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Une tradition littéraire bien établie, illustrée notamment par Balzac,
Courteline et Kafka, présente sous un angle conflictuel les rapports entre
les citoyens et les administrations. Au cours des dernières décennieso
I'intervention croissante de I'Etat dans la vie quotidienne des individus,
loin de réduire la distance séparant l'administration des administrés,
aurait au contraire aggravé le malaise et multiplié les sources de conflit l.

La cause semble entendue : les rapports entre I'administration et les
citoyens sont mauvais et la situation empire. En 1976, V. Giscard
d'Estaing reconnaissait, à propos de I'administration que ( rien ne va
tout à fait dans ses rapports avec I'administré > 2. Malgré les différentes
tentatives visant à améliorer ces relations 3, il semble que le fossé n'ait
cessé de se creuser à tel point que I'actuel chef de l'Etat a récemment
lancé cette mise en garde : << rien ne serait plus grave... que, dans une

L Cf. P. Sabourin, " Recherches sur la notion de maladministration dans
le système français >, A.J.D.A., 1974, p. 396; " Réflexions sur les rapports des
citoyens et de l'Administration ", Dalloz, 1978, chr. p. 6l ; M. Crozier, Le phéno-
mène bureaucratique, Seuil, 1963 ; < La centralisation >, in Où va I'administration
française 2, Ed. organisations, 1974.

2. v. Giscard il'Estaing, Démocratie française, Fayard, 1976, p. 85.
3. Voir notamment au plan léeislatif : la loi du 3 janvier 1973 (modifiée et

complétée par la loi du 24 décerÀbre 1976) instituant 
-un 

médiateur, la loi clu
17 iuillet 1978 orévovant la communication âux administré de certains documents
adËrinistratifs, ta tôi du 11 juillet 1979 imposant Ia motivation des décisions
administrativés faisant grief. Au plan réglementaire, on peut citer les cinq pro-
grammes de simplifications administratives adoptés, eître 1977 et 1981, à la
ilemande du Premier ministre, R. Barre. Ces programmes prévoyaient au total
trois cent quatre-vingt-seize mesures dont environ deux cents sont entrées en
application. if. E. Ro-hde, " Les Français malades de l'administration >, Le Monde
Dimanche, 13 février 19E2.
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société déjà trop divisée, une coupure s'établisse davantage entre les
Français et leur administration > 4.

Ces diagnostics et ces craintes sont-ils justifiés et fondés ? L'image
de marque de I'administration dans l'opinion publique est-elle si mau-
vaise ? Des enquêtes et des sondages récents ont montré que le thème
de l'administration mal aimée par le public méritait d'être nuancé 5.
Les gouvernements et les administrations se sont attachés, au cours des
dernières années, à déterminer de fagon plus précise la manière dont
le public se représentait et vivait ses relations avec I'administration 6.
Les résultats de ces enquêtes ont permis de mettre en lumière les senti-
ments de crainte et d'impuissance que ressent la grande majorité des
citoyens face à une administration qui leur paraît toute-puissante, loin-
taine, anonyme, bureaucratique. Mais ils ont aussi révélé la persistance
d'un sentiment de respect face à un Etat bienfaisant dont l'intervention
est souvent souhaitée 7. L'administration semble ainsi concentrer sur elle
les griefs que l'on n'ose adresser à I'Etat 8.

Au moment où le gouvernement s'est fixé pour objectif de < bâtir
une nouvelle citoyenneté > 9, c'est-à-dire de restaurer I'administré dans
sa dignité de citoyen, il nous a paru utile de tenter de mieux cerner
I'image actuelle de l'administration dans I'opinion publique. Comment
les citoyens perçoivent-ils aujourd'hui I'arlrninistration ? Quelles sont
leurs attitudes à son égard ? Quelles réformes attendent-ils ?

4. F. Mitterrand, discours prononcé lors de la cérémonie annuelle de présen-
tation des væux devant les corps constitués, le 4 janvier 1983, Le Monde,6 janvier
1983.

5. Cf. M. Abdel Hadi, Le public face à l'administration, Berger-Levrault,
collection L'Administration Nouvelle. 1978.

6. En 1970, J. Chaban-Delmas, Premier ministre, demanda à la SOFRES de
réaliser un sondage auprès d'un échantillon représentatif de la population fran-
çaise afin de déterminer I'image de I'Etat et de I'administration dans l'opinion
publique. Les résultats de cette enquête furent publiés en avril l97l: " Les F-r'an-
çais et l'Etat >, Actualités-Documents, Services du Premier ministre, C.I.P.L
(Comité interministériel pour l'information). En 1973, A. Peyrefitte, ministre
chargé des réformes administratives, demanda à la Cofremcâ d'effectuer une
série d'enquêtes sur les rapports entre les citoyens et l'administration. Un sondage
auprès d'un échantillon de 936 personnes fut réalisé en juillet 1974 dans trois
départements : l'Allier, l'Hérault et la Somme. Voir E. Sultan et C. Preiss, u Les
citoyens et l'Administration >, in A. Peyrefitte, M. Crozier, al7i, Décentraliser
les responsabilités, pourquoi, comment ?, La Documentation Française, 1976,
rééd. Le Livre de poche, 1979, pp. 137 ss. Sur l'utilisation des sondages par les
administrations, voir J. François, < Observation sociale et enquêtes par sondage ",Revue administratitte, n l95l mâi-juin 1980, pp. 314 ss.

7. Des ambivalences comparables peuvenf être constatées en ce qui concerne
I'attitude des citoyens face- aux seri'ices publics industriels et cômmerciaux.
Voir A. Lancelot, ., Le service public industiiel et commercial devant I'opinion ",in " Le service public aujourâ'hui ", Le Monde, Dossiers et documenti, suppl.
octobre 1980, pp. 23 ss. (analyse d'un sondage effectué par la SOFRES pour la
Fo:tdation nationale des icienêes politiques ei mars-avrif 1980 auprès d'un échan-
tillon de 1800 personnes âgées dè dix-huit ans et plus). De nombreux sondages
confirment cet- attachemerit des Français à l'idéi d'rin Etat interventionnisJte,
en particulier dans le domaine économique et social. Voir en particulier le son-
dage réalisé par la SOFRES en août 1981 sur un échantillon dè mille personnes,
L'Expansion du 2 au 15 octobre 1981.

8. E. Sultan et C. Preiss. op. cit.. o. 143.
9. Pierre Mauroy, Déclarâtiôn de' politique générale du gouvernemenr pro.

noncée, à l'Assemblée Nationale, le 8 juillet 1981.



LE PUBLIC FACE A L,ADMINISTRATION

Pour répondre à ces questions, il convenait doabord de donner la parole
aux citoyens en procédant auprès d'eux à une enquête visant à leur
permettre d'exprimer leurs critiques, leurs craintes mais aussi leurs
espoirs face à I'action administrative et à ses évolutions récentes. L'en-
quête dont les résultats seront ici analysés ne constitue pas un sondage.
Un sondage est un reflet le plus exact possibleo compte tenu d'une marge
d'erreur inhérente à cette technique, de I'opinion publique. Il vaut sur-
tout ce que vaut la représentativité de l'échantillon choisi. A I'inverse
d'un sondage, notre enquête ne porte pas sur un échantillon de personneso
déterminé à I'avance, et représentatif de la population globale. Il s'agit
ici d'une enquête par voie de presse. Nous avons demandé à un quotidien
régional, Le Courrier Picard 10, de diffuser auprès de ses lecteurs un ques-
tionnaire qui a été publié dans ses éditions du 7 novembre 1982 11.
Ce questionnaire anonyme devait être renvoyé au journal par les lecteurs
qui, spontanément, acceptaient de répondre aux questions qui leur étaient
posées. Les résultats ne représentent donc que I'opinion de ceux qui ont
participé à cette enquête. Quatre cent quatre-vingt-un questionnaires ont
été retournés au journal. La < population > qui a participé à cette enquête
présente des caractéristiques bien particulières. Elle est essentiellement
masculine (à 74 Vo), relativement âgée (les moins de 25 ans ne repré-
sentent que 5,5 /o de L'ensemble) et urbaine (plus du tiers des réponses
émanent d'habitants de la ville d'Amiens, seule commune picarde de plus
de 100 000 habitants). Les cadres, moyens et supérieurs, sont sur.repré-
sentés, alors qu'inversement les ouvriers et les agriculteurs sont sous-
représentés.

