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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 polit iques. 

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 
jettera 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 'opt ion 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. Un 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 pub 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 réa l i té . 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 en passe d e deven 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 té 
d é p a s s a n t les lessiv iers, 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 bu t i on . 

• D e p u i s le r a p p o r t N o r a les en t repr i ses pub l i ques o n t c o n n u des mod i f i ca ­
t i ons i m p o r t a n t e s d a n s leurs t echn iques de ges t ion . 

• Les m in is tè res o n t déve loppé leurs serv ices d ' i n f o r m a t i o n , d ' accue i l e t d e 
re la t i ons p u b l i q u e s . 

I l est d o n c poss ib le d é s o r m a i s d e pa r le r de m a n a g e m e n t pub l i c n o n seule­
m e n t c o m m e d ' u n e chose 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 en t re d e u x m o n d e s 
a n t i n o m i q u e s , celu i d u sec teur p r ivé et celu i d u sec teur pub l i c . Si le fai t d e se 
s i tuer a ins i a u x con f ins d e d e u x un ive rs est u n e sou rce d e r ichesse p o u r le m a n a ­
g e m e n t pub l i c , c 'es t éga lemen t u n e sou rce de d i f f icu l té : la r e n c o n t r e d e d e u x cu l ­
t u res q u e l q u ' e n r i c h i s s a n t e qu 'e l l e soi t n e va p a s sans mé f i ance . 

C e t t e mé f i ance est sans d o u t e jus t i f iée 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 on p e r s o n n e n e so r t t o t a l e m e n t i n d e m n e . D ' u n cô té le sec teur pub l i c n ' es t p a s 
seu lemen t le l ieu o ù se d é r o u l e n t ces expér iences nouve l les il est pa r fo i s l ' en jeu 
m ê m e d e ces expér iences . D ' u n a u t r e cô té l ' ex tens ion d u m a n a g e m e n t a u sec teur 
pub 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 en l ' i n t r o d u i s a n t 
d a n s u n e sphè re o ù la m a x i m i s a t i o n d u p ro f i t et la ven te des p r o d u i t s n e son t 
p lus des impéra t i f s ca tégo r i ques . 

L e m a n a g e m e n t pub l i c se s i tue en effet a u c a r r e f o u r d e l angages et d e t r ad i ­
t i ons hé té rogènes : 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 cô té , sc iences 
adm in i s t ra t i ves et sc iences po l i t i ques d e l ' a u t r e . T r o i s vo ies s 'o f f ra ien t d o n c p o u r 
en fa i re l ' exposé : 

1. L e p lacage sur le secteur pub l i c de 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 ­
che qu 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 pub l i c n o u s sem­
b le dépassée . 

2 . L a d i sso lu t i on 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 angages t r ad i ­
t i onne ls de la sc ience adm in i s t r a t i ve . Ce la n o u s semb le ê t re u n d e u x i è m e écuei l à 
év i ter et ce d ' a u t a n t q u e cet te sc ience adm in i s t r a t i ve est e l l e -même 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 var iés q u e le d r o i t pub l i c , la sc ience de l ' o rgan i sa ­
t i on , l ' h i s to i re adm in i s t r a t i ve , la sc ience po l i t i que 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 concep tue 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 te de rn iè re vo ie p o u r t ro i s ra i sons : 

1. P a r c e q u e cet te 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 des p ra t i ­
q u e s et de leur évo lu t i on . 

2 . P a r c e q u e cet te 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 de déve loppe 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 rer p o u r les responsab les des 
g r a n d e s en t repr i ses pr ivées les leçons qu i résu l ten t d e l ' évo lu t i on d u sec teur 
pub l i c . 

3 . P a r c e q u e ce t te a p p r o c h e peu t s ' inscr i re à l ' i n té r ieu r d u m o u v e m e n t d e 
cons t i t u t i on 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 pa r t i e de l ' o u v r a g e t e n t e r a d ' é tab l i r la lég i t imi té d e l ' u t i l i sa t ion 
d u m a n a g e m e n t d a n s le sec teur pub l i c . 

A p r è s avo i r m o n t r é q u e celui-c i r é p o n d a i t à u n e nécess i té d ' o r d r e symbo l i ­
q u e l iée 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 rgan i sa t i ons pub l i ­
q u e s et p r i vées , n o u s dé f in issons le concep t de m a n a g e m e n t pub 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 de m a c r o - m a n a g e m e n t qu i dés igne ce 
q u e dev ien 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 rès g r a n d e s p a r r a p p o r t à leur e n v i r o n n e m e n t ( chap i t r e 2 ) . D a n s le t ro i ­
s ième c h a p i t r e , n o u s c o n s i d é r o n s su r d e n o m b r e u x exemp les l ' ex tens ion d u con ­
cep t , c 'es t -à -d i re s o n c h a m p d ' a p p l i c a t i o n , q u i inc lu t des o r g a n i s a t i o n s pr ivées 
auss i b ien 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 pa r t i e d e l ' o u v r a g e est consac rée à la desc r ip t i on des app l i ca t i ons 
d u m a n a g e m e n t d a n s le sec teur pub 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 son t t o u t d ' a b o r d les t echn iques d e m a r k e t i n g qu i son t cons idérées (cha­
p i t re 4 ) . P u i s les t echn iques d u c o n t r ô l e de ges t ion ( chap i t r e 6 ) . C e p e n d a n t il 
n ' é t a i t p a s poss ib le d ' a v o i r u n e v is ion réa l is te des poss ib i l i tés d ' a p p l i c a t i o n d u 
c o n t r ô l e d e ges t ion à l ' a d m i n i s t r a t i o n sans décr i re a u p a r a v a n t les pa r t i cu la r i t és de 
la ges t ion d u pe rsonne l de celle-ci ( chap i t r e 5 ) . 

Les exemp les 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 pub l i cs et m ê m e 
ce r ta ins o r g a n i s m e s p r i vés . V o u l a n t é l abo re r u n c a d r e concep tue l il n o u s a semb lé 
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 ' es t a ins i q u e d e n o m b r e u x exemp les 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 cen t ra les . 
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 
pub l i cs qu i son t p lus semb lab les à l ' en t rep r i se p r i vée . 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 , usé d e n o m b r e u x exemp les re la t i fs à des en t repr i ses d u sec teur 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 cu l t u res , ce son 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 et 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 la ise d i sons q u e m a n a g e m e n t ( 2 ) est en t ré 
a u d i c t i onna i re 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 té a d o p t é off ic iel 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 'O f f i ce d e la l a n g u e f rança ise d u Q u é b e c p o u r t a n t t rès souc ieux d ' assu ­
re r la f ranc i sa t i on d e la l a n g u e des a f fa i res (*). 

P o u r le néo log i sme d i sons 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 icu l té sui ­
v a n t e , la nécessi té d e d is t inguer le m a n a g e m e n t pub 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 teur pub l i c ) et le m a n a g e m e n t pub l i c a u 
sens la rge ( le c o n c e p t d e m a n a g e m e n t q u i résu l te 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 secteur pub 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 end re a u 
sec teur p r i vé ) . Le m a n a g e m e n t pub l i c (au sens large) peu t sans con t re -sens ê t re 
d i t s ' a p p l i q u e r a u sec teur p r ivé ca r il est ca rac té r i sé p a r la p lace s t ra tég ique 
q u ' o c c u p e le pub l i c et en par t i cu l ie r p a r le fai t q u e son ob jec t i f est la l ég i t ima t ion 
d e l ' o r g a n i s a t i o n a u p r è s d e ce pub 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 pub l i c 
a u sens la rge le n o m de 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 
façon d o n t la 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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Sect ion 2 . — Evo lu t ion du système de légi t imité dans le secteur pub l ic . 

§ 1 . - L ' é v o l u t i o n d u sys tème de lég i t imi té de l ' en t rep r i se p u b l i q u e . 
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Conc lus ion . 

Annexe : L a n o t i o n d e lég i t im i té . 

^ p r e s s i o n m a n a g e m e n t pub 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 » re levan t d u sec teur p r i vé et « pub l i c » d u sec teur pub 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 udes des agen ts d e l ' É t a t qu 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 son 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 is ­
c o u r s en d e u x pa r t i es . D ' u n cô té le m a n a g e m e n t est pe r çu c o m m e r a t i o n n e l , per ­
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 leur des o r g a n i s a t i o n s et 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 cô té a p p a r a i s s e n t les obs tac les te ls q u e le s ta tu t d u 
p e r s o n n e l , les règles budgé ta i r es des ins t i t u t i ons p u b l i q u e s et b ien tô t la r é p r o b a ­
t i on p o u r ce qu i t end ra i t à r a p p r o c h e r le sec teur pub l i c d u sec teur p r i vé et à c o n -



s idérer 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 . Ce 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 dée , t rès r é p a n d u e , q u e le m a n a g e m e n t pub l i c est u n e 
m o d e , i n té ressan te c o m m e t o u t e s les m o d e s , m a i s passagè re c o m m e el les. 

D e tel les a t t i t udes m e t t e n t celu i qu i app réc i e à sa j u s t e va leu r la rés is tance 
a u c h a n g e m e n t face à l ' a l t e rna t i ve su i van te : o u b ien le m a n a g e m e n t pub l i c n ' e s t 
p a s nécessa i re et il n ' a u r a q u e peu d e c h a n c e d e surv iv re , o u b ien il est nécessa i re 
et a lo rs il conv ien t d e se pose r sé r ieusement le p r o b l è m e d e sa s ign i f i ca t ion . T e n ­
ter d e d é m o n t r e r a priori ce t te nécess i té a p p a r a î t d o n c c o m m e u n é lémen 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 de 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 
pub l i c se révèle l o r s q u e l ' o n cons idè re le n i veau 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 pub 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 évo lu t i on h i s t o r i que : cel le des sys tèmes d e légi t i ­
m i t é 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 'exe rce r leur a u t o r i t é . Ce t te évo lu t i on est 
m a r q u é e p a r la cr ise de lég i t imi té q u e conna i ssen 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 ons qu 'e l l es so ien t pub l i ques o u p r i vées . 

L ' e n t r e p r i s e p r i vée est con tes tée p a r u n e pa 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 ie socia l is te est la 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 déo log ie l ibéra le , il en va d e 
m ê m e . Les en t repr i ses dé ten t r i ces d ' u n p o u v o i r i m p o r t a n t son t accusées de négl i ­
ger l 'e f fet de leur ac t i on sur l ' e n v i r o n n e m e n t , de ne p a s se p r é o c c u p e r su f f i sam­
m e n t d u c o n s o m m a t e u r , en u n m o t , de t r o p sacr i f ier à la r eche rche d u p ro f i t . 
U n e e n q u ê t e a été 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 ges t ion su r leur 
c o n c e p t i o n des f inal i tés de l ' en t rep r i se p r i vée . L a m a j o r i t é souha i ta i t q u e m o i n s 
d ' i m p o r t a n c e soi t acco rdée a u p ro 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 reve­
n u s des cad res supé r i eu rs , et p lus à la c l ientè le , à la qua l i t é de la vie et a u x ca té ­
gor ies socia les les p lus dé favor isées L e m o u v e m e n t p o u r la dé fense 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 conc ré t i sen t , de ce 
cô té 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 te m ise en cause des ob jec t i fs d e l ' en t re ­
pr ise . 

Les en t repr i ses o n t r é p o n d u à ces a t t a q u e s : el les o n t pa r fo 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 » cha rgé de rep résen te r à l ' i n té r ieu r d e l ' en t rep r i se les 
po i n t s de vue d u m o u v e m e n t « c o n s u m e r i s t e » ; el les o n t d é v e l o p p é des ac t i ons 
de re la t i ons p u b l i q u e s ; elles t rava i l l en t à l ' é l a b o r a t i o n d e « b i lans soc iaux » qu i 
dev ra ien t leur p e r m e t t r e de ten i r c o m p t e d 'e f fe ts cons idé rés j u s q u ' a l o r s c o m m e 
ex te rnes à leur responsab i l i t é . A la c o n t e s t a t i o n de la lég i t imi té d e son p o u v o i r , 
l ' en t rep r i se r é p o n d p a r j i n n o u v e a u souc i d e sa « responsab i l i t é soc ia le » . Ces 
fai ts son t dé jà b ien c o n n u s , pu i squ ' i l s son t à l ' o r i g ine des i n n o v a t i o n s les p lus 
i m p o r t a n t e s de ces dern iè res a n n é e s , c o n c e r n a n t la ges t ion des en t rep r i ses . Ils o n t 
éga lemen 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 scou rs t e n u p a r les r e s p o n ­
sables des g r o u p e s é c o n o m i q u e s les p lus « i m p o r t a n t s » . 

I l f au t n o t e r q u e le sec teur p r i vé n ' e s t p a s seul à fa i re l ' ob je t d ' u n e con tes ­
t a t i o n d e sa lég i t imi té , et l ' o n p e u t obse rve r q u e n i l ' É t a t , n i les en t rep r i ses pub l i ­
ques ne son t à l ' ab r i des g r a n d e s remises en c a u s e . Ce la 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 lég i t imi té de l ' E t a t p r o c è d e des é lec t ions et de la C o n s t i t u t i o n , et q u e 
le j e u d e la po l i t i que rég lé p a r e l les, dev ra i t p e r m e t t r e l ' i n t ég ra t i on 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 es ta t i on d a n s le p rocessus de f o n c t i o n n e m e n t d u sec teur p u b l i c . D é t e r m i n é s 
g râce a u x m é c a n i s m e s po l i t i ques (qu i o n t p o u r f onc t i on l ' exp ress ion des dés i rs d e 
la p o p u l a t i o n t o u t e en t iè re ) , 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 teur pub l i c 
dev ra ien t a i sémen t ê t re r e c o n n u s c o m m e lég 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 teur pub l i c vo i t éga lemen t sa lég i t imi té con tes tée . O n c o n n a î t 
les a c c u s a t i o n s po r t ées c o n t r e l ' agen 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 (*) en 
d resse 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 responsab i l i t é , inef f ica­
c i té , i n h u m a n i t é , i ngérence d a n s la vie des pa r t i cu l i e rs , 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 pr is u n e f o r m e po l i t i que o r g a ­
n isée (ma is q u e l ' on se rappe l l e le p o u j a d i s m e ) , il n ' e n res te p a s m o i n s q u e le sec­
teu r pub l i c est de m o i n s en m o i n s en pos i t i on de lég i t imer son ac t i on p a r la seule 
o r ig ine j u r i d i q u e cons t i t u t i onne l l e de son p o u v o i r . N o u s v o u d r i o n s déve loppe r le 
p o i n t d e v u e q u e la nouve l le sou rce de lég i t imi té est d é s o r m a i s à reche rche r d a n s 
u n e p lus g r a n d e ra t i ona l i t é é c o n o m i q u e , ce qu i s u p p o s e u n e me i l leu re u t i l i sa t ion 
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 résen 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 ide des concep t s déve loppés p a r la soc io log ie des o r g a n i s a t i o n s , 
la n o t i o n m ê m e de lég i t imi té o rgan i sa t i onne l l e , et de re t race r l ' évo lu t i on h is to r i ­
q u e p e r m e t t a n t d ' exp l i que r en pa 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 pu ise sa lég 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 nc i pe se t r o u v e con t red i t t r o p f o r t e m e n t p a r 
la réa l i té d u f o n c t i o n n e m e n t de 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 
mod i f i e r le p r i nc ipe in i t ia l af in d e déve loppe r u n n o u v e a u d i scou rs l ég i t iman t son 
a c t i o n . 

N o u s c o n s i d é r e r o n s success ivement l ' évo lu t i on des p r inc ipes d e lég i t imi té 
d a n s l ' en t rep r i se p r i vée , d a n s l ' en t rep r i se 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 us t h é o r i q u e d u c o n c e p t d e lég i t imi té o rgan i ­
sa t ionne l le . Cec i é t a n t u n p réa lab le nécessa i re à la dé f in i t i on d u m a n a g e m e n t pub l i c 
q u i fai t l ' ob je 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 de lég 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 rgan i sa t i onne l s auss i b ien q u e ces b u t s e u x - m ê m e s , son t en h a r m o n i e avec 
que lques b u t s et beso ins r e c o n n u s p a r la soc ié té . Ce la s u p p o s e q u ' u n d i scou rs 
c o h é r e n t e x p r i m e cet te h a r m o n i e p o u r t o u s les pa r t ena i r es soc iaux . C 'es t le l ibé­
ra l i sme é c o n o m i q u e et en par t i cu l ie r la t héo r i e de la c o n c u r r e n c e p u r e et pa r f a i t e 
qu i f ou rn i t le l angage d a n s lequel s ' exp r ime la c o n c e p t i o n c lass ique d e la légi t i ­
m i t é de l ' en t rep r i se . Il lu i rev ient d e jus t i f ie r les b u t s pou rsu i v i s p a r l ' en t rep r i se , 
le p ro f i t , et les m o y e n s ut i l isés p o u r a t t e i nd re ces b u t s , à savo i r le p o u v o i r d e 
c o m m a n d e m e n t de l ' e n t r e p r e n e u r issu d u d ro i t d e p r o p r i é t é . 

L a t héo r i e de la c o n c u r r e n c e p u r e et pa r f a i t e jus t i f ie la r eche rche d u p ro f i t 
i nd i v idue 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 son 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 inv is 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 ut i l i ­
sa t i on o p t i m a l e des ressources et à u n e r é m u n é r a t i o n des act iv i tés é c o n o m i q u e s à 
leur j u s t e p r i x . E n c o r e fal lait- i l b ien préc iser q u e cela m e n a i t à u n e so r te d ' o p t i ­
m u m g loba l p o u r la soc ié té . C 'es t ce q u ' é t a b l i t la t héo r i e de l ' o p t i m u m d e 
P a r e t o Q). 

L a t héo r i e d u r i sque d e l ' e n t r e p r e n e u r achève de jus t i f ie r l ' ex tens ion d u d ro i t 
de 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 isse déf in i r seul la po l i t i ­
q u e de son en t rep r i se et s 'en a p p r o p r i e r les p ro f i t s . Su i van t cet te t h é o r i e , l ' en t re ­
pr ise ne p e u t f onc t i onne r q u e p a r c e q u ' u n a p p o r t e u r de cap i ta l est p rê t à p r e n d r e 
le r i sque d e p e r d r e sa m ise . S'i l le fa i t , c 'es t q u ' i l a l ' espo i r d e bénéf ic ier d u p r o ­
fit qu i résu l te ra d ' u n e b o n n e ges t i on . C 'es t d o n c le r i sque d e fai l l i te qu i jus t i f ie 
l ' a u t o r i t é d u p r o p r i é t a i r e et son d ro i t su r les bénéf ices d e son en t rep r i se ( 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 conna i ssen t 
de 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 ro i ssance inéga le des en t repr i ses 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 cons t i t u t i on 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 sépa ra t i on c ro i ssan te en t re les 
p rop r i é ta i r es et les d i r i gean ts des en t rep r i ses . D a n s u n e é t u d e m e n é e en 1932 p o u r 
le Conse 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 
ana l ysé 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 repr i ses pr ivées ( 3 ) . L e u r 
conc lus ion é ta i t q u e la s é p a r a t i o n c ro i ssan te e n t r e p rop r i é ta i r es et « m a n a g e r s » 
ava i t des répe rcuss ions i m p o r t a n t e s sur les f o n d e m e n t s m ê m e s de l ' en t rep r i se p r i ­
vée : « L ' i n s t i t u t i o n cons idé rée ici ( la soc ié té a n o n y m e ) exige u n e ana l yse , n o n 
pas en t e r m e d ' e n t r e p r i s e p r i vée , m a i s en 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 de 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 méd iéva le o u 
de p o u v o i r po l i t i que 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 , el le e n g e n d r e des 
in te r re la t i ons d ' u n e g r a n d e d ivers i té en t re des pa r t ena i r es a u x mu l t i p les in té rê ts 
é c o n o m i q u e s : ceux des « p rop r i é ta i r es » qu i f ou rn i ssen t le cap i ta l , ceux des t ra ­
va i l leurs 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 qu i a t t r i b u e n t d e la 
va leu r a u p r o d u i t d e l ' en t rep r i se , ceux des m a n a g e r s qu i t i ennen 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 en t re p rop r i é ta i r es et « d i rec teu rs » , 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 lus d i r ec temen t lié a u r i sque a s s u m é p a r r a p p o r t e u r d e cap i ­
ta l . C ' es t d ' a u t a n t p lus v ra i q u e p o u r les p lus g r a n d e s en t rep r i ses , la fai l 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 leur p o u v o i r su r le m a r c h é les m e t à l ' éca 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 con tex te é c o n o m i q u e et socia l c o n t e m p o r a i n , il 
est exclu q u e d ispara isse u n e en t rep r i se i m p o r t a n t e , e m p l o y a n t de n o m b r e u x sa la­
r iés, o u j o u a n t u n rô le i m p o r t a n t d a n s u n sec teur indus t r ie l « s t ra tég ique » . 

C o n c u r r e n c e p u r e et pa r fa i t e , d i rec t i on d e l ' en t rep r i se p a r son p rop r i é t a i r e , 
r i sque d e fai l l i te, é ta ien t les é lémen ts nécessa i res à l ' é tab l i ssement d e la lég i t imi té 
de 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 son t d o n c les 
f o n d e m e n t s m ê m e d e cet te lég i t imi té qu i se t r o u v e n t a t te in ts p a r l ' é vo lu t i on éco -

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 . Les lois an t i - t rus ts ( i) révè lent la consc ience q u e les au to r i t és amér i ca 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 for t p o u r p r o t é g e r l ' anc ien 
sys tème de la lég i t imi té . Se lon T h u r m a n A r n o l d ( 2 ) qu i a d i r igé la lég is la t ion an t i ­
t rus t p e n d a n t les années 1938-1943, le vé r i tab le rô le d e ce t te lég is la t ion é ta i t sans 
d o u t e b ien d i f fé rent d e ce qu i é ta i t p r o c l a m é à l ' é p o q u e , à savo i r la p rése rva t i on 
de la c o n c u r r e n c e sur 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 laque l le la 
lég is la t ion an t i - t rus t se déve loppa 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 
spec tacu la i re d e la g r a n d e en t rep r i se , il ém i t l ' h y p o t h è s e q u e la lég is la t ion p o u v a i t 
avo i r p o u r b u t de fa i re c ro i re a u pub l i c q u e la c o n c u r r e n c e p u r e et pa r fa i t e é ta i t 
enco re la règ le d u j eu a u m o m e n t préc is o ù elle t enda i t à d i spa ra î t r e . I l écr i t d a n s 
son o u v r a g e , The Folklore of Capitalism : « Les lois an t i - t r us 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 is tence d ' o r g a n i s a t i o n s indust r ie l les f o r t e m e n t o rgan isées 
et cent ra l isées et de c ro i re en m ê m e t e m p s qu 'e l l es é ta ien 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 cha t et à la ven te sur u n m a r c h é l ib re . » 

L ' e f f o r t p o u r conse rve r l ' anc ien sys tème d e lég i t imi té semb le avo i r é té cou ­
r o n n é d e succès p e n d a n t p lus d ' u n demi-s ièc le , peu t -ê t re p a r c e q u e les c h a n g e ­
m e n t s en ce t te m a t i è r e son t t o u j o u r s len ts , e n g a g e a n t l ' ensemb le d e la s t r uc tu re 
soc ia le . C e p e n d a n t , la t e n d a n c e a u g igan t i sme et la s é p a r a t i o n c ro i ssan te e n t r e 
p rop r i é ta i r es et m a n a g e r s o n t peu à peu m i n é les cor rec t i fs a p p o r t é s à l ' anc ien 
sys tème de lég i t imi té . Les g r a n d e s en t repr i ses a t te ignen t u n e ta i l le et u n e pu is ­
sance te l les, q u e leurs déc is ions o n t u n i m p a c t v is ib le sur leur e n v i r o n n e m e n t éco ­
n o m i q u e , soc ia l et n a t u r e l . E n con t re -pa r t i e , les réac t i ons de cet e n v i r o n n e m e n t 
i nqu iè ten t d e p lus en p lus les en t repr i ses : lo is an t i - t rus ts ou 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 dé fense 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 is tes , son t les 
m a n i f e s t a t i o n s vis ibles 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 lég i t imi té d e 
l ' en t rep r i se p r i vée . 

Dès lo rs , il dev ien t d ' ac tua l i t é d e p r o c é d e r à la reche rche de n o u v e a u x fon­
d e m e n t s p o u r u n sys tème d e lég i t imi té d e l ' en t rep r i se p r i vée . F . H . G o l d n e r (3) 
p r o p o s e t ro is é lémen ts c o m p l é m e n t a i r e s suscept ib les d ' ê t r e ut i l isés d a n s ce t te 
reche rche : la responsab i l i t é soc ia le , le « t rus teesh ip ( 4 ) » et la p ro fess ionna l i sa -
t i on . L a responsab i l i t é soc ia le est u n t h è m e t rès d iscu té d a n s les écr i ts récen ts su r 
l ' en t rep r i se . T a n d i s q u e cer ta ins la re fusent d a n s son ex tens ion la p lus la rge , l imi­
t a n t la responsab i l i t é de l ' en t rep r i se à la c réa t i on d e b iens 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 fau te d ' e f f o r t a u t o n o m e d e la p a r t des en t repr i ses l ' É t a t p o u r r a i t 
ê t re a m e n é à in te rven i r , son t en faveur de l ' i n t r o d u c t i o n de b u t s p lus , g é n é r a u x 
d a n s la ges t ion d e l ' en t rep r i se . L ' i d é e de « t rus teesh ip » , p e r m e t d e f o n d e r 
l ' au to r i t é des « m a n a g e r s » . Ces dern ie rs p e u v e n t ê t re cons idé rés c o m m e les 
« t rus tées » des e m p l o y é s , des ac t i onna i res et des c l ients , i n t e r venan t c o m m e 
a rb i t res en t re leurs ex igences con t rad i c t o i r es . E n f i n , la p ro fess ionna l i sa t i on se 
ré fère à la l ég i t ima t ion 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 de la c o m p é ­
tence et d u savo 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 et 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 en t repr i ses et la 
soc iété d a n s son e n s e m b l e se ressemb len t d e p lus en 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 iété 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 lus spéci­
f ique et p lus expl ic i te t and i s q u e la soc iété a u n b u t vas te et n o n expl ic i te . C e p e n ­
d a n t , avec l ' a u g m e n t a t i o n d e la ta i l le des en t rep r i ses , les b u t s d e ce r ta ines , q u i 
dev iennen t auss i g r a n d e s q u e ce r ta ins É t a t s , dev iennen t e u x - m ê m e s , sous la p ress ion 
d e l ' e n v i r o n n e m e n t et à t rave rs les p rocessus d e d ivers i f i ca t ion , d e p lus en p lus 
« 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 rmu le r des 
b u t s spéc i f iques et les f o rmu les en ind ices quan t i t a t i f s : c ro i ssance 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 on , é léva t ion d u n i veau des p res ta t i ons 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 tc . E n c o n s é q u e n c e , e t su i van t les t e r m e s d e T o u ­
ra ine , la g r a n d e en t rep r i se dev ien t de p lus en p lus ins t i tu t ionna l i sée et , p a r exem­
p le , la n o t i o n d e serv ice pub l i c dev ien t de p lus en p lus opé ra t i onne 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 ins i q u e n o u s l ' a v o n s vu , 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 var ie r en 
m ê m e t e m p s q u e leurs s t ruc tu res . Ber le et M e a n s s ' i n te r rogen t sur le fai t q u e les 
m a n a g e r s son t censés reche rche r la m a x i m i s a t i o n des p ro f i t s d e l ' a c t i onna i r e a lo rs 
qu ' i l s son t d e p lus en p lus séparés des p rop r i é t a i r es . C 'es t la surv ie d e l ' en t rep r i se 
q u i , d a n s ce cas , dev iend ra 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 de ses m e m b r e s . A ins i , des économ is tes o n t p u déve lop ­
per u n e t héo r i e d u cap i ta l i sme 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 des 
m a n a g e r s dev ien t le nouve l ob jec t i f de l ' en t rep r i se . P a r exemp le 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 am B a u m o l a déve loppé u n m o d è l e de c o m p o r t e m e n t de la f i rme 
où l ' ob jec t i f essent ie l est la m a x i m i s a t i o n des ven tes , soum ise tou te fo i s à la con ­
t ra i n te d ' u n p ro f i t m i n i m u m . L e v o l u m e des ventes 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 and i s q u e le p ro f i t m i n i m u m g a r a n t i t son a u t o n o m i e . M a i s , t and i s 
q u e d e tels ob jec t i fs 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 ndu isen t des 
p ress ions 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 'es t 
p o u r q u o i u n sys tème d 'ob jec t i f s d o n n a n t u n e g r a n d e p lace à l ' a ccep ta t i on d e 
l ' en t rep r i se p a r le pub l i c p o u r r a i t se r é p a n d r e d e p lus en p l us . C ' e s t en ce sens 
q u ' e n 1932, Ber le et M e a n s conc lua ien t leur é t u d e en p r o p o s a n t u n n o u v e a u con ­
cep t de l ' en t rep r i se : « L e fu tu r p o u r r a vo i r des 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 ype ac tue l est la g r a n d e en t rep r i se , n o n seu lemen t , su r le m ê m e p l a n q u e l ' É t a t , 
ma i s peu t -ê t re 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 de l ' en t rep r i se p o u r r a i t b ien ê t re cons idé rée po ten t ie l le ­
m e n t c o m m e u n e lo i cons t i t u t i onne l l e p o u r u n nouve 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 lus en p lus les aspec ts 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 sur l ' é vo lu t i on d u sys tème de lég i t ima t ion de l ' en t rep r i se 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 de 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 sur le 
d é v e l o p p e m e n t nécessa i re d ' u n e s y m b o l i q u e , d ' u n e « i m a g e » de l ' o r g a n i s a t i o n et 
sur le d é v e l o p p e m e n t d e techn iques , des t inées à fa i re accep te r la f i rme p a r s o n 
e n v i r o n n e m e n t . I l écr i t : « Les o r g a n i s a t i o n s soc ia les , qu 'e l l es so ien t des sectes, 
des pa r t i s o u des en t rep r i ses , son t t o u j o u r s le résu l ta t d ' u n e i m a g e consc ien te o u 
v is ion, et leur h i s to i re 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 te v i s ion . . . I l se p o u r r a i t 
b ien q u ' à l ong t e r m e , le p r o b l è m e le p lus c r i t i que des en t rep r i ses , 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 et l ' a l i m e n t a t i o n , en par t i cu l ie r a u s o m m e t d e 
la h ié ra rch ie , d ' u n e v is ion qu i lu i d o n n e la v ie . L e d é v e l o p p e m e n t des dépenses 
d e re la t i ons p u b l i q u e s fa i tes p a r les en t repr i ses t é m o i g n e de l ' i m p o r t a n c e p r i se 
p a r les é l émen ts de l ' e n v i r o n n e m e n t , au t r es q u e le m a r c h é . L ' a f f a i r e des re la t i ons 
p u b l i q u e s est b ien sûr de v e n d r e l ' en t rep r i se et n o n le p r o d u i t . . . et p lus peu t -ê t re 
q u e d ' a u c u n a u t r e fac teur , le fu tu r de l ' en t rep r i se p r i vée d é p e n d d e la f açon d o n t 
el le peu t ê t re lég i t imée d a n s l 'espr i t d u g r a n d pub 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 uc tu re des en t rep r i ­
ses et en par t i cu l ie r l ' é vo lu t i on de leur ta i l le , exp l i quen t pa r t i e l l emen t l ' e n g o u e ­
m e n t p o u r l ' ana l yse des re la t i ons e n t r e l ' en t rep r i se 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 son ac t i on p r o p r e , u n effet su r s o n e n v i r o n n e m e n t , la f i rme en sub i t d i rec te­
m e n t les conséquences d a n s la m e s u r e o ù s o n aven i r d é p e n d l u i - m ê m e d e cet 
e n v i r o n n e m e n t . Ce t ef fet en r e t o u r , o u feed-back, dev ien t le cen t re d e l ' a n a ­
lyse de l ' a c t i on de l ' en t rep r i se . L a soc io log ie des o r g a n i s a t i o n s a fo rma l i sé 
cet a b o r d d e la f i rme en c o n s i d é r a n t cel le-ci c o m m e u n « sys tème ouve r t » d é p e n ­
d a n t des échanges d ' éne rg i e q u ' i l en t re t i en t avec 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 en t re ces ana lyses et la l ég i t ima t ion des en t rep r i ses . 

a) La théor ie de l 'entreprise c o m m e système ouver t . 

Les théor i c iens des sys tèmes ouve r t s ( J ) m e t t e n t l ' accen t su r l ' i m p o r t a n c e 
essent ie l le des échanges en t re 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 in i t i on de ses p r o d u i t s ( o u t p u t s ) et l ' acqu i s i t i on des ressources ( inpu ts ) 
nécessa i res à sa surv ie . I ls ins is tent en par t i cu l ie r sur le fai t q u e , p o u r su rv i v re , 
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 que l sys tème ouve r t , do i t se d é f e n d r e c o n t r e 
l ' en t r op ie q u i ca rac té r i se t o u s les sys tèmes v i van ts 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 ro i ssan t , c o n d u i r a i t à la dés in tég ra t i on de l ' o r g a n i s a t i o n . P o u r surv i ­
v re , l ' o r g a n i s a t i o n do i t p r o d u i r e d e l ' e n t r o p i e néga t i ve : les i m p o r t a t i o n s d ' é n e r ­
gie do i ven t excéder les e x p o r t a t i o n s . U n e tel le v is ion m e t l ' accen t sur la d é p e n ­
d a n c e de 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 cons idè re les consé ­
quences de ce t te d é p e n d a n c e sur la s t r uc tu re , le f o n c t i o n n e m e n t et l ' é vo lu t i on d u 
sys tème. 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 iscu te r des p r o b l è m e s d e légit i ­
m i t é , à la fois en t e rmes des b u t s pou rsu 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 isés p o u r les a t t e i nd re , en par t i cu l ie r a u n i veau des s t ruc tu res d e 
l ' o r g a n i s a t i o n . A ins i , le d é b a t en t re 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 lust re la f açon d o n t le p r o b l è m e est sou levé d a n s les 
ouv rages amér i ca ins récen ts t r a i t an 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) D iscuss ion sur les pouvo i rs respecti fs de l 'entreprise et de son env i ronnement . 

D a n s leur l iv re, Organisation et Environnement, L a w r e n c e et L o r s c h essa ient 
d e m o n t r e r c o m m e n t la s t r uc tu re d ' u n e o r g a n i s a t i o n p e u t ê t re cons idé rée c o m m e 
u n e r é p o n s e a u x p ress ions de 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 leur 
espr i t , essent ie l lement déf in i p a r les cond i t i ons rég issant le m a r c h é d e la f i rme, la 
t echno log ie et le savo 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 . 

I ls 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 ta i t pe rçu p a r l ' o r g a n i s a t i o n 
c o m m e ince r ta in , la s t r uc tu re de l ' o r g a n i s a t i o n t enda i t à ê t re p lus f lexible et p lus 
décen t ra l i sée , t and i s q u e d a n s u n e s i t ua t i on où l ' e n v i r o n n e m e n t é ta i t pe rçu 
c o m m e p lus s tab le , el le t enda i t à p lus de r ig id i té et d e cen t ra l i sa t i on . D e p lus , ils 
r e m a r q u è r e n t q u e les f i rmes les p lus ef f icaces, cel les d o n t le succès é c o n o m i q u e 
é ta i t le p lus g r a n d , é ta ien t celles d o n t les s t ruc tu res é ta ien t le m ieux a d a p t é e s a u 
deg ré 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 et S ta l ke r (Ô p rocè ­
d e n t de f açon vo is ine q u a n d ils déf in issent les d e u x p r i n c i p a u x types d e s t ruc tu re 
o rgan i sa t i onne l l e , le t ype « m é c a n i q u e » qu 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 tab le et le t ype « o r g a n i q u e » a d a p t é à u n e s i t ua t i on i ns tab le . 

C h a r l e s P e r r o w a c r i t i qué ce t te f açon d e r a i s o n n e r en se f o n d a n t su 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 en fa i t , d a n s u n e la rge m e s u r e , leur env i ­
r o n n e m e n t et en 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 re cons idérées c o m m e gouve rnées 
exc lus ivement p a r celu i -c i . 

C e qu i semb le ê t re a u cen t re d e ce d é b a t , c 'es t la p r o p o s i t i o n su i van t laque l le 
la n o t i o n de c o n t r a i n t e ou d e p ress ion de l ' e n v i r o n n e m e n t p o u r r a i t ê t re ut i l isée 
c o m m e f o n d e m e n t d ' u n sys tème de lég i t imi té p o u r la p r a t i q u e de l ' en t rep r i se pr i ­
vée . S u i v a n t C h a r l e s P e r r o w , ce t te ana l yse c o n d u i t à subs t i t ue r a u x con t r a i n t es d e 
la c o n c u r r e n c e p u r e et pa r fa i t e , d o n t o n r e c o n n a î t qu 'e l l es 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 de l ' e n v i r o n n e m e n t c o m m e con t re -pa r t i e à 
l ' au to r i t é exercée p a r le m a n a g e m e n t des en t repr i ses p r ivées . Si , en fa i t , c o m m e 
P e r r o w semb le le p r o p o s e r , l ' en t rep r i se c o n t r ô l e son e n v i r o n n e m e n t d a n s u n e 
la rge m e s u r e , el le ne c o u r t a u c u n r i sque et p a r c o n s é q u e n t , il n ' y a p a s d e con t re ­
pa r t i e su f f i san te a u p o u v o i r d i sc ré t i onna i re qu 'e l l e exerce . L a lég i t imi té d e son 
p o u v o i r dev ien t a lo rs d o u t e u s e . 

L ' e n t r e p r i s e domine- t -e l l e son 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 issue à ce t te a l te rna t i ve q u a n d ils écr i ­
ven t : « Il est poss ib le de concevo 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 an t depu i s cel le q u i d o m i n e ses re la t i ons avec l ' e n v i r o n n e m e n t , j u s q u ' à cel le qu 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 ype d e r a i s o n n e m e n t q u e l ' o n peu t assoc ier les p o i n t s de vue 
déve loppés p a r G a l b r a i t h et su i van t lesque ls , face a u p o u v o i r de l ' en t rep r i se , il 
fa l la i t q u e se d ressen t des pouvoirs compensateurs : p o u v o i r des synd ica ts de t ra ­
va i l leurs et des assoc ia t i ons de c o n s o m m a t e u r s , p a r exemp le . 

c) U n e stratégie concrète de relat ions entre une organisat ion et son env i ronne­
ment . 

C ' e s t la consc ience acc rue 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 en t re l ' o rgan i sa ­
t i on et s o n e n v i r o n n e m e n t qu i a c o n d u i t ce r ta ins a u t e u r s à déve loppe r l ' i dée sui -

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



v a n t laque l le les e f fo r ts d ' u n e o r g a n i s a t i o n p o u r fa i re accep te 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 réc i sémen t , ils 
o n t ins isté su r le fai t q u e la lég i t imi té nécessa i re à l ' acqu i s i t i on des inputs, 
exerce u n e p ress ion sur l ' o r g a n i s a t i o n qu i va d a n s le sens d ' u n e c o h é r e n c e p lus 
g r a n d e en t re les b u t s d ' u n e o r g a n i s a t i o n et ceux d e d ivers g r o u p e s soc iaux q u i 
f o r m e n t son 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) écr ivent : « U n e s i t ua t i on 
d e c o n s t a n t e et nécessa i re i n te rac t i on en t re l ' o r g a n i s a t i o n et son 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 émen 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 ceux d o n t le rô le 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 re le p ro f i t , le p res t ige , l ' é lec t ion o u la sa l va t i on d e 
l ' â m e , leur e f fo r t do i t p r o d u i r e q u e l q u e chose 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 pa r t i e d e l ' e n v i r o n n e m e n t de cet te o r g a n i s a t i o n a f in q u ' i l leur conse rve 
son sou t i en . » 

U n e c o n t r i b u t i o n t rès i m p o r t a n t e su r ce p r o b l è m e a été 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 su r la Tennessee Valley Authority ( 2 ) . P o u r surv iv re en dép i t 
d ' u n e n v i r o n n e m e n t po ten t i e l l emen t hos t i le , la d i rec t i on d e la T V A a d û éla­
b o r e r u n e s t ra tég ie d e « c o o p t a t i o n » qu i e m p ê c h a u n e coa l i t i on 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 is te à ad jo in ­
d r e à l ' é q u i p e d i r i gean te 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 açon à 
fa i re échec à ce qu i m e n a c e sa s tab i l i té et s o n ex is tence. 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 de l ' o r g a n i s a t i o n s o n t mod i f i és sous l ' i n f luence 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 qu i en résu l te 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 açon d o n t elle p e u t r é p o n d r e a u x 
beso ins des au t res g r o u p e s soc iaux . 

A ins i , o n s ' ape rço i t q u e la g r a n d e en t rep r i se , l o rsqu 'e l l e t ra i te 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 de lég i t imi té a u n i veau des m o y e n s cho is is 
p o u r a t t e i n d r e ses b u t s , auss i b ien q u ' à celu i de la f i xa t ion m ê m e de 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 ' évo lu t i on d u sys tème d e lég i t imi té des en t repr i ses pr ivées 
p o u r r a i t la isser le sen t imen t q u e le sec teur pub l i c — en t repr i ses p u b l i q u e s et 
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 semb lab le c o n t e s t a t i o n . L e n o u v e a u sys tème 
de lég i t imi té i m p l i q u e q u e l ' en t rep r i se pr ivée se fasse i ns t i t u t i on consc ien te d e sa 
responsab i l i t é soc ia le , m a i s n 'es t -ce p a s dé jà la dé f in i t i on d u sec teur pub l i c ? L e 
p ro f i t n ' a j a m a i s é té l ' ob jec t i f de l ' a d m i n i s t r a t i o n . D a n s u n serv ice pub l i c , la 
p r o p r i é t é est co l lect ive et le c o n t r ô l e po l i t i que s 'exerce . T o u t ceci exp l i que sans 
d o u t e en pa 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 en ges t ion , a u x 
É t a t s - U n i s c o m m e en F r a n c e , e x p r i m e n t le dés i r d e t rava i l le r p o u r le sec teur 
pub l i c p l u t ô t q u e p o u r le sec teur p r i vé . Il sera i t p o u r t a n t c o n t r a i r e à la lo i 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 to i re 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 isse vo i r son rô le se mod i f i e r 
sans q u ' e n so ien t af fectés les p r inc ipes su r lesquels r e p o s e leur lég i t im i té . L e 
v o l u m e et la var ié té des i n te rven t i ons d u sec teur pub l i c se son t déve loppés 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 repr i ses pr ivées ; il sera i t 
d o n c s u r p r e n a n t q u e la f açon d o n t son a c t i o n se lég i t ime n ' a i t sub i a u c u n e a l té ra ­
t i on . D u res te , la c o n t e s t a t i o n , é l émen t m o t e u r de ces t r a n s f o r m a t i o n s idéo log i ­
q u e s , ex is te b ien : 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 lage et inef f icaci té son 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 serv ices pub l i cs . 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 teur pub l i c p o u r lég i t imer son a c t i o n rés ide 
d a n s la n o t i o n d e ra t i ona l i sa t i on de son a c t i o n et , d e f açon p lus spéc i f ique, d a n s 
l ' i m p o r t a t i o n des t echn iques d e ges t ion d u sec teur p r i vé . A ins i , ve r ra i t - on ce d o u ­
b le p a r a d o x e q u e , t a n d i s q u e le sec teur p r i vé do i t s ' insp i re r des f inal i tés d u sec­
teu r pub l i c , le sec teur pub l i c do i t ut i l iser les m é t h o d e s d u secteur p r i vé . 

A v a n t d ' a b o r d e r la q u e s t i o n de la lég i t imi té de l ' a c t i on adm in i s t r a t i ve , cons i ­
d é r o n s les en t repr i ses p u b l i q u e s . Ces ent i tés i n te rméd ia i res en t re l ' en t rep r i se p r i ­
vée et l ' a d m i n i s t r a t i o n , o f f ren t u n t e r ra i n d e cho i x p o u r l ' é t ude d e la conve rgence 
des sec teurs pub l i c et p r i vé . 

§ 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 su 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 ta tu t légal , les f inal i tés et les 
m é t h o d e s des en t repr i ses p u b l i q u e s a c o n n u u n e la rge pub l i c i té en F r a n c e , à 
l ' o ccas ion d u r a p p o r t N o r a , et des r é f o r m e s i m p o r t a n t e s q u ' i l a en t ra înées . C o n ­
t ra 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 echn iques d e ges t ion 
d u sec teur p r i vé , a t t e n t i o n a c c o r d é e a u x cr i tè res de ren tab i l i t é , o n t é té l a r g e m e n t 
d iscu tés d a n s la p resse . L e r a p p o r t sur les en t repr i ses p u b l i q u e s d e 1967 peu t ê t re 
cons idé ré à lui seul c o m m e u n e syn thèse des mises en q u e s t i o n d u sys tème d e 
lég i t imi té d e l ' en t rep r i se p u b l i q u e . O r , les en t repr i ses pub l i ques é ta ien 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 teur p r i vé q u e n o u s v e n o n s d ' e x a m i n e r . 

a) L 'entrepr ise pub l ique, résultat de la contesta t ion du système de légi t imité de 
l 'entreprise pr ivée (*). 

Si l ' ana l yse 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 ' en t rep r i se p r i vée q u e n o u s 
a v o n s m e n é e est exac te , le d é v e l o p p e m e n t des en t repr i ses pub l i ques dev ra i t ê t re le 
résu l ta t d e ce t te c o n t e s t a t i o n . 

E n su i van t l ' ana l yse 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 nguer t ro i s 
t ypes d ' a r g u m e n t a t i o n j us t i f i an t l ' en t rep r i se p u b l i q u e . L a p rem iè re d i te néoc lass i ­
q u e ten te 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 'ex is­
tence d ' e x c e p t i o n s à la règle su i van t laque l le la r eche rche d u p ro f i t m a x i m u m p a r 
c h a q u e agen t é c o n o m i q u e p r i vé , c o r r e s p o n d à la s i t ua t i on o p t i m u m p o u r la 
soc ié té . L a seconde , q u e n o u s p o u r r o n s qua l i f ie r de keynés ienne , se f o n d e sur 
l ' i nsu f f i sance d e ce t te ana lyse é c o n o m i q u e p o u r m e t t r e en 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. 



mot i f s po l i t i ques o u soc iaux q u e l 'É ta t peu t vou lo i r impose r à cer ta ines en t rep r i ­
ses. L a t ro i s ième, marx i s te , repose sur u n e c o n t e s t a t i o n e n c o r e p lus rad ica le d u 
d ro i t de p rop r i é t é et sur u n e mise en a v a n t des lu t tes po l i t i ques c o m m e dé te rm i ­
n a n t e s d u m o d e de ges t ion de ces en t rep r i ses . 

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

L e f o n d e m e n t de l ' anc ien sys tème d e lég i t imi té de l ' en t repr i se pr ivée rés ide 
d a n s l ' ana l yse c lass 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 teur pub 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 ts néo-c lass iques se 
deva ien t d 'essaye r de r é s o u d r e . Essen t ie l l emen t , ils déf in issent t ro is cas p o u r les­
que ls la na t i ona l i sa t i on c o n d u i t à u n e po l i t i que d ' en t rep r i se c o h é r e n t e avec le 
b ien-ê t re col lect i f : le cas des b iens ind iv is ib les, celui des indus t r ies à r e n d e m e n t 
c ro i ssan 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 ' ana lyse c lass ique c o n c è d e q u e le p o u v o i r de 
l ' en t rep r i se dev ien t su f f isant p o u r lui p e r m e t t r e de f ixer u n pr ix supé r ieu r à ce 
qu 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 son ensemb le . Le m o n o p o l e 
est d a n s ce t te théo r ie , le t ype m ê m e d e l ' en t rep r i se o ù le p o u v o i r est i l lég i t ime et 
c o n t r e leque l il fau t lu t te r soi t p a r les na t i ona l i sa t i ons , soi t c o m m e n o u s l ' a v o n s 
vu , p a r des lois d i tes an t i - t r us t s . D a n s le cas des indus t r ies à r e n d e m e n t s c ro is ­
san ts , la na t i ona l i sa t i on est nécessa i re ca r elle p e r m e t d e fixer les pr ix a u n i veau 
d u coû t m a r g i n a l , b ien q u e celui-ci soi t p a r dé f in i t i on in fér ieur a u c o û t m o y e n , 
ce qu i i m p l i q u e d o n c q u e l ' en t rep r i se fasse des pe r tes . 

D a n s ces d e u x cas , o n c o n s t a t e q u e ce son t des r a i s o n n e m e n t s é c o n o m i q u e s 
qu i jus t i f ien t la ges t ion p a r l ' É t a t et q u ' a u n i veau d u f o n c t i o n n e m e n t des nouve l ­
les en t i tés , c 'es t e n c o r e la l og ique é c o n o m i q u e qu i p e r m e t d e déf in i r la ges t ion 
o p t i m u m . D a n s le cas des p r o d u i t s ind iv is ib les, il n ' e n va p lus d e m ê m e : o n so r t 
q u e l q u e peu de la ra t i ona l i t é é c o n o m i q u e . 

Les b iens ind iv is ib les son t carac tér isés p a r le fai t qu ' i l s ne peuven t ê t re « q u e 
c o n s o m m é s en q u a n t i t é s égales p a r t o u s , que l le q u e soi t la s o m m e dépensée p a r 
c h a c u n p o u r l ' acqué r i r » . L a Dé fense n a t i o n a l e en est l ' exemp le t ype . D a n s ce 
cas , l ' É t a t do i t p r e n d r e en c h a r g e la d é p e n s e et la couv r i r p a r l ' i m p ô t . A i ns i , si 
c 'es t b ien u n e ca rac té r i s t i que é c o n o m i q u e d u b ien q u i d é t e r m i n e sa p r ise en c h a r g e 
p a r l ' É t a t , et la l og ique é c o n o m i q u e est i m p u i s s a n t e à déf in i r la ges t ion op t i ­
m u m de sa p r o d u c t i o n . 

Les économ is tes néo-c lass iques o n t ten té d e jus t i f ie 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 sys tème c lass ique q u e semb la i t rep résen te r le d é v e l o p p e m e n t des en t rep 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 de r e n d e m e n t s c ro i ssan ts s ' i nséra ien t 
n a t u r e l l e m e n t d a n s leur sys tème, la n o t i o n d e b ien ind iv is ib le rep résen ta i t u n e 
vér i tab le 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 ter à ce r ta ins sec teurs (*). 

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

A v e c l ' ana lyse keynés ienne et son a p p r o c h e m a c r o - é c o n o m i q u e , c 'es t le 
p o i n t d e vue d e la soc ié té d a n s son e n s e m b l e qu i t r o u v e son 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 peu t d é s o r m a i s , su i van 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. 



son a p p r é c i a t i o n de l ' i n té rê t pub l i c , p r e n d r e ses déc is 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 rb i t r e r en t re les d i f fé rents g r o u p e s soc iaux , le l ibre j eu 
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 équ i l i b re de sous -emp lo i é lo igné de l ' o p t i m u m 
soc ia l . 

D a n s ce cas , c 'est b ien le f o n d e m e n t m ê m e de la lég i t imi té qu i est en cause 
p u i s q u e l ' É t a t , i n te rp rè te d u b ien-ê t re soc ia l , s ' oc t ro ie la poss ib i l i té d ' i n te rven 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 de la l og ique m ê m e de la va leur 
d ' é c h a n g e qu i p rés ide 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 lass iques . A ins i s 'a f f i rme la 
n o t i o n d ' u n in té rê t pub l i c d i f fé rent vo i re o p p o s é à l ' i n té 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 que d u p ro f i t qu i est a u cen t re de l ' ana lyse marx i s t e . L a max i ­
m i s a t i o n de celui-ci ne c o r r e s p o n d a n t pas à l ' o p t i m u m soc ia l , ma i s à l ' a v a n t a g e 
de la c lasse cap i ta l i s te . 

L ' é v o l u t i o n d u cap i ta l i sme l u i -même en t ra îne ra i t p a r a i l leurs u n e ba isse ten­
danc ie l le d u t a u x de p ro f i t . A f i n de p e r m e t t r e a u sys tème de se r e p r o d u i r e , 
l ' É t a t , p a r le b ia is des en t repr i ses p u b l i q u e s , d i spensera i t u n e pa r t i e d u cap i ta l d e 
f ou rn i r u n p ro f i t , a u g m e n t a n t a ins i le t a u x de p ro f i t d u sec teur p r i vé . E n p rocé ­
d a n t a ins i , l ' É t a t cons t i t ue c e p e n d a n t les é lémen ts d ' u n e é c o n o m i e n o n cap i ta ­
l is te. Se lon cet te 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 le , l ' É t a t n ' es t q u e l ' expres­
s ion d u r a p p o r t de force en t re les c lasses socia les et la f inal i té de l ' en t rep r i se pr i ­
vée est con tes tée en t a n t q u e l iée essent ie l lement a u x in té rê ts de la c lasse cap i ta ­
l is te. Cel le d e l ' en t rep r i se p u b l i q u e sera p o u r sa p a r t j u g é e en f onc t i on du r a p ­
p o r t de fo rce d o n t résu l te l ' É t a t l u i - m ê m e . 

L ' a p p r o c h e keynés ienne et l ' a p p r o c h e marx i s te se re jo ignen t en ce qu 'e l l es 
son t a m e n é e s à con tes te r q u e la l og ique de l ' i n té rê t p r i vé suff ise à génére r u n 
o p t i m u m col lect i f . 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 te rve­
n a n t essent ie l à la réa l i sa t ion de l ' équ i l i b re é c o n o m i q u e et soc ia l . El les se sépa­
ren t en ce q u e les marx i s tes , d é p a s s a n t le p o i n t de vue keynés ien , 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 fs de l ' É ta t . 

L a cons t i t u t i on d ' u n vas te sec teur pub l i c en F r a n c e , peu t ê t re cons idé rée 
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 ivers types de con tes ta t i on de l ' en t re ­
pr ise p r i vée . C 'es 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 ad i t i ons et les 
espo i rs con t rad i c to i r es q u ' e x p r i m e n t les na t i ona l i sa t i ons : « An t i cap i ta l i s te , la 
na t i ona l i sa t i on deva i t , p o u r ce r ta ins , re t i re r le p o u v o i r é c o n o m i q u e a u x in térê ts 
p r i vés , sous t ra i re l ' en t rep r i se à la loi d u p ro 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 i fs 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 na t i ona l i sa t i on ne deva i t pas seu­
l emen t ê t re an t i cap i ta l i s te , elle deva i t ê t re auss i an t i - é ta t i que . L e conse i l d ' a d m i ­
n i s t r a t i on t r i pa r t i t e deva i t c o m p o r t e r u n e r ep résen ta t i on éga le des sa lar iés , des 
c o n s o m m a t e u r s et de l ' É t a t . » Résu l ta t de la c o n t e s t a t i o n de la lég i t imi té de 
l ' en t rep r i se p r i vée , l ' en t rep r i se 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 con tes tée . 

b) Le rapport No ra et la contesta t ion du système de légit imité 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 is t ingue les en t repr i ses p u b l i q u e s d u secteur concu r ren 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 qu i se d i f fé renc ien t peu des 
en t repr i ses pr ivées — et les en t repr i ses p u b l i q u e s à ca rac tè re de serv ice pub l i c , sur 



lesquel les P in f l uence d e l ' É t a t est b e a u c o u p p lus fo r te . L 'essen t ie l d u r a p p o r t 
N o r a t ra i te d e cet te s e c o n d e ca tégor ie . 

Les en t repr i ses p u b l i q u e s à ca rac tè re de serv ice pub l i c ( c o m m e la S . N . C . F . , 
E . D . F . , G . D . F . , etc. ) f o r m e n t la p lus g rosse pa r t i e d u sec teur pub l i c . E l les s o n t 
cons t i tuées d e que lques t rès g r a n d e s en t repr i ses j o u i s s a n t , sur u n m a r c h é d o n n é , 
d ' u n e pos i t i on d o m i n a n t e . L a ges t ion p u b l i q u e deva i t g a r a n t i r q u e ces en t repr i ses 
c o n t r i b u e r a i e n t b ien à l ' ob jec t i f de la col lect iv i té n a t i o n a l e : le b ien -ê t re soc ia l . 
A f i n de s 'en assure r , il suf f isa i t de 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 : « Les en t repr i ses na t iona l i sées des sec teurs d e b a s e o n t é té ut i l isées 
d i r ec temen 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 cs a u serv ice d e leur 
po l i t i que géné ra l e . . . » C ' e s t la l og ique d ' u n e é c o n o m i e de c o m m a n d e m e n t qu i 
s 'est a f f i rmée à t rave rs la ges t ion des g r a n d e s en t repr i ses n a t i o n a l e s . 

A ins i , la sou rce d e la lég i t imi té d e l ' en t rep r i se n a t i o n a l e devena i t la lég i t imi té 
de l ' É t a t l u i - m ê m e et el le se r a p p r o c h a i t de cel le d e l ' a d m i n i s t r a t i o n . E l le se fon­
da i t d é s o r m a i s sur la n o t i o n de serv ice pub l i c et n o n p lus sur cel le de ren tab 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 la ien t c o n d u i r e à u n e p lus g r a n d e a u t o ­
n o m i e des en t repr i ses p u b l i q u e s d a n s leur ges t ion . O n m i t a u p o i n t des « c o n t r a t s 
de p r o g r a m m e » d a n s lesquels les cr i tères d e ren tab i l i t é o c c u p a i e n t u n e p lace 
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 en t rep r i se à pa r t i c i pe r à la 
réa l i sa t ion d e cer ta ins ob jec t i fs m a i s c 'é ta i t d é s o r m a i s l ' excep t ion et c h a q u e in ter ­
ven t i on de ce t ype deva 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 . Ce t t e é v a l u a t i o n p e r m e t de s 'assu re r q u e l 'ob jec t i f pou rsu i v i ne p e u t 
ê t re remp l i p a r u n m o y e n p lus ef f icace et m o i n s o n é r e u x . 

L à , c 'es t la lég i t imi té m ê m e d e l ' ac t i on 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 
vécue p a r l ' o p i n i o n p u b l i q u e , qu i se t r o u v e m ise en cause a ins i q u e le m o n t r e le p a s ­
sage su i van 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 de 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 le exercera i t u n effet d e d i ssuas ion 
sur le d e m a n d e u r peu ce r ta in de l 'u t i l i té d e s o n ex igence. D e n o m b r e u x exemp les 
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 do i t ê t re le p a y e u r . . . E l le per ­
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 consc ience d e l ' a m p l e u r réel le de l ' e n s e m b l e 
des a ides consac rées à te l o u tel b u t . . . ce q u i n ' e s t p a s poss ib le 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 lo rs app réc ie r l ' a m p l e u r 
des e f fo r ts c o n s e n t i s . . . » 

L e r a p p o r t N o r a r eme t t a i t a ins i en cause la lég i t imi té a u t o m a t i q u e d ' u n e ges­
t i o n de 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 en t repr i ses p u b l i q u e s fa isan t peser 
sur le b u d g e t de l ' É t a t et d o n c sur 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 
suf f isai t p l us d e savo i r q u e les en t repr i ses é ta ien t gérées p a r l ' É t a t , p o u r ê t re 
assuré qu 'e l l es remp l i ssa ien t c o r r e c t e m e n t leurs ob jec t i fs de serv ice pub l i c : il fa l­
la i t m o n t r e r que l serv ice elles r e n d a i e n t et se lon que 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 cr i tè re d e la ra t i ona 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 cer ta ines 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 — ra t i ona l i sa t i on des cho ix 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 pub l i c , e tc . — o n est f r appé p a r l ' a m b i g u ï t é , vo i r la sch i zoph rén ie d e l ' a t t i ­
t u d e de l ' a d m i n i s t r a t i o n à leur é g a r d . D ' u n cô té , leur nécessi té est l a r g e m e n t p r o ­
c l amée . O n mu l t i p l i e les sémina i res spécia l isés, les pub l i ca t i ons et les équ ipes de 
t rava i l . D ' u n a u t r e cô té le scept ic isme semb le avo i r b i en tô t r a i s o n d e t o u s les 
e f fo r ts . A ins i la R . C B . a-t-el le c o n n u , ap rès u n e v o g u e d e p lus ieurs a n n é e s , u n e 
désa f fec t ion p lus ou m o i n s c o m p l è t e . S o n échec est m ê m e devenu le t h è m e d e 
n o u v e a u x ar t ic les et de n o u v e a u x sém ina i r es . . . P o u r le m a n a g e m e n t pub l i c , les 
a t t i t udes son t peu t -ê t re e n c o r e p lus con t rad i c t o i r es ; o n hés i te en t re l ' i n té rê t le 
p lus g r a n d et le scept ic isme le p lus t o ta 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 sera i t merve i l leux d ' a v o i r de tels 
ou t i l s d e ges t ion m a i s vo i là , ce la ne peu 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 son t comp lexes , d o n t les p r o c é d u r e s son t anc iennes et jus t i f iées p a r 
l ' expér ience et o ù les déc is ions po l i t i ques v i ennen t c o n s t a m m e n t bou leve rse r v o t r e 
bel o r d o n n a n c e m e n t . » R é a c t i o n c lass ique d e rés is tance 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 que 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 
pub l i c d e m e u r e n t e n c o r e en vede t te dès lors qu ' i l s ne son t p o u r a ins i d i re pas ut i ­
l isés p a r l ' a d m i n i s t r a t i o n . I l f au t sans 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 ef fet , depu i s d e u x siècles, le rô le de l ' a d m i n i s t r a t i o n a c h a n g é rad ica le ­
m e n t et les p r inc ipes sur lesque ls reposa i t la lég i t imi té d e son ac t i on , o n t d û 
évo lue r . Ce t t e évo lu t i on est t rès c la i remen t rep résen tée p a r la t r a n s f o r m a ­
t i o n d u c r i tè re d e l ' ac te adm in i s t r a t i f en d ro i t pub 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 ons qu i lu i son t p r o p r e s (les 
t r i b u n a u x adm in i s t r a t i f s et le Conse i l d ' É t a t ) . A ins i est assurée la s é p a r a t i o n 
des p o u v o i r s . L a règ le qu 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 on adm in i s t r a t i ve déf i ­
n i t l ' ex tens ion d e la lég i t imi té d e l ' ac t i on d e l ' a d m i n i s t r a t i o n . Su iv re l ' évo lu t i on 
de ce t te règle est d o n c u n e façon pa r t i cu l i è remen t c o m m o d e de su iv re l ' évo lu t i on 
de ce t te lég i t imi té . O n d is t i ngue t ro is pé r i odes d a n s l ' h i s to i re de la lég i t imi té de 
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 lég i t imi té f ondée sur la n a t u r e d u p o u v o i r : le c r i tè re d e 
la pu i ssance p u b l i q u e . 

2 . D é b u t de l ' É t a t p r o v i d e n c e et la lég i t imi té f ondée sur la n a t u r e des f inal i tés 
pou rsu i v ies : le c r i tè re d u serv ice pub 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 ondée sur les m é t h o d e s ut i l isées : la 
cr ise d u c r i tè re . 

a) L 'É ta t -gendarme et la légi t imité fondée sur la nature du pouvo i r : 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 to i re des cr i tères d ' a t t r i b u t i o n s ' é tend su r 
l ' ensemb le d u XIX e s iècle. E l le 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 ibéra le 
et c lass ique de l ' É t a t : l ' É t a t - g e n d a r m e . Hér i t i e r de la souve ra ine té , l ' É t a t , d a n s 
ce sys tème d e lég i t imi té , do i t en exercer les p ré roga t i ves : po l i ce , j us t i ce , d ip lo ­
m a t i e , sans emp ié te r su r les l iber tés pub l i ques et en par t i cu l ie r sur le d r o i t de p r o ­
p r ié té q u i régi t l ' é c o n o m i e . La i ssan t au c o n t r a t d e d ro 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 de 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 théor i c iens d e l ' é c o n o m i e c lass ique . 

L e c r i tè re de l ' ac te adm in i s t r a t i f p e n d a n t cet te p é r i o d e c o r r e s p o n d b ien à 



cet te v is ion d e l ' É t a t : il rés ide d a n s l ' idée de pu i ssance p u b l i q u e . Les j u r i s tes , d e 
La f fé r iè re à B a r t h é l é m y , dé fenden t q u ' u n ac te est adm in i s t r a t i f d ' u n e p a r t s' i l 
m e t en cause l ' É t a t en t a n t q u e déb i t eu r , d ' a u t r e p a r t , s' i l c o m p o r t e u n ac te 
d ' a u t o r i t é , c 'es t -à -d i re l ' emp lo i de la pu i ssance p u b l i q u e . Cel le-c i , se lon le p ro fes ­
seur Vede l , est u n e n o t i o n quas i m é t a p h y s i q u e s ign i f iant q u e l ' É t a t p r o c é d a n t 
d i r ec temen t de la souve ra ine té n a t i o n a l e , possède u n e v o l o n t é p r o p r e supé r i eu re 
p a r n a t u r e à cel le des i nd i v idus qu i la c o m p o s e n t . E n d ro i t , il é c h a p p e à la con ­
d i t i on c o m m u n e , il ne r é p o n d pas d e ses ac tes d e v a n t les t r i b u n a u x d u j ud i c i a i re , 
il peu t e m p l o y e r la fo rce . A ins 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 'exerce d a n s le d o m a i n e qu i re lève d i r ec temen t d e la f onc t i on d e souve ra ine té 
p r o p r e à l ' É t a t , est lég i t ime, d u fai t q u e la pu i ssance p u b l i q u e p r o c è d e d e la sou­
vera ine té n a t i o n a l e p a r l ' é lec t ion . C 'es t d o n c p e n d a n t cet te p é r i o d e , l ' o r i g ine d u 
p o u v o i r exercé qu i lég i t ime l ' ac t i on a d m i n i s t r a t i v e . 

b) Débu t de l 'État Prov idence et la légit imité fondée sur la nature des f inal i tés 
poursuiv ies : 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 in te rven i r d i r ec temen t à la fois 
d a n s la vie soc ia le et d a n s la vie é c o n o m i q u e . C e t t e ex tens ion a l la i t c o n t r e d i r e 
l ' anc ien sys tème de lég i t imi té , se lon leque l la loi d u m a r c h é p o u v a i t seule réa l iser 
l ' o p t i m u m . Il fa l la i t jus t i f ie r q u e le b r a s v is ib le d e l ' É t a t v ienne p r e n d r e le re la is 
de la m a i n inv is ib le d u m a r c h é . L ' a u t o r i t é de la pu i ssance p u b l i q u e ne p o u v a i t 
s ' é t end re a u x sphères ex tér ieures à la n o t i o n c lass ique de souve ra ine té sans fa i re 
c r a i n d r e l ' a rb i t r a i r e . 

O n c h e r c h a a lo rs u n n o u v e a u cr i tè re de lég i t im i 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 ' au to r i t é d e l ' É t a t ne p o u v a i t p a s repose r su r la n a t u r e d e son 
p o u v o i r ma i s sur la f inal i té pou rsu i v i e : c 'es t le p o i n t d e vue q u e f i rent t r i o m p h e r 
des ju r i s tes , tels q u e D u g u i t et Jèze , 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 tè re 
d u service public (à pa r t i r des conc lus ions d ' u n cé lèbre a r rê t adm in i s t r a t i f d a t é de 
1873, l ' a r rê t B l anco ) . V e n a n t r é s o u d r e u n e cr ise de lég i t imi té de l ' a d m i n i s t r a t i o n , 
cet te n o t i o n fut t rès b ien accuei l l ie a ins i q u e l ' exp l i que J a c q u e s Cheva l l i e r : « L a 
n o t i o n (de serv ice pub l i c ) c o n n a î t a lo rs u n e f o r t u n e e x t r a o r d i n a i r e , car el le f o n d e 
et elle l imi te sur 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 en 
c o n s t i t u a n t u n c r i tè 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 ro i t admin is t ra t i f . O r , el le est 
d ' u n e c la r té r e m a r q u a b l e sur le p l a n concep tue l : le d ro i t d e l ' É t a t est le d ro i t des 
services pub l i cs et d o n c , n o n seu lemen t t o u t e act iv i té a d m i n i s t r a t i v e cons t i t ue en 
p r inc ipe u n serv ice pub l i c , m a i s enco re , seule u n e act iv i té adm in i s t r a t i ve p e u t 
cons t i t ue r u n serv ice pub l i c (*). » 

L ' a d m i n i s t r a t i o n n e se lég i t ime p lus p a r l ' o r i g ine d e son p o u v o i r , m a i s p a r la 
f inal i té de son ac t i on . 

c) L 'État omniprésent ; vers une légit imité fondée sur les méthodes uti l isées ; la 
crise du critère. 

Dès le d é b u t d u siècle, le rô le d e l ' a d m i n i s t r a t i o n s 'é tend i t de tel le f açon 
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 serv ice pub l i c ne 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 de c o m p é t e n c e des t r i b u n a u x adm in i s t r a t i f s . A ins 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 dut -e l le isoler la ca tégor ie des ac tes de ges t ion p r ivée qu i , b ien 
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 sys tème jud i c i a i re . O n déc ida 
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 éga lemen t passer des c o n t r a t s de d ro i t p r i vé et o n 
d é v e l o p p a la n o t i o n d e serv ice pub l i c indus t r ie l et c o m m e r c i a l qu i s o u m e t ce r ta ins 
services pub l i cs a u d ro i t c o m m u n Q). 

Si l ' o n déc ide q u e la règle de compétence déf in i t u n sys tème 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 is t inc t ions dev ra ien t obé i r à u n e l og ique 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 ud i c i a i re p o u r 
ce r ta ins ac tes de l ' a d m i n i s t r a t i o n , o n éca r te p a r là m ê m e l ' idée q u e l ' i n t e r ven t i on 
de l ' É t a t pu isse 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 vue semb le avo i r p réva lu d a n s les conc lus ions 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 rê t « Soc ié té c o m m e r c i a l e de l 'Oues t -A f r i ca in » : 
« C e r t a i n s serv ices son t de la n a t u r e , d e l 'essence m ê m e de l ' É t a t o u d e l ' a d m i ­
n i s t r a t i on p u b l i q u e ; il est nécessa i re q u e le p r i nc ipe d e la s é p a r a t i o n des p o u v o i r s 
en ga ran t i sse le p le in exerc ice, et leur con ten t i eux sera d e la c o m p é t e n c e a d m i n i s ­
t ra t i ve . D ' a u t r e s serv ices, a u c o n t r a i r e , son t de n a t u r e p r i vée , et s' i ls son t en t re ­
pr is p a r l ' É t a t , ce n ' es t q u ' o c c a s i o n n e l l e m e n t , acc iden te l l emen t p a r c e q u e nu l 
pa r t i cu l ie r ne s 'en est cha rgé , et q u ' i l i m p o r t e de les assu re r d a n s u n in té rê t géné­
ra l ; les con tes ta t i ons q u e sou lève leur exp lo i t a t i on ressor t i ssan 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 on de 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 ac t i ons d e l ' É t a t a pr is u n e d i m e n s i o n nouve l le 
depu 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 is te en d ro i t a d m i n i s t r a ­
tif, à l ' éc l a temen t de la n o t i o n de cr i tère d u d ro i t admin is t ra t i f . L a d ivers i té et 
l ' a m p l e u r des i n te r ven t i ons 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 socia l ( q u e 
l ' o n pense a u x p l a n s , à l ' u r b a n i s m e , à l ' é vo lu t i on de la p ress ion f iscale o u à la 
po l i t i que indus t r ie l le ) . C 'es t a u c o u r s d e ce t te p é r i o d e q u e B e r n a r d C h e n o t , 
l ' ac tue l v ice-prés ident d u Conse i l d ' É t a t , a p r o p o s é c o m m e cr i tè re d e l ' ac te a d m i ­
n is t ra t i f l'empirisme. E t c 'es t en effet u n e x a m e n quas i p h é n o m é n o l o g i q u e qu i 
seul p e r m e t a u j u r i s te de d i s t i nguer u n r a p p o r t de d ro i t pub l i c d ' u n r a p p o r t d e 
d ro i t p r i vé . 

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 açon sat is ­
fa isan te le p r o b l è m e d e la lég i t imi té adm in i s t r a t i ve . 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 sa t ion 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 en t rep r i se , ne peu t p lus lég i t imer son p o u v o i r p a r des cr i tères 
anc iens et dépassés — tels q u e ceux de la pu i ssance p u b l i q u e et d u serv ice pub l i c . 

D e r n i è r e m e n t , M . Cha r l es D e b b a s c h , p ro fesseu r d e d ro i t pub l i c , d é n o n ç a i t 
d a n s Le Monde sous le t i t re « 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 ta 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 conv i c t i on q u e les règles d u d ro i t c lass ique son t dépassées — qu ' i l s i n c a r n e n t 
d ' u n e ce r ta ine f açon la lég i t imi té , qu ' i l s se sen ten t au to r i sés 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 dev ra i t ê t re c o n t r a i n t e à 
m i e u x exp l iquer s o n ac t i on : « N o u s c r o y o n s . . . q u ' e n é t a n t ob l igée d ' exp l i que r 
s o n ac t i on , de 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 de mei l leures 
c o n d i t i o n s , et t r o u v e r u n mei l leur 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 qu 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 re p o u r p o u v o i r exercer les i m p o r t a n t e s p ré roga t i ves qu ' e l l e dé t ien t à 
l ' h e u r e ac tue l le . C ' es t en déf in i t ive en se r e m e t t a n t a u serv ice d u pub l i c , en 
a c c e p t a n t la tu te l le des o r g a n e s po l i t i ques , rep résen ta t i f s d e la v o l o n t é généra le , 
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 consensus q u i , d a n s b ien des cas , lu i fai t 
a u j o u r d ' h u i dé fau t . » 

T o u t c o m m e p o u r l ' en t rep r i se p r i vée , le n o u v e a u sys tème d e lég i t imi té n ' e s t 
p a s e n c o r e c la i remen t é tab l i . M a i s , il semb le q u e n e p o u v a n t p lus se lég i t imer p a r 
la n a t u r e d e son 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 do i ve d e p lus en p l us 
se lég i t imer p a r la qua l i t é des m é t h o d e s qu ' 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 lage et l ' i n h u m a ­
n i té . 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 , do 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 qu 'e l l es t i ennen t c o m p t e des dés i rs des 
c i toyens . 

1° Des méthodes efficaces : le management public. 

P a r c e q u e la p ress ion f iscale se fai t t o u j o u r s p lus fo r te , l ' a d m i n i s t r a t i o n sai t 
d é s o r m a i s q u e sa ve r tu f inanc iè re est t o u j o u r s suscept ib le d ' ê t r e remise en cause . 
U n des p rem ie r s cr i tères 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 ons adm in i s t r a t i ­
ves é ta i t q u e l ' o n n e p o u v a i t t r a îne r l ' E t a t déb i t eu r d e v a n t les t r i b u n a u x j ud i c ia i res . 
D é s o r m a i s , l ' É t a t , en t a n t q u e c réanc ie r et déb i t eu r est c i té en 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 de 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 açon d o n t il gère ses f onds est r a t i onne l l e : ce qu i s igni f 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 rgan i se r a t i o n n e l l e m e n t les 
m o y e n s de les a t t e i n d r e . M e s u r e r ses ob jec t i fs en t e rmes d ' i n d i c a t e u r s soc iaux 
( i nd ica teu rs d ' ob jec t i f s , de résu l ta ts o u de 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 ra t i ona l i sa t i on d e l ' ac t i on d e l ' É t a t . L a s e c o n d e cons is te à ra t i ona l i se r les 
m o y e n s mis en 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 echn iques d u 
P . P . B . S . (planning, programming, budgeting System) d e la R . C B . ( ra t i ona l i ­
sa t i on des cho i x budgé ta i r es ) , des b u d g e t s d e p r o g r a m m e s et en f in , p lus 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 pub l i c » . C e s techn iques s o n t pa r fo i s d é n o n ­
cées p a r les agen ts de 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 réa l i sa t ions a u x ­
quel les elles o n t d o n n é l ieu ; ma 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 rô le 
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 reuse d e savo 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 té . 

2° Des méthodes humaines : la participation des usagers. 

N o u s a v o n s vu p lus h a u t c o m m e n t u n o r g a n i s m e pub l i c a m é r i c a i n , la Ten­
nessee Valley Authority, ava i t d û , p o u r lég i t imer u n e ac t i on q u i a l la i t bou leve rse r 
l ' aven i r d e t o u t e u n e rég ion , p r o c é d e r à la « c o o p t a t i o n » d e no tab l es l o c a u x 
d a n s s o n é q u i p e d i r i gean te . O n appe l le cela la p a r t i c i p a t i o n des usage rs , m o d e 
t rès r é p a n d u e depu i s d ix a n s en F r a n c e . A f i n de s ' assu re r q u e les f inal i tés p o u r ­
suiv ies s o n t b ien cohé ren tes avec les dés i rs des p o p u l a t i o n s , o n ten te d ' assoc ie r 
celles-ci p a r d ivers m o y e n s a u x déc is ions pr ises . 

L a c réa t i on des comités d'usagers a u p r è s des d i f fé ren ts m in i s t res , r ep ré ­
sen te à cet éga rd u n e f for t spec tacu la i re p o u r ten i r c o m p t e des v œ u x des c i toyens 
usagers des services d e l ' a d m i n i s t r a t i o n . Ces comi tés son t d 'a i l l eu rs d e v e n u s 
nécessa i res depu i s q u e se mu l t i p l i en t à la 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 'Assoc ia t i on F r a n ç a i s e des Ut i l i sa teurs de 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 ou g r o u p e m e n t s l ocaux tels q u e les assoc ia t i ons d e 
qua r t i e r , d a n s les vi l les. S u r u n m o d è l e qu i n ' es t p a s sans rappe le r les assoc ia­
t i ons de c o n s o m m a t e u r s , les assoc ia t i ons d ' u s a g e r s o u d e r i ve ra ins , cons t i t uen t 
u n e fo rce de c o n t e s t a t i o n de la lég i t imi té d e l ' ac t i on adm in i s t r a t i ve . L ' a d m i n i s t r a ­
t i on d e v r a , d a n s les fa i ts , leur a c c o r d e r u n e a t t e n t i o n c ro i ssan te et d a n s les p r in ­
c ipes, p r o c l a m e r son dési r d e les vo i r pa r t i c ipe r à son ac t i on . 

Évo lu t ion des systèmes de légit imité 
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
trat ion 

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 
• Util isation crois­

sante des sciences 
sociales dans la 
décision adminis­
trative 

• Util isation 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 qu 'e l l es son t des sous-sys tèmes d u sys tème soc ia l g l oba l , les o rgan i sa ­
t i ons , p o u r f onc t i onne r do i ven t se f o n d e r sur u n sys tème de 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 le d e la soc ié té r end c a d u q u e s les ca tégor ies su r lesquel les 
é ta ien t f ondés les anc iens p r inc ipes de lég 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 su 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 su r la soc ié té pos t ­
indus t r ie l le , o n est fo rcé de cons ta te r u n acc ro i ssemen t de la comp lex i t é des p r o ­
cessus et de la con fus ion des p o u v o i r s . T a n d i s q u ' u n sys tème de lég i t imi té b ien 
é tab 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 ia l , u n e c o n f u s i o n 
excessive d a n s le sys tème de lég i t imi té c o n d u i t l ' o r gan i sa t i on à avo i r c o m m e 
ob jec t i f exp l i c i te . . . l ' é tab l i ssemen t de la lég i t imi té de son ac t i on . A ins i la légit i ­
m i té o rgan i sa t i onne l l e do i t -e l le deven i r le cen t re des p r é o c c u p a t i o n s des en t rep 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 semb le m a r q u é e p a r u n e conve rgence c ro i ssan te en t re la g r a n d e 
en t rep r i se 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 do i t de p lus en p lus lég i t imer 
son ac t i on p a r le ca rac tè re soc ia l d e ses ob jec t i f s , la s e c o n d e p a r le ca rac tè re 
ra t i onne l des m é t h o d e s ut i l isées. A ins i , p e u t - o n fa i re l ' h y p o t h è s e q u ' à pa r t i r 
d ' u n e ce r ta ine ta i l le , d ' u n ce r ta in p o u v o i r , d ' u n ce r ta in i m p a c t su r l ' env i r onne ­
m e n t , u n e o r g a n i s a t i o n , qu 'e l l e soi t p u b l i q u e o u p r ivée , do i t ê t re cons idé rée à 
t rave rs des ca tégor ies c o m m u n e s qu i p o u r r a i e n t ê t re 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 résen t , ut i l isé le t e r m e d e lég i t imi té sans le dé f in i r d e 
façon t h é o r i q u e . E n ef fet , les n o t i o n s ut i l isées en soc io log ie , son t vo is ines d e cel­
les q u e l ' o n ut i l ise d a n s le l angage c o m m u n . C e p e n d a n t , u n e dé f in i t i on p lus 
r i gou reuse 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 , sans d o u t e le p r i nc ipa l théor i c ien de la soc io log ie 
amér i ca i ne , l ' ob je t d e la soc io log ie est l ' é t ude des systèmes sociaux. E n ses ter­
m e s , « . . . u n sys tème soc ia l cons is te en u n e p lu ra l i té d ' a c t e u r s ind iv idue ls qu i 
in te rag issent en t re eux d a n s u n e s i t ua t i on qu i c o m p t e au m o i n s u n aspec t phys i ­
q u e ou e n v i r o n n e m e n t a l , ac teu rs qu i son t mo t i vés p a r u n e t e n d a n c e à « op t im i se r 
les g ra t i f i ca t ions » et d o n t la re la t ion à la s i t ua t i on q u i les i m p l i q u e est dé f in ie et 
méd ia t i sée en t e rmes d ' u n « système de symboles culturels structurés qui leur est 
commun ». 



L a société d a n s son ensemb le , auss i b ien q u e les organisations, son t des 
sys tèmes soc iaux d a n s le sens d e P a r s o n s . L a ca rac té r i s t i que d ' u n e o r g a n i s a t i o n 
est qu ' e l l e a u n b u t t rès spéc i f ique , t and i s q u e les b u t s d e la société ne p e u v e n t 
ê t re déf in is q u ' e n t e rmes de surv ie o u d ' o p t i m i s a t i o n des g ra t i f i ca t ions en géné­
ra l . 

L a n o t i o n d e sys tème soc ia l , déve loppée p a r P a r s o n s , sous -en tend q u e cha ­
q u e sys tème soc ia l est c o m p o s é d ' u n e h ié ra rch ie d e sous-sys tèmes i n te rdépen ­
d a n t s , a y a n t des fonc t i ons p lus o u m o i n s spécia l isées. C e t t e d é p e n d a n c e des sous -
sys tèmes est r e n d u e poss ib le p a r l 'ex is tence d ' u n système culturel de symboles, 
ces symbo les p e r m e t t a n t d ' a n a l y s e r l ' i n t ég ra t i on des o r g a n i s a t i o n s d a n s la soc ié té . 

P o u r P a r s o n s , ce sys tème cu l tu re l de symbo les p e u t m ê m e deven i r le p o i n t c ru ­
cial d ' u n e ana l yse soc io log ique 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 sera ana ly ­
sée d a n s les t e rmes 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 res te de 
la soc ié té d a n s laque l le il o p è r e . Les c o m p l é m e n t a r i t é s fonc t ionne l les et le 
sys tème c o r r e s p o n d a n t de n o r m e s de l ég i t ima t ion et de va leu r , son t les é lémen ts 
d ' i n t é g r a t i o n de t o u t sys tème soc ia l , depu is la soc iété j u s q u ' à l ' i nd i v idu . » A ins i , 
« le sys tème d e va leu r d e l ' o r g a n i s a t i o n do i t imp l i que r u n e a c c e p t a t i o n d u 
sys tème d e va leu r p lus généra l a p p a r t e n a n t a u sys tème d ' o r d r e supé r ieu r , 
à m o i n s q u ' i l n e s 'ag isse d ' u n e o r g a n i s a t i o n dév ian te n o n in tég rée d a n s 
le sys tème d ' o r d r e supé r i eu r . . . A u n i veau d e généra l i té requ is , le t ra i t essent ie l d u 
sys tème de va leu r d ' u n e o r g a n i s a t i o n est la l ég i t ima t ion d e sa p lace et de son rô le 
d a n s le sys tème d ' o r d r e supé r i eu r . . . » 

A ins i est m ise en év idence l ' i m p o r t a n c e d u sys tème d e lég i t ima t ion p o u r 
l ' i n t ég ra t i on d ' u n sys tème soc ia l et le fai t q u ' i l do i t y avo i r c o n g r u e n c e en t re les 
va leu rs des i nd i v idus , des o rgan i sa t i ons et d u sys tème socia l g l oba l . N o u s en 
d é d u i r o n s q u e l ' ana l yse de l ' évo lu t i on des o rgan i sa t i ons exige l ' ana lyse d e l ' évo ­
l u t i on des sys tèmes s y m b o l i q u e s qu i leur son t p r o p r e s . 

2 . Le fonctionnement du système de légitimité. 

A y a n t cons idé ré c o m m e n t , en t héo r i e , u n sys tème d e va leur é ta i t nécessa i re à 
la v ie d ' u n sys tème soc ia l , n o u s a l l ons , à p résen t , cons idé re r le f o n c t i o n n e m e n t 
conc re t d ' u n tel sys tème. 

P o u r ce la, o n p e u t r e p r e n d r e les écr i ts d e B a r n a r d ( i ) sur l ' a u t o r i t é , q u i p o s e n t 
u n des p r inc ipes essent ie ls d u f o n c t i o n n e m e n t d ' u n sys tème d e lég i t imi té : 
« L ' a u t o r i t é rés ide d a n s celui qu i accep te 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 té . » 

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 énoncées 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 ca t i on a u t o r i t a i r e soi t accep tée , 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 conc re t des 
d ivers aspec ts d u sys tème de lég i t ima t ion dé jà écr i t . Ces cond i t i ons s o n t : 

a) L ' « accep teu r » peu 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 et , 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 is 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 is ion , il c ro i t qu ' e l l e est c o m p a t i b l e avec s o n in té rê t 
p e r s o n n e l en généra 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 ' exécu te r l ' o r d r e t r a n s m i s . 

Les t ro i s p rem iè res cond i t i ons i l lus t rent c o m m e n t u n « sys tème s t r uc tu ré d e 
symbo les c o m m u n s a u x d i f fé rents ac teu rs soc iaux » est nécessa i re p o u r l 'exerc ice 
d e l ' a u t o r i t é . P a r c e q u e le sys tème de symbo les est c o m m u n a u x d ivers ac teu rs 
soc iaux , 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 est s t r uc tu ré d e f açon 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 té rê t pe r sonne l des m e m b r e s d e l ' o r g a n i s a t i o n avec 
les b u t s d e ce t te o r g a n i s a t i o n . O n p e u t en t re r p lus 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 sys tème d e lég i t imi té en é n o n ç a n t les m é c a n i s m e s q u i , 
su i van t B a r n a r d , p e r m e t t e n t à l ' au to r i t é d 'ex is te r . Ces m é c a n i s m e s son t a u n o m ­
b r e de t ro is : 

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 qu 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 
cohé ren tes avec les c o n d i t i o n s énoncées c i -dessus (c 'es t -à -d i re q u e la p l u p a r t des 
act iv i tés q u i s 'y d é r o u l e n t son t cohé ren tes avec u n sys tème de lég i t imi té re la t ive­
m e n t s tab le c o m p a r a b l e à celui décr i t p a r T . P a r s o n s ) . 

b) I l y a en généra l u n e « zone d'indifférence » qu i sépa re l ' o r d r e i naccep ta ­
b le (c 'es t -à -d i re i l légi t ime) de l ' o r d r e accep tab le (c 'es t -à -d i re lég i t ime) . E n consé ­
q u e n c e , le concep t de 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 rès ne t te d e ce qu i 
est lég i t ime et d e ce qu i ne l 'est p a s . 

c) Les 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 en c o m m u n le souc i de p réserve r 
l ' au to r i t é ca r les g ra t i f i ca t ions en d é p e n d e n t . Cec i est le f o n d e m e n t subs tan t i e l 
d ' u n sys tème d e lég i t imi té . 

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

Se lon B a r n a r d , la p rem iè re r a i son p o u r laque l le ce t te f ic t ion est nécessa i re , 
est qu 'e l l e p e r m e t d e « signi f ier de f açon impersonnelle, q u e ce q u i est u n j e u est 
le b ien d e l ' o r g a n i s a t i o n » . 

L a s e c o n d e ra i son p r o c è d e d u fai t q u e ce t te 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 sys tème supé r ieu r . E n c o n s é q u e n c e , l ' a u t o ­
r i té do i t en généra l ê t re accep tée . C e p e n d a n t , c 'es t le degré d ' a c c e p t a t i o n d e la 
« f ic t ion de l ' au to r i t é supé r i eu re » qu 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 en 
pos i t i on d ' a u t o r i t é qu 'e l l e lég i t ime. 

3 . L'existence de différents systèmes de légitimation. 

J u s q u ' à p résen t , n o u s n ' a v o n s p a s cons idé ré la poss ib i l i té conc rè te d e l 'ex is­
tence de p lus ieu rs sys tèmes d e lég i t ima t ion et d e leur success ion . U n e tel le ana l yse 
a été m e n é e p a r le soc io logue M a x W e b e r , q u i d i s t i ngue t ro is t ypes d e sys tèmes 
d e l ég i t ima t ion d a n s le g o u v e r n e m e n t d e sociétés : 

— le t y p e charismatique, f o n d é sur la foi q u e les gens o n t d a n s les qua l i t és 
pe rsonne l les de celui qu i d o n n e les o r d r e s ; 

— le t y p e traditionnel, f o n d é sur la c r o y a n c e a u ca rac tè re sacré d e l ' o r d r e 
soc ia l tel q u ' i l est ; 

— le t y p e rationnel légal, f o n d é sur la c r o y a n c e en la « légal i té » d e règles 
n o r m a t i v e s , règles q u i déf in issent la f açon d o n t o n p e u t dés igner u n r e s p o n s a b l e 



et éd ic te r u n e lo i . Su i van t W e b e r , les systèmes de légitimation sont soumis à des 
processus de changement. U n exemp le en est d o n n é p a r la n o t i o n d e « rou t i n i sa -
t i on 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 spa ra î t , l ' au to r i t é é t an t l iée 
à u n e p e r s o n n e par t i cu l i è re , il est nécessa i re d ' o p é r e r u n e t r ans i t i on q u i p e r m e t t e 
à son successeur d ' ê t r e lég i t ime. D ' u n e ce r ta ine façon , su i van t W e b e r , l ' évo lu t i on 
des sys tèmes de lég i t imi té s ' o p è r e a u c o u r s de l ' h i s to i re p a r le passage du cha­
r i sme à la t r a d i t i o n , pu is de la t r ad i t i on a u léga l isme. 
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L e m a n a g e m e n t pub l i c est u n e r é p o n s e à la cr ise de lég i t imi té de l ' A d m i n i s ­
t r a t i o n d a n s son 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 té . C e qu i le 
r e n d ef f icace à ce n i veau c 'es 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 la ra t i ona l i t é , q u e 
la pa r t i c i pa t i on des usagers 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 pub l i c c o n n o t e 
à la fois la ra t i ona 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 de qu i t ien t c o m p t e des 
beso ins 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 pub l i c pu isse remp l i r son rô le 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 . Ceci n o u s c o n d u i t à n o u s pose r le 
p r o b l è m e de la dé f in i t ion d u m a n a g e m e n t pub 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 déf in i r c o m m e le management du secteur 
public. Ce la signi f ie q u e l ' o n cons idè re 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 conv ien t d e déf in i r c 'es t l ' ex tens ion d u serv ice pub l i c qu i t t e ensu i te à 
déve loppe r les spéci f ic i tés d u m a n a g e m e n t l o r squ ' i l est ut i l isé d a n s ce sec teur . 
T o u t o u v r a g e d e sc ience adm in i s t r a t i ve c o m p o r t e a ins i les é léments d ' u n e déf in i ­
t i on d u sec teur p u b l i c . 

L e p lus souven t el le r e p o s e sur u n e définition juridique de celu i -c i . O r u n e 
tel le a p p r o c h e ne semb le p lus c o r r e s p o n d r e à l ' évo lu t i on h i s to r i que des services 
pub l i cs : en p r a t i q u e la l imi te en t re sec teur pub l i c et sec teur p r i vé est d e p lus en 
p lus f l oue . 

U n e c lass i f ica t ion b ina i re 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 , en ef fet , à la réa l i té . I l ex is te u n c o n t i n u u m a l lan t d e l ' en t rep r i se p r i vée 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 i vés cha rgés d e fonc t i ons adm in i s t ra t i ves 
(Sécur i té Soc ia le , Assoc ia t i on p o u r l ' E m p l o i des C a d r e s ) , les sociétés d ' é c o n o m i e 
m ix te ( S N C F , A i r - F r a n c e ) , les en t repr i ses na t i ona l i sées , les é tab l i ssements pub l i cs 
à ca rac tè re indus t r ie 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 de F r a n c e , Ca isse 
N a t i o n a l e de C réd i t Ag r i co le et b i en tô t l ' A N P E ) , les é tab l i ssements pub l i cs a d m i ­
n is t ra t i f s (ce q u ' e s t enco re l ' A N P E o u ce q u ' é t a i t la Ca isse N a t i o n a l e d e Créd i t 
Ag r i co le ) , les services de l ' É t a t a y a n t u n e ac t iv i té indus t r ie l le o u c o m m e r c i a l e 
( P T T , A r s e n a u x ) . Ce t t e l iste n ' es t b ien sûr 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 nécessa i remen t à u n e l og ique é c o n o m i q u e . C o m m e n t 
exp l i que r q u ' A i r - F r a n c e soi t u n e soc iété d ' é c o n o m i e m i x t e a lo rs q u ' A i r - I n t e r est 
u n e soc ié té p r i vée d o n t l ' É t a t dé t ien t p lus d e 50 °7o d u cap i ta l ? D e p l u s , les p a s ­
sages d ' u n e ca tégo r ie à u n e a u t r e son t assez n o m b r e u x . O u t r e les exemp les 
récen ts c i tés c i -dessus , o n p e u t m e n t i o n n e r le cas de l ' O R T F ( J ) , d u S E I T A et 
b ien d ' a u t r e s . 

D e fait le d ro i t ne p e r m e t p a s de déf in i r l ' ex tens ion d u sec teur pub l i c d ' u n e 
façon sa t i s fa isan te p o u r n o t r e ob ject i f . L e d ro i t se m o n t r a n t de 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 façon sa t is fa isan te le sec teur pub 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 au sec teur pub l i c t o u t o r g a n i s m e qu i a 
p o u r f onc t i on de gérer u n service p u b l i c . Ma i s là enco re la d is t inc t ion n e sau ra i t 
n o u s sat is fa i re p l e i nemen t ca r el le s u p p o s e q u e l ' o n pu isse de f açon c la i re d is t in ­
gue r ce q u i est serv ice pub l i c de ce qu i n e Test p a s . O r , ce t te l im i te est ac tue l le ­
m e n t c o n s t a m m e n t rem ise en cause . 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 
pub l i c est d u res te vue p a r ce r ta ins 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 de serv ice pub l i c . Ce t t e a r g u m e n t a t i o n j o u e u n rô le essent ie l d a n s les 
d é b a t s po l i t i ques ac tue ls t a n t à p r o p o s de l ' ex tens ion d u secteur pub l i c q u e d e la 
lég i t imi té d u m a n a g e m e n t d a n s le sec teur p u b l i c . Ceci ne sau ra 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 chap i t r e p récéden t n o u s a v o n s vu q u ' à c h a q u e p é r i o d e d is t inc te 
c o r r e s p o n d u n a u t r e m o d e de lég i t ima t ion d o m i n a n t ; o r , il est l og ique q u ' à cha ­
q u e m o d e de lég i t ima t ion c o r r e s p o n d e u n e a u t r e f o r m e de dé f in i t ion d u sec teur 
pub l i c . Le t a b l e a u c i -dessous rep résen te l ' évo lu t i on tel le qu 'e l l e résu l te d e l ' h y p o ­
thèse f o r m u l é e p lus h a u t : 

P é r i o d e h i s t o r i que 

Qua l i f i ca t ion de l ' É t a t 

L a lég 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 
de la dé l im i ta t i on d u 
sec teur pub l i c 

É t a t - G e n d a r m e D e la sou rce 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 Fonc t i onne 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 qu i devra i t p e r m e t t r e de déf in i r le sec teur pub l i c ce sera i t d o n c les m é t h o ­
des m ê m e s et d o n c en par t i cu l ie 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 ­
nés à u n e dé f in i t i on d u m a n a g e m e n t pub l i c c o m m e m é t h o d e a f in d e déf in i r le 
sec teur pub 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 te m é t h o d e . L e p a r a d o x e n e dev ra 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 de lég i t imi té t a n t d u sec teur pub l i c q u e d u 
sec teur p r i vé est d ' a b o r d u n e cr ise d e la l imi te en t re le secteur pub l i c et le sec teur 
p r i vé . 

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 dé jà eu l ' o ccas ion 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 pub l i c t e n d à ê t re cons idé ré c o m m e u n e m o d e adm in i s t r a t i ve 
c o m m e il y en eu t dé jà 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 sque de succéder u n e désa f fec t ion d u e à la pe rs i s tance p o u r l 'essent ie l des 
anc iennes p r a t i q u e s adm in i s t r a t i ves . L a r é f o r m e adm in i s t r a t i ve m e n a c e l ' i m m o b i ­
l i té des s t ruc tu res à la façon d o n t le se rpen t de m e r i nqu iè te les p o p u l a t i o n s : 
pa r fo i s a p e r ç u , t o u j o u r s c ra in t , b i en tô t oub 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 depu i s 1945 d e p lus en p lus sous le c o u p de l ' i m p o r t a t i o n de t echn iques d e 
ges t ion e m p r u n t é e s a u sec teur p r i vé : 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 , ra t i ona l i ­
sa t i on des cho ix budgé ta i r es et m a i n t e n a n t m a n a g e m e n t pub l i c . 

Si le m a n a g e m e n t pub l i c est u n e app l i ca t i on , u n s imp le p l acage d e la d é m a r ­
che ges t ion p r o p r e a u sec teur p r i vé sur le sec teur pub l i c , o n p e u t dé jà p révo 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 déf in i t le m a n a g e m e n t pub l i c c o m m e ce q u i rev ien t 
c o n s t a m m e n t à t r ave rs les d i f fé ren ts 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 le de l ' évo lu t i on des m o d e s de ges­
t i on p u b l i q u e (et p r i vé ) . C 'es t p o u r cet te ra i son q u e la dé f in i t ion d u m a n a g e m e n t 
pub l i c n o u s i m p o s e d e n o u s i n te r roge r sur la n o t i o n m ê m e de 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 ion s u f f i s a m m e n t généra le et concep tue l l e p o u r q u e l ' o n 
pu isse la r e c o n n a î t r e à t rave rs 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 
pub l i c é tan t ce q u e dev ien t le l angage l o r s q u e l ' o rgan i sa t i on qu 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 son e n v i r o n n e m e n t soc ia l . C 'es t p o u r q u o i n o u s 
p r o p o s e r o n s de 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 ca rac té r i sée 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 vue d ' u n b u t : el le s u p p o s e la d iv is ion d u t rava i l en t re les d i f fé ren ts m e m b r e s 
de l ' o r g a n i s a t i o n . Administrer une organisation, qu ' i l s 'ag isse de gére r , d e d i r i ­
ger , d e c o m m a n d e r o u de déf in i r des 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 angage l ' ensemb le des m e m b r e s de l ' o rgan i sa t i on o n t u n e i m a g e 
c o m m u n e d e la réa l i té sur laque l le ils ag issent , p a r ce l angage les t âches peuven t 
ê t re à la fois répar t i es et c o o r d o n n é e s , p a r ce l angage la c o m m u n i c a t i o n en t re les 
m e m b r e s d e l ' o rgan i sa t i on est r e n d u e poss ib le . 

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 angage n ' es t pas n o u v e a u . S' i l fal­
la i t t r o u v e r u n p récu rseu r p o u r ce t ype d ' a p p r o c h e il s 'ag i ra i t sans d o u t e d e 
Ches te r B a r n a r d qu i fut p ro fesseu r à la H a r v a r d Bus iness Schoo l ap rès avo i r p ré ­
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 ana lyse d u fonc ­
t i o n n e m e n t des o rgan i sa t i ons qu i a l la i t deven i r la sou rce de 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 en t e r m e d e p rocessus de déc is ion o ù s ' i l lus t rent en pa r t i cu ­
l ier H e r b e r t S i m o n ( récen t p r i x n o b e l d ' é c o n o m i e ) , M a r c h et Cye 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 récéden t chap i t r e m o n t r é c o m m e n t la t héo r i e d e 
l ' au to r i t é de 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 de la lég i t imi té d a n s l ' o rgan i sa ­
t i on . E n r é s u m é u n l angage d ' a d m i n i s t r a t i o n dev ra p o u r b ien f onc t i onne r avo i r 
les ca rac té r i s t i ques su ivan tes : 

1 . I l do i t décr i re 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 su r ces c h o ­
ses. 

2 . C e u x qu i pa r t i c i pen t à sa mise en œ u v r e son t d ' a c c o r d p o u r pense r q u e ce 
l angage décr i t b ien la réa l i té . 

3 . C e u x qu i pa r t i c i pen t à sa mise en œ u v r e son t d ' a c c o r d p o u r pense r q u e ce 
l angage p e r m e t d ' ag i r d e f açon lég i t ime, leurs in té rê ts a ins i q u e ceux d e l ' o rgan i ­
sa t i on et d e la soc iété 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 de lég i t imi té des a d m i n i s t r a t i o n s i ndu i t u n e cr ise des d i f fé ren ts lan­
gages qu ' e l l e ut i l isa i t j u s q u ' a l o r s : d ro 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 langages fon t leur 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 créé ; il s 'ag i t 
d u l angage des sciences socia les (soc io log ie et psycho-soc io log ie ) et d u l angage 
m a n a g é r i a l qu i f o r m e n t d e u x aspec ts 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 résen t le l angage adm in i s t r a t i f est d o m i n é p a r le d ro 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 qu i t t a i t son rô le d ' É t a t - G e n d a r m e p o u r in te rven i r 
c o m m e É t a t - P r o v i d e n c e c 'es t le l angage de l ' é c o n o m i e qu i a pr is u n e p lace c ro is ­
san te soi t à t rave rs les théor ies m i c r o - é c o n o m i q u e s soi t à t rave rs la m a c r o ­
é c o n o m i e des ana lyses keynés iennes . O r ces t ro i s langages conna i ssen t u n e cr ise 
qu i c o r r e s p o n d à la cr ise de lég i t imi té ana lysée a u chap i t r e p récéden 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 tè re d u d ro i t adm in i s t r a t i f ce son t t o u s les g r a n d s 
p r inc ipes d u d ro i t qu i son t mis en q u e s t i o n p a r l ' évo lu t i on d u m o n d e c o n t e m p o ­
ra in . 

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 us t i f i an t les ac tes admin i s t ra t i f s est 
le fai t q u ' i l s o n t é té p r is en ve r tu d u p r i nc ipe d e l ' i n té rê t géné ra l . Ce t t e f o r m u l e , 
équ i va len 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 » de l ' anc ien rég ime semb le de 
m o i n s en m o i n s accep tab le . A ins i A . D e L a u b a d è r e écr i t (0 « Ce r t a i ns o n t pensé 
p o u v o i r se c o n t e n t e r d e re ten i r c o m m e n o t i o n clef d u d ro i t adm in 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 te n o t i o n a n i m e ef fect ive­
m e n t t o u t le d ro i t admin is t ra t i f , sa p o r t é e y est p réc i sémen t t r o p généra le p o u r 
qu 'e l l e pu isse n o t a m m e n t servir de c r i tè re préc is à l ' app l i ca t i on d u d ro i t a d m i n i s ­
t ra 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 on 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) Nu l n'est censé ignorer la lo i . 

C e p r i nc ipe f o n d a m e n t a l de l ' É t a t de d ro i t qu i m e t d 'o f f i ce c h a c u n à l ' in té ­
r ieur 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 en b rèche . D e v a n t la c o m ­
p lex i té des lo is , règ lemen ts et c i rcu la i res , la mu l t i p l i ca t i on des i n te rven t i ons 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 écheveau de règles q u e le p l us ass idu spé­
c ia l is te a d u m a l à sais i r , o n en a r r i ve à p r o c l a m e r le p r i nc ipe inverse à savo i r q u e 
« t o u t le m o n d e est censé i gno re r la loi » 0). A ins 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 et d u pub l i c p ropose- t - i l de déve loppe r l ' i n fo r ­
m a t i o n d u pub l i c , d ' é tab l i r à t o u s n i veaux des o r g a n i s m e s consu l ta t i f s et d ' y per ­
m e t t r e le d é r o u l e m e n t de d é b a t s con t rad i c to i r es p r é a l a b l e m e n t à t o u t con ten t i eux . 

C 'es t la consc ience de l ' inef f icac i té d e la p u r e rép ress ion qu i c o n d u i t égale­
m e n t à déve loppe r le m a r k e t i n g de la lo i , cel le-ci é t a n t de p lus en p lus souven t 
a n n o n c é e et exp l i quée 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 admin is t ra 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 accep té il fau t q u ' i l soi t c o m p r i s et q u e son exécu t ion soi t poss ib le . 
L o r s q u e l ' É t a t mu l t i p l i e ses ex igences, il do i t s ' assu re r q u e fau te de p o u v o i r y 
souscr i re les c i toyens n ' e n v i ennen t , à leur co rps d é f e n d a n t , à p o r t e r a t te in te à 
son a u t o r i t é . (Vo i r p a r exemp le les d i f f icu l tés d ' a p p l i c a t i o n r encon t rées p a r la 
t axe p ro fess ionne l le o u la t axe con jonc tu re l l e d i te Ser iset te . ) 

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

C e p r i nc ipe est en généra l é v o q u é p o u r m o n t r e r q u e les t echn iques d e ges t ion 
et en par t i cu l ie 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 de s e g m e n t a t i o n son 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 serv ices pub l i cs . E n fai t le m a r k e t i n g 
sou l igne s u r t o u t q u e , t ra i tés éga lemen t , les c i toyens son t d e fai t ( psycho -
soc io l og iquemen t ) i négaux d e v a n t le serv ice r e n d u . A d a p t e r le service a u x d ivers 
segmen ts d e la d e m a n d e p e u t ê t re la seu le f a ç o n d ' a s s u r e r l 'éga l i té d e fai t (2). 
O n n o t e (3) q u e le p r i nc ipe d 'éga 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
v ice d o i t ê t re n u a n c é p o u r « fa i re in te rven i r les d i f fé rences p o u v a n t exister 
d a n s la s i t ua t i on des usagers » . D e p r inc ipe j u r i d i q u e l 'éga l i té dev ien t a ins i p r o ­
b l è m e p r a t i q u e posé à la ges t ion adm in i s t r a t i ve . 

d) La cont inu i té et la régularité du service publ ic . 

Les c h a n g e m e n t s t echn iques , d é m o g r a p h i q u e s et soc iaux son 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 signi f ie a l o r s la con t i nu i t é d u ser­
v ice pub 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 , des vi l les se son t cons t ru i t es , des 
vi l lages se d é p e u p l e n t ? Les m o d e s de sa t i s fac t ions des beso ins 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 beso ins e u x - m ê m e s ; a u t o r o u t e s , vi l les nouve l les , T G V 
son t a u t a n t d ' é l é m e n t de d i scon t i nu i t é d a n s le t issu soc ia l qu i r e n d e n t Papp l i ca -

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 on d u p r i nc ipe p lus c o m p l e x e a ins i q u e le m o n t r e p a r exemp le la redé f in i t i on d e 
la ca r te sco la i re . L a con t i nu i t é d u serv ice pub l i c est u n e n o t i o n q u i dev ien t p lus 
c o m p l e x e , s o n p r i nc ipe est assu ré si, de fai t , sa m ise en œ u v r e est accep tée p a r le 
pub l i c . L ' É t a t p r e n d la responsab i l i t é de la con t i nu i t é d u serv ice pub l i c , il r e m o ­
dèle c o n s t a m m e n t les services pub l i cs et do i t p o u r cela s ' a p p u y e r p lus su r u n e 
ana lyse p r a t i q u e des beso ins q u e sur u n p r i nc ipe d e d ro i t 0). 

e) Le pouvo i r d iscrét ionnaire. 

L e 5 m a r s 1977 se t ien t u n co l l oque d e l ' I ns 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 ) su r le p o u v o i r d i sc ré t i onna i re de l ' a d m i n i s t r a t i o n ( 2 ) . 

Celu i -c i est , su i van t le P rés i den t K a h n , « D ' u n e m a n i è r e géné ra le . . . ressent i 
c o m m e u n e a n o m a l i e q u ' o n a af fecté pa r fo i s d e jus t i f ie r p a r la nécessi té d e l ' a c t i on 
adm in i s t r a t i ve et q u e ce r ta ins a u t e u r s — j e pense a u x p a r a d o x e s de M . Vene -
z ia — o n t m ê m e ten té d 'é r ige r en p r i nc ipe d e ce t te ac t i on , m a i s qu 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 la r a t i ona l i sa t i on d u p r o ­
cessus d e déc is ion . L e p o u v o i r d i sc ré t i onna i re se p résen te c o m m e u n p o u v o i r il l i­
m i t é , t o u t ens e m b le 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 été d ' e n rédu i r e le d o m a i n e et d ' e n rég lemen te r l 'exerc ice » . L ' é v o l u t i o n 
d u d ro i t d u p o u v o i r d i sc ré t i onna i re semb le c o r r e s p o n d r e à l ' évo lu t i on en t ro is 
t e m p s dé jà n o t é e de la lég 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 cô té des ac tes de g o u v e r n e m e n t se s i tuen t 
des actes 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 ­
da i t s' i ls n ' é c h a p p a i e n t p a s a u recou rs p o u r excès d e p o u v o i r (3). Cec i semb le 
c o r r e s p o n d r e à l ' é p o q u e d u cr i tè re de la pu i ssance 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 qua i t l ' i dée q u e des ac tes a d m i n i s t r a t i f s 
pu issen 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 La fe r r i è re (1887) n i 
M i c h o u d (1913) ne p o u v a i t déf in i r de façon préc ise le d o m a i n e d u p o u v o i r d isc ré ­
t i o n n a i r e . Su ivan t le P rés iden t J e a n K a h n c 'est vers 1930 q u e s ' é l abo re u n e t h é o ­
r ie f ondée sur u n e ana lyse de la déc is ion . M o y e n p o u r pa rven i r à u n e fin face à 
u n e s i t ua t i on d e fai t d o n n é e , la déc is ion adm in i s t r a t i ve é ta i t d i sc ré t i onna i re si , et 
seu lemen t si l ' a p p r é c i a t i o n et la qua l i f i ca t i on des fa i ts n ' é t a i e n t p a s con t rô lées p a r le 
j u g e (la légal i té de la fin pou rsu i v i e et l ' exac t i t ude des fa i ts , p o u v a n t e u x , fa i re 
l ' ob je t d ' u n c o n t r ô l e j u r i d i q u e ) . Ce 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 nc t ion en t re le 
j u g e m e n t de l ' o p p o r t u n i t é et le j u g e m e n t de la légal i té . C e p o i n t d e vue n o u s 
semb le c o r r e s p o n d r e à l 'espr i t d u c r i tè re d u serv ice pub l i c : la f inal i té des ac tes 
est t o u j o u r s con t rô l ée ca r en elle rés ide le c r i tè re de l ' a p p a r t e n a n c e à la lég 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 ro i s ième pé r i ode (actuel le) se carac té r i se p a r le d é v e l o p p e m e n t des 
s i t ua t i ons o u l ' app réc i a t i on de fait d o m i n e l ' ac te adm in i s t ra t i f d o n t les f inal i tés 
semb len t m o i n s a i sémen t péné t rab les : u r b a n i s m e , éco log ie , i m m i g r a t i o n son t des 
l ieux pr iv i légiés de son d é v e l o p p e m e n t Face à ce d é v e l o p p e m e n t le j u g e a 
t en té de lu t te r en é t e n d a n t le d o m a i n e de la légal i té à ce qu i j ad i s éta i t qua l i f ié d e 
d o m a i n e d ' o p p o r t u n i t é . L ' ex tens i on de 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 qu i n 'es t « ni d ' o r d r e t e c h n i q u e , ni d ' o r d r e po l i t i que : elle est t o u t n a t u ­
re l lement d ' o r d r e j u r i d i q u e , ca r ce c o n t r ô l e n ' a de sens q u e si le j u g e est à m ê m e 
d ' é n o n c e r ou de suggérer la règle sur laque l le il f o n d e sa déc is ion » ( 2 ) . 

O r cet te capac i t é r e n c o n t r e des l imi tes qu i o n t c o n d u i t le Conse i l d ' É t a t à 
é l abo re r des théor ies tel les q u e cel le de l ' e r reu r man i fes te d ' a p p r é c i a t i o n o u d e 
l ' a t t e in te excessive à l ' un des in té rê ts en p résence ( 3 ) . Su i van t M o n s i e u r G u y Bra i -
b a n t il s 'ag i t p a r là d e « con t rô l e r ce qu i est excessif, ce qu i est d é m e s u r é , ce q u i 
a p p a r a î t au 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 reu r man i fes te n ' é t a n t q u ' u n cas p a r ­
t icu l ier de cet te t héo r i e p lus généra le » . Ce t t e t e n d a n c e qu i re lève d u b o n sens et 
du sens de l ' équ i té 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 sou l ignée p a r le 
P rés iden t K a h n : elle n ' es t poss ib le q u e si le j u g e est « en m e s u r e d e d iscerner et 
d ' é n o n c e r les c o n d i t i o n s de fait d a n s lesquels la déc is ion peu t l éga lement in te rve­
n i r ; s' i l n ' es t p a s p rê t à fa i re ce t rava i l , s o n c o n t r ô l e s 'exerce a u h a s a r d , sans 
p r i nc ipe c 'es t -à -d i re d a n s u n e f o r m e qu i n ' e s t p a s cel le d u c o n t r ô l e de la 
légal i té » . Ce t te d iscuss ion semb le se s i tuer d a n s le c a d r e de la cr ise d u cr i tè re d u 
d ro i t adm in i s t r a t i f : face à l ' ex tens ion d e l ' i n te rven t i on adm in i s t r a t i ve , le c o n ­
t rô le d e l ' o p p o r t u n i t é des ac tes et de la qua l i f i ca t ion des fai ts dev ien t de p lus en 
p lus 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 angage 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 code r ces actes et ces fa i ts . 

Si t o u s ces p r inc ipes j u r i d i q u e s g a r d e n t leur u t i l i té d a n s le f o n c t i o n n e m e n t 
d u con ten t i eux j u r i d i c t i onne l ils o n t p e r d u b e a u c o u p de leur ef f icaci té d a n s leur 
a p t i t u d e à gu ide r la déc is ion a d m i n i s t r a t i v e . 

Le p lus anc ien des subs t i t u t s a u l angage j u r i d i q u e de l ' a d m i n i s t r a t i o n a été 
l ' é c o n o m i e po l i t i que . C e p e n d a n t l ' évo lu t i on h i s to r i que décr i te d a n s le chap 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 lus é lo igné d u f o n c t i o n n e m e n t conc re t d e l ' éco ­
n o m i e p r i vée . M a r c h é s pa r f a i t s , r a t i ona l i t é des c o n s o m m a t e u r s , absence d 'ex te r -
na l i tés et d ' a c t i o n p u b l i q u e son 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 au sens de P a r e t o qu i s 'é lo ignen t d ' u n e desc r ip t i on réa l is te des 
c o n d i t i o n s actue l les de la vie é c o n o m i q u e . 

A ces d i f f icu l tés r encon t rées 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 teur 
p r i vé v iennen t s ' a j ou te r d ' a u t r e s obs tac les dès q u e l ' on t ra i te d u sec teur pub 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 ra i te d e b iens d iv is ib les a lo rs 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 de l ' é c o n o m i e p u b l i q u e il s 'ag i t le p lus souven t de biens collectifs qu i son t 
carac té r isés p a r le fait q u e t o u s do i ven 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 
exemp le a u c u n c i toyen ne p o u r r a i t cho is i r de c o n s o m m e r m o i n s d e dé fense n a t i o ­
na le q u e ce q u e lui i m p o s e le cho i x pub l i c . Ce t t e ind iv is ib i l i té des b iens pub l i cs 
c o n n a î t u n a u t r e aspec t : p a r le j eu d u p a i e m e n t ind i rec t c 'es t u n ensemb le c o m ­
p lexe de b iens et n o n u n p r o d u i t b ien idenf ié qu i est « ache té » p a r le c i t oyen . 
Ceci c o n d u i t le « c o n s o m m a t e u r » à concevo i r sa s i t ua t i on c o m m e lui d o n n a n t 
d ro i t à u n cer ta in n o m b r e de p r e s t a t i o n s . 

A ces d i f f icu l tés v i ennen t s ' a j ou te r celles q u i résu l ten t d e l ' h y p o t h è s e su i van t 
laque l le l ' a che teu r c o n n a î t les a l te rna t i ves o f fe r tes . D a n s le d o m a i n e de l ' é c o n o ­
m i e p u b l i q u e ce t te h y p o t h è s e p e u t d i f f i c i lement ê t re s o u t e n u e . D a n s de n o m b r e u x 
cas le p r o d u i t cons t i t ue ra u n e i n n o v a t i o n sur laque l le 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 lement se p r o n o n c e r : vi l le nouve l l e , n o u v e a u sys tème hosp i ta l i e r , e t c . . O n 
do i t fa i re a p p e l à des spécia l is tes : m é d e c i n s p o u r la san té , i ngén ieu rs p o u r 
l ' énerg ie , 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 va e n c o r e au -de là de ces cons idé ra t i ons : 
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 exemp le , l 'e f fet 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 is en 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
teu rs e n v i r o n n e m e n t a u x ( le n i veau cu l tu re l des p a r e n t s ) . Cec i , les c i toyens 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 luer 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 qu i en son t l ' ob je t . D a n s t o u s ces cas l'incompétence 
du public r e n d celui-ci peu a p t e à exercer u n c h o i x su i van 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 ne p e r m e t pas d e déf in i r u n e d e m a n d e 
col lect ive à l ' a ide de l ' ag réga t ion des d e m a n d e s indiv iduel les. D e façon généra le , 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 lo rs q u e la p ress ion 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 rocessus soc iaux . Cec i a d u res te 
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 enne 
c o m p t e d e ce t te 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 réa l i sme c o n d u i t en é c o n o m i e à n o m m e r « effet Veb len » le fai t q u e ( con fo 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 re d ' a u t a n t p lus dés i ré 
q u ' i l est p lus cher 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 os ten ­
t a t o i r e d e se sa t is fa i re . D e façon p lus 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 savo 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 les , 
les agréger (et u n e s imp le a d d i t i o n c o m m e n o u s v e n o n s de le vo i r n ' y suf f i ra i t 
pas ) a f in d ' o b t e n i r u n e règle de déc is ion a u n i veau de la co l lect iv i té . A ce p r o p o s 
le t h é o r è m e de A r r o w é n o n c e q u ' i l est imposs ib le d e cons t ru i r e u n e f o n c t i o n d e 
b ien -ê t re soc ia l à pa r t i r des c o u r b e s d 'u t i l i t é ind iv idue l les si l ' o n ex ige qu 'e l l es 
so ient cons i s tan tes ( t rans i t ive) et n o n d ic ta to r ia les ( p e r m e t t a n t à des gens d i f fé­
ren ts d ' ê t r e sat is fa i ts) et si l ' o n é l im ine les c o m p a r a i s o n s in te rpe rsonne l les d e 
b ien -ê t re ( 2 ) . C ' es t la r eche rche de tel les c o m p a r a i s o n s qu i c o n d u i t à la cons ­
t r u c t i o n d ' i n d i c a t e u r s soc iaux sub ject i fs qu i son t u n des é lémen ts d u m a n a g e m e n t 
pub 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 ob jec t i ons q u e le système des Vouchers a été 
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 pu is d a n s d ' a u t r e s p a y s . I l cons is te 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 cs p a r des d ro i t s acco rdés sous f o r m e d e 
b o n s Vouchers a u x c i toyens q u i p e u v e n t ad resser leur d e m a n d e su i van t des 
p rocessus qu i se r a p p r o c h e n t s ingu l i è remen t a lo rs d e ceux d u m a r c h é . C e 
sys tème c e p e n d a n t n ' e s t p a s sans i nconvén ien t s . L e p r o b l è m e de 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 pose r p u i s q u ' i l est pa r fo i s di f f ic i le d e s ' i n f o rmer a v a n t d ' a v o i r 
ut i l isé le serv ice. L a reche rche d ' i n f o r m a t i o n s c o û t e cher et p a r là les inégal i tés 
soc ia les sera ien t r é i n t rodu i t es d a n s le sys tème. P a r a i l leurs , p o u r ê t re ef f icace, u n 
serv ice col lect i f do i t ê t re o f fer t d a n s u n e n v i r o n n e m e n t f avo rab le t a n t ma té r i e l 
( t r anspo 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 sys tème e m p ê c h e r des i n n o ­
v a t i o n s r évo lu t i onna i r es q u i fe ra ien t p r e n d r e u n t r o p g r a n d r i sque a u x é tab l isse­
m e n t s qu i cho is i ra ien 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 'éc r i re l ' h i s to i re sera i t d e d i re q u e la m a c r o - é c o n o m i e et en 
par t i cu l i e r l ' a p p r o c h e keynés ienne se sera i t déve loppée à cause d e l ' i ncapac i té 
re 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 ins i , en t e n a n t c o m p t e d u ca rac tè re essent ie l et s ingul ier de l ' É t a t d a n s l ' é c o n o ­
m i e , u n e t héo r i e d e l ' É t a t i n te rven t i onn i s te o u É t a t p r o v i d e n c e p o u v a i t succéder à 
la f ic 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 out i l s d e la ges­
t i on é c o n o m i q u e de l ' É t a t et en par t i cu l ie r la c o m p t a b i l i t é n a t i o n a l e son t issus d e 
ce c o u r a n t de pensée . 

C e p e n d a n t ce t te a p p r o c h e c o n n a î t à son t o u r u n e p é r i o d e de c o n t e s t a t i o n qu i 
p o u r ê t re p lus récen te n ' e n est pas m o i n s rad i ca le . E l le t ien t essent ie l lement en 
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 po l i t i que con jonc tu re l l e , le second re la t i f à la 
po l i t i que à l ong t e r m e . 

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

L a po l i t i que 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 assure r u n équ i l i b re 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 de l ' i n f la t ion a r e n d u insu f f i san t ce 
t y p e de m e s u r e . D e v a n t con t rô l e r l ' i n f l a t i on et assu re r la c ro i ssance , 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 accep te r d e vo i r se déve loppe r c o n j o i n t e m e n t la s t a g n a ­
t i on et l ' i n f l a t i on . Ce t t e l im i ta t i on de l 'e f f icac i té de la po l i t i que é c o n o m i q u e est 
r e n d u e e n c o r e p lus a iguë p a r la pe rméab i l i t é d e l ' é c o n o m i e à la c o n j o n c t u r e in ter ­
n a t i o n a l e qu i r e n d en pa r t i e i l luso i re la ma î t r i se des ag réga ts n a t i o n a u x . 

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

L a po l i t i que é c o n o m i q u e depu i s la s e c o n d e g u e r r e m o n d i a l e é ta i t f o n d é e 
sur la c ro i ssance 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 ce t te 
a p p r o c h e q u a n t i t a t i v e est m ise en cause en par t i cu l i e r p a r le C l u b d e R o m e q u i 
sou l igne le p r o b l è m e p o s é p a r la l im i ta t i on des ressources na tu re l l es . Ce t t e 
ana lyse a p p u y a i t les m o u v e m e n t s éco log is tes qu i se fa isa ient 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 ou tes les ressources na tu re l les 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 ndus t r i e . 
L a p o l l u t i o n et en généra l t ou tes les ex terna l i tés dev i ennen t les t h è m e s d e c r i t iques 
adressées à la soc ié té de c o n s o m m a t i o n . L e P N B , est-i l a r g u m e n t é , dev ra i t ê t re 
m e s u r é en t e n a n t c o m p t e des nu i sances qu i v i ennen t a m p u t e r le b ien-ê t re d e la 
p o p u l a t i o n . Les i nd i ca teu rs é c o n o m i q u e s quan t i t a t i f s son t m is en q u e s t i o n e t des 
i nd i ca teu rs soc iaux son t é labo rés dès la f in des a n n é e s so i xan te . 

O n reme t en cause l ' i dée de c ro i ssance 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 répa r t i r u n g â t e a u t o u j o u r s p lus g r a n d en t re les c i t oyens . L a c ro i ssance 
éta i t u n des é léments qu i assura i t le c o n c o u r s de t o u s à la p r o d u c t i o n , l ' i néga l i té 
et le c h ô m a g e dev iennen t des t h è m e s i m p o r t a n t s (*) et la c ro i ssance qua l i t a t i ve 
dev ien t p lus q u e j a m a i s le subs t i t u t d e la c ro issance q u a n t i t a t i v e . O r le qua l i t a t i f 
c 'es t a u p r e m i e r chef ce q u e sais 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 psychosoc io log ie . 

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

DANS LA DÉCISION ADMINISTRATIVE 

Il semb le q u e la v is ion d ' A u g u s t e C o m t e qu i énonça i t q u e l ' aven i r est à la 
soc io log ie et à ceux qu i la m a î t r i s e r o n t soi t en passe de se réa l iser . Cer tes l ' éco ­
n o m i e po l i t i que 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 de n o t r e t e m p s m a i s o n 
ne peu t n ier q u e les p r é o c c u p a t i o n s soc ia les , le savo i r soc io log ique et p s y c h o ­
soc io log ique et leur u t i l i sa t ion p a r l ' a d m i n i s t r a t i o n auss i b ien q u e p a r les en t re ­
pr ises se so ien t déve loppés d e façon t rès i m p o r t a n t e . Ce la est d û auss i b ien à la 
mu l t i p l i ca t i on des i n te rven t i ons de 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 ise en œ u v r e de ses po l i t i ques , en par t i cu l ie r d a n s son r a p p o r t a u p u b l i c , 
l ' É t a t fai t de façon c ro i ssan te usage des t echn iques dé jà ut i l isées d a n s le sec teur 
p r ivé sous 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 , po l i t i que 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 de vue h i s t o r i que il n ' es t p a s sans in té rê t de re lever les p rem iè res 
expér iences ( 2 ) d ' a p p l i c a t i o n des sc iences soc ia les à la so lu t i on d e p r o b l è m e s p r a ­
t i ques . A ins i , dès la 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 Howard , , r é f o r m a t e u r 
des p r i s o n s , fit des s ta t i s t iques sur le n o m b r e de p r i sonn ie r s , le n o m b r e d e ga r ­
d i ens , et la p r o p o r t i o n d e ga rd iens n o n sa lar iés d o n t le sa la i re d é p e n d a i t des p r i ­
sonn ie 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 sonn ie rs q u e les j u r y s ava ien t déc la rés 

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 de p rocès o u e n c o r e ceux qu i 
ava ien t fait l ' ob je t de non- l i eu . M u n i de t o u s ces « i nd i ca teu rs soc iaux » a v a n t la 
le t t re , 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 leur 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 . 

Les p r inc ipa les é tudes d u x i x e s iècle c o n c e r n e n t essent ie l lement les p r o ­
b l èmes d e la p a u v r e t é en mi l ieu ouv r ie r . E l les son t le fai t s o u v e n t d ' h o m m e s 
d 'a f fa i res l i bé raux se t o u r n a n t vers la r eche rche soc ia le tel Cha r l es B o o t h (né en 
1840 à L i ve rpoo l ) qu i é tud ie les pe t i t s mé t ie rs d e YEast End m o n t r a n t q u e la p a u ­
v re té résu l ta i t p lus d u m a n q u e de t rava 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 éga lemen t u n e é t u d e sur la vi l le d e Y o r k . Ces é tudes c o n c o u r r e n t a u 
succès de p ro je t s d e lo is p o r t a n t en par t i cu l ie r su r la p r o t e c t i o n des en fan t s {Provi­
sion MealAct 1906 et Education Act 1907). 

E n F r a n c e , c 'est Frédér ic Le P lay qu i é tud ie de façon m é t h o d i q u e des mi l ­
l iers de b u d g e t s fami l iaux d e la c lasse ouv r i è re , é t u d e d o n t il dédu i t des p r o p o s i ­
t i ons de r é f o r m e s . 

L e d é v e l o p p e m e n t de l ' u t i l i sa t ion des sc iences soc ia les sui t celu i d e la po l i t i ­
q u e soc ia le . I l p e u t ê t re e x a m i n é d e façon pa r t i cu l i è remen t i n té ressan te à t rave rs 
le d i scou rs 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 conv ien t d e d o n n e r les g r a n d s t ra i t s de l ' évo lu t i on de la po l i t i que soc ia le 
depu 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 ico le Q u e s t i a u x ( i ) r é s u m e n t ce t te h is to i re d ' u n e façon 
qu i su i t f i dè lement la t r i - pa r t i t i on ut i l isée a u chap i t r e p récéden t en t re 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 ins i d u XIX e siècle j u s q u ' a u x a n n é e s 1880 no ten t - i l s q u e « Les p r o b l è m e s 
soc iaux son t ceux d e la c lasse ouv r i è re . Les p rem iè res « lois socia les » s 'app l i ­
q u e n t a u d o m a i n e d u t rava i l » . 

Des années 1880 à la seconde gue r re m o n d i a l e « les p r o b l è m e s soc iaux son t 
d é s o r m a i s ceux d e l ' ensemb le des sa lar iés . Les i n te rven t i ons p u b l i q u e s se déve lop ­
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 rava i l . E l les s ' é t enden t à la p r o t e c t i o n soc ia le 
(assu rances soc ia les , a l l oca t i ons fami l ia les) . Les serv ices col lect i fs ( é d u c a t i o n , 
p r o t e c t i o n san i ta i re , ac t i on socia le) se d é v e l o p p e n t » . 

D e p u i s 1945 « l ' ensemb le 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 te r ven t i ons soc ia les d a n s les t ro i s g r a n d s d o m a i n e s d u t rava i l , d e la p r o t e c t i o n 
soc ia le et des serv ices col lect i fs . U n e a p p r é h e n s i o n g loba le des po l i t i ques socia les 
se dégage , n o t a m m e n t g râce a u x t r a v a u x d u P l a n » . 

C ' e s t à ce de rn ie r p o i n t q u e n o u s a l lons consac re r n o t r e a t t e n t i o n . N o t o n s 
a u p réa lab le q u e si le rô le 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 été en d i m i n u a n t depu i s 1960, il cons t i t ue u n excel lent m o y e n d e su iv re 
le d i scou rs de l ' É t a t sur 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 po l i t i que soc ia le est d ' u n e ce r ta ine f açon l ' a u t r e face d e la po l i t i que éco ­
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 
soc iaux 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 
qu i voya ien t d a n s l ' é c o n o m i q u e l ' aspec t essent ie l des choses et d a n s les p h é n o m è ­
nes soc iaux u n e n s e m b l e d e con t r a i n t es d o n t il fa l la i t ten i r c o m p t e . D ' a u t r e s 
c e p e n d a n t con tes ta ien t ce p o i n t de vue en p o s a n t le p r o b l è m e de la f inal i té de 
l ' é c o n o m i q u e : « la c ro i ssance p o u r q u o i fa i re ? » d isa i t dé jà 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 po l i t i que soc ia le d a n s le d i scou rs d u p l a n a 
p r is u n e ex tens ion 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 in i t i on a été fa i t , q u i , à 
t rave rs les n o t i o n s d e g r o u p e s c ib les, f onc t i ons col lect ives et r a p p o r t soc ia l m o n ­
t ren t c o m m e n t u n l angage n o u v e a u é m e r g e d a n s la ges t ion adm in i s t r a t i ve . 

