i e n ce t t e c o n c e p t i o n : « N a p o l é o n n o n p lu s n e fut p o u r r i en d a n s la 
d i r e c t i o n d e la b a t a i l l e , p a r c e q u ' a u c u n p o i n t d e s o n d i spos i t i f n e fut ex écu t é et 
q u e l u i - m ê m e i g n o r a p e n d a n t le c o m b a t ce q u i se p a s s a i t . E n c o n s é q u e n c e , le fai t 
q u e ces gens o n t m a s s a c r é l eurs s e m b l a b l e s s 'es t p r o d u i t s a n s i n t e r v e n t i o n d e sa 
p a r t , n o n p o i n t p a r la v o l o n t é d e N a p o l é o n , m a i s b i e n p a r celle d e c e n t a i n e s d e 
mi l l ie rs d ' h o m m e s q u i p a r t i c i p a i e n t à l ' a f f a i r e . N a p o l é o n eu t s e u l e m e n t l ' i l lus ion 
q u e t o u t se fa isai t p a r sa v o l o n t é » ( i ) . M a i s p o u r q u e l ' a c t i o n d e ces mi l l ie rs 
d ' h o m m e s n e r e s s e m b l e p a s a u m o u v e m e n t b r o w n i e n des p a r t i c u l e s , il fal lai t b i e n 
u n e v o l o n t é c o m m u n e . Seul u n l a n g a g e , a v e c t o u t le s y m b o l i s m e d o n t il est 
c h a r g é p o u v a i t servi r d e c i m e n t et c o o r d o n n e r t o u t e s ces a c t i o n s . « U n e l a n g u e 
p o r t e d é j à e n elle u n e v i s ion d u m o n d e , q u ' a d o p t e n t n é c e s s a i r e m e n t ceux q u i la 
p a r l e n t . » ( 2 ) 

Il est b i e n c o n n u q u e la p l u p a r t des o r g a n i s a t i o n s o n t u n l a n g a g e « m a i s o n » 
c o m p o r t a n t ses t o u r n u r e s , ses m o t s et sigles q u i finit p a r fo rger de s a t t i t u d e s 
h o m o g è n e s . D e m ê m e , t o u t e é v o l u t i o n des c o m p o r t e m e n t s e n t r a î n e u n e é v o l u t i o n 
d u l a n g a g e s a n s q u e l ' o n pu i s se d é t e r m i n e r le f a c t eu r c a u s a l . 

L ' i d é e est d o n c , à t r a v e r s la m i s e en p l a c e d ' u n s y s t è m e d e c o n t r ô l e d e ges
t i o n , d ' a i d e r l ' o r g a n i s a t i o n à fo rge r le l a n g a g e q u i e x p r i m e r a s o n « i n c o n s c i e n t 
col lect i f » et le m o d è l e r a a f in d e la p r é p a r e r à fa i re face d e f a ç o n h o m o g è n e à 
t o u t e s les s i t u a t i o n s . 

E n f i n , il est essent ie l d e g a r d e r à l ' e sp r i t le fai t q u e le s y s t è m e d e c o n t r ô l e d e 
ge s t i on est u n e m a n i f e s t a t i o n d e l ' éche l le d e s v a l e u r s d a n s l ' o r g a n i s a t i o n , o u p e u t 
g r a d u e l l e m e n t la fa i re é v o l u e r , m a i s n e p e u t e n a u c u n cas al ler à c o n t r e c o u r a n t . 
Il y a u r a i t a l o r s u n e r é a c t i o n d e re je t te l le q u e sa m i s e en p l a c e sera i t i m p o s s i b l e . 
C e s conf l i t s o n t é t é vécus d a n s c e r t a i n s h ô p i t a u x o ù le g r o u p e des a d m i n i s t r a t e u r s 
(v ic t ime en p lu s d ' u n m o i n d r e p res t ige ) s 'es t h e u r t é a u x m é d e c i n s . L a r é s i s t ance 
d e ces d e r n i e r s s 'es t o r g a n i s é e . C o m m e l ' e x p l i q u e M . L é v y : « L a s t r a t ég ie d e la 
spéc ia l i s a t ion c r o i s s a n t e et d e l ' i n n o v a t i o n est celle q u i p e r m e t le m i e u x d ' é c h a p 
p e r a u c o n t r ô l e des a u t r e s g r o u p e s et d ' a s s e o i r la d o m i n a t i o n d u g r o u p e m é d i 
ca l » (3). 

b) Le contrô le de ges t ion , réact ion à « l ' internalisat ion » du pouvo ir . 

Si , t h é o r i q u e m e n t , le service p u b l i c est l ' i n s t r u m e n t d ' u n e « m i s s i o n d e ser
vice p u b l i c » , l a « d é v i a t i o n b u r e a u c r a t i q u e » ( 4 ) n e t a r d e p a s à d i s soc ie r l ' i n s t r u 
m e n t ( l ' o r g a n i s a t i o n ) d e sa f o n c t i o n o u m i s s i o n . C e l a e x p l i q u e q u ' i l n ' y a i t p a s 
( o u p e u ) d e m o r t a l i t é d a n s l ' a d m i n i s t r a t i o n . A t i t r e a n e c d o t i q u e , m e n t i o n n o n s 
q u e le m i n i s t è r e d e l ' A g r i c u l t u r e a c o n s e r v é j u s q u ' à u n e d a t e t r è s r é c e n t e u n 
« service d e la g a r a n c e » ! 

(0 Tolstoï, op. cit., p . 1023. 
( 2) Rocher Guy, Introduction à la sociologie générale : l'action sociale, Éd. HMH. Points, 1970, 

p. 92. 
( 3) Lévy, L'hôpital est-il une entreprise ? Revue française de gestion, mars-avril, 1976, p . 23. 
( 4) Cf. à ce sujet Galy Philippe, op. cit., p. 61 à 173. 



E n p o u s s a n t u n p e u p l u s lo in l a c a r i c a t u r e 0), o n p o u r r a i t d i r e q u ' i l y a u n e 
s o r t e « d ' e x i s t e n t i a l i s m e des o r g a n i s a t i o n s p u b l i q u e s » . A u - d e l à d e la p é r i o d e d e 
c r é a t i o n d u serv ice , il y a sa l o n g u e ex i s t ence m a r q u é e p a r la p r o l i f é r a t i o n des 
d é v i a t i o n s q u i f e r o n t q u ' i l se f ina l i se ra s u r l u i - m ê m e . « Les ob jec t i f s se c o n f o n 
d e n t avec les p r o c é d u r e s et les p r o c é d u r e s s o n t ass imi lées à l ' i n t é r ê t g é n é r a l ( . . . ) . 
L e s ob jec t i f s i n s t i t u t i o n n e l s se d é p l a c e n t ve r s de s ob jec t i f s d ' o r d r e i n f é r i eu r . » ( 2 ) 
C e l a r ev ien t à d i r e q u e « l ' h o m m e ( t r a d u i r e : le service o u le b u r e a u ) n ' e s t r i en 
d ' a u t r e q u e ce q u ' i l se fai t » ( 3 ) . C ' e s t b i e n l ' a b o u t i s s e m e n t d u p r o c e s s u s d ' i n t e r -
n a l i s a t i o n d u p o u v o i r . 

A b s e n c e d e m o r t a l i t é et i n t e r n a l i s a t i o n d u p o u v o i r e x p l i q u e n t la c o m p l e x i t é 
de s r e l a t i o n s d a n s l ' a d m i n i s t r a t i o n , c a r u n e f o n c t i o n c o r r e s p o n d r a r e m e n t à u n 
seul service et i n v e r s e m e n t , u n m ê m e service r e m p l i t p lu s i eu r s f o n c t i o n s . A t i t r e 
d ' e x e m p l e , l a f o n c t i o n d e dé f ense des c o n s o m m a t e u r s a é té a s s u r é e p a r : 

— L a D i r e c t i o n G é n é r a l e d e la C o n c u r r e n c e et de s P r i x ( D G C P ) d u m i n i s 
t è r e d e l ' É c o n o m i e et des F i n a n c e s ; 

— L e Serv ice d e la r é p r e s s i o n des f r a u d e s et d u c o n t r ô l e d e la q u a l i t é d u 
m i n i s t è r e d e l ' A g r i c u l t u r e ; 

— L a D i r e c t i o n d e la po l i ce é c o n o m i q u e et d e la r é p r e s s i o n d e s f r a u d e s d u 
m i n i s t è r e d e l ' I n t é r i e u r ; 

— L ' I n s t i t u t N a t i o n a l d e la C o n s o m m a t i o n ( I N C ) s o u s tu te l l e d u m i n i s t è r e 
d e l ' É c o n o m i e et des F i n a n c e s ; 

— L e S e c r é t a r i a t d ' É t a t à la c o n s o m m a t i o n d o n t le p r o g r a m m e est a p p r o u v é 
en C o n s e i l de s M i n i s t r e s , et en f in , b i e n sû r ; 

— L e s T r i b u n a u x . 

U n tel d é c o u p a g e , issu d e la « d é v i a t i o n b u r e a u c r a t i q u e » n e p e u t q u e d i l ue r 
les r e s p o n s a b i l i t é s ! 

A b s e n c e d e m o r t a l i t é , d i l u t i o n des r e s p o n s a b i l i t é s et i n t e r n a l i s a t i o n d u p o u 
vo i r s o n t t r o i s o b s t a c l e s m a j e u r s à la m i s e en p l a c e d ' u n c o n t r ô l e d e g e s t i o n q u i 
s u p p o s e q u e l ' o n p u i s s e déf in i r avec p r é c i s i o n , p o u r c h a q u e u n i t é , u n e m i s s i o n e t 
des ob j ec t i f s . Il f au t e n s u i t e d é c o u v r i r u n e « f o n c t i o n d e p r o d u c t i o n » q u i pe r 
m e t t e : 

— d e s ' a s s u r e r d e l ' a d é q u a t i o n e n t r e les ob jec t i f s et lès m o y e n s ; 
— d e fa i re des p r é v i s i o n s ; 
— d e c o m p a r e r les r é a l i s a t i ons a u x p r é v i s i o n s . 

Il f au t en f in , q u e ce s y s t è m e d ' i n f o r m a t i o n d é b o u c h e s u r des a c t i o n s d e 
r é g u l a t i o n q u i a s s u r e n t la m a î t r i s e , l a d i r e c t i o n d e l ' e n s e m b l e . L e c o n t r ô l e d e ges
t i o n d o i t ê t r e u n s y s t è m e d e g e s t i o n ( d a n s le sens o ù l ' o n p a r l e d ' a n a l y s e d e 
sys tème) p e r m e t t a n t u n c o n t r ô l e e x t e r n e d e l ' e n s e m b l e . L a s i m p l e o b é i s s a n c e h ié 
r a r c h i q u e est u n e f o r m e d e c o n t r ô l e d e l ' o r g a n i s a t i o n , m a i s ce n ' e s t p a s u n 
s y s t è m e ( l ' i n f o r m a t i o n est à sens u n i q u e ) et elle n e p e r m e t p a s u n c o n t r ô l e 
e x t e r n e . C e s c o n s i d é r a t i o n s m o n t r e n t l ' i m p o r t a n c e d u b o u l e v e r s e m e n t q u e c o n s t i 
t u e , d a n s l ' a d m i n i s t r a t i o n , l ' i n t r o d u c t i o n d e la n o t i o n d e c o n t r ô l e d e g e s t i o n . 

0) La caricature est un outil pédagogique ayant une fonction un peu comparable à celle de la 
loupe pour un naturaliste. Elle n'invente rien, mais souligne certaines caractéristiques. 

(2) Thoenig Jean-Claude, La rationalité. In : Où va l'administration française, op. cit., p . 145. 
( 3) Sartre Jean-Paul, L'existentialisme, Éd. Nagel, 1947, p . 22. 



C e p e n d a n t , il f a u d r a u n c o n t r ô l e d e g e s t i o n s u r m e s u r e , q u i i n t è g r e n o t a m 
m e n t les c o n t r a i n t e s et les p r i n c i p e s d u serv ice p u b l i c . M . G a l y en d é n o m b r e 
d ix 0). N o u s les r a m è n e r o n s à six : 

1) Utilité. Il f au t a p p r é c i e r la c o n f o r m i t é d e l ' a c t i o n a d m i n i s t r a t i o n avec sa 
m i s s i o n d ' i n t é r ê t g é n é r a l . Cec i n e p e u t ê t r e v a l a b l e m e n t a p p r é c i é q u e d e l ' ex té 
r i e u r . 

2) Légalité. C e t t e c o n t r a i n t e , c o m m u n e à t o u t e s les o r g a n i s a t i o n s , p r e n d 
p o u r la p l u p a r t de s services p u b l i c s u n e f o r m e p a r t i c u l i è r e p u i s q u ' i l s r e lèven t 
g é n é r a l e m e n t d u d r o i t a d m i n i s t r a t i f . 

3) Continuité. T h é o r i q u e m e n t , la m i s s i o n d e serv ice p u b l i c d o i t ê t r e p o u r s u i 
vie en t o u t e s c i r c o n s t a n c e s . 

4) Égalité de s c i t oyens d e v a n t le service p u b l i c , ce q u i i n t e rd i t t o u t e p o l i t i q u e 
d e d i s c r i m i n a t i o n o u d e s e g m e n t a t i o n . 

5) Gratuité. C e l a d é c o u l e d u p r i n c i p e d ' é g a l i t é q u i i n t e rd i t t o u t e d i s c r i m i n a 
t i o n p a r l ' a r g e n t . C e p e n d a n t , u n n o m b r e c r o i s s a n t d e t a x e s s o n t assoc iées a u b i e n 
o u service p r o c u r é : P T T , r a d i o et t é l év i s ion , p a s s e p o r t s , « c a r t e s gr ises » , e t c . . 

6) Efficacité. L e service p u b l i c n e p e u t r e c h e r c h e r la r en t ab i l i t é o u le p r o f i t , 
m a i s il d o i t o p t i m i s e r le r a p p o r t c o û t / a v a n t a g e . C e p e n d a n t , f a u t e d ' u n i n s t ru 
m e n t d e m e s u r e d e ce t t e e f f icac i té , la n o t i o n res t e g é n é r a l e m e n t v i d e , ce q u i n o u s 
r a m è n e à n o t r e p r o b l è m e . 

L a p r i se e n c o m p t e d e ces c o n t r a i n t e s d é b o u c h e su r u n n o u v e a u c o n t r ô l e d e 
g e s t i o n spéc i f ique . A p r è s en a v o i r déf in i q u e l q u e s c a r a c t é r i s t i q u e s t r è s g é n é r a l e s , 
n o u s a l l o n s m a i n t e n a n t e n e x a m i n e r la p r a t i q u e . 

Section 2. - LES PROBLÈMES POSÉS PAR LA PRATIQUE 
DU CONTRÔLE DE GESTION 
DANS LES SERVICES PUBLICS 

C e t t e p r a t i q u e c o n n a î t u n r e t a r d c o n s i d é r a b l e p a r r a p p o r t à ce q u i se fai t 
d a n s le s ec t eu r p r i v é , s a n s d o u t e e n p a r t i e à c a u s e des insuf f i sances d e la c o m p t a 
bi l i té p u b l i q u e . E n ce q u i c o n c e r n e l ' É t a t , elle est l ' h o m o l o g u e a p p a u v r i d e la 
c o m p t a b i l i t é g é n é r a l e d a n s les en t r ep r i s e s p r ivées et r é p o n d a u m ê m e souc i d e 
veil ler à ce q u ' i l soi t fait u n u s a g e régu l ie r de s d e n i e r s pub l i c s (et n o n des b i ens 
s o c i a u x ) , ce q u i n e signif ie p a s u n u s a g e o p t i m u m (en f o n c t i o n d e que l s 
c r i t è res ? ) . E l le n e p r é v o i t p a s la t e n u e d e c o m p t e s d ' i m m o b i l i s a t i o n n i d e 
v a l e u r s d ' e x p l o i t a t i o n , ce q u i n e p e r m e t p a s d e saisir t o u s les m o y e n s ut i l isés et 
c o n s o m m é s p a r les d i f f é ren t s serv ices . D e m ê m e , les c h a r g e s d e sécur i t é soc ia le 
des p e r s o n n e l s , t i t u l a i r e s et les p e n s i o n s s o n t m a l c o n n u e s ca r elles s o n t inscr i tes 
a u b u d g e t des c h a r g e s c o m m u n e s et n o n à c e u x des services « d é p e n s i e r s » . O r , 
ce t t e c o m p t a b i l i t é est l a seule a y a n t u n e v a l e u r j u r i d i q u e . L e s chose s d e v i e n n e n t 
p lu s c la i res d a n s les é t a b l i s s e m e n t s p u b l i c s et les col lec t iv i tés loca les q u i o n t u n e 

(!) Cf. Galy, op. cit., p . 75 à 78. 



c o m p t a b i l i t é p a t r i m o n i a l e c o m p l è t e (}). L e c o m m i s s a i r e a u x c o m p t e s , le serv ice 
d ' a u d i t i n t e r n e et le c o n t r ô l e u r d e g e s t i o n s o n t r e m p l a c é s p a r t r o i s i n s t i t u t i o n s : 

— L e C o n t r ô l e u r F i n a n c i e r p l a c é a u p r è s d e c h a q u e a d m i n i s t r a t i o n ; 
— L e C o m p t a b l e P u b l i c o u le T r é s o r i e r P a y e u r G é n é r a l ( T P G ) , à l ' éche l le 

d é p a r t e m e n t a l e ( p r i n c i p e d e la s é p a r a t i o n des f o n c t i o n s d ' o r d o n n a t e u r et d e 
c o m p t a b l e ) q u i e f fec tue les o p é r a t i o n s d e t r é s o r e r i e ; 

— L a C o u r des C o m p t e s d o n t la m i s s i o n , i n t e r m i t t a n t e , est c o m p a r a b l e à 
celle d ' u n serv ice d ' a u d i t i n t e r n e d a n s u n e g r a n d e e n t r e p r i s e . T o u s ces c o n t r ô l e s , 
en dép i t d ' u n e é v o l u t i o n r é c e n t e , r e s t en t e s sen t i e l l emen t des c o n t r ô l e s d e r égu l a 
r i t é p l u s q u e d ' o p p o r t u n i t é . L e s d i s cus s ions b u d g é t a i r e s et les p r o c é d u r e s d ' a r b i 
t r a g e n e f avo r i s en t g u è r e u n e é v o l u t i o n . 

« C e t t e m é t h o d e d e c h o i x est a n a l o g u e à celle d ' u n e m é n a g è r e q u i r é p a r t i r a i t 
s o n a r g e n t e n t r e ses d ive r s f o u r n i s s e u r s , b o u l a n g e r , b o u c h e r , ép ic ie r , f ru i t ie r , 
e t c . , en les l a i s san t l ib res d ' a p p r é c i e r la q u a n t i t é et la q u a l i t é d e s p r e s t a t i o n s 
c o r r e s p o n d a n t e s , q u ' e l l e n e c o n t r ô l e r a i t d ' a i l l e u r s p a s , et e n s ' e f f o r ç a n t s e u l e m e n t 
d ' év i t e r les j a l o u s i e s e n t r e e u x et d e r é p a r t i r é q u i t a b l e m e n t l ' a u g m e n t a t i o n d e ses 
d é p e n s e s d ' u n exerc ice à l ' a u t r e . L e s c h o i x c o r r e s p o n d e n t d o n c à des a r b i t r a g e s , 
o ù la « c a r r u r e » des d e m a n d e u r s c o m p t e p l u s q u e ce q u ' i l s v o n t fa i re d e 
l ' a r g e n t . » ( 2 ) 

L ' é v o l u t i o n ve r s u n c o n t r ô l e d e la ge s t i on des services p u b l i c s n ' a p a s p u se 
fa i re p a r u n e s i m p l e t r a n s p o s i t i o n d e ce q u i se fai t d a n s le « p r ivé » , c o m m e le 
s o u l i g n e le P r o f e s s e u r L é v y (3). « L e s sy s t èmes d e m a n a g e m e n t p u b l i c m e t t e n t 
l ' a c c e n t s u r les b u d g e t s ( i npu t s ) m a i s se p r é o c c u p e n t r a r e m e n t des r é s u l t a t s ( o u t -
p u t s ) . » ( 4 ) C e u x - c i c u m u l e n t le d o u b l e d é f a u t , d u p o i n t d e v u e d e l a c o m m o d i t é 
d u c o n t r ô l e d e g e s t i o n , d ' ê t r e g é n é r a l e m e n t des services et d e n e p a s ê t r e c o n c u r 
r encés su r u n m a r c h é . Il en d é c o u l e « q u ' e s t b o n a d m i n i s t r a t e u r celui q u i n e 
d é p a s s e p a s s o n b u d g e t m ê m e a u p r i x d e r é s u l t a t s q u a n t i t a t i v e m e n t e t / o u q u a l i t a 
t i v e m e n t m é d i o c r e s . Q u i , d a n s ces c o n d i t i o n s , a c c e p t e r a ( . . . ) d ' a c q u é r i r l ' i n fo r 
m a t i o n néces sa i r e p o u r a m é l i o r e r ses o u t p u t s ( . . . ) ? » ( 5 ) . 

E n f i n , l ' ob j ec t i f d ' u n service p u b l i c n ' e s t p a s d e d é g a g e r u n béné f i ce 
d ' e x p l o i t a t i o n su r u n exerc ice d o n n é , r e p r é s e n t é p a r le so lde d u c o m p t e d ' e x p l o i 
t a t i o n , m a i s d e c o o r d o n n e r ses m o y e n s et é v e n t u e l l e m e n t ses f lux f inanc ie r s s u r 
u n e l o n g u e p é r i o d e p o u r a s s u r e r à t e r m e u n é q u i l i b r e g l o b a l . L e b i l a n c o m p t a b l e 
r e s t e t r è s f o r t e m e n t m a r q u é p a r les c o n t r a i n t e s d e t r é s o r e r i e d e l ' e n t r e p r i s e p r ivée 
(ac t i f s p a r l iqu id i t é c r o i s s a n t e , pass i f s p a r exigibi l i té c r o i s s a n t e , ca lcu l d u f o n d s 
d e r o u l e m e n t ) . U n e tel le a n a l y s e est é v i d e m m e n t d é p o u r v u e d e s ign i f i ca t ion p o u r 
u n service p u b l i c . L a c o m p t a b i l i t é a n a l y t i q u e d ' e n t r e p r i s e , p o u r sa p a r t , r é p o n d à 
q u a t r e souc i s : 

1 ) F o u r n i t u r e d ' é l é m e n t s à la c o m p t a b i l i t é g é n é r a l e ( v a l o r i s a t i o n d e s v a l e u r s 
d ' e x p l o i t a t i o n , de s t r a v a u x fai ts p a r l ' e n t r e p r i s e p o u r e l l e - m ê m e , e t c . . ) ; 

C1) Cf. à ce sujet : Magnet Jacques, Comptabilité Publique, PUF, 1978, p . 467 et s. 
( 2) Galy, op. cit., p. 156. 
( 3) Lévy Emile, L'Hôpital est-il une entreprise ? Revue française de gestion, mars-avril 1976, p . 9. 
( 4) Saias Maurice et Léonardi Jean-Paul, Service public et service du public, Revue Française 

de Gestion, mai-août 1977, p. 16. 
(5) Ibid. 



2) É t a b l i s s e m e n t d e r é s u l t a t s p a r p r o d u i t s ; 
3) É t u d e des c o n d i t i o n s i n t e r n e s d ' e x p l o i t a t i o n s ; 
4) O r g a n i s a t i o n d ' u n e g e s t i o n dé l éguée . 

Seuls ces d e u x d e r n i e r s p o i n t s p e u v e n t inc i te r à la m i s e e n p l a c e d ' u n e c o m p 
tab i l i t é a n a l y t i q u e d a n s u n service p u b l i c a l o r s q u e d a n s les en t r ep r i s e s les ré t i cen
ces o n t é té v a i n c u e s g r â c e a u x d e u x premiers p o i n t s . Q u e l est l ' i n s p e c t e u r d u fisc 
o u le c o m m i s s a i r e a u x c o m p t e s q u i a c c e p t e r a i t u n e é v a l u a t i o n d e p r o d u i t s e n 
c o u r s s a n s u n m i n i m u m d e c o m p t a b i l i t é a n a l y t i q u e ? U n e tel le c o n t r a i n t e , p r e s 
q u e léga le , n ' e x i s t e p a s d a n s u n service p u b l i c . 

C e p e n d a n t , en d é p i t d ' u n « t e r r a i n » m a l p r é p a r é , c o m m e n o u s l ' a v o n s v u 
d a n s la p r e m i è r e p a r t i e , p l u s i e u r s t e n t a t i v e s o n t eu l ieu . C ' e s t ce q u e M . G a l y 
a p p e l l e , avec h u m o u r , « l ' é chec p e r m a n e n t d e la r é f o r m e a d m i n i s t r a t i v e p e r m a 
n e n t e » , « l ' i n sa i s i s sab le m a n a g e m e n t » o u « le c h a n g e m e n t p o u r le c h a n g e 
m e n t » 0). P o u r t a n t , ces e r r e m e n t s é t a i e n t à la fois inév i t ab les et nécessa i res 
c a r le p r o b l è m e é ta i t n o u v e a u . A la m a n i è r e des a u t e u r s d e sc ience- f ic t ion q u i n e 
c r éen t p a s des ê t r e s o u des o b j e t s n o u v e a u x m a i s s e u l e m e n t des c o m b i n a i s o n s o r i 
g ina les d ' ê t r e s o u d ' o b j e t s c o n n u s ( h o m m e s à c o r p s d ' i n s e c t e et v ice v e r s a ) , 
l ' A d m i n i s t r a t i o n a essayé d ' a d a p t e r ce q u i se fa isai t soi t d a n s les en t r ep r i s e s so i t 
à l ' é t r a n g e r e t , b i e n sû r n o t a m m e n t a u x É t a t s - U n i s avec le P P B S . D a n s ce t r a 
va i l , elle a d ' a i l l e u r s s o u v e n t e u b e s o i n d e la c a u t i o n d ' o r g a n i s m e s e x t é r i e u r s , 
j o u i s s a n t d ' u n c e r t a i n p res t ige et i n c a r n a n t le p r o g r è s e n m a t i è r e d e m a n a g e 
m e n t ( 2 ) . C ' é t a i t nécessa i r e à la fois p o u r va lo r i s e r les e f fo r t s d e la d i r e c t i o n d e 
ces A d m i n i s t r a t i o n s et p o u r fa i re a c c e p t e r le p r o j e t d e r é f o r m e p a r u n e c e r t a i n e 
h i é r a r c h i e . 