Caractéristiques de l'échantillon (base : 481)
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AGE
- moins de 25 ans . . 5.5 Vo
-  2 5  à  3 4  a n s  . . . .  1 7  V o
- 35 à 49 ans . ... . 30 o'/o
-  5 0  à  6 4  a n s  . . . . 3 2 , 5 V o
- plus de 65 ans . . 13,5 Vo
-  sans  réponse  . . . .  1 ,57o

SEXE
- m a s c u l i n . . . . . . . 7 4  V o
- féminin . . LB,S To
-  sans  réponse  . . . .  7 ,5To

10. Le Courrier Picard, société coopérative ouvrière de production dont
le siège est à Amiens, dispose en ce qui concerne la presse régionale, d'un quasi-
monopole dans le département de Ia Somme. Tirant à environ quatre-vingt mille
exemplaires, il est également diffusé dans une grande partie du département
de l'Ôise.

11. Ce questionnaire, comportant quarante questions, a été éIaboré dans le
cadre du C.R.E.R.A.P.P. (Centre réeional d'études et de recherches administratives
et politiques de Picardiè, section-régionale de I'Institut Français des Sciences
Administratives), qui, sous la présidence de J. Chevallier, réunit des universi-
taires, des fonctionnaires et des élus. Il était précédé d'un court texte précisant
tes objectifs de I'enquête : ( associer le plus largement possible les administrés
à l'élaboration des irochaines réformes- adminiétratives... mieux situer l'image
de l'administration dans le public et dégager les réformes souhaitées >. Le
dépouillement a êté assuré par les étudianls de sciences politiques et adminis-
tratives de la Faculté de Drbit d'Amiens.
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PROFESSION 12
- cadre supérieur, industriel, profession libérale, gros

commergant
- ssdls moyen, employé
- fonctionnaire
- ouvrier
- artisan, petit commerçant .
- agriculteur
- inactif. retraité
- sans réponse 3 Vo

DOMICILE 13
- ville de plus de 100 000 habitants . . . 34,5 To
- ville de 20 000 à 100 000 habitants 9 7o
- ville de 2 500 à 20 000 habitants 20,5 Vo
- commune de moins de 2 500 habitants 32.5 To
- sans réponse 3,5 7o

RESPONSABILITES exercées dans :

Ll,S 70
2L,5 Vo
LB,S VO
9,5 To
7,5 7o
4,5 r/o

25 To

- un parti
- un syndicat

4 7 o
Lo,S Vo
24 To- une association

- sans réponse 6L,5 u/o

Les principales caractéristiques de cet échantillon doivent être prises
en compte pour l'analyse des résultats. Les personnes qui ont répondu
à I'enquête sont celles que l'âge, le sexe, la profession et le niveau culturel
prédisposaient le plus à s'intéresser aux problèmes des relations entre
I'administration et les citoyens. En apparence, tous les lecteurs du journal
étaient censés être susceptibles de s'intéresser à l'enquête. Tout citoyen
en effet est amené, plus ou moins souvento à entrer en contact avec
loadministration. En réalité, I'intérêt pour les problèmes relatifs à I'admi-
nistration, la capacité d'émettre une opinion sur ce sujet, ne sont pas
également partagés par les différentes catégories de citoyens. Certaines
ont des contacts plus fréquents avec les administrations. D'autres ont pu
rencontrer des difficultés avec tel ou tel service, et utiliser le question-
naire pour exprimer leur insatisfaction.

12. Nous indiquons, pour comparaison, la répartition de la population active
du département de la Somme (I.N.S.E.E. 1975) :

- agriculteurs (exploitants et salariés) 11,99/o
- patrons de l'industrie et du commerce . . . 7,6 o/o
- professions libérales et cadres supérieurs 4,3o/o
- cadres moyens lO,E o/o
- employés . . .  . .  . .  .  .  l l , l  " t 'q- ouvriers ' - 43'7 !/o
- autres catégories d'actifs 6,7 o/o
13. En 1975, 42o/o de la population totale du département de la Somme

résidait dans des communes de moins de 2 000 habitants.
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Le caractère non représentatif de I'échantillon n'ôte-t'il pas à cette
enquête toute valeur scientifique et ne rend'elle pas illusoire toute compa-
raiion avec des enquêtes antérieures menées auprès d'échantillons repré'
sentatifs ? Sur ce point, plusieurs équivoques doivent être levées. II faut
tout d'abord souligner Iè caractère ambigu et relatif de la notion de
représentativité. U; échantillon peut très bien, sans être représentatif
de I'ensemble de la population âgée de plus de dix'huit ans, être repré'
sentatif des catégories de personnes qui interviennent le plus activement
sur le terrain politique et social. Une enquête diffusée par la presse
entraîne la conslitutiôn d'un < échantillon spontané > oir les groupes de
population sont représentés à proportion de leur prétention à agir sur
I'aâmini.t"ution. Lé fait de répôndre par écrit à un questionnaire impli-
que un certain nombre de dispositions et de capacités qui sont inégale'
ment réparties dans la population. Ainsi, le taux de réponse est nettement
plus élevé pour les hommes que pour les femmes, pour les urbains que
pour les ruraux, pour les plus âgés que pour les plus jeunes. Il est éga'
lement plus fort pour les catégories professionnelles les plus directement
concernées par le sujet (fonctionnaires, petits commerçants et artisans),
ou ayant un niveau social et culturel plus éIevé (cadres supérieurs et
professions libérales). Ces capacités et ces dispositions sont d'ordre à la fois
àulturel, selon que la personne s'estime ou non suffisamment informée
et compétente pour émettre une opinion sur I'administration, et socialo
selon qu'elle s'estime, de par son statut social, habilitée à produire une
telle opinion et, éventuellement, à infléchir le fonctionnement de I'admi'
nistration. En ce sens, un échantillon spontané n'est pas représentatif de
l'< opinion publique > entendue comme la simple addition d'opinions indi-
viduèlles cônsidérées comme équivalentes, mais de l'<< opinion mobili'
sée r> 14 c'est-à-dire celle qui, plus fortement structurée que la première,
joue aussi un rôle plus actif. L'opinion mobilisée est d'abord celle des
leaders et des relais d'opinion qui assurent une fonction déterminante
dans la constitution de I'opinion publique. Ainsi, notre échantillon se
caractérise par un pourcentage très important (38,5 Vo\ de Personnes
exerçant des responsabilités dans une associationo un syndicat ou un parti
politique. Ce pourcentage est d'autant plus important que la personne
àppartient à une catégorie sociale moins favorisée : il atteint 55 Vb dans
le cas des ouvriers 15.

La structure d'un échantillon spontané exprime, en les renforçant,
les mêmes tendances qui peuvent être constatées à propos des taux de
non-réponse enregistrés lors des sondages effectués sur les mêmes thèmes,
auprès d'échantillons représentatifs. L'analyse, effectuée par P. Bourdieu,
des variations des taux de non-réponse aux questions posées par les

14. Cf. P. Bourdieu, La distinction, critique sociale du iugement, Ed. de
Minuit, 1979, p. 480.

l5.'Cette èonstatation illustre la remarque de P. Bourdieu selon laquelle,
dans un échantillon spontané, " les représentants de chaque catégorie sont
d'autant moins représentatifs du groupe âans son-e-nsemble qu'ils appartiennent
à une catégorie rùins éIevée >, Ld disiinction, p. 482.
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instituts de sondage 16 est transposable à celle des catégories de personnes
qui ont le moins répondu au questionnaire sur l'ad-inistration. Dans
les deux cas, le taux de non.réponse est plus élevé pour les femmes, les
ruraux, les jeunes et les ouvriers, la tendance étant simplement plus forte
dans le cas de l'échantillon spontané. Cette constatation confirme la
remarque de P. Bourdieu selon laquelle < l'échantillon spontané est la
limite vers laquelle tend la population des répondants d'une enquête
auprès d'un échantillon représentatif > 17. Par ïapport à l'échantillon
représentatifo l'échantillon spontané exprime sans doute moins bien l'opi-
nion diffuse de la majorité silencieuseo mais il traduit mieux I'opinion
mobilisée des minorités actives. A ce titre, sa valeur est non seulement
indicative des grandes tendances de I'opinion, mais il donne aussi un
reflet plus fidèIe que l'échantillon représentatif des idées-forces qui
traversent le champ social et politique. En quelque sorte, l'échantillon
spontané grossit les traits dominants de l'opinion, il simplifie les évolu-
tions et permet de souligner les orientations les plus nettes de l'opinion.
Il peut ainsi être considéré comme un indicateur de tendance révélateur
des principaux mouvements de l'opinion face à I'administration, La com-
paraison des résultats de cette enquête avec ceux de sondages antérieurs
permettra de mieux situer ces évolutions, compte tenu de l'effet de
grossissement entraîné par l'échantillon spontané.