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

1° Dans les objectifs du plan. 

D u d iagnos t i c p o r t é p a r le V e p l a n sur la s i t ua t i on de la F r a n c e n o u s p o u ­
v o n s ex t ra i re ce p a r a g r a p h e qu i le r é s u m e : 

« M a l g r é u n e croissance forte le p a y s res te c o n f r o n t é de f açon d u r a b l e avec 
les d i f f icu l tés qu i t i ennen 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 tê te 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 ien a u n i veau des ob jec t i fs é n o n c é s qu i son t : 

1) A c c e p t e r sans 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 de l ' é c o n o m i q u e ) . 

2) A s s u r e r le p le in emp lo i et la « p r o m o t i o n d e cer ta ines va leu rs col lect 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 lect i fs (p lace 
d u soc ia l ) . 

2 ° Réalisations du plan. 

L a po l i t i que des revenus p r o p o s é e d a n s ce p l a n fut re fusée fau te d e consen­
sus soc ia l . Les é q u i p e m e n t s col lect i fs p r i ren t d u r e t a r d . A ins i les ob jec t i fs soc iaux 
ne fu ren t q u ' i m p a r f a i t e m e n t réa l isés. Les é v é n e m e n t s de 1968 a l la ien t m e t t r e en 
év idence leur i m p o r t a n c e en sou l i gnan t l ' i n tens i té des rés is tances a u c h a n g e m e n t 
qu i ex is ta ient d a n s la soc ié té et en m e t t a n t l ' accen t sur l ' i m p o r t a n c e des var iab les 
l iées à la qua l i t é de la v ie. 

b ) La pol i t ique socia le dans le V I e p lan : Fonc t i ons col lect ives et g roupes c ib les. 

1 ° Les objectifs du VIe plan. 

D a n s ses ob jec t i fs le V I e p l a n m a i n t i e n t la 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 compé 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 idar i té est p r o p o s é et déta i l lé d a n s les r u b r i q u e s su ivan tes : 
déve loppe r l 'éga l i té des chances , 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 soc iaux , 
amé l i o re r la s i t ua t i on des p lus dé favor i sés , a ide r ceux q u e t o u c h e n t les t r ans fo r ­
m a t i o n s s t ruc tu re l les , m i e u x répa r t i r les cha rges de so l ida r i té . A cela s ' a j ou te u n 
impé ra t i f p o r t a n t sur 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 'ex is tence t a n t d a n s le t rava 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 ogemen t , po l i t i que 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 est -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 us . E n effet la 
dé f in i t i on d ' u n e po l i t i que soc ia le se h e u r t e à u n e d i f f icu l té m a j e u r e : la t héo r i e 
soc io log ique est m o i n s déve loppée o u m o i n s c o h é r e n t e q u e la t héo r i e é c o n o m i ­
q u e ; el le n e p e r m e t q u e d i f f i c i lement d e d o n n e r u n e v is ion g loba le des t âches 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 de la va leu r res te à inven te r » . I l n ' y a en effet p a s d ' é t a l o n s e m b l a b l e à la 
m o n n a i e qu i p e r m e t t e de 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 signi f ica­
t i fs hé té rogènes . A u s s i , pa r le r de g r o u p e s c ib les et d e fonc t i ons col lect ives rep ré ­
sente 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 angage soc io log ique d a n s l ' ac t i on 
adm in i s t r a t i ve . 

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

1) E l le v ien t r appe le r u t i l emen 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 i fs » il conv ien t d e cons idé re r l ' ensemb le 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
v ice pub l i c d ' ê t r e e f fec t i vement r e n d u d e f açon sa t is fa isan te (en par t i cu l ie r les 
coû t s de f o n c t i o n n e m e n t do i ven t ê t re inc lus d a n s les p rév is ions budgé ta i r es ) . 

2) E l le décr i t le socia l d ' u n e façon qu 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 iste d e fonc t i ons est déf in ie o ù 
s o n t o p p o s é e s cel les 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 (éduca t i on , 
san té , ac t i on soc ia le , act iv i té soc io-cu l ture l le ) et cel les qu i assu ren t l ' e n v i r o n n e m e n t 
des act iv i tés 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 et r u ra l ) . 

La notion de groupe-cible c o m p l è t e la v is ion d u soc ia l p a r u n e « segmen ta ­
t i o n d u pub l i c » q u i n ' es t p a s sans é v o q u e r cel le q u i est à la b a s e d e l ' a p p r o ­
che m a r k e t i n g 0). Exp l i c i t emen t son t isolées des p o p u l a t i o n s p o u r lesquel les les 
services pub l i cs et l ' a c t i on adm in i s t r a t i ve do i ven t ê t re a d a p t é s . C e son t en pa r t i ­
cu l ier , 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 ­
capés . 

D a n s les n o t i o n s d e f onc t i on col lect ive et d e g roupe-c ib le se t r o u v e la recon ­
na i ssance de f inal i tés p u b l i q u e s q u i ne p e u v e n t ê t re e f f i cacement mises en œ u v r e 
q u e p a r la p r ise en c o m p t e des sciences soc ia les . 

c) La pol i t ique soc ia le dans le V I P plan et les op t ions du V I I I e p lan. 

L e r a p p o r t p ré l im ina i re 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 qu i a u j o u r d ' h u i 
rep résen te les p o i n t s d e vue max ima l i s tes et m in ima l i s tes en m a t i è r e de po l i t i que 
soc ia le . 

0.) Voir plus bas chapitre IV. 



Le maximalisme : 

L e g r o u p e p lan i f i ca t i on soc ia le d u V I I e p l a n ( i) r ep résen te ce t te v u e nouve l l e 
de la po l i t i que soc ia le n o n p lus s u b o r d o n n é e à l ' é c o n o m i q u e ma i s à laque l le 
l ' é c o n o m i e devra i t ê t re s u b o r d o n n é e . 

« L e V I I e p l a n ne p o u r r a p a s i gno re r la q u e s t i o n q u e posa ien t les p l a n s p ré ­
céden ts . M a i s il dev ra 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 so r te la p lan i f i ca t i on 
soc ia le « su r ses p ieds » : a u l ieu de se d e m a n d e r q u o i fa i re de la c ro i ssance , u n e 
fois celle-ci o rgan i sée , il f au t p l u t ô t pa r t i r de ce q u e la soc iété veu t v r a i m e n t fa i re 
et che rche r que l le c ro i ssance y c o r r e s p o n d . » 

« Il n e s 'ag i t p lus seu lemen 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 de cor r ige 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 Sa lu t » se lon le m o t 
d e J a c q u e s De lo rs ) m a i s b ien de passer d e la n o t i o n d e c ro i ssance à celle de déve­
l o p p e m e n t , d e p rog resse r d e la p lan i f i ca t i on é c o n o m i q u e vers u n e vé r i tab le p lan 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 , ava ien t m a r q u é la p o u s s é e des 
p r é o c c u p a t i o n s soc ia les , la 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 resurg is -
semen 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 pense 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 
nouve l l e d u c h a m p d e reche rche 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 son 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 re d u p r e m i e r chap 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 'essent ie l d u p l a n est cen t ré su 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 po l i t i que soc ia le n ' es 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 sa t ion des h o m m e s p a r l ' en t rep r i se el le fai t 
l ' ob je t d ' u n chap i t r e cen t ra l des o p t i o n s d u p l a n : « Des ac t i ons spéc i f iques p o u r 
l ' emp lo i » . 

2) D a n s le d o m a i n e des i n te rven t i ons soc ia les i nd i r ec temen t l iées à la p r o ­
duc t iv i té é c o n o m i q u e la c o n t r a d i c t i o n en t re l 'u t i l i té d e la po l i t i que soc ia le et son 
c o û t est sou l ignée p a r le t i t re de la V e o p t i o n d u p l a n (« conso l i de r la p r o t e c t i o n 
soc ia le des f rança is et de leur fami l le en m a î t r i s a n t le c o û t des t rans fe r t s 
soc iaux ») et p a r le fai t q u e d a n s l ' o p t i o n V I (amé l i o re 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 sur le c a d r e de v ie c o n c o u r e n t à la réus ­
si te de la nouve l le s t ra tég 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 
son t des l ieux o ù l ' é c o n o m i e d ' éne rg ie peu t r e j o i nd re la po l i t i que soc ia le . 

3) D a n s le d o m a i n e des mod i f i ca t i ons des p rocessus de déc is ion fa isant u n e 
p a r t p lus g r a n d e à la p a r t i c i p a t i o n , ce son 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 de « réun i r les c o n d i t i o n s d ' u n mei l leur d i a l ogue soc ia l » o u d e 
réal iser u n « a u t r e p a r t a g e des in i t ia t ives et des responsab i l i t és » . 

C e p e n d a n t , m ê m e en ces t e m p s de cr ise, la po l i t i que soc ia le cons t i t ue u n 
aspec t essent ie l de l ' a c t i on . M ê m e a u mi l ieu 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 rmen t c o m m e u n e responsab i l i t é nouve l le d e l ' É t a t a ins i q u e le 
signi f ie la c réa t i on d ' u n e dé léga t i on à la « qua l i t é de la vie » d a n s le c a d r e d u 
« m in i s tè re 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 de re t race r a b o u t i t à fa i re a u j o u r d ' h u i 
de l ' ana l yse soc io log ique et psycho -soc io l og ique u n recou rs c ro issan t d e l ' ac t i on 
a d m i n i s t r a t i v e . D a n s sa ges t ion 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 sa t ion dev ien t 
c o u r a n t e . P a r exemp le l ' o u v r a g e d e M o n s i e u r Bod igue l sur les anc iens élèves d e 
l ' E N A p e r m e t u n e ré f lex ion p r a t i q u e sur l ' o r g a n i s a t i o n des car r iè res des a d m i n i s ­
t r a t e u r s civi ls. Des é tudes d e P i e r r e B o u r d i e u su r les musées ( i) p e r m e t t e n t de 
m i e u x saisir les « beso ins » a u x q u e l s ceux-c i do i ven t r é p o n d r e . P o u r b ien saisir 
l ' i m p o r t a n c e de la p lace de ce n o u v e a u l angage des sc iences socia les d a n s l ' ac t i on 
adm in i s t r a t i ve , il conv ien t de d is t inguer d e u x n i veaux d 'u t i l i sa t i on : 

— La culture générale d u ges t i onna i re pub l i c s 'enr ich i t au -de là d u d ro i t , d e 
l ' é c o n o m i e , d e l ' h i s to i re , d ' u n e nouve l le 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 avo i r des p r o b l è m e s . 

— L a m ise en œ u v r e d e po l i t i ques est in f luencée p a r cet a b o r d des choses ; 
m a i s p lus e n c o r e le m a n a g e m e n t p e u t ê t re déf in i c o m m e ce qu i p e r m e t de fa i re 
des sciences 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 ' es t vers cet a u t r e l angage , n o u v e a u d a n s la sphè re adm in i s t r a t i ve , 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 lus souven t cons idé ré c o m m e u n ensemb le d e techn i ­
q u e s ut i l isées d a n s le sec teur p r i vé , o u c o m m e u n é ta t d ' esp r i t lié à la reche rche 
d e la m a x i m i s a t i o n d u p ro f i t . E n t r e ceux q u i le conna i ssen t et le p r a t i q u e n t q u i va lo ­
r isent le ca rac tè re ex is tent ie l d e la d é m a r c h e ( l ' expér ience , le sens d u conc re t , la 
capac i té d e déc is ion , le g o û t d u r i sque , lé sens des re la t ions 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 ceux qu i ne le conna i ssen t q u e de l ' ex té r ieur qu i y vo ien t u n e 
t e c h n i q u e mys té r ieuse p o r t e u s e de t o u t e pu i ssance ma lé f i que o u d e merve i l leuse 
ef f icaci té et r a t i ona l i t é , il est di f f ic i le d e t r o u v e r u n e dé f in i t i on sa t i s fa isan te . 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 su i van te : le management est un langage admi­
nistratif particulier. 

A la faveur d e ce t te 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 ina i r es : 

1) L e m a n a g e m e n t s 'est déve loppé l o r s q u e la c ro issance de l ' en t rep r i se p r i ­
vée a exigé de d iv iser le t rava i l in te l lectue l lié à la d i rec t i on de ces o rgan i sa t i ons 
en t re d e n o m b r e u x cad res : p o u r q u ' u n e tel le d iv is ion d u t rava i l soi t poss ib le il 
fa l la i t u n l angage q u i r é p o n d e a u x cr i tères 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) Le m a n a g e m e n t s 'est déve loppé pa ra l l è l emen t à l 'essor des éco les de ges­
t i on (Bus iness S c h o o l a u x U S A , g r a n d e s éco les de c o m m e r c e en F r a n c e ) ; o r ce 
q u e l ' o n a p p r e n d de façon pr iv i légiée d a n s u n e éco le ce son t p réc i sémen t les lan­
gages . 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 lus p r a t i q u e pu isse s 'er iseigner à 
l ' éco le . . . 

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 sau ra i en t ê t re su f f i sants ; 
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 ec temen t q u e le m a n a g e m e n t est u n lan­
gage . 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 tapes : 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 chose q u e l ' app l i ca t i on de l ' ana l yse de sys tème à 
l ' en t rep r i se , ensu i te n o u s m o n t r e r o n s q u e l ' ana l yse d e sys tème n ' e s t r ien d ' a u t r e 
q u e la spéc i f i ca t ion d ' u n l angage re la t i f à u n e réa l i té conc rè te 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 de déf in i r le m a n a g e m e n t à pa r t i r d e l ' ana l yse 
d e sys tème est q u e cet te de rn iè re est fami l iè re t a n t a u sec teur pub l i c q u ' a u sec­
teu r p r i vé . D e n o m b r e u x ouv rages d e ges t ion d é v e l o p p e n t u n e tel le « a p p r o c h e 
sys tème » d u c o n t r ô l e d e ges t ion o u d u m a r k e t i n g . P a r a i l leurs , à t rave rs la R C B 
l ' ana l yse a y a n t décr i t l ' app l i ca t i on d e ce t te a p p r o c h e est dé jà b ien 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 ' ana l yse sys tème res te u n e n o t i o n 
mys té r ieuse q u i é v o q u e t o u t e s les comp lex i tés 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 cons idé re r su 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 re lacs d e f lèches r éun i ssan t 
u n e sér ie d e rec tang les , ca r rés o u t r i ang les . Si d a n s ses app l i ca t i ons l ' ana l yse 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 nemen ts , o n p e u t la déf in i r d ' u n e f açon ex t rême­
m e n t s imp le : c 'es t la desc r i p t i on d ' u n e réa l i té c o m p l e x e à l ' a i de de « r o n d s » et de 
« f lèches » . Les « r o n d s » rep résen ten t les p r inc ipa les ent i tés d e ce t te réa l i té et les 
f lèches les « f lux » q u i les re l ient . 

Si n o u s p r e n o n s l ' exemp le d u « sys tème 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 desc r i p t i on a u s c h é m a n ° 1. 

— C 'es t l ' expér ience des gens d e m a r k e t i n g qu i i n d i q u e les ent i tés i m p o r t a n ­
tes : en t rep r i se , appa re i l d e d i s t r i bu t i on , 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 te de rn iè re en t i té sera m a r q u é e p a r le fai t qu ' e l l e sera t o u j o u r s d iv isée en sous 
en t i tés , les segmen ts de m a r c h é : le degré de dé ta i l d a n s la desc r i p t i on c o r r e s p o n d 
à l ' i m p o r t a n c e des é lémen ts cons idérés d a n s la vie d u sys tème. P o u r le m a r k e t i n g 
c 'es t le m a r c h é qu 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 ' en t re ­
p r i se . Les f lèches o u f lux son t de t ro is n a t u r e s : m o n é t a i r e , f inanc iè re , et in fo r ­
m a t i o n n e l l e . C e qu i ca rac té r i se l ' ana l yse sys tème c 'es t la n o t i o n d e re la t i on en t re 
les f lux e n t r a n t et s o r t a n t , qu i déf in issent le m é t a b o l i s m e d e ce sys tème v i van t 
q u ' e s t l ' en t rep r i se . 

P o u r renouve le r ses forces celle-ci do i t ê t re gérée de façon q u e les f lux 
e n t r a n t c o m p e n s e n t et au -de là les f lux s o r t a n t : la d i f fé rence des f lux f inanc ie rs 
e n t r a n t et s o r t a n t est rep résen tée d a n s le c o m p t e d ' e x p l o i t a t i o n qu i p e r m e t d e 
savo i r si l ' en t rep r i se 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 ' en t rep r i se rep résen ten t u n e m e s u r e d e 
la réac t i on d u m a r c h é à l ' ac t i on de l ' en t rep r i se : m o n t a n t d u chi f f re d 'a f fa i res o u 
résu l ta t des é tudes d e m a r c h é s . Cel les-ci cons t i t uen t des « ef fets en r e t o u r » , des 
feed back q u i i n f o r m e n t con t i nue l l emen t l ' en t rep r i se su r la pe r t i nence d e s o n 
ac t iv i té . 

Si le ch i f f re d 'a f fa i res d i m i n u e o u si les é tudes d e m a r c h é m o n t r e n t u n e insa­
t i s fac t ion d u m a r c h é il y a u r a feed back néga 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 po l i t i que d e l ' en t rep r i se . 

L ' e n t r e p r i s e e l l e -même sera d é c o m p o s é e en sous-sys tèmes 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 rec t ion généra le d o n t le rô le est d 'e f fec tue r la syn thèse des i n f o r m a t i o n s d i spo ­
n ib les et d e déf in i r des ob jec t i fs en t e n a n t c o m p t e des c o n t r a i n t e s . 

Ces ob jec t i fs son t ensu i te d é c o m p o s é s en sous-ob jec t i f s , p r o d u c t i o n , f i nance 
et m a r k e t i n g . 

L a d i rec t i on d e la p r o d u c t i o n est cha rgée essent ie l lement d e la ges t ion des 
f lux maté r ie l s e n t r a n t et s o r t a n t et de leur t r a n s f o r m a t i o n . 

L a d i rec t i on f inanc iè re est cha rgée d e la ges t ion des f lux f inanc iers ; à la fin 
de c h a q u e p é r i o d e elle d resse u n c o m p t e d u déf ic i t o u d e l ' excéden t et déc ide des 
e m p r u n t s à réal iser p o u r c o m p e n s e r celui-ci o u des inves t i ssements et p l a c e m e n t à 
fa i re p o u r ut i l iser celu i - là . 

L a d i rec t i on m a r k e t i n g en f in est essent ie l lement cha rgée d e la ges t ion des 
f lux i n f o r m a t i o n n e l s en t re le m a r c h é et l ' en t rep r i se . E l le a p a r a i l leurs la cha rge 
d e la c i r cu la t i on conc rè te des f lux en t re ces d e u x en t i tés , s ' a s s u r a n t d e leur b o n n e 
c o o r d i n a t i o n . 

L a desc r ip t i on d u s c h é m a n ° 1 n o u s d o n n e d i r ec temen t la d é m a r c h e m a r k e ­
t ing. : 



Les objectifs et contraintes d e la d i rec t i on généra le son t t r adu i t s en ob jec t i f 
et c o n t r a i n t e p o u r la d i rec t i on m a r k e t i n g . 

Cel le-ci g râce à l'étude du marché ( p r i m a t a f f i rmé d a n s le m a r k e t i n g d e 
l ' é t ude 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 est 
f onc t i on 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 de la d i s t r i bu t i on et d e la c o n c u r r e n c e p e r m e t a lo rs d e déf in i r u n e 
s t ra tég 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 ma té r i e l a l l an t d e l ' en t rep r i se a u m a r c h é 
à t rave rs la d i s t r i bu t i on ) . L e p r o d u i t est ana lysé p a r le m a r k e t i n g d u p o i n t d e vue 
d e la f a ç o n d o n t il est p e r ç u p a r le m a r c h é . 

— Une politique de prix ( f lux f inanc ier 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 récé­
den t ) q u i est cons idé rée d u p o i n t de v u e d e la s ign i f i ca t ion p r a t i q u e et symbo 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 qu i ut i l ise la c o n n a i s s a n c e des i n f ras t ruc tu ­
res de 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 bu teu rs est u n é lémen t essent ie l d e ce vo le t d e la po l i t i que 
m a r k e t i n g . 

En f i n d ' u n e po l i t i que de c o m m u n i c a t i o n qu i à t rave rs le réseau de v e n d e u r s , 
les m é d i a pub l i c i ta i res et le réseau d e d i s t r i bu t i on 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 re p o u r q u e le m a r c h é sache q u e le p r o d u i t est d i spon ib le et les a r g u m e n ­
ta t i ons qu i le déf in issent c o m m e ob je t d u dési r d u c o n s o m m a t e u r . 

Le s c h é m a d e l ' ana l yse sys tème 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 bu t i on , c o m m u n i c a t i o n ) . 

Il p e r m e t d e saisir la nécess i té d e gérer ces f lux de f açon c o h é r e n t e et c o o r ­
d o n n é e de m a n i è r e à ce q u e c o n c r è t e m e n t , sur le l ieu d e ven te , 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 dés i ran t , u n p r o d u i t dés i ré à u n p r i x accep tab le , u n d i s t r i bu teu r 
b ienve i l lan 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 ' ana l yse sys tème n ' a j o u t e r ien a u s imp le b o n sens s i non 
qu 'e l l e l ' o r g a n i s e , c 'es t -à -d i re qu 'e l l e cons t ru i t u n l angage qu i p e r m e t d e pa r l e r 
d ' u n e réa l i té c o m p l e x e . 

Ce t t e f onc t i on d e c o n s t r u c t i o n d e l angage d e l ' ana l yse sys tème est c o n f i r m é e 
p a r son u t i l i sa t ion 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 récéden 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 tés s o n t mises en r a p p o r t p a r des flux, c o m m e les n o m s son t 
m is en re la t i on p a r les ve rbes . L e l angage sera b ien cons t ru i t si t o u t e p h r a s e ut i le 
à la ges t ion peu t ê t re exp r imée g râce à lui ( pa r exemp le : l ' en t rep r i se v e n d son 
p r o d u i t à tel segmen t d e m a r c h é à t rave rs tel m o d e d e d i s t r i bu t i on ) . C e t t e 
syn taxe p e r m e t d e d i s t i nguer les p h r a s e s b ien cons t ru i t es des ph rases m a l cons ­
t ru i t es . El le p e r m e t éga lemen t de se p lacer au n i veau d ' u n e en t i té et d ' u n f lux et 
d e r e m p l a c e r le m o t qu i le rep résen te p a r u n e l ongue ana lyse spécia l isée qu i 
j o u e r a le rô le 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 'ex i s tence d ' u n l angage adm in i s t r a t i f pa r t i cu l ie r son t b ien 
remp l i es . 



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 angage , dédu i t su i van t les 
m é t h o d e s de l ' ana lyse sys tème , il n o u s res te à déf in i r le m a n a g e m e n t pub l i c . 

D e u x so lu t i ons s 'o f f ren t à n o u s : 

1) L ' u n e , c o r r e s p o n d a n t au sens é t ro i t : le m a n a g e m e n t pub l i c c o m m e app l i ­
ca t i on d u l angage d u m a n a g e m e n t ( a p p r o c h e sys tème) au secteur pub 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 au sens la rge : le m a n a g e m e n t pub l i c c o m m e ce 
q u e dev ien t le l angage de ges t ion l o r s q u e l ' o rgan i sa t i on dev ient t rès 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 insu f f i san te ca r , c o m m e n o u s l ' a v o n s vu , c 'est la 
d is t inc t ion m ê m e secteur p u b l i c / s e c t e u r p r i vé qu i est m a l dé f in ie . A p r è s avo i r 
cons idé ré q u e l q u e s ana lyses 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 im i te en t re sec teur pub l i c et p r i vé , n o u s p r o p o s e r o n s u n e dé f in i t ion d u sec teur 
pub l i c f o n d é e sur les m é t h o d e s d e ges t ion ut i l isées. 

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 pub l i c , les va r i a t i ons d e s ta tu 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 du c r i tè re d u d ro i t adm in i s t r a t i f m o n t r e n t q u e c 'est la 
n o t i o n de secteur pub l i c e l l e -même qu i est en q u e s t i o n . 

O n assis te a ins i à u n e mu l t i p l i ca t i on d ' a n a l y s e t e n d a n t à redéf in i r les re la­
t i ons en t re secteur pub l i c et sec teur p r i vé . O n peu t penser a u x ana lyses d e 
G a b r a i t h p o r t a n t sur « le n o u v e l É t a t indus t r ie 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 ro - i ndus t r i e l , cel les de A la in T o u r a i n e sur la soc ié té pos t - indus t r ie l l e , cel les 
de marx i s tes dé f in i ssan t la n o t i o n d u cap i ta l i sme m o n o p o l i s t e d ' É t a t ( J ) . 

B e r n a r d Cazes d a n s u n ar t ic le récent décr i t des ana lyses nouve l les qu i t ou tes 
sera ien t u n aspec t de la ques t i on 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 successi ­
vemen t la thèse d e l'État corporatiste qu i se f o n d e sur les l im i ta t i ons é c o n o m i ­
ques de l ' a c t i on d e l ' en t rep r i se p r i vée , et la thèse d e la co l lec t iv isa t ion de l ' éco­
n o m i e d e pos i t i on q u i se f o n d e sur la l im i ta t i on des ressources d e l ' env i r onne ­
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 {}). 

Su i van t ce t te thèse l ' É t a t i n te rv iend ra i t d i r ec temen 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 de la ges t ion de l ' en t rep r i se , à savo i r les p r i x , les c o û t s , le 
v o l u m e de la p r o d u c t i o n et sa s t r uc tu re t o u t en la issant in tac tes les a p p a r e n c e s 
j u r i d i ques d u cap i ta l i sme p r i vé . 

Se lon B e r n a r d C a z e s ce t te pos i t i on résu l te ra 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 savo i r : 

« L a c o n c u r r e n c e en vue de l ' a v a n t a g e pe rsonne l est soc ia lemen t noc i ve et 
do i t ê t re 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 vue d ' i n té rê 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 , l iée 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 
synd ica ts , do i t la isser p lace à u n e o r g a n i s a t i o n ra t i onne l l e o ù l ' É t a t a r b i t r e r a les 
conf l i ts d ' i n t é rê t s . » 

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

« T o u t e s les ressources d u pays do i ven t ê t re mob i l i sées a u serv ice des f inal i ­
tés col lect ives exp l i c i tement dé f in ies . » 

Les causes d e ce t te évo lu t i on t i end ra ien t : 

1) A la c o n c e n t r a t i o n des en t repr i ses : le n o m b r e des en t repr i ses qu i d o m i ­
nen t c h a q u e b r a n c h e et d e celles qu i cons t i t uen t u n e p a r t s igni f icat 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 peu t to lé re r sans réag i r n i leur d i spa r i t i on n i leur passage 
sous c o n t r ô l e é t r ange 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 édu i t le n o m b r e d ' en t rep r i ses à con t rô l e r . 

2) L a ba isse des p ro f i t s qu i r e n d les en t repr i ses d é p e n d a n t e d e l ' É t a t p o u r 
leur f i n a n c e m e n t , celui-c i a y a n t t e n d a n c e à d ic ter des cond i t i ons en c o n t r e p a r t i e 
d e son a ide (pa r exemp le f i xa t ion des n i veaux 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 do i t ê t re ma î t r i sée d u fai t d e ses ef fets su r 
l ' e n v i r o n n e m e n t et a idée d u fai t d e leur coû t t rès 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 mercan t i l i sme » . 

C e scénar io co ïnc ide en g r a n d e pa r t i e avec ce q u e n o u s a v o n s décr i t d e la 
cr ise de lég i t imi té de l ' en t rep r i se p r i vée . C e p e n d a n t la so lu t i on 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 ca rac tè re pr ivé des en t repr i ses a ins i con t rô lées ) a u 
cen t ra l i sme excessi f d ' u n tel sys tème : il ne suff i t p a s d ' ê t r e l ' É t a t p o u r déf 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 lo rs de l ' e x a m e n d e la cr ise d e 
lég i t imi té de 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 , déve loppée p a r le p ro fesseu r H i r s c h (2), p a r t d e l ' i dée q u e « la p r o ­
gress ion d u n i veau de vie se h e u r t e m o i n s à des l imi tes phys iques d e l ' env i r onne ­
m e n t q u ' à des l imi tes soc ia les d e cet e n v i r o n n e m e n t . C ' e s t en 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. 



de l 'ef fet sur celui-ci q u e l ' o n p e u t éva luer de façon p lus exac te l 'u t i l i té d ' u n b ien 
é c o n o m i q u e . A ins i sera i t d i s t inguée « u n e é c o n o m i e maté r ie l l e » o ù les ga ins de 
p roduc 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 coû ts réels et u n e « é c o n o m i e de 
pos i t i on » 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 iens , serv ices, p ro fess ions 
et re la t i ons socia les qu i son t à la fois r a r e en t e rmes abso lus et su jets "à e n c o m ­
b r e m e n t dès q u e l ' o n é tend leur usage » . 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 tend ra i t . E l le se ca rac té r i se ra i t p a r les m é t h o d e s spéc i f iques de sat is fac­
t i on de la d e m a n d e q u e son t : les enchè res , 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 ien a u p lus o f f ran t , à celui d o n t l 'o f f re a la position la 
p lus é levée. L'encombrement p r o c è d e p a r les heu res d e p o i n t e , les files d ' a t t e n t e 
et les nu i sances qu i d é g r a d e n t la qua l i t é d u b ien reche rché . Le filtrage cons is te 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 i x 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 pos i t i on , 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 des 
su renchè res sans bénéf ice p o u r la col lect iv i té : cela est d û a u fai t q u e le j eu éco ­
n o m i q u e dev ien t u n j e u à s o m m e nu l le o u néga t i ve qu i exaspère les conf l i t s . 
A ins i ce sec teur serai t - i l le l ieu p r inc ipa l de l ' i n t e r ven t i on de l ' E t a t . 

Ces d e u x thèses re jo ignen t les ana lyses pou rsu i v ies a u chap i t r e p récéden t sur 
la cr ise de lég i t imi té d e l ' en t rep r i se p r i vée , la p r e m i è r e t i r an t les conséquences des 
c o n t r a d i c t i o n s d e l ' anc ien sys tème d e lég i t imi té et la seconde esqu issan t u n e so lu­
t i on issue de 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 là , el le se r a p p r o c h e d u p o i n t 
d e v u e qu i p e r m e t de 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 concep t s essent ie ls d e l ' ana l yse sys tème est celu i d ' e n v i r o n n e m e n t . 
C ' e s t d e lu i q u e le sys tème t i re ses ressources , c 'es t à t r ave rs lui q u ' i l réa l ise ses 
ob jec 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 ' évo lu t i on d u sys tème 
de lég i t imi té d e l ' en t rep r i se c o r r e s p o n d u n t y p e d e re la t i on à l ' e n v i r o n n e m e n t et 
u n t y p e de ges t ion : le sys tème 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 ca rac té r i s t i ques de ces t ro i s é tapes n o u s su iv rons en pa r t i cu ­
l ier l ' ana l yse d e E m e r y et T r i s t su r le « t ex tu re causa le de 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 pr incipe de l 'entrepreneur. 

D a n s l ' anc ien sys tème d e lég i t imi té , l ' en t rep r i se est carac té r isée p a r le fa i t 
qu ' e l l e est i n f i n imen t pe t i te 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 . 

Celu i -c i est ca rac té r i sé p a r la concurrence pure et parfaite qu i à son t o u r 
s u p p o s e q u e les en t rep r i ses -a tomes se r e n c o n t r e n t d a n s u n mi l ieu o ù les d ivers 
ac teu rs ag issent en q u e l q u e so r te a u h a s a r d : le h a s a r d de leurs p ré fé rences . C e 
n ' es t en effet q u e p a r l ' i n t e rméd ia 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 man i f es te 
e f fec t i vement à l ' e n t r e p r e n e u r . C 'es t sa m a i n inv is ib le qu i le p u n i t o u le r é c o m ­
pense . 

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 cela il résu l te d e u x conséquences d u p o i n t d e vue d e la ges t ion . 

• L ' e n t r e p r i s e é t a n t pe t i te , la d iv is ion d u t rava i l in te l lectue l nécessa i re à sa 
d i rec t ion y est t rès l im i tée . E l le n e nécess i te p a s e n c o r e l ' a r t i cu la t i on d u l angage 
m a n a g é r i a l . L a comp tab i l i t é généra le r é s u m e d e f açon su f f i san te les p a r a m è t r e s 
d u sys tème en t rep r i se . 

• D u fai t de la t o u t e pu i ssance 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 sur la m e r qu i sera i t t r o p 
p e u pu i ssan t p o u r a t t e i n d r e la t e r re , s t ra tég ie et t a c t i q u e se c o n f o n d e n t et se résu­
m e n t en u n seul m o t : f lo t ter . C ' es t la m a i n inv is ib le d u m a r c h é qu i déf in i t les 
f inal i tés d u sys tème g l oba l . 

b) Le managemen t . 

Q u a n d l ' en t rep r i se g r a n d i t su f f i sammen t p a r r a p p o r t a u m a r c h é o n ass is te 
a u d é v e l o p p e m e n t d u sys tème symbo l i sé p a r les lois an t i - t rus t . 

D é s o r m a i s les en t repr i ses o n t u n e ta i l le te l le q u e leurs déc is ions a f fec ten t le 
sys tème d a n s lequel 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 ' en t rep r i se res te su f f i sammen t l imi té p o u r p o u v o i r ê t re pe rçu p a r le pub l i c d a n s 
les ca tégor ies de l ' en t rep r i se l ibéra le g râce à la g a r a n t i e ( symbo l i que ) des lois 
an t i - t rus t . Ce la signi f ie q u e si les en t repr i ses do i ven t ten i r c o m p t e des l imi tes d u 
m a r c h é les ind iv idus qu i le c o m p o s e n t o n t t o u j o u r s le sen t imen t q u e les p r o d u i t s 
son t o f fe r ts p a r « des ind iv idus s ' a d o n n a n t à l ' a c h a t et à la ven te sur 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 conço i t le m a r c h é c o m m e u n 
ensemb le de beso ins à sat is fa i re p a r des p r o d u i t s et le m a r c h é ne cons idè re 
l ' en t rep r i se q u e d u p o i n t d e vue des p r o d u i t s d i spon ib les . Ce la p e r m e t à la f i rme 
d e se f ixer des ob jec t i fs essent ie l lement quan t i t a t i f s . L ' e n t r e p r i s e est su f f i sam­
m e n t g r a n d e p o u r avo 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 sur 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 concevo i r c o m m e po ten t i e l l emen t in f in i . 

D e là résu l ten t d e u x conséquences p o u r la ges t ion : 

• 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 angage 
p e r m e t t a n t ce t te d iv is ion d u t rava i l d e d i rec t i on d e l ' en t rep r i se se d é v e l o p p e . O n 
assiste a u d é v e l o p p e m e n t des Bus iness 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 en 
F r a n c e le t ra i té d ' a d m i n i s t r a t i o n généra le 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 isée p lus h a u t : le nav i re -en t rep r i se est d é s o r m a i s su f f i sammen t pu i ssan t 
p o u r a t t e i n d r e u n p o r t , son ac t i on p o u r r a se déf in i r su i van 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 is t inc tes de la t ac t i que ( f lo t ter ) et de la s t ra tég ie (se d i r ige vers u n 
p o r t ) . C e t t e s i t ua t i on 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. 
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L o r s q u e la ta i l le des en t repr i ses p a r r a p p o r t à l ' espace d i spon ib le a u g m e n t e 
e n c o r e il leur fau t déve loppe r des s t ra tég ies qu i t i ennen t c o m p t e des au t res en t re ­
p r ises . L ' e n t r e p r i s e se t r o u v e a lo rs face à u n e concurrence oligopolistique. Sou ­
ven t cet te c o n c u r r e n c e a l ieu en t re g r o u p e s d ' en t rep r i ses s ' a f f r on tan t . D a n s ce cas 
v i ennen t s ' a d j o i n d r e en t re la s t ra tég ie d u g r o u p e qu i sera déf in ie d i r ec temen t en 
f onc t i on des c o n c u r r e n t s , et la t ac t i que déf in ie c o m m e la sé lect ion d ' a c t i o n s 
i m m é d i a t e s u n n i veau i n te rméd ia i r e q u e E m e r y et Tr is t n o m m e n t le n i veau des 
opérations. P o u r r e p r e n d r e l ' ana log ie dé jà p r o p o s é e o n d is t ingue le niveau de la 
stratégie qu i déf in i t les m o y e n s d ' o b t e n i r les p laces convo i tées a u sein 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 de l ' escad re 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 convo i ­
t en t , les opérations qu i cons is ten t à déf in i r la r o u t e suiv ie p a r c h a q u e nav i re en 
f onc t i on d e ce t te s t ra tég ie et la tactique qu i se cen t re sur le fait de fa i re f lo t ter à 
c h a q u e i ns tan t les un i tés d e cet ensemb le . 

D é s o r m a i s ce n ' es t p lus la m a i n inv is ib le qu i f ixe le des t in p rov iden t ie l d u 
sys tème d ' e n s e m b l e . L a po l i t i que généra le , b r a n c h e d u m a n a g e m e n t cen t rée sur 
la s t ra tég ie fai t d u désir des dirigeants u n é lémen t cen t ra l de cel le-ci . 

c) Le macro -management . 

D e l ' équ i l i b re en t re la ta i l le des en t repr i ses o u p l u t ô t des 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 résu l ten t u n ce r ta in n o m b r e de conséquences : 

1) L ' e n v i r o n n e m e n t a p p a r a î t l im i té . 
2) L e p o u v o i r d e l ' en t rep r i se dev ien t v is ib le. 
3) L a re la t i on en t re l ' en t rep r i se et les c l ients n e p e u t p lus ê t re méd ia t i sée 

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 ' en t rep r i se t r a n s f o r m e son e n v i r o n n e m e n t d e f açon qua l i t a ­

t i ve . 
5) L ' e n t r e p r i s e do i t gérer sa re la t i on avec le pub l i c en fa isant a p p r o u v e r ses 

ob jec t i fs à t rave rs cel le-ci . 
6) Cec i c o n d u i t à u n e remise en cause c o n s t a n t e des ob jec t i fs de la f i rme : 

l ' ob jec t i f d e la f i rme dev ien t de déve loppe r des ob jec t i fs accep tab les 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. 

El les t i ennen t à la spéci f ic i té d u feed b a c k l o r sque e n v i r o n n e m e n t et o rgan i -



sa t ion son t de p o u v o i r c o m p a r a b l e ( i ) . O n peu t cons idé re r success ivement le r a p ­
p o r t de 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 spa t ia l (écologie) à son e n v i r o n n e ­
m e n t soc ia l (pub l ic ) 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 est de d u r e r . 

— Dans son rapport à l'espace le m a n a g e m e n t do i t d é s o r m a i s ten i r c o m p t e 
de l ' a m é n a g e m e n t d u te r r i t o i re et d e l ' éco log ie . 

— Dans son rapport au public le m a n a g e m e n t do i t ten i r c o m p t e d e l ' i m a g e 
ins t i tu t ionne l le d e l ' o r g a n i s a t i o n , d e son a c c e p t a t i o n p a r le pub l i c en u n m o t d e 
sa lég i t im i té . Celu i -c i dev ien t son ob jec t i f cen t ra l . 

— Dans son rapport au temps le m a n a g e m e n t do i t se s i tuer d a n s u n e réfé­
rence a u l ong 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 ient i f iques, t echno log i ­
ques et soc ia les qu i son t le p r o d u i t a u t a n t q u e la cause de la c ro issance des o rga ­
n i sa t ions c o n d u i t à r accou rc i r l ' h o r i z o n d u l ong 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 possède u n ce r ta in n o m b r e de ca rac té r i s ­
t i ques p r o p r e s . C 'es t u n management réflexif c 'es t -à -d i re q u ' i l do i t ré f léchi r à ses 
p r o p r e s f inal i tés : l ' ob jec t i f do i t n o n seu lemen t p o u v o i r ê t re réa l isé ; il do i t ê t re 
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 vé r i tab le ob jec t i f dev ien t la lég 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 lus p res ta ta i r e 
de serv ice 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 conv ien t de gérer c 'es t u n e re la t i on 
d e con f i ance avec les usagers d u serv ice r e n d u . 

C'est le management du pouvoir visible. I l 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 celu i -c i . 
Les assoc ia t i ons de c o n s o m m a t e u r son t la p ré f i gu ra t i on de ce gen re de m é d i a t i o n 
en t re l ' o r g a n i s a t i o n et le pub l i c . D a n s le cas d e p lus en p lus f réquen t o u u n e 
en t rep r i se o u u n g r o u p e d 'en t rep r i ses l ivre u n ensemble marchandise ( 2 ) el le d o i t 
s i tuer son ac t i on p a r r a p p o r t a u x forces en p résence d a n s la p o p u l a t i o n concer ­
née . 

Il i m p l i q u e u n e po l i t i que de 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 ien 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 de la f i rme d a n s les ar t ic les d e la p resse 
n o n p ro fess ionne l le . N o u s d o n n e r o n s de n o m b r e u x exemp les de 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 de cons idé re r l ' exemp le de 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 ie r q u ' i l est poss ib le de cons t i t ue r à pa r t i r d e la p resse q u o t i d i e n n e 
sur le deven i r et la po l i t i que de M a n u f r a n c e d o n n e u n e idée de la réa l i té à 
laque l le renvo 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 te rven t i on d u M in i s tè re 
d e l ' I n d u s t r i e et d e la mun ic ipa l i t é de S t -E t i enne a u cô té de g r o u p e s pr ivés i l lus­
t re le fai t q u e la d is t inc t ion en t re pr ivé et pub 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 dev ien t v is ib le. 

L a po l i t i que de communication externe s u p p o s e q u e les m e m b r e s d e l ' o rgan i ­
sa t i on so ient a u m o i n s auss i i n f o rmés q u e le g r a n d pub 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 le i m p l i q u e d o n c u n e po l i t i que d e « c o m m u n i c a t i o n i n te rne » 
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 og ique d e l ' ana l yse sys tème : l o r sque l ' o r g a n i s a t i o n 
c ro î t j u s q u ' à avo i r u n effet d é t e r m i n a n t su 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 de vue des t echn iques 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 ex te rne mod i f i e le f o n c t i o n n e m e n t de la f onc t i on marketing, 
t and i s q u e ceux d e l ' i n f o r m a t i o n i n te rne mod i f i en t le contrôle de gestion. 

Les ré f lex ions ac tue l les su r l ' i den t i té de l ' en t rep r i se r é p o n d e n t à ce t te n o u ­
vel le o p t i q u e d u m a n a g e m e n t p r i vé (*). 

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 pub l i c a u sens la 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 ien le sec teur p r i vé q u e le sec teur pub 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 te r ­
m i n é p a r la s i t ua t i on de 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 angage a p o u r f onc t i on de 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 ­
ques o u é c o n o m i q u e s , de réa l iser u n e so r te de « s t o p p a g e concep tue l » l o r sque le 
l angage adm in i s t r a t i f t r ad i t i onne 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 ho r ­
reu 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 décr i re s o n 
ac t i on . 

P a r r a p p o r t à l ' ana l yse sys tème dé jà 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 ef fet , le macro-management ne se conçoit que fortement 
enraciné dans une réalité organisationnelle. I l s 'ag i t d o n c d ' u n e d é m a r c h e qu 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 nc ipe d e ra t i ona l i t é l im i tée . M a i s la con t re -pa 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 loba le a u n i veau d e la soc iété t o u t e en t iè re est de le r e n d r e p lus 
c o n c r è t e m e n t u t i l i sab le , dès q u ' u n sous -sys tème o r g a n i s a t i o n n e l est b ien ident i f ié . 

L e sec teur pub l i c n e reço 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 teur p r i vé . O n 
p e u t pense r q u e les p r o c é d u r e s déve loppées d a n s le sec teur pub l i c p ré f i gu ren t cel les 
qu i se ron t d e p lus en p lus ut i l isées d a n s le sec teur p r i vé . D e fa i t , il y a i n t e rpéné t ra ­
t i on des m é t h o d e s de ges t ion (*). L e sec teur p r i vé a p p r e n d ac tue l l emen t à gérer 
les sous-sys tèmes d o n t il a la c h a r g e en t e n a n t d e p lus en p lus c o m p t e d e la m a r ­
che d u sys tème g loba 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 chap i t r e su i van t n o u s a l lons déf in i r l ' ex tens ion d u d o m a i n e d ' a p p l i ­
ca t i on d u c o n c e p t q u e n o u s v e n o n s d e déf 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. — Cond i t i ons d 'appl icat ion du managemen t publ ic . 

§ 1. — D é l i m i t a t i o n . 
§ 2 . — Iden t i f i ca t i on . 

Sect ion 2 . — Cri t iques fai tes àu managemen t . 

§ 1. — Le p r o b l è m e de la compa t i b i l i t é en t re m a n a g e m e n t e t sec teur 
pub l i c . 

§ 2 . — Cr i t i ques fai tes d e l ' app l i ca 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 vé . 

A y a n t a ins i déf in i le m a n a g e m e n t pub 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 açon 
i n d é p e n d a n t e d u sec teur a u q u e l il s ' a p p l i q u e , il n o u s res te à cons idé re r d a n s que l ­
les c i r cons tances il p e u t ê t re e f fec t i vement a p p l i q u é t a n t d a n s le sec teur pub l i c 
q u e d a n s le secteur p r i vé . 

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 ' app l i ca t i on d u l a n g a g e d e 
l ' ana lyse sys tème à la d i rec t i on de ce r ta ins sous -sys tèmes , ces sous-sys tèmes 
t e n a n t c o m p t e d u fai t qu ' i l s son t pe r çus c o m m e ag issan t sur leur e n v i r o n n e m e n t 
soc ia l . D e là se dédu i sen 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 'es t -à -d i re p o u v o i r 
r é p o n d r e à la q u e s t i o n : qu i peut - i l ê t re a ins i gé ré . N o u s v e r r o n s qu ' e l l e c o n c e r n e 
auss i b i en des o r g a n i s a t i o n s pr ivées q u e p u b l i q u e s , a u t a n t des o r g a n i s a t i o n s dé jà 
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dé l im i tées (en t rep r i se p r i vée o u pub l i que ) q u e des sous-sys tèmes p e r d u s d a n s le 
« m a g m a adm in i s t r a t i f » . D a n s ce cas la dé l im i t a t i on d u sous -sys tème dev ien t la 
p r e m i è r e é t a p e d e la 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 en fai t u n sujet r e s p o n s a b l e de l ' ac t i on é c o n o m i q u e 
et 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 heu ­
reux v i vons cachés » . Si cet a d a g e v a u t auss i p o u r le m a n a g e m e n t , a lo rs le 
m a c r o - m a n a g e m e n t m a r q u e la f in d ' u n âge d ' o r . D é s o r m a i s les o rgan i sa t i ons 
p u b l i q u e s et pr ivées n e peuven t p lus se lég i t imer p a r le s imp le j eu des ins t i t u t i ons 
légales qu i dé f in issa ient les règles d u j e u é c o n o m i q u e . Il leur fau t se fa i re conna 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 pub l i c . 

D ' o r e s et dé jà 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 seu lemen 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 pet i tes) essa ient d 'u t i l i se r les m o y e n s o f fer ts p a r 
l ' acqu i s i t i on d ' u n e iden t i té soc ia le qu i leur d o n n e u n p o i d s ins t i t u t i onne l et leur 
a t t r i b u e u n e so r te d e c i t oyenne té . P o u r ce la, les pet i tes o rgan i sa t i ons do i ven t se 
r e g r o u p e r en synd ica ts p ro fess ionne ls 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 ' ex tens ion 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 lace 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 de 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 
éta i t assu ré d e sa p r o p r e lég i t im i té . 

O r , d i r a - t - on , le m a n a g e m e n t c o n n a î t lu i 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 peut - i l a l o rs a p p o r t e r u n e lég i t imi té à qu 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 ob jec t i ons n o u s t r a i t e rons séparé ­
m e n t : 

1) Les c r i t i ques fa i tes à l ' u t i l i sa t ion d u m a n a g e m e n t d a n s le sec teur pub l i c 
qu i s ' ad ressen t essent ie l lement à s o n i n a d a p t a t i o n a u x cond i t i ons d e f onc t i onne ­
m e n t d e celui-c i : 

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 ien ts , 
b) p a r c e q u e ses ob jec t i fs n e son t p a s fac i lement quan t i f i ab les , 
c) p a r c e qu ' e l l e c o n n a î t des con t ra i n tes budgé ta i r es et s ta tu ta i res i n c o m p a t i ­

b les avec le m a n a g e m e n t . 

2) Les c r i t i ques re la t ives à l ' u t i l i sa t ion d u m a n a g e m e n t d a n s le sec teur p r i vé . 
E n effet le m a r k e t i n g et le c o n t r ô l e de ges t ion fon t l ' ob je t d e c r i t iques d e la p a r t 
d u pub l i c et il i m p o r t e de c o m p r e n d r e la n a t u r e de ces c r i t iques p o u r en dédu i r e 
si el les m e t t e n t en cause o u n o n la lég 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 sau ra i t résu l te r u n e conc lus ion 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 
se ra u n e l og ique p o u r t o u s , c 'es t -à -d i re u n des langages 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 beso in , el le n e sau ra i t ê t re u n e l og ique p o u r t o u t : il ne fai t 
q u e p r e n d r e sa p lace p a r m i d ' a u t r e s l angages qu 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 
ac t i on 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 su i vons la dé f in i t i on q u e n o u s a v o n s d o n n é e d e l ' ana l yse sys tème (des­
c r i p t i on d ' u n e réa l i té c o m p l e x e à l ' a i de d e « r o n d s » et d e « f lèches » ) n o u s p o u v o n s 
en 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 'es t 
d e déf in i r des « r o n d s » , des en t i tés . A p r è s avo i r cons idé ré les q u e s t i o n s re la t ives à 
la dé l im i t a t i on d e l ' ensemb le à gérer , n o u s e x a m i n e r o n s la p a r t i e d e la c o n d i t i o n q u i 
m a r q u e la d i f fé rence essent ie l le e n t r e m a n a g e m e n t et m a c r o m a n a g e m e n t : le c a r a c ­
tè re v is ib le, ident i f ié p a r le pub 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 ron t iè re qu i p e r m e t d e d i s t i nguer ce 
qu i est à l ' i n té r ieu r d 'e l le d e ce qu i est à l ' ex té r ieur . A ins i devra i t - i l ê t re faci le d e 
dé l im i te 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 acé d e ce t te f ron t iè re . D e ce p o i n t d e 
vue il conv ien t de d i s t i nguer les cas o ù l ' o r g a n i s a t i o n est dé jà dé l im i tée et ceux 
o ù elle est p e r d u e d a n s le « m a g m a adm in 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 en 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 est di f f ic i le d e r e c o n n a î t r e les pa r t i es . L o r s q u e les m in is tè res c h a n g e n t d e 
l im i 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 achés 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 cons t i t ue en soi u n e sc ience h o m o ­
gène p o u r q u i y est ex té r ieur , h é t é r o g è n e , vo i re pa r fo i s ba l kan i sée p o u r q u i est à 
l ' i n té r ieu r . T o u j o u r s en r é f o r m e et c h a n g e m e n t et c e p e n d a n t t o u j o u r s s tab le et 
g a r d i e n n e d e la con t i nu 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 rgan i sa -
t ionne l le c o m p l e x e : le p r e m i e r t a len t d e qu i la gère n 'es 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 re l ' ob je t d e dél 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 la d é m a r c h e ges t ion . 

a) Ce qui est déjà dél imi té. 

P a r dé f in i t i on t o u t ce qu i est en t rep r i se p r i vée o u p u b l i q u e est dé l im i té et 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 'app l i cab 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 des exemp les 
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 resse , qu i r e n d d e p lus en p l us 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 exemp les . Ceux-c i c o n c e r n e n t les en t rep r i ses 
p r i vées , les sec teurs m e n a c é s p a r la 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 lus en p lus u n n o u v e a u sec teur d i t d ' é c o n o m i e soc ia le . 

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. 

Des en t repr i ses c i toyennes : 

1 — Quand Ricard et Gaumont légitiment leur action. 

Exemple 1 : Société Ricard : 

U n e pub l i c i té d e la Soc ié té R i c a r d ( i) sur 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 invest i t , achè te , 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 ca rd p e r m e t l ' emp lo i de 10 000 ag r i cu l teu rs et déve loppe la cu l t u re 
d u fenou i l p o u r r e m p l a c e r l ' an is 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 de l imi ter les i m p o r t a t i o n s sur le m a r c h é d u 
l ong d r i n k ; 

3) qu ' e l l e fai t m a r c h e r l ' i ndus t r i e d u ve r re , d u c a r t o n , vo i re les p r o d u c t e u r s 
des 250 véh icu les a u t o m o b i l e s ache tées c h a q u e a n n é e ; 

4) qu ' e l l e fai t t rava i l le r les a r t i sans et la P M E , q u e la g r a n d e en t rep r i se est d o n c 
l ' a m i e des pet i tes : « cou tu r i è res , t onne l i e r s , cu is in iers et de n o m b r e u x a r t i sans 
t rava i l l en t p o u r R i c a r d . A ins i les 26 mi l l i ons de 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 de R i c a r d fon t u n chi f f re d 'a f fa i res n o n nég l igeab le p o u r les res tau ­
r a n t s et hô te l ie rs » , e t c . . ; 

5) q u e p a r la f iscal i té t rès l o u r d e (73,44 % d u p r i x de vente) R i c a r d con 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 axe soi t ef f icace p o u r c o m b a t t r e l ' a l coo l i sme . 

Ce t exemp le m o n t r e u n e f for t n o t a b l e p o u r s i tuer u n e en t rep r i se d a n s son 
e n v i r o n n e m e n t et la lég i t imer a ins i , en dép i t peu t -ê t re 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 de bo i sson a l coo l i que peu t ê t re l ' ob je t d e la p a r t de cer ta ins sec teurs d u 
pub l i c o u de 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 isai t le p o i n t de la po l i t i que 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 ua t i on : « C o n t e s t é e p a r ceux qu i 
lu i r e p r o c h e n t son « h é g é m o n i e » , G a u m o n t es t ime q u e , face a u m a r c h é m o n ­
d ia l , ses m o y e n s res ten t n o t a b l e m e n t insu f f i san ts . » Seu le soc iété in tégrée ( p r o d u c ­
t i on , d i s t r i bu t i on , exp lo i t a t i on ) , G a u m o n t est accusée de j o u i r d ' u n e pos i t i on 
d o m i n a n t e d a n s l ' i ndus t r i e d u c i n é m a . A cela la f i rme G a u m o n t ne 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 la c o n c u r r e n c e m o n d i a l e , ce qu i n e suf f i ra i t a p p a ­
r e m m e n t p a s . C 'es t p a r sa po l i t i que de p r o d u i t q u e la f i rme semb le vou lo i r fon­
der sa lég i t im i té . « G a u m o n t . . . j o u e de la p ro fess ion de foi et p r o c l a m e à t o u t 
ven t u n e m iss ion sacrée : sauver le c i n é m a f rança is . » P o u r cela la f i rme e n t e n d 
conc i l ie r la c réa t i on et l ' a r gen t p a r la d iv is ion en d e u x sec teurs : l ' u n con ­
sacré a u c i n é m a c o m m e r c i a l t r ad i t i onne l , l ' a u t r e a u c i n é m a de c réa t i on . L e f inan­
c e m e n t de j e u n e s c inéastes peu c o n n u s o u d e g r a n d s c inéastes peu c o m m e r c i a u x 
(« L e Mess ie » de Rosse l in i , « Pe rceva l » d e R o h m e r ) de h a u t e va leu r cu l tu re l le 
(« L e D o n J u a n » d e Losey) f on t p e n d a n t a u c i n é m a de d ive r t i ssement d o n t 
les p ro f i t s son t p lus assu rés . Q u e ces œ u v r e s so ien t suscept ib les de 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 pu i ssance d e G a u m o n t est a u serv ice 
d 'ob jec t i f s soc ia lemen t accep tab les p a r son e n v i r o n n e m e n t . E n ce sens, elles p ré -

0) Le 11 juin 1979, Le Matin. 



f igurent (en m ê m e t e m p s qu 'e l l es 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 
segmen ts d is t inc ts) u n e po l i t i que d e p r o d u i t v i san t la lég i t imi té d e la f i rme p r o ­
duc t r i ce . C 'es 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 i f sur les d i f f icu l tés de la c o n c u r r e n c e d a n s la d i s t r i bu t i on 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 ro 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 exp l i que « c 'es t le rô le d i rec teu 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 lus à c o n c l u r e à 
u n b i lan 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 us lo in : « vo i là en s o m m e 
G a u m o n t g rac ié p o u r b o n s et l o y a u x serv ices . . . C h e z G a u m o n t o n s 'en fél ici te 
d i sc rè temen t : n ' es t - ce p a s ap rès t o u t la j u s t e r é c o m p e n s e d e l ' image d e m a r q u e 
q u e la m a i s o n s 'est d o n n é e ? » . « N o t r e G . I . E . est peu t -ê t re i l légal » , c o m m e n t e 
sat is fa i t l ' u n des d i r i gean ts d e la f i rme , « m a i s il est lég i t ime » . 

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

U n e vé r i tab le r évo lu t i on des s t ruc tu res 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 bu t i on . Ses conséquences soc ia les sur le pe t i t c o m m e r c e o n t 
é té s u f f i s a m m e n t fo r tes p o u r d o n n e r na i ssance à des forces po l i t i ques ( 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 de n o m b r e u x conf l i ts c o m m e ceux qu i 
o p p o s e n t les l ib ra i res et la F N A C , les pet i ts c o m m e r ç a n t s et les cha înes d e d is t r i ­
b u t i o n s lo rs de l ' i ns ta l l a t i on de nouve l les g r a n d e s su r faces . C ' e s t d a n s ce con tex te 
q u ' i l f au t app réc ie r ce r ta ines ac t i ons pub l i c i ta i res tel les celles d e D a r t y et cel les d e 
C a r r e f o u r . S a n s sous-es t imer le ca rac tè re p réc i sémen t « pub l i c i ta i re » d e ces 
ac t i ons , il conv ien t d e r e c o n n a î t r e l ' idée na i ssan te d ' u n e i ns t i t u t i ona l i sa t i on d e la 
po l i t i que c o m m e r c i a l e d e ces f i rmes , n e sera 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 la l ég i t ima t ion d e la pu i ssance d u d i s t r i bu teu r p a r le d ro i t o u 
p a r les ch i f f res . 

D a n s les d e u x cas , ils m o n t r e n t q u e la ges t ion de l ' en t rep r i se dev ien t ges t ion 
d ' u n e re la t i on et q u e d e la qua l i t é d e ce t te re la t i on , le pub 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 ro i t p r o p o s é é ta 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 cet e n g a g e m e n t le d i s t r i bu teu r accep te 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 pu i ssance est m ise a u serv ice d u c l ient et q u e celui-c i p e u t avo i r con ­
f iance. ( D a n s l ' e xemp le d e G a u m o n t , l ' u n d e ses d i rec teu rs p r o c l a m a i t d a n s le 
m ê m e espr i t : « la pu i ssance 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 ) est i n té ressan t en ce q u ' i l d é v e l o p p e ce t h è m e 
de la con f i ance en l ' assoc ian t n o n p lus 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 ache teu rs d e té lév is ion 
cou leu r chez D a r t y son t inv i tés à c lasser u n e l iste d e 10 ques t i ons re la t ives a u x 
cond i t i ons d e ven te 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 pane l d e j ou rna l i s t es spécial 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. 



de 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 ceux d o n t le c lassement se r a p p r o c h e r a le 
p lus de celui des j o u r n a l i s t e s . L e bu l le t in r é p o n s e do i t ê t re déposé d a n s u n e u r n e . 

A ins i le v o t e d e con f i ance dev ien t « t h è m e pub l i c i t a i re » . 

C A R R E F O U R : 

A p r è s avo i r réuss i u n e des p lus 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 ancé a ins i u n e nouve l le m a r q u e de 
d i s t r i bu teu r sans 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 lus vers le pub l i c . E n 
c o m m u n avec l ' I F O P , il l ance « l ' i nd ice des é c o n o m i e s » vér i tab le c o n t r ô l e 
pub l i c des p r ix p a r la m e s u r e d u p r ix de 430 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 
su r face . C 'es t la lég i t imi té d e l ' I F O P (son d i rec teu r généra l f igure sur les af f iches 
de C a r r e f o u r et sa s i gna tu re t e r m i n e le tex te de l ' a n n o n c e ) qu i est a ins i ut i l isé : 
son impar t i a l i t é est g a r a n t e d e la vér i té d e l ' o p é r a t i o n et , là e n c o r e , le pu i ssan t 
g r o u p e d e d i s t r i bu t i on se s o u m e t a u verd ic t d u pub l i c : « b ien qu ' i l s 'ag isse là d ' u n e 
o p é r a t i o n pub l i c i t a i re , o n n e sau ra i t sous-es t imer 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 de d i s t r i bu t i on p e u t ex ister 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 régu l ie rs , r e n d u s pub l i cs . 

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 ' es t p a s réservé à la g r a n d e en t rep r i se ! E n ef fet , 
d a n s u n sys tème concu r ren t i e l , les f o r m e s d e l ' a c t i on son t dé te rm inées p a r les 
m o d e s d ' a c t i o n des p l us pu i ssan tes . D a n s le sec teur c o m m e r c i a l , p a r exemp le , u n e 
c a m p a g n e lancée à l ' in i t ia t ive d e la C h a m b r e d e C o m m e r c e de P a r i s , est la rge­
m e n t rep r i se à t rave rs la F r a n c e et a p e r m i s d e vo i r des af f iches chez d e t rès 
n o m b r e u x c o m m e r ç a n t s , qu 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 
son e n s e m b l e . L a qua l i t é et la p e r s o n n a l i s a t i o n de l 'accue i l , la c o m p é t e n c e d u 
pet i t c o m m e r ç a n t et son rô le d e consei l son t les axes essent ie ls de cet te c a m p a g n e 
qu 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 de lu t te r c o n t r e les g r a n d e s sur faces en 
d é v e l o p p a n t u n « re ta i l i ng -mix » (i) a d a p t é . Ce t t e c a m p a g n e est f o n d é e sur u n 
e f fo r t de lég i t ima t ion d u pet i t c o m m e r c e : celui-ci existe 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 sur faces n e p e u v e n t r e n d r e . 

D e façon généra le , les c a m p a g n e s col lect ives son t t o u t e s des exemp les 
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 teur é c o n o m i q u e . C 'es t sans 
d o u t e à leur ca rac tè re d e m a n a g e m e n t pub l i c qu 'e l l es do i ven t de bénéf ic ier à la 
té lév is ion d e ta r i fs p ré férent ie ls : en d é f e n d a n t u n e p ro fess ion , c 'es t u n ob jec t i f 
soc ia l et n o n seu lemen t é c o n o m i q u e qu i est pou rsu i v i . 

C e son t pa r fo i s les p ro fess ions qu i son t a m e n é e s à p r e n d r e la p a r o l e pub 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 lég i t im i té . A i n s i les p h a r m a c i e n s on t - i l s , 
de f açon 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 va leu r leur rô le d a n s la san té 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 ­
ques adressées a u fai t de 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 ocaux q u ' a u x c r i t iques adressées à la s u r - c o n s o m m a t i o n de m é d i c a m e n t s . Ces 
c r i t iques in i t iées p a r des m e m b r e s écla i rés d u pub l i c (médec ins 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 soc io logue c o m m e D u p u y et K a r s e n t y (*)) o n t é té repr ises p a r l ' a d m i n i s t r a t i o n 
qu i a dés igné u n g r o u p e d ' é t u d e sur le gasp i l lage de m é d i c a m e n t s . E l les o n t sus­
ci té des réac t i ons de la p a r t de l ' i ndus t r i e p h a r m a c e u t i q u e et des 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 exemp les : 

1) L e d i c t i onna i re V ida l , d o n t le tex te é ta i t é tab l i p a r les f i rmes p h a r m a c e u ­
t iques e l les -mêmes, fai t d é s o r m a i s a p p e l à des exper ts off ic iels p o u r assu re r u n e 
p lus g r a n d e ob jec t iv i té de ses ar t ic les . 

2) L a F é d é r a t i o n des Synd ica ts P h a r m a c e u t i q u e s d e F r a n c e a cons idé ré 
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 de l ' aspec t c o m m e r c i a l d e 
la p ro fess ion » (2). P o u r lu t te r c o n t r e ce t te t e n d a n c e , el le o rgan i se u n p r i x 
« d ' i n f o r m a t i o n v i t r ine » déce rné p a r u n j u r y c o m p r e n a n t des r e p r é s e n t a n t s d e la 
p ro fess ion , d u m in i s tè re de tu te l le et de pe rsonna l i t és conce rnées p a r les p r o b l è ­
m e s de la san té , de 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 ac t i on v isan t à 
mod 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 insp i rée p a r u n s o n d a g e su i van t 
lequel 59 °7o d u pub l i c cons idè re 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 son t i n in té ressan tes . 

O n p e u t e n c o r e cons idé re r l ' exemp le d ' u n e p ro fess ion a r g u m e n t a n t d u p o i n t 
d e vue de l ' I n té rê t N a t i o n a l . L e C o m i t é I n t e r -P ro fess i onne l des P r o d u c t i o n s 
Sacchar i f i è res pub l i e le message su i van t ( 2 ) : 

« L a F r a n c e n ' a p a s d e pé t ro le m a i s el le a s o n ag r i cu l t u re . . . 1978 : la mo i t i é 
d u sucre est e x p o r t é . L e sucre p a y e 10 °7o de la f ac tu re pé t ro l i è re . . . 1979 : ce t te 
r ichesse agr ico le est en pér i l ! Faud ra - t - i l f e rmer u n e sucrer ie su 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 la dé fense des « p r inc ipes d u t ra i té de R o m e » . 

A ins i le m a c r o - m a n a g e m e n t touche- t - i l n o n seu lemen t des g r a n d e s en t rep r i ­
ses b ien 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 ' en t rep r i ses et d e p ro fess ion ­
ne ls . P e u t - ê t r e q u e d a n s le m o n d e ac tue l , avo i r accès a u x poss ib i l i tés d ' a c t i o n d u 
m a c r o - m a n a g e m e n t soi t d i r ec temen t , so i t en se r e g r o u p a n t , dev ien t u n e c o n d i t i o n 
de surv ie des sec teurs é c o n o m i q u e s et soc iaux . 

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 ' en t rep r i se peu t c o n d u i r e à la na t i ona l i sa ­
t i o n , c 'es t -à -d i re à u n c h a n g e m e n t rad i ca l de sys tème d e lég i t imi té ( 3 ) . 

Si l ' h y p o t h è s e de la réa l i té d e la cr ise de lég i t imi té est vér i f iée, les en t repr i ses 
et les sec teurs qu i o n t é té m e n a c é s de na t i ona l i sa t i on et qu i l ' o n t évi té p a r le vo te 
de 1978 dev ra ien t avo i r déve loppé des s t ra tég ies de l ég i t ima t ion . 

Ce la semb le réal isé d a n s la p l u p a r t des cas : 

— la s idérurg ie a d e fai t é té na t i ona l i sée . Sa cr ise de lég i t imi té semb la i t l iée 
à l ' i ncapac i té de dégager des p ro f i t s et a u m o n t a n t t rès élevé des p rê ts acco rdés 
p a r l ' É t a t p o u r f inancer leurs inves t i ssements ( P l a n s idé ru rg ique) ; 

— l ' É t a t a pr is 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 av i ons M a r c e l 
D a s s a u l t - B regue t A v i a t i o n , ac t i ons do tées d u d ro i t de v o t e d o u b l e (vo i r « L e 
M o n d e » , 1 e r j anv ie r 1979). L à e n c o r e c 'es t « le sou t i en 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 de la soc ié té » p a r l ' É t a t qu i jus t i f ie ce t te 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 secteur de l ' i ndus 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 cen t re d u d é b a t sur 
les dépenses de 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 ise en cause 
n o n seu lemen t d a n s les é tudes de soc io logues ( c o m m e d a n s l ' i nvas ion 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 in i s tè re d e la San té qu i a dés igné en 
1979 u n g r o u p e d ' é t u d e p rés idé p a r le p ro fesseur S i m o n p o u r é tud ie r le gasp i l lage 
d e m é d i c a m e n t s ; 

— le sec teur b a n c a i r e a fai t l ' ob je t d ' u n r a p p o r t adm in 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 évoquées o n n o t e r a : 

— la décen t ra l i sa t i on des g r a n d e s b a n q u e s na t i ona les en c o n s t i t u a n t soi t des 
d iv is ions a u t o n o m e s avec u n d i rec teu r généra l r és idan t , soi t des f i l iales à 100 % , 
soi t des fi l iales avec pa r t i c i pa t i on en par t i cu l ie r des rég ions . L e u r o r g a n i s a t i o n 
ressemb le ra i t a lo rs à cel le d u C réd i t I ndus 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 re la t i ons en t re des b a n q u e s et les P M E . L e r a p p o r t 
con t i en t des c r i t iques vives à l ' éga rd 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 la ­
f onds d e c réd i ts dev ra ien t ê t re f ixés p a r écr i t , les t a u x dev ra ien t ten 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 résu l t an t d u ca lcu l des « j o u r s d e va leu r » , et l ' éca r t en t re 
les t a u x p r a t i q u é s dev ra i t ê t re l imi té et en t o u t cas ceux-c i n e dev ra ien t p a s d é p a s ­
ser le t a u x légal d e l ' u su re ; 

— la c o m m i s s i o n suggère d e généra l iser à l ' ensemb le des Caisses d ' É p a r g n e 
o rd ina i r es le s ta tu t d e celles d ' A l s a c e - L o r r a i n e . Cec i leur d o n n e r a i t u n e a u t o n o ­
m ie acc rue p a r r a p p o r t à la Ca isse 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 iété R h ô n e - P o u l e n c a cho is i de déf in i r u n e po l i t i que act ive d e c o m m u ­
n i ca t i on avec le pub l i c . L a d i rec t i on généra le c o n s a c r e u n e pa r t i e i m p o r t a n t e d e 
son t e m p s a u x re la t i ons avec l ' e n v i r o n n e m e n t . E n ef fet , il f au t fa i re accep te r les 
m u t a t i o n s r e n d u e s nécessa i res p a r la cr ise d u text i le . L e s e c r e r d e s déc is ions crée 
la mé f i ance . M a i s u n e exp l i ca t ion 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 te rne 
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 de l 'exerc ice 
d u p o u v o i r d a n s l ' en t rep r i se : en par t i cu l ie r ce la s u p p o s e q u e les ob jec t i fs p roc la ­
m é s so ien 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 ins 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 » , pa ra i ssa i t u n e p le ine p a g e d e pub l i c i té in t i tu lée « R h ô n e -
P o u l e n c : le p l a n text i le u n a n a p r è s » . Su i t u n exposé d e la po l i t i que m e n é e depu i s 
1975, d a t e d u 1 e r p l a n tex t i le . A ins i l ' en t rep r i se peut -e l le f o rmu le r u n p l a n sector ie l 
c o m m e le M in i s tè re d e P I n d u s t r i e ( p a r exemp le le « p l a n pap ie r ») et le s o u m e t t r e à 
pub l i c i té , c h e r c h a n t a ins i à o b t e n i r p o u r son ac t i on l ' a p p r o b a t i o n d u pub 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 ' en t rep r i se qu i se r a p p r o c h e de la 
n o t i o n d e serv ice pub l i c . Si la ren tab i l i t é est r eche rchée , il semb le q u e l ' en t rep r i se 
dés i re se lég i t imer essent ie l lement p a r le fai t q u e la F r a n c e do i t avo i r u n e i ndus ­
t r ie tex t i le . 

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 repr i ses conce rnées n ' o n t p a s réag i de façon auss i ac t i ve , soi t 
qu 'e l les n ' e n a ien t pas é p r o u v é le beso in , soi t qu 'e l l es n ' e n a ien t pas eu le g o û t . 
C e p e n d a n t , la p resse fai t u n e la rge p a r t à l ' évo lu t i on d a n s les g r a n d e s en t repr i ses 
m o n t r a n t qu 'e l l e es t ime q u e d é s o r m a i s les s t ra tég ies d e ces sociétés son t des « événe­
m e n t s » j o u r n a l i s t i q u e s . A ins i le j o u r n a l L e M o n d e a-t-i l fa i t p a r a î t r e u n e sér ie 
d 'a r t i c les c o u v r a n t u n e p le ine p a g e sur la f açon d o n t les « g r a n d e s en t repr i ses » o n t 
réag i à la cr ise ( J ) . I l semb le q u e l ' évo lu t i on do i t r e n d r e d e p lus en p lus dif f ici le à u n e 
g r a n d e en t rep r i se de n e p a s avo i r u n e po l i t i que v i san t à assure 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 açon de cons idé re r les en t re ­
pr ises p u b l i q u e s . Ef f icac i té et b o n n e ges t ion devena ien t des cr i tères auss i i m p o r ­
t a n t s q u e celu i p lus généra l de serv ice pub l i c . A ins i les m é t h o d e s de m a n a g e m e n t 
o n t fait leur en t rée d a n s ce t te pa r t i e d u sec teur pub l i c et il en sera t ra i té d a n s la 
seconde pa r t i e de 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 ic i , c 'es 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 onc t i on d e lég i t imer ces o r g a n i s a t i o n s , il n e 
sau ra i t le fa i re de f açon ef f 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 savo i r q u e l ' ob jec t i f d e tel les o r g a n i s a t i o n s est d ' a s s u r e r la 
lég i t imi té de leur ac t iv i té . 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 de ges t ion c o m m e u n e p r i va t i sa t i on o u c o m m e u n a b a n ­
d o n d u serv ice pub l i c . P a r f o i s m ê m e cer ta ins r esponsab les d 'en t rep r i ses p u b l i q u e s 
épr is 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 ca r t e d e la 
ren tab i l i té à t ravers u n e po l i t i que agress ive cen t rée su r u n ce r ta in n o m b r e d e p r o ­
du i t s . C e sera i t i gno re 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 te ta i l le , qu ' e l l e soi t p r i vée 
o u p u b l i q u e , ne p e u t p lus méd ia t i se r ses re la t i ons 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 rave rs ses p r o d u i t s . C e fa isan t , éga lemen t , ce sera i t négl iger 
l ' a v a n t a g e q u e rep résen te d u po in t de vue de la l ég i t ima t ion d e l ' o r g a n i s a t i o n le 
fait d ' ê t r e u n serv ice pub l i c . 

5° Les organisations à but non lucratif. 

O n ass is te de n o s j o u r s à la mu l t i p l i ca t i on 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 en c h a r g e des ob jec t i fs soc iaux o u cu l tu re l s . L e u r d é v e l o p p e m e n t a sou­
ven t l ieu d a n s le c a d r e d u s ta tu t des assoc ia t i ons d e la loi de 1901 . P a r c e qu 'e l l es 
son t a u d é p a r t le p r o d u i t d e l ' in i t ia t ive de 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 re , 
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 leurs res­
p o n s a b l e s sans u n c o n t r ô l e t rès déta i l lé de leur ac t iv i té . 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. 



leur ta i l le a u g m e n t e , el les do i ven t c e p e n d a n t a m é n a g e r u n e d iv is ion d u t rava i l p l us 
é l abo rée et fa i re u n e p lace p lus i m p o r t a n t e a u l angage d e la ges t ion . P a r c e 
qu 'e l l es p o u r s u i v e n t des ob jec t i fs au t r es q u e le p ro f i t , p a r c e qu 'e l l es do i ven t ren ­
d r e c o m p t e d e leur ac t i on a u pub l i c d o n t el les d e m a n d e n t le sou t i en , p a r c e 
qu 'e l l es se conço i ven t essent ie l lement p a r r a p p o r t à leur i nse r t i on 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 cons t i t uen t u n n o u v e a u d o m a i n e d ' app l i ca ­
t i on d u m a c r o - m a n a g e m e n t 

b) Ce qui est perdu dans le « m a g m a administrat i f » . 

U n e des ra i sons ma jeu res p o u r lesquel les l ' a d m i n i s t r a t i o n semb le p o u v o i r 
é c h a p p e r à la l og ique ges t ion , c 'es t la d i f f icu l té q u ' i l y a à ident i f ier des sous -
sys tèmes gérab les d e façon re la t i vemen 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 qué et c o m p l e x e d e f onc t i ons , d ' ob jec t i f s , d e b u r e a u x , d e 
h ié ra rch ies , d e règles et d e t r a d i t i o n s . P o u r celu i q u i y est ex té r ieur , c 'es 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 celu i qu i est à l ' i n té r ieu r 
c 'est 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 ne 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 adm in i s t r a t i ve a d u res te son iner t ie . E l le p e r m e t , face à la suc­
cess ion des m in is tè res et des g o u v e r n e m e n t s , d ' a s s u r e r la p e r m a n e n c e d ' u n fonc ­
t i o n n e m e n t . E n c o n t r e p a r t i e , el le 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 rec t i on , le cab ine t min is té r ie l , d o n t u n des rô les essent ie ls cons is te à essayer 
d ' a r t i cu le 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 in i s t re 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 angage de Ja ges t ion , il fau t déf in i r u n e o rgan i sa ­
t i on , su jet de l ' a c t i on et u n object i f , f ina l i té d e l ' a c t i on . Auss i p o u r t en te r de 
dé l im i te r u n sous -sys tème p e u t - o n pa r t i r soi t d e l ' o r g a n i s a t i o n , qu i t t e à dégager 
ensu i te ses ob jec t i f s , so i t des ob jec t i f s , qu i t t e à reche rche r que l le o r g a n i s a t i o n 
p e u t en ê t re 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 is te à déf in i r u n ob jec t i f soi t g l oba l , soi t l im i té et d e 
déf in i r ensu i te les m o y e n s à m e t t r e en œ u v r e p o u r le réa l iser . 

I l p e u t s 'ag i r d ' ob jec t i f s g é n é r a u x tels q u e la « Qua l i t é d e la V ie » d o n t la 
responsab i l i t é a é té conf iée r é c e m m e n t à u n e dé léga t i on a u sein d u M in i s tè re d e 
l ' E n v i r o n n e m e n t . I l p e u t s 'ag i r d ' ob jec t i f s p l us spéc i f iques te ls q u e « les é c o n o ­
mies d ' éne rg i e » , « la sécur i té r ou t i è re » , « la l u t te c o n t r e la d r o g u e » qu i o n t 
éga lemen t é té conf iés à des agences o u des dé léga t i ons . 

D a n s ces d ivers exemp les , l ' ob jec t i f est con f ié à u n e s t ruc tu re légère, a d m i ­
n i s t r a t i on d e m iss ion cha rgée d e c o o r d o n n e r l ' a c t i on d e l ' ensemb le de 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 fs son t déf in is sans q u ' u n e responsab i l i t é cent ra l i sée soi t 
c l a i remen t déf in ie . C 'es 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 an . 
U n ce r ta in object i f , p r o c l a m é a u n i veau cen t ra l est censé se t r a d u i r e p a r u n e 
p r io r i té a c c o r d é e a u n i veau b u d g é t a i r e , le t o u t é t a n t suiv i p a r les serv ices d u 
p l a n . I l va d e soi q u e : 

1) m o i n s l ' ob jec t i f est déf in i d e f açon spéc i f ique , 
2) m o i n s l ' ob jec t i f a ins i déf in i bénéf ic ie d ' u n e s t ruc tu re de responsab i l i t é 

c l a i remen t dé f in ie , 
3) m o i n s ce t te s t r uc tu re 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 adm in i s t r a t i ve a u r a des chances 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 açon d e dé l im i te r u n sous -sys tème gé rab le cons is te à iso ler u n e 
s t r uc tu re o rgan i sa t i onne l l e a u sein d u « m a g m a adm in i s t r a t i f » . O n p e u t so i t i so­
ler u n serv ice, so i t iso ler 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 gère des serv i ­
ces pub l i cs d o n t les c o n t o u r s son t assez fac i lement reconna i ssab les . A ins i le 
m in i s tè re des P T T gère-t - i l d e u x ensemb les : les pos tes et les t é l é c o m m u n i c a ­
t i ons . B ien q u e leur s ta tu t soi t p u r e m e n t admin is t ra t i f , leurs s t ruc tu res conc rè tes 
les fai t ressemb le r s u f f i s a m m e n t à des en t repr i ses p o u r q u e l ' o n pu isse les dé l im i ­
te r sans t r o p d e m a l . A u n i veau 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 , des serv ices 
pub l i cs c o m m e les b i b l i o thèques mun i c i pa l es , les m u s é e s , les c rèches , les m a i s o n s 
de re t ra i te , e t c . . son t éga lemen t assez fac i lement dé l im i tab les . Les sys tèmes h o s ­
p i ta l ie rs , les é tab l i ssemen ts d ' e n s e i g n e m e n t s o n t éga lemen t des serv ices pub l i cs 
a u x c o n t o u r s b ien dess inés . C e son t d u res te les d o m a i n e s o ù l ' app l i ca t i on des 
m é t h o d e s d e ges t ion est re la t i vemen t p e u con tes tée . 

— Le cas de la procédure. U n e a u t r e m a n i è r e d e dé l im i te r u n sous -sys tème 
cons is te à iso 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 poss ib le 
d ' a p p l i q u e r les d é m a r c h e s marg ina les a u c œ u r m ê m e d u p rocessus adm in 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 son t en p r i nc ipe les p lus con t r ad i c t o i r es . A p r è s avo i r 
cons idé ré 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 adm in i s t r a t i ve c lass 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 poss ib le de se pose 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 admin is t ra t i f . 

3° Administration traditionnelle et management. 

D a n s s o n sens le p lus t r ad i t i onne l Y administration p u b l i q u e est cha rgée 
d ' a p p l i q u e r la lo i à t r ave rs u n e sér ie de p r o c é d u r e s essent ie l lement écr i tes : lo i , 
déc re ts , c i rcu la i res , f o rmu la i res f o r m a n t la c h a î n e t rad i t i onne l l e d e l ' ac t i on a d m i ­
n is t ra 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 ca rac té r i sée p a r les t ra i t s su i van ts : 

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 essent ie l lement légale ; l ' a d m i n i s t r a t i o n est lég i t ime p a r c e 
qu '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 essent ie l lement écr i t . 
3) Les con t rô les son t essent ie l lement des con t rô l es fo rme ls 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 lég i t imi té de descend re d u h a u t a u b a s 

de la p y r a m i d e adm in i s t r a t i ve . 
5) L e f o n c t i o n n e m e n t adm in i s t r a t i f est d o n c f o n d é sur la s tab i l i té des struc^ 

t u res fo rmel les d ' a c t i o n . 

L e m a n a g e m e n t à l ' év idence rep résen te 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 en 
t o u t p o i n t à la p récéden te : 

1) L a lég i t imi té est f ondée sur la rationalité des déc is ions et des ac t i ons . 
2) L o i n d e n e se f onde r q u e sur l 'écr i t , le m a n a g e m e n t ut i l ise vo lon t i e rs 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 ' image . 
3) Les con t rô les exercés le son t essent ie l lement a pos te r i o r i ; il s 'ag i t d e c o n t r ô ­

ler des résu l ta ts p a r r a p p o r t à des ob jec t i fs f ixés et n o n de con t rô les a priori des p r o ­
cédu res . 

4) L ' a u t o r i t é de ce fai t p e u t ê t re décen t ra l i sée . 
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 sur l ' a d a p t a t i o n a u c h a n g e m e n t 

de l ' e n v i r o n n e m e n t et sur la mob i l i t é . 
L ' o p p o s i t i o n d e ces d e u x « t ypes » d e f o n c t i o n n e m e n t adm in i s t r a t i f i ndu i t 

de 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 ques t i on la poss ib i l i té 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 semb le q u e le f o r m u l a i r e adm in i s t r a t i f lu i -
m ê m e p e u t fa i re l ' ob je 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 exp l i quer ce passage d ' u n t ype d e ges t ion à u n a u t r e , o n p e u t se ré férer 
a u x thèses de L a u r e n c e et L o r s c h d a n s leur o u v r a g e Organisation et Environne­
ment C1). L e u r é t u d e p o r t e su r le r a p p o r t en t re l 'e f f icac i té d ' u n e s t r uc tu re 
d ' en t r ep r i se et la t u r b u l e n c e de l ' e n v i r o n n e m e n t . Su i van t eux , l ' o r g a n i s a t i o n effi­
cace est celle qu 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 tab le , c o m m e 
d a n s l ' i ndus t r i e des con ta i ne rs qu ' i l s o n t cho is is c o m m e exemp le d a n s la pa r t i e 
e m p i r i q u e de leur t rava 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 cent ra l isée sera 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 de soc iétés de p r o ­
du i t s c h i m i q u e s , u n e s t r uc tu re décent ra l i sée sera p lus 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 de s ' a d a p t e r p lus r a p i d e m e n t en i n tég ran t les n o m b r e u s e s i n f o r m a ­
t i ons nouve l les p r o v e n a n t de cet e n v i r o n n e m e n t . O r , n o u s ve r rons q u e l ' env i ron ­
n e m e n t d a n s leque l f o n c t i o n n e le f o rmu la i r e adm in i s t r a t i f dev ien t d e p lus en p lus 
t u r b u l e n t et q u e les s t ruc tu res m a n a g é r i a l e s dev iennen t p lus a d a p t é e s à sa ges t ion . 

— Le management du formulaire. P a r m i t ou tes les c r i t iques po r t ées à 
l ' a d m i n i s t r a t i o n , la t racasser ie pape rass iè re a u n e p lace de cho ix . P o i n t de con ­
tac t en t re l ' a d m i n i s t r a t i o n et le pub 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 de la 
d i sco rde . L e souc i d ' u n e a m é l i o r a t i o n des fo rmu la i res a été t r a d u i t r é c e m m e n t 
p a r de n o m b r e u s e s mesu res : c 'es t a ins i q u e fut créé le cen t re d ' en reg i s t r emen t et 
de rév is ion des f o rmu la i res admin i s t ra 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 
« répe r to r i e r , d ' h a r m o n i s e r et de s impl i f ier t o u s les f o rmu la i res adm in i s t ra t i f s 
ex is tan ts 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 leur re la t i on avec le pub l i c » ( 2 ) . 

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



Créé en 1966 d a n s le c a d r e de l ' I . N . S . E . E . , ce cen t re p u t r édu i re d ' u n q u a r t 
env i r on le n o m b r e de fo rmu la i res réper to r iés g râce à des fus ions o u des supp res ­
s ions de fo rmu la i res et s u r t o u t g râce à la subs t i t u t i on 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 ocaux . C e p e n d a n t , le p r o b l è m e res ta i t i m p o r t a n t p u i s q u e 
les comi tés d ' u s a g e r s a u p r è s des min is tè res o n t u n a n i m e m e n t m is l ' accen t sur 
les d i f f icu l tés r encon t rées p a r les adm in i s t r és d u fai t de l ' a b o n d a n c e des f o r m u ­
la i res en usage (on en d é n o m b r e enco re à l ' h e u r e ac tue l le 16 500 env i ron ) 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 ce r ta in n o m b r e d ' e n t r e eux . E n 1976, u n décre 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 in i s t r e (Secré ta r ia t G é n é r a l d u G o u v e r n e m e n t ) . 
Des c o r r e s p o n d a n t s d u C E R F A ex is tent d a n s c h a q u e m in i s tè re . L e p lus souven t , 
ils a p p a r t i e n n e n t a u x d i f fé ren ts 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 de ces m in i s ­
tè res . P a r a i l leurs le C E R F A t rava i l le en c o l l a b o r a t i o n avec le serv ice cen t ra 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 in i s tè re 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 for ts d a n s ce d o m a i n e son t pa r t i cu l i è remen t l ongs ; il fau t p lus ieu rs a n n é e s p o u r 
fa i re a b o u t i r p a r exemp le u n e m e s u r e f us i onnan t les D é c l a r a t i o n s Annue l l es d e 
Sa la i res q u e les en t repr i ses deva ien t a v a n t f ou rn i r s é p a r é m e n t a u fisc et à la Sécu­
r i té Soc ia le . 

A ins i le m o d e d e ges t ion des f o rmu la i res c o m m e n c e à ê t re m is en 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 -même. Les 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 lus a ide r à la ges t ion des f o rmu la i res q u e leur e n v i r o n n e m e n t dev ien t p lus 
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 rmu la i r es 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 re la t i vemen t s tab le , le cas des légis­
la t i ons nouve l les des t inées à d u r e r , et le cas des ac t i ons nouve l les 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 évo lue de f açon t rès r a p i d e . 

a — Les grands formulaires administratifs. 

Q u ' i l s 'ag isse d e la d é c l a r a t i o n d e revenu o u des feui l les d e so ins de la Sécur i té 
Soc ia le , les g r a n d s f o rmu la i res adm in i s t ra t i f s r ep résen ten t l ' essence m ê m e d e la 
ges t ion a d m i n i s t r a t i v e t r ad i t i onne 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 de ces p r o c é d u ­
res dev ien t d e p lus en p lus t u r b u l e n t : 

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

1. L a cr ise de lég i t imi té d e l ' a d m i n i s t r a t i o n se fai t sent i r à t rave rs les c o m i ­
tés d ' u s a g e r s , les r a p p o r t s des i nd i ca teu rs et les s o n d a g e s d ' o p i n i o n s . L e u r consé ­
q u e n c e est d e r e n d r e consc ien te 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 do i t fa i re 
usage 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 la d is ­
s iper i nu t i l emen t , et ce m ê m e s' i l s 'ag i t de d o m a i n e s o ù s o n p o u v o i r d e coer ­
c i t ion est le p lus fo r t c o m m e d a n s le cas d e la déc l a ra t i on d e revenu . Il est d u 
res te sans 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 qu i a i t fai t l ' ob je t d e 
so ins par t i cu l ie rs 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 ve d e Va lé ry G i s c a r d 
d ' E s t a i n g , a lo rs m in i s t re des F i n a n c e s , de « pe rsonna l i se r » ce f o r m u l a i r e en a jou ­
t a n t u n e le t t re « m a n u s c r i t e » d u m in i s t re d e m a n d a n t à t o u s les c i toyens d ' a c c o m ­
pl i r u n devo i r i l lus t re le souc i d ' a m é l i o r e r la re la t i on en t re 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 l ' occas ion d ' u n des ac tes essent ie l d e l ' a c t i on adm in i s t r a t i ve , la per ­
cep t i on d e l ' i m p ô t . D e p lus en p lus , l ' i m p r i m é adm in i s t r a t i f est cons idé ré 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 pub l i c : il do i t ê t re 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 . Les c h a n g e m e n t s t echno log iques o n t in f luencé d i r ec temen t la ges t ion des 
g r a n d s f o rmu la i r es . 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 fo rmu la i res a c o n d u i t 
à en mod i f i e r de f açon t rès 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 remp l i ssage p a r le c i toyen est l ' h a b i t u d e : la s tab i l i té des p r o c é d u r e s est en 
soi u n fac teur de s imp l i f i ca t ion . 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 toyens , 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 tes ter les n o u v e a u x d o c u m e n t s et à 
é tud ie r les réac t i ons d u pub l i c . L ' i n f o r m a t i q u e créa 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 de ce fai t r e n c o n t r a i t u n r i sque qu ' e l l e deva i t 
essayer d e rédu i re 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 de ges t ion classi­
ques ( s o n d a g e , tes 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 ou te u n n o m b r e c ro issan t d e mod i f i ca ­
t i ons légis lat ives qu i c réen t de la comp lex i t é et d e la t u r b u l e n c e d a n s la re la t ion 
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 ins i la r é f o r m e d e la p a t e n t e et la c réa t i on de la 
t axe p ro fess ionne l le ont -e l les causé d ' i m p o r t a n t e s t ens ions e n t r e l ' adm in i s t r a ­
t i o n et les adm in i s t r és conce rnés . Des tes ts et s imu la t i ons insu f f i san tes n ' a v a i e n t 
p a s p e r m i s de p révo i r q u e ce r ta ins c o n t r i b u a b l e s ve r ra ien t leurs i m p ô t s mu l t ip l iés 
p a r d ix d ' u n seul c o u p , ce qu i é ta i t peu t o l é rab le . P r o b l è m e d e p rév i s ion , celui-ci 
n e p o u v a i t ê t re réso lu 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 re égal p o u r t o u s . 
C e p e n d a n t des s imu la t i ons t rès déta i l lées p e u v e n t p réven i r ce t y p e d e dif f i ­
cu l tés . Si c e p e n d a n t des d i f f icu l 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 
re la t i on en t re 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 ruc tu res d 'accue i l , r ense ignemen ts 
t é l é p h o n i q u e s , e t c . . son t des m o y e n s m is en p lace p o u r gérer les p r o c é d u r e s 
adm in i s t ra t i ves d e la f açon d o n t o n gère les services ( b a n q u e et assu rance ) . D ' u n 
cô té , o n ass is te à u n usage de p lus en p lus la rge de la c o m m u n i c a t i o n pub l i c i ta i re 
lo rs de l ' app l i ca t i on d e la loi : a ins i la ba isse 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 vas te e f for 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 de s 'assure r de l 'e f fet 
de ce t te ba isse sur le n i veau des p r i x . D ' u n a u t r e cô té , o n assis te à u n déve loppe ­
m e n t des sys tèmes d 'accue i l et d e rense ignemen t d a n s les m in is tè res . A la l im i te , 
o n p o u r r a i t imag ine r q u e l ' a d m i n i s t r a t i o n s ' o r i en te d a n s cer ta ins cas vers l ' in te r -
na l i sa t i on d u f o r m u l a i r e , celui-c i é t a n t r emp l i avec l ' a i de d ' u n p r é p o s é lo rs d ' u n 
c o n t a c t d i rec t 

C e t y p e de m e s u r e p e u t se jus t i f ie r t a n t d u p o i n t d e vue d e la ges t ion de 
l ' au to 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 vue s t r i c temen t é c o n o m i q u e . L a 
ges t ion des r é c l a m a t i o n s et des f o rmu la i res m a l remp l i s c o û t e cher : en amé l i o ­
r a n t la re la t i on 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 qua l i t é et le r e n d e ­
m e n t d u t rava i l s t r i c temen t admin is t ra t i f . 

P — Les transformations radicales de procédures. 

U n e des conséquences de l ' évo lu t i on de l ' a c t i on d e l ' É t a t est le déve loppe ­
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 rég lemen ta i res e x t r ê m e m e n t 
comp lexes rég issant te l o u tel sec teur de l 'ac t iv i té é c o n o m i q u e et soc ia le . I l est f ré­
q u e n t q u e , d a n s des d o m a i n e s auss i préc is q u e le s ta tu t des h a n d i c a p é s o u la r é m u n é ­
r a t i o n des a rch i tec tes q u e n o u s p r e n d r o n s c o m m e exemp le , le d ro i t d u d o m a i n e 
remp l i sse p lus de 250 pages de lo is , règ lemen ts et c i rcu la i res . C 'es t d i re 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 comp lex i t é d u d ro 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 ingén ieurs et a rch i tec ­
tes 0), s o n c o n t e n u t ien t en d e u x v o l u m e s et l ' exp l i ca t ion d e ses p r inc ipes ex ige 
p lus ieurs heu res de f o r m a t i o n . D e m ê m e la nouve l l e lég is la t ion et les rég lemen ta ­
t i ons é tab l i ssan t les « c o m m i s s i o n s t echn iques d ' o r i e n t a t i o n s et d e rec lassemen t 
p ro fess ionne l » ( C O T O R E P ) des t inées à déc ider d u sor t des h a n d i c a p é s exige-t-el le 
de n o m b r e u s e s heu res d ' exp l i ca t i on . L e p r i nc ipe « n u l n ' es t censé i gno re r la lo i » 
semb le ici d ' a u t a n t p lus cu r ieux q u e l ' o n p e u t se d e m a n d e r qu i en fai t p e u t la con ­
na î t r e . 

2 . Formation et information. 

C 'es t d o n c à u n e f fo r t s ys téma t i que de f o r m a t i o n de ses p r o p r e s cad res q u e 
l ' a d m i n i s t r a t i o n do 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 rad i t i onne l l e d u fonc ­
t i o n n e m e n t admin is t ra t i f , ce t te f o r m a t i o n ava i t l ieu essent ie l lement à t r ave rs la 
d i f fus ion d e c i rcu la i res d ' exp l i ca t i on d e la lo i . C e t t e f açon de fa i re , si el le co r res ­
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 règne d e la chose écr i te) deve­
na i t de m o i n s en m o i n s accep tab le . Les serv ices ex tér ieurs ava ien 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 te rp ré te r la f açon d o n t ils s ' i nséra ien t d a n s le 
m a q u i s p lus o u m o i n s t ou f f u de tex tes qu ' i l s mod i f i a i en t . D é j à , s p o n t a n é m e n t , des 
d e m a n d e s d ' exp l i ca t i on p a r t é l é p h o n e se mu l t i p l i a ien t d a n s le b u r e a u cha rgé d e la 
r é f o r m e . D e p lus en p lus (ma is ce p h é n o m è n e est enco re re la t i vemen t récen t ) , la 
m ise en p lace d ' u n e nouve l le 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 de 
f o r m a t i o n sys téma t i que des t inés a u x agen ts des services ex té r ieu rs . 

Ces agen ts son t à leur t o u r in tégré 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 
pub l i c . Celu i -c i se subd iv i san t en pub l i c spécia l isé et re la is (Conse i l le rs Ju r i d i ­
q u e s , M a î t r e s d 'Oeuv res et A rch i t ec tes , Ass i s tan tes Soc ia les , su i van t le cas) et le 
g r a n d pub l i c . E n d i rec t i on des p r e m i e r s , o n d i r i ge ra les d o c u m e n t a t i o n s déta i l lées 
vo i re des p r o g r a m m e s de f o r m a t i o n ; en d i rec t i on des seconds , u n e i n f o r m a t i o n 
généra le p a r les g r a n d s m é d i a se j o i n d r a à la m ise à la d i spos i t i on d u p u b l i c , de 
dép l i an ts en d ivers p o i n t s d e d i s t r i bu t i ons . 

3° Relation administration-administré et coordination des actions. 

D e ce qu i p récède il résu l te q u e la m o d i f i c a t i o n des lég is la t ions s u p p o s e 
d ' u n e p a r t q u e soi t cons idé rée d e f açon spéc i f ique la f açon d o n t elle a f fec te ra la 
re la t i on 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 ' ensemb le de la m e s u r e soi t 
c o o r d o n n é su ivan t u n p l a n r a t i onne l d o n t l ' espr i t se r a p p r o c h e d e celu i 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 le q u e soi t la fo rce j u r i d i q u e d u f o r m u ­
la i re admin is t ra t i f , il dev ien t nécessa i re 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 toyen à l ' a i de 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 ' ass i s tance sous pe ine d e vo i r se 
déve loppe r u n ressen t imen t à l ' éga rd de l ' a rb i t r a i r e admin is t ra t i f , ca r u n e lo i q u e 
l ' o n n e p e u t c o m p r e n d r e ressemb le é t r a n g e m e n t à u n e loi a rb i t r a i r e . P o u r le 
second p o i n t il semb le q u e les responsab les d e mod i f i ca t i ons légis lat ives ag issent 
de m a n i è r e e n c o r e t rès e m p i r i q u e . U n e ana l yse sys téma t i que des pub l i cs concer -

(!) 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 ». 



nés , des messages a d a p t é s , des s t ruc tu res à m e t t r e en p lace , d u l angage ut i l isé, 
dev ra i t p e r m e t t r e u n e vér i tab le ges t ion de l ' app l i ca t i on de la r é f o r m e qu i dev ien­
d ra i t a lo rs u n sous -sys tème dé l im i té a u q u e l le m a n a g e m e n t peu t s ' app l i que r . 

y — Les actions nouvelles et temporelles. 

P a r dé f in 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 la 
p lus fo r te et o ù le m a n a g e m e n t t r o u v e le p lus sa p lace . 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 les et t empo re l l es . 

L ' e x e m p l e le p lus t y p i q u e est le p a c t e p o u r l ' emp lo i qu i c h a q u e a n n é e depu i s 
1977 c o m p o r t e u n e sér ie d e mesu res ponc tue l l es . S ' a d r e s s a n t à des p r o b l è m e s 
p ressan t s a f in d ' y a p p o r t e r des so lu t i ons à c o u r t t e r m e , ce gen re d e m e s u r e ras ­
semb le t ou tes les d i f f icu l tés q u e p e u t p résen te r la ges t ion p a r f o r m u l a i r e . N o u s 
a l lons é n o n c e r c inq types de p r o b l è m e s q u i p e u v e n t ê t re 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 se des décre ts 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 avo i r u n dé la i p lus o u m o i n s l o n g . Si la m e s u r e n e do i t d u r e r q u ' u n e a n n é e 
p a r exemp le o n p o u r r a r e n c o n t r e r la s i t ua t i on su i van te : la p resse et 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 re d ' u n n o u v e a u p r o d u i t adm in i s t r a t i f en j anv ie r . 
L a m ise à d i spos i t i on de celui-c i n e p e u t avo i r l ieu q u ' e n m a r s ; les d ro i t s n e 
p e u v e n t ê t re exercé q u e j u s q u ' e n m a i o u j u i n . A ins 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 ou te r : il y a ceux q u i , a y a n t e n t e n d u l ' o f f re , s ' ad ressen 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 enco re a r r i vé » et il y a 
ceux qu i ne p o u r r o n t p a s p ro f i t e r d u d ro i t p a r c e q u e la p é r i o d e d e m ise à d ispos i ­
t i o n a u r a été 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 ien tô 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 do i t cho is i r les bénéf ic ia i ­
res . S o u v e n t l o r s q u e la d e m a n d e a été sous -éva luée il se ra poss ib le d 'u t i l i se r les 
f onds n o n ut i l isés d ' a u t r e s chap i t res budgé ta i r es 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 im i 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 en . L a sé lec t ion d a n s les un ivers i tés rep résen te 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 ren t les p rem ie r s inscr i ts q u i fu ren t accep tés . B ien tô t 
ce t te c o u r s e à l ' i nsc r ip t i on p a r a i s s a n t i naccep tab le , d ' a u t r e s p r o c é d u r e s fu ren t é la­
bo rées p a r ce r ta ines un ivers i tés . L e p r o b l è m e d e la lég i t imi té d e ces p r o c é d u r e s se 
p o s e et la 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 , la b o n n e p rév is ion p e r m e t t a n t à la lo i 
de f ou rn i r de f açon c o h é r e n t e les m o y e n s nécessa i res , év i tera i t q u e soi t inu t i le ­
m e n t m is en cause le p o u v o i r d i sc ré t i onna i re 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 et 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 peuven t 
c réer la perp lex i té des services d é p a r t e m e n t a u x et l ocaux . L a m ise en p lace de te l ­
les m e s u r e s ex ige, là e n c o r e , u n e f for t c o o r d o n n é d e f o r m a t i o n et 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 la b r iève té des dé la is q u i do i ven t ê t re respec tés . 

CAS N° 4. Il arrive que la demande se révèle insuffisante. A ins i lors d u p remie r pac te 
p o u r l ' emp lo i , la réa l i sa t ion d u p l a n s u p p o s a i t q u e des en t repr i ses accep ten 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 de cer ta ines 
cha rges . 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 leur 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 de la f açon d o n t ils éva luen t les a v a n t a g e s et les i nconvén ien ts d u fai t 



de bénéf ic ier d e la m e s u r e nouve l l e . Ce r ta i nes 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 de vér i tab les 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 de l ' i n té rê t d e la 
m e s u r e . U n e fois d e p lus le para l lè le avec la s i t ua t i on 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 cas l ' a d m i n i s t r a t i o n a d u mod 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 im i ­
n u a n t a f in de ne p a s vo i r les poss ib i l i tés de f i nancemen t dépassées . 

CAS N° 5. D a n s ce r ta ins cas pa r t i cu l i è remen t f âcheux il a r r i ve q u ' u n e m e s u r e 
i m p o s e à pa r t i r d ' u n e ce r ta ine d a t e l ' a ccomp l i s semen t d ' u n e d é m a r c h e et 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 le . C e m a n q u e 
de p lan i f i ca t i on 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 ua t i on i n c o n f o r t a ­
b le d 'ex iger q u e l q u e chose d ' i m p o s s i b l e , ce q u i est u n e des l imi tes na tu re l les d e la 
lég i t im i té . L a m ise en p lace d e m e s u r e t r ans i t o i r e p e r m e t de f onc t i onne r m a i s n e res­
t a u r e p a s t o u t e l ' au to r i t é p e r d u e qu 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 de p résen te r cons is te à isoler u n e p r o c é d u r e en 
la t r a i t an t c o m m e u n « p r o d u i t » de l ' a d m i n i s t r a t i o n . Cec i est poss ib le d u fai t 
q u e ces p r o c é d u r e s son t l ' ob je t d e t r a n s a c t i o n s en t re l ' a d m i n i s t r a t i o n et le pub l i c . 
C e p e n d a n t , la mu l t ip l i c i té des p r o c é d u r e s qu 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 i f » en d i rec t i on d u pub l i c est tel le q u e cet te a p p r o c h e ne sau ra i t r é s o u d r e le p r o ­
b l è m e d e re la t i ons en t re l ' a d m i n i s t r a t i o n et l ' adm in i s t r é à el le seu le . I l i m p o r t e 
d ' i n tég re r ces a p p r o c h e s de ra t i ona l i sa t i on d a n s le c a d r e d ' o r g a n i s m e s d ' i n te r ­
face : cen t res d 'accue i l po l yva len ts , b o u t i q u e s de l ' a d m i n i s t r a t i o n , e t c . . d o n t le 
rô le est de faci l i ter la d i s t r i bu t i on des ob l i ga t i ons et des d ro i t s d u c i toyen 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 ass is tance a d a p t é e s . A ins i a u Q u é b e c , onze 
cen t res o n t é té créés d o n t le rô le est de m e t t r e les c i toyens en re la t i on avec « le » 
f o n c t i o n n a i r e qu i p e u t r é s o u d r e leurs 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 in te rv ien t d e p lus en p lus d a n s la ges t ion d u f o r m u l a i r e 
adm in i s t r a t i f c 'es t q u e celui-ci c o n n a î t sans d o u t e u n e cr ise d e lég i t imi té semb la ­
b le à cel le d e l ' a d m i n i s t r a t i o n t o u t en t iè re . 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 su 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 icu l tés l o r s q u e le 
d ro i t qu i le f o n d e dev ien t p lus 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 on , est u n m o y e n d e c réa t i on d e d ro i t p a r le chef d e serv ice d ' u n e a d m i n i s ­
t r a t i o n et p e u t pa r fo i s ê t re l ' exp ress ion de ce p o u v o i r d i sc ré t i onna i re d o n t le 
d o m a i n e s ' é tend sans cesse. L o r s q u e la n o r m e j u r i d i q u e cesse de code r de f açon 
n o n é q u i v o q u e la s i t ua t i on , il dev ien t nécessa i re de lui subs t i t ue 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 ra t i ona l i t é est son p r in ­
c ipe , le p r a g m a t i s m e est sa fo rce . L a m ise en p lace d ' u n e p r o c é d u r e de m a n a g e ­
m e n t , d o n t u n des ob jec t i fs 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 de 
remp l i r l ' espace de p lus en p lus vas te laissé l ib re p a r le l angage adm in i s t r a t i f et 
j u r i d i q u e c lass ique et ceux-c i son t r emp lacés p a r u n e l og ique conc rè te d e la re la­
t i on , 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 qu i t r o u v e sa n o r m a t i v i t é d a n s la 
ra t i ona l i t é des m o y e n s mis en œ u v r e et d a n s la qua l i t é d u c l ima t a ins i c réé . 



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

Sa dé f in 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 app l i ­
q u e r la d é m a r c h e ges t ion à u n sous -sys tème. E l le cons t i t ue u n p réa lab le p o u r q u e 
la l og ique d e la ges t ion pu isse s ' app l i que r : le su je t d e l ' a c t i on est déf in i q u ' i l so i t 
le r e s p o n s a b l e d e l ' en t rep r i se , d u serv ice pub l i c o u d u f o rmu la i r e adm in i s t r a t i f ; 
ses m o y e n s p e u v e n t ê t re recensés , ses ob jec t i f s p réc isés . A cet aspec 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 de la ges t ion il f au 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 'es t -à -d i re a u m a n a g e m e n t d u p o u v o i r v is ib le : le sous-
système doit pouvoir être identifié par le public. L e p r o b l è m e posé ici est celu i d u 
v isage des g r a n d e s b u r e a u c r a t i e s . Ce t t e ex igence existe t a n t a u n i veau d e l ' en t re ­
pr ise 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 'Admin is t ra t ion . 

L e p r o b l è m e d e l ' i den t i f i ca t ion p a r le pub l i c est pa r t i cu l i è remen t i m p o r t a n t , 
p o u r d e u x ra i sons : 

1. P a r c e q u e la dé l im i t a t i on y est pa r t i cu l i è remen t di f f ic i 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 réan 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 ag issan t sur te l 
o u tel aspec t de la vie é c o n o m i q u e et soc ia le . 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 , la qua l i t é d e la v ie , les é c o n o m i e s d ' éne rg ie , e t c . . L ' a c t i o n 
d e ces agences et dé léga t i ons , « Mess ieu rs » d ivers ( M o n s i e u r B ru i t , M o n s i e u r 
Sécur i té 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 resques ( G a s p i , B i son 
fu té) , cons is te 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 on adm in i s t r a t i ve o u à p r o ­
m o u v o i r ce r ta ines in i t ia 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 le , el les 
gèren t l ' é ta t de l ' o p i n i o n à p r o p o s d u t h è m e cons idé ré , el les t en ten t d e mod i f i e r 
des c o m p o r t e m e n t s et s u r t o u t el les man i f es ten t l 'ex is tence d ' u n e p r i o r i t é gouve r ­
n e m e n t a l e . De r r i è re ce t te s t r u c t u r e s u p p o r t d ' i m a g e s , c 'es t l ' ensemb le d e l ' a c t i on 
adm in i s t r a t i ve d ispersée d a n s les d i f fé ren ts m in is tè res et les services pub l i cs qu i 
son t rep résen tés et r e n d u s v is ib les. Ces ent i tés p e u v e n t fa i re l ' ob je t d ' u n e d é m a r ­
che ges t ion , q u e leurs ob jec t i fs so ien t u n n i veau d e pr ise d e consc ience p a r l ' o p i n i o n 
de 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 de 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 iga re t te , é c o n o m i e d ' éne rg i e , p o r t d e la ce in tu re de sécur i té , 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 randes bu reauc ra t ies admin is t ra t i ves semb len t déshuman isées , 
ce r ta ines , p a r e x e m p l e les P . T . T . o u l 'Ass i s tance 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 ts p o u r mod i f i e r leur i m a g e a u p r è s d u pub l i c . Cec i se t r a d u i t en généra l 
p a r l ' a m é l i o r a t i o n d e l 'accue i l , l ' a d o p t i o n d ' u n sigle et 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 des c a m p a g n e s ins t i tu t ionne l les n o u s rappe l l en t q u e les P . T . T . 
son t t o u s les j o u r s p résen ts d a n s n o t r e v ie , q u ' E . D . F . c 'es t des h o m m e s q u i re l ien t 
les h o m m e s , q u e de r r i è re u n t i m b r e il p e u t y avo i r 300 000 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 serv ice. 

C h a q u e m in i s tè re , d e m ê m e , dés i re a p p a r a î t r e à la té lév is ion : le m in i s t re des 
A f fa i res E t r a n g è r e s p o u r d i re q u e t o u t f rança is à l ' é t r ange r est a m b a s s a d e u r d e 
son p a y s , le M in i s tè re d e la 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 ave rs 
cet te c o m m u n i c a t i o n c 'es t u n e ce r ta ine p résence , u n ce r ta in v isage qu i est d o n n é 



à d e vas tes ensemb les admin i s t ra 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 lus souven t 
b ien mys té r i eux . A v o i r u n e i m a g e d a n s le pub 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 surv ie d ' u n e g r a n d e o r g a n i s a t i o n . Re la t i ons p u b l i q u e s , accue i l , des ign , pub l i ­
c i té son t les m o y e n s d e ce t te c o m m u n i c a t i o n ins t i t u t i onne l le . 

A ins i F a d m i n i s t r a t i o n parv ien t -e l le à l ' i den t i f i ca t ion soi t en c réan t des s t ruc ­
tu res p o r t e u s e s d ' i m a g e s , so i t en d o n n a n t u n e i m a g e à des s t ruc tu res ex is tan tes . 
D a n s cet e f fo r t , elle est soum ise à l ' a c t i on de la p resse qu i cons t i t ue u n des g r a n d s 
m o y e n s d e la c réa t i on et de la p e r p é t u a t i o n des images . N o u s e x p o s e r o n s p lus 
l o n g u e m e n t les p r o b l è m e s posés p a r les re la t i ons en t re les g r a n d e s o r g a n i s a t i o n s 
et la p resse d a n s la sec t ion su i van te o ù il sera t ra i té des g r a n d e s en t rep r i ses . 

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 re q u e le passage 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 ' en t rep r i se est m a r q u é p a r le m o m e n t o ù le souc 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 pub l i c dev ien 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 le 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 en t repr i ses é ta i t te l q u e l ' o n deva i t l ' ana l yse r d a n s 
les ca tégor ies des ins t i t u t i ons po l i t i ques et re l ig ieuses. K e n n e t h B o u l d i n g (Ô ins is ta i t 
sur 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 en t rep r i se à déve loppe r u n e tel le 
i m a g e f a v o r a b l e qu i p e r m e t t e a u x ac teu rs soc iaux in te rnes et ex te rnes de l ' ident i f ie r 
e t , p a r c o n s é q u e n t , d e la sou ten i r en 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 de m a r k e t i n g su r les re la t i ons p u b l i q u e s et su r la 
m é t h o d o l o g i e de la m e s u r e des images o rgan isa t i onne l l es 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 te r o n t m o n t r é 
d a n s u n o u v r a g e récen t ( 2 ) c o m m e n t la n o t i o n d ' i den t i t é d e l ' en t rep r i se devena 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 ges t ion i n te rne 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 ' en t rep r i se , c o m m e cel le de l ' i nd i v idu o u d e la n a t i o n n ' exc lu t 
p a s les t ens ions et les conf l i ts i n te rnes , m a i s el le cons t i t ue u n équ i l i b re a u t o u r 
d u q u e l s ' o r i en ten t et s ' o rgan i sen t les m o t i v a t i o n s et les pu l s i ons des h o m m e s qu i 
y pa r t i c i pen t . C o m m e l ' i ndus t r i e f rança ise 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 
pé renn i t é d e l ' en t rep r i se , et c 'es t en cela qu ' e l l e se d i f fé renc ie le p lus des au t res 
i ns t i t u t i ons , n ' e s t j a m a i s acqu ise et se t r o u v e sans cesse m e n a c é e , t a n t de l 'ex té­
r ieur q u e d e l ' i n té r ieu r . L a capac i té d e r é p o n s e d e l ' en t rep r i se à ces d i f fé rentes 
m e n a c e s est d i r ec temen t f onc t i on de l ' a r ch i t ec tu re de son iden t i té » . 

C e qu i est a f f i rmé là , essent ie l lement d u p o i n t d e vue d e la ges t ion i n t e rne , est 
v ra i auss i d e la ges t ion de la re la t i on a u pub l i c et les soc iétés le saven t : A ins 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 po l i t i ques 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 vu 
q u ' e n F r a n c e ce t te o r i e n t a t i o n se d é v e l o p p e éga lemen t 0). 

M a i s u n des t ra i t s essent ie l d u m a c r o - m a n a g e m e n t de l ' en t rep r i se est 
l ' i m p o r t a n c e p r i se p a r les re la t i ons avec la p resse q u i , p a r dé f in i t i on , est ce qu 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 ta i t ca rac té r i sée j u s q u e r é c e m m e n t p a r la fa ib lesse de l ' i n f o r m a ­
t i on é c o n o m i q u e et enco re p lus d e l ' i n f o r m a t i o n sur l ' en t rep r i se . 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 ' en t rep r i se é ta i t depu 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 ac teu r 
i m p o r t a n t de la v ie 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 , 
en F r a n c e l ' en t rep r i se é ta i t m é c o n n u e , d isc rè te , vo i re secrè te . O r cet te s i t ua t i on 
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 de la ges t ion , des m o t s c o m m e c o n t r ô l e d e 
ges t ion et m a r k e t i n g qu 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 resse des a n n é e s 50 
y son t d evenus 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 consac rés à la 
s t ra tég ie c o m m e r c i a l e et indus t r ie l le pa ra i ssen t régu l i è remen t ( 2 ) . Cec i m a r q u e le 
passage 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 ien t o f f ic ie l lement v is ib le lo rs ­
q u e la p resse en expose le f o n c t i o n n e m e n t . G r è v e s , inves t i ssements spec tacu la i res , 
succès s o n t d é s o r m a i s c o n n u s d u pub l i c . Ce la i ndu i t t ro i s p h é n o m è n e s : 

1) U n e évo lu t i on d e la p resse o ù la p lace consac rée à l ' en t rep r i se se déve­
l o p p e ; 

2) U n e évo lu t i on de l ' a t t i t ude des chefs d ' e n t r e p r i s e qu i son t inc i tés p a r le 
C N P F à en t re ten i r des re la t i ons ouve r tes avec la p resse ; 

3) U n e évo lu t i on de l ' a t t i t u d e d u pub l i c d o n t l ' i n té rê t p o u r la v ie d e l ' en t re ­
pr ise c ro î t avec l ' i m p a c t c ro i ssan t q u e celle-ci a sur son ex is tence. C e t t e évo lu t i on 
n e va p a s sans t ens ions en t re les pa r t i es p r e n a n t e s : p resse et chefs d ' e n t r e p r i s e 
s ' ad ressen t m u t u e l l e m e n t des r e p r o c h e s . Les p a t r o n s r e p r o c h e n t pa r fo i s à la 
p resse son i n c o m p é t e n c e en m a t i è r e é c o n o m i q u e , s o n host i l i té s ys téma t i que à 
l ' en t rep r i se , sa s o u m i s s i o n a u sensa t i onne l . 

Les j ou rna l i s t es 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 secret e t de n e 
p a s c o m p r e n d r e les ex igences auxque l les 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 sup ­
p o r t s d e p resse ( 2 ) . 

P o u r saisir l ' i m p o r t a n c e de b o n n e re la t i on en t re p resse et g r a n d e o rgan i sa ­
t i on , il f au t , à u n e v is ion la rge d u rô le d e la p resse , a j ou te r u n e v is ion la rge des 
re la t i ons en t re l ' en t rep r i se et le pub 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) V is ion large du rôle de la presse. 

L a p resse n ' es t p a s seu lemen t u n m o y e n d e c o m m u n i q u e r , el le a p p a r t i e n t a u 
sys tème l ibéra l et en est u n des f o n d e m e n t s . L e l ibéra l i sme est en effet f ondé sur 
l 'ex is tence d ' u n e i n f o r m a t i o n p lu ra l i s te , l ' espr i t c r i t i que p e r m e t t a n t a u c i toyen 
d 'exe rce r ses d ro i t s en c o n n a i s s a n c e d e cause . 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 re qu 'e l l e j o u e le rô le de m é d i a t i o n l ég i t iman te en t re les g r a n d e s 
o r g a n i s a t i o n s et le pub l i c . 

D e u x c o n d i t i o n s son t nécessa i res p o u r qu ' e l l e f o n c t i o n n e e f f i cacement d e ce 
p o i n t d e v u e : la p lu ra 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 la c r i t i que . 

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

O r d e ce p o i n t de v u e , la p resse r e n c o n t r e u n ce r ta in n o m b r e de c o n t r a d i c ­
t i ons : 

— A l o r s q u e le p lu ra l i sme exige u n e mul t ip l i c i té de t i t res , la p resse 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 ég i t ima t ion s u p p o s e le d ro i t à la c r i t i que et à l ' ob jec t i v i té , 
l ' en t rep r i se qu i a beso in de l ' a u t o n o m i e de la p resse p o u r bénéf ic ier d e son rô le 
d e m é d i a t i o n l ég i t iman te , p e u t ê t re t en tée d ' u s e r de son p o u v o i r p o u r s ' assu re r 
q u e seules des l o u a n g e s so ien t d i tes à son p r o p o s . 

L a p resse est é g a l e m e n t a u x pr ises avec ce r ta ines 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 , el le 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 surv ie d é p e n d d e la ta i l le d e l ' aud ience . Auss i do i t -e l le a d o p t e r u n e con ­
cep t i on de 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 obé i r a u x lois 
qu i déf in issent l'événement sensa t i onne l , ce qu i do i t ê t re c o m p r i s , accep té , vo i re u t i ­
lisé p a r l ' en t rep r i se . 

b) V is ion large des relat ions entre l 'o rganisat ion et le publ ic . 

Il f au t en effet q u e d e son cô té l ' en t rep r i se a d o p t e u n e v is ion la rge d e la 
n o t i o n d e re la t i on avec le pub l i c : 

1) l a rge , p a r c e q u ' i l fau t cons idé re 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 leur 
ensemb le : 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 pub l i c sans r i sque o u sans p r o b l è m e s des mesu res i gno ­
rées p a r l ' ensemb le 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 resse i n te rne à l ' o rgan i ­
sa t i on se d é v e l o p p e d o n c , a ins i q u e des réseaux d e c o m m u n i c a t i o n suf f isants p o u r 
assu re r sa cohés ion . N o t o n s de ce p o i n t d e v u e u n exemp le i n t é r e s s a n t e la Vie du 
Rail qu i est 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 osques . Ce la moWe q u e le 
m a c r o - m a n a g e m e n t est b ien carac té r i sé p a r le fai t q u e la l im i te en t re l ' i n té r ieu r et 
l ' ex té r ieur d u sous -sys tème géré dev ien t m o i n s ne t te p u i s q u e les va r iab les de 
l ' e n v i r o n n e m e n t ré t ro -ag issen t d e f açon d é t e r m i n a n t e su r son 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 ' en t r ep r i se d a n s u n k i o s q u e n ' es t q u e le cas lignite d u 
p h é n o m è n e qu i fai t q u e l ' o n pa r l e p lus de l ' en t rep r i se d a n s la g r a n d e p resse ; 

2) l a rge , p a r c e q u ' i l s 'ag i t d ' u n p r o b l è m e qu i do i t imp l i que r a u p r e m i e r che f 
la d i rec t i on généra le d e la f i rme : d e f açon u l t i m e il s 'ag i t en effet des ob jec t i fs 
m ê m e d e l ' en t rep r i se . N o t o n s q u e d a n s les m in i s tè res , des serv ices de p resse p r o ­
ches d u s o m m e t d e la h ié ra rch ie (au n i veau d u cab ine t min is tér ie l le p lus souven t ) 



s o n t cha rgés d e survei l ler la « c o u v e r t u r e » q u e la p resse a c c o r d e a u x ac t i ons d u 
m in i s t re et d u m in i s tè re . Les serv ices d e re la t i ons p u b l i q u e s se cons t i t uen t p a r la 
d i s t i nc t ion p rogress ive en t re re la t i on p u b l i q u e d u m in i s t re et re la t i on p u b l i q u e d u 
m in i s tè re ; 

3) l a rge , p a r c e q u e les re la t i ons avec la p resse do i ven t ê t re inc luses d a n s u n e 
po l i t i que d e re la t i ons 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 , 
: ac t i onna i res ; 

e n v i r o n n e m e n t soc ié ta l : éco log ie et soc ié té . 

D e ce q u e n o u s v e n o n s de d i re il résu l te u n ce r ta in n o m b r e d e conséquences p o u r 
le f o n c t i o n n e m e n t de la p resse . 

1) D a n s u n m o n d e de 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 ro i ssan te des 
i nd i v idus son t sa lar iés d ' o r g a n i s a t i o n . I l est n o r m a l q u e la p lace a c c o r d é e à 
cel les-ci d a n s les j o u r n a u x soi t d e p lus en p lus g r a n d e et 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 ou rna l i s t es en 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 ' en t rep r i se et la c o m ­
pé tence des o r g a n i s a t i o n s en m a t i è r e de re la t i ons avec la p resse . 

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 des 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 depu i s 1973, il est n o r m a l q u e les j o u r n a u x , p o u r 
r emp l i r l eu r rô le , pu issen t i n f o r m e r l a r g e m e n t le pub l i c su r les en t repr i ses d o n t ils 
o n t p o u r c h a r g e d e consac re r la nouve l le c i t oyenne té , la nouve l le f o r m e d ' i n t ég ra ­
t i on à la soc ié té g l oba le . 

3) F a c e a u x c o n t r a d i c t i o n s auxque l l es el le a à fa i re face, il semb le n o r m a l 
q u e la p resse che rche à assu re r sa p r o p r e lég i t im i té . P a r exemp le L e M o n d e a 
pub l i é en 1978 u n s u p p l é m e n t su r l u i - m ê m e dé ta i l l an t ses ob jec t i f s , ses p r i nc ipes , 
son 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 accep te la t r a n s p a r e n c e . 
D e m ê m e , les sociétés d e rédac teu rs t e n d e n t à assu re r leur lég i t imi té en m e n a n t des 
ac t i ons p ro fess ionne l les o u en p u b l i a n t des « l ivres b lancs » , e t c . . 

O n vo i t q u e p o u r q u e le sys tème de re la t i on p resse-en t repr i se f o n c t i o n n e b ien 
c o m m e é lémen t d e l ég i t ima t ion des o r g a n i s a t i o n s , il est nécessa i re q u e 
d e m e u r e en t re elles u n e ce r ta ine t ens ion , espace d u p l u ra l i sme et d e la l iber 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 té d u sys tème des j o u r n a u x d a n s u n e soc ié té 
l ibéra le . C 'es t en a m e n a n t pa r fo i s c o n t r e leur g ré , les g r a n d e s o r g a n i s a t i o n s à 
s ' ouv r i r sur la soc ié té q u e les j ou rna l i s t es les a i den t le m i e u x à s ' a d a p t e r a u n o u ­
vel é ta t de cet te soc ié té . 

Section 2. - LES CRITIQUES FAITES AU MANAGEMENT 

P o u r déf in i r l ' ex tens ion lég i t ime d u m a n a g e m e n t , il n o u s res te à r é p o n d r e à 
cer ta ines c r i t iques d o n t il fa i t l ' ob je t . N o u s e x a m i n e r o n s success ivement celles qu i 
t e n d e n t à d i re q u ' i l est i napp l i cab le a u sec teur pub l i c et cel les qu i t e n d e n t à en 
c r i t i quer le f o n c t i o n n e m e n t d a n s le sec teur p r i vé . 



§ 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 ro i s ob jec t i ons p r inc ipa les son t fa i tes à l ' app l i ca t i on d u m a n a g e m e n t a u 
sec teur pub l i c : 

1) l ' a d m i n i s t r a t i o n et le sec teur pub 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 ' ob jec t i f fac i lement qua l i f i ab le c o m m e le p ro f i t , 
3) il y a des con t r a i n t es s ta tu ta i res et budgé ta i r es qu 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 Concur rence. 

U n e des p r inc ipa les ob jec t i ons fa i tes à l ' app l i ca t i on des concep t s m a n a g é -
r i aux à l ' a d m i n i s t r a t i o n est q u e le sec teur pub l i c n ' a pas d e c l ient m a i s des assu­
je t t i s o u des usagers 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 te ob jec t i on il conv ien t d ' a n a l y s e r d e f açon p lus préc ise la n o t i o n 
de re la t i on en t re u n e o r g a n i s a t i o n et u n e p e r s o n n e ex té r ieure à ce t te o r g a n i s a t i o n . 
L e c l ient n ' e s t en effet q u e la ca rac té r i sa t i on d ' u n ce r ta in t y p e d e re la t i on q u ' i l 
n o u s fau t exp l ic i ter . 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 açon essent ie l le à l ' é change m o n é t a i r e . L ' i d é e est la su i van te : ce q u ' i l 
i m p o r t e d e savo i r d a n s u n e re la t i on c 'es t si o n a o u n o n le cho i x d ' e n t r e r en 
re la t i on . N o t r e h y p o t h è s e est q u e le s imp le fai t d e savo i r si o n a o u n o n le cho i x 
d é t e r m i n e les ca rac té r i s t i ques essent ie l les de la re la t i on . A ins i , c o n s i d é r o n s le 
t a b l e a u 1 sur leque l la re la t i on en t re ce q u e n o u s a p p e l o n s en généra l l ' a d m i ­
n i s t r a t i on et l ' adm in i s t r é est ca rac té r i sée p a r d e u x va r iab les : l ' a d m i n i s t r a t i o n a 
le cho ix , o u p a s , d ' a d m i n i s t r e r et l ' adm in i s t r é a le cho 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 cho i x a le cho i x 

1 4 

A d m i n i s t r é Assu je t t i s P o u v o i r 
n ' a p a s le cho i x D i sc ré t i onna i re 

A r b i t r a i r e 

A d m i n i s t r é 2 3 

a le cho i x U s a g e r C l ien t 

L a s i t ua t i on de l'assujetti (case n ° 1) est u n e s i t ua t i on d a n s laque l le l ' i nd i ­
v idu n ' a p a s le cho ix (de p a y e r l ' i m p ô t , d e fa i re s o n serv ice m i l i t a i re , d e respec te 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 cho ix de n e p a s adm in i s t r e r (el le do i t pe rce ­
vo i r l ' i m p ô t , c o n t r a i n d r e a u serv ice mi l i ta i re , fa i re respec te r la lo i ) . D a n s ce cas 
là , il n ' y a p a s d e c o n c u r r e n c e avec le sec teur p r i vé . O n a a f fa i re à u n a d m i n i s t r é 
qu i est essent ie l lement u n sujet de devoir (b ien q u ' i l a i t auss i des d ro i t s ) . 

L a s i t ua t i on de l'usager d i f fère en ce q u e l ' i nd i v idu a le cho ix d 'u t i l i se r o u 
n o n le serv ice pub l i c (é lect 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 cho ix d 'o f f r i r o u de n e pas of f r i r ce serv ice : u n e fois qu ' e l l e a déc idé 
q u ' i l y ava i t serv ice pub l i c elle se do i t d ' e n assu re r la con t i nu i t é . L ' i n d i v i d u p o u ­
v a n t ut i l iser d ' a u t r e s m o y e n s q u e ceux a ins i o f fe r ts , il y a c o n c u r r e n c e de d ro i t . 
Ce t t e c o n c u r r e n c e do i t en fai t res ter m o d é r é e . L ' a d m i n i s t r é d a n s cet te s i t ua t i on 
est essent ie l lement sujet de droit ( m ê m e s' i l a p a r a i l leurs des devo i rs ) . 

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 ua t i on re la t i vemen t r a r e o ù l ' a d m i ­
n i s t r a t i on a le cho i x d 'o f f r i r o u de ne p a s of f r i r ce r ta ins services q u e l ' a d m i n i s ­
t ré , d e v e n u c l ient a le cho ix de c o n s o m m e r o u d e ne p a s c o n s o m m e r . C 'es t le cas 
des o u v r a g e s pub l iés 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 'es t le cas des serv ices s ta t i s t iques a u x par t i cu l ie rs d e l ' I . N . S . E . E . , des car tes 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 fo r te . L ' a d m i n i s t r é est 
a lo rs un client c'est-à-dire essent ie l lement u n sujet de désir. 