C e t t e p r e m i è r e a p p r o c h e d u p r o b l è m e c o r r e s p o n d h i s t o r i q u e m e n t à l ' i n t r o 
d u c t i o n d e la R a t i o n a l i s a t i o n d e s c h o i x b u d g é t a i r e s ( R C B ) en 1968 p a r M . M i c h e l 
D e b r é a l o r s M i n i s t r e d e l ' É c o n o m i e et d e s F i n a n c e s . C e m o u v e m e n t q u i p a r t a i t 
d u h a u t a é té c o m p l é t é a u d é b u t de s a n n é e s 70 p a r u n m o u v e m e n t p a r t a n t d u b a s 
avec l ' i n t r o d u c t i o n d e c o m p t a b i l i t é s a n a l y t i q u e s d a n s d i f f é ren t s serv ices . L e s 
p r i n c i p a l e s é t a p e s o n t é té les s u i v a n t e s : 

— 1970 à l ' A v i a t i o n civile et a u Serv ice des T r a n s m i s s i o n s (STI ) d u M i n i s 
t è r e d e l ' I n t é r i e u r , 

— 1972 p o u r les expé r i ences p i lo tes d a n s les D i r e c t i o n s D é p a r t e m e n t a l e s d e 
l ' É q u i p e m e n t et a u x P T T , 

— 1973 p o u r la Ca i s s e des D é p ô t s et C o n s i g n a t i o n s et le Serv ice O r g a n i s a 
t i o n et I n f o r m a t i q u e ( S O I ) d u M i n i s t è r e d e l ' I n t é r i e u r , 

— 1974 a u S e c r é t a r i a t G é n é r a l p o u r l ' A d m i n i s t r a t i o n d e la P o l i c e , e t c . . 

Il n e s e m b l e p a s q u ' a c t u e l l e m e n t d ' a u t r e s e x p é r i e n c e s , m e n é e s s u r le m ê m e 
m o d è l e , a i en t é t é l ancées . A u c o n t r a i r e , c e r t a ine s s o n t m ê m e a b a n d o n n é e s et la 
r é f l ex ion se p o r t e s u r des t e c h n i q u e s d e c o n t r ô l e d e ge s t i on e x t r a - c o m p t a b l e s et 
n o t a m m e n t s u r la c o n c e p t i o n d e sys t èmes d ' i n d i c a t e u r s . Ils p e r m e t t r a i e n t d e 
m i e u x p r e n d r e e n c o m p t e les c o n t r a i n t e s q u a n t i t a t i v e s et qua l i t a t i ve s (et n o n 
f inanc iè res ) d u service p u b l i c . C e s e c o n d m o u v e m e n t s 'es t d é v e l o p p é d e f a ç o n 

0) Galy, op. cit. 
P) La CEGOS est intervenue aux PTT, la SEMA au Ministère de l'Équipement, Arthur Ander

sen à la Caisse des Dépôts et Consignations, Price Waterhouse à l'Assistance Publique, e tc . . 



p lus p a r t i c u l i è r e m e n t m a r q u é e à p a r t i r d e 1974, e n v i r o n . E s t - c e u n e s i m p l e c o ï n 
c idence o u es t -ce lié à la cr ise é c o n o m i q u e q u i a r e m i s en c a u s e les m é t h o d e s d e 
ge s t i on d e n o m b r e u s e s en t r ep r i s e s p r ivées et le p re s t i ge d e l eu r s conse i l s ? Il est 
é v i d e m m e n t diffici le d e r é p o n d r e d ' u n e m a n i è r e déf in i t ive à ce t t e q u e s t i o n . . . 

N o u s é t u d i e r o n s d a n s les t r o i s p a r a g r a p h e s q u i su iven t , la R C B , les b u d g e t s 
et c o m p t e s d e p r o g r a m m e , les sys t èmes d e c o m p t a b i l i t é a n a l y t i q u e d a n s les servi
ces p u b l i c s (i) p u i s les sy s t èmes d ' i n d i c a t e u r s . D a n s u n q u a t r i è m e p a r a g r a p h e , 
n o u s v e r r o n s c o m m e n t d o i t ê t r e o r g a n i s é e la f o n c t i o n c o n t r ô l e d e g e s t i o n . 

§ 1. — L A R A T I O N A L I S A T I O N D E S C H O I X B U D G É T A I R E S ( R C B ) E T 
L E S B U D G E T S E T C O M P T E S D E P R O G R A M M E . 

L e « m o u v e m e n t R C B » n ' e s t p a s u n e s i m p l e m o d e m a i s c o r r e s p o n d p l u t ô t à 
u n e é t a p e c r i t i q u e d a n s le d é v e l o p p e m e n t des soc ié tés indus t r i e l l e s p u i s q u ' i l t o u 
c h e la p l u p a r t des p a y s (les É t a t s - U n i s o n t é t é les p r e m i e r s à se p o s e r ce t y p e d e 
q u e s t i o n , suivis p a r les p r i n c i p a u x p a y s d ' E u r o p e o c c i d e n t a l e ( 2 ) ; des p r o b l è m e s 
s e n s i b l e m e n t i d e n t i q u e s se p o s e n t a u x p a y s d e l 'E s t ) et s ' é t e n d su r u n e l o n g u e 
p é r i o d e ( d e p u i s a v a n t o u a p r è s la d e r n i è r e g u e r r e m o n d i a l e , se lon les p a y s , 
j u s q u ' à a u j o u r d ' h u i , s a n s q u e l ' o n pu i s se p r é v o i r u n t e r m e ) . 

« O n p e u t dé f in i r la R C B c o m m e u n e d é m a r c h e c o h é r e n t e d e p r é p a r a t i o n , 
d ' e x é c u t i o n et d e c o n t r ô l e des déc i s ions p u b l i q u e s , c o n s i s t a n t à u t i l i ser m é t h o d i 
q u e m e n t , p o u r déf in i r et m e t t r e en œ u v r e les a c t i o n s p u b l i q u e s , t o u t e s les t e c h n i 
q u e s d ' a n a l y s e et d e ca l cu l , d e p r é v i s i o n et d ' o r g a n i s a t i o n d i s p o n i b l e s a f in d e 
conc ré t i s e r f i dè l emen t et e f f i cacemen t u n e p o l i t i q u e ( . . . ) . J u s q u ' i c i , l a R C B n ' a 
fai t l ' o b j e t d ' a u c u n e d i rec t ive officiel le a u t r e q u e celle de s m i n i s t r e s à l eu r p r o p r e 
d é p a r t e m e n t . D e ce fai t les m é t h o d e s et le c o n t e n u d e l ' o p é r a t i o n v a r i e n t s e lon 
les a d m i n i s t r a t i o n s e t , à m e s u r e q u e l ' e x p é r i e n c e p r o g r e s s e les t e c h n i q u e s é v o 
luen t ( . . . ) . 

C e p e n d a n t , la R C B p e u t se c a r ac t é r i s e r p a r 3 t y p e s d ' a c t i v i t é s : 

1) de s é t u d e s a n a l y t i q u e s é c l a i r a n t l a déc i s ion ; 
2) les b u d g e t s d e p r o g r a m m e s q u i p e r m e t t e n t d e rel ier les ob jec t i f s d e s a d m i 

n i s t r a t i o n s et les m o y e n s d o n t elles d i s p o s e n t ; 
3) et les m é t h o d e s m o d e r n e s d e c o n t r ô l e et d e g e s t i o n des serv ices . » (3) 

C e t t e dé f in i t i on p e r m e t d e c o m p r e n d r e p o u r q u o i le sigle R C B est s o u v e n t 
p r é c é d é d u m o t : « m o u v e m e n t » . L a R C B n ' e s t p a s u n e p r o c é d u r e , m a i s la 
r e c h e r c h e d ' u n o p t i m u m g l o b a l p a r t o u s les m o y e n s o f fe r t s p a r les d é v e l o p p e 
m e n t s d e la g e s t i o n . L ' a m b i t i o n est g r a n d e c a r la ges t i on n ' a é t é , j u s q u ' à p r é s e n t , 
q u e la r e c h e r c h e d ' u n o p t i m u m a u sein d ' u n s o u s - e n s e m b l e ( g é n é r a l e m e n t l ' e n t r e 
p r i se o u l ' u n e d e ses subd iv i s ions ) en nég l igean t les « effets ex t e rnes » o u « ex te r -
na l i t é s » . 

C1) Souvent, dans le secteur public, la comptabilité analytique est baptisée : « Comptabilité de 
Gestion ». Ce terme fait peut-être mieux ressortir que la comptabilité analytique est un instrument 
essentiel du contrôle de gestion. 

C2) Les homologues de la RCB sont le PPBS aux États-Unis et au Canada, l'« output budge-
ting » en Grande-Bretagne ; des systèmes analogues existent en RFA, Suède, e t c . . 

(3) Ministère de l'Economie et des Finances, Commission interministérielle de RCB, réunion du 
31 janvier 1975, Service de l'information, p . 2. 



P o u r r e s i tue r le « m o u v e m e n t R C B » d a n s s o n c o n t e x t e h i s t o r i q u e , n o u s 
a l l ons en r e t r a c e r les p r i n c i p a l e s é t a p e s a u x É t a t s - U n i s et en F r a n c e b i e n q u ' i l a i t 
p r i s d a n s ces d e u x p a y s des f o r m e s et des n o m s d i f f é r en t s . 

A u x É t a t s - U n i s , les p r i n c i p a l e s d a t e s s o n t les s u i v a n t e s : 

1921 : c r é a t i o n d e B u r e a u d u B u d g e t ( B O B ) r a t t a c h é a u P r é s i d e n t ; 
1930 : p r e m i è r e s é t u d e s coû t s -béné f i ce s ; 
1950 : m i s e en p l a c e d ' u n b u d g e t f o n d é su r les f o n c t i o n s et les p r o j e t s 

(« P e r f o r m a n c e B u d g e t ») ; 
1958 : m i s e a u p o i n t d u « P l a n n i n g - P r o g r a m m i n g - B u d g e t i n g S y s t e m » 

( P P B S ) p a r u n o r g a n i s m e p r ivé : l a R a n d C o r p o r a t i o n ; 
1961 : e x p é r i m e n t a t i o n d u P P B S a u m i n i s t è r e d e la D é f e n s e ; 
1965 : g é n é r a l i s a t i o n à l ' e n s e m b l e des a d m i n i s t r a t i o n s fédéra les ; 
1968 : le P r é s i d e n t des É t a t s - U n i s fai t é t a t des p r e m i e r s r é su l t a t s d u P P B S ; 
1970 : le P r é s i d e n t N i x o n fait é v o l u e r le P P B S q u i dev ien t M B O ( M a n a g e 

m e n t b y Objec t ives ) ; 
1976 : l ' A d m i n i s t r a t i o n C a r t e r m e t en p l a c e le Z é r o B a s e B u d g e t i n g ( Z B B ) 

su r l eque l n o u s r e v i e n d r o n s p l u s t a r d ( i ) . 

E n F r a n c e , le m o u v e m e n t est é g a l e m e n t a n c i e n et s 'es t s o u v e n t c o n f o n d u 
avec les d i f f é ren tes é t a p e s d e la r é f o r m e a d m i n i s t r a t i v e . « S a n s r e m o n t e r a u x 
n o m b r e u x t r a v a u x d u x i x e s iècle, d o n t l ' i n f l u en ce fut c o n s i d é r a b l e s u r les g r a n 
des l ég i s la t ions des a n n é e s 1880-1900, o n c i t e r a les e f fo r t s d e P o i n c a r r é et d e la 
« C o m m i s s i o n L o u i s M a r t i n » q u i d é p o s e r a u n r a p p o r t le 3 n o v e m b r e 1923 , r a p 
p o r t q u i deva i t a b o u t i r à la loi d u 3 a o û t 1926 et à 80 décre t s - lo i s p o r t a n t d e 
n o m b r e u s e s r é f o r m e s d e s t r u c t u r e ( . . . ) . P l u s p r è s d e n o u s , le G o u v e r n e m e n t 
D a l a d i e r deva i t c r ée r , p a r déc r e t d u 12 n o v e m b r e 1938, u n c o m i t é d e r é o r g a n i s a 
t i o n a d m i n i s t r a t i v e , d o n t l a g u e r r e deva i t i n t e r r o m p r e les t r a v a u x . » ( 2 ) D e p u i s la 
fin d e la d e r n i è r e g u e r r e u n p e u m o i n s d e 10 c o m i t é s , c o m m i s s i o n s o u m i s s i o n s 
spécia l i sés ( 3 ) se s o n t p e n c h é s s u r l a r é f o r m e a d m i n i s t r a t i v e e t , p a r c o n s é q u e n t , 
d i r e c t e m e n t o u i n d i r e c t e m e n t , s u r de s p r o b l è m e s d e r a t i o n a l i s a t i o n des c h o i x b u d 
gé t a i r e s . Il f au t a j o u t e r à ce la u n e é v o l u t i o n , d e p u i s 1948, d u rô l e d e la C o u r des 
C o m p t e s et u n c e r t a i n n o m b r e d ' é t u d e s e f fec tuées p a r le C o n s e i l d ' É t a t , p a r 
e x e m p l e . L e p l u s i m p o r t a n t des o r g a n i s m e s « spécia l i sés » a s ans d o u t e é té le 
C o m i t é C e n t r a l d ' E n q u ê t e su r le C o û t et le R e n d e m e n t des Services P u b l i c s c réé 
en 1946. P a r a i l l eurs le d é v e l o p p e m e n t des t e c h n i q u e s p e u t ê t r e s y m b o l i s é p a r 
3 d a t e s : 

1960 : d é v e l o p p e m e n t des t e c h n i q u e s d ' a n a l y s e c o û t s - a v a n t a g e s ( A C A ) à 
E D F et à la d i r e c t i o n des R o u t e s d u min i s t è r e s d e l ' É q u i p e m e n t ; 

1964 : t r a n s p o s i t i o n a u m i n i s t è r e d e la D é f e n s e d u P P B S s o u s le n o m d e 
3 P B p a r le C e n t r e d e P r o s p e c t i v e et d ' É v a l u a t i o n ; 

1968 : l a n c e m e n t d e l ' o p é r a t i o n R C B . 

P h é n o m è n e p e r m a n e n t d a n s l ' a d m i n i s t r a t i o n c o n t e m p o r a i n e , l a R C B , s o u s 
des n o m s d ive r s , est auss i u n m o u v e m e n t e x t r ê m e m e n t l a rge et p r o f o n d q u a n t à 

0) Cf. à ce sujet : Venturini Patrick, Un nouvel outil pour l'élaboration du budget aux États-Unis : 
le « ZBB », Cahiers RCB, n° 33, juin 1978, p . 31 à 40. 

( 2) Auby Jean-Marie et Ducos-Ader Robert, Grands services publics et entreprises nationales, 
Tome 1, PUF, 1975, p . 130. 

( 3) Cf. la liste des organismes in Auby et Ducos-Ader, op. cit., p . 132. 



s o n c o n t e n u . Il r e p o s e su r d e u x c o n c e p t s : ce lui d e r a t i o n a l i t é ( a j u s t e m e n t réc i 
p r o q u e des fins et des m o y e n s ) et celui d e s y s t è m e ( i n t e r a c t i o n des d i f f é ren te s 
v a r i a b l e s ) . M a i s le « m o u v e m e n t R C B » n e se r é d u i t p a s à d e u x c o n c e p t s a b s 
t r a i t s . C ' e s t auss i u n é t a t d ' e s p r i t c o n d u i s a n t à de s c o m p o r t e m e n t s c o n c r e t s , u n 
e n s e m b l e d e t e c h n i q u e s d ' a n a l y s e s des p r o b l è m e s et u n m o d e d e p r é s e n t a t i o n des 
d o c u m e n t s b u d g é t a i r e s . 

a) L e « m o u v e m e n t R C B » : u n n o u v e l é t a t d ' e s p r i t . 

L e n o u v e l é t a t d ' e s p r i t cons i s t e à r a i s o n n e r en t e r m e s d ' o b j e c t i f s et n o n d e 
m o y e n s ( r é a c t i o n c o n t r e P i n t e r n a l i s a t i o n d u p o u v o i r d o n t n o u s a v o n s p a r l é p r écé 
d e m m e n t ) . C ' e s t c o n t r a i r e à la t r a d i t i o n a d m i n i s t r a t i v e m a i s n o n à l ' e sp r i t d a n s 
l eque l est gé rée u n e e n t r e p r i s e p r i v é e . C e l a e x p l i q u e q u e les p r e m i è r e s t e n t a t i v e s 
a m é r i c a i n e s a u m i n i s t è r e d e la D é f e n s e a i en t b e a u c o u p e m p r u n t é à ce q u e fa isai t 
l ' e n t r e p r i s e F O R D et a i en t ut i l isé les t r a v a u x d e la R A N D C o . M a i s p a r la su i t e , 
le sec teur p u b l i c a b e a u c o u p en r i ch i ce m o d e d e p e n s é e en é l a rg i s san t le p r o b l è m e 
à l ' e n s e m b l e des b i ens n o n m a r c h a n d s . Il est p r o b a b l e q u e les p l u s g r a n d e s e n t r e 
pr i ses m o n d i a l e s r é c u p é r e r o n t ces idées p o u r c h e r c h e r u n e s o l u t i o n a u p r o b l è m e 
d e leur i m p a c t su r l eu r e n v i r o n n e m e n t et gé re r les nouve l l e s r e l a t i o n s q u ' e l l e s 
s o n t a m e n é e s à e n t r e t e n i r avec lu i . C e m o u v e m e n t d ' a l l e r et r e t o u r é t a i t i m p o r 
t a n t à s o u l i g n e r . 

L e r a i s o n n e m e n t en t e r m e s d ' o b j e c t i f s se t r a d u i t c o n c r è t e m e n t p a r d e u x 
t y p e s d e c o m p o r t e m e n t s : u n e « a p p r o c h e s y s t è m e » des p r o b l è m e s et u n e d i r ec 
t i o n p a r ob j ec t i f s . 

1 ° « L'Approche système » et le « mouvement RCB ». 

L a « d é m a r c h e R C B » p e u t ê t r e déc r i t e p a r l a b o u c l e s u i v a n t e : 

Instances 
politiques Décision 

1 
Etudes Sciences et 

techniques 

Information 
contrôle 

Action 

Milieu social 

Il s ' ag i t d o n c d ' u n e d é m a r c h e i t é r a t ive , a u sens d e la c y b e r n é t i q u e . D e p l u s , 
s ' ag i s s an t d ' u n e « a p p r o c h e s y s t è m e » , elle e m b r a s s e t o u t e s les i n t e r a c t i o n s . 
E n f i n , p u i s q u ' e l l e s ' a p p l i q u e à l ' a d m i n i s t r a t i o n , o n n e p e u t se c o n t e n t e r d ' u n e 
o p t i m i s a t i o n a u n i v e a u d u s o u s - s y s t è m e q u e c o n s t i t u e u n e o r g a n i s a t i o n ( h o m o l o -



g u e d ' u n e e n t r e p r i s e ) . Il f au t p l a c e r le p r o b l è m e a u n i v e a u d e la col lec t iv i té n a t i o 
n a l e . L e s i n t e r a c t i o n s d e v i e n n e n t a l o r s t e l l e m e n t n o m b r e u s e s q u ' e n réa l i t é la R C B 
se l imi te à la c o m p a r a i s o n d e p r o g r a m m e s c o n c o u r a n t à u n e m ê m e f ina l i té , évi
t a n t les g r a n d e s o p t i o n s in te r sec to r ie l l es ( e x e m p l e : p lu s d ' é d u c a t i o n o u p lus d e 
dé f ense ?) q u i r e s t en t d u d o m a i n e p u r e m e n t p o l i t i q u e . Seu le l ' i n t u i t i o n p e u t a l o r s 
p r e n d r e en c o m p t e l ' é n o r m e q u a n t i t é d e v a r i a b l e s q u e la t e c h n i q u e n e s a u r a i t seu
l e m e n t p a s d é n o m b r e r . 

L ' a p p r o c h e s y s t é m i q u e a p p o r t e d o n c la g a r a n t i e q u e l ' o n a i t r e c h e r c h é t o u t e s 
les d i m e n s i o n s d u p r o b l è m e et q u e l ' o n n ' a i t p a s , i n c o n s c i e m m e n t , r é so lu u n p r o 
b l è m e en en c r é a n t u n a u t r e u n p e u p l u s l o i n . 

2 ° La « direction par objectifs » et le « mouvement RCB ». 

R a p p r o c h e r le r e s p o n s a b l e a d m i n i s t r a t i f d e l ' u s a g e r d u service p u b l i c , réa l i 
ser la m e i l l e u r e u t i l i s a t ion des r e s s o u r c e s b u d g é t a i r e s , s u p p o s e u n e r e d i s t r i b u t i o n 
des r e s p o n s a b i l i t é s , c o m m e n o u s l ' a v o n s v u d a n s le c h a p i t r e re la t i f à la g e s t i o n 
d u p e r s o n n e l . Il f a u t c réer des cen t r e s d e déc i s ion d o n t les r e s p o n s a b l e s p u i s s e n t 
s ' e n g a g e r su r des p r o g r a m m e s et q u i d i s p o s e n t d ' u n e p l u s g r a n d e a u t o n o m i e b u d 
gé t a i r e ( a s s o u p l i r , p a r e x e m p l e , l ' i n t e r d i c t i o n d e v i rer de s c réd i t s d ' u n c h a p i t r e à 
u n a u t r e p u i s q u e c ' es t l ' u n i t é d ' e x é c u t i o n d u b u d g e t ) . M a i s ce la s u p p o s e q u e l ' o n 
c rée u n me i l l eu r s y s t è m e d ' i n f o r m a t i o n : c o m p t a b i l i t é a n a l y t i q u e o u c o m p t a b i l i t é 
d e ge s t i on et b a t t e r i e s d ' i n d i c a t e u r s p o u r les d o n n é e s p h y s i q u e s , t e c h n i q u e s o u 
soc ia les . P a r a l l è l e m e n t , il f au t d é v e l o p p e r u n e f o n c t i o n « c o n t r ô l e d e ge s t i on » 
q u i v i e n d r a i t c o m p l é t e r l ' i n s p e c t i o n t r a d i t i o n n e l l e et pr iv i légier le c o n t r ô l e a pos
teriori a l o r s q u ' a u j o u r d ' h u i , le c o n t r ô l e a priori p r i m e . 

b) Le « m o u v e m e n t R C B » : un ensemble de techniques et un m o d e de présenta
t ion des c o m p t e s . 

L ' a j u s t e m e n t des m o y e n s a u x b e s o i n s n e p o u v a n t se fa i re d e f a ç o n i n s t a n t a 
n é e , q u i d i t r a t i o n a l i s a t i o n d i t p r é v i s i o n . E l le p e u t se fa i re à t r o i s n i v e a u x : 

— p r o j e c t i o n à l o n g t e r m e des ob jec t i f s et b e s o i n s , r e c e n s e m e n t des ob jec t i f s 
pos s ib l e s et des m a n i è r e s d e les sa t i s fa i re p u i s , é l a b o r a t i o n d ' u n e s t r a t ég i e . C e t t e 
p h a s e , e s sen t i e l l emen t p o l i t i q u e , a le p l u s fa ib le c o n t e n u t e c h n i q u e ; 

— p r o g r a m m a t i o n des a c t i o n s à m o y e n t e r m e , r e c h e r c h e d u me i l l eu r c h e m i n 
p o u r a t t e i n d r e les ob j ec t i f s , é l a b o r a t i o n d ' u n e t a c t i q u e . C e t t e é t a p e p e u t ê t r e 
a c c o m p a g n é e d ' u n e a n a l y s e c o û t s - a v a n t a g e s ( A C A ) m a i s res te f o r t e m e n t i m p r é 
g n é e des m é t h o d e s d e ca lcu l é c o n o m i q u e a p p l i q u é e s en m i c r o - é c o n o m i e ; 

— d é c o u p a g e d u p r o g r a m m e en b u d g e t s a n n u e l s et suivi d e l ' e x é c u t i o n 
f i nanc i è r e . L e s u p p o r t t e c h n i q u e d e ce t t e p h a s e est e s sen t i e l l emen t c o m p t a b l e 
( b u d g e t s d e p r o g r a m m e , c o m p t a b i l i t é a n a l y t i q u e e t , p l u s r é c e m m e n t , sys t èmes 
d ' i n d i c a t e u r s ) . 

L a c o m p t a b i l i t é a n a l y t i q u e et les i n d i c a t e u r s f a i san t l ' o b j e t d e d é v e l o p p e 
m e n t s u l t é r i e u r s p l u s l o n g s , n o u s v o u d r i o n s s i m p l e m e n t é v o q u e r ici ce q u e l ' o n 
e n t e n d p a r A C A et b u d g e t d e p r o g r a m m e . L ' a c c e n t m i s su r les d e u x p r e m i è r e s 
t e c h n i q u e s est d û a u fait q u e la c o m p t a b i l i t é a n a l y t i q u e et les i n d i c a t e u r s , q u i 
c o n s t i t u e n t u n t a b l e a u d e b o r d , s o n t p lu s p r o c h e s des p r é o c c u p a t i o n s d e l ' e n s e m 
ble des e x é c u t a n t s e t / o u des « o p é r a t i o n n e l s » et o n t d o n c u n i m p a c t p l u s fo r t 
su r l eu r c o m p o r t e m e n t . D ' a u t r e p a r t ces t e c h n i q u e s (et p l u s p a r t i c u l i è r e m e n t la 



c o m p t a b i l i t é a n a l y t i q u e ) s o n t p lu s d i r e c t e m e n t « e m p r u n t é e s » a u sec t eu r p r ivé et 
p o s e n t d o n c c o n c r è t e m e n t le p r o b l è m e d e leur l ég i t imi té d a n s le sec teu r p u b l i c . 

