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DISCOURS ET IDÉOLOGIE L,IDÉ0LOGIE D
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Comme I'ensemble des meml
des valeurs qui donnent à la so
ses éléments constitutifs ; leur i
les soustrait Pas à I'influence t
L'administration n'est en effet c
Or, les diverses formes institué
font partie d'un même disPositi
chacune d'entre elles, dans le t
territoire social, qui lui sont
mêmes valeurs fondamentales. ,
nistration constitue un lieu d'a'
modèles de comPortement; et l
situent nécessairement dans le

doxes (1), ils reflètent imparfaitement l'état d'esprit du milieu; s,ils
constituent des documents utiles, c'est davantage par leurs présupposés
sous-jacents que par leur contenu explicite. Plus intéressantes sont les
enquêtes sur le terrain menées auprès de certaines catégories de fonc-
tionnaires (2), bien qu'elles entraînent parfois d'autres types de défor-
mations ou torsions. C'est seulement en confrontant, en recoupant et
en croisant ces différentes sources partielles qu'on peut mettre à jour
les représentations fondamentales qui structurent et modèlent le éom-
portement des fonctionnaires, et mesurer les changements éventuels.
Cette analyse suppose cependant que soient levés certains préalables,
dissipées certaines équivoques, concernant la nature de ces représen-
tations.

A. _ LE SYSTEME DE REPRESENTATIONS

A la question de savoir s'ils ont une ( idéologie ", les fonctionnaires
apportent unanimement une réponse négative : non seulement la subor-
dination au politique interdirait, par hypothèse même, que les fonc-
tionnaires puissent porter et défendre des représentations spécifrques,
mais encore la diversité d'origine, de statut, d'opinion, excluerait qu'ils
aient des conceptions identiques. En tant que citoyens, les fonctionnaires
peuvent avoir des attaches, des allégeances, des appartenances; dans
l'exercice de leurs fonctions, ils se dépouillent de leur personnalité
propre et se mettent au service de l'ensemble de la collectivité. L'admi-
nistration est censée être un ( lieu neutre >, miraculeusement préservé
des déchirements et des affrontements de la société civile. La répugnance
à l'égard de l'idéologie est telle qu'une véritable censure pèse sur le
mot : parler d' " idéologie > à un fonctionnaire suffit à susciter une
réaction de blocage, de fermeture, de retrait. Une telle attitude s,explique
par les connotations péjoratives attachées au terme d'idéologie; l,idéo
logie est perçue comme étant par essence mystificatrice : dissimulant la
réalité, travestissant la vérité, elle fausse le jugement, pervertit le sens
moral, corrompt les individus. C'est I'exacte antithèse des valeurs sur
lesquelles l'administration s'appuie. D'oir le refus obstiné d,admettre que
l'administration puisse être contaminée par l'idéologie; u la pratique
administrative refoule dans I'inconscient des fonctionnaires le sens réel
de ses impulsions " 

(3). On ne peut cependant se satisfaire de cette
dénégation dans la mesure où, précisément, les idéologies ne se présentent
jamais comme telles, mais se parent toujours des attributs de la neu-
tralité, de l'objectivité.

L'éclairage change dès l'instant oir lbn admet que I'idéologie ne désigne
pas seulement une c formation discursive polémique > (J. Baechler), mais
tout système de représentations structuré et cohérent visant à rendre

(l) Uq bon exemple est donné par le livre de J. SerNr-Grouxs, pouvoîr et
finance, Fayard, 7979.nce, Fayard., 1979.

(2) Voir par exem_ (2) Voir par exemple celles de J.P. Wonnas sur les préfets, J.C. THcsNrc et
E. FRTEDBERc sur Ies ingérlieurs des P_o-nts ; F. - Dîncv 

-et p. GRÉMroN sur les
services extérieurs du ministère -de l'EcoiromiJ ei 

-àeJ- 
flnanèei, 

-i. -Sr-wEK-

PouyDEssEAU et E.N. sur.erMAN sur les directeurs des administrationi centialèi...
(3) D. MmculNE, < Les féodalités publiques >, Esprit, janvier lg70, t:-l33.
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DIS@URS ET IDÉOLOGIE

dominante à I'intérieur d'une société donnée. Cependant, chaque insti-
tution a aussi une consistance propre : isolée du reste de la société par
des frontières, par des barrières, qui délimitent son champ dlnterven-
tion et définissent son ( ressort r, elle tend à déployer un discours sp6
cifique, visant à garantir sa légitimité et à affermir son identité. Ce
discours est dirigé à la fois vis-à-vis des agents, afin de susciter un
habittts, qui assure l'autoreproduction de I'institution, et des clients ou
ressortissants, afin d'améliorer son efficacité sociale. Pour I'administra-
tion, ce discours revêt une importance particulière, du fait des fonctions
de régulation sociale qui lui incombent, du rôle qu'elle est appelée à
jouer dans la production idéologique et de sa fermeture relative par
rapport au reste de la société (5). L'administration utilise pleinement
les ressorts de l'idéologie pour imprégner dans les esprits la croyance
dans la nécessité et le bien-fondé de son autorité. Sous réserve de quel-
ques variantes mineures, ce sont les mêmes représentations qui sont
inculquées aux fonctionnaires et aux administrés (6). Néanmoins, l'effet
est dans les deux cas très différent : alors qu'il cherche seulement, pour
les administrés, à créer une prédisposition à I'obéissance et à éviter
le recours à la contrainte, le discours administratif est un moyen pour
les fonctionnaires, de se re-présenter leurs propres pratiques en les
insérant dans un cadre d'explication cohérent.

Relativement spécifiques par rapport à celles des autres membres
de la société, les représentations des fonctionnaires le sont aussi par
rapport à celles des élus. Le véritable clivage sur ce plan ne passe pas,
il faut le préciser, entre < administration > et " politique ". Il est en
effet impossible de tracer une ligne de démarcation entre administration
et politique, dans la mesure oùr lâdministration, chargée de mettre en
ceuvre la puissance d'Etat, c'est-à-dire de gérer et d'instrumenter le
monopole de la contrainte, n'est pas située à I'extérieur mais bien aa
cæur même du système politique (7). Cette conception de la relation
administration/politique, qui conduit à réévaluer complètement la dis-
tinction gouvernement/administration (8), ne signifie pas pour autant

(5) A. Densel, D. ScxNlppep,, Le système administrattf, C.S.E. 1972, p. 135.
(6) J.P. Wonns (" Le préfet et ses notables o, S.1. 1966, p. 252) constate

par exemple l'identité des représentations des administrés et du préfet,' 
(7) læ' système politique 

- 
a été construit par différenciation progressive

autour du rionopole- de la contrainte, qui constitue son noyau dur, originaire.
D'abord, espace politique et espace administratif sont purement et simplement
confondus 

': 
l'eàpace 

-politiqud 
se réduit aux seuls rapports immédiats de

domination/sujétiôn, liés à i'usage de la contrainte. Puis, l'espace politique
s'est enrichi, diversifié, dilaté ; autour de l'appareil de contrainte sont apparues
d'autres institutions dont la fonction est, tantôt de contrôler sa puissance
(Parlement, Tribunaux), tantôt d'influer sur son exercice (partis, groupes de
pression). L'administration se trouve désormais insérée dans un système plus
Iarge qui I'intègre et la dépasse, mais dont elle est toujolrrs l'élément fonda-
teui, lè point iodal, le principe d'ordre et d'équilibre.

(8) Cétte distinction ne peuf être fondée que Sur un critère de type formel :
le gouvernement est élu, l'administration est nommée. Mais ce critère, qui
ne suffit pas à lever toutes les équivoques dans la mesure oir les ministres
sont aussi placés à la tête de leur administration, est d'une extrême pauvreté
conceotuelle : privilésiant un élément formel nécessairement contingent, il
interd:it toute àpproche scientifique du phénomène administratif , ainsi que
toute possibilité de comparaison entre les systèmes administratifs. Dès I'ins-
tant oir I'on cherche à rléfinir I'administration, non pas par son organisation
circonstancielle, mais par sa fonction sociale permanente, c'est-àdire par
I usage exclusif des moyens de contrainte, on est tenu de I'appréhender comme
un t-oul, en y intégrant les élus qui, ou bien lui servent de relais à la base,
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diversifier leur origine sociale et de rompre l'homogénéité du milieu
administratif (10) : l'administration doit faire appel, au moins atrx
niveaux intermédiaires et subalternes, aux classes moyennes et aux
milieux populaires; et le modèle culturel ancien est de moins en moins
bien accepté par une base revendicative et prolétarisée, qui se sent
proche des autres travailleurs. Il semble y avoir rupture de I'unité sociale
du milieu administratif et divergence des représentations des hauts
fonctionnaires, qui restent basées sur le culte de l'Etat, I'intérêt général
et l'efficacité, et les représentations des moyens et petits fonctionnaires,
qui ne se distinguent plus nettement de celles des salariés du secteur
privé (11r. Ce clivage n'est pas le seul: à I'intérieur des diverses caté
gories de fonctionnaires, on assiste à la reproduction des mêmes oppo'
sitions fondées sur lbrigine, la fonction, la position hiérarchique. Mais
I'administration est aussi divisée en corps, en services, qui constituent
autant de < micreinstitutions > et secrètent à ce titre leurs propres
représentations (12). Tous ces clivages se croisent et s'entrecroisent, en
multipliant les particularismes et les spécificités : I'administration ne
se présente plus comme un bloc monolithique et socialement homogène;
et les représentations de ses agents semblent varier à I'infini selon la
position qu'ils occupent en son sein (13).

(10) D. Loscgax. u Principe hiérarchique et Darticipation dans la fonction
oubiioûe >. Bull. I.I.A.P.. ri' 37. 'ianvl-mars 1976, pp. t+g ss et mon étude
L La pàrtiéipation dans l'âdministraiion française :'discours et pratique ", ibid.'
pp. l14l16.

(11) H. Dnsnocne (Les mythes administratifs, P.U.F. l9($, p. 23) constate
oue' les mvthes auxqùels soht attachés les fônctionnaires varient selon leur
ilace dans-la hiéraréhie : alors que le haut fonctionnaire a tendance à se
èonsidérer comme un ( grand-prêtie au service de I'Etat >, le fonctionnaire
médian, ne disposant de l'autoiité que par délégation- du premier, est affecté
d'un o-compleie de subordination r, e1 les petits fonctionnaires adhèrent,
quant à eui, à " l'imagerie du parapluie et ile la carotte D (protection par
lè formalisme ou récompense par la fidélité servile).

(12) Chaque corps s'attache à préserver sa sirrgularité et à -renforcer sa
cohêsicin en isolant 3es membres par des marques dittinctives, en leur donnant
des sienes élémentaires de reconnaissance et èn leur inculquant certains prin-
cipes âéontologiques : l' " esprit de corps ' traduit I'attachement et le dévoue
ment au groupe auquel on 

- 
appartient, fondés sur le sentiment d'une soli-

darité d'inîérêtè et l'êxistence d'ùne corirmunauté de vues. Quant aux services,
ils tendent à produire leur proDre svstème de léeitimation : d'une part, la
détention d'uné zone de compètence exclusive entraîne l'apparition de véritables
institutions, dont la cohésioh et la conseryation passent par l'élaboration de
valeurs spécifioues: d'autre part, les relations très poussées établies avec le
milieu d'intervêntion pousseni chaque service à intérioriser les valeurs de ce
milieu et à défendre ses intérêts. Le phénomène de segmentation, imposé par
la croissance de l'appareil administratif, conduit ainsi à une hétérogénéité de
plus en plus forte- âes représentations administratives.

(13) On peut aller iusqu'à mettre en doute l'existence de représentations
comhûnes à-la haute fonctibn publique, compte tenu de ses divisions internes :
de multiples lignes de clivage 

-(sociale, 
politique, organisationnelle) existeraient

entre les- ancièns élèves dé I'E.N.A. (J.F. Krsun, c Les anciens élèves de
l'Ecole nationale d'administration ", R.F.S.P. 1964, p. 2aA) et les hauts fonc-
tionnaires, qui formeraient un ensemble trqp hétérogène pour qu'il s-oit pos-
sible de dégàeer de véritables constantes (B. Gounxev, o Un groupe dirigeant
dans la société francaise : les grands fonctionnaires ", R.F.S.P. 1964, p' 215
et Introduction à la-science administrative, A. Colin, T éd., 1970, pp. 269 ss).
Au sein même du groupe plus restreint dgs < grands forrctionnaireg,.(8. Gour-
nav). c'est-à-dire dàs ouelqires centaines d'experts travaillant en relations cons-
tariiés avec le personnel Éolitique, les divergènces ne seraient pas négligeables
et conduiraient à distinguer plusieurs sous-groupes.
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résultante et la traduction des changements plus globaux qui affectent
I'ordre social, l'équilibre politique ou I'organisation administrative. Les
formes matérielles et les formes idéologiques étant indissociables, toute
modification du réel se répercute nécessairement dans la sphère de
l'idéologie, avec les transpositions et adaptations entraînées par la re-pré-
sentation. La conception que les fonctionnaires ont de leur rôle, la
perception qu'ils ont d'eux-mêmes, varieront de ce fait, non seulement
d'un type de société à I'autre, mais encore en fonction du changement
du contexte politique ou des mutations du cadre administratif. Ce facteur
n'est pas le seul, L'idéologie dispose elle-même d'une dynamique propre
d'évolution : pour rester opérationnel et garder toute son efficacité
symbolique, le système de représentations doit être en effet en perma-
nence rénové, revivifié, modernisé. La trame du discours sur lequel les
fonctionnaires fondent leur légitimité apparaît, dès lors, éminemment
plastique et adaptable; elle est constamment réévaluée selon les besoins
de la conjoncture.