L a case n ° 4 m a r q u e la s i t ua t i on p a r a d o x a l e o ù ce sera 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 cho ix et 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 . Dé f i n i t i on d e l ' a rb i t r a i r e , ce t te 
s i t ua t i on o ù l ' i nd i v idu dev ien t objet du pouvoir de l'administration dev ra i t en p r i n ­
c ipe ê t re 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 sc ré t i onna i re d e l ' a d m i ­
n i s t r a t i on r e n d ce t te s i t ua t i on m o i n s excep t ionne l le . C ' e s t d u res te , n o u s l ' a v o n s vu , 
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 
son t nécessa i res p o u r c o m p l é t e r ce t te desc r i p t i on . D ' u n e p a r t o n n e pa r l e p a s d u 
« c i toyen » . D i s o n s q u e le citoyen est le sujet de pouvoir et 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 , de la pa r t i c i pa t i on à la v ie po l i t i que et éga lemen t d u p h é n o ­
m è n e assoc ia t i f d o n t il sera t ra i té d a n s cet o u v r a g e ( 2 ) . 

D ' a u t r e p a r t la d iv is ion en q u a t r e ca tégor ies fai t a p p a r a î t r e u n e f igure b ien 
r a r e (le c l ient) et i gno re cer ta ines ca tégor ies i n te rméd ia i res d o n t l ' i m p o r t a n c e 
p o u r n o t r e sujet est b ien p lus g r a n d e et q u e l ' o n peu t vo i r f igurer sur le t ab l eau 
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 

Assu je t t i p a s de cho ix 
p a s le cho ix 

pas 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 cho ix 
le cho ix en d ro i t 

p a s le cho ix en 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 cho ix 
le cho ix 

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

Usager -c l i en t 
p a s le cho i x en d ro i t 

le cho i x en fai t 
le cho ix 

c o n c u r r e n c e fo r te 

C l ien t le cho ix 
le cho ix 

c o n c u r r e n c e fo r te 

(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 ca tégor ie i n t e rméd ia i r e en t re l ' usage r et l ' assu je t t i . 
Si en droit l ' a d m i n i s t r é est usager , en fait, de p a r l ' i nex is tence d e c o n c u r r e n c e 
réel le, il n ' a p a s le cho i x : il est usager captif C ' e s t le cas de n o m b r e u s e s p e r s o n ­
nes qu i d é p e n d e n t d ' u n t r a i n d e ban l i eue p o u r se r e n d r e à leur t rava i l . I ls son t 
usagers m a i s n ' o n t p a s le cho ix d ' o ù des d i f f icu l tés , ( p ro tes ta t i ons , pé t i t i ons , 
man i f es ta t i ons ) lo rs 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 fau t éga lemen t fa i re u n so r t à u n e ca tégor ie i n t e rmé ­
d ia i re en t re le c l ient et l ' usager : n o u s l ' appe l l e rons Vusager-client. I l s 'ag i t d u 
cas où il y a cho ix p o u r l ' usager m a i s o ù en p r i nc ipe (en d ro i t ) , l ' a d m i n i s t r a t i o n 
n ' a p lus le cho i x ca r el le est t e n u e p a r les ob l i ga t i ons d u serv ice pub l i c . C e p e n d a n t la 
c o n c u r r e n c e d u sec teur p r i vé p e u t deven i r fo r te ( c o m m e d a n s le cas des h ô p i t a u x 
qu i son t c o n c u r r e n c é s p a r les c l in iques pr ivées) . U n e sé lec t ion des usagers-c l ien ts 
p e u t se fa i re , i ndu i san t des effets con t ra i r es à l ' i n té rê t d u serv ice pub l i c , su i van t u n 
p rocessus q u i a é té é tud ié p a r A . O . H i r s h a m n d a n s son o u v r a g e Exit, Voice and 
Loyalty. 

S o n p o i n t de d é p a r t est 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 qua l i t é d u serv ice 
des c h e m i n s de fer n igé r ians s 'est dé té r i o rée avec l ' a p p a r i t i o n de la c o n c u r r e n c e 
d e la r o u t e . Ce t t e o b s e r v a t i o n qu i est en c o n t r a d i c t i o n avec la t héo r i e d e la c o n c u r ­
rence s 'exp l i que 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 rac t ion a léa to i re d e 
ses usagers m a i s des p lus ex igeants d ' e n t r e eux . O r le serv ice pub l i c est p lus sensi ­
b le à la p r o t e s t a t i o n des usagers q u ' à la dé fec t ion d ' u n e pa r t i e de la c l ientè le . L e 
passage d e la s i t ua t i on d e m o n o p o l e à la s i t ua t i on de 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 la t héo r i e , m a i s la d i spa r i t i on d e 
l ' i nc i t a t i on à la 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 et dése r t i on 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 ' usager . L a dése r t i on des b iens pub l i cs est 
m o i n s poss ib le q u e cel le des b iens pr ivés ( c h a c u n les p a y a n t pa r t i e l l emen t p a r 
l ' i m p ô t et e n . s u b i s s a n t les conséquences d a n s la v ie soc ia le) . D e façon généra le 
ce t te dése r t i on 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 re é levé. L a c l in ique 
c o û t e p lus che r q u e l ' h ô p i t a l , l ' éco le p r i vée q u e l 'éco le p u b l i q u e . Si ceux q u i res­
ten t liés a u serv ice pub l i c son t les p lus ind i f fé ren ts à la qua l i t é d u serv ice ( fû t -ce 
p a r c e q u e leur s i t ua t i on é c o n o m i q u e ne leur d o n n e pas sub jec t i vemen t accès à 
l ' i dée q u ' i l s o n t le d ro i t d ' e n d e m a n d e r p lus ) , les r esponsab les des ensemb les 
admin i s t ra t i f s p e u v e n t y t r o u v e r u n ce r ta in c o n f o r t . A ins i H i r s h m a n note- t - i l q u e 
« l ' a d m i n i s t r a t i o n pos ta l e amér i ca i ne fou rn i t u n a u t r e exemp le de m o n o p o l e 
i ndo len t : sa p rospé r i t é r epose sur le fai t q u e les usagers les p lus r iches et les p lus 
ex igeants o n t la poss ib i l i té , l imi tée il est v ra i , de s 'ad resser a i l leurs . L ' ex i s tence 
de m o y e n s d e c o m m u n i c a t i o n s rap ides et sûrs qu i son t le t é l ég raphe et le té lé­
p h o n e leur 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 lances qu i a f fec ten t l ' a c h e m i n e ­
m e n t d u cou 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 pos ta le d 'exe rce r d ' a u t a n t 
m ieux sa t y r a n n i e sur ceux des usagers p o u r qu i le r ecou rs 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 dif f ic i le à m e t t r e 
en œ u v r e d u fai t qu ' 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 de p e r s o n n e s et 
q u ' e n fai t le c o û t de la p r o t e s t a t i o n r epose le p lus souven t su r u n e f rac t ion ag is­
san te . C e p e n d a n t si l ' en jeu 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 ban l i eue 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 cela il ressor t q u e lu t te r c o n t r e la dése r t i on est u n m o y e n d e conse rve r a u 
serv ice pub l i c sa qua l i t é et en par t i cu l ie r d e s 'assu re r q u e les p e r s o n n e s les m o i n s 
favor isées ne pâ t i ssen 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 ca tégor ie des 
usagers-c l ien ts 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 réoccu ­
p a t i o n s d e ges t ion 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 de la lég i t imi té d e l ' a c t i on adm in i s t r a t i ve , les 5 s i t ua t i ons 
conce rnées p résen ten t des ca rac té r i s t i ques par t i cu l iè res : 

— P l u s o n va vers des s i t ua t i ons o ù il n ' y a p a s le cho i x et p lus la lég i t imi té 
de l ' a d m i n i s t r a t i o n est fo r te , 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 nc ipe d e la souvera i ­
ne té . C e p e n d a n t , en con t re -pa r t i e , le r i sque d e m ise en j e u d e la lég i t imi té est p lus 
i m p o r t a n t : c 'es t -à -d i re q u e s' i l y a c o n t e s t a t i o n à ce n i veau , les c o n s é q u e n c e s se ron t 
g raves p u i s q u ' i l n ' y a pas 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 va vers les s i t ua t i ons o ù il y a cho ix et p lus la lég i t imi té m ise en 
j e u est fa ib le . C e q u i s igni f ie q u ' i l f a u d r a dép loye r p lus d 'e f f o r t s (de m a n a g e m e n t 
p a r exemple ) p o u r ob ten i r u n résu l ta t m a i s q u ' e n con t re -pa r t i e le r i sque de con ­
flit d i m i n u e r a . 

I l s 'ensu 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 la t ens ion , à cons idé ­
rer d e p lus en p lus l 'assu je t t i en usage r et l ' usager en 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 iab le. 

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 ro 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 lég i t imer u n o c é a n d e pe r tes p a r 
des î lo ts d e p ro f i t s à la 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 ime r des océans d e p ro f i t s p a r des î lo ts d e pe r tes . L a r é p o n s e hab i tue 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 fs est d e déf in i r la n o t i o n d ' i n d i c a t e u r 
soc ia l . I l se ra t ra i té p lus en dé ta i l de ceux-c i d a n s u n chap i t r e u l té r ieu r Q). N o u s 
v o u d r i o n s ici év i ter d e n o u s a p p u y e r su 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 ob jec t i on auss i i m p o r t a n t e . Les i nd i ca teu rs soc iaux son t souven t 
dif f ic i les à déf in i r d ' u n e f a ç o n sa t i s fa isan te . Les i nd i ca teu rs d ' é t a t son t souven t 
imposs ib les à déf in i r , les i nd i ca teu rs d e m o y e n s son t a b s u r d e s s' i ls s o n t ut i l isés 
p o u r m e s u r e r d i r ec temen t les p e r f o r m a n c e s . C e son t f i na lemen t les i nd i ca teu rs d e 
p r o d u i t s qu i d o n n e r o n t le m o y e n de déf in i r des p r o g r a m m e s d e ges t ion cohé ­
ren t s . 

Si l ' en t rep r i se 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 lus d e méd ia t i se 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 fau t ten 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 ' éga rd d e son ac t i on , 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 ' éga rd d u g o u v e r n e m e n t , le pub l i c man i f es te u n e o p i n i o n à l ' éga rd 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 et q u e de p lus en p lus , ses p r o d u i t s dev iennen t des 
m é d i a t e u r s i m p o r t a n t s de 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 de 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 'es t l ' é ta t ac tue l des t r a n s a c t i o n s cons idérées sous leur f o r m e conc rè te qu i p e u t 
fa i re le me i l l eu r ob je t de la d é m a r c h e m a n a g é r i a l e . S 'ag issan t d e la t â c h e dif f ic i le 
d e gérer u n e a d m i n i s t r a t i o n , il semb le q u e l ' o n n e pu isse t r o u v e r d e f açon pa r fa 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 fai l le cho is i r e n t r e d e u x m a u x : u n e v is ion 
o p t i m i s a n t e g loba le , m a i s i r réa l is te , et u n e v is ion s o u s - o p t i m i s a n t e l imi tée m a i s per ­
m e t t a n t la ges t ion conc rè te des m o y e n s d i spon ib les . P r o d u i t et i m a g e o rgan i sa t i on -
nels dev iennen t a lo rs des é lémen ts 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 rgan i sa ­
t i ons p u b l i q u e s . 

c) Cont ra in tes budgétai res et statutaires. 

Ce t t e ob jec t i on , q u e n o u s a v o n s la issée p o u r la f in est sans d o u t e la p l us 
i m p o r t a n t e et la p lus g rave . Les obs tac les s ta tu ta i res et budgé ta i r es à l ' a p p r o c h e 
m a n a g é r i a l e son t rée ls . S' i ls conna i ssen t des va r i a t i ons c 'es t à t r ave rs des p roces ­
sus de v a r i a t i o n de s ta tu t qu i ne v o n t p a s sans conf l i t et sans d é b a t . L a f i l ial isa-
t i on d a n s le cas des en t repr i ses p u b l i q u e s , la mu l t i p l i ca t i on des agences 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 de créer des s t ruc tu res l ibérées de cer ta ines 
con t ra i n tes adm in i s t r a t i ves . D e fait les règles s ta tu ta i res et budgé ta i r es son t a u 
c œ u r des c o n t r a d i c t i o n s r encon t rées p a r le sec teur pub l i c . L e m a n a g e m e n t pub l i c 
est-i l u n é lémen t d e lu t te c o n t r e ces règles s ta tu ta i res o u a u c o n t r a i r e u n ou t i l qu i 
leur p e r m e t d e se pé renn ise r en a s s u r a n t leur lég i t imi té ? Il y a sans 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 laque l le n o u s ass is tons n e p e u t 
q u e d o n n e r l ieu à des lu t tes po l i t i ques , d a n s lesquel les le m a n a g e m e n t p e u t serv i 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 ien p e r m e t ­
t re d ' a r g u m e n t e r c o n t r e le serv ice pub l i c q u e p o u r u n e me i l l eu re ges t ion d e celu i -c i . 
A ins i l ' u t i l i sa t ion des t echn iques d e ges t ion p a r E . D . F . est sans 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 avo rab le d o n t ce t te en t rep r i se j o u i t a u p r è s d u pub l i c et , d e f a ç o n 
p lus essent ie l le , l ' u t i l i sa t ion d u m a n a g e m e n t pub l i c est u n m o y e n conc re 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) Var iables inf luant sur l 'ut i l isat ion du managemen t dans le secteur publ ic . 

P o u r conc lu re su r ces c r i t iques fa i tes à l ' u t i l i sa t ion 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 inc ipa les va r iab les q u i , en m e t t a n t en 
cause la lég i t imi té d e l ' a d m i n i s t r a t i o n , jus t i f ien t et favor isen t l ' u t i l i sa t ion de la 
ges t ion . I l s 'ag i t d u d o m a i n e d 'ac t i v i t é , d e la ta i l le de l ' a d m i n i s t r a t i o n , d e la tech­
no log ie , 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 is ions d i sc ré t i onna i res , et d e la s i tua­
t i on 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 rad i t i onne l l es d e la souve ra ine té 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 lus éven tue l l emen t il y a u r a mise en cause de la lég i t imi té de l ' ac t i on pub l i ­
q u e . P r e n o n s - e n p o u r exemp le le fa i t q u e su i van t W r i g h t 0), la seule déc is ion d u 
Conse i l d ' É t a t q u e l ' E m p e r e u r a i t re fusée est u n a r rê 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 assoc ié à l ' u r b a n i s m e ; il est d o n c cu r ieux 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 de la déc is ion d u Conse i l d ' É t a t sous le 
S e c o n d E m p i r e , il s 'ag issa 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 ro i t d e p r o p r i é t é é ta i t d i r ec temen t m is en cause . 

2° La taille. 

L a ta i l le j o u e u n d o u b l e rô le d u p o i n t d e v u e d e la lég i t imi té de l ' adm in i s t r a ­
t i o n . D ' u n e p a r t el le est le ref let d e l ' ex tens ion de 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 el le i ndu i t des ef fets conc re 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 iéna­
t i o n des ind iv idus q u i , t ra i tés en m a s s e , o n t l ' imp ress i on 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 xemp le t y p i q u e d e l ' u t i l i sa t ion d ' u n e t echno log ie 
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 de ses a v a n t a g e s elle do i t égale­
m e n t en sub i r les i nconvén ien 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 icu l té d a n s la re la t i on a d m i n i s t r a t i o n - a d m i n i s t r é , ca r l ' hab i ­
t u d e est u n fac teu r d e s imp l i f i ca t ion et d e sécur i té d a n s les d é m a r c h e s , et t e n a n t 
d ' a u t r e p a r t à l 'e f fet i déo log ique p r o p r e de ce t te t echno log ie à savo i r le d a n g e r 
d o n t el le semb le m e n a c e r la vie p r ivée des c i toyens . Des textes de 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 pub l i c c o n t r e les a b u s r e n d u s poss ib les 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 cel les-ci son t n o m b r e u s e s et p lus il y a d ' o c c a s i o n s d e con tes te r la légit i ­
m i té de l ' ac t i on 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 peu t a ide r à c o m b l e r 
le v ide laissé p a r le d ro i t en dé f in issan t u n e n o r m e de c o m p o r t e m e n t f ondée sur 
la ra t i ona l i t é et 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 assure r q u e la re la t i on à l ' a d m i n i s ­
t ré soi t s u f f i s a m m e n t b ien gérée p o u r m in im ise r les m é c o n t e n t e m e n t s éven tue ls . 

6° La situation. 

N o u s a v o n s dé jà déve loppé a u d é b u t d e cet te sec t ion les ra i sons p o u r les­
que l les l ' a d m i n i s t r a t i o n che rcha i t d e p lus en p lus à se cons idé re r de p ré fé rence en 
re la t i on avec des usagers o u avec des c l ients p l u t ô t q u ' a v e c des assu je t t i s . 

A ins i d a n s des cas de p lus en p lus 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 lace 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 . 

Res te u n e de rn iè re ob jec t i on qu 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 açon su i van te : 
« 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 lég i t imer cel le-
ci a lo rs q u e l ' o n con tes te pa r fo i s l ' usage qu i en est fait d a n s le secteur p r i vé » . 

A cela o n pe,ut r é p o n d r e q u e c 'es t à cause de cet te 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 en t rep r i ses . Tou te fo i s cet a r g u m e n t 
p o u r r a ê t re préc isé sans al ler p lus lo in d a n s le dé ta i l des c r i t iques fai tes a u m a r ­
ke t ing et a u con t rô l e d e ges t ion . 

a) Cri t ique du market ing. 

L e m o t m a r k e t i n g hér isse . R é c e m m e n t e n c o r e lo rs d ' u n co l l oque a u I . A . M . 
consac ré à l ' u t i l i sa t ion de la pub l i c i té p a r l ' a d m i n i s t r a t i o n , u n consensus se fa isai t 
p o u r d e m a n d e r q u e l ' o n pa r l e de c o m m u n i c a t i o n soc ia le et n o n de m a r k e t i n g . Si 
les choses son t d i f fé ren tes , il est b o n d e les d i f fé renc ier . S' i l est 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 re fa i t . M a i s il p a r a î t c e p e n d a n t p ré fé rab le a u p r é a l a b l e 
de savo i r de q u o i l ' o n accuse le concep t q u e l ' o n dés i re é l im iner . C ' es t à l ' ana l yse 
des c r i t iques d u m a r k e t i n g q u e n o u s a l lons consac re r ce p a r a g r a p h e . 

L a pub l i c i té est v i l i pendée, le m a r k e t i n g est rem is en q u e s t i o n , les p r o d u i t s 
d i spon ib les d a n s n o t r e c iv i l isat ion son t c r i t i qués , les beso ins qu ' i l s sa t i s fon t fon t 
l ' ob je t de d é b a t s p a s s i o n n é s . A ces d é b a t s qu 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 toyen , c h a c u n dés i re pa r t i c ipe r en 
d o n n a n t son 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 iscuss ions su r les p r o b l è m e s répè ten t sem-
p i t e rne l l emen t les m ê m e s a r g u m e n t s ; el les son t en fe rmées d a n s le cerc le v ic ieux 
d ' u n ce r ta in n o m b r e de f aux d é b a t s : p o u r o u c o n t r e la pub l i c i té , p o u r o u con ­
t re le m a r k e t i n g , e t c . . Ces d é b a t s son t b ia ises 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 pos i t i on q u ' e n f onc t i on de son p r o p r e sys tème d e va leu r . A ins i 
n o u s semble- t - i l va in de vou lo i r a j ou te r à ce f lot d ' a f f i r m a t i o n s en s t a t u a n t d e 
façon déf in i t ive sur la lég i t imi té d u m a r k e t i n g o u de la pub l i c i té . C e qu i n o u s 
semb le poss ib le et i n té ressan t , c 'est de révéler la l og ique qu i sous - tend 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 se rons a lo rs c o n d u i t s à cons ta te r q u e der r iè re ces f aux 
d é b a t s se p résen ten t de v ra ies ques t i ons re la t ives a u x cho ix d e soc ié té et à la s t ruc ­
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 success ivement à pa r t i la pub l i c i té , les p r o d u i t s et les beso ins qu ' i l s 
son t censés sat is fa i re . 

A la pub l i c i té o n r e p r o c h e de m a n i p u l e r , de m e n t i r , de t r o m p e r . M a i s c o m ­
m e n t déf in i r de façon préc ise la l imi te en t re ce qu i sera accep té c o m m e usage 
ef f icace de la pub l i c i té et ce qu i sera re je té c o m m e m e n s o n g e ? Si t o u s conv ien ­
n e n t q u e les a b u s son t poss ib les , ils p l acen t la l im i te en des l ieux d i f fé ren ts , cer­
ta ins re je tan t en b loc le p h é n o m è n e pub l i c i ta i re , d ' a u t r e s éd i c tan t des règles de 



l o y a u t é , d ' a u t r e s en f in j us t i f i an t l ' usage des ar t i f ices d e la pub l i c i té p a r l 'u t i l i té 
des 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 : qu i déc ide ra q u ' u n p r o d u i t est b o n o u m a u ­
va is , q u ' o n dev ra 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 tel 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 lus p o u r v e n d r e des p r o d u i t s cu l tu re ls o u la ce in tu re d e sécu­
r i té . Ces j u g e m e n t s de va leurs renvo ien t à leur t o u r à u n e é v a l u a t i o n des beso ins 
sat is fa i ts p a r ces p r o d u i t s . 

E n ce t te m a t i è r e les qua l i f i ca t i fs a b o n d e n t : les beso ins son t j ugés f aux , 
c réés, super f l ux , e t c . . C h a c u n y v a de ses p r io r i tés et p ré fé rences , d é c i d a n t pa 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 . I l semb le q u e l ' o n pu isse 
r é s u m e r les c r i t iques d u m a r k e t i n g d a n s la m ise en cause d e sa p r é t e n t i o n à 
« sat is fa i re les beso ins 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 isse de la pub l i c i té , 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 ing en généra 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 beso in . C h a c u n la b r a n d i t p o u r jus t i f ie r son p o i n t de v u e : beso in c réé , 
beso in réel , beso in ind iv idue l , beso in col lect i f . O r , ce t te n o t i o n , si el le p e r m e t 
à c h a c u n d e p résen te r avec ef f icaci té s o n p o i n t de v u e et d e c r i t i quer v i vemen t 
celu i des a u t r e s , n ' e s t q u e le s u p p o r t de j u g e m e n t s d e va leu r . 

D a n s la t héo r i e d u beso in 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 
pos i t i on sub jec t i ve , qu ' e l l e so i t e x t r ê m e o u m o y e n n e , assu rée o u hés i t an te . 

P o u r c o m p r e n d r e u n p e u p lus p réc i sémen t c o m m e n t la n o t i o n d e beso in est 
u t i l isée, il conv ien 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 re l a t i on p e u t avo i r u n sens auss i va r ié 
q u e : dés i rer , c o n s o m m e r , lu t te r p o u r sa surv ie . 

2) L ' u t i l i sa t i on d u t e r m e d e beso in signi f ie le ca rac tè re d'impérieuse néces­
sité d e l ' o b t e n t i o n p a r l ' i nd i v idu o u le g r o u p e d u p r o d u i t o u d u serv ice cons idé ré . 
C 'es t p a r ce g l i ssement de sens q u e la n o t i o n d e beso in légitime les c o n s o m m a ­
t i ons q u e l ' o n r a n g e sous 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 beso in , il 
est q u e s t i o n d e lég i t imer u n sys tème de 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 re q u ' u n e p e r s o n n e d o n n é e a beso in d ' u n p r o d u i t d o n n é , 
c 'es t d i re q u e ( p o u r u n e ra i son q u e l c o n q u e ) q u e l q u ' u n (qu i peu t ê t re ce t te per ­
s o n n e d u reste) a reconnu, o u si l ' o n veu t codé, le p r o d u i t c o m m e beso in d e la 
p e r s o n n e cons idé rée . Ainsi le besoin n'est pas une chose mais une relation en t re 
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 chose q u i ex is te dès 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 ù u n g r o u p e la r e c o n n a î t . 

4) Dès q u e la re la t i on est r e c o n n u e p a r q u e l q u ' u n , elle a des ef fets : le 
c o d a g e d ' u n ob je t c o m m e beso in 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 jeu soc ia l , l ' ob jec t i f de c h a q u e ac teu r soc ia l é t a n t la r econna i ssance d e ce 
c o d a g e p a r t ou tes 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 avo i r u n effet sur les r a p p o r t s 
effect i fs en t re 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 guè re q u e la t r a d u c t i o n en l angage i déo ­
l og ique ( l angage d e d ro i t ) de la n o t i o n d e p o u v o i r ( l angage 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 beso in c 'es t lu i r e c o n n a î t r e le d ro i t de réc lamer et c 'es t r econna î ­
t r e q u ' e n fai t il peut r éc lamer . 



T o u t e r h é t o r i q u e d u beso in c o r r e s p o n d d o n c à u n e idéo log ie re la t ive à la 
f açon d o n t do i t s 'exercer le p o u v o i r d a n s la soc ié té . Auss i y-a-t- i l a u t a n t d e con ­
cep t i ons de la b o n n e f o r m u l a t i o n des beso ins q u e d e c o n c e p t i o n s i déo log iques d u 
sys tème soc ia l , celui-c i dé f in i ssan t la f a ç o n d o n t est c o n ç u l 'exerc ice des p o u v o i r s 
d a n s la soc ié té . 

Auss i se t r o u v e - t - o n en face d u s c h é m a su i van t : 

a p p r o c h e d u sys tème 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 beso in 

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

( p r o d u i t s , pub l i c i té , e t c . . ) 

la c r i t i que 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 sys tème soc ia l . 

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

D e ce q u i p récède , il résu l te q u e les d i f fé ren tes pos i t i ons re la t ives a u m a r k e ­
t ing son t rel iées à des pos i t i ons re la t ives a u sys tème soc ia l t o u t en t ie r . 

N o u s d i s t i ngue rons sep t a p p r o c h e s d u sys tème soc ia l ( o u idéo log ies) q u e n o u s 
d iv i se rons en d e u x g r a n d e s ca tégor ies : cel les q u i s u p p o s e n t q u e le sys tème soc ia l 
ac tue l est b o n tel que l o u avec des a m e n d e m e n t s (pos i t i ons I N ) et cel les q u i s u p ­
p o s e n t q u ' i l fau t c h a n g e r c o m p l è t e m e n t le sys tème 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 fa isan te (pos i t i on O U T ) . Ces idéo log ies s o n t r ésumées d a n s le t a b l e a u 1 
( p . 89 à 91) . 

A p r è s avo i r déf in i c h a c u n e d 'e l les , n o u s en d é d u i r o n s les imp l i ca t i ons 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 sys tème soc ia l , à la genèse des beso ins et à 
l ' é va lua t i on d u m a r k e t i n g . 

a) Pos i t i ons I N . 

El les r ep résen ten t l ' ensemb le des va r i an tes d u l i bé ra l i sme. A u l i bé ra l i sme 
c lass ique , issu des f o r m u l a t i o n s d e la t héo r i e é c o n o m i q u e d u XIX e siècle se s o n t 
a jou tées d iverses f o r m e s d e l ibéra l i smes a m e n d é s p a r m i lesquels n o u s d i s t i ngue rons 
t ro i s f o rmes p r inc ipa les d e « néo- l i bé ra l i sme » . 

1° Le libéralisme classique. 

a) Définition : 

F o n d é sur la t héo r i e d e la c o n c u r r e n c e p u r e et pa r fa i t e il s u p p o s e q u e si t o u s 
les agen ts é c o n o m i q u e s ag issent l i b remen t sur les m a r c h é s , les p r i x et les q u a n t i ­
tés de d i f fé ren ts p r o d u i t s se f ixent à u n n i veau te l q u e l ' o n ob t i en 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 agen ts é c o n o m i q u e s s o n t d e pe t i te 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 is ion p r o p r e mod i f i e r 
le n i veau d ' équ i l i b re 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 ­
ten t le mei l leur a j u s t e m e n t poss ib le de l 'o f f re et d e la d e m a n d e . L e p o u v o i r de 
c h a c u n s ' exp r ime p a r sa capac i té d ' a c h e t e r o u de 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 son 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 de l ' en t re ­
pr ise est lég i t ime d u fai t 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 mod i f i e r l ' équ i l i b re d u m a r c h é , l ' en t rep r i se a 
d o n c le d ro i t d ' exe rce r t o u t le p o u v o i r qu ' e l l e veu t p a r c e q u ' à elle seule, elle n ' e n 
dé t ien t a u c u n : el le est « a t o m i s t i q u e » c o m m e di t la t héo 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 qu i se t r o m p e sur la d e m a n d e p e r d de l ' a rgen t , vo i re fai t 
fa i l l i te. C e r i sque de fai l l i te jus t i f ie le p o u v o i r de 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 dégagé p a r l ' en t rep r i se . * 

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

D o n c le pouvoir est censé ê t re r épa 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) en t re les d ivers agen ts 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 beso in légitime est le beso in so lvab le , celui qu i 
e x p r i m e d i r ec temen 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 sys tème, la pub l i c i té est vue c o m m e l ' ou t i l d e la b o n n e i n f o r m a t i o n 
qu i est nécessa i re 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 au t en effet éga lemen t q u e 
cet te i n f o r m a t i o n soi t pa r fa i t e ) . Les p r o d u i t s son t p a r dé f in i t ion 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 son 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 ' es 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 sys tème qu i p e r m e t la me i l l eu re 
sa t i s fac t ion d e t o u s . 

L a c o n c e n t r a t i o n des en t repr i ses 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 en t re u n 
des é lémen ts cons t i tu t i f s d e la lég i t imi té d e l ' en t rep r i se d a n s le l i bé ra l i sme classi­
q u e (à savo i r l ' a tom ic i té ) et la réa l i té 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 sys tème de façon à ce q u e les en t repr i ses n ' a b u s e n t p a s d ' u n 
p o u v o i r qu 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 ' ensemb le d u m a r ­
ché . 

D e n o s j o u r s , le p o i n t de v u e l ibéra l le p lus t r ad i t i onne l est s u r t o u t s o u t e n u 
p a r celles des en t repr i ses d o n t la s i t ua t i on rappe l l e le p lus 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 , de p lus en p lus de responsab les d ' en t rep r i ses se 
t o u r n e n t p o u r leur l ég i t ima t ion vers des sys tèmes l i bé raux a m e n d é s . Ces sys tèmes 
son t carac tér isés p a r les t ro i s p o i n t s su i van ts : ils son t favo rab les à l ' u t i l i sa t ion 
d u m a r k e t i n g ; ils r econna i ssen t q u e ces m é t h o d e s ne son t p a s sans i nconvén ien ts ; 
ils ana l ysen t ceux-c i en t e rmes d ' a b u s à c o m b a t t r e . Les d iverses f o rmes de n é o ­
l ibé ra l i sme se d i s t i nguen t p a r la f açon d o n t ils p r o p o s e n t de lu t te 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 doc t r i ne de l ' au to -d i sc ip l i ne , cel le des c o n t r e - p o u v o i r s 
et cel le de l ' i n t e r ven t i on 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 ce r ta ine c o n t e s t a t i o n , qu i p e u t p r e n d r e T u n e des f o rmes q u e n o u s 
a v o n s ana lysées p lus h a u t o n t vo i t des en t repr i ses 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 la me i l l eu re a l l oca t i on des ressou rces , il res te q u e T o n p e u t cons ­
ta te r des a b u s a u x q u e l s il conv ien t d e m e t t r e f in . E l les cons t i t uen t a l o r s des assoc ia­
t i ons d o n t le b u t est à la fois d e déf in i r u n c o d e de b o n n e c o n d u i t e et en p r i nc ipe 
d ' a s s u r e r T au to -d isc ip l i ne de la p ro fess ion c o n c e r n é e . D e tels m o u v e m e n t s 
s ' obse rven t d a n s la pub l i c i té ( B . V . P . , A s s o c i a t i o n s , e t c . . ) d a n s l ' immob 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 en t rep r i se 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 des 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 té 
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 do i t res ter a u x en t repr ises d ' a g i r en t o u t e 
l iber té . A cel les-ci rev ien t le devo i r de s ' o rgan i se r p o u r s 'assu re r q u ' a u c u n m o y e n 
dé loya l n ' e s t e m p l o y é . 

L e beso in res te d é t e r m i n é t o t a l e m e n t p a r l ' exp ress ion d u p o u v o i r d ' a c h a t sur 
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 seu lemen 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 des en t rep r i ses . 

E n a s s u r a n t l ' au to -d i sc ip l i ne d e ses m e m b r e s , l ' assoc ia t i on espère 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 ro fess ion et 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 lus 
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 vue a é té 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 . I l p a r t d u 
p r i nc ipe q u e t o u t e n o t i o n d ' au to -d i sc i p l i ne 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 'év i te 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 user il 
conv ien 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 cons t i t ué 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 in té rê ts p e u v e n t en t re en conf l i t avec les d i r i gean ts 
d ' en t rep r i ses et qu i peuven t s 'assoc ier d e f açon à rep résen te r u n e fo rce sur le 
m a r c h é . Les synd ica ts son 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 assoc ia t i ons d e c o n s o m m a ­
teu rs et a u x thèses d e Ra 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 te p o s i t i o n a d m e t q u e la c ro i ssance des en t re ­
pr ises leur a con fé ré u n p o u v o i r n o n nég l igeab le qu i r e n d les m é c a n i s m e s t r ad i ­
t i onne ls i n o p é r a n t s d a n s la régu la t i on d u m a r c h é . Il conv ien t d ' o r g a n i s e r les con ­
s o m m a t e u r s d a n s des assoc ia t i ons d o n t le p o u v o i r c o m p e n s e r a celui des en t rep r i ses . 

D u p o i n t d e v u e d u beso in , ce t te pos i t i on a c c o r d e a u x o rgan i sa t i ons d e c o n s o m ­
m a t e u r s u n rô le d é t e r m i n a n t d a n s la dé f in i t i on des beso ins à sat is fa i re et des 
m o d a l i t é s de ce t te sa t i s fac t ion . El les seules p e u v e n t avo i r l ' i n f o r m a t i o n , le savo i r 
et le p o u v o i r nécessa i res p o u r dé j oue r celu i des en t rep r i ses . 



D u p o i n t d e vue 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 cr ib le d e l 'exa­
m e n et d e la c r i t i que des assoc ia t i ons de c o n s o m m a t e u r s . L ' É t a t p o u r r a in te rve­
n i r p o u r faci l i ter l ' a c t i on légale de g r o u p e s de c o n s o m m a t e u r s (ac t i on co l lect ive) . 

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

a) Définition : 

T o u t e s les p récéden tes f o rmes d e l i bé ra l i sme conse rva ien t u n é lémen t essen­
t iel de ce t te idéo log ie : la non - i ngé rence 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 ' es t p o u r légi férer d e f açon à p e r m e t t r e l ' ac t i on col lect ive en j u s ­
t ice . L ' u l t i m e a v a t a r d u néo- l i bé ra l i sme a b a n d o n n e ce p r i nc ipe sac ro -sa in t et en 
appe l le à l ' É t a t n o n seu lemen t p o u r déf in i r des règles d u j e u d e p lus en p lus 
préc ises m a i s p o u r in te rven i r et a rb 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 ra i n pa r t i ­
cu l i è remen t f avo rab le en F r a n c e , t e r re d e cen t ra l i sme o ù règne 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 ' au to -d i sc ip l i ne 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 en té 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 v is-à-v is des c o n t r e - p o u v o i r s p e u t ê t re d û soi t à la fa ib lesse des t r a d i t i o n s 
assoc ia t i ves , c o m m e en F r a n c e , soi t à la dés i l lus ion vécue p a r ceux q u i , te l 
N a d e r , o n t c ru à leur ef f icaci té d a n s des pays o ù les assoc ia t i ons é ta ien t p o u r t a n t 
re la t i vemen t pu i ssan tes , soi t enco re à u n e pos i t i on i déo log ique fa isan t d e l ' É t a t le 
dépos i t a i r e d e la dé fense de l ' I n té rê t G é n é r a l . 

D u p o i n t de vue des beso ins , cet te 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 
ce r ta ine p lace d a n s leur dé f in i t i on . Les beso ins n o n so lvab les et les beso ins col lec­
t i fs d o n t la sa t i s fac t ion 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 soc iaux d e 
l ' É t a t dev ra ien t d o n c ê t re en pa r t i e déf in is et en pa r t i e f inancés p a r l ' É t a t q u i , d e 
p lus , s ' a r r o g e le d ro i t d e vei l 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 
sur t o u s les m a r c h é s . 

L e m a r k e t i n g est accep té , il do i t s i m p l e m e n t ten 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 conçues p o u r l im i te r les a b u s . I l a r r i ve ra m ê m e q u e les o r g a n i s m e s pub l i cs 
cha rgés de ces tâches d e régu la t i on 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 exp l i c i tement 
le m a r k e t i n g p o u r p a r v e n i r à leurs f ins . 

b) Les pos i t ions O U T . 

A ces p o i n t s d e vue qu i res ten t i n te rnes a u sys tème é c o n o m i q u e et soc ia l 
ac tue l , s ' o p p o s e n t des pos i t i ons p lus rad ica les qu i d é n o n c e n t le sys tème l u i - m ê m e 
c o m m e cause des m a u x d e la pub l i c i té , 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 leur d o n n e r o n s le n o m de « pos i t i ons 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 ro i s t ypes d e c o n t e s t a t i o n d e ce 
gen re : u n e c o n t e s t a t i o n po l i t i que , u n e c o n t e s t a t i o n es thé t i co -é th ique et u n e con ­
tes ta t i on 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 ie r 
les d e u x p récéden tes . 



1 0 La contestation « politique ». 

a) Définition : 

Su i van 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 sys tème 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 cap i ta l i sme , n e sau ra i t a m e n e r à u n e s i t ua t i on sa t i s fa isan te pu i s ­
q u e c 'es t le sys tème l u i - m ê m e q u i est cause des ef fets noc i fs d e la pub l i c i té , d e 
la c o n s o m m a t i o n et d u m a r k e t i n g . Les en t rep r i ses cesseron t d ' a b u s e r d e leur p o u ­
vo i r le j o u r o ù le p o u v o i r sera repr is p a r l ' É t a t à la su i te 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 té . L e sys tème cap i ta l i s te d i s p a r a î t r a ; ses méfa 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 sys tème, le p o u v o i r a p p a r t i e n t en p r i nc ipe à l ' É t a t et a u p rocessus 
po l i t i que . C e s o n t eux q u i p e r m e t t e n t la dé f in i t i on co r rec te des beso ins . A u s s i , 
ce r ta ins , à son p r o p o s , d ressen t le spec t re 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 ng , s' i l surv i t , il c o n n a î t la r é d e m p t i o n q u e lu i a c c o r d e la soum iss i on 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 te t e n d a n c e , q u e le sys tème soi t cap i ta l i s te o u soc ia l is te , o n assis 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 po l i t i que el le-
m ê m e est cons idérée c o m m e a l iénante , m e t t a n t les gens face à des dro i ts imposs ib les , 
sau f à accep te r le t r i o m p h e d e la soc iété 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 dua l i sme fonc ier o u a u p lus u n c o m m u n i s m e a u n i veau d u pet i t g r o u p e . 

L e n o m q u e n o u s leur a t t r i b u o n s p r o v i e n t d u fai t qu 'e l l es con tes ten t la con ­
s o m m a t i o n p o u r d e u x t ypes d e ra i son : 

1) des ra i sons es thé t iques : la c o n s o m m a t i o n indust r ie l le et son m o n d e son t 
la ids c o m p a r é s à la n a t u r e (symbo l i sée p a r des f leurs) et à l ' un i ve rs ag ra i re d u 
v i l lage ; 

2) des ra i sons é th iques : 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 ep résen te l ' a l i éna t i on de 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 i v i s te . 

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 des f leurs , et p o u r la 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 et la f ruga l i té . L e m a r k e t i n g se d i ssoud ra 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 semb le résu l te r d ' u n e f for t p o u r conc i l ier les deux 
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 la p r e m i è r e , ce t te c o n t e s t a t i o n s u p p o s e 
q u ' i l f au t c h a n g e r d e sys tème po l i t i que . C o m m e la s e c o n d e , elle s ' o p p o s e à la 
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 dé t ru i r e 
o u « r écupé re r » p a r s o n apo l i t i sme . C o m m e la s e c o n d e , el le 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 sein d e pet i ts g r o u p e s . A i ns i ce t te pos i t i on semb le ten­
te r , p o u r év i ter ce qu ' e l l e cons idè re c o m m e les écuei ls des d e u x p récéden ts systè­
m e s , d ' e n fa i re la syn thèse . 

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

L e p o u v o i r est à la fois d i sséminé , décen t ra l i sé et col lect i f , é t a n t le fa i t d e 
pet i ts g r o u p e s d é c i d a n t en c o m m u n d e leurs f ina l i tés et d e leur a c t i o n et c o n t r ô l a n t 
les au t res g r o u p e s à la 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 . 

Les beso ins sera ien t déc idés a ins i p a r des g r o u p e s d e c o n s o m m a t i o n en 
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 semb le q u ' i l dev ra i t d i spa ra î t r e a u bénéf ice d ' u n e c i r cu la t i on auss i 
l ib re q u e poss ib le d e l ' i n f o r m a t i o n a u sein d e ces pet i ts g r o u p e s et e n t r e eux . 

* * 

Bien sû r ces sept pos i t i ons i déo log iques n e do i ven t p a s ê t re cons idé rées c o m m e 
a u t a n t d ' o p i n i o n s séparées . E n effet : 

1) les idéo log ies e l les -mêmes n ' o n t de sens q u e d a n s les r a p p o r t s qu 'e l l es 
en t re t i ennen t en t re elles et en par t i cu l ie r d a n s la f açon d o n t el les s ' o p p o s e n t a u x 
au t res ; 

2) c 'es t l ' ana l yse d e l ' ensemb le des idéo log ies et d e leurs re la t i ons q u i p e r m e t 
d e déf in i r u n e d y n a m i q u e d e l ' i déo log ie qu i p e u t e l l e -même p e r m e t t r e d e p révo i r 
q u e l q u e peu le fu tu r . 

A ins i , si en p r i nc ipe , c h a q u e idéo log ie fa i t c o n c u r r e n c e a u x au t res en s 'en 
p r é s e n t a n t c o m m e u n subs t i t u t , en fa i t , el les 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 la « récupé ­
r a t i o n i déo log ique » . C e p h é n o m è n e p e u t ê t re déf in i , p a r exemp le , 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 isées p a r les idéo log ies « I N » . A ins i , 
c o n s o m m a t i o n co l lect ive, éco log ie , c r i t i que es thé t i co -é th ique de 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 des t h è m e s q u e les idéo log ies « I N » t e n d e n t à in tégrer 
p rog ress i vemen t . 

CONCLUSION 

Ains i v o y o n s - n o u s q u e l ' a t t i t ude vis-à-vis d u m a r k e t i n g et de la pub l i c i té 
décou le d ' u n e pos i t i on i déo log ique p a r r a p p o r t à la n o t i o n d e beso in , pos i t i on 
i déo log ique se ré fé ran t à u n e ce r ta ine v is ion d e la s t r uc tu re d u p o u v o i r d a n s la 
soc ié té . 

Les faux d é b a t s c a c h e n t la v ra ie ques t i on c o m m e l ' a r b r e cache la fo rê t et 
c o m m e le sens man i f es te cache le sens l a ten t . I l n e s 'ag i t p a s d e c r i t i quer la pub l i ­
c i 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 lus d e déf in i r des « b o n s beso ins » , il 
s 'ag i t d e cho i x de soc ié té . 



L a re la t i on q u e n o u s a v o n s p u é tab l i r en t re les d i f fé rentes v is ions d u sys tème 
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 de réf léchi r de façon nouve l l e à 
l ' évo lu t i on de ce de rn ie r . 

Ce t t e évo lu t i on p e u t ê t re a p p r é h e n d é e à pa 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 on des s t ruc tu res é c o n o m i q u e s et soc ia les . 

Les 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 sera ien t les su ivan tes : 
— l ' évo lu t i on des s t ruc tu res 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 

de g r a n d e s o r g a n i s a t i o n s p r i vées , exe rçan t u n p o u v o i r si a p p a r e n t sur leur env i ­
r o n n e m e n t p h y s i q u e et h u m a i n , qu 'e l l es a u r o n t p o u r p r i o r i t é d 'asseo i r leur légit i­
m i té 0). Cec i a u r a d ' i m p o r t a n t e s conséquences sur l ' évo lu t i on d u m a r k e t i n g . 
N o u s ose r ions l ' h y p o t h è s e q u e le m a r k e t i n g évo lue ra t a n t d a n s ses ob jec t i fs 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 fs d u m a r k e t i n g : ils é v o l u e r o n t de la ven te d ' u n 
p r o d u i t à la ven te d e la f i rme . L a g r a n d e en t rep r i se c h e r c h e r a de p lus en p lus à 
légitimer son ex is tence a u x yeux d ' u n ce r ta in n o m b r e de pub l i cs : c o n s o m m a ­
teu rs , 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 loca 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 de vue des m é t h o d e s : o n ass is te ra à u n d é v e l o p p e m e n t e n c o r e p lus 
i m p o r t a n t d u m a r k e t i n g i ns t i t u t i onne l . Les g r a n d e s en t repr i ses t e n d r o n t à se con ­
s idérer d e p lus en p lus c o m m e p res ta ta i res 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 
de 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 re la t ions ag réab les et d u r a b l e s 
avec le pub l i c , re la t i ons fondées sur la con f i ance . P a r a i l leurs le m a r k e t i n g 
devra i t ten i r c o m p t e de p lus en p lus de l 'ex is tence d ' i n t e r l ocu teu r s o rgan isés (les 
assoc ia t i ons de c o n s o m m a t e u r s en son t le p r o t o t y p e ) et de g r o u p e s de p ress ion 
qu ' i l f a u d r a consu l te r et avec lesquels u n e re la t i on de c o n c e r t a t i o n sera de p lus 
en p lus nécessa i re . E n u n m o t la c r i t i que de la lég 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 de la lég i t imi té . 

Le contrôle de gestion et ses critiques. 

L a c r i t i que de la lég i t imi té d u c o n t r ô l e d e ges t ion renvo ie d i r ec temen t à la 
c r i t i que d u p o u v o i r qu i l ' exerce , le c o n t r ô l e d e ges t ion é t a n t l ' exp ress ion d i rec te 
d u p o u v o i r d a n s et d e l ' en t rep r i se . L à e n c o r e , ce son t des concep t i ons de la 
soc iété qu i son t en cause (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 lég 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 lég i t imi té , la c o n t e s t a t i o n de 
la lég i t imi té d u c o n t r ô l e de ges t ion c o n d u i t a u c o n t r ô l e d e ges t ion de la lég 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 concentrat ion 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 'attention accor­
dée aux motivations 
non pécuniaires. 

Système sophistiqué 
de comptabil ité prévi­
sionnelle et de comp­
tabilité analytique 
avec calcul des écarts 
et gestion par excep­
t ions. 

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 'autor i 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 jusqu 'à priver 
la direction de sa 
liberté de négociation 
des salaires. 

Idem. 



Position OUT 
1 ° Contestat ion po­
litique « marxiste » 

Besoins en 
information 

Mode d'exercice 
de l 'autorité 

Type de contrôle 
de gestion 

Position OUT 
1 ° Contestat ion po­
litique « marxiste » 

Comptabilité générale 
mais plus encore, 
comptabil i té analyti­
que (dite comptabilité 
économique interne 
en URSS). 

Système hiérarchique 
portant sur les apti­
tudes mais aussi les 
att itudes (contrôle 
idéologique). 

Comparaison entre les 
coûts complets réels 
et les « coûts nor­
mes ». 

2° Contestat ion 
« esthético-éthique » 

Comptabil i té rudi-
mentaire. Comptabi­
lité de caisse et éven­
tuellement tenue de 
comptes de tiers). 
Dans une version plus 
radicale : troc 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
t ions. 

Les fonctions d 'auto­
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
mat ion dans les grou­
pes. 
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A p p l i q u e r le m a r k e t i n g a u sec teur pub l i c c 'es t , d ' a p r è s le p r o p o s t e n u a u 
chap i t r e 2 de la l r e pa r t i e , a p p l i q u e r u n ce r ta in l angage issu d u sec teur p r ivé a u 
sec teur pub l i c , a u t r e m e n t d i t , t r a d u i r e en l angage m a r k e t i n g ce q u i j u s q u e là se 
d isa i t en l angage adm in i s t r a t i f c lass ique . D ' a p r è s le chap i t r e 3 d e la l r e pa r t i e 
n o u s s a v o n s q u e si ce l angage est u t i le p o u r t o u s , il n ' e s t p a s c o m p l e t en 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 conv ien t d o n c de c o n n a î t r e les d e u x langages 
(admin i s t ra t i f c lass 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 de 
l ' u n à l ' a u t r e c h a q u e fois q u e cela est poss ib le . 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 angage adm in i s t r a t i f n i le l angage m a r k e t i n g ( d o n t le s c h é m a 
généra 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 renvoye r a u x t ra i tés d e 
sc ience adm in i s t r a t i ve , d e d r o i t pub l i c et d e f inances p u b l i q u e s et à la p r a t i q u e a d m i ­
n is t ra t i ve ; p o u r le second n o u s d e v o n s renvoye r a u x t ra i tés d e m a r k e t i n g et à la p r a ­
t i que des en t repr i ses p r i vées . N o u s rése rve rons n o s d é v e l o p p e m e n t s à l ' ana l yse 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 langages et à t o u t ce qu i p a r a î t spéc i f ique a u m a r k e ­
t i ng p u b l i c . 

E n ce qu 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 qu i est déve loppé ici , 
n o u s c o n s i d é r e r o n s exp l i c i tement le cas d e l ' a d m i n i s t r a t i o n cen t ra le , des services 
pub l i cs et des en t repr i ses p u b l i q u e s . P a r t a n t d u p r i nc ipe 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 cons idé re r p lus l a r g e m e n t les d o m a i n e s o ù le con ­
t ras te en t re les d e u x langages est le p lus i m p o r t a n t . E n par t i cu l ie r l ' adm in i s t r a ­
t i on cen t ra le p e r m e t de les c o n f r o n t e r de f açon pa r t i cu l i è remen 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 leur d o m a i n e d ' a p p l i c a t i o n auss i b ien d a n s les 
g r a n d s g r o u p e s pr ivés q u e d a n s le d o m a i n e des o rgan i sa t i ons à b u t n o n lucrat i f , 
d a n s les sociétés d ' é c o n o m i e m i x te c o m m e d a n s les coopé ra t i ves , assoc ia t i ons et 
au t r es g r o u p e m e n t o rgan i sa t i onne l s . C 'es 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 lus fac i lement d a n s ces cas (ne sera i t -ce q u e p a r c e q u e la dé l im i ta ­
t i on y est dé jà réal isée) q u e n o u s la issons a u lec 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 ua t i ons 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 des 
exemp les re la t i fs a u x concep t s q u i lu i se ron t u t i les . 

L a s t r uc tu re d u chap i t r e se dédu 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 
pub l i c à savo i r q u ' i l s 'ag i t d ' u n l angage adm in i s t r a t i f pa r t i cu l ie r . D a n s u n p re ­
m ie 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 spéci f ic i tés de la l og ique d u m a r k e t i n g 
pub l i c . D a n s u n second t e m p s n o u s cons idé re rons d e u x t e rmes pa r t i cu l i è remen t 
di f f ic i le à t r a d u i r e : beso ins et i nd i ca teu rs soc iaux . D a n s u n t ro i s i ème t e m p s n o u s 
déc r i r ons le f o n c t i o n n e m e n t conc re t d u m a r k e t i n g d a n s le sec teur pub l i c . 

Section 1. — LA DÉMARCHE DU MARKETING PUBLIC 

N o u s a v o n s dé jà cons idé ré a u chap 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 ob jec t i ons 
fa i tes à l ' u t i l i sa t ion 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 sa t i on d u m a r ­
ke t ing 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 de la d i f fé rence en t re la v is ion 
vo lon ta r i s t e n o r m a t i v e et à l ong 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 is ion o p p o r t u ­
n is te in téressée 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 cet te d i f fé rence est m o i n s rad ica le q u e l ' o n p o u r r a i t le pense r . E n s u i t e n o u s 
dé ta i l l e rons la f açon d o n t « l ' ana l yse sys tème » des re la t i ons en t re o r g a n i s a t i o n 
p u b l i q u e et pub l i c p e u t ê t re 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 



pub l i c (c 'es t -à -d i re le m a c r o - m a r k e t i n g p o u r ut i l iser u n t e r m e qu i so i t va lab le 
q u e l q u e soi t le s ta tu t j u r i d i q u e d e l ' o rgan i sa t i on ) do i t ê t re déf in i à d e u x n i veaux 
c o m p l é m e n t a i r e s : celui de l ' i ns t i t u t i on et celu i 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 log iques d ' a c t i o n et l ' espr 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 son 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 nc ipe n o r m a t i v e , el le 
est dé ten t r i ce d ' u n e v is ion d u b ien pub l i c qu i lu i pa r v i en t p a r le fa i t d e sa s o u m i s ­
s ion a u x po l i t i ques et d e s o n é t h i q u e q u i lu i i m p o s e la r eche rche d e l ' i n té rê t géné­
ra l au -de là des in té rê ts pa r t i cu l i e rs , a lo rs q u e le m a r k e t i n g est s u r t o u t a t ten t i f a u x 
in té rê ts p r ivés q u ' i l t en te d e sat is fa i re et q u e sa v is ion de 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 eche rche de 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 ep résen te la p e r m a n e n c e d e l ' É t a t a p a r dé f in i t i on u n e v is ion à l ong t e r m e et u n e 
responsab i l i t é à l ong t e r m e t a n d i s q u e le m a r k e t i n g cons idè re l ' é ta t d u m a r c h é à 
u n m o m e n t d o n n é en se p r é o c c u p a n t essent ie l lement de la réa l i sa t i on d e ses ob jec t i fs 
à c o u r t et m o y e n t e r m e . E n f i n la r eche rche d u p ro f i t s o u m e t le m a r k e t i n g à la 
l og ique 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 rô le 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 con t red i t l ' i n té rê t généra l . Nous 
aimerions montrer qu'en fait ces logiques d'action sont moins opposées qu'il n'y 
paraît tout d'abord et 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 de la s i t ua t i on 
o rgan i sa t i onne 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 og ique d ' a c t i o n p e u t ê t re r é s u m é e p a r la séquence su i van te : é ta t 
ac tue l , ac t i on , é ta t dés i rab le . A g i r c 'es t cho is i r les m o y e n s d o n t la m ise en œ u v r e 
p e r m e t t r a à l ' é ta t ac tue l d e se t r a n s f o r m e r en é ta t dés i rab le . L a v is ion ca r i ca tu ­
ra le de l ' o p p o s i t i o n en t re l og ique a d m i n i s t r a t i v e et l og ique m a r k e t i n g cons is te à 
d i re q u e la p r e m i è r e t e n d à che rche r à r a p p r o c h e r l ' é ta t ac tue l d e l ' é ta t dés i rab le 
(no rma t i v i t é ) a lo rs q u e la seconde t e n d à r a p p r o c h e r l ' é ta t dés i rab le d e l ' é ta t 
ac tue 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 la f açon d o n t s o n t d é t e r m i n é s ces 
d e u x é ta t s et la sér ie des ac t i ons poss ib les . Ces ac t i ons c o m p o r t e n t u n c o û t qu i v a 
c ro i ssan t depu i s l ' i n f o r m a t i o n d u pub l i c j u s q u ' à l ' a c t i on d i rec te su r les s t ruc tu res 
soc io -cu l tu re l les . 

D a n s le sec teur p r i vé l ' é ta t dés i rab le sera carac té r i sé 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 ta t ac tue l ( p a r exemp le l a n c e m e n t d ' u n n o u v e a u p r o ­
du i t d o n t la d e m a n d e po ten t ie l le est dé jà 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 sur l 'o f f re d e p r o d u i t ) p e r m e t t e n t d e réal i ­
ser l 'ob ject i f . A ins i se ra réal isé le p lus s û r e m e n t le p ro f i t r eche rché p a r l ' en t re ­
p r i se . D a n s le sec teur pub 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 beso in d ' u n p r o ­
du i t so i t r e c o n n u d e f açon n o r m a t i v e (ex. ce in tu re d e sécur i té) et q u ' e n dép i t d e 
l ' i nd i f fé rence vo i r d e l 'hos t i l i té d u pub l i c l ' a d m i n i s t r a t i o n déc ide d e le p r o m o u ­
vo i r . A ins i l ' é ta t dés i rab le sera-t - i l pa r fo i s p lus é lo igné de l ' é ta t ac tue l et les 
m o y e n s m is en j eu inc lueron t - i l s éven tue l l emen t la f o r m a t i o n d u pub l i c , s o n é d u ­
ca t i on vo i re des ac t i ons p r o f o n d e s su r les s t ruc tu res soc io -cu l tu re l les . 

(*) 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 te o p p o s i t i o n do i t ê t re m o d é r é e . D ' u n e p a r t la l im i ta t i on des 
m o y e n s budgé ta i r es 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 lus préc ise , o n p e u t ana lyse r l ' a l l oca t i on des ressources en t re les d iver­
ses u t i l i sa t ions en t e r m e d ' u n e éga l i sa t ion des p roduc t i v i t és socia les m a r g i n a l e s , ce 
qu i s u p p o s e q u e , pa r fo i s , les so lu t i ons les m o i n s coû teuses et p a r c o n s é q u e n t les 
so lu t i ons qu i t i ennen t c o m p t e de l ' é ta t ac tue l d u m a r c h é so ien t cho is ies . A ins i les 
m u s é e s de 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 éga lemen t t o u s les c i toyens à 
app réc ie r les œ u v r e s exposées d a n s leurs é tab l i ssemen ts . C o n c r è t e m e n t ils do i ven t 
l imi ter l 'essent ie l d e leur e f fo r t à y fa i re ven i r ceux qu i son t dé jà d isposés à les 
f réquen te r c 'es t -à -d i re les p e r s o n n e s a y a n t reçu u n e é d u c a t i o n su f f i san te . Les é tu ­
des soc io log iques , se rvan t ici d ' é t u d e de m a r c h é , m o n t r e n t en effet q u e 
l ' a p p r é c i a t i o n de l ' a r t est cor ré lée avec l ' app ren t i s sage p réa lab le à l 'éco le o u d a n s 
la fami l le . Cer tes u n e po l i t i que p lus amb i t i euse est poss ib le en p r i nc ipe , cepen­
d a n t el le d e m a n d e r a i t la mob i l i sa t i on d e m o y e n s q u e le secré ta r ia 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 de p o u v o i r r éun i r à cet ef fet . Ten i r c o m p t e 
des a t t i t udes , des p ré fé rences et des dési rs des c i toyens à u n m o m e n t d o n n é c 'es t 
d i m i n u e r le coû t d u f o n c t i o n n e m e n t d u serv ice pub l i c et d e ce p o i n t de v u e le ser­
v ice pub l i c ne p e u t i gno re r l ' a p p r o c h e m a r k e t i n g . Si le déc ideu r po l i t i que g a r d e la 
ma î t r i se des ob jec t i fs il est gu idé d a n s sa déc is ion p a r l ' ana l ys te « h o m m e d e 
m a r k e t i n g » qu i i n f o r m e des c o û t s et des résu l ta ts des ac t i ons p r é p a r é e s et qu i 
p r o p o s e u n e sér ie d e p l ans ef f icaces p a r m i lesquels le déc ideu r p o u r r a cho is i r . 

D ' a u t r e p a r t , d a n s le sec teur p r i vé , il a r r i ve q u e l ' o n fasse usage des m o y e n s 
d ' a c t i o n à p lus l ong t e r m e , vo i r q u e l ' o n agisse sur les s t ruc tu res soc ia les . 
L ' e x e m p l e d ' I . B . M . est pa r t i cu l i è remen 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 pa r t i e l l emen 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 ien en a v a n c e sur la d e m a n d e d u m a r c h é , en p lan i f i an t a u n i veau m o n ­
d ia l la d i f fus ion de ce t te nouve l le t echno log ie , I . B . M . m o n t r e q u ' u n e en t rep r i se 
p r i vée p e u t ag i r d a n s u n h o r i z o n de t e m p s et avec des m o y e n s t rès semb lab les à 
ceux de l ' a d m i n i s t r a t i o n : a ins i p a r exemp le son e f for t d e f o r m a t i o n et d ' é d u c a ­
t i on d a n s le d o m a i n e de la p r o g r a m m a t i o n et de l ' ana l yse de sys tèmes rep résen te 
u n e t â c h e c o m p a r a b l e à celle pou rsu 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 qu i en a pr is 
pa r t i e l l emen t le re la is . Les g r a n d e s en t repr i ses d e ce t y p e son t imp l i quées d a n s 
des p rocessus d ' i n n o v a t i o n et d ' i nves t i ssemen t à l ong t e r m e qu i s u p p o s e n t u n cer­
t a i n deg ré d ' a c t i o n sur les s t ruc tu res soc ia les ; elles se s i tuen 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 ressemb le , n o u s l ' a v o n s vu , à 
cel le d u sec teur pub 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) La démarche market ing publ ic : déf in i t ion. 

N o u s a v o n s vu q u e l ' ana l yse sys tème p e r m e t t a i t d ' é n o n c e r la syn taxe d ' u n 
l angage de ges t ion . N o u s a v o n s dé jà déve loppé la f açon d o n t la d é m a r c h e m a r k e ­
t ing d a n s le cas d e l ' en t rep r i se p o u v a i t ê t re d é d u i t e d u s c h é m a des re la t i ons q u e 
celle-ci en t re t ien t avec son 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 pub l i c 
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p e u t se d é d u i r e d u s c h é m a des re la t i ons en t re u n e a d m i n i s t r a t i o n et s o n pub l i c . 
Les d e u x s c h é m a s rep résen tés cô te à cô te sur 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 ' en t rep r i se env isagée c o m m e u n sys tème. O n vo i t 
q u e ce t te ana lyse cons is te essent ie l lement à d is t inguer des ent i tés tel les q u e 
l ' en t rep r i se , le m a r c h é et la d i s t r i bu t i on (qu i r ep résen te l ' ensemb le d e l ' appa re i l 
de d i s t r i bu t i on f rança is) et de déf in i r les f lux qu i les réun issen t . Ceux-c i son t 
f inanc ie rs , maté r ie l s o u i n f o r m a t i o n n e l s . A ins i l ' en t rep r i se l ivre-t-el le ses p r o d u i t s 
a u m a r c h é à t rave rs le réseau d e d i s t r i bu t i on et reçoi t -e l le de l ' a rgen t en con t r e ­
pa r t i e . A ins i envoie- t -e l le d e l ' i n f o r m a t i o n ( la pub l ic i té ) en d i rec t i on d u m a r c h é et 
d e la d i s t r i bu t i on . A ins 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 ons à p a r t i r d u m a r c h é ( p a r l ' é t ude d e m a r c h é ) et à pa r t i r d e la d i s t r i bu t i on ( p a r 
exemp le p a r les pane l s de dé ta i l l an ts ) . O n p e u t m o n t r e r q u e cet te ana l yse de 
sys tème rep résen te l 'essent 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 ­
che g loba le des f lux qu i re l ient l ' en t rep r i se et son m a r c h é : c 'es t ce q u ' e x p r i m e le 
concep t clé d e la s t ra tég ie de m a r k e t i n g , le m a r k e t i n g - m i x . Su i van t ce c o n c e p t o n 
ne peu t déf in i r u n p r o g r a m m e d ' a c t i o n co r rec t si l ' o n n ' a p a s e x a m i n é ensemb le 
q u a t r e ca tégor ies d e p r o b l è m e s : les p r o b l è m e s de p r o d u i t , les p r o b l è m e s de 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 de d i s t r i bu t i on ( i ) . 

( !) Voir chapitre 2, l r e partie, p. 47. 
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C o m m e c h a c u n sa i t , « pa r t i r d u m a r c h é » est la no t i on -c lé d e la d é m a r c h e m a r ­
ke t i ng . E l le s igni f ie q u e p r o d u i t s , p r i x , d i s t r i bu t i on et c o m m u n i c a t i o n do i ven t ê t re 
déf in is à pa r t i r des rense ignemen ts recuei l l is su 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 pub 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 ana log 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 résen te c o m m e 
l ' ana l yse d u sys tème des re la t i ons en t re l ' a d m i n i s t r a t i o n et son pub l i c . L e 
s c h é m a 2 n o u s p e r m e t de fa i re les r e m a r q u e s su i van tes qu 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 cons idé rab le : 

b) L ' in fo rmat 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 pub l i c est s o u v e n t insuf f i ­
s a n t e . Cec i est d û le p lus s o u v e n t à ce q u e s o n rô le n ' e s t p a s env isagé d e f açon 
conc rè te a u sein d ' u n e ana lyse c o m p l è t e des f lux q u i passen t en t re le pub l i c et 
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 et p e r s o n n e n e 
s ' i nqu iè te d e ce q u ' e n r e t o u r el le 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 
pub 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 ude d u pub l i c , est 
le p lus souven t i nex i s tan te . T r a d i t i o n n e l l e m e n t , les dés i rs et les beso ins des 



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 sys tème po l i t i que . M a i s 
l ' en tens ion et la mu l t i p l i ca t i on des m o d e s d ' i n t e r v e n t i o n de l ' É t a t ne p e r m e t t e n t 
p lus u n e express ion s u f f i s a m m e n t déta i l lée des beso ins . I l dev ien t a lo rs i nd ispen­
sab le d ' o r g a n i s e r l ' é t ude m é t h o d i q u e des beso ins et a t t i t udes d u pub l i c d o n t pa 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 assu re u n me i l leu r a j u s t e m e n t des 
f lux de serv ices et d ' i n f o r m a t i o n s en t re le serv ice pub l i c et s o n pub l i c . 

d) La distr ibut ion du service publ ic . 

D a n s la l og ique adm in i s t r a t i ve , la l oca l i sa t ion des p o i n t s d e d i s t r i bu t i on d u 
serv ice d é p e n d r a souven t d e d é c o u p a g e s adm in i s t r a t i f s pa r fo i s anc iens et qu i n e 
t i ennen t q u e pa r t i e l l emen t c o m p t e d e la dens i té 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 ca rac té r i s t i ques . A u h a s a r d de la d ispon ib i l i t é de l ocaux , o n a d j o i n d r a des 
un i tés nouve l les sans , p a r exemp le , q u ' a i t é té ana lysée de m a n i è r e préc ise la 
f açon d o n t l ' é l o i gnemen t a f fec te la f r é q u e n t a t i o n d u serv ice pub l i c . U n e i l lus t ra­
t i o n sa is issante de ce q u ' à l ' i nverse , u n e ana l yse p e u t a p p o r t e r à la réso lu t i on des 
p r o b l è m e s d e d i s t r i bu t i on , est d o n n é e p a r l ' a c t i on d e la vi l le 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 hèques mun i c i pa l es . 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 lec teurs act i fs) fut m e s u r é et éva lué à 800 m . E n t r a ç a n t 
a ins i les zones 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 ce r ta ines zones é ta ien t desserv ies p a r p lus ieu rs é tab l i ssemen ts a lo rs q u e 
d ' a u t r e s en 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 rec teu r d ' i m p l a n t a t i o n a p u ê t re 
m is a u p o i n t , qu i g u i d e r a d é s o r m a i s les inves t i ssements d e la vi l le de P a r i s en la 
m a t i è r e . 

e) La déf in i t ion d 'une pol i t ique cohérente . 

L a dé f in i t i on d ' u n e po l i t i que c o h é r e n t e p r o c è d e de la l og ique g loba le d e 
l ' ana l yse d e sys tème. 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 pub l i c en 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 ise en f o r m e d u p r o b l è m e en ob l i ­
gean t à cons idé re r e n s e m b l e et d e f açon c o h é r e n t e , les m o y e n s d o n t d i spose le 
serv ice pub 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 tude d u pub l i c , dé f in i t i on d u serv ice 
r e n d u , po l i t i que de d i s t r i bu t i on , po l i t i que de c o m m u n i c a t i o n et le cas é c h é a n t , 
po l i t i que d e pr ix ) ; 

b) el le p e r m e t u n e iden t i f i ca t ion 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 açon 
s igni f icat ive sur le f o n c t i o n n e m e n t d u serv ice pub l i c . E l le c o n t r a i n t a ins i à acco r ­
de r la p r i m a u t é a u pub l i c d a n s l ' ana l yse 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 pub l i c et p r ivé m e t en l um iè re u n 
ce r ta in n o m b r e de d i f fé rences qu i ne son t p a s sans i m p o r t a n c e : m o d e de f inan­
c e m e n t par t i cu l ie r , d i s t inc t ion à opé re r en t re les n o t i o n s de « m a r c h é » et d e 
« pub l i c » , ex is tence d ' u n sous -sys tème po l i t i que . 

N o u s a l l ons r e p r e n d r e ces t ro i s p o i n t s a u x a l inéas f, g et h c i -dessous . 

f) Le sys tème de pa iement indirect. 

L e p lus souven t , le serv ice pub l i c est f inancé p a r l ' i m p ô t n a t i o n a l et loca l et 
il est ensu i te o f fer t g r a t u i t e m e n t a u pub l i c . I l dev ien t dès lo rs dif f ic i le d ' é l a b o r e r 
u n e po l i t i que 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 rem ise 
en cause , m a i s t o u t d e m ê m e q u e l q u e peu en t r avée . L e c o m p o r t e m e n t des usagers 



d u serv ice pub l i c sera sans d o u t e in f luencé p a r sa g ra tu i t é . D ' u n cô té , ce qu i 
c o û t e p e u p a r a î t sans va leu r m a i s d ' u n a u t r e cô té , 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 revend ica t r i ce et cons idé re r c o m m e u n d ro i t dé jà p a y é p a r ses i m p ô t s , le 
serv ice r e n d u p a r l ' a d m i n i s t r a t i o n . 

g) La di f férence entre « marché » et « publ ic » et la no t ion 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 rgen t (n i , d u res te , 
d i r ec temen t des vo tes) il semb le q u e l ' o n do i ve é tab l i r u n e d is t i nc t ion en t re le 
« m a r c h é » et le « pub l i c » . E n fa i t , la d i s t i nc t i on p a r a î t q u e l q u e p e u art 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 » de m a n i è r e la rge : l ' usager 
d u serv ice pub l i c a c c o r d e son t e m p s , son énerg ie et sa con f i ance en é c h a n g e d u 
serv ice qu i lui est r e n d u . C h a q u e fois q u e le c i t oyen-usager d u serv ice pub l i c a le 
cho ix de ses ac tes , il f au t , p o u r q u ' i l dev ienne c l ient d u serv ice pub l i c , lu i fa i re 
va lo i r les a v a n t a g e s q u ' i l en re t i re ra a u r e g a r d d ' a u t r e s act iv i tés . P a r . exemp le , la 
b i b l i o t h è q u e m u n i c i p a l e qu i do 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 , des c iné­
m a s o u des l ib ra i res . P a r exemp le enco re , le c i toyen qu i a le cho ix en t re u n é ta ­
b l i ssement pub l i c et u n é tab l i ssemen t p r ivé (hôp i t a l et c l in ique p r i vée) . 

L ' h a b i t u d e a n c i e n n e , p r ise d a n s l ' a d m i n i s t r a t i o n , de cons idé re r le c i toyen 
c o m m e u n assu je t t i exp l i que sans d o u t e q u ' o n a i t p u ins is ter sur les d i f fé rences 
en t re le pub 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 serv ice pub l i c et l ' évo lu ­
t i on de l ' a d m i n i s t r a t i o n fe ron t q u e le c i toyen sera cons idé ré de p lus en p lus 
c o m m e u n « usage r » , n o t i o n qu i se r a p p r o c h e s ingu l iè rement d e celle d e 
« c l ient » 0). 

h) L ' impor tance du facteur pol i t ique 

A la d i f fé rence d e l ' en t rep r i se p r i vée , le serv ice pub l i c est s o u m i s à u n e fo r te 
p ress ion po l i t i que : la dé f in i t i on m ê m e de ses ob jec t i fs a p p a r t i e n t a u p o u v o i r 
po l i t i que . Cer tes il ex is te éga lemen t u n « p o u v o i r » d a n s l ' en t rep r i se , j o u a n t u n 
rô le d é t e r m i n a n t d a n s la f i xa t ion des ob jec t i fs (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 ier ) 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 te rac t i on d e ce p o u v o i r 
avec les ges t ionna i res ressemb le fo r t à cel le qu i existe en t re le p o u v o i r po l i t i que 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 cas , le sys tème de va leu r d u p o u v o i r p e r m e t d e 
cho is i r en t re des a l te rna t i ves p r o p o s é e s p a r des ana lys tes . C e p e n d a n t , les ob jec t i fs 
soc iaux et po l i t i ques d u p o u v o i r po l i t i que son t souven t b e a u c o u p p lus comp lexes 
q u e les ob jec t i fs essent ie l lement é c o n o m i q u e s d u p o u v o i r f inanc ier . N o u s v e r r o n s 
d a n s la seconde pa r t i e d e ce chap i t r e q u e le rô le d u p o u v o i r po l i t i que est l ' u n des 
t ra i ts essent ie ls d u m a r k e t i n g pub 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 teur pub l i c , le m a r k e t i n g pub l i c ne p e u t c e p e n d a n t pas ê t re 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 de 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 ce r ta ine ta i l le p a r r a p p o r t à leur 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 repr i ses ne p o u v a i e n t p lus méd ia t i se r leur re la t i on a u m a r c h é en t i è remen t p a r 
l ' i n t e rméd ia i r e des p r o d u i t s , c 'es t -à -d i re q u e la p o p u l a t i o n ex te rne à l ' en t rep r i se 
deva i t é g a l e m e n t ê t re cons idé rée c o m m e u n pub l i c a u p r è s d u q u e l l ' en t rep r i se 
deva i t lég i t imer son ex is tence. Cec i rev ien t , su i van t le v o c a b u l a i r e d u m a r k e t i n g 
ins t i t u t i onne l o u des re la t ions pub l i cs 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 pub l i c c o m m e u n e « bo î te no i re » c 'es t -à -d i re q u e l ' o n sai t 
ce qu i en so r t et ce qu i y pénè t re m a i s q u e l ' o n i gno re ce qu i se passe d e d a n s , à 
la f açon d o n t les psycho logues behav io r i s tes schémat i sen t l ' i nd iv idu p a r u n e b o î t e 
no i re : cel le-ci , s u p p o r t de l ' i den t i té d u sujet ag issan t ne peu t ê t re c o m p r i s e q u ' à 
t rave rs 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 rme c 'es t à t rave rs le n o m et le 
l ogo qu i la r ep résen ten t , à t rave rs u n e devise et des s ta tu ts qu i déf in issent sa f inal 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. 

Ce t t e n o t i o n de m a r k e t i n g de la bo î t e no i re est enco re p lus essent ie l le d a n s le 
cas de l ' a d m i n i s t r a t i o n d o n t les agen ts son t m a l dé l imi tés et ident i f iés et d o n t 
l ' ac t i on est p e u méd ia t i sée p a r des p r o d u i t s . L e m a r k e t i n g de la « bo î te no i r e » 
c o r r e s p o n d de f açon quas i p u r e à u n s c h é m a de c o m m u n i c a t i o n en t re l ' en t i té 
( a d m i n i s t r a t i o n o u en t repr i se ) et le pub 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 pub l i c vers la bo î t e no i re i n f o r m a n t cel le-ci d e 
son i m a g e a u p r è s d u pub l i c et des beso ins d e celu i -c i , 

2) u n f lux i n f o r m a t i o n n e l d e la bo î t e no i re vers le pub l i c p o r t a n t le n o m , le 
l ogo , la dev ise et les f inal i tés de l ' en t rep r i se , et a m e n a n t des i n f o r m a t i o n s su r les 
résu l ta ts de son ac t i on et su r son m o d e de f o n c t i o n n e m e n t p r o p r e à assu re r sa 
lég i t imi té d a n s le pub l i c , 

3) u n e s t ruc tu re de con tac t s (accue i l , r ense ignemen t , i n f o r m a t i o n ) p e r m e t ­
t a n t d ' é tab l i r c o n c r è t e m e n t la re la t i on en t re la bo î t e no i re et le pub l i c . 



A ins i , les 3 f onc t i ons essent ie l les d e ce m a r k e t i n g son t l ' é t ude d u pub l i c , 
l 'accue i l et l ' i n f o r m a t i o n , la c o m m u n i c a t i o n (Cf. s c h é m a 3) . 

A ins 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 ' en t rep r i se 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 ce r ta ine f açon 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 bo î t e no 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 cas d u fonc ­
t i o n n e m e n t admin is t ra t i f , la « bo î t e no i r e » est ca rac té r i sée p a r u n e p r é s o m p t i o n 
d ' ine f f i cac i té q u i t ien t a u ca rac tè re peu sa is issable d e son ac t i on . F a i r e le m a r k e ­
t ing d e la bo î t e no i r e , c 'es 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 ef f icaci té et auss i la lég 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 qu i 
commerc ia l i se 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 té p u i s q u e le p r o d u i t d e 
s o n act iv i té est ident i f iab le et q u ' e n l ' a c h e t a n t o u en le c o n s o m m a n t le pub 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 son 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 ­
du i t o ù l ' en t rep r i se d i spa ra î t de r r iè re le p r o d u i t , la p r é s o m p t i o n d 'e f f icac i té est 
g r a n d e p u i s q u e la l ég i t ima t ion d e l ' o r g a n i s a t i o n passe 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 rep résen te la f a ç o n d o n t se répa r t i t le m a r k e t i n g des d i f fé ren ts 
t ypes d ' o r g a n i s a t i o n en t re m a r k e t i n g d e la 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 
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M P = M a r k e t i n g 
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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 ce r ta in 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 ien , ils r ep résen ten t a u t a n t d e lég i t imi té 
acqu i se 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 ien la l ég i t ima t ion de la 
bo î t e no i r e dev ien t u n é lémen t i m p o r t a n t d e la s t ra tég ie . D ' u n e f açon généra le , 
o n peu t d i re q u e l ' a d m i n i s t r a t i o n a p u m in im i se r de f açon excessive la lég i t ima­
t i on 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 ac t i on exc lus ivement su r sa lég i t imi té inst i ­
t u t i onne l l e . L ' e n t r e p r i s e el le, en généra 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 ég i t ima t i on 
ins t i tu t i onne l le a u p ro f i t de la l ég i t ima t ion 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 ra tég 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 « bo î t e n o i r e » 
p a r l ' i den t i f i ca t ion d e p r o d u i t s et l ' o b t e n t i o n su r ce t te b a s e d ' u n e pa r t i e d e sa 
lég i t imi té ; 

2) a c t i o n en vue d e lég i t imer la 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 re la­
t i on a u pub l i c qu i c o m p r e n d les t ro i s é lémen ts c i tés p lus h a u t : é t udes , 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 isés d a n s le m a n a g e m e n t pub l i c , p o s e n t 
des p r o b l è m e s d e t r a d u c t i o n en t re le l angage adm in i s t r a t i f e t le l angage ges­
t i o n : ce s o n t beso ins et i nd i ca teu rs soc iaux . T o u s d e u x servent à dé f in i r 
l ' ob jec 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 beso in , l a r g e m e n t ut i l isée p a r le m a r k e ­
t ing qu i se déf in i t pa r fo i s c o m m e le m o y e n d e la sa t i s fac t ion des beso ins d u con ­
s o m m a t e u r , est 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 textes adm in i s t r a t i f s . R é p o n d r e 
a u x beso ins des usagers et des adm in i s t r és 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 ro i ssan t de r a p p o r t s et d e p ro 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 'est d é v e l o p p é e p lus 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 ; el le t e n d à p r e n d r e 
u n sens p o u r l ' en t rep r i se ( 3 ) . Ces d e u x n o t i o n s man i f es ten t l ' i n t r o d u c t i o n des 
sciences soc ia les d a n s la déc is 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. El 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 dé jà décr i te a u chap i t r e I I , o ù 
il é ta i t i n d i q u é q u ' à des l angages j u r i d i q u e s et é c o n o m i q u e s vena i t se j o i n d r e d e 
p l us en p l us u n l angage soc io log ique et psycho -soc io l og ique ( 4 ) . L e m a r k e t i n g 
é t a n t ca rac té r i sé éga lemen 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 lémen ts d e savo i r ex is tan t d a n s ces d o m a i n e s , l ' ana l yse d e la n o t i o n d e beso in 
et des i nd i ca teu rs soc iaux p e r m e t à b ien des é g a r d s d e fa i re le l ien en t re m a r k e ­
t ing et a d m i n i s t r a t i o n . C 'es t sans d o u t e u n e ca rac té r i s t i que d u m a r k e t i n g pub l i c 
q u ' i l est nécessa i re 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 que déta i l lé : c 'es t 
q u ' à l ' un i voc i té d u p ro j e t é c o n o m i q u e qu i ca rac té r i sa i t l ' en t rep r i se c lass ique suc­
cède la mu l t ip l i c i té conf l i c tue l le des p ro je t s po l i t i ques et soc iaux 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 déo log iques re lat i fs à ces n o t i o n s , d e m ê m e q u e con ­
na î t re l ' éven ta i l des c o n c e p t i o n s des soc io logues et psycho logues sur les d ivers 
aspec ts d e la v ie soc ia le fai t pa r t i e de la cu l t u re généra le nécessa i re à la p r a t i q u e 
d u m a r k e t i n g pub l i c . P a r a i l leurs , c 'es 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 dédu i t d e l ' ana l yse des beso ins et q u e les é tudes d ' i m a g e et de p r o d u i t se 
dédu i sen t des i nd i ca teu rs soc iaux . 

( 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 beso in est l a r g e m e n t ut i l isée t a n t p a r l ' en t rep r i se p r i vée 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 desc r ip t i on év iden te de la f inal i té d e leur ac t i on . 
D a n s le sec teur p r i vé , le beso in est ce q u e le m a r k e t i n g a p o u r ob je t de sat is fa i re . 
D a n s l ' a d m i n i s t r a t i o n auss i , il est fai t sans a r rê t usage de ce t e r m e : beso in d e 
l o g e m e n t , beso in de sécur i té , beso in de cu l t u re , e t c . . L ' i den t i f i e r et le sat is­
fa i re , tel le est la p r é o c c u p a t i o n des min is tè res et des col lect iv i tés loca les . O r , ce t te 
n o t i o n év iden te fai t l ' ob je t de n o m b r e u s e s con t rove rses o ù se mê len t des tex tes 
q u i é n u m è r e n t et décr i ven t les beso ins h u m a i n s 0) et des textes qu i con tes ten t la 
va leu r de ce c o n c e p t t r o p c la i r p o u r ê t re h o n n ê t e . P a r exemp le p o u r J e a n Baud r i l -
l a rd , il s 'ag i t d ' u n e p u r e t au to l og i e v ide de sens ( 2 ) . A p r è s avo i r r a p p o r t é que l ­
ques idées essent ie l les des a p p r o c h e s soc io log iques et psychosoc io log iques de la 
n o t i o n de beso in , n o u s p r é s e n t e r o n s u n e t ypo log ie p r a g m a t i q u e de la n o t i o n de 
beso in pub l i c p o u r ensu i te m o n t r e r c o m m e n t celle-ci d é b o u c h e sur l ' i m p o r t a n t e 
n o t i o n de s e g m e n t a t i o n d u pub l i c d a n s la dé f in i t i on des p r o g r a m m e s pub l i cs . 

a) Les approches théor iques de la no t ion de beso in . 

L ' o m n i p r é s e n c e de la n o t i o n d e beso in d a n s les tex tes admin i s t ra t i f s est la 
m a r q u e de l ' i m p o r t a n c e c ro i ssan te de la soc io log ie et de la psychosoc io log ie d a n s 
la déc is ion adm in i s t r a t i ve . E n effet , l ' é c o n o m i e c lass ique se c o n t e n t a i t de la 
n o t i o n d e d e m a n d e et pos tu la i t u n sujet é c o n o m i q u e ra t i onne l . 

C o n s i d é r e r la n o t i o n de beso in c 'es t ten 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 
appe l le l ' i r ra t i ona 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 Bata i l le ( 3 ) , il n ' y a « a u c u n m o y e n co r rec t , é t a n t d o n n é l ' ensem­
ble p lus o u m o i n s d ive rgen t des c o n c e p t i o n s ac tue l les , qu i p e r m e t t e n t d e déf in i r 
ce qu i est ut 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 « consc ience c o m ­
m u n e » s ' a c c o r d e à cons idé re r l 'u t i l i té c lass ique « c 'es t -à -d i re 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 sera 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 conse rva ­
t i o n des b iens , 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 . Cec i , n o u s di t 
Bata i l le , négl ige les condu i t es de gasp i l lage , de des t ruc t i on sans ra i son et les 
dépenses i m p r o d u c t i v e s . O r t o u t e soc iété les c o n n a î t . I l 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 iens ne soi t consac rée à la fête o u à d ' a u t r e f o r m e de des­
t r u c t i o n o s t e n t a t o i r e . A ins i la p r a t i q u e d u p o t l a c h , d a n s laque l le les chefs d e t r i bus 
dé t ru i sen t des b iens à l ' o ccas ion des m a r i a g e s et des funéra i l les o u p o u r m o n t r e r leur 
pu i ssance à u n c o n c u r r e n t qu i sera a m e n é éven tue l l emen t à su rpasser ce sacr i f ice. 

G e o r g e Bata i l le p o u r r e n d r e c o m p t e de ces c o m p o r t e m e n t s p r o p o s e de div i ­
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 ' usage d u m i n i m u m néces­
sa i re p o u r les i nd i v idus 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 de la 
v ie , la seconde rep résen tée p a r les dépenses d i tes 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 ls , la gue r re , les cu l tes , 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 les , les a r t s , l 'ac t iv i té sexuel le pe rve rse (c 'es t -à -d i re d é t o u r n é e d e 
la f inal i té gén i ta le) » s o n t carac tér isés su i van t Bata i l le p a r le fa i t qu ' i l s o n t leur f in 
en e u x - m ê m e s et qu ' i l s c o r r e s p o n d e n t à u n e l og ique d e la perte, celle-ci d e v a n t ê t re 
la p lus g r a n d e poss ib le p o u r q u e l 'ac t iv i té p r e n n e vé r i t ab l emen t s o n sens . 

A ins i ce t te ana lyse condu i t -e l le à cons idé re r d e u x n o t i o n s : cel le d u m i n i m u m 
vi ta l et cel le de la s ign i f i ca t ion s y m b o l i q u e de 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 ep résen te le r o c d e la ra t i ona l i t é . P o u r ce m o n ­
t a n t de c o n s o m m a t i o n a u m o i n s , u n consensus sc ient i f ique p o u r r a i t ex is ter . C ' e s t 
d u res te u n e p r a t i q u e adm in i s t r a t i ve c lass ique d e f ixer d e tels seui ls m i n i m a : 
S M I C , r evenu 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 fai l le 
le f ixer 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 ne s ' i ns tau ren t pas n a t u r e l l e m e n t . D e 
fait l 'é last ic i té d e ce m i n i m u m v i ta l à la var ié té des s i t ua t i ons socia les est t rès 
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 de p a u v r e t é déf in ies a u x 
U S A , en F r a n c e e t . . . en 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 Bata i l le a f f i rme : « E n 
fa i t , « le m i n i m u m v i ta l a n t h r o p o l o g i q u e » n 'ex i s te pas : d a n s t ou tes les soc iétés 
il est d é t e r m i n é rés idue l lement p a r l ' u rgence f o n d a m e n t a l e d ' u n excéden t : la p a r t 
d e D ieu , la p a r t d u sacr i f ice, la dépense 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 'es t à T h o r n s t e i n Veb len , q u e l ' o n do i t les p rem iè res ana lyses sur la p o r t é e 
s y m b o l i q u e de la c o n s o m m a t i o n . Se lon lu i , « la p r o d u c t i o n d ' u n e c lass i f ica t ion 
soc ia le (d is t inc t ion de c lasse et c o n c u r r e n c e s ta tu ta i re ) est la loi f o n d a m e n t a l e qu 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 au t res log iques consc ien tes ra t i onne l l es , i déo ­
log iques , m o r a l e s , e t c . . (*). C ' es t sur ce p r i nc ipe q u e se f o n d e la n o t i o n d e lo is i r , 
qu i est , su i van t Veb len « l ' a b s t e n t i o n os ten ta to i r e d e t rava i l qu i dev ien t l ' i nd ice 
c o n v e n t i o n n e l de la respectab i l i té » ( 2 ) . 

P i e r re B o u r d i e u c o n t i n u e cet ana lyse de la s ign i f i ca t ion s y m b o l i q u e de 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 évo lue la f açon d ' é tab l i r la d i f fé rence 
soc ia le l o r s q u e le n i veau de 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 iden t i f i ca t ion avec le g r o u p e a u q u e l o n veu t se j o i n d r e qu i 
i m p l i q u e de 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 qu i se ron t le m o t e u r des c o n s o m ­
m a t i o n s . A ins i u n p a y s a n v e n a n t à la vi l le d é d a i g n e r a les m e u b l e s rus t i ques (qu ' i l 
v ien t d e qu i t te r ) p o u r p ré fé re r le m o d e r n e ( 4 ) . A l o r s q u e des c i tad ins l ' a u r o n t 
dé jà dé la issé p o u r u n s imu lac re de r e t o u r à la n a t u r e ( 5 ) . C ' e s t q u ' e n ef fet en 

(*) 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 de la t e c h n i q u e et la p r o d u c t i o n de sér ie r e n d e n t 
p lus l a r g e m e n t accessib les ce r ta ins ind ices t r ad i t i onne l s d e s ta tu t . L a reche rche d e 
la d i s t i nc t i on do 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 des 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 le 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 son 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 qu i son t 
en t ra înés d a n s la d ia lec t ique de la d is t inc t ion et de la d i vu lga t i on j u s q u e là réser­
vée à cer ta ines f rac t ions de la c lasse cu l t i vée. A u s s i , d is t ingue- t - i l 3 degrés d a n s 
l ' inéga l i té : p a r e x e m p l e d a n s le cas de la té lév is ion le p rem ie r degré d ' i néga l i té 
est m a r q u é p a r la possess ion d e l ' appa re i l , le second p a r l ' i n té rê t p o u r le cu l tu re l 
( t héâ t re , sc ience, opé re t t es , p l u t ô t q u e c h a n s o n s ) et le t ro i s i ème p a r la ré t icence 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 déve loppée d a n s les ca tégor ies soc ia les d o n t le 
n i veau d ' é d u c a t i o n est le p lus é levé. 

P o u r J e a n B a u d r i l l a r d , la c o n s o m m a t i o n d e b iens sera i t ca rac té r i sée p a r ce t te 
va leu r d e s igne qu i en fon t le s u p p o r t de la d i f fé renc ia t ion soc ia le . C e t t e l og ique 
de la d i f fé rence sera i t le p lus souven t c o n f o n d u e avec t ro i s au t res log iques : cel le 
de la va leu r d ' u s a g e qu i c o m m a n d e les ac tes p r a t i q u e s , cel le de l ' équ i va lence qu 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 cel le 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 ssement p r o f o n d d ' u n ob je t d o n t la s ign i f i ca t ion af fect ive est d i r ec temen t 
l iée à u n e p e r s o n n e pa r t i cu l i è re (a l l i ance d e m a r i a g e , s o u v e n i r f am i l i a l , 
c a d e a u . . . ) . E n ins is tan t a ins i su r la va leu r d e s igne d e l ' ob je t de c o n s o m m a t i o n , 
B a u d r i l l a r d re jo in 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 ' ob je t ne d o i t p a s ê t re 
cons idé ré d a n s sa dé f in i t i on t e c h n i q u e m a i s tel q u ' i l est pe r çu p a r le c l ient ( 3 ) . E n 
ef fet , le p a r a d o x e d e la n o t i o n d e beso in c 'es t q u e , si insa is issab 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 sous le m o d e d e l ' év idence . C ' e s t vers 
d i f fé rentes s t r u c t u r a t i o n s d e ce t te év idence p r o p o s é e s p a r la psychosoc io log ie et 
la soc io log ie q u e n o u s a l lons n o u s t o u r n e r m a i n t e n a n t . 

b) App roche psychosoc io log ique : les beso ins humains suivant M a s l o w . 

L ' a p p r o c h e psychosoc io l og i que se cen t re su r l ' i nd i v idu . Les ac t i ons h u m a i ­
nes é t a n t la c o n s é q u e n c e des beso ins et m a n q u e s ressent is 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 nd i v idu , il conv ien t p o u r exp l iquer 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 beso ins . Auss i t o u t e u n e t r a d i t i o n s 'est-el le f o n d é e sur la déf in i ­
t i on d e l istes de beso ins . Cel 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 lus cé lèbre . 

I l d i s t i ngue 5 ca tégor ies d e beso ins ( 4 ) : 

1) Les besoins physiologiques : ce son t les beso ins liés d i r ec temen t à la sur ­
vie des i nd i v idus o u d e l ' espèce . Il s 'ag i t d e la fa im , d e la soif, d e la fa t igue et 
des beso ins sexuels . 

2) Le besoins de sécurité. I l s 'ag i t d u beso in d ' ê t r e p r o t é g é c o n t r e les d ivers 
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 nd i v idus . Les p r o d u i t s c o m m e l ' a s s u r a n c e , la 

(*) 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. 



ce in tu re de sécur i té , la m é d e c i n e p réven t i ve fon t pa r t i e des p r o d u i t s qu i p e u v e n t 
sat is fa i re , à d ivers n i veaux , le beso in de sécur i té . 

3) Le besoin d'appartenance. L ' h o m m e est u n a n i m a l soc ia l . I l a beso in d e 
se sent i r accep té et a i m é p a r sa fami l le o u le g r o u p e de 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 re u n m o y e n d i rec t o u ind i rec t d e sat is fa i re ses 
beso ins . A ins i , l ' i nsc r ip t i on à u n c l ub , à u n e assoc ia t i on , vo i re à u n p a r t i , p e u t 
c o r r e s p o n d r e , en t re a u t r e , à ce beso in d ' a p p a r t e n i r à u n ce r ta in g r o u p e et d e se 
sent i r accep té p a r lu i . 

4) Le besoin d'estime. A u - d e l à d u dési r d ' ê t r e accep té , il y a le dés i r d ' ê t r e 
es 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 respec t d e soi passe souven t p a r le res­
pec t q u e semb len 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 perver t i peu t -ê t re , 
des condu i t es q u e peu t génére r ce beso in d ' e s t i m e , est le s n o b i s m e p a r leque l 
l ' i nd i v idu che rche 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 igne d ' e s t i m e . L e souc i d e b ien ten i r son rô le soc ia l est u n exemp le p lus n o b l e 
de ce à q u o i p e u t c o n d u i r e le beso in d ' e s t i m e . 

5) Le besoin de s'accomplir. L e s o m m e t des asp i r a t i ons h u m a i n e s su i van t 
M a s l o w est l ' a c c o m p l i s s e m e n t de so i . C e beso in d e s ' accomp l i r , de deven i r ce q u e 
l ' o n p e u t ê t re , se réal ise p a r l ' e f fo r t . Se lon les i nd i v i dus , il s ' inves t i ra d a n s tel le 
o u tel le act iv i té pa r t i cu l i è re . D a n s les cas les p lus favo rab les , il p o u r r a p e r m e t t r e 
à la c réat iv i té des ind iv idus de s ' exp r ime r . 

Su i van t M a s l o w , ces beso ins son t hiérarchisés. Ce la signi f ie q u e les beso ins 
d ' o r d r e supé r ieu r , tels q u e le beso in d ' e s t i m e et le beso in d ' a c c o m p l i s s e m e n t ne 
peuven t ê t re ag issan ts q u e si les beso ins d ' o r d r e in fé r ieur son t sat is fa i ts . 

c) App roche soc io log ique : beso in et aspi rat ion. 

L ' a p p r o c h e de M a s l o w cen t rée sur l ' i nd i v idu est pa r t i cu l i è remen t b ien 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 lass ique . P o u r l ' é t u d e des serv ices col lect i fs , il 
fau t ten i r c o m p t e de 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 'es t ce q u e C h o m b a r t 
de L a u w e (*) ( soc io logue spécia l is te de l ' u r b a n i s a t i o n ) a t en té en p r o p o s a n t d e 
cons t i t ue 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 ef fet , il est essent ie l d e d is­
t i nguer les beso ins de g r o u p e s o u de p e r s o n n e s de leurs a s p i r a t i o n s . Cel les-ci peu ­
ven t ê t re déf in ies p o u r u n g r o u p e , u n e soc ié té , u n e cu l t u re , elles son t o r ien tées 
p a r des images , des s ignes et des s y m b o l e s , el les son t c o m m u n i c a b l e s p a r le lan­
gage car el les son t l iées 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 le s ' inscr 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 lect ive, soi t p a r le b ia is d ' u n e p a r t i c i p a t i o n à 
ces asp i r a t i ons c o m m u n e s , soi t d ' u n e r iva l i té avec cel les-ci . E n f i n « d a n s la v ie 
col lect 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 
asp i ra t i ons d ' a u t r e s h o m m e s , elle se préc ise et p r e n d u n e fo rce ac t ive d e revend i ­
ca t i on » . 

Ce t t e fo rce va r ie su i van t q u ' i l s 'ag i t de beso ins -asp i ra t i ons o u d e beso ins -
ob l i ga t i ons . L o r q u ' u n beso in -asp i r a t i on dev ien t beso in -ob l i ga t i on , d ' a u t r e s 
beso ins -asp i ra t i ons a p p a r a i s s e n t . P o u r su iv re leur d é v e l o p p e m e n t , l ' ana l yse des 
g r o u p e s les p lus d y n a m i q u e s , pa r t i s po l i t i ques , synd i ca ts , assoc ia t i ons d ' u s a g e r s , 
g r o u p e s p ro fess ionne ls est essent ie l le . C 'es t l ' ex is tence d e c a n a u x a s c e n d a n t s d e la 
base vers le s o m m e t qu i p e r m e t a u x asp i r a t i ons de s ' exp r imer et d ' i n te r ven i r d a n s 
la déc is 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 su 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 de beso in . 

P o u r conc lu re ce t o u r d ' h o r i z o n des a p p r o c h e s t héo r i ques de la n o t i o n d e 
beso in , n o u s rappe l l e rons la dé f in i t i on d o n n é e a u chap i t r e p récéden t qu i d ' u n e 
ce r ta ine f açon p e u t serv i r d e syn thèse à ces p o i n t s de v u e . E l le p a r t n o n d e ce q u e 
son t les beso ins m a i s d e la f açon d o n t il est fait usage de cet te n o t i o n p a r les dif­
férents ac teu rs soc iaux : 

1) L a n o t i o n de 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 de 
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 re la t i on p e u t avo i r u n sens auss i var ié 
q u e : dés i re r , c o n s o m m e r , lu t te r p o u r sa surv ie . 

2) L ' u t i l i sa t i on d u t e r m e d e beso in signi f ie le ca rac tè re d'impérieuse néces­
sité d e l ' o b t e n t i o n p a r l ' i nd iv idu o u le g r o u p e d u p r o d u i t o u d u serv ice cons idé ré . 
C ' e s t p a r ce g l i ssement de sens q u e la n o t i o n d e beso in légitime les c o n s o m m a ­
t ions q u e l ' o n r a n g e sous sa ba r r i è re . C h a q u e fois q u ' i l est ques t i on d e beso in , il 
est q u e s t i o n de lég i t imer u n sys tème de 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 re q u ' u n e p e r s o n n e d o n n é e a beso in d ' u n p r o d u i t d o n n é , 
c 'es t d i re q u e ( p o u r u n e ra i son 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 re cet te per ­
s o n n e d u reste) a reconnu, o u si l ' o n veu t codé, le p r o d u i t c o m m e beso in d e la 
p e r s o n n e cons idé rée . 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 chose qu i existe 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) Dès q u e la re la t i on 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 ob je t c o m m e beso in d ' u n e p e r s o n n e o u d ' u n g r o u p e dev ien t u n 
en jeu soc ia l , l ' ob jec t i f de c h a q u e ac teu r soc ia l é t a n t la r econna i ssance d e ce 
c o d a g e p a r t ou tes 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 avo i r u n effet su r les r a p p o r t s 
effect i fs en t re 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 ' es t guè re q u e la t r a d u c t i o n en l angage i déo ­
l og ique ( l angage d e d ro i t ) de la n o t i o n d e p o u v o i r ( l angage 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 beso in , c 'es t lui r e c o n n a î t r e le droit de réc lamer et c 'es t r econna î ­
t re q u ' e n fai t il peut réc lamer . 

I l n o u s res te 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 , en 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 beso ins et en q u o i les t echn iques de m a r k e t i n g p e u v e n t y a ide r . 

e) T y p o l o g i e p r a g m a t i q u e des beso ins soc iaux . 

L a n o t i o n de beso in fai t d o n c l ' ob je t de con t rove rses t rès v ives. D a n s la p r a ­
t i que q u o t i d i e n n e les en t repr i ses 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 
ca r p o u r el le u n beso in n ' es t r ien d ' a u t r e q u e ce qu i peu t ê t re t r a n s f o r m é en 
d e m a n d e so lvab le . N e p o u v a n t ut i l iser u n tel c r i tè re , le serv ice pub l i c est a m e n é à 
cons idé re r p lus ieurs dé f in i t ions c o n c u r r e n t e s d u beso in soc ia l . C ' es 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 tab l i u n e t ypo log ie u t i l i sab le p r a t i q u e m e n t , en q u a t r e 
ca tégor ies . 

(*) Johnathan Bradshaw « La notion de besoin social », Économie et Humanisme. 



1° Le besoin normatif. 

C ' es t u n beso in déf in i c o m m e tel p a r u n spéc ia l is te , f onc t i onna i r e , c h e r c h e u r 
o u h o m m e po l i t i que . Il s 'ag i t d ' u n beso in r e c o n n u p a r le j u g e m e n t d e va leu r 
d ' u n p ro fess ionne l o u d ' u n leader po l i t i que (pa r exemp le , les médec ins q u i recon­
na issen t le beso in d e p r e n d r e des m e s u r e s de vacc i na t i on p o u r u n e p o p u l a t i o n 
d o n n é e , l ' ense ignan t qu i déf in i t u n e po l i t i que cu l tu re l le , l ' h o m m e po l i t i que qu i 
é n o n c e u n n o m b r e d e c rèches à créer o u . . . le b o n ro i qu i déc la re q u e la p o u l e a u 
p o t do i t h o n o r e r la t ab le de c h a c u n le d i m a n c h e ) . L e beso in n o r m a t i f revêt 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 pub l i c . Il m e t en j e u d i rec te­
m e n t la lég i t imi té de celui qu i l ' é n o n c e . 

E l le pu ise 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 sans q u e le 
pub l i c n ' e n ressente le beso in , elle lui a p p o r t e de la lég i t imi té si elle est la t r a d u c ­
t i on adm in i s t r a t i ve d ' u n beso in ressent i p a r le pub l i c . 

2° Le besoin ressenti. 

C ' e s t le beso in q u i s ' exp r ime d a n s les a t t i t u d e s , les dés i rs et les m o t i v a t i o n s 
de la p o p u l a t i o n . C 'es t le t ype d e beso in le m ieux c o n n u des spécia l is tes d u m a r ­
ke t ing . D ' u n e ce r ta ine m a n i è r e , le m a r k e t i n g pub l i c i m p l i q u e u n e me i l leure pr ise 
en c o m p t e d u beso in ressent i p a r l ' u t i l i sa teur et t o u s les e f for ts ac tue ls des g r a n d s 
services pub l i cs v isent à amé l i o re r leur p e r c e p t i o n des souha i t s d u pub l i c en vue 
de m ieux lui d o n n e r sa t i s fac t ion . 

M a i s l ' o n ne peu t s 'en ten i r à ce la. C e r t a i n s g r o u p e s soc iaux p e u v e n t avo i r 
p r is l ' h a b i t u d e de r e n o n c e r à l ' exp ress ion d e leurs beso ins ressent is 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 re p r o m p t s à r evend ique r d u fai t p a r e x e m p l e d e 
leur h a u t n i veau 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 ne peu t d o n c s 'en ten i r a u x 
seuls beso ins ressent is . Ce la 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 jec t i ve 
ce qu i n ' e s t en fait q u e la c o n s é q u e n c e des inégal i tés soc ia les . 

3° Le besoin exprimé. 

C 'es t le beso in t r a d u i t en ac t i on . L ' i n s c r i p t i o n sur u n e l iste d ' a t t e n t e , la 
s i gna tu re d ' u n man i f es te , l ' exp ress ion écr i te o u o ra le d ' u n e revend i ca t i on son t 
des exemp les d e « beso ins exp r imés » . L ' é t u d e d u pub l i c p r e n d ici t o u t e son 
i m p o r t a n c e , en fac i l i tant l ' exp ress ion d e ses beso ins , 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 pub l i c p e r m e t en o u t r e d e m ieux 
gérer les d e m a n d e s d u pub l i c . 

C e p e n d a n t , là e n c o r e , il f au t m o d é r e r l ' i m p o r t a n c e d u beso in exp r imé : cer­
ta ins beso ins i m p o r t a n t s peuven t se man i fes te 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 , peuven t occupe r u n e p lace excessive p a r r a p p o r t a u x ob jec ­
t i fs pou rsu iv i s p a r l ' a d m i n i s t r a t i o n . P a r exemp le , u n e b i b l i o t hèque m u n i c i p a l e 
qu i sera i t ga rn ie u n i q u e m e n t en fonc t ion des d e m a n d e s exp r imées p a r les usagers 
p o u r r a i t f inir p a r n ' a c q u é r i r q u e des ouv rages 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 au beso in e x p r i m é rev ient à s 'exposer a u x r i sques de la d é m a g o g i e . 

4 ° Le besoin comparatif. 

C e cr i tè re de m e s u r e du beso in , cons is te à c o m p a r e r le n i veau d ' u n serv ice 
en t re d e u x p a y s , deux rég ions ou d e u x g r o u p e s soc iaux . T o u t en r e c o n n a i s s a n t là , 



le souc i p e r m a n e n t de l ' a d m i n i s t r a t i o n de p lacer t o u s les c i toyens sur u n p l a n 
d 'éga l i t é , il fau t d i re q u e cet te p r o c é d u r e n ' es t p a s i gno rée des spécia l is tes d u 
m a r k e t i n g . A ins 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-i l j o u é u n rô le d ' i n d i c a t e u r des beso ins fu tu rs des c o n s o m m a t e u r s f ran­
çais et les c o m p o r t e m e n t s d ' a c h a t des par i s iens en m a t i è r e de m o d e d ' i n d i c a t e u r s 
des beso ins fu tu rs des h a b i t a n t s de 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 ide d 'a i l l eu rs souven t à découv r i r d e n o u v e a u x c ré­
n e a u x de m a r c h é . L a c o m p a r a i s o n i n t e rna t i ona le j o u e u n rô le 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 col lect i f . C o m m e des vo is ins de rues ne sau ra ien t avo i r des 
vo i tu res d e cy l indrées t r o p d i f fé ren tes , d e u x n a t i o n s vo is ines t e n d r o n t à avo 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 de p isc ines , de b i b l i o t hèques , e t c . . L a S u è d e en ce 
d o m a i n e a pr is u n rô le de leader q u e les au t res pays o c c i d e n t a u x t en ten t de su i ­
v re . 

E n conc lus i on , o n r e t i end ra q u ' à la d i f fé rence d u sec teur p r i vé , le serv ice 
pub 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 « beso in 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 de t o u t p l a n de 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 des m a r c h é s et déc is 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 lus 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 beso in , 
c 'es t -à -d i re d e l ' i n t r o d u c t i o n de va r iab les psychosoc io log iques et soc io log iques 
d a n s la déc is ion adm in i s t r a t i ve , c 'es t qu ' e l l e p e r m e t d e s t ruc tu re 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 is ion à l ' éga rd 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 
va leu rs a u r a des conséquences r a d i c a l e m e n t d i f fé rentes su i van t le s o u s - g r o u p e q u e 
l ' on cons idè re . Exp l ic i te r ces s o u s - g r o u p e s p e r m e t de cho is i r en c o n n a i s s a n c e d e 
cause , l ' a rb i t r age en t re les ex igences con t rad i c to i r es a p p a r t e n a n t a u déc ideu r po l i ­
t i q u e . 

N o u s a v o n s dé jà n o t é la mé f i ance r e n c o n t r é e p a r la n o t i o n de 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 nc ipe d e l 'éga l i té d e t o u s d e v a n t le serv ice 
pub l i c ( 2 ) . C e p r i nc i pe n 'es t - i l p a s en c o n t r a d i c t i o n év iden te avec la d é m a r c h e 
m a r k e t i n g , laque l le suggère de div iser le pub l i c en segmen ts h o m o g è n e s d e façon 
à t ra i te r s é p a r é m e n t c h a c u n d ' e n t r e eux . E n fa i t , la n o t i o n de s e g m e n t a t i o n est 
t o u j o u r s p résen te : face à u n e m ê m e o f f re , les c i toyens r é p o n d e n t d e façon d i f fé­
r e n t e , en fonc t i on p réc i sémen t d u segmen t de pub 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 exemp le : les m u s é e s n a t i o n a u x son t ouve r t s à t o u s m a i s ils n ' e n son t 
p a s m o i n s f réquen tés essent ie l lement p a r cer ta ines couches de 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 veau d ' é d u c a t i o n . A ins i l ' éga l i té a p p a ­
ren te de t r a i t e m e n t abou t i t -e l l e en fait à u n t rans fe r t des ressources é c o n o m i q u e s 
nécessa i res à l ' en t re t ien des musées vers u n segmen t de la p o p u l a t i o n dé jà pr iv i lé­
g ié . 

A u r i sque 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 leu re 
é t u d e d e s e g m e n t a t i o n d u pub l i c est f i na lemen t la seule f açon d 'a l l e r vers p lus 

(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 'éga l i t é , s u r t o u t si T o n ut i l ise c o m m e var iab les d e s e g m e n t a t i o n , les va r iab les 
soc io log iques tel les q u e la p ro fess ion , le revenu o u le n i veau d ' é d u c a t i o n des 
c i t oyens . E n fa i t , n o u s v o u d r i o n s m ê m e sou ten i r q u ' u n e des d i f fé rences essent ie l ­
les en t re m a r k e t i n g pub l i c et p r i vé rés 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 
var iab les soc io log iques d a n s l ' u n et l ' a u t r e c a s . 

P r e n o n s que lques exemp les : 

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 ta t i s t i que des c lasses soc ia les face à l ' ense ignemen t , Sauvy 
et G i r a r d m o n t r e n t : 

a) q u ' à l ' en t rée d a n s le s e c o n d a i r e , les en fan t s de 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 te sco la i re in fé r ieure a u x en fan t s d e c o n d i t i o n p lus é levée 
( T a b l e a u 1) ; 

b) q u ' à réuss i te sco la i re éga le , les en fan t s de c o n d i t i o n m o d e s t e e n t r e n t en 
p r o p o r t i o n m o i n s fo r te d a n s le seconda i re et en par t i cu 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 pro fess ion du père 

Réuss i te 
sco la i re 

P ro fess i on 
des p a r e n t s 

Ouv r i e r s E m p l o y é s 
C a d r e s 

supé r i eu rs 

Exce l len te et b o n n e 28 36 54 

M o y e n n e 34 34 29 

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 

Taux d'entrée en 6 e se lon la réussite scolaire 
et se lon la pro fess ion du père 

Réuss i te 
sco la i re 

P ro fess i on 
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 42 10 3 45 

E m p l o y é s 98 91 64 22 5 67 

C a d r e supé r i eu r 100 98 92 72 50 94 



N o u s a v o n s dé jà n o t é q u e les va r iab les d ' e n v i r o n n e m e n t (ici : la c lasse 
soc ia le des en fan ts ) j o u a i e n t u n rô le d é t e r m i n a n t d a n s le résu l ta t d ' u n ense igne­
m e n t . C o n s i d é r o n s le p rem ie r t a b l e a u . U n e ana lyse d e causes de l ' inéga l i té de 
réuss i te sco la i re su i van t le n i veau socia l a m è n e à cons idé re r les d e u x c o m p o s a n t e s 
essent ie l les d u s ta tu t socia l : d i p l ô m e des p a r e n t s et n i veau de revenu . O n s 'aper ­
ço i t q u ' à d i p l ô m e égal d u p è r e , il n ' y a p a s de co r ré l a t i on en t re revenu et réuss i te 
sco la i re a lo rs q u ' à l ' i nverse , à revenu éga l , la réuss i te sco la i re va r ie sens ib lement 
en f onc t i on d u n i veau d u d i p l ô m e d u pè re . 

P o u r assu re r l 'éga l i té de t o u s d e v a n t le serv ice pub l i c d e l ' ense ignemen t , o n 
est d o n c nécessa i remen t c o n d u i t à se pose r le p r o b l è m e de l ' hé r i t age 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 ef fe ts . Se lon cer ta ins c h e r c h e u r s , 
l ' app ren t i s sage d u l angage et le b a i n de cu l t u re a u sein de la fami l le , dès le p lus 
j e u n e âge , exp l iquera i t en g r a n d e pa r t i e ces d i f fé rences. P o u r a t t é n u e r l ' i m p o r ­
t a n c e de ce fac teur d ' i néga l i t é , l ' É t a t do i t d o n c concen t re r u n e g r a n d e p a r t d e 
l 'e f fo r t éduca t i f sur les p rem iè res années de sco lar i té a f in d e fou rn i r u n mi l ieu 
cu l tu re l a d é q u a t à ceux qu i ne le t r o u v e n t p a s chez eux . 

L e second t a b l e a u p o s e u n p r o b l è m e d i f fé rent : p e u t - o n exp l iquer p o u r q u o i 
à réuss i te sco la i re éga le , la p r o p o r t i o n d 'é lèves e n t r a n t en s ix ième var ie d e f açon 
auss i i m p o r t a n t e , et spéc ia lemen t d a n s le cas d e réuss i te 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 de p a r e n t s dés i ran t q u e leurs en fan ts p o u r s u i ­
ven t des é tudes seconda i res var ia i t de 51 % p o u r les ouv r ie rs à 74 °/o p o u r les 
e m p l o y é s et à 95 % p o u r les cad res supé r i eu rs . A ce p h é n o m è n e v ient s ' a j ou te r la 
t e n d a n c e (consc ien te o u n o n ) des ma î t r es à e n c o u r a g e r les élèves de mi l ieu soc ia l 
é levé à p o u r s u i v r e leurs é t u d e s . 

E n conc lus i on , il résu l te de ces d o n n é e s q u ' u n e po l i t i que d ' é d u c a t i o n ne peu t 
i gno re 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 

Type de visite souhai tée se lon les catégor ies 
soc io-profess ionnel les 

A v e c u n e 
con fé rence 
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 lasses p o p u l a i r e s 42 41 17 

C lasses m o y e n n e s 26 40 34 

C lasses supér ieu res 17 43 40 

D a n s u n e é t u d e sur 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 veau d ' é d u c a t i o n des v is i teurs d é t e r m i n a i t d e f açon essent ie l le leur 



a t t i t ude face a u m u s é e et à l ' œ u v r e d ' a r t . Cec i peu t ê t re obse rvé d a n s les 
t a b l e a u x 3 et 4 qu i d é m o n t r e n t les asp i r a t i ons d i f fé rentes des ca tégor ies soc ia les 
sur le m o d e de f o n c t i o n n e m e n t des m u s é e s . Les 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 is i teurs , des con fé rences . E l les dés i ren t p a r a i l leurs q u e la 
vis i te soi t f léchée et les t a b l e a u x exp l iqués . Les v is i teurs des c lasses supér ieu res 
p ré fè ren t p o u v o i r p a r c o u r i r l i b remen t les c imaises sur lesquel les f igurent seule­
m e n t t a b l e a u x o u ob je ts d ' a r t sans 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 ype d ' e x p o s i t i o n p ré fé rée var ie de f açon s igni f icat ive se lon les c lasses soc ia les . 
Il y a d o n c b ien , de fa i t , s e g m e n t a t i o n d u pub l i c . 

T A B L E A U 4 

T y p e s d ' a r t p ré fé ré 

Ob je t s 
A r t s m a j e u r s 

et ob je 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 40 29 

C lasses m o y e n n e s 23 33 44 

Classes supér ieu res 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 tude sur l ' a t t i t u d e des f rança is face a u x services co l lect i fs , A g n è s 
P i t r o u a m o n t r é q u e le n i veau d e v ie ( le revenu ) j o u a i t u n rô le cen t ra l d a n s 
les cond i t i ons d 'u t i l i sa t i on : « les va r i a t i ons de f r é q u e n t a t i o n se lon le revenu 
a p p a r a i s s e n t c o m m e cons idé rab les » . C e p e n d a n t , el les ne s 'exercen t p a s d a n s le 
m ê m e sens , se lon les t ypes de services o f fer ts p a r le serv ice pub l i c . A g n è s P i t r o u 
d i s t i ngue , à cet é g a r d , q u a t r e types d e services : 

a) ceux 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 revenu : b i b l i o t h è q u e , t héâ ­
t re , c i n é m a , p isc ine , sal le d e spo r t et c lub 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 lo is i rs ; 

b) ceux d o n t la f r é q u e n t a t i o n cro î t j u s q u ' à u n ce r ta in seui l pu is déc ro î t : 
é t u d e , g r o u p e et m o u v e m e n t de j eunesse , co lon ie d e vacances . Il s 'ag i t d e serv ices 
pa ra -sco la i res o u éduca t i f s ; 

c) ceux d o n t la f r é q u e n t a t i o n décro î t avec le revenu : p a t r o n a g e , d i spensa i re , 
ga rde r i e . C e son t des services à ca rac tè re u t i l i ta i re et d o n t l ' o r ig ine est l iée à u n e 
idée d ' ass i s tance ; 

d) ceux d o n t la f r é q u e n t a t i o n ne var ie p a s avec le revenu : h ô p i t a l , can t i ne , 
éco le ma te rne l l e . 

L ' i m p o r t a n c e cap i ta le des var iab les soc io log iques n ' es 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 pub l i c . L ' a d m i n i s t r a t i o n do i t p révo i r éga lemen t l ' é vo lu t i on 
de celui-c i , ce qu i s u p p o s e u n e a t t e n t i o n par t i cu l i è re 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 ' ana l ysen t a u sein de 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 su r l ' ensemb le d u pub l i c d o i t ê t re a c c o m p a g n é d ' u n e obse rva ­
t i on a t ten t i ve des g r o u p e s m ino r i t a i r es : v ic t imes d e l ' évo lu t i on soc ia le d o n t le 
sor t révèle des dys fonc t i ons d ' u n e soc ié té , a u d a c i e u x qu i expé r imen ten t de n o u ­
v e a u x m o d e s de vie soc ia le , de t rava i l o u de lo is i r , e tc . L ' a n a l y s e de ces leaders 
d ' o p i n i o n d ' u n gen re par t i cu l ie r a i de ra l ' a d m i n i s t r a t i o n à imag ine r l ' aven i r en 
f onc t i on des a n o m a l i e s o u des l imi tes d u p résen t . 

Fréquentat 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 pub l i c p e r m e t : 

1) de s t ruc tu re 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 et la d i s t r i bu t i on a d é q u a t e s p o u r 

c h a q u e segmen 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 roupe-c ib le of f ic ia l isa i t 
a u n i veau 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 la 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 soc iaux est inverse 
d e celui q u e posa i t le t e r m e d e beso in . L a n o t i o n d e beso in é ta i t u t i l isée p a r t o u s , 
m a n a g e r s et f onc t i onna i res et il fa l la i t t en te r d e c lar i f ier l ' u sage q u ' i l s en fa isa ien t . 
L a n o t i o n d ' i n d i c a t e u r s soc iaux , el le, a p p a r t i e n t en p r o p r e à l ' a d m i n i s t r a t i o n et 
n ' e s t guè re ut i l isée d a n s l ' en t rep r i se p r i vée . D u p o i n t de vue d e l ' ana l yse sys tème 
qu i n o u s gu ide , l ' i nd i ca teu r soc ia l in te rv ien t essent ie l lement d a n s la dé f in i t i on des 
ob jec t i fs de 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 ' en t rep r i se p r i vée , les ob jec t i fs son t 
déf in is le p lus souven t en t e r m e d e v o l u m e de ven tes , de p ro f i t , d e p a r t d e m a r ­
c h é , pa r fo i s en t e r m e d ' i m a g e et m ê m e de v o c a t i o n par t i cu l i è re d e la soc ié té (*). 
C e p e n d a n t , d ' u n e f açon généra le , ce t te o p é r a t i o n d e dé f in i t i on des ob jec t i f s est 
r e la t i vemen t s imp le . E n par t i cu l ie r , il est poss ib le d e les quan t i f i e r d e f a ç o n tel le 
q u e ces ob jec t i fs é c o n o m i q u e s p e u v e n t ê t re d é c o m p o s é s en sous-ob jec t i f s suf f i ­
s a m m e n t préc is p o u r q u ' u n e vér i tab le décen t ra l i sa t i on des déc is 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 ié ra rch ie se c o n t e n t a n t d ' u n s imp le c o n t r ô l e a 
posteriori II n ' e n va p a s d e m ê m e d a n s la p l u p a r t des o rgan i sa t i ons p u b l i q u e s , 
les ob jec t i fs s i m u l t a n é m e n t soc iaux et po l i t i ques pou rsu 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 te d i f f icu l té q u i est à l ' o r i g ine d u m o u v e m e n t d e r eche rche 
d ' i n d i c a t e u r s soc iaux suscept ib les à la fois de déc r i re l ' é ta t soc ia l d u p a y s d ' u n e 
rég ion o u d ' u n e p o p u l a t i o n et d e quan t i f i e r l ' é ta t vers leque l o n dés i re s 'o r ien ­
ter (2). Q u e ceci a i t u n r a p p o r t avec la lég i t imi té d e l ' ac t i on adm in i s t r a t i ve , 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 rem ie r s t r a v a u x su r les i nd i ca teu rs 
soc iaux o n t eu l ieu en 1964 a u x É t a t s - U n i s : leur ob je t é ta i t d e m e s u r e r les ef fets 
soc iaux 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 so r te de m e s u r e r les r e t o m b é e s 
d e t ou tes les ressources é c o n o m i q u e s envoyées d a n s l ' espace (3). 

L e m a n a g e m e n t pub l i c t ien t c o m p t e de t o u s les i nd i ca teu rs soc iaux déve­
l oppés p a r l ' a d m i n i s t r a t i o n ( leur desc r i p t i on cons t i t ue ra la p r e m i è r e pa r t i e d e ce t te 
sect ion) m a i s il t e n d à pr iv i lég ier d e u x t ypes d ' i n d i c a t e u r s : les i nd i ca teu rs d e p r o d u i t 
et les i nd i ca teu rs 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) Concep t ion c lassique des indicateurs soc iaux . 

A f i n d 'essaye r d e c lar i f ier l ' ensemb le des d iscuss ions p o r t a n t sur les ind ica­
teu rs soc iaux , n o u s d i s t i ngue rons t ro is f açons d e les cons idé re r : le p o i n t de vue 
m é t h o d o l o g i q u e , le p o i n t de vue b u r e a u c r a t i q u e et le p o i n t de vue soc io -
po l i t i que . 

1° Le point de vue méthodologique. 

O n peu t ca rac té r i se r u n i nd i ca teu r soc ia l p a r t ro is cr i tères : la f inal i té q u ' i l 
p o u r s u i t , la f açon d o n t il p e u t ê t re m e s u r é et le ca rac tè re p lus o u m o i n s emp 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 de la t ypo log ie des ind i ca teu rs su ivan t des 
cr i tères m é t h o d o l o g i q u e s sur 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 ngue les indicateurs normatifs des indicateurs objectifs. 

Définition. U n i nd i ca teu 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 va r i a t i ons o n t u n e 
s ign i f ica t ion n o r m a t i v e p a r e l les -mêmes. P a r exemp le , l ' acc ro i ssemen t de cet te 
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 de la s i t ua t i on et peu t , de ce fa i t , serv i r 
d ' ob jec t i f à u n o r g a n i s m e pub 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 ype de l ' i nd i ca teu r n o r m a t i f : p lus d e 
P N B i m p l i q u e p lus d e b ien-ê t re p o u r le p a y s c o m m e p lus de p ro f i t i m p l i q u e p lus 
d e p rospé r i t é p o u r l ' en t rep r i se ( 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 rem ie rs t r a v a u x su r les i nd i ca teu rs soc iaux v isa ient sans d o u t e à 
dégager des g r a n d e u r s s ign i f iantes p e r m e t t a n t d ' o r i e n t e r p a r e l les -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 , des ob jec t i ons se mu l t i p l i en t c o n t r e ce t te p ré ­
t en t i on . D ' u n e p a r t les i nd i ca teu rs p e u v e n t ê t re con tes tés en e u x - m ê m e s : le P N B 
inc lu t des dépenses dues a u x nu i sances . I l c ro î t d o n c avec cel les-ci ce q u i n e sau­
ra i t ê t re cons idé ré c o m m e u n b ien . O n a p u con tes te r la poss ib i l i té e t m ê m e le 
b i en - f ondé d e la c ro i ssance ; le consensus sur le sens n o r m a t i f d e l ' i nd i ca teu r est 
a ins i m is en cause . D ' a u t r e p a r t , des i nd i ca teu rs mu l t i p les qu i c h a c u n s é p a r é m e n t 
semb le ra ien 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 on ) , r éun 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 lég ier u n e va r i ab le 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 re n o r m a t i f u n i nd i ca teu r do 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 ua t i on 
soc ia le ce q u i semb le dif f ic i le d a n s l ' é ta t ac tue l des sciences soc ia les . P o u r t o u t e s 
ces ra i sons , à l 'éco le des normativistes s ' o p p o s e l 'éco le des objectivistes (*) q u i 
l im i ten t leur a m b i t i o n à la desc r ip t i on p a r des chi f f res d u sys tème soc ia l . I ls n e 
recu len t p a s d e v a n t la mu l t ip l i c i té des i nd i ca teu rs et la issent a u po l i t i que t o u t le 
cho ix des i nd i ca teu rs o p é r a t i o n n e l s et d e leur i n t e r p r é t a t i o n en 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 ana lys tes face à des déc ideu rs . 

• La façon de mesurer l'indicateur. 

O n d i s t i ngue les i nd i ca teu rs sub jec t i fs des i nd i ca teu rs ob jec 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 ro i ssance s 'est a c c o m p a ­
gné d ' u n e c r i t i que d u p r i m a t des b iens ma té r i e l s . P l u s d e b iens n ' e s t p a s nécessa i ­
r e m e n t p lus d e sa t i s fac t ion . Ce la d é p e n d en ef fet des pe rcep t i ons sub jec t ives q u i 
p e u v e n t va r ie r de g r o u p e soc ia l à g r o u p e soc ia l . A ins i le C E R E B E ( 2 ) , p r o l o n ­
gean t les ana lyses d e B a u d r i l l a r d , ins is te su r le fai t q u e le sens d ' u n e s i t ua t i on 
p h y s i q u e p o u r u n ind i v idu d é p e n d d e ce q u e ce t te s i t ua t i on rep résen te re la t ive­
m e n t a u x a u t r e s i nd i v idus . C 'es t d o n c ce t te p o r t é e sub jec t ive des ac tes maté r ie l s 
q u ' i l conv ien t d e m e s u r e r . Les i nd i ca teu rs sub jec t i fs son t ceux qu i se f o n d e n t sur 
les o p i n i o n s d u pub l i c c o n c e r n é . 

Exemple. Des enquê tes su r les asp i r a t i ons d u pub l i c son t m e n é e s d a n s d ivers 
p a y s . P a r e x e m p l e u n psycho -soc io l ogue 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 sur les asp i r a t i ons et les n i veaux de sa t i s fac t ion 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 fé ren ts ( 3 ) . L a C o m m u n a u t é E u r o p é e n n e a réal isé 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 in te r rogées d e d i re leur degré 
d e sa t i s fac t ion vis-à-vis d e t h è m e s par t i cu l ie rs ( l ogemen 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 . . ) pu i s d e d o n n e r u n ind ice d e 
sa t i s fac t ion g loba le . A u t r e exemp le : 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 su r 
l ' h u m e u r des f rança is d é g a g e a n t six i nd i ca teu rs : le sen t imen t d ' a i se , l ' espé rance 
d 'a i se , la f r us t ra t i on é c o n o m i q u e , le n i veau d e sécur i té é c o n o m i q u e , la con tes ta ­
t i on 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 ob jec t i ons son t o p p o s é e s à ces i nd i ca teu rs p a r les 
objectivistes qu i es t imen 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 de la sub jec t i ­
v i té h u m a i n e m a i s résu l te r d e p r o c é d u r e s p lus r i gou reuses . E n ef fet , 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 ou tes les amb igu ï t és d u l angage . 
L a sa t i s fac t ion 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 de la l a n g u e f rança ise . S'agi t - i l 
d ' u n e sa t i s fac t ion a b s o l u e , re la t ive a u m o m e n t , re la t ive a u vo is in , re la t ive à u n e 
d u r e réa l i té accep tée , re la t ive a u dés i r d e n e p a s p a r a î t r e insat is fa i t ? Den i s L in -
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 lo rs q u e 80 % des p e r s o n n e s se 
déc la ra ien t sat is fa i tes d e leur t rava i l , 60 % 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 té leur en é ta i t o f fe r te el les cho is i ra ien t u n a u t r e mé t ie r . 

L ' a p p r o c h e sub jec t iv is te p e u t pa r fo i s a l ler j u s q u ' à vou lo i r u n e d i m e n s i o n 
sub jec t i ve 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 do i t de 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 cons t i t ue son object i f . E n t r e cet 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 va leu r a u x d o n n é e s sub jec t i ves , il res te le vas te c h a m p des é tudes soc io log i ­
q u e s et psychosoc io l og iques , des é tudes d ' o p i n i o n et d ' i m a g e et en généra 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 app l i quées à la v ie soc ia le . 

• Le caractère empirique ou théorique de la définition de l'indicateur. 

a) La pos i t ion empir is te. 

C e t t e pos i t i on cons is te à pa r t i r de la m e s u r e des var iab les e l l e -même p o u r 
déf in i r des i nd i ca teu rs sans passer p a r u n e dé f in i t i on concep tue l l e d e ceux-c i . 
A ins i l ' I ns t i t u t Bate l le d e G e n è v e a-t-i l t en té d e déf in i r u n « ind ice soc ia l » à p a r ­
t i r d e 33 i nd i ca teu rs d i f fé ren ts . C 'es t la t e c h n i q u e d e l ' ana lyse factor ie l le qu i a 
p e r m i s d e dégager q u a t r e « fac teurs expl icat i fs » d o n t les f l uc tua t i ons p o u v a i e n t 
ê t re é tud iées . L ' I R I S ( 2 ) a d e m ê m e t en té d e déve loppe r d e te ls ind ices avec 
c o m m e ob jec t i f d e les ut i l iser 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 
co r ré l a t i on signi f ie l 'ex is tence d ' u n e l ia ison fonc t ionne l l e i ndu i t d o n c ce r ta ins à 
reche rche r des va r iab les à p a r t i r d e tel les co r ré la t i ons (3). E n fa i t , d e tel les p r o c é ­
d u r e s ne p e u v e n t q u e se révéler le p lus s o u v e n t décevan tes . Les va r iab les a ins i 
déf in ies d é p e n d e n t t r o p en effet d u cho ix des va r iab les inc lues d a n s l ' i nd i ca teu r 
(il y a u n e in f in i té de va r i ab les à cons idé re r ) et d e la p o n d é r a t i o n de ces va r iab les 
d a n s l ' i nd i ca teu r f ina l . A la l im i te ce t te a t t i t u d e re lève d e ce q u e le soc io logue C 
W r i g h t Mi l l appe l l e l ' e m p i r i s m e abs t ra i t ( 4 ) : ca r la m e s u r e n ' es t la m a r q u e d u 
conc re t q u e l o r squ 'e l l e est m e s u r e de q u e l q u e chose , c 'es t -à -d i re . . . d ' u n c o n c e p t . 
C e qu i c o n d u i t à p r o p o s e r de cons t ru i r e des i nd i ca teu rs à pa r t i r d ' u n e t héo r i e d u 
soc ia l . 

b) La pos i t ion théor ic ienne. 