L'effet de grossissement peut en outre avoir été renforcé par le type
de questions qui a été choisi. Afin de bien mettre en lumière les grandes
tendances de I'opinion, nous avons opté pour des questions fermées,
c'est-à-dire impliquant une réponse par oui ou par non? ou obligeant
I'individu à choisir une des deux alternatives proposées, et des questions
préformées, c'est-à-dire posées de telle façon que I'individu soit tenu
d'opter pour l'une ou plusieurs des propositions rédigées explicitement
à I'avance. Ces types de questions, fermées et préformées, ont l'inconvé-
nient de présenter pour I'individu un caractère contraignant, interdisant
les nuances et occultant les opinions différentes de celles qui sont propo-
sées. Les opinions sont ainsi simplifiées et globalisées. Certaines opinions
importantes risquent d'être ignorées si elles ne figurent pas parmi les
options proposées. Ce risque est toutefois réduit par la possibilité qui
a été laissée aux individus d'apporter des réponsei complémentaires et
de formuler d'autres alternatives.

Le questionnaire comportait quarante questions visant à déterminer
la manière dont le public pergoit I'administration, les types de relations
qu,'il entretient avec elle, les principaux griefs qu'il lui adresse et les
réformes administratives qui lui paraissent les pluJurgentes. Les réponses
peuvent être regroupées autour de trois thèmes, le premier portant sur
l'image de I'administration dans le public (I), le deuxième sur les atti-
tudes des administrés face à I'administration (II) et le dernier sur les
réformes souhaitées par le public (III).

l6...Questions de sociologie, Ed. de Minuit, 1980, pp. 225 et232t La distinction,
pp. 466 ss.

17. La distinction, p. 482.
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I. - L'IMAGE DE L'ADMINISTRATION
ET DU FONCTIONNAIRE DANS LE PUBLIC

L'image de I'administration dans le public rassemble des représen-
tations multiples, les unes concrètes, résultant de souvenirs de contacts
précis avec tel ou tel service administratif, les autres plus abstraites,
illustrant des jugements portés sur le rôle ou le fonctionnement de
I'administration. L'image générique de l'administration dans le public
se dégage progressivement de la succession et de la superposition de
plusieurs images particulières. Certaines représentations s'appliquent à
I'administration envisagée sous l'angle de ses rapports avec le public ;
d'autres concernent les relations entre I'administration et le pouvoir poli-
tique. Ces différentes images ne se recoupent qu'imparfaitement et sem-
blent même parfois s'opposer. Les réponses aux questions font apparaître
non pas une image homogène, claire, précise de l'administration dans
le public, mais au contraire une représentation contrastée, multiple, aux
contours souvent imprécis. Ces contrastes sont révélateurs des sentiments
ambivalents que les citoyens entretiennent à l'égard de l'Etat, de I'admi-
nistration et des fonctionnaires.

A. _ L'ADMINISTRATION ET SES AGENTS FACE AU PUBLIC

L'administration évoque le plus souvent dans le public des repre-
sentations critiques. Les reproches sont principalement adressés à l'< admi-
nistration ) perçue comme une entité abstraite, mais ils n'épargnent pas
totalement les fonctionnaires, vis-à-vis desquels les administrés éprouvent
des sentiments de jalousie critique.

l) Iu,r.cns DE L'aDMrNrsrRATroN

L'image de I'administration dans le public peut être dessinée en
confrontant une suite de représentations qui se renforcent mais aussi
se nuancent mutuellement.

a) Une administration compétente mais inefficace.
Aux yeux du public, I'administration présente un double visage. Elle

apparaît à la fois compétente et inefficace.

< Estimez-vous que I'administration est, dans I'ensem-ble : >
- plutôt compétente 53.5 7o
- plutôt incompétente . . . 46,5 o,b

- plutôt efficace 32 To
- plutôt inefficace 68 %b

67
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Déjà, en 1970,7L 7o des Frangais jugeaient les fonctionnaires compé'
tents 18. Cette opinion était, à l'époque, partagée par l'ensemble des caté'
gories socio-professionnelles. La compétence de I'ad:ninistration est aujour-
d'hui contestée par certaines d'entre elles, en particulier les ouvriers et
les agriculteurs. La distribution des réponses par catégories socio-profes'
sionnelles montre à quel point I'opinion du citoyen concernant la compé.
tence de I'administration est influencée par la profession qu'il exerce le.

< L'administration est compétente : > 
Sofres

- sglisuhsul5
L970

33 7o 67 0/o
67 Vo 67 To

60 Vo 64 Vo
62 Vo 73 Vo
2 8 V o  6 8 T o
76 Vo 78 7o

- fonctionnaires . 66 Vo *
- ensemble 53,5 Vo 7l To

* Catégorie non prise en compte par la Sofres en 1970.

Les jugements concernant I'efficacité ou I'inefficacité de I'adminis-
tration sont moins inégalement répartis. Seuls les personnes âgées de plus
de soixante-cinq ans (pour 62 Vo d'entre elles) et les fonctionnaires
(55 Vo) estiment I'administration efficace. Ce sont surtout les artisans
et les petits commerçants (88 7o) ainsi que les cadres supérieurs et les
professions libérales (76 Vo) qui jugent l'administration inefficace. On peut
ainsi remarquer que, à I'exception des personnes âgées et des fonction.
naires, ce sont les mêmes - les membres des professions indépendantes
et les cadres supérieurs - qui sont les plus portés à juger I'administration
à la fois compétente et inefficace.

On pourrait croire, en première analyse, qu'il est peu cohérent et peu
logique de juger l'administration à la fois compétente et inefficace. La
compétence n'est-elle pas la condition de I'efficacité ? Si elle est une
condition nécessaire, elle n'est pas une condition suffisante. La notion
de bureaucratie se caractérise justement par ces deux caractères ambiva.
lents: la compétence et l'inefficacité. En outre? ces deux caractères ne
se situent pas sur le même plan. La compétence est d'abord une qualité
personnelle, liée aux individus. En qualifiant I'administration de compé-
tente, on peut penser que les citoyens reconnaissent surtout cette qualité
aux fonctionnaires. Par contre, I'efficacité ou I'inefficacité peut s'appli-

18. Enquête SOFRES, " Les Français et l'Etat ", Actualitës-Documents, C.l.P.r.,
avril 1971.

19. Cf. Abdel Hadi, op. cif., p. 185.

- petits commerçants, artisans
- indusfllsls, cadres supérieurs, professions libé-

rales, gros commerçants ....
- g4d1gs moyens, employés
- ouvriers
- 1s11si1[s, inactifs
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quer aussi bien à une représentation abstraite (l'Administration) quoà une
personne physique. Ainsi le paradoxe apparent consistant à qualifier
I'administration de compétente et d'inefficace pourrait s'expliquer par
le fait que les individus ne se représentent pas de la même manière
I'administration et les fonctionnaires. Si le mot administration évoque
dans le public avant tout une image négative, en revanche les jugements
portés sur les fonctionnaires apparaissent plus nuancés.

Le terme < efficacité )) est par ailleurs extrêmement ambigu. Que signi-
fie I'efficacité de I'administration ? Comment peut-on I'apprécier et la
mesurer ? Le public se représente l'administration à travers les fonction.
naires avec lesquels il entre en contact. Par-delà cette image concrète de
I'administration, le public a aussi une représentation plus abstraite et
imprécise de la face immergée de I'administration : l'ensemble des servi-
ces qui n'entretiennent pas de relations directes avec lui. Ainsi I'effi-
cacité administrative est principalement perçue par le public sous sa forme
externe: la capacité de I'administration de répondre aux attentes et aux
demandes des citoyens. Le public connaît mal le fonctionnement interne
de I'administration, ne serait-ce que parce qu'il est très peu informé sur
ce point. C'est donc du côté de ses rapports avec les citoyens qu'il convient
de rechercher les raisons du jugement globalement négatif sur loefficacité
de I'administration.