L ' A C A et les b u d g e t s d e p r o g r a m m e n e c o n c e r n e n t d i r e c t e m e n t q u e q u e l 
q u e s f o n c t i o n n a i r e s d a n s c h a q u e m i n i s t è r e , s a n s a f fec te r les a u t r e s d a n s l eu r s 
t â c h e s q u o t i d i e n n e s c o n t r a i r e m e n t à l a c o m p t a b i l i t é a n a l y t i q u e et a u x i n d i c a t e u r s 
dé ta i l lés q u i n e p e u v e n t r e s t e r de s p r a t i q u e s d ' é t a t - m a j o r . 

1° L'analyse coûts-avantages (ACA). 

« L ' A C A a p o u r o b j e t : 

1) d e c o m p a r e r les c o û t s et a v a n t a g e s des m o y e n s a l t e r n a t i f s suscep t ib l e s d e 
réa l i ser u n p r o j e t (*) ; 

2) d e d é t e r m i n e r la d i m e n s i o n o p t i m a l e d ' u n p r o j e t , u n e fois cho is i le m o y e n 
d e sa r é a l i s a t i o n ; 

3) d ' o r d o n n e r les p r o j e t s en f o n c t i o n d ' u n e c o n t r a i n t e b u d g é t a i r e . » ( 2 ) 

M a i s l ' A C A n e se r é d u i t p a s p o u r a u t a n t à u n e s i m p l e t e c h n i q u e d e ca lcu l 
é c o n o m i q u e q u i p r é s u p p o s e i m p l i c i t e m e n t les c o n d i t i o n s d e la c o n c u r r e n c e p u r e 
et p a r f a i t e ( 3 ) . E n f i n , é t a n t u n e t e c h n i q u e d e c h o i x b u d g é t a i r e s , l ' A C A d o i t ê t r e 
u n e t e c h n i q u e d ' o p t i m i s a t i o n g l o b a l e , i n c l u a n t d o n c t o u t e s les p a r t i e s p r e n a n t e s . 

L a r a t i o n a l i t é d e t o u t e déc i s ion d e la p u i s s a n c e p u b l i q u e d o i t ê t r e a p p r é c i é e à 
t r a v e r s ses effets s u r l ' e n s e m b l e d e la co l lec t iv i té . C e l a s u p p o s e q u e l ' o n ai l le a u -
de l à d e l ' i n f o r m a t i o n véh icu lée p a r la c o m p t a b i l i t é en c h e r c h a n t d a n s d e u x d i r ec 
t i o n s : 

1) « L a p r e m i è r e d e ces d i r e c t i o n s cons i s t e à d resse r la l iste de s a g e n t s 
( e n t r e p r i s e s , m é n a g e s , a d m i n i s t r a t i o n s ) c o n c e r n é s p a r c h a q u e déc i s ion é t u d i é e et à 
chi f f rer les c o û t s et les a v a n t a g e s r é s u l t a n t p o u r c h a c u n d ' e u x d e la déc i s ion c o n 
s idé rée . C e t é l a r g i s s e m e n t t i en t c o m p t e d u fai t q u e la c o m p t a b i l i t é d e l ' o r g a n i s m e 
p u b l i c o u p r i v é q u i p r e n d la déc i s ion n ' e n r e g i s t r e g é n é r a l e m e n t q u ' u n e p a r t i e des 
i nc idences d e ce t t e d é c i s i o n . » ( 4 ) . 

2) « L a d e u x i è m e o r i e n t a t i o n cons i s t e à t en i r c o m p t e n o n s e u l e m e n t des 
effets d i r e c t e m e n t m e s u r a b l e s e n t e r m e s m o n é t a i r e s , m a i s auss i des effe ts « n o n 
m a r c h a n d s » c ' e s t - à -d i r e d e ce q u i est suscep t ib l e d ' a v o i r u n e in f luence — f a v o 
r a b l e o u d é f a v o r a b l e — su r les a g e n t s c o n c e r n é s , s a n s p o u r a u t a n t se t r a d u i r e p a r 
de s rece t t e s o u p a r de s d é p e n s e s m o n é t a i r e s . » ( 5 ) 

« A i n s i é larg i à l ' e n s e m b l e des a g e n t s c o n c e r n é s e t a p p r o f o n d i à l ' é c o n o m i e 
n o n m a r c h a n d e , le c r i t è r e d u p ro f i t d e l ' e n t r e p r i s e p r ivée dev i en t le c r i t è re d u 

(') L'ACA suppose que toutes les variables prises en compte soient traduisibles en francs. 
D'autres techniques (plus souvent décrites qu'utilisées...) procèdent par un classement des différents 
projets ou moyens alternatifs résultant de l'agrégation des préférences exprimées en fonction de plu
sieurs critères par tous les intéressés recensés. Il s'agit des techniques d'analyse multicritère dont la 
méthode ELECTRE mise au point par la SEMA n'est qu'un cas particulier. Cette dernière a été utili
sée dans les études RCB sur la sécurité routière. Pour plus de détails sur ce point, cf. : Houri Daniel, 
Analyse de systèmes et RCB, CESA, dactylographié, 52 p. 

(2) Dunand Philippe et Greffe Xavier, Problèmes budgétaires contemporains, PUF, 1970, p . 219. 
(3) Cf. à ce sujet : Dunand et Greffe, op. cit., p. 182 et s. 
(4) Lévy-Lambert Hubert et Guillaume Henri, L'analyse coûts avantages dans la RCB, Cahiers 

RCB, décembre 1970, p. 11. 
(5) Ibid., p. 12. 



s u r p l u s g l o b a l (0 d e l ' é c o n o m i e p u b l i q u e . E n a p p e l a n t s u r p l u s d e c h a q u e a g e n t l a 
d i f f é rence e n t r e les a v a n t a g e s et les c o û t s m a r c h a n d s et n o n m a r c h a n d s q u i lui 
r e v i e n n e n t , le s u r p l u s g l o b a l est éga l à la s o m m e des s u r p l u s des d i f f é ren t s a g e n t s 
c o n c e r n é s . » ( 2 ) T o u s ces a v a n t a g e s et c o û t s é t a n t ch i f f rés , o n a b o u t i t a ins i à u n e 
c o m p t a b i l i t é « soc ié ta le » , p a r o p p o s i t i o n à la c o m p t a b i l i t é d ' u n e e n t r e p r i s e . C e t 
é l a r g i s s e m e n t d u c a d r e c o m p t a b l e , o u t r e la d i f f icul té q u ' i l y a à ê t r e exhaus t i f , 
p o s e d e u x p r o b l è m e s : 

1) P e u t - o n a d d i t i o n n e r les c o û t s et les a v a n t a g e s des d i f f é ren t s a g e n t s c o n 
ce rnés ? P o u r r é p o n d r e à ce t t e o b j e c t i o n , « o n fait g é n é r a l e m e n t a p p e l à u n 
« p r i n c i p e d e c o m p e n s a t i o n » q u e l ' o n p e u t f o r m u l e r a ins i : si u n e o p é r a t i o n a 
u n s u r p l u s g l o b a l posi t i f , o n p e u t t r o u v e r u n s y s t è m e d e t r a n s f e r t s c o m p e n s a t o i 
res tel q u e le s u r p l u s d e c h a q u e a g e n t so i t pos i t i f ( . . . ) . D a n s la r éa l i t é , t o u t e f o i s , 
o n n e m e t p a s e n œ u v r e à c h a q u e i n s t a n t d e te ls sys t èmes d e t r a n s f e r t s c o m p e n 
sa to i r e s et il est diffici le d ' é v i t e r de s déc i s ions d a n s lesquel les ce r t a ines a g e n t s o n t 
u n s u r p l u s néga t i f ( . . . ) . O n p e u t n é a n m o i n s p r o c é d e r à l ' a d d i t i o n si l ' o n s u p p o s e 
q u e le g o u v e r n e m e n t est i nd i f f é r en t à la r é p a r t i t i o n d u s u r p l u s g l o b a l e n t r e les 
d i f f é ren t s m e m b r e s d e la col lec t iv i té » (3). 

2) P e u t - o n va lo r i s e r de s effe ts n o n m a r c h a n d s ? L ' a b s e n c e d e t r a n s a c t i o n 
p a s s é e o u f u t u r e n e le p e r m e t p a s d i r e c t e m e n t . M a i s u n ce r t a in n o m b r e d e déci 
s ions révè len t implicitement, ex post, la v a l e u r q u e la collectivité a t t r i b u e à ces 
e f fe t s . P a r e x e m p l e , « si l ' o n d é c i d e d e d é p e n s e r 1 m i l l i o n d e F p o u r s u p p r i m e r 
u n p o i n t n o i r et év i te r a ins i 10 m o r t s , o n a t t a c h e à la vie d ' u n a u t o m o b i l i s t e 
é p a r g n é u n e v a l e u r a u m o i n s éga le à 100 0 0 0 F » (*). A l t e r n a t i v e m e n t à ce t t e 
m é t h o d e fo r f a i t a i r e d ' é v a l u a t i o n d u p r ix d e la v ie , o n ut i l i se p a r f o i s u n e m é t h o d e 
p l u s p e r s o n n a l i s é e c o n s i s t a n t à ac tua l i s e r les g a i n s f u t u r s d e la p e r s o n n e d é c é d é e 
p e n d a n t ce q u i a u r a i t é t é s o n e s p é r a n c e d e v i e . . . D e te ls exercices n ' e n d e m e u r e n t 
p a s m o i n s h a u t e m e n t a c r o b a t i q u e s d a n s u n c e r t a i n n o m b r e d e cas ! 

L ' A C A p e u t ê t r e m e n é e s o u s f o r m e d ' é t u d e s p o n c t u e l l e s ; s o n in t é r ê t r é s ide 
p l u t ô t d a n s le r e p é r a g e des p r i n c i p a u x effe ts i nd i r ec t s d ' u n p r o j e t d e p r o g r a m m e 
et d a n s la r e c h e r c h e d e ses effets r e d i s t r i b u t i f s , ce q u i est essent ie l , s ' ag i s s an t 
d ' u n e a c t i o n p u b l i q u e . 

2 ° Les budgets de programme. 
L a R C B n e se l imi te p a s c o m m e n o u s l ' a v o n s d é j à d i t , à l ' A C A o u a u x b u d 

ge ts d e p r o g r a m m e s . M a i s ces d e r n i e r s e n c o n s t i t u e n t u n e p h a s e i m p o r t a n t e e t 
d é j à b i e n a v a n c é e p u i s q u e ce t t e o p é r a t i o n , l a n c é e en 1 9 7 1 , a t o u c h é l ' e n s e m b l e 
des m in i s t è r e s fin 1977 : t o u s les « b l a n c s » ( c ' e s t a ins i q u e l ' o n a b a p t i s é les 
b u d g e t s d e p r o g r a m m e ) des d é p a r t e m e n t s min i s té r i e l s o n t é t é p r é s e n t é s e n a n n e x e 
d u p r o j e t d e loi d e f inances p o u r 1978. T o u t e f o i s , ils n ' o n t a u c u n e v a l e u r j u r i d i 
q u e p u i s q u e le v o t e d u P a r l e m e n t p o r t e e x c l u s i v e m e n t s u r la p r é s e n t a t i o n a d m i 
n i s t r a t i ve d u b u d g e t d a n s l aque l l e les c h a r g e s s o n t r e g r o u p é e s p a r n a t u r e ( t i t r es , 
p a r t i e s , c h a p i t r e s , . . . a r t ic les) et p a r m i n i s t è r e . 

(*) Cette notion ne doit pas être confondue avec celle de « compte de surplus » ou « surplus de 
productivité globale des facteurs » que nous verrons plus loin. 

(2) Lévy et Guillaume, op. cit., p . 12. 
(3) Ibid. 
(4) Ibid. 



Il est c e r t a i n q u e le r e g r o u p e m e n t des c h a r g e s p a r n a t u r e facil i te b e a u c o u p 
les c o n t r ô l e s . D ' a i l l e u r s , t o u t e s les règles b u d g é t a i r e s t r a d i t i o n n e l l e s d e la R é p u 
b l i q u e s o n t f o n d é e s su r ce t t e idée d e c o n t r ô l e : u n i t é d u b u d g e t , u n i v e r s a l i t é , 
a n n u a l i t é . O n r e t r o u v e s e n s i b l e m e n t les m ê m e s règles d a n s le sec teu r p r i v é p o u r 
les c o m p t e s s o u m i s a u c o n t r ô l e des c o m m i s s a i r e s a u x c o m p t e s et à l ' a p p r o b a t i o n 
des a c t i o n n a i r e s ( i ) . P a r c o n t r e , l o r s q u e le c o n t r ô l e q u i t t e s o n c a r a c t è r e f o r m e l 
et é v o l u e ve r s u n e é v a l u a t i o n é c o n o m i q u e d e l ' ac t iv i t é d e l ' o r g a n i s a t i o n , elles n e 
s o n t p l u s a d a p t é e s p u i s q u ' e l l e s n e m e t t e n t p a s e n r e g a r d les m o y e n s et les r é s u l t a t s . 

L ' o p é r a t i o n « b u d g e t s d e p r o g r a m m e » , te l le q u ' e l l e a é t é m e n é e e n F r a n c e , 
a cons i s t é e s sen t i e l l emen t à r even t i l e r les c h a r g e s a f in d e les r e g r o u p e r p a r p r o 
g r a m m e (et n o n p lu s p a r n a t u r e ) , c h a q u e p r o g r a m m e d e v a n t c o r r e s p o n d r e à u n 
ob jec t i f exp l ic i t é . C o m m e il fa l la i t , p a r a i l l eu r s , a s soc ie r a u x m o y e n s m i s e n 
œ u v r e u n r é s u l t a t q u i n e p o u v a i t a v o i r d ' e x p r e s s i o n m o n é t a i r e ( a b s e n c e d e m a r 
ché et n o n - a f f e c t a t i o n des rece t t e s f iscales) , o n a c o n s t r u i t de s sér ies d ' i n d i c a t e u r s 
c a p a b l e s d e r ense igne r s u r le d e g r é d ' a v a n c e m e n t d u p r o g r a m m e ( i n d i c a t e u r s d e 
r é su l t a t ) et s u r l ' e f f icac i té d u p r o g r a m m e q u a n t à la r éa l i s a t i on d e l ' ob j ec t i f ( ind i 
c a t e u r s d ' i m p a c t , d ' e n v i r o n n e m e n t o u d ' o b j e c t i f s f ina ls ) . Les a v a n t a g e s e s c o m p 
tés d e ce t t e n o u v e l l e p r é s e n t a t i o n p e u v e n t ê t r e r a m e n é s à q u a t r e : 

1) a m é l i o r a t i o n d e la p r é s e n t a t i o n des c h o i x b u d g é t a i r e s q u i d o i v e n t p o r t e r 
su r des f inal i tés ( be so in s à sa t i s fa i re) e t , a c c e s s o i r e m e n t s e u l e m e n t , su r des 
m o y e n s ( i n t e r v e n t i o n s é c o n o m i q u e s ) et n o n l ' i nve r se ; 

2) a m é l i o r a t i o n d e la p l a n i f i c a t i o n a d m i n i s t r a t i v e d a n s la m e s u r e o ù la m i s e 
en r e l a t i o n des m o y e n s avec u n c e r t a i n n i v e a u d ' a c t i v i t é p e r m e t d e d é c o u v r i r de s 
« f o n c t i o n s d e p r o d u c t i o n a d m i n i s t r a t i v e » ( c o û t d ' u n e p r e s t a t i o n en f o n c t i o n d e 
p lu s i eu r s h y p o t h è s e s d ' a c t i v i t é p a r exemple ) c h a q u e fois q u e ce la a u n sens ; 

3) r a t i o n a l i s a t i o n d e l ' o r g a n i s a t i o n a d m i n i s t r a t i v e en cas d e p r o g r a m m e s 
c o n c u r r e n t s o u c o m p l é m e n t a i r e s q u i n ' a p p a r a i s s e n t p a s avec la p r é s e n t a t i o n t r a 
d i t i onne l l e d u b u d g e t ; 

4) poss ib i l i t é s a c c r u e s d e d é l é g a t i o n d e r e s p o n s a b i l i t é g r â c e a u c o n t r ô l e q u e 
p e r m e t t e n t les i n d i c a t e u r s assoc iés à c h a q u e p r o g r a m m e . 

Bien e n t e n d u , la réa l i t é est r a r e m e n t auss i be l le q u e la t h é o r i e . U n c e r t a i n 
n o m b r e d e m i n i s t è r e s n ' o n t r e t e n u d e ce t t e e x p é r i e n c e q u e la t r i s t e nécess i té d ' é l a 
b o r e r u n e gri l le p e r m e t t a n t le p a s s a g e d ' u n e n o m e n c l a t u r e à u n e a u t r e s a n s vér i 
t a b l e m e n t c h e r c h e r à u t i l i ser cet o u t i l . Ils n ' y o n t d ' a i l l e u r s p a s é té e n c o u r a g é s 
d a n s la m e s u r e o ù les n é g o c i a t i o n s b u d g é t a i r e s se fon t e n c o r e s u r les a n c i e n s 
d o c u m e n t s . Il y a e u , d ' a u t r e p a r t , u n c e r t a i n f l o t t e m e n t d a n s la dé f i n i t i on des 
p r o g r a m m e s . A i n s i , les m in i s t è r e s d u B u d g e t et d e l ' É c o n o m i e r é u n i s o n t c réé 
d a n s le b u d g e t p o u r 1979 u n e n o u v e l l e r u b r i q u e q u i n ' a p p a r a i s s a i t p a s d a n s le 
p r é c é d e n t : « r e l a t i o n s c o m m e r c i a l e s et f inanc iè res avec l ' é t r a n g e r » . L e s 
6 g r o u p e s d e p r o g r a m m e s c o u v r a n t ce « d o m a i n e » é t a i en t a u p a r a v a n t épa rp i l l é s 
et c o n f o n d u s d a n s les a u t r e s p r o g r a m m e s . D ' a u t r e s m i n i s t è r e s , et n o t a m m e n t 
celui de s A f f a i r e s É t r a n g è r e s ( 2 ) , n ' o n t p a s su dé f in i r d e vé r i t ab l e s p r o g r a m m e s . 

( 1) Cf. à ce sujet : Moonitz Maurice, The basicpostulâtes of accounting. American Institute of Cer-
tified Public Accountants, New York, 1961, 61 p . 

( 2) Cf. à ce sujet : Bonnaud Brigitte, Le budget de programmes du ministère des Affaires Étran
gères, Cahiers RCB, n° 33, juin 1978, p. 17 à 29. 



D a n s ce d e r n i e r c a s , les ob jec t i f s s o n t t r o p g é n é r a u x (faci l i ter l ' é l a rg i s s emen t des 
r e l a t i o n s é c o n o m i q u e s , cu l tu re l l e s , sc ien t i f iques et t e c h n i q u e s avec d ' a u t r e s p a y s , 
e t c . . ) o u t r o p p réc i s et liés a u x é v é n e m e n t s p o l i t i q u e s . L e s m o y e n s d u m i n i s t è r e 
o n t d o n c é té r e g r o u p é s p a r g r a n d e s f o n c t i o n s p e r m a n e n t e s a f in d e p o u v o i r c e r n e r 
le n i v e a u d ' a c t i v i t é d e celles-ci . L ' a s s i m i l a t i o n f o n c t i o n - p r o g r a m m e n ' e s t c e r t a i n e 
m e n t p a s c o n f o r m e à l ' e spr i t d e la R C B . L ' e x e r c i c e d ' u n e f o n c t i o n n ' e s t q u ' u n 
des m o y e n s d ' a t t e i n d r e u n ob jec t i f q u i p e u t s ' e x p r i m e r s o u s la f o r m e d ' u n p r o 
g r a m m e f inal isé . P a r c o n t r e , l ' o r g a n i s a t i o n des services d u m i n i s t è r e des Af f a i r e s 
E t r a n g è r e s est h a r m o n i s é e avec la p r é s e n t a t i o n d u b u d g e t d e p r o g r a m m e p a r 
f o n c t i o n et p a r p a y s (*). 

E n f i n , les b u d g e t s d e p r o g r a m m e n e p r o d u i s e n t l eu r p le in effet q u e s ' i ls 
d é b o u c h e n t su r u n e ge s t i on d e p r o g r a m m e , ce q u i s u p p o s e à l a fois u n e c o m p t a 
bi l i té d e p r o g r a m m e et u n e r e d é f i n i t i o n des r e s p o n s a b i l i t é s . A d é f a u t , il r i s q u e d e 
n e s ' ag i r q u e d ' u n e r é f o r m e s u r le p a p i e r . . . N o u s a v o n s d é j à vu d a n s le c h a p i t r e 
p r é c é d e n t les o b s t a c l e s a u x q u e l s se h e u r t e l ' i n t r o d u c t i o n d ' u n e D P O d a n s la f o n c 
t i o n p u b l i q u e . Q u a n t à la c o m p t a b i l i t é d e p r o g r a m m e , elle n ' e x i s t e e n c o r e q u ' a u 
s t a d e e x p é r i m e n t a l p u i s q u e la r é u n i o n i n a u g u r a l e d u g r o u p e d e t r a v a i l c h a r g é d e 
la c o n c e v o i r a eu l ieu le 21 n o v e m b r e 1977 (2). 

C e q u e l ' o n sai t d é j à , c ' es t q u e la c o m p t a b i l i t é d e p r o g r a m m e se ra le p r e m i e r 
p a s vers la m i s e en p l a c e d ' u n s y s t è m e in t ég ré d ' i n f o r m a t i o n s avec u n e saisie u n i 
q u e des d o n n é e s ( s o u v e n t b a p t i s é d a n s les o u v r a g e s d e ges t ion d e l ' e n t r e p r i s e : 
« m a n a g e m e n t i n f o r m a t i o n sys t em » o u M I S ) q u i se fera i t chez les c o m p t a b l e s , 
d o n c s o u s la r e s p o n s a b i l i t é d u m i n i s t è r e d e l ' É c o n o m i e et des F i n a n c e s d u m o i n s , 
en ce q u i c o n c e r n e des i n f o r m a t i o n s f i nanc iè re s . E l l e c o m p o r t e r a u n « n o y a u 
d u r » , n o r m a l i s é , de s t i né a u x p o u v o i r s p u b l i c s c e n t r a u x et p e r m e t t a n t d e r e n d r e 
c o m p t e a u P a r l e m e n t d e l ' e x é c u t i o n des b u d g e t s d e p r o g r a m m e . Les i m p u t a t i o n s 
se f e r o n t a u t o m a t i q u e m e n t g r â c e a u c o n t r ô l e q u e les c o m p t a b l e s s u p é r i e u r s d u 
T r é s o r exe rcen t d ' o r e s et d é j à s u r la d é p e n s e p u b l i q u e . L ' o r d o n n a t e u r n ' i n t e r 
v i e n d r a q u e p o u r la r é p a r t i t i o n d e ce r t a ine s c h a r g e s i nd i r ec t e s . 

A u t o u r d e ce « n o y a u d u r » , les o r d o n n a t e u r s , c ' e s t - à -d i r e les g e s t i o n n a i r e s 
des d i f f é ren t s se rv ices , p o u r r o n t d e m a n d e r la p r o d u c t i o n d ' é l é m e n t s p r o p r e s 
r é p o n d a n t à l eu r s b e s o i n s spéc i f iques a v e c u n e pé r iod i c i t é i n f r a - a n n u e l l e ( t r imes 
t r ie l le p a r e x e m p l e ) . P l u s c o n c r è t e m e n t , ils p o u r r o n t o b t e n i r u n e c o m p t a b i l i t é 
a n a l y t i q u e c o m p l é t é e p a r u n e sér ie d ' i n d i c a t e u r s , d e u x a spec t s q u e n o u s d é v e l o p 
p e r o n s l o n g u e m e n t p a r la su i te c a r , p lus q u e t o u s les a u t r e s , ils p è s e r o n t s u r les 
c o m p o r t e m e n t s . 

A c t u e l l e m e n t , la c h a î n e d e t r a i t e m e n t q u i p a r t d e l ' i n f o r m a t i o n é l é m e n t a i r e 
p o u r a l ler a u x c o m p t e s d e p r o g r a m m e d e c h a q u e m i n i s t è r e q u e l ' o n c o m p a r e r a à 
l eu r b u d g e t d e p r o g r a m m e n ' e x i s t e p a s . L ' é d i f i c e r e s s e m b l e d o n c à u n b â t i m e n t 
d o n t o n n ' a u r a i t c o n s t r u i t q u e la f a ç a d e et q u i a t t e n d r a i t les f o n d a t i o n s et les é t a 
ges . L a d é m a r c h e est d e s c e n d a n t e . Il est i n t é r e s s a n t d e sou l igne r q u e la S u è d e a 
suivi le c h e m i n inve r se en m e t t a n t en p l a c e à la fin des a n n é e s s o i x a n t e u n 
s y s t è m e d ' i n f o r m a t i o n d e b a s e é c o n o m i c o - c o m p t a b l e ( c o m p t a b i l i t é off iciel le , 
c o m p t a b i l i t é d e d i s p o s i t i o n et d e c o n t r ô l e des c r éd i t s , c o m p t a b i l i t é a n a l y t i q u e , 
c o m p t e s d e t i e r s , c o m p t a b i l i t é des c o m m a n d e s , e t c . . ) s u r l eque l est v e n u 

0) Cette réforme de l'organigramme a été baptisée : « géographisation tempérée des structures ». 
(2) Cf. à ce sujet : Cahier RCB n° 33, juin 1978, p. 5 à 16. 



s ' a p p u y e r la s t r u c t u r e d e b u d g e t - p r o g r a m m e 0). M a l h e u r e u s e m e n t , l ' e x p é r i e n c e 
f rança i se n ' e s t p a s s u f f i s a m m e n t a v a n c é e p o u r q u e l ' o n pu i s se la c o m p a r e r à 
l ' expé r i ence s u é d o i s e . M a i s la d i f f é rence e n t r e ces d e u x d é m a r c h e s est assez révé
la t r ice d e l ' o p p o s i t i o n e n t r e u n e c o n c e p t i o n cen t r a l i s ée et u n e c o n c e p t i o n t r è s 
décen t r a l i s ée d e l ' A d m i n i s t r a t i o n . 