C e t t e pos i t i on est rep résen tée d a n s sa f o r m e ex t r ême p a r l ' a p p r o c h e déve lop ­
pée p a r Yves Bare l d a n s s o n o u v r a g e la reproduction sociale (5). E l le t en te d e 
l ier t héo r i e d u soc ia l et i nd i ca teu r c 'es t -à -d i re qu ' e l l e t en te de déf in i r u n e t héo r i e 
d u soc ia l su r leque l u n la rge consensus p o u r r a i t se fa i re . O r il n ' es t p a s sans in té ­
rêt d e r e m a r q u e r q u e c 'es t la n o t i o n de sys tème (le sys tème soc ia l c o m m e sys tème 
v i van t se r e p r o d u i s a n t ) qu i est a u c œ u r d e la t héo 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 ngue t ro is n i veaux d ' a n a l y s e : celu i d e l 'h is to r ic i té (au n i veau d e la 
to ta l i té ) celu i de la déc is ion po l i t i que (au n i veau d ' u n sous-sys tème) et celu i d u 
fonc t i onne l (au n i veau d ' u n serv ice pub l i c ) . U n e t héo r i e p r a t i q u e d u soc ia l pa r t i ­
ra 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 veau d e l ' h is to r i c i té , ( p a r 
exemp le la r évo lu t i on 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 ro i ssan te d e l ' accu­
m u l a t i o n des conna issances ) p o u r passer à des p h é n o m è n e s i n te rméd ia i res appe lés 
média e x p r i m a n t le n i veau de la déc is ion po l i t i que (pa r exemp le à l ' h y p o ­
thèse re la t ive à l ' a c c u m u l a t i o n des conna i ssances c o r r e s p o n d e n t les « m é d i a » 
su ivan ts : évo lu t i on d e la qua l i f i ca t ion 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 
indus t r ies de m a t i è r e gr ise , d é v e l o p p e m e n t des act iv i tés te r t ia i res et qua te rna i r es ) 
et enf in a u x i nd i ca teu rs soc iaux qu i q u a n t i f i e n t les m é d i a et déf in issent d o n c les 
d o n n é e s cen t ra les d u n i veau fonc t i onne 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 ' ana l yse d e sys tème) ce t te a p p r o c h e se 
d i s t i ngue d u m a n a g e m e n t c o m m e la R C B s 'en d i s t i ngue : s ' ad ressan t a u sys­
t è m e g l o b a l p l u t ô t q u ' à des 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 ien q u e la d i f f icu l té de rel ier c o n c r è t e m e n t les.dif­
fé rents n i veaux de la réa l i té d i spa ra 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 Bare l p o s e b ien le p r o b l è m e de ce q u e dev ra ien t ê t re les i nd i ca teu rs 
soc iaux , el le n 'éc la i re q u e t rès pa r t i e l l emen t ce qu ' i l s son t . D e l '« e m p i r i s m e a b s ­
t ra i t » o n est passé t rès p rès d e la « s u p r ê m e t héo r i e » qu i est l ' a u t r e t r ave rs p o s ­
s ib le, su i van t C W r i g h t Mi l l d a n s leque 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 son exp ress ion ( i ) . P o u r n o u s r a p p r o c h e r d e 
cons idé ra t i ons p r a g m a t i q u e s c 'es t à ce p o i n t d e vue 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 lons n o u s adresser d i r ec temen t . 

2° Le point de vue bureaucratique. 

D e ce p o i n t de vue ce qu i est d e m a n d é à l ' i nd i ca teu r soc ia l c 'es t d e gu ide r 
l ' a c t i on c 'es t -à -d i re d e quan t i f i e r la séquence b u t p o u r s u i v i , m o y e n s m i s en 
œ u v r e s , résu l ta ts o b t e n u s . (Vo i r le s c h é m a de la t ypo log ie des i nd i ca teu rs su i van t 
ce p o i n t d e vue à la f igure 2.) 

N o u s c o n s i d é r e r o n s success ivement les i nd i ca teu rs d ' é t a t , les i nd i ca teu rs d e 
résu l ta t ( ou d e p r o d u i t ) et les i nd i ca teu rs de m o y e n s . 

• Les indicateurs d'état et d'impact. 

L ' ob j ec t i f d u serv ice pub l i c é t a n t u n ce r ta in é ta t d e la s i t ua t i on soc ia le , 
quan t i f i e r cet ob jec t i f c 'es t m e s u r e r cet é ta t . O r ceci est t rès di f f ic i le. N o u s a v o n s 
vu les p r o b l è m e s q u e posa ien t les i nd i ca teu rs 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 
Ne t o u « sen t imen t d ' a i se » . L o r s q u e l ' o n cons idè re 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 sector ie ls , o n r e n c o n t r e des d i f f icu l tés s imi la i res . A ins i c o m m e n t p e u t - o n 
déf in i r le deg ré 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 guè re su f f i san 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 
guè re 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 var ie 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 veau de savo i r d u c i toyen o n n ' a u r a i t p a s 
enco re m e s u r é t o u t ce q u e cache le concep t d ' é d u c a t i o n (var ié té des expér iences 

0) L'imagination sociologique, C. Wright Mill, Éd. Maspéro. 
(2) Ceci a fait l'objet de travaux publiés à l'OCDE. 



éduca t i ves , degré de c réat iv i té , e t c . ) . A ins i se t r ouve - t - on face à u n e a b o n d a n c e 
de s ta t i s t iques s ign i f iantes dé f ian t le p lus souven t t o u t e ten ta t i ve de syn thèse 
a u t r e q u e cel le q u e la po l i t i que pa rv ien t pa r fo 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 ié ( pa r exemp le rédu i re 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 té , 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 des i nd i ca teu rs 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 fet d e l ' a c t i on p u b l i q u e su r s o n e n v i r o n n e m e n t . I ls co r res ­
p o n d e n t d o n c à u n e va r i a t i on d ' i n d i c a t e u r d ' é t a t . P a r exemp le 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 ' acc i den t s évi tés fe ron t pa r t i e des ind i ­
ca teu rs d ' i m p a c t . Les l imi tes d e tels i nd i ca teu rs t i ennen t à la fois a u ca rac tè re 
peu quan t i f i ab le des ob jec t i f s d e cer ta ines a d m i n i s t r a t i o n s ( p a r exemp le les A f fa i ­
res É t rangè res ) et à la d i f f icu l té d e t r o u v e r u n consensus socia l su r la va leu r des 
i nd i ca teu rs chois is (pa r exemp le p o u r les r o u t e s , ce r ta ins r e p r o c h e r o n t a u x ind ica­
teu rs ci tés de ne p a s inc lu re les nu i sances qu i les a c c o m p a g n e n t ) . 

• Les indicateurs de résultat ou de produit. 

C ' es t a ins i q u e l ' o n est souven t a m e n é à r e n o n c e r à déf in i r u n i nd i ca teu 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 résu l ta t . Ceux -c i son 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 pub l i cs . P o u r 
l ' é d u c a t i o n ce p e u v e n t ê t re le n o m b r e de d i p l ô m é s , le n o m b r e d 'é lèves d a n s cha ­
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 diff ici le d e déf in i r 
u n i nd i ca teu r d e résu l ta 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 ne p e u t le r a p p o r t e r a u x m o y e n s mis en œ u v r e p o u r l ' a t t e i nd re ? 
A u t r e exemp le : le n o m b r e de j o u r n é e s d ' h o s p i t a l i s a t i o n sert à m e s u r e r l 'ac t iv i té 
d ' u n h ô p i t a l , celui-c i 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 peu t c o n d u i r e ce r ta ins h ô p i t a u x à p r o l o n g e r les conva les ­
cences p o u r remp l i r les l i ts . U n sys tème 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 raccou rc i ssemen t des sé jou rs . 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 , qu i d ' u n cô té rep résen te u n fac teu r favo r i san t la san té , r ep résen te 
p a r a i l leurs u n éven tue l gasp i l lage c o m m e cer ta ines p o l é m i q u e s récentes a u t o u r d e 
la sécur i té soc ia le l ' o n t m is en év idence . I l n ' y a d o n c p a s un ivoc i té d e la s igni f ica­
t i o n d e tels i nd i ca teu rs . 

• Les indicateurs de moyens. 

S imp les à m e s u r e r , à assemb le r et à c o m p a r e r , les i nd i ca teu rs d e m o y e n s 
son t t rès ut i l isés. L a dé f in i t i on d ' u n e po l i t i que ne 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 sur u n e hab i l e syn thèse d e d o n n é e s su r les m o y e n s , les résu l ta ts et les é ta t s . 
M a i s la l ia ison est souven t di f f ic i le à fa i re . E n par t i cu l ie r les m o y e n s maté r ie l s 
m is en œ u v r e p a r l ' a d m i n i s t r a t i o n ne p e u v e n t ê t re le p lus souven t cons idé rés 
c o m m e la cause u n i q u e des résu l ta ts o b t e n u s . Les var iab les 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 le i m p o r t a n t d a n s le résu l ta t de l ' ac t i on adm in i s t r a t i ve . P a r 
exemp le , 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 rô le d u mi l ieu fami l ia l est dé te rm i ­
n a n t p o u r app réc ie 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 san té , 
l ' hyg iène et la p r é v e n t i o n in f l uencen t d e f açon d i rec te le f o n c t i o n n e m e n t des 
h ô p i t a u x , des 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 ré ­
sence d ' u n e d i f fé rence dé jà n o t é e en t re sec teur pub l i c et secteur p r i vé : o n con ­
ço i t p lus fac i lement d ' a g i r su r l ' e n v i r o n n e m e n t ( p a r des c réd i ts et subven t i ons p a r 
exemp le ) d a n s le c a d r e d u sec teur pub l i c , t a n d i s q u e le secteur p r i vé a u r a p lus 



souven t t e n d a n c e à le cons idé re 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
luc tab le . 

c) L e p o i n t d e vue soc io -po l i t i que . 

J u s q u ' à p résen t n o u s a v o n s m o n t r é l 'ex is tence d ' u n e e x t r a o r d i n a i r e var ié té 
d ' i n d i c a t e u r s poss ib les et les g r a n d e s d i f f icu l tés q u e l ' o n r e n c o n t r e à en 
déf in i r u n o u p lus ieu rs qu i so ien t sa t i s fa isan ts . E t p o u r t a n t i ls ex is tent 
et son t u t i l isés. C e f o n c t i o n n e m e n t conc re t s u p p o s e u n e so r te d 'o f f ic ia l i ­
sa t i on qu i con fè re a u x i nd i ca teu rs a u d i e n c e et a u t o r i t é . Auss i p e u t - o n déf in i r les 
i nd i ca teu rs d ' u n t ro i s ième po in t d e vue su ivan t leur degré d ' i n t é g r a t i o n d a n s les 
p rocessus 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 ce r ta in n o m b r e d ' e x e m p l e s en a l lan t des m o i n s ins t i tu t ionna l i sés a u x p lus 
ins t i t u t i onna l i sés . 

L a p r e m i è r e é t a p e peu t cons is te r en la p u b l i c a t i o n d e s ta t i s t iques p o r t a n t su r 
les p h é n o m è n e s soc iaux . L o r s q u e l ' I N S E E pub l i e (depu is 1973) u n v o l u m e int i ­
tu lé données sociales elle d o n n e u n e ce r ta ine pub l i c i té d o n c u n ce r ta in p o i d s 
à des i nd i ca teu rs déc r i van t le soc ia l . B ien q u e n o n off ic iel 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 ivers i tés et des G r a n d e s Éco les » p a r le Monde de l'Éduca­
tion (0 p e u t ê t re ana lysée c o m m e u n e m a n i è r e par t i cu l i è re d e déf in i r des ind i ­
ca teu rs soc iaux . P a r la pub l i c i té q u e d o n n e le s u p p o r t de p resse , l ' i nd i ca teu r 
p r e n d u n e va leu r soc io -po l i t i que . L a re la t i on e n t r e lég i t imi té et résu l ta t é t a n t s igni­
f iée p a r le t e r m e de 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 sau ra i t ê t re ind i f fé­
ren t . 

D ' a u t r e s t r a v a u x rep résen ten t u n e f for t p lus d i rec t p o u r ten te r d ' i n c l u re cer­
ta ins i nd i ca teu rs d a n s la po l i t i que des a d m i n i s t r a t i o n s . C 'es t a ins i q u ' e n 1974 
l ' O C D E a pub l ié le résu l ta t des t r a v a u x d ' u n e c o m m i s s i o n cha rgée d e dresser 
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 . 
Ce t t e l iste q u e l ' o n t r o u v e r a c i -après ( 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 nd i ca teu rs son t d u res te pub l iés régu l i è remen t p a r les m in is tè res et 
l a rgemen t d i f fusés sur les o n d e s . L ' i n d i c e des p r i x est u n exemp le ( in té ressan t ca r 
il a m o n t r é c o m m e n t le « pan ie r de la m é n a g è r e » p o u v a i t ê t re l ' en jeu d e q u a n t i ­
f i ca t ions con t rad i c t o i r es d e la p a r t d u g o u v e r n e m e n t et des synd ica ts ) . I l y a d o n c 
consensus sur l ' i m p o r t a n c e de la va r i ab le et d i s p u t e sur son o p é r a t i o n n a l i s a t i o n . 
Ce t t e d i spu te est en soi u n e f o r m e d ' i ns t i t u t i onna l i sa t i on soc io -po l i t i que de l ' ind i ­
ca teu r . Les chi f f res mensue l s re lat i fs a u x d e m a n d e u r s d ' e m p l o i son t u n a u t r e 
exemp le d e tels indicateurs-enjeu pub l i és . 

Des ten ta t i ves p o u r déf in i r des d o n n é e s socia les d i r ec temen 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 che rché à déf in i r des « c o m p t e s satel l i ­
tes » p o u r c o m p l é t e r la comp tab 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 été env isagés les 
c o m p t e s d e la san té , d u l o g e m e n t , d e l ' é d u c a t i o n et d e la cu l t u re . F o n d é s su r la log i ­
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 « schéma t i sen 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 , de c o û t d e répa r t i t i on et de f i n a n c e m e n t d u d o m a i n e . I ls t en ta i en t 

C1)- Voir le Monde de l'Éducation, juillet-août 1979. 
(2) Voir de la page 131 à 134. 



auss i de dépasse r ce t te f o r m u l a t i o n et de rel ier l ' ana l yse d e la p r o d u c t i o n à celles 
des résu l ta ts 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 ia ison est c e p e n d a n t dif f ic i le à réal iser c o m m e n o u s l ' a v o n s vu . 
Rel ier 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 tac les à ce p r o ­
je t a m b i t i e u x . U n d o m a i n e o ù la p r ise en c o m p t e d u socia l et de sa quan t i f i ca t i on 
p rog resse est celu i des modèles de projection à moyen terme d u t y p e d e ceux 
déve loppés à la d i rec t i on d e la P rév i s i on d u m in i s tè re des F i n a n c e s et 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 re é ta i t l ' é tab l i ssement d e comptes des 
ménages p a r ca tégor ies soc io -p ro fess ionne l les capab les « d 'éc la i re r u n e pa r t i e d e 
l ' envers soc ia l des p ro jec t i ons é c o n o m i q u e s » (3). Env isagés dès le V I e p l a n , p ré ­
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 son t en cou rs d o n t l ' ob jec t i f 
est de réa l iser la p r o j e c t i o n déta i l lée d e la c o n s o m m a t i o n des m é n a g e s , p ro jec ­
t i ons f ines des beso ins d ' e m p l o i p a r f o r m a t i o n et sec teur d 'ac t i v i t é , p ro j ec t i on 
déta i l lée des beso ins d e l o g e m e n t , p ro j ec t i on d é m o g r a p h i q u e d 'ac t i v i t é , p r o j e c t i o n 
des revenus et d e la c o n s o m m a t i o n p a r ca tégo r ie soc io -p ro fess ionne l le ( 4 ) . A ins i la 
r é d u c t i o n des inéga l i tés , 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 râce 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 qu i est en 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 de quan t i f i e r le soc ia l ce r ta ins p a y s qu i o n t v o u l u inc lu re 
d a n s leurs 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 sous la f o r m e d e Rapports 
sociaux o u Bilans sociaux. Ceux -c i , qu 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 ons qua l i ta t i ves q u e quan t i t a t i ves , son t pub l iés de f açon off ic iel le et p e u v e n t 
fa i re l ' ob je t d e d é b a t s po l i t i ques . L e p r e m i e r é l abo ré fut « T o w a r d a soc ia l 
r e p o r t » pub l i é a u x U S A p a r le Department of Health, Education and Welfare. 

Les É t a t s - U n i s , la G r a n d e - B r e t a g n e et les N a t i o n s Un ies p r o d u i s e n t des r a p ­
p o r t s s u r t o u t descr 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 in tégrer des d o n n é e s 
t o u c h a n t a u x asp i r a t i ons et a u x ca rac té r i s t i ques de c o m p o r t e m e n t des ind iv i ­
d u s (5). 

L e s t ade u l t i m e de ce t te i ns t i t u t i onna l i sa t i on de l ' i nd i ca teu r soc ia l est 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 gno tan ts » ( i nd ica teu rs é c o n o m i q u e s ) d o n t les f l uc tua t i ons 
deva ien t , passé u n ce r ta in seui l , déc lanche r a u t o m a t i q u e m e n t des mesu res con ­
j onc tu re l l es . Les c l i gno tan ts s ' a l l umè ren t et le l ien avec la po l i t i que é c o n o m i q u e 
d û ê t re a b a n d o n n é . L e S M I C ( 6 ) est d ' u n e ce r ta ine f açon la p ré f i gu ra t i on d ' u n 
i nd i ca teu r socia l i ns t i t u t i onna l i sé d a n s la m e s u r e o ù il r ep résen te u n e é v a l u a t i o n 
col lect ive d u m i n i m u m v i ta l d u t rava i l l eu r . M a i s l ' exemp le le p lus e x t r ê m e est 
sans d o u t e celui d e la loi f i xant 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 iétés d e télé­
v is ion ( 7 ) q u i a f f i rme q u e la té lév is ion a « la m iss ion d e r é p o n d r e a u x beso ins et 
a u x asp i r a t i ons d e la p o p u l a t i o n en ce qu i c o n c e r n e l ' i n f o r m a t i o n , la cu l t u re , 
l ' é d u c a t i o n , le d i ve r t i ssement et l ' ensemb le des va leurs d e c iv i l isat 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 
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L'ENVIRONNEMENT PHYSIQUE ET DE 
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F-3-c 
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LES. 
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H-l-c La situation des groupes défavorisés. 
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LECTIVE ET AUX PROCESSUS DE 
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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. 
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C-3-a 

C-3-b 
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C-3-e Le temps consacré au travail, aux obliga­
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payés. 
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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. 
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LES BIENS ET LES SERVICES 
DISPONIBLES 

E-1 LA POSSIBILITÉ DE DISPOSER PER­
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F-l LES CONDITIONS DE LOGEMENT. 

F-2 L'EXPOSITION DE LA POPULATION A 
DES MATIÈRES POLLUANTES NOCI­
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ques économiques. 
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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 
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PERSONNALITÉ PAR L'ÉDUCATION 
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DES ET DE LA DISPONIBILITÉ PRO­
PRES A LUI PERMETTRE S'IL LE 
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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. 
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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 
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ces nécessaires à l'épanouissement de leur 
personnalité. 



avo i r n o t é , q u e s o n b u t est « d e fa i re p réva lo i r d a n s ce d o m a i n e le souc i 
exclusi f des in té rê ts g é n é r a u x de la col lect iv i té » 0), le tex te d e lo i déf in i t la règ le 
d e r épa r t i t i on d e la r e d e v a n c e en t re les cha înes : u n décre t en Conse i l d ' É t a t p ré ­
c isera les cr i tères de la r épa r t i t i on en t e n a n t c o m p t e 1) d u cah ie r des cha rges , 
2) de la qua l i t é des ém iss ions , 3) d u v o l u m e de l ' é cou te . 

C 'es t d o n c u n décre t ( 2 ) q u i p réc ise q u ' a p r è s avo i r a t t r i b u é les s o m m e s cor ­
r e s p o n d a n t e s a u cah ie r des cha rges , le re l i qua t d e la r e d e v a n c e se fe ra : 

1) P o u r l ' é cou te , g râce a u x s o n d a g e s réal isés p a r le C e n t r e des É t u d e s d ' O p i ­
n i o n ; 

2) P o u r la qua l i t é , g râce 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 , cet te c o m m i s s i o n d e v a n t ten i r c o m p t e « de la n o t e g loba le d e q u a ­
l i té des résu l ta ts d e s o n d a g e s réal isés a u p r è s d u pub 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 ins i les l iens en t re les n i veaux 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 (ef f icaci té) et 
soc io -po l i t i que ( lo i -décret ) sont - i ls i l lust rés p r a t i q u e m e n t . C e fa isan 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 pub l i c d o n t la q u e s t i o n 
deva i t ê t re : que ls i nd i ca teu rs (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 peut -e l le et 
do i t -e l le se d o n n e r p o u r se gérer ? 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 ieu d e t o u t le m a q u i s des i nd i ca teu rs poss ib les , d e u x types d ' i n d i c a t e u r s j o u e ­
r o n t u n rô le par t i cu l ie r : les i nd i ca teu rs d ' i m a g e et les i nd i ca teu rs de p r o d u i t s . 

b) Les Indicateurs de la légit imité organisat ionnel le : Image et P rodu i t . 

D ' a p r è s n o t r e dé f in i t i on d u m a n a g e m e n t pub l i c , son ob jec t i f est la lég i t imi té 
o rgan i sa t i onne l l e . Cel le-c i p e u t ê t re « m e s u r é e » à d e u x n i veaux : la lég i t imi té d e 
l ' o r g a n i s a t i o n (de la bo î t e no i re ) et la lég i t imi té des p r o d u i t s . A u p r e m i e r aspec t 
c o r r e s p o n d e n t les i nd i ca teu rs re lat i fs 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 tudes d e p r o d u i t s , d e leur p e r c e p t i o n et d e leur accep tab 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 'es t t o u t d ' a b o r d u n e i m a g e d a n s 
le pub 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 
conço 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 so r te d e p o u l p e , u n e i nvas ion pa ras i t a i r e 
s ' i n s i nuan t p a r t o u t (« le cance r adm in i s t r a t i f » ) . I l sai t b ien e n t e n d u q u ' e l l e r e n d 
des serv ices i m m é d i a t s (Pos tes et T é l é c o m m u n i c a t i o n s , Sécur i té Soc ia le , e t c . . ) 
m a i s il est s u r t o u t sens ib le a u x con t ra i n tes 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 rmu la i res à remp l i r , les d é m a r c h e s à ré i té re r ) . I l l ' es t ime len te , m a l o rgan i sée , 
a rb i t r a i r e et inef f icace » . Ce 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 spécia l is 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 , qu i écr i t ( 4 ) : « l'attitude des F r a n ç a i s à 
l ' éga rd d e l ' a d m i n i s t r a t i o n se carac té r i se p a r d e u x t ra i ts 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 ta l e et 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 
adressés 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 pa ras i t i sme (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 onc t i onna i res qu i c o û t e n t t r o p cher a u x con t r i buab les ) , la n o n c h a l e n c e ( la 
f a m e u s e coco t t e en pap ie r ) , l ' i r responsab i l i t é ( o n ne s a n c t i o n n e p a s les e r reu rs 
des fonc t i onna i res ) l ' inef f icac i té (en pa r t i cu l i e r q u a n d o n c o m p a r e avec cel le 
d u sec teur 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 ne t ien t p a s c o m p t e des s i t ua t i ons 
ind iv iduel les) l ' i ngé rence abus i ve d a n s la vie des par t i cu l ie rs . 

N o u s a l lons cons idé re r success ivement : la m e s u r e de la conna i ssance d e 
l ' a d m i n i s t r a t i o n , la m e s u r e de l ' image g loba le 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 ' image d ' u n e a d m i n i s t r a t i o n par t i cu l iè re . 

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 posa i t la d i f f icu l té d ' i den t i f i e r 

c l a i remen t les serv ices pub l i cs . Cec i est d a n s l ' ensemb le con f i rmé p a r les é tudes 
e m p i r i q u e s . A ins i R o l a n d B l u m a-t- i l d e m a n d é à u n échan t i l l on d ' a d m i n i s t r é s d e 
la vi l le d ' A i x - e n - P r o v e n c e d e d i re si u n e sér ie d ' o r g a n i s m e s faisai t o u n o n pa 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 ' ensemb le les réponses son t p l u t ô t pos i t ives 
( t ab leau 1) o n est su rp r i s de 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 qu i fon t pa r t i e d e l ' a d m i n i s ­
t r a t i o n , 42 % d e la p o p u l a t i o n r é p o n d néga t i vemen t ( t ab leau 2) et en t o u t 50 % 
son t i ncapab les d ' e n c i ter u n seul a u t r e . 

J e va is é n u m é r e r u n ce r ta in n o m b r e d ' o r g a n i s m e s , d i tes -mo 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 pa r t i e d e l ' a d m i n i s t r a t i o n ? 

TABLEAU 1 

oui n o n ne saven t p a s 

— B a n q u e d e F r a n c e 
— U R S S A F 
— Créd i t L y o n n a i s 
— Jus t i ce 
— O R E A M 
— Sécur i té Soc ia le 
— 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 
— Ca isse 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 
— Po l i ce 
— M a i r i e 

Source : R . B l u m , p a g e 154. 

71 ,4 
65 
22 ,8 
79 
35 ,2 
86 ,2 
93 ,3 
97 
93 ,3 
56 
80 
82 ,3 
96 
41 
39 
85 ,6 
94 
85 <7o 

20 ,9 
11,4 
64 ,5 
12,4 
13,2 
8,6 
2 ,9 
3,9 
3,9 
8,6 

13,2 
14,2 
2 

47 ,5 
51 
13,2 

3,9 
9,5 

% 

% 

% 
% 

7,7 % 
22 ,8 % 
12,4 % 
9,5 % 

51 ,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. 



TABLEAU 2 

Y-a-t- i l des o r g a n i s m e s n o n ci tés d a n s ce t te l iste qu i fon t pa r t i e de l ' adm in 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 de la S a n t é 11,4 % 
Serv ices 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 saven t p a s 9,5 % 

(*) R é p o n s e s mu l t i p les : 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 no to r i é t é de ce r ta ins o r g a n i s m e s est pa r t i cu l i è remen t fa ib le : il s 'ag i t des 
O R E A M , de l ' U R S S A F o u de la Ca isse 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 
dern ie r o r g a n i s m e u n e seule des p e r s o n n e s in te r rogées a été c a p a b l e d e préc iser 
u n des rô les d e cet o r g a n i s m e : « recevo i r les f onds des chèques p o s t a u x » . 

2 ° Image globale de r administration. 

D a n s l ' ana l yse d e l ' image g loba le de l ' a d m i n i s t r a t i o n , R . B l u m d is t i ngue 
t ro is t ypes d ' a t t i t u d e s : les réponses primaires qu i c o r r e s p o n d e n t à « u n c o n t a c t 
super f ic ie l avec la pu i ssance p u b l i q u e et qu i t r a d u i t u n e la rge m é c o n n a i s s a n c e de 
l ' a d m i n i s t r a t i o n » ; les réponses secondaires qu i t r a d u i s e n t u n e me i l leure conna i s ­
sance d u sys tème adm in i s t r a t i f pe rçu d a n s s o n ensemb le et les réponses tertiaires 
qu i c o r r e s p o n d e n t à u n e « r ep résen ta t i on ra t i onne l l e et j u r i d i q u e des s t ruc tu res 
admin i s t ra t i ves » . A ces t ro is types 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 is t ypes d ' u s a ­
gers . 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 (Ma i r i e , Sécur i té 
Soc ia le o u P . et T . ) avec lesquel les il a eu a f fa i re . L e p lus souven t p o u r lui ce 
son t les c l ichés host i les qu i d o m i n e n t . Ces 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 comp lex i t é de la p a p e r a s s e , la l en teu r et l ' absu rd i t é des déc is ions , 
l ' inu t i l i té des b u r e a u x , l ' i n iqu i té des con t rô l es , la mul t ip l i c i té des passe -d ro i t s , la 
nécessi té des a p p u i s o u « p i s tons » , la dé l i v rance de 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 ro i t s so l i demen t acqu is » (*). 

A cet te a t t i t u d e ma jo r i t a i r e d a n s la p o p u l a t i o n , o n peu t o p p o s e r les a t t i t udes 
seconda i res p lus f réquen tes chez les m e m b r e s des p ro fess ions l ibéra les et les 
cad res supér ieu rs a ins i q u e chez les ind iv idus de 30 à 50 a n s , et les a t t i t udes ter­
t ia i res qu i ex is tent s u r t o u t d a n s les p ro fess ions l ibéra les et les cad res supé r i eu rs . 

A ce t te re la t ive m é c o n n a i s s a n c e de 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 su ivan ts t i rés d ' u n e é t u d e de la S O F R E S 
réal isée en 1971 « su 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 est -ce q u e cela v o u s c o n d u i t : 

p l u t ô t à lu i fa i re con f i ance 41 % 
o u p l u t ô t à vous méf ie r 30 °7o 
n i l ' u n , n i l ' a u t r e 20 % 
sans 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 . Qua l i t és et D é f a u t s des f onc t i onna i res . 
D é f a u t s 

I ls son t rou t i n ie rs 72 % 
I ls a i m e n t la p a p e r a s s e 72 % 
I ls v o u s fon t a t t e n d r e i nu t i l emen t 60 % 
O n n e p e u t p a s d i re qu ' i l s se souc ien t 
d e l ' i n té rê t généra l 53 % 

Qua l i t és 

I ls son t c o m p é t e n t s 71 % 
I ls son t consc ienc ieux 67 <% 

O n n e p e u t p a s d i re qu ' i l s se c ro ien t 
t o u t p e r m i s 56 % 
I ls c h e r c h e n t à r e n d r e serv ice 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 loba le de l ' a d m i n i s t r a t i o n p e u t ê t re u n souc i d u g o u v e r n e m e n t 
l ' image d ' u n e a d m i n i s t r a t i o n par t i cu l i è re 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 in i s tè re d e la Jus t i ce a f inancé en c o l l a b o r a t i o n avec le C R E D O C u n e 
é t u d e in t i tu lée « Les F r a n ç a i s et la j us t i ce civi le » (*). O n en t r o u v e r a q u e l q u e s 
résu l ta ts d a n s les t a b l e a u x 1, 2 et 3 . 

T A B L E A U 1 

O p i n i o n des jus t i c iab les su r la j us t i ce 

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 jus t i ce civi le 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 pas o u p a s 
d u t o u t d ' a c c o r d 

sans 
r é p o n s e 

Q u e s t i o n : 
L a jus t i ce civi le 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 us t i ce , o n la r e t r o u v e pa r fo i s a u x p rem iè res 
pages 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 ennen t con f i rme r le m é c o n t e n t e m e n t 
d u pub l i c . I l est év iden t q u e le b u t d u m in i s tè re de la Jus t i ce n e sau ra i t ê t re de 
p la i re à t o u t le m o n d e p u i s q u e s o n rô le est d ' a p p l i q u e r la lo i . N é a n m o i n s il sem­
b le q u e les chi f f res c i tés i n d i q u e n t la nécessi té d ' u n e a m é l i o r a t i o n , d u f onc t i onne ­
m e n t de ce t te a d m i n i s t r a t i o n . Des mesu res o n t d u res te é té pr ises en ce sens : p a r 
exemp le u n e f for t de s imp l i f i ca t ion d u l angage j u r i d i q u e , u n e a m é l i o r a t i o n de 
l ' i n f o r m a t i o n d u pub l i c p a r le b ia is d e dép l i an ts p o r t a n t sur des p r o c é d u r e s fré­
q u e m m e n t ut i l isées, 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 nd i ca teu rs de ges t ion d e l ' a d m i n i s t r a t i o n cons is te à 
ident i f ie r les « p r o d u i t s » et « serv ices » qu ' e l l e dé l iv re a u pub l i c c h a q u e fois q u e 
cela est poss ib le . N o u s la issons p o u r le p a r a g r a p h e 2 de ce chap i t r e les exemp les de 
dé f in i t i on de p r o d u i t s et serv ices pub l i cs . 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 
de p r o g r a m m e s t e n d e n t à m e t t r e en r ega rd des dépenses des min is tè res u n e sér ie 
de p r o d u c t i o n s : k i l omè t res d ' a u t o r o u t e , n o m b r e de sal les de c lasse, e t c . . P e r ç u s 
pos i t i vemen t p a r le pub l i c , ils cons t i t uen t u n e s o u r c e d e l ég i t ima t i on d e l ' a d m i n i s ­
t r a t i o n . A i ns i re lève- t -on u n ar t ic le d u M o n d e in t i tu lé : « L e C N R S veu t m i e u x fa i re 



c o n n a î t r e les résu l ta ts de ses che rcheu rs » ( J ) , p a r u n e d i rec t ion de l ' i n f o r m a ­
t i on , de la va lo r i sa t i on et d u t rans fe r t d o n t le b u t sera de définir, de diffuser et de 
valoriser les produits de la recherche : p u b l i c a t i o n des résu l ta ts , expos i t i ons p o u r 
le g r a n d pub l i c , d é p ô t s de b reve ts , e t c . . 

C ' es t m a i n t e n a n t vers les p r o c é d u r e s conc rè tes d e m a r k e t i n g m ise en 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 lons n o u s t o u r n e r . 

Section 3. - LE FONCTIONNEMENT 
DU MARKETING PUBLIC 

A y a n t préc isé la f açon d o n t le l angage d u m a r k e t i n g et celui de l ' adm in i s t r a ­
t i on p o u v a i e n t s 'a r t i cu le r en t re eux , 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 
cet 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 rgan i sa t i ons d u sec teur 
pub 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 adm in i s t r a t i f m o n t r e q u e t ou tes ces o rga ­
n isa t ions fon t d u m a r k e t i n g m a i s qu 'e l l es ne fon t p a s le m ê m e m a r k e t i n g . Ce la 
est c o n f i r m é à l ' i dée q u ' i l conv ien t de d i s t i nguer le m a r k e t i n g de la re la t ion (ou 
de la « bo î t e no i r e ») et le m a r k e t i n g p r o d u i t . Si t ou tes les o rgan i sa t i ons o n t u n 
peu des d eux , 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 va r i ab le . 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 de la re la t i on , le cas des services pub l i cs adm in 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 lace p lus g r a n d e , il est poss ib le de ten te r d ' i n t ég re r le m a r k e t i n g a u t o u r de 
ce p r o d u i t et celu i d u m a r k e t i n g des serv ices pub l i cs indus t r ie ls 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 rê te le p lus fac i lement à u n e ana lyse en 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 'es t a u n i veau de ces o r g a n i s a t i o n s d o n t le t ype est le m in i s tè re , a d m i n i s t r a ­
t i on cen t ra le et serv ice ex te rne , 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 lus dif f i ­
ci le à concevo i r . E t p o u r t a n t el le a l ieu. E n ef fet , a u c u n e de ces o rgan i sa t i ons n ' a 
m a n q u é de se p o u r v o i r d ' u n serv ice d ' é t u d e et r eche rche qu i s ' a d o n n e d e p lus en 
p lus à des é tudes soc io log iques et psycho -soc io log iques , d ' u n serv ice d ' i n f o r m a ­
t i on , qu i de p lus en p lus s o u v e n t p r e n d le n o m de serv ice des re la t ions avec le 
pub l i c , et d e pa r t i c i pe r à l 'ac t iv i té a d m i n i s t r a t i v e en m a t i è r e de c o m m u n i c a t i o n 
de m a s s e . M a i s souven t , il est v ra i , ces d é v e l o p p e m e n t s o n t l ieu en des po in t s 
séparés sans c o o r d i n a t i o n vé r i tab le ; il s 'ag i t d ' u n marketing éclaté. E n ce sens , la 
s i t ua t i on n ' es t p a s si d i f fé ren te de celle qu i ex is ta i t d a n s les en t repr i ses 
lo rsqu 'e l l es fa isa ient d ' u n cô té de la p r o p a g a n d e , de l ' a u t r e d e la ven te et enf in 
pa r fo i s des é tudes 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 évo lu t i on à pa r t i r de serv ices fonc t i onne ls spécial isés n o n coo r -

C1) Voir Le Monde du 22 avril 1979. 



d o n n é s et m is à la d i spos i t i on de la d i rec t i on d e 1' en t rep r i se L e fai t d e r e g r o u p e r 
ces t ro is f onc t i ons sous l ' i n t i tu lé de marketing éclaté a u n t r ip le 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 lémen ts d u t r i p t i que 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 do i t en su iv re la l og ique ; 

2) le m o t éc la té é n o n c e q u e c h a q u e f onc t i on est t ra i tée s é p a r é m e n t d a n s des ser­
vices et à des n i veaux t rès diversi f iés ; 

3) le m o t éclaté é n o n c e éga lemen t q u ' u n e c o h é r e n c e p lus g r a n d e sera i t a t t e in te 
si, c h a q u e fois q u e cela é ta i t poss ib le u n e c o o r d i n a t i o n é ta i t t en tée en t re ces d ivers 
serv ices. 

B ien qu 'essen t i e l l emen t m a r k e t i n g de la b o î t e no i r e , ce m a r k e t i n g adm in i s t r a t i f 
p e u t se cen t re r sur des « p r o d u i t s » dé l im i tab les : il peu t y avo 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 ons p a r exemp le m o n t r e r 
c o m m e n t il est poss ib le d e pa 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 de la lo i . 

L ' e x p r e s s i o n m a r k e t i n g de la loi p e u t c h o q u e r , el le assoc ie en effet d e u x ter ­
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 ins i , d e p lus en p lus souven t , les lo is s o n t 
p récédées d ' é t u d e s soc io log iques et psycho -soc io log iques i n f o r m a n t le lég is la teur 
su r le fai t et s o n t suiv ies d e c a m p a g n e s de c o m m u n i c a t i o n i n f o r m a n t le pub l i c su r la 
n o r m e . 

1° La préparation de la loi. 

N o u s a l l ons d o n n e r t ro i s exemp les o ù la r e m o n t é e d ' i n f o r m a t i o n s su 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 pub l i c ser t à é tab l i r la lo i . L e p r e m i e r cas est celu i 
o ù le c o m p o r t e m e n t et les a t t i t udes c o n d u i s e n t à mod i f i e r la lo i , le second est celu i 
o ù la loi est ut i l isée p o u r mod i f i e r les a t t i t udes et le c o m p o r t e m e n t et le t ro i s i ème est 
re lat 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. 

Su i van 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 (du 27 ju i l le t 1884 q u i régis­
sai t j u s q u e - l à le d i vo rce en F rance ) ne p o u v a i t p lus résister à l ' évo lu t i on : 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 fami l i aux deva ien t en t r a îne 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 vo rce et r e n d r e p a r là m ê m e d e p lus en p lus 
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 et son c a d r e légis lat i f . I n a d a p t é e à la 
consc i ence co l lec t i ve , la lo i c o n t r a i g n a i t la p r a t i q u e j u d i c i a i r e à se l iv rer 
à des 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 
rédu i re pa r t i e l l emen t le déca lage c ro i ssan t en t re 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 de 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 le , elles con fé ra ien t u n ca rac tè re de p lus en p lus h y p o c r i t e et 
dér iso i re à l ' i n t e r ven t i on j ud i c ia i re » . 

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 de la loi su r le d i v o r c e s 'est-el le a p p u y é e sur d ' i m p o r t a n t s 
t r a v a u x d e s ta t i s t iques d é m o g r a p h i q u e s et d ' é t u d e s soc io log iques 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 vo rce » d o n t le lég is la teur f ixerai t les t e rmes 
d a n s la lo i . Cel le-c i en effet n e p e u t se passe 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 vo rce é ta i t r e l a t i vemen t s tab le ( a u t o u r d e 10 °7o) et q u ' i l a l la i t 
passer d e 10 à 20 % en t re 1965 et 1977. D e ce la, résu l te u n e m o d i f i c a t i o n de 
l ' i m a g e d u d i vo rce : « 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 vo rce c o m m e dév iance , 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 ise santé du mariage, il semb le q u e s ' i m p o s e p rog ress i vemen t u n e i m a g e di f fé­
ren te d a n s laque l le le d i vo rce a p p a r a î t d e p lus en p lus c o m m e u n e des issues p o s ­
s ib les, normales a u m a r i a g e ( J ) . 

L a loi sur le d i vo rce est sans d o u t e u n e des p rem iè res lois qu i a i t é té p récé­
dée d ' u n e sér ie d ' é t u d e s i n f o r m a n t le lég is la teur su r le pub l i c . 

— Lorsque la loi tente de modifier lès comportements. 

D e p lus en p lus souven 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 toyens . 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 ndu i t en effet des 
s i t ua t i ons o ù l ' a d a p t a t i o n col lect ive des c o n d u i t e s a u x nouve l les s i t ua t i ons se p o s e 
de f a ç o n a iguë . A ins i , p a r exemp le , l ' é t a l e m e n t des vacances 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 ren tab i l i se r les inves t i ssements hô te l ie rs et d e 
p e r m e t t r e à p lus d e p e r s o n n e s d ' u s e r des p lages et au t r es espaces ra res , a ins i 
l ' é t a l emen t des h o r a i r e s d e d é p a r t s qu i p e r m e t d e faci l i ter les m i g r a t i o n s sai ­
sonn iè res , a ins i le p o r t de la ce in tu re de sécur i té qu i d i m i n u e la g rav i té des acc i ­
d e n t s , a ins i la 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 techn i ­
q u e d ' a c t i o n su r le c o m p o r t e m e n t et 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 pu i ssan tes et , p a r 
a i l leurs , leur c o û t p e u t ê t re t rès é levé. Auss i a - t -on pa r fo i s é té a m e n é à ut i l iser la 
loi c o n j o i n t e m e n t avec les t echn iques d u m a r k e t i n g p o u r a t t e i nd re les ob jec t i fs 
f ixés. 

A ins i a - t -on vu des c a m p a g n e s en faveur d u p o r t d e la ce in tu re d e sécur i té 
a c c o m p a g n é e s des textes d e loi qu i en i m p o s a i e n t l ' usage . U n e a p p r o c h e p u r e ­
m e n t répress ive p r o v o q u e r a i t u n e fo r te rés is tance de la p a r t d u pub l i c . 

L e c o û t d e la rép ress ion é t a n t é levé, o n r i squera 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 en i n f rac t i on avec la lo i . U n e a p p r o c h e 
p u r e m e n t pe rsuas i ve c e p e n d a n t ne sera i t p a s p lus ef f icace. E n ef fet , l ' ana l yse 
des rés is tances à l ' u t i l i sa t ion d e la ce in tu re d e sécur i té 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 imp le c a m p a g n e pub l i c i ta i re n e sau ra i t lever . Des 
é tudes 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 au tomob i l i s t es m e t t r e la ce in tu re d e 
sécur i té revena 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 qu i ne 
s impl i f ie r ien) r e c o n n a î t r e la c ra in te 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 , et en par t i cu l ie r la t héo 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 iguë en t re u n e pensée (le dange 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 au t b ien ut i l iser s o n a u t o m o b i l e ) l ' ê t re h u m a i n ressent u n i ncon ­
fo r t i m p o r t a n t qu i l ' a m è n e à mod 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 des é lémen ts 
cogn i t i fs q u i l ' a c c o m p a g n e n t . D a n s le cas p résen 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 lus c o m m e so lu t i on p o u r ca lme r son i n q u i é t u d e q u e d e n ier 
le d a n g e r et sa c ra in te d u d a n g e r et d o n c d e ne p a s m e t t r e sa ce in tu re d e sécur i té . 
P a r c o n t r e , l ' u t i l i sa t ion con jo i n te d e la loi et d e la f o r m a t i o n p e u t avo i r u n mei l ­
leur résu l ta t . L a loi d o n n e u n e r a i s o n va lab le d e m e t t r e sa ce in tu re de sécur i té : le 
dési r d 'év i te 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 ndu i sa ien 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 en r a p p e l a n t le d a n g e r sous - jacen t so i t 
en s i t uan t d e f açon pos i t i ve l ' usage de la ce in tu re d e sécur i té . L a p r e m i è r e d é m a r ­
che est ut i l isée à la té lév is ion ang la ise o ù des acc iden ts i m p r e s s i o n n a n t s son t 
m o n t r é s . L e d a n g e r d e ce t te a p p r o c h e est de ren fo rce r les rés is tances des ut i l isa­
t eu rs en r e n d a n t consc ien tes les pensées qu ' i l s dés i ren t év i ter . L a seconde d é m a r c h e , 
q u i p e u t p a r a î t r e p ré fé rab le , cons is te à assoc ie r avec l ' usage d e la ce in tu re d e 
sécur i té u n e i m a g e pos i t i ve : ce qu i p e u t ê t re réal isé en m o n t r a n t q u ' u n leader 
d ' o p i n i o n (vede t te , 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 ce in tu re 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 icu l tés q u e r e n c o n t r e la re la t i on a d m i n i s t r a t i o n a d m i ­
n is t ré , il f au t m e t t r e en b o n n e p lace le v o c a b u l a i r e j u r i d i q u e et admin is t ra t i f . O r , 
la s imp l i f i ca t ion 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 do i t a p p l i q u e r la loi 
et d o n c en a p p l i q u e r les t e r m e s . O r , la lo i est é l a b o r é e et d iscu tée le p lus 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 éso té r i que . U n a rb i t r age e n t r e p réc is ion d u 
l angage et c la r té est d o n c u n é l émen 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 re la t i ons 
en t re l ' a d m i n i s t r a t i o n et 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 in i s tè re de la Jus t i ce 
d ' u n v o c a b u l a i r e d e cen t m o t s clefs rep résen te u n p a s d a n s cet e f fo r t p o u r fa i re 
d u l angage d e la lo i u n l angage 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 nc ipe su i van t leque l nu l n ' e s t censé i gno re r la lo i d u 
m o m e n t qu ' e l l e est p a r u e a u J o u r n a l Off ic ie l et qu ' e l l e a fai t l ' ob je t des a f f i cha­
ges adm in i s t r a t i f s p révus t e n d à p e r d r e d e sa r i gueu r d ' u n p o i n t d e vue p r a t i q u e . 
I n f o r m e r le pub l i c sur la loi dev ien t u n e t â c h e hab i tue l l e p o u r l ' a d m i n i s t r a t i o n . 
A ins i la nouve l l e loi sur le d i vo rce a-t-el le fai t l ' ob je t d ' u n e c a m p a g n e p a r l ' i n te r ­
m é d i a i r e d e f i lms m is à d i spos i t i on d u pub l i c d a n s les ma i r ies (*). D e m ê m e des 
mesu res nouve l les 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 ' emp lo i , o u p e r m a n e n t e s 
c o m m e l ' a i de pe rsonna l i sée a u l ogemen t , f on t l ' ob je t d ' i n f o r m a t i o n s u t i l i san 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 ien t d e p lus en p lus f réquen t de m e s u r e r les effets d e lo is . A ins 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 vo rce , les p rem ie r s résu l ta ts m o n t r e n t t o u t d ' a b o r d u n e ba isse 
sens ib le des d e m a n d e s d e d i vo rce a u d é b u t de l ' a n n é e . C 'es 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 te hausse q u i s i tue les résu l ta ts en f in d ' a n n é e à u n 
n i veau supé r ieu r d e 10 à 15 % à celui de 1975 (*). 

D é s o r m a i s , ces éva lua t i ons emp i r i ques fon t pa r t i e d u p rocessus hab i t ue l d e 
f o n c t i o n n e m e n t de la lo i . E t la p u b l i c a t i o n d e ces résu l ta ts p a r la p resse généra l i se 
l ' idée q u e loi et c o m p o r t e m e n t son 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 lo i p e u t se déve loppe r p a r c e q u e celle-ci dev ien t m o i n s 
l ' exp ress ion d e p r inc ipes i m m u a b l e s q u e l ' exp ress ion et le m o y e n de l ' évo lu t i on 
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 re q u ' u n « m a r k e t i n g 
éc la té » qu i e n t o u r e l ' ac t i on 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 est 
poss ib le d e concevo i r u n m a r k e t i n g de 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 ra i té a u c h a p i t r e 3 , l r e pa 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 sec t ion su i van te , p . 171), et en f in , u n m a r k e t i n g des t h è m e s 
adm in i s t r a t i f s . C e de rn ie r ca rac té r i se p a r la p lace cen t ra le q u e j o u e l ' o p i n i o n soi t 
q u ' i l s 'ag isse d e la sensib i l iser 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 ' éne rg ie , o u 
l ' é t a l emen t des vacances ) , 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 
pub l i c en iden t i f i an t p o u r lui l ' a c t i on adm in i s t r a t i ve qu i s 'y ad resse ( la qua l i t é de 
la v ie) . 

N o u s a l lons n o u s t o u r n e r m a i n t e n a n t vers la desc r ip t i on d u m a r k e t i n g de la 
bo î t e no i r e . M a r k e t i n g éc la té en t ro is f onc t i ons : é t u d e et reche rche , i n f o r m a t i o n , 
r ense ignemen t ( con tac 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 et r eche rches . 

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 pa r t i r d u pub l i c est u n des aspec ts 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 façon d o n t elle est réal isée d a n s les min is tè ­
res sous d e u x aspec ts : 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 min is tè res et secré ta r ia ts d ' É t a t , u n service 
d'étude et de recherche. Celu i -c i est cha rgé d e f inancer les é tudes nécessa i res a u 
m in i s tè re , qu 'e l l e so ien t t echn iques o u soc io log iques et psycho -soc io log iques . 
G é n é r a l e m e n t , ce serv ice est s i tué d a n s l ' o r g a n i g r a m m e en pos i t i on d e s u b o r d i n a ­
t i o n fonc t ionne l le p a r r a p p o r t a u m in i s t re et à son cab ine t . Su i van t les a d m i n i s ­
t r a t i o n s ces serv ices s o n t so i t équ ipés p o u r réa l iser des é tudes p a r leurs p r o p r e s 
m o y e n s , soi t p o u r sous- t ra i te r l 'essent ie l des é tudes à des sociétés d e conse i l et 
d ' é t u d e s ex té r ieu res . L a l iste des é tudes a ins i sous- t ra i tées c h a q u e a n n é e est 
pub l i ée . Cel les-ci p o r t e n t t a n t sur des su jets t echn iques q u e sur des d o n n é e s 
psycho -soc io l og ique et soc io log iques qu i cons t i t uen t la r e m o n t é e d ' i n f o r m a t i o n à 
pa r t i r d u pub l i c qu i n o u s in téresse 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 pas t o u j o u r s ces services 
a u x q u e l s il est pa r fo i s r e p r o c h é de p r o d u i r e des i n f o r m a t i o n s peu ut i l i sab les et de 

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 qu i le sera ien 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 ad i t i onne l 
d u t e r m e c o n d u i t pa r fo i s à p r o p o s e r : 

1° de déve loppe r l ' i n f o r m a t i o n ut i le 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 déve loppe r les sondages d ' o p i n i o n rense ignan t su r l ' image d e l ' a d m i ­
n i s t ra t i on ; 

3° d e d i f fuser les i n f o r m a t i o n s d i spon ib les ce q u i ren tab i l i se l ' i nves t i ssement 
qu 'e l l es rep résen ten t . 

L e m a n a g e m e n t pub l i c ne sau ra 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 spéci f ic i tés d e la ges t ion de 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 do i t ten 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 de 
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 de savo 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 re d o n n é e p a r 1968, et cr ise d u savo i r é c o n o m i q u e d o n t la cr ise 
pé t ro l i è re a m o n t r é l ' a m p l e u r . C e qu i est en cause d a n s ces d e u x s i t ua t i ons , c 'es t 
l ' idée q u e la c o n n a i s s a n c e p e r m e t de maî t r i se r l ' aven i r de la soc ié té , de le p révo i r 
et d e l ' o rgan i se r . Su r le p l a n des p r a t i q u e s sc ient i f iques d e l ' a d m i n i s t r a t i o n , c 'es t 
u n e cr ise d e la p lan i f i ca t i on et de la p rospec t i ve . Ce t t e cr ise i ndu i t u n e ce r ta ine 
con fus ion d a n s l ' ana l yse 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 de pr iv i lég ier 
le c o u r t t e r m e sur le l ong 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 re déf in ie à t ro is n i veaux : 

— le niveau opérationnel p r o p r e m e n t d i t ; 
— le niveau de la fonctionnalité sociale : el le c o n c e r n e t o u t e s les i n f o r m a ­

t i ons qu i o n t t ra i t a u x p r o b l è m e s soc iaux et é c o n o m i q u e s , t o u t ce qu i cons t i t ue 
u n en jeu p o u r le pub 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 
con t rad i c to i r es so ien t d i spon ib les , u n e t r o p g r a n d e cen t ra l i sa t i on d u c o d a g e d e 
cet te i n f o r m a t i o n p r i ve 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 ef f icace de saisir l ' évo lu ­
t i on des beso ins ; 

— 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 de p lus en p lus mass i f sur la soc ié té , le j e u é c o n o m i q u e et l ' env i r onne ­
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 ouve r tes d o i v e n t p o u v o i r ê t re posées . 

Il va de soi q u e d u n iveau u n a u n i veau t ro i s , o n passe d ' é t u d e s à c o u r t 
t e r m e à des é tudes à l ong t e r m e , d ' é t u d e s à ut i l i té i m m é d i a t e à des é tudes d o n t 
l 'u t i l i té est p lus ind i rec te . Ce t t e ut i l i té ind i rec te rés 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 té d 'év i te r le c h a n g e m e n t p a r cr ise g râce à u n sys tème d e 

feed b a c k l a rgemen t ouve r t sur le m o n d e ex té r ieur , c o n t r e p o i d s à la b u r e a u c r a t i ­
sa t i on de 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 et u n e 
a d a p t a t i o n d e la « cu l t u re généra le » qu i res te u n p r i nc ipe essent ie l d e celle-ci (*). 

Su i van t le t e r m e et la fonc t i onna l i t é d e l ' é t u d e , c 'est à des n i veaux d i f fé ren ts 
de l ' a d m i n i s t r a t i o n qu ' e l l e do i t s 'ad resser et ce son t des p r o b l è m e s o rgan i sa t i on -
nels d is t inc ts qu i se p o s e n t . P o u r les é tudes les p lus généra les , le p r o b l è m e essen­
tiel cons is te à é l abo re r les cond i t i ons d ' u n d i a l ogue en t re la c o m m u n a u t é des 
che rcheu rs 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 en te et pa rv ien t à fa i re t ra -

(*) Cette analyse procède d'un travail mené avec Catherine Paradeise en sociologie à l'Université de 
Paris X. 



vai l ler ensemb le « créat i fs » et « c o m m e r c i a u x » d a n s u n e agence de pub l i c i té ) . 
P o u r les é tudes 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 est celu i de 
l ' i nex is tence d e cen t res de déc is ion b ien déf in is et de l ieux d e s tockage d e l ' i n fo r ­
m a t i o n p réc i sémen 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 que d e la qua l i t é d e l ' i n f o r m a ­
t i on , c 'es t à u n e c r i t i que de l ' o r g a n i s a t i o n des cen t res de déc is ion (i) q u ' i l f au t 
s ' a d o n n e r . P a r m i les insuf f isances les p lus souven t r encon t rées n o t o n s : 

— La non-transmission : d a n s tel m in i s tè re les agen ts cha rgés d ' u n sec teur 
d 'ac t i v i té ne t r a n s m e t t e n t p a s leurs doss ie rs à leurs successeurs , celui-c i do i t les 
recons t i t ue 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 semb lab les les doss ie rs 
n ' o n t p a s de f o r m e s t a n d a r d i s é e qu 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 sur 
p lus ieu rs a n n é e s . 

— La non-centralisation : lo rs de l ' é t ude des serv ices pub l i cs 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 obs tac le a u q u e l o n se h e u r t e est 
la non -cen t ra l i sa t i on en que lques po in t s d ' u n e i n f o r m a t i o n re la t i vemen t c o h é r e n t e 
sur les services cons idé rés . L a p r e m i è r e t â c h e cons is te d o n c à ten te r d e réun i r u n e 
i n f o r m a t i o n d i sséminée . Ce t t e t â c h e se h e u r t e à son t o u r à a u m o i n s t ro is obs ta ­
cles : 

1° l ' i n f o r m a t i o n off ic iel le (budgé ta i re ) est t r o p ag régée , p résen tée p a r n a t u r e 
et n o n p a r f onc t i on , l iées 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 (annua l i t é 
en par t i cu l ie r ) ; 

2 ° l ' i n f o r m a t i o n p lus opé ra t i onne l l e est d é t e n u e et souven t r e t e n u e p a r des 
p e r s o n n e s qu i n ' e n r e n d e n t p a s c o m p t e fac i lement en par t i cu l ie r p a r c e q u e cet te 
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 ou rn 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 favor ise l ' a u t o n o m i e , de r r iè re la p r o t e c t i o n des règles 
adm in i s t r a t i ves , des agen ts d e l ' É t a t d o n t M i che l C roz ie r ava i t fai t r e m a r q u e r 
qu ' i l s év i ta ien 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 ivers po 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 hèques d e te l r e s p o n s a b l e qu i en t i r e ra le j o u r 
venu la s ta t i s t i que qu i lu i se ra 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 déta i l lée le 
p lus souven 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 de n i veau in fé r ieur qu i 
l ' a u r a é tab l ie de sa p r o p r e in i t ia t ive , su i van t ses p r o p r e s m é t h o d e s et q u i les gar ­
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 de l o u r d s d o c u m e n t s t r a i t an t d e 
l ' ensemb le des d o n n é e s f inanc ières d e l ' a d m i n i s t r a t i o n conce rnée . D ' a u t r e s in for ­
m a t i o n s son t s tockées d e f açon essent ie l lement o ra le et ce n e son 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 de ce t te ana lyse dev ra i t ê t re d e déf in i r c h a q u e fois q u e 
cela est poss ib le des cen t res d e responsab 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 re 
c o m m a n d é e s , ut i l isées pu is s tockées a f in d e c réer u n e m é m o i r e u t i l i sab le et d ' o ù 
f i na lemen t elles p o u r r a i e n t ê t re 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 ude d e m a r c h é s ' a p p l i q u e n t b ien à la p l u p a r t 
des é tudes adm in i s t r a t i ves . Les é tapes d u p rocessus se succèden t de la m ê m e 
façon : 

1) ob je t de P é t u d e et dé f in i t i on d u p r o b l è m e p o s é , 
2) dé f in 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 out i l s d e recuei ls d e d o n n é e s , 
4) É v a l u a t i o n des dé la is et des coû t s de P é t u d e ( i ) . 

Les p r i n c i p a u x m o d e s d e co l lecte d e l ' i n f o r m a t i o n son t é g a l e m e n t semb lab les : 

1) ana l yse seconda 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 is te à réu ­
n i r sur le su jet pu is é tud ie r l ' ensemb le des i n f o r m a t i o n s dé jà col lectées et d i spon i ­
b les , 

2) l ' e n q u ê t e qu i p e u t ê t re qua l i t a t i ve ( recuei l d ' i n te rv iew en p r o f o n d e u r ) o u 
q u a n t i t a t i v e (mesu re d e va r iab les sur u n échan t i l l on rep résen ta t i f ) , 

3) le panel qu i cons is te à cons t i t ue r u n échan t i l l on p e r m a n e n t de p e r s o n n e s 
auxque l l es o n ad resse régu l i è remen 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 ind iv idue ls d a n s le t e m p s p e u v e n t a ins i ê t re obse rvé , c h a q u e p e r s o n n e 
i n te r rogée 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 en l a b o r a t o i r e o u su r le t e r ra i n . 

Prenons un exemple (2) qu i n o u s p e r m e t t r a d e vo i r ces d i f fé rentes t echn iques 
à l ' œ u v r e . I l 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 in i s tè re des A f fa i res Cu l tu re l l es . 

L e p r o b l è m e posé à la S E M A ( 3 ) é ta i t d e c o m p r e n d r e les causes d e la cr ise 
d u C i n é m a et d e p r o p o s e r des so lu t i ons et ac t i ons p o u r renverser u n e t e n d a n c e q u i 
ava i t fai t passer le n o m b r e d ' en t rées annue l l es d e 424 mi l l i ons en 1947 à 290 en 
1963. 

l r e phase. Il a é té 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 onda i t 
en par t i cu l i e r su r l ' ana l yse des d o n n é e s su ivan tes : s ta t i s t iques d u C N C sur les 
en t rées , e n q u ê t e d u C E S P de 1962 sur les f r équen ta t i ons p a r ca tégor ie soc io -
d é m o g r a p h i q u e , e n q u ê t e de la S O F R E S réal isée en 1963 /64 a u p r è s des j e u n e s d e 
15 à 24 a n s , des s ta t i s t iques i n te rna t i ona les 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 qua l i t a t i ve f ondée sur des en t re t iens en p r o f o n d e u r d o n t 
l ' ob jec t i f é ta 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 vér i f ier et de quan t i f i e r les 
hypo thèses fo rmu lées à la 2 e p h a s e d e l ' é t ude . 

Les résu l ta ts condu i s i r en t a u d iagnos t i c su i van t : 

Les principales motivations é ta ien t : « so r t i r » t o u t s i m p l e m e n t , a l ler a u 
c i n é m a en généra l o u a l ler vo i r u n f i lm cho is i à l ' a v a n c e . 

Les principaux freins é ta ien t le m a n q u e d e sal le de qua l i t é d a n s la ban l i eue 
t and i s q u e le p r i x se révé la i t ê t re u n obs tac le m i n e u r . L a possess ion d e la té lév is ion et 
l ' âge in f luença ien 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 résu l ta t s , u n e s e g m e n t a t i o n d u pub l i c fut é g a l e m e n t é tab l ie 
c o r r e s p o n d a n t à des f i lms d i f fé ren ts . I l fut a ins i poss ib le de 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 résu l ta ts de ce t te i ndus t r i e cu l tu re l le . 

3° Questions spécifiques aux administrations. 

Si les m é t h o d e s son t les m ê m e s q u e d a n s le sec teur p r i vé , 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 tudes adm in i s t ra t i ves que lques r e m a r q u e s qu i 
m é r i t e n t d ' ê t r e f o rmu lées : il s 'ag i t d ' u n cô té d e la va leu r des é tudes qua l i ta t i ves 
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 ude d e m a r c h é , ses m é t h o d e s n e d i f fè rent p a s d e f açon 
sens ib le en t re sec teur p r ivé et sec teur pub l i c . D e m ê m e , o n r e t r o u v e p o u r l 'essen­
t iel les m ê m e s types d ' é t u d e s : des é tudes 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 sur 
des p r o d u i t s , des é tudes d ' i m a g e , des é tudes d ' o p i n i o n , des é tudes d e loca l i sa t ion 
d e services admin i s t ra t i f s et des é tudes p o r t a n t su r les c o m p o r t e m e n t s des a d m i ­
n is t rés . 

C e p e n d a n t , l ' i n t r o d u c t i o n des é tudes 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 
con tex te par t i cu l ie r : 

1) Les agen ts d e l ' a d m i n i s t r a t i o n son t p e u f o rmés 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 veau généra l , ce q u i est r eche rché d a n s l ' u t i l i sa t ion de ces techn i ­
q u e s , c 'es t la g a r a n t i e d ' u n e ra t i ona l i t é vo i re d ' u n e scient i f ic i té q u e l ' o n a ten ­
d a n c e à su réva lue r . 

3) Ce t t e scient i f ic i té est symbo l i sée p a r des d o n n é e s quan t i f i ées . 

D e ce la, d e u x conséquences se dédu i sen t : u n b u d g e t d ' é t u d e sera p lus faci le­
m e n t just i f ié p a r u n e e n q u ê t e su r échan t i l l on la rge p o r t a n t sur des d o n n é e s q u a n ­
t i f iées q u e p a r u n e e n q u ê t e qua l i t a t i ve p o r t a n t su r u n n o m b r e rédu i t d ' i n te r v i ews . 
L a m é t h o d e expé r imen ta l e , vé r i tab le i n t r o d u c t i o n d e « la Sc ience » d a n s la ges t ion 
d u soc ia l , r i sque d ' ê t r e cons idé rée c o m m e la r é p o n s e idéa le à la reche rche d e cr i ­
tè re r a t i o n n e l . A u s s i est- i l u t i le de préc iser l ' i n té rê t des é tudes qua l i ta t i ves et les 
l imi tes d e la m é t h o d e expé r imen ta 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 'es t se met t re , à l ' écou te d u pub l i c . L a 
me i l l eu re 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 ins i le pub l i c 
peut - i l e x p r i m e r ses p r o p r e s ques t i ons d a n s son p r o p r e l angage et n o n ren t re r 
d a n s le c a d r e d e pensée q u e l ' a d m i n i s t r a t i o n p ro j e t t e sur lu i . Fa i r e d u m a r k e t i n g , 
c 'es t en effet a p p r e n d r e à ne p a s p ro je te r ses p r o p r e s concep t i ons sur le pub l i c . 

C e p e n d a n t , u n e tel le é c o u t e est dif f ic i le : n e p a s se p ro je te r est u n exerc ice d e 
'spécia l is te . T o u t d ' a b o r d p o u r écou te r , il f au t to lé re r le s i lence et les hés i ta t i ons 
d ' a u t r u i , il f au t e n c o u r a g e r d e f açon 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 ve souven t ) el le est c o n t r a d i c t o i r e . D i r e ou i , h o c h e r de la tê te , 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 de rn iè re p h r a s e d e ce q u e d i t la p e r s o n n e in te rv iewée, 
o u e n c o r e , a u p l us , r e f o r m u l e r ce q u i v ien t d ' ê t r e d i t en la issant o u v e r t e à l ' in ter ­
l ocu teu r la poss ib i l i té de mod 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 . Vo i là 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 qu i jus t i f ie le c o û t 
élevé d e ces é t u d e s . A u t r e s d i f f icu l tés : la cons igne d e d é p a r t , la q u e s t i o n posée 
o u le gu ide d ' e n t r e t i e n . Ils d e v r o n t ê t re é tud iés d e f açon à ne p a s t r o p s t ruc tu re r 



la r é p o n s e , t o u t en p e r m e t t a n t de cen t re r la c o n v e r s a t i o n sur le su jet é tud ié . T o u t 
ce la a b o u t i t à des tex tes r iches et con t rad i c to i r es d o n t l ' i n t e rp ré ta t i on s u p p o s e la 
c o m p é t e n c e et pa r fo i s le ta len t d u soc io logue et psycho -soc io l ogue . L e résu l ta t 
f inal é t a n t u n e desc r i p t i on d u o u des langages ut i l isés p a r le pub l i c p o u r é v o q u e r 
le p r o b l è m e é tud ié sans q u e r ien ne pu isse ê t re f o r m u l é d u p o i n t de v u e d e la-
quan t i f i ca t i on des segmen ts ident i f iés . E n ef fet , ce t te d é m a r c h e a p o u r b u t 
d ' iden t i f i e r des segmen ts d e m a r c h é o u des t ypes de c o n s o m m a t e u r , et d e f açon 
e n c o r e p lus f o n d a m e n t a l e de découv 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 se rvan t à f o r m u l e r des h y p o t h è s e s q u e des é tu ­
des quan t i t a t i ves v i e n d r o n t vér i f ier . 

Ce t t e a p p r o c h e est d o n c ut i le : 

1) p o u r avo i r u n e c o m p r é h e n s i o n réel le des p rocessus q u e l ' o n c h e r c h e à 
gérer ; 

2) p o u r déf in i r des quan t i f i ca teu rs pe r t i nen t s : les ques t i ons posées se ron t 
souven t f o rmu lées à pa 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 terv iewées o n t u t i ­
l isés 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 re la t i on d ' u n usage 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 qua l i t a t i ve est u n e p h a s e essen­
t iel le, cel le o ù l ' o r g a n i s a t i o n accep te de p r e n d r e le t e m p s d ' é c o u t e r le pub l i c . 

Les limites de la méthode expérimentale. 

Si l ' é t u d e qua l i t a t i ve r i sque d ' ê t r e b o u d é e p a r c e qu 'e l l e n ' a p a s les a t t r i b u t s 
v is 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 lus sc ient is te 
et quan t i f i ca t r i ce r i sque d e susc i ter q u e l q u e s i l l us ions . 

L ' e x p é r i m e n t a t i o n est u n m o t qu i assoc ie en lui d e u x l ignes de 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 et 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 deven 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 ser la t héo r i e d e l ' expér ience p o u r quan t i f i e r ces 
p rocessus et c ro i re auss i avo i r d o n n é à l ' h i s to i re ce t te d i m e n s i o n expé r imen ta l e 
qu i lu i 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 ' expér ience est 
t rès l im i tée . 

Développement de l'expérimentation sociale. 

P lus ieu rs fai ts c o n c o u r r e n t à fa i re de 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 généra l i ser 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 per ­
m e t d ' a p p o r t e r des é lémen ts à l ' é va lua t i on d e p r o g r a m m e s soc iaux . 

• Le risque de généraliser une pratique nouvelle, r i sque d e réac t i on néga t i ve 
d u pub 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 sys tème inc i tan t à l ' essayer d a n s u n 
espace l im i té . 

• 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 ins i le ca rac tè re 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 sphè re d 'ac t i v i té 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 en pa r t i e u n subs t i t u t à la 
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 . 

Les exemp les d ' e x p é r i m e n t a t i o n son 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 
con t re -exemp le d ' éco le qu i en m o n t r e r a l ' i n té rê t . L a r é f o r m e d e la f iscal i té 
loca le , la c réa t i on d e la t axe p ro fess ionne l le , n e pouvait fa i re l ' ob je t d ' expé r i ­
m e n t a t i o n s , les c i toyens d e v a n t ê t re é g a u x d e v a n t l ' i m p ô t . Les d i f f icu l tés d e sa 
m ise en œ u v r e a u r a i e n t sans d o u t e été dé tec tées d a n s u n e expér ience loca le . A l ' ave­
n i r , ce son t des s imu la t i ons t rès poussées qu i p e r m e t t r o n t d 'év i te r les r i sques con ­
s idérab les d e ce q u e l ' o n p o u r r a i t appe le 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 ren ­
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 pe u t c i ter des expér iences en m a t i è r e d e so ins m é d i c a u x (cent res d e dés in­
t ox i ca t i on des d rogués ) avec les d é b u t s de l ' a p p r o c h e sector ie l le en psych ia t r i e d a n s 
le 13° et le 7° a r r o n d i s s e m e n t d e P a r i s , des expér iences en 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 te d e Sèvres qu 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 ise en m a r ­
che d u sys tème d e d é d o u a n e m e n t i n f o rma t i sé à l ' a é r o p o r t d ' O r l y ( S O P H I A ) , les 
expér iences d e t é l é m a t i q u e d a n s la vi l le d e Vél izy, les expér iences en 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 vi l le d e G r e n o b l e , des expér iences en m a t i è r e d e v idéo-
loca le , 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 généra l i se 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 de ces expér iences . A ins i 0 ) le secré ta r ia t d ' É t a t à l ' É d u c a ­
t i on a-t- i l déf in i le c a d r e d 'expé r iences p o u r l ' ense ignemen t des l angues . P a r exem­
p le , d a n s cer ta ines c lasses d e 6 ° , l ' ense ignemen t des l angues sera fai t d e f açon 
in tens ive (soi t 5 heu res p a r sema ines , so i t 6 heu res p a r sema ines ) , t ou tes 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 tab l i ssemen t é t a n t nécessa i remen t concer ­
nées p a r l ' expér ience . T o u t e u n e sér ie d ' a u t r e s mesu res se ron t testées c o m m e l 'ense i ­
g n e m e n t p récoce (dès les C M 1 et les C M 2 d e l 'éco le é lémen ta i re ) . 

I l est p r é v u q u e l ' I n spec t i on G é n é r a l e , q u i est cha rgée de cet te expé r imen ta ­
t i on , dé f in i ra la m ise en p lace d ' u n « d ispos i t i f éva lua t i f » p e r m e t t a n t de c o m p a ­
rer les résu l ta ts des c lasses expé r imen ta les avec les c lasses d e « d ro i t c o m m u n » à 
l ' i ssue d e l ' a n n é e sco la i re . 

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 expé r imen ta l e d a n s lequel il est poss ib le 
et pa r fo i s u t i le d e concevo i r de tel les expér iences p o u r r a i t p o r t e r à c ro i re q u ' u n e 
ana l yse « sc ient i f ique » de tels p ro je t s est poss ib le . L a lég i t imi té d e la déc is ion 
adm in i s t r a t i ve p o u r r a i t a ins i se f onde r su r l ' au to r i t é de la sc ience. U n tel espo i r 
est sans d o u t e excessi f p o u r des ra i sons qu i t i ennen 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 résu l ta ts q u ' a u x d i f f icu l tés p r o p r e s de l ' e x p é r i m e n t a t i o n su r le ter­
ra 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 la d iscuss ion su r les i nd i ca teu rs soc iaux ( 2 ) . L a 
m e s u r e d e résu l ta ts p e r m e t d e d o n n e r des i nd i ca t i ons su 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. 



sys tème m a i s el le do i t ê t re cons idé rée avec p r u d e n c e ca r el le n e p e u t résu l te r q u e 
d ' u n e e x t r ê m e s imp l i f i ca t ion d e la réa l i té soc ia le cons idé rée . D e fa i t , c 'es t l ' é t ude 
qua l i t a t i ve des expér iences p a r o b s e r v a t i o n et e n q u ê t e qu i p e r m e t le m i e u x d e 
t i rer les f ru i ts d e l ' expér ience 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. 

Cel les-c i s o n t exposées d a n s t o u s les t ra i tés d e m é t h o d o l o g i e expé r imen ta l e et 
el les son t pa r t i cu l i è remen t a iguës l o r squ ' 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 sur ­
t o u t l o r sque ceux-c i son t observés su r le t e r ra i n . C i t o n s q u e l q u e s exemp les : 

• Validité externe : les g r o u p e s s o u m i s à l ' expér ience se ron t s o u v e n t d i f fé­
ren ts dès l ' a b o r d d e ceux q u i se rv i ron t d e g r o u p e d e c o n t r ô l e . E n ef fet , le succès 
de l ' expér ience exige la pa r t i c i pa t i on ac t ive des f onc t i onna i res 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 ra rch iques d a n s l ' a d m i n i s t r a t i o n , cela s u p p o s e le 
cho i x d e sec teurs d o n t les responsab les s o n t ouve r t s a u x c h a n g e m e n t s et a u x expé­
r iences . 

• Validité interne : les obs tac les à la va l id i té i n t e rne des expér iences s o n t : 
l ' h i s to i re , la m a t u r a t i o n , l 'e f fet d u tes t , l 'e f fet des i n s t r u m e n t s , la rég ress ion , la 
m o r t a l i t é . 

L'histoire est le fa i t q u e en t re le d é b u t et la f in de l ' expér ience des événe­
m e n t s p e u v e n t mod i f i e r les va r iab les observées sans q u e l ' o n pu isse les c o n t r ô l e r . 
Des p lans d ' expé r i ence p e r m e t t e n t d ' é l im ine r ce r ta ins ef fets d e ce gen re , m a i s il 
res te q u e d a n s la comp lex i t é d u c h a m p soc ia l o n ne p e u t vé r i t ab l emen t c o n t r ô l e r 
t ou tes les va r iab les 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 ' expér ience ( i ) . 

La maturation, l ' é c o u l e m e n t d u t e m p s i ndu i t des 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 des p a r t i c i p a n t s . Ceux-c i p e u v e n t ê t re en thous ias tes a u d é b u t , lassés à la f in . 
L e fai t d e se savo i r obse rvé in f lue su r leur c o m p o r t e m e n t et p e u t i ndu 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 généra l a u n c o m p o r t e m e n t 
d i f fé ren t d u fai t m ê m e q u ' i l se sai t « p i lo te » , 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 
obse rvé . 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 'en t r o u v e acc ru d ' a u t a n t , e t c . 

Ces q u e l q u e s exemp les , et il en est d e n o m b r e u x a u t r e s , suf f isent p o u r expl i ­
q u e r des va r i a t i ons i m p o r t a n t e s d a n s les résu l ta ts obse rvés . L a scient i f ic i té des 
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 im i tée . P a r c o n t r e l ' ana l yse déta i l lée d e leur 
d é r o u l e m e n t , i n c l uan t des aspec ts qua l i t a t i f s , p e r m e t d 'éc la i re r la déc is 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 exemp les les p lus vas tes , les p lus c o m p l e t s et les p lus r iches d 'ense i ­
g n e m e n t d e la p r a t i q u e de l ' e x p é r i m e n t a t i o n soc ia le est sans d o u t e celui d e l 'éva­
l u a t i o n des po l i t i ques v isan t à réal iser l 'éga l i té des chances à l 'éco 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 ro i re q u e les 
en fan t s d e mi l ieux dé favor isés p o u v a i e n t ê t re in tégrés à la soc io -cu l tu re ma jo r i ­
ta i re » ( i ) , les o p i n i o n s o n t c h a n g é et o n a p r o p o s é des mesu res « cu ra t i ves » q u i 
se s o n t in tégrées a u x t h è m e s d e la « 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 appe lé « H e a d S ta r t » fut déve loppé avec les ob jec t i fs 
su i van ts : 

1 — A m é l i o r e r la san té et les a p t i t u d e s phys iques 1 d e l ' en fan t . 
2 — Favo r i se r le d é v e l o p p e m e n t é m o t i f et soc ia l d e l ' en fan t en e n c o u r a g e a n t 

la con f i ance en so i , la s p o n t a n é i t é , la cur ios i té et l ' au to -d i sc ip l i ne . 
3 — P r o m o u v o i r les hab i l i tés et p rocessus m e n t a u x d e l ' en fan t et pa r t i cu l iè re ­

m e n t les hab i l i tés concep tue l les et ve rba les . 
4 — É t a b l i r chez l ' en fan t u n e f o r m e d e p rév is ion d u succès d a n s le b u t d e 

créer u n c l ima t de con f i ance p o u r ses e f fo r ts d ' a p p r e n t i s s a g e fu tu r . 
5 — A c c r o î t r e les capac i tés d e l ' en fan t à avo i r des re la t ions pos i t i ves avec les 

m e m b r e s de sa fami l le et les a u t r e s ; acc ro î t re la capac i té de la fami l le à avo i r des 
re la t i ons pos i t ives avec l ' en fan t . 

6 — D é v e l o p p e r chez l ' en fan t et sa fami l le u n e a t t i t u d e r e s p o n s a b l e envers la 
soc ié té et favor iser les occas ions p o u r la 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 té et de la va leu r pe rsonne l l e chez l ' en fan t 
et la fami l le . 

E n 1967, 2 000 000 d ' e n f a n t s ava ien t pa r t i c i pé à ces p r o g r a m m e s et b ien 
q u ' a u c u n e é v a l u a t i o n n ' a i t é té l iée a u p ro j e t , des é tudes ava ien t é té réal isées qu i 
m o n t r a i e n t des résu l ta ts t rès pos i t i f s . E n 1969, d i f fé rentes éva lua t i ons m o n t r a i e n t 
q u e les ga ins réal isés d i m i n u a i e n t r a p i d e m e n t avec 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 sur u n échan t i l l on d e 104 p ro je t s (sur u n t o ta l d e 13 927) u n e é t u d e qu i 
m o n t r a i t u n e a b s e n c e d 'e f fe 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 te 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 re d ' o r i g i n e 
soc ia le é ta 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 ' ana lyse r en 
des va r iab les de l ' é d u c a t i o n t rad i t i onne l l e tel q u e le r a t i o p ro fesseu r / é l ève . C e t t e 
t héq r i e des « fac teu rs » d u p rocessus éduca t i f deva i t ê t re a b a n d o n n é e d a n s les 
a n n é e s 1960, des 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 fe t 
su r les résu l ta ts des élèves m a i s seu lemen t su r la p e r c e p t i o n q u e les adu l t es 
ava ien t des i ns t i t u t i ons éduca t i ves cons idérées ! (*). S u i v a n t M a u r i c e Bé langer ( 4 ) , 
t o u t e s les expér iences a y a n t t e n d u à mod i f i e r u n e va r i ab le d u p rocessus éduca t i f 
o n t c o n d u i t à d e semb lab les résu l ta ts néga 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 te 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 ieu fam i ­
l ial 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 sur les 570 000 é t u d i a n t s d e 
l ' échan t i l l on et sur les élèves d e 4 000 éco les q u i fu ren t e x a m i n é e s . 

A la su i te d e ces expér iences et de l ' évo lu t i on des p o i n t s d e vue qu 'e l l es 
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 te d e H e a d S ta r t et appe lé F o l l o w 
T h r o u g h , fut dé f in i . A u l ieu d e mod i f i e r des « va r iab les » d u p h é n o m è n e sco­
la i re , ce son t des a p p r o c h e s g loba les q u i son t expé r imen tées : les u n e s fondées su r 
la t héo r i e behav io r i s te d u r e n f o r c e m e n t , les secondes sur les théor ies d u déve lop ­
p e m e n t cogn i t i f de P iage t et les dern iè res sur l ' a u t o - a p p r e n t i s s a g e . 

Les résu l ta ts semb len t m o n t r e r q u e c h a q u e sys tème réuss i t m i e u x d a n s cer ta i ­
nes d i m e n s i o n s qu i son t j u s t e m e n t celles q u ' i l pr iv i lég ie . A ins i la c réa t i on d e n o u ­
vel les c o n c e p t i o n s d ' e n s e m b l e s d 'éco les o n t des résu l ta t s , cho is i r u n m o d è l e d e ce 
gen re c 'es t cho is i r u n m o d è l e de soc ié té p u i s q u e le des t in des en fan t s d é p e n d r a 
ensu i te d e l ' a d é q u a t i o n en t re les ap t i t udes acqu ises et cel les q u e la soc iété g loba le 
r é c o m p e n s e . 

Si l ' o n a j o u t e à ce t rès c o u r t r é s u m é d ' u n e h is to i re dé jà 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 ' évo lue r , d ' ic i à ce q u e la pro­
cha ine g é n é r a t i o n d ' é t u d i a n t s so r te des un ive rs i tés , o n a u r a u n e idée d e la di f f i ­
cu l té de l ' é va lua t i on des po l i t i ques . C e p e n d a n t , ce t te é v a l u a t i o n fai t d é s o r m a i s 
pa r t i e d u p rocessus d e t r a n s f o r m a t i o n d e la soc ié té . D e façon s c h é m a t i q u e , o n 
p o u r r a déc r i re le p rocessus a ins i : d e v a n t lég i t imer u n e r é f o r m e , o n m e t en p lace 
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 résu l ta t a r r i ve ra à t e m p s p o u r s ' insérer d a n s 
la dé f in i t i on d ' u n e nouve l l e po l i t i que . 

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 de n o m b r e u x « c l ients » et 
qu i o n t i n f o rma t i sé leur c o m p t a b i l i t é p e u v e n t ut i l iser 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 conna i ssances 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 en vue d ' u n e u t i l i sa t ion m a n a g é r i a l e est u n e des 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 sein d e celles-ci ( 2 ) . 

T o u t e f o i s , a u x m a i n s de l ' a d m i n i s t r a t i o n , la poss ib i l i té d ' i n t e r c o n n e c t e r des 
f ichiers pe rsonne l s n ' a p a s été sans sou lever des i nqu ié tudes q u a n t à l ' u sage qu i 
p o u v a i t en ê t re fa i t . L a c a m p a g n e d e p resse re la t i ve a u p ro je t S A F A R I ( 3 ) deva i t 
p récéde r u n c h a n g e m e n t d e lég is la t ion t e n d a n t à g a r a n t i r le respec t d e la v ie p r i vée 
des pa r t i cu l i e rs . 

L ' u t i l i sa t i on 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 et d e déc i ­
s ion fai t l ' ob je t de r ep résen ta t i ons m y t h i q u e s . I den t i f i an 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 ma î t r i se 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 déve loppé des c royances sans d o u t e excessives d a n s les poss ib i l i tés des systè­
m e s d ' i n f o r m a t i o n s . A ins i d a n s le sec teur p r i vé , 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 tem) a c o n n u des f l uc tua t i ons i m p o r t a n t e s depu i s l ' e n t h o u s i a s m e 
p o u r ce sys tème d e v a n t r e n d r e la ges t ion sc ien t i f ique j u s q u ' à la décep t i on face a u x 



résu l ta ts de sys tèmes t rès c o û t e u x . A ins i en fut- i l de 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 ) qu i a évo lué 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 soph is t i qués j u s q u ' à des m o d è l e s de 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 éven tue l l emen t u n e a m é l i o r a t i o n des p l ans p r o p o s é s p a r 
u n p ro fess ionne l ) . 

c) Le contac t : i n fo rmat ion , renseignement , accuei l . 

L ' i m a g e c lass ique de l ' a d m i n i s t r a t i o n , ce son t des b u r e a u x vé tus tés o ù des 
emp loyés p lus o u m o i n s a i m a b l e s renvo ien t d e serv ice en serv ice 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 aspec 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 cen t ra le , 
l ' accue 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 avo i r cons idé ré 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 pub 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 exemp les 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 fac teurs d ' é v o l u t i o n ( i n f o r m a t i q u e , lo i su r l ' i n fo r ­
m a t i o n et la m o t i v a t i o n des déc is ions adm in i s t r a t i ves ) . 

1° Comportements et option en matière de contact entre administrés et admi­
nistration. 

C h a q u e a n n é e , 90 % des c i toyens o n t en m o y e n n e 3 con tac t s p a r a n avec 
l ' a d m i n i s t r a t i o n ( 3 ) . Les a d m i n i s t r a t i o n s les p lus sol l ic i tées son t la sécur i té soc ia le 
(50 % ) , l ' é ta t civil (17 % ) , l ' é d u c a t i o n (8 % ) , l ' ag r i cu l t u re (7 % ) et le fisc (5 % ) . 
Ces c o n t a c t s s o n t s o u v e n t j ugés 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 
sa t i s fac t ion su i van t ses d i res fac i lement q u e d a n s 30 °/o des cas et avec d i f f icu l té 
d a n s 20 % des cas ; d a n s le res te des cas les adm in i s t r és n ' o n t p a s o b t e n u en t iè re 
sa t i s fac t ion ( 4 ) . 

D e f açon généra le , e n t r e les d i f fé rentes f o r m e s d e c o n t a c t ( con tac t per ­
sonne l , gu iche 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 adm in i s t r és p ré fè ren t le con ­
tac t p e r s o n n e l . I l s 'ag i t là en effet d e la m é t h o d e qu i p e r m e t le m i e u x d e sor t i r d e 
l ' a n o n y m a t d u cou 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 penser 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 dev ra i t avo 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 exemp le év i te le d é p l a c e m e n t inu t i le 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 enco re l imi tée n e p e r m e t 
p a s d e lu i d o n n e r sa p lace ( 5 ) . 

L e dés i r d e c o n t a c t h u m a i n et pe rsonna l i sé c o n d u i t à généra l iser la p r a t i q u e 
qu i cons is te à fa i re m e n t i o n d e l ' i den t i té d u f o n c t i o n n a i r e qu i t ra i te le doss ie r o u 
la r é c l a m a t i o n . D è s 1967 u n e c i rcu la i re d u Secré ta i re 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 nd i ca t i on sur les d o c u m e n t s off ic iels de l ' i den t i té d u fonc t i on ­
na i re 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 agen ts d a n s les services en 
c o n t a c t avec le pub l i c , pa ra i ssen t de n a t u r e à pe rsonna l i se r e f f i cacement les 
tâches adm in i s t ra t i ves et à déve loppe r chez ceux q u i en son t cha rgés 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, 

etc . . 
(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 leur f onc t i on . C e fac teu r p s y c h o l o g i q u e do i t ê t re cons idé ré c o m m e 
essent ie l » ( i ) . Ce t t e p r o p o s i t i o n a é té repr ise p a r le C o m i t é Rue f f en 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 qu i ca rac té r i se le f o n c t i o n n e m e n t b u r e a u ­
c ra t i que : la ra t i ona l i t é , l ' impar t i a l i t é et l ' i n d é p e n d a n c e de 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 onc t i on p r i m e sur la p e r s o n n e . D a n s les fa i ts , ces mod i f i ca ­
t i ons de c o m p o r t e m e n t r e n c o n t r e n t en F r a n c e d e g r a n d e s d i f f icu l tés, en pa r t i cu ­
l ier d u fai t de l ' o p p o s i t i o n des synd ica ts ( 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 lus en p lus n o m b r e u x . 

D ' u n p o i n t de vue qua l i ta t i f l ' a t t i t ude d u pub l i c à l ' éga rd d e l ' a d m i n i s t r a t i o n 
p e u t ê t re carac té r i sé p a r s o n a m b i v a l e n c e . Il y a en effet d e u x images d e l ' a d m i ­
n i s t ra t i on q u i se s u p e r p o s e n t : cel le d e la bonne administration q u i d o n n e , p r o ­
tège, p o u r v o i t a u x beso ins , et vers laque l le o n se t o u r n e vo lon t i e r p o u r d e m a n d e r 
a i de , p res ta t i ons et services et cel le d e la mauvaise administration qu i ex ige , 
r é c l a m e , ne t ien t p a s c o m p t e de la d e m a n d e qu ' 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 deg ré d e d é p e n d a n c e à l ' éga rd d e l ' a d m i n i s t r a t i o n . 
E l le exp l i que en pa r t i e les c r i t iques s té réo typées q u e l ' a d m i n i s t r a t i o n s 'a t t i re d e la 
p a r t de la p l u p a r t des a d m i n i s t r é s , l ' i nd i f fé rence 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 ien et leur e x t r ê m e sensib i l i té à ce qu i f o n c t i o n n e m a l . 

Il est poss ib le de déf in i r p lus ieu rs t ypes de re la t i ons 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 su i van t ( 3 ) déf in i t q u a t r e pos i t i ons en 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 ' éga rd 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 cons idé rée d ' u n e p a r t et d e la m o d a l i t é 
d e la re la t i on d ' a u t r e p a r t . 

A t t i t u d e à l ' éga rd 
d e l ' o rgan i sa t i on 

^ N Q u d e la p r o c é d u r e 

M o d a l i t é d e 
la re la t i on 

A l i é n a t i o n I n t é g r a t i o n 

Ac t i v i té C o n t e s t a t i o n N é g o c i a t i o n 

Pass iv i té 
D é s e r t i o n 

d e la re l a t i on 
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 pub l i c c o n d u i t à des po l i t i ques t rès d iverses su i van 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 ten ta t i ves c h e r c h e n t à r e n d r e « insens ib le » 
l ' i n t e r ven t i on 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 fu i te d e la re la t i on . L a 
re tenue à la sou rce 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 qu i est 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 'es t la va leu r d e soc ia l i sa t ion q u e rep résen te p o u r cha -

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 devo i rs de c i toyens . D ' a u t r e s d ispos i t i fs do i ven t ê t re 
m is en p lace p o u r ceux q u i , a u c o n t r a i r e , dés i ren t d iscu te r (négoc ier ) leur s i t ua t i on 
avec les r e p r é s e n t a n t s de 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 Su l t an a p e r m i s d ' iden t i f i e r q u a t r e ca tégor ies 
d ' a d m i n i s t r é s : 

36 °/o é ta ien t distants, ava ien t con f i ance d a n s la b o n n e f in des p r o c é d u r e s m a i s 
les pensa ien t l ongues et comp lexes (ce qu i est vo is in d e la ca tégor ie « a c c e p t a t i o n » ) . 

22 % é ta ien t agressifs, n ' a v a i e n t p a s con f i ance et pensa ien t q u ' i l fa l la i t réc la ­
m e r de v ive vo ix (ce qu i est vo is in de la ca tégo r ie « c o n t e s t a t i o n » ) . 

18 °/o é ta ien t confiants, ava ien t con f i ance d a n s la b o n n e f in des p r o c é d u r e s et 
d a n s la qua 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 qu i est vo is in de la ca tégor ie 
« négoc ia t i on » ) . 

14 °/o é ta ien t défaitistes, pensa ien t q u ' i l n ' y a r ien d ' a u t r e à fa i re q u e d e se 
rés igner (ce q u i est vo is in d e la ca tégor ie « dése r t i on » ) . 

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 is te à u n e t r a n s f o r m a t i o n rad ica le des 
c o n c e p t i o n s et des p r a t i q u e s d e l ' accue i l . Les p r inc ipes g é n é r a u x qu i rég issent 
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 re lèvent des p r inc ipes d e la d i s t r i bu t i on des 
serv ices en m a r k e t i n g . Les p o i n t s de con tac t s do i ven t ê t re déf in is en f onc t i on d e 
la loca l i sa t ion d u pub l i c et des heu res auxque l l es il est d i spon ib l e . L e u r s a m é n a ­
g e m e n t s do i ven t p e r m e t t r e l ' i den t i f i ca t ion 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 
créée é t a n t u n é l émen t essent ie l d e son i m a g e . E n f i n , les agen ts de c o n t a c t do i ­
ven t ê t re f o r m é s d e f açon à r é p o n d r e a u x a t t en tes des adm in i s t r és . Des e f fo r ts 
p o u r a p p l i q u e r ce gen re d e d é m a r c h e se mu l t i p l i en t d a n s les o rgan i sa t i ons a d m i ­
n is t ra t i ves . 

Exemple de la sécurité sociale : L ' é v o l u t i o n d e ces dern iè res a n n é e s cons is te 
à a m e n e r les cen t res d e p a i e m e n t et les s t ruc tu res d 'accue i l et d ' i n f o r m a t i o n le 
p lus p rès poss ib les d u pub l i c a f in d e l imi ter ses d é p l a c e m e n t s . L a Ca isse 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 de 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 res 
d e p a i e m e n t . E n p lus o n t é té créés des b u r e a u x d 'accue i l réservés à l ' i n f o r m a t i o n 
des usage rs . I l s 'ag i t de b u r e a u x fixes d a n s les ma i r i es , les s u p e r m a r c h é s , des 
b u r e a u x d.es P et T , des h ô p i t a u x d e l 'Ass i s tance P u b l i q u e (où est assurée u n e 
pr ise en c h a r g e d i recte) et des b u r e a u x mob i l es a y a n t 300 po in t s d e s ta t i onne ­
m e n t . D a n s les l ocaux des mesu res p r a t i q u e s o n t é té pr ises p o u r faci l i ter les 
d é m a r c h e s : s igna l i sa t ion c la i re des serv ices, iden t i f i ca t ion des c o r r e s p o n d a n t s , 
poss ib i l i té de fa i re u n e r é c l a m a t i o n sur des reg is t res ouve r t s à cet ef fet . P a r f o i s 
des hô tesses i n f o r m e n t le c l ient et , le p lus souven t , les agen ts son t po l yva len ts et 
p e u v e n t r é p o n d r e à t ou tes les ques t i ons q u e se p o s e le pub l i c . 

C e t ype d ' a c t i o n est é g a l e m e n t m e n é à la Ca isse N a t i o n a l e d ' A l l o c a t i o n s 
Fami l ia les qu i a réa l isé u n e é t u d e t rès c o m p l è t e sur la f r équen ta t i on de ses gu i ­
che ts 0). I l résu l te d e leur ana lyse q u e t ro i s fac teurs d é t e r m i n e n t la qua l i t é d e la 
re la t i on : le c o m p o r t e m e n t des bénéf ic ia i res , 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 açon d o n t ils son t gérés . D u p o i n t d e vue 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 loca ta i res o n n o t e de g r a n d e s d i f fé rences su i van t la ca tégor ie soc ia le . E l le est 
t rès fa ib le chez les gens aisés et ins t ru i t s et t rès fo r te chez ceux p o u r q u i l ' a l l oca­
t i on est u n é lémen 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 qu i ma î t r i sen t di f f ic i le­
m e n t la re la t i on adm in i s t r a t i ve d u fai t d ' u n e i ns t ruc t i on insu f f i san te L 'e f fe t 
de la loca l i sa t ion sur la f r é q u e n t a t i o n a p u ê t re m e s u r é . C e p e n d a n t il la isse inex­
p l i qué les répé t i t i ons d e visi tes q u i p r o v o q u e n t u n e « su r - f r équen ta t i on » p a t h o l o ­
g i que des gu iche ts . Cel le-c i , qu 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 nc r i ­
m i n e r la ges t ion des services : le cho i x des m o d a l i t é s de p a i e m e n t , l 'e f f icac i té des 
services et la qua l i t é d e l ' i n f o r m a t i o n d u pub l i c . O r g a n i s a t i o n et f o r m a t i o n v ise­
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 gu iche t soi t u n e a ide s u p p l é m e n t a i r e o f fe r te à 
ceux qu i en o n t v r a i m e n t beso in et n o n u n e gêne i m p o s é e à t o u s . 

L'expérience du ministre des finances. 

L a D i rec t i on G é n é r a l e des Re la t i ons avec le P u b l i c d u M in i s t è re des F i n a n c e s 
a en t rep r i s u n e sér ie d 'expé r iences d ' a m é l i o r a t i o n de la re la t i on en t re l ' a d m i n i s ­
t r a t i o n et 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 qu i eû t l ieu en B re tagne ( 2 ) s 'é tend i t 
sur 18 m o i s . L a responsab i l i t é en fut con f iée à u n C o m i t é D é p a r t e m e n t a l d e 
Re la t i ons P u b l i q u e s cons t i t ué d u T réso r i e r P a y e u r Ç é n é r a l et des r esponsab les 
l ocaux d e la D i rec t i on d e la C o m p t a b i l i t é P u b l i q u e et des D i rec t i ons Géné ra l es 
des I m p ô t s , des D o u a n e s et D r o i t s I nd i rec t s , d e la C o n c u r r e n c e et des P r i x . A 
ceux-c i fu ren 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 la R e d e v a n c e , et 
d e la Ca isse des D é p ô t s et C o n s i g n a t i o n s . A ins i u n d é c l o i s o n n e m e n t des serv ices fu t -
il r e n d u poss ib le . 

U n e é t u d e d u pub l i c a é té réa l i sée . L e n o m b r e d e c o n t a c t s a é té recensé 
(10 000 000 en t o u t p a r a n p o u r la seule B r e t a g n e ) . L ' o p i n i o n des usage rs m o n t r e 
l ' a m b i v a l e n c e hab i tue l l e : si 65 °/o déc la ren t q u e les réponses p a r cou r r i e r son t 
sa t i s fa isan tes , 56 % q u e l 'accue i l a u gu iche t est b o n (ma is seu lemen t 31 °7o p o u r 
les r ense ignemen ts 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 cons idé re r qu ' i l s 
son t m a l i n f o r m é s (60 °?o) et q u e l ' a d m i n i s t r a t i o n n e t ien t p a s c o m p t e d e leur 
s i t ua t i on pe rsonne l l e . 

T r o i s m e s u r e s son t a l o r s expé r imen tées : 

1) U n g u i d e d é p a r t e m e n t a l des serv ices fut éd i té a f in d ' a i d e r le pub l i c à 
sé lec t ionner l u i - m ê m e le « b o n » serv ice . D e s dép l i an ts 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 la i re , f o r c é m e n t p lus s imp le a u n i veau d u c a n t o n . Ces d o c u ­
m e n t s fu ren t d i f fusés p a r les ma i r i es , les ass is tan tes soc ia les , les o r g a n i s a t i o n s p r o ­
fess ionnel les et 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 des f i nances . 

2) U n e ac t i on 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 rec ts . Des le t t res i nd 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 serv ices a u x q u e l s ils do i ven t s ' ad resse r . Su r p lace 
des cel lu les d 'accue i l (3) s o n t créées p o u r les a ide r d a n s leur 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 , « la f iche d e v is i te » , é tab 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 en te de f a ç o n préc ise l ' usager d a n s sa r e q u ê t e . 

A u n i veau des résu l ta ts 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 reçus a 
é té mu l t ip l ié 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 resté s t a t i onna i r e 
a lo rs q u ' i l a u g m e n t a i t de 20 °7o p a r a n p r é c é d e m m e n t . 

Les pet i tes et m o y e n n e s en t repr i ses o n t fai t l ' ob je t d e mesu res spéc ia les. U n e 
i ns tance 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 réé p o u r : 

1) amé l i o re r l ' accue i l , 
2) s impl i f ier les p r o c é d u r e s . 

P a r a i l leurs , u n e f for t d ' i n f o r m a t i o n en d i rec t ion des P M E est en t rep r i s 
so i t p a r le b ia is d e b r o c h u r e s soi t p a r le b ia is de j o u r n é e s d ' é t u d e s . 

Les difficultés rencontrées dans ces efforts. 

L e t ype d ' a c t i o n q u e n o u s v e n o n s d e décr i re a éga lemen t été m e n é a u M in i s ­
tè 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 rec t i ons 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 celu i d u M in i s tè re des F i n a n c e s , d e u x obs tac les 
do i ven t ê t re levés q u i t i ennen t d ' u n e p a r t a u x l ocaux , d ' a u t r e p a r t a u x h o m m e s . 

Les d é m a r c h e s son t r e n d u e s souven t c o m p l i q u é e s p a r la f açon d o n t son t 
local isés les serv ices adm in 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 is t ra t i ve avec ceux d e n o m b r e u x m in i s tè res , l ' o r i e n t a t i o n des usagers s u p p o s e 
u n e s igna l i sa t ion d e qua 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 tages 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 vil les les l ocaux son t éparp i l lés d a n s t o u t e la vi l le ce q u i 
r e n d dif f ic i le d ' u n e a u t r e m a n i è r e l ' i den t i f i ca t ion des serv ices. 

P a r a i l leurs l ' a c t i on en m a t i è r e d 'accuç 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 dé jà vu les ré t icences ex is tan tes 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 on . C e p e n d a n t , le p lus s o u v e n t , d e u x ca tégor ies d e f onc t i onna i res son t 
p lus fac i lement sensib les à cet ef fet : les responsab les qu i dés i ren t amé l i o re r le 
f o n c t i o n n e m e n t de leur serv ice et les e m p l o y é s d e gu iche t qu i vo ien t leur pos i t i on 
va lo r isée et l ' a t m o s p h è r e d e t rava i l a m é l i o r é e . I l est pa r fo i s p lus di f f ic i le, p lus 
l ong , d e m o t i v e r les ca tégor ies i n te rméd ia i res d o n t la pa r t i c i pa t i on 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 agen ts de c o n t a c t d ' ê t r e ef f icaces. L ' e f f o r t d e fo r ­
m a t i o n à la re la t i on adm in i s t r a t i ve -adm in i s t r é est u n é l émen t essent ie l de ce t te 
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 do i t t o u c h e r t o u s ceux qu i p e u v e n t 
l 'a f fec ter c j i rectement o u i nd i r ec temen t 0). 

3° Nouveaux aspects de l'organisation du contact. 

Cel les-c i son t les conséquences d ' u n e p a r t d e mod i f i ca t i ons dues à la t e c h n o ­
log ie, d ' a u t r e p a r t d e mod i f i ca t i ons dues à la loi et à l ' a c t i on g o u v e r n e m e n t a l e . 

Informatique et Relation Administration-Administré (2). 

D e p lus en p lus l ' a c t i on 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 sa t ion des 
ressources d e l ' é l ec t ron ique . 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 ut i l isée et 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 re la t i on 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 ' aven i r semb le r i che en poss ib i l i tés d ' a u t o ­
m a t i s a t i o n t rès poussée de la r e l a t i on . 

L ' i n f o r m a t i q u e a des ef fets var iés et con t rad i c t o i r es sur la re la t i on avec l ' a d m i ­
n i s t ré . D ' u n cô té elle a u g m e n t e le sen t imen t d ' a l i é n a t i o n de celui qu i se p la i n t de 
n ' ê t r e p lus q u ' u n n u m é r o . P a r a i l leurs les f ichiers qu i s o n t nécessa i remen t asso ­
ciés à ces sys tèmes a u t o m a t i s é s fon t peser la m e n a c e d ' u n e i n t r us i on d a n s la v ie 
p r i vée d u c i t oyen . A la su i te des r e m o u s causés p a r le p ro 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 mass i f de 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 lég is la t ion su r le t h è m e 
« i n f o r m a t i q u e et l i ber té » a été 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 ne p résen te p a s q u e des i nconvén ien ts 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 ' agen t d 'accue 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 , lu i év i tan t d ' a t t e n d r e o u de reven i r . E l le la isse p lus de 
t e m p s à l ' agen t d 'accue i l p o u r la re la t i on p r o p r e m e n t d i te , el le p e r m e t à des un i ­
tés mob i l es do tées d e t e r m i n a u x de f o n c t i o n n e r d a n s d 'exce l len tes c o n d i t i o n s , elle 
p e u t évi ter a u c i toyen de remp l i r p lus ieu rs fois les m ê m e s i m p r i m é s , el le ca lcu le à 
sa p lace s o n revenu i m p o s a b l e , e t c . . A ins 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 ' usager d e m a n d e à p ro 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 en 
c ra in t les c o n s é q u e n c e s . D e là il résu l te q u e les p ro je t s d ' i n f o r m a t i s a t i o n do i ven t 
n o n seu lemen t r é p o n d r e à des ex igences de ges t ion i n te rne c o m m e c 'es t le p lus 
souven t le cas , m a i s éga lemen t t e n d r e à amé l i o re r la qua l i t é d e la re la t i on à l ' usa­
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 rgan i se r le 
r ense ignemen t adm in i s t r a t i f cent ra l i sé et p e r m e t t r e la c réa t i on de gu iche ts n o n 
spécial 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 co r rec te des usages d a n s le déda le a d m i n i s ­
t rat i f . 

Les p r o g r è s de la t e c h n i q u e la issent p résager 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 lus poussée à laque l le l ' usage r p o u r r a i t 
avo i r accès p a r u n e ca r te m a g n é t i q u e . B ien q u e fu tu r is te ce gen re de so lu t i on ne 
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 le qu i t e n d à assoc ier des sys tèmes d e p lus 
en p lus 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 usuel les et des p r o c é d u r e s p lus p e r s o n n a l i ­
sées p o u r les cas d 'espèces 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 adm in i s t ra t i ves r e n c o n t r e l ' obs tac le d u 
secret de r r i è re leque 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 réer 
u n e ce r ta ine t r a n s p a r e n c e d e s o n ac t i on q u e n o u s ass is tons . O n p e u t fa i re en t re r 
d a n s cet te t e n d a n c e les ten ta t i ves fa i tes p o u r q u e le pub l i c a i t accès a u x d o c u ­
m e n t s adm in i s t r a t i f s ( i ) . C ' es t d a n s le m ê m e sens q u e va la lo i sur « l ' ob l i ga t i on 
de fa i re c o n n a î t r e les mo t i f s des actes adm in i s t r a t i f s » . Les déc is ions ind iv idue l les 
d e refus d e v r o n t en effet ê t re mo t i vées . Les d o c u m e n t s sur lesquels la déc is ion 
adm in i s t r a t i ve s ' a p p u i e d e v r o n t ê t re 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 été posée 
d ' e n g a g e r « la responsab i l i t é pe rsonne l l e des f onc t i onna i res » si ce r ta ins d ' e n t r e 
eux « s ' o p p o s a i e n t à la lég i t ime cur ios i té des adm in i s t r és » . Ces mesu res se ron 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. 



sans d o u t e d ' u n e app l i ca t i on di f f 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 
rad i ca l d a n s les p r inc ipes m ê m e s qu i rég issent la re la t i on a d m i n i s t r a t i o n - a d m i n i s ­
t rés et d a n s les h a b i t u d e s q u i en résu l ten 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 de la bo î t e no i re a fai t a p p a r a î t r e d a n s t o u s 
les m in is tè res des s t ruc tu res des t inées à c o o r d o n n e r et déve loppe r les re la t ions 
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 re s c h é m a t i q u e m e n t décr i te en d i s t i nguan t t ro is é ta ­
pes : 

1) L a p r e m i è r e cons is te p o u r u n e p e r s o n n e d u cab ine t d u m in i s t re à coo r ­
d o n n e r les re la t i ons e n t r e le m in i s tè re et le pub l i c . A u cen t re d u sys tème se t r o u v e 
u n serv ice de p resse d o n t les ana lyses c o n f o n d e n t pa r fo i s e n c o r e l ' i n f o r m a t i o n 
su r le m in i s tè re et l ' i n f o r m a t i o n su r l ' a c t i on d u m in i s t re . 

2) A la s e c o n d e é tape l ' i m p o r t a n c e des p r o b l è m e s d e re la t i ons p u b l i q u e s d u 
m in i s tè re jus t i f ie la c réa t i on d ' u n b u r e a u , s t r uc tu re légère d o n t l ' i n f luence sur les 
d iverses d i rec t ions d é p e n d r a essent ie l lement d e la qua l i t é des re la t ions pe rsonne l ­
les q u ' i l p a r v i e n t à é tab l i r . C e t t e s i t ua t i on est cel le d u m in i s tè re d e la Jus t i ce . 

3) E n f i n la t ro i s ième é t a p e cons is te en la c réa t i on d ' u n serv ice o u d ' u n e 
d i rec t i on cha rgée des re la t i ons p u b l i q u e s d o n t l ' a c t i on est reche rchée d a n s c h a q u e 
d i rec t i on 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 esponsab les d e cel lules d e 
re la t i ons p u b l i q u e s a u t o n o m e s . Ce t t e s i t ua t i on est cel le d u m in i s tè re des F inances 
avec la D i rec t i on G é n é r a l e des Re la t i ons avec le P u b l i c , d u m in i s tè re d e l ' E n v i r o n n e ­
m e n t avec le Serv ice d e P resse et d ' I n f o r m a t i o n ( S P I ) , d u m in i s tè re des P T T avec le 
S I R P (Serv ice d ' I n f o r m a t i o n et d e Re la t i ons P u b l i q u e s ) . D e p u i s l o n g t e m p s dé jà le 
m in i s tè re des A r m é e s ava i t m o n t r é le c h e m i n avec le Serv ice d ' I n f o r m a t i o n et d e 
Re la t i ons P u b l i q u e s d e l ' A r m é e ( S I R P A ) . 

Les tâches d e ces serv ices son t p lus o u m o i n s é tendues en f o n c t i o n , en p a r t i ­
cu l ie r , d e ce qu i est dé jà 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 adm in 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 assoc ien t a u x tâches re la t ives à la ges t ion des services ex té r ieurs 
u n serv ice d e p resse , u n serv ice d e p u b l i c a t i o n et u n e cel lu le cha rgée 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 'es t à cel les-ci et d e f açon généra le à la c o m m u n i c a t i o n 
ins t i tu t i onne l le q u e n o u s a l lons consac re r le p o i n t su i van t . 

La communication dans l'administration. 

D e r n i e r vo le t d u t r i p t i que d u « m a r k e t i n g d e la bo î t e n o i r e » , la c o m m u n i c a ­
t i on c o n n a î t u n d é v e l o p p e m e n t t rès 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 de rn iè ­
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 ic i ­
ta i res son t l ' aspec t le p lus v is ib le d e cet te ac t iv i té il ne fau t p a s négl iger t o u s les 
au t res m o y e n s d e la c o m m u n i c a t i o n ins t i tu t ionne l le : de la d i s t r i bu t i on d e 
dép l i an ts à la t e n u e d e sémina i res d ' i n f o r m a t i o n et à l ' o r g a n i s a t i o n de fo i res et e x p o ­
s i t i ons . 

1° La démarche. 

P o u r ê t re b ien c o n ç u e la c o m m u n i c a t i o n ins t i t u t i onne l le qu i u n e des t ro 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 de la re la t i on 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 tude d u 
pub 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 ) do i t ê t re é l a b o r é e en 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 ' ensemb le 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 en p r i nc i pe 
la m ê m e q u e celle qu i est p récon isée h a b i t u e l l e m e n t ( i) pu i squ '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 angage m a n a g e r i a l . E l le p e u t se p résen te 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 onc t i on m a r k e t i n g é tan t éc la tée en d ivers po i n t s d e l ' o r g a n i s a t i o n , la c o n ­
s idé ra t i on c o h é r e n t e de l ' ensemb le est r a r e m e n t fa i te . C e son t des sous-sys tèmes 
ident i f iés et l im i tés , des ob jec t i fs par t i cu l ie rs o u des p r o c é d u r e s qu i p e u v e n t p ra t i ­
q u e m e n t fa i re l ' ob je t d e cet te d é m a r c h e ( 2 ) . L 'e f f i cac i té d e l ' a c t i on d e c o m m u n i ­
ca t i on d é p e n d r a d e la r i gueu r avec laque l le l ' ensemb le de 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 re spéci f iée. N é a n m o i n s , a f in de déve loppe r les aspec ts spéc i f iques d e la 
c o m m u n i c a t i o n ins t i tu t ionne l le 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 successi ­
v e m e n t : 

— les d ivers é lémen ts d e la s t ra tég ie de la c o m m u n i c a t i o n , 
— les p r o b l è m e s par t i cu l ie rs 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 perspec t ives ouve r tes 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 ro i s p r i n c i p a u x types d 'ob jec t i f s : 

1) Identification et image de l'organisation. C 'es t la r eche rche d i rec te d ' u n e 
lég i t ima t ion à t rave rs la c o m m u n i c a t i o n de son iden t i té , de sa f onc t i on , d e son 
sty 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 re assoc iée à l ' a m é n a g e m e n t d e l ocaux 
d 'accue 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 loba le . 

( !) 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 son t des ob jec t i fs qu i son t liés p lus d i r ec temen t 
à la sa t i s fac t ion des usagers d u serv ice pub l i c . I l peu t s 'ag i r d ' i n f o r m a t i o n sur des 
mesu res g o u v e r n e m e n t a l e s p r i ses , la f açon d ' e n bénéf ic ier o u d e s 'y c o n f o r m e r . I l 
p e u t s 'ag i r enco re 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 
serv ice pub 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 lémen ts de p e r s u a s i o n 
p o u r déve loppe r le t a u x d 'u t i l i sa t i on des é q u i p e m e n t s . 

3) Action sur les comportements et éducation sociale. D e p lus en p lus sou ­
ven 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 ec temen t sur les c o m p o r t e m e n t s soc iaux d o n t 
les effets col lect i fs son 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 lo rs m ise a u serv ice 
d ' u n vér i tab le e f for t d ' é d u c a t i o n soc ia le t e n d a n t à déve loppe r les p ra t i ques 
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 ter a u p o r t d e la ce in tu re d e sécur i té 
o u à év i ter le gasp i l lage d ' éne rg ie . 

Le type d'objectif dominant sera fonction du degré de contrôle que l'organi­
sation publique exerce dans son secteur. Si son c o n t r ô l e v a j u s q u ' à la p r o d u c t i o n 
et la d i s t r i bu t i on d u serv ice p u b l i q u e la c o m m u n i c a t i o n se ra s u r t o u t fonc t ionne l le 
( pa r exemp le , la D i rec t i on des R o u t e s g é r a n t le t ra f ic r ou t i e r p a r l ' i n t e rméd ia i r e 
de B i son F u t é ) . P a r c o n t r e l o r sque le c o n t r ô l e est l im i té , la c o m m u n i c a t i o n pub l i ­
c i ta i re p a r les m é d i a est ut i l isée d e f açon p lus a u t o n o m e p o u r a f f i rmer l 'ex is tence 
de l ' o r g a n i s a t i o n p u b l i q u e , sa responsab i l i t é d a n s le d o m a i n e d o n t el le a la 
cha rge et son ac t i on d a n s ce d o m a i n e . C e t t e ac t i on pub l i c i ta i re passe a ins i pa r fo i s 
« pa r -dessus » t o u s les re la is é c o n o m i q u e s et soc iaux 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 réa l i sa t ion d e l 'ob jec t i f pou rsu i v i : ( pa r exemp le le secré ta r ia t 
d ' É t a t a u T rava i l m a n u e l , o u le m in i s tè re à la C o n d i t i o n fémin ine ) . 

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 pub l i c et des réseaux d e c o m m u n i c a t i o n per ­
m e t d e déf in i r les d i f fé rentes c ib les pub l i c i ta i res . L a dé f in i t i on co r rec te d ' u n e 
c ib le pub l i c i ta i re n e p e u t se d é d u i r e q u e d ' u n e s t ra tég ie m a r k e t i n g c o h é r e n t e 
v isan t à la réa l i sa t ion d ' u n ob jec t i f b ien déf in i et g râce 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 pub l i c p a r r a p p o r t à l ' ob je t d e la c o m m u n i c a t i o n env isagée et 
p a r r a p p o r t a u x p rocessus d ' i n f o r m a t i o n à p r o p o s d e cet ob je t . P o u r ê t re 
ef f icace la c o m m u n i c a t i o n do i t déf in i r les p o p u l a t i o n s les p lus suscept ib les d e 
r é p o n d r e pos i t i vemen t à l ' ac t i on p r é v u e . A ins i , p a r exemp le , les c a m p a g n e s con ­
t re l ' u sage d u t a b a c , ap rès s 'ê t re con f ron tées à la fo rce d e l ' h a b i t u d e chez les 
anc iens f u m e u r s se son t adressées a u x j e u n e s p o u r év i ter q u e ceux-c i ne c o n t r a c ­
ten t ce t te 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 musées 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 son message u n pub l i c é d u q u é d o n t o n sai t q u ' i l cons ­
t i tue l 'essent ie l de la c l ientè le des expos i t i ons d e p e i n t u r e . A ins i u n e pub l i c i té 
p o u r l ' A é r o p o r t d e P a r i s à Ro issy s 'adresse- t -e l le en ang la is à la c ib le v isée : 
« Sobe r -P r i ces » , « E n d e a r i n g Pr iées », « L o v i n g Pr iées » . Les af f iches p r o p o ­
sa ien t a u x tou r i s tes d e réserver leurs a c h a t s p o u r leur passage d a n s l ' a é r o p o r t . 

D a n s la c ib le il f au t é g a l e m e n t inc lu re les « leaders d ' o p i n i o n s » , les « p res ­
c r ip teu rs » et les « re la is » qu i o n t u n rô le 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 
de « b o u c h e à ore i l le » . I l p e u t s 'ag i r des ass is tan tes soc ia les , des m é d e c i n s , des 
in f i rm ie rs , p o u r la s a n t é , des a v o c a t s , conse i ls j u r i d i q u e s , hu iss iers p o u r la j u s ­
t ice, des a rch i tec tes - ingén ieurs p o u r l ' é q u i p e m e n t , des consei l lers f iscaux et 
exper ts c o m p t a b l e p o u r le m in i s tè re des F i n a n c e s , des assoc ia t i ons , des é lus , 
e t c . 



E n f i n la c ib le , l o r sque le b u t est la l ég i t ima t i on , se d iv isera en d e u x : d ' u n e 
p a r t le pub l i c en géné ra l , d ' a u t r e p a r t les m e m b r e s de l ' a d m i n i s t r a t i o n et d u p o u ­
vo i r po l i t i que d o n t d é p e n d d i r ec temen t et i nd i r ec temen t l ' o r g a n i s m e . C e t y p e 
d ' a c t i o n en d i rec t ion des m e m b r e s des o r g a n i s a t i o n s pub l i ques ressemb le a u x 
ac t i ons pub l i c i ta i res q u e les en t repr i ses d i r igen t vers leur réseau d e d i s t r i bu t i on : 
l ' a c t i on vers le pub l i c est a lo rs essent ie l lement fa i te p o u r q u e les déc ideu rs éva­
luen t la pu i ssance et l 'e f f icac i té d e leur 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 'ad ressa i t la c o m m u n i c a t i o n il fau t à p résen t (et d e f açon 
para l lè le) déf in i r ce q u e l ' o n se p r o p o s e d e lu i d i re . E n cela cons is te l'axe de la 
communication. Le p r i nc i pe 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 ' axe do i t ê t re u n i ­
q u e . B ien q u e ce p r i nc ipe s u p p o r t e des excep t i ons il a le mé r i t e d e m e t t r e l ' accen t 
su r la p r i nc ipa le d i f f icu l 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 messages do i ­
ven t conve rge r vers u n e s ign i f i ca t ion u n i q u e sans q u o i la comp lex i t é et l ' a m b i ­
gu ï té dé t ru i sen t la pu i ssance q u e les m é d i a m e t t e n t à la d i spos i t i on de 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 icu l té d ' a u t a n t p lus g r a n d e à réa l iser 
ses ob jec t i fs 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 lus p r o f o n d é m e n t 
anc rées d a n s la p e r s o n n e . Ce t t e s i t ua t i on ca rac té r i se p lus s o u v e n t la c o m m u n i c a ­
t i on 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 . Les 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 pub l i c . N e p lus f umer , p o r t e r sa ce in tu re 
d e sécur i té son t des consei ls o u des i n j onc t i ons q u e le pub l i c r i sque d e re je ter v io ­
l e m m e n t . U n des m o d e s de re jet p o u r r a ê t re le fa ta l i sme qu i déf in i t n o u s l ' a v o n s 
vu l ' a t t i t ude d ' u n e pa r t i e d u pub l i c v is-à-vis d e l ' a d m i n i s t r a t i o n . P o u r lu t te r con ­
t re le gasp i l lage il f au t q u e l ' i nd i v idu c ro ie à l 'e f f icac i té de son ac t i on et a u m o u ­
v e m e n t col lect i f a u q u e l il pa r t i c i pe . L a t e n t a t i o n p e u t ê t re fo r te d ' e m p l o y e r des 
a r g u m e n t s énerg iques tels q u e la peur p o u r o b t e n i r le résu l ta t dés i ré . A ins i les 
c a m p a g n e s p o u r la ce in tu re de sécur i té et c o n t r e le t a b a c peuvent -e l les b r a n d i r le 
d a n g e r d e m o r t . L ' expé r i ence semb le c o n f i r m e r ce q u e la « t héo r i e de la d isso­
n a n c e cogn i t i ve » é n o n c e , à savo i r q u e le d a n g e r sera n ié et les h a b i t u d e s p réser ­
vées 0). 

L e cho 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 essent ie l lement e n t r e t ro i s a p p r o ­
ches : u n e a p p r o c h e dogmatique ( p a r exemp le en j o i nd re les au tomob i l i s t es d e 
m e t t r e leur ce in tu re d e sécur i té) u n e a p p r o c h e rationnelle ( m o n t r e r des s ta t is t i ­
ques re la t ives a u x conséquences des acc iden ts su i van t q u e l ' o n ut i l ise o u n o n sa 
ce in tu re de sécur i té) o u émotionnelle ( m o n t r e r des acc iden ts o u leurs c o n s é q u e n ­
ces) ( 2 ) . U n e a u t r e f açon d ' e x p r i m e r ces t ro is a p p r o c h e s est d e pa r l e r d e r e c o u r s à 
l ' e t hos (appe l a u devo i r , a u respec t d e l ' a u t o r i t é ) , a u logos (appe l à la ra i son ) o u a u 
p a t h o s (appe l a u sen t imen t ) ( 3 ) . 

U n e fois l ' axe dé f in i , o n cho is i t u n concept d'évocation o u thème publici­
taire : c 'es t le c o n c e p t qu i é v o q u e d a n s l 'espr i t d u c o n s o m m a t e u r , de f açon auss i 
conc rè te et ef f icace q u e poss ib le l ' axe cho is i . A ins i l ' i n j onc t i on d e m e t t r e sa cein­
t u r e de sécur i té peu t ê t re rep résen té p a r des p h r a s e s tel les q u e « me t tez v o t r e 
ce in tu re » o u « bouc lez - la » (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 , me t t ez v o t r e ce in tu re d e sécur i té » . 

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 vue 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 semb len t se pose r : l ' i den ­
t i f i ca t ion de la sou rce de la c o m m u n i c a t i o n (qu i pa r l e ?) et la dé f in i t i on de son 
résu l ta t conc re t éven tue 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 « qu i p a r l e » c 'es t pose r le p r o b l è m e de la signature des 
messages. N o n s igné le message p e u t i nqu ié te r la p resse o u les assoc ia t i ons . S igné , 
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 ler a u pub l i c d e que l le 
i ns t i t u t i on 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 té la 
s i gna tu re p e r m e t d e s ignaler a u x au t res a d m i n i s t r a t i o n s et f onc t i onna i res l 'e f fo r t 
fai t p a r l ' i ns t i t u t i on en q u e s t i o n . D e fa i t , d e u x so lu t i ons son t cho is ies : so i t d o n n e r 
u n e i m p o r t a n t e p lace a u sigle de 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 lace p lus 
d isc rè te . A u - d e l à de la q u e s t i o n d e la s i gna tu re c 'es t u n e i n t e r r o g a t i o n su r 
l ' « i m a g o » rep résen tée p a r l ' o r g a n i s a t i o n qu i se p ro f i l e . E n effet la c o m m u n i c a ­
t i on ins t i tu t i onne l le est d o m i n é e p a r la re l a t i on d i rec te en t re l ' a d m i n i s t r a t i o n et le 
c i toyen , re la t i on q u i d u fai t d e la d i ssymét r ie des d e u x pa r t i es 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 dé jà é v o q u é cet te o p p o s i t i o n en t re « la 
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 te ana l yse . L ' i m a g o est Q) le « p r o t o t y p e inconsc ien t d e p e r s o n ­
nages qu i o r i en ten t é lec t i vement la f açon d o n t le sujet 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 pa r t i r des p remiè res re la t ions in te rsub jec t i ves réel les 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 fami l i a l . . . » . L ' i m a g o est « u n e su rv i vance 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 te s i t ua t i on , u n s c h é m a i m a g i n a i r e acqu i s , cliché statique à 
t rave rs q u o i le su jet 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 , pè re - te r r i b le , 
p è r e - p r o t e c t e u r , e t c . , f on t p a r t i e de la pa le t t e , re la t i vemen t rédu i t e des i m a g o 
d i spon ib l es . S o u v e n t l ' a d m i n i s t r a t i o n s 'ad resse a u pub l i c p o u r le conse i l le r , 
p o u r s o n b ien , p o u r celui de ses en fan t s , p o u r celui de son p r o c h a i n d e ne p a s 
fumer , d e ne p a s bo i r e , de m e t t r e sa ce in tu re de sécur i té , e t c . S o u v e n t des per ­
s o n n a g e s imag ina i res son t o f fe r ts c o m m e m o d è l e s d ' i den t i f i ca t i on . A ins i « B ison 
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 la i san te r ie b ien accep tée p a r les au tomob i l i s t es 
t r a n s h u m a n t s , r ep résen te éga lemen t la mob i l i sa t i on des « au tomob i l i s t es scou ts » 
en t ra înés d a n s u n g i gan tesque « j e u de p is te » . C h a c u n e d e ces m a n i f e s t a t i o n s 
cons t ru i t à t rave rs le t e m p s la s ign i f i ca t ion de la re la t i on 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 'es 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 re la t i on q u e c o r r e s p o n ­
da i t éga lemen t le s l ogan de la B N P « V o t r e a r g e n t m ' i n t é resse » d o n t la f ranch ise 
con t ras ta i t avec le d i scou rs usue l d e ses c o n c u r r e n t s ( 2 ) . 

L e résu l ta t conc re 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 pa r fo i s insu f f i san t . 
Ce la p e u t ten 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 ' ident i f ie r a u x yeux d u 
p u b l i c , l ' ob jec t i f v isé est a v a n t t o u t la n o t o r i é t é . U n e tel le ac t i on a u n effet 
l imi té si elle n e p e r m e t p a s d e déve loppe r d e la p a r t d u pub l i c u n e imp l i ca t i on 
p lus i m p o r t a n t e . L e dési r d ' a v o i r accès à l ' é c ran pub l i c i ta i re de la té lév is ion fai t 
oub l i e r n o n seu lemen t l 'e f f icaci té des au t res 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 té des t echn iques de 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 de 
c h a n g e r des a t t i t udes sui t vo lon t i e r le s c h é m a in t i tu lé A I D A qu i se déc l ine a ins i : 
a t t i re r l ' A t t e n t i o n , déve loppe r l ' I n té rê t , susc i ter le Dés i r , inc i ter à l ' A c t i o n . Si ces 
de rn iè res p hases 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 des messages , 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 conc rè tes 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 ru i t des m é d i a . A cela t ro is issues : 

1) Les techniques promotionnelles : o r g a n i s a t i o n s de c o n c o u r s p a r la sécur i té 
rou t i è re 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 réa t i on d ' é v é n e m e n t s te ls q u e fo i res , expos i ­
t i ons et sém ina i res , j o u r n é e s p o r t e s ouve r tes p e r m e t t a n t d 'assoc ie r la c o m m u n i c a ­
t i on rédac t i onne l l e a u message p r o p r e m e n t pub l i c i t a i re . 

3) Le support d'un «produit»: é l a b o r é p o u r l ' assoc ia t i on tel q u e les 
« G u i d e d e Lo is i r » d u Secré ta r ia 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 rava i l l eu r M a n u e l p o u r la dé léga t i on d e ce n o m . 

L e souc i excessi f d ' ê t r e p résen t d a n s les g r a n d s m é d i a n e do i t p a s fa i re 
oub l i e r q u e : 

1) lorsque le message à communiquer est très complexe ( p a r exemp le l ' i n fo r ­
m a t i o n des a l loca ta i res 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 resse , expos i t i on , f i lm, r a d i o , té lév is ion) s o n t 
ut i l isés, 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 le j o u é p a r la té lév is ion . A 
cela p lus ieu rs ra i sons c o n c o u r e n t 

T o u t d ' a b o r d la té lév is ion est u n m é d i a pu i ssan 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 app réc iée p o u r ce la des a n n o n c e u r s t a n t pub l i cs q u e p r i vés . 

D e fai t il semb le q u ' e n t r e m in is tè res 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 soi t déve loppée : c h a c u n dés i re à son t o u r y avo i r d r o i t . Ce t t e a t t i t u d e est 
favor isée 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 bénéf ic ien t d e ta r i f s p ré fé ren ­
t iels à la Rég ie F r a n ç a i s e d e Pub l i c i t é : el les p a i e n t 20 % d u ta r i f c o m m e r c i a l . Ces 
ac t i ons m è n e r a i e n t b i en tô t à u n e s a t u r a t i o n d e « l ' éc ran pub l i c i ta i re » si le S I D 
(Serv ice 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 in is t re ) n e vena i t a rb 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 tés son t ouve r tes 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 de serv ice d a n s le t e m p s d ' a n t e n n e des cha înes ( 3 ) . 
L a Ca isse N a t i o n a l e d ' A l l o c a t i o n Fami l i a le ( C N A F ) bénéf ic ie d ' u n e émiss ion 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 émiss ions 
p e r m e t t e n t l ' i n t e r ven t i on d ' i n s t i t u t i ons p u b l i q u e s : su 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 » , sur A 2 « C 'es t la v ie , A u j o u r d ' h u i M a d a m e », « Les doss ie rs d e 
l ' é c ran » , su 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 ce r ta ins m in i s tè res 
f i nancen t des émiss ions de f ic t ion, des feu i l le tons . D a n s t o u s ces cas 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 va r iab les son t conc lues sur la base d e négoc ia ­
t i ons pe rsonne l l es e n t r e les i ns t i t u t i ons 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. 