Cependant, en dépit de ces inflexions non négligeables, le système
de représentations des fonctionnaires présente une constance évidente :
non seulement le changement du contexte extérieur, de la réalité sociale
ou politique, ne modifie que lentement des représentations fortement
ancrées, mais encore, et surtout, I'idéologie des fonctionnaires reste dans
tous les cas bâtie sur un fonds commun de représentations, d'images
symboliques, qui survivent aux bouleversements les plus profonds. Il
ne suffit pas d'expliquer ce phénomène par la stabilité particulière des
représentations idéologiques - toute société s'efforçant d'assurer la conti-
nuité des significations -, ou par la pesanteur organisationnelle - le
modèIe bureaucratique imposant partout sa rationalité -; la véritable
explication réside plutôt dans le fait que I'idéologie de I'intérêt général,
à laquelle se réfèrent les fonctionnaires, est, non pas une idéologie
contingente, mais la matrice de tous les systèmes de légitimation des
formes instituées modernes; rien d'étonnant dès lors à ce qu'on la
retrouve en filigrane derrière les discours des fonctionnaires.

Relativement spécifiques, relativement identiques, relativement stables,
les représentations des fonctionnaires s'agencent bien en une idéologie
structurée ; encore faut-il savoir comment celle-ci est produite, inculquée
et reproduite.

B. - LE PROCESSUS D'IMPREGNATION

LImprégnation des fonctionnaires par l'idéologie se présente comme
Ie déroulement d'un processus circulaire, qui peut être décomposé en
trois temps : d'abord, des couches intellectuelles spécialisées mettent en
circulation des idées, des concepts, qui sont codifiés, normalisés, épurés,
par l'administration; ensuite, ces représentations sont inculquées aux
fonctionnaires de manière à assurer lhomogénéité du milieu et llden'
tification à I'institution; enfin, une fois intériorisées, ces représentations
sont retranscrites par les fonctionnaires dans leurs discours et compor-
tements. Production, inculcation, reproduction, constituent logiquement
les trois phases d'un processus d'imprégnation idéologique réussi. Cette
décomposition est néanmoins en grande partie factice, et le schéma
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voir > (19) ; c'est là que les concepts flous, les images vagues, les repré
sentations disparates, sont filtrés, triés, et intégrés dans un discours
structuré et cohérent. Dans ces lieux, les hauts fonctionnaires sont appe-
lés à exercer une influence décisive, d'autant que le prestige qu'ils ont
acquis assure une large diffusion à leurs idées auprès des milieux diri-
geants et de l'opinion publique (20). Ce sont désormais sensiblement les
mêmes représentations fondamentales qui ont cours dans l'administra-
tion et la société et le processus de production idéologique est pratique-
ment unifié. Les spécifications réapparaîtront néanmoins dans le cadre
du processus de reproduction : la réception des thèmes nouveaux par
le milieu administratif n'est pas en effet seulement passive mais contribue
à infléchir le système de représentations. La production idéologique est
un vaste écheveau, dans lequel les effets circulaires et rétroactifs ne
doivent pas être négligées (21).

2) IxcurcarroN.

Ainsi actualisé et modernisé, le système de représentations va être
inculqué aux fonctionnaires de manière à infléchir durablement leurs
modes de pensée et de comportement. L'administration ne peut se
dispenser d'exercer une telle ( action pédagogique >, dans la mesure oir
celleci est une condition, non seulement de son efficacité, mais encore
de sa survie (22).Les fonctionnaires sont donc soumis à une socialisation

(19) P. BounorEu, L. BolraNsxr, p. 6.
(20) B. GouRNev, R.F.S.P., l9(A, p. 239.
(21) Cette constatation amène P. BouporBu et L. BoLrANsxr (p. 10) à dis-

tinguer dans Ia production idéologique :-n - Les écrits des précurseuls] souvent des professionnels de la pro-
duction culturelle, qui fôurnissent les thèmes fondamentaux ;

- les produiis 
-d'un 

travail collectif d'élaboration tendant à effacer les
différences lndividuelles au profrt des lieux communs qui font l'unanimité de
Ia fraction dominante de la classe dominante;

- Les productions des simples reproducteurs, exposition scolaire de savoirs
directement acquis dans les écoles âu pouvoir'ou-dans les commissions du
plan t.

(22\ Cette action vise d'abord à rétablir une unité et une homogénéité
comprômise par l'élareissement des bases sociales du recrutement des fonc-
tioniaires : ii s'agit de- convaincre les fonctionnaires que, par-delà les clivages,
les divisions et les conflits, ils sont unis, à la fois positivement et négative'
ment, par certains traits communs et spécifiques. Elle permet ensuite de
diminuér le ooids de I'autorité visible et de limiter I'intensité des contrôles
exercis sur 

-les 
membres : persuadés du bien-fondé de I'action administra-

tive, les fonctionnaires auronl tendance à obéir spontanément aux ordres
reçus, sans qu'il soit besoin de recourir à la contraintq;. plus encore, ay-ant
iniériorisé les normes et les valeurs administratives, ils finiront par se confor-
mer d'eux-mêmes au rôle qui est impliqué par leur fonction dans I'appareil.
Elle favorise enfin une meilleure insertion de I'administration dans son milieu
social. Ce ne sont pas en effet seulement des représentations relatives à
l'administration qui sont inculquées aux fonctionnaires, mais aussi les repré
sentations sociales dominantes : or. comme I'ont montré A. Dapgst- et D. ScnNne
rrn (pp. 4M2), les organisations sociales fonctionnent à moindre coût si elles
sont hômothétiques à leur environnement, c'est-à-dire si leur système de valeurs
correspond à cèlui de la société dans laquelle elles agissent; l'action admi-
nistrafive est d'autant plus prévisible et efficace que le système de valeurs
des agents répond à ce'lui dè I'organisation, et partant aux valeurs sociales
dominantes.
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l4 DISCOURS ET IDÉOLOGIE

selon lesquelles ils auront par la suite à agir. Cette sélectivité varie
selon Ia nature et le niveau des fonctions : très forte pour la haute
administration, elle diminue progressivement au fur et à mesure qu'on
descend dans la hiérarchie, sans disparaître cependant totalement; si
pour les emplois subalternes, on se contente d'une socialisation plus
superficielle et de valeurs plus frustres, un minimum de conformité reste
exigé.

La prédisposition ainsi créée à intérioriser les valeurs administra-
tives est confortée et renforcée par une intense socialisation interne.
Avant son entrée effective dans les services, le fonctionnaire passe géné
ralement par une école de formation, qui va fortement structurer
son système de pensée et de comportement : c'est là qu'il va se fami-
liariser avec les normes professionnelles qui concrétisent et précisent
le modèle, et acquérir les réflexes élémentaires de la solidarité corpo
rative. L'inculcation opérée dans ce cadre n'est identique, ni par son
contenu, ni par ses modalités : au:( niveaux les plus élevés de la hié-
rarchie, ce sont des représentations complexes, subtiles, basées sur la
combinaison de la puissance et du service, qui sont diffusées, sans que
la < violence symbolique ) exercée soit perceptible; aux niveaux moyens
et subalternes, ce sont des représentations plus simples, plus prosaiques,
qui sont inculquées, et le mode d'imposition est de type autoritaire.
Cette formation initiale tient une place fondamentale dans le processus
de socialisation et la manière dont elle est conçue influe profondément
sur les représentations des agents. A ce titre, I'importance de la création
de I'E.N.A. ne saurait être souscstimée : elle n'a pas seulement réorganisé
la haute fonction publique, mais encore infléchi la nature de ses repré-
sentations, et par contrecoup celles de l'ensemble des fonctionnaires; la
restructuration de I'idéologie des fonctionnaires est plus la résultante de
cette création que la conséquence de I'avènement de la V' République.
L'E.N.A. est devenue une pièce majeure du dispositif de socialisation
dans la fonction publique : c'est par son intermédiaire que les repr6
sentations produites dans les a lieux neutres, de confrontation et de
concertation idéologique pénètrent dans la fonction publique, d'abord au
sommet, puis dans tout l'appareil; et elle a contribué à développer
chez les fonctionnaires une conscience plus aiguë de leurs responsabilités,
ainsi qu'un goût nouveau pour le pouvoir (26). Mais la fonction idéo-
logique de I'E.N.A. ne se limite pas au milieu des fonctionnaires :
l'extension de la surface d'emprise politique et sociale des hauts fonc-
tionnaires en fait un lieu privilégié d'inculcation de I'idéologie domi-
nante (27). La socialisation se poursuit bien au-delà de cette formation
initiale; elle dure en fait pendant toute la carrière du fonctionnaire.
Il faut sans cesse dissiper les germes d'in-croyance qui pourraient naître
de la confrontation entre discours et pratiques, renforcer le sentiment
d'appartenance et d'identification du fonctionnaire à son corps, à son
service, réactiver l'efficacité des représentations symboliques, réajuster
aussi le système de représentations en fonction de l'évolution du contexte
social et politique : si la structure du discours est invariante, sa trame

(26) J. SerNr-GEouRs, ( Le " pouvoir fonctionnaire " et le service de l'Etat r,
Esprit, janvier 1970, p. 173 et Fayard 1919, p. 33.

(27) P. BoURDTEU et L. BotuNsrr (p. 62) font de I'I.E.P. et de I'E.N.A. les
. responsables de la production et de la reproduction des producteurs légi-
tirres du discours officiel r.
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Les représentations intériorisées par les fonctionnaires vont inévita-
blement modeler et infléchir leurs conduites, attitudes, comportements.
S'ils y trouvent un principe de légitimation de leur autorité et de vale
risation de leurs capacités personnelles, ils sont aussi pris au piège de
cette construction et cherchent à y rendre leurs actes conformes ; il
s'agit d'éviter que ne se produise, entre les pratiques et les représen-
tations, une distorsion trop forte, un hiatus trop accusé, qui, ou bien
discréditeraient les pratiques suivies - en suscitant du même coup un
sentiment pénible de faute et de culpabilité -, ou bien révéleraient le
caractère illusoire, trompeur, mensonger, des représentations - en
provoquant une grave crise de légitimité. Les fonctionnaires sont dès
lors amenés à privilégier les actes les plus en accord avec le système
de valeurs dont ils se réclament. La liaison entre idéologie et pratiques
apparaît donc comme réversible : si l'idéologie vise à re-présenter les
pratiques en établissant leur bien-fondé, elle est à son tour re-produite,
re-transcrite dans les pratiques, qui lui confèrent une épaisseur maté-
rielle, une consistance réelle. L'idéologie se trouve ainsi projetée dans le
réel, réalisée .' elle ne se borne plus à re-présenter le réel, en donnant
aux fonctionnaires les certitudes nécessaires : elle agit directement sur
lui, à travers les comportements qu'elle induit (29). Le processus de
reproduction transforme l'idéologie des fonctionnaires en mécanisme
agissant (30).

Ces préalables relatifs à la nature des représentations des fonction-
naires ayant été posés, il s'agit de voir dans quelle mesure ces repré-
sentations ont été affectées et modifiées par les changements survenus
dans les équilibres sociopolitiques, notamment depuis l'avènement de
la V' République. L'analyse des produits discursifs provenant de la fonc-
tion publique conduit à une appréciation nuancée : si la structure pre
fonde des discours des fonctionnaires reste inchangée (I), sa trame a,
en revanche, sensiblement évolué, sans que 1958 puisse néanmoins être
considéré à cet égard comme un tournant décisif (II).

I. - UNE STBUCTURE INVAilANTE

La première constatation qui s'impose lorsqu'on écoute ou lorsqubn
lit les fonctionnaires, c'est la continuité de la référence à l'intérêt général.
Cette référence se présente sous la forme de deux aftirmations complé-
mentaires : d'une part, les fonctionnaires se considèrent eux-mêmes
comme uniquement soucieux de I'intérêt général, à l'exclusion de toute

(29) Cette constatation montre bien I'imbrication de I'idéologie et du réel.
D'abord reflet imaginaire et mé-connaissance du réel, l'idéologie est aussi pro'
ductrice d'effets matériels positifs, et ces deux aspects s'engendrent, s'en-
chaînent, s'entrecroisent sans cesse : la déformation, la torsion que I'idéo'
logie fait subir au réel revient immédiatement se rabattre, s'inscrire, sur
lui et devient elle-même élément constitutif du réel.