Les b u d g e t s d e p r o g r a m m e s et la t e c h n i q u e c o m p t a b l e q u ' i l s susc i t en t n e 
p e r m e t t e n t c e p e n d a n t p a s à la R C B d e so r t i r d u s y s t è m e t r a d i t i o n n e l d u b u d g e t 
c u m u l a t i f é l a b o r é à p a r t i r d u b u d g e t d e l ' a n n é e p r é c é d e n t e . Q u a n t a u x t e c h n i q u e s 
d ' A C A o u a u x m é t h o d e s dé r ivées des m o d è l e s d e c h o i x d ' i n v e s t i s s e m e n t s d a n s 
l ' e n t r e p r i s e , elles n e s o n t g é n é r a l e m e n t a p p l i q u é e s q u ' a u x v a r i a t i o n s d u b u d g e t 
s a n s r e m i s e en c a u s e des « services v o t é s » . 

c) L a R C B do i t -e l l e r e s t e r u n e r a t i o n a l i s a t i o n « à la m a r g e » ? 

F a u t - i l r a t i o n a l i s e r t o u t le b u d g e t o u s e u l e m e n t ses a u g m e n t a t i o n s ? Il se ra i t 
l o g i q u e d e r é p o n d r e t o u t , m a i s n a ï f d e le c r o i r e . . . L a règ le d e l ' a n n u a l i t é b u d g é 
t a i r e d e v r a i t p e r m e t t r e la r e m i s e en c a u s e a n n u e l l e d e l ' e n s e m b l e des d é p e n s e s et 
d o n c l eu r r a t i o n a l i s a t i o n . E n fa i t , les « services vo t é s » fon t l ' o b j e t d ' u n v o t e 
u n i q u e a l o r s q u ' i l s r e p r é s e n t e n t les 9 / 1 0 e d u b u d g e t , c o n s t i t u a n t « le m i n i m u m d e 
d o t a t i o n q u e le G o u v e r n e m e n t j u g e i n d i s p e n s a b l e p o u r p o u r s u i v r e l ' e x é c u t i o n des 
services p u b l i c s d a n s les c o n d i t i o n s q u i o n t é t é a p p r o u v é e s l ' a n n é e p r é c é d e n t e p a r 
le P a r l e m e n t » ( 2 ) . L a r a t i o n a l i t é é c o n o m i q u e s e m b l e d o n c l ' e m p o r t e r s u r l a légi
t i m i t é p o l i t i q u e d u P a r l e m e n t . 

S a n s d o u t e es t -ce à c a u s e d u p o i d s et d u p re s t i ge d u C o n g r è s a u x É t a t s - U n i s 
q u ' u n m o u v e m e n t i nve r se y est a p p a r u . Il s ' ag i t d e la m i s e e n œ u v r e d u Z é r o 
Base B u d g e t i n g ( Z B B ) q u i « o r g a n i s e a u p l a n légis lat i f le r é e x a m e n s y s t é m a t i q u e 
à in te rva l l e s régu l ie r s d e t o u t e s les a u t o r i s a t i o n s d e c réd i t s b u d g é t a i r e s » (*). L à 
e n c o r e , il est i n t é r e s s a n t d e sou l i gne r q u e ce t t e m é t h o d e « a é té a p p l i q u é e in i t ia le 
m e n t d a n s le s ec t eu r p r ivé (à la T e x a s I n s t r u m e n t s en 1969) , p u i s d a n s q u e l q u e s 
É t a t s : G é o r g i e t o u t d ' a b o r d , à l ' o c c a s i o n d e l ' é l a b o r a t i o n d u b u d g e t d e 1973 (à 
l ' é p o q u e o ù M . C a r t e r é t a i t G o u v e r n e u r ( . . . ) . S o n i n t r o d u c t i o n officiel le d a n s 
l ' a d m i n i s t r a t i o n f édé ra l e a é t é a c q u i s e ( . . . ) à l a fin d e l ' a n n é e 1976 » ( 4 ) . 

L e Z B B se ca r ac t é r i s e p a r 4 p h a s e s : 

1) L ' i d e n t i f i c a t i o n des u n i t é s déc i s ionne l l e s (« déc i s ion u n i t s ») : o n r e t r o u v e 
là les t h è m e s h a b i t u e l s d u m a n a g e m e n t d é c o u p a n t l ' e n t r e p r i s e e n « c e n t r e s d e 
p r o f i t s » , « cen t r e s d e r é su l t a t s » , e t c . . a u x q u e l s s o n t assoc iés u n e d i r e c t i o n p a r 
ob j ec t i f s . 

2) L ' é l a b o r a t i o n d ' u n m o d u l e d e déc i s ion (« déc i s ion p a c k a g e ») q u i est e n 
fait u n e exp l i c i t a t i on d e la f o n c t i o n d e p r o d u c t i o n et d e la f o n c t i o n ob jec t i f ( q u i 
s o n t u n p e u les h o m o l o g u e s des c o n t r a i n t e s et d e la f o n c t i o n à o p t i m i s e r en cal 
cu l l i néa i re ) . Il est à n o t e r a u p a s s a g e q u e le fai t d ' exp l i c i t e r ces f o n c t i o n s se t r a -

(*) Cf. à ce sujet : X, Le budget-programme en Suède. Décembre 1970. Cahiers RCB, p. 32 à 
39. 

Dans les grandes entreprises privées, on trouve des ensembles comptables aussi complexes sous le 
nom de « comptabilité intégrée » ou « comptabilité en parties multiples ». 

C2) Article 33 de la loi de 1959. 
( 3) Venturini Patrick, op. cit., p. 35. 
(4) Ibid., p. 34. 



d u i t p a r u n a l o u r d i s s e m e n t d u c i rcui t des i n f o r m a t i o n s écr i tes a u d é t r i m e n t des 
i n f o r m a t i o n s o r a l e s et des r e l a t i o n s i n t e r p e r s o n n e l l e s . P l u s d e r i g u e u r signifie 
d o n c auss i p lu s d e t r a v a u x a d m i n i s t r a t i f s . S e l o n M . V e n t u r i n i , ils s e ra i en t m u l t i 
pl iés p a r 1,5, v o i r e 2 ! Il y a s a n s d o u t e là u n é q u i l i b r e (difficile) à t r o u v e r ( i ) . 

3) L e c l a s s e m e n t p a r o r d r e d e p r i o r i t é des m o d u l e s d e déc i s ion q u i p e r m e t 
d e n e g a r d e r q u e « le des sus d u p a n i e r » . Sa c o m p o s i t i o n p e u t c h a n g e r d ' u n e 
a n n é e à l ' a u t r e . L a s impl ic i té d e ce t t e i m a g e n e d o i t c e p e n d a n t p a s t r o m p e r . . . Il y 
a d a n s « le f o n d d u p a n i e r » des p r o g r a m m e s q u e l ' o n d o i t c o n s e r v e r p o u r des 
m o t i f s é c h a p p a n t à la r a t i o n a l i t é é c o n o m i q u e o u p a r c e q u e les s t r u c t u r e s o n t u n e 
ine r t i e q u ' i l n e f a u t p a s s o u s - e s t i m e r . A u x É t a t s - U n i s , les agences g o u v e r n e m e n 
ta les o n t a g r é g é e n v i r o n 90 000 déc i s ions b u d g é t a i r e s en 9 500 m o d u l e s déc i s ion
nels en 1977 ! E n 1977 et 1978, la m i s e en p l a c e d u s y s t è m e n ' a p a s p r o v o q u é d e 
r é a l l o c a t i o n s p e c t a c u l a i r e des r e s s o u r c e s . T o u t a u p lu s y a-t-il p e u t - ê t r e eu u n e 
a c c é l é r a t i o n des p r o g r a m m e s « à fo r t i m p a c t » g r â c e à u n e r e d i s t r i b u t i o n des res 
s o u r c e s à l ' i n t é r i e u r d ' u n m ê m e m i n i s t è r e . 

4) C o n s t r u c t i o n d u b u d g e t à p a r t i r des m o d u l e s r e t e n u s . 

Il s e m b l e q u e le Z B B ai t r e ç u d e la p a r t d e l 'Of f i ce o f M a n a g e m e n t a n d 
B u d g e t ( O M B ) , h o m o l o g u e d e la D i r e c t i o n d u B u d g e t , u n accue i l p l u s f a v o r a b l e 
q u e celui q u i a é té rése rvé à la R C B en F r a n c e . Les P r é s i d e n t s J o h n s o n , N i x o n 
p u i s C a r t e r o n t e n g a g é leur a u t o r i t é d a n s les d i f fé ren tes f o r m e s s o u s lesquel les 
s 'es t m a n i f e s t é ce m o u v e m e n t : P P B S , M B O , Z B B . C e t t e t r è s fo r t e v o l o n t é po l i 
t i q u e a u x p l u s h a u t s n i v e a u x s 'es t h e u r t é e à u n accue i l b e a u c o u p p l u s r é se rvé a u x 
n i v e a u x d ' e x é c u t i o n q u e l ' o n r e t r o u v e d ' a i l l e u r s en F r a n c e . 

E n c o n c l u s i o n , la v o l o n t é c o n s t a m m e n t r é a f f i r m é e d e m a î t r i s e r la c r o i s s a n c e 
des d é p e n s e s p u b l i q u e s , d e p r a t i q u e r u n e p o l i t i q u e d e « vér i t é des p r i x » n ' a 
j a m a i s eu d ' e f f e t s s p e c t a c u l a i r e s . O n a t o u j o u r s fait p l u s d e pub l i c i t é a u t o u r d e 
ces m é t h o d e s q u ' a u t o u r d e l eu r s r é s u l t a t s . . . P a r a l l è l e m e n t , les g r a n d e s en t r ep r i s e s 
d u sec t eu r p r ivé o n t c h e r c h é avec la m ê m e c o n s t a n c e d e p u i s 10 à 2 0 a n s à r é d u i r e 
l eu r s c o û t s a d m i n i s t r a t i f s s a n s j a m a i s o b t e n i r n o n p l u s , à d e r a r e s e x c e p t i o n s 
p r è s , d e r é s u l t a t s décis i fs a l o r s , q u ' à cô t é d e ce la , elles m a î t r i s e n t b i e n l eu r s c o û t s 
d e p r o d u c t i o n . D a n s le d o m a i n e d e la p r o d u c t i o n , n o u s a t t r i b u o n s ce succès à l a 
p a r f a i t e a d é q u a t i o n e n t r e u n e o r g a n i s a t i o n t ay lo r i s ée d u t r ava i l et les m é t h o d e s 
d e c o m p t a b i l i t é a n a l y t i q u e mises en p l a c e . L e p r o b l è m e est d o n c d e t r a n s p o s e r 
d a n s le sec teu r t e r t i a i r e ( qu i o c c u p e p r è s d e 4 0 % d e la p o p u l a t i o n ac t ive en 
F r a n c e ) des m é t h o d e s q u i o n t fai t l eu r s p r e u v e s d a n s l ' i n d u s t r i e . 

§ 2 . — L E S S Y S T È M E S D E C O M P T A B I L I T É A N A L Y T I Q U E D A N S L E S 
S E R V I C E S P U B L I C S . 

a) Les object i fs spéci f iques de la comptabi l i té analyt ique dans les services 
publ ics . 

El le p e u t a v o i r p o u r ob jec t i f l ' exerc ice d ' u n c o n t r ô l e d e ges t ion d e t y p e a u t o 
r i t a i r e r e p o s a n t su r l a t r i log ie : t a r i f i c a t i o n , n o r m a l i s a t i o n , s a n c t i o n . 

1) Tarification : il s ' ag i t d e ca lcu le r le p r i x d e r ev ien t de s d i f f é ren t s services 

(0 Ibid., p. 38. 



af in d e fa i re p a y e r le béné f i c i a i r e . E x e m p l e : la t a x e p a y é e p o u r l ' o b t e n t i o n d ' u n 
p a s s e p o r t sera i t éga le à s o n p r ix d e r ev i en t . C e t t e o p t i q u e n ' a é v i d e m m e n t d e sens 
q u e si le serv ice n ' e s t p a s g r a t u i t . D a n s ce d e r n i e r c a s , ce q u ' i l f au t r e c h e r c h e r , 
c ' e s t p l u t ô t u n e f o n c t i o n d e p r o d u c t i o n q u i m e t t e l ' a c c e n t su r la d i s t i n c t i o n e n t r e 
c h a r g e s fixes et v a r i a b l e s a f in d e t o u r n e r la d i f f icul té d e la r é p a r t i t i o n d e ces 
c h a r g e s fixes d o n t n o u s p a r l e r o n s p l u s l o in . 

2) Normalisation : il s ' ag i t d e p o u v o i r c o m p a r e r et é v e n t u e l l e m e n t égal i ser 
les c o û t s d e p r e s t a t i o n s i d e n t i q u e s r e n d u e s p a r des o r g a n i s m e s d i s t i nc t s . C ' e s t u n 
p e u l ' o p t i q u e d u m i n i s t è r e des Un ive r s i t é s q u i d o n n e a u x U n i v e r s i t é s u n e s u b v e n 
t i o n fixe p a r é t u d i a n t et p a r h e u r e d e c o u r s 0), que l l es q u e so ien t les c o n d i t i o n s 
pa r t i cu l i è r e s d e f o n c t i o n n e m e n t . N o t a m m e n t , o n n e t i en t p a s c o m p t e des c h a r g e s 
fixes q u i p e u v e n t ê t r e t r è s d i f fé ren tes d ' u n é t a b l i s s e m e n t à l ' a u t r e . 

3) Sanction : s a n s ê t r e l ' ob j ec t i f p r i n c i p a l d e la c o m p t a b i l i t é a n a l y t i q u e , elle 
en est s o u v e n t la c o n s é q u e n c e p u i s q u ' e l l e m e t en l u m i è r e les c o û t s a n o r m a u x . Il 
est é v i d e n t q u e ce t t e c o n c e p t i o n a u t o r i t a i r e d u c o n t r ô l e d e ge s t i on ( t e n t a n t e p o u r 
l ' a u t o r i t é d e tu te l l e p a r exemple ) est à l ' o r i g i n e d e b i e n des a p p r é h e n s i o n s et 
d ' a u t a n t d e p h é n o m è n e s d e re je t . 

M a i s la c o m p t a b i l i t é a n a l y t i q u e p e u t auss i ê t r e l ' i n s t r u m e n t d ' u n c o n t r ô l e d e 
ge s t i on p l u s s o u p l e . E l l e est la c o n d i t i o n p r é a l a b l e à u n e d é c e n t r a l i s a t i o n des res 
p o n s a b i l i t é s , à u n e d i r e c t i o n p a r objec t i f . E l l e f o u r n i t les m o y e n s d ' u n a u t o c o n 
t r ô l e ( p h a s e i n t e rne ) p u i s d ' u n c o n t r ô l e a posteriori p e r t i n e n t ( p h a s e e x t e r n e ) . 
E n f i n , elle p e r m e t u n me i l l eu r a j u s t e m e n t des m o y e n s à l ' ac t iv i t é et c ' e s t b i e n là 
q u e les p r o g r è s les p l u s i m p o r t a n t s r e s t en t à fa i re d a n s les services p u b l i c s . M a i s 
ce n o u v e a u l a n g a g e véh icu le u n m e s s a g e qu i r i s q u e d e n e p a s s e r q u e superf ic ie l le
m e n t . 

b) Les deux n o t i o n s clé de la comptabi l i té analyt ique : les coût s et la produc t ion . 

L a n o t i o n d e c o û t , t o u t d ' a b o r d , est s o u v e n t assez v a g u e l o r s q u ' i l s ' ag i t d ' u n 
service p u b l i c c a r o n d o i t e ssayer d e d é p a s s e r le c a d r e j u r i d i q u e é t ro i t d e l ' o r g a n i 
s a t i o n , c o n t r a i r e m e n t à ce q u e fait u n e e n t r e p r i s e p r i vée . P o u r c o n n a î t r e le c o û t 
d ' u n p r o g r a m m e , il f a u t s avo i r que l s s o n t les c o û t s « i n t e r n e s » ( d i r e c t e m e n t m i s 
en œ u v r e p a r u n m i n i s t è r e , p a r exemple ) et les c o û t s « ex t e rnes » ( s u p p o r t é s p a r 
d iverses a u t r e s col lec t iv i tés p u b l i q u e s o u p r ivées o u p a r des p e r s o n n e s ) , c o m m e n t 
les sais i r , les va lo r i s e r , s avo i r su r que l l e p é r i o d e il f au t les p r e n d r e en c o n s i d é r a 
t i o n , e t c . 

Il f au t é g a l e m e n t s avo i r j u s q u ' à q u e l n i v e a u d e dé ta i l il f a u t d e s c e n d r e d a n s 
l ' a n a l y s e des c o û t s . L e p r i x d e r ev ien t d ' u n e p r é f e c t u r e , p a r e x e m p l e , n ' a p a s d e 
s e n s . U n e te l le u n i t é a des ac t iv i tés t r o p n o m b r e u s e s et suscep t ib le s de se c o m b i 
n e r d a n s des p r o p o r t i o n s t r o p var iées p o u r q u ' u n e c o m p a r a i s o n , d a n s le t e m p s 
c o m m e d a n s l ' e s p a c e , de s c o û t s a ins i o b t e n u s f o u r n i s s e des r e n s e i g n e m e n t s u t i l e s . 

A s u p p o s e r q u e l ' o n a i t t r o u v é u n n i v e a u d e ca lcu l d e c o û t s s a t i s f a i san t , 
j u s q u ' o ù faut - i l r e m o n t e r d a n s l ' i m p u t a t i o n d ' u n e q u o t e - p a r t d e frais g é n é r a u x ? 
Si l ' o n p e u t ca lcu le r r e l a t i v e m e n t f ac i l emen t le c o û t d i rec t d ' u n e c a r t e g r i se , f au t -
il a j o u t e r u n e q u o t e - p a r t de s frais g é n é r a u x d e la p r é f e c t u r e , p u i s , p o u r q u o i p a s , 

C1) En droit et sciences économiques, cette subvention était de 24 F par étudiant et par heure 
dans le 1 e r cycle, 26 F dans le 2 e cycle et 250 F dans le 3 e cycle en 1977. 



d u m i n i s t è r e d e l ' I n t é r i e u r , des services d u P r e m i e r M i n i s t r e , d e l 'E lysée et d e 
l ' A s s e m b l é e N a t i o n a l e ? 

Il est diffici le d e d o n n e r u n e r é p o n s e g é n é r a l e à ces q u e s t i o n s . L e « b o n 
sens » d o n t il est difficile d e d o n n e r u n e dé f i n i t i on sc ien t i f ique , t r a n c h e r a . . . e n 
f aveu r des c o û t s pa r t i e l s s a n s p o u v o i r m i e u x p réc i se r o ù s ' a r r ê t e n t les c o û t s p a r 
t iels et c o m m e n c e n t les c o û t s c o m p l e t s . 

L e p r o b l è m e d e la dé f i n i t i on d e la p r o d u c t i o n n ' e s t g u è r e p lu s s i m p l e , 
d ' a u t a n t p l u s q u ' i l est lié a u p r é c é d e n t . C ' e s t p o u r t a n t u n p o i n t essent ie l c a r , 
seu le , l a p r o d u c t i o n p e u t jus t i f i e r l ' i m p o r t a n c e des m o y e n s c o n s o m m é s . L e s 
e x e m p l e s d ' a m b i g u ï t é s s o n t n o m b r e u x . 

Q u e l l e est la p r o d u c t i o n d ' u n h ô p i t a l ? C ' e s t l ' a m é l i o r a t i o n d e l ' é t a t d e s a n t é 
d u m a l a d e e n t r e la d a t e d e s o n e n t r é e et celle d e sa so r t i e . M a i s la m é d e c i n e n ' e s t 
p a s u n e sc ience s u f f i s a m m e n t e x a c t e p o u r q u e l ' o n pu i s se m e s u r e r ce t t e p r o d u c 
t i o n . O n d i r a a l o r s q u e la p r o d u c t i o n d e l ' h ô p i t a l es t éga le a u n o m b r e d e j o u r 
nées f a c t u r é e s . M a i s c ' e s t p r e n d r e le p r o b l è m e à l ' enve r s p u i s q u e l ' o n m e s u r e la 
p r o d u c t i o n à p a r t i r d e la c o n s o m m a t i o n d e m o y e n s . L a c o m p a r a i s o n p r o d u c t i o n -
m o y e n s n ' a a l o r s p l u s a u c u n sens ! S a n s c o m p t e r q u e c ' es t inc i te r les h ô p i t a u x à 
g a r d e r les m a l a d e s le p lu s l o n g t e m p s p o s s i b l e a f in d ' é t a l e r les c h a r g e s fixes su r 
u n e « p r o d u c t i o n » m a x i m u m . 

Q u e l l e est la p r o d u c t i o n d ' u n e U n i v e r s i t é ? Q u e l l e est la v a l e u r des c o n n a i s 
sances s u p p l é m e n t a i r e s a c q u i s e s p a r les é t u d i a n t s ? Si l ' o n m e s u r e la p r o d u c t i o n 
p a r le n o m b r e d e d i p l ô m e s dé l iv rés , o n inc i te les Un ive r s i t é s à b r a d e r les d i p l ô 
m e s . S' i l s ' ag i t d u n o m b r e d ' i n s c r i t s , c ' e s t o r g a n i s e r u n e c h a s s e s tér i le a u x ins 
c r i p t i o n s 0). 

N o u s p o u r r i o n s m u l t i p l i e r les e x e m p l e s m a i s ceux- là m o n t r e n t q u e d a n s d e 
n o m b r e u x c a s , le p r o b l è m e est i n s o l u b l e . L a c o m p t a b i l i t é a n a l y t i q u e p r e n d a l o r s 
s o u v e n t la f o r m e d ' u n e c o m p t a b i l i t é d e m o y e n s q u ' i l est diffici le d e d é p a s s e r ( 2 ) . 
L ' e f f i cac i t é avec l aque l l e ces m o y e n s s e r o n t ut i l isés n ' a p p a r a î t r a p a s et d e v r a ê t r e 
m i s e en é v i d e n c e p a r u n s y s t è m e d ' i n d i c a t e u r s e x t r a - c o m p t a b l e s . 

c) La comptabi l i té analyt ique est-elle a u t o n o m e par rapport à la comptabi l i té 
publ ique ? 

« L a c o m p t a b i l i t é a n a l y t i q u e est a u t o n o m e . El le se f o n d e su r les d o n n é e s d e 
la c o m p t a b i l i t é g é n é r a l e » ( 3 ) . II est é v i d e n t q u ' u n c e r t a i n n o m b r e d ' é l é m e n t s s o n t 
f o r c é m e n t c o m m u n s s u r le p l a n p r a t i q u e et il est s o u h a i t a b l e d ' e n p r o f i t e r p o u r 
o r g a n i s e r les r e g r o u p e m e n t s e n t r e les d e u x sys t èmes c o m p t a b l e s , ce q u i a c c r o î t 
l eu r f iabi l i té . C e p e n d a n t , s u r u n c e r t a i n n o m b r e d e p o i n t s , des d ive rgences v o n t 
a p p a r a î t r e . 

L a c o m p t a b i l i t é a n a l y t i q u e d e v r a p r e n d r e e n c o m p t e des a m o r t i s s e m e n t s q u i 
n e s o n t p a s ca lcu lés p a r la c o m p t a b i l i t é p u b l i q u e , ce q u i n e v a p a s s a n s dif f icul
t é s . Il y a des b i ens d o n t l ' É t a t est p r o p r i é t a i r e d e p u i s l o n g t e m p s et q u i , d a n s u n e 
e n t r e p r i s e p r ivée se ra i en t e n t i è r e m e n t a m o r t i s , b i e n q u ' i l s g a r d e n t u n e v a l eu r 

( l) Certaines Universités parisiennes, notamment, sont allées jusqu'à « recruter » des étudiants 
par petites annonces ! 

C2) La meilleure illustration dont nous ayons eu connaissance est le « Système Frais » de la 
Caisse des Dépôts et Consignations. 

( 3) Décret du 29 décembre 1962 relatif à la comptabilité publique. 



d ' u s a g e . F a u t - i l ca lcu le r p o u r ces b i ens u n a m o r t i s s e m e n t ? N o u s y se r ions p l u t ô t 
f a v o r a b l e s , m a i s la q u e s t i o n p e u t ê t r e d i s cu t ée c a r le c u m u l des a m o r t i s s e m e n t s 
p e u t d é p a s s e r la v a l e u r e s t imée d u b i e n . U n e s o l u t i o n p e u t cons i s t e r à s u b s t i t u e r 
à la n o t i o n d ' a m o r t i s s e m e n t celle d e loyer supp l é t i f 0). M a i s il f au t a l o r s re t i r e r 
de s c h a r g e s ( c h a r g e s n o n i n c o r p o r a b l e s ) les c h a r g e s d u p r o p r i é t a i r e . C ' e s t la so lu 
t i o n r e t e n u e p a r le m i n i s t è r e d e l ' I n t é r i e u r q u i ca lcu le les loye r s supp lé t i f s d ' a p r è s 
les c o u r s p r a t i q u é s su r le m a r c h é . 

L e b u t des a m o r t i s s e m e n t s supp lé t i f s n ' e s t p a s d e d é g a g e r u n e c a p a c i t é 
d ' a u t o f i n a n c e m e n t (ce t te n o t i o n est d é p o u r v u e d e sens p o u r u n service p u b l i c q u i 
n e p e u t et n e do i t s ' a u t o f i n a n c e r ) ( 2 ) m a i s s e u l e m e n t d e ca lcu le r des c o û t s c o m p a 
rab l e s e n t r e e u x . L a d o t a t i o n a u x a m o r t i s s e m e n t s n e c o r r e s p o n d p a s , ici , à u n 
c a s h - f l o w . D a n s le cas d u service p u b l i c , l ' a m o r t i s s e m e n t a p o u r seule f o n c t i o n 
u n é t a l e m e n t des c h a r g e s . Il est d o n c l inéa i re si l ' o n fait a b s t r a c t i o n d e l ' in f la 
t i o n . Si la D i r e c t i o n d e l ' A v i a t i o n Civi le d u m i n i s t è r e des T r a n s p o r t s su i t les t a u x 
p r a t i q u é s d a n s le p r i v é , le C e n t r e N a t i o n a l d ' É t u d e s des T é l é c o m m u n i c a t i o n s 
( C N E T ) r e t i en t , ce q u i est p lu s l o g i q u e , u n e d u r é e p r o b a b l e d e v ie . 