Cet te po la r i sa t i on sur la té lév is ion, sans d o u t e excessive, n ' exc lu t c e p e n d a n t 
p a s l ' usage des au t res m é d i a . C h a c u n de ceux-c i a ses avan tages p r o p r e s q u a n t a u 
message q u ' i l p e r m e t de fa i re passer et q u a n t a u pub 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 mei l leur c o û t . 

L a r a d i o j o u e u n rô le i m p o r t a n t d a n s la po l i t i que de 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 resse p e r m e t a u secré ta r ia 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 égumes d a n s c h a q u e rég ion . El le a é té ut i l isée éga lemen t p o u r d i f fuser 
les gu ides tou r i s t i ques d u secré ta r ia t d ' É t a t a u T o u r i s m e . 

Ce r ta ines a d m i n i s t r a t i o n s a t te ignen t des pub l i cs spécial isés p a r leurs p r o p r e s 
revues et j o u r n a u x : « L a le t t re d e la Chance l le r ie » (d i f fus ion 17 000 exemp la i res ) 
p a r le m in i s tè re d e la Jus t i ce , « S i tua t i ons » 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 ­
res ) , « Bu l l d o c » p a r le Serv ice 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 la 
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 enco re 
p r e n d r e d e u x f o r m e s : la pub l i ca t i on d ' o u v r a g e et l ' éd i t i on de p r o s p e c t u s . Ces 
de rn ie rs son t d e p lus en p lus n o m b r e u x à ê t re c o n ç u s d i r ec temen t p o u r faci l i ter la 
re la t i on avec le pub l i c : la D G R P d u m in i s tè re des F inances pub l i e d e n o m b r e u x 
dép l i an t s sur la lég is la t ion f iscale et sur ses serv ices en géné ra l , le m in i s tè re d e la 
Jus t i ce a de m ê m e pub l i é en 1978 sept f iches d ' i n f o r m a t i o n s , e t c . . L a p résen ta ­
t i o n , la v is ibi l i té et la d i s t r i bu t i on d e ces d o c u m e n t s fon t l ' ob je t de so ins pa r t i cu ­
l iers . 

En f i n les a d m i n i s t r a t i o n s ut i l isent l a r g e m e n t l ' a f f i chage , soi t p o u r l ' ensemb le 
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 rava i l m a n u e l qu 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 isse de la T V A en 
1977 a été a c c o m p a g n é e d ' u n e a f f i chet te a p p o s é e d a n s t o u s les m a g a s i n s concer ­
nés . O n p e u t r e m a r q u e r q u e l ' a f f i chage pub l i c est le l ieu d ' u n e négoc ia t i on 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 pub l i cs p o u r q u ' u n e f rac t ion de cet espace soi t 
o c c u p é à u n ta r i f spécia 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 . Ce t a r r a n g e m e n t 
ex is te dé jà p o u r les p a n n e a u x D e c a u x ; il ex is te éga lemen t d a n s ce r ta ins 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 isés n o t o n s e n c o r e le f i lm ( L a S N C F , le m in i s tè re d e 
l ' A g r i c u l t u r e , l ' A N P E en fon t u n la rge usage) et le t é l é p h o n e ( l ' A N P E d a n s la 
rég ion pa r i s i enne d i spose d ' u n s t a n d a r d qu 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 ib le de l ' ac t i on p u b l i q u e , la 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 im i té 
d ' a c t e u r s . El le susc i te ra des réac t i ons t rès d i f fé rentes a u sein de l ' a d m i n i s t r a t i o n , 
ce r ta ins (ceux qu i la fon t ) l ' accue i l l an t avec e n t h o u s i a s m e , les au t res pa r fo 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 de pub l i c i té d ' u n semes t re m o n t r e la d ivers i té des 
t h è m e s a b o r d é s . 

A ins i au c o u r s d u 1 e r semes t re 1979 les o r g a n i s m e s su ivan t o n t ut i l isé l ' éc ran 
pub l i c i ta i re : 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 (une c a m p a g n e sur 
« l a c o n d u i t e é c o n o m i q u e » ) , m in i s tè re d e l ' E n v i r o n n e m e n t et d u C a d r e de v ie 
(une c a m p a g n e sur l ' ass is tance a rch i t ec tu ra le et p a r l ' i n t e rméd ia 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 sur le t h è m e : « ga r -



d o n s la F r a n c e p r o p r e » ) , m in i s tè re 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 on p o u r la S a n t é (3 c a m p a g n e s : hyg iène b u c c o - d e n t a i r e , n u t r i t i o n , lu t te c o n t r e 
le t a b a g i s m e ) , C o m i t é In te rmin is té r ie l p o u r la Sécur i té R o u t i è r e (2 c a m p a g n e s : 
l ' en fan t et la c i r cu la t ion ( Z o r r o ) et p o r t de la ce in tu re d e sécur i té ) , 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 . , consei ls a u x usagers des P o s t e s 
p e n d a n t la p é r i o d e des vacances ) , m in i s tè re d u T rava 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 té d u t rava i l et e m p l o i f ém in in ) , secré ta r ia 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 rava i l « a u no i r » ) , m in i s tè re des T r a n s p o r t s 
(2 c a m p a g n e s : « B ison F u t é » , c o n t r ô l e t e c h n i q u e véh icu les) , m in i s tè re d e la 
Jeunesse et des Spo r t s (1 c a m p a g n e : G u i d e Lo is i r accue i l ) , m in i s tè re d e l ' A g r i ­
cu l t u re (1 c a m p a g n e : p r é v e n t i o n des incend ies d e forê ts ) (*). 

L a l iste des 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 rb i t r a i r e ; il fau t c e p e n d a n t 
c ro i re q u ' u n e l og ique exis te d a n s ce cho ix p u i s q u e le m ê m e a é té fait a u x É t a t s -
Un is et en G r a n d e - B r e t a g n e . Les d i f fé rences ex is tent en effet b e a u c o u p p lus a u 
n i veau des a p p r o c h e s pub l i c i ta i res (pa r exemp le l ' usage t rès in tens i f de la p e u r en 
G r a n d e - B r e t a g n e p o u r la sécur i té 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 des c a m ­
p a g n e s an t i - t abac ) et des s t ruc tu res adm in i s t ra t i ves (des o r g a n i s m e s pr ivés à bu t 
n o n lucra t i f j o u e n t u n rô le i m p o r t a n t a u x É ta t s -Un i s ) q u ' a u n i veau des su je ts 
t ra i tés . 

D u p o i n t d e vue des s t ruc tu res adm in i s t ra t i ves o n r e m a r q u e le g r a n d n o m b r e 
d e comi tés et d ' a g e n c e s imp l i qués d a n s ces p r o c e s s u s . I ls o f f ren t u n e soup lesse 
de f o n c t i o n n e m e n t qu i les r e n d p lus ap tes à t ra i te 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 leurs leurs ob jec t i fs é t an t f ixés p o u r p lus ieurs années ils p e r m e t t e n t 
des ac t i ons 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 pa r t i e la 
p lus v is ib le de l ' ac t i on adm in i s t r a t i ve ne p e u t p a s p lus é c h a p p e r a u c o n t r ô l e 
d i rec t d u m in i s t re qu 'e l l e n ' é c h a p p e d a n s l ' en t rep r i se a u c o n t r ô l e d u P . D . G . 
A j o u t a n t à cela q u e c h a c u n pense p o u v o i r j u g e r u n e c a m p a g n e de pub 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 veau po l i t i que c 'es t p a r son effet sur l ' o p i n i o n , sur l ' image d e l ' agence 
d u m in i s tè re , vo i r d u m in i s t re q u e la c a m p a g n e r i sque d ' ê t r e j u g é e . T a n d i s q u ' a u 
n i veau 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 
adm in i s t r a t i ve d o m i n e r a . D e là résu l te q u e les ob jec t i fs des c a m p a g n e s son t sou ­
ven t peu c la i rs ce qu i ne favor ise p a s leur ef f icac i té . 

Ces m ê m e s p r é o c c u p a t i o n s de p résence d a n s l ' o p i n i o n fon t p r i m e r le m é d i a 
té lév is ion (du res te peu 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 ) sur les a u t r e s , m ê m e si ces 
au t res s u p p o r t s , re la is et f o rmes d ' a c t i o n s p r o m o t i o n n e l l e s é ta ien t p lus a d é q u a t s . 
C 'es t avec len teu r q u e la pr ise de consc ience d e ces d i f f icu l tés indu i t u n e évo lu ­
t i on qu i t e n d r a à d o n n e r p lus d ' i m p o r t a n c e à l ' a n i m a t i o n loca le , a u x t echn iques 
d e p r o m o t i o n et a u r e c o u r s à des « p r o d u i t s » se rvan t d e s u p p o r t s conc re t s 
à la c o m m u n i c a t i o n . 

L a s ign i f ica t ion po l i t i que des c a m p a g n e s i ndu i t éga lemen t u n e g r a n d e ins ta ­
bi l i té des 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 son t c o u t u m i è r e s de 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. 



ponc tue l l es et sans su i te d o n t l 'e f f icac i té opé ra t i onne l l e ne p e u t ê t re q u e t rès l imi ­
tée , les t h è m e s é tan t cho is is en fonc t i on 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 évoque r à t rave rs q u e l q u e s exemp les la g r a n d e var ié té des 
s i t ua t i ons et 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 q u e l ' o n r e n c o n t r e d a n s le sec teur 
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 te qu 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 la S a n t é ( C F E S ) d o n t l ' ac t i ­
v i té s 'est déve loppée s u r t o u t depu i s q u e le V I I e p l a n lu i 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 ien t à ce q u e 
( c o m m e de n o m b r e u s e s ac t i ons pub l i ques ) le t h è m e chois i c o n c e r n e t rès fo r te ­
m e n t les c i t oyens . L a c h a r g e é m o t i o n n e l l e imp l i quée est d e ce fai t t rès f o r t e . P a r 
a i l leurs 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 » peu t ê t re 
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 de 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 rs , ag réab les et sans 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 ra tég ie en t ro is t e m p s a 
p u ê t re déve loppée à t rave rs t ro i s c a m p a g n e s d e 1976 à 1978. E n 1976 il s 'ag is ­
sa i t , s ' ad ressan t a u G r a n d P u b l i c v isant à c réer u n « l angage 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 jec t i f dev ien t d ' a p p u y e r la loi d e 
1976 i n te rd i san t d e fumer d a n s les l ieux pub l i cs ( 2 ) . E n 1978 u n e c ib le pa r t i cu l i è re 
est v isée : il s 'ag i t d e d i ssuade r les j e u n e s d e f umer . A u x É t a t s - U n i s ce t te « c ib le » 
a été cho is ie face à la d i f f icu l té de lu t te r c o n t r e les h a b i t u d e s acqu ises d e l o n g u e 
d a t e . 

Les résu l ta ts 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 excel lente 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 ' évo lu t i on des c o m p o r t e m e n t s 
d o n t les f l uc tua t i ons semb len t re la t i vemen 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 . 
Ce t t e d i ssoc ia t i on en t re 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 is te des 
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 is . Il semb le b ien q u e p o u r ob ten i r des 
mod i f i ca t i ons d e c o m p o r t e m e n t il fai l le déve loppe r des ac t i ons i m p l i q u a n t le 
pub l i c d a n s des d é b a t s o u des ac t i ons éduca t i ves sur 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 exemp le des « leaders » d ' o p i n i o n et d e re la is , te ls l ' éco le , les en t rep r i ses , 
e t c . . C 'es t d a n s ce t te d i rec t i on q u e le C F E S s 'o r i en te re j o i gnan t a ins i les conc lu ­
s ions des n o m b r e u s e s expér iences 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 isse N a t i o n a l e d ' A l l o c a t i o n s Fami l ia les a p u m e s u r e r d a n s u n e 
ac t ion m e n é e en c o l l a b o r a t i o n avec l ' I ns t i t u t N a t i o n a l de l 'Aud io -V i sue l l 'u t i l i té 
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 ac t i ons loca les mises en œ u v r e 
p a r les d iverses caisses d ' A l l o c a t i o n s Fami l ia les : a f f i ches, casset tes v i d é o , j o u r ­
nées p o r t e s ouve r t es , g r o u p e s de d iscuss ion spécia l isés, s t a n d s d ' i n f o r m a t i o n , 
écou tes co l lec t ives, e t c . . D e tels re la is son t r e n d u s pa r t i cu l i è remen t ut i les d u fai t 
d e la comp lex i t é d u m e s s a g e , à savo i r u n e i n f o r m a t i o n sur les d ro i t s des a l l oca ta i res . 

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 peu t ê t re décen t ra l i sée . A ins i ce r ta ines 
D i rec t i ons 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 essa ient p a r le b ia is d e p u b l i c a t i o n s 
loca les d ' é tab l i r u n c o n t a c t avec le p u b l i c . C 'es t le cas de la « R e v u e É q u i p e m e n t 
63 » , bu l le t in d ' i n f o r m a t i o n de 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 or ig i ­
na le , de 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 ccas ion d e l ' é tab l i s ­
semen t d ' u n p l a n d ' o c c u p a t i o n des sols ( A u l n a t , m a i 1978). 

7° Le rôle du SID. 

L a mu l t i p l i ca t i on des ac t i ons 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
ta ine c o o r d i n a t i o n soi t réa l isée, 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 
dev ienne 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 son t o n soi t c o n t r ô l é p a r u n e ins ­
t a n c e g o u v e r n e m e n t a l e . C 'es 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 ie r M in i s t r e (S ID) qu i est c h a r g é d e ce t te t â c h e . Son rô le est déf in i p a r p lus ieu rs 
c i rcu la i res . L a p r e m i è r e (20 févr ier 1976) é n o n c e q u e les messages répét i t i fs p r e n ­
d r o n t p lace d a n s les t e m p s des éc rans de la R . F . P . Le S I D é tab l i t u n p l a n p o u r 
u n semes t re ( r e m a r q u o n s q u e ceci l im i te d ' u n e ce r ta ine f açon la poss ib i l i té de 
p lan i f ie r des s t ra tég ies sur des pé r i odes p lus l ongues ) . 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 in i s t r e o u u n M in i s t re Dé légué . Les tar i fs p ré férent ie ls négoc iés avec la 
R F P se ron 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 en Conse i l p a r exemp le p o u r 
sé lec t ionner les p res ta ta i res de serv ices. L a seconde c i rcu la i re (29 j anv ie r 1977) 
déf in i t les c a m p a g n e s « revê tan t u n ca rac tè re g o u v e r n e m e n t a l p r i o r i t a i re » d o n t 
la d i f fus ion a l ieu i m m é d i a t e m e n t a p r è s le sigle R F P . C 'es t à la d e m a n d e 
expresse d u P r e m i e r M in i s t r e q u e d e tel les ac t i ons p e u v e n t ê t re l ancées . Ce t t e cir­
cu la i re s t ipu le p a r a i l leurs q u e t o u t e c a m p a g n e do i t fa i re l ' ob je 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 iée a u S I D . 
É t u d e s p réa lab les , et p o s t test d e v r o n t fa i re l ' ob je t de p rév is ions f inanc ières d e la 
p a r t des a n n o n c e u r s . E n f i n la de rn iè re c i rcu la i re (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 la 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 ega rd de 
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 pub l i c i t a i re que ls q u ' e n so ien t les s u p p o r t s 
do i t fa i re l ' ob je 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 in 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 lancer u n appe l a u p r è s de t ro is o u q u a t r e agences de 
pub 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 ­
tè re f inanc ie r . D a n s les au t res 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 ' éc ran 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 'assu re r q u e de la sé lect ion de l ' agence à la réa l i sa t ion d u pos t test la d é m a r ­
che pub l i c i t a i re su ive des règles c o n s t a n t e s . 



8° Communication sociale et télématique. 

O n assiste ac tue l l emen t à la na i ssance de n o u v e a u x sys tèmes assoc ian t in fo r ­
m a t i q u e , t é l é p h o n e et té lév is ion. A ins i u n par t i cu l ie r p o u r r a (et p e u t dé jà d a n s 
des expér iences qu i se t i ennen t ac tue l l emen t à Vél izy o u à Rennes ) à l ' a i de d ' u n 
té lév iseur d o t é d ' u n c lav ier a l p h a n u m é r i q u e , i n te r roge r u n e b a n q u e de d o n n é e s 
i n fo rma t i sées . Su i van t q u e la c o m m u n i c a t i o n a l ieu p a r té léd i f fus ion o u p a r té lé­
p h o n e , el le est un id i rec t i onne l l e o u b id i rec t ionne l le : d a n s le p rem ie r cas o n ne 
p e u t q u ' a p p e l e r des « pages » d e d o n n é e s , d a n s le second il peu t y avo i r d i a l ogue 
in te rac t i f avec la b a n q u e de d o n n é e s . Ces d é v e l o p p e m e n t s son t t r o p récen ts p o u r 
q u e l ' o n pu isse éva luer leur i m p a c t sur 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 
imag ine r q u e l ' i n f o r m a t i o n adm in i s t r a t i ve p o u r r a ê t re o b t e n u e à dom ic 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 câb le 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 'es t la t ex tu re m ê m e des réseaux d e la 
c o m m u n i c a t i o n en t re l ' a d m i n i s t r a t i o n et le pub l i c qu i dev ra i t ê t re mod i f i ée . 

Conclusion 

Il n ' e s t p a s sans in té rê t , d a n s la pe rspec t i ve t h é o r i q u e qu i n o u s g u i d e et qu i 
che rche à déf in i r le « m a n a g e m e n t pub l i c » d a n s u n sens la rge d e c o n s t a t e r les 
s imi l i tudes en t re 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 lect ives p r i vées . 
D a n s les d e u x cas l 'accès à l ' éc ran R F P à des ta r i fs p ré fé ren t ie ls , s igne la p r é ­
sence d ' u n in térê t pub l i c . D a n s les d e u x cas les p rocessus de déc is ions o n t u n e 
comp lex i t é o ù la p réc is 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 cas , la 
po l i t i que a sa p a r t , q u ' i l s 'ag isse de l ' i m a g e d ' u n m in i s t re o u d ' u n m in i s tè re o u d e 
la s t r u c t u r a t i o n d ' u n e p ro fess ion . 

§ 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 dé jà vu a p p a r a î t r e à la sec t ion p r é c é d e n t e l 'u t i l i té d e la n o t i o n 
de p r o d u i t c o m m e s u p p o r t conc re t d e la c o m m u n i c a t i o n . L e rô le 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 re b ien p lus i m p o r t a n t : cen t re r u n e p a r t d e l 'ac t iv i té 
p u b l i q u e su r des p r o d u i t s c 'es t essayer d ' o b t e n i r u n e p a r t de lég i t imi té à t rave rs 
u n e sér ie de t r a n s a c t i o n s b ien ind iv idua l i sées . P a r a i l leurs le p r o d u i t (ou le ser­
vice) peu t ê t re l ' occas ion de ten te r d ' i n t ég re r le m a r k e t i n g pub l i c qu i d a n s s o n 
aspec t « m a r k e t i n g de la re la t i on » res te le p lus souven t éc la té . 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 ges t ion des serv ices pub l i cs , n o u s cons i ­
d é r e r o n s success ivement 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 ges t ion des p r o ­
d u i t s , à la f i xa t ion des p r i x à la loca l i sa t ion des po in t s d e d i s t r i bu t i on et en f in à la 
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) Le produi t du Serv ice Pub l ic . 

C o m m e d a n s le cas de l ' en t rep r i se 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 . Cel le-ci d a n s l ' a d m i n i s t r a t i o n est ca rac té r i sée p a r la ges­
t i on des serv ices pub l i cs p a r des c o r p s ins t i tués de p ro fess ionne ls a y a n t u n e c o n ­
na i ssance t e c h n i q u e d u serv ice et u n e idéo log ie c o m m u n e s acqu ises à t r ave rs éco ­
les et c o n c o u r s . Le p lus souven 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 ' usa ­
ger est s u p p o s é ra t i onne l et éc la i ré . S'i l ne l 'est p a s c 'es t le rô le d e l ' a d m i n i s t r a ­
t i on de lui d o n n e r accès à p lus de l um iè re sur ses p r o p r e s beso ins . 

L e m a r k e t i n g lui p o s e l ' i r r a t i ona l i t é d u c o n s o m m a t e u r o u de l ' usage r et 
l ' i m p o r t a n c e de ses pe rcep t i ons p a r r a p p o r t à cel les d u p r o d u c t e u r . E n par t i cu l ie 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 de ses ca rac té r i s t i ques t e c h n i q u e s , des 
ca rac té r i s t i ques symbo l i ques d o n t le rô le 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 
sur les p r e m i è r e s . Il y a là q u e l q u e chose de c h o q u a n t p o u r le p r o d u c t e u r t echn i ­
c ien. C 'es t q u ' i l n ' es t p a s p rê t à concéde r q u e soc io log ie et psycho log ie , c 'es t -à -
d i re l ' é t u d e d e m a r c h é , pu isse avo i r u n e tel le i m p o r t a n c e su r le des t in d e s o n 
p r o d u i t . 

N o u s a l lons cons idé re 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 ré f lex ion sur 
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 des ana lyses 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 serv ice pub l i c , p o u r ensu i te n o u s i n t e r r o ­
ger sur la p lace d u l angage ges t ion d a n s la ges t ion des services pub l i cs à t r ave rs 
l ' e x a m e n d u cycle d e vie d u p r o d u i t admin is t ra t i f . 

La définition du produit. 

Exemple 1 : L'aménagement des forêts domaniales. 

U n e é t u d e soc io log ique (*) a m o n t r é q u e les usagers d e la fo rê t é ta ien t d iv isés 
en d e u x s e g m e n t s . L e p r e m i e r segmen t ( appe lons le Si) se p o s t e p rès d e son a u t o ­
m o b i l e , p rès des a u t r e s , a m è n e u n ma té r i e l d e r e p o s , de p i q u e - n i q u e et d e s p o r t . 
P o u r lui l ' a m é n a g e m e n t de la fo rê t en zones dégagées (sic) do tées de b a r b e c u e s , 
d e b a n c s et d e tab les semb le l ' i déa l . L e second segmen t ( a p p e l o n s le S 2 ) r eche rche le 
c o n t a c t d i rec t avec la n a t u r e , la so l i t ude . Les s p o r t s p r a t i q u é s s o n t la c o u r s e et la 
m a r c h e ; les sous -bo is é lo ignés des r o u t e s son t p ré fé rés . O r , il se t r o u v e q u e Si est 
b ien p lus g r a n d q u e S 2 . P a r a i l leurs , ce t te d i f fé rence de c o m p o r t e m e n t s s 'exp l i que 
en pa r t i e p a r l ' o r ig ine soc ia le et le n i veau d ' é d u c a t i o n . S 2 r ep résen te le m o d è l e 
cu l tu re l des ca tégor ies les p lus é d u q u é e s , t and i s q u e Si r ep résen te celui des ca té ­
gor ies p o p u l a i r e s . D a n s u n e ce r ta ine m e s u r e les d e u x types de d e m a n d e s son t 
conf l i c tue ls , la t ranqu 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 fé rent 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 pas d ' a r b i t r e r en t re les segmen ts : là rés ide le rô le d u déc ideu r 
po l i t i que . L a pe r t i nence d e cet te ana l yse fa i te il y a dé jà p lus ieu rs a n n é e s , p e u t 
ê t re i l lus t rée p a r la s i t ua t i on ac tue l le des p a r c s n a t i o n a u x . Ceux-c i son t « v ic t imes 
de leur succès » . Se lon les es t ima t i ons les q u a t r e p a r c s de m o n t a g n e a u r a i e n t reçu 
ces dern iè res a n n é e s 2 mi l l i ons et d e m i de v is i tes. O r ces espaces son t f rag i les. 
« Sans d o u t e d a n s les zones cen t ra les des p a r c s y a-t- i l u n seui l à n e p a s dépasse r . 
Ma i s c o m m e n t fa i re ? . . . Les h o m m e s de te r ra in o n t p récon i sé 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 rgen t : ap rès t o u t la d é c o u v e r t e de la n a t u r e i m p l i q u e q u e l ' o n 
pa ie d e sa p e r s o n n e . . . » Q). Les m ê m e s i n t e r r oga t i ons 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 rança is : « il y a d ' a b o r d les p ress ions con t rad i c to i r es v e n a n t d e 
l ' ex té r ieu r : sc ient 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 la isanc ie r q u e le d ro i t m a r i ­
t ime i n t e rna t i ona l au to r i se à r evend ique r la l iber té des m e r s , pêcheu rs p ro fess ion ­
nels à la r eche rche d ' u n po i sson ra ré f ié , v is i teurs appe lés fo r t é c o l o g i q u e m e n t à 
découv 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 de vedet tes v i van t d u t r a n s p o r t des 
t ou r i s tes , 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 pa r fo i s a u x pa rcs leurs responsab i l i ­
tés m e n a c é e s p a r l ' « i n t rus » ( 2 ) . 

Exemple 2 : L'hôpital. 

D o m i n é p a r le co rps m é d i c a l , l ' h ô p i t a l se déf in issa i t , su i van t s o n é t h i q u e p r o ­
fess ionne l le , p a r la qua l i t é des so ins m é d i c a u x . Ce t te a p p r o c h e qu i semb le ra i son ­
n a b l e négl ige c e p e n d a n t le vécu d e l ' usage r . L e résu l ta t , m o n t r é p a r des é tudes 
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 raves ( d o n c coû teuses en survei l ­
lance) les usagers a isés cho is issent l ' h ô p i t a l m a i s p o u r les i n te rven t i ons bén ignes , 
les usagers aisés p ré fè ren t la c l i n ique . P o u r lu t te r c o n t r e cet te t e n d a n c e , il fut 
nécessa i re d ' a n a l y s e r d e façon p lus déta i l lée le p r o d u i t d e l ' hôp i t a l et d ' a j o u t e r à 
la f onc t i on so in la f o n c t i o n . . . hô te l le r ie ! Des mesu res 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 résu l ta t d 'é la rg i r les ho ra i r es 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 la qua l i t é des r e p a s , de 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 façon para l lè le , de 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 ta l iè res o n t ins t i tué le 
sys tème de rendez -vous d o n n é s à l ' h e u r e préc ise qu i év i te q u e les pa t i en t s a t t en ­
d a n t d a n s les cou lo i r s d e l ' hôp 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 serv ice o f fer t p a r les b i b l i o t hèques mun i c i pa les per ­
m e t de mod i f i e r la c o n c e p t i o n t rad i t i onne l l e se lon laque l le la b i b l i o t h è q u e m u n i ­
c ipa le é ta i t le p r o l o n g e m e n t de l ' ense ignement , g ra tu i t : el le deva i t a lo rs m e t t r e la 
cu l t u re t r ad i t i onne l l e écr i te à la d i spos i t i on d e qu i v o u d r a i t b i en la mér i t e r . 
D é s o r m a i s , le l ivre n ' e s t p lus le seul s u p p o r t poss ib le : d i sques , d iapos i t i ves , vo i re 
la v i déo p e u v e n t s ' a d j o i n d r e c o m m e ils le fon t à B e a u b o u r g . C o m m e u n e en t re ­
p r i se , la b i b l i o t h è q u e m u n i c i p a l e do 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 son p r o d u i t 
en f onc t i on 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 leurs , l ' é t ude d e la f r é q u e n t a t i o n 
des sal les de lec tu re p u b l i q u e s m o n t r e qu 'e l l e a u g m e n t e d e f açon 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 fe r te ( pa r exemp le des con fé rences et des déba ts ) (*). 

E n f i n , l ' e x a m e n d e la s t r uc tu re s o c i o - é c o n o m i q u e des usage rs m o n t r e q u e 
cer ta ines ca tégor ies , les p lus dé favor isées cu l tu re l l emen t , son t sous - rep résen tées . 
A ins i la b i b l i o t h è q u e m a n q u e en pa r t i e son 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 re ls m o n t r e q u ' u n non - l ec teu r de 20 a n s d e v i e n d r a t rès d i f f ic i lement 
u n lec 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 mod i f i ca ­
t i on d e c o m p o r t e m e n t sera i t t rès é levé. Auss i a - t -on p u p ré fé re r la s t ra tég ie à 
l ong t e r m e qu i cons is te à s 'ad resser a u x j e u n e s des éco les , les é d u q u a n t à la lec­
t u r e avec l ' a i de d e leurs ense ignan ts . P o u r réa l iser cet object i f , les b i b l i o t hèques 
d e la j eunesse dev ra ien t bénéf ic ier d ' i nves t i ssemen ts 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 les un i tés d e v a n t leur p e r m e t t r e de remp l i r p lus c o m p l è t e m e n t leur rô le 
éducat i f . 

Exemple 4 : 

N o u s a v o n s dé jà vu p lus 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 re a d a p t é : 
soi t la p résence de f lèches, d e p a n n e a u x exp l ica t i fs , de gu ides , p o u r les ca tégor ies 
a y a n t le n i veau d ' é d u c a t i o n le p lus fa ib le soi t l ' a r t o f fer t « d i r ec temen t » à ceux 
qu i o n t hé r i té des codes cu l tu re ls a d é q u a t s . 

b) L e cycle d e vie d u serv ice pub l i c admin i s t ra t i f . 

D e f a ç o n év iden te , les services col lect i fs son t gérés g râce à des s t ruc tu res 
adm in i s t ra t i ves t rad i t i onne l l es . 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 tuer , ce 
q u e p o u r r a i t o u dev ra i t ê t re la p lace d u l angage 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 is 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 log iques p rés iden t à 
l ' ensemb le d u p rocessus : la l og ique po l i t i que et la l og ique adm in i s t r a t i ve . D a n s 
le t e m p s , o n pe u t déc r i re leu r p a r t respec t ive p a r le s c h é m a su ivan t qu i r ep résen te 
le cycle de v ie d u p r o d u i t o u serv ice admin is t ra 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. 
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1° — La phase de lancement : est cel le 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 la rge . E l le 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 réa t i on d e c rèches et à d ' a u t r e s la g a r d e à la m a i ­
son , à tel m o m e n t , o n p récon i se ra l ' hosp i t a l i sa t i on d e cer ta ines p o p u l a t i o n s et à 
d ' a u t r e s leur m a i n t i e n à domic i l e , à ce r ta ines pé r i odes , o n p récon i se ra les g r a n d s 
ensemb les et à d ' a u t r e s les vi l les nouve l les o u la réhab i l i t a t i on d u cen t re vi l le, 
e t c . . A ce t te p h a s e d ' é l a b o r a t i o n i déo log ique pa r t i c i pen t les spécia l is 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 po l i t i ques o u b ien des g r o u p e s soc iaux (assoc ia t i ons , e x p é r i m e n t a t i o n p a r des 
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 uc tu re 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 
ague ts dé tec tan t les expér iences é t rangè res (de p ré fé rence amér i ca ines 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 en des éga rds 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 te reche rche d ' i d é e et de ces expé r imen­
t a t i o n s , que lques -unes é m e r g e n t et dev iennen t des thèmes politiques ( p o u r r ep ren ­
d r e le v o c a b u l a i r e d e l ' é t ude d e l ' O C D E sur les i nd i ca teu rs soc iaux ci tés p lus 
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 ins i , les c rèches é t a n t deve­
n u e s u n t h è m e po l i t i que , il y a que lques a n n é e s u n ce r ta in n o m b r e fu ren t p r o m i ­
ses d a n s u n d i scou rs à P r o v i n s . Ce t t e v o l o n t é po l i t i que se t r a d u i t a l o r s p a r u n 
inves t i ssement accé léré et , sur le m o m e n t p a r u n e c ro issance r a p i d e d u serv ice col lec­
t i f en q u e s t i o n . O n p e u t pense r q u e la t é l é m a t i q u e va d e m ê m e b ien tô t en t re r 
d a n s u n e tel le p h a s e d e c ro i ssance . 

3° — La phase de maturité : c 'est u n e des ca rac té r i s t i ques des t h è m e s po l i t i ­
q u e s q u ' i l n e peu t y en avo i r q u e t rès p e u à la fo is , leur 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 dées 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 son t là p o u r n o u s rappe le r q u e ce n o m b r e 
do i t res ter fa ib le p o u r q u e la c o m m u n i c a t i o n soi t e f f icace. N e p o u v a n t coex is ter 
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 » po l i t i ques se succèden t et la issent la ges­
t i on des serv ices a ins i créés 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 qu i v a d o m i n e r ce t te p h a s e , la po l i t i que n e se fa isan t p lus c o n n a î t r e q u e p a r 
des i n te rven t i ons éparses et ponc tue l l es . 

4 ° — Le déclin : ce q u e la l og ique adm in i s t r a t i ve sai t m a l in tégrer , c 'es t 
l ' a d a p t a t i o n cons tan te a u x cond i t i ons nouve l les . D e fait , le service pub l i c r i sque de 
v iv re de f açon rou t i n i è re j u s q u ' à ce q u e son obso lescence o u q u e l q u e acc iden t n e 
v ienne t r a n s f o r m e r à n o u v e a u ce serv ice en t h è m e po l i t i que . C 'es t la ges t ion p a r 
la cr ise qu i fait passer de la l og ique adm in i s t r a t i ve à la l og ique po l i t i que . C o m ­
m e n t amé l i o re 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 'es t 
la po l i t i que seule qu i p e u t avo i r la r é p o n s e , o r c o m m e celui-ci n e peu t se mob i l i ­
ser sur t o u s les t h è m e s à la fo is , il i n t e r v i end ra le p lus souven 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 serv ice a u r a été su f f i san te p o u r i nqu ié te 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 'év i te r la ges t ion 
p a r la cr ise. C 'es t b ien d u res te la ve r tu de l ' ana l yse sys tème d e cen t re r l ' a t t en ­
t i on sur le feed b a c k néga t i f p r o v e n a n t de l ' e n v i r o n n e m e n t et p a r là de 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 ion d u p r i x . 

Le p r i nc ipe de f o n c t i o n n e m e n t des services pub l i cs admin i s t ra t i f s est la g ra ­
tu i té o u , p lus e x a c t e m e n t , le p a i e m e n t ind i rec t p a r l ' i m p ô t . L e p r i nc ipe d e 
f inance p u b l i q u e exc luan t l ' a f fec ta t i on des ressources e x p r i m e le ca rac tè re m o i n s 
é c o n o m i q u e q u e po l i t i que des services pub l i cs . 

D u p o i n t d e vue d e l ' ana lyse m a r k e t i n g d e la d i s t r i bu t i on des serv ices 
pub l i cs , o n peu t ana lyse r le p r i x c o m m e u n f re in à l ' usage d e ces p res ta t i ons et 
é g a l e m e n t cons idé re r ce r ta ins f re ins à l ' usage des serv ices c o m m e u n pr ix à p a y e r . 
M e t t r e les b i b l i o thèques mun i c i pa l es a u dern ie r é tage d ' u n e ma i r i e , c 'es t fa i re 
p a y e r le p r i x d e la cu l t u re : n 'es t -e l le p a s des t inée à la f u tu re mé r i t oc ra t i e p r o ­
du i t e p a r l ' i ns t ruc t i on p u b l i q u e ? O n p o u r r a i t ana lyse r , d a n s d e n o m b r e u x cas , des 
r a t i o n n e m e n t s de ce t y p e . A ins i , tel serv ice d e rense ignemen t s ta t i s t ique d a n s u n 
m in i s tè re év i te d e fa i re t r o p de pub l i c i té p o u r ses p r o d u i t s d e c ra in te de se vo i r 
s u b m e r g e r d e d e m a n d e s et de ne p o u v o i r y r é p o n d r e avec les m o y e n s ex is tan ts . 
P o u r accéder à ce serv ice, il f a u d r a fa i re l 'e f fo r t de le che rche r . U n e te l le a p p r o ­
che , c o n t r a i r e à l 'espr i t d ' u n e b o n n e re la t i on 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 re mod i f i ée q u ' e n a u g m e n t a n t les c réd i ts g l o b a u x d u serv ice o u en lui per ­
m e t t a n t de couv r i r ses c o û t s p a r le b ia is d ' u n tar i f . 

L ' ex i s tence de ta r i f s pub l i cs n ' e s t d 'a i l l eu rs 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 , 
qu ' i l s 'ag isse d e l ' en t rée des m u s é e s , d e l ' hosp i t a l i sa t i on , de la ven te 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 rança ise , de cer ta ines act iv i tés des m a i s o n s d e j e u n e s et d e 
la cu l t u re , e t c . . N o u s a l l ons cons idé re r la f inal i té d ' u n e tel le ta r i f i ca t ion d 'ac t i v i ­
tés qu i res ten t le p lus 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 cas , 
la ta r i f i ca t ion n e c o u v r e en effet q u e 5 à 10 % des c o û t s . 

Le p r e m i e r object i f , a u q u e l o n peu t pense r , c 'es t la c o u v e r t u r e d ' u n e pa r t i e 
des coû t s d u serv ice, c 'es t -à -d i re 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. 



cer ta ins cas , il p e u t s 'ag i r d ' u n e nécessi té p o u r la surv ie d u serv ice. A ins i les m a i ­
sons de j e u n e s et de la cu l tu re son t gérées p a r des assoc ia t i ons qu i p a r v i e n n e n t à 
les fa i re f onc t i onne r g râce a u x co t i sa t i ons des a d h é r e n t s et 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 rès l im i tée . 

D a n s d ' a u t r e s cas , il s ' ag i ra de la m a n i f e s t a t i o n d ' u n ce r ta in degré d'autono­
mie vis-à-vis des décideurs publics. Co l lec te r des ressources d i r ec temen t , n o u s 
l ' a v o n s vu , c 'es t ob ten i r u n e lég i t imi té éga le a u m o n t a n t des rece t tes . C e t t e 
s o m m e peu t ê t re 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 loba le de l ' a d m i n i s t r a t i o n 
cons idé rée ma ié elle p o u r r a j o u e r le rô le d ' u n i nd i ca teu r d 'e f f i cac i té . Te l le o rga ­
n i sa t i on v e n d a n t des p res ta t i ons a u pub 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 son b u d g e t ( fut -ce 1 % ) . L a ta r i f i ca t ion d ' u n serv ice a u 
pub l i c à son c o û t m a r g i n a l p o u r r a servir à ce t te f in . 

L e second ob jec t i f qu i peu t ê t re pou rsu i v i p a r u n e ta r i f i ca t ion p u b l i q u e est la 
réa l i sa t ion de transferts de coûts en t re l ' É t a t et d ' a u t r e s col lect iv i tés. A ins i , les ser­
v ices spor t i f s u r b a i n s louent - i l s leurs serv ices a u m in i s tè re d e l ' É d u c a t i o n N a t i o ­
na le et a u m in i s tè re d e la J e u n e s s e et des S p o r t s . A ins i d e f açon e n c o r e p lus essen­
t iel le, la ta r i f i ca t ion hosp i ta l i è re permet -e l le 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 té soc ia le (*). 

L e t ro i s i ème object i f , qu i peu t ê t re p o u r s u i v i , est la recherche de l'optimum 
économique. N o n tar i fées , les ressources 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 ta r i f i ca t i on d e l ' eau a p p l i q u é e p a r les agences d e bass in a, c o m m e ob jec ­
tif, d 'év i te r le gasp i l lage d e cet te ressource d e v e n u e r a r e , d 'év i te r la p o l l u t i o n inu ­
t i le et d e f inancer des ins ta l l a t ions d ' é p u r a t i o n . Les us ines , les vil les son t d o n c 
a m e n é e s à in te rna l i se r les c o û t s c o r r e s p o n d a n t s à leurs nu i sances . Ce t t e tar i f ica­
t i o n est réal isée d a n s le c a d r e d e c h a q u e bass in h y d r o g r a p h i q u e et négoc iée avec 
les agen ts é c o n o m i q u e s d i r ec temen t r esponsab les de la po l l u t i on . 

C ' e s t ce m ê m e souc i d 'év i te r le gasp i l lage q u i a m è n e à ta r i fe r ce r ta ins d o c u ­
m e n t s écr i ts d i f fusés a u pub l i c . D a n s u n e le t t re adressée à la C o m m i s s i o n d e coo 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 adm in i s t r a t i ve cha rgée d ' é t u d i e r l ' accès d u pub l i c 
a u x d o c u m e n t s adm in i s t r a t i f s , J a c q u e s C h i r a c , a lo rs P r e m i e r M in i s t r e , no ta i t : 
« . . . j e n o t e , q u e , se lon v o t r e r a p p o r t , p lus d e la mo i t i é des t i t res éd i tés p a r les 
a d m i n i s t r a t i o n s fon t l ' ob je t d ' u n e d i f fus ion g ra tu i t e . Se p o s e , d a n s ce cas , la 
dé l i ca te q u e s t i o n des l istes d e des t i na ta i res . U n e d i f fus ion t r o p la rge p résen te , en 
ef fet , le d o u b l e i nconvén ien t d ' ê t r e c o û t e u s e et de déva lo r i se r la p u b l i c a t i o n d a n s 
l 'espr i t des des t ina ta i res m a l cho is is . C 'es 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 , en vue d e l ' é l a b o r a t i o n p a r m e s serv ices d ' u n e c i rcu la i re a u x m in is t res su r 
ce p o i n t , d e b ien vou lo i r m ' i n d i q u e r les m e s u r e s qu i p e r m e t t r a i e n t de m i e u x cer­
ne r les pub l i cs à a t t e i n d r e et d ' é l im ine r les d i s t r i bu t i ons inut i les et d e ce fait 
fâcheuses » . L a g ra tu i t é des d o c u m e n t s écr i ts 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 qu ' i l est poss ib le et peu c o û t e u x en a rgen t et en t e m p s de les d e m a n d e r et de 
ne p a s les l i re. D e s gasp i l lages mass i fs d e ressources p e u v e n t ê t re a ins i générés . 
L a le t t re d u P r e m i e r M in 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 pub l i c : il y a ceux 
p o u r lesquels le d o c u m e n t a u n e va leu r d u fai t de son c o n t e n u et ceux p o u r les­
que ls il n e p o u r r a i t p r e n d r e d e la va leu r q u e d u fai t d e son coû t . Cec i c o n d u i t 
d i r ec temen t à cons idé re r d e u x aspec ts d e la f i xa t ion d u p r ix à pa r t i r de 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 ien , et la 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 év iden t d ' u n e ta r i f i ca t ion est d e rationner un bien o u u n serv ice 
en agissant sur la demande. Sans d o u t e le p r i x de l ' eau amènera - t - i l les indus t r ie ls 
à reche rche 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 ve éga lemen t q u e , d a n s le c a d r e 
d ' u n e po l i t i que d ' i n c i t a t i o n , l ' é ta t o f f re des p r i m e s (p r imes d e décen t ra l i sa t i on ) 
o u m ê m e s igne des c o n v e n t i o n s à ca rac tè re c o n t r a c t u e l ( pa r e x e m p l e p o u r l ' a m é ­
l i o ra t i on de l ' h a b i t a t anc ien d a n s le c a d r e d u sys tème de l ' a i de pe rsonna l i sée a u 
l ogemen t ) ( i ) . D a n s ces cas , les m o n t a n t s fixés p a r la lo i a u r o n t u n e ef f icaci té q u i 
se ra d i r ec temen t f onc t i on 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 ve ra , 
si l ' i nc i t a t i on à ag i r o u à con t rac te r se révèle insu f f i san te , q u e les ta r i f s so ien t 
mod i f i és . D a n s ce cas , c 'es t la d e m a n d e , et à t r ave rs el le, la c o n c u r r e n c e ( p o u r 
l 'ac t iv i té o u les ressources é c o n o m i q u e s d e l ' adm in i s t ré ) qu i son 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 de rn ie r ob jec t i f pou rsu i v i p a r u n e ta r i f i ca t ion p u b l i q u e t ien t à sa 
fonction symbolique/ D e u x aspec ts de ce t te f onc t i on do i ven t ê t re p r is en cons idé ­
r a t i o n : d ' u n e p a r t , le p r i x va lo r i se le serv ice 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 deg ré de soc ia l i sa t ion de ce serv ice p u b l i c . D a n s d e n o m b r e u x cas , o n 
t r o u v e des ta r i f s d o n t le r a p p o r t a u x coû t s de p r o d u c t i o n est t rès é lo igné . L e p r i x 
ser t a lo rs à va lo r iser le p r o d u i t pub l i c : en ef fet , o n peu t cons ta te r q u e s o u v e n t ce 
qu i n ' es t p a s p a y é r i sque de n ' ê t r e p a s respec té . . . app réc ié . L e p r i x i ndu i t u n e 
pa r t i c i pa t i on act ive d u c i toyen à la c o n s o m m a t i o n d u serv ice pub l i c . D e ce p o i n t 
d e vue , la p a r t d u coû t d u serv ice p a y é d i r ec temen t p e u t ê t re cons idé rée c o m m e 
u n e m e s u r e d u degré d e soc ia l i sa t ion d u serv ice col lect i f . 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 te soc ia l i sa t ion , il fau t éga lemen t ten 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 ières l iées à u n usage spéc i f ique (a ide pe rsonna l i sée a u 
l o g e m e n t , sys tème d ' a l l o c a t i o n d ' é t u d e s pe rsonna l i sées , e t c . . ( 2 ) . 

T o u t e s ces log iques (équ i l ib re f inanc ier , 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 nc i t a t i on d e la d e m a n d e , symbo l i que ) 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 ta r i f i ca t i on . L a f i xa t ion d u p r i x pub l i c est d o n c le résu l ta 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 ég i t ima t ion d u serv ice pub l i c : il est d o n c 
d 'essence po l i t i que . N é a n m o i n s , l ' ana l yse de la f i xa t ion d u p r i x su i van t les ca té ­
gor ies q u e n o u s v e n o n s d ' é n o n c e r dev ra i t p e r m e t t r e u n e me i l l eu re re la t i on en t re 
les ob jec t i fs pou rsu i v i s et les m o y e n s ut i l isés et a ins i év i ter la s é d i m e n t a t i o n d e 
ta r i f i ca t ions i ncohé ren tes ( 3 ) . 

d ) L a po l i t i que 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 us la po l i t i que de 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 onc t i onne l s ' i n tég ran t d a n s la po l i t i que d e l ' a d m i n i s t r a t i o n avec les 
au t res 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 exemp les 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 is d ' u n e absence d e c o m m u n i c a t i o n . A ins 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 loch Laine a f f i rma i t 0) « les a t t r i b u t i o n s de f o n d s favor i sen t les in i t iés , 
les p lus anc iens bénéf ic ia i res de subs ides renouve lés qu i conna i ssen t b ien les 
déda les de l ' a d m i n i s t r a t i o n m a i s qu i n e son t p a s nécessa i remen t les p lus act i fs et 
les p lus n o v a t e u r s » . Ce 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 ins i le P r o t e c ­
teu r des c i toyens 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 en q u e p e u 
c o n n u d u pub l i c , il é ta i t dé jà l ' ob je t d ' u n n o m b r e d e d e m a n d e s qu i u t i l i sa ient 
l a r g e m e n t ses m o y e n s en h o m m e s . Auss i u n e po l i t i que de c o m m u n i c a t i o n d e v r a 
nécessa i remen t ten i r c o m p t e de la capac i té à l ivrer le serv ice p r o p o s é . P o u r 
l 'essent ie l , c e p e n d a n t , la d é m a r c h e de c o m m u n i c a t i o n n e sera p a s d i f fé ren te de 
cel le qu i a é té exposée d a n s la sec t ion re la t ive a u m a r k e t i n g de la b o î t e no i r e o u à 
cel le qu i est ut i l isée d a n s la ges t ion des serv ices pub l i cs indus t r ie ls et c o m m e r ­
c iaux vers lesquels n o u s a l lons 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 . 

Les services pub l i cs indus t r ie ls et c o m m e r c i a u x , te ls q u e la 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 repr i ses p u b l i q u e s , te ls q u e E D F , la R A T P , la S N C F , 
son t carac té r isés p a r le fait qu ' i l s son t p res ta ta i res de p r o d u i t s o u de services b ien 
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 peu t d o n c d ' u n p o i n t de vue p u r e m e n t tech­
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 en t rep r i se p r i vée . Ce r t a i nes de ces 
o r g a n i s a t i o n s son t d u res te d i r ec temen t issues d u sec teur p r i vé . V e n d a n t u n p r o ­
du i t , el les conna i ssen t les p a i e m e n t s d i rec ts et la ta r i f i ca t ion , elles possèden t dé jà 
des réseaux d e d i s t r i bu t i on c o n ç u s c o m m e tels et elles ut i l isent la c o m m u n i c a t i o n . 
C h a q u e é lémen t d u m a r k e t i n g - m i x peu t d o n c ê t re fac i lement ident i f ié . 

N é a n m o i n s , a p p a r t e n a n t a u sec teur pub l i c , leur lég i t imi té leur v e n a n t de leur 
n a t u r e d e serv ice pub l i c , les m é t h o d e s p r o p r e s à l ' en t rep r i se p r ivée leurs é ta ien t 
é t r angè res . L e serv ice pub l i c é ta i t déf in i p a r le po l i t i que qu i en déf in issa i t les 
règles d e ta r i f i ca t ion et de 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 lo rs 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 ca rac té r i s t i ques adm ises a u ta r i f 
f ixé. Ces n o r m e s de p r o d u c t i o n p o u v a i e n t ê t re à la fois r i gou reuses ( l i v ra ison 
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 cou r r i e r le l e n d e m a i n d e l ' envo i , p réc is ion légen­
da i re 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 ce r ta ine dé f in i t ion des beso ins d u 
pub 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 
vu a u p r e m i e r c h a p i t r e , les m ê m e s ob jec t i ons q u e celles d u sec teur pub l i c en 
géné ra l . I l n e suf f i t p l us d ' ê t r e con t rô l é p a r l ' É t a t p o u r ê t re lég i t ime. Les causes 
i m m é d i a t e s d e d i f f icu l tés se t r a d u i s a n t p a r le déf ic i t c ro i ssan t des en t repr i ses 
p u b l i q u e s . Les beso ins é n o r m e s d e f i nancemen t de ce r ta ins secteurs (é lectr ic i té 
p o u r le nuc léa i re , 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 éphone ) deva i t pa r t i c i pe r auss i à 
cet te ex igence r e d o u b l é e d 'e f f i cac i té d a n s la ges t ion . C 'es t le r a p p o r t N O R A * qu i 
a l la i t m a r q u e r ce t te nouve l l e o r i e n t a t i o n et c 'es t le « t o u r n a n t c o m m e r c i a l » des 
en t repr i ses p u b l i q u e s qu i a l la i t en ê t re u n e des p rem iè res 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 echn iques d e m a r k e t i n g posa 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 ong d e ce c h a p i t r e de la re la t i on en t re serv ice pub l i c et c o n n a i s s a n c e d u m a r ­
ché . Cec i fa isai t l ' ob je t de d é b a t s i déo log iques et po l i t i ques d ' u n e p a r t et de con -

0 Dans la revue SYNCHRO de l'UNIREG, Fédération Nationale des Maisons de Jeunes et de la 
Culture. 



fl its o rgan i sa t i onne 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 'esp r i t semb la ien t en lu t te 
d a n s les o r g a n i s a t i o n s conce rnées , lu t te qu i rappe l l e cel le qu i a o p p o s é d a n s 
l ' en t rep r i se 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 avo i r cons idé ré les ca rac té r i s t i ques 
s ingul ières 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 de 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 bu t i on ) n o u s é v o q u e r o n s la 
f açon d o n t les s t ruc tu res m a r k e t i n g o n t f ini p a r s ' impose r a u sein de 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 ques t i ons 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 ' ana l yse m a r k e t i n g p e u t a p p o r t e r des é l émen ts ut i les à la c o n c e p t i o n d u serv ice 
pub l i c , pu is n o u s e x a m i n e r o n s la f açon d o n t s 'a r t i cu len 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 re la t i on . 

1° L'apport marketing à la conception des produits. 

Exemple L D a n s u n e société qu i évo lue , l ' é t u d e d u m a r c h é p e r m e t seule 
d ' a d a p t e r le p r o d u i t a u serv ice pub l i c . A ins i , p a r exemp le , la R A T P a-t-el le é té 
a m e n é e à mod 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 de t r a n s p o r t d o n t elle 
ra t iona l i sa 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 par t i cu l ie r de l ' i n f o r m a t i s a t i o n d u 
con t rô l e des en t rées 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 
ind iv idue ls , à l ' é léva t ion d u n i veau de vie des c i toyens 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 soit p a s fui p a r t o u s ceux qu i p e u v e n t 
l 'év i ter ( condu isen t a lo rs a u p h é n o m è n e ana l ysé 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 ns m a i s s u r t o u t il fa l la i t concevo 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 ter d e créer u n déser t ouve r t à la v io lence, des b o u t i q u e s son t 
ouve r t es , des mus ic iens son t accuei l l is o f f ic ie l lement , des a n i m a t i o n s son t o r g a n i ­
sées. Q u e l q u e soi t la d i f f icu l té de la t â c h e , celle-ci n ' es t poss ib le q u e g râce à l ' u t i ­
l i sa t ion des t echn iques de 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 
issue de l ' é t ude psycho -soc io log ique d u pub l i c . 

Exemple 2. L a p o s t e a déve loppé le p a q u e t pos ta l s t a n d a r d . Ce t t e a p p r o c h e 
t ien t c o m p t e d ' u n e év iden te su i te l og ique qu i veu t q u e t o u t expéd i t eu r d e p a q u e t 
do i t le p r é p a r e r . Sat is fa isan t le beso in , la p o s t e d é v e l o p p e son serv ice en a v a l , 
r end service a u pub l i c et se créé des ressources 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 sur les le t t res . P o u r t o u t le 
res te , cel le-ci existe d a n s u n con tex te concu r ren t i e l d o n t elle do i t ten 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 leurs pa r t i e l l emen t m e n a c é d e l ' i n té r ieu 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 subs t i t ue r à l ' envo i de le t t re . A u - d e l à d u 
t é l é p h o n e , qu i a pa r t i e l l emen t dé t ru i t l ' a r t de l 'ép is to l ie r , la té lécop ie , le v idéo tex , 
la télé con fé rence , e t c . . v i ennen t m e t t r e en cause le p r o d u i t « le t t re » en sat is fa i ­
san t le m ê m e beso in 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 de ces n o u v e a u x m o y e n s de t é l é c o m m u n i c a ­
t i on se s i tue éga lemen t d a n s u n con tex te concu r renc ie l o ù s ' a f f ron ten t u n e a d m i ­
n i s t r a t i on (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 vi l le d e 
Vél izy) , u n e en t rep r i se p u b l i q u e (Té lé D i f fus 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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sys tème semb lab le à Rennes ) et u n e en t rep r i se p r i vée ( R a n k X e r o x d é v e l o p p a n t 
u n p ro je t a n a l o g u e d a n s la 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 en te sa po l i t i que en 
a n a l y s a n t son p r o d u i t m o i n s en t e r m e d e ca rac té r i s t i que t e c h n i q u e q u e d e beso in 
à sat is fa i re . C o n c u r r e n c é e p a r l ' a v i on et la r o u t e , ce son t des ho ra i r es a d a p t é s 
a u x d ivers t ypes de voyages (a f fa i res , t o u r i s m e , e t c . . ) qu i son t o f fe r t s . A ins i 
« T O c c i t a n » permet - i l d ' a r r i ve r à T o u l o u s e ap rès u n e nu i t de s o m m e i l concu r ­
r e n ç a n t A i r - I n te r , a ins i a n n o n c e - t - o n d a n s la p resse « 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 « Céveno l » est-i l a n n o n c é c o m m e p e r m e t t a n t d e 
découv r i r l ' A u v e r g n e et les C é v e n n e s . 

b) Re la t ion entre Market ing Produ i 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 sat is fa i re les beso ins d u p u b l i c , ce s o n t déve ­
loppées des p r o t e s t a t i o n s à l ' éga rd de la d é g r a d a t i o n des services pub l i cs . F e r m e ­
tu res des l ignes seconda i res de la S N C F , r e t a r d s p lus f réquen ts ( i ) , r e t a r d d a n s les 
pos tes ( 2 ) , son t des exemp les d e cet te 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 rès 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 ne pu i s ­
sent p a s p lus q u e les o r g a n i s a t i o n s pr ivées méd ia t i se r en t i è remen t leur re la t i on a u 
pub l i c à t rave rs leur p r o d u i t . Des assoc ia t i ons d ' u s a g e r s (tel le 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 te rposen t en t re le pub l i c et les services pub l i cs c o m m e les 
assoc ia t i ons d e c o n s o m m a t e u r le fon t d a n s le sec teur p r i vé . D u res te « Q u e cho i ­
sir ? » a éga lemen t « tes té » le serv ice des p o s t e s . C e sera i t u n e e r reu r de c ro i re 
q u ' i m p o r t e r les t echn iques de m a r k e t i n g cons is te à n e s ' occupe r q u e des p r o d u i t s . 
Il f au t éga lemen t s ' occupe r d e la re la t i on et en par t i cu l ie r de la re l a t i on à l ong 
t e r m e . Les d i f f icu l tés r encon t rées à la su i te d e la cr ise é c o n o m i q u e d u fai t d e la 
c a m p a g n e d ' E D F p o u r « le t o u t é lec t r ique » i l lus t rent 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 te s t ra tég ie , le fait d ' ê t r e u n serv ice pub l i c est u n a t o u t dé ter ­
m i n a n t qu i a é té pa r fo i s sous-es t imé 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 
en t repr i ses p u b l i q u e s . L e m a r k e t i n g de l ' en t rep r i se 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 ' axe essent ie l res te le serv ice pub l i c (axe q u e cer ta ines 
en t repr i ses pr ivées essayent d e s ' a p p r o p r i e r éga lemen t c o m m e n o u s l ' a v o n s vu a u 
chap 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 exemp le ) . C ' es t ce p o i n t de 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 de l ' ac t i on c o m m e r c i a l e à la 
d i rec t i on généra le 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 res ta t i ons d e serv ices, n o u s d e v o n s a f f i rmer n o t r e c o n n a i s s a n c e d u 
pub l i c . C ' e s t ç a la po l i t i que 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 avec celui d e 
« c o m m e r c e » . O r , u n e o p t i q u e mercan t i l e se t r o u v e en o p p o s i t i o n avec la ra i son 
d ' ê t r e d u serv ice p u b l i c . Il f aud ra i t pa r l e r d é s o r m a i s de po l i t i que d e re la t i on 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. 

Ce 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 on se 
man i f es te d e f açon pa r t i cu l i è remen t c la i re d a n s la c o m m u n i c a t i o n pub l i c i t a i re . 

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 de serv ice pub l i c qu i s ' é tend d u r a p ­
p o r t N O R A à la cr ise pé t ro l i è re , la pub l i c i té p o r t a i t essent ie l lement su r la 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 lus c o n n u est sans d o u t e la c a m p a g n e p o u r le 
« t o u t é lec t r ique » d 'É lec t r i c i t é de F r a n c e v isan t à la fois les p r o m o t e u r s i m m o ­
bi l iers , les a rch i tec tes a f in qu ' i l s insèren t le c h a u f f a g e é lec t r ique d a n s leurs 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 pub l i c sur les a v a n t a g e s d u chau f f age é lec t r ique 
(absence d e b ru i t , de saleté et de r i sque , p r i x spéc iaux p o u r l ' a c c u m u l a t i o n 
d ' éne rg ie la nu i t , coû t g loba l compé t i t i f m o y e n n a n t u n e i so la t i on 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 ivers usages d e l 'é lec t r ic i té . 

L a cr ise 1973 in te rv ien t et p r e n d à con t re -p ied cet te s t ra tég ie . R a p i d e m e n t , 
ces t h è m e s son t a b a n d o n n é s p o u r se consac re r à l ' é c o n o m i e d ' éne rg ie . 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 de re la t i on avec le pub 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 ens ion à t rave rs les paysages ( i ) , d u fai t des d i f f icu l ­
tés d ' i m p l a n t a t i o n des cen t ra les nuc léa i res , d u fai t d e la p a n n e d e d é c e m b r e 1978 
qu i i ndu i t E D F à aver t i r les f rança is qu ' 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 re sur le P r é s i d e n t d ' E D F , M a r c e l Bo i t eux , conse i l lan t a u pub l i c « d 'é te in ­
d re les l a m p e s qu i b r û l e n t i nu t i l emen t p e n d a n t des heu res d e po in tes » ( 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 sans d o u t e u n e des i l l us t ra t ions les p lus 
év iden tes d e l 'ef fet ( i m m é d i a t d a n s t o u s les sens d u t e rme) de l ' ac t i on d e l ' en t re ­
pr ise sur son e n v i r o n n e m e n t et d e la nécessi té de gérer cet te re la t i on . 

C e t t e nouve l le 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 tu t ionne l les a l l ian t le t h è m e d e la re la t i on e n t r e les h o m m e s et l ' é c o n o m i e 
d ' éne rg ie . 

D u cô té de l ' é c o n o m i e d e l ' énerg ie , c 'es t le t é l é p h o n e qu i s 'o f f re c o m m e u n 
m o y e n rad i ca l d ' é c o n o m i s e r sur les t r a n s p o r t s , c 'es t la S N C F q u i déc la re a u x 
indust r ie ls : « 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 ' énerg ie ex is te , c 'es t le t r a i n ; chefs d ' en t rep r i ses ut i l isez le t r a i n » , c 'es t E D F q u i 
pa r t i c i pe à l 'e f fo r t d e m o d é r a t i o n de la c o n s o m m a t i o n de façon à p o u v o i r con t i ­
n u e r à f ou rn i r la d e m a n d e d e v e n u e excessive. 

D u cô té de 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 qu i r appe l l e q u e der r iè re le t i m b r e p o s t e , il y a 3 000 000 d e p e r s o n n e s et d o n t 
le s logan est « d a n s v o t r e v ie , la p o s t e ». Les P et T rappe l l en t q u e la r iva l i té en t re 
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 » qu i est t r ad i t i onne l l e et bénéf ic ie 
à t o u s ca r les P et T , ce son t « les h o m m e s qu i re l ient les h o m m e s » . Q u a n t à E D F 
son s logan v ien t se j o i n d r e a u x p récéden ts car E D F ce son 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 réa t i on pub l i c i ta i re i ndu isen t u n r a p p r o c h e m e n t si évi­
den t , c 'es t sans d o u t e q u e l ' i n t en t i on s t ra tég ique d e lég i t ima t ion est p résen te 
d ' u n e f a ç o n semb lab le d a n s ces d ivers 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 re la t i on soi t auss i u n m a r k e t i n g de la bo î t e 
no i re est i l lust ré p a r ce t te a f f iche d ' E D F qu i p o s e ce t te ques t i on : « Savez-vous 
ce q u ' i l y a de r r i è re v o t r e p r ise d e c o u r a n t ? » et qu i se consac re à d o n n e r que l ­
ques i n f o r m a t i o n s sous f o r m e d e b a n d e dess inée i l l us t ran t les 100 000 p e r s o n n e s 
t rava i l l an t à E D F , les mi l l ions d e k i l omè t res d e câb les , l ' en t re t ien des l ignes, la 
r é p a r a t i o n des p a n n e s de 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 cen t re d e régu la t i on d e la p r o d u c t i o n , l 'accue i l et le consei l a u c l ient et les 
e f fo r ts d e reche rche . A ins i u n c o n t e n u est d o n n é a u s logan « des h o m m e s a u ser­
v ice 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 en t rep r i ses pub l i ques se t r o u v e n t 
d a n s u n e s i t ua t i on par t i cu l iè re d u fai t d u c o n t r ô l e t rès é t ro i t de l ' É t a t qu i p e u t 
seul a p p r o u v e r les mod i f i ca t i ons de tar i f . Cec i n ' e m p ê c h a i t p a s de p r o p o s e r à 
l ' a p p r o b a t i o n des sys tèmes savan t s et ra f f inés d e ta r i f i ca t ion a u c o û t m a r g i n a l et 
E D F et ses serv ices é c o n o m i q u e s son t cé lèbres p o u r la c réat iv i té 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 ta r i f i ca t ion d i f férenc 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 ' es 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 . 
Des sys tèmes d e raba i s p o u r inc i ter la c o n s o m m a t i o n d e nu i t o n t é té é l abo rés . 
P e r m e t t a n t de l imi ter les p o i n t e s , les sys tèmes d ' a c c u m u l a t i o n o n t é té favor isés à 
l ' a i de d e tar i fs inc i ta t i fs . L e fai t q u e t e n d e à se déve loppe r u n e p o i n t e de con ­
s o m m a t i o n la nu i t m o n t r e seu lemen t la l ia ison nécessa i remen t é t ro i te en t re tar 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 été réal isée p a r la p o s t e 
qu i p r o p o s e u n d o u b l e ta r i f p o u r les le t t res : cou r r i e r r a p i d e et cou r r i e r len t . 

Exemple 3. L a S N C F a o b t e n u u n e ce r ta ine l iber té d a n s l ' é tab l i ssement d e 
ses p r i x , el le en a p ro 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 raba i s de 50 % sur 
les t r a ins c i r cu lan t p e n d a n t les heu res c reuses (ces heu res c o n v i e n n e n t pa r t i cu ­
l i è rement b ien a u x re t ra i tés qu i n e son t p lus t e n u s p a r les ho ra i res de t rava i l ) et 
a u x coup les et fami l les des raba i s i m p o r t a n t s (ce qu i dev ra i t p e r m e t t r e de concu r ­
rencer l ' a u t o m o b i l e d o n t le c o û t dev ien t compé t i t i f dès q u ' i l s 'ag i t d e dép lace ­
m e n t s d e g r o u p e ) . 

Exemple 4. L a f i xa t ion d u p r i x peu t r en t re r d i r ec temen t d a n s la l og ique d e 
l ég i t ima t ion . A ins i E D F ( i) a-t-el le émis l ' i dée de fa i re paye r p lus cher les rég ions 
qu i re fusent le nuc léa i re . 

Ce t t e p r o p o s i t i o n , qu i a susci té de 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 veau d u p r o j e t . C e p e n d a n t el le est i n té ressan te en ce qu '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 ig ina le de la ta r i f i ca t ion : u n e so r te de t a x a t i o n d u 
d ro i t des rég ions à re fuser le cho ix 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 bu t i on . 

T o u t e s les en t repr i ses p u b l i q u e s et les serv ices indus t r ie ls et 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 bu t i on d u serv ice et l 'accue i l 
d u pub l i c . 

0) Le Monde, le 30 janvier 1979. 



Exemple L L a c réa t i on 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 serv ices de la d i rec t ion 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 sa t i on de l ' i n f o r m a t i q u e en t e m p s réel a p e r m i s u n e révo ­
lu t i on d a n s la rése rva t i on S N C F et d a n s l 'accue 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 pos tes m o n t r e q u ' u n e des ressources 
m a r k e t i n g essent ie l le de ce t te o r g a n i s a t i o n est son réseau de d i s t r i bu t i on . D e là , 
p lus ieurs conséquences o n t é té t i rées . 

D ' u n e p a r t , o n a p u pense r d i f fuser p a r ce réseau de n o m b r e u x p r o d u i t s 
c o m m e cela est fai t à t r ave rs 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 zones ru ra les c o m m e le de rn ie r b a s t i o n d e la p résence d e l ' a d m i n i s t r a t i o n 
cent ra le e t . . . en l ' occur rence d e la vie pub l i que . Auss i a- t -on eu l ' idée d e t r a n s f o r m e r 
ces é tab l i ssements en b u r e a u x adm in i s t r a t i f s po l yva len ts 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 re réal isées sans qu i t t e r le v i l lage. 

e) L ' o r g a n i s a t i o n . 

Ces é lémen ts d ' u n e s t ra tég 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 leur m ise en 
œ u v r e le d é v e l o p p e m e n t d e s t ruc tu res a d é q u a t e s . C 'es t a ins i q u e la S N C F a 
c o n n u u n serv ice m a r k e t i n g ad jo in t a u x g r a n d e s d i rec t ions t rad i t i onne l l es q u e 
son 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 exemp le . M i s en pos i t i on fonc t ionne l le , les 
responsab les d e p r o d u i t s o u d e m a r c h é s deva ien t essayer d e fa i re passer u n e log i ­
q u e nouve l l e d i f fé ren te de celle d u c h e m i n o t t r a d i t i o n n e l . L ' access ion d u chef d e 
ce serv ice à u n e des g r a n d e s d i rec t ions d e la soc ié té n a t i o n a l e m a r q u e sans d o u t e 
les p r o g r è s d e l 'espr i t m a r k e t i n g en son sein. D e m ê m e , les pos tes o n t d é v e l o p p é 
p rog ress i vemen t u n e s t r uc tu re m a r k e t i n g avec des d i rec teu rs a u n i veau d e c h a q u e 
rég ion . D e m ê m e enf in , la d i rec t i on d e la d i s t r i bu t i on d e l ' E D F a reçu la r e s p o n ­
sabi l i té d e gérer , de f açon p lus ra t i onne l l e , les re la t i ons avec les usage rs . C e q u i 
v a u t d ' ê t r e n o t é , c 'es t q u e , d a n s t o u s les cas et en dép i t des ré t icences et des 
rés is tances des services p lus anc iens et p lus p r o c h e s de 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 fec t i vement réuss i à s ' inscr i re d e f açon ef f icace d a n s les s t ruc tu res 
d e ces f i rmes . 

Section 4. - LES AUTRES APPROCHES 
DE LA RELATION ADMINISTRATION-ADMINISTRÉ 

L e m a r k e t i n g res te 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 on 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 lus j u r i d i q u e s o u p lus po l i ­
t i ques , se d é v e l o p p e n t ; il s 'ag i t de 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 
négoc ia t i on d e la p a r t i c i p a t i o n et des assoc ia t i ons . C h a c u n d e ces d o m a i n e s 
rep résen te u n e a u t r e t en ta t i ve p o u r lég i t imer l ' a c t i on 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 is te à fa i re « c o m m e si » la re la t i on 
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 re la t i on j u r i d i q u e 



l ibéra le p a r excel lence : le c o n t r a t . A ins i passera i t s y m b o l i q u e m e n t d a n s le sec­
teur pub l i c des actes pr ivés déc idés de façon a u t o n o m e et en vue d ' avan tages par t i cu ­
l iers, des ac tes qu i a u t r e m e n t a u r a i t d û ê t re i m p o s é s a u x ind iv idus o u a u x ins t i tu ­
t i ons d e l ' ex té r ieur a u n o m de l ' i n té rê t géné ra l . 

Les exemp les son t n o m b r e u x depu i s les a g r é m e n t s f iscaux (des d é r o g a t i o n s 
s o n t acco rdées en c o n t r e p a r t i e d ' e n g a g e m e n t s en m a t i è r e é c o n o m i q u e ) , la po l i t i que 
con t rac tue l l e en 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 en t rep r i ses , les cha r tes cu l ture l les 
s ignées avec les v i l les, les c o n t r a t s d e vi l le m o y e n n e , les c o n t r a t s de 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 des 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 de 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 lég i t imi té des a t te in tes a u d ro i t d e p r o p r i é t é est le l ieu d ' u n e con ­
tes ta t i on pa r t i cu l i è remen 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 te r u n e po l i t i que p a r des p e r s o n n e s p r i vées , en c o n t r e ­
pa r t i e d e ce r ta ins 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 ro 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 cons tances par t i cu l iè res et , p a r là , l ' a d h é s i o n 
d u pub l i c a u x f inal 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 iscuss ion de la lo i su r 
l ' a ide pe rsonna l i sée a u l ogemen t ( A P L ) ( i ) , M o n s i e u r B a r r o t , Secré ta i re d ' É t a t a u 
L o g e m e n t , déc la ra i t : « le rég ime d u c o n v e n t i o n n e m e n t p e u t ê t re p résen té c o m m e 
u n e t ro i s i ème vo ie en t re la l iber 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 ges t i onna i re n e peu t s ' e m p ê c h e r d e ra i sonne 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 ne sai t p a s les gérer 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 qu i 
dé lègue la s i gna tu re m o y e n n a n t d e t rès fo r tes con t r a i n t es et p resc r i p t i on , la 
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 te 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 te 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 qu i ne son 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 ( con t rô le a posteriori su r résu l ta t et c o n t r ô l e a 
priori p a r le b ia is de la f o r m a t i o n ) et en f in , p a r c e q u e la n o t i o n de c o n t r a t s u p p o s e 
u n e po l i t i que ac t i ve d e re la t i ons p u b l i q u e s ( i n f o r m a t i o n , accuei l ) et d e dé f in i t i on d e 
l 'o f f re en f onc t i on des dés i rs d e ce pub l i c ( é tude d e m a r c h é , f i xa t ion d ' u n p r i x , 
e t c . ) . 

L a lo i sur l ' A P L et le décre t d u 4 o c t o b r e 1977 f ixent les a v a n t a g e s acco r ­
dés a u x ba i l l eu rs p r i vés , p rop r i é ta i r es qu i accep ten 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 qu ' 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 re lèvemen t des loyers et d ' u n e p r o m e s s e d e la isser le loyer l ib re 
ap rès la p é r i o d e d u c o n t r a t ( 2 ) . A u décre t est 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 ' év idence , 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 lancs » son t 
r a res . Des c i rcu la i res v i e n d r o n t préc iser la f açon d o n t ces b lancs peuven t ê t re 
remp l i s et a ins i la p r o c é d u r e con t rac tue 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 rocé ­
d u r e rég lemen ta i r e ( 3 ) . M o n s i e u r C l a u d i u s Pe t i t , lo rs d u d é b a t dé jà é v o q u é , p ré ­
d i t q u e « le c o n v e n t i o n n e m e n t sera t rès l o u r d à gérer 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 sque d e n o u s en t ra îne r vers u n pe r f ec t i onn i sme 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 tex tes q u i r i squera i t de f o r m e r u n e so r te de c a r c a n qu i i n te rd i ra i t 
les in i t ia t ives » 0)-

Te ls qu ' i l s ex is tent c e p e n d a n t les c o n t r a t s son t lo in d e n ' a v o i r p a s d e consé ­
quences su r les p r o c é d u r e s admin i s t ra t i ves : 

1) p a r c e q u ' i l fau t c o n v a i n c r e les c o n t r a c t a n t s éven tue ls , t o u s les é l émen ts 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 ut i l i té : dé f in 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 bu t i on ; 

2) p a r c e qu ' i l s c o m p o r t e n t des pet i tes d i f fé rences , ils son t p lus dif f ic i les à 
con t rô l e r q u e des tex tes rég lemen ta i res c lass 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 est i nce r ta ine ( 2 ) . 

E n ef fet , la lo i d u 3 j anv ie r 1977 p révo i t à l 'a r t i c le 35 q u e « les con tes ta t i ons 
p o r t a n t sur l ' app l i ca t i on des c o n v e n t i o n s déf in ies a u p résen t t i t re son t d e la c o m ­
pé tence des t r i b u n a u x d e l ' o r d r e j ud i c i a i re . T o u t e f o i s , ces c o n v e n t i o n s son t , en ce 
qu i c o n c e r n e les cond i t i ons d e rés i l ia t ion , cons idé rées c o m m e des c o n t r a t s d e 
d ro i t pub l i c . E l les p e u v e n t ê t re 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 . 

Ce 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 i vée » , 
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 de fait de l ' É t a t . L a s ign i f i ca t ion d e la sous ­
t r a c t i o n a u c o n t r ô l e adm in i s t r a t i f d e ce t te p a r t d u c o n t r a t n e p o u r r a ê t re 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 . 

Sous - jacen 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 jà la n o t i o n d e n é g o ­
c ia t i on . Cel le-c i a p p a r a î t n o n seu lemen t d a n s l ' é tab l i ssemen 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 iée 
avec des r ep résen tan t s des d ivers pa r t i es p r e n a n t e s . 

C e t t e t e n d a n c e à la négoc ia t i on 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 el le n ' es t p a s inscr i te 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 el le é ta i t a p p l i q u é e sans p r é c a u t i o n , à u n e cr ise d u fai t 
q u e souven t les adm in i s t r és ne p e u v e n t ma té r i e l l emen t sat is fa i re a u x ex igences 
adm in i s t r a t i ves . L e f o n c t i o n n e m e n t i n te rne d e l ' a d m i n i s t r a t i o n c o n n a î t lu i auss i 
ses p r o c é d u r e s in fo rme l les q u i , c o m m e l ' o n t n o t é les soc io logues des o rgan i sa ­
t i ons ex is tent nécessa i remen t en m a r g e des s t ruc tu res fo rmel les et pa r fo i s à leur 
e n c o n t r e . L a négoc ia t i on existe d o n c , depu 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 comp lex i t é des règles a ins i q u e d e la d ivers i té des c i r cons tances d e la 
vie soc ia le ex ige q u e ces négoc ia t i ons so ient i ns t i tu t ionna l i sées . D e p lus en p lus , 
la règle se négoc ie et p o u r ce la de p lus en p lus la négoc ia t i on do i t deven i r la règ le . 
Su i van t M o n s i e n r P h i l i p p e H u e t « l ' é vo lu t i on d e la soc iété t e n d à fa i re d i spa ra î t r e 
les re la is t r ad i t i onne l s (de l ' a d m i n i s t r a t i o n ) , p a r exemp le , les no tab l es et les p o u ­
vo i rs l o c a u x q u i p e r m e t t a i e n t à la règ le u n i f o r m e d ' ê t r e a p p l i q u é e avec sou ­
p lesse. Les a f f r o n t e m e n t s e n t r e adm in i s t r és 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 mu l t i ­
p l ier . A f i n d e reméd ie r à ce nouve l é ta t d e fa i t , il conv iend ra i t d e passer d ' u n e 
a d m i n i s t r a t i o n de c o m m a n d e m e n t assor t ie d ' u n po ten t ie l d e coerc i t i on 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 négoc ia t i on . D é s o r m a i s , il f au t négoc ie r la règle adm in i s t r a t i ve 
avec des r e p r é s e n t a n t s qual i f iés des a d m i n i s t r é s , a f in d e sat is fa i re leurs beso ins 
d ' i n f o r m a t i o n et d e p o u v o i r » ( i ) . 

C i t o n s q u e l q u e s exemp les : 

1) Les agences de bass ins négoc ien t la p r i se en c h a r g e é c o n o m i q u e de la po l ­
l u t i on d e l ' eau p a r les po l l ueu rs . 

2) D a n s u n exposé sur la re la t i on en t re 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 suggéra i t de déve loppe r pa ra l l è l emen 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). Des s t ruc tu res d e c o n s u l t a t i o n ex is tent 
dé jà : ce s o n t des 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 exemp le 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 onc t i onna i res 
et q u a t r e dé légués 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 rgan i sa t i ons p ro fess ionne l ­
les). E l le 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 son p o i n t d e v u e , et el le peu t avo i r en m a t i è r e p ro fess ionne l le u n rô le 
qu i dépasse le s imp le avis : sa déc is ion renve rse la c h a r g e de 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 lu t te r c o n t r e la cr ise d e lég i t imi té d u sec teur pub l i c 
est d o n c d e c réer , p a r le d ro i t , u n n o u v e a u t y p e d ' a c t e p r i vé 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 is te à s ' a t t a q u e r de f ron t a u x r ep roches d o n t el le est 
l ' ob je 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 ts 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 , impe rsonne l l e et i n h u m a i n e . L a r é p o n s e à cela, c 'est la c réa t i on d ' u n e 
i ns t i t u t i on n o n b u r e a u c r a t i q u e , pe rsonne 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 ' im i t a t i on de l ' i ns t i t u t i on suédo ise d e P O M B U D S M A N , 
l ' i ns t i t u t i on d u m é d i a t e u r se carac té r i se p a r ses p r o c é d u r e s soup les , l ib res de t o u t 
f o r m a l i s m e et en t i è remen t o r i en tée vers la so lu t i on 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 ind iv idue ls . I n t e r l o c u t e u r d i rec t de 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 ef f icaci té essent ie l le d a n s la f açon d o n t il pa r v i en t à user d e 
son 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 déve loppe r cet te a u t o r i t é , d e u x vo ies son t ouve r tes : cel le des r a p p o r t s 
i n te rpe rsonne l s avec l ' a d m i n i s t r a t i o n et cel le d u recou rs à la p resse p o u r s igna ler 
les a b u s q u i lu i o n t é té d o n n é s d ' o b s e r v e r (2). C e t t e de rn iè re d é m a r c h e est suiv ie a u 
m o i n s u n e fois l ' a n , lo rs de la pub l i ca t i on d u r a p p o r t d u m é d i a t e u r . A ins i 
F r a n c e - S o i r t i t ra i t en 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 re d e 
l ' a d m i n i s t r é » et c i te que lques -unes des p lus sa is issantes des 4 000 p la in tes d o n t il 
est fai t é ta t . 

L e r e c o u r s a u m é d i a t e u r v ien t se subs t i t ue r a u x recou rs g rac ieux 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 la m e s u r e o ù les r é c l a m a t i o n s r i squen t d ' ê t r e « en te r rées » 

(*) 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 cel les-ci . I l se subs t i t ue é g a l e m e n t en pa r t i e a u recou rs con ten t i eux d o n t la 
d u r é e est te l le qu 'e l l e d é c o u r a g e l ' adm in i s t r é s u r t o u t d a n s le cas d e « pet i t con ­
ten t ieux » . 

I n t e r l o c u t e u r d i rec t d u c i toyen , le m é d i a t e u r p e u t ê t re 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 sque de se . . . b u r e a u c r a t i s e r . A u s s i , p lus ieu rs m é t h o d e s 
son t ut i l isées p o u r l im i ter ce r i sque : en 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 et les séna teu rs qu i c o m m u n i q u e n t les p la in tes . D a n s d ' a u t r e s p a y s , o n a 
r ecou rs so i t à u n e re la t ive d isc ré t ion et absence d e pub l i c i té , so i t à la mu l t i p l i ca t i on 
des m é d i a t e u r s spécial isés ( i ) . 

P o u r d o n n e r t o u t e sa s ign i f ica t ion à ce rô le 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 on et ut i l iser avec ef f icaci té l ' i n f o r m a t i o n d o n t elle d i spose , la m é d i a t i o n cher ­
che à é l abo re r des p r o p o s i t i o n s de r é fo rmes q u i p e r m e t t r a i e n t d e fa i re d i spa ra î t r e 
des ca tégor ies ent iè res d e p la in tes . C e p rocessus 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 de s imp l i f i ca t ion admin i s t ra t i ves qu i son t t r a d u i t e s en tex tes d e lo i . 

U n e tel le œ u v r e de s imp l i f i ca t ion a pr is u n e ce r ta ine a m p l e u r a u x É t a t s - U n i s 
sous le n o m de « de regu la t i on » . O n p e u t p révo 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 textes 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 ce r ta ine v o g u e en F r a n c e 
éga lemen 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 açon d e s 'assu re r q u e la lég i t imi té d e l ' ac t i on adm in i s t r a t i ve est 
de fa i re pa r t i c i pe r les c i toyens a u x déc is ions . N o u s a v o n s dé jà 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 sque 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 de c i toyens amér i ca i ns d a n s 
les i ns tances d i r igean tes de la Tennessee Val ley A u t h o r i t y ( T V A ) (2). L ' a n a l y s e con ­
du i t à m o n t r e r ce qu i s ' échangea 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 lus 
d e lég 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 té re r ce r ta ins d e ses ob jec 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 ise d u p o u v o i r a u sein des i ns tances 
pa r t i c i pa t i ves . Ce 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 -même en d e u x facet tes : qu i p a r ­
t ic ipe et p a r m i ceux qu i pa r t i c i pen t , que l g r o u p e d o m i n e . Les expér iences d e p a r t i ­
c i pa t i on ( 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 iè re p e u t se p o r t e r à des assemb lées généra les , il n e res te b i e n t ô t q u ' u n n o y a u 
res t re in t d e p a r t i c i p a n t s act i fs qu i f o r m e n t u n e so r te 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 ec ru ten t les b u r e a u x et au t res i ns tances de r e p r é s e n t a t i o n . Ceux -c i 
se ron t n a t u r e l l e m e n t l ' ob je t d e lu t tes en t re 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 
la p r ise 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 ins i la p a r t i c i p a t i o n condu i t -e l l e à la m ise en j e u d e p rocessus po l i t i ques en 
leur essence o ù la r e p r é s e n t a t i o n des c i toyens 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 rô le 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 ne sau ra i t , le p lus s o u v e n t , m e t t r e d i rec ­
t e m e n t en re la t i on le c i t oyen et l ' a d m i n i s t r a t i o n ; el le o rgan i se la m ise en p lace d e 
co rps i n t e rméd ia i r es . 

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 var iés d o n t les 
s ta tu t s o n t p u cho is i r la f o r m e , p e u ex igente , d e la loi d e 1901. É n u m é r o n s que l ­
ques exemp les s igni f icat i fs : l ' assoc ia t i on des u t i l i sa teurs 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 assoc ia t i ons p o u r la p r o t e c t i o n de l ' e n v i r o n n e m e n t qu i se c rée 
a u t o u r (et con t re ) les p ro je t s rou t i e r s d e l ' a d m i n i s t r a t i o n , les assoc ia t i ons cu l tu ­
re l les, les assoc ia t i ons d ' a c t i o n san i ta i re et soc ia le , e t c . . D e p lus en p l us , l ' a d m i ­
n i s t r a t i on do i t a p p r e n d r e à v iv re avec ces c i toyens o rgan i sés . . . au to -o rgan i sés (*). 
Les assoc ia t i ons p o u r r a i e n t s igni f ier la na i ssance d ' u n n o u v e a u sec teur en t re le 
pub l i c et le p r i vé q u e l ' o n appe l le pa r fo i s le sec teur de l ' é c o n o m i e soc ia le (2) et 
pa r fo i s le t iers sec teur . C e p e n d a n t , la s ign i f i ca t ion d e ce secteur n e p e u t ê t re sai­
sie q u e si l ' o n cons idè re la var ié té des o r g a n i s a t i o n s qu 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 lo is i rs a u t rava i l , de la san té à la cu l t u re , a u c u n sec teur n ' es 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 cons idè re p a r e x e m p l e les assoc ia t i ons conce rnées p a r le so r t des dé te ­
n u s d a n s les p r i s o n s , o n p e u t cons ta te r qu 'e l l es re f lè tent la var ié té des idéo log ies 
ex is tan t d a n s le p a y s a l l an t d u C A P ( C o m i t é d ' A c t i o n des P r i sonn ie rs ) a u g r o u p e 
Lég i t ime Dé fense 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 Incarcé rées ) . Les p rem ie rs con tes ten t l ' i ns t i t u t i on 
ca rcé ra le , les seconds la t r o u v e n t i n su f f i sammen t répress ive et le t ro i s i ème a p o u r 
b u t d e « co l l abo re r à l 'e f fo r t pub l i c en faveur d e la ré inse r t i on soc ia le des per ­
s o n n e s incarcérées p a r le d é v e l o p p e m e n t d e con tac t s d i rec ts en t re les é t u d i a n t s d e 
l ' ense ignemen t supé r i eu r et le m o n d e pén i ten t i a i re » (3). 

3° Du point de vue de l'intégration dans l'administration. 

O n p e u t déc r i re u n c o n t i n u u m depu i s : 

— l ' assoc ia t i on créée s p o n t a n é m e n t h o r s de l ' a d m i n i s t r a t i o n p o u r la con tes ­
te r , p a r exemp le le C A P ; 

— l ' assoc ia t i on créée 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 beso in n o n sat is fa i t . P a r exemp le , a u d é b u t les assoc ia t i ons 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 réun issen t p o u r f ou rn i r des 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 leurs en fan t s ; 

— l ' assoc ia t i on semb lab le à la 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 la 
p r e u v e qu 'e l l es r é p o n d a i e n t à u n beso in , ces assoc ia t i ons o n t d e m a n d é d e l ' a i de 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 de con t rô les de p lus en p lus con ­
t r a i g n a n t s ; 

— l ' assoc ia t i on créée 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 gérer u n aspec t d u 
serv ice pub l i c . P a r exemp le , la loi d u 3 j anv i e r 1977 créée le Conse 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 tc . . 
(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 ) , qu i son t des assoc ia t i ons a y a n t 
p o u r m iss ion « de déve loppe r l ' i n f o r m a t i o n , la sensib i l i té et l 'espr i t d u pub l i c 
d a n s le d o m a i n e d e l ' a r ch i t ec tu re et d e l ' e n v i r o n n e m e n t » . C 'es t q u e les assoc ia ­
t i ons a p p a r a i s s e n t c o m m e les « re la is na tu re l s » d e l ' ac t i on a d m i n i s t r a t i v e 0 ) . 

L e t iers sec teur 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 con ­
t ra t ) d e déve loppe r l ' a c t i on adm in i s t r a t i ve en la s o u m e t t a n t pa r t i e l l emen t , d ' u n e 
façon 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 réel le, à la lég i t imi té p r i vée . 

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 assoc ia t i f e x p r i m e la « col lect iv i -
sa t i on c ro i ssan te 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 ro l i fè re j o u a n t à la 
fois « u n rô le d ' i n f o r m a t i o n , de 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 
rô le de p lus en p lus , d a n s la ges t ion d e ce r ta ins serv ices pub l i cs » . L ' a n a l y s e des 
assoc ia t i ons , d e leur c ro i ssance , d e la 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 ­
thèse q u i p o u r r a i t ê t re f o r m u l é e à ce p r o p o s est q u e les assoc ia t i ons se révéle­
r o n t m o i n s sou rce 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 ceux 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 en so i t , le p h é n o m è n e assoc ia t i f q u e l ' o n c roya i t n a g u è r e réservé 
a u m o n d e a n g l o - s a x o n et é t r a n g e r à l ' i nd i v i dua l i sme f rança is , s ' i m p o s e . S u i v a n t 
A l b e r t Me i s te r ( 3 ) , la pa r t i c i pa t i on à des assoc ia t i ons est d i r ec temen t l iée a u 
n i veau 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 la 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 au t res ? 

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 avec 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 lec teur et c i t oyen . 

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 chap i t r e et le su i van t , consac ré a u c o n t r ô l e de ges­
t i on , des aspec ts re levan t d u f o n c t i o n n e m e n t i n te rne de l ' o r g a n i s a t i o n . M a i s au -
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 lus lo in à que l p o i n t ces d e u x aspec ts 
de la ges t ion son t d é p e n d a n t s l ' u n de l ' au t r e ) , la ges t ion d u pe rsonne l est le p r o ­
b l è m e cen t ra 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 serv ice pub l i c . 

L a ges t ion d u p e r s o n n e l est u n des aspec ts les p lus c r i t iqués d u f onc t i onne ­
m e n t de l ' a d m i n i s t r a t i o n : inef f icac i té , i r responsab i l i t é , re fus de l ' in i t ia t ive per ­
sonne l le et de re la t i ons pe rsonna l i sées , e t c . . L a règle b u r e a u c r a t i q u e règne sur le 
m o n d e qu i se cache der r iè re el le. O r t o u t e f fo r t de r é f o r m e se h e u r t e à d e u x obs ­
tac les m a j e u r s : le s ta tu t d u p e r s o n n e l et les règles budgé ta i r es . D e fa i t , o n p e u t 
d i re 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 en t re l ' anc ien et le n o u v e a u 
sys tème d e lég i t imi té . 

E n ef fet , le s ta tu t d e la f onc t i on 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 ' anc ien sys tème 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 té d e l ' emp lo i g a r a n t i t l ' i n d é p e n d a n c e des f onc t i onna i res vis-à-vis 
des in té rê ts pa r t i cu l i e rs . 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 ' anc ien­
ne té ga ran t i ssen t n o t a m m e n t l 'éga l i té d e t o u s d e v a n t les emp lo i s adm in i s t ra t i f s 
a ins i q u e la re la t i on en t re mér i t e et e m p l o i cons idé rée , d e p lus , c o m m e u n i m p o r ­
t a n t fac teur de mob i l i t é soc ia le ; 

— le n i veau des r é m u n é r a t i o n s n o n d i r ec temen t lié à la p roduc t i v i t é ga ran t i t 
q u e le f o n c t i o n n e m e n t de l ' a d m i n i s t r a t i o n sera m o t i v é p a r le souc i d e l ' i n té rê t 
généra l et n o n p a r l ' a p p â t d u ga in ; 

— en f in , le ca rac tè re pub l i c de l ' o r g a n i s a t i o n adm in i s t r a t i ve o f f re a u x 
c i toyens le m o y e n d e con t rô l e r q u e ces ga ran t i es son t b ien respec tées . 

L e m o d e d e ges t ion d u pe rsonne l d a n s le sec teur p r i vé peu t ê t re o p p o s é p o i n t 
p a r p o i n t a u x règles p récéden tes . E m p l o i et r é m u n é r a t i o n son t f onc t i on de la 
« p roduc 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 lus p réc i sémen t , la m o t i v a t i o n 
p a r l ' a rgen t , est cons idé rée c o m m e nécessa i re à l ' a d h é s i o n de l ' e m p l o y é a u x 
ob jec t i fs d e l ' en t rep r i se et p e r m e t , d a n s le sys tème l ibéra l c lass ique , l ' équ i l i b re 
en t re o f f re et d e m a n d e de t rava 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 de la 
c o m p é t e n c e t e c h n i q u e , sans c r i tè re f o rme l . E n f i n , si le m a r c h é d u t rava i l s u p p o s e 
u n e ce r ta ine pub l i c i té des c o n d i t i o n s d ' e m p l o i (sa la i re et dé f in i t i on d u pos te ) 
l ' o r g a n i s a t i o n i n t e rne d e l ' en t rep r i se est essent ie l lement secrè te et p r i vée , dépen ­
d a n t d i r ec temen t d e l ' au to 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 'est é v i d e m m e n t a t t é n u é a u cou rs d u t e m p s . E n g rand i s ­
san t , l ' en t rep r i se s 'est b u r e a u c r a t i s é e . L e secret et le d o m a i n e à l ' i n té r ieu r d u q u e l 
le p a t r o n exerce l i b remen t son a u t o r i t é su r s o n p e r s o n n e l se son t ré t réc is avec 
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 ro i t d u t rava i l d ' a u t a n t p lus c o n t r a i g n a n t 
q u e la ta i l le de l ' en t rep r i se a u g m e n t e : dé légués d u p e r s o n n e l au -de là d e 10 sala­
r iés, c o m i t é d ' e n t r e p r i s e à pa r t i r d e 50, b i l an soc ia l à pa r t i r d e 750 sa lar iés (chif­
fre qu i sera 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 nc i t a t i on é c o n o m i q u e . Les g r a n d e s en t re ­
pr ises rec ru ten t d e p lus en p lus souven t en f onc t i on d ' u n n i veau d ' é t u d e et se lon 
des p r o c é d u r e s s tanda rd i sées 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 is 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 pa r fo i s des b r a n c h e s 
p ro fess ionne l les ent iè res g râce à la conc lus ion de c o n v e n t i o n s col lect ives) g a r a n ­
t issent à leurs sa lar 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 tèmes d e re t ra i te 
c o m p a r a b l e s à celu i des f onc t i onna i res . 

L a ges t ion d u pe rsonne l d a n s le sec teur pub l i c , qu i est souven t m ise en a v a n t 
c o m m e u n des obs tac les p r i n c i p a u x à la r é f o r m e adm in i s t r a t i ve , n ' es t le p lus sou ­
ven t a b o r d é e q u e sous l ' ang le d u d ro i t . Ce lu i -c i , p o u r l 'essent ie l , é n o n c e la f açon 
n o r m a t i v e d o n t est respec té le p r i nc ipe de lég i t imi té de l ' a d m i n i s t r a t i o n . O r , de 
m ê m e q u e le sec teur p r i vé ne p e u t f onc t i onne r q u ' e n i n t r o d u i s a n t p rogress ive ­
m e n t des é lémen ts issus d u sys tème de lég i t imi té pub l i c , le sec teur pub l i c n e p e u t 
f onc t i onne r q u ' e n i n t r o d u i s a n t des é lémen ts issus d u sys tème de lég i t imi té p r i vé . 
C 'es t à l ' o b s e r v a t i o n d e ce t te o s m o s e et d e ses l imi tes q u e le p résen t c h a p i t r e est 
c o n s a c r é . A f i n de ne p a s se p e r d r e d a n s u n e in f in i té de n u a n c e s ( n o u s a v o n s dé jà 
vu c o m b i e n il é ta i t di f f ic i le de déf in i r les l imi tes d u secteur 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 onc t i on 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 ra les et leurs 
services ex tér ieurs) en la issant de cô té les en t repr i ses p u b l i q u e s , en t repr i ses n a t i o ­
na l isées, soc iétés d ' é c o n o m i e m ix te , e t c . . C e cho ix 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 la r té de l ' exposé , 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 ad i ­
t i ons les p lus anc iennes et les p lus fo r tes . E n f i n , d e t o u s les aspec ts q u e p e u t 
c o m p o r t e r u n e ges t ion d u pe rsonne l , n o u s n ' e n r e t i e n d r o n s q u e t ro 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 de ce t te i n t r o d u c t i o n , a u x t ro i s t h è m e s 
essent ie ls à u n e po l i t i que de la l ég i t ima t ion d e la f onc t i on 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 re la t i ons h i é ra r ch iques 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 son 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 ec ru te des c o m p é t e n c e s se lon des m o d a l i t é s 
qu i son t f onc t i on d ' u n sys tème d e f o r m a t i o n pu i s r eméd ie a u x lacunes d e ses ser­
v i teu rs . R ien ne p e u t , d a n s ce d o m a i n e ê t re f igé, c o m m e le m o n t r e u n e r a p i d e 
desc r ip t i on d e la s i t ua t i on en F r a n c e a u XIX e s iècle. 

Ce t t e é p o q u e p o r t e la d o u b l e t r ace 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 echn iques admin i s t ra t i ves s imp les c o r r e s p o n d a n t à la m iss ion t rès 
é t ro i te des P o u v o i r s Pub l i c s (ma in t i en de l ' o r d r e , respec 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 hér i te u n sys tème de r e c r u t e m e n t 
f o n d é sur la con f i ance ind iv idue l le . « O n y e n t r e sur p r é s e n t a t i o n , o n est souven t 
e m p l o y é de pè re en fi ls. » ( i) « I l fa l la i t ê t re 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 re 
s u r n u m é r a i r e . » ( 2 ) L e m a r é c h a l Sou l t déc la re 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 te i ns t i t u t i on po r t e ra i t a t te in te à l ' au to r i t é min is tér ie l le qu 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 des t âches adm in i s t ra t i ves qu i cons is ten t , p o u r 
u n e b o n n e p a r t , en t r a v a u x d ' éc r i t u re , nécess i te p lus 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 ien a d a p t é p o u r j u g e r 
de la « capac i té adm in i s t r a t i ve » d ' u n c a n d i d a t q u ' u n l ong app ren t i s sage sur le 
t as 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 lus ieurs années ( 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 ré des su jets 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 lus r a p i d e . L a cassu re en t re 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 
leur n i veau d e f o r m a t i o n , et les v ieux c o m m i s a u r a i t é té u n e sou rce pe rpé tue l l e d e 
conf l i ts à l ' i n té r ieu r des 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 que l p o i n t les choses 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 ié ra rch ie , o n obse rve u n e pr ise 
de p o u v o i r p a r des « cad res » h a u t e m e n t qua l i f iés , n o t a m m e n t les anc iens élèves 
de l 'Éco le P o l y t e c h n i q u e et , p lus t a r d , ceux d e l ' E N A . A la base , l ' é la rg i ssement 
d u d o m a i n e d ' i n t e r v e n t i o n de l ' É t a t a d ivers i f ié les beso ins en p e r s o n n e l . A cô té 
des « expéd i t i onna i res » devenus secréta i res o u agen ts d e b u r e a u , il a fa l lu auss i 
des techn ic iens d e t o u s n i veaux 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 beso ins en 
c o m p é t e n c e s de l ' É t a t son t devenus p r a t i q u e m e n t auss i var iés q u e ceux d ' u n e 
g r a n d e en t rep r i se . D e su rc ro î t , l ' É t a t est resté d e t rès 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 . 

Les t ro i s é tapes d u r a i s o n n e m e n t su i van 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 résen te sec t ion . 

1) Des sys tèmes d e lég i t imi té d i f fé ren ts o n t i ndu i t des p r o c é d u r e s d e rec ru te ­
m e n t d i f fé ren ts d a n s l ' a d m i n i s t r a t i o n et l ' en t rep r i se . L a p r e m i è r e p r o c é d e r a 
essent ie l lement p a r c o n c o u r s avec u n sys tème d e p r o m o t i o n la issant u n e la rge 
p lace à l ' anc ienne té a lo rs q u e la seconde c h e r c h e r a seu lemen t à s ' a t t ache 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 en t rep r i se o n t en 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 fe ra a p p e l , en 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 ia i res , 
c o n t r a c t u e l s , e t c . . a l o r s q u e l ' en t rep r i se r e c r u t e r a des d i p l ô m é s et f o rma l i se ra 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 ou tes d e u x m e t t r o n t en re la t i on 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 su r le m a r c h é d u t rava 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 . I l 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 civi les et mi l i ta i res en t re 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 ta 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 su r 45 000 à 
60 000 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 re t ra i te , décès , e t c . . p l us l ' aug ­
m e n t a t i o n des effect i fs) (2). Les v o l u m e s son 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 de cons idé re r le sec teur pub l i c c o m m e u n régu la teu r d u m a r c h é d u t rava i l . 
M a l h e u r e u s e m e n t , ce s c h é m a mécan i s t e q u i p e u t ê t re a p p l i q u é avec que lques suc­
cès sur le m a r c h é des c a p i t a u x est d i f f i c i lement 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 tab l i ssemen t f inanc ier p e u t « p r e n d r e des ef fets en 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 pu is les r e m e t t r e su r le m a r c h é l o r s q u e les t ens ions 
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 « ca r r i è re » pu is ­
q u e la F r a n c e a u n sys tème t rès p r o c h e d u sys tème fe rmé à l ' é ta t p u r (3). 

I n d é p e n d a m m e n t d e son p o i d s , l ' a d m i n i s t r a t i o n do i t auss i respec te r le p r i n ­
c ipe d e l 'éga l i té des c i toyens et , p a r c o n s é q u e n t , l 'éga l i té d ' accès à la f onc t i on 
p u b l i q u e . C e p r i nc i pe n ' es 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 respec té . A i ns i , M o n ­
s ieur A . G r o s s e r a p u écr i re q u e l ' o n d i s t r i bua i t « à des serv i teurs a m i s les pos tes 
d e d i rec t ion de l ' a d m i n i s t r a t i o n , des en t repr i ses p u b l i q u e s o u sem i -pub l i ques , 
d é c o n s i d é r a n t l ' au to r i t é a t t a c h é e à ces pos tes . L a d é m o c r a t i e s 'ef f r i te q u a n d la 
faveur d u p r i nce t ien t l ieu d e mér i t e p o u r p o u r v o i r des pos tes qu i n e s o n t la p r o ­
p r ié té n i d ' u n h o m m e o u d ' u n e fac t ion » ( 4 ) . I l est v ra i q u e ce la n e c o n c e r n e q u e 
les pos tes les p lus élevés q u i , t r a d i t i o n n e l l e m e n t en F r a n c e , son t cons idé rés 
c o m m e des pos tes po l i t i ques . Ce t t e c o n c e p t i o n n ' es t c e p e n d a n t p a s u n e fa ta l i té 
p u i s q u e la G r a n d e - B r e t a g n e vit se 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 do i t s 'e f fo rcer d e n e rec ru te r q u e les me i l l eu rs . O r le 
sys tème éduca t i f n e f ou rn i t pas la 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 ' ense ignemen t pub l i c p r é p a r e p e u à la f onc t i on p u b l i q u e . M ê m e les 
é tudes d a n s les anc iennes facu l tés d e le t t res p o u r lesquel les l ' ense ignemen t é ta i t le 
d é b o u c h é le p lus i m p o r t a n t , f o r m a i e n t p lus des é rud 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 de d ro i t , sc iences é c o n o m i q u e s o u ges t ion , el les p r é p a r e n t p lus 
à des p ro fess ions l ibéra les o u de c a d r e d ' e n t r e p r i s e q u ' à des car r iè res d e fonc t i on ­
na i re si l ' o n m e t à p a r t les Ins t i t u ts d ' É t u d e s Po l i t i ques . D ' a u t r e p a r t , n o t r e 
sys tème éduca 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 onc t i on d u 
« n i veau » des 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 des beso ins d e l ' a d m i n i s t r a t i o n , 
qu i son t i gno rés . S a u f en m é d e c i n e o ù l ' o n a i ns tau ré u n « n u m e r u s c lausus » , 
les ense ignan ts re je t ten t la p r ise en c o m p t e des beso ins , d e la d e m a n d e c o r r e s p o n ­
d a n t à la f o r m a t i o n d i spensée . E n c o n c u r r e n c e avec le sec teur p r i vé , l ' a d m i n i s t r a ­
t i on do i t d o n c sé lec t ionner p a r m i des généra l i s tes , des c a n d i d a t s qu ' e l l e f o r m e 
ensu i te à ses t echn iques par t i cu l iè res d a n s ses p r o p r e s éco les , ( E N A , I R A , É c o l e 
des I m p ô t s , Éco le 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 lequel 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 ( comé­
d ie o u t ragéd ie ?) se c o m p o s e d o n c de t ro i s é lémen ts essent ie ls : 

1) c 'es t u n e vé r i tab le i ndus 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 su r p rès d e 
60 000 p e r s o n n e s p a r a n , 

2) il do i t respec te r le p r i nc ipe d 'éga l i t é , 
3) il n ' y a p a s d e p résé lec t ion p a r la m o t i v a t i o n ca r les c a n d i d a t s n ' o n t sou­

ven 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 car r iè res d a n s 
l ' a d m i n i s t r a t i o n . 

D a n s ce con tex te , le cho ix d ' u n m o d e de r e c r u t e m e n t est des p lus l im i tés . P r a t i ­
q u e m e n t , il n ' y a r ien en d e h o r s d u c o n c o u r s , la l iber té p o r t a n t s i m p l e m e n t sur 
les m o d a l i t é s p r a t i q u e s . 

« L a généra l i sa t i on d e ce p r o c é d é d e sé lec t ion a é té consac rée p a r la loi d u 
19 o c t o b r e 1946 qu i en a fai t la règ le p o u r le r e c r u t e m e n t des f onc t i onna i r es , 
excep t i on 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 des co rps et p o u r l ' en t rée en service 
des agen ts des ca tégor ies C et D , o ù il res te excep t i onne l . » (*) « L e r e c r u t e m e n t 
des emp lo i s pub l i cs p a r c o n c o u r s est u n e des ga ran t i es f o n d a m e n t a l e s d e la fonc ­
t i on p u b l i q u e , auxque l l es seule la loi p e u t dé roge r o u au to r i se r à dé roge r . » ( 2 ) . 
L a l og ique de ce sys tème deva i t a b o u t i r à la cen t ra l i sa t i on m a x i m u m de la p rocé ­
d u r e . A ins i , le r e c r u t e m e n t des agen ts des a d m i n i s t r a t i o n s cen t ra les a é té un i f ié 
p a r la c réa t i on d e l ' E N A et la c réa t i on 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 lo rs q u ' a u p a r a v a n t , c h a q u e m in i s tè re o rgan i sa i t son p r o p r e c o n c o u r s . Des con ­
cou rs par t i cu l ie rs o n t c e p e n d a n t subs is té d a n s la m a g i s t r a t u r e , l ' i nspec t ion du t ra ­
va i l , l ' ense ignemen t , les i m p ô t s , le t réso r , les pos tes et d ivers co rps 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 do i ven t respec te r le p r i nc i pe f o n d a m e n t a l de la d i s t i nc t ion 
en t re d e u x ca tégor ies d e r e c r u t e m e n t : 

1) Les c a n d i d a t s ex tér ieurs à l ' a d m i n i s t r a t i o n , t i tu la i res de cer ta ins d i p l ô m e s . 

2) Les c a n d i d a t s f onc t i onna i res o u con t rac tue l s qu i bénéf ic ient de règles pa r ­
t icu l ières tel les le r e p o r t de la l im i te 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 ce r ta ine d u r é e , la m e n t i o n de l ' a p p r é c i a t i o n d u chef d e serv ice, 
e t c . . 

A f i n d e respec te r le p r i nc ipe de l 'éga l accès des c i toyens a u x emp lo i s pub l i cs , 
les tex tes c réan t le c o n c o u r s do i ven t recevo i r u n e pub l i c i té su f f i san te ( 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 iée à u n j u r y d o n t la col légia l i té 
o f f re des ga ran t i es d ' i m p a r t i a l i t é et de techn ic i té ( . . . ) . E n p r i nc ipe , ne do i ven t 
p a s fa i re pa r t i e des j u r y s des pe rsonna l i t és d o n t l ' i n d é p e n d a n c e p e u t ê t re con tes ­
tée . » ( 3 ) P o u r u n m ê m e c o n c o u r s , il ne do i t y avo i r q u ' u n seul j u r y , éventue l le ­
m e n t a idé d ' é q u i p e s de co r rec teu rs d o n t il d e v r a ensu i te h a r m o n i s e r la n o t a t i o n . 
R ien 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 pos tes m is a u c o n c o u r s . Il peu t m ê m e , à 
la l im i te , ne re ten i r a u c u n e c a n d i d a t u r e si les résu l ta ts de t o u s les c a n d i d a t s son t 
j ugés insu f f i san ts . 

« L ' é t a b l i s s e m e n t d e la l iste de c lassement p a r o r d r e d e mér i t e ne 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 enu u n d ro i t à ê t re 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 , sous pe ine 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 év iden t q u e la r ig id i té d e ces règles cons t i t ue u n e g a r a n t i e p o u r les can ­
d ida t s à la f onc t i on 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 -même car el le sera i t , en leur absence , c o n s t a m m e n t m e n a c é e p a r les 
scanda les 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 qu i se fera i t u n i q u e m e n t su r la 
base de re l a t i ons . L e p a t r o n d ' u n e en t rep r i se a la l iber té d e cho ix d e ses co l l abo ­
r a t e u r s m a i s el le est lég i t imée p a r la responsab i l i t é é c o n o m i q u e qu i pèse su r lu i et 
l im i te sa fan ta is ie . F a u t e de cet te c o n t r e p a r t i e , r ien ne lég i t ime la l iber té q u e 
p o u r r a i t souha i t e r u n f onc t i onna i r e d a n s le cho i x de ses s u b o r d o n n é s . 

E n réa l i té , la s i t ua t i on n ' es t p a s auss i s imp le q u e ce la . D a n s le sec teur p r i vé , 
la va leu r l ég i t iman te de la responsab 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 cas , p a r 
exemp le , d u chef d e serv ice d ' u n e g r a n d e en t rep r i se q u i do i t e m b a u c h e r . 
L ' e m p l o y e u r est a lo rs rep résen té p a r u n c a d r e , c 'es t -à -d i re u n sa la r ié , qu i n ' e s t 
pa r fo i s q u e l ' u n des mu l t i p les r o u a g e s de t o u t e u n e o r g a n i s a t i o n adm in i s t r a t i ve . 
Il fau t a lo rs déve loppe r des m o y e n s d e c o n t r ô l e d e la régu la r i té 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 cab ine ts de r e c r u t e m e n t e t / o u c réa t i on d ' u n serv ice d ' e m b a u ­
ché d a n s l ' en t rep r i se qu 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 , fera passer des tes ts , 
des en t re t i ens , e t c . . L a techn ic i té d e ces o p é r a t i o n s sera u n gage de leur « ob jec ­
t iv i té » ; 

— c réa t i on d ' u n serv ice d ' a u d i t i n t e rne qu i vér i f ie ra , en t re a u t r e s , le respec t 
et la qua l i t é des p r o c é d u r e s de 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 teur pub l i c o n n e con tes te p a s la qua l i t é des cand i ­
da t s a u x g r a n d s c o n c o u r s adm in i s t ra 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 ra le , e t c . ) , p a r c o n t r e , leurs qua l i tés de ges t i onna i res et leur a p t i t u d e à c o m m u ­
n ique r avec le pub l i c son t d e p lus en p lus souven t remises en cause . D ' o ù le déve­
l o p p e m e n t d e p r o c é d é s de r e c r u t e m e n t au t r es q u e le c o n c o u r s r e p o s a n t p lus su r u n 
sys tème 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 su i van 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 en m o i n s 
c o n f o r m e s à la m iss ion soc ia le d e l ' É t a t - E m p l o y e u r . P a r exemp le , l ' E N A , c réée à 
la L i b é r a t i o n en réac t i on c o n t r e la m a i n m i s e des en fan t s issus d e la « h a u t e 
soc iété pa r i s i enne » et a y a n t fai t leurs é tudes à l 'Éco le L i b r e des Sc iences Po l i t i ­
ques su r les pos tes clés d a n s la f onc t i on p u b l i q u e , ava i t u n t r ip le ob jec t i f : d iver ­
s i f icat 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 fonc ­
t i onna i r es . A p r è s p lus d e 30 a n s d e f o n c t i o n n e m e n t , M . Bod igue 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 été 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 te rne qu i c o m p r e n d le p lus 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 ieux 
m o d e s t e s , o f f re u n n o m b r e de p laces qu 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 rem iè res années d e f o n c t i o n n e m e n t d e l 'Éco le . Q u a n t a u c o n c o u r s ex te rne , il 
c o m p t e u n e p r o p o r t i o n c ro i ssan te d 'é lèves de l ' I E P de P a r i s o u d ' a u t r e s G r a n d e s 
Éco les ( 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 ieux les 
p lus a isés son t su r - rep résen tés . L e ca rac tè re a n t i - d é m o c r a t i q u e d e ce m o d e de 
sé lect ion est enco re p lus m a r q u é si l ' o n obse rve l ' o r ig ine soc ia le des f onc t i onna 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 ' es t en t ré à l ' I nspec ­
t i on des F i n a n c e s depu i s 1956 ( i ) . « L e Conse i l d ' É t a t q u i s 'é ta 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 son 
pres t ige : sur les 10 fils d ' o u v r i e r s et d ' e m p l o y é s qu i y son t en t rés , t ro i s seule­
m e n t o n t i n tég ré a p r è s 1959. » ( 2 ) L a conc lus ion d e la m i n u t i e u s e e n q u ê t e d e 
M . Bod igue l est sévère . « De r r i è re la f açade d ' u n e éco le u n i q u e , il ex is te p lu ­
s ieurs t ypes d e f onc t i onna i res qu i n ' o n t p a s les m ê m e s car r iè res . L ' u n i t é des 
anc iens élèves 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 ex iste a u sein d e l ' E N A 
d e u x m o n d e s , la f onc t i on p u b l i q u e et la c lasse d i r i gean te , d e u x t ypes d ' h o m m e s , 
le f o n c t i o n n a i r e et le m a n a g e r . » ( 3 ) « L e p ro f i l de ca r r i è re sera d i f fé ren t se lon 
l ' o r ig ine soc ia le . A u x c lasses m o y e n n e s et in fé r ieures , les p ro f i t s l en ts . A u x c las­
ses supér ieu res les pro f i l s r ap ides ( . . . ) . L ' E N A rec ru te et f o r m e d e u x types de 
f onc t i onna i res qu i se cô to i en t , s ' i n t e rpéné t ren t peu et res ten t é t r ange rs l ' u n à 
l ' a u t r e . C e n ' es t p a s , en ef fet , p a r c e q u e , à l ' i n té r ieu r d e l ' a d m i n i s t r a t i o n , cer­
ta ins élèves d e l ' E N A accèden t à cer ta ines f onc t i ons , qu ' i l s se m e t t e n t à fa i re pa r ­
t ie d e la c lasse d i r i gean te ; m a i s c 'es t p a r c e q u ' i l s fon t dé jà pa r t i e d e ce t te c lasse 
d i r i gean te qu ' i l s f on t des car r iè res d i f fé rentes et supér ieu res à cel les de leurs 
anc iens cond isc ip les . » ( 4 ) I l n e f aud ra i t c e p e n d a n t p a s a t t r i bue r t o u s les v ices a u 
c o n c o u r s et a u c lassement 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 lus vas te . « Les 
m é c a n i s m e s de sé lect ion soc ia le n e s ' a r rê ten t p a s avec la f in de l ' app ren t i s sage 
sco la i re . T o u t a u l ong de la v ie , la sé lec t ion c o n t i n u e , favo r i san t les p lus favor i ­
sés. » ( 5 ) . 

Si n o u s a v o n s cho is i le cas d e l ' E N A , c 'es t p a r c e q u e ce t te i ns t i t u t i on est f ré­
q u e m m e n t sous les feux de l 'ac t iv i té et q u ' e l l e possède u n e va leu 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 ien t é té l ' ob je t d ' à p e u p rès t o u t e s les c r i t iques ( t echnoc ra ­
tes , d é t e n t e u r s d e p o u v o i r s d i sc ré t i onna i res , 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 reçu u n e é d u c a t i o n d e p r inces , e t c . . (*)) les p laces a u cen t re d e la 
cr ise d e lég i t imi té d o n t sou f f re le r e c r u t e m e n t d a n s la f onc t i on 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 de dac t y l os . 

E n dép i t d e t o u s ses d é f a u t s , faut- i l cons idé re 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 so lu t i on ? Pe rme t - i l à l ' É t a t d e sa t is fa i re ses beso ins en p e r s o n n e l en 
respec tan t à p e u p rès les p r inc ipes répub l i ca ins ? N o u s p r é s e n t e r o n s les so lu t i ons 
re tenues d a n s t ro i s p a y s o c c i d e n t a u x pu is n o u s v e r r o n s q u e les p o u v o i r s pub l i cs 
o n t d û d ivers i f ier leurs 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 des 
beso ins 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, el le 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 exemp les , 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 et 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. 



serons de cô té les pays d ' E u r o p e de l 'Es t et l ' U R S S d o n t la l og ique est t r o p dif­
fé ren te p o u r éc la i rer la s i t ua t i on f rança ise . 

a) Évo lu t ion des procédures de recrutement en Grande-Bretagne, en A l l emagne 
Fédérale et aux Éta ts -Un is . 

1) En Grande-Bretagne, « le p r i nc i pe 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 emp lo i s pub l i cs , 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 dès le 
XIX e siècle p a r N o r t h c o t e et T reve l yan a f in d ' a s s u r e r l 'éga l i té en t re les c a n d i d a t s 
et de m e t t r e f in a u x excès d u p a t r o n n a g e . Les ép reuves o n t p o u r ob je t d e tes ter 
l ' a p t i t u d e in te l lectuel le et les qua l i tés généra les d u c a n d i d a t p l u t ô t q u e ses con ­
na issances t echn iques » ( J ) . M a i s , a lo rs 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 
essent ie l lement u n e o u p lus ieurs ép reuves écr i tes p o r t a n t sur des sujets d ' o r d r e 
généra l , l ' a p p a r i t i o n d ' u n e fo r te d e m a n d e de spécia l is tes à fai t évo lue r son con ­
t e n u . Ces nouve l les c o m p é t e n c e s ne p o u v a i e n t ê t re rec ru tées q u e sur la base 
d ' u n e qua l i f i ca t ion p ro fess ionne l le o u un ive rs i ta i re et d ' u n e in te rv iew, d u m o i n s 
en ce qu i c o n c e r n e les n i veaux les p lus 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 , sau f p o u r les c a n d i d a t s a u x emp lo i s suba l te rnes n ' a y a n t 
p a s les d i p l ô m e s nécessa i res . » ( 2 ) D i p l ô m e o u qua l i f i ca t i on p ro fess ionne l le p lus 
in te rv iew : la conve rgence 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 teur p r i vé est 
p r e s q u e t o ta l e sur ce p o i n t . 

2) En Allemagne Fédérale, p a r c o n t r e , la s i t ua t i on est b e a u c o u p p lus f igée 
pu i squ 'e l l e s ' insp i re 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 
ca r r iè re des mag i s t r a t s ( 3 ) . C o n t r a i r e m e n t a u sys tème f rança is d o n t la clé d e 
v o û t e est le c o n c o u r s , le sys tème a l l e m a n d cons is te à mu l t ip l i e r les obs tac les sur 
u n e p é r i o d e b e a u c o u p p lus l o n g u e . P o u r les cad res supé r ieu rs de la f onc t i on 
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 su i van t : 

— à la su i te d ' u n cycle d ' é t u d e s supér ieu res d e 4 à 5 a n s , le c a n d i d a t passe 
u n p rem ie r e x a m e n (E rs te S t a a t s p r u f u n g o u Re fe renda rp r t i f ung ) qu i est assez p e u 
sélect i f 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 en 1968) et q u i p o r t e su r des 
d isc ip l ines assez généra les ; 

— u n cas de 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 re de « Re fe ren -
d a r » et e f fec tue u n « serv ice p r é p a r a t o i r e » (Vo rbe re i t ungsd iens t ) d e 3 a n s . 
D u r a n t ce t te p é r i o d e , la R e f e r e n d a r est r évocab le et n e pe rço i t q u ' u n e « c o n t r i b u ­
t i on d ' e n t r e t i e n » re la t i vemen t m o d i q u e . B ien sû r , la qua l i t é d e ce t te f o r m a t i o n 
va r ie se 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 laque l le s 'e f fec tue ce s tage . I l sem­
b le q u e d a n s b ien des cas la capac i t é d 'accue i l des d i f fé ren ts services soi t d é p a s ­
sées et q u e les c r i t iques à l ' éga rd d e ce serv ice p r o b a t o i r e se mu l t i p l i en t . L a s i tua­
t i on de R e f e r e n d a r rappe 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 sous la I I I e R é p u b l i q u e ; 

— pu i s , le c a n d i d a t do i t passer le second 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 re d ' A s s e s s o r et p o r t e sur u n p r o g r a m m e 
h a u t e m e n t spécia l isé. L e t a u x d ' é c h e c à cet e x a m e n est éga lemen 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 qu i t t en t a lo rs l ' a d m i n i s t r a t i o n p o u r 
fa i re ca r r iè re d a n s le sec teur p r i vé Q) ; 

— si le c a n d i d a t souha i t e res ter 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 lo rs 
u n « serv ice 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 excéder 5 ans a u t e r m e des­
que ls le f o n c t i o n n a i r e peu t d e m a n d e r sa n o m i n a t i o n de « f o n c t i o n n a i r e à 
v ie » ( 2 ) . M a i s la d u r é e n o r m a l e d u serv ice 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 sys tème f rança is ac tue l qu i p e r m e t u n e t i t u la r i sa t i on 
r a p i d e sur la base de cr i tères essent ie l lement sco la i res o u un ivers i ta i res , le sys tème 
a l l e m a n d mu l t i p l i e les obs tac les fa isant 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 serv ice pub 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 la r i sa t i on ( 3 ) , ce q u i d o n n e à la 
f onc t i on 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 pa r t i cu l iè re . 

C e cycle de f o r m a t i o n - r e c r u t e m e n t in té ressa i t essent ie l lement des ju r i s tes a u 
p o i n t q u e l ' o n a i t p u pa r le r d e « m o n o p o l e des ju r i s tes » ( 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 beso ins , 
a créé la nécess i té d ' u n e d ivers i f i ca t ion d u r e c r u t e m e n t . L e s ta tu t au to r i se p o u r 
cet te r a i son l ' a d m i n i s t r a t i o n à e m p l o y e r sous l ' appe l l a t i on m o d e s t e « au t res can ­
d ida t s » des c a n d i d a t s ex tér ieurs a y a n t acqu i s l ' a p t i t u d e exigib le à l ' accomp l i sse ­
m e n t de la f onc t i on cons idé rée en d e h o r s d u serv ice pub l i c . « L ' i n s t i t u t i o n des 
« au t res c a n d i d a t s » a été vue avec susp ic ion p a r les pa r t i sans d e la f onc t i on 
p u b l i q u e t rad i t i onne l l e souc ieux d e l ' un i t é d e f o r m a t i o n et de 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 peu d e succès qu ' e l l e a 
c o n n u . » ( 5 ) Les p e s a n t e u r s admin i s t ra t i ves semb len t d o n c s ' o p p o s e r e f f i cacement 
à la sa t i s fac t ion d ' u n e d e m a n d e en pe rsonne l s a y a n t acqu is des qua l i f i ca t ions 
e t / o u des expér iences or ig ina les p a r r a p p o r t a u cu rsus hab i t ue l et m e n a c e n t , de 
ce fa i t , les poss ib i l i tés de 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 pub l i c . 
E n R F A , o n pr iv i lég ie l ' expér ience 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 onc t i on p u b l i q u e des é lémen ts les p lus b r i l l an ts qu i n e peuven t espére r y fa i re 
u n e ca r r iè re r a p i d e ( 6 ) . 

3) Le mode de recrutement aux États-Unis, mé r i t e auss i u n e r a p i d e p résen ta ­
t i on d a n s la m e s u r e o ù il a évo lué en p a r t a n t d ' u n sys tème 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 ad i t i ons 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 
souven t à l ' espr i t ce t te i m a g e d u passé p o u r se rep résen te r la s i t ua t i on ac tue l le . 

T o u t d ' a b o r d , la f onc t i on p u b l i q u e a m é r i c a i n e est à l 'échel le d ' u n pays qu i 
n ' es t a b s o l u m e n t p a s sous -adm in i s t r é . I l 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 onc t i onna i res des É t a t s et col lect iv i tés loca les et p lus 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. 



de fonc t i onna i res f édé raux ( i ) . Ces chi f f res o n t a u g m e n t é depu i s , c o m m e p a r t o u t 
d 'a i l l eu rs . Les 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 , ne p e u v e n t se fa i re d e 
f açon a n a r c h i q u e l o r squ ' i l s p o r t e n t sur des masses pare i l les . 

Des or ig ines de l ' U n i o n j u s q u e vers 1883, les amér i ca i ns o n t vécus avec u n e 
fonc t i on p u b l i q u e de s t ruc tu re o u v e r t e à l ' é ta t p r e s q u e p u r p a r su i te d ' u n e t rès 
g r a n d e mé f i ance 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 . « Les 
fonc t i ons admin i s t ra t i ves é ta ien t conf iées u n p e u à n ' i m p o r t e qu 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 us , les r é m u n é r a t i o n s é ta ien t p l u t ô t 
s y m b o l i q u e s , cela a m e n é à u n e e x t r a o r d i n a i r e po l i t i sa t ion et dès 1820 a u « spoi ls 
Systems ». 

E n réac t i on c o n t r e les excès fac i lement imag inab les d e ce sys tème, le C o n g r è s 
v o t a en 1883 le « Civ i l Serv ice A c t » , insp i ré 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 ise en p lace de la C o m m i s s i o n d u Civi l Serv ice qu i , p rog ress i vemen t , a r e m ­
p lacé p o u r des services de p lus en p lus n o m b r e u x le r e c r u t e m e n t p a r la faveur 
po l i t i que p a r u n r e c r u t e m e n t au mé r i t e . 

A p r è s l 'e f fo r t d e dépo l i t i sa t i on , les lo is de 1923 et 1949 i n te rv iennen t p o u r 
m i e u x o rgan i se r la f onc t i on 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 
emp lo i s . Seuls les emp lo i s supér ieu rs 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 des 
p a y s , ils son t restés à là d isc ré t ion 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 râce à des tests 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 rès p r o c h e s de cel les d u sec teur p r i vé . O n n e rec ru te 
d o n c p a s p o u r u n e ca r r i è re , c o n t r a i r e m e n t à ce qu i se fai t d a n s les f onc t i ons 
p u b l i q u e s de s t r uc tu re fe rmée . L ' i n d é p e n d a n c e d u f onc t i onna i r e rés ide d a n s la 
faci l i té q u ' i l a à se recaser d a n s le sec teur p r ivé avec u n sa la i re g é n é r a l e m e n t u n 
p e u p lus élevé et n o n d a n s des ga ran t i es s ta tu ta i res . Ce la s u p p o s e u n m a r c h é d e 
l ' emp lo i f a v o r a b l e . . . 

Il est poss ib le q u e la cr ise ac tue l le et le c h ô m a g e qu i l ' a c c o m p a g n e a ien t 
mod i f i é les d o n n é e s d u p r o b l è m e et a ien t a u m o i n s en pa r t i e insp i ré le « Civ i l 
Serv ice R e f o r m A c t o f 1978 » qu i « civi l ise » e n c o r e u n peu p lus cet te f onc t i on 
p u b l i q u e d e s t r uc tu re o u v e r t e ( 3 ) . N o t a m m e n t , el le p révo i t des mesu res d e faveur 
p o u r les anc iens 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 ré fé rence el ig ib les), p o u r les 
m ino r i t és (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 mesu res l im i tan t 
l ' emp lo i de t rava i l l eu rs t e m p o r a i r e s p u i s q u e leur n o m b r e (conver t i en emp lo i s 
t e m p s p le in) est b l o q u é a u n i veau a t te in t le 30 s e p t e m b r e 1977 (a . 311 : T e m p o -
ra r y e m p l o y m e n t l im i t a t i on ) . Ce t t e de rn iè re loi i n t r odu i t o u ren fo rce le rô le 
socia l d u r e c r u t e m e n t d a n s la f onc t i on 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 
sys tème à s t r uc tu re f e rmée , c 'es t -à -d i re 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 de ces t ro is expér iences p e r m e t t r a de rep lacer le cas 
de la F r a n c e d a n s u n con tex te p lus v i van t . 

b) Évo lu t ion des procédures de recrutement en France : le fo i sonnement des non 
t i tulaires. 

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 pa r t ena i r es en ce sens 
qu 'e l l e est o f f ic ie l lement res tée f idèle a u p r i nc ipe 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. 



ressen tan t les m ê m e s déca lages q u e les p a y s vo is ins en t re ses beso ins en p e r s o n n e l 
qua l i f ié et techn ic iens et le f ru i t d e son 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 rança ise a déve loppé des p r o c é d u r e s para l lè les , p r e s q u e i navouab les : le r ecou rs 
mass i f à des n o n t i tu la i res . Les p o u v o i r s pub l i cs se son 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 sys tème n o r m a l de r e c r u t e m e n t ca r il est en c o n t r a d i c t i o n avec leur p r o ­
p r e l og ique . L a l og ique cap i ta l i s te est cel le d e l ' a l l oca t i on des ressources (néces­
sa i remen t l imi tées) à celui qu i en fera l ' usage le p lus ef f icace g râce à u n e h ié ra r ­
ch i sa t i on d e la d e m a n d e en f onc t i on de sa so lvab i l i té . L a m ê m e l og ique s 'app l i ­
q u e à la r épa r t i t i on de la fo rce d e t rava i l . A u c o n t r a i r e , la l og ique é ta t i que ( t ou t 
a u m o i n s en E u r o p e occ iden ta le o ù subs is te , c o n t r a i r e m e n t à ce qu i se passe a u x 
É t a t s - U n i s , u n e fo r te t r ad i t i on d e fonc t i on p u b l i q u e fe rmée) est cel le d ' u n e a l lo ­
ca t i on éga l i ta r is te des ressources avec nécessa i remen 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 cet te l og ique a lo rs q u e ce n ' es t 
p a s le cas d ' u n c o n t r a t de t rava i l négoc ié . S o u s la p ress ion des é v é n e m e n t s , il a 
fal lu souven t , c réer 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 sonn ie r d e ses con ­
t r ad i c t i ons 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 lus 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 de r e c r u t e m e n t c o n f o r m e a u x usages d u sec teur p r i vé . 
D e u x so lu t i ons son t a lo rs poss ib les : 

— Fi l ia l iser u n m a x i m u m d 'ac t i v i tés p o u r é c h a p p e r a u x con t r a i n t es 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 cen t ra le et t ou tes les tâches d e souve ra ine té , 
cet te so lu t i on est p a r c o n t r e c o u r a n t e d a n s les é tab l i ssemen ts et les en t repr i ses 
p u b l i q u e s . « L e pe rsonne l des en t repr i ses p u b l i q u e s bénéf ic ie souven t d e s ta tu ts 
p r o c h e s de ceux d e la f onc t i on 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 lect ives a v a n t a ­
geuses qu i i n t r o d u i s e n t des r ig id i tés d a n s la ges t ion et a lou rd i ssen t des c o û t s peu 
c o m p a t i b l e s avec les impéra t i f s d e la c o n c u r r e n c e , pa r t i cu l i è remen t sens ib le d a n s 
les sec teurs de d ivers i f i ca t ion . Auss i les d i r i gean ts des en t repr i ses p u b l i q u e s on t -
ils é té c o n d u i t s à f i l ial iser cer ta ines act 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 re d ' e x e m p l e , la Ca isse des D é p ô t s et C o n s i g n a t i o n s , qu i est u n é tab l isse­
m e n t pub l i c , a créé p o u r ses services i n f o r m a t i q u e s u n e f i l iale, le C . A . M . , d o n t le 
p e r s o n n e l n ' es t p a s sous s ta tu t . D e m ê m e , la C I S I est la f i l iale 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 ' Éne rg ie A t o m i q u e . 