(30) C'est, comme le disent P. Bounnrsu et L. BoLrANsxr (c La science
royale et le fatalisme du probable ", A.R.S.S. op. cit., p. 55) à propos de
l'idéologie dominante, < une prophétie qui contribue à sa propre réalisation
parce que ceux qui la produisent ont intérêt à sa vérité et qu'ils ont les
moyens de la rendre vraie '.
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voir (35). C'est cette construction symbolique qu'on peut reconstituer,
par une démarche inductive, à partir du discours des fonctionnaires.
Cependant, il faut tenir compte de l'articulation spécifique de ce dis-
cours, qui accorde une place inégale à chacune de ces composantes :
si les fonctionnaires parlent beaucoup du sens de leur mission, l'Etat
reste pour eux un mystère insondable, qu'ils évoquent avec retenue et
révérence, et lIdée d'unité sociale n'existe qu'à l'état de présupposé
implicite.

A. - LE SERVICE PUBLIC

Le discours des fonctionnaires est tout entier sous-tendu par le souci
de fonder leur autorité sociale sur des bases incontestables. A cet effet,
il escamote la réalité du pouvoir administratif par une opération de
dé-personnalisation radicale. D'une part, la puissance dont les fonction-
naires peuvent faire usage est censée ne pas leur appartenir en propre :
ils se bornent à la gérer, à l'instrumenter, au nom et pour le compte
de l'Etat, qui en est le seul détenteur légitime. D'autre part, cette puie
sance est orientée vers la satisfaction exclusive des besoins collectifs :
les fonctionnaires n'ont aucun intérêt particulier à faire valoir et ils
ne sauraient user de leur autorité à des fins personnelles. L'usage de
la puissance par les fonctionnaires exclut par hypothèse toute pos-
sibilité d'appropriation et de jouissance.

l) RErnÉsnirsn r'Erlr.

Iæs fonctionnaires s'abritent derrière l'image grandiose de l'Etat pour
affermir leur autorité et la mettre à I'abri de toute contestation. A
première vue, il s'agit d'un aveu de soumission, d'un acte d'humilité (36) :
les fonctionnaires affirment hautement qu'ils n'ont par eux-mêmes
aucun droit de commander : le seul titre qu'ils possèdent est celui
que leur confère l'Etat, source unique de toute puissance sociale; ce
ne sont que des ( représentants ", qui commandent, agissent, décident,
aux lieu et place de cette instance supérieure et transcendante, incarnant
I'unité de la société et support permanent du système d'autorité. Ainsi,
les fonctionnaires acceptent-ils la coupure, la césure fondamentale, qui
les éloigne à jamais du næud du pouvoir : ils reconnaissent, et nomment,
leur désaisissement élémentaire, leur dépossession originaire, en poin-
tant le lieu mythique et mystique du pouvoir qu'ils ne sauraient en aucun
cas prétendre occuper; s'ils parlent ( au nom u de l'Etat, ils ne se
confondent pas avec lui. Leur autorité est, dès lors, seconde, médiate,
dérivée : elle n'est absolue que dans I'exacte mesure oùr elle ne leur
appartient pas et oir ils I'exercent seulement par délégation; dès l'instant

(35) Voir sur le détail de cette construction, n Réflexions sur I'idéologie
de I'intérêt général >, Variations autour de l'idëologie de l'intérêt cénéral, vo-
lume l, P.U.F., 1978, pp. ll ss.

(36) C'est pour R. ClrnsRrNE (I* fonctionnaire trançais, Sirey 1973) une
n dépendance librement acceptée ' (p. 200).
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ricale > assure à la fonction publique une cohésion instinctive et un fort
particularisme social. Les fonctionnaires rappellent et réactivent sans
cesse, par de multiples signes, démonstrations, opérations symboliques, le
lien qui les rattache à l'Etat (41) : ce ( rituel d'ostension, (42) est
destiné à faciliter le transfert sur leur personne de la légitimité étatique
et des attributs du sacré. Parce qu'elle prend sa source dans l'Etat,
leur autorité est d'essence divine : absolument innocents, les fonction-
naires ne sauraient se tromper et ils sont en droit de bénéficier
d'une totale immunité (43); tirant sa force de la Loi, leur discours
devient parole intouchable et le transit par la Loi lui fait obtenir le
( passeport du sacré D (43). De même, parce qu'ils incarrrent l'Etat, les
fonctionnaires héritent de sa toute puissance, dont ils s'arrogent l'exclu-
sivité : ils deviennent les seuls dépositaires du Bien commun et les
seuls habilités à recourir à la violence qui, exercée par eux, se trans-
forme en u puissance publique > impersonnelle et bienfaisante; le mono
pole de l'Etat s'étend par transposition à ses représentants qui ne se
reconnaissent aucun concurrent légitime. Ainsi s'opère un processus
insensible d'identification, par lequel les fonctionnaires finissent par
s'assimiler à l'Etat, en projetant sur leur personne sa majesté, sa diglité,
son autorité (44). Re-créé par la fonction qu'il occupe et avec laquelle
il fait corps (45), le fonctionnaire n'est plus seulement le représentant
de l'Etat : il esl l'Etat lui-même; c'est I'Etat dans son infrnie sagesse
qui parle par sa bouche, qui agit par son intermédiaire. L'image de
I'Etat se rabat sur lui, s'inscrit en lui, prend possession de lui. Cette
identification délirante est source de plaisir et de jouissance : le s fan-
tasme d'Etat r (46) que tout fonctionnaire porte en lui est bien de
I'ordre du désir; mais elle est aussi productrice d'effets sociaux positifs

c'est seulement à limiter l'étendue de cette sacralisation. Il condamne I'idée
selon laquelle tout agent de l'Etat, quelle que soit la nature de ses fonctions,
participerait de la souveraineté et de I'autorité de I'Etat : si sacerdoce il y a,
< il n'est pas indéfiniment extensible >. Pour beaucoup de " métiers > exercés
dans la mouvance de l'Etat, il n'y a aucune différence de qualification et
de situation par rapport au secteur privé. Il faut donc cesser de sacraliser
aulomatiquement tout agent de l'Etat : . si on choisit l'Etat, on n'entre
pas pour autant en religion. Et surtout, on ne peut pas s'autoriser de la
qualité du patron pour se vêtir d'attributs sacrés. On n'a reçu, soi-même,
aucune consécration particulière pour détenir et distribuer les sacrements r.
Seuls ceux dont le rôle est une ( magistrature ' et ceux dont la mission est
d'ordre. synthétique, devraient être considérés comme les représentants du
souverarn.

(41) Pour J.P. Prrrs (o La communauté délinquante ', Esprit, janvier 1970,
p. 73), lorsque l'administration fait appel à sa légitimité d'Etat, u elle monte
le drapeau au mât, fait sonner le clairon, évoque la grandeur de I'Etat, la
menace de I'ennemi..., ranime la flamme du Soldat inconnu et salue le
Monument aux morts r.

(42) H. DEsnogre, p. 19.
(43) P. LmrNnnt, Jouir du pouvoir. Traitë de la bureaucratie patriote,

Ed. Minuit, 1976, pp. 257-259.
(44) C'est ainsi que les préfets se voient moins comme les représentants

du gouvernement central que comme o les représentants de I'Etat, dans sa
grandeur, son unité, sa permanence. Le faste et la majesté dont ils se parent
sont ceux de l'Etat, les égards qu'ils exigent, le respect qu'ils commandent sont
ceux qui sont dus à l'Etat " 

(J.P. Worurs, p. Æ5).
(45) Comme le dit J.P. Wonus, ( un préfet ne se voit et ne se veut exister

que par et pour sa fonction. Il s'en fait une si haute idée qu'il ne peut
oue s'efïacer derrière elle ".(46) Ce que P. LecrNopc appelle le " fantasme légaliste : je suis I'Etat,
je représente la Loi, j'incarne l'Àutorité r (Ed. Minuit 1976, p. ?o8).
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lés, des nommés, des serviteurs, ayant la vocation du service public o (51)
et détachés de toute autre préoccupation. Ne connaissant que leur devoir,
les fonctionnaires sont là pour servir la collectivité, en accomplissant
les tâches les plus difficiles, les plus pénibles, les plus rebutantes, mais
pourtant indispensables à la vie sociale ; et ce dévouement méritoire
ies rend dignes de la gratitude, de lâdmiration et de l'amour des admi-
nistrés. Les prérogatives dont ils disposent sont la contrepartie logique
des responsabilités écrasantes qui leur incombent : la puissance se
trouve éclipsée par l'image généreuse, glorieuse, du service; c'est I'envers,
le complément nécessaire, du service, et qui permet d'en assurer la
pleine réalisation. Ce < stéréotype du fonctionnaire commis au bien
public, désintéressé, toujours disponible au service > (52) est largement
iépandu dans la fonction publique, où l'on se plaît à le cultiver et à le
prôpager; il permet d'éviter toute interrogation relative aux véritables
motivations des intéressés et de doter l'ensemble de leurs actes d'un
bien-fondé incontestable : non seulement les fonctionnaires n'ont aucun
intérêt particulier à défendre, mais encore ils sont guidés par le seul
souci de l'intérêt collectif. Iæs fonctionnaires sont ainsi conduits à
affirmer hautement leur indépendance, leur neutralité, leur impartialité :
échappant aux clivages sociaux, évitant de participer à la mêlée confuse
des groupes qui se disputent le champ social, ils se veulent des arbitres,
dont le rôle est d'unir, de rassembler, d'intégrer'

B. _ LE SENS DE L'ETAT

Les fonctionnaires parlent sans cesse de I'Etat, sur lequel repose
toute leur autorité sociale : ce qu'on appelle le . sens de l'Etat >, c'est
cette conscience aiguë et permanente chez le fonctionnaire de " la rela'
tion qui l'unit à cette réalité juridique et institutionnelle supérieure " 

(53);
le fonctionnaire ne se considère pas comme un individu isolé, détenteur
d'un certain pouvoir social, mais comme le représentant d'une entité
qui le dépasse et à laquelle il rapporte l'intégralité de la puissance.
Tout fonctionnaire prétend ( servir un maître et un seul : l'Etat " 

(54).
L'Etat constitue ainsi pour les fonctionnaires un point de repère fon-
damental, une image symbolique profondément ancrée, à travers laquelle
sont filtrées, modelées et infléchies leurs perceptions du réel (55). Cepen-
dant, cette image demeure étrangement floue : si I'Etat est présent de
manière obsédante dans le discours des fonctionnaires, il semble qu'il
reste in-saisissable et in-connaissable pour ceux-là mêmes qui s'en pro
clament les représentants ; ce mystère fait partie de I'essence de l'Etat
et explique I'investissement libidinal dont il est l'objet. L'Etat n'est pas

(51) P. LecnNnnr, Ed. Minuit, 1976, p. 131.
i5Zi R. Cernemr.is et G. Tnuirrren, . Essai de psychologie administrative ',

Rev. adm., n' 189, mai-juin 1979, p. 243.
(53) R. CernnntNB. Sirev, 1973, p. 195.
(5ni tout fonctionnaire 

-pêut 
fairè sienne cette profession de foi de F. Btocs-

LaruÉ (Seuil ,  1976, p.7).
(55i Les broposilion3 de réforme présentées par les fonctionnaires visent en

eéndrai à cônsiruire un o nouvel Etat ", 
plus efficace et capable de mieux

inaîtriser l'évolution sociale - au besoin en l'allégeant des tâches qui entravent
iJ liUerté d'action (voir à titre d'exemple : Nationaliser l'Etat et La dëmo-
cratie à portée de Ia rnain).
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la clef de voûte, le principe d'ordre et de cohésion, qui permet de faire
tenir ensembles les divers éléments constitutifs de la société et de
ramener celleci à l'unité. Par essence neutre, indépendant et objectif,
I'Etat unifie, rassemble, ordonne, ce qui est dispersé, atomisé, irrationnel:
soustrait aux conflits qui déchirent la société et à I'emprise des hiérarchies
sociales, supérieur aux groupes et aux classes, il réalise la synthèse des
volontés individuelles et définit un intérêt général qui surmonte et dépasse
les égoismes catégoriels ; par sa médiation, les intérêts particuliers qui
s'affrontent dans le champ social vont se trouver articulés, harmonisés,
agrégés. L'Etat apparaît aux fonctionnaires comme le s centre p d'inté
gration et d'unification d'une société qui serait, sans son intermédiaire,
vouée au désordre, à l'éclatement, à la dissolution : c'est le catalyseur
qui transforme les antagonismes sociaux en projet collectif, l'élément
centripète indispensable pour contrebalancer I'attraction centrifuge, le
facteur essentiel d'homogénisation du tissu social. Pour les fonctionnaires,
l'Etat constitue véritablement le < Tout D social : par lui la société
peut se re-présenter comme société unie, soudée par un ordre qui trans-
cende les particularismes et diversités internes. Dépositaire de l'intérêt
général, I'Etat se trouve placé au centre, au cceur, de la société; et
cette image de l' < Etat-centre > (62) structure l'ensemble des représen-
tations des fonctionnaires.