P o u r les d é p e n s e s d e p e r s o n n e l , c e r t a ine s c h a r g e s n e f igu ren t p a s d a n s la 
c o m p t a b i l i t é g é n é r a l e , c ' e s t - à -d i r e a u b u d g e t des d i f f é ren t s d é p a r t e m e n t s m i n i s t é 
r ie ls , m a i s a u b u d g e t de s c h a r g e s c o m m u n e s . Il s ' ag i t n o t a m m e n t d e la t a x e su r 
les sa la i res ( la p l u p a r t des services pub l i c s n e s o n t p a s assu je t t i s à la T V A et 
d e v r a i e n t d o n c la p a y e r s'il s ' ag i ssa i t d ' e n t r e p r i s e s p r ivées ) , des c h a r g e s d e 
r e t r a i t e n o n c o u v e r t e s p a r les r e t e n u e s (et qu i p e u v e n t ê t r e ass imi lées à de s co t i sa 
t i o n s p a t r o n a l e s fictives) et des d iverses c o t i s a t i o n s a u x o r g a n i s m e s d e Sécu r i t é 
Soc ia l e . E l les d o i v e n t d o n c n o r m a l e m e n t ê t r e r é in t ég rées s o u s f o r m e d ' é l é m e n t s 
supp l é t i f s . C o m m e a u t r e s c h a r g e s supp l é t i ve s , la D i r e c t i o n G é n é r a l e des T é l é c o m 
m u n i c a t i o n s et le C N E T t i e n n e n t c o m p t e des c h a r g e s f inanc iè res liées à l ' i m m o b i 
l i sa t ion d u c a p i t a l p a r u n service d o n n é se lon u n t a u x fo r f a i t a i r e p o u r la D G T et 
se lon le t a u x d ' a c t u a l i s a t i o n r e t e n u p o u r le p l a n en ce q u i c o n c e r n e le C N E T . 

E n f i n , p o u r r a t t a c h e r c o r r e c t e m e n t les c h a r g e s et les p r o d u i t s à l ' exe rc i ce , la 
c o m p t a b i l i t é a n a l y t i q u e d e v r a p r e n d r e en c o m p t e l ' ex i s t ence d e s t o c k s , ce q u e la 
c o m p t a b i l i t é a d m i n i s t r a t i v e p e u t négl iger p u i s q u ' e l l e n e fai t p a s a p p a r a î t r e d e 
r é s u l t a t . C ' e s t dé j à fai t d a n s les services c e n t r a u x d ' a p p r o v i s i o n n e m e n t d e l ' A v i a 
t i o n Civ i le . P a r c o n t r e , les m a t i è r e s et p ièces d é t e n u e s p a r les services ex t é r i eu r s 
s o n t r é p u t é e s c o n s o m m é e s en r a i s o n d e la fa ib le i m p o r t a n c e d e l eu r v a l e u r et d e 
l eu r d u r é e r é d u i t e d e s t o c k a g e . 

d) Les prob lèmes particuliers posé s par le traitement des charges . 

L o r s q u e p l u s i e u r s services c o n c o u r r e n t à la r é a l i s a t i o n d e p l u s i e u r s « p r o 
d u i t s » , il f a u t , p o u r ca l cu le r le p r ix d e r ev ien t d e c h a c u n d e ces p r o d u i t s , dé f in i r 
de s « u n i t é s d ' œ u v r e » p o u r c h a q u e s ec t i on . C e l a est d ' a u t a n t p l u s diff ici le q u e 
d e n o m b r e u x services p u b l i c s o n t des ac t iv i tés p u r e m e n t a d m i n i s t r a t i v e s t r è s 

C1) D'une manière générale, on appelle charges supplétives des charges n'entraînant aucune 
dépense, exclues de la comptabilité générale mais incluses dans les coûts et prix de revient. 

C2) L'autofinancement, financement interne de la croissance, est l'expression de l'autonomie 
d'une organisation. Un service public doit au plus couvrir ses frais car tout développement de ce ser
vice (même si c'est en utilisant le multiplicateur d'amortissement) est un choix politique, susceptible 
d'être contrôlé en tant que tel, appartenant aux instances politiques. 



divers i f iées . A t i t r e d ' e x e m p l e , a u m i n i s t è r e d e l ' É q u i p e m e n t , les d i r e c t i o n s 
d é p a r t e m e n t a l e s p i lo tes ( D D E des A l p e s M a r i t i m e s , L o i r - e t - C h e r , M e u r t h e - e t -
Mose l l e ) o n t r ecensé j u s q u ' à 500 « p r o d u i t s » . N o u s s o m m e s ici a u x a n t i p o d e s d u 
t a y l o r i s m e , ca r u n e D D E est u n e pe t i t e e n t i t é , et c ' es t ce q u i r e n d la t â c h e a r d u e . 
L a seule règle q u e l ' o n pu i s se d o n n e r est q u e l ' u n i t é d o i t i m p é r a t i v e m e n t ê t r e 
tel le q u e la g r a n d e m a s s e des c h a r g e s i nd i r ec t e s c o n s t i t u a n t le c o û t v a r i e , s i n o n 
p r o p o r t i o n n e l l e m e n t , d u m o i n s d a n s le m ê m e sens q u e le n o m b r e d ' u n i t é s 
d ' œ u v r e . P a r e x e m p l e , d a n s u n lycée , l ' u n i t é « é lève » c o n s t i t u e u n e b o n n e u n i t é 
d ' œ u v r e p o u r la d e m i - p e n s i o n . P a r c o n t r e , p o u r les d é p e n s e s d ' e n s e i g n e m e n t 
( sa la i res des p r o f e s s e u r s , e n t r e t i e n des c lasses , e t c . ) , l ' u n i t é d ' œ u v r e s e r a p l u t ô t 
la c lasse . C e s d e r n i è r e s d é p e n s e s s o n t a p p r o x i m a t i v e m e n t i n d é p e n d a n t e s d u n o m 
b r e d ' é l èves p a r c lasse m a i s d i r e c t e m e n t f o n c t i o n d u n o m b r e d e c lasses . D a n s les 
h ô p i t a u x , o n r é p a r t i t les d é p e n s e s d ' a l i m e n t a t i o n e n t r e les d i f f é ren t s services 
se lon u n s y s t è m e d e p o i n t s q u i v a r i e n t avec la c a t é g o r i e d e r é g i m e . 

L o r s q u e les ac t iv i tés d ' u n m ê m e service s o n t m u l t i p l e s ( b u r e a u d e p o s t e d o n t 
les e m p l o y é s s o n t p o l y v a l e n t s et o ù c h a q u e g u i c h e t r e m p l i t p l u s i e u r s f o n c t i o n s ) 
u n s e c o n d p r o b l è m e est celui d e la v e n t i l a t i o n des c h a r g e s d i rec tes e n t r e les di f fé
r e n t s « p r o d u i t s » , et n o t a m m e n t des frais d e p e r s o n n e l q u i s o n t g é n é r a l e m e n t les 
p lu s i m p o r t a n t s . L o r s q u e cela est p o s s i b l e , o n p e u t fa i re u n p o i n t a g e réel des 
h e u r e s pas sées à c h a q u e t â c h e . C ' e s t assez faci le p o u r des o u v r i e r s s u r u n c h a n 
t ier d e t r a v a u x p u b l i c s o u p o u r u n p o o l d a c t y l o g r a p h i q u e . D a n s les a u t r e s cas 
l o r s q u e les t â c h e s s o n t va r iées et i r r é g u l i è r e m e n t r é p a r t i e s d a n s le t e m p s , il f au t 
p r o c é d e r à u n e r é p a r t i t i o n s t a t i s t i que d e l ' e m p l o i d u t e m p s des a g e n t s , avec les 
a p p r o x i m a t i o n s q u i e n d é c o u l e n t . 

E n f i n , c e r t a i n s services p u b l i c s a y a n t u n e ac t iv i té c o m p l e x e , il y a u n n o m b r e 
i m p r e s s i o n n a n t d e r e l a t i o n s e n t r e d i f f é ren t s services f a i s an t l ' o b j e t d e p r e s t a t i o n s 
r é c i p r o q u e s . Les d e u x sys t èmes q u e n o u s a v o n s p u é t u d i e r d e f a ç o n a p p r o f o n d i e , 
le s y s t è m e R A M A G E ( R a t i o n a l i s a t i o n , M o d e r n i s a t i o n et A u t o m a t i s a t i o n d e la 
G e s t i o n ) d u m i n i s t è r e d e l ' É q u i p e m e n t et le « S y s t è m e F r a i s » d e la C a i s s e des 
D é p ô t s et C o n s i g n a t i o n s o n t s i m p l e m e n t i g n o r é le p r o b l è m e en nég l igean t les 
p r e s t a t i o n s r é c i p r o q u e s . Il a é t é e s t imé q u e le c o û t d ' u n t r a i t e m e n t r i g o u r e u x 
excéda i t les a v a n t a g e s p o u v a n t en r é su l t e r . S imp l i f i an t e n c o r e p l u s , l a D i r e c t i o n 
G é n é r a l e d e s T é l é c o m m u n i c a t i o n s n e p r é v o i t p a s le d é v e r s e m e n t des sec t ions 
aux i l i a i res d a n s les sec t ions p r i n c i p a l e s . A n o t r e c o n n a i s s a n c e , le C N E T d o i t ê t r e 
l ' u n des services p u b l i c s à a v o i r p o u s s é le p l u s lo in l ' a n a l y s e des c h a r g e s p u i s q u ' i l 
p r é v o i t u n t r a i t e m e n t c o m p l e t . Les p r e s t a t i o n s i n t e r n e s s o n t t r a i t ées l o r s q u ' e l l e s 
i n t e r v i e n n e n t e n t r e « services d e s o u t i e n i n t e r n e » ( i n f o r m a t i q u e , i m p r i m e r i e , a t e 
liers) p a r ca lcu l m a t r i c i e l e t , e n t r e services d e s o u t i e n i n t e r n e et services o p é r a 
t i o n n e l s , p a r f a c t u r a t i o n a u c o û t p r é é t a b l i (ce q u i n e p e r m e t p a s d e r é s o u d r e le 
p r o b l è m e des p r e s t a t i o n s r é c i p r o q u e s , m a i s elles s o n t p e u t - ê t r e r a r e s d a n s le ca s 
p r é s e n t ) . 

L a ta i l le et l a c o m p l e x i t é d e n o m b r e u x services p u b l i c s n e p e r m e t t e n t g u è r e 
d e m e t t r e en œ u v r e u n e m é t h o d e suscep t ib l e d e sa t i s fa i re i n t e l l ec tue l l emen t u n 
p u r i s t e d e la c o m p t a b i l i t é a n a l y t i q u e . M a i s le p r o b l è m e n ' e s t p a s l à . Il est p l u t ô t 
d e c o n c e v o i r u n s y s t è m e évo lu t i f q u i , p a s à p a s , pu i s se d é c r i r e d e f a ç o n t o u j o u r s 
p lu s p réc i se les o p é r a t i o n s , i n d é p e n d a m m e n t d e la r e c h e r c h e d u « c o û t 
v é r i t a b l e » . D ' a i l l e u r s , lès g r a n d e s f i rmes c o n n a i s s e n t de s p r o b l è m e s i d e n t i q u e s 
et t e n d e n t à c o n c e v o i r de s sy s t èmes d e c o m p t a b i l i t é a n a l y t i q u e c o m p o s é s d e s o u s -



sys t èmes q u i n e s o n t rel iés e n t r e eux q u e p a r de s p r i x c o n v e n t i o n n e l s ( o u p r i x d e 
cess ion i n t e r n e l o r s q u ' i l s ' ag i t d e filiales d ' u n g r o u p e ) . L à aus s i , o n a a b a n d o n n é 
l ' i dée d e r e c h e r c h e r u n « v ra i c o û t » et d e p r o c é d e r à u n t r a i t e m e n t « exac t » des 
c h a r g e s , l ' e ssent ie l é t a n t le p o u v o i r inc i t a t i f d u s y s t è m e . 

e) L'art iculat ion des différentes comptabi l i t és . 

N o u s a v o n s d é j à vu q u ' i l é t a i t nécessa i r e d e rel ier e n t r e e u x les d i f f é ren t s 
sys t èmes c o m p t a b l e s p o u r e n a c c r o î t r e la f iabi l i té . P l u s p r é c i s é m e n t , l ' a r t i c u l a t i o n 
e n t r e la c o m p t a b i l i t é a n a l y t i q u e et là c o m p t a b i l i t é b u d g é t a i r e se fait g r â c e à la 
t e c h n i q u e des c o m p t e s ré f léch is , c o m m e d a n s les e n t r e p r i s e s . C e t t e m é t h o d e n e 
r e m e t p a s e n c a u s e l ' a u t o n o m i e re la t ive des d i f f é ren t s sys t èmes c o m p t a b l e s . A 
t i t r e d ' e x e m p l e , la D i r e c t i o n G é n é r a l e des T é l é c o m m u n i c a t i o n s ut i l ise les c o m p t e s 
« l i q u i d a t i o n s réf léchies » et « rece t tes b u d g é t a i r e s réf léchies » p o u r fa i re le l ien . 
D e s c o m p t e s a n a l o g u e s s e m b l e n t ê t r e ut i l isés p a r les a u t r e s a d m i n i s t r a t i o n s 0). 

L a seule d i f f icul té d a n s u n tel s y s t è m e , m a i s elle n ' e s t p a s spéc i f ique a u ser
vice p u b l i c , p r o v i e n t d e la m u l t i p l i c a t i o n des n o m e n c l a t u r e s . L e s p a s s a g e s d ' u n e 
n o m e n c l a t u r e à l ' a u t r e avec des r i s q u e s d e l a c u n e s o n t p a r f o i s à l ' o r i g i n e 
d ' e r r e u r s . C e l a r e n d auss i p lu s a igus les p r o b l è m e s d e m a i n t e n a n c e d u s y s t è m e . 

f) C o n c l u s i o n . 

L a c o m p t a b i l i t é a n a l y t i q u e , t r a n s p o s é e a v e c q u e l q u e s m o d i f i c a t i o n s d u sec
t e u r p r ivé n ' e n c o n s t i t u e p a s m o i n s u n i n s t r u m e n t c o m p t a b l e , avec les l imi tes 
i n h é r e n t e s à ce t y p e d ' i n f o r m a t i o n . E l le p e r m e t d e déc r i r e et d e c o n t r ô l e r la for
m a t i o n des c o û t s , ce q u i est u n p r e m i e r p a s vers u n e g e s t i o n p l u s r i g o u r e u s e . 
M a i s la d i f f icul té q u ' i l y a à déf in i r u n e p r o d u c t i o n , à le rel ier a u x c o û t s et à 
vent i le r les c o û t s en fixes et v a r i a b l e s (va r i ab le s en f o n c t i o n d e que l l e ac t iv i té ?) 
l imi t en t la p o r t é e d e l ' o u t i l . Il n e p e r m e t n o t a m m e n t p a s d e c o n t r ô l e r l ' e x é c u t i o n 
d e la m i s s i o n d u serv ice p u b l i c . 

C ' e s t d a n s ce t t e o p t i q u e q u e se d é v e l o p p e d e p u i s p l u s i e u r s a n n é e s u n e 
ré f l ex ion s u r des i n d i c a t e u r s q u i v i e n d r a i e n t c o m p l é t e r l ' i n f o r m a t i o n c o m p t a b l e . 

§ 3 . — L E D É V E L O P P E M E N T D E S Y S T È M E S D ' I N F O R M A T I O N S P L U S 
S O U P L E S : L E S I N D I C A T E U R S . 

C e s nouve l l e s r e c h e r c h e s n e s o n t p a s p r o p r e s a u x services p u b l i c s . D a n s les 
e n t r e p r i s e s , la p l u p a r t des t r a v a u x su r le b i l a n socia l se s o n t o r i e n t é s d a n s ce t t e 
d i r e c t i o n ( 2 ) . M a i s l a m é t h o d e p e u t t r o u v e r b i e n d ' a u t r e s d o m a i n e s d ' a p p l i c a t i o n . 
U n i n d i c a t e u r est « u n e d o n n é e e m p i r i q u e , o u p l u t ô t u n e m e s u r e , r é v é l a n t la 
p r é s e n c e o u l ' i n t ens i t é d ' u n p h é n o m è n e o u d ' u n e v a r i a b l e » ( 3 ) d o n c u n o u t i l 

C1) La Suède est probablement le pays qui a su pousser le plus loin l'interconnexion de plusieurs 
systèmes comptables avec une saisie unique de l'information. Cf. à ce sujet : X : Le budget de pro
gramme en Suède. Cahiers RCB, décembre 1970, p. 32 à 39. 

(2) Cf. à ce sujet : Burlaud Alain, Information des salariés et défaillances de l'entreprise, Thèse 
complémentaire, Paris 1977, p . 66 à 73. 

( 3) Mendras Henri, Éléments de sociologie, Armand Colin, 1967, p . 245. 



quas i -un ive r s e l d o n t n o u s é t u d i e r o n s les a p p l i c a t i o n s a u c o n t r ô l e d e ge s t i on des 
services p u b l i c s . C e p e n d a n t , a v a n t d e t r a i t e r d e ce t t e u t i l i s a t ion p a r t i c u l i è r e des 
i n d i c a t e u r s , il c o n v i e n t d ' e n p réc i se r les p r i n c i p a l e s c a r a c t é r i s t i q u e s . 

a) M é t h o d o l o g i e d e s i n d i c a t e u r s . 

« S e l o n l eur r ô l e p o u r les o b s e r v a t e u r s , o n d i s t i n g u e : 

— les i n d i c a t e u r s cogn i t i f s q u i t r a d u i s e n t les v a l e u r s réel les des a t t r i b u t s d u 
s y s t è m e décr i t ( . . . ) , 

— les i n d i c a t e u r s n o r m a t i f s , q u i t r a d u i s e n t les p r é f é r e n c e s su r les v a l e u r s des 
a t t r i b u t s d u s y s t è m e décr i t et q u i s o n t , en g é n é r a l , p r o s p e c t i f s ( va l eu r s fu tu re s 
s o u h a i t a b l e s ) » 0). 

E n fa i t , u n m ê m e i n d i c a t e u r p e u t ê t r e à l a fois cogn i t i f et n o r m a t i f se lon la 
v a l e u r q u ' o n lui d o n n e . L a seu le c o n t r a i n t e est q u e les i n d i c a t e u r s n o r m a t i f s a i e n t 
a u m o i n s u n e s t r u c t u r e o r d i n a l e . 

« T o u t i n d i c a t e u r est u n e v a r i a b l e d ' u n m o d è l e et d o i t d o n c fa i re p a r t i e d ' u n 
e n s e m b l e c o h é r e n t et o r g a n i s é d ' i n d i c a t e u r s i n t e r d é p e n d a n t s déf in is c o n j o i n t e 
m e n t à p a r t i r d ' u n s c h é m a expl ica t i f a u m o i n s q u a l i t a t i f d u s y s t è m e é t u d i é » ( 2 ) . 
Cec i m e t en é v i d e n c e u n t r i p l e p r o b l è m e : 

— U n i n d i c a t e u r est u n e v a r i a b l e d ' u n m o d è l e , ce q u i s ignif ie q u ' i l a p p a u 
vr i t le p h é n o m è n e q u ' i l est censé r e p r é s e n t e r . C e t t e s c h é m a t i s a t i o n n e d o i t p a s 
a b o u t i r à u n e i m a g e b ia i sée d e la r éa l i t é . A i n s i , u n i n d i c a t e u r d e loisir q u i c o m 
p a r e r a i t la d u r é e t o t a l e d e la j o u r n é e a u n o m b r e d ' h e u r e s t r ava i l l ées , i g n o r e r a i t 
u n é v e n t u e l a l l o n g e m e n t d u t e m p s d e t r a n s p o r t domic i l e - t r ava i l o u le d é v e l o p p e 
m e n t d u t r ava i l a u n o i r . 

— U n i n d i c a t e u r d o i t fa i re p a r t i e d ' u n e n s e m b l e , d e m ê m e q u ' e n a n a l y s e 
f inanc iè re o n n e s a u r a i t se l imi te r à u n seul r a t i o . A i n s i , les b u d g e t s d e p r o 
g r a m m e s u t i l i sen t p o u r ca r ac t é r i s e r c h a q u e p r o g r a m m e , des b a t t e r i e s d ' i n d i c a 
t e u r s . 

— E n f i n , u n i n d i c a t e u r est déf in i à p a r t i r d ' u n s c h é m a expl icat i f , p l u s géné 
r a l e m e n t d ' u n s y s t è m e d e v a l e u r s , q u i n ' e s t q u e t r o p r a r e m e n t exp l ic i t é . 

A y a n t p réc i sé ce q u ' e s t u n i n d i c a t e u r , il c o n v i e n t d ' e n déf in i r les q u a l i t é s . 
M . W a l l i s e r ( 3 ) e n r ecense h u i t : 

— P e r t i n e n c e . 
— O b j e c t i v i t é . 
— U n i v o c i t é ( p a r r a p p o r t a u p h é n o m è n e o b s e r v é ) . 
— Sens ib i l i t é . 
— P r é v i s i o n . 
— F idé l i t é . 
— T r a n s p a r e n c e ( c ' e s t - à - d i r e s impl ic i té d e c o m p r é h e n s i o n ) . 
— Access ib i l i t é ( c ' e s t - à -d i r e c a l c u l a b l e à p a r t i r d e g r a n d e u r s o b s e r v a b l e s 

recuei l l ies à u n c o û t a c c e p t a b l e ) . 

( !) Walliser B., Indicateurs. Ouvrage de Méthode, Ministère de l'Économie et des Finances, 
juin 1977, p. 4. 

(2) Ibid., p. 7. 
(3) Op. cit., p. 7 et 8. 



E s p é r o n s q u ' i l exis te de s i n d i c a t e u r s r e s p e c t a n t t o u t e s ces c o n d i t i o n s . . . 
E n f i n , l o r s d e la c o n s t r u c t i o n d ' u n e b a t t e r i e d ' i n d i c a t e u r s , il est u n c e r t a i n 

n o m b r e d ' é cue i l s à év i te r . 

1) Les i n d i c a t e u r s n e d o i v e n t p a s ê t r e t r o p s impl i f iés . A i n s i , le n o m b r e d e 
k i l o m è t r e s d ' a u t o r o u t e s c o n s t r u i t s n ' a p a s d e s ign i f i ca t ion si l ' o n n e d i s t i n g u e p a s 
le k i l o m é t r a g e en r a s e c a m p a g n e d u k i l o m é t r a g e en mi l i eu u r b a i n . Si d e p l u s u n 
tel i n d i c a t e u r ava i t u n e v a l e u r n o r m a t i v e , ce se ra i t inc i te r le d é c i d e u r à m u l t i p l i e r 
les a u t o r o u t e s d e c a m p a g n e e t , é v e n t u e l l e m e n t , à fa i re de s c h o i x a n t i 
é c o n o m i q u e s . L e c a r a c t è r e s i m p l e et g l o b a l d ' u n i n d i c a t e u r a t t e i n t sa l imi te 
l o r s q u ' i l c o m m e n c e à a v o i r u n effet p e r v e r s . 

2) « L e s i n d i c a t e u r s n e d o i v e n t p a s a p p r o c h e r u n p h é n o m è n e p a r d e s v a r i a 
b les d e c o m m a n d e » 0). P a r e x e m p l e , l ' e f f icac i té d ' u n e f o r m a t i o n u n i v e r s i t a i r e 
n e p e u t ê t r e m e s u r é e p a r le t a u x d e réuss i t e a u x e x a m e n s d e ce t t e u n i v e r s i t é . P a r 
c o n t r e , le t a u x d e succès à u n c o n c o u r s a d m i n i s t r a t i f , i n d é p e n d a n t d e l ' u n i v e r s i t é , 
p e u t ê t r e s ignif icat if . 

3) U n i n d i c a t e u r n e d o i t a p p r o c h e r u n p h é n o m è n e A p a r u n p h é n o m è n e B 
q u i lui est co r r é l é si u n t r o i s i è m e p h é n o m è n e C est su scep t ib l e d e m o d i f i e r les 
r a p p o r t s e n t r e A et B . « A i n s i , le n o m b r e d ' i n f r a c t i o n s c o m m i s e s p a r les a u t o m o 
bi l is tes n e p e u t ê t r e a p p r é c i é p a r l ' i n d i c a t e u r « n o m b r e d e c o n t r a v e n t i o n s » p u i s 
q u e celui-ci d é p e n d s i m u l t a n é m e n t d u n o m b r e d ' i n f r a c t i o n s et d e l ' i n t ens i t é d e la 
r é p r e s s i o n (qu i s o n t liés p a r a i l leurs) q u i , d e p l u s , est u n e v a r i a b l e d e c o m 
m a n d e » ( 2 ) . 

b) L'ut i l i sat ion des batteries d' indicateurs . 

D a n s u n e entreprise privée, l ' ob j ec t i f est d e sa t i s fa i re d e m a n i è r e auss i effi
c a c e q u e p o s s i b l e des b e s o i n s s o l v a b l e s . L e d e g r é d e s a t i s f ac t ion d u m a r c h é est 
m e s u r é e p a r le ch i f f re d ' a f f a i r e s et ^efficacité p a r la m a x i m i s a t i o n d e l ' é c a r t 
e n t r e ce ch i f f re d ' a f f a i r e s et le p r ix d e r ev i en t . 