Ainsi, parmi les reproches les plus fréquemment adressés à I'admi-
nistration, figure celui de la lenteur.

< Lorsque vous avez présenté une demande à I'administration dans
quels délais avez-vous obtenu une réponse, et ces délais vous
paraissent-ils normaux ou excessifs : )

- sur le champ
- dans la journée

Normal Excessif
ï V o l 0 0 V o 0 T o
8 Vo B9 Vo 1l oio

_ dans la semaine tg,S Vo
20 Vo_ dans le mois

68,5 7o 3L,5 To
34 Vo 66 Vo

-  f l sns  l es  deux  mo is  . . . . . .
-  p l u s  d e  d e u x  m o i s  . . . . . .
- sans réponse

L5,5 Vo 25,5 7o 74,5 To
25 Vo I7,5 Vo 82,5 To

5 V o

Près des deux tiers des personnes ayant participé à I'enquête déclarent
avoir reçu une réponse dans un délai égal ou supérieur à un mois. Les
trois quarts d'entre elles jugent ces délais excessifs. Les cadres supérieurs
et les membres des professions libérales sont les plus nombreux à reprocher
à loadministration sa lenteur.

b) Une administration compliquée et anonyme.
Compétente, mais inefficace et lenteo loadministration apparaît ensuite

compliquée et anonyme.
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< Quel est le qualificatif qui, selon vous, soapplique le mieux à
I'administration : >
- anonyme .. 22,5 To

3,5 Vo
25 7o
17 Vo

- compréhensive
-  compl iquée . . .
-  t â t i l l o n n e . . . .
- disciplinée
- serviable
-  a u t o r i t a i r e  . . .  . . . t . .  l L , 5 7 o
- autres qualificatifs 9,5 To
_ sans réponse I To

Si I'administration paraît d'abord compliquée et anonyme, puis tatil-
lonne et autoritaire, elle est beaucoup moins souvent qualifiée de disei-
plinée, serviable et compréhensive. Les artisans et les petits commerçants
sont les plus portés à juger I'administration compliquée (40 Vo d'entre
eux citent ce qualificatif, soit 15 points de plus que la moyenne), alors
que les cadres supérieurs et les professions libérales qualifient en priorité
I'administration d'anonyme (34 Vo, soit ll,5 points de plus que la
moyenne). Les personnes âgées sont les plus nombreuses à juger loadmi-
nistration tatillonne (plus 5 points); les ouvriers retiennent plus souvent
que les autres catégories professionnelles le gualificatif autoritaire (plus
3 points). Le qualificatif disciplinée est valorisé par les fonctionnaires
(plus 6 points) et le qualificatif serviable par les personnes âgées (plus
4 points). Près d'une personne sur dix ajoute un ou plusieurs qualifi-
catifs à la liste proposée. Les cinq adjectifs les plus souvent employés
sont, par ordre décroissant : < irresponsable >r, <r lente r>, < inhumaine >,
< incompréhensive > et < impersonnelle r>. Les autres qualificatifs mettent
en lumière soit le manque de dynamisme de I'administration 20, soit son
attitude distante et hautaine 21. L'administration apparaît aussi comme
une force < omnipotente )), (( toute.puissante > qui contraint le citoyen
et lui inspire un sentiment de crainte : elle est qualifiée de << menaçante r>,
<< envahissante >. Toutefois, tous les qualificatifs ne sont pas négatifs:
l'administration est aussi jugée < compétente )) et ( sérieuse >. Plusieurs
personnes soul.ignent qu'elle est << méconnue ))? < incomprise )) et que,
en tout état de cause, ( elle est ce que les lois la font >.

L'administration est d'abord perçue comme un monde complexe,
mystérieux, opaque. Cette complexité implique de la part des fonction-
naires une compétence particulière. L'image d'une administration compli-
quée, << ésotérique > dit même une personne, est eonfirmée par les répon-
ses données à deux autres questions. La complexité soapplique d'abord
aux relations entre loadministration et les citoyens : elle signifie I'absence
de clarté et illustre la difficulté de communication. Le langage écrit de
l'administration est jugé peu clair et peu compréhensible.

5 V o
5 7 o

20. Les termes employés sont <( nonchalante >, < indifférente D, < pas motivée >,
< sans initiative r, o désinvolte r, << paresseuse >.

21. < Peu aimable >, << p€u accueillante ", 
< égoiste >, < insolente >.
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<< Selon vous, le langage utilisé par loadministration est-il clair et
compréhensible : >

- dans les imprimés
Oui Non S.R.

25 Vo 73 7o 2 u/b
5 4 7 0  4 2 V o  4 T o- par oral

Ce ne sont pas les lois gui sont incriminées, mais bien I'administration
elle-même :

< Avec laquelle de ces deux opinions êtes-vous le plus d'accord : >>
- les lois sont justes, mais I'administration est compliquée 60,5 Vo
- les lois sont compliquées, mais I'administration est juste 23 Vo
- autre réponse I Vo
- sans réponse 8,5 Vo

Les réponses confirment les résultats de I'enquête menée en 1974
par E. Sultan et C. Preiss et manifestent le respect des citoyens à l'égard
de la loi. Toutefois, il convient de souligner que les deux alternaiives
proposées n'étaient pas exclusives. Près d'une personne sur dix a tenu
à préciser que la complexité est autant le fait des lois que de I'adminis-
tration en ajoutant une troisième réponse : << les lois et I'administration
sont compliquées >. Là encore, il semble que I'arlministration soit perçue
comme une pièce d'un système. Ce n'est pas loadministration qu'on accuse,
ni les fonctionnaires mais beaucoup plus le système bureaucratique 22.
L'administration apparaît comme un monde à part, mystérieux, diflicile-
ment accessible, provoquant un sentiment d'exclusion. L'administration est
le domaine réservé de spécialistes compétents, de professionnels de I'action
administrative, une machine aux rouages compléxes dont seuls ceux qui
disposent du code culturel peuvent comprendie le fonctionnement.

c) Une ad.rninistration inrpersonnelle et peu équitable.
Une troisième image, plus concrète, peïmet de préciser la manière

dont le citoyen perçoit ses contacts avec-l'administrâtion. Si l'adminis-
tration est jugée anonyme, le citoyen estime en outre qu'il est traité de
manière impersonnelle par une administration qui le ôonsidère comme
un numéro.

< Lorsque vous entrez en rapport avec I'administrationo estimez-vous
qu'elle vous reçoit : >>
- comme un numéro 50 7o
- de manière personnelle 4,5 7o
- avec lointention de vous aider . L2,5 7o
- pour se débarrasser de vous au plus vite . . 3I,5 Vo
- sans réponse 1,5 7o

7 l

22,_Ainsi, en 1974,77 o/o des personnes interrogées par la Cofremca jugeaient
que < la machine administrative est troD lourde et conipliouée. La bonné volonte
des fonctionnaire n'y peut rien ,, E. Suitan, C. Preiss, ôp.'cit., p. 153,
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Là encore, c'est plus la machine administrative que les fonctionnaires
eux-mêmes qui paraît visée 23. Par ailleurs, les administrés estiment
qu'ils ne sont pas traités par loadministration de manière équitable.

<< Pensez-vous gue I'administration : >
- traite tout lè monde de la même façon . 30,5 %o
- traite mieux les gens riches, puissant, influents . . . . 66,5 Vio
- sans réponse 3 Vo

Ainsi, les deux tiers des personnes qui ont participé à I'enquête esti'
ment que < I'administration traite mieux les gens riches, puissants,
influents > 24. Les plus convaincus de cette inégalité de traitement sont
les ouvriers (BS Vo), les personnes âgées (80 Vo), les artisans et petits
commerçants (77 %). Par contre, les cadres supérieurs (55 Vo) et surtout
les agriculteurs (42 Vo) sont beaucoup moins portés à émettre cette opi-
nion. Les fonctionnaires ne sont guère plus enclins que les autres à
estimer que I'administration traite tout le monde de la même façon
(32 Vo pour les fonctionnaires contre 30,5 Vo pour I'ensemble des
personnes interrogées).

d) Une administration enrsahissante et pléthofique.
Machine lourde et inefficace, monde compliqué et impersonnel, loadmi-

nistration est en outre jugée envahissante et pléthorique. Cette guatrième
image de I'administration vient conforter les trois précédentes. La place
et le poids de loadministration dans la société sont jugés excessifs.