Parce qu'il incarne I'unité de la société, l'Etat est encore le fonde-
ment de toute autoritë. L'ordre social que l'Etat symbolise doit en effet
être préservé et défendu contre les tendances centrifuges qui risqueraient
de le mettre en péril. L'intérêt général n'est pas le produit de I'ajus-
tement spontané des intérêts particuliers : par eux-mêmes ceux-ci sont
incapables de viser autre chose qu'une satisfaction intégrale, immédiate
et égoiste; il faut les contraindre à s'effacer derrière I'intérêt collectif
de la société. L'Etat n'est donc pas un lieu passif de totalisation et
d'intégration des intérêts sociaux : c'est un principe actif d'unification
sociale, par lequel les individus et les groupes sont soumis aux disci-
plines nécessaires à la survie de la société; I'ordre dont il est porteur
est aussi un ordre de domination et d'assujetissement. Symbole de la
prééminence du Tout sur les parties, I'Etat exprime les contraintes qui
résultent de l'appartenance à un ensemble social organisé; c'est < l'en-
semble des pouvoirs d'autorité et de contrainte que la Nation posséde
sur les citoyens et les individus en vue de faire prévaloir ce que lbn
appelle I'intérêt général, (63). Il se trouve ainsi investi d'une autorité
absolue et exclusive : l'Etat est la source de tout pouvoir; aucune
autorité n'est supérieure ou égale à la sienne (64) et les actes de puis-
sance ne sont légitimes que dans la seule mesure où ils peuvent lui
être rapportés et imputés. Le pouvoir est par ce biais complètement
évacué du champ concret des rapports sociaux : il disparaît du réel
avant de réapparaître, par un véritable tour de passe-passe, à un endroit
où il devient grandiose, inaccessible, et sous une forme qui exclut toute
possibilité d'appréhension directe; et la construction de ce Sujet étati

(62).L. NIzeno, "A-plopos dç.,Ia notio:r_ de service public : mythes étatiques
et représentations sociales >, Mélanges Eisenmann, Cujas, 1974, p. 93.

(63) R. CersnnrNr, Sirey, 1973, p. 14.
_(64) G. BÉr-oRcEy, Le gouvernement et l'administration de la France, A. Colin,

1967, p. ll.
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sont pris au nom d'une instance immuable, indestructible, éternelle,
leurs actes échappent au temps et s'inscrivent dans la durée. L'Etat est
le fétiche par lequel les fonctionnaires cherchent, non seulement à établir
leur identité, mais encore à assurer leur propre perpétuation et à accéder
à l'immortalité; et la référence incessante, et compulsive, à l'Etat a
valeur de discours rituel et incantatoire destiné à efiectuer magiquement
cette projection. Mais le lien qui unit les fonctionnaires à l'Etat est
également fort proche d'un lien de dépendance infantile. Pour le fonc-
tionnaire, I'Etat tient la place da Père et concentre sur Lui une série
d'attitudes affectives qui s'adressent à I'instance paternelle. Chargé de
formuler les exigences de la Loi, l'Etat est dépositaire de la norme
et maître de son application : s'il punit avec sévérité la transgression,
il récompense aussi I'obéissance; parlant au nom de I'Etat, le fonc-
tionnaire ne fait que transcrire les préceptes de la Loi. Comme le Père,
I'Etat inspire au fonctionnaire des sentiments mêlés de crainte, révé-
rence, gratitude, mais toujours nimbés d'amour. La nature particulière
de ce lien donne au processus d'identification à l'Etat sa véritable
dimension : elle explique le plaisir et la gratification que le fonction-
naire en retire, ainsi que le sentiment douloureux qu'il éprouve lorsque
I'autorité de I'Etat est bafouée. Cette fétichisation est une composante
essentielle, bien que sous-jacente, du u sens de l'Etat >, dont font preuve
les fonctionnaires; elle contribue à ancrer I'image de l'Etat au plus
profond de leur psychisme.

C. - L'INTEGRATION SOCIALE

Le système de représentations des fonctionnaires repose sur le
postulat, implicite mais nécessaire, de l'unité sociale. Admettre que la
société est affectée de divisions originelles et irréductibles serait en
effet provoquer l'effondrement de l'idéologie de l'intérêt général : tout
principe de totalisation étant écarté, l'Etat n'apparaîtrait plus comme un
symbole d'unité, mais comme I'expression d'un système de domination;
et les fonctionnaires ne seraient plus au service de l'ensemble de la collec-
tivité, mais des seuls intérêts sociaux dominants. Tel est bien le sens
de l'analyse marxiste, pour qui I'Etat n'est, dans une société déchirée
par la lutte de classes, que le reflet de cet antagonisme et l'instru-
ment de domination d'une classe sur l'autre. Tous les fonctionnaires
partagent au contraire, à des degrés divers (67), l'idée qu'un dénominateur
commun existe entre les différents intérêts sociaux - leur rôle consistant
précisément, en qualité de représentants de l'Etat, à rechercher entre
eux le meilleur compromis possible (68). Certes, des divergences, voire

(67) D'otr la contradiction dans laquelle sont pris ceux des fonctionnaires
qui, adhérant au marxisme et votant pour les partis qui s'en réclament, sont
en même temps profondément imprégnés d'une idéologie professionnelle qui
en est l'exacte antithèse. Cette contradiction se traduit par la juxtaposition
de deux discours - l'un distancié et critique tenu sur I'administration en
général, l'autre conforme axé sur les pratiques quotidiennes et le vécu du
fonctionnaire - et par un comportement de type schizophrénique.

(68) Pour R. CernnnrNB et G. Tnurr^r.rsn (4. Colin, p. l7), I'intérêt général
est d'abord un " intérêt médian et majoritaire ', qui résulte d'une . moyenne D
entre intérêts sociaux multiples.
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structurelle ne préjuge pas du contenu concret du discours : l,idéologie
de l'intérêt général peut faire l'objet de formulations et de versions
très différentes; et le discours des fonctionnaires a subi des inflexions
non négligeables à la suite des changements de tous ordres qui ont
afr.ecté, depuis 1945, les équilibres sociopolitiques traditionnels.

II. - UNE TRJIME EVOLUTIVE

Bien que les fonctionnaires adhèrent, comme les simples adminis-
trés ou les élus, à la mystique de l'intérêt général, leurs représentations
sont en partie spécifiques et possèdent une dynamique propre d'évolu-
tion. A cet égard, un double mouvement peut être constaté. D'une part,
la perception que les fonctionnaires ont de leur statut social et poli-
tique a changé : alors qu'ils s'effaçaient entièrement derrière les élus,
par application du principe démocratique, ils tendent désormais à
s'émanciper; au dogme traditionnel et incontesté de la subordination
aux élus succède un processus d'auto,légitimation, par lequel les fonc-
tionnaires sont amenés à rechercher en eux-mêmes les bases de leur
légitimité. D'autre part, Ia conception qu'ils se font de leur rôle social
est profondément modifiée : alors que les fonctionnaires se posaient en
défenseurs de l'intérêt général de la société et en arbitres entre les
groupes sociaux, ils admettent désormais la validité des intérêts par-
ticuliers et n'hésitent plus à s'engager résolument dans le champ des
rapports sociaux; au principe de neutralité succède l,impératif d,effi-
cacité, par lequel les fonctionnaires visent à remodeler tout l,édifice
social. Dans les deux cas, c'est toujours I'intérêt général qui est invoqué
par les fonctionnaires, et les ressorts fondamentaux de cette idéologie
restent intangibles; mais elle va recouvrir et justifier des pratiques très
différentes. cette réévaluation des représentations des fbnctiônnaires,
dont l'importance ne peut être sousæstimée, est le produit et la tra-
duction de mutations profondes dans les structures socio-économiques,
politiques et administratives, antérieures à l'avènement de la V. Répu-
blique : dès 1945 en fait, aussi bien le rapport de forces fonctionnairès/
éIus, le contexte socioéconomique que les modalités de construction de
I'appareil administratif connaissent de sensibles infléchissements; cette
évolution sera prolongée et accentuée après 1958.

A. _ L'AGENCEMENT TRADITIONNEL

Les représentations des fonctionnaires ont été profondément, et dura-
blement, marquées par la séparation tranchée, le cloisonnement rigide,
qui s'établit, après les premières années de la III. République,. enrre
la bureaucratie administrative et le milieu des élus. Comme l,indique
par ailleurs J. L. QuEnuonun (72), on assiste à la formation d'une véri-

_(72) o L'arrtorité du pouvoir exécutif sur I'administration en France sous
!3 .V. RenyU]iqye " (Rapport^introduc_tif au colloque des _10_ nov.-I"' déc. 1919'i.
Voir aussi E.N. SuurulN, Seuil, 1976, notamment pp. lZ5 ss; p. BrnNsauùr,
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ne sont ni élus, ni responsables, ils ne disposent d'aucune légitimité
propre ; leur autorité s'abrite entièrement derrière celle détenue par les
élus. Mais, parce qu'ils sont placés à l'écart des affrontements politiques,
les fonctionnaires sont censés faire preuve d'une clairvoyance parti-
culière, d'un sens plus aiguisé de l'intérêt général; leur autorité est
aussi liée à leur autonomie par rapport au politique. Le principe de
séparation de l'administration et du politique permet ainsi aux fonction-
naires d'utiliser le politique alternativement comme écran protecteur et
comme repoussoir. En principe, la bureaucratie administrative n'a, compte
tenu des bases démocratiques, qu'une légitimité médiatisée ; en fait, elle
tend à secréter son propre système de légitimation.

a) Le dogme de la subordination aux élus.

Du fait du principe démocratique, les fonctionnaires nommés sont
théoriquement en situation de totale subordination par rapport aux
élus politiques. Le principe démocratique a en effet pour conséquence
essentielle de placer le fondement de l'autorité au sein même de la
collectivité des membres, dans la Nation,' seuls les représentants directs
des membres, les élus de la Nation, sont habilités à décider de l'emploi
des moyens de contrainte juridiques ou matériels ; la puissance d'Etat
est exercée pour le compte de la Nation et mise à son service exclusif.
Agents nommés et dépourvus de toute légitimité démocratique, les fonc-
tionnaires ne sont admis à mettre en ceuvre la puissance d'Etat que dans
les conditions définies par les élus et sous leur contrôle : pour être
valables, leurs actes doivent être couverts de l'autorité ou bénéficier
de la caution des élus; ils n'ont de titre de commandement que celui
que leur confèrent les élus et leur autorité s'abrite entièrement derrière
celle que ceux-ci tiennent de la Nation. Les fonctionnaires sont donc
tenus de rappeler sans cesse le lien de dépendance, le véritable cordon
ombilical, qui les rattache aux élus politiques, afin de parer leurs actions
d'un bien-fondé incontestable. A les entendre, l'administration n'est qu'un
instrument de préparation et d'exécution de décisions dont la définition
lui échappe et qui relèvent de la compétence exclusive des parlementaires
et des gouvernants : le rôle des fonctionnaires est, en amont d'éclairer
les autorités politiques en leur fournissant les données techniques et
les informations nécessaires, en aval d'appliquer les décisions prises en
les adaptant aux circonstances concrètes et arD( cas particuliers. En
revanche, ils sont privés de toute capacité d'emprise sur les choix
collectifs; ils ne se reconnaissent, au mieux, qu'un rôle de conseil et
d'influence, préservant la liberté des décideurs politiques (76). Les fonc-
tionnaires se présentent comme de fidèles et dociles exécutants, s'em-
ployant à réaliser avec promptitude et exactitude, les objectifs qui leur
sont assignés, en faisant abstraction de leurs convictions personnelles;
de ce fait, leur autorité est mise à l'abri de toute controverse, puisqu'ils
ne font que transcrire la volonté de la Nation, telle qu'elle est exprimée
par ses représentants élus ; l'administration n'est que le bras séculier
de la Nation, chargé de traduire ses intentions en actes concrets, et de
les faire accéder au réel en les matérialisant.