P a r c o n t r e , le b u t d e l ' a c t i o n a d m i n i s t r a t i v e est p lu s g é n é r a l e m e n t u n c e r t a i n 
i m p a c t s o u s c o n t r a i n t e d ' u n e é c o n o m i e d e m o y e n s . T o u t e f o i s , il n ' y a p a s la 
m ê m e l ibe r t é d e ge s t i on et d e c h o i x d e ces m o y e n s . C ' e s t p o u r q u o i , d a n s le sec
teur public, n o u s p a r l e r o n s d'efficience et n o n d ' e f f i cac i t é . L a c o m p t a b i l i t é 
a n a l y t i q u e est u n b o n i n s t r u m e n t d e m e s u r e d e l ' e f f icac i té et p e u t ê t r e a d a p t é e à 
la m i s e en é v i d e n c e d ' é c o n o m i e s d e m o y e n s , m a i s n e p e r m e t p a s d e m e s u r e r u n 
i m p a c t o u d e p r e n d r e en c o m p t e des c o n t r a i n t e s d e service p u b l i c . P a r e x e m p l e , 
u n e c o m m u n e c o n s t a t a n t q u ' i l est p l u s r e n t a b l e d e la isser b r û l e r q u e l q u e s m a i 
s o n s p a r a n p l u t ô t q u e d ' e n t r e t e n i r u n e é q u i p e d e p o m p i e r s n e p e u t se s o u m e t t r e 
à la r a t i o n a l i t é é c o n o m i q u e . A u c o n t r a i r e , elle d e v r a fa i re en s o r t e q u e la p r o b a 
bi l i té p o u r q u e c e r t a i n s j o u r s les p o m p i e r s n e p u i s s e n t p l u s fa i re face a u x b e s o i n s 
soi t q u a s i m e n t nu l l e . Seu ls des i n d i c a t e u r s p e u v e n t le fa i re a p p a r a î t r e . M . P o i n -
s a r d (3) d i s t i n g u e q u a t r e c a t é g o r i e s d ' i n d i c a t e u r s , s e lon l ' o b j e t q u ' i l s d é c r i v e n t ( 4 ) . 

C1) Walliser, op. cit., p . 13. 
(2) Ibid. 
( 3) Poinsard R., Les indicateurs de programme. Ouvrage de Méthode, Ministère de l'Économie 

et des Finances, juin 1977, p. 16. 
(4) On trouvera une autre classification dans : Ministère de l'Équipement : Projet de loi de 

finances pour 1977, Budget de programmes, Imprimerie Nationale, 1976, p . 8. 



1) L e s i n d i c a t e u r s d e m o y e n s . Ils p e u v e n t ê t r e r e m p l a c é s p a r u n e c o m p t a b i 
lité a n a l y t i q u e d e m o y e n s ( e x e m p l e : « S y s t è m e F r a i s » d e la Ca i s se des D é p ô t s et 
C o n s i g n a t i o n s ) m a i s p e u v e n t n é a n m o i n s la c o m p l é t e r u t i l e m e n t en d é c r i v a n t des 
u n i t é s p h y s i q u e s q u i p o u r r o n t ê t r e mises e n r e l a t i o n avec les flux f inanc ie r s : 
n o m b r e d e p e r s o n n e s et n i v e a u d e q u a l i f i c a t i o n , super f ic ie des l o c a u x , n o m b r e d e 
véh icu l e s , e t c . . 

2) L e s i n d i c a t e u r s d e r é su l t a t o u d e r é a l i s a t i o n . L e r é su l t a t d ' u n p r o g r a m m e 
est l ' e n s e m b l e des p r o d u i t s d e ce p r o g r a m m e , q u ' i l s so ien t d e n a t u r e m a t é r i e l l e , 
m o n é t a i r e , j u r i d i q u e o u i n f o r m a t i v e . C e s o n t les effets dés i rés , d i r ec t s d u p r o 
g r a m m e . E x e m p l e : l o n g u e u r d ' a u t o r o u t e s mi ses en serv ice , n o m b r e d e p l a n s 
d ' o c c u p a t i o n des sols p u b l i é s , e t c . . 

3) L e s i n d i c a t e u r s d ' i m p a c t . Ils déc r iven t l 'e f fe t d e r n i e r d u p r o g r a m m e , ses 
c o n s é q u e n c e s é c o n o m i q u e s et soc ia les , s o n u t i l i té réel le et n o n p l u s s e u l e m e n t les 
effets dés i r é s . E x e m p l e : a u l ieu d ' é t u d i e r des k i l o m è t r e s d ' a u t o r o u t e s , o n ca lcu
l e ra la d i m i n u t i o n d u t e m p s d e p a r c o u r s (si le t r a c é d e l ' a u t o r o u t e fai t u n d é t o u r 
p a r r a p p o r t à la r o u t e , cet i n d i c a t e u r d ' i m p a c t est p l u s s ignif icat i f q u e le n o m b r e 
d e k i l o m è t r e s ) l a r é d u c t i o n d u n o m b r e d ' a c c i d e n t s , l ' a c c r o i s s e m e n t d u t r a f i c , e t c . 
Les i n d i c a t e u r s s o c i a u x fon t g é n é r a l e m e n t p a r t i e des i n d i c a t e u r s d ' i m p a c t . 

4) L e s i n d i c a t e u r s d ' e n v i r o n n e m e n t . « L ' e n v i r o n n e m e n t d u p r o g r a m m e est 
c o n s t i t u é p a r t o u t ce q u i p e u t a v o i r u n e i n f l u e n c e , su r s o n f o n c t i o n n e m e n t o u su r 
l ' u t i l i s a t i on d e ses r é s u l t a t s , s a n s p o u r a u t a n t d é p e n d r e d e lui » Il s ' ag i t en 
q u e l q u e s o r t e d e déc r i r e les é v é n e m e n t s ex t é r i eu r s q u i o n t p u « p a r a s i t e r » u n 
p r o g r a m m e : p h é n o m è n e s c l i m a t i q u e s e x c e p t i o n n e l s , m o u v e m e n t s s o c i a u x p a r t i 
c u l i è r e m e n t l o n g s , e t c . . 

E n réa l i t é , d a n s b i en des c a s , les u t i l i s a t eu r s n e d i s p o s e n t p a s d ' u n e b a t t e r i e 
c o m p l è t e d ' i n d i c a t e u r s d é c r i v a n t u n p r o g r a m m e s o u s les q u a t r e a s p e c t s déf in is 
c i -dessus . Les d i f f icu l tés p r a t i q u e s s o n t i m m e n s e s . P a r e x e m p l e , le b u d g e t d e p r o 
g r a m m e d u m i n i s t è r e d e l ' É q u i p e m e n t n e p r é s e n t e p o u r c h a q u e g r o u p e d e p r o 
g r a m m e s ( r e g r o u p e m e n t d e p lu s i eu r s p r o g r a m m e s d ' a c t i o n s ) q u ' u n e d i z a i n e 
d ' i n d i c a t e u r s d e r éa l i s a t i on c o m p a r é s à u n c o m p t e d e c o û t g l o b a l . P o u r c h a c u n 
des c inq d o m a i n e s d ' a c t i v i t é ( r e g r o u p e m e n t d e g r o u p e s d e p r o g r a m m e s ) il y a en 
p l u s q u e l q u e s i n d i c a t e u r s d ' i m p a c t et d ' e n v i r o n n e m e n t m a i s a u c u n i n d i c a t e u r d e 
m o y e n s . L e m i n i s t è r e des A f f a i r e s E t r a n g è r e s n e p r é s e n t e p a s d ' i n d i c a t e u r s 
d ' i m p a c t , t r o p difficiles à dé f in i r , m a i s des i n d i c a t e u r s d e m o y e n s , r é su l t a t et 
e n v i r o n n e m e n t . Les min i s t è r e s d e l ' A g r i c u l t u r e et d u B u d g e t n ' o n t q u e des ind i 
c a t e u r s d e m o y e n s et r é s u l t a t . Q u a n t a u m i n i s t è r e d e la S a n t é et d u T r a v a i l , il 
n ' u t i l i s a i t q u e des i n d i c a t e u r s d e r é a l i s a t i o n . 

L a v a l e u r a b s o l u e d e ces i n d i c a t e u r s n ' a g é n é r a l e m e n t p a s u n e g r a n d e signifi
c a t i o n c a r il est diffici le d e t r o u v e r u n e éche l le d e m e s u r e c o h é r e n t e et h o m o g è n e . 
P a r c o n t r e , ils n ' e n d e m e u r e n t p a s m o i n s u n ou t i l essent ie l d u c o n t r ô l e d e ges t ion 
q u i p r o c è d e p a r e x c e p t i o n ( c l i g n o t a n t s , seui ls d ' a l e r t e ) o u p a r ca lcu l d ' é c a r t s p a r 
r a p p o r t à des p r é v i s i o n s o u des n o r m e s . 

H o r m i s les d i f f icul tés d e c o n s t r u c t i o n d ' u n e b a t t e r i e d ' i n d i c a t e u r s , il c o n 
v ien t d e c o n s i d é r e r les p r o b l è m e s liés à s o n i n t r o d u c t i o n d a n s u n p r o c e s s u s d e 
c o n t r ô l e d e g e s t i o n . J u g e r le r e s p o n s a b l e d ' u n e ac t iv i té su r des i n d i c a t e u r s p e u 
a p p r o p r i é s p e u t a b o u t i r à des c o m p o r t e m e n t s i r r a t i o n n e l s . P a r e x e m p l e , le t a u x 

0) Poinsard, op. cit., p. 7. 



d ' o c c u p a t i o n s des lits d a n s u n h ô p i t a l n e d o i t p a s p r e n d r e u n e i m p o r t a n c e t r o p 
c o n s i d é r a b l e ca r la r é a c t i o n d u c o r p s m é d i c a l se ra i t a l o r s d e p r o l o n g e r inu t i l e 
m e n t les s é j o u r s des m a l a d e s . D ' u n e m a n i è r e g é n é r a l e , t o u t s y s t è m e d ' i n d i c a t e u r s 
( c o m m e t o u t s y s t è m e d e c o n t r ô l e ) a t e n d a n c e à g é n é r e r des effets p e r v e r s : les 
éne rg ies se m o b i l i s a n t p o u r « t r ava i l l e r les ind ices » a u l ieu d e r e m p l i r u n e m i s 
s ion . A u fur et à m e s u r e q u e ces d é v i a t i o n s a p p a r a i s s e n t , il f au t m o d i f i e r les i nd i 
c a t e u r s , les fa i re é v o l u e r . C e n ' e s t p a s la m o i n d r e des d i f f icul tés q u e d e c rée r 
ce t t e « d y n a m i q u e des i n d i c a t e u r s » . 

c) U n e tentat ive d'uti l isat ion des indicateurs dans un cadre c o m p t a b l e : la 
m é t h o d e des surplus . 

N o u s n e r é s u m e r o n s p a s ici les p r i n c i p e s d e la m é t h o d e des c o m p t e s d e sur 
p l u s 0) m a i s r a p p e l o n s s i m p l e m e n t q u ' i l s ' ag i t d ' a n a l y s e r e n p r i x et e n v o l u m e 
t o u t e s les v a r i a t i o n s e n t r e d e u x c o m p t e s d ' e x p l o i t a t i o n d ' u n e m ê m e e n t r e p r i s e . 
L ' o b j e c t i f es t d e r e t r o u v e r le l ien e n t r e les f lux p h y s i q u e s ( a p p r é h e n d é s g r â c e à 
des i n d i c a t e u r s d e v o l u m e ) et f lux f inanc ie r s q u e les c o m p t a b l e s a v a i e n t 
« o u b l i é » . C e l a p e r m e t d e saisir et d e c o m p r e n d r e l ' e n s e m b l e des effets r ed i s t r i -
bu t i f s d e t o u t e ac t iv i té é c o n o m i q u e , q u ' i l s ' ag i sse d ' u n e e n t r e p r i s e p r ivée o u d ' u n 
service p u b l i c . M a l h e u r e u s e m e n t , la m i s e en p r a t i q u e d e la m é t h o d e sou l ève u n 
c e r t a i n n o m b r e d e d i f f icu l tés . 

1) L ' a n a l y s e p r i x - v o l u m e est p r a t i q u e m e n t t o u j o u r s t r è s dé l i c a t e . M ê m e p o u r 
u n p o s t e a p p a r e m m e n t s i m p l e c o m m e les sa la i r e s , le n o m b r e d ' h e u r e s d e t r a v a i l 
n ' e s t p a s f o r c é m e n t u n b o n i n d i c a t e u r d e v o l u m e si la s t r u c t u r e des q u a l i f i c a t i o n s 
c h a n g e . N o u s n ' e n t r e r o n s p a s d a n s le dé ta i l des s o l u t i o n s pa r t i cu l i è r e s p r o p o s é e s 
p o u r t en i r c o m p t e d e l ' h é t é r o g é n é i t é d e c e r t a i n s p o s t e s et d e l 'effet q u a l i t é . 

2) L a dé r ive des p r i x , q u i n ' e s t p a s h o m o t h é t i q u e p o u r t o u s les p o s t e s d u 
c o m p t e d ' e x p l o i t a t i o n , m a s q u e c e r t a i n s effets r e d i s t r i b u t i f s . L ' u t i l i s a t i o n d ' i n d i 
ces d e p r i x p e r m e t d e r e t r o u v e r u n e i m a g e p l u s f idèle d e la réa l i t é ( 2 ) . 

3) L e d e r n i e r p r o b l è m e est spéc i f ique a u x services p u b l i c s : n o m b r e d ' e n t r e 
e u x n ' o n t p a s d e p r o d u i t s ( ne réa l i sen t a u c u n chi f f re d ' a f f a i r e s ) m a i s béné f i c i en t 
d ' u n e d o t a t i o n b u d g é t a i r e . C o m m e n t , d a n s ce c a s , ca lcu le r le s u r p l u s d i s t r i b u é 
( o u pr is ) a u x « c l ients » ? L e c o n t r i b u a b l e q u i p a i e les services n ' e n est p a s fo rcé 
m e n t le béné f i c i a i r e . E n c a l c u l a n t le v o l u m e p r o d u i t p a r le service p u b l i c et sa 
va l eu r t o t a l e (qu i est éga le à la d o t a t i o n b u d g é t a i r e ) , o n p e u t c o n s t i t u e r u n 
« p r ix » u n i t a i r e . D a n s le cas d ' u n e a u g m e n t a t i o n d u v o l u m e et d ' u n e ba i s se d u 
« p r ix » u n i t a i r e , p e u t - o n d i r e q u e : 

— le c o n t r i b u a b l e est bénéf ic i a i r e d e la d i m i n u t i o n d e p r i x et 
— l ' u s a g e r béné f i c i a i r e d e l ' a u g m e n t a t i o n d e v o l u m e ? 
C ' e s t s a n s d o u t e u n e s o l u t i o n pos s ib l e . M a i s elle m é r i t e r a i t d ' ê t r e a p p r o f o n 

d i e . 
C e t t e a p p l i c a t i o n d e la m é t h o d e des c o m p t e s d e s u r p l u s à l ' e n s e m b l e des ser

vices p u b l i c s (et n o n s e u l e m e n t à l ' E D F , la S N C F et les C h a r b o n n a g e s d e F r a n c e , 
q u i , t o u s t r o i s s o n t des services p u b l i c s à c a r a c t è r e i ndus t r i e l et c o m m e r c i a l ) , pe r -

(*) Cf. à ce sujet : CERC (Centre d'Étude des Revenus et des Coûts) : Les comptes de surplus 
des entreprises. Cahier n° 18, 2 e trimestre 1973, La Documentation Française, p. 80. 

P) Cf. à ce sujet : Burlaud Alain, Comptabilité et inflation, Cujas, 1979, p. 200 à 206. 



m e t t r a i t d e m i e u x c o m p r e n d r e a u p ro f i t d e q u i ils f o n c t i o n n e n t et é v e n t u e l l e m e n t 
d e r é o r i e n t e r l eu r ac t iv i t é . 

Il c o n v i e n t en f in d e n o t e r q u e ce t t e m é t h o d e , c o n ç u e et e x p é r i m e n t é e d a n s le 
sec teu r p u b l i c i ndus t r i e l et c o m m e r c i a l fait m a i n t e n a n t l ' o b j e t d e m u l t i p l e s a p p l i 
c a t i o n s d a n s d e g r a n d e s e n t r e p r i s e s p r ivées ( R O N E O , J A E G E R , B P , e t c . . ) et y 
c o n n a î t d e n o u v e a u x d é v e l o p p e m e n t s ( n o t a m m e n t l ' u t i l i s a t i on des c o m p t e s d e 
s u r p l u s p r év i s i onne l s et l eur i n t é g r a t i o n d a n s le p r o c e s s u s d ' é l a b o r a t i o n d u b u d 
ge t ) . C ' e s t la p r e u v e q u e la g r a n d e e n t r e p r i s e p r ivée i n t èg re des p r é o c c u p a t i o n s 
m a c r o - é c o n o m i q u e s en se s o u c i a n t de s effets r ed i s t r i bu t i f s d e s o n ac t iv i t é . 

§ 4 . — L A M I S E E N P L A C E D U C O N T R Ô L E D E G E S T I O N D A N S L E S 
S E R V I C E S P U B L I C S . 

A p r è s a v o i r é t u d i é r a p i d e m e n t les ou t i l s d u c o n t r ô l e d e ge s t i on , il f au t a b o r 
d e r les p r o b l è m e s p o s é s p a r sa m i s e en p l a c e . L e u r r é s o l u t i o n est a u m o i n s auss i 
i m p o r t a n t e q u e la m i s e a u p o i n t d ' o u t i l s a d é q u a t s . 

a) L'organisat ion d'un service de contrô le de ges t ion . 

U n e des idées f o n d a m e n t a l e s en la m a t i è r e est q u ' i l n ' e s t p a s d e f o n c t i o n 
c o n t r ô l e s a n s u n e c e r t a i n e d iv i s ion des t â c h e s 0 . L a f o n c t i o n p u b l i q u e est a c c o u 
t u m é e d e l o n g u e d a t e à ce t t e i dée avec la s é p a r a t i o n des f o n c t i o n s d ' o r d o n n a t e u r 
et d e c o m p t a b l e ( T r é s o r i e r - P a y e u r G é n é r a l o u T P G ) ( 2 ) . P a r c o n t r e , le p r o b l è m e 
est assez n o u v e a u l o r s q u ' i l s ' ag i t d e c o n t r ô l e d e g e s t i o n . 

A c t u e l l e m e n t , d e u x i n s t i t u t i o n s r e m p l i s s e n t des f o n c t i o n s d e c o n t r ô l e u r d e 
g e s t i o n , c o m m e n o u s l ' a v o n s d é j à vu : 

— Le contrôleur financier, r a t t a c h é à la d i r e c t i o n d u B u d g e t , q u i , p l acé 
a u p r è s des d i f f é ren t s services « d é p e n s i e r s » a u n e m i s s i o n permanente d e c o n 
t r ô l e d e r égu l a r i t é et d ' o p p o r t u n i t é . 

— La Cour des Comptes q u i , se lon les t e r m e s d u déc re t d u 2 0 s e p t e m b r e 
1968, « p r o c è d e à la vé r i f i ca t ion des p ièces jus t i f i ca t ives des o p é r a t i o n s d e l ' É t a t , 
p o u r a s s u r e r le c o n t r ô l e b u d g é t a i r e et d e g e s t i o n » . L ' é t e n d u e d e sa m i s s i o n est 
t o u t e f o i s l imi tée p a r s o n c a r a c t è r e ponctuel. 

C e t t e c o n c e p t i o n d u c o n t r ô l e est t r o p é t r o i t e c o m p t e t e n u des ob jec t i f s q u i 
s o n t les n ô t r e s . N o u s s o m m e s ici en p r é s e n c e d ' u n c o n t r ô l e « g a r d e f o u » a l o r s 
q u e n o u s r e c h e r c h o n s u n i n s t r u m e n t d e g u i d a g e . C e s d e u x a spec t s n e s o n t p a s 
i n c o m p a t i b l e s et p e u v e n t se c o m p l é t e r . 

L a f o n c t i o n d e c o n t r ô l e u r d e ge s t i on a u sens d e g u i d e , d o i t ê t r e aus s i d é c e n 
t ra l i sée q u e pos s ib l e p o u r ê t r e e f f icace . C ' e s t p o u r q u o i n o u s n e p e n s o n s p a s q u ' i l 
fail le con f i e r ce t t e t â c h e à u n e n o u v e l l e c a t é g o r i e d e f o n c t i o n n a i r e s ( u n e d e p l u s , 
d i r o n t c e r t a i n s !) o u a u x c o m p t a b l e s m a i s p l u t ô t a u x o r d o n n a t e u r s . Il n e f au t 
c e p e n d a n t p a s d i s s i m u l e r les d i f f icul tés q u e ce la p o s e . Les o r d o n n a t e u r s n e c o n 
n a i s s e n t q u e les o p é r a t i o n s d o n n a n t l ieu à des f lux p h y s i q u e s ( p o u v a n t o u n o n 

0 Cf. à ce sujet : Lassègue Pierre et Burlaud Alain, Problèmes généraux de la gestion des entrepri
ses, Les cours du Droit, 1978, p. 287 et s. 

( 2) Cf. à ce sujet : Magnet J., op. cit., p . 600 et s. 



ê t r e assoc iés à des flux f inanc ie r s ) , les c o m p t a b l e s q u e les o p é r a t i o n s d o n n a n t l ieu 
à des flux f inanc ie r s ( p o u v a n t o u n o n ê t r e a ssoc iés à des flux p h y s i q u e s ) . A t i t r e 
d ' e x e m p l e , u n e c o n s o m m a t i o n d e s t o c k est u n flux p h y s i q u e s a n s flux f inanc ie r . 
L a s o l u t i o n p r é c o n i s é e s u p p o s e d o n c q u e l ' o n o r g a n i s e u n e c i r c u l a t i o n p l u s a m p l e 
d e l ' i n f o r m a t i o n e n t r e les c o m p t a b l e s et les o r d o n n a t e u r s . 

Il n e f a u t p a s cen t r a l i s e r le c o n t r ô l e d e g e s t i o n m a i s le d i f fuser auss i l o in q u e 
pos s ib l e d a n s les d i f f é ren t s services en f o r m a n t , p a r t o u t o ù ce la est p o s s i b l e , des 
« c o r r e s p o n d a n t s » c h a r g é s d e co l lec te r les i n f o r m a t i o n s p e r m e t t a n t d ' a l i m e n t e r 
le s y s t è m e d e c o n t r ô l e d e ge s t i on et d ' e n i n t e r p r é t e r les r é s u l t a t s . C e t t e s o l u t i o n 
r é d u i t a u m i n i m u m le n o m b r e d e « p e r m a n e n t s d u c o n t r ô l e d e ge s t i on » et sens i 
bi l ise u n m a x i m u m d e p e r s o n n e s à ce t t e r é f l ex ion , é v i t a n t a ins i u n e « t e c h n o c r a t i -
s a t i o n » d u s y s t è m e . 

Bien s û r , ce t t e r é o r g a n i s a t i o n n ' e s t p a s su f f i s an t e . E n t r a î n a n t u n acc ro i s se 
m e n t des r e s p o n s a b i l i t é s de s d i f f é ren t s chefs d e serv ice , elle nécess i te u n c e r t a i n 
n o m b r e d e m e s u r e s d ' a c c o m p a g n e m e n t et n o t a m m e n t u n e c l a r i f i ca t ion des o r g a 
n i g r a m m e s a f in d ' é v i t e r les conf l i t s d e c o m p é t e n c e . 

b) L'exercice o u la pratique du contrô le de ges t ion . 

L ' o r g a n i s a t i o n e squ i s sée d o i t p e r m e t t r e d ' é v i t e r d e u x d é v i a t i o n s poss ib l e s : 

1) U n c o n t r ô l e d e ges t ion q u i f o n c t i o n n e r a i t en c i rcu i t f e r m é , p o u r les 
b e s o i n s d ' u n seul se rv ice . C e sera i t u n e b u r e a u c r a t i s a t i o n d e la f o n c t i o n e n m ê m e 
t e m p s q u e la n é g a t i o n d e s o n ut i l i té rée l le . S o n seul i n t é rê t se ra i t a l o r s d e légit i
m e r le p o u v o i r d e l ' o r g a n i s a t i o n ( m o n o p o l e , d r o i t d ' e x p r o p r i a t i o n , d e lever u n e 
t a x e , e tc . ) vis-à-vis d u p u b l i c par le r e c o u r s a u x « 3 M » ( m é t h o d e s m o d e r n e s d e 
m a n a g e m e n t ) . F a i r e d u c o n t r ô l e d e g e s t i o n et le fa i re savo i r dev i en t u n é l é m e n t 
d ' u n e p o l i t i q u e d e r e l a t i o n s p u b l i q u e s p l u s q u e l ' i n s t r u m e n t p e r m e t t a n t d e r eche r 
c h e r u n e me i l l eu re e f f icac i té . 

2) U n c o n t r ô l e d e g e s t i o n répress i f q u i p a r a l y s e r a i t e n c o r e d a v a n t a g e les ser
vices a d m i n i s t r a t i f s et a b o u t i r a i t à u n e h y p e r t r o p h i e d e la « m a n i e d u 
p a r a p l u i e » . S a n s c o m p t e r q u e le réf lexe d e re je t p o u r r a i t d a n s ce cas ê t r e te l q u e 
le c o n t r ô l e d e ges t ion se ra i t p a r a l y s é à s o n t o u r . . . C ' e s t ce q u e d a n s les g r a n d e s 
e n t r e p r i s e s p r ivées o n a p p e l l e le « r e p o r t i n g » , m a n i e c o n s i s t a n t à p a s s e r p l u s d e 
t e m p s à e x p l i q u e r p a r écr i t ce q u e l ' o n fait et p o u r q u o i o n le fait q u ' à f a i re . 