— Rec ru te r des n o n t i tu la i res qu i ne so ien t p a s n o n p lus des sa lar iés c o m m e 
les a u t r e s . E n ef fet , c o m m e n t p o u r r a i t - o n leur of f r i r des c o n t r a t s à d u r é e indé te r ­
m i n é e ( o u v r a n t d ro i t à u n p réav is et u n e i n d e m n i t é d e l i cenc iement ) a lo rs q u e 
leur ex is tence ne p e u t ê t re o f f ic ie l lement jus t i f iée q u e p a r la nécessi té de fa i re 
face à des va r i a t i ons sa isonn iè res d u n i veau d 'ac t i v i t é o u à des s i t ua t i ons excep­
t ionne l les ? 

D e ces d e u x so lu t i ons , la p r e m i è r e n ' a p p e l l e pas d ' a u t r e s c o m m e n t a i r e s ca r il 
est di f f ic i le d ' e n m e s u r e r l ' é t e n d u e ( la ges t ion 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 de f i l ia l isat ion m a i s elle n ' es t p a s la seule) et , d e p lus , o n t o m b e d a n s 
le d o m a i n e d u d ro i t d u t rava i l , c 'es t -à -d i re d a n s le rég ime d e d ro i t c o m m u n . P a r 
c o n t r e , la seconde res te spéc i f ique a u x serv ices pub l i cs et r e t i end ra n o t r e a t ten ­
t i on . A p r è s avo i r décr 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 le l og ique il a p u 
se déve loppe r pu is c o m m e n t l ' É t a t essaie d e lég i t imer ce t te s i t ua t i on . 

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. 

De r r i è re le vocab le d e n o n t i tu la i re se cache u n e m u l t i t u d e d e s i t ua t i ons j u r i ­
d i ques d i f fé ren tes . L a p l u p a r t son t s o u m i s a u d ro i t adm in i s t r a t i f et son t 
emp loyés d a n s des c o n d i t i o n s t rès en deçà des d i spos i t i ons d u C o d e d u t rava i l . 
O n d i s t i ngue en g ros les t ro i s ca tégor ies su ivan tes : 

oc) Les auxiliaires. E n d e h o r s des n o n t i tu la i res emp loyés p a r les c o m m u n e s , 
ils cons t i t uen t la ca tégor ie la p lus i m p o r t a n t e . C e r t a i n s bénéf ic ien t d ' u n quas i -
s ta tu t m a i s leur s i t ua t i on est e x t r ê m e m e n t va r i ab le 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 ' excep t i on des aux i l ia i res p ro fesseurs d a n s l ' ense ignemen t seconda i re , « ces 
agen ts remp l i ssen t en généra l les fonc t i ons suba l t e rnes de services admin i s t ra t i f s 
occas ionne l l emen t gon f lés . » 0) « I ls t e n d e n t en fai t à se subs t i t ue r a u x p e r s o n ­
nels d e la ca tégor ie C , et son t d e u x fo is , s i non t ro is fois p lus 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 , lo is et décre ts ( n o t a m m e n t en 
1945, 1950, 1951 et 1865) t r a i t an t d e la r é s o r p t i o n de l ' aux i l i a r ia t , l ' adm in i s t r a ­
t i o n c o n t i n u e à en rec ru te r , n o t a m m e n t à t e m p s par t i e l . O n t r o u v e p a r m i les 
aux i l ia i res u n e t rès fo r te m a j o r i t é d e f e m m e s et de j e u n e s . « A l ' excep t ion d e 
l ' ense ignemen t , o ù ce r ta ins pos tes à p o u r v o i r s va r ien t d ' u n e ren t rée sco la i re 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 ia i res des fonc t i ons 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 qu i re t i re p réc i sémen t l ' u n e d e ses jus t i f i ca t ions p r inc ipa les a u 
m a i n t i e n d ' u n s ta tu t d e seconde 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 ia i res à qu i l ' o n con f ie le p lus 
souven t des fonc t i ons d ' e x é c u t i o n , les con t rac tue l s se r e n c o n t r e n t à t o u s les 
n i veaux d e la h ié ra rch ie , j u s q u ' a u x p lus h a u t e s qua l i f i ca t i ons . M o i n s n o m b r e u x 
q u e les aux i l ia i res , ils p e r m e t t e n t à l ' E t a t de p r o c é d e r a u x a j us temen ts nécessa i res 
et lu i assu ren 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 spécia l i tés t echn iques requ i ­
ses. L e nuc léa i re , 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 ange r o n t fai t a p p e l 
à d e n o m b r e u x con t rac tue l s . P o u r les i n f o rma t i c i ens , le p r o b l è m e a é té p a r ­
t ie l lement réglé p a r u n e loi d u 31 d é c e m b r e 1970 qu i préc ise q u e t o u s les fonc ­
t i onna i r es des ca tégor ies admin i s t ra t i ves p o u r r a i e n t o c c u p e r des emp lo 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 et , ce qu i est p lus i m p o r t a n t , 
q u e d e leur cô té les techn ic iens de 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 rec ru tés p o u r ­
ra ien 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 , en t re r d a n s des c o r p s 
d e f onc t i onna i res . P o u r t a n t , il res te 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 ls a u m in i s tè re d e l ' É q u i p e m e n t p a r exemp le . Si la f o r m u l e d u c o n t r a t peu t se 
c o m p r e n d r e à la r i gueu r p o u r des pos tes à l ' é t r ange r (a t t achés c o m m e r c i a u x , 
e t c . ) , les p o u v o i r s pub l i cs n e p o u v a n t p a s g a r a n t i r la con t i nu i t é d u serv ice (sou­
m is a u x a léas des re la t i ons 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 
qu 'e l l e semb le t rès r é p a n d u e p o u r les che rcheu rs ( C N R S , d i rec t i on d e la P rév i ­
s ion d u m in i s tè re des F i n a n c e s , e t c . ) . A m o i n s q u e l ' ins tab i l i té d e l ' e m p l o i so i t 
cons idé rée c o m m e u n s t imu lan t in te l lec tue l . . . 

Y) Les vacataires. Ces pe rsonne l s son t payés à la t â c h e et o n t u n e s i t ua t i on 
t rès en deçà des d i spos i t i ons d u C o d e d u t rava i l . N o t a m m e n t , ils son t l icenc iab les 
sans p réav is et sans i n d e m n i t é . L ' É t a t ut i l ise ce t te f o r m u l e s u r t o u t p o u r s 'a t ta -

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. 



cher le c o n c o u r s de spécia l is tes d e h a u t n i veau : ense ignemen t supér ieu r , m é d e ­
c ins , a rch i tec tes , a r t i s tes , e t c . . 

Les non - t i t u la i res o n t p o u r ca rac té r i s t i que c o m m u n e d e cot iser à u n rég ime d e 
re t ra i te d i f fé rent d e celui des f onc t i onna i res : l ' I R A N T E C ( Ins t i tu t d e Re t ra 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 la i res 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 ( faut - i l d i r e leur f o i s o n n e m e n t ?) fa i t l ' ob je t d e n o m b r e u s e s con tes ta ­
t i ons . Of f i c ie l lement , il y en au ra i t u n p e u p lus d e 400 000 . D a n s s o n t ra i t é , 
M . P l a n t e y a v a n c e le chi f f re d e 500 000 en 1973 ( i ) . L a C F D T , en se f o n d a n t 
p réc i sémen t sur les co t i sa t ions col lectées p a r l ' I R A N T E C ar r i ve à u n chi f f re 
d é p a s s a n t les 600 000 avec la ven t i l a t i on su i van te (cf. p . 207) . 

I n d é p e n d a m m e n t d e ce t te quere l le de ch i f f res , à peu p rès t o u t le m o n d e pa r ­
t age l ' o p i n i o n d e M . P l a n t e y se lon laque l le « à l ' excep t i on d e que lques c o n t r a c ­
tue ls béné f i c ian t d e s i tua t ions 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 
sur les p l ans admin is t ra t i f , b u d g é t a i r e et soc ia l : absence des ga ran t i es d e s i tua­
t i o n , méd ioc r i t é des é m o l u m e n t s , ca rence des m é t h o d e s d e ges t ion , in just ice des 
c o n d i t i o n s d e t rava i l , re fus d e p res ta t i ons et d e c o n c e r t a t i o n soc ia les , d iss imu la ­
t i on 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 de c réd i ts » ( 2 ) . 

C o m m e n t , d a n s ces c o n d i t i o n s , l ' absence d e s ta tu t a-t-el le p u se déve loppe r 
a u p o i n t d e c o n c e r n e r u n agen t de l ' É t a t o u des col lect iv i tés loca les sur 5 o u su r 
6 ? 

2° La logique du développement des non titulaires. 

E l le p r o c è d e d e t ro i s p h é n o m è n e s : la r ig id i té d u s ta tu t d e la f onc t i on pub l i ­
q u e , l ' ab s e nce d e ges t ion p rév is ionne l le d u pe rsonne l et en f in , u n e ce r ta ine c o m ­
pl ic i té en t re 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 « dépens ie rs » p o u r n e 
p a s réso rbe r t o t a l e m e n t l ' aux i l i a r ia t . 

a ) Le statut de la fonction publique, n e p o r t e p a s en soi le g e r m e d e l ' aux i ­
l ia 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 con tex te ac tue l . 

Il y a, t o u t d ' a b o r d , u n e ce r ta ine r ig id i té d a n s le r e c r u t e m e n t des fonc t i on ­
na i res ( o n n e pa r l e p a s d ' e m b a u c h é d a n s le sec teur pub l i c ) . D u fai t q u e les cand i ­
d a t s a u x c o n c o u r s de la f onc t i on p u b l i q u e e f fec tuen t , d a n s ce b u t , des é tudes 
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 lus ieu rs a n n é e s , o n n e p e u t p a s mod i f i e r b ru ta le ­
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 que lques 
années 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 de l ' E N A p o u r a jus te r 
les effect i fs et ce la res te v ra i à des n i veaux m o i n s é levés. L e n o m b r e t o ta l des 
pos tes o f fe r ts et leur r épa r t i t i on ne p e u v e n t évo lue r q u e l en temen t . L a po l i t i que 
de r e c r u t e m e n t est d o n c u n e su i te d ' a j u s t e m e n t s successi fs , c h a c u n de ces a jus te ­
m e n t s c réan 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 res 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 ca r r iè re . Excep tée la mob i l i t é 
ob l i ga to i re des f onc t i onna i res rec ru tés p a r l ' E N A et des 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 mob i l i t é sau f d é t a c h e m e n t o u m ise en d ispon ib i l i t é , ce qu i 
est assez r a r e et sau 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 . 60 °/o des 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 te rna t i ona les o u des en t repr i ses et 72 ,5 % des mises en 
d ispon ib i l i té son t p r o n o n c é s a u p ro f i t des m e m b r e s des t ro 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 et I nspec t i on des F inances ) ( i ) . A l ' éche lon d i rec te­
m e n t en dessous des a d m i n i s t r a t e u r s civ i ls, les a t t achés élèves des I R A ( Ins t i tu t 
Rég iona l d ' A d m i n i s t r a t i o n ) , son t a f fectés d a n s u n co rps c o m p t e t e n u d u r a n g d e 
c lassemen 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 des p ré fé rences exp r imées 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 rs q u ' à l ' E N A les a f fec ta t ions se fon t à la sor t ie ) . 
Les poss ib i l i tés u l té r ieures de c h a n g e m e n t son t t rès fa ib les (sauf si l ' o n passe des 
c o n c o u r s in te 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 co rps u n g h e t t o . L e 
c o n c o u r s i n te rne p résen te u n d o u b l e i nconvén ien t : 

— il p r o l o n g e ar t i f i c ie l lement u n sys tème sco la i re q u i r epose p lus su r l 'ency­
c l opéd i sme et le m i m é t i s m e cu l tu re l q u e su r la m ise en va leu r des capac i tés d e 
déc is ion , d ' a c t i o n et d e négoc ia t i on 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 onc t i on p u b l i q u e , le c o n c o u r s i n te rne est 
déva lo r i sé . 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 on de 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 te rne et p e u d ' e n t r e eux 
so r ten 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 rne , sur leque l o n f onda i t d e g r a n d s 
espo i rs , a d o n c é té , j u s q u ' à p résen t , u n échec en dép i t des ré fo rmes successives 
q u i o n t essayé d e reméd ie r à ce t te d é g r a d a t i o n . 

L e seul é l émen t régu la teu r d u sys tème reste 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 fé rentes f o rmes j u r i d i ques ) p o u r la h a u t e f onc t i on p u b l i q u e et ce r ta ins 
co rps d e techn ic iens . P o u r les au t res f onc t i onna i r es , « l ' é v a p o r a t i o n na tu re l l e » 
en c o u r s d e ca r r i è re est q u a s i m e n t nu l le ca r il f au t u n m i n i m u m d e 15 a n s de ser­
v ice p o u r p o u v o i r va l ider ses d ro i t s à la re t ra i te se lon le rég ime 
« 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 co t i sa t ions son t rever­
sées à la Sécur i té Soc ia le « r ég ime généra l » , ce qu i est e x t r ê m e m e n t d é s a v a n t a ­
geux . Ce t obs tac le à la mob i l i t é n 'ex i s te p a s d a n s le sec teur p r ivé o ù les d i f fé ren ts 
rég imes de re t ra i te c o m p l é m e n t a i r e o u d e re t ra i te des cad res son 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 cet te règ le des 15 a n s p e r m e t t r a i t à des f onc t i onna i res d e 
qu i t t e r p lus r a p i d e m e n t le serv ice d e l ' É t a t m a i s p e r m e t t r a i t auss i , d e fa i re a p p e l 
à des cad res et techn ic iens d u sec teur p r i vé . 

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 , el le res te t o u t à fai t m a r g i n a l e d a n s la 
f onc t i on p u b l i q u e . Il y a b ien u n e car r iè re m a i s el le est l inéa i re a lo rs q u e le p l a n 
d e ca r r i è re q u e négoc ie 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 en t rep r i se inc lu t cer­
tes u n e p rog ress i on 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 sa soc iété avec éven tue l l emen t des c h a n g e m e n t s 
de f onc t i on q u i p e u v e n t ê t re d e vér i tab les r econve rs i ons . U n e soup lesse i den t i que 
p o u r r a i t ê t re i n t r o d u i t e , su r ce po in t , d a n s la f onc t i on p u b l i q u e sans p o r t e r 
a t t e in te d ' u n e façon d é f a v o r a b l e a u s ta tu t d u f onc t i onna i r e . 

L a fa ib lesse des m o y e n s d e régu la t i on d u cycle qu i , d e su rc ro 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 car r iè re) et d o n t la l o n g u e u r dépasse 
l a r g e m e n t l ' h o r i z o n des p rév is ions q u e l ' o n p e u t fa i re , a p a r f a i t e m e n t lég i t imé le 
r ecou rs à des pe rsonne l s « h o r s s ta tu t » d o n t o n pu isse m o d u l e r l 'e f fect i f et la 
qua l i f i ca t ion en f onc t i on d e l ' évo lu t i on des beso ins . M a i s , t o u t en r e c o n n a i s s a n t 
la j us tesse de 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 isse jus t i f ie r l ' emp lo i d e 
400 000 à 600 000 n o n t i tu la i res d o n t la m a j o r i t é son t fa ib lement qua l i f iés . I l 
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 absence d e ges t ion p rév is ionne l le des pe rson ­
nels vo i re d ' u n e v o l o n t é dé l i bé rée . . . 

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 des a jus te ­
m e n t s qu i n e p e u v e n t p lus se fa i re d a n s le c a d r e n o r m a l des s ta tu t s de la f onc t i on 
p u b l i q u e . L a p r a t i q u e ac tue l le s ' a t t a c h e s u r t o u t a u x beso ins i m m é d i a t s en p e r s o n ­
nel sans e x a m e n suf f isant des effets à l ong et m o y e n t e r m e des déc is ions . O r , en 
la m a t i è r e , les effets les p lus i m p o r t a n t s ne son t p a s i m m é d i a t s . 

U n excel lent exemp le en est f ou rn i d a n s u n e n o t e d u m in i s t re des Un ive rs i tés 
in t i tu lée : « L a po l i t i que des pe rsonne l s un ivers i ta i res » (25 j u i n 1979). « D e 
8 000 ense ignan ts en 1960 n o u s é t i ons passé à 30 000 en 1969 et 38 000 en 1975. 
A u n i veau mag i s t ra l et des ma î t res -ass i s tan ts , ils é ta ien t 723 en 1928, 8 680 en 
1965, 15 421 en 1969, 20 850 en 1975, ils son t p rès de 26 000 en 1978 ( . . . ) . L e 
p r o b l è m e u r g e n t é ta i t de d é b l o q u e r les car r iè res p o u r m e t t r e f in a u d é c o u r a g e ­
m e n t des mei l leurs ( . . . ) . L e second p r o b l è m e g rave 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 fs en t re 1965 et 1972, les d é p a r t s en 
re t ra i te , j u s q u e vers l ' a n 2000 , se ron t insu f f i san ts p o u r p e r m e t t r e le renouve l le ­
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 se ron 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 sélect 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 ong t e r m e qu i ga ran t i sse u n r e c r u t e m e n t 
a n n u e l su f f i sant p o u r év i ter la sc lérose d u co rps et p o u r ne p a s d é t o u r n e r d e la 
ca r r iè re des ense ignemen ts supér ieu rs l 'é l i te in te l lectuel le de c h a q u e c lasse 
d ' â g e . » L e p r o b l è m e est c la i remen 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 te a u g ­
m e n t a t i o n mass i ve des effect i fs inc lu t u n g o n f l e m e n t sans p récéden t d u n o m b r e 
des n o n t i tu la i res d a n s l ' ense ignemen t supé r ieu r (ass is tan ts en d ro i t , sc iences éco ­
n o m i q u e s , sc iences po l i t i ques et ges t ion et vaca ta i res d a n s t o u t e s les d isc 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 qua l i t a t i ve 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 rep résen te la f onc t i on 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 nd i spensa­
b le d 'év i te r d e tels à c o u p s et de ne 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 ia i res 
qu i p o s e n t ensu i te des p r o b l è m e s d e t i t u l a r i sa t i on . M a i s ce d é f a u t d e p rév is ion est 
d û auss i à n o t r e sys tème b u d g é t a i r e . F o n d é sur le p r i nc ipe 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 ans d e r e c r u t e m e n t à l ong t e r m e . L e b u d g e t de p r o g r a m m e , 
d a n s la m e s u r e o ù il dev i end ra u n i n s t r u m e n t d e déc is 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 de p l u r i annua l i t é et con t i en t l ' ensemb le 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 de p e r s o n n e l . L a ges t ion p rév is ionne l le des p e r s o n n e s 
d e v r a s 'a r t i cu le r sur u n ensemb le d e m é t h o d e s m o d e r n e s d e ges t ion et n o t a m m e n t 
sur la R C B . E l le est re la t i vemen t a isée d a n s u n ce r ta in n o m b r e d e d o m a i n e s o ù 
l 'ac t iv i té est l iée en pa r t i e à l ' é vo lu t i on d é m o g r a p h i q u e : é d u c a t i o n , san té , po l i ce , 
e t c . . D a n s les sec teurs d e p o i n t e , les p rév is ions son t p lus dé l ica tes et il fau 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 veu t év i ter l ' appe l à l ' aux i l i a r ia t . L ' i n f o r ­
m a t i q u e en fou rn i t u n excel lent exemp le . 

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 rap ides qu i a f fec ten t le sec teur 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 le , u n o r d i n a t e u r c o û t e 10 fois m o i n s cher en f rancs 
c o n s t a n t s en 1977 q u ' e n 1967 ; 

— le c o û t d u logiciel qu i rep résen ta i t 20 % d u c o û t t o t a l en 1955 en rep ré ­
sen te ra e n v i r o n 80 % en 1985 ; 

— en f in , la saisie des d o n n é e s p o u r r a d e p lus en p lus se fa i re so i t d i rec te­
m e n t ( lec tu re o p t i q u e , e t c . . ) soi t p a r l ' u t i l i sa teur l u i - m ê m e ( t e r m i n a u x ) ce qu i 
r e m e t en cause l 'ex is tence des ate l iers d e « dac t y l ocodeuses » . 



L ' i n f o r m a t i q u e rep résen te auss i b ien en ma té r ie l q u ' e n pe rsonne l u n e pa 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 (sans c o m p ­
ter t o u t le sec teur 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 onc t i on p u b l i q u e est passé de 7 000 en 
1970 à 18 000 en 1976 (2) ; 

— ils se répa r t i ssen t se lon leur qua l i f i ca t i on , de la f açon su i van te : 

C a d r e s 2 731 
Techn ic iens supér ieu rs 5 330 
Techn ic iens 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 fau t a j ou te r à ce chi f f re le n o m b r e de dac t y l ocodeuses 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 de ces i n fo rma t i c i ens son t des con t rac tue l s ma i s la p r o p o r t i o n 
var ie b e a u c o u p avec le n i veau de qua l i f i ca t i on 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 tu la i res C o n t r a c t u e l s T O T A L 

Qua l i f i ca t i on ^ ^ ^ ^ ^ ^ 

C a d r e s 39 % 61 % 100 % 
Techn ic iens supé r ieu rs 72 % 28 % 100 % 
Techn ic iens 74 % 26 % 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 sur les dac t y l ocodeuses 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 des aux i l ia i res . 

C e t t e s i t ua t i on , pa r t i cu l i è remen t p r é o c c u p a n t e p o u r les cad res (6), a u r a i t p u 
ê t re év i tée si des so lu t i ons or ig ina les et a d a p t é e s ava ien t é té mises en p lace 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 . Les c a n d i d a t s a u x c o n c o u r s adm in i s t r a t i f s o n t le p lus souven 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 té ra i re et il é ta i t di f f ic i le d e les fa i re c o n c o u r i r sur des 
ép reuves 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 te rne é ta i t éga lemen t di f f i ­
ci le ca r b e a u c o u p de f onc t i onna i res d u c a d r e A c ra igna ien t de se marg ina l i se r 
d a n s des fonc t i ons t echn iques . 

Le r a p p o r t sur les pe rsonne l s i n fo rma t i c i ens q u e n o u s a v o n s dé jà ci té p r o ­
p o s e des so lu t i ons qu i a u r a i e n t dé jà d û ê t re expé r imen tées depu i s l o n g t e m p s . Les 
p r inc ipa les son t les su ivan tes : 

— reconna i ssance des fonc t i ons de « D i r e c t e u r i n f o r m a t i q u e » avec u n e 
mob 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 sys tème de p r i m e des i n fo rma t i c i ens a f in de r e n d r e ces 
emp lo i s p lus a t t rac t i f s ( p r ime en « f o r m e d e c loche » en fonc t i on d e 
l ' anc ienne té ) ; 

— c réa t i on d ' u n serv ice in te rmin is té r ie l d e consei l en i n f o r m a t i q u e ; 
— n e p a s créer p o u r les i n fo rma t i c i ens u n co rps a u sens d u s ta tu t généra l 

m a i s u n e f onc t i on exercée à t i t re t e m p o r a i r e p a r des f onc t i onna i res rec ru tés d a n s 
des co rps ex is tan ts , suscept ib les de r e p r e n d r e ensu i te u n e m p l o i d a n s les serv ices 
t r ad i t i onne l s . Ce t t e so lu t i on p e r m e t d 'év i te r le r i sque de 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 ac tue l l emen t , c o m m e n o u s l ' a v o n s vu , n o m b r e d ' a d m i n i s t r a t e u r s des 
fonc t i ons i n f o r m a t i q u e s et p e r m e t de conse rve r u n e g r a n d e soup lesse d a n s la ges­
t i on de ces pe r sonne l s , ce qu i est d ' a u t a n t p lus 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 ro jec t i ons à l ong t e r m e sur les beso ins en i n fo rma t i c i ens . I l est di f f ic i le 
d e c o n n a î t r e avec p réc is ion l ' évo lu t i on de ces t echn iques au -de là d ' u n h o r i z o n 
d ' u n e d i za ine 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 c i té ne l ' e xp r ime pas en ces t e r m e s , il s 'ag i t de recréer a u 
sein de la f onc t i on p u b l i q u e u n vér i tab le m a r c h é d u t rava i l . E l le do i t res ter d e 
s t r uc tu re fe rmée vis-à-vis de l 'ex té r ieur ( ga ran t i e d e l oyau té à l ' éga rd d ' u n e m is ­
s ion de serv ice pub l i c ) m a i s de s t r uc tu re o u v e r t e à l ' i n té r ieu r ( ga ran t i e d 'e f f i ca­
c i té) . L a so lu t i on est f i na lemen t assez p r o c h e d e cel le a d o p t é e p a r les g r a n d s 
g r o u p e s qu i essa ient de « f idél iser » leur p e r s o n n e l a f in de créer u n « espr i t m a i ­
son » t o u t en o r g a n i s a n t à l ' i n té r ieur u n e g r a n d e mob 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 mei l leur exemp le est sans d o u t e celui d ' I . B . M . L a ca r r iè re n ' es t p lus a lo rs 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 qu i i l lust re le fai t q u e t o u s les i nd iv idus 
d ' u n m ê m e r a n g su ivent la m ê m e t ra jec to i re ) m a i s u n e sér ie d ' o c c a s i o n s favo ra ­
bles q u e c h a c u n est l ib re d e saisir o u a u c o n t r a i r e d e la isser passer . E n c o r e faut- i l 
qu 'e l l es 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 dé fau t , les 
a j us temen ts i n te rnes , nécessa i remen t p lus len ts , ne 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 vers des so lu t i ons ex te rnes et p rov i so i res , d o n c vers l ' aux i l i a r ia t . 

A u - d e l à des r ig id i tés d ' u n s ta tu t d o n t les poss ib i l i tés son t m a l exp lo i tées et 
de l ' absence de ges t ion p rév is ionne l le des pe r sonne l s , l ' aux i l a r ia t n ' a u r a i t cer ta i ­
n e m e n t p a s pr is l ' a m p l e u r q u ' i l c o n n a î t sans u n e certaine nécessité. N o t r e é t u d e 
sera i l lust rée p a r le cas des pe rsonne l s n o n t i tu la i res des col lect iv i tés loca les q u e 
l ' o n a souven t t e n d a n c e à oub l ie r , en dép i t de leur n o m b r e i m p o r t a n t . C e s e c o n d 
exemp le c o m p l è t e b ien celui des i n fo rma t i c i ens 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. 



pe rsonne l s p e u qual i f iés et peu r é m u n é r é s , ce qu i n ' é t a i t pas le cas des cad res 
con t rac tue l s d e l ' i n f o r m a t i q u e ( souven t b e a u c o u p m i e u x payés q u e des fonc t i on ­
na i res t i tu la i res d e m ê m e qua l i f i ca t i on ) . 

P a r p e r s o n n e l des col lect iv i tés loca les , n o u s e n t e n d r o n s ceux des col lect iv i tés 
te r r i to r ia les ( 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 des é tab l i ssemen ts pub l i cs 
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 , ass is tance p u b l i q u e 
à P a r i s , of f ices d ' H L M , . . . ) . U n recensemen t d e ces agen ts e f fectué p a r l ' I N S E E 
en 1969 d o n n e les résu l ta ts su i van ts ( la p réc is ion des chi f f res cache en 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 car ils ne son 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 
sou rces d ' i n f o r m a t i o n s ) : 

T i tu la i res et s tag ia i res à t e m p s p le in 507 628 
Non - t i t u l a i r es à t e m p s p le in 202 219 
A g e n t s à t e m p s par t ie ls (essent ie l lement non- t i t u la i res ) 211 866 

N o m b r e t o ta l d ' a g e n t s en 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 té ressan te cons is te 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 
(500 000 agen ts d ' a p r è s le m in i s tè re de l ' I n té r i eu r en 1971) ce p o u r c e n t a g e est 
d ' a u t a n t p lus élevé q u e la c o m m u n e est pe t i t e . Se lon u n recensemen t d u m ê m e 
m in i s tè re e f fec tué en 1973, il évo lue 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 non - t i t u la i res 

2 000 à 5 000 h a b i t a n t s (3) 1 970 45 % 
5 000 à 10 000 h a b i t a n t s 622 4 2 % 

10 000 à 20 000 h a b i t a n t s 325 39 % 
20 000 à 4 0 000 h a b i t a n t s 183 33 «7o 
40 000 à 80 000 h a b i t a n t s 100 28 % 
80 000 à 150 000 h a b i t a n t s 28 29 % 

150 000 à 4 0 0 000 h a b i t a n t s 16 17 % 
p lus d e 400 000 h a b i t a n t s 2 (<) 27 % 

D e n o m b r e u x chi f f res d e l ' é t ude d e M a d a m e M ichè le Voisset o n t é té repr 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 onc t i on 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 sou l igne n o t a m m e n t q u e sur les 119 000 agen ts d é p a r t e m e n t a u x (en 
1969), p rès de la mo i t i é son t non - t i t u la i res , la sens ib le c ro i ssance des effect i fs 
p o r t a n t p r i n c i p a l e m e n t sur ces de rn ie rs . 

E n f i n , p o u r c lo re ce t te desc r i p t i on , il f au 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 res son t des aux i l ia i res (et n o n des con t rac tue l s c o m m e les i n fo rmat i c iens ) 
de fa ib le qua l i f i ca t i on . P o u r les agen ts c o m m u n a u x , le r ecensemen t d e 1971 d u 
m in i s tè re d e l ' I n té r i eu r d o n n e les chi f f res su i van ts : 

Pourcentage de non-titulaires dans les agents communaux 
selon le niveau de qualification 0) 

N i v e a u de qua l i f i ca t ion P o u r c e n t a g e d e non- t i t u la i res 

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 dac ty los 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 serv ice des écoles 4 0 <7o 
F e m m e s d e serv ice 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 ts 6,5 <7o 
A i d e ouv r i e r 20 °/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 qua l i f i ca t i on P o u r c e n t a g e d e non- t i t u la i res 

Personnel administratif 

C o m m i s 7,2 <7o 
Secré ta i res méd ica les 21 ,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 28 ,9 <7o 

Personnel des services hospitaliers 

In f i rm ie rs 4 ,6 % 
A ide - so i gnan t s 4 ,9 % 
A g e n t s des services hosp i ta l i e rs 28 ,6 % 

0) Ibid.t p. 23. 



Bien e n t e n d u , ces chi f f res r ecouv ren t u n e in f in i té de cas par t i cu l ie rs : « v ra is 
aux i l ia 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 ange rs n o n t i tu la r isab les (services d e 
vo ier ie , agen ts des serv ices hosp i ta l i e rs ) , t rava i l l eu rs à t e m p s par t ie l , aux i l ia i res 
t r o p âgés p o u r ê t re t i tu la r i sab les m a i s auss i b e a u c o u p « d 'aux i l i a i res i l légaux » 
réun i ssan t t ou tes les cond i t i ons p o u r ê t re t i tu lar isés et o c c u p a n t u n e m p l o i per ­
m a n e n t . T o u t la isse à penser 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 ia i res 
qu i son t régu l i è remen t p r i se , la pe rs i s tance 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 tu la r i sab les » est la c o n s é q u e n c e d ' u n ce r ta in m o d e de f o n c t i o n n e m e n t d u 
sys tème po l i t i co -admin i s t ra t i f cen t ra l . 

I l y a, en p r e m i e r l ieu, la ré t i cence p e r m a n e n t e d e la d i rec t ion d u B u d g e t en 
m a t i è r e de c réa t i on d ' e m p l o i s et de r e c r u t e m e n t q u i , d 'a i l l eu rs , se c o m p r e n d . 
L ' a t t i t u d e d e ce t te a d m i n i s t r a t i o n « n ' e s t p a s révé la t r i ce d ' i m p r é v o y a n c e o u 
d ' i n capac i t é à a d a p t e r les effect i fs à l ' é vo lu t i on prév is ib le des beso ins m a i s d ' u n 
m o d e de ges t ion sys téma t i que et consc ien t » 0) r e p o s a n t sur la l og ique d u ra t i on ­
n e m e n t . D e p lus , la po l i t i que d e bas sa la i res d a n s la f onc t i on p u b l i q u e ( n o t a m ­
m e n t p o u r les secré ta i res , dac t y l os , 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 rec ru te ­
m e n t d o n t la qua l i t é la isse à dés i re r et q u e l ' o n n e s o u h a i t e p a s nécessa i remen t 
vo i r d é b o u c h e r sur u n e t i t u la r i sa t i on . O r , l ' é ta t des f inances loca les n e p e r m e t 
guè re de r eméd ie r à ce p r o b l è m e , c réan t p a r là m ê m e u n e comp l i c i té ob jec t i ve 
en t re le ges t i onna i re o u le r e s p o n s a b l e et son a u t o r i t é de tu te l le . C ' es t sans d o u t e 
là u n e des l imi tes d e la l og ique d u r a t i o n n e m e n t ca r u n e po l i t i que d e c o m p r e s s i o n 
des dépenses 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 ong t e r m e , se révéler en déf in i ­
t ive p lus c o û t e u s e , le r e c r u t e m e n t de p e r s o n n e l m o i n s qua l i f ié , 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 serv ices et é lèvent les c o û t s d e f o r m a ­
t i on . 

E n second l ieu, c o m m e n o u s l ' a v o n s dé jà d i t , « le sec teur pub l i c d e l ' emp lo i 
en F r a n c e ( . . . ) est à la fois u n régu la teu r d u m a r c h é de l ' emp lo i et u n m o y e n t rès 
pu i ssan t de p r o m o t i o n soc ia le . L ' accue i l c o m m e non- t i t u la i res des p e r s o n n e s t r o p 
âgées o u pas assez qual 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 sec teur p r ivé ( . . . ) 
p e r m e t a u sys tème d e remp l i r u n e fonc t i on soc ia le . L ' aux i l i a r i a t réa l ise u n e so r te 
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 ien a u n i veau loca l ( t r ad i t i on d u rec ru ­
t e m e n t soc ia l des ma i res ) 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 son p r i nc ipe , il 
peu t deven i r su f f i sammen t a m b i g u p o u r t r o u v e r des dé fenseurs . L e secteur p r i vé 
ne peu t j o u e r su r u n e mul t ip l i c i té de m o t i v a t i o n s qu i cons t i t ue u n a t o u t i m p o r ­
t a n t d u sec teur pub 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 onc t i on soc ia le d u sec teur pub l i c te rn i t l ' u n e des faces de s o n 
i m a g e . S o n ef f icaci té et sa c o m p é t e n c e n e son t p lus c réd ib les . Déva lo r i sée a u x 
yeux de l ' o p i n i o n p u b l i q u e , la f onc t i on p u b l i q u e ne p e u t p lus ê t re le m o y e n de 
p r o m o t i o n soc ia le qu 'e l l e souha i t e ra i t res ter . 

E n f i n , les responsab les des d i f fé rentes col lect iv i tés te r r i to r ia les et é tab l isse­
m e n t s pub l i cs n e son t p a s nécessa i remen t host i les à l ' aux i l ia r ia t et se r e t r a n c h e n t 
vo lon t i e rs de r r iè re l ' in f lex ib i l i té d e leur a u t o r i t é de tu te l le p o u r ne p a s mod i f i e r 
leur c o m p o r t e m e n t . « Les ma i r es son t pa r t i cu l i è remen t a t t achés à leurs p ré roga t i ­
ves en la m a t i è r e ( la ges t ion de leur pe r sonne l ) , spéc ia lement d a n s les c o m m u n e s 
d e pe t i te 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 rogress ive d e la f onc t i on 

(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 ressent ie c o m m e a u t a n t d e l im i ta t i ons à u n p o u v o i r d is ­
c ré t i onna i re à l ' o r i g ine . » ( i ) . Si co l lec t i vement , ils son t p l u t ô t f avo rab les à u n e 
la rge t i t u la r i sa t i on , i nd i v idue l l emen t leur c o m p o r t e m e n t t r ah i t u n for t p e n c h a n t 
p o u r le « spoi ls System » . Su r cet te base , il p e u t d o n c y avo i r u n e fois d e p lus 
u n e comp l i c i t é ce r ta ine avec l ' au to r i t é de tu te l le . 

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 qu 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 reuser des t r o u s 
pu is de les fa i re r e b o u c h e r , t o u t en d i s t r i buan t des revenus et en r e n d a n t la chose 
p s y c h o l o g i q u e m e n t accep tab le . » (Georges Orwe l l : 1984) ( 2 ) . C e q u e Orwe l l 
pense d e la b u r e a u c r a t i e en généra l , b e a u c o u p le pensen t d e la f onc t i on p u b l i q u e . 
M a i s les choses son t en réal i té p lus c o m p l i q u é e s car 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 pa r t i t i on . Il y a, en F r a n c e , d e u x fonc t i ons p u b l i q u e s obé i ssan t à des 
log iques for t d i f fé ren tes . 

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 adm in i s t r a t i f s 
qu i j o u i t d ' u n pres t ige réel t a n t en F r a n c e q u ' à l ' é t range r et d o n t le m o d e d e 
r e c r u t e m e n t possède u n e va leu r l ég i t iman te ce r ta ine . L e n o m b r e d e p laces 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 onc t i onna i res 
qu i les o n t passés 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 re , ce son 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 leur p o u v o i r , l ' i déo log ie 
qu ' i l s s o n t censés véh icu le r p e u v e n t ê t re m is en cause , m a i s r a r e m e n t leur c o m p é ­
tence . 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 eux qu i t t en t les 
a d m i n i s t r a t i o n s cen t ra les et les cab ine ts min is tér ie ls p o u r p r e n d r e la d i rec t i on d e 
g r a n d e s en t repr i ses p u b l i q u e s o u na t iona l i sées et m ê m e pa r fo i s d e g r a n d e s en t re ­
pr ises p r i vées . 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 iques adressées a u x 
f onc t i onna i res issus de ces g r a n d s c o n c o u r s , il fau t n é a n m o i n s c o n c l u r e q u ' e n 
généra l ce sys tème est cons idé ré c o m m e le m o i n s m a u v a i s , celui q u e fau te d e 
m i e u x il f au t g a r d e r en se rése rvan t la poss ib i l i té p o u r cer ta ines ca tégor ies d e 
techn ic iens d e recou r i r à la m é t h o d e p lus soup le de la c o n t r a c t u a l i s a t i o n . P o u r 
amé l i o re r et déve loppe r les échanges de cad res e n t r e le sec teur pub l i c et le sec teur 
p r i vé , il f aud ra i t essent ie l lement a m é n a g e r le rég ime des re t ra i tes . N o u s a v o n s 
dé jà vu q u e le rég ime de la f onc t i on p u b l i q u e exc lu t t o u t d ro 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 qu i t rava i l len t d a n s le sec­
teu r p r ivé conse rven t g é n é r a l e m e n t leurs d ro i t s acqu i s d a n s les d ivers rég imes 
soc iaux , sécur i té soc ia le et rég ime 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 
acqué r i r d e d ro i t s d a n s le rég ime des f onc t i onna i r es . 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 ta 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 lus t r o p pose r d e p r o b l è ­
m e s vis-à-vis d u pub l i c (ce qu i n ' exc l u t pas les d i f f icu l tés i n te rnes c o m m e p a r 
exemp le , d o n n e r des responsab i l i t és à la m e s u r e des a m b i t i o n s et des espo i rs d ' u n 
n o m b r e c ro i ssan t de j e u n e s a d m i n i s t r a t e u r s civ i 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 son t t o t a l e m e n t d i f fé ren ts p o u r les « p ro lé ta i ­
res » d e la f onc t i on p u b l i q u e qu i n ' o n t q u ' u n e « pe t i te ca r r iè re » et ne son t sou­
ven t q u e des f onc t i onna i res « en po in t i l lé » , c 'es t -à -d i re des aux i l ia i res . S u r t o u t 
v is-à-vis de ces de rn ie rs , le p o u v o i r po l i t i que 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 angage » ( i ) . Les d i f f icu l tés i n te rnes qu i , a u c o n t r a i r e d e la h a u t e f onc t i on pub l i ­
q u e o ù elles ne so r t en t p a s d u cerc le des in i t iés , o n t ici des répe rcuss ions sur le 
pub l i c et do i ven t ê t re réso lues de façon spec tacu la i re . Les grèves d e pos t ie rs , 
d ' e n s e i g n a n t s , d ' a g e n t s des Ca isses d ' A l l o c a t i o n s Fami l i a les fon t , à des m o m e n t 
pr iv i légiés de l ' ac tua l i t é soc ia le , d e l ' aux i l i a r ia t , u n p r o b l è m e n a t i o n a l . Des mesu ­
res généra les d e t i t u la r i sa t i on i n te rv iennen t d o n c régu l i è remen t : lo i d u 3 avr i l 
1950, loi d u 26 s e p t e m b r e 1951 , décre t d u 26 j u i n 1965, décre t d u 8 avr i l 1976. 
« M a i s les c o n d i t i o n s ne son t n i u n i f o r m e s , n i éga l i ta i res , la r é s o r p t i o n n ' es t 
j a m a i s c o m p l è t e n i déf 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 ' es t j a m a i s su f f i sant » ( 2 ) . « L e sys tème osci l le d o n c en p e r m a n e n c e en t re u n e 
a s p i r a t i o n à l ' un i t é et à l ' u n i f o r m i t é des s ta tu 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 éso rp ­
t i on d e l ' aux i l i a r ia t et u n e a s p i r a t i o n à la d ivers i té et à la l iber té d e m a n œ u v r e . 
Les a j u s t e m e n t s se fon t le p lus souven t p a r cr ise q u a n d les déséqu i l i b res , les iné­
gal i tés d e s i t ua t i ons créées p a r u n acc ro i ssemen t t r o p g r a n d de non - t i t u la i res , 
dev iennen 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 ts in te rnes de la « pe t i te 
f onc t i on p u b l i q u e » posés p a r l ' aux i l i a r ia t , à c h a q u e cr ise p e r t u r b a n t le fonc t ion ­
n e m e n t d u serv ice pub l i c , o n p r o m e t d ' y m e t t r e f in sans t r o p d ' i l l us ion d 'a i l l eu rs , 
t a n t le p h é n o m è n e est massi 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 ien le c o m p r e n d r e 
d a n s son e n s e m b l e , il n e fau t p a s oub l ie r q u e ces ca tégor ies d ' a g e n t s de la col lec­
t iv i té p u b l i q u e son t auss i , a u x yeux d ' u n e p a r t i e n o n nég l igeab le d u pub l i c , des 
b u r e a u c r a t e s avec t o u t ce q u e cela a de pé jo ra 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 
qu i , cer tes , i nsp i ren t la mé f i ance m a i s auss i la c ra in te , le respec t , vo i re u n e cer­
t a i ne env ie . T a b l a n t sur le peu de c o n s i d é r a t i o n d o n t j ou i ssen t ces « b u r e a u c r a ­
tes » ( 4 ) les p o u v o i r s pub l i cs n ' hés i t en t p a s à en fa i re des v ic t imes et pa r fo i s auss i 
les bénéf ic ia i res , là est t o u t e l ' hab i l e a m b i g u ï t é , de sa po l i t i que de régu la t i on d u 
m a r c h é d u t rava i l e t / o u d e sa po l i t i que soc ia le ( 5 ) . I ls p e u v e n t a ins i lég i t imer 
soc ia lemen t leur po l i t i que 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 coû t ) o u , 
i nve rsemen t , lég i t imer é c o n o m i q u e m e n t leur po l i t i que soc ia le à l ' éga rd des aux i ­
l ia i res. L e sys tème a d e la so r te acqu i s la s tab i l i té nécessa i re . 

L ' e x e m p l e des P T T i l lus t re sans 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 les se d é b a t la f onc t i on p u b l i q u e . D ' u n e p a r t , les p rog rès de l ' é l ec t ron ique 
c réen t u n e cr ise d e l ' emp lo 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 révo i t 20 000 supp ress ions d ' e m p l o i s d ' ic i 1983 , la D A T A R 15 000 seu lemen t . 
M a i s ces fe rme tu res d ' us ines se p r o d u i r o n t d a n s des rég ions qu i son t dé jà d u r e ­
m e n t t o u c h é e s p a r la cr ise : L a Roche l l e et la Savo ie ( 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 csson) , e t c . . L e l i bé ra l i sme é c o n o m i q u e , p r ô n é off ic iel 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 is en p r a t i q u e d a n s cer ta ins sec teurs , dev ra i t la isser les P T T insens ib les 
a u x d i f f icu l tés de ses fou rn i sseu rs . 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 accro isse­
m e n t p r o b a b l e des beso ins 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 ons 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 rasse t , D i r ec teu 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 Sega rd , Secré ta i re d ' É t a t a u x P T T , déc la re : 
« N o u s rése rve rons a u x l icenciés les emp lo i s créés chez n o u s , ca r ce sera i t d u gas ­
p i l lage d e se p r i ve r d u savo i r - fa i re 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 
appe l le des r e m a r q u e s sur d e u x p l ans : 

— p r a t i q u e m e n t , il n ' e s t p a s év iden t q u e les c réa t i ons d e pos tes c o r r e s p o n ­
den t à la qua l i f i ca t i on des t rava i l l eu rs l icenciés ( u n câb leu r d ' a u t o c o m m u t a t e u r 
n ' e s t pas u n agen t c o m m e r c i a l d e la soc iété d ' é c o n o m i e m ix te T R A N S P A C ) o u à 
leur l ieu d e rés idence (les déséqu i l i b res r é g i o n a u x ne se ron t p a s réso lus) ; 

— sur u n p l a n p lus t h é o r i q u e , il est év iden t q u e l ' É t a t re je t te , à ce t te occa­
s ion , le m o d e de lég i t ima t ion t r ad i t i onne l de son 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 po in t s « en p lus » a u x l icenciés d e l ' i ndus t r i e t é l éphon 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 inégal i té d ' accès des c i toyens a u serv ice pub l i c 
p o u r c o m p e n s e r des d i f f icu l tés socia 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 ndus t r i e t é l é p h o n i q u e est p r i vée) . 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 rec ru te ­
m e n t et sans d o u t e avec des ga ran t i es d i f fé rentes d e celles o f fe r tes p a r le con ­
c o u r s . L à e n c o r e , u n e po l i t i que d ' e m b a u c h é a u serv ice d ' u n e po l i t i que n a t i o n a l e 
de l ' emp lo i ne r isque- t -e l le pas d ' a b o u t i r à la c réa t i on d ' u n n o u v e a u c o n t i n g e n t 
d 'aux i l i a i re ? 

c) L a p r o g r a m m a t i o n des ef fect i fs . 

N o u s a v o n s dé jà vu les p r o b l è m e s créés p a r l ' absence d e ges t ion p rév is ion ­
nel le des pe rsonne l s (en p r e n a n t c o m m e exemp le les pe rsonne l s i n fo rma t i c iens ) 
m a i s n o u s n ' a v o n s p a s essayé de vo i r d a n s que l c a d r e s ' inscr ivent les e f fo r ts 
ac tue ls d e ra t i ona l i sa t i on d a n s ce d o m a i n e . 

1° Les plus anciens modèles de prévision des effectifs son t des 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 ie r d ' a u t o n o m e s . Il y a en ef fet d e u x aspec ts 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 de ca r r iè re d u « s tock » d e 
l ' a n n é e n de f onc t i onna i res dé jà en p lace p r e n a n t en 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 en re t ra i te , éven tue l l emen t auss i les d é t a c h e m e n t s , mises en 
d ispon ib i l i té , dém iss ion , congés , 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 fé ren tes va r iab les son t re la t i vemen t b ien maî t r i sées , s u r t o u t p o u r les 
t i tu la i res . 

— d ' a u t r e p a r t , il f au t u n m o d è l e d ' é v o l u t i o n des beso ins en p e r s o n n e l en 
f onc t i on d ' h y p o t h è s e s d 'ac 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 ion d ' u n e re la­
t i o n en t re n i veau et t ype d 'ac t i v i té et pu is q u a n t i t é et qua l i f i ca t i on 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 beso ins a u m ê m e m o m e n t , o n dédu i t le f lux d e r e c r u t e m e n t 
nécessa i re . L e second t e r m e d e ce t te d i f fé rence est f onc t i on d e d ivers cho i x po l i t i ­
q u e s . Les beso ins n e son t p a s u n e d o n n é e ob jec 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 exemp le , que ls son t les beso ins en m a t i è r e d e sco la r i sa t ion d a n s 10 ans q u ' i l 
fau t dès m a i n t e n a n t se p r é p a r e r à sat is fa i re ? Ce la d é p e n d é v i d e m m e n t de d o n ­
nées re la t ives à la na ta l i t é q u e l ' o n ma î t r i se re la t i vemen t b ien m a i s auss i d e la 
po l i t i que de sco la r i sa t i on ( l ongue o u c o u r t e , t e c h n i q u e o u généra le , 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 re la t i ons ind icateurs-e f fec t i fs ne son t n i 
neu t res , n i s tab les . M a i s la p l u p a r t des m o d è l e s ac tue ls év i tent d e pose 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 fon t , cons t ru i sen 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 ca tégor ie p a r ca tégor ie 
en fa isan t t o u t d ' a b o r d l ' h y p o t h è s e de la c o n s t a n c e des beso ins à sa t is fa i re , en 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 mesu res an té r i eu res et l ' évo lu t i on 
s p o n t a n é e de la s t r uc tu re des pe rsonne l s . P u i s le t a b l e a u peu t ê t re 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 beso ins , p lus o u m o i n s n o r m a t i v e s su i van t le 
degré de p rév is ion poss ib le ( i ) . Se lon cet te m é t h o d e , le m in i s tè re d e l ' I n té r i eu r a 
é l abo ré le m o d è l e « E P E E » , et le m in i s tè re d e la Dé fense , u n m o d è l e d e s imu la ­
t i on d e l ' évo lu t i on d u c a d r e des of f ic iers de l ' a r m é e d e te r re . I l semb le q u e le 
m o d è l e « G E S P E R » d u m in i s tè re 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 lus b e a u c o u p 
p lus lo in p o u r l ' i n s tan t ( 2 ) . D ' u n m a n i e m e n t assez aisé et d o n n a n t u n éc la i rage 
ut i le sur l ' évo lu t i on des cad res , ces m o d è l e s p résen ten t tou te fo i s l ' i nconvén ien t de 
n e p a s r e m e t t r e en cause l ' u t i l i sa t ion des m o y e n s ex is tan ts et d ' ê t r e t r o p exclusi ­
v e m e n t o r ien tés vers la po l i t i que de 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 en ten t vers u n e assoc ia t i on avec les t echn iques R C B (ce qu 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 beso ins a u l ieu de fa i re des ex t rapo la t i ons ) et u n e pa r t i c ipa ­
t i on d i rec te des agen ts à la dé f in i t i on de la po l i t i que d u p e r s o n n e l . Les p r o b l è m e s 
d e r e c r u t e m e n t ne son t p lus q u ' u n aspec t accesso i re , l 'essent ie l é t a n t la m ise en 
p lace p rog ress i ve d ' u n e d i rec t i on p a r ob jec t i fs ( D P O ) en l ia ison avec la R C B . Ces 
aspec ts fe ron t l ' ob je t d e d é v e l o p p e m e n t p lus i m p o r t a n t d a n s le chap i t r e consac ré 
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 men ta l i t é et de c o m p o r t e ­
m e n t qu ' i l s i m p l i q u e n t , d u c o n t e n u i déo log ique sous - jacen t , ces m o d è l e s n ' e n 
son t q u ' à u n s t ade expé r imen ta 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 rava i l d a n s les négoc ia t i ons budgé ta i r es , ce qu i est la c o n d i t i o n 
s ine q u a n o n de leur d é v e l o p p e m e n t . T o u t sys tème de ges t ion p rév is ionne l le p a r 
service o u p a r ca tégor ie de 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 de p rév is ion . Si les es t ima t i ons n ' obé i ssen t pas 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 serv ices d u b u d g e t , elles n e peuven t guè re servi r d e 
b a s e d e d iscuss ion i ncon tes tée . D e p lus , u n e ana l yse p a r secteur des beso ins a 
nécessa i remen t p o u r effet d ' a d d i t i o n n e r , sans les h ié ra rch ise r , les p rop r i é tés 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 résen t , n o u s a v o n s s u r t o u t pa 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 vue le fai t q u ' i l n e se conço i t pas i n d é p e n d a m m e n t d ' u n e 
po l i t i que 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 po l i t i que d e d é v e l o p p e m e n t 
des capac i tés p ro fess ionne l les , 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 au -de là d e 
ces ob jec t i fs p u r e m e n t t echn iques , d ' a d a p t a t i o n des f onc t i onna i res à l ' évo lu t i on 
cu l tu re l le , 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 lus la rge , la f o r m a t i o n 
dev ien t l ' a f fa i re d e t o u t e u n e vie et n ' es t p lus 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 responsab les d e c h a q u e sec teur . A d é f a u t d ' u n ou t i l d e déc is ion g lo ­
ba l , elle a u n effet i n f la t ionn is te ce r ta in . Les r i sques d ' é c h e c o u d e dév ia t i on s o n t 
d o n c n o m b r e u x . Les serv ices « dépens ie rs » r i squen 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 off ic iel p o u r en fa i re de s imp les a r g u m e n t s en v u e d e la négoc ia t i on 
b u d g é t a i r e a lo rs q u e la d i rec t i on d u B u d g e t les re je t te ra , re fusan t d e d iscu te r su r 
des bases qu ' e l l e ma î t r i se m o i n s b ien . 

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 . Les 
m o d è l e s d e ges t ion p rév is ionne l le d u p e r s o n n e l ex is tent auss i d a n s les g r a n d e s 
en t repr i ses pr ivées m a i s le d é c o u p a g e d u g r o u p e en fi l iales 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 leur bénéf ice est i m p o s é a u n i veau d u g r o u p e !) p e r m e t d e d é c o n ­
cen t re r la f onc t i on g loba le à op t im ise r et de la r a m e n e r à u n n i veau p lus p r o c h e 
des d i f fé rentes ac t iv i tés , sans c o m p t e r qu ' e l l e s ' exp r ime en t e r m e s p lus s imp les 
pu i squ ' i l y a u n i nd i ca teu r g loba l : le p ro f i t . O n n ' y r e n c o n t r e j a m a i s d e serv ice 
( m ê m e a u n i veau des p lus g r a n d e s ho ld ings) r é g n a n t sur u n e m p i r e auss i vas te 
q u e celui c o u v e r t p a r la d i rec t i on d u B u d g e t et avec u n e l og ique 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 fé rentes pa r t i es p r e n a n t e s (d i rec t ion d u B u d g e t , P a r l e ­
m e n t , serv ices « dépens ie rs ») accep ten t de j o u e r le j e u , des dév ia t i ons b e a u c o u p 
p lus ins id ieuses peuven t se p r o d u i r e . L a reche rche d ' u n e a d é q u a t i o n en t re n i veau 
d 'ac t i v i té et m o y e n s (c 'es t -à -d i re d ' u n e fonc t i on de 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 onc t i onna i res d o n t l 'ac t iv i té est la p lus d i f f ic i lement q u a n t i -
f iab le (mag i s t r a t s , c h e r c h e u r s , e t c . ) . N e r i sque - t -on pas d ' a c c e n t u e r le déc lasse­
m e n t d o n t ils sou f f ren t t r o p souven t a u sein de la soc iété c o n t e m p o r a i n e et 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 leur é g a r d , en en fa isant des co rps 
d o n t le t a u x de r enouve l l emen t dev iend ra i t t r o p fa ib le ? L ' É t a t ne do i t p a s s 'en 
r e n d r e le comp l i ce . 

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 
beso ins . L a f onc t i on p u b l i q u e r e g r o u p e u n n o m b r e suf f isant 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 pu issen t ê t re in te rna l i sés , c 'es t -à -d i re , d a n s le d o m a i n e 
qu i n o u s in té resse, réal isés en d é p l a ç a n t des agen t s d ' u n p o s t e à u n a u t r e et sur ­
t o u t en c réan t , g râce à la f o r m a t i o n , d e nouve l les c o m p é t e n c e s . 



n o u s in té resse rons ici q u ' à la f o r m a t i o n p r ise en 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 ca r r iè re , c 'es t -à -d i re à la f o r m a t i o n techn i ­
q u e . T r o i s cas se ron t env isagés : 

— la f o r m a t i o n requ ise 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 onc t i onna i res ap rès leur r e c r u t e m e n t ; 
— et en f in , ca r il s 'ag i t d ' u n cas u n p e u par t i cu l i e r , la mob 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) La fo rmat ion requise pour le recrutement. 

Si l ' o n excep te les con t rac tue l s et aux i l ia i res , il s 'ag i t essent ie l lement 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 résen te r a u x d i f fé ren ts c o n c o u r s o rgan isés p a r 
l ' É t a t . 

I l est 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 su r les fonc t i ons p u b l i q u e s d e 
sys tème o u v e r t et d e n e rec ru te r q u e des spécia l is tes a y a n t dé jà la f o r m a t i o n tech­
n i q u e c o r r e s p o n d a n t à l ' emp lo i à p o u r v o i r . C e t t e so lu t i on , la m o i n s coû teuses en 
a p p a r e n c e se h e u r t e à t ro is t ypes d ' obs tac l es : 

1 . — El le est i n c o m p a t i b l e avec le p r i nc ipe d u r e c r u t e m e n t en v u e d ' u n e car ­
r iè re a u serv ice d e l ' É t a t . L a n o t i o n de ca r r i è re est ind issoc iab le d u souc i d u ser­
v ice pub l i c et d u sen t imen t d ' ê t r e invest i d ' u n e m iss ion d ' i n té rê t généra l qu i 
ca rac té r i se 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 rec ru te r p o u r t o u t e u n e car ­
r iè re q u e des généra l is tes capab les de deven 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 onc t i ons d ' a d m i n i s t r a t i o n généra le si l ' i n té rê t d u serv ice l 'ex ige. 
N o u s a v o n s dé jà é v o q u é ce p r o b l è m e à p r o p o s des cad res i n fo rma t i c i ens . 

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 ' ense ignemen t est , p o u r l 'essent ie l , 
pub l i c et g ra tu i t ( 2 ) , il n ' es t p a s év iden t q u ' u n e f o r m a t i o n spéc i f ique et t e c h n i q u e 
p réa lab le 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 le ob l igera i t les Un ive rs i tés , Ins t i ­
t u t s et au t r es é tab l i ssemen ts à p r é p a r e r u n g r a n d n o m b r e de c a n d i d a t s à ces con ­
c o u r s et à f i nancer ces ense ignemen ts , a lo rs q u e seule u n e m i n o r i t é sera reçue (en 
m o y e n n e , u n sur d ix ) . 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 
qu ' i l s a ien t la poss ib i l i té d 'u t i l i se r et de va lo r i se r a i l leurs la f o r m a t i o n a u x techn i ­
q u e s adm in i s t r a t i ves qu ' i l s a u r o n t p u acqué r i r , ce qu i cons t i t ue u n gasp i l lage t a n t 
p o u r eux q u e p o u r la co l lect iv i té . C 'es t p o u r q u o i les é tab l i ssements d 'ense igne ­
m e n t supé r ieu r f o r m e n t p l u t ô t des généra l is tes q u e des f onc t i onna i res . I l n 'ex i s te 
p a s , p a r exemp le , d ' é t u d e s un ivers i ta i res f o r m a n t d i r ec temen t a u x fonc t i ons 
d ' i n spec 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 sque de fa i re p lus ieurs 
a n n é e s d ' é t u d e s en t i è remen t axées sur u n e f o r m a t i o n a u x t echn iques adm in i s t r a t i ­
ves suiv ies des a léas 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 lus à u n r e c r u t e m e n t 
pa r t i cu l i è remen t él i t is te d a n s la h a u t e f onc t i on p u b l i q u e . C 'es t ce q u e l ' o n r e p r o ­
che dé jà b e a u c o u p à l ' E N A o ù les par i s iens d ' u n e p a r t et les en fan t s des ca tégo -

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 fess ionne l les les p lus élevées d ' a u t r e p a r t s o n t su r - rep résen tés , le 
po ids d e l ' I E P de 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 ren fo rce 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 lect iv i té , le t r ans fe r t sur 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 sys tème c o m p a t i b l e avec 
l 'ob jec t i f t rès spéc i f ique à la f onc t i on p u b l i q u e de d é m o c r a t i s a t i o n d u rec ru te ­
m e n t . L a p l u p a r t des c o n c o u r s adm in i s t r a t i f s (c 'es t éga lemen t v ra i en G r a n d e -
Bre tagne) c o m p o r t e n t d o n c essent ie l lement des ép reuves d ' i n t é rê t géné ra 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 invest 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 isée. 

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 ép reuves d e 
cu l t u re généra le nécess i tan t des conna i ssances qu i pu issen t serv i r à p lus ieurs con ­
c o u r s et serv i r éga lemen t p o u r pos tu le r u n e m p l o i d a n s le sec teur p r i vé , la s i tua­
t i on ac tue l le d u m a r c h é d e l ' emp lo i créé des p r o b l è m e s . L icenc iés et t i tu la i res d e 
ma î t r i se se p résen ten t de p lus en p lus n o m b r e u x à des c o n c o u r s d e ca tégo r ie B 
d o n t le n i veau 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 ca tégor ie C Il en résu l te 
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 de s u r d i p l ô m é s d o n t o n ne 

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 10% 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 sat is fa i re les a m b i t i o n s p ro fess ionne l les . Il ex iste b ien des b o u r s e s p o u r 
f inancer cet te f o r m a t i o n p lus l o n g u e m a i s elles son t peu n o m b r e u s e s et de fa ib le 
m o n t a n t . N e serai t - i l p a s p ré fé rab le d ' i m a g i n e r u n e f o r m a t i o n a l te rnée 
( s t a g e s / é t u d e s généra les) p o u r les fu tu rs c a n d i d a t s a u x c o n c o u r s ? 

Les s tages o f fe r ts p a r les g r a n d e s en t repr i ses a u x é t u d i a n t s ( n o t a m m e n t les 
s tages in tégrés , en c o u r s d ' a n n é e sco la i re , p o u r les g r a n d e s écoles) son t u n m o y e n 
d e p résé lec t ionner leurs fu tu rs cad res . L ' a d m i n i s t r a t i o n p o u r r a i t ut i l iser u n e for­
m u l e a n a l o g u e ( m o i n s un i l a té ra le q u e la b o u r s e d ' é t u d e ) p o u r s 'assu re r t a n t des 
c o m p é t e n c e s q u e d u dési r des c a n d i d a t s de fa i re ca r r iè re d a n s la f onc t i on pub l i ­
q u e . C e sys tème p o u r r a i t s ' insp i re r d u sys tème a l l e m a n d d o n t n o u s a v o n s dé jà 
pa r lé 0). 

b) La fo rmat ion après le recrutement. 

D e u x cas b ien d is t inc ts p e u v e n t se p résen te r : la f o r m a t i o n d u c a n d i d a t qu i 
v ient d e réuss i r u n c o n c o u r s et cel le d e l ' agen t de l ' É t a t a y a n t dé jà 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 reçu u n e f o r m a t i o n généra le et réuss i à u n c o n c o u r s , la p l u p a r t des 
f onc t i onna i res de ca tégor ie A en t r en 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 lus 
d i r ec temen t à leur e m p l o i . Ce r ta i nes o n t u n e v o c a t i o n in te rmin is té r ie l le ( E N A , 
I R A ) , d ' a u t r e s u n ca rac tè re p lus t e c h n i q u e (Éco le des I m p ô t s , d u T r é s o r , des 
D o u a n e s , d e la M a g i s t r a t u r e , des Inspec teu rs d u T rava i l , Éco les 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 révo ien t u n ense ignemen t a l t e rné : c o u r s et s tages 
do i ven t se c o m p l é t e r et d é b o u c h e r pa r fo i s sur u n m é m o i r e o u u n e é t u d e réal isée 
souven t co l lec t i vement (sémina i res E N A ) . L a d u r é e t o ta le de ce t te 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 re d ' e x e m p l e , le m in i s tè re d e l ' E n v i r o n n e m e n t f i nance t ro i s éco les tech­
n iques (ou 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 : 450 élèves en 1977. 
— É c o l e n a t i o n a l e des T r a v a u x Pub 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 Techn ic iens d e l ' É q u i p e m e n t : 420 élèves ( 2 ) . 

E n 1979, le M in i s tè re d u B u d g e t en géra i t c inq : 

— É c o l e n a t i o n a l e des Serv ices d u T r é s o r : 375 élèves en 1975. 
— Éco le n a t i o n a l e des I m p ô t s et Éco le n a t i o n a l e d u C a d a s t r e : 2 460 é lèves. 
— É c o l e des 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 de la S ta t i s t i que 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. 

Ces c inq éco les r ep résen ten t u n t o ta l d e 220 660 semaines-é lèves (3). 
P e n d a n t leur sco la r i té , les élèves o n t la qua l i t é de f onc t i onna i res s tag ia i res et 

son t r é m u n é r é s , ce qu i est pa r t i cu l i è remen t f avo rab le à ceux qu i do i ven 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 gagne r leur v ie. E n r e v a n c h e , les élèves do i ven t s igner u n e n g a g e m e n t d e 
serv i r l ' E t a t p lus ieurs a n n é e s ( souven t 10 ans ) . 

D u fai t de son i m p o r t a n c e et de la d ivers i té d e ses t âches , l ' a d m i n i s t r a t i o n a 
su se d o t e r de t o u t u n sys tème éduca t i f i n te rne assez r e m a r q u a b l e . L e p r i nc ipe 
n ' es 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 , ce r ta ins g r a n d s g r o u p e s pr ivés o n t é g a l e m e n t 
créé des éco les , essent ie l lement p o u r leurs j e u n e s cad res . E n par t i cu l ie r les cons ­
t r uc teu rs 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 de j e u n e s d i p l ômés d e l 'ense i ­
g n e m e n t supér ieu r , sans conna i ssances i n f o r m a t i q u e s ( d o n c rec ru tés sur ép reuves 
de cu l t u re généra le et su r tests) et les o n t f o r m é s p e n d a n t 1 a n . I ls o n t a ins i p r i s 
en cha rge la d i f fus ion d ' u n e d isc ip l ine q u e l 'Un ive rs i té auss i b ien q u e les éco les 
ava ien t négl igée (*). L o r s q u e d a n s u n secteur les en t repr i ses son t p lus 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 ro fess ionne l le (synd ica t p a t r o n a l ) su f f i sammen t pu i ssan te , les 
écoles son t créées a u n i veau de la p ro fess ion et n o n p lus d ' u n e en t rep r i se . O n 
peu t c i ter à t i t re d ' e x e m p l e l 'Éco le 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 Supér ieu res d e la B a n q u e . Les po in t s d e s im i l i t ude en t re ces écoles et cel les 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 généra le les éco les créées 
p a r et p o u r les en t repr i ses pr ivées n e véh icu len t p a s avec la m ê m e v igueu r u n e 
idéo log ie éga l i ta r is te 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 races j u s q u e 
d a n s le dé ta i l des règles de f o n c t i o n n e m e n t des éco les de l ' É t a t (ga ran t ies d ' i n d é ­
p e n d a n c e des j u r y s , c lassement , e t c . ) . E n f i n , la f o r m a t i o n « p rem iè re » qu i est 
g é n é r a l e m e n t de 2 a n s d a n s la h a u t e f onc t i on p u b l i q u e n ' es t q u e d ' u n a n d a n s le 
sec teur p r i vé ( 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 consac re u n e m a s s e 
cons idé rab le d e m o y e n s à la f o r m a t i o n c o n t i n u e et n ' es t p a s en res te p a r r a p p o r t 
a u x g r a n d e s en t repr i ses pr ivées (qu i son t p r a t i q u e m e n t t o u t e s au -dessus d u m in i ­
m u m légal ) , c o m m e le m o n t r e n t les chi f f res su i van ts ( 3 ) . E n 1975, l ' É t a t a 
dépensé 4 ,4 mi l l i a rds de f rancs à la f o r m a t i o n d e ses agen t s , en y i nc l uan t la 
r é m u n é r a t i o n de ses s tag ia i res (ce q u e fon t auss i les en t repr i ses pr ivées d a n s leur 
b i l an soc ia l ) , soi t p l us de 4 ,5 % de la m a s s e sa la r ia le . Le n o m b r e des bénéf ic ia i ­
res a dépassé les 700 000 p e r s o n n e s d o n t u n ef fect i f c ro i ssan t d ' a g e n t s des ca tégo ­
r ies 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 ca tégor ie A . « E n 1973, o n a 
éva lué à p rès de 3 °7o d e l 'e f fect i f b u d g é t a i r e civil de la f onc t i on 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 consac ré p a r les f onc t i onna i res à la f o r m a t i o n p ro fess ion ­
nel le . » ( 4 ) . 

L e m in i s tè re d e l ' É q u i p e m e n t ( 5 ) f ou rn i t u n b o n exemp le de 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 ro je t d e loi de f i nance p o u r 1977 p révoya i t u n effect i f t o ta l d e 87 452 agen ts . 
O u t r e le f i nancemen t d e ses t ro i s éco les , ce m in i s tè re a f inancé 87 000 j o u r n é e s 
s tag ia i r es , 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 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 8 690 0). L e m in i s tè re 
d u B u d g e t , p o u r u n effect i f en 1979 d e 169 145 agen ts (se lon le p ro j e t d e loi d e 
f inances p o u r 1979), f i nança i t 5 éco les , o rgan i sa i t u n e p r é p a r a t i o n o ra l e à des 
c o n c o u r s p o u r 23 560 agen ts 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 ense ignemen ts de 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 54 980 agen ts 
a u x q u e l s il fau t a j ou te r 5 240 agen ts a y a n t suiv i u n ense ignemen t d e per fec t ion ­
n e m e n t p a r c o r r e s p o n d a n c e ( 2 ) . I l n e fau t b ien sû r p a s a d d i t i o n n e r t o u s ces n o m ­
bres d ' a g e n t s ca r ce r ta ins agen ts o n t suiv i p lus ieu rs 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 leurs , il y a des ense ignemen ts t rès b re fs (1 o u que lques 
j o u r s ) a lo rs q u e d ' a u t r e s d u r e n t p lus ieurs sema ines . N é a n m o i n s , ces chi f f res son 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 is tè res en m a t i è r e 
d e f o r m a t i o n sans q u ' i l s 'ag isse d e cas iso lés. I l conv ien t d ' e n é tud ie r s é p a r é m e n t 
les d e u x aspec ts : la p r é p a r a t i o n a u x c o n c o u r s in te rnes et le s imp le pe r fec t i onne ­
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 te rne d a n s la po l i t i que de p r o m o t i o n d u pe rson ­
nel est u n e des ca rac té r i s t i ques d e la f onc t i on p u b l i q u e et d u sec teur pub 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 cer ta ines act iv i tés d e serv ice fo r te ­
m e n t concen t rées ( b a n q u e , assu rance ) m a i s b e a u c o u p m o i n s , vo i re p a s d u t o u t , 
d a n s l ' i ndus 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 la m ê m e . 

D a n s l ' i ndus t r i e , l ' i déo log ie off ic iel le ( m ê m e si, d a n s les fa i ts , el le est sou­
ven t d é m e n t i e p a r l 'ex is tence d ' en ten tes ) res te cel le d u l i bé ra 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 im inan t les m o i n s p e r f o r m a n t s , ser t l ' i n té rê t géné ra l . C e q u i 
est v ra i a u n i veau d e l ' en t rep r i se l 'est auss i a u n i veau des i nd i v idus . L a concu r ­
rence i n te rpe rsonne l l e r e m p l a c e ( s u r t o u t a u n i veau des cadres ) les ga ran t i es et les 
d ro i t s acqu i s q u e d o n n e n t la réuss i te à u n c o n c o u r s i n te rne (ou ex te rne ) . B ien 
sû r , ce l i bé ra l i sme « s a u v a g e » est t e m p é r é p a r des c o n v e n t i o n s col lect ives et p a r 
le p res t ige q u e p e u v e n t con fé re r ce r ta ins t i t res . N é a n m o i n s , il res te le sys tème d e 
ré fé rence . 

P a r c o n t r e , d a n s le sec teur pub l i c , l ' i déo log ie d o m i n a n t n ' es t p a s f ondée sur 
les ve r tus d e la c o n c u r r e n c e m a i s su r la nécess i té , la p e r m a n e n c e et la qua l i t é d u 
serv ice pub l i c . Les r iva l i tés qu i p e u v e n t o p p o s e r des serv ices pub l i cs (exemp le : la 
S N C F et A i r In te r ) n ' o n t pas p o u r ob je t l ' é l im ina t i on d e l ' adve rsa i re m a i s s im­
p l e m e n t la dé fense d ' u n ce r ta in c h a m p d 'ac t i v i t é . Auss i s u r p r e n a n t q u e cela 
pu isse 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 assu rances f o n c t i o n n e n t essent ie l le­
m e n t se lon la m ê m e log ique . Ces d e u x sec teurs exercen t , p a r dé léga t i on , u n cer­
ta in n o m b r e d 'ac t i v i tés d e m a i n t i e n d e l ' o r d r e (au sens généra l ) qu 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 . Les b a n q u e s pa r t i c i pen t à la ges t ion d e l ' ensemb le d u sys tème 
m o n é t a i r e sous le c o n t r ô l e de la B a n q u e d e F r a n c e , d u Conse i l N a t i o n a l d u C r é ­
d i 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 assu ren t la sécur i té des 
t r a n s a c t i o n s g râce a u d é v e l o p p e m e n t de la m o n n a i e sc r ip tu ra le et exercen t des 

C1) Source : Budget de programme pour 1977, p. 190. 
(2) Source : Budget de programme pour 1979, p. 58. 



f onc t i ons de « po l ice é c o n o m i q u e » : d é n o n c i a t i o n des inc iden ts de p a i e m e n t qu i 
son t cent ra l isés p a r la B a n q u e de 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 f isc, 
c o n t r ô l e des changes , e t c . A j o u t o n s à cela q u e les t ro i s p lus g r a n d e s b a n q u e s 
son t na t iona l i sées ( B N P , C réd i t L y o n n a i s et Soc ié té Généra le ) et q u e de n o m ­
b r e u x é tab l i ssemen ts f inanc iers a p p a r t i e n n e n t a u sec teur pub l i c o u semi -pub l i c 
(Ca isse des D é p ô t s , C réd i t Fonc ie 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 
pet i tes 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 pa r l e r d e c o n c u r r e n c e . L ' o b j e c ­
t i f p rem ie r d e la B N P , p a r exemp le , n ' es t pas d ' a b s o r b e r o u d ' é l im ine r le C réd 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 des P a y s - B a s ma 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 san te p o u r couv r i r sans t r o p de d i f f icu l tés les cha rges d e 
l ' ensemb le d e sa s t r uc tu re . D e la m ê m e façon , o n peu t sou ten i r en c a r i c a t u r a n t 
u n peu q u e le p r e m i e r ob jec t i f d ' u n m in i s tè re est d ' o b t e n i r u n b u d g e t su f f i sam­
m e n t géné reux p o u r f onc t i onne r sans t r o p de 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 ie r la d e m a n d e de créd i ts ( 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 us g r a n d e s son t na t iona l i sées , 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 sys tème b a n c a i r e p a r u n sys tème d e p r é v e n t i o n . I l s 'ag i t , c h a q u e 
fois q u e cela est poss ib le d e d o n n e r a u x agen ts 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 leur responsab i l i t é civi le ( assu rance acc iden ts ) o u à leurs e n g a g e m e n t s 
f inanc iers (assurance-v ie 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 ccas ion d e ce r ta ins 
e m p r u n t s ) . Les aspec ts « sécur i té » d o m i n e n t t rès l a r g e m e n t les p r o b l è m e s de 
« compé t i t i v i t é » d a n s les act iv i tés q u e n o u s v e n o n s d e déc r i re . E n s c h é m a t i s a n t , 
o n peu t d i re q u e l ' É t a t assu re la sécur i té des p e r s o n n e s , les b a n q u e s la sécur i té 
des t r a n s a c t i o n s et les assu rances la sécur i té des p a t r i m o i n e s . Ces t ro is act iv i tés 
o n t p o u r rô le d e col lect iv iser la sécur i té ( 2 ) . 

E u é g a r d a u m o d e d e ges t ion 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 cet te ca rac té ­
r i s t i que c o m m u n e p r i m e sur la d i s t i nc t ion e n t r e sec teur 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 coup le 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 rès la rge 
p lace a u x c o n c o u r s i n te rnes qu i o f f ren t a u x pe rsonne l s la sécur i té d o n t ils o n t 
beso in p o u r p r o d u i r e à leur t o u r ce r ta ines f o r m e s d e sécur i té . A j o u t o n s auss i q u e 
ces act iv i tés cons is ten t p o u r u n e p a r t i m p o r t a n t e à créer o u à fa i re a p p l i q u e r des 
textes rég lemen ta i res et qu 'e l l es d é v e l o p p e n t chez leurs agen ts u n g o û t p o u r le 
d ro i t écr i t q u i s ' a c c o m m o d e pa r t i cu l i è remen t b ien d ' u n sys tème 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 pas d e c o n c o u r s i n t e rne (cas des b a n q u e s pet i tes 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 (bon i f i ca t i on d e po in t s ) 
l o r s q u ' u n a g e n t passe avec succès ce r ta ins e x a m e n s p ro fess ionne ls (3). Les 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 in i s tè re 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 mo i t i é de l 'e f fo r t de f o r m a t i o n c o n t i n u e . 
P o u r l ' ensemb le d e la f onc t i on p u b l i q u e , 25 % des f onds des t inés à la f o r m a t i o n 
c o n t i n u e serven t à assu re r la p r é p a r a t i o n a u x c o n c o u r s adm in i s t ra t i f s i n te rnes , et 
n o n à u n e vé r i tab le f o r m a t i o n d ' e n s e m b l e d a n s l ' emp lo i ( 4 ) . U n e e n q u ê t e ef fec­
tuée p a r la d i rec t i on généra le 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 min is tè res en 1974-1975 m o n t r e q u ' e n 1973, p lus d u t iers des bénéf i ­
c ia i res des ac t i ons de f o r m a t i o n s (il s 'ag issa i t d 'a i l l eu rs des f o r m a t i o n s les p lus 
longues) 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 rne . 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 pas m o i n s t rès é levé. 

Si ce sys tème de p r o m o t i o n o f 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 dé jà 
ana lysés , d u c o n c o u r s et cons t i t ue u n excel lent s t imu lan t , il n ' e n c o m p o r t e p a s 
m o i n s d e sér ieux i nconvén ien t s . Le p lus i m p o r t a n t résu l te d u ca rac tè re t r o p aca­
d é m i q u e des ép reuves qu i n e p o u s s e p a s les c a n d i d a t s à acqué r i r u n e vér i tab le 
qua l i f i ca t i on p ro fess ionne l le . 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 tudes 
qu ' i l s n ' o n t pas p u fa i re é t an t j e u n e s . Les c o n c o u r s in te rnes n e remp l i ssen t d o n c 
p a s auss i b ien q u ' o n p o u r r a i t le souha i t e r leur m iss ion d e p r o m o t i o n soc ia le . Les 
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 cer tes issus d e ca té ­
gor ies soc io -p ro fess ionne l le 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 fec tuen t en m o y e n n e u n e sco lar i té m o i n s b r i l l an te et b ien p e u accè­
den 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 de l ' E N A ne leur la isse guè re la poss ib i ­
l ité de va lo r iser leur expér ience p ro fess ionne l le . D e m ê m e , le c o n c o u r s i n te rne 
des I R A (di t « second c o n c o u r s ») fai t p e u de cas de l ' expér ience an té r i eu re et 
des capac i tés de ges t i onna i re des c a n d i d a t s (*). I l f aud ra i t o rgan ise r des ép reuves 
p lus p r a t i q u e s avec u n e g r a n d e poss ib i l i té d e cho ix p o u r ten i r c o m p t e de la d iver­
sité des expér iences . L ' o r a l p o u r r a i t c o m p o r t e r u n en t re t i en consac ré à l ' expé­
r ience p ro fess ionne l le 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 ie r d a n s 
leque l le c a n d i d a t a u r a i t décr i t ses expér iences de ges t ion . 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 te rne u n m o y e n d e fa i re évo lue r la f onc t i on p u b l i q u e et p a s seule­
m e n t de c lasser des i nd i v idus . 

P) Le perfectionnement. 

C e t y p e de f o r m a t i o n se r a p p r o c h e le p lus d u rég ime d e d ro i t c o m m u n des 
sa lar iés sans ê t re tou te fo i s auss i f avo rab le . Les d ro i t s des fonc t i onna i res et aux i ­
l ia i res son t m o i n d r e s et il n ' y a p a s de c o n t r ô l e synd ica l sur 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 existe d a n s le sec teur p r i vé p a r le b ia is de l 'av is d u com 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 re o rgan i sé sous u n g r a n d n o m b r e de f o rmes dif­
férentes : ense ignemen ts o rgan isés 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 
son p r o p r e p e r s o n n e l , appe l à des o r g a n i s m e s ex té r ieurs p r i vés , à l 'Un ive rs i té o u 
à des cen t res de 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 is tence 
p e r m a n e n t e . 

D e tels cen t res ex is tent auss i à l ' é t r ange r : « Civ i l Serv ice Co l lège » en 
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 fen t l i che V e r w a l t u n g » en Répub 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 xemp le de la f o r m a t i o n supé r ieu r à la ges t ion , il ex is te en 
F r a n c e p lus ieu rs o r g a n i s m e s : 

— a u m in i s tè re des F i n a n c e s , la d i rec t i on d e la P rév i s i on a f o r m é p lus d e 
6 000 cad res A en m o i n s d e 10 a n s (f in 1976) a u x t echn iques d e la R C B . U n 
com i té d e l ia ison in te rmin is té r ie l ( C O L I F O R ) assu re les c o o r d i n a t i o n s des ensei ­
g n e m e n t s v e n u s se gref fer sur la R C B (budge ts 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 ' ensemb le des m in is tè res ; 

— d e u x cent res supér ieu rs o n t d e p lus été créés depu i s 1970 sous f o r m e 
d ' assoc i a t i ons régies p a r la loi de 1901 : le C e n t r e d ' É t u d e s Supér ieu res 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 ondé 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 te rm i ­
n istér ie l le et le C e n t r e d e F o r m a t i o n Supé r i eu re d u M a n a g e m e n t ( C F S M ) créé à 
l ' in i t ia t ive de p lus ieurs 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 anc iens l o c a u x d e l 'Éco le P o l y t e c h n i q u e à P a r i s , v ien t 
d ' ê t r e créé P l n s t i t u t A u g u s t e C o m t e , cen t re d e reche rche et d e f o r m a t i o n à la 
ges t ion p o u r les ingén ieu rs des c o r p s de 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 supé r i eu re à la ges t ion m o n t r e q u e les ac t i ons 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 cha rgés d e leur m ise en œ u v r e son t en n o m ­
b r e d a n s la f onc t i on 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 leur ad resse r 
son t : 

— u n e insu f f i san te po l i t i que 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 synd ica ­
les q u i , n o u s l ' a v o n s dé jà sou l igné , p lace d a n s ce d o m a i n e , la f onc t i on p u b l i q u e 
en deçà d u rég ime d e d ro 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 par t i cu l iè re ­
m e n t (et i nu t i l emen t ?) a u t o r i t a i r e ; 

— u n e insu f f i san te c o o r d i n a t i o n d e ces d i f fé ren tes ac t i ons et u n e t r o p r a r e 
c o l l a b o r a t i o n en t re 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 le 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 re conf ié à la d i rec t i on généra le d e la F o n c t i o n p u b l i q u e ; 

— l ' i nsu f f i sance d e la po l i t i que de re la t i ons pub l i ques m e n é e p a r ces o rga ­
n ismes d o n t la qua l i t é n ' es t pas en cause . L e u r ex is tence m ê m e est peu c o n n u e , 
leurs pub l i ca t i ons son t t r o p conf ident ie l les , leur r é p u t a t i o n ne dépasse p a s u n 
é t ro i t cerc le d ' in i t i és . 

E n fa i t , ces t ro is gr iefs t i ennen t a u g o û t d u secret si ca rac té r i s t i que d e la 
f onc t i on p u b l i q u e f rança ise et a u x d i f f icu l tés et ré t icences qu ' e l l e a à exp l iquer a u 
pub l i c son m o d e de f o n c t i o n n e m e n t i n te rne . O r la conve rs ion de 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 de ges t ion ne se fera p a s sans q u ' o n leur 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 res t ige qu i va lo r isera i t les f onc t i onna i res cha rgés d e leur m ise en œ u v r e t a n t 
v is-à-vis de leurs co l lègues q u ' a u x yeux d u pub l i c . Il f aud ra i t p o u r cela r e g r o u p e r 
les d i f fé ren ts o r g a n i s m e s cha rgés d ' a s s u r e r la f o r m a t i o n supér ieu re à la ges t ion 
sous u n e d i rec t i on u n i q u e (un p e u à la m a n i è r e d u C E S A qu 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 qu 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), qu i sera i t cha rgée d ' a s s u r e r u n e po l i t i que de re la t i on avec l 'ex té­
r ieur , d o n n e r a i t a u pub 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 lex ion sur les spéci f ic i tés d u m a n a ­
g e m e n t pub l i c . L 'ex i s tence 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 lég i t imer sa ges t ion ( d a n s la m e s u r e o ù la ges t ion m o d e r n e a u n e va leu r légit i ­
m a n t e ) m a i s leur c o o r d i n a t i o n a u sein d ' u n e s t r uc tu re d e g r o u p e lu i p e r m e t t r a i t 
d 'a l l e r au -de là et d e gérer sa lég i t imi té . 

Y) La formation par l'expérience : la mobilité. 

L a va leu r f o r m a t r i c e d ' u n e ce r ta ine mob i l i t é est b ien c o n n u e d u sec teur 
p r i vé . D a n s les g r a n d e s en t rep r i ses , dès l ' e m b a u c h e , les cad res son t inv i tés pen ­
d a n t p lus ieu rs m o i s à fa i re u n e so r te d e « p a r c o u r s d u c o m b a t t a n t » en a l lan t en 
qua 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 ca r r i è re en o c c u p a n t la m ê m e fonc t i on . O n passe c o u r a m m e n t des 
serv ices c o m p t a b l e s à la t réso re r ie , à l ' aud i t , a u c o n t r ô l e d e ges t ion , 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 en 
p a s s a n t d ' u n e fi l iale 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 de p r e n d r e la d i rec­
t i on 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 f i l iales de m u l t i n a t i o n a l e s amér i ca i nes , 
les p lus h a u t s cad res o n t nécessa i remen t e f fec tué u n sé jou r de 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 de p r e n d r e leurs f onc t i ons . 

Les a v a n t a g e s d e la mob i l i t é o n t é té pe rçus p a r l ' a d m i n i s t r a t i o n q u i l ' a ren ­
d u e ob l i ga to i re p o u r ce r ta ines ca tégor ies 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 te 
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 re o rgan i sée u n e mob i l i t é facu l ta t i ve et en f in , 
le p r o b l è m e des échanges adm in i s t r a t i on - sec teu r p r i vé . A v a n t de passer en revue 
ces t ro i s p o i n t s il est u t i le de sou l igner q u ' e n p e r m e t t a n t a u x agen ts d e br iser la 
m o n o t o n i e d e leur ca r r iè re , vo i re de c h a n g e r d e mé t ie r , la mob 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 vers u n e a m é l i o r a t i o n des con ­
d i t i ons d e t rava i l . L a soup lesse qu 'e l l e a p p o r t e responsab i l i se c h a c u n q u a n t a u 
d é r o u l e m e n t de sa vie p ro fess ionne l le et p e r m e t de co r r ige 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 tudes ab régées . 

i) La mobilité obligatoire. 

Rég lemen tée p a r u n décre t d u 26 n o v e m b r e 1964, pu i s u n décre t d u 30 j u i n 
1972, el le s ' a p p l i q u e a u x f onc t i onna i res des c o r p s rec ru tés 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 pos tes et 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 mob i l i t é 
se p lace ap rès q u a t r e a n n é e s m i n i m u m d 'exerc i ce des fonc t i ons d a n s u n p r e m i e r 
p o s t e ; el le d u r e d e u x a n s , sau f p r o l o n g a t i o n . » ( 2 ) . Les emp lo 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 rec teu r ad jo in t et sous -d i rec teu r son t réservés a u x m e m b r e s des c o r p s 
rec ru tés p a r la vo ie d e l ' E N A et a y a n t sat is fa i t à leur ob l i ga t i on de mob i l i t é . Il 
n ' y a d o n c q u ' u n e sanc t i on pos i t i ve à ce t te ob l i ga t i on . E n règle généra le le 
sys tème ins t i tué p a r ce décre t est j u g é sa t is fa isan t et u n e so r te 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 su i van te : « Mob i l i t é = c o m p é t e n c e supé r i eu re = p lus 
g r a n d e poss ib i l i té d ' o b t e n i r des fonc t i ons d e responsab i l i t é » ( i ) . Les m o d a l i t é s 
son t c e p e n d a n t per fec t ib les p o u r r é p o n d r e à t ro i s t ypes d e c r i t iques : 

1) L a mob i l i t é n ' es t p a s , ac tue l l emen t , s u f f i s a m m e n t o r i en tée d a n s le sens 
d ' u n e f o r m a t i o n ut 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 ense ignemen t est o rga ­
n isé ( on n e la isse p a s la l iber 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 que l ense igne­
m e n t d a n s n ' i m p o r t e que l o r d r e ) , la mob i l i t é do i t ê t re c o n ç u e c o m m e u n p roces ­
sus d ' a p p r e n t i s s a g e et n o n u n e évas ion d ' i n s p i r a t i o n p u r e m e n t ind iv idua l i s te . 
T o u s les échanges d 'expé r iences son t b o n s m a i s ce r ta ins son t c e r t a i n e m e n t mei l ­
leurs (p lus u rgen t s o u p lus ut i les) q u e d ' a u t r e s et il f aud ra 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 lus d i rec 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 en t re la P r o v i n c e et P a r i s qu i res te le s y m b o l e 
d e la s t r u c t u r e cent ra l i sée d u p o u v o i r é t a t i q u e et f o r m e u n obs tac le i m p o r t a n t à la 
m ise en œ u v r e de m é t h o d e s m o d e r n e s d e ges t ion , il f aud ra i t o r i en te r la mob i l i t é 
a u t a n t q u e fa i re se peu t vers les serv ices ex té r ieurs 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 in is tè res et t o u t pa r t i cu l i è remen t des m in is tè res soc iaux . Ce la en t ra îne ra i t 
b ien sû r des coû t s de 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 semb le pas q u e , d a n s l ' é ta t ac tue l des choses , la mob i l i t é 
o f f re rée l lement u n e seconde c h a n c e à ceux q u i , f au te d ' u n b o n c lassemen t , n ' o n t 
p u avo i r u n e m p l o i c o r r e s p o n d a n t à leur v o c a t i o n . « C e son t les c o r p s o u les 
m in is tè res les p lus pu i ssan ts qu i o n t les mob i l i t és les p lus i n té ressan tes , c 'es t -à-
d i re 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 adm in i s t r a t i f ( les serv ices d u P r e ­
m ie r M in i s t re ) , f inanc ier (le m in i s tè re des F inances ) o u é c o n o m i q u e (les en t rep r i ­
ses). ( . . . ) u n e mob i l i t é n e u t r e (ou m i e u x , suscept ib le d e c o m p e n s e r des inégal i tés) 
ne peu t se concevo 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 non elle n e p e u t 
q u e ren fo rce r les fo r ts et a f fa ib l i r les fa ib les. » ( 2 ) . 

L a mob i l i t é ob l i ga to i re n ' a p u m e t t r e en échec 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 sou f f re la f onc t i on p u b l i q u e . 

ii) La mobilité facultative. 

D e u x cas son t à d is t inguer : la mob i l i t é g é o g r a p h i q u e et la mob i l i t é f onc t i on ­
nel le . 

1) L a mob 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 onc t i onna i res d ' u n ce r ta in 
n o m b r e de c o r p s . A c t u e l l e m e n t , et ce la n o u s semb le reg re t tab le , les a d m i n i s t r a ­
teu rs civi ls exercen t quas i -nécessa i remen t leurs f onc t i ons à P a r i s . I l en est d e 
m ê m e p o u r les a t t achés d ' a d m i n i s t r a t i o n s cen t ra les issus des I R A . P a r c o n t r e , 
d ' a u t r e s ca tégor ies d e f onc t i onna i res de ce r ta ines a d m i n i s t r a t i o n s ( P T T , F i n a n ­
ces, Po l i ce , E q u i p e m e n t , É d u c a t i o n ) son t excess ivement ins tab les a u p o i n t q u e 
l ' o n a b o u t i t à u n e mob i l i t é g é o g r a p h i q u e pe rpé tue l l e . P a r su i te d ' u n e p r o p o r t i o n 



pa r t i cu l i è remen t é levée d ' a g e n t s o r ig ina i res d u M id i o u de l 'Oues t de la F r a n c e , 
n o m b r e d ' e n t r e eux o n t reçu u n e p r e m i è r e a f fec ta t i on en rég ion pa r i s i enne , d a n s 
le N o r d o u l 'Es t et n ' o n t d e cesse d ' o b t e n i r leur m u t a t i o n . M . N o r b e r t Sega rd , 
Secré ta i re d ' É t a t a u x P T T déc la re à ce p r o p o s : « A l ' h e u r e ac tue l le , plus d'un 
tiers (de n o s agen ts ) est c o m p o s é d e dé rac inés . I l f aud ra i t d o n c r a p p r o c h e r le p lus 
poss ib le les cen t res d e t r i des zones de 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 pos te 
qu i soi t u n p u r g a t o i r e n ' es t guè re m o t i v a n t . . . m a i s l ' évo lu t i on récen te d u m a r c h é 
de l ' emp lo i p o u r r a i t m a l h e u r e u s e m e n t mod 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 lus i m p o r t a n t est celu i d e la mob i l i t é fonc t ionne 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 ise les rou t i nes et év i te la cons t i ­
t u t i o n d e chasses ga rdées m a i s el le est dif f ic i le à p r a t i q u e r l o rsqu 'e l l e est facu l ta ­
t i ve . . . E l le 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 in te rnes de la f onc t i on 
p u b l i q u e qu i c o m p r e n d p lus de 800 co rps et 3 000 g rades ! O r c h a q u e co rps à des 
a t t r i b u t i o n s déf in ies d a n s les s ta tu t s pa r t i cu l i e rs . L a mob i l i t é sera i t p lus g r a n d e si 
l ' o n fus ionna i t ce r ta ins co rps (ce qu i é tend ra i t leur d o m a i n e de c o m p é t e n c e ) 
d ' a u t a n t p lus q u ' i l ex iste des c o r p s à t rès fa ib le effect i f qu i c o m p l i q u e n t inut i le ­
m e n t la ges t ion . M a l h e u r e u s e m e n t , le coû t d e l ' o p é r a t i o n est i m m é d i a t (il fau t 
a l igner t o u s les s ta tu t s des co rps fus ionnés sur le s ta tu t le p lus f avo rab le et m ê m e 
sur les d i spos i t i ons les p lus favo rab les de c h a c u n d ' e n t r e eux) a lo rs q u e ses avan ­
tages n e se fon t sent i r q u ' à t e r m e . C 'es 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 nécess i té . . . m a i s q u e l ' o n p r o m e t d e réal iser en des t e m p s 
mei l leurs ! E n réa l i té , le d é c l o i s o n n e m e n t de la f onc t i on p u b l i q u e se fai t p a r vo ie 
de 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 qu i n e p e u t se fa i re 
sans son 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 do i t ê t re t i tu la i re d a n s son 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 de révers ib i l i té de 
l ' o p é r a t i o n . Les t i tu la i res p e u v e n t en effet d e m a n d e r à ê t re ré in tégrés d a n s leur 
co rps d ' o r i g i n e ; 

— « p o u r ê t re régu l i è remen 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 onc t i onna i r e 
do i t r emp l i r les c o n d i t i o n s requ ises p o u r ê t re 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 sau f si le s t a tu t par t i cu l ie r app l i cab le à l ' emp lo i à p o u r v o i r p révo i t des 
d é r o g a t i o n s . ( . . . ) E n l ' absence de tel les d i spos i t i ons rég lemen ta i res , le dé tache ­
m e n t n e d i spense p a s d e passe 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 ne t o u c h e n t p a s les h a u t s f onc t i onna i res qu 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 leur s ta tu t , la poss ib i l i té d 'exe rce r 
des f onc t i ons de ges t ion d a n s d e n o m b r e u s e s en t repr i ses p u b l i q u e s , soc iétés 
d ' é c o n o m i e m ix te o u o r g a n i s m e s pr ivés qu i gè ren t des serv ices pub l i cs (o rgan is ­
m e s de sécur i té soc ia le , assoc ia t i ons 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 sat is fa i re a u x impéra t i f s d ' u n e ges t ion m o d e r n e , les règles d u dé tache ­
m e n t dev ra ien t évo lue r d a n s le sens su i van t : 

— faci l i ter la mob i l i t é (vo i r l ' o rgan ise r ) p o u r les f onc t i onna i res qu i n e fon t 
p a s pa r t i e des g r a n d s co rps de 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 so r te q u e les f onc t i onna i res 
pu issen t fa i re p ro f i te r leur a d m i n i s t r a t i o n d ' o r i g i n e de leur expér ience 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 onc t i on p u b l i q u e fai t les 
f ra is . 

Ces 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 échanges en t re le sec teur 
p r ivé et le sec teur pub 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 onc t i onna i res vers le sec teur p r i vé , si l ' o n m e t à p a r t le 
cas des en t repr i ses 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 avec dé faveu r en 
1946 ; m a i s il a été 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 décre t d u 14 févr ier 1959. « Il n ' es t c e p e n d a n t poss ib le 
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 nécessi tés p a r l ' exécu t ion d u p r o ­
g r a m m e de reche rche d ' i n té rê t n a t i o n a l déf in i p a r le com i t é in te rmin is té r ie l d e la 
reche rche sc ient i f ique, o u excep t i onne l l emen t p o u r y exercer d ' a u t r e s fonc ­
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 de ges t ion mér i t e ra i t d e f igurer 
d a n s les cas par t i cu l ie rs a f in d e bénéf ic ier d e faci l i tés. Si le d é t a c h e m e n t est 
re fusé, le f o n c t i o n n a i r e t i tu la i re peu t a lo rs d e m a n d e r sa m ise en d ispon ib i l i t é . 
E l le peu t ê t re a c c o r d é e à l ' agen t « qu i veu t exercer u n e act iv i té re levan t d e sa 
c o m p é t e n c e d a n s u n e en t rep r i se p u b l i q u e o u p r i vée 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 ans de serv ices ef fect i fs , q u e la m ise en d ispon ib i l i t é soi t c o m p a t i b l e avec les 
nécessi tés d u serv ice, q u e l 'ac t iv i té p résen te u n in té rê t pub l i c et q u e l ' in té ressé 
n ' a i t p a s eu a u c o u r s des 5 de rn iè res a n n é e s à exercer u n c o n t r ô l e sur l ' en t re ­
pr ise » (2). M a i s ce t te so lu t i on n ' es t p a s t rès a v a n t a g e u s e ca 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 ro 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 re t ra i te . E l le 
d e m e u r e d o n c l imi tée et bénéf ic ie essent ie l lement 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 inverse , le m o u v e m e n t des cad res d u sec teur p r i vé vers l ' a d m i n i s t r a ­
t i on res te t rès excep t ionne 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 onc t i on 
p u b l i q u e (les c o n c o u r s son t u n obs tac le p s y c h o l o g i q u e d issuas i f p o u r u n c a d r e 
a y a n t p lus ieu rs a n n é e s d ' expé r i ence p ro fess ionne l le sans c o m p t e r les l imi tes 
d ' â g e !) et des p r o b l è m e s d e re t ra i t e q u e n o u s a v o n s dé jà é v o q u é s ( 4 ) . Les t ro i s 
seuls cas d e f igurer res ten t : 

1) l ' a p p e l à des con t rac tue l s ; m a i s cet te s i t ua t i on est p e u a t t r a y a n t e p o u r 
des cad res adm in i s t r a t i f s d u sec teur p r ivé et conv ien t p l u t ô t à des m iss ions 
d ' é t u d e et d e reche rche (excep t ion fa i te des i n fo rma t i c i ens en l ' é ta t ac tue l des 
choses) ; 

2) la n o m i n a t i o n d e pe rsonna l i t és à des emp lo i s supér ieu rs laissés à d ispos i ­
t i on d u g o u v e r n e m e n t (ar t ic le 3 , § 3 d u s ta tu t généra l de la f onc t i on pub l i que ) 
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) en f in , u n e loi d u 7 ju i l le t 1977 (pr ise d a n s le c a d r e des mesu res d e lu t te 
c o n t r e le c h ô m a g e ) au to r i se les cad res sa lar iés (au sens des c o n v e n t i o n s col lect ives 
app l i cab les ) âgés d e m o i n s de 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 rec 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 co rps et emp lo i s d e ca tégor ies A et B o u ass imi lées l o r squ ' i l s son t p r i ­
vés d ' e m p l o i p o u r cause é c o n o m i q u e . S' i ls o n t é té cad res p e n d a n t 5 a n s a u 
m o i n s , ils son t d ispensés des 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 ' anc ien­
ne té d a n s le serv ice pub l i c , il sera a u m o i n s pa r t i e l l emen t t e n u c o m p t e des 
a n n é e s accomp l i es d a n s les emp lo i s d ' e n c a d r e m e n t d u sec teur p r i vé . » (*) N o u s 
d o u t o n s q u e cet te m e s u r e de c i r cons tance q u i ne lève p a s l ' obs tac le d ' u n con ­
c o u r s c o m p o r t a n t des ép reuves peu . a d a p t é e s à ce t y p e d e pub l i c et q u i ne fera 
peu t -ê t re pas l ' ob je t d ' u n e pub l i c i té su f f i san te , pu isse ê t re suiv ie d e b e a u c o u p 
d 'e f fe ts . 

N o m b r e d ' obs tac l es légis lat i fs o u rég lemen ta i res qu i s ' o p p o s e n t a u x échanges 
en t re le sec teur pub l i c et le sec teur pr ivé do i ven t d o n c ê t re s u p p r i m é s . M a i s en le 
fa isant 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 ien q u ' i l soi t à la m o d e 
n ' es t p a s u n e fin en soi) o n r i sque 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 on les m é t h o d e s d e ges t ion d u sec teur p r i vé , ce qu i y p r o v o q u e r a i t u n e cr ise 
d ' i den t i t é . L a lég i t imi té d u sec teur pub l i c rés ide p réc i sémen 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 og ique d i f fé ren te d e cel le d u m a r c h é o u de la sa t i s fac t ion 
des beso ins en f onc t i on de la so lvab i l i té des d e m a n d e u r s . S' i l p e r d ce t te lég imi té , 
il p e r d sa ra i son d ' ê t r e . 

P o u r la p réserve r , t o u s les m o u v e m e n t s d e cad res a y a n t des responsab i l i t és 
d e ges t ion (ce qu i exc lu t les ingén ieurs a y a n t des fonc t i ons p u r e m e n t techn iques ) 
se fa isant d a n s le sens sec teur p r ivé-sec teur pub l i c dev ra ien t t rans i te r p a r u n e 
so r te de « sas » o u d e « bass in d e d é c a n t a t i o n » sans q u e ce t e r m e soi t pé jora t i f , 
qu 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 tage d e ré f lex ion et de reche rche de 3 à 
6 m o i s a u c o u r s d u q u e l l ' expér ience d ' e n t r e p r i s e p r i vée des s tag ia i res sera i t 
exp lo i tée et repensée . Il fau t en effet passer d ' u n e n s e m b l e d e recet tes et d ' o b s e r ­
va t i ons à des c o n c e p t s , pu is vo i r d a n s que l le m e s u r e et avec quel les p r é c a u t i o n s 
ils son t c o m p a t i b l e s avec la m iss ion de serv ice pub l i c et , p a r c o n s é q u e n t , t r a n s p o -
sab les . 

c o n c l u s i o n 

A t rave rs ce t te p r e m i è r e sec t ion consac rée 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 vu 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 iss ion soc ia le à remp l i r : r égu la t i on d u m a r c h é d e l ' emp lo i et p r o ­
m o t i o n soc ia le . Les g r a n d e s en t repr i ses auss i o n t des con t ra i n tes d a n s ce d o m a i n e 
m a i s leur rô le est p l u t ô t d e ne p a s p e r t u r b e r . O n n ' ex ige pas d 'e l les u n e a t t i t ude 
ac t ive en la m a t i è r e m a i s o n leur i n te rd 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 rec ru te r à u n ce r ta in n i veau d e sa la i re et d e responsab i l i t é ceux q u i p o s ­
sèden t des 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 repr i ses o n t en c o m m u n le fai t qu ' i l s do i ven t p r e n d r e en 
c o m p t e l ' i m p a c t d e leur ac t i on su 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 et pa r fo i s 
p e u t ê t re auss i po l i t i que ( 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 sou l igner 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 résen t , la ges t ion d u sys tème de lég i t imi té de l ' É t a t ne 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 lo rs q u e la ges­
t i on m o d e r n e exige u n e p lus g r a n d e soup lesse . C 'es t l ' u n des d o m a i n e s o ù le con ­
flit de d e u x sys tèmes ob l ige le sec teur pub 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 teur p r i vé qu 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 isoler la po l i t i que sa la r ia le de l ' É t a t d e l ' ensemb le de 
sa po l i t i que d u p e r s o n n e l , el le est u n é lémen t i m p o r t a n t d u d é b a t sur la lég i t imi té 
p o u r d e u x mo t i f s essent ie ls : 

1) el le d é t e r m i n e le revenu d e n o m b r e u x c i toyens p u i s q u e l ' É t a t est d e t rès 
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 3 500 000 agen ts d e l ' É t a t et des co l ­
lect iv i tés s ' a j ou ten t env i r on 1 200 000 p e n s i o n n é s civi ls o u mi l i ta i res d e l ' É t a t , 
1 500 000 t i tu la i res d ' u n e p e n s i o n d e g u e r r e , et 1 000 000 bénéf ic ia i res d e la 
re t ra i te d u c o m b a t t a n t . A u t o t a l , c 'es t d o n c p lus de 7 m i l l i ons d e p e r s o n n e s qu i 
reço iven t des sa la i res o u des pens ions d o n t le m o n t a n t est i ndexé sur le t r a i t e m e n t 
d e b a s e d e la f onc t i on p u b l i q u e » ( i) et ( 2 ) . 

2) l 'essent ie l de l ' i m p ô t ( d o n c des ressources pré levées su 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 qu i r ep résen ten t souven t p lus d e 80 % des dépenses de 
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 re , la po l i t i que sa lar ia le de 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 us , 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 la logi ­
q u e de l ' é c o n o m i e d e m a r c h é (l ier le sa la i re à la p roduc t i v i t é d u fac teur t rava i l ) et 
la l og ique d e l ' É t a t ( ga ran 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 en cod i f i an t son 
m o d e d e r é m u n é r a t i o n ) . M a i s auss 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 obse rve 
u n e conve rgence en t re 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
teu r p r i vé , la cod i f i ca t ion des sys tèmes de r é m u n é r a t i o n p rog resse avec les con ­
ven t i ons col lect ives qu i m e t t e n t en p lace des gr i l les d e sa la i res . D e s o n cô té , 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 onc t i on p u b l i q u e reche rche des assoup l i ssemen ts g râce à des c h a n g e m e n t s de sta­
t u t m a i s s u r t o u t g râce au d é v e l o p p e m e n t d ' u n sys tème de p r imes qu 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 la i res . 

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 resse se 
fa i t , d a n s ce d o m a i n e , vo lon t i e rs l ' é c h o , est p lus sens ib le à cet aspec t d e la ges­
t i on d u pe rsonne l d e l ' É t a t q u ' à t o u t a u t r e et y pu i se ra des mo 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 Pub 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 de c o m p r i m e r a u m a x i m u m les dépenses de per ­
sonne l , de rationner les m o y e n s en h o m m e s q u e réc l ame le b o n f o n c t i o n n e m e n t 
de 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 fera l ' ob je t d u p re ­
m ie r p a r a g r a p h e d e la p résen te sec t ion . 

M a i s d ' u n a u t r e cô té , l ' É t a t a, à sa tê te , des h o m m e s po l i t i ques qu i do i ven 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 de leur d é v o u e m e n t à l ' i n té rê t généra l et n o n 
a u x seuls in té rê ts d e leurs p a r t i s a n s . Ils u t i l i sent des règles s t r ic tes, b ien p lus r ig i ­
des q u e celles d u sec teur p r i vé , p o u r éca r te r t o u t e a c c u s a t i o n de 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 . Ce t aspec t , qu i est l ' u n des m o d e s d e gestion de leur légiti­
mité, fe ra l ' ob je t d e la seconde pa 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 semb le p ré fé rab le à cel le qu i a u r a i t cons is té à 
o p p o s e r le sys tème ouve r t ( la po l i t i que sa la r ia le de l ' É t a t est lég i t ime pu i squ 'e l l e 
est d ic tée p a r le m a r c h é , l ' E ta 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 sys tème fe rmé ( l ' É t a t est ob l igé d e p r a t i q u e r u n e po l i t i que de l ég i t ima t ion d e 
sa ges t ion car il use d e son p o u v o i r réga l ien) . D i re q u e le p rem ie r sys tème est 
l ég i t iman t en soi s igni f ie, imp l i c i t emen t , q u ' i l est 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 en e m p l o y e u r p r i vé , 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 lar iés 
des su jé t ions par t i cu l iè res et do i t éga lemen t j o u e r u n rô le 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 po l i t i que sa lar ia le d e l ' É t a t cons is te à a rb i t r e r le con ­
flit o p p o s a n t la r eche rche d u m o i n d r e c o û t et u n souc i d 'éga l i té et d ' é q u i t é . E n 
d ' a u t r e s t e r m e s , c 'es t le due l en t re ef f icaci té ( lég i t imi té d e la ges t ion) et p u r e t é des 
p r inc ipes (ges t ion d e la lég 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 onc t i onna i r e inc lu t le d é v o u e m e n t à la co l lect iv i té , la 
p r o b i t é et le dés in té ressemen t , faut- i l a l ler j u s q u ' à lu i d e m a n d e r d e sacr i f ier ses 
in té rê ts pécun ia i res su r l ' au te l d e l ' i n té rê t géné ra l ? L ' É t a t et les f onc t i onna i res 
en t i rera ient - i l s u n e c o n s i d é r a t i o n acc rue d e la p a r t d u pub l i c ? 

P o s é e s a ins i , ces ques t i ons p e u v e n t fa i re sou r i r e . E t p o u r t a n t , la f onc t i on 
p u b l i q u e a l o n g t e m p s fait appe l p o u r couv r i r u n e pa r t i e d e ses beso ins en pe rson ­
nel à u n e m a i n - d ' œ u v r e g ra tu i t e o u quas i -g ra tu i t e . Cec i supposa i t q u e le fonc ­
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 san te p o u r ne p a s avo i r beso in d ' u n t r a i t e m e n t . 
Ce 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 de l 'éga l i té d ' accès de t o u s a u x fonc t i ons 
p u b l i q u e s , p r i nc ipe inscr i t d a n s la déc l a ra t i on des D r o i t s de 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 fau 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 de rév i ­
s ion des serv ices admin i s t ra t i f s p r o p o s e l ' abo l i t i on d u s u r n u m é r a r i a t g ra tu i t . C e 
s tage g é n é r a l e m e n t de 3 a n s , coû ta i t fo r t cher a u x fami l les . P a r exemp le le règle­
m e n t d u 2 avr i l 1849 d u m in i s tè re de la G u e r r e préc isa i t : « Il d e v r a ê t re c o n s t a t é 
qu ' i l s (les s u r n u m é r a i r e s ) possèden t p a r e u x - m ê m e s , o u p a r leur fami l le , les 
m o y e n s d e p o u r v o i r à leur en t re t ien 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 te p é r i o d e , ils do i ven t t rava i l le r avec zèle et t a len t s' i ls veu len t o b t e n i r leur 
t i t u la r i sa t ion en qua l i t é de c o m m i s . Ce t t e m a i n - d ' œ u v r e n e d isposa i t d ' a u c u n 
d ro i t . Il semb le q u e la mu l t i p l i ca t i on des asp i r an 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 res — capab les de b e a u c o u p et b ien t rava i l le r - en t ra îna i t d e sér ieuses é c o n o ­
mies p o u r le m in i s tè re : en 1870, des b u r e a u x ent ie rs d u m in i s tè re 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 de s u r n u m é r a i r e s de 5 e et 4 e c lasses, qu i s 'en a l la ient las­
sés, d é g o û t é s et é ta ien t auss i tô t r emp lacés p a r d ' a u t r e s , i ngén ieux sys tème de 
m a i n - d ' œ u v r e g ra tu i t e , qu i pers is ta l o n g t e m p s » (*). 

L a s i t ua t i on ac tue l le n ' a b ien sûr p lus g r a n d chose de c o m p a r a b l e avec cel le 
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 qua l i f i ca t i on 
éga le , les t r a i t e m e n t s de d é b u t son t , d a n s la f onc t i on p u b l i q u e , g é n é r a l e m e n t 
in fér ieurs à ceux d u sec teur p r ivé o u d u sec teur pub l i c p roduc t i f . A t i t re d ' e x e m ­
p le , la gr i l le ind ic ia i re des ense ignan ts d o n n e les sa la i res su i van ts ( 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 'État + 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 ro fesseu 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 la i re , à âge éga l , q u ' u n e b o n n e secré ta i re o u u n agen t d e ma î t r i se et 
q u ' u n m a î t r e d e con fé rences en d ro i t o u sciences é c o n o m i q u e s qu 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 squ ' i l passe u n des p lus h a u t s c o n c o u r s , g a g n e la m ê m e 
chose q u ' u n c a d r e m o y e n a y a n t le m ê m e âge o u q u e le d i p l ô m é d ' u n e G r a n d e 
Éco le à 22 o u 23 a n s . Il fau t a t t e n d r e les éche lons de fin de ca r r i è re p o u r q u e les 
inégal i tés s ' a t t é n u e n t . Seuls les f onc t i onna i res les p lus 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 de ca r r iè re , d e pe rcevo 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) qu i est supé r i eu 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 ua t i on n ' e s t pa r t i cu l iè re ni à la F r a n c e ni à cer ta ines ca tégor ies d e 
fonc t i onna i res . « D ' u n e façon généra le , la f onc t i on p u b l i q u e est m a l payée ca r 
elle est m o i n s p a y é e q u e les act iv i tés pr ivées d e qua l i f i ca t ion et d e responsab i l i t é 
c o r r e s p o n d a n t e s . Cec i est va lab le en p r i nc ipe d a n s t o u s les p a y s , c 'es t -à -d i re auss i 
b ien d a n s les p a y s en vo ie de 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 des 
pays t rès r i ches , c o m m e les É t a t s - U n i s » ( i ) . L a seule excep t i on est cel le des p a y s 
a y a n t accédé r é c e m m e n t à l ' i n d é p e n d a n c e ca r les f onc t i onna i res l o c a u x bénéf i ­
c ient souven t d u m ê m e t r a i t e m e n t q u e celui des anc iens f onc t i onna i res de 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 nsu f f i sance des r é m u n é r a t i o n s si 
el le est excessive, p o u s s e à la véna l i té , à la c o r r u p t i o n et a u x c u m u l s . L a p l u p a r t 
des pays o c c i d e n t a u x o n t su év i ter ces p ièges ca r « c 'es t enco re d a n s les p a y s 
d ' E u r o p e d e l 'Oues t , en Ang le te r re , d a n s les p a y s Scandinaves, en E u r o p e con t i ­
nen ta 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 leure » ( 2 ) . 

U n e po l i t i que off ic iel le des sa la i res d e la f onc t i on p u b l i q u e auss i d u r e ne 
peu t ê t re p r a t i q u é e sans u n sys tème de c o m p e n s a t i o n . I l y en a de d e u x o r d r e s : 

— Des 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 sans effet m o n é t a i r e i m m é d i a t . I l 
s 'ag i t essent ie l lement d e la sécur i té d e l ' e m p l o i et de la g a r a n t i e d ' u n a v a n c e m e n t 
à l ' anc ienne té . Ces d e u x a v a n t a g e s son t env iés p a r les t rava i l l eu rs d u sec teur 
p r ivé et p lus pa r t i cu l i è remen t la g a r a n t i e d e l ' emp lo i avec le d é v e l o p p e m e n t de la 
cr ise d e 1974. Il f au t c e p e n d a n t en re lat iv iser l ' é t e n d u e : p o u r 1 830 000 fonc t i on ­
na i res t i tu la i res de l ' É t a t (y c o m p r i s les mi l i ta i res) , il y a 420 000 agen ts n o n t i tu ­
la i res qu i n ' e n bénéf ic ien t p a s et de n o m b r e u x sa lar iés d u sec teur pub 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 secteur p r i vé ( c o n v e n t i o n 
col lect ive des b a n q u e s en t re au t res ) qu i , p a r c o n t r e , bénéf ic ien t d e cet te sécur i té 
de l ' e m p l o i . E l le res te u n luxe p o u r les ouv r i e r s (et l ' o n sai t le t r i bu t qu ' i l s o n t 
payé à la cr ise d e la s idérurg ie o u d u text i le) el le est b e a u c o u p p lus b a n a l e d a n s le 
sec teur te r t ia i re ( b a n q u e , assu rance ) p o u r des ra i sons q u e n o u s a v o n s dé jà déve­
l oppées . P a r c o n t r e , cet a v a n t a g e t rès re la t i f p o u r le pet i t f onc t i onna i r e qu i n ' es t 
q u ' u n e m p l o y é , p r e n d t o u t e sa va leu r p o u r les h a u t s f onc t i onna i res qu i o n t pa r ­
fois la mob i l i t é des cad res supér ieu rs d u pr 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 ins i , u n m e m b r e d ' u n g r a n d co rps o u u n inspec­
teu r des i m p ô t s o u u n ingén ieur des p o n t s et chaussées qu i , de t o u t e f açon , n e 
se ron t p a s des laissés p o u r c o m p t e sur le m a r c h é d u t rava i l , o n t d e n o m b r e u s e s 
occas ions de « 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 « cad res supér ieu rs » est la p r o x i m i t é d u p o u v o i r , éven tue l l emen t 
l ' en t rée d a n s u n cab ine t min is tér ie l (3), pa r fo i s l ' i l lus ion d u p o u v o i r . . . Ce la n e 
p e u t ê t re su f f i sant 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 ne sau ra i t rés ider d a n s 
la r eche rche de s o n p ro f i t » ( 4 ) . 

— Il fau t d o n c comp lé te r p a r des a v a n t a g e s f inanc iers car « la qua 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 con t i nu i t é et l 'e f f icaci té de leur ac t i on d é p e n ­
den t des cond i t i ons d e vie qu 'e l l es o f f ren t à leurs 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 éponses qu 'e l l es d o n n e n t a u p r o b l è m e d e leur r é m u n é r a t i o n 0). L a so lu t i on la 
p lus é c o n o m i q u e sur le p l an b u d g é t a i r e a t o u j o u r s cons is té à ne p a s t o u c h e r à 
u n e gr i l le qu i ser t de base de ca lcu l a u x r é m u n é r a t i o n s de 7 mi l l iers de p e r s o n n e s 
ma i s à a p p o r t e r des so lu t i ons ponc tue l l es aux conf l i ts local isés qu i p e u v e n t na î t r e 
d ' u n écar t t r o p i m p o r t a n t en t re le « pr ix du m a r c h é » d ' u n e ce r ta ine qua l i f i ca ­
t i on et le t r a i t e m e n t tel q u ' i l résu l te d e la c lass i f ica t ion ind ic ia i re . A ins i n a q u i r e n t 
les p r imes et i ndemn i t és d iverses qu 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 nc ipe d e la 
gr i l le des emp lo i s et t r a i t e m e n t s , sur lequel n o u s rev i end rons u l t é r i eu remen t , a u 
p o i n t de la rédu i re pa r fo i s à u n e f açade . C 'es t u n e fail le d a n s u n e fonc t i on pub l i ­
q u e qu i se veu t fe rmée et u n p a s vers u n e s t r uc tu re o u v e r t e . L ' e f f r i t emen t d u 
p r i nc ipe de la gr i l le n ' es t c e p e n d a n t p a s , et d e lo in , p r o p r e à la F r a n c e . Les pr i ­
m e s , qu i f on t d a n s u n e ce r ta ine m e s u r e d e la po l i t i que sa lar ia le d e l ' É t a t u n e po l i t i ­
q u e c landes t i ne , o n t dé jà u n e l o n g u e t r a d i t i o n de r r i è re el les. M . Thu i l l i e r ( 2 ) en 
re lève de n o m b r e u x exemp les a u x i x e s iècle. C o m m e a u j o u r d ' h u i , elles rep résen ­
ta ien t u n e p a r t i m p o r t a n t e du revenu de ce r ta ins agen ts d e l ' É t a t et t e n d a i e n t à 
s ' i ns t i t u t i onna l i se r et à se for fa i t i ser . « Le sys tème des g ra t i f i ca t ions ne d o n n e , 
no te - t - on en 1871 (dans la Revue adm in i s t r a t i ve ) de b o n s résu l ta ts d a n s le c o m ­
merce et l ' i ndus t r i e q u e p a r c e qu 'e l l es son t acco rdées c o m m e r é c o m p e n s e s a u x 
p lus zélés et a u x d ignes . A u m in i s tè re d e la Jus t i ce , il est b ien dif f ic i le q u ' i l en 
soi t a ins i . Les chefs de serv ice (il ne s 'ag i t pas des mag 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 emp loyés qu i t rava i l l en t sous leurs o r d r e s , n ' o s e r o n t ou ne p o u r ­
r o n t pas fa i re en t re eux de répa r t i t i on inéga le . A ins i , sau f de t rès ra res excep­
t i o n s , les g ra t i f i ca t ions se d i s t r i buen t en t re les emp loyés p r o p o r t i o n n e l l e m e n t au 
t r a i t e m e n t d e c h a c u n » ( 3 ) . L e s ta tu t généra l des f onc t i onna i res ( loi d u 19 o c t o b r e 
1946), le rec lassement de 1948 pu is ceux d e 1955 et 1961-62 deva ien 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 sys tème , son a b u s se 
r e t o u r n e c o n t r e l ' É ta t et dev ien t r a p i d e m e n t u n ob je t de scanda le . 

L a c a m p a g n e d e presse lancée 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 
« de g a u c h e » , t r ad i t i onne l l emen t p l u t ô t f avo rab les a u x serv i teurs de l ' E ta t ) t r a ­
du i t b ien ce t te 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 onc t i onna i res ( 4 ) . Se lon 
« le M a t i n » , les p r i m e s rep résen ta ien t o f f ic ie l lement 10 mi l l i a rds de f rancs en 
1977 sur u n e m a s s e sa lar ia le g loba le de près de 200 m i l l i a rds . M a i s il f au t y a j ou ­
ter les r é m u n é r a t i o n s « accesso i res » et les recet tes « f inanc ières » qu i son t p lus 
d i f f ic i lement comp tab i l i sab les . Se lon u n e é t u d e fa i te en 1976, d a n s l ' ex -min is tè re 
de 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 rep résen ta ien t : 

— 25 % des ga ins t o t a u x des agen ts t echn iques et secré ta i res . 
— 30 à 35 % poi r les cad res m o y e n s . 
— 40 à 45 % p o u r les f onc t i onna i res de ca tégor ie A . 
— 50 °7o p o u r les a d m i n i s t r a t e u r s civ i ls. 
et j u s q u ' à 70 °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. 



Se lon M . Bod igue l 0), T ensemb le 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 ­
teu rs civ i ls, q u e l q u e soi t leur m in i s tè re , rep résen te env i r on 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 17 000 ingén ieurs des p o n t s et c h a u s ­
sées qu i se son t p a r t a g é s , en 1977, 190 mi l l i ons d e f rancs « d ' h o n o r a i r e s » ; 
( p o u r c e n t a g e sur les t r a v a u x fai ts p a r le m in i s tè re 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 lect iv i tés loca les) . L e M a t i n sou l igne c o m p l a i s a m m e n t le m o n t a n t 
de la p r i m e m o y e n n e annue l l e des t réso r ie rs -payeurs g é n é r a u x qu 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 ne t off ic iel d e 132 000 F p a r an ) et le 
C a n a r d E n c h a î n é i ron ise su r la « p r i m e d ' é g o u t » d e 20 000 F p a r a n q u e perço i ­
ven t les conse i l leurs d ' É t a t et les mag i s t r a t s d e la C o u r des C o m p t e s (2). Just i f iées 
lo rsqu 'e l l es r é m u n è r e n t des serv i tudes par t i cu l iè res , l iées à u n p o s t e d e t rava i l 
( t r a v a u x pén ib les , t r a v a u x de nu 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 de 
la f onc t i on p u b l i q u e de s t r uc tu re o u v e r t e , elles j e t t en t le d iscréd i t sur la f açon 
d o n t l ' É t a t gère s o n pe rsonne l l o rsqu 'e l l es dev iennen t abus i ves . El les i n t r odu i sen t 
d e vér i tab les ren tes d e s i t ua t i on et des inégal i tés c h o q u a n t e s en t re le n i veau des 
sa la i res d a n s d i f fé rentes a d m i n i s t r a t i o n s o u e n t r e le pe rsonne l en act iv i té et les 
re t ra i tés qu i ne bénéf ic ien t p a s de p r i m e s . L a d isc ré t ion qu i e n t o u r e leur m o n ­
t a n t , leur m o d e d e ca lcu l et leur m o d e de règ lemen t (sys tème d e l ' enve loppe 
annue l l e o u t r imest r ie l le p o u r ce r ta ines p r i m e s o u indemn i tés ) épaiss i t et en t re ­
t ien t u n c l ima t d e mé f i ance en déf in i t ive assez m a l s a i n . 

L e secret qu i c o u v r e « cer ta ines 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 iss ion p e r m a n e n t e d e r é f o r m e adm in i s t r a t i ve 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 ra i te r le p r o b l è m e d e m a n i è r e exhaus t i ve . L a m iss ion 
R a c i n e n ' a v a i t p u recuei l l i r q u e des é lémen ts par t ie ls sur les p r imes des a d m i n i s ­
t r a t e u r s civ i ls. ( . . . ) L a c o m m i s s i o n B loch -La iné , d e v a n t l ' absence d e r é p o n s e des 
g r a n d s co rps et d u m in i s tè re de l ' É c o n o m i e et des 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 le t t re spéc ia le d u P r e m i e r M in i s t r e — , r enonça i t à fa i re l ' é t ude 
exhaus t i ve des d ispar i tés et se con ten ta i t de d e m a n d e r l ' h a r m o n i s a t i o n d u rég ime 
i n d e m n i t a i r e » ( 3 ) . 

Les P o u v o i r s Pub l i cs 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 de leur m o d é r a t i o n et 
d e leur équ i té en m a t i è r e d e po l i t i que des sa la i res . Ce r tes , ils n ' o n t p a s j o u é u n 
rô le 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 lar iés , ce q u e les 
mi l ieux p a t r o n a u x n ' a u r a i e n t p a s accep té , m a i s ils n ' o n t p a s c o n v a i n c u le pub l i c 
(ni le c o n t r i b u a b l e ) d e la r i gueu r d e leur ges t ion . F a u t e d ' ê t r e au -dessus de t o u t 
s o u p ç o n , il f a u d r a se créer u n a l ib i . O n passe a ins i de la lég i t imi té d e la ges t ion 
à la ges t ion d e la lég 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 ta tu t généra l d e la f onc t i on p u b l i q u e (ar 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 v is-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 ua t i on s ta tu ta i r e et r ég lemen ta i re » exc luan t t o u t l ien in tu i tu p e r s o n a e . 
Ce t t e re la t i on qu i , c o n t r a i r e m e n t à ce qu i se passe d a n s le sec teur p r i vé , in te rd i t 
la négoc ia t i on ind iv idue l le des sa la i res , en t re t i en t la r é p u t a t i o n de r i gueur f inan­
c ière d e l ' a d m i n i s t r a t i o n et la p r o t è g e a u t a n t qu ' e l l e p r o t è g e les f onc t i onna i r es . 
L a r é m u n é r a t i o n n ' es t d o n c pas liée à l ' i nd i v idu m a i s à l ' emp lo i d a n s les fonc ­
t i ons p u b l i q u e s de s t r uc tu re o u v e r t e o u a u g r a d e d a n s les f onc t i ons pub l i ques d e 
s t ruc tu re f e rmée . 

L e c lassement des emp lo i s , qu 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 fonc t i ons 
p u b l i q u e s d e s t r uc tu re o u v e r t e et f e rmée et q u i ser t d e gr i l le p o u r l ' ensemb le des 
sa la i res d e la f onc t i on p u b l i q u e , est d ' o r i g i n e re la t i vemen t récen te . E n ef fet , ce 
qu i f r appe le p lus 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 fonc t i on ­
na i res a u x i x e s iècle, « c 'es t q u e c h a q u e m in i s tè re ava i t sa p r o p r e échel le d e t ra i ­
t e m e n t s , et q u e les d i f fé rences, à g r a d e éga l , p o u v a i e n t ê t re t rès i m p o r t a n t e s d ' u n 
m in i s tè re à l ' a u t r e » ( i ) . O n re lève des d i f fé rences qu i p o u v a i e n t a l ler d u s imp le 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 re jus t i f iées auss i b ien 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 lassement des emp lo i s de l ' É t a t , achevé en F r a n c e en 1948, ava i t 
p o u r b u t d ' h a r m o n i s e r la s i t ua t i on . C e t rava i l a p o r t é sur 2 000 « emp lo i s p i lo ­
tes » ( p o u r 1 250 000 f onc t i onna i res civi ls et m i l i ta i res , à l ' é p o q u e ) , les au t res 
emp lo i s é t a n t éva lués p a r r a p p o r t à cet te p r e m i è r e gr i l le a u c o u r s d e r é u n i o n s t r i -
pa r t i t es ( r ep résen tan t s d u serv ice in té ressé, d i rec t i on de la F o n c t i o n p u b l i q u e et 
d i rec t ion d u Budge t ) . E l le r epose sur u n e d o u b l e c lass i f icat ion des emp lo i s : 

1) U n e d iv is 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 is g r o u p e s c o r r e s p o n d a n t à des 
n i veaux d e r e c r u t e m e n t d i f fé ren ts . 

• Catégorie A : f onc t i ons supér ieu res qu i son t essent ie l lement des t âches d e 
c o n c e p t i o n et de d i rec t i on . « C e son t les f onc t i onna i res qu i , d a n s les serv ices cen­
t r a u x des d é p a r t e m e n t s min is tér ie ls , son t cha rgés d e t r a d u i r e la po l i t i que 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 ro je t s de tex tes législat i fs o u rég lemen ta i res et 
d a n s la p r é p a r a t i o n des i ns t ruc t i ons nécessa i res à leur exécu t i on . D a n s les serv ices 
ex tér ieurs des a d m i n i s t r a t i o n s cen t ra les , ce son t les f onc t i onna i res d e d i rec t i on 
des serv ices o rgan isés d a n s le c a d r e des c i r consc r ip t i ons adm in i s t ra t i ves loca les 
qu i assu ren t l ' app l i ca t i on de ces m e s u r e s à l ' éga rd des adm in i s t r és » (3). 