< Dans I'ensemble, trouvez-vous
France une place : r>

gue I'administration occupe en

- trop importante
- correcte
- pas assez importante
- sans leponse

Les citoyens se sentent de plus en plus contrôlés par une adminis-
tration dont l'emprise sur la société ne cesse de s'étendre.

68 Vo
29 Vo
2,5 %o
0,5 Vo

23. Selon un sondage de la SOFRES réalisé en mars-avril 1980, 79 0/o des per'
sonnes interrogées étaient d'accord avec I'opinion suivante concernant les entre-
prises publiquès : u on vous traite comme un nurnéro sans s'occuper de votre
Èroblème peisonnel >. Les agents ne sont pas directement mis en cause puisque
70 0/o des bersonnes interrogées estimaient que: < les agents des entreprises
publiques voudraient bien vous aider, mais ils ne peuvent rien faire à cause
ilu rdglement '. Cf. . Le service public aujourd'hui >, Le Monde, Dossiers et
documents, supplément octobre 1980.

24. Le 
'mo[ -" 

influents > est parfois souligné, ce qui tend à montrer que
de nombreuses personnes estiment que les soutierrs sont utiles pour obtenir
satisfaction aupiès d'une administration. En 1974, près des trois-quarts des
personnes inteirogées (74 0/o) estimaient que . si on veut quq les choses se-passent 

bien, on â intérêt â connaître des fonctionnaires ou des gens impor'
tants ", E. Sultan, C. Preiss, op. cit,, p. 156.
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<< Certains disent que 1ss adYninistrations
envahissantes, qu'elles nous contrôlent de
d'accord avec cette opinion: >
- e11i
_ tlotl
- sans reponse

Déjà, en Lg742s, 69 Vo des personnes interrogées jugeaient les admi'

nistrations de plus en plus envahissantes. Il semble que ce sentiment

se soit encore ienforcé depuis. Le poids de I'administration est surtout

ressenti par les agriculteurs', les artisâns, les commergants (plus 12 points),
les profeisions hÈ'érales et les cadres supérieurs (plus l0 points). En revan-

che, les ouvriers et les personnes âgéeJ sont en moyen.te moins nombreux
à partager cette opinion (respectivement moins 6 et B Points)-. On retrouve

peot-êtË ici la distinction Àtre une administration de service à laquelle

i'adressent plus particulièrement les ouvriers et les personnes âgées et une

administratiotr â" contrôle dont I'intervention est mal pergue par les

membres des professions indépendantes qui, de p_ar leur statut profession-
nel, acceptenf plus difficilement les rapports d'autorité.

Si I'aâminisiration paraît de plus en plus envahissanteo le nombre des
fonctionnaires est également jugé excessif.

<< Pensez-vous que les fonctionnaires sont : ))
- trop nombrËux 66,5 To
- pas assez nombreux . . 22 Vo
- sans reponse Ll,S To

Si ces réponses confirment les précédentes, il est intéressant de relever

le pourcenta-ge important de non-iéponses suscité par ætte-dernière que-s'

tion. Les foiction-naires sont les pius nombreux (22 Vo) à s'abstenir de

répondre à cette question, alors qu'ils répondent dans les mêmes pro'

poitions que les aùtres catégories lrofessi[nnelles (99,5,Vo de réponses)-à 
l" q.t"riion relative à la 

"place -de 
I'administration dans Ia société 26.

Les caàres supérieurs sont leJ plus portés à estimer que les.fonctionnaires
sont trop ooàb""tt* (13 points de plus que la moyenne),-les^ouvriers
au contràire sont moinà ooàb""u* à éàettrJcette opinion (moins I points).

Quant aux fonctionnaires, ils estiment en majorité (5L Vo) qu'ils ne sont

pas assez nombreux.- 
Alors que la majorité des personnes interrogées jugj l'administration

pléthoriquê, en revànche, elles ne sont plus que 8 Vo à ne souhaiter
aucune àugmentation d'effectifs de tel ou tel service.

25. Ibid., p. 153.
Ta-. Cà'iârii éteve ae non réponses peut s'expliquer par I'absence, parmi les

répoïèei- piôpbaèéi- aani ie qirestionriaire, d'uhe- solution movenne dll tvpe
;-io;;iiônâà#èi-en nôm$re-suîfisant ou correct >, mais aussi par I'implication
directe des fonctionnaires à la question posée'

sont de plus en plus
plus en plus. Etes'vous

78 Vo
20,5 To
L,5 VO
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< selon vous, quelles administrations devraient voir leurs effectifs
augmenter : ))
- armée ll Vo
- P.T.T. 24 vo
- sécurité sociale 7 Vo
- éducation nationale $ Vo
- S.N.C.F. 9 %o
_ i m p ô t s  . . . . . .  6 . 5 % o
- hôpitaux 72 Vo
- police S0 %o
- autres administrations 5 7o z7
- aucune B V o
- sans reponse 2rS To
(Total supérieur à 100, plusieurs réponses pouvant être d.onnées.)

Tous les ouvriers sont favorables à une augmentation des effectifs
d'au moins un des services_ proposés ; par contËo les cadres supérieurs
sont moins favorables q"9 lu moyenne-(moins 6,5 points) à ceite aug.
mentation. Parmi les souhaits d'augmentation, deux- services recueilleit
la majorité des suffrages : les hôpitaux (72 vo d'opinions favorables à
I'augmentation _ de leurs effectifstze 

", 
h police (so uo1. L'éducation

nationale @3 vo) et les P.T.T. Qa 7ù viennent ensuite. Les autres ser-
vices proposés sont beaucoup moins fréquemment cités. Les ouvriers citent
surtout les-hôpitaux (plus li points), l'éâucation nationare (plus 12 points).
lls sont ggalement plus nombreux à souhaiter une augmentadïn des
effectifs de- I'armée (nlus e points) et des p.T.T. (plus-9 points). Les
cadres supérieurs_et les profesiions libérales citent phis roornàt h police
(plus 5 points), l'armée- (plus 3 points) et la S.N.C.F. (plus B points),
mais moins souvent tous les auires services, les écarts les pluis forts
concernant l'éducation (rnoins l0 points), les P.T.T. (moins 9 points)
et les hôpitaux (moins 6 points).

Jugé globalement exceisif, mais toutefois insuffisant dans certains
services, le nombre des fonctionnaires est I'objet d'appréciations nuancées,
révélatrices de I'ambivalence des opinions du publiô'sur l'administration.
Les attitudes sont très différentes^ selon les àatégories de public et les
types- d'administrations. ces jugements portés par Ie public sirr re nombre
des fonctionnaires ne sont paJ.touv"uï*. oela, en 1956, une enquête
de l'Institut National d'EtLrcles DémographiquËs révélait que la maj'orité
des personnes interrogées désapprono-"it^l'"rig-entation du nombrË des
fonctionnaires depuis t914, mÀis elles n'étaiànt plus que l0 Vo environ

- 27. Parmi les autres admilistrations dont le public souhaite un accroissement
des. effectifs, .sont.le- -ptus fréquemment ciaéÀ, 

^pâi;rar;-â;iàpôriu"ié 
décrois-

sanr-: ta_ Justrce, I'A.N.P.E. et les services du contrôle des prix.
.^^.28. un.sondage SOFREF publié par Le Nourel ôoservât'èii-'au 28 novembre
lvôl semDle contrrmer la bonne image de marque des hôpitaux publics dans
I'opinion: 73oto. des personnes interrdgées se déérareni iâtïiiâilés-du-ïvstêmè
actuel de santé en France, la majorité d'entre elles donnant leur préférence
à l'hôpital public.

29. Population, janvier-mars 1957.
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- emprise accrue de l'administration sur la vie sociale . .
- dfçsnhslisation des responsabilités
- lsnfslssment de la bureaucratie . .
- meilleure information du public
- allégement des formalités administratives . . .
- réduction du train de vie de I'Etat
- plus grande politisation
- autres modifications ....
- sans réponse

J D

à juger excessif le nombre des personnels de l'Education nationale et des
P.T.1.29. Mais les opinions sur l" nombre des fonctionnaires semblent
aujourd'hui plus nettement critiques et beaucoup de personnes estiment
quâ le changement politique intervenu le l0 mai 198I a eu pour effet
de renforcer I'emprise de l'administration sur la société.