(76) Voir pour l'exposé de cette conception, G. BÉLoncsv, pp. 18-22, 434436.
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de se substituer aux décideurs politiques (77), ni même d'influer de
manière déterminante sur les grandes orientations (78), il est vrai que
Ies fonctionnaires tendent à se forger leur propre conception de I'intérêt
général et à peser sur certaines décisions. Cette situation, hétérodoxe
àu regard du dogme officiel de subordination, explique I'existence
d'un discours parallèle par lequel les fonctionnaires s'efforcent de légi'
timer I'emprise qu'ils ont acquise.

l' L'apolitisme. - Les fonctionnaires se prévalent de leur ( aDoli
tisme > pour se poser en seuls défenseurs réels de l'intérêt général. Iæs
élus n'eipriment, selon eux, que les intérêts particuliers de leur cir-
conscription ou de leur parti; leurs points de vue sont nécessairement
fragmentaires, partiels et partiaux. Au contraire, les fonctionnaires sont
dégâgés de tout lien d'allégeance, totalement désintéressés et détachés
dei " contingences circonstancielles > (79) ; ils sont de ce fait les plqs
capables d'aibitrer entre les exigences très diverses des membres et de
définir un projet collectif. Par essence, la politique divise, oppose, dé'
chire; c'est précisément parce qu'ils échappent à ses vicissitudes que
les fonctionnaires peuvent accéder à la représentation de l'universel et
du général. D'oùr la revendication d'autonomie vis-à-vis du politique :
gardiens de I'intérêt général de la société, les fonctionnaires se croient
àutorisés à ce titre à résister à la pression des élus qui essaient de
dévier les arbitrages administratifs au profit des intérêts qu'ils repr6
sentent : l'intérêt général, dont ils sont à la fois < les hérauts et les
juges 

" 
(80) justifie la mise en ceuvre d'une stratégie de distanciation et

âe fermeture, par laquelle ils entendent sauvegarder leur objectivité,
leur dignité, leur sérénité (81); les élus sont considérés avec méfiance,
suspicion, dédain ou mépris (82) par des fonctionnaires imbus de leur
supériorité morale et n'hésitant pas à défendre leur propre conception
de I'intérêt général contre les vues des gouvernants (83), ou même
contre les dispositions expresses de la loi (84). La perception que les
fonctionnaires ont ainsi de leur rôle montre que I'articulation Etat/
Nation reste délicate : les fonctionnaires tendent en effet à opposer la

(77) Si I'instabilité gouvernementale laissait, selon F. Bt cH-LaINÉ, plus de
libeité' d'action et d'influence personnelle aux directeurs, notamment aux
finances. cela ne pouvait 

" suffife à la satisfaction d'un fonctionnaire cons6
àuènt. Éarce oue èelui-ci, quelle que soit sa liberté, est limité dans son effi-
cience. Il y a'mille choées esseniielles qu'il ne peut faire -ni- obtenir. Privé
d'un soutién qouvernemental solide et cbnstant, c'est un infirme qui gam'
bade sans confrainte. Il boîte, il sautille et ne peut aller loin, même s'il marche
longtemps " (p. 97).

iZSl'B. Gàïnxei, o Technocratie et administration r, R.F.S.P., 1960, p. 891
et R.F.S.P., 1964, p. 238.

(?9) R.'CeurnnixB et G. Tnunr.ren, A. Colin, 1969, p. 30.
(80) J. CsrvenNv, p. 63.
fSli Pour H. CnÂnircH (pp. 185-186) c'était < dans I'intérêt même du service

pubÎic.' c'est-à-dire dans l-'ihtérêt de la Nation r que les fonctionnaires se
âevaieht d'opposer o une digue infranchissable aux interventions politiques
de oueloue nature qu'elles soient r.

('82) Ôonstatant l'-< antiparlementarisme latent des fonctionnaires ', E.N' Su-
r-rrrvÀN'(R.F.S.P., 1973, p. 73i) estime qu' < il y a probablement peu de sociétés
démocràtiques oir les députés soient âussi méprisés par les fonctionnaires que
la France >.

(83) J. ClnrrrY, * Sur les directeursn, Rev. adm., n' 165, mai-juin 195'
p. 244.' 

(84) Comme le dit J.P. Wonus 1p. 256), c le préfet est là pour violer la
loi ".
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'Ieuuorler lueurelroduroc JneI luesoddo sII : sâ^Ilcâdso:d senrr ep selq
-edec lssne luos seJleuuollcuoJ sa1 'se1ro; snld sa1 sessnoces sel Jenu?ll€
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cialisées (88). D'abord, les fonctionnaires sont investis des responsabilités
de gestion : s'ils ont le pouvoir de fixer les orientations générales, les
élus doivent s'en remettre à eux du soin d'en assurer I'application
concrète ; il y a un < art d'administrer > que les fonctionnaires sont
seuls à posséder (89). Les fonctionnaires transforment ainsi le domaine
de la gestion publique en zone de compétence exclusive, en véritable
monopole, échappant à toute emprise des élus : I'intrusion des élus
dans la marche des services est la pire des choses, et les souvenirs des
débuts de la III' République, où elle était systématique, marquent pro
fondément les représentations collectives des fonctionnaires. Ensuite, les
fonctionnaires sont fondés à intervenir activement dans l'élaboration des
choix collectifs, afin d'éclairer les élus et leur permettre de se prononcer
en connaissance de cause : eux seuls sont capables de donner les infor-
mations, de fournir les données techniques, de préciser le poids des
contraintes, ainsi que de prévoir les conséquences possibles des diverses
options, Livrés à eux-mêmes, les élus sont voués à I'improvisation, à
I'irrationalité, à I'inconséquence ; les fonctionnaires sont là pour les rame-
ner sans cesse au réel, pour les rappeler à l'ordre et éviter les erreurs;
et leur intervention est d'autant plus impérieuse que les problèmes à
résoudre sont plus complexes (90). Dès la III" République apparaissent
donc les prodromes d'une < idéologie technocratique " (91), qui va mode-
ler de plus en plus fortement les représentations des fonctionnaires.

4" La représentativité. - En mettant I'accent sur leur apolitisme, leur
permanence et leur compétence, les fonctionnaires cherchent à acquérir
une légitimité différente et même antagonique à celle des élus; mais ils
concurrencent aussi les élus sur leur propre terrain en se dotant d'une
dimension représentative. Cette dimension est à première vue incom-
patible avec les principes fondamentaux du droit public français qui,
comme le rappelle J. L. QunnuoNNE, repose sur la distinction tranchée
des représentants (politiques) élus et des agents (administratifs) nom-
més : les fonctionnaires sont les agents d'exécution du pouvoir politique
et ils n'entrent en contact avec la société que par la médiation des élus.
Ce schéma théorique est contredit par les conditions concrètes d'orga-
nisation et de fonctionnement de l'appa.reil administratif : d'une part,
I'administration ne se présente pas comme un bloc monolithique, mais
comme un ensemble structuré et stratifié, formé de segments diversifiés,
et disposant dans le domaine qui lui est assigné de compétences exclu-
sives ; d'autre part, I'administration est nécessairement en relations
d'échanges permanents et réciproques avec le milieu social sur lequel
elle agit et dont elle reçoit en retour des informations. La conjonction
de ces deux phénomènes aboutit à la constitution, à la jointure de
I'appareil administratif et de la société civile, de systèmes relativement
autonomes de régulation et d'échanges. Chaque segment adrninistratif

._ (88) La o professionnalisation>, c'est-à-dire la possession d'un savoir scien-
tifique et technique spécialisé, est, comme I'ont montré M. Wesrn (Economie
et société, 1922, Plon 1971, p. 229) et T. Plnsoxs, une des bases essentielles du
leaders-hip . dans !-qs -sociétés modernes- (voir aussi F. Dnryrus, u La profes-
sionnalisation de l'administration : recherches sqr la fonction idéologidue de
I'expertisg,,_Annuaire inter. de la lonction publique, 1975/76, pp. 295 ss).
,- (_89) A. Unruror, (_Bureaucratie et démbcratie ", E.D.C.E.-,'1961, p.' 16;
H. Bucs, " Bureaucratie et technocratie>, Rey. adm., n" 138, 1970. o.'70.

(90) A. SrEcFRrcn, De la III, à la IV, Républiquè, Grassét. 1956. p.247.
(91) J. MevNeuo, Technocratie et politiaie, Lausanne, 1960.
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solidarisée. Mais cet intérêt général n'est pas réductible à la somme des
intérêts particuliers (95). n est, en réalité, d'essence différente : c,est
le produit de lrdentité collective de la société, qui ne saurait être
confondue avec celle de ses éléments constitutifs. Tout comme I'Etat
est autre chose que la juxtaposition des membres, l,intérêt général qu,il
incarne ne se ramène pas à I'addition de leurs intérêts particuHèrs.
Mieux encore, intérêt général et intérêts particuliers sont èn relation
d'opposition dialectique : l'intérêt collectif de la société entre inévita-
blement en conflit avec les intérêts individuels des membres, conrre
lesquels il doit être défendu et imposé. Ce faisant, on ne fait que prc
téger les administrés contre eux-mêmes, contre leurs tendances égoiites
ou perverses, qui entraîneraient la dissolution de la société. Le svstème
de_représentations des fonctionnaires repose en fin de compte s.rr u.re
visÏon très rousseauiste, puisqu'it implique que I'administré doit être,
cians son propre intérêt, ramené au sèns-de l'universel et du général. Il
y a donc pour les fonctionnaires différence de nature, saut lua[tatif,
entre l'intérêt général et les intérêts particuliers, et on ne sauralt passer
aisément de ceux-ci à celui-là (96) : I'intérêt général est pur, dèsinté-
ressé; les intérêts particuliers sont sales, trop intéressés, et de ce fait
dévalorisés et discrédités.

. Cet intérêt général de la société, dont l,Etat est comptable et garant,
c'est la tâche des fonctionnaires de le mettre à jourl et cettt tâche
leur inccmbe, précisément parce qurls sont, de par leur position sociale,
dépounrrs de tout intérêt propre et au service exclusif dè la collectivité.
A l'écart de la mêlée confuse des intérêts particuliers, ce sont des arbi-
tres impartiaux, neutres, dotés d'une clairvoyance, d'une lucidité, remar_
quables. Alors que I'intérêt général est inaccessible au commun des
mortels, le fonctionnaire, lui, est capable de le dégager de la gangue, de
l'ivraie, des intérêts particuliers - qui se trouvèni dépasséJ et trans-
cendés par son intervention - et de définir les exigences du Bien
commun (97). Pour cela, il suffit au fonctionnaire de faire preuve de
<bon sens" (98), c'est-à-dire-éviter tout ce qui pourrait com'promettre
sa liberté de jugement et n'écouter que la " voix de la Raison >. Dès
lors, le fonctionnaire est tenu, pour garder la hauteur de vues néces-
saire et protéger son indépendance d'esprit, de se mettre à l,abri des
pressions de toute nature exercées par les membres. sa neutralité est
en effet sans cesse menacée par des groupes d'intérêts agressits, qui

t9I) Pour \4o/o des ingénieurs des Ponts, < l'intérêt sénéral existe et it
e.;t plus orle la somme des. intérêts qarticuliers " 

(J.C. TncNrc, p. tZS). 
-

. .(9-6) o Alors _que les spécialistes de 
-l'intérêt 

général peuvent âlléi veri les
lntérêts particuliers... les gestionnaires d'intérêts particuliers n'ont pas I'aoti-
tude inverse-' legr conveision à l'intérêt général- se heurte à des ôUjeôtiôni
formelles " (La dëmocratie à portée de la-main, p. 16g).

. (97) <_Les ingénieurs des Pbnts sont convaincus- a'etrê capables de contem-
Dler de taçon sereine et avec ampleur cet horizon lointaih et élevé où la
somme des intérêts qarticuliers vieht se fondre dans une volonté coltetiive,
dans^un^conselsus qui les dépasse tout en les_int-égrant r (J.C. TxeNrc, p. l7g).(9E) Pour R. CATHERINE et G. TnurrrrrR (" Du b6n sens',, Rev. adm.,À" 16ô,juillet-aoû-t ln!, p.324),." avoir du bon seni, c'est savoii-sÉonià;fi;i i fâùË
la part des. choses D, .distinguer..I'important__ de l'accerssoiie, flairer Ie point
9g l.gn pe.ut-raisonnablement aller dans telle- voie, détçrminer le degrè de
Ilberté qu'il._taut savoir se ménager Cans l'action, posséder l'intuition dlu réel
e.t d^u possible, ne pas s_e leurrer d'imaginaires ârirbitions, ni s;emUàtlei 

-sui

des hctrons, ; trois sens font le bon sens : Ie sens de l'évidence, le sens poli_
tique, le sens de la mesure.
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de classe, qui sont censés ne pas atteindre la fonction publigue : il
n'est plus pârtie prenante dans les conflits sociaux, I/Jais arbitte, cbargé
de le3 apàiser et de les résorber ; il n'a pas d'intérêt individuel à
présenterl mais seulement I'intérêt général de la société à défendre.
bevant lui, tous les intérêts sociaux se valent, puisqu'ils sont également
taxés d'irrationalité et d'illégitimité : impassible, impénétrable et impa-
vide, le fonctionnaire tient la balance égale entre tous les administrés
et les traite identiquement. Les solutions qu'il retient sont conformes,
non pas aux intérêti d'un groupe social en particulier, mais de la société
dans son ensemble : elle ne lèsent ni ne satisfont personne; elles
assurent la survie et le développement global de la société. Ne connais-
sant que son devoir, n'écoutant que sa conscience, le fonctionnaire opte
seulement pour ce qui est " raisonnable >, c'est-à-dire politiquement pos-
sible, socialement utile et techniquement justifré.