• Catégorie B : f onc t i ons d ' a p p l i c a t i o n . « C e son t d ' u n e m a n i è r e généra le , 
cel les qu i cons is ten t à t r a d u i r e en mesu res o u déc is ions d ' espèce , les d i spos i t i ons 
généra les des textes législat i fs et rég lemen ta i res o u des i ns t ruc t i ons , à les a d a p t e r 
a u x cas par t i cu l ie rs , à app réc ie r et à régler d ' a p r è s ces textes adm in i s t r a t i f s la 
s i t ua t i on des adm in i s t r és » ( 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 onc t i ons d ' e x é c u t i o n . « C h a q u e ca tégor ie déf in i t seule­
m e n t u n n i veau m o y e n d e qua l i f i ca t ion et do i t c o m p o r t e r des subd iv i s ions d e 
c lassement qu i p e r m e t t e n t de ser rer d ' auss i p rès q u e poss ib le la d ivers i té des 
emp lo i s et d 'év i te r u n e u n i f o r m i s a t i o n in just i f iée » {}). 

2) U n e d iv is ion ver t ica 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 fess ionne l les p r i n ­
c ipa les : 

• « l ' a d m i n i s t r a t i o n généra le c o n c e r n a n t l ' ensemb le des a t t r i b u t i o n s des ser­
vices de l ' É t a t re levan 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 socia l ; 

• les serv ices f inanc iers 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 pub l i ­
que ) ; 

• les services t echn iques cha rgés des t r a v a u x maté r ie l s d e m ise en va leu r d u 
p a y s ( p o n t s et chaussées , m i n e s , p o r t s , gén ie r u ra 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 ons , e t c . . ) ; 

• l ' ense ignemen t et la r eche rche ; 
• 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 te gr i l le et o f f re a u fonc t i on ­
na i r e qu i l ' o c c u p e u n e « ca r r i è re » . E l le a s s u m e u n e t r ip le f onc t i on d ' é q u i t é , d e 
pa 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 lons déta i l le r c h a c u n e d e ces f onc t i ons . 

1) Équité. L e n i veau d e r é m u n é r a t i o n d ' u n f onc t i onna i r e est f onc t i on de cr i ­
tè res ob jec t i fs : n i veau 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 
serv ice (car r iè re ) . I ls p r o t è g e n t le f onc t i onna i r e de d i sc r im ina t i ons fondées sur des 
d i f fé rences d ' o p i n i o n s po l i t i ques , d e sexe, d ' o r i g i n e o u sur 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 de la gr i l le a u x évo lu t i ons 
t echn iques ( a p p a r i t i o n de l ' i n f o r m a t i q u e , p a r exemp le ) , é c o n o m i q u e s et soc ia les 
( re lèvement des p lus bas sa la i res et r esse r remen t de l 'éventa i l des t r a i t emen t s ) . 
P o u r l ' a n n é e 1979, il n ' y a u r a de p rog ress i on d u p o u v o i r d ' a c h a t q u e p o u r les 
f onc t i onna i res a y a n t u n sa la i re in fér ieur à 4 500 F p a r m o i s , env i r on . Para l lè le ­
m e n t , l ' éventa i l h i é r a r c h i q u e qu i « é ta i t ouve r t d e 1 à 5,36 en 1970, s 'est re fe rmé 
de 1 à 3,94 fin o c t o b r e 1976. Si l ' o n eng lobe les t r a i t e m e n t s d i ts « h o r s échel le » , 
le r a p p o r t é ta i t d e 1 à 10,54 en 1970 et d e 1 à 7,7 six a n s p lus t a r d » (3). U n 
décre t n ° 49-508 d u 14 avr i l 1949 a p révu u n e p r o c é d u r e de rév is ion d e la gr i l le 
qu i a e f fec t i vement é té mod i f i ée p a r 75 décre ts d a n s la v ing ta ine d ' a n n é e s qu i a 
suivi ! U n e nouve l le r e fon te est d 'a i l l eu rs ac tue l l emen t en c o u r s , ce qu i pose 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 te remise en o r d r e ( 4 ) . 

2) Parité. A qua l i f i ca t i on éga le , les car r iè res et les t r a i t e m e n t s do i ven t ê t re 
les m ê m e s , que l le q u e soi t l ' a d m i n i s t r a t i o n cho is ie o u le l ieu d 'exerc ice d e la 
f onc t i on . 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 nc ipe ! 

3) Transparence. A f i n d e d o n n e r à l ' équ i té et à la pa 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 créd ib i l i té , il est nécessa i re 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- i l a u j o u r d ' h u i de cet édi f ice ? Il r emp l i t t e l l ement peu sa t r ip le 
f onc t i on q u e la p resse , se fa isant 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 
qu 'e l l e a peu t -ê t re c o n t r i b u é auss i à r é p a n d r e ) , n ' hés i t e p a s à déc la re r q u ' i l se 
rédu i t à u n e s imp le f açade 0). N o u s a j o u t e r o n s qu ' e l l e se l éza rde et d i ss imu le d e 
m o i n s en m o i n s b ien 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 dé jà vu , m a i s auss i de s ta tu ts pa r t i cu l i e rs , n o t a m m e n t q u a n d o n qu 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 cen t ra les . D a n s les é tab l i ssemen ts pub l i cs à ca rac tè re 
indus t r ie l et c o m m e r c i a l o u d a n s les é tab l i ssemen ts f inanc iers ( B a n q u e de F r a n c e , 
Ca isse des D é p ô t s et C o n s i g n a t i o n s , C réd i t F i nanc ie r , Ca isse 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 ou tes ces ram i f i ca t i ons d e l ' a d m i n i s t r a t i o n , les P o u ­
vo i rs Pub 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 respec te r les p r inc ipes 
d ' é q u i t é et d e pa 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 lémen ts d e r é m u n é r a t i o n 
do i ven t , a v a n t t o u t e déc is ion , ê t re c o m m u n i q u é e s a u M in i s t r e d e tu te l le qu 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 te rmin is té r ie l le de C o o r d i n a t i o n des Sa la i ­
res , p rés idée p a r le M in i s t r e de l ' É c o n o m i e et des F inances ( . . . ) . Les déc is ions 
pr ises n e dev iennen t execut ives q u ' a p r è s avo i r reçu l ' a p p r o b a t i o n d e ce der ­
n ier » ( 2 ) . E n réa l i té , la c o m m i s s i o n n e peu t g u è r e remp l i r sa f onc t i on d ' h a r m o n i ­
sa t i on pu i squ ' e l l e n ' é m e t q u ' u n avis et q u e c 'es t en déf in i t ive la d i rec t i on d u 
Budge t qu i déc ide . E n cas de conf l i t en t re le m in i s tè re de tu te l le et les F i n a n c e s , 
le doss ier est t r a n s m i s a u Conse i l le r des A f fa i res Soc ia les d u P r e m i e r M in i s t r e qu i 
do i t a rb i t r e r . « D a n s les fa i ts , il s ' avè re q u ' u n n o m b r e de p lus en p lus i m p o r t a n t 
d ' o r g a n i s m e s pub l i cs s 'a f f ranch i t a priori de la C o m m i s s i o n des Sa la i res , 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 in i s t r e » ( 3 ) . L e t a b l e a u su ivan t , qu i m o n t r e les évo lu t i ons des sa la i res d a n s les 
p r inc ipa les en t repr i ses na t iona l i sées , t é m o i g n e d ' i m p o r t a n t e s d i spa r i t és , a u p ro f i t 
n o t a m m e n t des q u a t r e p lus g r a n d e s , sans q u e l ' o n pu isse les jus t i f ie r p a r des réé­
qu i l i b rages . Les n i veaux ind iv idue ls d e r é m u n é r a t i o n son t g é n é r a l e m e n t p lus éle­
vés d a n s les g r a n d e s en t repr i ses q u e d a n s les a u t r e s et les a v a n t a g e s soc iaux y 
son t p lus i m p o r t a n t s (les co lon ies de vacances , coopé ra t i ves , mu tue l l es , 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 su f f i sammen t n o m b r e u s e ) . 

Que l les q u e so ien t les réserves q u e l ' o n pu isse é m e t t r e à l ' éga rd de ce t te c las­
s i f i ca t ion, el le m o n t r e n é a n m o i n s q u e les en t rep r i ses p u b l i q u e s a y a n t les p lus 
for ts 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 lus la v ie d u p a y s 
(énerg ie et t r a n s p o r t s ) son t auss i cel les d a n s lesquel les les sa la i res évo luen t le p lus 
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 re q u e les sa lar iés des au t res en t repr i ses 
a ien t démér i t é o u a ien t o b t e n u des ga ins d e p roduc t i v i t é m o i n s i m p o r t a n t s ? Cer ­
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 tô t q u e ce t a b l e a u est l ' exp ress ion 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 ien des cas ( 4 ) . D ' a i l l eu r s , p o u r m i e u x p réser ­
ver leur l iber té d e m a n œ u v r e , les P o u v o i r s Pub l i c s se son t b ien ga rdés d e r a t t a ­
cher les gr i l les d e ces en t repr i ses à cel le des sa la i res des f onc t i onna i r es . 

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 dép i t d e son ca rac tè re ar t i f ic ie l , la gr i l le des sa la i res g a r d e u n e fonc t i on 
s y m b o l i q u e essent ie l le . A t r ave rs el le, le f o n c t i o n n a i r e peu t exp r ime r de façon 
t h é o r i q u e sa soum iss i on à l ' É t a t et son dés in té rê t p o u r les ques t i ons d ' a r g e n t . 

• L a s o u m i s s i o n et l ' ob l i ga t i on d ' o b é i r d o n t pa r l e le s ta tu t a p p a r a i s s e n t à 
t o u t i ns tan 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 onc t i on pub l i ­
q u e . O n ne s igne p a s u n c o n t r a t de t rava i l m a i s u n e n g a g e m e n t de serv i r ; o n ne 
négoc ie p a s son sa la i re c o m m e le fait u n c a d r e d u sec teur p r i vé . C e de rn ie r ba i ­
gne d a n s u n e idéo log ie t o t a l e m e n t d i f fé ren te . I l 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 occas ion , p o u r lu i , d e fa i re la p r e u v e d e ses ta len ts est 
la négoc ia t i on d e son p r o p r e c o n t r a t de t rava i l . D e ce p o i n t de v u e , le fonc t ion ­
na i re , que l q u e so i t s o n n i veau , est d a n s u n e pos i t i on p r o c h e de l ' ouv r ie r o u de 
l ' e m p l o y é d u sec teur p r ivé q u i , lui auss i , est e m b a u c h é p o u r « serv i r » et se sou­
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 lect 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 dés in té ressemen t d o n t le f o n c t i o n n a i r e do i t fa i re p r e u v e , fai t d e 
P a r g e n t u n sujet t a b o u . O n pa r l e de g r a d e , d ' é c h e l o n , d ' i nd i ce m a i s p a s d ' a r g e n t . 
L e rô le d e la gr i l le est ici auss i essent ie l . M ê m e l o r squ ' i l en existe u n e d a n s le sec­
teu r p r i vée indus t r ie l , les cad res déf in issent leurs pos i t i ons re la t ives p a r leur 
sa la i re a n n u e l et les emp loyés p a r leur sa la i re m e n s u e l ( i ) . L ' e n t r e p r i s e do i t d o n ­
ne r u n e ce r ta ine pub l i c i té a u x sa la i res : s o m m e des 5 o u 10 p lus h a u t s sa la i res 
(se lon q u e l ' en t rep r i se c o m p t e m o i n s o u p lus d e 200 sa lar iés) , i nd i ca teu rs d e d is ­
pe rs ion des sa la i res (éventa i l h i é ra rch ique ) d a n s le c a d r e d u b i l an socia l p o u r les 
en t repr i ses qu i y son t soumises . R ien de t o u t ce la d a n s le sec teur pub l i c . N o u s 
a v o n s dé jà vu d a n s que l le i g n o r a n c e les ins tances les p lus off iciel les é ta ien t t enues 
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 semb le q u e l ' ob l i ga t i on d e d isc ré t ion cou ­
v re l ' ensemb le 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 onc t i on p u b l i q u e et q u e 
la gr i l le p e r m e t t e d ' e n pa r le r sans ut i l iser des m o t s qu i « c h o q u e n t » et sans d o n ­
ner des chi f f res qu i sou lèvera ien t t r o p de p r o b l è m e s . 

CONCLUSION 

L a po l i t i que sa lar ia le d e l ' É t a t ref lè te t o u t e s les p ress ions souven t c o n t r a d i c ­
to i res qu i s 'exercen t su 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 ne peu t a p p a r a î ­
t re 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 des a u t r e s e m p l o y e u r s sur le m a r c h é 
d u t rava i l . E n p é r i o d e de c h ô m a g e et de cr ise, les P o u v o i r s Pub l i c s n e p e u v e n t 
ê t re à l ' o r i g ine d ' u n renché r i ssemen t d u coû t d e la m a i n - d ' œ u v r e qu i sera i t m a l 
s u p p o r t é p a r les sec teurs en d i f f icu l té et qu i sera i t d ' a u t a n t p lus con tes té q u e la 
sécur i té d e l ' emp lo i d u f o n c t i o n n a i r e p r e n d u n e va leu r b e a u c o u p p lus i m p o r t a n t e . 
Que l le q u e soi t la s i t ua t i on é c o n o m i q u e , la seule a t t i t u d e de l ' E t a t suscept ib le de 
fa i re u n e m a j o r i t é cons is te à m e n e r u n e po l i t i que des sa la i res dé favo rab les a u x 
f onc t i onna i r es . C e n ' es t q u ' a u c o u p p a r c o u p , p o u r reméd ie r à des déséqu i l i b res 
ca tégor ie ls et a u gré des cr ises q u e l ' a d m i n i s t r a t i o n s ' au to r i se à e f fec tuer des 
a j us temen ts p a r vo ie de p r i m e s p lus o u m o i n s occu l tes . Ce t t e s o u p a p e d e sécur i té 
a pe rm is d 'év i te r de pose r de 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 igne 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 
son p le in g ré à u n rec lassement h i é r a r c h i q u e des e m p l o i s . E l le p ré fè re avo i r 
r ecou rs , p o u r régler o u d é s a m o r c e r des conf l i ts sector ie ls , à l ' oc t ro i de p r i m e s o u 
d ' i n d e m n i t é s de ca rac tè re excep t ionne l a u p e r s o n n e l in téressé et pa r fo 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 can ­
cer , le p r i nc ipe d e la pa r i t é des t r a i t e m e n t s pub l i cs ( . . . ) . 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 rév is ion p é r i o d i q u e des c lassements h i é ra r ch iques et des gri l les ind ic ia i -
res catégor ie l les sera i t p ré fé rab le à la t ac t i que d u c o u p p a r c o u p , ca r el le p e r m e t ­
t ra i t u n e a d a p t a t i o n p lus ra t i onne l l e a u x m u t a t i o n s des t echn iques adm in 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 el le n ' a p a s p e r m i s d ' é l u d e r ce r ta ines d i f f icu l tés de f o n d et , p a r exem­
p le , cel les des ins t i t u teu rs d o n t la s i t ua t i on , t rès d é f a v o r a b l e , a eu des ef fets d is-
suasi fs sur u n e p a r t i e des é lémen ts les me i l leurs ( i ) . Les p r o b l è m e s d ' u n co rps 
auss i n o m b r e u x , synd i ca lemen t o rgan i sé , et a y a n t a u t a n t de con tac t s avec le 
pub l i c ne 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 qu i do i ven t ga rde r u n ca rac tè re 
d iscre t . 

Si le f o n c t i o n n a i r e n e do i t p a s a p p a r a î t r e c o m m e u n super -pr iv i lég ié , il f au t 
auss i q u ' i l fasse p r e u v e d e qua l i tés m o r a l e s (obé issance , in tégr i té , dés in téresse­
m e n t , d isc ré t ion) d o n t la gr i l le est en q u e l q u e so r te le s y m b o l e t a n t v is-à-vis d u 
pub l i c q u e des f onc t i onna i res e u x - m ê m e s . Ce la exp l i que qu 'e l l e a i t u n ca rac tè re 
« sacré » en dép i t d e t o u t e s les excep t ions qu i f o i sonnen t (il ex is te p lus d e 
3 000 s ta tu t s par t i cu l ie rs se lon la D i rec t i on G é n é r a l e de 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 son t des aspec ts i m p o r t a n t s d e la 
ges t ion 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 uence d i rec te et q u o t i d i e n n e sur 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 . Celu i -c i est fa i t d e re la t ions d ' a u t o r i t é e t , 
d ' u n e m a n i è r e généra le , d e re la t i ons d u t rava i l qu i a n i m e n t t o u t e la s t r uc tu re et 
fon t qu ' e l l e a s s u m e r a d ' u n e façon p lus o u m o i n s sa t i s fa isan te la m iss ion qu i lu i 
i n c o m b e . L e m o d e d ' a n i m a t i o n , qu i n ' es t b ien sûr p a s t o t a l e m e n t i n d é p e n d a n t 
des 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 rgan i sa ­
t i o n sa d y n a m i q u e et fera qu ' e l l e s ' épu ise ra en quere l les i n te rnes o u , au con ­
t ra i re , qu ' e l l e é t e n d r a son in f luence . P o u r r e n d r e c o m p t e de ces p h é n o m è n e s , il 
• faudra i t ana lyse r u n n o m b r e cons idé rab le de va r iab les avec leurs i n te r - re la t i ons . 
M ê m e des fac teurs auss i p e u sys témat i sab les q u e la pe rsonna l i t é des d i r i gean ts 
p e u v e n t ê t re 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 exp l i quer , 
n o u s a v o n s d û fa i re des cho ix . I l n o u s est a p p a r u q u e l ' é l émen t le p lus ca rac té r i s ­
t i q u e des a d m i n i s t r a t i o n s cen t ra les é ta i t le p r i nc ipe de l ' au to r i t é h i é r a r c h i q u e , en 
pa r fa i t e h a r m o n i e avec le p r i nc ipe de souve ra ine té 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. 



dro i t s réga l iens de l ' É t a t est l ' absence de l iber té d ' i n i t i a t i ve des f onc t i onna i res et 
la responsab i l i t é q u e p o r t e u n m e m b r e de la h ié ra rch ie p o u r t o u s les ac tes c o m ­
mis 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 man i f es te d e f açon symbo l i ­
q u e à t rave rs cer ta ines au t res règles (ob l i ga t i on d e réserve et n o t a t i o n en pa r t i cu ­
l ier) m a i s r e n c o n t r e éga lemen t des l imi tes ( c o n t r e - p o u v o i r synd ica l ) . E n f i n , n o u s 
v e r r o n s q u e l ' ex tens ion d u rô le de l ' É t a t (passage de l ' É t a t - g e n d a r m e à l ' É ta t -
o m n i p r é s e n t ) a br isé l ' h a r m o n i e en t re le p r i nc ipe de l ' au to 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 de m o t i v a t i o n requ is p a r ses nouve l les ac t iv i tés . N o u s é tu ­
d ie rons d o n c la cr ise vécue p a r le sys tème h i é r a r c h i q u e et les expér iences m e n é e s 
p o u r p r o p o s e r de nouve l les so lu t i ons . 

§ 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) Le pr incipe de l 'obéissance hiérarchique et ses l imi tes. 

L a f onc t i on 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), hé r i t age d ' u n e l o n g u e h is to i re 
( A r m é e s r o m a i n e s , Ég l i se . . . ) . E n F r a n c e , l ' u n e des p r inc ipa les ob l i ga t i ons d u 
f o n c t i o n n a i r e est l ' obé issance h i é r a r c h i q u e . « Les o r d r e s son t le p lus souven t 
ind iv idue ls , d o n n é s p a r u n supér ieu r à son suba l t e rne . Ils son t exécu to i res m ê m e 
s' i ls son t i l légaux sau f s' i ls son 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 té rê t 
pub l i c . » ( 2 ) . Il fau t q u e l ' i l légal i té soi t f l ag ran te et g rave p o u r lever le devo i r 
d ' o b é i r . C e m o d e de 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 pos i t i on s ta tu ta i r e 
et r ég lemen ta i re d u f o n c t i o n n a i r e et avec le p r i nc i pe d e souve ra ine té d e l ' É t a t 
a p p u y é sur u n m o d e d e l ég i t ima t ion ( lég i t ima t ion p a r l 'é lec t ion o u lég i t imi té cha ­
r i s m a t i q u e d a n s le cas d ' u n e d i c ta tu re ) . 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 
al 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 ins i , j u s q u ' a u v o t e d e la loi 
d u 31 m a r s 1948, ar t ic le 58 , il deva i t sol l ic i ter u n e a u t o r i s a t i o n de sa h ié ra rch ie 
p o u r se m a r i e r . Ce t t e p r o c é d u r e res te c e p e n d a n t en v igueur p o u r les mi l i ta i res et 
les d i p l o m a t e s avec des res t r i c t ions s u p p l é m e n t a i r e s si leur fu tu re é p o u s e n ' e s t 
p a s f rança ise . 

Seuls q u e l q u e s f onc t i onna i res n e son t pas s o u m i s à l ' obé i ssance 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 fonc t i ons q u i , d a n s u n rég ime répub l i ca in , 
nécess i ten t u n e ce r ta ine i n d é p e n d a n c e . A ins i , le p r i nc ipe de l ' i n d é p e n d a n c e d u 
p o u v o i r exécut i f et d u p o u v o i r j ud i c i a i re do i t - i l la isser t o u t e l iber té a u x mag 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 son t , eux , 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 mag i s t r a t s d u siège son t i namov ib l es » , 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 ar t ic le 84 , a j o u t e : « L e m a g i s t r a t d u siège 
ne peu t recevo i r sans son c o n s e n t e m e n t a u c u n e a f fec ta t i on nouve l l e , m ê m e en 
a v a n c e m e n t » . E n réa l i té l ' ac tua l i té d e ces de rn iè res 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 té u n d o u t e sur la réa l i té d e ces p r inc ipes et qu 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 sur l ' i n d é p e n d a n c e d e la j us t i ce ( i ) , u n m o u v e m e n t de c o n t e s t a t i o n 
d e la lég i t imi té d u p o u v o i r a p u se déve loppe r , d é p a s s a n t l a rgemen 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 . I l est b ien 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 sor t i g r a n d i de ce t te 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 par t i cu l iè re a t t a c h é e a u x l iber tés des j uges p a r r a p p o r t a u x 
au t res ca tégor ies d e f onc t i onna i res . 

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 passe auss i p a r le respec t de la 
l iber té de pensée et d ' o p i n i o n , qu i t o u c h e d e f açon pa r t i cu l i è remen t sens ib le les 
m e m b r e s de l ' ense ignemen 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) 
obé i ssance h i é r a r c h i q u e a u x o r d r e s re lat i fs à la ges t ion d u serv ice et a u x ob l iga­
t i ons p ro fess ionne l les s t r i c temen t e n t e n d u e s , c 'es t -à -d i re n o t a m m e n t à la co r rec ­
t i on des cop ies , à l ' é tab l i ssemen 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 respect des 
da tes prescr i tes p o u r cer ta 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 ' ense ignemen t supé r ieu r , o ù le p r o b l è m e est enco re p lus a ïgu , les 
ense ignan ts « j ou i ssen t d ' u n e p le ine i n d é p e n d a n c e et d ' u n e en t iè re l iber té 
d ' exp ress ion d a n s l 'exerc ice de leurs fonc t i ons d ' e n s e i g n e m e n t et d e leurs act iv i tés 
d e reche rche sous les réserves 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 ad i t i ons 
un ivers i ta i res et a u x d i spos i t i ons de la p résen te lo i , les p r inc ipes d 'ob jec t i v i t é et 
d e t o l é r a n c e » ( 3 ) . É v i d e m m e n t , l ' ob jec t i v i té p e u t ê t re e n t e n d u e d a n s u n sens t rès 
la rge . M a i s il n ' y a pas eu a u c o u r s de ces dern iè res a n n é e s de p o l é m i q u e sur le 
c o n t e n u de ce t e r m e . 

E n f i n , u n e de rn iè re l im i te à l ' obé i ssance h i é r a r c h i q u e s 'é tend , en F r a n c e , à 
t o u s les f onc t i onna i r es . Ils n e son t p a s t e n u s d e fa i re p r e u v e de loya l i sme po l i t i ­
q u e (a lo rs q u e cela t e n d à ê t re le cas en R F A ) et p e u v e n t se l ivrer à des act iv i tés 
po l i t i ques (a lo rs 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 des é lec 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 im i te à ce t te 
l iber té , q u i ne sau ra i t in te r fé rer avec la f açon d o n t le f onc t i onna i r e assu re son 
serv ice, est l ' ob l i ga t i on d e réserve . Ceci exp l i que la fo r te p é n é t r a t i o n des mi l ieux 
po l i t i ques p a r les m e m b r e s d e la f onc t i on 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 con t r a i n ­
tes de l ég i t ima t ion , l ' au to r i t é d a n s la f onc t i on p u b l i q u e recouv re d e u x réal i tés 
con t rad i c t o i r es : u n p r i nc ipe d ' a u t o r i t é a b s o l u e et u n e sér ie d e l im i ta t i ons . C e 
sys tème se d i s t i ngue c o n s i d é r a b l e m e n t de celui r e n c o n t r é d a n s le sec teur pr ivé (et 
le sec teur na t i ona l i sé et pa ra -pub l i c ) qu i t i re sa lég i t imi té de l 'e f f icac i té et d e la 
c o m p é t e n c e . O n passe a lo rs 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 en 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 inc ipes répub l i ca ins d i spa ra i ssen 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 lus soup le et p lus c o n t r a i g n a n t e . L ' o r d r e d o n n é crée 
p o u r le s u b o r d o n n é u n e ob l i ga t i on de résu l ta t a lo rs q u e p o u r le f onc t i onna i r e ce 
n ' es t souven t q u ' u n e ob l i ga t i on de 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 ons e x a m i n e r m a i n t e n a n t , p lus en dé ta 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 an tes d u p r i nc ipe d ' o b é i s s a n c e h i é r a r c h i q u e ; l ' ob l i ga t i on d e réserve 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 te p y r a m i d e d ' a u t o r i t é a d û in tégrer 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 récen t d e la cr ise d o n t el le sou f f re . 

b) L ' o b l i g a t i o n de réserve . 

L ' o b l i g a t i o n de réserve ne se c o n f o n d p a s avec le secret p ro fess ionne l q u e 
do i ven t respec te r t o u s les sa lar iés ( n o n d i vu lga t i on d ' i n f o r m a t i o n s re la t ives à leur 
en t rep r i se : i n f o r m a t i o n s c o m p t a b l e s , secrets d e fab r i ca t i on , e t c . ) , m a i s v ient le 
c o m p l é t e r . L e secret p ro fess ionne l a p o u r t a n t d a n s la f onc t i on p u b l i q u e u n ca rac ­
tè re souven t pa r t i cu l i è remen t c o n t r a i g n a n t : m i l i t a i res , d i p l o m a t e s , f onc t i onna i res 
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 onc t i onna i ­
res p a r t i c i p a n t à ce r ta ins p ro je t s (p ro je ts 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 ons et peu t -ê t re des spécu la t i ons , e t c . ) . M a i s il c o r r e s p o n d à des impéra t i f s 
p u r e m e n t t e c h n i q u e s , à la nécessi té d e n e pas n u i r e a u x ob jec t i fs et a u fonc t i on ­
n e m e n t d e ce r ta ins serv ices : év i ter 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 v ie p r ivée 
des p e r s o n n e s , év i ter la spécu la t i on en cas de p ro j e t s immob i l i e r s o u d e déva lua ­
t i on m o n é t a i r e , e t c . 

L ' o b l i g a t i o n de réserve ne se f o n d e pas su r des impéra t i f s t echn iques 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 sur le c o m p o r t e m e n t d e ses 
agen t s . « L e f o n c t i o n n a i r e do i t t o u j o u r s s ' exp r ime 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 devo i rs à cet é g a r d v a r i a n t à la m e s u r e de son r a n g d a n s la h ié ra r ­
ch ie , de la n a t u r e d e ses fonc t i ons et m ê m e des responsab i l i t és q u ' i l assu re d a n s 
la vie soc ia le . » ( i) I l 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 pe rsonne l l es 
« à c o n d i t i o n q u ' i l ne s ' engage p a s d a n s des p o l é m i q u e s d e ca rac tè re po l i t i ­
q u e » (2). M a i s « ce t te l iber té s 'exerce d a n s le c a d r e d u loya l i sme 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 déve loppe r la l iste des in te rd i t s 
et des sanc t i ons c o r r e s p o n d a n t e s m a i s tel n ' es t p a s n o t r e ob je t . 

Il f au t p a r c o n t r e sou l igner 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 te ob l iga ­
t i on de réserve . N o u s en a v o n s re tenu t ro is : 

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 onc t i on 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 ca r r iè re et q u ' i l n ' e s t p a s p r é v u q u ' i l dém is ­
s i onne en cas d e c h a n g e m e n t d e rég ime . C o m m e p a r a i l leurs il est u n c i toyen 
j o u i s s a n t d e ses d ro i t s po l i t i ques , il do i t p o u v o i r s ' inscr i re à u n p a r t i , pa r t i c i pe r à 
u n e c a m p a g n e é lec to ra le et m ê m e ê t re c a n d i d a t d ' o p p o s i t i o n . I l 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 cons tances , d ' ê t r e u n m i l i t an t « réservé » . 

2) L ' o b l i g a t i o n d e réserve a p p a r a î t é g a l e m e n t d i f f ic i lement conc i l iab le avec 
le d é v e l o p p e m e n t d u synd ica l i sme d a n s la f onc t i on p u b l i q u e . U n ce r ta in n o m b r e 
d ' a r r ê t s d u Conse i l d ' É t a t c o n s a c r e n t les assoup l i ssemen ts à a p p o r t e r , d a n s ce 
cas , a u x p r i nc ipes . Les cen t ra les synd ica les e l les -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 lence et à p r e n d r e les adm in i s t r és à t é m o i n , à p o r t e r le 
conf l i t su r la p lace p u b l i q u e . Les cas les p lus p r o v o q u a n t s p o u r le p o u v o i r cen t ra l 
son t c e r t a i n e m e n t les pr ises de pos i t i on d e synd ica ts de mag i s t r a t s o u d e po l ic iers 
q u ' i l a pa r fo i s essayé d e r ép r ime r m a i s sans 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 , et c 'es t peu t -ê t re le m o u v e m e n t le p lus p o r t e u r de c h a n g e m e n t s , 
l ' ob l i ga t i on d e réserve 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 de c o m m u n i c a t i o n 
d a n s la soc ié té . I l y a de la p a r t des adm in i s t r és u n e t rès fo r te p ress ion 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 re la t i ons avec les f onc t i onna i res . C e n ' es t p lus tel 
serv ice q u i s ' o c c u p e d u doss ier 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 ' expose p lus d i r ec temen t à la c r i t i que et l ' o n conço i t q u ' i l 
en é p r o u v e q u e l q u e c ra in te . M a i s il y a auss i u n cô té posi t i f , va lo r i san t , d a n s u n e 
re la t i on i n te rpe rsonne l l e qu i se d é r o u l e sans conf l i t . D ' a i l l e u r s , b e a u c o u p de 
f onc t i onna i res pa r t i c i pen t ac t i vemen t à la v ie assoc ia t i ve et se t r o u v e n t a lo rs a u x 
cô tés d e leurs adm in i s t r és ( i ) . B ien q u e n ' é t a n t p lus d a n s u n c a d r e po l i t i que o u 
synd ica l , il est di f f ic i le de res ter « réservé » d a n s ces c i r cons tances . 

D ' u n e m a n i è r e p lus généra le , le g l i ssement d e l ' a d m i n i s t r a t i o n d a n s la sphè re 
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 pub l i c u n e d e m a n d e de t r a n s p a r e n c e 
(qu i est éga lemen t ad ressée a u x au t res 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 ) qu 'e l l e d e v r a p r e n d r e en 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 ie rs ( 2 ) et d e d o n n e r la p a r o l e à ses serv i teurs . 

c) L a n o t a t i o n . 

C ' e s t l ' u n e des spéci f ic i tés f o n d a m e n t a l e s d e la ges t ion d u p e r s o n n e l d a n s la 
f onc t i on p u b l i q u e . E l le ex is te, cer tes , d a n s d e n o m b r e u s e s en t repr i ses sous des 
f o rmes p lus o u m o i n s fo rma l i sées : 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 le p a r t 
el le n e revêt le ca rac tè re de t r a d i t i o n scarée qu ' e l l e a p o u r les agen ts 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 ra tu i t . L a n o t a t i o n v ient t e m p é r e r le ca rac tè re a u t o ­
m a t i q u e de 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 ' anc ienne té en le r e n d a n t 
p lus r a p i d e si l ' agen t a é té b ien n o t é p a r ses supér ieu rs h i é ra r ch iques . P a r ai l ­
l eu rs , il f au t ten i r c o m p t e d u p o i d s de l ' h i s to i re su 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 exemp les r e m o n t a n t à 1813 ! Pa ra l l è l emen t à l ' h i s to i re 
d e la n o t a t i o n , o n p o u r r a i t éc r i re l ' h i s to i re d e ses l im i tes , p r e s q u e auss i a n c i e n n e ! 
Ba l zac écr iva i t en 1838 ( 4 ) : « I l ex is te u n e lo i déso lan te c o n t r e le gén ie a d m i ­
n is t rat i f , la lo i su r l ' a v a n c e m e n t avec sa m o y e n n e . Ce t t e fa ta le m o y e n n e 
résu l te des tab les d e la lo i sur l ' a v a n c e m e n t et des tab les d e m o r t a l i t é c o m b i ­
nées » . 

L e rég ime ac tue l , un i f o rm i sé p o u r t o u s les m in i s tè res , résu l te 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 décre 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 ipu 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 fonc ­
t i o n n a i r e en act iv i té o u en 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 généra le , e x p r i m a n t sa va leu r p ro fess ionne l le . L e p o u v o i r d e n o t a ­
t i on a p p a r t i e n t a u chef d e serv ice » . S o n ob jec t i f est t r ip le : 

— c lasser p a r o r d r e d e mér i t e des pe rsonne l s ; 
— sé lec t ionner les agen ts suscept ib les d ' ê t r e p r o m u s a u g r a d e supér ieu 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. 



— assu re r u n e me i l l eu re a d a p t a t i o n d e l ' agen t à sa f onc t i on o u à u n e a u t r e 
f onc t i on d a n s la m e s u r e o ù elle a u n ca rac tè re p é d a g o g i q u e . 

Le sys tème de la n o t a t i o n est c e p e n d a n t t rès con tes té . O n p e u t r e g r o u p e r les 
c r i t iques sous d e u x t h è m e s : son m a n q u e d 'ob jec t i v i t é et son inu t i l i té . 

1) L e m a n q u e d 'ob jec t i v i t é cons t i t ue u n e c r i t i que dé jà a n c i e n n e . « Les u n s 
sont - i ls m i e u x n o t é s , ( . . . ) ce la ne veu t pas d i re qu ' i l s fon t en réa l i té p lus et 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 , l iés avec leurs chefs 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 eux , ceux-c i o n t épu isé en leur faveur t o u t leur s tock d 'ad jec t i f s lau -
da t i f s . » 0) I l est év iden t q u e le p r o b l è m e reste t o u j o u r s ac tue l . E n réa l i té , d a n s 
b e a u c o u p d e services les no tes a t t r i buées son t t o u t e s excel lentes q u a n d elles n e 
son t p a s t o u t e s i den t i ques , ce qu i leur ô te leur s ign i f i ca t ion . D e p lus , les t r ad i ­
t i ons d ' éga l i t a r i sme d a n s la f onc t i on p u b l i q u e o n t c o n d u i t à la c réa t i on d ' u n 
sys tème de p é r é q u a t i o n des no tes 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 pe rsonne 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 loba le est sou­
ven t d é c o m p o s é e en d i f fé rentes r u b r i q u e s , d o n t la dé f in i t ion est pa r fo i s con tes ta ­
b le . Q u e signi f ie p a r exemp le la n o t e d e « r a y o n n e m e n t » p o u r les ense ignan ts d u 
seconda i re ? P e u t - o n quan t i f i e r ce t te qua l i t é ? E n f i n , la p r a t i q u e veu t q u e l ' o n n e 
ba isse p a s u n e n o t e ca r ce la a p p a r a î t r a i t c o m m e u n e sanc t i on pr ise 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 souven t p lus en c o n s i d é r a t i o n d e 
l ' anc ienne té q u e de la qua l i t é d u serv ice r e n d u . P a r ce p h é n o m è n e de c l ique t , il 
a r r i ve q u e la n o t e dev ienne 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 té ra i re 
qu i l ' a c c o m p a g n e (b ien q u ' i l fai l 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 te rp ré te 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 is qu i a f fec ten t la n o t a t i o n , p e u t - o n d i re 
qu ' e l l e est u t i le ? U n e chose est ce r ta ine : le sys tème 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 rec teu 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 
adm in i s t ra t i ves pa r i ta i res 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 cons idé rab le à la 
n o t a t i o n a lo rs q u e sa seule ut i l i té est de p e r m e t t r e la p r o m o t i o n a u cho i x des 
f onc t i onna i res m a i s q u e t o u s ne son t p a s p r o m o u v a b l e s fau te d ' u n e anc ienne té 
su f f i san te d a n s leur éche lon . O n n ' i m a g i n e d o n c guè re q u e l ' o n pu isse la s u p p r i ­
m e r m a i s o n p o u r r a i t sans d o u t e la s impl i f ier en n e n o t a n t q u e les agen ts p r o ­
m o u v a b l e s a u cho ix . Si o n ne p e u t p a s la r e n d r e ob jec t i ve ( 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 sur d ' a u t r e s h o m m e s ne p e u t guè re l ' ê t re s' i l do i t r e n d r e c o m p t e 
d ' u n e act iv i té comp lexe ) , 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 sys tème p lus b r u t a l en 
i m p o s a n t le sys tème d u c lassement sans ex a e q u o , c o m m e cela se fai t d a n s cer ta i ­
nes en t repr i ses p r ivées . M a i s il est poss ib le q u ' u n tel sys tème heu r t e ra i t les ca rac ­
té r is t iques soc io log iques d e la f onc t i on p u b l i q u e et a b o u t i r a i t à des réac t i ons d e 
re je t . L e c lassement a u c o n c o u r s d ' e n t r é e suf f i t . 

L e sys tème d e la n o t a t i o n ( auque l o n r e p r o c h e auss i s o n ca rac tè re sco la i re et 
in fan t i l i san t ) est censé symbo l i se r et ren fo rce r le p o u v o i r h i é r a r c h i q u e . L a p ra t i ­
q u e en a fai t u n e c o q u e v ide , i n c a p a b l e d ' a s s u r e r l ' impar t i a l i t é q u e l ' o n s o u h a i ­
ta i t a t t e i n d r e en m a t i è r e de ges t ion d u p e r s o n n e l . L o i n de ren fo rce r vé r i t ab l emen 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 iss ion d ' a n i m a t i o n et , f i na lemen t , 
l 'a f fa ib l i t . S' i l n ' y ava i t r ien , les chefs de serv ices se pose ra i t peu t -ê t re 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 onc t i ons . 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 de 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 de l 'év i ter . 

Év i te r , tel le semb le ê t re la règ le i n t e rne d e f o n c t i o n n e m e n t de l ' a d m i n i s t r a -
t i on . 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 té ressé , elle est asept isée . « D a n s u n 
tel m i l ieu , l ' év i t emen t r é c i p r o q u e n e semb le 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 açon la p lus ef f icace d o n t d i spose l ' i nd i v idu p o u r ne p a s v iv re d a n s u n 
c l ima 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 pe rsonne l l e qu i nécess i te u n e re la t i on de 
face à face génère de l ' i nce r t i t ude , des poss ib i l i tés d e m a n i p u l a t i o n et d o n c de r is­
q u e s de tens ion 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 qu i s ' a p p u i e b e a u c o u p sur les tens ions et la c o n c u r r e n c e i n te rpe rsonne 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 de g r a n d e s o r g a n i s a t i o n s , f au te d e ma î t r i se r 
t o t a l e m e n t u n sys tème devenu t r o p c o m p l e x e , a t te in t de g igan t i sme , o n se con ­
ten te d ' e n gérer les aspec ts s y m b o l i q u e s . L a n o t a t i o n , que ls q u e so ien t ses 
dé fau t s , symbo l i se le fait q u ' i l ex iste u n subs t i t u t à l ' absence de l ia ison e n t r e 
r é m u n é r a t i o n et p roduc t i v i t é et c 'es t ce la q u i est i m p o r t a n t . C 'es t u n s t i m u l a n t 
ma té 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 lérer 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 ion ) m a i s il est ind i rec t et ne v io le p a s le t a b o u d e l ' a rgen t . 

U n sys tème d e n o t a t i o n exis te auss i d a n s ce r ta ines b r a n c h e s d u sec teur p r i vé 
p r o c h e s d u sec teur pub l i c . P a r exemp le , l ' a r t i c le 28 d e la c o n v e n t i o n col lect ive 
des b a n q u e s s t ipu le : « les agen ts son t no tés p a r écr i t se lon la pér iod ic i té en usage 
d a n s c h a q u e en t rep r i se 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 te occas ion , 
c h a q u e agen t do i t ê t re i n f o r m é de l ' a p p r é c i a t i o n de ses services tel le qu 'e l l e est 
r e tenue p a r l ' e m p l o y e u r ( . . . ) . Les no tes son t c o m m u n i q u é e s p a r écr i t a u x in té res­
sés et c o m m e n t é e s avec ceux q u i les o n t é tab l ies ( 2 ) . Les in téressés les v isent p o u r 
p r e n d r e ac te d e leur c o m m u n i c a t i o n et o n t la facu l té d ' y inscr i re leurs obse rva ­
t i ons » . 

d) La syndical isat ion de la fonc t ion pub l ique. 

Si , c o m m e n o u s l ' a v o n s v u , le p r i nc ipe de l ' au to r i t é h i é r a r c h i q u e est t rès 
anc ien , 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 de con tes ta t i ons q u i , a u gré des événe­
m e n t s , o n t p u p r e n d r e des f o rmes d i f fé ren tes . M a i s p lus q u e la remise en cause 
d u p r i nc ipe h i é r a r c h i q u e , f i na lemen t accep té , leur souc i c o n s t a n t a p l u t ô t été la 
l u t te c o n t r e les a b u s o u le favo r i t i sme et la dé fense des in té rê ts co rpo ra t i f s des 
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 avec le l a n c e m e n t d ' u n e revue : « 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 
adm in i s t r a t i ve o ù les d ro i t s et les devo i rs des emp loyés de t o u t g r a d e so ien t é ta ­
bl is d ' u n e m a n i è r e ne t te et t r a n c h é e , a f in d 'év i te r ces conf l i ts f réquen ts qu i nu i ­
sent 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 do 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 el le » ( 3 ) . C e t t e c i t a t i on m o n t r e q u e dé jà , les ancê t res d u synd ica l i sme 
voya ien t d a n s ce q u i s ' appe l l e ra p lus t a r d u n s ta tu t , u n m o d e d e lég i t ima t ion de 
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 adm in i s t r a t i ve a j o u é u n rô le 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 qu 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 lo i S a i n t - M a r c 
G i r a r d i n s u r les règ les 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 
pub l i cs » 0 ) . M a l h e u r e u s e m e n t , ce t te revue d i spa ra î t p e u a p r è s , v i c t ime d ' u n e 
rép ress ion sévère . 

L a c o n t e s t a t i o n n e p o u r r a se réo rgan ise r d e f açon t rès é p h é m è r e , q u ' e n 1848 
avec , en par t i cu l ie 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 so r t e 
d e « soc ia l i sme b u r e a u c r a t i q u e » . C ' é t a i t peu t -ê t r e an t i c ipe r u n peu t r o p su r 
l ' é v é n e m e n t . . . 

Il f au t ensu i te 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 pu isse s ' o rgan i se r 
d u r a b l e m e n t avec la c réa t i on de l 'Assoc ia t i on 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 resse adm in i s t r a t i ve ( L a R e v u e a d m i n i s t r a ­
t ive en 1883 et le J o u r n a l des F o n c t i o n n a i r e s en 1884) et , à pa r t i r d e 1900 la m u l ­
t ip l i ca t ion des assoc ia t i ons p ro fess ionne l les . E n 1910, le m in i s t re des P o s t e s , M i l ­
ler a n d , o rgan i se 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 pe rsonne l s a u p r è s d u M in i s ­
t r e . Pe t i t à pe t i t , l ' i dée d ' u n c o n t r e - p o u v o i r synd ica l ( 2 ) c a p a b l e d e t e m p é r e r 
l ' a rb i t r a i r e (et n o n l ' au to r i t é ) des chefs fai t d o n c son c h e m i n ( 3 ) . E n 1911 , la 
C h a m b r e des D é p u t é s a d o p t e u n p ro j e t d e loi r e c o n n a i s s a n t le d ro i t synd ica l a u x 
f onc t i onna i res ; m a i s il est re jeté p a r le Séna 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 
de 1946 (et les lois d u 19 o c t o b r e 1946 et d u 28 avr i l 1952) comp lé tées p a r le p r o ­
t oco le 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 onc t i on p u b l i q u e , et 
u n e i ns t r uc t i on d u P r e m i e r M in 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 sem­
b le q u e des synd ica ts d e f onc t i onna i res a ien t existé en t re les d e u x gue r res , bénéf i ­
c ian t d ' u n e s imp le t o l é rance . 

D e p u i s la L i b é r a t i o n o n ne con tes te p lus guè re le fai t q u e le synd ica l i sme 
nu i t m o i n s à l ' au to r i t é en é t a n t in tégré 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 onc t i on 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 lus a i sémen t q u e les synd ica ts n ' o n t j a m a i s 
d e m a n d é a u t r e chose q u e le respect des p r inc ipes répub l i ca ins . 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 que b e a u c o u p p lus rad ica le à l ' en t rep r i se p r i vée en c o n t e s t a n t 
le p r i nc ipe d e l ' a p p r o p r i a t i o n p r i vée 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 en ce 
qu 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 rès fo r te en t re le d i scou rs 
synd ica l et l ' i déo log ie d o m i n a n t e d a n s la f onc t i on p u b l i q u e en o n t fa i t u n des 
sec teurs o ù le t a u x d e synd ica l i sa t ion est le p lus é levé. I l va r ie d e 50 à 80 % ( 4 ) , 
ce qu i est t rès supé r ieu r a u x chi f f res r e n c o n t r é s hab i t ue l l emen t d a n s le sec teur 
p r i vé . L o r s q u e cela n e c o n t r a r i e p a s leurs ex igences c o r p o r a t i v e s , les synd ica ts 
son t les me i l leurs dé fenseurs de l ' i n té rê t géné ra l , d e la responsab 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 teur p a r a - p u b l i c . L ' a d h é s i o n des synd ica ts a u x va leu rs 
lég i t iman tes d e la f onc t i on p u b l i q u e a m è n e à leur concéde r u n rô le off ic iel 
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 iv i légiés : la ges t ion des pe rsonne l s et la g rève . 

1) E n m a t i è r e d e ges t ion d u p e r s o n n e l , les synd ica ts rep résen ta t i f s par t i c i ­
p e n t à t r ave rs t ro is o r g a n i s m e s pa r i t a i res à u n e sér ie de consu l t a t i ons (ils n ' o n t 
j a m a i s d e p o u v o i r dé l ibéra 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 Conse i l Supé r i eu r de 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 su r l ' é ta t de la f onc t i on p u b l i q u e et 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 qu i 
se p o s e n t d a n s les d o m a i n e s su ivan ts : s t a tu 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 ro fess ionne l le 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 isc ip l ina i res . Les o r g a n i s a t i o n s synd i ­
cales 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 de s 'en serv i 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 (}). 

• Les C o m i t é s T e c h n i q u e s Pa r i t a i r es ( C T P ) qu i ex is tent d a n s t o u s les m in is ­
tères et d a n s ce r ta ins é tab l i ssemen ts pub l i cs o n t à c o n n a î t r e de t ou tes les ques ­
t i ons re la t ives à l ' o r g a n i s a t i o n des serv ices, à leur f o n c t i o n n e m e n t , à la m o d e r n i ­
sa t i on d e leurs m é t h o d e s , à l ' é l a b o r a t i o n et à la m o d i f i c a t i o n des règles s ta tu ta i ­
res pa r t i cu l i è res . D e p u i s le décre t 76-510 d u 10 j u i n 1976, leur c o m p é t e n c e 
s ' é tend a u x p r o b l è m e s d ' h y g i è n e et de sécur i té (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 des com i tés d ' h y g i è n e et d e sécur i té d a n s les en t repr i ses pr 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 Par t i cu l i è res ( C A P ) , qu i rep résen­
ten t sans d o u t e le p lus g r a n d acqu i s de la f onc t i on p u b l i q u e , o n t p o u r rô le essen­
tiel d e d o n n e r u n av is (qu i en p r i nc ipe est suivi) en m a t i è r e d e n o t a t i o n , avance ­
m e n t , t i t u l a r i sa t i on , 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 anc iennes c o m m i s ­
s ions d ' a v a n c e m e n t et les consei ls de d isc ip l ine et assu ren t la t r a n s p a r e n c e de la 
ges t ion d u p e r s o n n e l à laque l le asp i ren t les synd ica ts de la f onc t i on 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 lus l ' a v a l a n c h e d ' a b u s et de faveurs q u e décr i t M . Thu i l ­
l ier ( 2 ) o u H . de Ba lzac ( 3 ) . P o u r la m a s s e des f onc t i onna i r es , la p r o t e c t i o n synd i ­
ca le est ef f icace et o r ig ina le p a r r a p p o r t a u x p r a t i q u e s d u secteur p r i vé . 

2) E n m a t i è r e d e g rève , les p o u v o i r s pub l i cs o n t t o u j o u r s eu u n e a t t i t u d e t rès 
sévère à l ' éga rd des f onc t i onna i r es . I n te rd i t e j u s q u ' e n 1946, el le est m a i n t e n a n t 
a d m i s e sau f p o u r la po l i ce , les pe rsonne l s pén i ten t ia i res , e t c . . p o u r lesquels la 
con t i nu i t é d u serv ice pub l i c se p o s e de m a n i è r e pa r t i cu l i è remen t a iguë . L e d ro i t 
d e grève est c e p e n d a n t p lus rég lemen té q u e d a n s le sec teur p r ivé : r e t enue sur 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 onc t i on de j o u r n é e de g rève , néces­
sité de d é p o s e r u n p réav is d e 5 j o u r s f rancs a v a n t le d é b u t d e la g rève , i n d i q u a n t 
sa d u r é e et son m o t i f et i n te rd i c t i on des grèves « t o u r n a n t e s » o u « surpr ises » . 
E n f i n , les p o u v o i r s pub l i cs o n t essayé de cana l i ser les m o u v e m e n t s de g rève , 
d 'év i te r les grèves sauvages et , p o u r ce fa i re , o n t exigé q u e le p réav is soi 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 le rep résen ta t i ve a u p l a n n a t i o n a l . L e rô le q u e l ' o n 
essaye d e / a i r e j o u e r a u x synd ica ts est d o n c assez dé l ica t : en leur 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 de la g rève , o n leur en d o n n e a ins i la responsab i l i t é . 
C ' es t d i re le degré d ' i m p l i c a t i o n d u synd ica l i sme f onc t i onna i r e d a n s ce t te s t ruc ­
t u r e consu l t a t i ve . . . qu i a u n e fonc t i on de l ég i t ima t ion r é c i p r o q u e spéc i f ique a u 
sec teur pub l i c . 

e) La crise du système hiérarchique dans la fonc t ion pub l 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 pas récen te . O n p o u r r a i t m ê m e 
d i re 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 ne 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 ma 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 cr ise d a n s 
la m e s u r e o ù la m a l a d i e a pr is u n t o u r n a n t a u c o u r s de la de rn iè re décenn ie et 
dev ra i t évo lue r assez r a p i d e m e n t a u c o u r s de la p r o c h a i n e . 

U n fac teur de 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 de t echn iques de ges­
t i o n (0 p e r m e t t a n t de m e s u r e r les résu l ta ts et de p lan i f ie r les act 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 avec 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 leque l c h a c u n est 
couve r t p a r son supér ieu r . L a d i f fus ion d e ces t echn iques d a n s le sec teur p r i vé et , 
p e u t ê t re p lus e n c o r e , le p res t ige d o n t elles j ou i ssen t m ê m e lo rsqu 'e l l es n e s o n t 
p a s app l i quées , a acc ru le ma la i se . L a p y r a m i d e se léza rde d o n c d u fai t d e l ' i na ­
d a p t a t i o n d e son m o d e de f o n c t i o n n e m e n t i n t e rne . 

D a n s l ' o r g a n i g r a m m e de la f onc t i on p u b l i q u e , les éche lons i n te rméd ia i res se 
mu l t i p l i en t et a l ou rd i ssen t les c i rcu i ts de c o m m u n i c a t i o n a u p o i n t q u e « ceux q u i 
o n t le p o u v o i r d e déc ider n ' o n t p a s les i n f o r m a t i o n s nécessa i res et ceux 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 ider et n ' o n t p a s in té rê t à 
c o m m u n i q u e r leurs i n f o r m a t i o n s » ( 2 ) . C ' es t sans d o u t e u n p e u ca r i ca tu ra l m a i s 
cela t r a d u i t b ien l ' a u t o n o m i e q u e les ind iv idus reche rchen 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 ' éga rd d e la h ié ra rch ie d o n t ils sou f f ren 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 so lemen t v o n t de pa i r avec h ié ra rch ie et 
s ' o p p o s e n t a u t rava i l en é q u i p e exigé p a r la d iv is ion en o p é r a t i o n n e l s et f onc t i on ­
ne ls . 

L ' é v o l u t i o n d u n i veau cu l tu re l des f onc t i onna i res ( a l l ongemen t et d é m o c r a t i ­
sa t i on des é tudes ) , la d i m i n u t i o n des d é b o u c h é s o f fer ts p a r le sec teur p r i vé a u x 
d i p l ô m é s d e l ' ense ignemen t supé r ieu r o n t e n t r a î n é , s u r t o u t d a n s les éche lons 
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 sur -qua l i f i ée , sous -emp loyée et d o n c f rus­
t rée qu i accep te d e p lus en p lus d i f f i c i lement le p o i d s de la h ié ra rch ie . 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 sans d o u t e p lus v io ­
l e m m e n t . L a d i ssoc ia t i on en t re la sphè re d u t rava i l ( la fonc t i on ) et cel le d e la car ­
r iè re (le c o r p s et le g rade ) y est p lus m a r q u é e , r e n d a n t dif f ic i les les a j u s t e m e n t s . 
Les g l i ssements de f onc t i ons son t n o m b r e u x m a i s il n ' e s t p a s poss ib le d ' e n t i re r 
les c o n s é q u e n c e s sur le p l a n de la r é m u n é r a t i o n et d e la p lace d a n s l ' o rgan i ­
g r a m m e . L a s t ra t i f i ca t ion est u n obs tac le à la mob i l i t é soc ia le ( 3 ) et le s ta tu t d e la 
f onc t i on p u b l i q u e n e lég i t ime p lus auss i b ien les inégal i tés en t re f onc t i onna i res 
a p p a r t e n a n t à des co rps d i f fé ren ts m a i s o c c u p a n t des emp lo i s c o m p a r a b l e s . Ce la 
est d û a u v ie i l l issement d e la gr i l le d e la f onc t i on p u b l i q u e et à u n e désacra l i sa ­
t i on des c o n c o u r s (essent ie l lement d a n s les ca tégor ies B et C ) . O n accep te m o i n s 
q u ' i l d é t e r m i n e t o u t e la v ie p ro fess ionne l le d ' u n ind iv idu 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 sys tème m o i n s « ob jec t i f » ( 4 ) . 

L a cr ise se man i f es te p a r u n b o u i l l o n n e m e n t d ' i dées et d e m o u v e m e n t s con ­
t rad i c to i res . L a h ié ra rch ie est con tes tée et o n d e m a n d e s o n assoup l i s semen t . P a r 
a i l leurs , ce t te h ié ra rch ie p r o t è g e et il f au t « se ser rer les c o u d e s » a u sein d ' u n 
m ê m e c o r p s , ce qu i c o n t r i b u e a ba l kan i se r la f onc t i on 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 rave rs la h i é ra r ch i sa t i on des c o r p s . Ce la est v ra 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 bas 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 ress ion des au to r i t és supér ieu­
res ne suf f isa ient p a s , c h a q u e ind iv idu sub i t en p lus le con t rô l e de ses pa 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 ua t i on tel le q u ' i l lui est p r a t i q u e m e n t imposs ib le 
d ' é c h a p p e r a u c o n t r ô l e de ses co l lègues. U n c o n f o r m i s m e sévère est ex igé. Les 
a v a n t a g e s par t i cu l ie rs ne son t p a s to lé rés m a i s c o m b a t t u s . U n espr i t r i gou reuse ­
m e n t éga l i ta i re règne en t re pa i r s . Les seules d i f fé rences r e c o n n u e s en t re ind iv idus 
son t dé te rm inées p a r u n fac teur i m p e r s o n n e l : la 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 seu lemen t à u n p r o b l è m e de sty le de c o m m a n ­
d e m e n t qu i sera 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 évo lu t i on d u con tex te . I l 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 de p lus en p lus imp l i quée d a n s la vie é c o n o m i q u e 
(passage à l ' É t a t o m n i p r é s e n t ) , q u e d e la réso lu t i on de 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 , el le est passée à des fonc t i ons d e régu la t i on et d ' a n i m a t i o n de l 'ac t i ­
v i 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 ' es t p lus au -dessus de la mê lée m a i s d a n s la 
mê lée . 

L a h a u t e f onc t i on p u b l i q u e n ' a j a m a i s che rché 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 jà vu , les g r a n d s co rps o n t p ro f i t é à p le in 
des poss ib i l i tés d e c o n t a c t s avec le sec teur p r i vé ( 2 ) . L e u r s m e m b r e s y o n t acqu i s 
des c o m p é t e n c e s nouve l les e t . . . des d é b o u c h é s . L e fossé en t re la h a u t e f onc t i on 
p u b l i q u e et le res te d e l ' a d m i n i s t r a t i o n s 'est c reusé , les sys tèmes d e lég i t ima t ion 
son t deve nus d i f fé ren ts . P o u r la h a u t e f onc t i on p u b l i q u e qu i s ' engage 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 pu is la res t ruc tu ­
r a t i o n d e la s idérurg ie et cel le d u sec teur « p o i d s l o u r d s » p a r l ' i n t e rméd ia i r e d u 
g r o u p e R e n a u l t , e t c . la seule l ég i t ima t ion poss ib le est , a priori, la p r o t e c t i o n d e 
l ' i n té rê t n a t i o n a l et , a posteriori, le succès indus t r ie l de 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 rad i t i onne l l e , les f o n d e m e n t s de la lég i t imi té de l ' ac t i on d e 
l ' É t a t res ten t le ca rac tè re a n o n y m e et éga l i ta i re des règ les, ce qu i n ' es t p a s le cas 
d a n s les exemp les q u e n o u s v e n o n s d e c i ter . D e p lus , les services « t r ad i t i onne l s » 
ne son t p a s s t ruc tu rés p o u r r é p o n d r e à ce t ype 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 cô té 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 adm in i s t r a t i ve qu i p e r m e t t e à l ' É t a t de j o u e r p lus e f f i cacement son 
rô le 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 cô té , la doc i l i té , l ' a p a t h i e o u le 
d o u t e . Ce la a b o u t i t à u n e s i t ua t i on assez p a r a d o x a l e . L e s o m m e t che rche à i n t r o ­
du i r e à la b a s e le sys tème d e va leu r « m a n a g é r i a l » ( 3 ) f o n d é sur le souc i d 'e f f ica­
ci té ( la f in jus t i f ie les m o y e n s ) , la dé léga t i on de responsab i l i t és , la c o l l a b o r a t i o n 
sur u n e b a s e éga l i ta i re de spécia l is tes de d i f fé ren tes d isc ip l ines, e t c . . p a r des 
m o y e n s au to r i t a i r es ( 4 ) , ca r il n ' y en a pas d ' a u t r e s ! D e p l us , ceux qu i p r ô n e n t le 
c h a n g e m e n t son t ceux qu i en son t le m i e u x p ro tégés . 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 co rps cons t i t uen t u n e ba r r i è re qu i les iso le d u res te 
de la f onc t i on p u b l i q u e et en fon t u n m o d è l e q u e l ' o n che rche à im i te r ( 5 ) . L e u r 
m o d e de f o n c t i o n n e m e n t él i t iste est en c o n t r a d i c t i o n avec la mob i l i t é p ro fess ion ­
nel le p r ô n é e p a r a i l leurs . A t i t re d ' e x e m p l e , l ' I n spec t i on des F i n a n c e s c o m p r e n d 
u n effect i f de 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 rès l en temen t ca 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 ec ru te à la sor t ie de 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 ava 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 gens ap tes à le deven i r » (*). L e sys tème sem­
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 cen t ra les 
s 'est sens ib lemen t d é g r a d é a u c o u r s d e ces dern iè res a n n é e s . E n fa i t , n o u s a l lons 
le vo i r , d i f fé rentes so lu t i ons par t ie l les se son t dégagées de 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 ocage ana lysé p r é c é d e m m e n t , d e u x so lu t i ons son t poss i ­
b les : la fu i te , g râce à la c réa t i on de s t ruc tu res para l lè les et l ' e x p é r i m e n t a t i o n d e 
ré fo rmes p lus p r o f o n d e s . 

a) La fui te et la créat ion de structures paral lèles. 

Q u a n d la s t r uc tu re et les h o m m e s qu 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 
crée u n e nouve l le s t r uc tu re sans 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 anc ien 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 po l i t i que n ' a p a s con f i ance 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 len teurs ; 

— 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 'ex i s te p a s de « s t r uc tu re 
d 'accue i l » h o m o g è n e . Il f au 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 ivement ces d e u x t ypes de s t ruc tu res para l lè les . 

1° Le pouvoir des cabinets. 

Les cab ine ts ex is tent depu i s l o n g t e m p s . H . d e Ba lzac en fai t u n p o r t r a i t pa r ­
t i cu l i è remen t d u r ( 2 ) . L e u r p ro l i f é ra t i on p rov ien t des conf l i ts qu i na issen t a u sein 
d ' u n e f onc t i on p u b l i q u e d e s t ruc tu re fe rmée : les m in is t res a y a n t u n e lég i t imi té 
po l i t i que passen t a lo rs 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 sur le respec t 
de la règle res te . O n d i r a q u e la règle est la t r a d u c t i o n en l angage adm in i s t r a t i f 
de la po l i t i que g o u v e r n e m e n t a l e et q u ' i l do i t d o n c y avo i r nécessa i remen t a d é q u a ­
t i on en t re les d e u x . C 'es t oub l i e r q u e la règle possède u n e ce r ta ine iner t ie (il y a 
u n déca lage qu i peu t a t t e i n d r e p lus ieu rs années en t re le v o t e d ' u n e lo i , la pub l i ca ­
t i on des décre ts d ' a p p l i c a t i o n , pu is 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 ise en p lace d ' u n e p r o c é d u r e adm in i s t r a t i ve adap tée ) et , de p lus , p e u t fa i re 
l ' ob je t d ' i n t e r p r é t a t i o n s d i f fé ren tes . Les cab ine ts o n t p o u r rô le essent ie l d e con ­
t rô le r q u e la v o l o n t é po l i t i que ne se d i lue d a n s les m é a n d r e s de l ' a d m i n i s t r a t i o n . 
I ls do i ven t fa i re p r e u v e d ' u n m i n i m u m d 'a l l égeance po l i t i que , ce qu i est u n e 
façon d e r é i n t r o d u i r e u n « spoi ls System » à pe t i te 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 ra i sons b ien év iden tes , il y a u n e so r te 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 cab ine ts min is tér ie ls qu i dev ra ien t p o u r t a n t se c o n t e n t e r de la 
p r é p a r a t i o n d u t rava i l et des déc is ions d u m in i s t re , de l ' o r g a n i s a t i o n de ses re la­
t i ons ex tér ieures et de vei l ler à l ' app l i ca t i on exac te et r a p i d e de sa po l i t i que . Les 
effect i fs des cab ine ts son t rég lemen tés ( i) m a i s , en p r a t i q u e , les p resc r i p t i ons son t 
souven t en f re in tes et , pa r f o i s , le cab ine t off ic iel 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 seu lemen t ils c o n t r ô l e n t , m a i s ils gè ren t de p lus en p l us . 
C ' é t a i t dé jà v ra i sous la I I I e R é p u b l i q u e ( 2 ) , ce l 'é ta i t m o i n s sous la I V e d u fai t 
de l ' ins tab i l i té min is tér ie l le qu i t r a n c h a i t p lus pa r t i cu l i è remen 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 la s tab i l i té po l i t i que d e la V e a d e n o u v e a u en t ra îné u n gon ­
f lement d u p o u v o i r des cab ine t s . Les « b u r e a u x » son t dessais is d e t ou tes les 
a f fa i res i m p o r t a n t e s et d ' u n e pa r t i e de leur 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 . « Les m a n i p u l a t i o n s de l ' appa re i l adm in i s t r a t i f p a r le mi l ieu des 
cab ine ts a p p a r a i s s e n t de p lus en p lus f r é q u e m m e n t « scanda leuses » , c 'es t -à -d i re 
i l lég 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 sous d ' a u t r e s v isages, 
la R é p u b l i q u e des pet i ts c o p a i n s » ( 3 ) . 

E n f i n , « la j eunesse des m e m b r e s de cab ine ts et , p a r c o n s é q u e n t , b ien sou­
ven t leur « inexpér ience » 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 ons cen t ra les . I ls son t face à des sous -d i rec teu rs o u des d i rec teurs t o u j o u r s p lus 
âgés q u ' e u x et d ' a u t a n t p lus âgés qu ' 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 de c o r p s et anc i enne té a l i m e n t e n t l ' a c r i m o n i e de ceux qu i o n t 
l ' imp ress i on de vo i r s y s t é m a t i q u e m e n t leur t rava 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 » qu i n ' a u r o n t p a s à a p p l i q u e r les tex tes qu i so r t i r on t » ( 4 ) . 

Le d o u b l e m e n t de 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 « para l lè le » des 
cab ine ts 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 ca r le r a p p o r t d e force est 
t r o p inéga l . N ' a y a n t q u ' u n effet négat i f d a n s le d o m a i n e de la ges t ion q u o t i ­
d i e n n e , i so lan t le m in i s t re de ceux qu i a u r o n t à m e t t r e en œ u v r e sa po l i t i que , o n 
se d e m a n d e si le seul effet pos i t i f des cab ine ts n ' e s t p a s d e le sécur iser . C ' es t u n p e u 
ce q u e d isa i t avec u n v o c a b u l a i r e d i f fé rent 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 ' es t guè re v ieux d e p lus d ' u n e d i za ine d ' a n n é e s et co r res ­
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 réa t i on d e cel lu les 
est sens ib lemen 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 , des services fonc t i onne ls 
(« s taf fs ») d a n s les g r a n d e s en t repr i ses p r i vées . 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 in te rmin is té r ie ls son t nécessa i res , o n n o m m e u n c h a r g é 
de m iss ion qu i s ' e n t o u r e r a d ' u n é t a t - m a j o r res t re in t . Ces t âches , p lus v ivan tes 
q u e la d i rec t ion 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 de f ond 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 ne reste p lus q u e l ' expéd i t i on des af fa i res c o u r a n t e s , a t t i r en t les 
« cad res supér ieu rs » de la fonc t i on p u b l i q u e . C e sys tème p e r m e t de m i e u x m o t i ­
ver ceux qu i se ron t dés ignés p o u r les remp l i r m a i s crée des tens ions a i l leurs . G l o ­
b a l e m e n t , le p r o b l è m e i n te rne à l ' a d m i n i s t r a t i o n n ' es t pas réso lu m a i s s i m p l e m e n t 
dép lacé . 

L a c réa t i on de cel lules est u n e so lu t i on qu 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 sme ; c 'es t u n e so lu t i on de faci l i té qu i laisse d e u x p r o b l è m e s sans r é p o n s e : 

— l ' a g g r a v a t i o n des forces cent r i fuges d a n s les a d m i n i s t r a t i o n s cen t ra les 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 cha rgés de m iss ion ne son t j a m a i s rée l lement r esponsab les ca r ils 
n ' o n t pas à m e t t r e seuls en œ u v r e leurs p r o p o s i t i o n s et ne son t p a s j ugés su r les 
résu l ta t s , ce qu i est en to ta le c o n t r a d i c t i o n avec les ense ignemen ts d u m a n a g e ­
m e n t . 

Les d e u x p r inc ipa les issues p e r m e t t a n t d e fuir ou d ' a s s o u p l i r ce sys tème h ié­
r a r c h i q u e n ' o n t pas a p p o r t é de so lu t i on sa t i s fa isan te ca r el les o n t à c h a q u e fois 
heu r t é la l og ique du f o n c t i o n n e m e n t de la fonc t i on p u b l i q u e sans lui p r o p o s e r un 
subs 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 de 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 cen t ra les et leurs services ex té r ieu rs , t rès peu de 
choses o n t é té fai tes j u s q u ' à p résen t . L e Conse i l d ' É t a t ava i t fai t en 1972 u n e 
é t u d e sur les cen t res d e déc is ion et d e responsab i l i t é d a n s laque l le il ana l ysa i t les 
p r o b l è m e s q u e leur c réa t i on sou lèvera i t d a n s les d o m a i n e s de la c o m p t a b i l i t é 
p u b l i q u e et de la f onc t i on p u b l i q u e . M a i s ce t rava i l n ' a p a s e n c o r e eu de su i tes . 

L a seule réa l i sa t ion i n té ressan te 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 réa­
t i on d e « chefs de p ro je t » a u m in i s tè re d e la Dé fense . Il s 'ag i t de conf ie r u n d o s ­
sier , de t ype de ceux qu i jus t i f ien t la c réa t i on d ' u n pos te de « c h a r g é d e m is ­
s ion » , à u n f onc t i onna i r e sans le fa i re sor t i r de sa h ié ra rch ie . Il a u r a d o n c u n e 
d o u b l e fonc t i on : ses tâches de ges t ion c o u r a n t e ( p o u r lesquel les il p o u r r a éven­
tue l l emen t se fa i re m ieux seconder ) q u ' i l conse rve et le suivi d u doss ier q u ' o n lui 
con f ie . Si ce t te nouve l le t âche nécess i te des l ia isons ho r i zon ta l es avec les au t res 
serv ices, u n e s imp le le t t re de m iss ion p e r m e t de c o m m u n i q u e r sans passer à cha ­
q u e fois p a r la vo ie h i é r a r c h i q u e . U n e le t t re d e m iss ion d u P r e m i e r M in i s t r e per ­
m e t m ê m e des con tac t s in te rmin is té r ie ls d i rec ts . L e p o i n t le p lus pos i t i f d e 
ce t te so lu t i on est q u e le che f d e p ro je t res te d a n s la h ié ra rch ie q u i ne sub i t d o n c 
n i h é m o r r a g i e n i sen t imen t de dépossess ion . 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 de f o n c t i o n n e m e n t h a b i t u e l . 

Les expér iences p lus rad ica les do i ven t en fait ê t re recherchées d a n s le sec teur 
pub l i c a u sens la rge et n o t a m m e n t d a n s les é tab l i ssements et en t rep r i ses pub l i cs 
qu i son t sous la p ress ion exercée p a r u n e p lus 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 cela a dé jà été é v o q u é , la re la t i on t rad i t i onne l l e de souve ra ine té de l ' É t a t 
à l ' éga rd d e ses sujets bouscu le b e a u c o u p m o i n s la h ié ra rch ie q u ' u n e re la t i on de 
négoc ia t i on avec des c l ien ts . Le mei l leur exemp le qu i pu isse i l lust rer n o t r e p r o p o s 
est sans d o u t e celui de l ' I ns 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 léments d a n s u n ar t ic le de 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 tab l i ssement pub l i c à ca rac tè re adm in 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 anc iens services g é o g r a p h i q u e s de l ' a r m é e et d o n t la 
m iss ion de service pub l i c cons is te à é tab l i r et à ten i r à j o u r la ca r te d u te r r i to i re 
n a t i o n a l a u 1/25 000 » ( i ) . C e t t e ca r te d e b a s e , t e r m i n é e f in 1977, n e nécess i te 
ensu i te q u ' u n t rava i l de m ise à j o u r qu i ne jus t i f ie pas le m a i n t i e n de l 'ef fect i f . 
P o u r q u e l ' o r g a n i s a t i o n pu isse conserve r à la fois son p e r s o n n e l (qu i a u n s ta tu 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 app réc ie r d ' ê t r e m u t é s , sans c o m p t e r les 
non- t i t u la i res qu i r i squa ien t le l i cenc iement ) et son savo i r - fa i re , d e u x so lu t i ons 
é ta ien t poss ib les : 

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 cô té de l ' a d m i n i s t r a t i o n : remise à 
j o u r p lus f r équen te d e la ca r te a u 1/25 000 , p r i o r i t é su r le sec teur p r i vé p o u r 
l ' o b t e n t i o n de c o m m a n d e s de t r a v a u x g é o g r a p h i q u e s par t i cu l ie rs émises p a r les 
a d m i n i s t r a t i o n s , é tab l i ssement d ' u n e ca r te d e F r a n c e à t rès pet i te échel le (ce qu i 
a u r a i t m is 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 in i s tè re des 
F i nances ) , e t c . . 

2) Déve loppe 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 de la ca r t e d e base : 
ca r tes t ou r i s t i ques rou t i è res , cyc l is tes, pédes t res , e t c . . 

Les d e u x vo ies o n t é té exp lo rées . L a vo ie adm in i s t r a t i ve n ' a p a s p o s é de p r o ­
b lèmes d e s t ruc tu re 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 ie c o m m e r c i a l e , o u v e r t e 
dès 1975, a fai t surg i r de g raves d i f f icu l 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 ne su iva i t pas et , en cas d e r é p o n s e à 
u n appe l d ' o f f r e , le p r i x a u q u e l le m a r c h é éta i t o b t e n u n e couv ra i t pas 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 nqu ié té la C o u r des C o m p t e s ( 2 ) q u e les synd ica ts 
qu i se méf ia ien t d e t o u t ce qu i é ta 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 « serv ice 
pub l i c » ( 3 ) . 

P o u r essayer de sor t i r d e l ' I G N de ce m a u v a i s p a s , le D i rec teu r G é n é r a l , M . 
R e n é M a y e r , a dès 1976 p r a t i q u é u n e po l i t i que d e c o n c e r t a t i o n sans p récéden t : 
30 j o u r n é e s de 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 de ce t te consu l ­
t a t i o n , il a p u p r o c é d e r à des r é f o r m e s d o n t cel le qu i n o u s in téresse t o u t pa r t i cu ­
l i è rement ici : la mod i f i ca t i on 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 sur les t echn iques de p r o d u c t i o n (service géodés ie , 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 age , 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 passé à u n e o r g a n i s a t i o n h ié ra rch i co - fonc t i onne l l e p a r p r o d u i t (ser­
vice des car tes g r a n d e s échel les , m o y e n n e s échel les , ca r tes t h é m a t i q u e s , e t c . . p lus 
des serv ices fonc t i onne ls ) . D ' u n e o r g a n i s a t i o n i n t rove r t i e , t o u t e p r é o c c u p é e de la 
qua l i t é de sa p r o d u c t i o n c o m m e le son t b e a u c o u p de serv ices pub l i cs , o n passe à 
u n e o r g a n i s a t i o n ex t rave r t i e , t o u r n é e vers le c l ien t . « C h a c u n des serv ices c h a r g é 
d ' u n e fami l le d e p r o d u i t s dev ra i t , d a n s la m e s u r e d u poss ib le , d i spose r d e t o u s 
les m o y e n s nécessa i res p o u r assu re 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 ' es t 
p a s poss ib le d ' a p p l i q u e r i n t ég ra lemen 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 , rev ien­
d ra i t à conf ie r à c h a q u e un i t é u n av ion p o u r la p r ise de vue 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 de ses vo is ins c o m m e « p res ta ta i r e de serv ice » . 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 ». 



mieux p lacé q u e lui p o u r assure 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 ie ra i t cel le-
c i . Il a u r a i t éga lemen t recou rs a u x « se rv ices -suppor ts » c o m m e le p e r s o n n e l , le 
b u d g e t , la log is t ique , e t c . . qu i res te ra ien t c o m m u n s à l ' ensemb le de l ' I G N » (O-
Il est e n c o r e t r o p tô 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 sur les e f fo r ts d e l ' I G N 
m a i s es p rem ie r s résu l ta ts semb len t e n c o u r a g e a n t s . Le fait q u e cet te r é f o r m e ai t 
p u ê t re m e n é e avec u n pe rsonne l f onc t i onna i r e mér i t e d ' ê t r e sou l i gné . 

P r e n d r e l ' exemp le d ' u n é tab l i ssement pub l i c a y a n t u n e act iv i té c o m m e r c i a l e 
peu t p a r a î t r e u n e façon d e m a l pose 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 peu t ê t re , imp l i c i t emen t o u exp l i c i t emen 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 cen t re de p ro f i t avec , l o g i q u e m e n t , u n sys tème de s t i m u l a t i o n 
d i f fé rent qu i en t ra îne ra i t r a p i d e m e n t u n e p r i va t i sa t i on d u serv ice pub l i c . C e sera i t 
oub l ie r q u e l ' a rgen t et la c ra in te d u l i cenc iement ne son t p a s les seules m o t i v a ­
t i ons et q u e , de su rc ro î t , ce ne son t pas « des m o t i v a t i o n s en r a p p o r t d i rec t avec 
la t â c h e conf iée à u n ind iv idu » ( 2 ) . Il ex iste des m o t i v a t i o n s pos i t i ves , tel les le 
d é v o u e m e n t a u serv ice pub l i c , ma i s elles s u p p o s e n t q u e le pe r sonne l pe rço ive b ien 
sa c o n t r i b u t i o n aux f inal i tés de l ' o r g a n i s a t i o n . L ' e x e m p l e su i van t m o n t r e la réa­
l i té de l 'ex is tence d e ces m o t i v a t i o n s . D a n s les Ca isses d ' A l l o c a t i o n s Fami l i a les 
( C A F ) ( 3 ) , p o u r des ra i sons budgé ta i r es év iden tes , les emp loyés n ' o n t p a s le d ro i t 
de p r o v o q u e r les d ro i t s des bénéf ic ia i res en les i n f o r m a n t sans qu ' i l s a ien 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 ne do i ven t p a s inc i ter les a l l oca ta i res à 
d e m a n d e r ce qu ' i l s i g n o r e n t . . . Ce r t a i ns emp loyés t ransg ressen t v o l o n t a i r e m e n t et 
à leurs r i sques cet te règle « p o u r sauvega rde r le ca rac tè re d e serv ice soc ia l d e leur 
t rava i l » ( 4 ) o u c o m p l è t e n t e u x - m ê m e s des doss ie rs i n c o m p l e t s l o r squ ' i l s d i sposen t 
des i n f o r m a t i o n s p a r a i l leurs , p l u t ô t q u e de les r e t o u r n e r a u x in té ressés . 

D a n s u n de rn ie 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 la D i rec t i on p a r 
ob jec t i fs ( D P O ) n o n p a s qu 'e l l e ai t fai t l ' ob je 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 pub l i cs 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 re u n axe d e r e c h e r c h e . Il 
n ' es 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 echn iques 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 su i van 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 sens . 

§ 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 og ique d u d é v e l o p p e m e n t d u sec teur p r i vé . Les 
p rog rès t echn iques et le t ay l o r i sme o n t p e r m i s le passage 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 devenu de p lus en p lus dif f ic i le d e con t rô 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 'essaye 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 con t ra i n tes d e m a r c h é a lo rs q u e celles-ci ava ien t a u c o n t r a i r e ten ­
d a n c e à se d i luer : 

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) subs t i t ue r à u n e o r g a n i s a t i o n ca lquée u n i q u e m e n t sur le p rocès de 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 is ions ne son t p lus des déc is ions t echn iques ma i s des 
déc is 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 red 
P . S loan à la G e n e r a l M o t o r s ; 

2) la c réa t i on d ' u n sys tème d ' i n f o r m a t i o n c a p a b l e de r e n d r e c o m p t e de 
façon su f f i sammen t préc ise de t o u s les f lux phys iques et f i nanc ie rs , c 'es t -à -d i re la 
m ise en p lace 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 et , d a n s ce r ta ins cas , d ' u n e po l i t i que 
de f i l ia l isat ion des act iv i tés qu i p e r m e t d 'éc la te r les comp tab i l i t és généra les . El les 
dev iennen t a lo rs auss i n o m b r e u s e s q u ' i l y a d 'en t i t és j u r i d i q u e s , ce qu i n ' e m p ê c h e 
p a s , éven tue l l emen t , de les r e g r o u p e r (de les « conso l i de r ») p o u r avo i r u n e 
i m a g e d e l ' ensemb le d u g r o u p e . 

Dès lo rs , t o u t est en p lace p o u r t i rer les u l t imes conséquences de ce t te o rga ­
n i sa t i on : d e m a n d e r au r e s p o n s a b l e d ' u n p r o d u i t de se f ixer des ob jec t i f s , de les 
t r a d u i r e en p rév is ions de résu l ta t , d e con t rô l e r leur réa l i sa t ion p o u r déc ider et 
j uge r et l ' a m e n e r à s ' a u t o c o n t r ô l e r . Ce t te d é m a r c h e a eu de p r o f o n d e s consé ­
quences su r la façon de d i r iger les h o m m e s et a pr is d i f fé rentes fo rmes : d i rec t ion 
p a r ob jec t i f s , d i rec t ion pa r t i c i pa t i ve p a r ob jec t i f s , m a n a g e m e n t p a r les résu l ta 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 so lu t i on cons is ­
t a n t à r é s o u d r e les d i f f icu l tés nées de la ges t ion d ' u n e o r g a n i s a t i o n qu i dev ien 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 rgan i ­
sa t i on soi t m a r c h a n d e o u n o n . Ce la ne signif ie pas q u e les so lu t i ons se ron t iden t i ­
q u e s , m a i s o n peu 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, qu ' i l y a u r a des ressem­
b lances . 

L ' a d m i n i s t r a t i o n n ' es t n i seule n i i m p e r m é a b l e a u x d i f fé rentes « m o d e s » 0). 
L a D P O n ' es t p a s seu lemen t issue de la r eche rche d ' u n e me i l leu re u t i l i sa t ion des 
« ressources h u m a i n e s » m a i s el le est auss i u n e réac t i on à la d iv is ion des t âches 
(au tay lo r i sme) 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 loba l i san te . E l le 
s ' inscr i t d a n s le sens des reche rches fai tes su r l ' en r i ch i ssement des t âches d a n s 
l ' i ndus t r i e et la r esponsab i l i sa t i on d e l ' ensemb le d u p e r s o n n e l ( 2 ) . Les sciences 
socia les o n t p rog ressé et p o s é des bases t h é o r i q u e s sur lesquel les s ' a p p u i e la 
D P O . Les d é v e l o p p e m e n t s les p lus cé lèbres son t sans d o u t e ceux de D o u g l a s M e 
G r e g o r avec ses « théo r ies X et Y » ( 3 ) q u i m o n t r e n t q u e le sys tème 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 lus ef f icace d a n s la m e s u r e o ù il la isse inexp lo i tées de n o m ­
breuses sources de m o t i v a t i o n des ind iv idus 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 . I l est 
év iden t q u e la t héo r i e Y, f ondée sur les beso ins d ' e s t i m e et d e r é p u t a t i o n de 
l ' i nd i v idu et qu i s u p p o s e sat is fa i ts les beso ins maté r ie l s semb le t rès 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 onc t i on p u b l i q u e o ù les beso ins ma té r i e l s , m ê m e q u a n d ils n e son t p a s sat is fa i ts 
ne son t j a m a i s p résen tés c o m m e essent ie ls . L e sens d u serv ice pub l i c r e p o s e sur 
des sen t imen ts comp lexes m a i s i nc luan t c e r t a i n e m e n t les beso ins d ' e s t i m e et d e 
r é p u t a t i o n . T o u t semb le m o n t r e r l ' i n t r o d u c t i o n de la D P O d a n s les serv ices 
pub l i cs c o m m e u n e chose poss ib le . D ' a i l l eu r s , les d i scou rs r é f o r m a t e u r s sur la 
f onc t i on p u b l i q u e y fon t a l lus ion sous des t e r m e s d i f fé rents : « ré tab l i r le sens d e 
la responsab i l i t é d a n s la ges t ion » , « recréer u n e c o m m u n a u t é ef f icace et cohé ­
ren te 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 cu la t i on d e l ' i n f o r m a t i o n et la concer ­
t a t i o n » , e t c . . 0). D ' a u t r e s déc la ra t i ons son t p lus 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 de gestion", c h a q u e a u t o r i t é o u c h a q u e cel lu le se vo i t ass igner 
des ob jec t i fs à a t t e n d r e et d i spose d ' u n e ce r ta ine l a t i t ude d a n s le cho i x des 
m o y e n s ( . . . ) . L a n o t i o n de responsab i l i t é , qu i i m p l i q u e à la fois l iber té et sanc ­
t i on , sera i t r es tau rée » ( 2 ) . D e s h o m m e s po l i t i ques d e l ' o p p o s i t i o n t i ennen t le m ê m e 
l angage : « il f a u d r a fa i re na î t re u n e n o t i o n de responsab 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 onc t i on p u b l i q u e u n j u g e m e n t sur la p e r f o r m a n c e et , p o u r les 
cad res supé r i eu rs , 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 cr i tères q u e l ' anc ienne té 
o u la f idél i té ( 3 ) . E n f i n , des techn ic iens a d h è r e n t auss i à ces c o n c e p t i o n s nouve l les 
et œ u v r e n t à leur e x p é r i m e n t a t i o n . A ins i , M o n s i e u r C B o z o n , D i rec teu r d é p a r t e ­
m e n t a l de l ' É q u i p e m e n t de la M e u r t h e - e t - M o s e l l e ( une D . d . e . p i lo te) exp l i que : 
« Les n o u v e a u x sys tèmes 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 is en 
p lace , é ta ien t en effet jus t i f iés p a r la m ise en p r a t i q u e d ' u n e vér i tab le « d i rec t i on 
pa r t i c i pa t i ve p a r les ob jec t i f s » , qu i o n t c o n d u i t à préc iser , a p r è s é t u d e , les a t t r i ­
b u t i o n s et dé léga t i ons 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 rave rs t o u t l ' éven ta i l des pa r t i s u n 
consensus en faveur de la D P O , m a i s s i m p l e m e n t qu 'e l l e n ' a p a s m a n q u é d e sou­
t iens ( 5 ) . E t p o u r t a n t , il n ' y a j a m a i s eu , 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 cen t ra le o u ses serv ices 
ex té r ieu rs . T o u t a u p lus s 'agi t - i l d ' expé r iences p i lo tes . Il y a à cela t ro i s r a i sons 
essent ie l les : 

1. L e p r i nc ipe d e la souve ra ine té 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 négoc ie p a s son en t rée d a n s la f onc t i on p u b l i q u e (il passe 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 (app l i ca t i on de la gr i l le des sa la i res) veu t éga lemen t q u ' i l se sou ­
m e t t e à u n e h ié ra rch ie q u i , e l l e -même, obé i t a u p o u v o i r po l i t i que ( 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 og ique d e ce sys tème, il n ' e s t p a s p e n s a b l e q u ' u n che f d e 
serv ice négoc ie ses ob jec t i fs o u m ê m e , p lus m o d e s t e m e n t , s o n n i veau d 'ac t i v i t é . 
Ce la n e peu t se fa i re q u e de f açon imp l ic i te d a n s la négoc ia t i on b u d g é t a i r e (qu i 
n ' e s t q u ' u n e négoc ia t i on d e m o y e n s ) . P a r c o n t r e , d a n s le sec teur p r i vé , l ' a u t o n o ­
m i e la issée à u n chef d e serv ice p e u t ê t re t rès g r a n d e pu i squ 'e l l e p e u t a l ler 
j u s q u ' à l ' au to r i se r à d ivers i f ier o u à réo r ien te r le secteur d 'ac t i v i tés 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 ise en p lace 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 'es t u n p o i n t sur leque 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 su i van t , m a i s il con ­
v ien t , dès m a i n t e n a n t , de préc iser q u e le b u d g e t de l ' É t a t a u n ca rac tè re con t ra i ­
g n a n t p o u r ses serv ices p u i s q u e les c réd i ts l imi ta t i fs son t de d ro i t c o m m u n et les 
c réd i ts éva lua t i f s l ' excep t i on . P a r c o n t r e , d a n s le cas d ' u n e en t rep r i se p r i vée , 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 ca rac tè re es t imat i f qu i p e r m e t t r a d e ca lcu ler 
l ' éca r t p a r r a p p o r t a u x réa l i sa t ions . L a D P O r e p o s e en g r a n d e pa r t i e sur 
l ' ana l yse de ces écar ts (qu i do i ven t ê t re auss i g r a n d s q u e poss ib le l o r squ ' i l s son t 
favorab les ) a lo rs 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 écar t nu l . 

3 . E n f i n , la D P O , d a n s les en t repr i ses p r i vées , s ' a c c o m p a g n e géné ra l emen t 
d ' u n sys tème d ' i n t é ressemen t a u x résu l ta t s . L a p l u p a r t des chefs de d iv is ions , 
d i rec teu rs de f i l ia les, d i rec teu rs c o m m e r c i a u x o u d i rec teu rs d ' us ines o n t des pr i ­
m e s sous 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 res , d u « bénéf ice » o u de 
t o u t a u t r e résu l ta t f inanc ier . D a n s la f onc t i on p u b l i q u e , c o m m e n o u s l ' a v o n s 
dé jà vu , le sys tème d e p r imes 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 
de résu l ta t o u de p roduc t i v i t é . L a D P O p e u t , b ien sû r , se concevo i r sans in téres­
semen t m a i s il est di f f ic i le a u d é p a r t , d e fa i re accep te r a u x in téressés u n accro is ­
semen t de responsab i l i t és sans u n e c o n t r e p a r t i e . 

CONCLUSION 

E n conc lus i on , il n o u s est a p p a r u i m p o r t a n t de fa i re ressor t i r le déca lage 
en t re la v o l o n t é d e c h a n g e m e n t qu i se man i f es te d a n s la f onc t i on p u b l i q u e a u 
s o m m e t , a l imen tée p a r u n e nouve l l e cu l t u re « m a n a g é r i a l e » et les poss ib i l i tés de 
c h a n g e m e n t qu i son 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 té des règles de 
ges t ion d u pe rsonne l d a n s la f onc t i on p u b l i q u e . El les son t p o u r l ' É t a t u n e des 
p ièces maî t resses de la ges t ion d e sa lég i t imi té et ne p e u v e n t d o n c p a s ê t re m o d i ­
fiées b r u t a l e m e n t . D e s imp les a j us temen ts p e r m e t t e n t seu lemen t a u sys tème de ne 
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 ia t , c o n t r a c t u a l i s a t i o n de ce r ta ines fonc t i ons et pa r f o i s , mod i f i ca ­

t i ons d e s ta tu t s des pe rsonne l s ; 
— c réa t i ons d e s t ruc tu res para l lè les (agences , m iss ions , e t c . . ) o u mod i f i ca ­

t i o n d u s ta tu t de ce r ta ins é tab l i ssemen ts pub l i cs ( i) et en f in , 
— c réa t i on d e c i rcu i ts d e c o m m u n i c a t i o n para l lè les à l ' i n té r ieur desque ls o n 

p a r l e r a u n l angage « m a n a g é r i a l e » qu i est celu i d u c o n t r ô l e de ges t ion 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 su i van t . Ce la m o n t r e d 'a i l l eu rs à que l p o i n t les d e u x 
aspec ts ges t ion d u p e r s o n n e l et c o n t r ô l e d e ges t ion son t l iés p u i s q u e ce l angage n e 
p o u r r a ê t re p r o m u q u e p a r d ' i m p o r t a n t e s ac t i ons 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 négoc ia t i on , 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 lée , « 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 im i t r i W E I S S 
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Le contrôle de la gestion 
des services publics 

« L 'ad jec t i f « pub l i c » en jus t i f i an t n ' i m p o r t e que l « serv ice » jus t i f ie 
n ' i m p o r t e que l c o û t , p u i s q u ' u n « serv ice pub l i c » , ne p o u v a n t p a s n e p a s 
ê t re assu ré , do i t ê t re assuré à t o u t p r i x . » 

P . H U E T 

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

U n e n s e m b l e auss i vas te q u e l ' É t a t et les act iv i tés q u ' i l c o n t r ô l e peut - i l se 
sous t ra 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 au t re fo i s , s u r t o u t o u m ê m e exc lus ivement , d e la t â c h e a d m i ­
n is t ra t i ve d ' a s s u r e r l ' o r d r e in té r ieu r , s 'est vu con f ie r , depu i s la (p remiè re ) 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 lus i m p o r t a n t e et p lus 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 ien-ê t re é c o n o m i q u e et soc ia l de la co l lect iv i té . E n t r e 
les ex t rêmes qu i son t , d ' u n e p a r t , la f onc t i on 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 te et , d ' a u t r e p a r t , la m iss ion s ingu l iè rement ex tens ive de l ' o r g a n i s a t i o n 
de la vie é c o n o m i q u e , la n o t i o n d u serv ice pub l i c cons t i t ue le p o n t » 0). U n con ­
t rô le p a r l e m e n t a i r e , essent ie l lement po l i t i que et d i rec t , peut - i l s 'exercer va lab le ­
m e n t sur cet e n s e m b l e ? 

D e p u i s la seconde gue r re m o n d i a l e , les services pub l i cs se son t e n c o r e é ten­
d u s m a i s sans q u e l ' o n ai t b e a u c o u p p rog ressé d a n s la reche rche d ' u n e dé f in i t i on 
exac te 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 peu t déf 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 ' ensemb le des services pub l i cs re le­
v a n t d u d ro i t admin is t ra t i f , il ex is te d ' a u t r e s services pub l i cs re levan t d u d ro i t 
c o m m u n (sociétés d ' é c o n o m i e m ix te , en t repr i ses na t iona l i sées , e t c . ) . L e c o n t o u r 
de ce m o n d e en q u e l q u e so r te a m p h i b i e (serv ices pub l i cs re levan t d u d ro i t pr ivé) 
est e x t r ê m e m e n t f lou . L e P ro fesseu r R o l l a n d en d o n n e la dé f in i t ion su i van te : le 
serv ice pub l i c est « u n e en t rep r i se o u u n e i ns t i t u t i on d ' i n té rê t généra l p lacée sous 
la h a u t e d i rec t i on des g o u v e r n a n t s et des t inée à d o n n e r sa t i s fac t ion à des beso ins 
col lect i fs d u pub l i c » ( 2 ) . O r , les m o d a l i t é s de c o n t r ô l e son t essent ie l lement var ia ­
b les se lon la n a t u r e j u r i d i q u e d e l ' i ns t i t u t i on qu i peu t a l ler de l ' a d m i n i s t r a t i o n 
cen t ra le soum ise a u d ro i t pub l i c à la soc ié té a n o n y m e de d ro i t p r i vé . 

P a r a d o x a l e m e n t , u n sec teur auss i i m p o r t a n t ( 3 ) , d i s p o s a n t de m o y e n s un i ­
q u e s , n ' a p a s su déve loppe r les m é t h o d e s de ges t ion ga ran t i s san t son ef f icaci té e t , 
à q u e l q u e s excep t ions p rès ( n o t a m m e n t l ' E D F et la S N C F qu i son t les cas les 
p lus c o n n u s ) , le sec teur pub l i c accuse u n r e t a r d d e p lus ieu rs années sur les en t re ­
pr ises pr ivées les m i e u x out i l lées d a n s le d o m a i n e d u c o n t r ô l e de ges t ion . 

L ' o b j e t de ce chap i t r e est d e reche rche r p a r quel les vo ies les serv ices pub l i cs 
c o m b l e n t ce r e t a r d en essayan t d e m i e u x c o n t r ô l e r u n e ges t ion souven t c r i t i quée . 
N o u s é t u d i e r o n s success ivement la p h i l o s o p h i e pu is la p r a t i q u e de ce t te techn i ­
q u e , t r a n s p o s é e d u secteur p r ivé d a n s le sec teur pub l i c , sans oub l ie r les or ig ina l i ­
tés de ce de rn ie 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 sys tème d e c o n t r ô l e de ges t ion 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 pu isse déf in i r t ro i s é lémen ts successi fs 0) : 

— les ob jec t i fs de l ' o r g a n i s a t i o n a u t o u r desque ls s ' o rgan i se et se s t r uc tu re 
son act iv i té ; 

— u n i n s t r u m e n t de m e s u r e et d e c o n t r ô l e des écar ts q u i p e r m e t d e fa i re le 
p o i n t , c 'es t -à -d i re d e s i tuer l ' a c t i on 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 cor rec t r i ces p e r m e t t a n t de redresser la s i t ua t i on lo rs ­
q u e l a -dé r i ve , 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 ign i f icat ive. 

Cec i p o s e d e u x t ypes de p r o b l è m e s qu i a t t i r e r o n t p lus pa r t i cu l i è remen t n o t r e 
a t t e n t i o n : 

1° b ien q u e les serv ices pub l i cs et les en t rep r i ses pr ivées a ien t des ob jec t i f s 
d i f fé ren ts , p e u t - o n ut i l iser 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 des ac t i ons cor rec t r i ces i den t i ques ? 

2° que l le est l ' a u t o n o m i e des ac t i ons cor rec t r i ces p a r r a p p o r t a u x ins t ru ­
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 co r rec t r i ce a u 
l ieu d 'éc la i re r s i m p l e m e n t le cho ix d ' u n e m o d a l i t é d ' a c t i o n ? C 'es t le p r o b l è m e d e 
la neu t ra l i t é de l ' i n s t r u m e n t de m e s u r e . 

D a n s ce t te p r e m i è r e sec t ion , n o u s é t u d i e r o n s success ivement les ob jec t i f s , les 
sys tèmes de c o n t r ô l e (gu idage) et les i n s t r u m e n t s de m e s u r e p r o p r e s a u x serv ices 
pub l i cs en g a r d a n t c o n s t a m m e n t à l 'espr 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 imp le , p u i s q u e c o m m e n o u s l ' a v o n s vu , les serv ices 
pub l i cs n e cons t i t uen t p a s u n e ca tégor ie h o m o g è n e et leurs ob jec t i f s son t souven t 
mu l t i p l es . P o u r s impl i f ier , d a n s u n p r e m i e r t e m p s , o n peu t d i s t inguer les ob jec ­
t i fs expl ic i tes et les ob jec t i fs impl ic i tes (qu i son t g é n é r a l e m e n t des ob jec t i f s in ter ­
nes) ce qu i s u p p o s e q u e ces d e u x ca tégor ies pu issen t ê t re exam inées d e f açon 
i n d é p e n d a n t e . Il s 'ag i t , en ef fet , d ' u n e s imp l i f i ca t ion , car la f ron t iè re a ins i é tab l ie 
est d a n s b ien des cas , art i f ic ie l le et a rb i t r a i r e . D a n s la réa l i té , o n n e p e u t sépa re r 
les ob jec t i fs expl ic i tes et imp l ic i tes , les p rem ie rs n ' é t a n t souven t m is en a v a n t q u e 
p o u r m i e u x d iss imu le r les seconds . 

a) L e s ob jec t i f s exp l ic i tes . 

L ' é c o n o m i e de m a r c h é ne p e u t sat is fa i re t o u s les beso ins des h o m m e s . Il en 
est n o t a m m e n t a ins i l o r s q u e les b iens o u serv ices o f fe r ts son 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 lec t i vement ( d i p l oma t i e , j us t i ce l o r squ 'e l l e p r o t è g e la co l lect 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 nso lvab le m a i s do i t n é a n m o i n s ê t re sat is fa i te 
p o u r des ra i sons h u m a n i t a i r e s o u po l i t i ques ( h ô p i t a u x , as i les, e t c . ) . Ces services 
pub l i cs , les p lus t r ad i t i onne l s , o n t d o n c p o u r ob jec t i f expl ic i te la sa t i s fac t ion 
d ' u n e d e m a n d e q u i n e peu t s ' exp r imer sur u n m a r c h é . 

M a i s , i nve rsemen t , le serv ice pub l i c p e u t rena î t re de con t ra i n tes l iées à 
l ' o f f re , m ê m e si la d e m a n d e est d iv is ib le et so lvab le . 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 , de la d i s t r i bu t i on d 'é lec t r ic i té et de gaz , e t c . , t o u t e s act iv i tés qu i 
nécess i tent u n e c o o r d i n a t i o n à l ' éche lon n a t i o n a l , vo i re i n t e r n a t i o n a l . Les t r a n s ­
p o r t s fe r rov ia i res p o u r r a i e n t d i f f ic i lement se déve loppe r s'i l y ava i t des c o m p a ­
gnies c o n c u r r e n t e s a lo rs q u e les réseaux do i ven t de p lus en p lus s ' en t remê le 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 dev iend ra ien t q u a s i m e n t imposs ib les si 
de n o m b r e u s e s c o m p a g n i e s f rança ises deva ien t se c o o r d o n n e r avec p lus ieurs c o m ­
pagn ies d a n s c h a c u n des p a y s vo is ins . C e son t les nécessi tés d ' u n e p lan i f i ca t i on 
cent ra l i sée qu 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 son p o i n t u l t ime : le m o n o ­
po le . Dès l o rs , le p a s qu i m è n e à la na t i ona l i sa t i on est v i te f ranch i . E n ef fet , sur ­
t o u t d a n s des sec teurs s t ra tég iques tels l ' énerg ie 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 de 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 Pub l i cs ne serai t p a s accep té 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 pub l i c na isse des ca rac té r i s t i ques d e la d e m a n d e o u d e cel les 
d e l ' o f f re , ses ob jec t i f s expl ic i tes son t re la t i vemen t faci les à cerner : 

— of f r i r des b iens o u services en q u a n t i t é s su f f isantes p o u r sat is fa i re la 
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 nc ipe c o n t r a i r e à la n o t i o n d e serv ice 
pub l i c ) m a i s n ' exc l u t p a s cer ta ines f o rmes de r a t i o n n e m e n t ; 

— reche rche d u coû 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 sque les b iens 
o u serv ices son t v e n d u s , l ' ob jec t i f est a u p lus , d ' équ i l i b re r le b u d g e t a f in d 'év i te r 
u n e f isca l isat ion d u déf ic i t ) ; 

— pa r t i c i pa t i on ac t ive à la po l i t i que 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 po l i t i que des p r i x , le r y t h m e et l ' o r i en ta t i on des invest isse­
m e n t s , la ges t ion d u p e r s o n n e l , les s t ra tég ies de d é v e l o p p e m e n t o u d e segmen ta -
t i p n d u m a r c h é l o r s q u e cela est poss ib le , son t f onc t i on de cho ix po l i t i ques qu 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 gean ts des serv ices o u é tab l i ssemen ts 
pub l i cs conce rnés ) . 

Les ob jec t i fs expl ic i tes d u serv ice pub l i c son t essent ie l lement ex te rnes . 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 té rê t géné­
ra l à la dé f in i t i on d u q u e l il ne do i t p a s p r e n d r e p a r t . En f i n , les p ress ions des 
p o u v o i r s d e tu te l le son t d ' a u t a n t p lus fo r tes q u e sa responsab i l i t é soc ia le est 
g r a n d e et q u e son act iv i té est s t r u c t u r a n t e (c 'es t -à -d i re , c o n d i t i o n n e le déve loppe ­
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 ca r i ca tu ra l d e s 'a r rê te r à 
ce p o i n t de v u e idy l l ique , car il existe d ' a u t r e s ob jec t i f s , d o n t la ra t i ona l i t é éco ­
n o m i q u e n ' e s t p a s auss i c la i re et qu i p e u v e n t ê t re en c o n t r a d i c t i o n avec les p re ­
m ie r s . 

a) Les ob jec t i f s i n t e rnes . 

L e u r p r é d o m i n a n c e est l ' u n e des ca rac té r i s t i ques essent ie l les d e l ' en t rep r i se 
p r ivée à b u t lucrat i f . Les « o u t p u t s » n e son 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 jec t i f s . E l le che rche à p r e n d r e sur les d i f fé ren ts m a r c h é s sur lesquels 



elle o p è r e des pos i t i ons lu i p e r m e t t a n t d ' a s s u r e r son ex is tence, sa sécur i té et sa 
c ro i ssance . C e c o m p o r t e m e n t , p u r e m e n t égo ïs te , 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 le , appe l l e i r rés is t ib lement 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 êt res 
v i van ts gu idés p a r l ' i ns t inc t d e c o n s e r v a t i o n . 

Il est év iden t q u e le serv ice pub l i c ne vit pas à l ' ab r i de ce m o n d e et q u e la 
p u r e t é de ses ob jec t i fs s 'en t r o u v e a l té rée . « O n c o n s t a t e souven t u n e t e n d a n c e 
( r e n d u e poss ib le p a r la d i f f icu l té de m e s u r e r l 'e f f icaci té) à i ns tau re r u n « r i deau 
de fumée » en t re l ' o r g a n i s m e d e tu te l le (s ' i l y en a un ) et l ' o r g a n i s m e sans b u t 
lucra t i f » 0). 

O n r e m a r q u e , de m ê m e , « q u e les bénéf ic ia i res des serv ices d e ces o rgan i s ­
m e s a p p a r a i s s e n t p lus souven t a u x m e m b r e s de l ' o r g a n i s m e c o m m e des 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 (c l ients) ( . . . ) . Il semb le d 'a i l l eu rs q u e cela cor ­
r e s p o n d e à u n e t e n d a n c e à l ' a f fa ib l i ssement d a n s le t e m p s des ob jec t i fs ex te rnes 
a u p ro f i t des ob jec t i fs i n te rnes , t e n d a n c e d ' a u t a n t p lus fo r te q u e la coa l i t i on 
i n te rne a u p o u v o i r est p e u soum ise à des con t rô l es ex te rnes » ( 2 ) . 

L a r e c o n n a i s s a n c e d e l 'ex is tence d 'ob jec t i f s i n te rnes d a n s les serv ices pub l i cs 
c o n d u i t à pose r la q u e s t i o n f o n d a m e n t a l e : le serv ice pub l i c est-i l e n c o r e a u ser­
vice d u pub l i c ? O u a u c o n t r a i r e , a-t- i l p r is 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 is ­
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 repr i ses qu i se son t p rog ress i vemen t 
a f f ranch ies d e la tu te l le d e leurs ac t i onna i res p o u r serv i r les f ins 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 , cad res d i r i gean ts , b a n ­
qu ie rs , que lque fo i s P o u v o i r s Pub l i cs et r e p r é s e n t a n t s des salar iés) ? L ' é t u d e des 
ob jec t i fs d ' u n e o r g a n i s a t i o n renvo ie 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 te o r g a n i ­
sa t i on . 

c) Les conf l i t s d ' ob jec t i f s . 

N o u s a v o n s vu q u e l ' en t rep r i se p r i vée é ta i t u n e i ns t i t u t i on f inal isée su r el le-
m ê m e et ses résu l ta ts f inanc ie rs . M a i s , ce t e r m e de « résu l ta ts f inanc iers » est lu i -
m ê m e t rès v a g u e . Il p e u t s 'ag i r de bénéf ice c o m p t a b l e , d e d i v i dende p a r a c t i o n , 
de capac i té d ' a u t o f i n a n c e m e n t , de ch i f f re d ' a f f a i res , e t c . . L e fai t de pr iv i lég ier 
l ' u n de ces concep 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
ren t d ' u n e en t rep r i se à l ' a u t r e . 

Il en est b ien sûr de m ê m e d a n s les services pub l i cs . L e p o u v o i r est la résu l ­
t a n t e de p o u v o i r s é lémen ta i res qu i g é n é r a l e m e n t s 'exercent d a n s u n con tex te con ­
f l ic tuel . O n d is t ingue s c h é m a t i q u e m e n t : 

— l ' au to r i t é de tu te l le qu i déf in i t la m iss ion d u serv ice pub l i c et c o o r d o n n e 
son ac t i on avec celle des au t res services d o n t el le a la responsab i l i t é ; 

— le p o u v o i r de c o n t r ô l e exercé p a r le m in i s tè re d e l ' É c o n o m i e et des F i n a n ­
ces p a r l ' i n t e rméd ia i r e d u C o n t r ô l e u r F inanc ie r . C ' es t p lus q u ' u n e s imp le survei l ­
l ance , q u ' u n e g a r a n t i e de régu la r i té p u i s q u e ce c o n t r ô l e va j u s q u ' a u c o n t r ô l e de 
l ' o p p o r t u n i t é de cer ta ines déc is ions : 

— le g r o u p e des ges t ionna i res d u serv ice, q u i , p a r sa f o r m a t i o n , ses t r ad i ­
t i ons et pa r fo i s son r e c r u t e m e n t (appe l à des con t rac tue l s a y a n t t rava i l lé d a n s le 
secteur pr ivé) est f o r t e m e n t p r é o c c u p é de ra t i ona 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 techn ic iens qu i symbo l i se g é n é r a l e m e n t la dé fense de la 
qua l i t é d u serv ice pub l i c i n d é p e n d a m m e n t dç t o u t e c o n s i d é r a t i o n de c o û t ; 

— les dé fenseurs des in té rê ts co rpo ra t i f s d u pe rsonne l qu i i n v o q u e n t égale­
m e n t s o u v e n t la qua l i t é d u serv ice pub l i c ( i) ; 

— les usagers qu i o n t r a r e m e n t la poss ib i l i té de s ' exp r imer d i r ec temen t m a i s 
p e u v e n t pa r fo i s le fa i re p a r l ' i n t e rméd ia i r e de leurs r e p r é s e n t a n t s é lus , d ' assoc ia ­
t i ons , com i tés et synd ica ts d ivers o u g râce à la p resse . 

L a m ise en p lace d ' u n sys tème de c o n t r ô l e d e ges t ion reme t en cause le 
m o d u s v i vend i , l ' équ i l i b re des forces en p résence qu i f ini t p a r s 'é tab l i r ca r il p r i ­
v i légie f o r cémen t l ' u n des g r o u p e s (géné ra lemen t le g r o u p e des ges t i onna i res 
e t / o u le p o u v o i r de con t rô le ) 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 son 
m o d e d ' exp ress ion pr iv i lég ié. O r , le c o n t r ô l e de ges t ion est t o u t o r i en té vers la 
reche rche d ' u n e p lus g r a n d e ra t i ona l i t é é c o n o m i q u e , ce qu i re lègue a u second 
p l a n les ac teu rs qu 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 leurs 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 . Ceci i l lus t re b ien l ' absence de neu t ra l i t é de l ' i n s t r u m e n t de 
ges t ion et p e r m e t d ' e n t r e v o i r et d ' exp l i que r les rés is tances q u e r e n c o n t r e r a sa 
m ise en p lace . E t p o u r t a n t , les sys tèmes d e c o n t r ô l e de ges t ion g a g n e n t d u t e r ra in 
d a n s les serv ices pub l i cs , d é m o n t r a n t p a r là q u e l ' équ i l i b re an té r i eu r est r o m p u 
g râce à l ' a c t i on des forces nouve l les q u e n o u s a l lons e x a m i n e r . 

L ' a u t o r i t é de l ' É t a t (et n o n la v io lence d e l ' É ta t ) n 'ex i s te q u e si el le r e n c o n ­
t re u n ce r ta in consensus lui c o n f é r a n t u n e lég i t imi té . Sans el le, les serv ices pub l i cs 
n e p e u v e n t p lus remp l i r leur f onc i t on . O r , les sources de cet te lég i t imi té o n t évo ­
lué d a n s l ' h i s to i re . O n p e u t d i s t inguer t ro i s pé r i odes ( 2 ) , c o m m e cela a dé jà é té 
d i t d a n s le p r e m i e r chap i t r e . 

1° L ' É t a t - g e n d a r m e et la lég i t imi té f o n d é e sur la n a t u r e d u p o u v o i r : le cr i ­
tè re d e la pu i ssance p u b l i q u e . L ' É t a t a a lo rs u n e ob l i ga t i on d e résu l ta t , le m a i n ­
t ien de l ' o r d r e , ce qu i n e la isse guè re de p lace à l ' i n t r o d u c t i o n de cr i tères de 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 po l i t i que . 

2° D é b u t de l ' É t a t P r o v i d e n c e et d e la lég i t imi té f ondée sur la n a t u r e des 
f inal i tés pou rsu i v i es : le c r i tè re d u serv ice pub 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 el le se l imi te à u n e ac t i on co r rec t i ve à v o c a t i o n h u m a n i t a i r e qu i 
ne se p rê te guè re à u n e ges t ion a u sens m o d e r n e d u t e r m e . C 'es t en fait u n e 
f o r m e p lus évo luée et m o i n s répress ive de 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 jec t i f res te d 'év i te r q u e n ' éc l a te le scanda le d ' u n e m isè re o u d ' u n e in just ice 
« c h o q u a n t e » . Les f inal i tés d e l ' ac t i on de l ' É t a t son t déf in ies p a r le p o u v o i r 
po l i t i que m a i s la réa l i sa t ion en est conf iée à des techn ic iens qu i son t auss i les 
g a r a n t s d e la qua l i t é d u serv ice pub l i c . I l 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 po l i t i que . 

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 ondée sur les m é t h o d e s ut i l isées, 
sur la c o m p é t e n c e . Les f ron t iè res en t re l ' É t a t et le sec teur p r i vé 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 lan t d u serv ice pub l i c à l ' é ta t p u r (M in is tè ­
res , Conse 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 ' en t rep r i se p r ivée t rad i t i onne 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. 



Cer ta i ns é tab l i ssemen ts pub l i cs o n t créé u n é n o r m e réseau de fi l iales et sous -
fi l iales (c 'es t le cas , p a r exemp le , d e la Ca isse des D é p ô t s et C o n s i g n a t i o n s ) O u 
« fi l ial isé » ce r ta ins d e leurs services (act 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 'Éne rg ie A t o m i q u e , de la Ca isse des D é p ô t s , o u , p o u r pa r t i e , d u M in i s tè re d e 
l ' É q u i p e m e n t ) 0). Les mun ic ipa l i t és o n t créé des sociétés d ' é c o n o m i e m i x te et 
l ' É t a t c o n t r ô l e de f açon p lus ( S N C F ) o u m o i n s ( R N U R ) é t ro i t e des en t rep r i ses 
re levan t d u d ro i t c o m m u n avec leur réseau de p a r t i c i p a t i o n s . U n e tel le c o n c e n t r a ­
t i on de 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 préc iser les l im i tes , é c h a p p e en 
g r a n d e pa 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 qu i n e son t n i ou t i l lés , n i o rgan i sés , 
n i f o rmés p o u r fa i re face à cet te t â c h e . Ceci p e r m e t a u x ges t i onna i res de déve lop ­
pe r u n a v a n t a g e re la t i f et d 'exe rce r leur c o n t r ô l e sur les techn ic iens . D e p l u s , 
p o u r lég i t imer cet é la rg i ssement d e son c h a m p d ' a c t i o n , l ' É t a t , qu i ne peu t i nvo ­
q u e r les nécess i tés d u m a i n t i e n de l ' o r d r e o u d ' u n e ce r ta ine « jus t i ce é c o n o m i ­
q u e » , do 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 de s o n in ter ­
ven t i on (ce qu i fai t a p p e l à des cr i tères de ges t ion re la t i vemen t t rad i t i onne ls ) t o u t 
en respec tan t l ' i n té rê t généra l (ce qu i s u p p o s e q u e l ' o n pu isse déf in i r de n o u v e a u x 
cr i tè res) . Les ges t i onna i res , t o u t en la issant a u p o u v o i r po l i t i que la responsab i l i t é 
des g r a n d e s o p t i o n s , dev iennen t les g a r a n t s d e ce t te nouve l le ra t i ona l i t é é c o n o m i ­
q u e qu i n ' é t a i t guè re p r ise en c o m p t e a u c o u r s des d e u x é tapes p récéden tes d u 
d é v e l o p p e m e n t de l ' É t a t . 

Ce t t e é v o l u t i o n d u sys tème de lég i t imi té pèse sur l ' équ i l i b re d u p o u v o i r d a n s 
les services pub l i cs et n ' es t pas 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 de 
ges t ion . M a i s ce qu i fai t à la fois l ' i n té rê t et la d i f f icu l té d e la q u e s t i o n , c 'es t 
q u e , c o m m e p o u r l ' en t rep r i se p r i vée , le n o u v e a u sys tème d e lég i t imi té n ' es t p a s 
e n c o r e c la i remen t é tab l i et q u e , les d e u x ensemb les ( con t rô l e de ges t ion et 
sys tème de légi t imi té) é t a n t i s o m o r p h e s , le sys tème d e c o n t r ô l e d e ges t ion n ' a p a s 
n o n p lus e n c o r e de f o r m e b ien déf in ie ( 2 ) . 

Ce t t e de rn iè re 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 en t re serv ice pub l i c et en t rep r i se p r i vée . 

§ 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 ex iste u n c o n t i n u u m d e s i t ua t i ons i n te rméd ia i res e n t r e le 
serv ice pub l i c « p u r » et la P M E la p lus t r ad i t i onne l l e . N o u s v e r r o n s d o n c les 
ca rac té r i s t i ques qu i é tab l i ssen t ce p o i n t de c o n t a c t en t re sec teur pub l i c et sec teur 
p r i vé , pu is n o u s essa ie rons d e fa i re ressor t i r cel les qu i res ten t p r o p r e s a u x serv ices 
pub l i cs . 

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 conve rgence sec teur pub l i c -sec teur p r i vé . 

« L a c o m p t a b i l i t é , c o n t r ô l e et syn thèse idéa le d u p rocessus (de p r o d u c t i o n ) , 
dev ien t d ' a u t a n t p lus nécessa i re 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 sur u n e 
échel le soc ia le et p e r d son ca rac tè re p u r e m e n t ind iv idue l ; d o n c p lus nécessa i re 
d a n s la p r o d u c t i o n cap i ta l i s te q u e d a n s cel le, d i sséminée , des a r t i sans et des pay ­
sans , p lus nécessa i re 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 ta l i s te » 0 e t 2 ) . 

C e t t e c i ta t i on fai t b ien ressor t i r les po i n t s de conve rgence d u sec teur pr ivé et 
d u sec teur pub l i c . L a ressemb lance est d ' a u t a n t p lus fo r te q u e le d é t o u r p r o d u c t i f 
est l ong , q u e la re la t i on en t re les m o y e n s m is en oeuvre et la « p r o d u c t i o n » est 
di f f ic i le à é tab l i r , q u e la f onc t i on de 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 de 
c o n t a c t en t re l ' o r g a n i s a t i o n et le m a r c h é son t ra res ( i n tég ra t i on ver t ica le d a n s le 
sec teur p r i vé , serv ices g ra tu i t s d a n s le sec teur pub l ic ) o u art i f ic iels (p r ix de ces­
s ion i n te rne d a n s le secteur p r i vé , p r i x adm in i s t r és d a n s le secteur pub l i c ) p lus il 
f au t déve loppe r u n sys tème i n te rne d ' i n f o r m a t i o n s de ges t ion qu i éc la i re le fonc ­
t i o n n e m e n t de ce t te 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 ' absence d ' i n f o r m a ­
t i ons ex te rnes . Les t ro i s s c h é m a s c i -dessous i l lus t rent b ien cet te s i t ua t i on . 

1 ° Petite entreprise ( dans le con tex te é c o n o m i q u e l ibéra 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 te en t rep r i se sous - t r a i t an te sera le p lus souven t ass imi lé à l ' en t rep r i se 
in tégrée d a n s u n g r o u p e ca r son 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 
cô té 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 re la t i ons avec le m a r c h é et les c o m ­
p o r t e m e n t s et p r o b l è m e s qu i en décou len t , il y a b ien conve rgence ( i) e n t r e la 
g r a n d e en t rep r i se et le serv ice pub l i c . L a p r e m i è r e do i t d e p lus en p lus lég i t imer 
son ac t i on p a r le ca rac tè re socia l d e ses ob jec t i f s , la s e c o n d e p a r le ca rac tè re 
r a t i onne l des m é t h o d e s ut i l isées. A ins i , p e u t - o n fa i re l ' h y p o t h è s e q u ' à pa r t i r 
d ' u n e ce r ta ine taille, d ' u n ce r ta in pouvoir, d ' u n ce r ta in impact sur l'environne­
ment, u n e o r g a n i s a t i o n , qu 'e l l e soi t p u b l i q u e o u p r i vée , do i t ê t re cons idé rée 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 ave rs des ca tégor ies c o m m u n e s qu i p o u r r a i e n t ê t re cel les 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 léré d e ce t te ca tégor ie i n te rméd ia i r e q u e son t les 
g r a n d e s o r g a n i s a t i o n s pr 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 pub 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 i vée a b o u t i t à la c réa t i on d ' u n n o u ­
v e a u sys tème é c o n o m i q u e : le « soc ia l -cap i ta l i sme » ( i ) . 

M a i s ce t te conve rgence n e s ' exp r ime p a s u n i q u e m e n t à t rave rs les re la t i ons 
de l ' o r g a n i s a t i o n avec son e n v i r o n n e m e n t . E l le résu l te auss i d e la p r a t i q u e d u 
p o u v o i r dans l ' en t rep r i se . 

O n p e u t en schémat i se r l ' é vo lu t i on d e la f açon su i van te (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 ype , il n e peu t ê t re q u ' u n e gross iè re s impl i f ica­

t i on d ' u n e réa l i té i n f i n imen 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 fai l le 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 des zones avec des 
in te r fé rences , u n e d i l u t i on c ro i ssance d u p o u v o i r l o r s q u e l ' o n se dép lace des 
c o l o n n e s 1 à 3 avec u n a l o u r d i s s e m e n t d a n s la h ié ra rch ie , d u p o i d s des éche lons 
i n te rméd ia i r es . 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 pr ise 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 
sys tèmes d ' i n f o r m a t i o n et d e c o n t r ô l e dev iennen t d e p lus en p lus soph is t i qués 
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 'éche l le » dues à la comp lex 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 is 
en para l lè le u n e desc r ip t i on d e l ' É t a t qu i m o n t r e des s imi l i tudes assez r e m a r q u a ­
b les avec les o r g a n i s a t i o n s décr i tes d a n s la c o l o n n e 3 . Fau t - i l a l ler j u s q u ' à d i re 
q u e , d a n s les d e u x cas , 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 ns t i t u t i ons (qu i ) sé lec t ionnen t et f a ç o n n e n t les per ­
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 (qu 'e l l e soi t p u b l i q u e o u pr ivée) acqu ie 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 de la v o l o n t é de ses d i r i gean ts . 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 la ca r i ca tu re m a i s n o t o n s s imp le­
m e n t q u e dé jà To l s to ï f ranch issa i t ce p a s en sou l i gnan t le peu d ' i m p o r t a n c e des 
e f fo r ts des s t ra tèges sur l ' i ssue d ' u n e ba ta i l l e et en d é c l a r a n t , à p r o p o s des 
g r a n d s cap i ta ines : « ils accomp l i ssa ien t u n e œ u v r e d o n t le sens leur é c h a p p a i t 
( . . . ) . Te l est le sor t i nva r iab le d e t o u s les h o m m e s d ' a c t i o n , et ils son t d ' a u t a n t 
m o i n s l ib res qu ' i l s o c c u p e n t u n p o s t e p lus é levé d a n s la h ié ra rch ie soc ia le » ( 4 ) . 

L e u r d y n a m i s m e est-i l d o m i n é p a r le d y n a m i s m e (ou l ' iner t ie) d e l ' o rgan i sa ­
t i on ? C 'es 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 teur na t i ona l i sé d o n t les d i r i ­
gean ts son t pa r fo i s issus d e la f onc t i on p u b l i q u e , pa r fo i s d u p r i vé o u e n c o r e son t 
o r ig ina i res « d e la m a i s o n » et sor t is d u r a n g et qu i n e saven t p a s t rès c la i remen t 
s' i ls do i ven t se c o n d u i r e en 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 , pé t ro l i e r , e t c . . o u 
en f onc t i onna i r es cha rgés d e la d i rec t i on d ' u n serv ice pub l i c . 

Il f au t se d e m a n d e r c e p e n d a n t , si ce t te conve rgence n e la isse p a s p lace à u n e 
ce r ta ine spéci f ic i té d u serv ice pub 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 part iculari tés des services publ ics par rapport au secteur pr ivé. 

D a n s u n de leurs ar t ic les , M M . Sa ias et L e o n a r d i recensen t hu i t carac tér is t i ­
q u e s ex te rnes p o u r u n serv ice pub l i c ( i e t 2 ) : 

1) « Il f ou rn i t b e a u c o u p p lus d e serv ices q u e de b iens ( . . . ) . 
2) L e p ro f i t n ' e s t p a s l ' ob jec t i f r eche rché , ce qu i r e n d t o u t c r i tè re f inanc ier 

s t r ic t , i napp l i cab le p o u r app réc ie r le succès o u l ' échec . 
3) U n e absence de re la t ions quas i - t o ta le en t re p r i x et coû t s ( . . . ) . 
4) L e sec teur pub l i c o c c u p e souven t des s i t ua t i ons de 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 de l ' é c o n o m i e d u m a r c h é ( . . . ) . 
6) I l ne p e u t t h é o r i q u e m e n t p a s ( . . . ) avo i r u n e s t ra tég ie de 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 nancemen t p a r les f onds pub l i cs , ( . . . ) la nécessi 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 que , ( . . . ) 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 ­
rence p lus i m p o r t a n t e . 

8) D a n s de n o m b r e u x cas , en f in , les r esponsab les des act iv i tés p u b l i q u e s o n t 
é té f o r m é s spéc ia lemen t p o u r le serv ice p u b l i c . » 

C e t t e l iste do i t ê t re cons idé rée c o m m e u n e desc r ip t i on d e la s i l houe t te d ' u n 
serv ice pub l i c et n o n c o m m e u n ensemb le d e cr i tères qu i do i ven t ê t re t o u s sat is­
fa i ts . C e r t a i n s serv ices peuven t r é p o n d r e à q u e l q u e s unes seu lemen t de ces ca rac ­
té r i s t iques et , i nve rsemen t , u n e en t rep r i se p r i vée peu t les sat is 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 serv ices pub l i cs 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 leur responsab i l i t é soc ia le ce qu i fai t peser sur eux des p ress ions d o n t le 
ca rac tè re é c o n o m i q u e n ' es t p a s t o u j o u r s év iden t . Ce 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 lus d ' i m p o r t a n c e q u e l 'ac t iv i té exercée a u n ca rac tè re 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 sur l ' e n v i r o n n e m e n t ) et q u e le serv ice pub l i c est en pos i t i on de 
m o n o p o l e . 

P o u r é tud ie r le c o n t r ô l e de la ges t ion des services pub l i cs , il n e suff i t d o n c 
pas d e déf in i r leurs pa r t i cu la r i t és d a n s leurs re la t i ons avec leurs d i f fé rents p a r t e ­
na i res ( 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 fau t e x a m i n e r leurs 
c o n d i t i o n s internes de f o n c t i o n n e m e n t . C 'es t peu t -ê t re là q u ' a p p a r a i s s e n t les con ­
t ra in tes les p lus fo r tes d ' u n serv ice pub l i c (b ien q u e ces con t ra i n tes n e so ient p a s 
u n i f o r m e s p o u r tous ) et q u e se t r o u v e n t les t ra i t s les p lus m a r q u a n t s d e sa « per ­
sonna l i t é » . D a n s ce d o m a i n e , le n o m b r e de cas de f igure est te l , q u ' i l n ' es t p a s 
poss ib le de les rep résen te r t o u s . N o u s ne r e t i e n d r o n s d o n c q u e d e u x ca tégor ies d e 
con t r a i n t es in te rnes : la ges t ion d u p e r s o n n e l et la 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 
qu 'e l l es son t les p lus ca rac té r i s t i ques . 

1) La gestion du personnel C e p o i n t a fai t l ' ob je t d u chap i t r e p récéden 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 de l ' É t a t est u n ac te j u r i d i q u e . Les 
d o t a t i o n s des chap i t res budgé ta i r es son t , sous réserve d ' e x c e p t i o n s , l im i ta t i ves . 
I n v e r s e m e n t , l o r s q u ' u n e en t rep r i se p r i vée d i spose 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 , sous réserve d ' e x c e p t i o n , u n ca rac tè re éva luat i f . D ' a u t r e p a r t , le b u d g e t 
de l ' É t a t c o r r e s p o n d à des coû ts de m o y e n s (b ien q u e la m ise en p lace d e b u d g e t s 
de p r o g r a m m e s cons t i t ue 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 lo rs q u e d a n s les 
en t repr i ses o n s ' in téresse p lus à des coû t s d 'ac t i v i t é . E n f i n , la de rn iè re d i f fé rence 
essent ie l le rés 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 leur b u d g e t . L e sec teur pub l i c i gno re g é n é r a l e m e n t la n o t i o n d ' a u t o f i ­
n a n c e m e n t et , en l ' absence d ' a m o r t i s s e m e n t , n e bénéf ic ie p a s de son effet mu l t i ­
p l i ca teur 0 ) . Ce t t e de rn iè re r e m a r q u e exp l i que peu t -ê t re en p a r t i e p o u r q u o i le 
sec teur pub l i c f inancé 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 sec teur pub l i c à ca rac ­
tè re indus t r ie l et c o m m e r c i a l , f i nancé p a r la ven te de ses p r o d u i t s . 

A p r è s avo i r t en té de déf in i r les ob jec t i fs des services pub l i cs , pu i s d e les 
s i tuer p a r r a p p o r t a u sec teur p r i vé , n o u s a l lons essayer d e d é t e r m i n e r les ca rac té ­
r is t iques d ' u n i n s t r u m e n t d e m e s u r e et de c o n t r ô l e de leur ges t ion qu i soi t a d a p t é 
à leurs 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 lus la rge , le concep t d e sys tème de c o n t r ô l e d e ges t ion 
p e u t recouv 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 iées . C h a ­
q u e o r g a n i s a t i o n , à t r ave rs le m o d e d 'exerc ice d u p o u v o i r qu i y p r é v a u t , génè re 
son 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 ges t ion , m ê m e si celui-c i n ' a p a s d 'ex i s tence 
off ic ie l 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 ypes d e 
phys io log ie des s t ruc tu res déf in ie p a r M . Ge l in ie r ( 2 ) , o n do i t p o u v o i r déf in i r 
q u a t r e m o d è l e s de c o n t r ô l e d e ges t ion , la réa l i té n e c o r r e s p o n d a n t b ien sûr j a m a i s 
à u n m o d è l e « p u r » . A ins i , d a n s u n e en t rep r i se de t y p e « p r i vé - t rad i t i onne l » , le 
c o n t r ô l e de ges t ion 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 répé tées de l o y a u t é , 
d ' i n t é g r a t i o n et de 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 leurs re la t i ons avec les chefs d e serv ice. E n c o n t r e p a r t i e , ils 
béné f i c ie ron 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 leur d é v o u e m e n t . Il y a b ien u n 
coup le éva lua t i on - co r rec t i on , 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 ient i f ique » q u e l ' o n d o n n e a u t e r m e de c o n t r ô l e de ges t ion d a n s son sens le 
p lus hab i t ue l . L a p l u p a r t des a u t e u r s réserven 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 uc tu re de 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 
peu t p r e n d r e u n e f o r m e p u r e m e n t qua l i t a t i ve . 