L ' o r g a n i s a t i o n q u e n o u s a v o n s p r o p o s é e d o i t t e n d r e vers u n e p r a t i q u e cen
t ra l i sée d u c o n t r ô l e d e g e s t i o n , f o n d é e su r la n o t i o n d ' a u t o c o n t r ô l é q u i c rée u n e 
d e m a n d e d a n s le sens d ' u n e c l a r i f i ca t ion des ob jec t i f s (*). L a t r a n s p a r e n c e des 
d i f f é ren t s r o u a g e s a d m i n i s t r a t i f s s ' en t r o u v e r a i t a c c r u e et le c o n t r ô l e d e l eu r 
f o n c t i o n n e m e n t p a r le P a r l e m e n t faci l i té . S a n s v o u l o i r t r o p pr iv i légier u n e c o n 
c e p t i o n sc ien t i s te d u c o n t r ô l e p a r l e m e n t a i r e a u d é t r i m e n t d ' u n e c o n c e p t i o n po l i t i 
q u e , il se ra i t c e p e n d a n t s o u h a i t a b l e d e r e n f o r c e r le m o u v e m e n t R C B et l a p r a t i 
q u e des b u d g e t s d e p r o g r a m m e g r â c e à u n c o n t r ô l e d e g e s t i o n d a n s les services 
p u b l i c s . 

E n f i n , n o u s a v o n s vu q u e le c o n t r ô l e d e g e s t i o n , à t r a v e r s s o n v o c a b u l a i r e , 
véh icu la i t u n e i déo log i e q u i est celle de s é c o n o m i e s d e m a r c h é . N o u s a v o n s 

C1) Cela ne signifie pas nécessairement que Ton adopte une direction par objectifs (DPO) au sens 
habituel du terme et dans un contexte d'entreprise privée. 



é g a l e m e n t ins is té p o u r q u e les r e c h e r c h e s a c t u e l l e m e n t en c o u r s so ien t e n c o u r a 
gées et a b o u t i s s e n t à la c r é a t i o n d ' u n ou t i l spéc i f ique a u x services p u b l i c s , a f in d e 
n e p a s p r iva t i s e r l eu r f o n c t i o n n e m e n t et l eu r s ob j ec t i f s . F a i r e p a s s e r ce n o u v e a u 
l a n g a g e d a n s les m œ u r s d e la f o n c t i o n p u b l i q u e n ' e s t p a s la m o i n d r e des di f f icul
t é s . 

L ' é v o l u t i o n q u i se dess ine d e p u i s q u e l q u e s a n n é e s a u t o r i s e c e p e n d a n t u n cer
t a i n o p t i m i s m e . S o u s la p r e s s i o n d e l ' o p i n i o n p u b l i q u e , des services p u b l i c s o n t 
r éag i c o n t r e les t e n d a n c e s à l ' i n t e r n a l i s a t i o n d u p o u v o i r d o n t n o u s a v o n s p a r l é 
d a n s la p r e m i è r e s ec t ion et d e v r a i e n t d o n c ê t r e o u v e r t s à l ' i n t r o d u c t i o n d ' u n c o n 
t r ô l e d e ge s t i on q u i fasse c l a i r e m e n t a p p a r a î t r e la r e s p o n s a b i l i t é soc ia le d e l ' o r g a 
n i s a t i o n . E n ce s ens , il dev ra i t r e n c o n t r e r u n accue i l f a v o r a b l e d e la p a r t d e f o n c 
t i o n n a i r e s s o u c i e u x d u service d u p u b l i c . 

CONCLUSION 

L e d o m a i n e d ' i n t e r v e n t i o n d e l ' É t a t est et r e s t e r a i m m e n s e et c o n t e s t é . C e 
n ' e s t p a s le m o i n d r e des p a r a d o x e s . Les u n s c o n t e s t e n t s o n a p t i t u d e à ê t r e « effi
cace » en t e r m e s p u r e m e n t é c o n o m i q u e s , t a n d i s q u e les a u t r e s r e g r e t t e r o n t s o n 
i n c a p a c i t é à asse rv i r le sec teu r p u b l i c à des ob jec t i f s p o l i t i q u e s . P o u r r é s o u d r e ce 
d i l e m m e , p o u r l ég i t imer s o n ex i s t ence , le s ec t eu r p u b l i c d e v r a d o n c off r i r des 
g a r a n t i e s t e n d a n t à le p l ace r a u - d e s s u s d e t o u t s o u p ç o n . Il d e v r a éc la i re r le p u b l i c 
su r les c o n d i t i o n s d e s o n f o n c t i o n n e m e n t i n t e r n e et lui r e n d r e c o m p t e d u d e g r é 
d ' a c c o m p l i s s e m e n t d e la m i s s i o n q u i lui est a s s ignée . 

D a n s ce t t e p e r s p e c t i v e , la R C B n ' e s t p a s u n a v a t a r d ' u n e « r é f o r m i t e » i ncu 
r a b l e . Il s ' ag i t a u c o n t r a i r e d ' u n m o u v e m e n t d e f o n d , d ' u n e s a ine r é a c t i o n c o n t r e 
u n e b u r e a u c r a t i s a t i o n i n c o n t r ô l é e . S a n s d o u t e , le t o r t a-t-il é t é d ' ê t r e t r o p a m b i 
t i eux en c o m m e n ç a n t p a r le h a u t . Il fal lai t a u p r é a l a b l e m e t t r e en p l a c e t o u t e u n e 
i n f r a s t r u c t u r e c o m p t a b l e et e x t r a - c o m p t a b l e , d o n t n o u s a v o n s essayé d e déf in i r 
les g r a n d e s l ignes , et q u i a u r a i t p e r m i s d ' a l i m e n t e r la R C B . M a i s p o u v a i t - o n d a n s 
u n e soc ié té conf l i c tue l l e fa i re a c c e p t e r ce n o u v e a u l a n g a g e s a n s p r é s e n t e r le p r o j e t 
d ' e n s e m b l e ? L a R C B a p e u t - ê t r e é c a r t é la p e u r d e la « p r i v a t i o n » . . . 

Si n o u s n ' a v o n s p u p r é s e n t e r u n e s o l u t i o n « clé en m a i n » , of f r i r d u « p r ê t -
à - p o r t e r » , c ' es t p a r c e q u e le p r o b l è m e est i n f i n i m e n t v a s t e et c o m p l e x e . A t r o p 
v o u l o i r s impl i f ie r , o n f ini ra i t p a r c o n f o n d r e « j u s t i c e r a p i d e et j u s t i c e expéd i -
t ive » 0), p o u r p r e n d r e u n e x e m p l e i m a g é . Il f au t a t t e n d r e q u e la p r a t i q u e , q u e 
les t â t o n n e m e n t s d ' u n e r e c h e r c h e e m p i r i q u e d é g a g e n t q u e l q u e s fami l les d e so lu 
t i o n s . M a i s l ' e m p i r i s m e n ' e n t r a î n e p a s n é c e s s a i r e m e n t l a céc i t é . 

A u c o n t r a i r e , à la l u m i è r e d e q u e l q u e s expé r i ences r é c e n t e s , n o u s a v o n s 
essayé d e m o n t r e r se lon que l s axes ce t t e r e c h e r c h e deva i t ê t r e m e n é e , a f in q u ' e l l e 
res te c o h é r e n t e avec u n e c e r t a i n e c o n c e p t i o n d u service p u b l i c . L ' i n s t r u m e n t d e 
m e s u r e et d e c o n t r ô l e q u i s e ra m i s a u p o i n t n e se ra p a s n e u t r e , p u i s q u ' i l a u r a u n e 
i n c i d e n c e su r les c o m p o r t e m e n t s . L e p r o b l è m e est d o n c d ' i n v e n t e r u n n o u v e a u 
l a n g a g e , v é h i c u l a n t u n e a u t r e i déo log i e q u e celle d u p r o f i t , ce q u i s e ra nécessa i re 
m e n t t r è s l en t . 

0) Saias et Leonardi, op. cit., p. 34. 



PLANIFICATION ET GESTION BUDGÉTAIRE 
DANS LES UNIVERSITÉS 

Jusqu'aux alentours des années 60, la gestion des universités était dominée 
par la tradition et la simplicité. Coupées d'un milieu ambiant très neutre, elles 
n'avaient pratiquement aucun compte à rendre ni aux autorités gouvernementa
les, ni à la société. L'organisation interne était principalement fondée sur des 
principes de t r a d i t i o n et de h i é r a r c h i e et gérer consistait, pour l'autorité sommi-
tale, à administrer empiriquement et arbitrairement des ressources assez modestes 
en vue de la formation d'une élite. 

Entre les années 1955 et 1965, selon les pays, apparaissent trois phénomènes 
dont les effets conjugués vont bouleverser la vie des universités : 

— l'explosion démographique d'après la seconde guerre mondiale les atteint ; 
— les théories du rendement social et de l'égalité des chances devant l'ensei

gnement supérieur accroissent la proportion de candidats aux études universitai
res ; 

— l'économie mondiale vit une longue phase de croissance et d'euphorie. 

Sur le plan des relations avec le milieu, il en résulte un accueil favorable à la 
croissance, les gouvernements comme le corps social étant convaincus du rende
ment de l'enseignement supérieur. 

Le milieu interne subit progressivement des modifications profondes. Le pas
sage de l'élitisme à l'enseignement de masse a pour conséquence le développe
ment des mouvements étudiants tandis que la croissance et le rajeunissement du 
corps enseignant remettent en cause les vieux principes d'autorité. La p a r t i c i p a 
t i o n devient la règle et la multiplication des commissions, rend la prise de déci
sion de plus en plus longue et complexe. 

C'est pourtant l'époque où se multiplient les expériences de planification : 
malgré la difficulté d'application des techniques RCB à un domaine où les « pro
duits » sont très insaisissables, les expériences de calculs de coûts se multiplient, 
les modèles de simulation ou d'optimalisation fleurissent (en 1972, on peut 
dénombrer plus de 300 modèles mathématiques touchant aux divers domaines de 
la gestion universitaires). On voit également les plus grandes universités mettre en 
œuvre des procédures de planification à long terme et moyen terme, en même 
temps que des procédures budgétaires très comparables à celles développées dans 
les entreprises de production. 

Une troisième période apparaît entre 1970 et 1974. La vague démographique 
est passée et le renversement de la conjoncture économique frappe durement les 
universités : le chômage des jeunes diplômés n'incite plus aux études universitai
res, les restrictions budgétaires poussent les bailleurs de fonds, gouvernements ou 
autres, à la parcimonie et au renforcement des contrôles, le corps social devient 
de plus en plus méfiant à l'égard de ces budgétivores improductifs. Les mots-clés 
de la planification deviennent pénurie et croissance-zéro, alors même que l'hori-



zon se raccourcit du moyen au court terme du fait de l'incertitude économique et 
sociale. 

Le milieu interne, au moins aux États-Unis et au Canada, se dégrade égale
ment, les enseignants, dont l'avenir s'assombrit, découvrent la contestation et la 
négociation collective, tandis que les étudiants multiplient les preuves de leur 
désarroi et de leur mécontentement. En bref, la c o n t e s t a t i o n envahit et bloque les 
structures participatives élaborées au cours de la période antérieure. 

Dans ce climat instable et hostile, la planification devient très difficile; 
comme le dit un administrateur universitaire Nord-Américain, W. M. Sibley, 
« nous ne jouons plus aux échecs mais au jeu oriental de Go ». Par contre, sous 
la pression accrue des gouvernements et de la société, les systèmes d'information 
se multiplient, les procédures de contrôle de gestion se développent, car l'impéra
tif premier est de prouver que l'on ne gaspille pas. Par ailleurs, dans les systèmes 
nationaux décentralisés, l'étude de marché et l'action commerciale deviennent les 
techniques à la mode : on élabore des diplômes et d'autres services nouveaux, on 
diversifie, on attaque des clientèles nouvelles (formation continue, 3e âge, etc.) en 
vue d'échapper au spectre de la régression. 

* 
* * 

Du point de vue des méthodes et techniques mises en œuvre, il convient de 
distinguer deux cas selon les systèmes d'organisation nationaux. 

Le p r e m i e r est celui des systèmes d écen t r a l i s é s , où les universités jouissent 
d'une assez grande autonomie de gestion de leurs moyens, soit comme dans les 
pays anglo-saxons du fait de l'existence d'un secteur privé important, soit comme 
en RFA où les universités dépendent de Lànder. 

La nécessité de gérer est profondément ressentie dans les universités de ces 
pays, que ce soit simplement en termes physiques — emploi rationnel des moyens 
matériels —, ou en termes financiers. Les institutions les plus riches et les plus 
vastes, surtout lorsqu'elles appartiennent au secteur privé, utilisent des procédu
res adaptées de celles des entreprises de production. Mais le sur-mesure est trop 
onéreux pour la majeure partie des universités qui doivent se rabattre sur le prêt-
à-porter. C'est pourquoi les années 60 voient la création d'un certain nombre 
d'organismes para-universitaires dont l'objet est la mise au point de modèles 
mathématiques généraux ou de procédures standard qu'elles mettent à la disposi
tion des établissements d'enseignement supérieur, ces derniers devant les adapter 
à leurs exigences propres. Curieusement, sur le plan du contrôle, les progrès sont 
moindres. Quel que soit leur statut, les universités doivent rendre des comptes, et 
ce d'autant plus que leurs commanditaires sont sceptiques quant à leur efficacité. 
Elles sont assaillies de demandes de rapports chiffrés et le contrôle interne s'en 
ressent, car elles sont plus préoccupées de se situer par rapport au voisin ou à des 
moyennes que de se référer à des normes. 

Le s e c o n d cas est celui des systèmes nationaux f o r t e m e n t cen t r a l i s é s , dont la 
France est un exemple poussé presque jusqu'à la caricature. Les universités reçoi
vent toutes leurs ressources du gouvernement qui décide unilatéralement des critè
res de partage et les possibilités de négociations, d'ailleurs très limitées, sont plus 
souvent étayées par des arguments d'ordre politique que par des critères de ges
tion. 



Dans ce climat peu propice, les tentatives de planification ou de contrôle de 
gestion apparaissent comme velléitaires et il est peu d'exemples de recherches qui 
aient abouti à une mise en place effective d'instruments de gestion. On pourrait 
être tenté de se demander si certains administrateurs d'universités ne refusent de 
produire des informations chiffrées de peur que les chiffres n'infirment le bien 
fondé de leurs revendications, et si les autorités centrales ne s'abstiennent d'inci
ter les universités à se gérer rationnellement, de peur de les voir étayer le bien 
fondé de réclamations insatisfaites. 

C l a u d e C O S S U 
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Annexe 1 : Exemple de Budget de programme 

PROGRAMME FONCTIONNEL 9 

P R O T E C T I O N E T G E S T I O N D U M I L I E U N A T U R E L . 

E X P O S É D E L A P O L I T I Q U E . 

A ) S i t u a t i o n a c t u e l l e . 

D a n s le c a d r e d e l ' a m é n a g e m e n t d u t e r r i t o i r e , la p r o t e c t i o n et l a m i s e e n 
v a l e u r des b i ens n a t u r e l s q u e s o n t l ' a i r , l ' e a u et le sol s o n t de s i m p é r a t i f s i nd i s 
p e n s a b l e s a u m a i n t i e n des équ i l i b r e s n a t u r e l s . L a p o l i t i q u e c o r r e s p o n d a n t e d o i t 
a b o u t i r n o n s e u l e m e n t à la c o n s e r v a t i o n , m a i s auss i à l ' a m é l i o r a t i o n d e s équ i l i 
b r e s p h y s i q u e s , c h i m i q u e s et b i o l o g i q u e s c réés p a r l ' i n t e r a c t i o n d e ces t r o i s é lé
m e n t s . E l le est s o u t e n u e p a r la p r i se d e c o n s c i e n c e d e l ' o p i n i o n p u b l i q u e et sa 
sens ib i l i sa t ion d e v a n t les a t t e i n t e s p o r t é e s a u mi l i eu n a t u r e l , te l q u e la p o l l u t i o n 
des r iv iè res , les i ncend ie s d e fo r ê t s , l ' u r b a n i s a t i o n des e spaces bo i sés et l eu r 
d é m a n t è l e m e n t o c c a s i o n n é p a r la t r a v e r s é e des g r a n d e s i n f r a s t r u c t u r e s r o u t i è r e s 
o u p a r de s d é f r i c h e m e n t s excess i fs . 

L a dé f in i t i on et la m i s e en œ u v r e d e ce t t e p o l i t i q u e d e l ' e n v i r o n n e m e n t se 
s i tuen t a u p l a n i n t e rmin i s t é r i e l . L e m i n i s t è r e d e l ' A g r i c u l t u r e , p o u r sa p a r t , a l a 
r e s p o n s a b i l i t é d e la s a u v e g a r d e d e l ' e s p a c e fo res t i e r , d e la p r o t e c t i o n des sols 
c o n t r e l ' é r o s i o n t o r r en t i e l l e , d e la dé f ense des t e r r e s c o n t r e les c r u e s a ins i q u e d e 
la p r o t e c t i o n et d e la g e s t i o n des r e s s o u r c e s en e a u et d u r é s e a u h y d r a u l i q u e . 
D a n s le c a d r e d u V I I e P l a n , le p r o g r a m m e d ' a c t i o n p r i o r i t a i r e n ° 24 « D é f e n d r e 
le p a t r i m o i n e n a t u r e l » c o n c e r n e p l u s p a r t i c u l i è r e m e n t la d é f e n s e d e la fo rê t 
m é d i t e r r a n é e n n e c o n t r e l ' i n c e n d i e et la l u t t e c o n t r e la p o l l u t i o n des e a u x . 

1° Les d iverses a c t i o n s et i n t e r v e n t i o n s re la t ives a u x p r o b l è m e s d e l ' e a u s o n t 
t r a i t ées d a n s d i f f é ren t s p r o g r a m m e s f o n c t i o n n e l s . El les c o n c e r n e n t : 

— a u n i v e a u d e la r e s s o u r c e : l ' é v a l u a t i o n q u a n t i t a t i v e et q u a l i t a t i v e d e s res 
s o u r c e s en e a u et l eu r p r é s e r v a t i o n n o t a m m e n t en v u e d e l ' a l i m e n t a t i o n en e a u 
p o t a b l e ; 

— a u n i v e a u d e l ' u t i l i s a t i on : le d é v e l o p p e m e n t d ' u n r é s e a u d e d i s t r i b u t i o n 
suscep t ib l e d e sa t i s fa i re les b e s o i n s des d i f f é ren t s u s a g e r s : les m é n a g e s ( u s a g e 
d o m e s t i q u e et lo is i rs ) , les e x p l o i t a t i o n s agr ico les et les i n d u s t r i e s ag r i co les et al i 
m e n t a i r e s . 

D a n s ce p r o g r a m m e o n t é té r e g r o u p é e s les a c t i o n s et les i n t e r v e n t i o n s q u i 
c o n c e r n e n t : 



— la po l i ce des e a u x : c o n s e r v a t i o n , s a l u b r i t é et sécur i t é p u b l i q u e s , r é p a r t i 
t i o n des e a u x , p a r t i c i p a t i o n a u x a c t i o n s in te rmin i s t é r i e l l e s d e l u t t e c o n t r e la p o l l u 
t i o n ; 

— la p r o t e c t i o n des t e r r e s c o n t r e les c r u e s . 

2 ° D e m ê m e , en ce q u i c o n c e r n e la fo rê t , b i e n q u ' o n n e pu i s se p a s t o u j o u r s 
d i ssoc ie r n e t t e m e n t ses rô les é c o n o m i q u e , soc ia l et é c o l o g i q u e , seuls ces d e u x de r 
n ie r s s o n t t r a i t é s d a n s ce p r o g r a m m e f o n c t i o n n e l . L e s a c t i o n s et i n t e r v e n t i o n s 
re la t ives à la p r o d u c t i o n et à la t r a n s f o r m a t i o n s o n t p r é s e n t é e s d a n s d ' a u t r e s p r o 
g r a m m e s f o n c t i o n n e l s . 

B) Grandes or ientat ions de la pol i t ique suivie . 

L e s o r i e n t a t i o n s p r i n c i p a l e s s ' o r g a n i s e n t se lon les axes s u i v a n t s : 

— le m a i n t i e n d a n s les z o n e s c r i t i ques d ' u n c o u v e r t végé ta l s a n s r en t ab i l i t é 
d i r ec t e a t t e n d u e ( fo rê t m é d i t e r r a n é e n n e , fo rê t d e h a u t e m o n t a g n e , fo rê t d e 
d u n e s ) ; 

— la p r o t e c t i o n des sols c o n t r e l ' é r o s i o n t o r r en t i e l l e et des t e r r e s d e val lées 
c o n t r e les c rue s p a r la r é g u l a r i s a t i o n d u r é g i m e des e a u x ; 

— la p r é s e r v a t i o n , su r l ' e n s e m b l e d u t e r r i t o i r e , de s r e s sou rce s en e a u t a n t en 
q u a n t i t é , c o m p t e t e n u des b e s o i n s c r o i s s a n t s , q u ' e n q u a l i t é , eu é g a r d a u x r i sques 
d e p o l l u t i o n e n t r a î n é s p a r les i m p l a n t a t i o n s u r b a i n e s et indus t r i e l l e s ; 

—- la p r o t e c t i o n des p e r s o n n e s et des b i ens d a n s les z o n e s d e m o n t a g n e c o n 
t r e les r i s q u e s n a t u r e l s ; 

— l ' a m é l i o r a t i o n d e l ' accue i l d u p u b l i c d a n s les mass i f s fo res t i e r s , p lu s spé 
c i a l e m e n t ceux s i tués à p r o x i m i t é des g r a n d e s a g g l o m é r a t i o n s , d a n s des c o n d i 
t i o n s q u i g a r a n t i s s e n t leur p r o t e c t i o n c o n t r e les d é g r a d a t i o n s suscep t ib le s d ' ê t r e 
e n t r a î n é e s p a r le d é v e l o p p e m e n t d ' a c t i v i t é s d e lo is i r s . 

L e s a c t i o n s et i n t e r v e n t i o n s m e n é e s d a n s le c a d r e d e ce p r o g r a m m e o n t u n 
effet b é n é f i q u e su r : 

— le sol : p r o t e c t i o n d u sol c o n t r e les é r o s i o n s p a r le ven t et l ' e a u , a u g m e n 
t a t i o n d e la c a p a c i t é d ' e m m a g a s i n e m e n t et d e r é t e n t i o n d u sol ; 

— l ' e a u : r é g u l a r i s a t i o n d u r é g i m e des e a u x , r é d u c t i o n d u déb i t so l ide des 
t o r r e n t s , f r e inage d u ru i s s e l l emen t , a m é l i o r a t i o n d e la q u a l i t é des e a u x ; 

— le c l ima t : r é g u l a r i s a t i o n d e la t e m p é r a t u r e d e l ' h y g r o m é t r i e , d e la p l u v i o 
sité ; 

— l ' a l l o n g e m e n t d e la p é r i o d e d ' e n n e i g e m e n t et l a p r o t e c t i o n c o n t r e les a v a 
l a n c h e s ; 

— la s a n t é d e l ' h o m m e : o x y g é n a t i o n et d é p o u s s i é r a g e d e l ' a i r , p r o t e c t i o n 
c o n t r e les b r u i t s , m i s e à sa d i s p o s i t i o n d ' u n c a d r e d e d é t e n t e . 

C) Présentat ion des p r o g r a m m e s opérat ionne ls . 

L e c o û t g l o b a l p r é v i s i o n n e l d e ce p r o g r a m m e f o n c t i o n n e l s 'é lève à 220 mi l 
l ions F . 

Les d e u x p r o g r a m m e s o p é r a t i o n n e l s q u i c o n t r i b u e n t à ce p r o g r a m m e f o n c 
t i o n n e l s o n t : 



9 . 1 . P r o t e c t i o n et ge s t i on des r e s s o u r c e s en e a u ( c o û t p r é v i s i o n n e l : 2 0 mi l 
l ions F) ; 

9 .2 S a u v e g a r d e d e l ' e s p a c e fores t ie r ( c o û t p r é v i s i o n n e l : 200 mi l l i ons F ) . 

Programme opérationnel 9.2. — Sauvegarde de l'espace forestier. 

I . A N A L Y S E D U P R O G R A M M E O P É R A T I O N N E L . 

A ) Orientat ion générale . 

L a fo rê t c o n s t i t u e le me i l l eu r c o u v e r t végé ta l p e r m a n e n t , nécessa i r e à l a p r é 
s e r v a t i o n des é q u i l i b r e s n a t u r e l s t a n t p h y s i q u e s e t c h i m i q u e s q u e b i o l o g i q u e s . E n 
o u t r e , ses rô les é c o n o m i q u e ( p r o d u c t i o n ) et soc ia l ( dé t en t e ) i m p l i q u e n t le m a i n 
t i en d ' u n t a u x d e b o i s e m e n t su f f i s an t . 

L a fo rê t , à la fois f ragi le et m e n a c é e , d o i t ê t r e p r o t é g é e c o n t r e les m u l t i p l e s 
a g r e s s i o n s d o n t elle est l ' o b j e t : d é f r i c h e m e n t s p o u r l ' e x t e n s i o n des c u l t u r e s , 
l ' u r b a n i s a t i o n , les i n f r a s t r u c t u r e s a u t o r o u t i è r e s o u les l ignes é l ec t r i ques , i ncen 
d i e s , e t c . . 

B) Lignes d 'act ion prioritaires. 

Elles s ' o r g a n i s e n t a u t o u r des axes s u i v a n t s : 

1° Les forêts suburbaines et les forêts à forte fréquentation touristique : ces 
fo rê t s p r o c h e s d e s g r a n d e s a g g l o m é r a t i o n s o u d e s z o n e s t o u r i s t i q u e s s o n t p a r t i c u 
l i è r e m e n t exposée s : l eur p r o t e c t i o n est u n i m p é r a t i f q u i nécess i te les m e s u r e s ci-
d e s s o u s : 

— le r e n f o r c e m e n t d u c o n t r ô l e des d é f r i c h e m e n t s p a r u n e s t r ic te a p p l i c a t i o n 
des d i s p o s i t i o n s d u C o d e d e l ' u r b a n i s m e et d e l ' h a b i t a t i o n et d u C o d e fo res t i e r , 
c o m p l é t é s p a r la loi d u 10 ju i l le t 1973 et la loi s u r la p r o t e c t i o n d e la n a t u r e d u 
10 ju i l le t 1976 ; 

— l ' e x t e n s i o n d u d o m a i n e s o u m i s a u r é g i m e fores t ie r d o n t la c o n s e r v a t i o n 
est g a r a n t i e p a r les lois et la p r é s e n c e d ' u n g e s t i o n n a i r e su r le t e r r a i n : ( l ' O N F ) 
0), p a r de s a c q u i s i t i o n s a u p ro f i t d e l ' É t a t o u des col lec t iv i tés p u b l i q u e s , e n d o n 
n a n t u n e p r i o r i t é a u x fo rê t s des t inées à l ' accue i l d u p u b l i c ; 

— l ' o u v e r t u r e d u d o m a i n e fores t ie r a u p u b l i c d a n s le r e spec t des é q u i l i b r e s 
n a t u r e l s : 

• les fo rê t s s o u m i s e s a u r é g i m e fores t ie r d o i v e n t accuei l l i r et n o n p l u s seu le 
m e n t t o l é r e r les v i s i t eu r s , 

• la fo rê t d o m a n i a l e d o i t c o n s e r v e r s o n c a r a c t è r e d ' e s p a c e n a t u r e l a p p a r e m 
m e n t « s a u v a g e » . 