< Selon vouso le changement politique intervenu le l0 mai 19Bl
a-t-il modifié le fonctionnement de I'administration et dans quel
sens : ))

2r,5 70
1l Vo
L9 %ô
8,5 Vo
5 V o
6 V o

L7,S 7o
6 V o
5,5 Vo

Parmi les modifications intervenues depuis le 10 mai 1981, les
peïsonnes interrogées évoquent en priorité une emprise accrue de l'admi-
nistration, ur, 

"ettJo"""*ent 
de la bureaucratie et une plus grande politi'

sation de I'administration. L'avis des fonctionnaires se démarque nette'
ment de la moyenne des réponses. Ils sont plus sensibles à la _décentra'
lisation (plus 9'points), à l';métioration de llnformation du public (p-lus
9 points) et à la réduction du train de vie de I'Btat (plus 9 points). Mais
ils sont aussi nombreux que les autres à penser que le changement poli-
tique a entraîné une pluJ grande politisation de I'administration. Parmi
leJ autres modifications ciiées spontanément, on distingue quatre caté'
gories de réponses. Les premières, les plus nombrer.lses, insistent sur
I'ubrence de- changement, certaines préeisant : ( ce sont toujours les
mêmes aux postes clés >, ou du moins o beaucoup sont restés à leur
place >. La deuxième catégorie de réponses manifeste un certain désen'
chantement : ( aucun allégement des formalités, comme promis pour-
tant >r, < I'administration est de plus en plus lente >. La troisième série
de réponses souligne au contraire < les progrès de la concertation >r et
< le sôuci d'établir le dialogue >. Mais elles relèvent aussi une certaine
résistance au changement au sein de I'administration, ce qu'un fonction-
naire exprime ainsi : ( au niveau national on essaie de mieux informer
le publià, mais au niveau local, les circulaires sont bloquée-s ou pas
appliquées >. La dernière catégorie de réponses met en lumière l'augmen'
tation du nombre des fonctionnaires, souvent jugée de manière négative :
( on a surtout voulu résorber légèrement le chômage en remplissant les
administrations d'improductifs > dit un artisan. Enfin, de I'ensemble de
ces réponses, se dégage un souhait largement partagé d'une amélioration
des relations avec le public : < il faudrait un peu plus de compréhension
et d'amabilité r>, estime un retraité.

Ces différentes images esquissent les traits dominants doune adminis-
tration telle qu'elle est perçue par le public. Mais de quelle administration
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s'agit-il ? Nous avons pu constater, à propos de la question du nombre
des fonctionnaires, que certaines administrations ont une meilleure image
de marque que d'autres. L'administration n'est pas, pour les citoyens,
un monde indistinct. Elle est perçue d'abord à travers le prisme des
relations vécues avec les agents de tel ou tel service. La manière dont
le public se représente le fonctionnaire permet de préciser et de nuancer
I'image de I'administration.

2) Inrecns DU FoNcrroÀrNArRE

Deux symboles illustrent principalement la représentation du fonc-
tionnaire dans I'opinion: le guiehet et le statut. Le fonctionnaire est
< celui qui est derrière un guichet > et qui, en raison de son statut,
bénéficie de la garantie d'emploi.

a) Le guichet.
La définition du fonctionnaire est I'objet, dans I'opinion publique,

de quatre approches différentes. La première caractérise le fonctionnaire
par sa situation de fait: celui qui est derrière un guichet, ou dans un
bureau. La deuxième se base sur la fonction exercée : l'inspecteur des
contributions, l'enseignanto le facteur... La troisième définit le fonction-
naire par un certain état d'esprit, une mentalité. La quatrième enfin
spécifie le fonctionnaire par son statut: celui qui est payé par l'Etat et
qui bénéficie d'une garantie d'emploi.

De ces quatre approches, quelle est celle qui domine dans I'opinion
publique ? Si on compare, dans un premier temps, les deux premières
approches, on constate que l'image du fonctionnaire-type est d'abord liée
à celle du guichet.

< Pour vous, le fonctionnaire.type c'est : >
- l e p o l i c i e r . . . .  6 , 5 V o
- l'gn5signant . . 12,5 Vo
- ls faslsur . . . . 9,5 7o
- l'i11spss1eur des contributions . . . . 21,5 o/o
- l e m i l i t a i r e . . .  . . . . . . .  4  o / o
- I'as5is1ante sociale 3 To
- celui qui est derrière un guichet 34,5 Vo
- autres 6 7o
- sans réponse 2,5 7o

Pour le plus grand nombre des personnes interrogées, le fonctionnaire-
type est < celui qui est derrière un guichet >. Cette image est surtout
dominante chez les fonctionnaires eux-mêmes (plus l0 points), les artisans
et petits commerçants (plus 5 points) et les personnes âgées (plus 4 points).
Les ouvriers se représentent la fonction publique sous I'image des fonc-
tionnaires d'autorité : le policier (plus 7 points) et le militaire (plus
12 points) 30. Les cadres supérieurs it les piofessions indépendantes pen-

30. Cette. image reco^upe, chez les ouvriers, celle d'une administration perçue
comme < autoritaire >. Cf. supra.
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< Classez les administrations suivantes selon la
contacts avec elles : >

77

sent d'abord à I'inspecteur des contributions (plus l0 points) et à I'ensei'
gnant (plus 5 points). Les personues âgées citent plus souvent que les
autres ôatégoriet d'âge le facteur (plus B points) et le policier (plus
5 points). La répartition des réponses indiqueo par rapport à des enquêtes
antérieures, une évolution de l'image du fonctionnaire. A la question
suivante, posée par Ia SOFRES en 1971, < quand on parle des fonction-
naires, à qui pensez-vous ? >, les personnes interrogées citaient, par ordre
d'importance décroissante, les personnels de l'Education, des Postes, des
Ministères, des Finances 31... Le fonctionnaire est aujourd'hui plus souvent
identifié à l'inspecteur des contributions qu'à I'enseignant ou au facteur.
Les << autres > réponses se réfèrent aux deux dernières approches du fonc'
tionnaire. Le fonctionnaire se caractérise d'une part par un état d'esprit
(< c'est plus une mentalité que la profession exercée par elle-même) et par
le comportement qui en découle : Ie fonctionnaire est < celui qui se met
au service du public r> mais aussi <t celui qui néglige les dossiers sous pré-
texte que ça pèut attendre >>, << celui qui ne cherche pas plus loin que les
imprimés > et < celui qui n'y peut rien >. Le fonctionnaire est d'autre part
percu comme un ( salarié de I'Etat ), ( titulaire d'un emploi permanent )).

Mais I'image du fonctionnaire est avant tout reliée à celle du guichet.
Cette représentation illustre la coupure entre I'administration et les
usagers. Selon l'enquête de la SOFRES évoquée plus haut, les deux tiers
des Français pensent que les fonctionnaires forment une catégorie à part,
alors qu'un tiers seulement estime qu'ils sont des citoyens comme les
autres 32. L'image dominante du fonctionnaire traduit bien la perception
d'une séparation, matérialisée par le guichet, entre l'administration et
Ie public.

D'où vient cette image du fonctionnaire ? On pourrait supposer que
le fonctionnaire-type est celui que Ie public connaît le mieux, avec lequel
il a des contacts les plus fréquents. Or, il n'en est rien.

fréquence de vos

Rang de
classementAdministrations

- P.T.T.
- Sécurité sociale
- Police
- Education nationale
- E.D.F.
- Impôts

s.N.c.F.
Mairie . .
Aide sociale
Dispensaire
Armée

l"t
4e
Be
2e
a-

6e

3e

9e

10"
l l "

iL:.ïîio']#it'0.'o' cit" P' t't'
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Ce sont avec les P.T.T. et l'Education nationale que les contacts sont
les plus fréquents. Pourtant, ni le facteur, ni l'enseignant ne sont cités
en tête pour caractériser le fontionnaire-type.