N o u s a l l ons vo i r m a i n t e n a n t q u e le sys tème de c o n t r ô l e d e ges t ion s u p p o s e 
u n l angage a s s u r a n t u n e ce r ta ine 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 peu t fa i re con ­
t r epo ids à « P in te rna l i sa t i on » d u p o u v o i r et c o m m e n t il do i t ê t re a d a p t é a u x 
ob jec t i fs de 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) Cont rô le de gest ion et langage. 

N o u s a v o n s dé jà eu l ' occas ion de m o n t r e r q u e l ' o n p o u v a i t vo i r en To l s t o ï 
u n théo r i c ien 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 ce r ta ine 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 cel le d e ses d i r i gean ts . U n e a u t r e c i ta t ion 
i l lus t re b ien ce t te c o n c e p t i o n : « N a p o l é o n n o n p lus n e fut p o u r r ien d a n s la 
d i rec t i on d e la ba ta i l l e , p a r c e q u ' a u c u n p o i n t d e son d ispos i t i f n e fut exécu té 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 qu i se passa 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 leurs semb lab les s 'est p r o d u i t sans i n te r ven t i on 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 ien p a r cel le d e cen ta ines de 
mi l l iers d ' h o m m e s qu i pa r t i c i pa ien t à l ' a f fa i re . N a p o l é o n eu t seu lemen 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 ' ac t i on d e ces mi l l iers 
d ' h o m m e s ne ressemb le p a s a u m o u v e m e n t b r o w n i e n des pa r t i cu les , il fa l la i t b ien 
u n e v o l o n t é c o m m u n e . Seul u n l angage , avec 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 serv i r d e c imen t et c o o r d o n n e r t o u t e s ces ac t i ons . « U n e l a n g u e 
p o r t e dé jà en elle u n e v is ion d u m o n d e , q u ' a d o p t e n t nécessa i remen t ceux qu i la 
pa r l en t . » ( 2 ) 

Il est b ien 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 qu i f init p a r fo rger des a t t i t udes 
h o m o g è n e s . D e m ê m e , t o u t e évo lu t i on 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 angage sans q u e l ' o n pu isse d é t e r m i n e r le fac teur causa l . 

L ' i d é e est d o n c , à t r ave rs la m ise en p lace d ' u n sys tème de 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 rger le l angage qu i e x p r i m e r a son « inconsc ien 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 façon h o m o g è n e à 
t o u t e s les s i t ua t i ons . 

E n f i n , il est essent ie l d e g a r d e r à l 'espr i t le fai t q u e le sys tème d e c o n t r ô l e d e 
ges t ion est u n e m a n i f e s t a t i o n d e l 'échel le des va leu rs 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 évo lue r , m a i s n e peu t en 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 lo rs u n e réac t i on de re jet te l le q u e sa m ise en p lace sera i t imposs ib le . 
Ces conf l i ts o n t é té vécus d a n s ce r ta ins 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 lus d ' u n m o i n d r e prest ige) s 'est h e u r t é a u x m é d e c i n s . L a rés is tance 
d e ces de rn ie rs s 'est o rgan i sée . C o m m e l ' exp l i que M . Lévy : « L a s t ra tég ie d e la 
spéc ia l i sa t ion c ro i ssan te et d e l ' i n n o v a t i o n est cel le qu i p e r m e t le m i e u x d ' é c h a p ­
per a u c o n t r ô l e des au t res g r o u p e s et d ' asseo 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 cont rô le de gest ion, réact ion à « l ' internal isat ion » du pouvo i r . 

Si , t h é o r i q u e m e n t , le serv ice pub l i c est l ' i n s t r u m e n t d ' u n e « m iss ion d e ser­
v ice pub l i c » , l a « dév ia t i on 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 issoc ier l ' i ns t ru ­
m e n t ( l ' o rgan i sa t i on ) de sa f onc t i on o u m iss ion . Ce la exp l i que q u ' i l n ' y a i t p a s 
( o u peu ) 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 re 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 in i s tè re d e l ' Ag r i cu l t u re a conservé j u s q u ' à u n e d a t e t rès récen te u n 
« serv ice 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 lus lo in la ca r i ca tu re 0), o n p o u r r a i t d i re q u ' i l y a u n e 
so r te « d 'ex i s ten t ia l i sme 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 de la p é r i o d e d e 
c réa t i on d u serv ice, il y a sa l o n g u e ex is tence m a r q u é e p a r la p ro l i f é ra t i on des 
dév ia t i ons qu i fe ron t qu ' i l se f ina l isera su r l u i - m ê m e . « Les ob jec t i fs se c o n f o n ­
den 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 son t ass imi lées à l ' i n té rê t généra l ( . . . ) . 
Les ob jec t i f s i ns t i t u t i onne ls se dép lacen t vers des ob jec t i f s d ' o r d r e in fé r ieur . » ( 2 ) 
Ce la rev ient à d i re q u e « l ' h o m m e ( t r adu i r e : le serv ice o u le b u r e a u ) n ' e s t r ien 
d ' a u t r e q u e ce q u ' i l se fai t » ( 3 ) . C ' e s t b i en l ' a b o u t i s s e m e n t d u p rocessus d ' i n te r -
na l i sa t i on 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 te rna l i sa t i on d u p o u v o i r exp l i quen t la comp lex i t é 
des re la t i ons d a n s l ' a d m i n i s t r a t i o n , ca r u n e f onc t i on c o r r e s p o n d r a r e m e n t à u n 
seul serv ice et i nve rsemen t , u n m ê m e serv ice remp l i t p lus ieurs f onc t i ons . A t i t re 
d ' e x e m p l e , la f onc t i on d e dé fense des c o n s o m m a t e u r s a été assu rée p a r : 

— L a D i rec t i on G é n é r a l e de la C o n c u r r e n c e et des P r i x ( D G C P ) d u m in i s ­
tè re de 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 rép ress ion des f raudes et d u c o n t r ô l e d e la qua l i t é d u 
m in i s tè re d e l 'Ag r i cu l t u re ; 

— L a D i rec t i on d e la po l i ce é c o n o m i q u e et d e la rép ress ion des f raudes d u 
m in i s tè re d e l ' I n té r i eu 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 ) sous tu te l le d u m in i s tè re 
d e l ' É c o n o m i e et des F i n a n c e s ; 

— L e Secré ta r ia 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 Conse i l des M in i s t res , et en f in , b ien sûr ; 

— Les 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 « dév ia t i on b u r e a u c r a t i q u e » n e peu t q u e d i luer 
les responsab i l i t és ! 

A b s e n c e de m o r t a l i t é , d i l u t i on des responsab i l i t és et i n te rna l i sa t i on d u p o u ­
vo i r son t t ro i s obs tac les m a j e u r s à la m ise en p lace d ' u n c o n t r ô l e d e ges t ion qu i 
s u p p o s e q u e l ' o n pu isse déf in i r avec p réc i s ion , p o u r c h a q u e u n i t é , u n e m iss i on et 
des ob jec t i f s . Il fau t ensu i te découv r i r u n e « f onc t i on d e p r o d u c t i o n » qu i per ­
m e t t e : 

— d e s 'assu re r d e l ' a d é q u a t i o n en t re les ob jec t i f s et lès m o y e n s ; 
— d e fa i re des p rév is ions ; 
— d e c o m p a r e r les réa l i sa t ions a u x p rév i s ions . 

Il fau t en f in , q u e ce sys tème d ' i n f o r m a t i o n d é b o u c h e sur des ac t i ons d e 
régu la t i on q u i assu ren t la ma î t r i se , la d i rec t i on d e l ' ensemb le . L e c o n t r ô l e d e ges­
t i on do i t ê t re u n sys tème de ges t ion ( d a n s le sens o ù l ' o n pa 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 ex te rne d e l ' e n s e m b l e . L a s imp le obé i ssance h ié­
r a r c h i q u e est u n e f o r m e de c o n t r ô l e de l ' o r g a n i s a t i o n , m a i s ce n ' es t p a s u n 
sys tème ( l ' i n f o r m a t i o n est à sens u n i q u e ) et el le n e p e r m e t p a s u n c o n t r ô l e 
ex te rne . Ces 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 bou leve rsemen t q u e cons 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 de la n o t i o n de c o n t r ô l e d e ges t i on . 

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 de ges t ion su r m e s u r e , qu i i n tèg re n o t a m ­
m e n t les con t r a i n t es et les p r inc ipes d u serv ice pub 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. I l fau t app réc ie r la c o n f o r m i t é de l ' a c t i on a d m i n i s t r a t i o n avec sa 
m iss ion d ' i n té rê t généra l . Cec i n e peu t ê t re v a l a b l e m e n t app réc ié q u e d e l 'ex té­
r ieu 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 des services pub l i cs u n e f o r m e par t i cu l i è re pu i squ ' i l s re lèvent 
g é n é r a l e m e n t d u d ro i t admin is t ra t i f . 

3) Continuité. T h é o r i q u e m e n t , la m iss ion d e serv ice pub l i c do i t ê t re p o u r s u i ­
v ie en t o u t e s c i r cons tances . 

4) Égalité des c i toyens d e v a n t le serv ice p u b l i c , ce qu i in te rd i t t o u t e po l i t i que 
de d i sc r im ina t i on o u d e s e g m e n t a t i o n . 

5) Gratuité. Ce la décou le d u p r inc ipe d 'éga l i té qu i in te rd i t t o u t e d i sc r im ina ­
t i on p a r l ' a rgen t . C e p e n d a n t , u n n o m b r e c ro i ssan t d e taxes son t assoc iées a u b ien 
o u serv ice p r o c u r é : P T T , r a d i o et té lév is ion, p a s s e p o r t s , « ca r tes gr ises » , e t c . . 

6) Efficacité. L e serv ice pub l i c ne p e u t reche rche r la ren tab i l i té o u le p ro f i t , 
m a i s il do i t op t im i se 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 au te d ' u n ins t ru ­
m e n t de m e s u r e d e ce t te ef f icac i té , la n o t i o n res te géné ra l emen t v ide , ce qu 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 pr ise en c o m p t e d e ces con t ra i n tes d é b o u c h e sur u n n o u v e a u c o n t r ô l e de 
ges t ion spéc i f ique . A p r è s en avo i r déf in i que lques ca rac té r i s t i ques t rès généra les , 
n o u s a l l ons m a i n t e n a n t en 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 cons idé rab le p a r r a p p o r t à ce q u i se fai t 
d a n s le sec teur p r i vé , sans d o u t e en pa r t i e à cause des insuf f isances d e la c o m p t a ­
bi l i té p u b l i q u e . E n ce qu i c o n c e r n e l ' É t a t , el le 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 généra le d a n s les en t repr i ses pr ivées et r é p o n d a u m ê m e souc i d e 
vei l ler à ce q u ' i l soi t fait u n usage régul ier des den ie rs pub l i cs (et n o n des b iens 
soc iaux ) , ce qu i ne signi f ie p a s u n usage o p t i m u m (en fonc t i on d e que ls 
cr i tères ? ) . E l le n e p révo i t pas la t e n u e de c o m p t e s d ' i m m o b i l i s a t i o n n i de 
va leu rs d ' e x p l o i t a t i o n , ce qu 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 fé rents serv ices. D e m ê m e , les cha rges d e sécur i té soc ia le 
des pe rsonne ls , t i tu la i res et les pens ions son t m a l c o n n u e s car el les son t inscr i tes 
a u b u d g e t des cha rges c o m m u n e s et n o n à ceux des services « dépens ie rs » . O r , 
ce t te c o m p t a b i l i t é est la seule a y a n t u n e va leu r j u r i d i q u e . Les choses dev iennen t 
p lus c la i res d a n s les é tab l i ssemen ts pub l i cs et les col lect iv i tés loca les qu 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 rne et le c o n t r ô l e u r de ges t ion son t r emp lacés p a r t ro i s i ns t i t u t i ons : 

— L e C o n t r ô l e u r F inanc ie r p lacé 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 réso r ie 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 inc ipe d e la s é p a r a t i o n des fonc t i ons d ' o r d o n n a t e u r et d e 
c o m p t a b l e ) qu i e f fec tue les o p é r a t i o n s d e t réso re r ie ; 

— L a C o u r des C o m p t e s d o n t la m iss ion , 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 
cel le d ' u n serv ice d ' a u d i t i n te rne d a n s u n e g r a n d e en t rep r i se . T o u s ces c o n t r ô l e s , 
en dép i t d ' u n e évo lu t i on récen te , res ten t essent ie l lement des con t rô l es d e régu la ­
r i té p lus q u e d ' o p p o r t u n i t é . Les d iscuss 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 ne favor i sen t guè re u n e évo lu t i on . 

« C e t t e m é t h o d e d e cho ix est a n a l o g u e à cel le d ' u n e m é n a g è r e qu i r épa r t i r a i t 
son a rgen t en t re ses d ivers fou rn i sseu rs , b o u l a n g e r , b o u c h e r , ép ic ier , f ru i t ier , 
e t c . , en les la issant l ibres d ' a p p r é c i e r la q u a n t i t é et la qua l i t é des 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 , qu 'e l l e n e con t rô le ra i t d 'a i l l eu rs p a s , et en s 'e f fo rçan t seu lemen t 
d 'év i te r les j a lous ies en t re eux et de répa 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 
dépenses d ' u n exerc ice à l ' a u t r e . Les cho ix c o r r e s p o n d e n t d o n c à des a rb i t r ages , 
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 lus q u e ce qu ' i l s v o n t fa i re d e 
l ' a rgen t . » ( 2 ) 

L ' é v o l u t i o n vers u n c o n t r ô l e de la ges t ion des serv ices pub l i cs n ' a p a s p u se 
fa i re p a r u n e s imp le t r a n s p o s i t i o n d e ce qu i se fai t d a n s le « p r i vé » , c o m m e le 
sou l igne le P r o f e s s e u r Lévy (3). « Les sys tèmes d e m a n a g e m e n t pub l i c m e t t e n t 
l ' accen t su r les b u d g e t s ( inpu ts ) 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 résu l ta ts (ou t -
p u t s ) . » ( 4 ) Ceux-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 la c o m m o d i t é 
d u c o n t r ô l e d e ges t ion , d ' ê t r e g é n é r a l e m e n t des serv ices et d e n e p a s ê t re c o n c u r ­
rencés sur u n m a r c h é . Il en décou le « q u ' e s t b o n a d m i n i s t r a t e u r celu i q u i n e 
dépasse p a s son b u d g e t m ê m e a u p r i x de résu l ta ts q u a n t i t a t i v e m e n t e t / o u qua l i t a ­
t i vemen 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 , accep te ra ( . . . ) d ' a c q u é r i r l ' i n fo r ­
m a t i o n nécessa i re p o u r amé l i o re r ses o u t p u t s ( . . . ) ? » ( 5 ) . 

E n f i n , l ' ob jec t i f d ' u n serv ice pub l i c n ' e s t p a s de dégage r u n bénéf ice 
d ' e x p l o i t a t i o n sur u n exerc ice d o n n é , rep résen té p a r le so lde d u c o m p t e d ' exp lo i ­
t a t i o n , m a i s de c o o r d o n n e r ses m o y e n s et éven tue l l emen t ses f lux f inanc iers su r 
u n e l o n g u e p é r i o d e p o u r assu re r à t e r m e u n équ i l i b re g l oba l . L e b i lan c o m p t a b l e 
res te t rès f o r t e m e n t m a r q u é p a r les con t r a i n t es d e t réso re r ie d e l ' en t rep r i se p r i vée 
(act i fs p a r l iqu id i té c ro i ssan te , pass i fs p a r exig ib i l i té c ro i ssan te , 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 ana lyse 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 serv ice pub 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 is : 

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 géné ra le ( va lo r i sa t i on des va leu rs 
d ' e x p l o i t a t i o n , des t r a v a u x fai ts p a r l ' en t rep r i se p o u r e l l e -même, 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 tab l i s semen t de résu l ta ts 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 in te rnes 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 ges t ion dé léguée . 

Seuls ces d e u x de rn ie rs p o i n t s peuven t inc i ter à la m ise en p lace d ' u n e c o m p ­
tab i l i té a n a l y t i q u e d a n s u n serv ice pub l i c a lo rs q u e d a n s les en t repr i ses les ré t icen­
ces o n t é té va incues g râce a u x d e u x premiers p o i n t s . Q u e l est l ' i nspec teu 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 qu i accep te ra i t u n e éva lua t i on d e p r o d u i t s en 
c o u r s sans 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 res ­
q u e légale , n ' ex i s te p a s d a n s u n serv ice pub l i c . 

C e p e n d a n t , en dép i t d ' u n « t e r ra in » 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 vu 
d a n s la p r e m i è r e pa r t i e , p lus ieu rs ten ta t i ves o n t eu l ieu. C 'es t ce q u e M . G a l y 
appe l l e , avec h u m o u r , « l ' échec p e r m a n e n t d e la r é f o r m e adm in i s t r a t i ve p e r m a ­
n e n t e » , « l ' insa is issab 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 change ­
m e n t » 0). P o u r t a n t , ces e r r e m e n t s é ta ien t à la fois inév i tab les et nécessa i res 
ca 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 qu i n e 
c réen t p a s des ê t res o u des ob je t s n o u v e a u x m a i s seu lemen t des c o m b i n a i s o n s or i ­
g ina les d ' ê t res 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 nsec te et v ice ve rsa ) , 
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 qu i se faisai t soi t d a n s les en t repr i ses soi t 
à l ' é t r ange r et , b ien sûr 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 ra ­
va i l , el le a d 'a i l l eu rs souven t eu beso in de la c a u t i o n d ' o r g a n i s m e s ex té r ieu rs , 
j o u i s s a n t d ' u n ce r ta in p res t ige et i n c a r n a n t le p r o g r è s en m a t i è r e de m a n a g e ­
m e n t ( 2 ) . C ' é ta i t nécessa i re à la fois p o u r va lo r iser les e f fo r ts de la d i rec t i on 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 accep te r le p ro je t de r é f o r m e p a r u n e ce r ta ine 
h ié ra rch ie . 

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 des cho ix budgé ta i r es ( R C B ) en 1968 p a r M . M iche l 
D e b r é a lo rs M in i s t r e d e l ' É c o n o m i e et des F i n a n c e s . C e m o u v e m e n t qu i pa 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 des 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 de comp tab i l i t és ana l y t i ques d a n s d i f fé rents serv ices. Les 
p r inc ipa les é tapes o n t é té les su ivan tes : 

— 1970 à l ' A v i a t i o n civi le et a u Serv ice des T r a n s m i s s i o n s (STI ) d u M in i s ­
tè re de l ' I n té r i eu r , 

— 1972 p o u r les expér iences p i lo tes d a n s les D i rec t i ons D é p a r t e m e n t a l e s de 
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 isse 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 (SOI ) d u M in i s tè re d e l ' I n té r i eu r , 

— 1974 a u Secré ta r ia 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 Po l i ce , e t c . . 

Il n e semb le p a s q u ' a c t u e l l e m e n t d ' a u t r e s expér iences , m e n é e s su r le m ê m e 
m o d è l e , a ien t é té lancées . A u con t r a i r e , ce r ta ines son t m ê m e a b a n d o n n é e s et la 
ré f lex ion se p o r t e su r des t echn iques de c o n t r ô l e d e ges t ion 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 su r la c o n c e p t i o n d e sys tèmes d ' i n d i c a t e u r s . I ls p e r m e t t r a i e n t de 
m i e u x p r e n d r e en c o m p t e les con t r a i n t es quan t i t a t i ves et qua l i ta t i ves (et n o n 
f inanc ières) d u serv ice pub l i c . C e second m o u v e m e n t s 'est déve loppé de f açon 

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 pa r t i cu l i è remen t m a r q u é e à pa r t i r d e 1974, e n v i r o n . Es t -ce u n e s imp le co ïn ­
c idence o u est-ce lié à la cr ise é c o n o m i q u e qu i a rem is en cause les m é t h o d e s d e 
ges t ion de n o m b r e u s e s en t repr i ses pr ivées et le p res t ige d e leurs conse i ls ? Il est 
é v i d e m m e n t dif f ic i 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 te 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 ro is p a r a g r a p h e s qu i su ivent , 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 tèmes de 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 serv i ­
ces pub l i cs ( i) pu i s les sys tèmes 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 do i t ê t re o rgan i sée la f onc t i on c o n t r ô l e d e ges t i on . 

§ 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 ' es t p a s u n e s imp le 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 que d a n s le d é v e l o p p e m e n t des soc iétés indust r ie l les p u i s q u ' i l t o u ­
che 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 té les p rem ie rs à se pose r ce t y p e d e 
q u e s t i o n , suiv is 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 occ iden ta le ( 2 ) ; des p r o b l è m e s 
sens ib lemen t i den t i ques se p o s e n t a u x p a y s d e l 'Es t ) et s ' é tend sur u n e l o n g u e 
p é r i o d e (depu is a v a n t o u ap rès la de rn iè re 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 , sans q u e l ' o n pu isse p révo i r u n t e r m e ) . 

« O n p e u t déf 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 de 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 is ions p u b l i q u e s , cons i s tan t à ut i l iser 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 ac t i ons p u b l i q u e s , t o u t e s les techn i ­
q u e s d ' a n a l y s e et d e ca lcu l , d e p rév is ion et d ' o r g a n i s a t i o n d i spon ib les a f in d e 
concré t i se r f i dè lement et e f f i cacement u n e po l i t i que ( . . . ) . J u s q u ' i c i , la R C B n ' a 
fai t l ' ob je t d ' a u c u n e d i rec t ive off ic iel le a u t r e q u e cel le des m in is t res à leur 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 de l ' o p é r a t i o n va r i en t se lon 
les a d m i n i s t r a t i o n s et , à m e s u r e q u e l ' expér ience p rog resse les t echn iques évo ­
luen t ( . . . ) . 

C e p e n d a n t , la R C B p e u t se carac té r i se r p a r 3 t ypes d 'ac t i v i tés : 

1) des é tudes ana l y t i ques éc la i ran t la déc is ion ; 
2) les b u d g e t s d e p r o g r a m m e s qu i p e r m e t t e n t d e rel ier les ob jec t i f s des a d m i ­

n i s t ra t i ons et les m o y e n s d o n t elles d i sposen 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 ges t ion des serv ices. » (3) 

C e t t e dé f in i t i on p e r m e t de c o m p r e n d r e p o u r q u o i le sigle R C B est souven t 
p récédé d u m o t : « m o u v e m e n t » . L a R C B n ' es t p a s u n e p r o c é d u r e , m a i s la 
r eche rche d ' u n o p t i m u m g loba l p a r t o u s les m o y e n s o f fe r ts p a r les déve loppe ­
m e n t s de la ges t ion . L ' a m b i t i o n est g r a n d e ca r la ges t ion n ' a é té , j u s q u ' à p résen t , 
q u e la r eche rche d ' u n o p t i m u m a u sein d ' u n sous -ensemb le (géné ra lemen t l ' en t re ­
pr ise o u l ' u n e d e ses subd iv is ions) en nég l igean t les « ef fets ex te rnes » o u « exter -
na l i tés » . 

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 tc . . 

(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 res i tuer le « m o u v e m e n t R C B » d a n s son con tex te h i s t o r i que , n o u s 
a l lons en re t race r les p r inc ipa les é tapes a u x É t a t s - U n i s et en F r a n c e b ien q u ' i l a i t 
p r is d a n s ces d e u x p a y s des f o rmes et des n o m s d i f fé ren ts . 

A u x É t a t s - U n i s , les p r inc ipa les da tes son t les su ivan tes : 

1921 : c réa t i on de B u r e a u d u Budge t (BOB) r a t t a c h é a u P rés iden t ; 
1930 : p rem iè res é tudes coû ts -bénéf ices ; 
1950 : m ise en p lace d ' u n b u d g e t f o n d é sur les fonc t i ons et les p ro je t s 

(« P e r f o r m a n c e Budge t ») ; 
1958 : m ise 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 - Budge t i ng Sys tem » 

( P P B S ) p a r u n o r g a n i s m e pr ivé : la 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 in i s tè re d e la Dé fense ; 
1965 : généra l i sa t i on à l ' ensemb le 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 ta t des p rem ie rs résu l ta ts d u P P B S ; 
1970 : le P r é s i d e n t N i x o n fai t évo luer le P P B S qu i dev ien t M B O ( M a n a g e ­

m e n t b y Ob jec 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 lace le Z é r o Base B u d g e t i n g (ZBB) 

sur leque l n o u s r e v i e n d r o n s p lus t a r d ( i ) . 

E n F r a n c e , le m o u v e m e n t est éga lemen t anc ien et s 'est souven t c o n f o n d u 
avec les d i f fé rentes é tapes de la r é f o r m e adm in i s t r a t i ve . « Sans 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 luence fut cons idé rab le su r les g ran ­
des lég is la t ions des a n n é e s 1880-1900, o n c i te ra les e f fo r ts de 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 » qu 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 qu 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 décrets- lo is 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 de s t ruc tu re ( . . . ) . P l u s p rès d e n o u s , le G o u v e r n e m e n t 
Da lad i e r deva i t c réer , p a r décre t d u 12 n o v e m b r e 1938, u n com i t é de réo rgan i sa ­
t i o n a d m i n i s t r a t i v e , d o n t la gue r re 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 de la de rn iè re g u e r r e u n p e u m o i n s de 10 com i t és , c o m m i s s i o n s o u m iss ions 
spécia l isés ( 3 ) se son t penchés su r la r é f o r m e adm in i s t r a t i ve et , p a r c o n s é q u e n t , 
d i r ec temen t o u i nd i r ec temen t , su r des p r o b l è m e s de ra t i ona l i sa t i on des cho ix b u d ­
gé ta i res . Il fau t a j ou te r à cela u n e évo lu t i on , depu i s 1948, d u rô le d e la C o u r des 
C o m p t e s et u n ce r ta in n o m b r e d ' é t u d e s ef fectuées p a r le Conse i l d ' É t a t , p a r 
exemp le . L e p lus i m p o r t a n t des o r g a n i s m e s « spécia l isés » a sans d o u t e été le 
C o m i t é C e n t r a l d ' E n q u ê t e sur le C o û t et le R e n d e m e n t des Serv ices Pub l i c s créé 
en 1946. P a r a i l leurs le d é v e l o p p e m e n t des t echn iques peu t ê t re symbo l i sé p a r 
3 da tes : 

1960 : d é v e l o p p e m e n t des t echn iques d ' a n a l y s e coû t s -avan tages ( A C A ) à 
E D F et à la d i rec t i on des R o u t e s d u min is tè res 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 in i s tè re d e la Dé fense d u P P B S sous 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 , la R C B , sous 
des n o m s d ive rs , 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 la 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. 



son c o n t e n u . Il r epose sur d e u x concep ts : celu i d e ra t i ona l i t é ( a j us temen t réc i ­
p r o q u e des f ins et des m o y e n s ) et celui de sys tème ( i n te rac t i on des d i f fé ren tes 
va r iab les ) . M a i s le « m o u v e m e n t R C B » ne se rédu i t p a s à d e u x concep t s a b s ­
t ra i t s . C 'es t auss i u n é ta t d ' esp r i t c o n d u i s a n t à des c o m p o r t e m e n t s conc re t s , u n 
ensemb le de t echn iques d ' ana l yses des p r o b l è m e s et u n m o d e de p r é s e n t a t i o n des 
d o c u m e n t s budgé ta i r es . 

a) L e « m o u v e m e n t R C B » : u n nouve l é ta t d ' esp r i t . 

L e n o u v e l é ta t d ' esp r i t cons is te à r a i s o n n e r en t e rmes d 'ob jec t i f s et n o n de 
m o y e n s ( réac t i on c o n t r e P i n te rna l i sa t i on d u p o u v o i r d o n t n o u s a v o n s pa r l é p récé­
d e m m e n t ) . C 'es t c o n t r a i r e à la t r ad i t i on adm in i s t r a t i ve m a i s n o n à l 'espr i t d a n s 
leque l est gérée u n e en t rep r i se p r i vée . Ce la exp l i que q u e les p rem iè res ten ta t i ves 
amér i ca ines a u m in i s tè re de la Dé fense a ien 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 ' en t rep r i se F O R D et a ien 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 te , 
le secteur pub l i c a b e a u c o u p enr ich i ce m o d e d e pensée en é la rg issant le p r o b l è m e 
à l ' ensemb le des b iens 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 lus g r a n d e s en t re ­
pr ises 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 che rche r u n e so lu t i on a u p r o b l è m e 
de leur i m p a c t sur leur e n v i r o n n e m e n t et gérer les nouve l les re la t ions qu 'e l l es 
son t a m e n é e s à en t re ten 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 ta i t i m p o r ­
t a n t à sou l igner . 

L e r a i s o n n e m e n t en t e rmes d 'ob jec 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 ypes de c o m p o r t e m e n t s : u n e « a p p r o c h e sys tème » des p r o b l è m e s et u n e d i rec­
t i o n p a r ob jec 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 » peu t ê t re décr i te p a r la b o u c l e su i van te : 

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 té ra t i ve , a u sens de la cybe rné t i que . D e p l u s , 
s 'ag issan t d ' u n e « a p p r o c h e sys tème » , el le e m b r a s s e t o u t e s les i n t e rac t i ons . 
En f i n , pu i squ ' 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 ne peu 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 veau d u sous -sys tème q u e cons t i t ue u n e o r g a n i s a t i o n ( h o m o l o -



gue d ' u n e en t rep r i se ) . Il fau t p lacer le p r o b l è m e a u n i veau de la col lect iv i té n a t i o ­
na le . Les i n te rac t i ons dev iennen t a lo rs te l l emen t n o m b r e u s e s q u ' e n réa l i té la R C B 
se l im i te à la c o m p a r a i s o n de 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 tersector ie l les (exemp le : p lus d ' é d u c a t i o n o u p lus d e 
dé fense ?) qu i res ten t d u d o m a i n e p u r e m e n t po l i t i que . Seule l ' i n tu i t i on peu t a lo rs 
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 va r iab les q u e la t e c h n i q u e n e saura i t seu­
l emen t p a s d é n o m b r e r . 

L ' a p p r o c h e sys tém ique 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 ai t r eche rché 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 , réso lu u n p r o ­
b l è m e en en c réan t u n a u t r e u n p e u p lus lo in . 

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 adm in i s t r a t i f d e l ' usager d u serv ice pub l i c , réa l i ­
ser la me i l l eu re u t i l i sa t ion des ressources b u d g é t a i r e s , s u p p o s e u n e red i s t r i bu t i on 
des responsab i l i t és , c o m m e n o u s l ' a v o n s vu d a n s le c h a p i t r e re lat i f à la ges t ion 
d u p e r s o n n e l . I l f au t c réer des cen t res de déc is ion d o n t les responsab les pu issen t 
s ' engager sur des p r o g r a m m e s et qu i d i sposen t d ' u n e p lus g r a n d e a u t o n o m i e b u d ­
gé ta i re (assoup l i r , p a r exemp le , l ' i n te rd i c t i on d e v i rer des c réd i ts d ' u n chap i t r e à 
u n a u t r e p u i s q u e c 'es t l ' un 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 leu r sys tème 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 ges t ion et ba t te r ies d ' i n d i c a t e u r s p o u r les d o n n é e s phys i ques , t echn iques o u 
soc ia les . P a r a l l è l e m e n t , il fau t déve loppe r u n e f onc t i on « c o n t r ô l e d e ges t ion » 
q u i v iendra i t c o m p l é t e r l ' i nspec t ion t rad i t i onne l l e et pr iv i lég ier le c o n t r ô l e a pos­
teriori a lo rs 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 comp tes . 

L ' a j u s t e m e n t des m o y e n s a u x beso ins ne p o u v a n t se fa i re d e f açon i ns tan ta ­
née , qu i d i t r a t i ona l i sa t i on d i t p rév i s ion . E l le peu t se fa i re à t ro is n i veaux : 

— p r o j e c t i o n à l ong t e r m e des ob jec t i fs et beso ins , r ecensemen t des ob jec t i fs 
poss ib les et des m a n i è r e s d e les sat is fa i re pu i s , é l a b o r a t i o n d ' u n e s t ra tég ie . C e t t e 
p h a s e , essent ie l lement po l i t i que , a le p lus 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 ac t i ons à m o y e n t e r m e , reche rche d u me i l leu r c h e m i n 
p o u r a t t e i n d r e les ob jec 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 . Ce t t e é t a p e peu t ê t re 
a c c o m p a g n é e d ' u n e ana lyse 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 ­
gnée des m é t h o d e s d e ca lcu l é c o n o m i q u e app l i quées 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 ' exécu t i on 
f inanc iè re . L e s u p p o r t t e c h n i q u e d e ce t te p h a s e est essent ie l lement c o m p t a b l e 
( budge 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 et , p lus r é c e m m e n t , sys tèmes 
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 nd i ca teu rs fa isant l ' ob je t d e déve loppe ­
m e n t s u l té r ieu rs p lus l ongs , 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 is sur les d e u x p rem iè res 
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 nd i ca teu rs , qu i 
cons t i t uen t u n t a b l e a u de b o r d , son t p lus p r o c h e s des p r é o c c u p a t i o n s de l ' ensem­
ble des exécu tan 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 lus fo r t 
sur leur 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 lus pa r t i cu l i è remen t la 



comp tab i l i t é ana l y t i que ) son t p lus d i r ec temen t « e m p r u n t é e s » a u sec teur p r i vé et 
posen 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 lég i t imi té d a n s le sec teur pub l i c . 

L ' A C A et les b u d g e t s de p r o g r a m m e ne c o n c e r n e n t d i r ec temen t q u e que l ­
ques f onc t i onna i res d a n s c h a q u e m in i s tè re , sans af fecter les au t res d a n s leurs 
t âches 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 la 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 nd i ca teu rs 
déta i l lés qu i n e p e u v e n t res te r des 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 ob je 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 te rna t i f s suscept ib les d e 
réal iser u n p ro je 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 ro je t , u n e fois cho is i le m o y e n 
d e sa réa l i sa t ion ; 

3) d ' o r d o n n e r les p ro je t s en f onc t i on 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 rédu i t p a s p o u r a u t a n t à u n e s imp le t e c h n i q u e d e ca lcu l 
é c o n o m i q u e qu i p r é s u p p o s e imp l i c i t emen 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 pa 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 cho i x b u d g é t a i r e s , l ' A C A do i t ê t re 
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 oba le , i nc luan t d o n c t o u t e s les pa r t i es p r e n a n t e s . 

L a ra t i ona l i t é de t o u t e déc is ion de la pu i ssance p u b l i q u e do i t ê t re app réc iée à 
t rave rs ses ef fets su r l ' ensemb le d e la co l lect iv i té . Ce la s u p p o s e q u e l ' o n ai l le au -
de là 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 rec­
t i ons : 

1) « L a p r e m i è r e de ces d i rec t ions cons is te à dresser la l iste des agen ts 
(en t repr i ses , m é n a g e s , a d m i n i s t r a t i o n s ) conce rnés p a r c h a q u e déc is ion é tud iée et à 
chi f f rer les c o û t s et les a v a n t a g e s résu l t an t p o u r c h a c u n d ' e u x de la déc is ion con ­
s idérée. Ce t é la rg i ssement t ien 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 de l ' o r g a n i s m e 
pub l i c o u p r i vé qu i p r e n d la déc is ion n ' en reg i s t r e g é n é r a l e m e n t q u ' u n e pa r t i e des 
inc idences d e ce t te déc is ion . » ( 4 ) . 

2) « L a d e u x i è m e o r i e n t a t i o n cons is te à ten i r c o m p t e n o n seu lemen t des 
effets d i r ec temen t m e s u r a b l e s en t e r m e s m o n é t a i r e s , m a i s auss i des ef fets « n o n 
m a r c h a n d s » c 'es t -à -d i re d e ce qu i est suscept ib le d ' a v o i r u n e in f luence — favo­
rab le o u d é f a v o r a b l e — sur les agen ts c o n c e r n é s , sans p o u r a u t a n t se t r a d u i r e p a r 
des recet tes o u p a r des dépenses m o n é t a i r e s . » ( 5 ) 

« A ins i é larg i à l ' ensemb le des agen ts 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 tè re d u p ro f i t d e l ' en t rep r i se p r i vée dev ien t le c r i tè 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. 



su rp lus g loba 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 su rp lus de c h a q u e agen t la 
d i f fé rence en t re les a v a n t a g e s et les coû t s m a r c h a n d s et n o n m a r c h a n d s qu i lu i 
r ev iennen t , le su rp lus g loba l est égal à la s o m m e des su rp lus des d i f fé rents agen ts 
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 en t rep r i se . Ce t 
é la rg i ssement 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 icu l té q u ' i l y a à ê t re exhaust 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 coû t s et les a v a n t a g e s des d i f fé rents agen ts con ­
cernés ? P o u r r é p o n d r e à ce t te ob jec t i on , « o n fai t géné ra l emen t appe l à u n 
« p r i nc ipe 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 rmu le r a ins i : si u n e o p é r a t i o n a 
u n su rp lus g loba l posi t i f , o n p e u t t r o u v e r u n sys tème de t rans fe r t s c o m p e n s a t o i ­
res tel q u e le su rp lus d e c h a q u e agen t so i t pos i t i f ( . . . ) . D a n s la réa l i té , t ou te fo i s , 
o n ne m e t p a s en œ u v r e à c h a q u e i ns tan t de te ls sys tèmes de t rans fe r t s c o m p e n ­
sa to i res et il est di f f ic i le d 'év i te r des déc is ions d a n s lesquel les cer ta ines agen ts o n t 
u n su rp lus néga t i f ( . . . ) . O n peu 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 ind i f fé ren t à la r épa r t i t i on d u su rp lus g loba l en t re les 
d i f fé ren ts m e m b r e s d e la col lect iv i té » (3). 

2) P e u t - o n va lo r i se r des ef fets 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 
passée o u fu tu re n e le p e r m e t p a s d i r ec temen t . M a i s u n cer ta in n o m b r e d e déci ­
s ions révè lent implicitement, ex post, la va leu r q u e la collectivité a t t r i b u e à ces 
ef fe ts . P a r exemp le , « si l ' o n déc ide de dépense r 1 m i l l i on d e F p o u r s u p p r i m e r 
u n p o i n t no i r et év i ter a ins i 10 m o r t s , o n a t t a c h e à la v ie 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 va leu r a u m o i n s éga le à 100 000 F » (*). A l t e r n a t i v e m e n t à ce t te 
m é t h o d e fo r fa i ta i re 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 ise pa r fo i s u n e m é t h o d e 
p lus pe rsonna l i sée cons i s tan t à ac tua l i se r les ga ins fu tu rs d e la p e r s o n n e décédée 
p e n d a n t ce qu i a u r a i t é té son espé rance d e v ie . . . D e tels exercices n ' e n d e m e u r e n t 
pas 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 ce r ta in n o m b r e d e cas ! 

L ' A C A peu t ê t re m e n é e sous f o r m e d ' é t u d e s ponc tue l les ; son in té rê t rés ide 
p l u t ô t d a n s le r epé rage des p r i n c i p a u x ef fets ind i rec ts d ' u n p ro je t d e p r o g r a m m e 
et d a n s la reche rche d e ses ef fets red is t r ibu t i f s , ce qu i est essent ie l , s 'ag issan t 
d ' u n e ac t i on p u b l i q u e . 

2° Les budgets de programme. 

L a R C B n e se l im i te p a s c o m m e n o u s l ' a v o n s dé jà d i t , à l ' A C A o u a u x b u d ­
gets d e p r o g r a m m e s . M a i s ces de rn ie rs en cons t i t uen t u n e p h a s e i m p o r t a n t e et 
dé jà b ien avancée p u i s q u e cet te o p é r a t i o n , l ancée en 1971 , a t o u c h é l ' ensemb le 
des min is tè res fin 1977 : t o u s les « b lancs » (c 'es t a ins i q u e l ' o n a bap t i sé les 
b u d g e t s de p r o g r a m m e ) des d é p a r t e m e n t s min is tér ie ls o n t é té p résen tés en a n n e x e 
d u p ro 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 va leu 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 exc lus ivement su r la p r é s e n t a t i o n a d m i ­
n is t ra t i ve d u b u d g e t d a n s laque l le les cha rges s o n t r eg roupées p a r n a t u r e ( t i t res , 
pa r t i es , chap i t r es , . . . ar t ic les) et p a r m in i s tè re . 

(*) 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 ce r ta in q u e le r e g r o u p e m e n t des cha rges p a r n a t u r e faci l i te b e a u c o u p 
les con t rô l es . D 'a i l l eu rs , t ou tes les règles budgé ta i r es t rad i t i onne l l es d e la R é p u ­
b l i que son t fondées sur cet te idée de c o n t r ô l e : un i té d u b u d g e t , un ive rsa l i té , 
a n n u a l i t é . O n r e t r o u v e sens ib lemen t les m ê m e s règles d a n s le sec teur p r i vé 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 commissa i r es 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 ac t i onna i res ( 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 qu i t t e son ca rac tè re f o rme l 
et évo lue vers u n e é v a l u a t i o n é c o n o m i q u e de l 'ac t iv i té de l ' o r g a n i s a t i o n , el les n e 
son t p lus a d a p t é e s pu i squ 'e l l es n e m e t t e n t p a s en r e g a r d les m o y e n s et les résu l t a t s . 

L ' o p é r a t i o n « b u d g e t s de p r o g r a m m e », te l le qu 'e l l e a é té m e n é e en F r a n c e , 
a cons is té essent ie l lement à revent i le r les cha rges af in de 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 lus 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 té . C o m m e il fa l la i t , p a r a i l leurs , assoc ier a u x m o y e n s m is en 
œ u v r e u n résu l ta t qu i ne p o u v a i t avo i r d ' exp ress ion m o n é t a i r e (absence d e m a r ­
ché et non -a f f ec ta t i on des recet tes f iscales), o n a cons t ru i t des sér ies d ' i n d i c a t e u r s 
capab les de rense igner su r le degré d ' a v a n c e m e n t d u p r o g r a m m e ( ind i ca teu rs d e 
résu l ta t ) et su 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 réa l i sa t ion d e l ' ob jec t i f ( ind i ­
ca teu rs d ' i m p a c t , d ' e n v i r o n n e m e n t o u d 'ob jec t i f s f ina ls) . Les a v a n t a g e s e s c o m p ­
tés de ce t te nouve l le p r é s e n t a t i o n peuven t ê t re 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 cho i x budgé ta i r es qu i do i ven t p o r t e r 
sur des f inal i tés (beso ins à sat is fa i re) et , accesso i remen t seu lemen t , sur des 
m o y e n s ( i n te rven t i ons é c o n o m i q u e s ) et n o n l ' i nverse ; 

2) a m é l i o r a t i o n d e la p lan i f i ca t ion adm in i s t r a t i ve d a n s la m e s u r e o ù la m ise 
en re la t i on des m o y e n s avec u n ce r ta in n i veau d 'ac t i v i té p e r m e t d e découv r i r des 
« fonc t i ons d e p r o d u c t i o n adm in i s t r a t i ve » ( coû t d ' u n e p r e s t a t i o n en f onc t i on d e 
p lus ieurs h y p o t h è s e s d 'ac t i v i t é p a r exemple ) c h a q u e fois q u e cela a u n sens ; 

3) r a t i ona l i sa t i on de l ' o r g a n i s a t i o n adm in i s t r a t i ve 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 qu 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 ra ­
d i t i onne l le d u b u d g e t ; 

4) poss ib i l i tés acc rues d e dé léga t ion d e responsab i l i t é g râce 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 nd i ca teu rs assoc iés à c h a q u e p r o g r a m m e . 

B ien e n t e n d u , la réa l i té est r a r e m e n t auss i be l le q u e la t héo r i e . U n ce r ta in 
n o m b r e d e m in is tè res n ' o n t r e t enu d e ce t te expér ience q u e la t r i s te nécess i té d 'é la ­
b o r e r u n e gr i l le p e r m e t t a n t le passage 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 sans vér i ­
t a b l e m e n t che rche r à ut i l iser cet ou t i l . I ls n ' y o n t d 'a i l l eu rs 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 négoc ia t i ons budgé ta i r es se fon t e n c o r e su r les anc iens 
d o c u m e n t s . Il y a eu , d ' a u t r e p a r t , u n ce r ta in f l o t t emen t d a n s la dé f in i t i on des 
p r o g r a m m e s . A ins i , les m in is tè res d u Budge t et d e l ' É c o n o m i e réun is o n t créé 
d a n s le b u d g e t p o u r 1979 u n e nouve l l e r u b r i q u e qu i n ' a p p a r a i s s a i t p a s d a n s le 
p récéden t : « re la t ions commerc i a l es et f inanc ières avec l ' é t range r » . Les 
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 ta ien t a u p a r a v a n t éparp i l l és 
et c o n f o n d u s d a n s les au t res p r o g r a m m e s . D ' a u t r e s m in i s tè res , et n o t a m m e n t 
celui des A f fa i res É t r a n g è r e s ( 2 ) , n ' o n t p a s su déf in i r de vér i tab les 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 de rn ie r cas , les ob jec t i fs son t t r o p g é n é r a u x ( faci l i ter l ' é la rg issement des 
re la t i ons é c o n o m i q u e s , cu l tu re l les , sc ient i f iques et t echn iques avec d ' a u t r e s p a y s , 
e t c . . ) o u t r o p préc is et liés a u x é v é n e m e n t s po l i t i ques . Les m o y e n s d u m in is tè re 
o n t d o n c été r e g r o u p é s p a r g r a n d e s fonc t i ons p e r m a n e n t e s a f in d e p o u v o i r ce rner 
le n i veau d 'ac t i v i té de cel les-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 ' es t ce r ta ine ­
m e n t p a s c o n f o r m e à l 'espr i t d e la R C B . L 'exe rc i ce d ' u n e fonc t i on n ' es 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 qu i p e u t s ' exp r imer sous 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 in i s tè re des A f fa i res 
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 de p r o g r a m m e p a r 
f onc t i on et p a r p a y s (*). 

E n f i n , les b u d g e t s de p r o g r a m m e n e p r o d u i s e n t leur p le in effet q u e s' i ls 
d é b o u c h e n t sur u n e ges t ion de p r o g r a m m e , ce qu i s u p p o s e à la fois u n e c o m p t a ­
bi l i té de p r o g r a m m e et u n e redé f in i t i on des responsab i l i t és . A dé fau t , il r i sque d e 
n e s 'ag i r q u e d ' u n e r é f o r m e sur le p a p i e r . . . N o u s a v o n s dé jà vu d a n s le chap i t r e 
p récéden t les obs tac les auxque 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 fonc ­
t i on p u b l i q u e . Q u a n t à la comp tab i l i t é d e p r o g r a m m e , el le n 'ex i s te e n c o r e q u ' a u 
s tade 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 rava i l cha rgé d e 
la concevo 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 dé jà , c 'est q u e la c o m p t a b i l i t é de p r o g r a m m e sera le p r e m i e r 
p a s vers la m ise en p lace d ' u n sys tème in tégré d ' i n f o r m a t i o n s avec u n e saisie un i ­
q u e des d o n n é e s ( souven t bap t i sé d a n s les o u v r a g e s d e ges t ion de l ' en t rep r i se : 
« m a n a g e m e n t i n f o r m a t i o n sys tem » ou M I S ) qu i se ferai t chez les c o m p t a b l e s , 
d o n c sous la responsab i l i t é d u m in is tè re d e l ' É c o n o m i e et des F inances d u m o i n s , 
en ce qu i c o n c e r n e des i n f o r m a t i o n s f inanc iè res . E l le 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 , des t iné a u x p o u v o i r s pub l i cs 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 ' exécu t i on des b u d g e t s de p r o g r a m m e . Les i m p u t a t i o n s 
se fe ron t a u t o m a t i q u e m e n t g râce a u c o n t r ô l e q u e les c o m p t a b l e s supér ieu rs d u 
T r é s o r exercen t d ' o r e s et dé jà su 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 épa r t i t i on de cer ta ines cha rges ind i rec tes . 

A u t o u r de ce « n o y a u d u r » , les o r d o n n a t e u r s , c 'es t -à -d i re les ges t i onna i res 
des d i f fé ren ts serv 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 leurs beso ins spéc i f iques avec u n e pér iod ic i té i n f ra -annue l l e ( t r imes­
tr ie l le p a r exemp le ) . 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 ob ten 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 aspec ts q u e n o u s déve lop ­
p e r o n s l o n g u e m e n t p a r la su i te ca 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 su 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 cha îne d e t r a i t e m e n t q u i p a r t de l ' i n f o r m a t i o n é l émen ta i r e 
p o u r a l ler a u x c o m p t e s de p r o g r a m m e de c h a q u e m in i s tè re q u e l ' o n c o m p a r e r a à 
leur b u d g e t de p r o g r a m m e n 'ex i s te p a s . L 'éd i f i ce ressemb le 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 cons t ru i t q u e la f açade et qu 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 ta ­
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 té ressan t de sou l igner q u e la S u è d e a 
suivi le c h e m i n inverse en m e t t a n t en p lace à la f in des a n n é e s so i xan te u n 
sys tème d ' i n f o r m a t i o n de base é c o n o m i c o - c o m p t a b l e ( comp tab i l i t é of f ic iel le, 
c o m p t a b i l i t é d e d i spos i t i on et d e c o n t r ô l e des c réd i ts , 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 ie rs , comp tab i l i t é des c o m m a n d e s , e t c . . ) su r leque 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 uc tu re 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 ' expér ience 
f rança ise n ' e s t pas su f f i sammen t a v a n c é e p o u r q u e l ' o n pu isse la c o m p a r e r à 
l ' expér ience suédo ise . M a i s la d i f fé rence en t re ces d e u x d é m a r c h e s est assez révé­
la t r ice de l ' o p p o s i t i o n en t re u n e c o n c e p t i o n cent ra l i sée et u n e c o n c e p t i o n t rès 
décent ra l i sée de l ' A d m i n i s t r a t i o n . 

Les b u d g e t s de 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 qu ' i l s susc i ten 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 de sor t i r d u sys tème t r ad i t i onne 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 pa 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 dér ivées des m o d è l e s d e cho ix d ' i nves t i ssemen ts d a n s 
l ' en t rep r i se , el les n e son t g é n é r a l e m e n t app l i quées q u ' a u x va r i a t i ons d u b u d g e t 
sans rem ise en cause des « services vo tés » . 

c) L a R C B doi t -e l le res ter u n e ra t i ona l i sa t i on « à la m a r g e » ? 

Fau t - i l ra t i ona l i se r t o u t le b u d g e t o u seu lemen t ses a u g m e n t a t i o n s ? Il sera i t 
l og ique d e r é p o n d r e t o u t , m a i s na ï f de le c r o i r e . . . L a règ le de l ' a n n u a l i t é b u d g é ­
ta i re dev ra i t p e r m e t t r e la remise en cause annue l l e d e l ' ensemb le des dépenses et 
d o n c leur r a t i ona l i sa t i on . E n fa i t , les « serv ices vo tés » fon t l ' ob je t d ' u n vo te 
u n i q u e a lo rs qu ' i l s r ep résen ten 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 de 
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 nd i spensab le p o u r p o u r s u i v r e l ' exécu t i on des 
services pub l i cs d a n s les cond i t i ons qu i o n t é té 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 ra t i ona l i t é é c o n o m i q u e semb le d o n c l ' e m p o r t e r su r la légi­
t im i té po l i t i que d u P a r l e m e n t . 

Sans d o u t e est-ce à cause d u p o i d s et d u p res t ige 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 inverse y est a p p a r u . Il s 'ag i t d e la m ise en œ u v r e d u Z é r o 
Base B u d g e t i n g (ZBB) qu i « o rgan i se 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 terva l les régu l ie rs d e t o u t e s les a u t o r i s a t i o n s d e créd i ts b u d g é t a i r e s » (*). L à 
enco re , il est i n té ressan t de sou l igner q u e cet te 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 sec teur p r i vé (à la T e x a s I n s t r u m e n t s en 1969), pu is 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 ' occas ion de 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 ta 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 off ic iel le d a n s 
l ' a d m i n i s t r a t i o n fédéra le a é té acqu i se ( . . . ) à la f in d e l ' a n n é e 1976 » ( 4 ) . 

L e Z B B se carac té r i se p a r 4 phases : 

1) L ' i den t i f i ca t i on des un i tés déc is ionne l les (« déc is ion un i t s ») : o n r e t r o u v e 
là les t h è m e s hab i tue l s d u m a n a g e m e n t d é c o u p a n t l ' en t rep r i se en « cen t res d e 
p ro f i t s » , « cen t res d e résu l ta ts » , e t c . . a u x q u e l s son t assoc iés u n e d i rec t i on p a r 
ob jec 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 is ion (« déc is ion p a c k a g e ») q u i est en 
fait u n e exp l i c i ta t ion d e la f onc t i on d e p r o d u c t i o n et de la f onc t i on ob jec t i f (qu i 
son t u n p e u les h o m o l o g u e s des con t ra i n tes et d e la f onc t i on à op t im ise r en cal ­
cu l l inéa i re ) . Il est à n o t e r a u passage q u e le fai t d 'exp l i c i te r ces fonc t i ons se t ra -

(*) 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. 



du 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 ra les et des re la t i ons i n te rpe rsonne l l es . P l u s de r i gueu r signif ie 
d o n c auss i p lus de t r a v a u x adm in i s t r a t i f s . Se lon M . V e n t u r i n i , ils sera ien t mu l t i ­
pl iés p a r 1,5, vo i re 2 ! Il y a sans d o u t e là u n équ i l i b re (diff ici le) à t r o u v e r ( i ) . 

3) L e c lassement p a r o r d r e de p r io r i té des m o d u l e s de déc is ion qu i p e r m e t 
de n e g a r d e r q u e « le dessus d u pan ie r » . Sa c o m p o s i t i o n peu 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 te i m a g e n e do i t c e p e n d a n t pas t r o m p e r . . . I l y 
a d a n s « le f o n d d u pan ie r » des p r o g r a m m e s q u e l ' o n do i t conserve r p o u r des 
mo t i f s é c h a p p a n t à la ra t i ona 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 ruc tu res o n t u n e 
iner t ie q u ' i l ne fau t p a s sous-es t imer . 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 ag régé env i r on 90 000 déc is ions budgé ta i r es en 9 500 m o d u l e s déc is ion­
nels en 1977 ! E n 1977 et 1978, la m ise en p lace d u sys tème n ' a p a s p r o v o q u é de 
réa l l oca t i on spec tacu la i re des ressources . T o u t a u p lus y a-t-i l peu t -ê t re eu u n e 
accé lé ra t i on des p r o g r a m m e s « à fo r t i m p a c t » g râce à u n e red i s t r i bu t i on des res­
sources à l ' i n té r ieu r d ' u n m ê m e m in i s tè re . 

4) C o n s t r u c t i o n d u b u d g e t à pa r t i r des m o d u l e s r e t e n u s . 

I l semb le q u e le Z B B ai t reçu de la p a r t d e l 'O f f i ce o f M a n a g e m e n t a n d 
Budge t ( O M B ) , h o m o l o g u e de la D i rec t i on d u Budge t , u n accuei l p l us f avo rab le 
q u e celui qu i a é té réservé à la R C B en F r a n c e . Les P rés iden t s J o h n s o n , N i x o n 
pu is C a r t e r o n t engagé leur a u t o r i t é d a n s les d i f fé rentes f o rmes sous lesquel les 
s 'est man i f es té ce m o u v e m e n t : P P B S , M B O , Z B B . Ce t t e t rès fo r te v o l o n t é po l i ­
t i que a u x p lus h a u t s n i veaux s 'est heu r t ée à u n accuei l b e a u c o u p p lus réservé a u x 
n i veaux 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 eu rs en F r a n c e . 

E n conc lus i on , la v o l o n t é c o n s t a m m e n t réa f f i rmée d e maî t r i se r la c ro i ssance 
des dépenses p u b l i q u e s , de p r a t i q u e r u n e po l i t i que d e « vér i té des p r i x » n ' a 
j a m a i s eu d 'e f fe ts spec tacu la i res . O n a t o u j o u r s fait p lus de pub l i c i té 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 de leurs r ésu 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 repr i ses 
d u sec teur p r i vé o n t che rché avec la m ê m e c o n s t a n c e depu i s 10 à 20 a n s à rédu i re 
leurs coû t s adm in i s t ra t i f s sans j a m a i s o b t e n i r n o n p lus , à de ra res excep t ions 
p rès , de résu l ta ts décis i fs a l o r s , q u ' à cô té de ce la , elles ma î t r i sen t b ien leurs c o û t s 
de p r o d u c t i o n . D a n s le d o m a i n e de 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 la 
pa r fa i t e a d é q u a t i o n en t re u n e o r g a n i s a t i o n tay lo r i sée d u t rava i l et les m é t h o d e s 
de 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 lace . L e p r o b l è m e est d o n c de t r a n s p o s e r 
d a n s le sec teur te r t i a i re (qu i o c c u p e p rès d e 40 % de la p o p u l a t i o n act ive en 
F rance ) des m é t h o d e s qu i o n t fai t leurs p reuves d a n s l ' i ndus 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 comptab i l i té analyt ique dans les services 
publ ics. 

E l le p e u t avo 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 de ges t ion d e t y p e a u t o ­
r i ta i re r e p o s a n t sur la t r i log ie : t a r i f i ca t ion , n o r m a l i s a t i o n , sanc t i on . 

1) Tarification : il s 'ag i t d e ca lcu ler le p r i x de rev ien t des d i f fé rents services 

(0 Ibid., p. 38. 



af in de fa i re paye r le bénéf ic ia i re . E x e m p l e : la t axe payée p o u r l ' o b t e n t i o n d ' u n 
passepo r t sera i t égale à son pr ix de rev ien t . Ce t t e o p t i q u e n ' a é v i d e m m e n t de sens 
q u e si le serv ice n ' es t p a s g ra tu i t . D a n s ce de rn ie r cas , ce q u ' i l fau t r eche rche r , 
c 'es t p l u t ô t u n e fonc t i on d e p r o d u c t i o n qu i m e t t e l ' accen t sur la d is t inc t ion en t re 
cha rges fixes et va r iab les a f in de t o u r n e r la d i f f icu l té de la r épa r t i t i on d e ces 
cha rges fixes d o n t n o u s p a r l e r o n s p lus lo in . 

2) Normalisation : il s 'ag i t de p o u v o i r c o m p a r e r et éven tue l l emen t égal iser 
les coû t s de p res ta t i ons i den t i ques r e n d u e s p a r des o r g a n i s m e s d is t inc ts . C ' es t u n 
p e u l ' o p t i q u e d u m in is tè re des Un ive rs i tés qu i d o n n e a u x Un ivers i tés u n e subven ­
t i on fixe p a r é t u d i a n t et p a r h e u r e de cou rs 0), que l les q u e so ient les c o n d i t i o n s 
par t i cu l iè res de 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 ien t p a s c o m p t e des cha rges 
fixes qu i p e u v e n t ê t re t rès d i f fé rentes d ' u n é tab l i ssemen t à l ' a u t r e . 

3) Sanction : sans ê t re l ' ob jec t i f p r i nc ipa l de la comp tab 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 pu i squ ' e l l e m e t en l um iè re les c o û t s a n o r m a u x . Il 
est év iden t q u e cet te 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 de ges t ion ( t e n t a n t e p o u r 
l ' au to r i t é de tu te l le p a r exemple ) est à l ' o r i g ine d e b ien 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 peu t auss i ê t re l ' i n s t r u m e n t d ' u n c o n t r ô l e d e 
ges t ion p lus soup le . E l le est la c o n d i t i o n p réa lab le à u n e décen t ra l i sa t i on des res­
ponsab i l i t és , à u n e d i rec t i on p a r object i f . E l le f ou rn i t les m o y e n s d ' u n a u t o c o n ­
t rô le ( p h a s e in te rne) pu is d ' u n c o n t r ô l e a posteriori pe r t i nen t ( p h a s e ex te rne ) . 
E n f i n , el le p e r m e t u n mei l leur a j u s t e m e n t des m o y e n s à l 'ac t iv i té et c 'es t b ien là 
q u e les p r o g r è s les p lus i m p o r t a n t s res ten t à fa i re d a n s les serv ices pub l i cs . M a i s 
ce n o u v e a u l angage véh icu le u n message qu i r i sque de n e passe r q u e superf ic ie l le­
m e n t . 

b) Les deux no t ions clé de la comptabi l i té analyt ique : les coû ts et la p roduc 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 souven t assez v a g u e l o r squ ' i l s 'ag i t d ' u n 
serv ice pub l i c ca r o n do i t essayer d e dépasse 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 rgan i ­
sa t i on , c o n t r a i r e m e n t à ce q u e fait u n e en t rep r i se 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 au t savo i r que ls son t les c o û t s « in te rnes » (d i rec temen t m is 
en œ u v r e p a r u n m in i s tè re , p a r exemple ) et les c o û t s « ex te rnes » ( s u p p o r t é s p a r 
d iverses a u t r e s col lect iv i tés p u b l i q u e s o u pr 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 se r , savo i r sur que l le p é r i o d e il fau t les p r e n d r e en cons idé ra ­
t i o n , e tc . 

Il fau t éga lemen t savo i r j u s q u ' à que l n i veau d e déta i l il f au t descend re d a n s 
l ' ana l yse des c o û t s . L e p r i x de rev ien t d ' u n e p ré fec tu re , p a r exemp le , n ' a p a s de 
sens . U n e te l le un i té a des act iv i tés t r o p n o m b r e u s e s et suscept ib les de se c o m b i ­
ne 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 ' espace , des coû ts a ins i o b t e n u s fou rn isse des rense ignemen ts u t i les . 

A s u p p o s e r q u e l ' o n ai t t r o u v é u n n i veau de ca lcu l de c o û t s sa t i s fa isan 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 peu t ca lcu ler re la t i vemen t fac i lement le c o û t d i rec t d ' u n e ca r te gr ise , fau t -
il a j ou te r u n e q u o t e - p a r t des frais g é n é r a u x d e la p ré fec tu re , pu 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 in i s tè re d e l ' I n té r i eu r , des services d u P r e m i e r M in i s t re , 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 di f f ic i le d e d o n n e r u n e r é p o n s e généra le à ces ques t i ons . L e « b o n 
sens » d o n t il est dif f ici le d e d o n n e r u n e dé f in i t i on sc ient i f ique, t r a n c h e r a . . . en 
faveur des coû t s par t ie ls sans p o u v o i r m i e u x préc iser o ù s ' a r rê ten t les coû t s pa r ­
t iels et c o m m e n c e n t les coû 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 in i t i on de la p r o d u c t i o n n ' es t guè re p lus s imp le , 
d ' a u t a n t p lus q u ' i l est lié a u p récéden t . C 'es t p o u r t a n t u n p o i n t essent ie l ca r , 
seu le , la p r o d u c t i o n p e u t jus t i f ie 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 . Les 
exemp les d ' a m b i g u ï t é s son t n o m b r e u x . 

Que l l e est la p r o d u c t i o n d ' u n hôp i t a l ? C 'es t l ' a m é l i o r a t i o n d e l ' é ta t d e san té 
d u m a l a d e en t re la d a t e de son en t rée et cel le d e sa sor t ie . 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 exac te p o u r q u e l ' o n pu isse m e s u r e r ce t te p r o d u c ­
t i o n . O n d i r a a lo rs q u e la p r o d u c t i o n de l ' hôp i t a l est éga le a u n o m b r e d e j o u r ­
nées fac tu rées . M a i s c 'es t p r e n d r e le p r o b l è m e à l ' envers 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 pa 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 lo rs p lus a u c u n sens ! Sans c o m p t e r q u e c 'est inc i ter 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 lus l o n g t e m p s poss ib le a f in d ' é ta le r les cha rges fixes sur 
u n e « p r o d u c t i o n » m a x i m u m . 

Que l l e est la p r o d u c t i o n d ' u n e Un ive rs i té ? Que l le est la va leu r des conna i s ­
sances s u p p l é m e n t a i r e s acqu ises 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 de d i p l ô m e s dé l iv rés , o n inc i te les Un ivers i tés à b r a d e r les d ip lô ­
m e s . S' i l s 'ag i t d u n o m b r e d ' i nsc r i t s , c 'es t o rgan i se r u n e chasse stér i le a u x ins­
c r i p t i ons 0). 

N o u s p o u r r i o n s mu l t i p l i e r les exemp les 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 cas , le p r o b l è m e est i nso lub le . 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 lo r s 
souven t la f o r m e d ' u n e comp tab i l i t é de m o y e n s q u ' i l est di f f ic i le d e dépasse r ( 2 ) . 
L 'e f f i cac i té avec laque l le ces m o y e n s se ron 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 re 
m ise en év idence p a r u n sys tème 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 comptab i l i té analyt ique est-el le a u t o n o m e par rapport à la comptab i l i té 
pub l 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 . E l le se f o n d e sur les d o n n é e s d e 
la c o m p t a b i l i t é généra le » ( 3 ) . II est év iden t q u ' u n ce r ta in 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 sur 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 ro f i t e r p o u r 
o rgan i se 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 tèmes c o m p t a b l e s , ce qu i acc ro î t 
leur f iab i l i té . C e p e n d a n t , su r u n ce r ta in n o m b r e de p o i n t s , des d ivergences 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 en c o m p t e des a m o r t i s s e m e n t s qu i 
n e son 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 qu i n e va p a s sans di f f icul­
tés . Il y a des b iens d o n t l ' É t a t est p r o p r i é t a i r e depu i s l o n g t e m p s et q u i , d a n s u n e 
en t rep r i se p r ivée sera ien t en t i è remen t a m o r t i s , b ien qu ' i l s g a r d e n t u n e va leur 

( 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 . Fau t - i l ca lcu ler p o u r ces b iens u n a m o r t i s s e m e n t ? N o u s y ser ions p l u t ô t 
f avo rab les , m a i s la q u e s t i o n p e u t ê t re d iscu tée ca r le c u m u l des a m o r t i s s e m e n t s 
peu t dépasse r la va leu r es t imée d u b ien . U n e so lu t i on p e u t cons is te r à subs t i t ue r 
à la n o t i o n d ' a m o r t i s s e m e n t cel le de loyer supp lé t i f 0). M a i s il fau t a lo rs re t i rer 
des cha rges (charges n o n i nco rpo rab les ) les cha rges d u p r o p r i é t a i r e . C 'es t la so lu­
t i on r e t enue p a r le m in i s tè re de l ' I n té r i eu r qu i ca lcu le les loyers supp lé t i f s d ' a p r è s 
les cou rs p r a t i q u é s sur 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 dégager u n e capac i té 
d ' a u t o f i n a n c e m e n t (cet te n o t i o n est d é p o u r v u e de sens p o u r u n serv ice pub l i c qu i 
n e peu t et n e do i t s ' au to f i nance r ) ( 2 ) m a i s seu lemen t de ca lcu ler des coû t s c o m p a ­
rab les en t re eux . 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 , ic i , à u n 
cash- f low. D a n s le cas d u serv ice pub l i c , l ' a m o r t i s s e m e n t a p o u r seule f onc t i on 
u n é t a l e m e n t des cha rges . 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 on . Si la D i rec t i on d e l ' A v i a t i o n Civ i le d u m in i s tè re des T r a n s p o r t s sui t les t a u x 
p r a t i q u é s d a n s le p r i vé , 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 ) re t ien t , ce qu i est p lus l og ique , 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 dépenses de p e r s o n n e l , ce r ta ines cha rges ne f iguren t p a s d a n s la 
c o m p t a b i l i t é généra le , c 'es t -à -d i re a u b u d g e t des d i f fé ren ts d é p a r t e m e n t s m in i s té ­
r ie ls, m a i s a u b u d g e t des cha rges c o m m u n e s . Il s 'ag i t n o t a m m e n t de la t axe sur 
les sa la i res ( la p l u p a r t des serv ices pub l i cs ne son t pas assu je t t is à la T V A et 
dev ra ien t d o n c la p a y e r s'i l s 'ag issa i t d ' en t rep r i ses pr ivées) , des cha rges de 
re t ra i te n o n couver tes p a r les re tenues (et qu i p e u v e n t ê t re ass imi lées à des cot isa­
t i ons p a t r o n a l e s f ict ives) et des d iverses co t i sa t i ons a u x o r g a n i s m e s d e Sécur i té 
Soc ia le . E l les do i ven t d o n c n o r m a l e m e n t ê t re ré in tégrées sous f o r m e d ' é l é m e n t s 
supp lé t i f s . C o m m e au t res cha rges supp lé t i ves , la D i rec t i on 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 ennen t c o m p t e des cha rges f inanc ières l iées à l ' i m m o b i ­
l i sa t ion d u cap i ta l p a r u n serv ice d o n n é se lon u n t a u x fo r fa i ta i re 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 re tenu p o u r le p l a n en ce qu 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 cha rges et les p r o d u i t s à l 'exerc ice , 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 is tence d e s tocks , ce q u e la 
c o m p t a b i l i t é adm in i s t r a t i ve peu t négl iger pu i squ ' e l l e ne fai t p a s a p p a r a î t r e de 
résu l ta t . C ' es t dé jà 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 'Av ia ­
t i on Civ i le . P a r c o n t r e , les ma t i è res et p ièces dé tenues p a r les services ex té r ieurs 
son t r épu tées c o n s o m m é e s en ra i son d e la fa ib le i m p o r t a n c e d e leur va leu r et de 
leur d u r é e rédu i t e d e s t o c k a g e . 

d) Les prob lèmes part icul iers posés par le t ra i tement des charges. 

L o r s q u e p lus ieu rs services c o n c o u r r e n t à la réa l i sa t ion d e p lus ieu rs « p r o ­
du i t s » , il f au t , p o u r ca lcu le r le p r i x d e rev ient d e c h a c u n d e ces p r o d u i t s , déf in i r 
des « un i tés d ' œ u v r e » p o u r c h a q u e sec t ion . Ce la est d ' a u t a n t p lus di f f ic i le q u e 
d e n o m b r e u x services pub l i cs o n t des act iv i tés p u r e m e n t adm in i s t ra t i ves t rès 

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 re d ' e x e m p l e , a u m in i s tè re de l ' É q u i p e m e n t , les d i rec t ions 
d é p a r t e m e n t a l e s p i lo tes ( D D E des A lpes M a r i t i m e s , Lo i r - e t -Che r , M e u r t h e - e t -
Mose l le ) o n t recensé 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 ay l o r i sme , car u n e D D E est u n e pe t i te en t i té , et c 'est ce qu 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 isse d o n n e r est q u e l ' un i t é do i t i m p é r a t i v e m e n t ê t re 
tel le q u e la g r a n d e m a s s e des cha rges ind i rec tes c o n s t i t u a n t le coû t va r ie , s i non 
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 exemp le , d a n s u n lycée, l ' un i t é « é lève » cons t i t ue u n e b o n n e un i té 
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 dépenses d ' e n s e i g n e m e n t 
(sa la i res des p ro fesseu rs , en t re t i en des c lasses, e t c . ) , l ' un i t é d ' œ u v r e sera p l u t ô t 
la c lasse. Ces dern iè res dépenses son 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 re d 'é lèves p a r c lasse m a i s d i r ec temen t f onc t i on 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 répa r t i t les dépenses d ' a l i m e n t a t i o n e n t r e les d i f fé ren ts services 
se lon u n sys tème d e p o i n t s qu i va r ien t avec la ca tégor ie de rég ime . 

L o r s q u e les act iv i tés d ' u n m ê m e serv ice son t mu l t i p les ( 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 son t po l yva len ts et o ù c h a q u e gu iche t remp l i t p lus ieu rs fonc t ions ) 
u n second p r o b l è m e est celu i d e la ven t i l a t i on des cha rges d i rec tes en t re les di f fé­
ren ts « p r o d u i t s » , et n o t a m m e n t des frais d e pe rsonne l qu i son t g é n é r a l e m e n t les 
p lus i m p o r t a n t s . L o r s q u e cela est poss ib le , o n peu t fa i re u n p o i n t a g e réel des 
heu res passées à c h a q u e t â c h e . C 'es t assez faci le p o u r des ouv r ie rs su r u n c h a n ­
t ier d e t r a v a u x pub l i cs 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 au t res cas 
l o r sque les t âches son t var iées et i r régu l i è remen t répar t i es d a n s le t e m p s , il fau t 
p r o c é d e r à u n e répa r t i t i on s ta t i s t ique de l ' e m p l o i d u t e m p s des agen ts , avec les 
a p p r o x i m a t i o n s q u i en décou len t . 

E n f i n , ce r ta ins serv ices pub l i cs a y a n t u n e act 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 re la t i ons e n t r e d i f fé ren ts serv ices fa isan t l ' ob je t d e p res ta t i ons 
r é c i p r o q u e s . Les d e u x sys tèmes q u e n o u s a v o n s p u é tud ie r d e façon a p p r o f o n d i e , 
le sys tème R A M A G E (Ra t i ona l i sa t i on , 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 
Ges t i on ) d u m in i s tè re de l ' É q u i p e m e n t et le « Sys tème F ra i s » d e la Ca isse 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 gno ré le p r o b l è m e en nég l igeant les 
p res ta t i ons r é c i p r o q u e s . Il a é té es t imé q u e le coû 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 résu l te r . S imp l i f i an t e n c o r e p lus , la D i rec t i on 
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 ne p révo i t p a s le déve rsemen t des sec t ions 
aux i l ia i res d a n s les sec t ions p r i nc ipa les . A n o t r e c o n n a i s s a n c e , le C N E T do i t ê t re 
l ' u n des services pub l i cs à avo i r poussé le p lus lo in l ' ana l yse des cha rges p u i s q u ' i l 
p révo i t u n t r a i t e m e n t c o m p l e t . Les p res ta t i ons in te rnes son t t ra i tées lo rsqu 'e l l es 
i n te rv iennen t en t re « services d e sou t ien i n t e rne » ( i n f o r m a t i q u e , i m p r i m e r i e , a te ­
l iers) p a r ca lcu l mat r i c ie l e t , en t re services d e sou t ien i n te rne et serv ices o p é r a ­
t i onne l s , p a r f a c t u r a t i o n a u coû t p réé tab l i (ce qu i ne 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 son t peu t -ê t re ra res d a n s le cas 
p résen t ) . 

L a ta i l le et la comp lex i t é d e n o m b r e u x services pub l i cs ne p e r m e t t e n t guè re 
de m e t t r e en œ u v r e u n e m é t h o d e suscept ib le de sat is fa i re in te l lec tue l lement u n 
pu r i s te 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 'es t p a s là . Il est p l u t ô t 
de concevo i r u n sys tème évo lu t i f qu i , pas à p a s , pu isse déc r i re de f açon t o u j o u r s 
p lus préc ise 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 de la reche rche d u « coû t 
vé r i tab le » . D ' a i l l eu r s , lès g r a n d e s f i rmes conna i ssen t des p r o b l è m e s i den t i ques 
et t e n d e n t à concevo i r des sys tèmes de 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 sous -



sys tèmes qu i ne son t rel iés en t re eux q u e p a r des p r i x conven t i onne l s ( o u p r i x de 
cess ion i n t e rne l o r squ ' i l s 'ag i t d e f i l iales d ' u n g r o u p e ) . L à auss i , o n a a b a n d o n n é 
l ' idée de reche rche r u n « v ra i coû 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 
cha rges , l 'essent ie l é t a n t le p o u v o i r inc i ta t i f d u sys tème. 

e) L 'ar t icu lat ion des di f férentes comptab i l i tés . 

N o u s a v o n s dé jà vu qu ' i l é ta i t nécessa i re d e rel ier en t re eux les d i f fé ren ts 
sys tèmes c o m p t a b l e s p o u r en acc ro î t re la f iabi l i té . P l u s p réc i sémen t , l ' a r t i cu la t i on 
en t re 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 râce 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 en t rep r i ses . C e t t e m é t h o d e n e 
reme t p a s en cause l ' a u t o n o m i e re la t ive des d i f fé ren ts sys tèmes c o m p t a b l e s . A 
t i t re d ' e x e m p l e , la D i rec t i on 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 qu ida t i ons réf léchies » et « recet tes b u d g é t a i r e s réf léchies » p o u r fa i re le l ien. 
Des c o m p t e s a n a l o g u e s semb len t ê t re ut i l isés p a r les au t res a d m i n i s t r a t i o n s 0). 

L a seule d i f f icu l té d a n s u n tel sys tème, m a i s el le n ' es t p a s spéc i f ique a u ser­
v ice pub l i c , p rov ien t de la mu l t i p l i ca t i on des n o m e n c l a t u r e s . Les passages 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 sques d e l a c u n e son t pa r fo i s à l ' o r i g ine 
d ' e r r e u r s . Ce la r e n d auss i p lus a igus les p r o b l è m e s de m a i n t e n a n c e d u sys tème. 

f) Conc lus ion . 

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 avec q u e l q u e s mod i f i ca t i ons d u sec­
t eu r p r i vé n ' e n cons t i t ue 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 nhé ren tes 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 décr i re et d e con t rô l e r la for­
m a t i o n des c o û t s , ce qu i est u n p r e m i e r p a s vers u n e ges t ion p lus r i gou reuse . 
M a i s la d i f f icu l 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 ler les c o û t s en fixes et va r iab les (var iab les en f onc t i on de que l le act iv i té ?) 
l im i ten t la p o r t é e d e l ' ou t i l . Il n e p e r m e t n o t a m m e n t pas de con t rô l e r l ' exécu t i on 
d e la m iss ion d u serv ice pub l i c . 

C 'es t d a n s ce t te o p t i q u e q u e se d é v e l o p p e depu i s p lus ieu rs a n n é e s u n e 
ré f lex ion su r des i nd i ca teu rs qu i v i end ra ien 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 . 

Ces nouve l les recherches ne son t pas p r o p r e s a u x serv ices pub l i cs . D a n s les 
en t rep r i ses , la p l u p a r t des t r a v a u x sur le b i l an socia l se son t o r ien tés d a n s ce t te 
d i rec t ion ( 2 ) . M a i s la m é t h o d e p e u t t r o u v e r b ien 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 nd i ca teu 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 , révé lan t la 
p résence o u l ' i n tens i té d ' u n p h é n o m è n e o u d ' u n e va r i ab le » ( 3 ) d o n c u n ou 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 rse l d o n t n o u s é t u d i e r o n s les app l i ca t i ons a u c o n t r ô l e d e ges t ion des 
services pub l i cs . C e p e n d a n t , a v a n t de t ra i te r d e cet te u t i l i sa t ion par t i cu l iè re des 
i nd i ca teu rs , il conv ien t d ' e n préc iser les p r inc ipa les ca rac té r i s t i ques . 

a) M é t h o d o l o g i e des i n d i c a t e u r s . 

« Se lon leur rô le p o u r les o b s e r v a t e u r s , o n d i s t i ngue : 

— les i nd i ca teu rs cogn i t i fs qu i t r a d u i s e n t les va leu rs réel les des a t t r i b u t s d u 
sys tème décr i t ( . . . ) , 

— les i nd i ca teu rs n o r m a t i f s , qu i t r a d u i s e n t les p ré fé rences sur les va leu rs des 
a t t r i b u t s d u sys tème décr i t et q u i son t , en géné ra l , p rospec t i f s (va leurs fu tu res 
souha i tab les ) » 0). 

E n fa i t , u n m ê m e ind i ca teu r peu t ê t re à la fois cogn i t i f et n o r m a t i f se lon la 
va leu r q u ' o n lu i d o n n e . L a seule c o n t r a i n t e est q u e les i nd i ca teu rs n o r m a t i f s a ien 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 nd i ca teu r est u n e va r i ab le d ' u n m o d è l e et do i t d o n c fa i re pa 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 rgan i sé 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 con jo in te ­
m e n t à pa r t i r d ' u n s c h é m a expl icat i f a u m o i n s qua l i t a t i f d u sys tème é tud ié » ( 2 ) . 
Cec i m e t en év idence u n t r ip le p r o b l è m e : 

— U n i nd i ca teu r est u n e va r iab le d ' u n m o d è l e , ce qu i s igni f 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 rep résen te r . Ce t t e schéma t i sa t i on ne do i t p a s 
a b o u t i r à u n e i m a g e b ia isée d e la réa l i té . A ins i , u n i nd i ca teu r de lois ir qu i c o m ­
pa re ra i t la d u r é e t o t a l e de la j o u r n é e a u n o m b r e d ' h e u r e s t rava i l lées , i gno re ra i t 
u n éven tue 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 le - t rava i l o u le déve loppe ­
m e n t d u t rava i l a u no i r . 

— U n i nd i ca teu r do i t fa i re pa 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 ana lyse 
f inanc iè re o n ne sau ra i t se l imi ter à u n seul r a t i o . A ins i , les b u d g e t s de p r o ­
g r a m m e s ut i l i sent p o u r carac té r i se r c h a q u e p r o g r a m m e , des ba t te r ies d ' i nd i ca ­
t e u r s . 

— E n f i n , u n i nd i ca teu r est déf in i à pa r t i r d ' u n s c h é m a expl icat i f , p lus géné­
r a l e m e n t d ' u n sys tème de va leu rs , qu i n ' es t q u e t r o p r a r e m e n t exp l ic i té . 

A y a n t préc isé ce q u ' e s t u n i nd i ca teu r , il conv ien t d ' e n déf in i r les qua l i t és . 
M . Wa l l i se r ( 3 ) en recense hu i t : 

— P e r t i n e n c e . 
— Ob jec t i v i té . 
— Un i voc i t é ( p a r r a p p o r t a u p h é n o m è n e obse rvé ) . 
— Sens ib i l i té . 
— P rév i s i on . 
— F idé l i té . 
— T r a n s p a r e n c e (c 'es t -à -d i re 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 té (c 'es t -à -d i re ca lcu lab le à pa r t i r d e g r a n d e u r s obse rvab les 

recuei l l ies à u n c o û t accep tab le ) . 

( !) 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 ex iste des i nd i ca teu rs respec tan t t o u t e s ces c o n d i t i o n s . . . 
E n f i n , lo rs de la c o n s t r u c t i o n d ' u n e ba t te r i e d ' i n d i c a t e u r s , il est u n ce r ta in 

n o m b r e d 'écue i l s à év i ter . 

1) Les i nd i ca teu rs ne do i ven t p a s ê t re t r o p s impl i f iés . A ins i , le n o m b r e d e 
k i l omè t res d ' a u t o r o u t e s cons t ru i t s n ' a p a s de s ign i f ica t ion si l ' o n ne d i s t i ngue p a s 
le k i l o m é t r a g e en rase c a m p a g n e d u k i l o m é t r a g e en mi l ieu u r b a i n . Si de p lus u n 
tel i nd i ca teu r ava i t u n e va leu r n o r m a t i v e , ce sera i t inc i ter le déc ideu r à mu l t i p l i e r 
les a u t o r o u t e s de c a m p a g n e et , éven tue l l emen t , à fa i re des cho ix an t i ­
é c o n o m i q u e s . L e ca rac tè re s imp le et g loba l d ' u n i nd i ca teu r a t te in t sa l im i te 
l o r squ ' i l c o m m e n c e à avo i r u n effet pe rve rs . 

2) « Les i nd i ca teu rs n e do i ven 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 des va r ia ­
b les de c o m m a n d e » 0). P a r exemp le , l 'e f f icac i té d ' u n e f o r m a t i o n un ive rs i ta i re 
n e peu t ê t re m e s u r é e p a r le t a u x de réuss i te a u x e x a m e n s d e ce t te un ive rs i té . 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 admin is t ra t i f , i n d é p e n d a n t d e l ' un ive rs i té , 
p e u t ê t re signi f icat i f . 

3) U n i nd i ca teu r n e do 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 
qu i lui est co r ré lé si u n t ro i s i ème p h é n o m è n e C est suscept ib le d e mod i f i e r les 
r a p p o r t s e n t r e A et B . « A ins i , le n o m b r e d ' i n f r ac t i ons c o m m i s e s p a r les a u t o m o ­
bi l is tes n e peu t ê t re app réc ié p a r l ' i nd i ca teu r « n o m b r e de c o n t r a v e n t i o n s » pu 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 ac t i ons et d e l ' i n tens i té d e la 
rép ress ion (qu i son t l iés p a r a i l leurs) qu i , de p lus , est u n e va r i ab le de c o m ­
m a n d e » ( 2 ) . 

b) L 'ut i l isat ion des batter ies d ' indicateurs. 

D a n s u n e entreprise privée, l ' ob jec t i f est d e sat is fa i re d e m a n i è r e auss i eff i­
cace q u e poss ib le des beso ins so lvab les . L e deg ré d e sa t i s fac 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 fa i res et ^efficacité p a r la m a x i m i s a t i o n d e l ' éca r t 
e n t r e ce ch i f f re d 'a f fa i res et le p r i x d e rev ien t . 

P a r c o n t r e , le b u t d e l ' ac t i on a d m i n i s t r a t i v e est p lus géné ra l emen t u n ce r ta in 
i m p a c t sous c o n t r a i n t e d ' u n e é c o n o m i e de 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 iber té de ges t ion et de cho ix d e ces m o y e n s . C 'es 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 té . 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 re a d a p t é e à 
la m ise en év idence 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 serv ice pub l i c . P a r exemp le , 
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 lus r en tab l e de la isser b rû le r q u e l q u e s m a i ­
sons p a r a n p l u tô t q u e d ' en t re ten i r u n e é q u i p e de p o m p i e r s n e peu t se s o u m e t t r e 
à la ra t i ona 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 so r te q u e la p r o b a ­
bi l i té p o u r q u e ce r ta ins j o u r s les p o m p i e r s ne pu issen t p lus fa i re face a u x beso ins 
soi t q u a s i m e n t nu l le . Seuls des i nd i ca teu rs 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 -
sa rd (3) d i s t i ngue q u a t r e ca tégor ies d ' i n d i c a t e u r s , se lon l ' ob je t qu ' i l s déc r i ven 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) Les i nd i ca teu rs de m o y e n s . Ils p e u v e n t ê t re r emp lacés p a r u n e c o m p t a b i ­
l i té a n a l y t i q u e d e m o y e n s (exemp le : « Sys tème F ra i s » d e la Ca isse 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 peuven t n é a n m o i n s la c o m p l é t e r u t i l emen t en déc r i van t des 
un i tés phys iques qu i p o u r r o n t ê t re mises en re la t i on avec les flux f inanc iers : 
n o m b r e d e p e r s o n n e s et n i veau d e qua l i f i ca t ion , super f ic ie des l ocaux , n o m b r e de 
véh icu les , e t c . . 

2) Les i nd i ca teu rs de résu l ta t o u de réa l i sa t i on . L e résu l ta t d ' u n p r o g r a m m e 
est l ' ensemb le des p r o d u i t s de ce p r o g r a m m e , qu ' i l s so ien t de n a t u r e maté r ie 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 son t les ef fets dés i rés , d i rec ts 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 mises en serv ice, n o m b r e d e p l ans 
d ' o c c u p a t i o n des sols pub l iés , e t c . . 

3) Les i nd i ca teu rs d ' i m p a c t . I ls décr i ven t l 'e f fet de rn ie r d u p r o g r a m m e , ses 
conséquences é c o n o m i q u e s et soc ia les , son ut i l i té réel le et n o n p lus seu lemen t les 
ef fets dés i rés . E x e m p l e : a u l ieu d ' é t u d i e r des k i l omè t res d ' a u t o r o u t e s , o n ca lcu­
le ra la d i m i n u t i o n d u t e m p s de p a r c o u r s (si le t racé de 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 nd i ca teu r d ' i m p a c t est p lus s igni f icat i f q u e le n o m b r e 
de k i l omèt res ) la 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 ' acc ro i ssemen t d u t ra f i c , e tc . 
Les i nd i ca teu rs soc iaux fon t g é n é r a l e m e n t pa r t i e des i nd i ca teu rs d ' i m p a c t . 

4) Les i nd i ca teu rs 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 
cons t i t ué p a r t o u t ce qu i peu t avo i r u n e in f l uence , sur son f o n c t i o n n e m e n t o u sur 
l ' u t i l i sa t ion d e ses résu l ta ts , sans 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 so r te de décr i re les é v é n e m e n t s ex té r ieurs qu i o n t p u « pa ras 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 ima t iques excep t i onne ls , m o u v e m e n t s soc iaux pa r t i ­
cu l i è remen t l ongs , e t c . . 

E n réa l i té , d a n s b ien des cas , les u t i l i sa teurs ne d i sposen t p a s d ' u n e ba t te r i e 
c o m p l è t e d ' i n d i c a t e u r s déc r i van t u n p r o g r a m m e sous les q u a t r e aspec ts déf in is 
c i -dessus. Les d i f f icu l tés p r a t i q u e s son t i m m e n s e s . P a r exemp le , le b u d g e t de p r o ­
g r a m m e d u m in i s tè re d e l ' É q u i p e m e n t n e p résen te p o u r c h a q u e g r o u p e de 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 lus ieurs p r o g r a m m e s d ' ac t i ons ) q u ' u n e d iza ine 
d ' i n d i c a t e u r s de réa l i sa t ion c o m p a r é s à u n c o m p t e d e c o û t g loba l . P o u r c h a c u n 
des c inq d o m a i n e s d 'ac t i v i té ( r e g r o u p e m e n t de g r o u p e s d e p r o g r a m m e s ) il y a en 
p lus q u e l q u e s i nd i ca teu rs 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 nd i ca teu r d e 
m o y e n s . L e m in i s tè re des A f fa i res E t r a n g è r e s ne p résen te 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 dif f ic i les à déf in i r , m a i s des i nd i ca teu rs de m o y e n s , résu l ta t et 
e n v i r o n n e m e n t . Les min is tè res d e l 'Ag r i cu l t u re et d u Budge t n ' o n t q u e des ind i ­
ca teu rs d e m o y e n s et résu l ta t . Q u a n t a u m in i s tè re d e la San té et d u T rava i l , il 
n 'u t i l i sa i t q u e des i nd i ca teu rs de réa l i sa t ion . 

L a va leu r a b s o l u e de ces i nd i ca teu rs 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 signif i ­
ca t i on ca r il est di f f ic i le de t r o u v e r u n e échel le de 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 de ges t ion 
qu i p r o c è d e p a r excep t ion ( c l i gno tan ts , seui ls d 'a le r te ) 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 rév is ions o u des n o r m e s . 

H o r m i s les d i f f icu l tés de c o n s t r u c t i o n d ' u n e ba t te r i e d ' i n d i c a t e u r s , il con ­
v ient de cons idé re r les p r o b l è m e s liés à son i n t r o d u c t i o n d a n s u n p rocessus d e 
c o n t r ô l e de ges t ion . J u g e r le r e s p o n s a b l e d ' u n e act iv i té sur des i nd i ca teu rs p e u 
a p p r o p r i é s peu 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 onne l s . P a r exemp le , le t a u x 

0) Poinsard, op. cit., p. 7. 



d ' o c c u p a t i o n s des l i ts d a n s u n h ô p i t a l ne do 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 
cons idé rab le car la réac t i on d u co rps méd ica l sera i t a lo rs d e p r o l o n g e r inu t i le ­
m e n t les sé jou rs des m a l a d e s . D ' u n e m a n i è r e généra le , t o u t sys tème d ' i n d i c a t e u r s 
( c o m m e t o u t sys tème de con t rô le ) a t e n d a n c e à génére r des ef fets pe rve rs : les 
énerg ies se mob i l i san t p o u r « t rava i l le r les ind ices » a u l ieu de remp l i r u n e m is ­
s ion . A u fur et à m e s u r e q u e ces dév ia t i ons a p p a r a i s s e n t , il fau t mod i f i e r les ind i ­
ca teu rs , les fa i re évo lue r . C e n ' es t p a s la m o i n d r e des d i f f icu l tés q u e d e créer 
ce t te « d y n a m i q u e des i nd i ca teu rs » . 

c) U n e tentat ive d 'ut i l isat ion des indicateurs dans un cadre comptab le : la 
mé thode 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 inc ipes de la m é t h o d e des c o m p t e s de sur ­
p lus 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 en p r i x et en v o l u m e 
t ou tes les va r i a t i ons en t re 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 en t rep r i se . 
L ' ob jec t i f est de r e t r ouve r le l ien en t re les f lux phys iques ( a p p r é h e n d é s g râce à 
des i nd i ca teu rs de v o l u m e ) et f lux f inanc iers q u e les c o m p t a b l e s ava ien t 
« oub l ié » . Ce la p e r m e t de saisir et d e c o m p r e n d r e l ' ensemb le des ef fets red is t r i -
bu t i f s d e t o u t e act iv i té é c o n o m i q u e , q u ' i l s 'ag isse d ' u n e en t rep r i se p r ivée o u d ' u n 
service pub l i c . M a l h e u r e u s e m e n t , la m ise en p r a t i q u e de la m é t h o d e sou lève u n 
ce r ta in n o m b r e de 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 rès dé l i ca te . M ê m e p o u r 
u n pos te a p p a r e m m e n t s imp le c o m m e les sa la i res , le n o m b r e d ' h e u r e s d e t rava i l 
n ' es t p a s f o r cémen t u n b o n i nd i ca teu r de v o l u m e si la s t r uc tu re des qua l i f i ca t i ons 
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 déta i l des so lu t i ons par t i cu l iè res p r o p o s é e s 
p o u r ten i r c o m p t e d e l ' hé té rogéné i té de ce r ta ins pos tes et de l 'ef fet qua l i t é . 

2) L a dér ive des p r i x , qu i n ' es 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 pos tes 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 cer ta ins effets red is t r ibu t i f s . L ' u t i l i sa t i on d ' i n d i ­
ces de p r i x p e r m e t de r e t r o u v e r u n e i m a g e p lus f idèle d e la réa l i té ( 2 ) . 

3) L e de rn ie r p r o b l è m e est spéc i f ique a u x serv ices pub l i cs : n o m b r e d ' e n t r e 
eux n ' o n t p a s d e p r o d u i t s (ne réa l isent a u c u n chi f f re d 'a f fa i res ) ma i s bénéf ic ien 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 cas , ca lcu ler le su rp lus d i s t r i bué 
( o u pr is) a u x « c l ients » ? L e c o n t r i b u a b l e qu i pa ie les serv ices n ' e n est p a s fo rcé­
m e n t le bénéf ic ia i re . E n ca lcu lan t le v o l u m e p r o d u i t p a r le serv ice pub l i c et sa 
va leur t o t a l e (qu i est éga le à la d o t a t i o n budgé ta i r e ) , o n peu t cons t i t ue r u n 
« p r i x » un 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 isse d u 
« p r i x » un i t a i r e , p e u t - o n d i re q u e : 

— le c o n t r i b u a b l e est bénéf ic ia i re d e la d i m i n u t i o n de p r i x et 
— l ' usager bénéf ic ia i re de l ' a u g m e n t a t i o n d e v o l u m e ? 

C 'es t sans d o u t e u n e so lu t i on poss ib le . M a i s el le mér i t e ra i t d ' ê t r e a p p r o f o n ­
d ie . 

Ce t t e app l i ca t i on d e la m é t h o d e des c o m p t e s d e su rp lus à l ' ensemb le des ser­
vices pub l i cs (et n o n seu lemen 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 ro i s son t des services pub l i cs à ca rac tè re indus t r ie l et c o m m e r c i a l ) , per -

(*) 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 ieux c o m p r e n d r e a u p ro f i t d e qu i ils f o n c t i o n n e n t et éven tue l l emen t 
d e réo r ien te r leur ac t iv i té . 

Il conv ien t en f in d e n o t e r q u e cet te m é t h o d e , c o n ç u e et expé r imen tée d a n s le 
sec teur pub l i c indus t r ie l et c o m m e r c i a l fait m a i n t e n a n t l ' ob je t de mu l t i p les app l i ­
ca t i ons d a n s de g r a n d e s en t repr i ses pr 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 de 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 sa t ion des c o m p t e s de 
su rp lus p rév is ionne ls et leur i n tég ra t i on d a n s le p rocessus d ' é l a b o r a t i o n d u b u d ­
ge t ) . C ' es t la p r e u v e q u e la g r a n d e en t rep r i se p r ivée in tègre 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 souc ian t des ef fets red is t r ibu t i f s d e son ac t iv i té . 

§ 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 avo i r é tud ié 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 de ges t ion , il fau t a b o r ­
de r les p r o b l è m e s posés p a r sa m ise en p lace . L e u r réso lu t i on 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 ise a u p o i n t d ' ou t i l s a d é q u a t s . 

a) L 'organ isat ion d 'un service de cont rô 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 ' es t p a s d e fonc t i on 
c o n t r ô l e sans u n e ce r ta ine d iv is ion des t âches 0 . L a fonc t i on p u b l i q u e est accou ­
t u m é e de l o n g u e d a t e à cet te idée avec la s é p a r a t i o n des fonc t i ons d ' o r d o n n a t e u r 
et de 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 squ ' i l s 'ag i t d e c o n t r ô l e d e ges t ion . 

A c t u e l l e m e n t , d e u x i ns t i t u t i ons remp l i ssen t des fonc t i ons de c o n t r ô l e u r d e 
ges t ion , c o m m e n o u s l ' a v o n s dé jà vu : 

— Le contrôleur financier, r a t t a c h é à la d i rec t i on d u Budge t , q u i , p lacé 
a u p r è s des d i f fé rents services « dépens ie rs » a u n e m iss ion permanente d e con ­
t rô l e de régu la r i té 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 rmes d u décre t d u 20 s e p t e m b r e 
1968, « p r o c è d e à la vér 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 assu re r le c o n t r ô l e b u d g é t a i r e et d e ges t ion » . L ' é t e n d u e d e sa m iss ion est 
t ou te fo i s l imi tée p a r son ca rac tè re 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 ro i t e c o m p t e t e n u des ob jec t i fs qu i 
son t les n ô t r e s . N o u s s o m m e s ici en p résence d ' u n c o n t r ô l e « g a r d e f o u » a lo rs 
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 . Ces d e u x aspec ts n e son 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 fonc t i on d e c o n t r ô l e u r de ges t ion a u sens de gu ide , do i t ê t re auss i décen­
t ra l isée q u e poss ib le p o u r ê t re ef f icace. C 'es 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 
fai l le con f ie r ce t te t â c h e à u n e nouve l le ca tégo r ie de f onc t i onna i res ( u n e de p l us , 
d i r o n t ce r ta ins !) 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 . I l n e fau t 
c e p e n d a n t p a s d i ss imu le r les d i f f icu l tés q u e cela p o s e . Les o r d o n n a t e u r s n e con ­
na issen 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 phys iques ( 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. 



êt re assoc iés à des flux f inanc ie rs ) , 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 iers ( p o u v a n t o u n o n ê t re assoc iés à des flux phys iques ) . A t i t re 
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 tock est u n flux p h y s i q u e sans flux f inanc ie r . 
L a so lu t i on p récon isée s u p p o s e d o n c q u e l ' o n o rgan i se u n e c i r cu la t ion p lus a m p l e 
d e l ' i n f o r m a t i o n en t re 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 fau t p a s cent ra l i ser le c o n t r ô l e d e ges t ion m a i s le d i f fuser auss i lo in q u e 
poss ib le d a n s les d i f fé ren ts services en f o r m a n t , p a r t o u t o ù cela est poss ib le , des 
« c o r r e s p o n d a n t s » cha rgés d e co l lec ter 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 sys tème d e c o n t r ô l e de ges t ion et d ' e n i n te rp ré te r les résu l ta t s . Ce t t e so lu t i on 
rédu 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 ges t ion » et sensi ­
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 te ré f lex ion , év i tan t a ins i u n e « t e c h n o c r a t i -
sa t i on » d u sys tème. 

Bien sû r , ce t te 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 san te . E n t r a î n a n t u n accro isse­
m e n t des responsab i l i t és des d i f fé ren ts chefs d e serv ice, elle nécess i te u n ce r ta in 
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 la r i f i ca t ion des o rga ­
n i g r a m m e s a f in d 'év i te r les conf l i ts d e c o m p é t e n c e . 

b) L 'exerc ice o u la prat ique du cont rô le de ges t ion . 

L ' o r g a n i s a t i o n esqu issée do i t p e r m e t t r e d 'év i te r d e u x dév ia t i ons poss ib les : 

1) U n c o n t r ô l e d e ges t ion qu i f onc t i onne ra i t en c i rcu i t f e rmé , p o u r les 
beso ins d ' u n seul serv 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 onc t i on en m ê m e 
t e m p s q u e la n é g a t i o n de son ut i l i té réel le . S o n seul in té rê t sera i t a lo rs de 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 ro 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 . ) v is-à-vis d u pub l i c par le r ecou rs 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 ) . Fa i r e d u c o n t r ô l e de ges t ion et le fa i re savo i r dev ien t u n é l émen t 
d ' u n e po l i t i que d e re la t i ons p u b l i q u e s p lus 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 recher ­
cher u n e me i l leu re ef f icac i té . 

2) U n c o n t r ô l e d e ges t ion répress i f qu i pa ra l yse ra i t e n c o r e d a v a n t a g e les ser­
vices adm in 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 jet p o u r r a i t d a n s ce cas ê t re tel q u e 
le c o n t r ô l e d e ges t ion sera i t pa ra l ysé à son t o u r . . . C 'es t ce q u e d a n s les g r a n d e s 
en t repr i ses pr ivées o n appe l l e le « r e p o r t i n g » , m a n i e cons i s tan t à passer p l us d e 
t e m p s à exp l i que 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 fa 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 do i t t e n d r e vers u n e p r a t i q u e cen­
t ra l isée d u c o n t r ô l e d e ges t ion , f o n d é e sur la n o t i o n d ' a u t o c o n t r ô l é qu i c rée u n e 
d e m a n d e d a n s le sens d ' u n e c la 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 fé rents r o u a g e s adm in i s t r a t i f s s 'en t r ouve ra i t acc rue et le c o n t r ô l e d e leur 
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 vou lo i r t r o p pr iv i légier u n e con ­
cep t i on sc ient is 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 sera i t c e p e n d a n t s o u h a i t a b l e d e ren fo rce r le m o u v e m e n t R C B et la p ra t i ­
q u e des b u d g e t s de p r o g r a m m e g râce à u n c o n t r ô l e d e ges t ion d a n s les serv ices 
pub l i cs . 

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 de ges t ion , à t r ave rs son v o c a b u l a i r e , 
véh icu la i t u n e idéo log ie qu i est cel le des é c o n o m i e s de 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. 



éga lemen t ins isté p o u r q u e les recherches ac tue l l emen t en cou rs so ient e n c o u r a ­
gées et abou t i s sen t à la c réa t i on d ' u n ou t i l spéc i f ique a u x services pub l i cs , a f in d e 
ne p a s p r i va t i se r leur f o n c t i o n n e m e n t et leurs ob jec t i f s . Fa i r e passer ce n o u v e a u 
l angage d a n s les m œ u r s de la f onc t i on p u b l i q u e n ' es t pas la m o i n d r e des di f f icul ­
tés . 

L ' é v o l u t i o n qu i se dess ine depu i s q u e l q u e s années au to r i se c e p e n d a n t u n cer­
t a in o p t i m i s m e . S o u s la p ress ion d e l ' o p i n i o n p u b l i q u e , des services pub l i cs o n t 
réag i c o n t r e les t e n d a n c e s à l ' i n te rna l i sa t i on d u p o u v o i r d o n t n o u s a v o n s pa r l é 
d a n s la p r e m i è r e sec t ion et dev ra ien t d o n c ê t re ouve r t s à l ' i n t r o d u c t i o n d ' u n con ­
t rô le d e ges t ion q u i fasse c l a i r emen t a p p a r a î t r e la responsab i l i t é soc ia le d e l ' o rga ­
n i sa t i on . E n ce sens , il dev ra i t r e n c o n t r e r u n accuei l f avo rab le de la p a r t d e fonc ­
t i onna i r es souc ieux d u service d u pub 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 de l ' É t a t est et res te ra i m m e n s e et con tes té . C e 
n ' es 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 con tes ten t son a p t i t u d e à ê t re « eff i­
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 au t res reg re t t e ron t son 
i ncapac i té à asserv i r le sec teur pub l i c à des ob jec t i fs po l i t i ques . P o u r r é s o u d r e ce 
d i l e m m e , p o u r lég i t imer son ex is tence, le sec teur pub l i c dev ra d o n c of f r i r des 
ga ran t i es t e n d a n t à le p lacer au -dessus de t o u t s o u p ç o n . Il dev ra éc la i rer le pub l i c 
sur les c o n d i t i o n s de son f o n c t i o n n e m e n t i n t e rne et lu i r e n d r e c o m p t e d u deg ré 
d ' a c c o m p l i s s e m e n t de la m iss ion qu i lui est ass ignée. 

D a n s ce t te pe rspec t i ve , la R C B n 'es t p a s u n a v a t a r d ' u n e « r é f o rm i t e » incu­
rab le . 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 sa ine réac t i on 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 ncon t rô l ée . Sans d o u t e , le t o r t a-t- i l é té 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 . I l fa l la i t a u p réa lab le m e t t r e en p lace t o u t e u n e 
i n f r as t ruc tu re 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 qu i au ra 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 le fa i re accep te r ce n o u v e a u l angage sans p résen te r le p ro je t 
d ' e n s e m b l e ? L a R C B a peu t -ê t re écar té la p e u r d e la « p r i va t i on » . . . 

Si n o u s n ' a v o n s p u p résen te r u n e so lu t i on « clé en m a i n » , of f r i r d u « p rê t -
à -po r te r » , c 'est p a r c e q u e le p r o b l è m e est i n f i n imen t vas te et c o m p l e x e . A t r o p 
vou lo i r s impl i f ier , o n f in i ra i t p a r c o n f o n d r e « jus t i ce r a p i d e et j us t i ce expéd i -
t ive » 0), p o u r p r e n d r e u n exemp le i m a g é . Il fau 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 reche rche e m p i r i q u e dégagen t que lques 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 nécessa i remen t la céc i té . 

A u c o n t r a i r e , à la l um iè re de que lques expér iences récen tes , n o u s a v o n s 
essayé d e m o n t r e r se lon que ls axes ce t te r eche rche deva i t ê t re m e n é e , a f in qu ' e l l e 
res te c o h é r e n t e avec u n e ce r ta ine c o n c e p t i o n d u service pub l i c . L ' i n s t r u m e n t de 
m e s u r e et de c o n t r ô l e qu i sera m is a u p o i n t n e sera p a s n e u t r e , p u i s q u ' i l a u r a u n e 
inc idence sur 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 nven te r u n n o u v e a u 
l angage , véh i cu lan t u n e a u t r e idéo log ie q u e cel le d u p ro f i t , ce qu i sera nécessa i re­
m e n t t rès len 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 ié ra rch ie 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 pa r t i c i pa ­
t i on 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 décen t ra l i sés , 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 second cas est celui des systèmes nationaux f o r t e m e n t cen t ra l i sés , 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 ua t i on ac tue l le . 

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 te r r i t o i re , la p r o t e c t i o n et la m ise en 
va leu r des b iens na tu re l s q u e son t l ' a i r , l ' eau et le sol son t des impé ra t i f s ind is ­
pensab les a u m a i n t i e n des équ i l ib res n a t u r e l s . L a po l i t i que c o r r e s p o n d a n t e do i t 
a b o u t i r n o n seu lemen 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 des équi l i ­
b res phys i ques , ch im iques et b io log iques créés p a r l ' i n te rac t i on de ces t ro i s élé­
m e n t s . E l le est s o u t e n u e p a r la p r ise de consc ience 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 te in tes po r t ées a u mi l ieu 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 ières, les incend ies d e fo rê ts , l ' u r b a n i s a t i o n des espaces bo isés et leur 
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 rave rsée des g r a n d e s i n f ras t ruc tu res rou t i è res 
o u p a r des dé f r i chemen ts excessi fs . 

L a dé f in i t i on et la m ise en œ u v r e d e cet te p o l i t i q u e de l ' e n v i r o n n e m e n t se 
s i tuent a u p l a n in te rmin is té r ie l . L e m in i s tè re d e l ' Ag r i cu l t u re , p o u r sa p a r t , a la 
responsab i l i t é de la s a u v e g a r d e d e l ' espace fores t ie r , d e la p r o t e c t i o n des sols 
c o n t r e l ' é ros ion to r ren t ie l le , de la dé fense des te r res c o n t r e les c rues a ins i q u e d e 
la p r o t e c t i o n et de la ges t ion des ressources en eau et d u réseau 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 re 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 lus pa r t i cu l i è remen t la dé fense 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 ncend ie et la lu t te c o n t r e la po l l u t i on des e a u x . 

1° Les d iverses ac t i ons et i n te rven t i ons re la t ives a u x p r o b l è m e s d e l ' eau son t 
t ra i tées d a n s d i f fé ren ts p r o g r a m m e s fonc t i onne l s . E l les c o n c e r n e n t : 

— a u n i veau d e la ressource : l ' é va lua t i on q u a n t i t a t i v e et qua l i t a t i ve des res­
sources en e a u et leur p rése rva t i on n o t a m m e n t en vue d e l ' a l i m e n t a t i o n en eau 
p o t a b l e ; 

— a u n i veau d e l ' u t i l i sa t ion : le d é v e l o p p e m e n t d ' u n réseau de d i s t r i bu t i on 
suscept ib le de sat is fa i re les beso ins des d i f fé ren ts usagers : les m é n a g e s (usage 
d o m e s t i q u e et lo is i rs) , les exp lo i t a t i ons agr ico les et les indus t r ies agr ico 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 eg roupées les ac t i ons et les i n te rven t i ons qu i 
c o n c e r n e n t : 



— la po l i ce des eaux : conse rva t i on , sa lub r i té et sécur i té p u b l i q u e s , répa r t i ­
t i on des e a u x , pa r t i c i pa t i on a u x ac t i ons in termin is tér ie l les de lu t te c o n t r e la po l lu ­
t i on ; 

— la p r o t e c t i o n des te r res c o n t r e les c rues . 

2° D e m ê m e , en ce qu i c o n c e r n e la fo rê t , b ien q u ' o n n e pu isse p a s t o u j o u r s 
d issoc ier 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 éco log ique , seuls ces d e u x der ­
n iers son t t ra i tés d a n s ce p r o g r a m m e fonc t i onne l . Les ac t i ons et i n te r ven t i ons 
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 son t p résen tées d a n s d ' a u t r e s p r o ­
g r a m m e s fonc t i onne l s . 

B) Grandes or ientat ions de la pol i t ique suiv ie. 

Les o r i e n t a t i o n s p r inc ipa les s ' o rgan i sen t se lon les axes su ivan ts : 

— le m a i n t i e n d a n s les zones c r i t iques d ' u n couve r t végéta l sans ren tab i l i t é 
d i rec te 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 de h a u t e m o n t a g n e , forê t d e 
dunes ) ; 

— la p r o t e c t i o n des sols c o n t r e l ' é ros ion to r ren t ie l le et des te r res d e val lées 
c o n t r e les c rues p a r la régu la r i sa t i on d u rég ime des e a u x ; 

— la p r é s e r v a t i o n , sur l ' ensemb le d u te r r i t o i re , des ressources en eau t a n t en 
q u a n t i t é , c o m p t e t e n u des beso ins c ro i ssan ts , q u ' e n qua l i t é , eu é g a r d a u x r i sques 
de po l l u t i on en t ra înés 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 indust r ie l les ; 

—- la p r o t e c t i o n des p e r s o n n e s et des b iens d a n s les zones d e m o n t a g n e con ­
t re les r i sques na tu re l s ; 

— l ' a m é l i o r a t i o n de l 'accue i l d u pub l i c d a n s les mass i fs fo res t ie rs , p lus spé­
c ia lement 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 cond i ­
t i ons qu i ga ran t i ssen 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 suscept ib les d ' ê t r e 
en t ra înées p a r le d é v e l o p p e m e n t d 'ac t i v i tés d e lo is i rs . 

Les ac t i ons et i n te rven t i ons menées 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 béné f i que sur : 

— le sol : p r o t e c t i o n d u sol c o n t r e les é ros i ons p a r le ven t et l ' eau , a u g m e n ­
t a t i o n d e la capac i té d ' e m m a g a s i n e m e n t et d e ré ten t i on d u sol ; 

— l ' eau : r égu la r i sa t i on d u rég ime 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 re inage d u ru isse l lement , a m é l i o r a t i o n de la qua l i t é des eaux ; 

— le c l imat : r égu la r i sa t i on de 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 luv io ­
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 la p r o t e c t i o n c o n t r e les ava­
lanches ; 

— la san té de l ' h o m m e : o x y g é n a t i o n et dépouss ié rage de l 'a i r , p r o t e c t i o n 
c o n t r e les b ru i t s , m ise à sa d i spos i t i on d ' u n c a d r e d e d é t e n t e . 

C) Présentat ion des p rogrammes opérat ionne ls . 

L e c oû t g loba l p rév is ionne l de ce p r o g r a m m e fonc t i onne 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 qu i c o n t r i b u e n t à ce p r o g r a m m e fonc­
t i onne l son t : 



9 . 1 . P r o t e c t i o n et ges t ion des ressources en e a u (coû t p rév is ionne l : 20 mi l ­
l ions F) ; 

9 .2 S a u v e g a r d e d e l ' espace forest ier ( coû t p rév is ionne 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 ) Or ientat ion générale. 

L a forê t cons t i t ue le me i l leur couve r t végéta l p e r m a n e n t , nécessa i re à la p ré ­
se rva t i on des équ i l i b res na tu re l s t a n t phys i ques et c h i m i q u e s q u e b i o l og iques . 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 ten te ) i m p l i q u e n t le m a i n ­
t ien d ' u n t a u x d e b o i s e m e n t su f f i san t . 

L a fo rê t , à la fois f ragi le et m e n a c é e , do i t ê t re p ro tégée c o n t r e les mu l t i p l es 
ag ress ions d o n t el le est l ' ob je t : dé f r i chemen ts p o u r l ' ex tens ion des cu l t u res , 
l ' u r b a n i s a t i o n , les i n f ras t ruc tu res a u t o r o u t i è r e s o u les l ignes é lec t r iques , incen­
d ies , e t c . . 

B) L ignes d 'act ion priori taires. 

E l les s ' o rgan i sen t a u t o u r des axes su ivan ts : 

1° Les forêts suburbaines et les forêts à forte fréquentation touristique : ces 
fo rê ts p r o c h e s des g r a n d e s a g g l o m é r a t i o n s o u des zones t ou r i s t i ques son t pa r t i cu ­
l i è rement exposées : leur p r o t e c t i o n est u n impé ra t i f qu i nécess i te les m e s u r e s ci-
dessous : 

— le r e n f o r c e m e n t d u c o n t r ô l e des dé f r i chemen ts 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 spos i t i ons 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 forest ie r , 
comp lé tés p a r la loi d u 10 ju i l le t 1973 et la loi su 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 ' ex tens ion d u d o m a i n e s o u m i s a u rég ime forest ier 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 lo is et la p résence d ' u n ges t i onna i re sur le t e r r a i n : ( l ' O N F ) 
0), p a r des acqu is i t i ons a u p ro f i t de l ' É t a t o u des col lect iv i tés p u b l i q u e s , en d o n ­
n a n t u n e p r io r i t é a u x fo rê ts des t inées à l 'accue i l d u pub l i c ; 

— l ' o u v e r t u r e d u d o m a i n e forest ier a u pub l i c d a n s le respec t des équ i l i b res 
na tu re l s : 

• les fo rê ts soumises a u rég ime forest ier do i ven t accuei l l i r et n o n p lus seule­
m e n t to lé re r les v is i teurs , 

• la fo rê t d o m a n i a l e do i t conse rve r son ca rac tè re 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 : la z o n e m é d i t e r r a n é e n n e est pa r t i cu l i è remen t 
sens ib le a u feu. C 'es t a ins i q u ' e n q u i n z e a n s , 68 % des super f ic ies bo isées o n t é té 
a t te in tes p a r le feu soi t les d e u x t iers des super f ic ies dé t ru i tes 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 . Sa p r o t e c t i o n , pu is sa r econs t i t u t i on son t d e u x ob jec t i f s q u e se 
son t f ixés l ' É t a t et les col lect iv i tés en s 'e f fo rçan t d ' y assoc ier les p rop r i é ta i r es 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 forê t m é d i t e r r a n é e n n e c o n t r e les 
incend ies » engagé lo rs d u V I e P l a n est pou rsu i v i a u t i t re 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 ac t i ons en t repr i ses v isent t o u t pa r t i cu l i è remen t : 

— la p r é v e n t i o n g râce à l ' i n f o r m a t i o n d u pub l i c , la surve i l lance et l ' équ ipe ­
m e n t des mass i f s , leur en t re t ien p a r les sapeurs - fo res t ie rs ; 

— la r econs t i t u t i on en essences fores t iè res m o i n s vu lné rab les a u feu ; 
— la dé l im i t a t i on d e pé r imè t res de p r o t e c t i o n et de recons t i t u t i on forest ières 

o ù les t r a v a u x d e dé fense , déc la rés d 'u t i l i t é p u b l i q u e , son t pr is en cha rge p a r 
l ' É t a t et qu i cons t i t uen t le n o y a u d u r de la dé fense d e la forê t c o n t r e l ' i ncend ie ; 

— la cons t i t u t i on de sec teurs d ' i n t e r v e n t i o n p r io r i t a i res 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 , son t p r i s en cha rge p a r les co l lect iv i tés. 

3° La restauration des terrains en montagne. 
D e u x ob jec t i f s gu iden t l ' a c t i on 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 ras t ruc tu res et la v ie r u ra l e en généra l 
c o n t r e les d a n g e r s i nhé ren ts à l ' é ros ion p luv ia le o u to r ren t ie l le ( laves to r ren t ie l l es , 
i n o n d a t i o n s , g l i ssements d e t e r ra i ns , é b o u l e m e n t s ) et a u x ava lanches ; 

— a m é n a g e r les ressources na tu re l l es (eau et sol) d a n s le h a u t des bass ins 
ve rsan ts p a r la régu la r i sa t i on d u rég ime des e a u x et la conse rva t i on 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 lo is d u 16 a o û t 1913 et d u 6 j anv i e r 
1933, p révo i t q u e ce r ta ins t r a v a u x de « R e s t a u r a t i o n des te r ra ins en m o n t a g n e » 
d i ts « ob l i ga to i res » , son t réal isés p a r l ' É t a t ap rès déc la ra t i on d 'u t i l i t é p u b l i q u e , 
d a n s les pé r imè t res créés p a r déc re t . D ' a u t r e s t r a v a u x , d i ts facu l ta t i f s , son t réa l i ­
sés éven tue l l emen t avec l ' a ide d e l ' É t a t à l ' in i t ia t ive des col lect iv i tés loca les , o u 
des par t i cu l ie rs en d e h o r s des pé r imè t res . L ' É t a t a p p o r t e éga lemen t son 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 exp lo i t a t i on soi t c o m p a t i b l e avec les nécessi tés d e la lu t te c o n t r e l ' é ros ion . 

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 téressé depu i s cent a n s 
150 000 hec ta res d a n s les pé r imè t res et 100 000 hec ta res h o r s pé r imè t res . Les t ra ­
v a u x de lu t te c o n t r e l ' é ros ion to r ren t ie l le o n t c o n c e r n é 1 500 cou rs d ' e a u . 

4 ° La fixation des dunes. 
L e décre t d u 29 avr i l 1862 a conf ié a u m in i s tè re d e l ' A g r i c u l t u r e la r esponsa ­

bi l i té des t r a v a u x de f i xa t ion , d ' en t r e t i en et de c o n s e r v a t i o n des d u n e s sur 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 téressé 50 000 hec ta res de d u n e s sur u n e lon­
g u e u r de 450 k i l omè t res . 

C) Ac t i ons et in tervent ions à mener . 

E l les se d é v e l o p p e n t d e la m a n i è r e su i van te : 

— les é tudes 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 'essences i m p o r t é e s et 
la mu l t i p l i ca t i on des essences ind igènes a d a p t é e s ; 

— l ' é q u i p e m e n t t ou r i s t i que , d i f fus , et d iscre t , d e v r a in téresser des mass i fs 
p lus é lo ignés des cen t res u r b a i n s ; 

— les acqu is i t i ons d e fo rê ts , d ' espaces forest iers et d e te r ra ins à bo iser 
se ron t déve loppées d a n s les zones pa r t i cu l i è remen t sensib les ; 



— l 'e f fo r t en faveur d u mass i f m é d i t e r r a n é e n sera s o u t e n u ; 

• la r econs t i t u t i on de la forêt a c o m m e n c é d a n s les rég ions équ ipées c o n t r e 
les feux à pa r t i r de 1976, en pr iv i lég ian t les essences d ' o m b r e , 

• la p o u r s u i t e des 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 pé r imè t res ; c o m p t e 
t e n u des t ro i s pé r imè t res m is en p lace a n t é r i e u r e m e n t , 196 000 hec ta res se ron t 
a ins i é q u i p é s , 

• la c réa t i on d e 3 nouve l les un i tés d e sapeurs - fo res t ie rs est env isagée en 1979 
a u t i t re 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 ; el les 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 io log iques ( r ebo i semen t et reve rd i ssemen t ) 
en t rep 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 se ron t pou rsu i v i s ; 

— la rem ise en é ta t d u bou r re 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 range fo res t iè re se ron t pou rsu i v i s . 
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CONCLUSION GÉNÉRALE 

La d i s s o n n a n c e en t re les m o t s « m a n a g e m e n t » et « pub l i c » i ndu i t i m m é d i a ­
t e m e n t la ques t i on de savo i r s'il est lég i t ime d 'u t i l i se r le m a n a g e m e n t d a n s le sec­
teu r pub l i c . 

* * 

D u p o i n t d e vue d e la lég i t imi té du m a n a g e m e n t , le c o n t e n u d e cet o u v r a g e 
peu t se r ésume r en un cer ta 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 du m a n a g e m e n t pub l i c ne c o r r e s p o n d pas à u n e m o d e 
ma i s à u n e évo lu t i on h i s t o r i que : cel le des sys tèmes d e légi t imi tés qu i p e r m e t t e n t 
aux o r g a n i s a t i o n s d 'exe rce r leur a u t o r i t é . La cr ise de lég i t imi té des g r a n d e s o rga ­
n isa t ions t o u c h e auss i b ien le sec teur p r ivé q u e le sec teur pub l i c . 

D u cô té d u secteur p r i vé , le m a n a g e m e n t t end à se mod 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 ' ob jec t i f : à la reche rche d u pro f i t t end à se subs t i t ue r la r esponsa ­
bi l i té soc ia le . 

Du cô té d u sec teur pub l i c , la lég i t imi té t e n d r a à se f onde r , m o i n s su r la 
sou rce du p o u v o i r ( la pu i ssance p u b l i q u e ) , o u la f inal i té d u p o u v o i r (le serv ice 
pub l i c ) , et p lus sur les m é t h o d e s d u p o u v o i r . 

Ces 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 au d o u b l e r e p r o c h e d o n t le sec­
teu r pub l i c est l ' ob je t : l ' inef f icac i té et l ' i n h u m a n i t é . La pa r t i c i pa t i on des usagers 
p e r m e t de s 'ad resser en par t i cu l ie 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 de s 'ad resser en par t i cu l ie r a u r e p r o c h e d ' ine f f i cac i té . 

2) La cr ise de lég i t imi té des o r g a n i s a t i o n s pub l i ques indu i t u n e cr ise des lan­
gages admin i s t ra t i f s t r ad i t i onne l s : à savo i r le d ro i t , pu is la m i c r o - é c o n o m i e , pu is 
la m a c r o - é c o n o m i e . De n o u v e a u x langages son t d o n c nécessa i res . C e s o n t , d ' u n e 
p a r t , les sc iences socia les qu i p r e n n e n t un rô le c ro i ssan t d a n s la déc is ion a d m i n i s ­
t ra t i ve , 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 fet , ê t re 
déf in i c o m m e un langage adm in i s t r a t i f pa r t i cu l ie r . P r o d u i t d e la nécessi té d e d iv i ­
ser le t rava i l in te l lectuel d a n s les g r a n d e s en t rep r i ses , le m a n a g e m e n t peu t ê t re 
déf in i c o m m e l ' app l i ca t i on à ces en t rep r i ses d e l ' ana l yse de sys tème , cel le-ci p e r m e t ­
t a n t de déf in i r la syn taxe co r rec te d e ce l a n g a g e . 

3) Le m a n a g e m e n t pub l i c , c e p e n d a n t , n ' es t pas la s imp le app l i ca t i on d u 
m a n a g e m e n t au secteur pub l i c ( m a n a g e m e n t pub l i c au sens é t ro i t ) . Ce t t e déf in i ­
t i on , en ef fet , 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 de lég i t imi té d u sec teur 
pub l i c est a v a n t t o u t u n e cr ise de lég i t imi té de la l imi te en t re sec teur pub l i c et 
sec teur p r i vé . Le m a n a g e m e n t pub l i c do i t ê t re c o n ç u d a n s u n e o p t i q u e p lus la rge , 
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 rgan i sa t i on 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 pub l i c au 
sens la rge , ce q u e dev ien 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 sque celle-ci 
dev ien t t rès 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 , ou e n c o r e ce q u e dev ien t le 



m a n a g e m e n t d ' u n e o rgan i sa t i on l o r sque le pub l i c (et n o n seu lemen t le m a r c h é ) 
p r e n d consc ience de l 'ef fet de l ' o rgan i sa t i on sur son 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 qu i ca rac té r i se de façon essent ie l le un tel m a n a g e m e n t , c 'est q u e 
l 'ob jec t i f pou rsu i v i n ' es t r ien d ' a u t r e q u e la lég i t imi té m ê m e de l ' o rgan i sa t i on 
c o n c e r n é e . 

5) Les ca rac té r i s t i ques 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 
son t les su ivan tes : 

a) p a r c e qu ' 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 im i te r 
p réc i sémen t l ' o r g a n i s a t i o n à laque l le 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 ne p e u t 
ex ister 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 conc rè te . D u po in t d e vue de la 
soc ié té g l oba le , il s 'ag i t d o n c d ' u n e p r o c é d u r e de sous-optimisation au n iveau des 
sys tèmes qu i la 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 re q u e le pub l i c 
pu isse ident i f ier l ' o rgan i sa t i on 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 cons t i t ue p a s u n l angage exclus i f p o u r l ' o r g a n i ­
sa t ion c o n c e r n é e . Il pa r t i c ipe avec d ' a u t r e s langages ( jur id iQues, po l i t i ques) au 
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 cons t i t ue u n e log ique p o u r t o u s 
( tous les responsab les p o u v a n t ê t re a m e n é s à l 'u t i l iser) et n o n p o u r t o u t . D a n s le 
sec teur pub l i c il v ient c o m b l e r les v ides des au t res log iques l o rsqu ' i l s se man i f es ­
ta ien t ; d a n s le sec teur p r i vé il cède le pas à d ' a u t r e s log iques (par e x e m p l e , po l i ­
t i que ou adm in i s t r a t i ve ) . 

* 
* * 

Ains i déf in i et l im i té , le m a n a g e m e n t pub l i c a u sens la rge ou m a c r o ­
m a n a g e m e n t p e u t d o n c s ' app l i que r t a n t a u sec teur pub l i c q u ' a u sec teur p r i vé . L a 
q u e s t i o n de la lég 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 su i van te : s' i l 
est lég i t ime, c 'es t q u ' i l est nécessa i re d é s o r m a i s p o u r gérer 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 'est au m a n a g e m e n t d e la lég i t imi té q u ' e s t consac rée la 
pa r t la p lus i m p o r t a n t e de cet o u v r a g e . 

N o u s a v o n s déve loppé les m o d i f i c a t i o n s q u e sub issa ien t les concep t s d u m a r k e ­
t i ng et d u c o n t r ô l e d e ges t ion l o r squ ' i l s son 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 ins i , p a r exemp le , a v o n s - n o u s é té a m e n é s à d is t inguer 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 la re la t i on d o n t la 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 ra tég ie g loba le p o u r de t rès g r a n d e s o r g a n i s a t i o n s , et 
de 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 san t les re la t i ons 
avec le p u b l i c . C e son t là les exemp les qu 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 son t dé jà app l i quées et c o m m e n t el les p o u r r a i e n t ê t re amé l i o ­
rées . 

E n m a t i è r e d e c o n t r ô l e d e ges t ion , o n r e t r o u v e les t races d e la cr ise d ' i den 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 do i ven t f o n c t i o n n e r se lon p lus ieurs l og iques di f fé­
ren tes , s i non con t r ad i c t o i r es . 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 son 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 re t r a n s p o s é s de l ' i ndus t r i e ( représen­
ta 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 serv ices pub l i cs (p lus rep résen ta t i f s , de 
p a r leurs ac t iv i tés , d ' u n e soc ié té d e c o m m u n i c a t i o n ) , sans u n ce r ta in 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 de c o m p l é m e n t s . C o m p t e s d e su rp lus et ba t te r ies 
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 et de re la t iv iser l ' i m p o r -



t a n c e d e la reche rche d ' u n e c o n n a i s s a n c e exac te d u c o û t d 'ac t i v i tés d i f f i c i lement 
sa is issab les. 

Les cons idé ra t i ons su r la ges t ion 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 cons ta te r q u e m ê m e d a n s le d o m a i n e qu i semb le le p lus l ié à la l og ique 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 obse rve u n e p é n é t r a t i o n d e la l og ique m a n a g é r i a l e . Les o b s t a ­
cles q u e les s ta tu 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 echn iques d e m a n a g e m e n t p e u ­
ven t ê t re c o n t o u r n é s p a r d e u x m o y e n s : la c réa t i on d e s t ruc tu res para l lè les et le déve ­
l o p p e m e n t d e la f o r m a t i o n et d e l ' i n f o r m a t i o n a u sein des s t ruc tu res t r ad i t i onne l l es . 

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 el le p e u t s ' a p p u y e r su r des d i rect ives g l oba ­
les, elle n e dev ien t ef fect ive q u e l o r s q u e ce r ta ines c i r cons tances son t réun ies : 
l o r sque 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 lég i t imi té d e l ' o r g a n i s a t i o n est 
e f fec t i vement en j e u . C i t o n s que lques -unes des occas ions 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 sec teur pub l i c . 

a) La crise ouver te : 

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 la c o n t e s t a t i o n 
o u v e r t e et ac t i ve d e la p a r t d u pub l i c . 

b) La relat ion aux instances détenant le pouvo i r de décis ion f inancier : 

Q u e ce soi t p o u r jus t i f ie r les dépenses des min is tè res a u p r è s des é lus , 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 avo rab le à d iverses au to r i t és 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 résen te 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 
se ra b ien ut i l i sé . 

c) La concurrence organisat ionnel le : 

C e t t e re la t i on a u x sou rces 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 ter 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-c i p e u t s ' obse rve r p a r 
exemp le d a n s les t e n d a n c e s cent r i fuges a u sein d u g r o u p e des P o s t e s et T é l é c o m ­
m u n i c a t i o n s . 

d) L ' in t roduct ion de nouve l les techno log ies : 

E n par t i cu 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 açon i m p o r t a n t e la r e l a t i on 
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 r o m p a n t les h a b i t u d e s su r lesquel les cel les-ci se fon ­
da ien t , des 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 re déve loppées p o u r év i ter les 
c o n s é q u e n c e s fâcheuses 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 
est , p a r a i l leurs , l ' o ccas ion d e recons idé re 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 sec teur p r i vé , 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 cons tances par t i cu l iè res : c o n t e s t a t i o n des assoc ia t i ons 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 na t i ona l i t é . C e de rn ie r p o i n t r envo ie à la 
n o t i o n d e r i sque po l i t i que d a n s la ges t ion i n t e r n a t i o n a l e d e l ' en t rep r i se o ù les 
sources d e l ég i t ima t ion o n t u n e p lace c ro i ssan te . 
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