Cette conception conduit tout naturellement les fonctionnaires à faire
preuve de prudence et de consentatisme. La meilleure garantie d'être
neutre, c'esi encore de se mêler le moins possible des conflits sociaux :
toute décision entraîne inévitablement la modification des règles du jeu,
I'inflexion du rapport de forces social; les fonctionnaires ne doivent donc
intervenir qu'en cas de nécessité absolue et en gardant leurs distances
vis-à-vis des intérêts en présence. Ces interventions doivent être essen-
tiellement commandées par la volonté de maintenir ou de rétablir les
équilibres existants. Compte tenu de la position qu'ils occupent dans la
société, de la formation qu'ils reçoivent, des représentations qui leur
sont inculquées, les fonctionnaires n'ont ni le sens, ni le goût, du
changement et de l'innovation : avant tout soucieux d'ordre, de régu-
larité, de continuité, ils privilégient des valeurs statiques et non pas
dynamiques ; le culte des traditions et des précédents fait qu'ils ne
cônçoivent I'avenir que comme la projection et la reprocluction du passé.
Mail, cet ordre auquel les fonctionnaires sont profondément attachés
est sans cesse menacé par des périls de toute nature - pression des
intérêts particuliers, jeu des mécanismes économiques, secousses poli-
tiques : I'intérêt général de la société consiste dès lors à préserver les
bases mêmes de son institution et les fonctionnaires ont pour rôle
d'assurer la stabilité des structures sociales fondamentales, en colma-
tant les brèches, en corrigeant les déséquilibres, en atténuant les dys-
chromies possibles du tissu social. Contre les groupes de pression, qui
essaient de déplacer le rapport de forces en leur faveur, les fonction-
naires prendront en main la défense d'intérêts minoritaires et pourtant
estimables; contre la logique d'évolution du capitalisme, qui risque de
corroder les valeurs traditionnelles (104) et de saper ses propres fon-
dements, ils établiront les dispositifs de protection indispensables ;
contre les oscillations excessives du pendule politique, ils reproduiront
les modes habituels de gestion. Pour les fonctionnaires, il s'agit en fait
n d'éviter que le dynamisme spontané de la technique et de l'économie
ou les épreuves de force entre groupes politiques et sociaux ne viennent

(104) P. LrcnNnns, (L'amour du censeur. Essai sur I'ordre dogmatique, Set'il,
lg74'. 

-p! 
l3ti vôit dans " I'anticapitalisme apparemme-nt systématique de la

FoiritiôÀ oïÉtio"ô en Franèe , I'eipression, n-oh pas d'une analyse objective,
1|3Ë-; d'i1;-iénéxe èauque par la' religion cathôlique occidentale u de rejet
du o mauvais argent ,.
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Le système de représentations des fonctionnaires, qui semblait inal-
térable, a bougé à la faveur de trois étapes successives. D'abord, dans
les années trente (106), un mouvement d'idées nouveau apparaît, à la
fois dans certains milieux économiques et administratifs (107) et dans
certains milieux intellectuels proches de la " 

jeune droite " 
(108), issus

de llction Française (109) ou d'inspiration catholique (110). Pour tous
ces groupes, il n'est plus possible de maintenir tel quel I'ordre existant,
fondé sur le libéralisme économique et le parlementarisme politique,
qui a fait faillite : il faut trouver une " troisième voie )) entre le capi-
talisme libéral et le collectivisme, entre I'anarchie et la dictature, en
opérant une profonde " réforme de I'Etat >. Cette réforme est fondée
sur trois piliers essentiels : la planification du développement écono
mique (le 

" planisme 
"), la recherche du consensus social, un gouver-

nement fort basé sur la compétence. Si le mouvement reste inorganisé
et disparate, malgré l'existence de lieux de rencontre (u centres de
confluence "), les nouvelles idées lancées séduisent la haute fonction
publique, ou ceux qui aspirent à y entrer (111); elles inspirent I'ensei-
gnement donné au sein de l'école des cadres d'Uriage, créée en 1940
pour former des < chefs >, et elles gagnent les mouvements de résistance
à partir de 1942.

On retrouve dans les réformes opérées en 1945-1946, la trace de cer-
taines de ces idées, mais dans un contexte social et politique profon-
dément différent. Le phénomène majeur, c'est l'entrée en force de I'admi-
nistration sur le terrain économique, non seulement par le biais de
I'extension considérable du secteur des entreprises publiques, mais
encore par I'octroi de responsabilités nouvelles de contrôle, régulation,
animation de la vie économique : I'administration ne doit pas seulement
veiller au maintien du libre jeu des lois économiques, mais encore faire
en sorte que la croissance soit régulière, continue, harmonieuse - ce
qui justifie l'adoption d'une stratégie volontariste et interventionniste.
L'administration se voit reconnaître la mission d'anticiper le changement
(prévision), d'orienter le développement (planification) ; elle doit agir sur
les variables conjoncturelles et réaliser les transformations structurelles
nécessaires. Ce n'est plus seulement un instrument au service du statu
qtto, mais un agent actif de transformation. L'apparition de la planifi-
cation a, à cet égard, une grande portée. D'abord, elle modifie la hiérar-
chie des valeurs administratives, en privilégiant le long terme et I'inno-
vation; loin de rester cantonnée dans un secteur déterminé, cette nou-
velle conception va contaminer insensiblement tous les services, même
ceux qui sont les plus attachés aux modes d'action traditionnels (finances).
Ensuile, elle fait éclater une certaine rigidité administrative et constitue
un puissant levier de réforme : les appareils de gestion lourds, statiques,

(106) P. Bounnrnu et L. BoLTANsKI, . Les aventures d'une avant-garde ",,A.R.S.S., n" 2/3, fuin 1976, pp. 32 ss. Voir aussi J.L. I-ouner DEL Bayr.u, Iis non-
conformistes des années trente, Seuil, 1969 et mon étude Les idées d'une revue
Iibérale !.ur la^réforme de ,l'Etat à la fin de la III, République, Mémoire D.E.S.,
Lille, 1965,399 p., (ronéo.).

(107) Les polytechniciens du groupe . X-crise,.
(108) La revue Plans de P. Leuoun et P.O. Lnprr.
(109) Ordre Nouveau.
(110) Le groupe Esprit.
(1ll) F. BLoCH-LAINÉ lisait Esprit et reconnaît avoir été séduit par Robert

Aron et Arnaud Dandieu, ainsi que par la Relrre Platts.
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effectivement occupé < davantage et plus efficacement > le terrain admi-
nistratif (116) et retrouvé une emprise certaine sur la marche des ser-
vices. Cependant, le rééquilibrage ainsi obtenu a été complètement faussé
par le phénomène d'osmose qui s'est produit entre la haute fonction
publique et I'exécutif élu. Comme le rappelle J. L. QunnuoNNE, cette os-
mose se traduit par une association de plus en plus étroite des hauts
fonctionnaires aux processus de décision politique et par le passage
systématique d'une fonction à I'autre : d'une part, les hauts fonction-
naires occupent des positions-clés - que ce soit au niveau ministériel,
par llntermédiaire des cabinets qu'ils dominent sans partage (117), ou
au niveau interministériel, dans le cadre de structures ad hoe, oir ils
siègent à côté de ministres (118), ou peûntrnentes, chargées d'assister
les plus hautes autorités de l'Etat (119) -, qui leur donnent la possi-
bilité de peser sur les choix les plus ( politiques > ; d'autre part, ils
ont investi progressivement I'ensemble des postes de responsabilité
politique, d'abord en accédant aux fonctions ministérielles, gouverne-
mentales ou ... présidentielles, ensuite en partant en quête de mandats
électifs nationaux et locaux, enfin en s'attaquant aux états-majors des
principales formations politiques (120). Le système politique de la
V'République est peuplé de hauts fonctionnaires, dont la proportion
s'élève au fur et à mesure qu'on monte dans la hiérarchie. Au terme de
cette évolution, le cloisonnement étanche, la séparation tranchée, que
la III' République avait cherché à établir entre administration et poli-
tique semblent avoir bel et bien disparu. Si cette évolution montre le
caractère artificiel de cette séparation, elle remet aussi ouvertement en
cause Ia représentation traditionnelle que les fonctionnaires avaient de
leurs relations avec les élus.

La nouvelle position occupée par I'administration dans le système
politique et la société se traduit dans l'idéologie des fonctionnaires par
des aspects contrastés : la recherche par les fonctionnaires d'une légi-
timité propre s'accompagne d'une réduction de la spécificité de leurs
représentations, qui tendent à se rapprocher de celles qui prévalent chez
les élus comme dans I'ensemble de la société.

(116) C. WTENER, " Pouvoir politique et administration : le temps de la
discorde ", Pouvoirs, 1978, n" 4, p. 41.

(ll7) C'est en réalité dès 19-45 que les hauts fonctionnaires ont acquis une
prépondérance écrasante au sein des cabinets ministériels (No/o, alors que la
proportion n'atteignait pas 60 9/o avant 1917 : voir J. Srwrr-Pouynnssreu, tre
personnel de direction des ntinistères, A. Colin, 1969). Depuis 1958, on peut
certes déceler quelques variantes d'une présidence à I'autre - B. Banrn et P. BrnN-
B.\uM (< L'autonomie des institutions politico-administratives : le rôle des cabi-
nets des présidents de la République et des Premiers ministres sous la
V" République ", R.F.S.P., 1976, p. 286, avec les observations très critiques de
J.L. Bonrcupl) montrent ainsi que la proportion de fonctionnaires dàns les
cabinets du président de la République et du Premier ministre a été plus
réduitc. sous Ia présidence.^de .G. Pompidou -, mais sans qu'on puisse en
lircr dcs conclusions significatives.

(ll8) Comités interministériels et conseils restreints.
(119) Cabinçt du .Premier ministre, secrétariat général du gouvernement,

secrétariat de la présidence de la République.
(120) Voir pour une appréciation chiffrée de l'ensemble de ces phénomènes

le rapport de J.L. QupnuoNNr.
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leur réussite à un concours difficile et prestigieux suffirait à démontrer
leurs capacités intellectuelles, leurs connaissances techniques et leur
assurerait le monopole du savoir et de la compétence.

L'idéologie de type technocratique qui prévaut désormais dans la
fonction publique va cependant beaucoup plus loin que la simple affir-
mation d'une compétence technique. Parce qu'ils croient détenir le savoir,
les fonctionnaires se jugent aussi les plus aptes à décider des orien-
tations : ils ne se satisfont plus de fournir aux décideurs les éléments
d'information dont ceux-ci ont besoin mais prétendent dicter le contenu
même des choix collectifs. Si l'on veut que la décision soit la meilleure
possible, il faut en effet s'en remettre au jugement des experts, qui
ont les connaissances requises et échappent aux préjugés et aux pres-
sions ; grâce à leur médiation, la décision sera le produit, non plus de
considérations contingentes et irrationnelles, mais d'une analyse objec-
tive, rigoureuse, incontestable : de I'examen des faits résulte une décision
et une seule, qui s'impose par son évidence et sa nécessité. Par ce biais,
les fonctionnaires passent insensiblement du " monopole de la science,
au < monopole de la politique " (125) : la décision est, pour eux, une
véritable < science ", qui ne peut plus être abandonnée au caprice et
à I'arbitraire des élus, qui n'ont, ni la hauteur de vues, ni la liberté de
jugement, ni la compétence, indispensables pour se prononcer en connais-
sance de cause. Le discrédit dont souffrent les parlementaires dans la
fonction publique s'est encore accentué depuis 1958 : si les parlemen-
taires étaient mal considérés sous les Républiques antérieures, au moins
la puissance collective dont ils disposaient conduisait-elle à les ménager.
Dorénavant, le parlement n'a plus cette puissance, et les fonctionnaires,
abrités derrière I'exécutif, peuvent se permettre de I'ignorer en tant
que corps : les parlementaires sont utiles pour ( révéler grossièrement
la volonté populaire >; mais c'est aux fonctionnaires qu'il appartient cle
la décanter et de la filtrer (126). Les seuls contacts que les fonctionnaires
ont avec les parlementaires ne sont pas de nature à améliorer I'image
de marque de ces derniers : il s'agit des interventions ponctuelles dès
membres du parti majoritaire dans la gestion courante - interventions
qui sont perçues comme le prix de l'émancipation. Ce discrédit ne s,étend
pas aux gouvernants qui, dotés depuis 1958 d'une stabilité enviable et
d'une indépendance relative par rapport alDr groupes de pression, ont
acquis aussi, du fait même qu'ils viennent de la fonction pubiiclue, la
compétence qui leur faisait défaut. Mais ce contraste fait ressoitir le
renversement qui s'est produit dans le système de représentations des
fonctionnaires : ce ne sont plus les fonctionnaires qui bénéficient par
transposition de la légitimité politique des élus, mais les élus qui sônt
amenés à se prévaloir de la légitimité technique des fonctionnaires;
I'autorité cles gouvernants est liée davantage à leur capacité de gestion

(125) P. BounnrEu et L. BoLrANsKr, < La science rovale et le fatalisme du
probable,, A.R.S.S., n" 2/3, juin 1976, p. 48. Dans le même sens, J. Snrxr-
Grouns, Esprit, janvier 1970, p. 171.