En confrontant la représentation du fonctionnaire et celle de l'admi-
nistration, on remarque que le public entretient avec les services publics,
deux types de relations. Il s'adresse d'une part à l'administration presta-
taire de services, < l'administration-guichet >. L'administration fiscale
d'autre part lui réclame une contribution financière. Les deux images,
celle d'une administration de service et celle d'une administration d'auto-
rité, se fondent dans la perception d'une << administration assise )r ![ui
ne va pas au devant du citoyen, mais qui au contraire l?attend derrière
son guichet ou qui attend sa feuille d'impôts. L'administration paraît
compliquée, anonyme, inefficace. Mais elle évoque aussi le fonctionnaire
qui est au contact des usagers. Les deux i-ag"r se complètent. Les repro-
ches adressés à l'administration visent surtout I'administration fiscale,
mais ils s'adressent aussi à I'administration-zuichet. L'administration. telle
que la perçoit le publico est à la fois une irachine impersonnelle et une
armée de fonctionnaires anonymes assis derrière leurs guichets ou leurs
bureaux. Le fonctionnaire-type n'est pas celui qui est sur le terrain (le
policier, le facteur, I'enseignant...) et qui va à la rencontre du citoyen,
mais plutôt celui que protègent le guichet, la complexité des règlements,
I'anonymat, l'irresponsabilité,

Parmi les explications de I'image globalement négative de I'adminis-
tration dans I'opinion publique on peut évoquer le fait qu'elle paraît
injuste et peu serviable, mais aussi la perception de la situation du fonc.
tionnaire qui, dans le contexte social et économique actuel, apparaît
comme un privilégié.

b) Le statut,
Si le guichet symbolise le fonctionnaire, ce dernier se caractérise aussi,

aux yeux du public, par Ia protection et les avantages que lui assure son
statut. Le public distingue I'image du fonctionnaire de celle des autres
salariés et estime, en majorité, que sa situation est meilleure.

<< Pensez-vous gue la situation des fonctionnaires est, par rapport
à celle des salariés du secteur privé: >
- m e i l l e u r e . . . .  6 7  7 o
- comparable . . L7 To
- 6sin5 [enns L4,5 To
- sans réponse 1,5 Vo

Seuls les fonctionnaires sont d'un avis différent. la moitié d'entre eux
(49,5 Vo) estimant leur situation moins bonne que celle des salariés du
secteur privé, 26 Vo d'entre eux la jugeant comparable et 2I,5 %o rneil-
leure (3 7o n répondent pas à la question). Une question similaire,
relative aux personnels des services publics, avait été posée en 1980 par
la SOFRES auprès d'un échantillon représentatif de la population natio-
nale 33. Les réponses avaient été les suivantes :
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<< Pensez-vous que tout compte fait, la condition des travailleurs
du service public est plutôt meilleure, plutôt moins bonne ou à peu
près la même que celle des salariés des services privés ? : >

Personnels des
Ensemble servicespublics

48 7o 40 To
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_ meilleure
39 Vo
L8 To

(Source: SOFRES 1980.)

La comparaison des chiffres de 1980 avec ceux de 1982 révèle une
double évolution. D'une part la situation des fonctionnaires ou des travail-
leurs du secteur public apparaît aujourd'hui au public plus nettement
préférable à celle des salariés du secteur privé. Inversement, les fonction-
naires sont aujourd'hui plus convaincus que leur situation est moins
bonne que celle des salariés. Cette divergence d'opinion peut s'expliquer
au regard des commentaires que certaines personnes ont joint à leur
réponse. Si les personnes extérieures à la fonction publique pensent à
< la garantie d'emploi > dont bénéficient les fonctionnaireso ces derniers
évoquent < la dégradation, au cours des derniers mois, de leur pouvoir
d'achat >. Le fonctionnaire suscite dans I'opinion un sentiment de jalou-
sie critique. Le privilège de la sécurité d'emploi est jugé anormal par
une large majorité du public.

< Les fonctionnaires ont une sécurité d'emploi plus grande que celle
des salariés du secteur privé. Trouvez-vous cela: >
- nsnnal 32,5 Vo
- pas normal 65 Vo
- sans réponse 2,5 Vo

Pour les {onctionnaires, les chiffres sont inversés: 66 7o d'entre eux
jugent normale leur sécurité d'emploi alors que 34 Vo rejoignent I'opi-
nion majoritaire et la jugent anormale. La contestation du privilège dont
bénéficient les fonctionnaires s'explique notamment par Iè fait que le
public estime en majorité que la mission première de l'administration
n'est pas d'offrir des emplois stableso mais d'être au service de I'intérêt
général et des usagers, ainsi que nous le verrons en troisième partie.

Envisagés sous I'angle de leurs relations avec le public, lei fonction-
naires et l'administration sont I'objet de nombreuses critiques. Mais, si
les jugements portés par le public sont globalement négatifs, il doivent
cependant être nuancés. D'une part, les perceptions de l'administration
diffèrent selon les eatégories de public et les types d'administrations.
D'autre part, les reproches adressés à I'administration dépassent souvent

- l a m ê m e . .
- aelss bonne

3L %o
14 Vo

br"139.gô1l-" 
service public aujourd'hui>, Le Monde, Dossier et documents, octo-
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le taux d'insatisfaction réelle. Une proportion notable des personnes inter'
rogées se déclare en effet satisfaite de Àes contacts avec I'administration 34.

< Estimez-vous que loadministra-
tion est neutre politiquement ? : >
- oui . 26.5 Vo
_ non 70 Vo

3,5 Vo- sans reponse

I'administration, sa

43 %o
50 To
7 T o

<< Si vous pensez qu'elle n'est pas
neutre politiquement, la considé-
rez-vous comme étant : >
- plutôt à droite . . . . 24 Vo
- plutôt à gauche . . 70,5 7o
- sans réponse 5,5 To

< Lorsque vous avez présenté une demande à
réponse vous a-t-elle, en général" satisfait ? : >
- our
- non
- sans reponse

Les contrastes et les ambivalences qui caractérisent l'image de I'admi-
nistration considérée sous I'angle de ses relations avec le public sont
également perceptibles à un autre niveau. Monde mystérieux et diffici'
làment acceJsible au public, I'administration est aussi un rouage de I'Etat.
Elle est à ce titre I'objet d'un ensemble de représentations politiques.

B. - L'ADMINISTRATION FACE AU POUVOIR POLITIQUE

D'un point de vue politique, l'administration présente aux yeux du
public un double aspect. Elle paraît d'une part nettement politisée, mais
d'autre part relativement autonome vis-à-vis des gouvernants.

l) UxB ADMrNrsrRATroN PolrrrsÉE...

Une large majorité des personnes interrogées estime que I'adminis-
tration n'est pas neutre politiquement. Cette opinion est surtout partagée
par les agriculteurs (93 Vo estiment que l'administration est politisée)'
les artisans et petits commerçants (BB Vo), les ouvriers (88 %o), les cadres
supérieurs et les professions libérales (85 /o). Elle l'est aussio mais dans
une moindre mesure (62 Vo), par les personnes âgées. Seuls les fonction'
naires sont d'un avis contraite, 53 /o d'entre eux jugeant que l'admi-
nistration est neutre politiquement.

Parmi les personnes qui estiment que I'administration est politisée,
la plupart la situent plutôt à gauche. L'administration a une image de
gauche principalement chez les artisans et les petits commerçants (95 Vo),
les agriculteurs (90 Vo), les cadres supérieurs et les professions libérales

34, En 1974,41 0/o des personnes interrogées estimaient que < dans l'ensemble,
on peut être âssez contênt du bon fonciionnement de nos administrations D,
E. Sultan, C, Preis, op. cit., p. 164,
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(87 %) ainsi que chez les persounes âgées (87 Vo). Les fonctionnaires
sont plus partagés (55 Vo de ceux qui estiment l'administration politisée
la situent plutôt à gauche, 424o à droite), de même que-les ouvriers
(35 Vo la situent à gauche, 35 Vo à droite) hésitation que confirme le taux
important de non-réponses dans cette eatégorie (30 Vo refusant de choisir).

Pour de nombreuses personnes, la politisation de l'adrninistration
s'est renforcée depuis le l0 mai 198I, ce phénomène étant cité parmi
les trois principalès modifications de l'administration intervenues depuil
cette daté. En outreo le qualificatif < politisée >> est plusieurs fois cité
spontanément en vue de caractériser I'administration.