2 ° La forêt méditerranéenne : l a z o n e m é d i t e r r a n é e n n e est p a r t i c u l i è r e m e n t 
sens ib le a u feu . C ' e s t a ins i q u ' e n q u i n z e a n s , 68 % des super f ic ies bo i sées o n t é t é 
a t t e i n t e s p a r le feu so i t les d e u x t ie rs des super f ic ies d é t r u i t e s en F r a n c e p e n d a n t 
la m ê m e p é r i o d e . S a p r o t e c t i o n , pu i s sa r e c o n s t i t u t i o n s o n t d e u x ob jec t i f s q u e se 
s o n t fixés l ' É t a t et les col lec t iv i tés en s ' e f f o r ç a n t d ' y a ssoc ie r les p r o p r i é t a i r e s p r i -

C1) ONF : Office national des forêts. 



vés . L e p r o g r a m m e f inal isé « P r o t e c t i o n d e la fo rê t m é d i t e r r a n é e n n e c o n t r e les 
i ncend i e s » e n g a g é lo r s d u V I e P l a n est p o u r s u i v i a u t i t r e d u p r o g r a m m e d ' a c t i o n 
p r i o r i t a i r e n ° 24 d u V I P P l a n « D é f e n d r e le p a t r i m o i n e n a t u r e l » . 

Les a c t i o n s en t r ep r i s e s v i sen t t o u t p a r t i c u l i è r e m e n t : 

— la p r é v e n t i o n g r â c e à l ' i n f o r m a t i o n d u p u b l i c , la su rve i l l ance et l ' é q u i p e 
m e n t des m a s s i f s , l eu r e n t r e t i e n p a r les s a p e u r s - f o r e s t i e r s ; 

— la r e c o n s t i t u t i o n en essences fo res t i è res m o i n s v u l n é r a b l e s a u feu ; 
— la d é l i m i t a t i o n d e p é r i m è t r e s d e p r o t e c t i o n et d e r e c o n s t i t u t i o n fores t iè res 

o ù les t r a v a u x d e d é f e n s e , déc l a r é s d ' u t i l i t é p u b l i q u e , s o n t p r i s en c h a r g e p a r 
l ' É t a t et q u i c o n s t i t u e n t le n o y a u d u r d e la dé fense d e la fo rê t c o n t r e l ' i n c e n d i e ; 

— la c o n s t i t u t i o n d e sec teu r s d ' i n t e r v e n t i o n p r i o r i t a i r e s o ù les t r a v a u x , s u b 
v e n t i o n n é s p a r l ' É t a t , s o n t p r i s en c h a r g e p a r les co l lec t iv i tés . 

3° La restauration des terrains en montagne. 
D e u x ob jec t i f s g u i d e n t l ' a c t i o n d a n s ce d o m a i n e : 

— p r o t é g e r les p o p u l a t i o n s , les i n f r a s t r u c t u r e s et la v ie r u r a l e e n g é n é r a l 
c o n t r e les d a n g e r s i n h é r e n t s à l ' é r o s i o n p luv i a l e o u t o r r en t i e l l e ( laves t o r r en t i e l l e s , 
i n o n d a t i o n s , g l i s s emen t s d e t e r r a i n s , é b o u l e m e n t s ) et a u x a v a l a n c h e s ; 

— a m é n a g e r les r e s s o u r c e s n a t u r e l l e s ( e a u et sol) d a n s le h a u t de s b a s s i n s 
v e r s a n t s p a r la r é g u l a r i s a t i o n d u r é g i m e des e a u x et la c o n s e r v a t i o n d e la p u r e t é 
des e a u x . 

L a loi d u 4 avr i l 1882, c o m p l é t é e p a r les lois d u 16 a o û t 1913 et d u 6 j a n v i e r 
1933 , p r é v o i t q u e c e r t a i n s t r a v a u x d e « R e s t a u r a t i o n des t e r r a i n s en m o n t a g n e » 
d i t s « o b l i g a t o i r e s » , s o n t réa l i sés p a r l ' É t a t a p r è s d é c l a r a t i o n d ' u t i l i t é p u b l i q u e , 
d a n s les p é r i m è t r e s c réés p a r d é c r e t . D ' a u t r e s t r a v a u x , d i t s f acu l t a t i f s , s o n t réa l i 
sés é v e n t u e l l e m e n t avec l ' a i d e d e l ' É t a t à l ' i n i t i a t ive des col lect iv i tés l oca le s , o u 
des pa r t i cu l i e r s en d e h o r s des p é r i m è t r e s . L ' É t a t a p p o r t e é g a l e m e n t s o n c o n c o u r s 
p o u r l ' a m é l i o r a t i o n et l ' é q u i p e m e n t des p â t u r a g e s en m o n t a g n e , à c o n d i t i o n q u e 
leur e x p l o i t a t i o n soi t c o m p a t i b l e avec les nécess i tés d e la l u t t e c o n t r e l ' é r o s i o n . 

Les r e b o i s e m e n t s à b u t d e p r o t e c t i o n d u sol o n t in té ressé d e p u i s cen t a n s 
150 000 h e c t a r e s d a n s les p é r i m è t r e s et 100 000 h e c t a r e s h o r s p é r i m è t r e s . Les t r a 
v a u x d e l u t t e c o n t r e l ' é r o s i o n t o r r en t i e l l e o n t c o n c e r n é 1 500 c o u r s d ' e a u . 

4 ° La fixation des dunes. 
L e déc r e t d u 29 avr i l 1862 a conf i é a u m i n i s t è r e d e l ' A g r i c u l t u r e la r e s p o n s a 

bi l i té des t r a v a u x d e f ixa t ion , d ' e n t r e t i e n et d e c o n s e r v a t i o n des d u n e s su r le l i t to 
ra l m a r i t i m e ; ces t r a v a u x o n t in té ressé 50 0 0 0 h e c t a r e s d e d u n e s su r u n e l on 
g u e u r d e 4 5 0 k i l o m è t r e s . 

C) A c t i o n s et intervent ions à mener . 

Elles se d é v e l o p p e n t d e la m a n i è r e s u i v a n t e : 

— les é t u d e s c o n c e r n e r o n t p r i n c i p a l e m e n t des essais d ' e s sences i m p o r t é e s et 
la m u l t i p l i c a t i o n des essences i nd igènes a d a p t é e s ; 

— l ' é q u i p e m e n t t o u r i s t i q u e , d i f fus , et d i sc re t , d e v r a in té resse r de s mass i f s 
p l u s é lo ignés des c e n t r e s u r b a i n s ; 

— les a c q u i s i t i o n s d e fo rê t s , d ' e s p a c e s fo res t i e r s et d e t e r r a i n s à bo i s e r 
s e r o n t d é v e l o p p é e s d a n s les z o n e s p a r t i c u l i è r e m e n t sens ib les ; 



— l ' e f fo r t en f aveu r d u mass i f m é d i t e r r a n é e n se ra s o u t e n u ; 

• la r e c o n s t i t u t i o n d e la forê t a c o m m e n c é d a n s les r é g i o n s é q u i p é e s c o n t r e 
les feux à p a r t i r d e 1976, en p r iv i l ég ian t les essences d ' o m b r e , 

• la p o u r s u i t e de s t r a v a u x d ' a m é n a g e m e n t d e q u a t r e p é r i m è t r e s ; c o m p t e 
t e n u des t r o i s p é r i m è t r e s m i s e n p l a c e a n t é r i e u r e m e n t , 196 0 0 0 h e c t a r e s s e r o n t 
a ins i é q u i p é s , 

• la c r é a t i o n d e 3 nouve l l e s u n i t é s d e s a p e u r s - f o r e s t i e r s est env i sagée en 1979 
a u t i t r e d u p r o g r a m m e d ' a c t i o n p r i o r i t a i r e n ° 2 4 ; elles s ' a j o u t e r o n t a u x 11 exis
t a n t e s ; 

— en m o n t a g n e des t r a v a u x b i o l o g i q u e s ( r e b o i s e m e n t et r e v e r d i s s e m e n t ) 
e n t r e p r i s p r i n c i p a l e m e n t p a r l ' É t a t s e r o n t p o u r s u i v i s ; 

— la r e m i s e en é t a t d u b o u r r e l e t d u n a i r e , et les t r a v a u x d e la p r e m i è r e 
f r ange fo res t i è re s e r o n t p o u r s u i v i s . 
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CONCLUSION GÉNÉRALE 

L a d i s s o n n a n c e e n t r e les m o t s « m a n a g e m e n t » et « p u b l i c » i n d u i t i m m é d i a 
t e m e n t la q u e s t i o n d e savo i r s'il est l ég i t ime d ' u t i l i s e r le m a n a g e m e n t d a n s le sec
t e u r p u b l i c . 

* * 

D u p o i n t d e v u e d e la l ég i t imi té d u m a n a g e m e n t , le c o n t e n u d e ce t o u v r a g e 
p e u t se r é s u m e r en u n ce r t a in n o m b r e d e p r o p o s i t i o n s essent ie l les . 

1) Le d é v e l o p p e m e n t d u m a n a g e m e n t p u b l i c n e c o r r e s p o n d p a s à u n e m o d e 
m a i s à u n e é v o l u t i o n h i s t o r i q u e : cel le des sy s t èmes d e lég i t imi tés qu i p e r m e t t e n t 
a u x o r g a n i s a t i o n s d ' e x e r c e r leur a u t o r i t é . L a cr ise d e lég i t imi té des g r a n d e s o r g a 
n i s a t i o n s t o u c h e auss i b ien le sec teu r p r ivé q u e le sec teu r p u b l i c . 

D u c ô t é d u sec teur p r i v é , le m a n a g e m e n t t e n d à se m o d i f i e r a u t o u r d ' u n 
c h a n g e m e n t d ' o b j e c t i f : à la r e c h e r c h e d u p ro f i t t e n d à se s u b s t i t u e r la r e s p o n s a 
bi l i té soc i a l e . 

D u c ô t é d u sec t eu r p u b l i c , la l ég i t imi té t e n d r a à se f o n d e r , m o i n s s u r la 
s o u r c e d u p o u v o i r (la p u i s s a n c e p u b l i q u e ) , o u la f ina l i té d u p o u v o i r (le service 
p u b l i c ) , et p lu s su r les m é t h o d e s d u p o u v o i r . 

C e s m é t h o d e s d e v r o n t p e r m e t t r e d e r é p o n d r e a u d o u b l e r e p r o c h e d o n t le sec
t e u r p u b l i c est l ' o b j e t : l ' inef f icac i té et l ' i n h u m a n i t é . L a p a r t i c i p a t i o n d e s u s a g e r s 
p e r m e t d e s ' a d r e s s e r en pa r t i cu l i e r a u r e p r o c h e d ' i n h u m a n i t é . L e m a n a g e m e n t 
p e r m e t d e s ' a d r e s s e r en pa r t i cu l i e r a u r e p r o c h e d ' i ne f f i cac i t é . 

2) L a cr ise d e lég i t imi té des o r g a n i s a t i o n s p u b l i q u e s i n d u i t u n e cr ise des l an 
gages a d m i n i s t r a t i f s t r a d i t i o n n e l s : à s avo i r le d r o i t , pu i s la m i c r o - é c o n o m i e , pu i s 
la m a c r o - é c o n o m i e . D e n o u v e a u x l a n g a g e s s o n t d o n c nécessa i r e s . C e s o n t , d ' u n e 
p a r t , les sc iences soc ia les q u i p r e n n e n t u n rô le c r o i s s a n t d a n s la déc i s ion a d m i n i s 
t r a t i v e , et d ' a u t r e p a r t , le m a n a g e m e n t . Le m a n a g e m e n t p e u t , en ef fe t , ê t r e 
déf in i c o m m e u n l a n g a g e a d m i n i s t r a t i f pa r t i cu l i e r . P r o d u i t d e la nécess i té d e d iv i 
ser le t r ava i l in te l lec tuel d a n s les g r a n d e s e n t r e p r i s e s , le m a n a g e m e n t peu t ê t r e 
déf in i c o m m e l ' a p p l i c a t i o n à ces e n t r e p r i s e s d e l ' a n a l y s e d e s y s t è m e , celle-ci p e r m e t 
t a n t d e dé f in i r l a s y n t a x e c o r r e c t e d e ce l a n g a g e . 

3) Le m a n a g e m e n t p u b l i c , c e p e n d a n t , n ' e s t p a s la s i m p l e a p p l i c a t i o n d u 
m a n a g e m e n t a u sec teur p u b l i c ( m a n a g e m e n t p u b l i c a u sens é t r o i t ) . C e t t e dé f in i 
t i o n , en effe t , r e n d a n t m a l c o m p t e , d u fait q u e la cr ise d e lég i t imi té d u sec t eu r 
p u b l i c est a v a n t t o u t u n e cr ise d e l ég i t imi té d e la l imi te e n t r e sec t eu r p u b l i c et 
sec teu r p r i v é . Le m a n a g e m e n t p u b l i c d o i t ê t r e c o n ç u d a n s u n e o p t i q u e p l u s l a r g e , 
i n d é p e n d a n t e d e la n a t u r e j u r i d i q u e d e l ' o r g a n i s a t i o n c o n c e r n é e . 

4) N o u s p r o p o s o n s d ' a p p e l e r m a c r o - m a n a g e m e n t , u n m a n a g e m e n t p u b l i c a u 
sens l a rge , ce q u e dev i en t le m a n a g e m e n t d ' u n e o r g a n i s a t i o n l o r s q u e celle-ci 
dev i en t t rès g r a n d e p a r r a p p o r t à s o n e n v i r o n n e m e n t , o u e n c o r e ce q u e d e v i e n t le 



m a n a g e m e n t d ' u n e o r g a n i s a t i o n l o r s q u e le p u b l i c (et n o n s e u l e m e n t le m a r c h é ) 
p r e n d c o n s c i e n c e d e l 'effet d e l ' o r g a n i s a t i o n su r s o n e n v i r o n n e m e n t é c o n o m i q u e 
et soc ia l . C e q u i c a r ac t é r i s e d e f a ç o n essent ie l le u n tel m a n a g e m e n t , c 'es t q u e 
l ' ob jec t i f p o u r s u i v i n ' e s t r ien d ' a u t r e q u e la lég i t imi té m ê m e d e l ' o r g a n i s a t i o n 
c o n c e r n é e . 

5) Les c a r a c t é r i s t i q u e s et c o n d i t i o n s d ' a p p l i c a t i o n d u m a c r o - m a n a g e m e n t 
s o n t les s u i v a n t e s : 

a) p a r c e q u ' i l s ' ag i t d e m a n a g e m e n t , il est nécessa i re d e p o u v o i r dé l imi t e r 
p r é c i s é m e n t l ' o r g a n i s a t i o n à l aque l l e il s ' a p p l i q u e . L e m a c r o - m a n a g e m e n t n e p e u t 
exis ter q u ' e n s ' e n r a c i n a n t d a n s u n e o r g a n i s a t i o n c o n c r è t e . D u p o i n t d e v u e d e la 
soc ié té g l o b a l e , il s ' ag i t d o n c d ' u n e p r o c é d u r e d e sous-optimisation a u n i v e a u des 
sy s t èmes q u i l a c o m p o s e n t ; 

b) p a r c e q u ' i l s ' ag i t d e m a n a g e m e n t p u b l i c , il est nécessa i r e q u e le p u b l i c 
pu i s se ident i f ie r l ' o r g a n i s a t i o n c o n c e r n é e . 

6) L e m a c r o - m a n a g e m e n t n e c o n s t i t u e p a s u n l a n g a g e exclus i f p o u r l ' o r g a n i 
s a t i o n c o n c e r n é e . Il p a r t i c i p e avec d ' a u t r e s l a n g a g e s ( jur id iQues , po l i t i ques ) a u 
f o n c t i o n n e m e n t des g r a n d e s o r g a n i s a t i o n s . Il c o n s t i t u e u n e l o g i q u e p o u r t o u s 
( t o u s les r e s p o n s a b l e s p o u v a n t ê t r e a m e n é s à l 'u t i l i se r ) et n o n p o u r t o u t . D a n s le 
sec teu r p u b l i c il v ien t c o m b l e r les v ides des a u t r e s l og iques l o r s q u ' i l s se m a n i f e s 
t a i en t ; d a n s le s ec t eu r p r ivé il c è d e le p a s à d ' a u t r e s l og iques (pa r e x e m p l e , po l i 
t i q u e o u a d m i n i s t r a t i v e ) . 

* 
* * 

Ains i déf in i et l imi t é , le m a n a g e m e n t p u b l i c a u sens l a rge o u m a c r o 
m a n a g e m e n t p e u t d o n c s ' a p p l i q u e r t a n t a u sec teu r p u b l i c q u ' a u sec t eu r p r i v é . L a 
q u e s t i o n d e la l ég i t imi té d u m a n a g e m e n t n o u s c o n d u i t à la r é p o n s e s u i v a n t e : s ' i l 
est l ég i t ime , c ' e s t q u ' i l est nécessa i r e d é s o r m a i s p o u r gé re r la lég i t imi té des g r a n 
des o r g a n i s a t i o n s . E t c ' es t a u m a n a g e m e n t d e la lég i t imi té q u ' e s t c o n s a c r é e la 
p a r t la p lu s i m p o r t a n t e d e cet o u v r a g e . 

N o u s a v o n s d é v e l o p p é les m o d i f i c a t i o n s q u e sub i s sa i en t les c o n c e p t s d u m a r k e 
t i n g et d u c o n t r ô l e d e g e s t i o n l o r s q u ' i l s s o n t a p p l i q u é s d a n s le c a d r e d u m a c r o 
m a n a g e m e n t . A i n s i , p a r e x e m p l e , a v o n s - n o u s é t é a m e n é s à d i s t i n g u e r d e u x f o r m e s 
d u m a r k e t i n g : le m a r k e t i n g p r o d u i t et le m a r k e t i n g d e l a r e l a t i o n d o n t l a c o m p o 
s i t ion p e r m e t d e déf in i r u n e s t r a t ég i e g l o b a l e p o u r d e t r è s g r a n d e s o r g a n i s a t i o n s , et 
d e d o n n e r u n c a d r e c o h é r e n t p o u r le d é v e l o p p e m e n t d ' a c t i o n s v i s a n t les r e l a t i o n s 
a v e c le p u b l i c . C e s o n t là les e x e m p l e s q u i p e r m e t t a i e n t le m i e u x d e c o n s t a t e r c o m 
m e n t ces d e m a n d e s s o n t d é j à a p p l i q u é e s et c o m m e n t elles p o u r r a i e n t ê t r e a m é l i o 
r ée s . 

E n m a t i è r e d e c o n t r ô l e d e ge s t i on , o n r e t r o u v e les t r a ce s d e la cr ise d ' i d e n t i t é 
des g r a n d e s o r g a n i s a t i o n s q u i d o i v e n t f o n c t i o n n e r se lon p lu s i eu r s l o g i q u e s di f fé
r e n t e s , s i n o n c o n t r a d i c t o i r e s . L a c o m p t a b i l i t é a n a l y t i q u e et s o n p r o l o n g e m e n t 
n a t u r e l , le c o n t r ô l e b u d g é t a i r e , n ' o n t p u ê t r e t r a n s p o s é s d e l ' i n d u s t r i e ( r ep ré sen 
t a t i ve d ' u n e soc ié té d e p r o d u c t i o n ) a u x services p u b l i c s (p lus r e p r é s e n t a t i f s , d e 
p a r l eu r s ac t iv i t é s , d ' u n e soc ié té d e c o m m u n i c a t i o n ) , s a n s u n c e r t a i n n o m b r e 
d ' a m é n a g e m e n t s et s u r t o u t d e c o m p l é m e n t s . C o m p t e s d e s u r p l u s e t b a t t e r i e s 
d ' i n d i c a t e u r s p e r m e t t e n t d e p r e n d r e u n p e u d ' a l t i t u d e e t d e re la t iv iser l ' i m p o r -



t a n c e d e la r e c h e r c h e d ' u n e c o n n a i s s a n c e e x a c t e d u c o û t d ' a c t i v i t é s d i f f i c i l emen t 
sa i s i s sab les . 

Les c o n s i d é r a t i o n s s u r l a g e s t i o n d u p e r s o n n e l d a n s l ' a d m i n i s t r a t i o n p e r m e t t e n t 
d e c o n s t a t e r q u e m ê m e d a n s le d o m a i n e q u i s e m b l e le p l u s lié à l a l o g i q u e j u r i d i q u e 
et a d m i n i s t r a t i v e o n o b s e r v e u n e p é n é t r a t i o n d e la l o g i q u e m a n a g é r i a l e . L e s o b s t a 
cles q u e les s t a t u t s o p p o s e n t a u d é v e l o p p e m e n t des t e c h n i q u e s d e m a n a g e m e n t p e u 
v e n t ê t r e c o n t o u r n é s p a r d e u x m o y e n s : l a c r é a t i o n d e s t r u c t u r e s pa ra l l è l e s e t le d é v e 
l o p p e m e n t d e la f o r m a t i o n e t d e l ' i n f o r m a t i o n a u se in des s t r u c t u r e s t r a d i t i o n n e l l e s . 

L ' i n t r o d u c t i o n d u m a n a g e m e n t d a n s l ' a d m i n i s t r a t i o n n ' e s t p a s u n e r é f o r m e 
a d m i n i s t r a t i v e c o m m e les a u t r e s . Si elle p e u t s ' a p p u y e r s u r de s d i rec t ives g l o b a 
les , elle n e d e v i e n t ef fec t ive q u e l o r s q u e c e r t a i n e s c i r c o n s t a n c e s s o n t r é u n i e s : 
l o r s q u e p o u r u n e r a i s o n o u p o u r u n e a u t r e la l ég i t imi té d e l ' o r g a n i s a t i o n es t 
e f f ec t i vemen t e n j e u . C i t o n s q u e l q u e s - u n e s des o c c a s i o n s d e l ' i n t r o d u c t i o n d u 
m a n a g e m e n t d a n s le s ec t eu r p u b l i c . 

a) L a crise ouverte : 

L e d y s f o n c t i o n n e m e n t d e l ' a d m i n i s t r a t i o n c o n d u i s a n t à l a c o n t e s t a t i o n 
o u v e r t e et a c t i ve d e la p a r t d u p u b l i c . 

b) L a relat ion aux instances détenant le p o u v o i r de déc is ion f inancier : 

Q u e ce soi t p o u r jus t i f i e r les d é p e n s e s des m in i s t è r e s a u p r è s des é l u s , o u 
p o u r d e m a n d e r u n a r b i t r a g e f a v o r a b l e à d ive r ses a u t o r i t é s b u d g é t a i r e s , le m a n a 
g e m e n t p e u t se p r é s e n t e r c o m m e u n a r g u m e n t d ' i m p o r t a n c e : l ' a r g e n t o b t e n u 
s e r a b i e n u t i l i sé . 

c) L a concurrence organisat ionnel le : 

C e t t e r e l a t i o n a u x s o u r c e s d e f i n a n c e m e n t se t r a d u i t p a r u n e c o n c u r r e n c e q u i 
p e u t a f fec te r m ê m e des o r g a n i s a t i o n s p u b l i q u e s . Cel le-ci p e u t s ' o b s e r v e r p a r 
e x e m p l e d a n s les t e n d a n c e s cen t r i fuges a u sein d u g r o u p e des P o s t e s e t T é l é c o m 
m u n i c a t i o n s . 

d) L' in troduct ion de nouve l l e s t echno log ie s : 

E n p a r t i c u l i e r l ' i n f o r m a t i q u e , t r a n s f o r m a n t d e f a ç o n i m p o r t a n t e l a r e l a t i o n 
a d m i n i s t r a t i o n - a d m i n i s t r é , e t r o m p a n t les h a b i t u d e s s u r lesquel les celles-ci se f o n 
d a i e n t , de s d é m a r c h e s d e m a n a g e m e n t p e u v e n t ê t r e d é v e l o p p é e s p o u r év i te r les 
c o n s é q u e n c e s f âcheuses d e tels c h a n g e m e n t s . L ' i n t r o d u c t i o n d e l ' i n f o r m a t i q u e 
es t , p a r a i l l eu r s , l ' o c c a s i o n d e r e c o n s i d é r e r le f o n c t i o n n e m e n t d e l ' a d m i n i s t r a t i o n . 

D a n s le s ec t eu r p r i v é , l ' i n t r o d u c t i o n d u m a c r o - m a n a g e m e n t est é g a l e m e n t 
o c c a s i o n n é p a r des c i r c o n s t a n c e s pa r t i cu l i è r e s : c o n t e s t a t i o n des a s s o c i a t i o n s d e 
c o n s o m m a t e u r s , p r o b l è m e s d ' e n v i r o n n e m e n t , m e n a c e s d e n a t i o n a l i s a t i o n , cr ise 
é c o n o m i q u e m a j e u r e , p r o b l è m e d e n a t i o n a l i t é . C e d e r n i e r p o i n t r e n v o i e à la 
n o t i o n d e r i s q u e p o l i t i q u e d a n s la ge s t i on i n t e r n a t i o n a l e d e l ' e n t r e p r i s e o ù les 
s o u r c e s d e l é g i t i m a t i o n o n t u n e p l a c e c r o i s s a n t e . 
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