(126) Pour les fonctionnairès les mandataires de la souveraineté nationale
sont confinés o dans les tâches modestes d'un tribunal de première instance
ou d'un atelier de lrÉg-rossissage. o. Ainsi s'esquisse n une nduvelle répartition
des pouvoirs entre l'administration et le parlement. Aux députés, Ia montre
et -Ia mode,_ l-çs foucades et I'actualité; aux technocrates, leô attributs de lapuissance réelle ; aux premiers, Ies môuvements réflexes et le court terme,
aux seconds, les raffinements de la prospective et les longs desseins " (J. CHEI
vr:nxv. p. 62).
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b) L' onction démocratique.

La planification a été pour les - fonctionnaires un tremplin idéal en

leur permettant, non 
-rl,ri"*"ttt 

de tirer profit au maximum de leur

;;;p&;; iéci.,iqu", 
";;Ë 

;;"ie de fôrger leur. propre légitimité

àéÀà".utiq"e. court_circuitant les institutions normales de représenta-

iùî-iÀiiùô"Ë, r", t""t"i"iens de I'adminisÛation prennent langue direc-

iàÀ"it uu"^" 1", forces économiques et sociales et s'efforcent d'emporter

Ë;;dùJri;n : ce dialogue, no.tê par-dessus la tête des élus, laisse appa-

remment intacte t",,,r 
"ipuôité 

de choix et d'arbitrage ; en fait, il réduit

i";;;;;g" d'initiative èt d" dé"irion et se substitue aux procédures

î".""".âiiq"es traditionnàlles. La concertation ainsi inaugurée pour l'éla-

b;;;ii;; d" plan n'esi fas restée cantonnée dans les hautes sphères de

h 
-;;;;t""tive 

: elle a progressivement gagné de nombreux . secteurs

;##;i.;"+r, àun, 
-r"iquels-les 

fonctionnaires ont été amenés à tra-

;;iii"; en étroite liaison avec des relais sociaux'

Ces pratiques nouvelles ont entraîné I'apparition et la diffusion dans

tu ion"iio., p.rutiqrr" dlun discours axé sur-lè thème de la participation'

Les fonctionnairel ne doivent plus se réfugier derrière l'écran protec-

teur de la médiation p;ittù;; io* ,"t rse. tout contact avec les admi-

nistrés : une telle 
"o.i."piiô"' 

qui donne aux élus le monopo-le des rela-

lil;r ;"; le public 
"ri "n'fàit 

fort peu démocratique' Le système

.àpiet""tutif ,r'àrs,r.e pas en effet une rèeile participation de.s.citoyens

a-'t.-Lnot" publique, c'ar it est basé sur le princi-pe de la délégation :

une fois le bulletin *ir-ào". l'urne, le citoyen perd tout droit de regard

.". f*-"ft"ix politiques; ààpottut'a'empriie sur ses représentants dont

il-;" fuf;"iroter^réétiement I'action, il se trouve par, rapport à eux en

,it"utio" a" dépendance. Les élus constituent autant de filtres, de pris-

;;.;;;-";;ràni isotants et déformants> (132), placés. entre les admi

nirties et la chose publique. Longtemps admis sans discussion, ce sys-

ë;;;"p;;"ntatif ùscit" derormâis au conrraire un vif sentiment d'in-

;;ttrf;;i;; : le citoyen se contente moins facilement de sa seule carte

;éË;;; il cherché à acquérir une certaine influence sur les questions

ilii";;";;""i r" ptrr, àir""t"ment. cette crise de la représentation

i""iéti"-i"imontee Â- iecréant la démocratie à la base, dans le cadre

de groupements prochès des administrés et en partant de leurs préoc-

;p;tid immédiates : c'est ainsi que le_s fonctionnaires s'intéressent de

;ff;;;-;il;- a iu "i" 
associative, âans laque,ll: tti--Y:tlL,-1:":ot"t o"

restaurer ces corps rntàrmédiaires indispensables pour revivifier le tissu

;;;i;i (133), Maii suitout, cette nouvelle démocratie de participation'

;;;î.'?;;;tiànnaires appêuent.ae leurs vceux, passe par l'intermédiaire

â"-t;âO*irrirtration r 
"oi 

dans/par l'administration que peut-être réta-

Uii"^""" iJàlle vie démocratiquel I'administration devient ainsi le succé-

àu"e- â"r institutions ieprés^entatives traditionnelles. Il faut que les

fonctionnaires s'ouvre;t aùx administrés, non seulement en expliquant le

,à"i a" leur action et en déclenchant - en marge, et au besoin à

r"""o"t.", des élus _ < les mouvements d'idées, les prises de conscience,

( l 3 r )RBrocn -L l rNÉ ,uLesassoc ia t i onscommecon t re -pouvo i r so 'Pouvo i r s '
n" 7, 1978, P. 65.

(133) Voir Nationatiser I',Etat; Ia -démocratie à portée de Ia main, (3' partie);

F. BrocH-LnrNÉ, po"uii!t,'-"":'i;'-4.- ÈôLLerux, ' Le phénomène associatif ''

h.f.IÏ-"tr--8,'oct.déc. 1978, pp' 19 ss'
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les hauts fonctionnaires n'hésitent plus à conquérir des mandats électifs
ou à passei'dans le secteur privé pour y occuper des postes de respon'
sabilité. L'osmose qui se produit ainsi modifie inévitablement les repré'
sentations au sommet de la fonction publique, et par contrecoup celles
de l'ensemble des fonctionnaires : ce sont désormais des valeurs sen'
siblement identiques qui prévalent de part et d'autre de la frontière
bureaucratique. Cet effacement des valeurs administratives tradition'
nelles se traduit concrètement par la réévaluation du rapport entre
I'intérêt général et les intérêts particuliers et par I'abandon du mythe
de la neutralité : reconnaissant la légitimité de certains intérêts privés,
les fonctionnaires acceptent de s'engager résolument à leurs côtés. L'ac-
tion administrative se trouve ainsi quelque peu désacralisée aux yeux de
ceux-là mêmes qui sont chargés de son exercice.

a) Le nouveau rapport public/privé.

Le schéma d'opposition dichotomique public/privé, sur lequel repo
sait tout le système de représentations des fonctionnaires, a été f.or-
tement ébranlé. Le discrédit qui s'attachait au privé, considéré comme
sale et impur, s'est progressivement atténué; loin d'être prohibés et
condamnés, les contacts avec les groupes sociaux sont devenus un élé-
ment essentiel de la légitimation administrative. Quittant leur splendide
isolement, qui était censé préserver leur indépendance et leur liberté
de jugement, les fonctionnaires cherchent à développer des relations
étroites avec le reste de la société. Cette évolution est perceptible à trois
niveaux différents : d'abord, les intérêts particuliers se voient recon-
naître un rôle important dans la formation de I'intérêt général; ensuite,
les valeurs dominantes dans le secteur privé tendent à imprégner de
plus en plus la fonction publique; enfin, les fonctionnaires envisagent
désormais sans réticence de franchir la ligne de démarcation entre
l'administration et le secteur privé, en utilisant les passerelles aménagées
à cet effet.

l" La légitimité des intérêts particuliers. - L'idée traditionnelle selon
laquelle les fonctionnaires sont les dépositaires et les gardiens de I'inté-
rêt général de la société, qu'ils doivent défendre contre la pression des
intérêts particuliers, a fait place à une conception plus nuancée. L'inté'
rêt général ne sort pas tout armé du cerveau des fonctionnaires : c'est
la résultante d'un arbitrage entre les demandes sociales. A la base
de I'intérêt général, on trouve nécessairement les intérêts particuliers,
fragmentaires et concurrentiels, des membres : le rôle des fonctionnaires
est de mettre ces divers intérêts en balance, afin de parvenir au meil-
leur équilibre possible - soit par voie de conciliation et de compromis,
s'ils peuvent être rendus compatibles, soit par hiérarchisation et sélec-
tion s'ils sont contradictoires. De ce fait, intérêt général et intérêts parti-
culiers n'apparaissent plus comme étant de nature, d'essence, radicale-
ment différentes, et leur opposition tend à s'estomper : les intérêts parti-
culièrs ne sauraient être frappés d'illégitimité, puisqu'ils contribuent à
la formation de l'intérêt général ; et, à I'inverse, I'intérêt général ne
saurait être envisagé sans référence aux intérêts particuliers dont il
est le produit, l'émanation, la projection. A la réhabilitation des inté-
rêts particuliers correspond une certaine désacralisation de l'intérêt
général, qui n'est plus transcendant mais immanent au corps social,
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par les corps de fonctionnaires dynamiques et innovateurs (143), qui
s'en servent pour renforcer leur position dans I'appareil, elle entraîne-la
restnrcturation de lrdéologie des fonctionnaires autour du thème nou-
veau de la c participation >. L'intérêt général n'est plus seulement érigé
en dogme mais révélé par la présence des acteurs iociaux sur la scène
participative.

La promotion de I'idée de participation conduit les fonctionnaires à
envisager leurs rapports avec les administrés moins en termes d'autorité
que d'influence. D'abord, parce que la participation des administrés à
la définition de I'intérêt général permet de diminuer l'ampleur des réac-
tions de rejet et des refus d'obéissance : les instanceJ participatives
sont le lieu d'une intense action de socialisation par laquèile lei fonc-
tionnaires cherchent à convaincre leurs partenaires sociaui du bien-fondé
de leurs arbitrages. Ensuite, parce que la concertation, basée sur la
rétention des prérogatives de puissance publique, fait entrer les fonc-
tionnaires dans le jeu du marchandage et de la négociation (144); et
ce jeu se prolonge au niveau de I'exécution par le recours à des procédés
plus souples d'incitation, visant à induire certains types de comportè
ments. Les fonctionnaires comptent sur la persuasion e1 h manipulation
plus que sur la contrainte pour faire prévaloir l,intérêt général.

_.._Il ne faut pourtant pas surestimer la portée de ces représentations.
s'il est bien perçu comme la résultante d'un arbitrage entrè les intérêts
particuliers, l'intérêt général garde pour les fonctionnaires une dimen-
sion spécifique et irréductible. Car, l'arbitrage qu'ils effectuent n,est
pas neutre et passif : il introduit un principe d'ordre, de cohérence et
de rationalité, là or) il n'y avait qu'incohérence et dispersion ; et de ce
fa.it rintérêt général est autre chose que la somme de ses composantes.
Dès l'instant oir il es! pris en charge par les fonctionnaires el intégré
à l'intérêt général, l'intérêt particulier subit en réalité une véritable
transmutation : il change de nature, perd son identité originaire pour
se fondre dans l'universel et le général. Par ailleurs, si elle est déva-
lorisée, la conception ancienne n'a pas pour autant disparu : non seu-
lement, elle continue à imprégner fortèment certains corps de fonc-
tionnaires, mais encore elle hypothèque le déroulement dir processus
participatif qui est davantage utilisé par les fonctionnaires coirme dis-
positif de socialisation que comme moyen drnformation (145). plus pr<>
fondément, le discours des fonctionnaires reste bâti sur la'même idée
fondamentale : celle de l'égalité des administrés devant l'administration.
Dans le passé personne n'était admis à faire pression sur I'administra-
tion; désormais, tous -ont la possibilité d,y accéder : il s'agit d'une simple
inversion du signe. Or, ce discours cache, dans un cal comme dâns

-__1111) Algry ,q",9. les. ingénieu-rs T.P.E.. restent. attachés à la conceptiontradrtronnelle de I'intérêt géné-ral et considèrent_l'urbanisme comme une'op4
1gqo1 tgghrlique relevant.âe la compétence. excrusivè aè-lâaminiïiratiôn,-Iei
rngenreurs des ronts souhartent une extension_de la participation des rèprésenta-nts politiques et économiques locaux (J.c. T.seN-rc èt È. 

-EirrùEnc, 
p. {oz).

(!11) B.^c$MroN, C.S.O., Wa, p. 180 êt Seuit, re76, p. aal-.---- 
-'

.__,ql)f l.uj rHGN.rc et lJ. fRrmBERc montrent que la çonception que lesingé_nieurs des Ponts ont de la participation est en- définitive .'moins neuve Dqu'il pouvait paraîtr_e à premièrè vue^ : la partùipttiô;îtsi 
--pàï-instaurée

g$ls l1-perspec.qyg d'ung véritabte discussion, mais dans qn but bédagogique;elle vrse essentreilement à ,c faire passer I'intérêt général o aupfès iIeJ âeci:
9:l1s ,_lo"gl+*,.^" Faire participer, c'e!t impliquer tes--gènJ- aanJ-uni pbiti*iùè
oonr la dennrtron continue de leur échapper en grande partie >.
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contraintes que les entreprises privées et sa rationalité n'est pas iden-
tique; elle doit recourir à des techniques spécifiques et créer ses propres
outils de gestion. Mais cette spécificité est relative (151), et Ie mana-
gement public est inspiré des mêmes préoccupations fondamentales que
le management privé.

La logique de l'efficacité contraint I'administration à une remise en
cause profonde de ses structures, de ses finalités, de ses méthodes.
D'abord, les structures doivent être réaménagées pour faire face à I'ac-
croissement du volume et de la complexité des tâches administratives ;
il faut les rendre plus souples, plus flexibles et déconcentrer largement
les responsabilités; parallèlement, en desserrant le carcan du statut
de la fonction publique, on espère favoriser un dynamisme plus grand
des agents. Ensuite, dans les actions qu'elle entreprend, l'administration
doit prendre systématiquement en considération le rapport coût/effica-
cité : elle abandonnera en conséquence les activités non rentables qui
opèrent une ponction excessive sur les ressources collectives. Ce souci
doit conduire aussi I'administration à se décharger d'une série de
tâches de gestion qu'elle est mal outillée pour exercer et qui tout à la
fois entravent sa liberté d'action et compromettent sa capacité d'arbi-
trage. En confiant à d'autres le soin de gérer, en s'efforçant de < faire
faire , plutôt que de faire elle-même, I'administration doit retrouver

" la flexibilité, la pugnacité, I'efficacité, qui lui font défaut o (152) : son
rôle est avant tout de poser les règles du jeu et d'assurer le maintien
des grands équilibres; en revanche, elle doit déléguer largement les
responsabilités de gestion, notamment sur les associations qui sont des
relais, des médiateurs indispensables (153). Ce transfert est considéré
comme de nature à modifier positivement le rapport Etat/Nation, en
brisant le monopole de l'administration sur I'intérêt général (154) et
en donnant aux administrés la possibilité de participer à I'exécution
des tâches d'intérêt collectif. Enfin, l'administration doit éliminer de
ses décisions tout élément d'arbitraire et d'improvisation en utilisant
les techniques les plus sophistiquées d'information et de prévision, et
en fixant un ordre rigoureux de priorité. Cet accent mis sur l'efficacité
a pour corollaire la dévalorisation du droit : à la " conscience de la
loi > qui caractérisait la conception ancienne du service public et pri-
vilégiait la " régularité des démarches ", il faut substituer la < cons-
cience du but " qui implique la possibilité de raisonner en fonction des
objectifs à atteindre et des moyens à mettre en æuvre (155). Du fait
de la prépondérance de I'aspect instrumental, la règle de droit tend à
être considérée comme une contrainte superflue et irritante ; la maîtrise
dont I'exécutif dispose depuis 1958 sur le processus de création du droit
a engendré chez les fonctionnaires un certain clédain vis-à-vis de normes

(151) A. DELroN, " Administration publique et management", Bull. I.I.A.P.,
n" 969, p. 55.

(152) Analyse présentée à peu près dans les mêmes termes dans Nationaliser
l'Etat (pp. l0 ss) et La dëmocratie à portée de la main, (pp. 85 ss, 218).

(153\ F. BrocH-LnrNÉ, Pouvoirs, p. 66; A. Honneux, p. 38.
(154) L'intérêt général ne doit plus être " l'apanage de quelques initiés,

responsables de l'Etat, hauts fonctionnaires, mais le bien commun de tous
les citoyens, chacun en étant constitué responsable pour sa part et mis à
même d'y contribuer effectivement " (Nationaliser I'Etat, p. 236).

(155) M. MassrNrr, p. 10.
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des difiérentes catégories dirigeantes de la société française (159). Enfin,
le profil nouveau de carrière des hauts fonctionnaires révèle que la
frontière entre le public et le privé n'est plus étanche mais poreuse,
et que Ie passage de l'un à I'autre, loin d'être exceptionnel, est normal :
il y a désormais deux types possibles de carrières au sommet de la fonc-
tion publique, soit comme fonctionnaire professionnel, soit comme ( ma-
nager > appelé à occuper indifféremment les postes-clés de l'administra'
tion, de la politique ou de l'économie (160) ; le rôle des grands corps
consiste dès lors à fournir, non seulement à l'administration, mais à Ia
société toute entière, les cadres dont elles ont l'une et I'autre besoin (161).
Cependant, il faut le noter, ce système d'échanges entre la fonction
publique et le reste de la société ne joue que dans un sens : le statut
de la fonction publique continue à opposer une barrière infranchissable
à une ouverture de I'appareil administratif ; d'oir les propositions de
hauts fonctionnaires visant à remettre en cause sa rigidité, de manière
à permettre le recrutement d'agents contractuels en provenzrnce du
secteur privé, ainsi qu'à faciliter le retour dans la fonction publique de
fonctionnaires ayant pantouflé (162).

Pour les hauts fonctionnaires, le service public est donc moins une
fin en soi qu'une étape vers d'autres responsabilités, politiques ou éco
nomiques (163) : faire carrière exclusivement au service de l'Etat est
considéré plutôt comme un aveu d'échec, la preuve d'une incapacité à
mettre en valeur sa compétence technique ; et cette perception révèle
bien un certain affaiblissement du a sens de l'Etat r, un goût moins
prononcé pour le service désintéressé du public (164). Néanmoins, l'effet
est réversible : lorsqull passe dans le secteur privé, le haut fonction-
naire reste imprégné du système de représentations qui lui a été incul-
qué (165) ; il continue à se sentir investi d'une mission d'intérêt général
et proche de l'Etat. Et ce phénomène contribue à favoriser ltromogé
néité des représentations de part et d'autre de la frontière administrative.

b) L'engagement social.

L'image traditionnelle de l'administration comme instance tutélaire et
lointaine, chargée de veiller au maintien des équilibres sociaux, n'a pas

(tSS) po.rr P. BrnNseuu, (P.U.F., 1978, p. 187), c'est I'indice que . les cat6
gories dirigeantes de la classe dominante française constituent véritablement
une classe dirigeante r.

(160) J.L. Boorcurl, Les anciens éIèves de |'E.N.A., F.N.S.P., 1978, pp. 179 ss.
(161t En 1970,35,9 0/o d'anciens élèves du corps des mines étaienf fonction-

naire:. 32,6 % détachés et 31,5 o/o dans le secteu-r privé, alors que les chiffres
en 1949 étaient respectivemént de 43,4%, n,syo'et i9,l% (E. FnrrnBBRG et
M. DEsrnux, op. cit.).

(162) Sur ce point les propositions de M. MessnNpr (p. 102) et des hauts
fonctionnaires groupés autour de J. Dslons, (La démociatie à portée de la
main, p. 148), se rejoignent.

(163) Pour ceux des élèves de polytechnique qui veulent entrer dans un
grand corirs (la moitié), ce passage n'est considéré le plus souvent que
comme un < tremplin D vers les postes de responsabilité du secteur privé
(G. GnuNsBnc, n L'école polytechnique et ses grands corps n, Annuaire înter,
fo. oubl., ln3/74, p. 383).

(164) F. Brocn-LerNÉ affirme que < si I'on devait admettre qu'il est indif-
fére-nt dg servir de part et d'autre... il y aurait une dénatura-tion grave de
Ia fonction publique (p. 247).

(165) Voir les remarques pertinentes de J. Servr€rouns, Fayard, 1979, p. 34.
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moderne. Alors que le u passé o était auparavant porteur des valeurs
fondamentales de la société, qu'il fallait à tout prix sauvegarder, il n'est
plus jamais évoqué positivement : < il n'apparaît que comme " frein "
qu'il faut " débloquer ", " facteur de retard " qu'il faut neutraliser " 

(172).
Au contraire, les fonctionnaires sont tournés vers l' . avenir ", dans
lequel ils voient la solution de tous les problèmes : " I'optimisme social
succède au pessimisme conservateur " 

(173). Cependant, entre le passé
et I'avenir, le passage est difficile ; il faut ménager des transitions et
définir une ( stratégie de changement >, qui permette de réaliser les
transformations nécessaires, tout en préservant les équilibres sociarD(
par des concessions appropriées. Le Plan sera I'instrument essentiel
de cette stratégie : présentant les évolutions comme inéluctables et
< objectives >, il prépare les acteurs économiques et sociaux à les
accepter et à infléchir leur comportement en conséquence ; c'est un
< lieu neutre > où peut s'opérer " la liquidation du passé et la construc-
tion de l'avenir ) (173).

Cette conception conduit inévitablement les fonctionnaires à s'engager
aux côtés de groupes économiques et sociaux, dont I'action peut contri-
buer à atteindre I'objectif de transformation et de modernisation :
les intérêts particuliers de ces groupes semblant colncider avec I'intérêt
général de la société, les fonctionnaires sont portés à nouer avec eux
des relations privilégiées et à soutenir leur développement. C'est ainsi
que, de manière générale, l'extension des responsabilités de I'adminis-
tration dans l'économie s'est traduite par un appui systématique apporté
aux entreprises privées : non seulement la croissance passe par l'expan-
sion des entreprises, mais encore le concours et la collaboration de
celles-ci sont indispensables pour assurer le succès d'une politique éce
nomique ; I'entreprise privée dispose en effet, dans l'économie capitaliste,
d'une position stratégique telle que l'administration est obligée de
discuter, de négocier avec elle, faute de pouvoir imposer sa volonté.
La priorité accordée au développement économique aboutit donc à la
fois à multiplier les avantages de toute nature accordés aux entreprises
privées et à leur conférer un droit de regard, une capacité d'influence,
sur la définition des choix publics : leur puissance leur permet de faire
reconnaître les intérêts qu'elles défendent comme conformes à l'intérêt
général de la société. Bénéfique pour la collectivité, la croissance profite
d'abord, et avant tout, à ceux qui détiennent les attributs de la puis-
sance économique. Cependant, le développement économique implique
aussi des changements structurels au sein même de I'appareil de pro.
duction; et les fonctionnaires vont être amenés de ce fait à opter pour
une politique plus sélective, favorisant certains secteurs, certaines bran-
ches, certaines catégories d'entreprises. Le choix opéré en faveur du
dâteloppement industriel a été sur ce plan lourd de conséquences.
L'intérêt général ne consiste plus à maintenir les équilibres traditionnels
entre les divers secteurs de l'économie, mais à restructurer I'ensemble
de l'économie autour du pôle industriel; il ne conduit plus à préserver
le tissu industriel existant, mais à soutenir les entreprises les plus
compétitives et à accélérer les concentrations. Il coïncide dès lors
objectivement avec les intérêts des entreprises les plus puissantes et

(172) P. BoURDTEU et L. BorreNsxr, p. 39.
(173) P. Bounorsu et L. BorrENsrr, p. 44.
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alternativement sur chacun de ces impératifs (180). Enfin, il faut tenir
compte de l'impact possible des théories les plus récentes, prônant le
désengagement de I'Etat, notamment dans l'économie, et un retour par-
tiel aux équilibres du marché (181) : certes, ces théories n'ont pas la
faveur des fonctionnaires, fortement imprégnés des idées keynésien-
nes (182) ; mais il n'est pas exclu qu'elles entraînent une réactivation des
représentations fondées sur les thèmes de la neutralité et de l'arbitrage.

Il faut revenir en conclusion sur le problème de la compatibilité des
nouvelles représentations des fonctionnaires avec l'idéologie de I'intérêt
général. Iæ rapprochement du public et du privé, ainsi que I'engagement
aux côtés de certaines forces économiques et sociales, révèlent la déva-
lorisation des idées d'éloignement et de distanciation sur lesquelles les
fonctionnaires fondaient auparavant leur autorité sociale. Ils ne remet-
tent pas pour autant en cause la structure profonde de leurs représen-
tations : loin de perdre le sens du sacré, les fonctionnaires gardent
I'image de l'Etat chevillée en eux; quant au processus d'autolégitimation,
s'il renforce leur position par rapport aux élus, il ne modifre pas leur
situation vis-à-vis de la société et de l'Etat. L'intérêt général reste bien
l'idéologie-matrice sur laquelle s'appuie leur système de représentation.

(180) D'oir un discours illustrant parfaitement le schéma " niniste ' : q Tra-
dition et progrès ", " ni réaction, ni révolution', . du neuf et du raisonnable r,

" l'expansion dans la stabilitéo sont quelques-uns des thèmes favoris des fonc-
tionnàires (8. GounNlv, Iâid.).

(l8l) J. Srwtx-PouyoBsseAu, R.F.A.P., n. 10, p. 179. Voir mon étude, a Lâ
fin de I'Etat-providence >, Projet, n" 143, mars 1980, p. 262.

(182) G. BRATBANT, " Réflexions sur les perspectives d'évolution de l'admi-
nistration >, R.F.A.P., no 9, janv,-mars lVl9, pp. l9$l%.