2) ...M,l.rs AUroNolIE

Concernant loimage de gauche de I'administration, on Peut se deman-
der si cette étiquette est conjoncturelle, liée à la tendance politique des
gouvernants actuels, ou, plus profondément, liée à l'image même de la
fonction publique. Certains commentaires ajoutés par les participants
à I'enquête expriment I'une ou I'autre de ces hypothèses : < I'adminis'
tration est plutôt à gauche depuis le l0 mai >, disent certainso mais
d'autres estiment que ( I'administration est de gauche Par nature )).
Toutefoiso aucune de ces deux hypothèses ne paraît vraiment convain'
cante. D'une part, une enquête récente de la SOFRES 3s révèle que la
majorité des Français, {uelles que soient leurs affinités politiques, estime
que le renforcement des pouvoirs de l'Etat et de I'administration est
plutôt une attitude de droite. On peut d'autre part douter que I'image
de gauche de I'administration soit automatiquement liée à Ia tendance
politique des gouvernants et qu'elle signifie une soumission politique de
I'administration au gouvernement. En effeto près de la moitié des per-
sonnes interrogées estime que < I'administration fait ce qu'elle veut ))'
alors qu'elles sont deux fois moins nombreuses à penser qu'elle < obéit
au gouvernement ).

< Avec laquelle de ces opinions êtes-vous le plus d'accord : n
- I'administration fait cè qu'elle veut . 44 oio

- loadministration obéit au gouvernement . . . 22 Vo
- I'administration assure I'application des lois 33 Vo
- sans réponse I o/o

Bn outre, nous avons vu que Ie qualificatif < disciplinée > n'apparaît
pas parmi ceux qui s'appliquent le mieux à I'administration. Ces réponses
confirment, ainsi que I'ont révéIé des enquêtes précédentes, que les Fran'

çais ne confondent pas I'Etat et I'administration. L'Etat s'identifie, dans
I'opinion majoritaire, avant tout au pouvoir exécutif : Président de la

35. Sondaee réalisé entre le 20 et le 26 février l98l auprès d'un échantillon
national de 1-000 personnes, représentatif de I'ensemble de Ia population âgée
de plus de 18 ans. Le Nouvel observateur,30 mars 19E1.
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République et gouvernement. Très peu de Français estiment que I'admi-
nistration est I'institution la plus marquante de I'Etat 36.

Loadministration apparaît donc politisée, mais relativement indépen-
dante du gouvernement. Cette autonomie de l'administration, tant vis-à-
vis des gouvernants que des lois, semble acceptée et même souhaitée par
le public qui préfère que les fonctionnaires fassent preuve d'initiative
au lieu d'appliquer strictement les lois et règlements.

< Estimez-vous que les fonctionnaires : >>
- deiysnl appliguer strictement les lois et règlements . .
- doivent faire preuve doinitiative
- sans ïePonse

En outre, loadministration doit, selon la majorité du public interogé,
être au service de I'intérêt général et des usagers 37 et non au service des
gouvernants.

Monde lointain, anonyme, méconnu, I'administration paraît obéir
à ses propres lois : c'est << un Etat dans l'Etat > dit un des participants
à I'enquête. Certains lui reprochent de < freiner I'application des réformes
du gouvernement )). Maiso de façon générale, les administrés connaissent
mal le fonctionement interne de I'administration. Ainsi, interrogés sur
le rôle des syndicats de fonctionnaires, leurs avis sont partagés, une faible
majorité d'entre eux estimant toutefois que les syndicats font la loi dans
I'administration.

49,5 o/o

46 %o
4,5 Vo

Les fonctionaires émettent un avis différent, les trois quarts d'entre
eux considérant gue les syndicats ne jouent pas, dans I'administration,
un rôle plus important qu'ailleurs.

La représentation de I'administration dont nous avons, par touches
successiveso tenté de reconstituer la trame présente de multiples facettes.
Si l'image est parfois imprécise, elle recèle toutefois une cohérence globale.
Ce système de représentations influe sur le comportement des individus
vis-à-vis de I'administration.

25,5 Vo
7L,5 Vo
3 Vio

36. Cf. Abdel Hadi, op. cit., p. 174.
37. Cfl. infra, lII" parlie.
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il. - LES ATTITUDES DU PUBLIC
FACE A L'ADMINISTRATION

Les attitudes des administrés vis-à-vis de I'administration sont en
partie déterminées par l'image que ceux-ci se font de celle-là 38. A l'égard
d'une administration qui paraît compliquée, anonyme et envahissante,
l'inquiétude est le sentiment dominant. Inquiète avant même d'entrepren-
dre une démarche auprès de I'administration, la majorité des citoyens
manifeste ensuite une agressivité teintée de scepticisme lorsque cette
démarche ne lui donne pas satisfaction.

A. - DE L'INQUIETUDE...

< Lorsque vous devez faire une démarche auprès d'un fonctionnaire
ou auprès d'une administration, vous sentez-vous : ))
- inquiet 4L Vo
- confiant 20 clo
- i m p a t i e n t . . . .  3 5 T o
- sans réponse 4 %o

Ces chiffres traduisent clairement les difficultés des relations entre
I'administration et les administrés et I'absence d'un climat de confiance.
Avant même d'entreprendre une démarche auprès d'une administration,
le public a plutôt tendance à craindre a priori gue le rapport sera difficile.
Les pourcentages varient de manière importante d'une catégorie profes'
sionnelle à l'autre. Les plus inquiets sont les agriculteurs (75 %o d'inquié-
tude pour cette catégorie), les ouvriers (58 Vo), les artisans et les petits
commergants (55 Vo). Un rapprochement avec d'autres questions conduit
à penser que les raisons de I'inquiétude sont peut-être différentes selon
les catégories professionnelles, les ouvriers étant les plus enclins à juger
I'administration autoritaire et inégalitaire, les artisans et les petits commet'

çants estimant suïtout I'administration compliquée et envahissante. L'im'
patience domine chez les cadreso alors que la confiance vient en tète chez
Ies personnes âgées.

B. - ...A L'AGRESSIVITE...

Dans I'hypothèse où le premier contact avec l'administration n'aboutit
pas à la satisfaction de I'administré, I'inquiétude tend à se transformer
en agressivité.
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38. Inversement, le comportement des administrés rétroagit sur I'image qu'ils
se forment de I'administration. Ainsi, les cadres, qui manifestent le plus d'impa'
tience à l'égard de I'administration sont aussi les plus enclins à juger l'adminis'
tration lente et peu efficace.
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<< Si vous n'obtenez pas satisfactiono vous ayez plutôt tendance
a Penser que: >
-  ce  se ra  l ong ,  ma is  ça  s ' a r range ra  . . .  . . . . . . .  13  Vo
- il va falloir se battre, mais je ne me laisserai pas faire 52,5 %o
- contre I'administration on ne peut rien faire 31,5 Vo
- sans réponse 3 To

Trois types de comportements face à I'administration peuvent être
dégagés : la combativité agressive, qui implique le refus d'admettre
le bien-fondé de la réponse initiale de l'administration, la résignation qui
traduit le découragemento la soumission et I'impuissance face à I'admi-
nistration, et enfin la sérénité confiante qui exprime un optimisme
distancié devant une situation qui finira par se régler. Une comparaison
avec l'enquête menée en L974 par E. Sultan et C. Preiss permet de sou-
ligner une assez nette évolution des attitudes des administrés vis-à-vis de
I'administration. On peut constater le déclin sensible de I'attitude de séré-
nité confiante : 36 Vo des personnes interrogées en L974 pensaient qu'en
cas de litige avec I'administration, les choses finissent toujours par s'arran-
ger. Elles ne sont plus aujourd'hui que 13 7o à émettre cette opinion.
Inversement, les attitudes de combativité et de résignation semblent
aujourd'hui beaucoup plus répandues: les combattifs représentaient, en
L974, 32Vo de la population. Ils en représentent actuellement 52%o.

Quant aux défaitistes, les chiffres passent de L4Vo à 31,5Vo.
Là encore, le comportement paraît étroitement lié à la catégorie socio-

professionnelle. Les combattifs se recrutent principalement parmi les
cadres supérieurs et les membres des professions libérales (70 Vo d'entre
eux se rattachent au groupe des combattifs), les artisans et les petits
commerçants (62 o/o) et les ouvriers (55 Vo). Les résignés forment la
deuxième cohorte. La résignation est plus forte chez les personnes âgées

$a Vo) et chez les agriculteurs (37,5 7o). Les confiants ne représentent
que 13 /o de l'ensemble des personnes interrogées. Si le taux de confiance
dépasse très légèrement la moyenne chez les agriculteurs, Ies ouvriers
et les personnes âgées, il tombe à 9 Vo pour les cadres supérieurs et les
professions libérales, et à 5 Vo pour les artisans et les petits commerçants.
Ces chiffres confirment, sur certains points, les prévisions d'E. Sultan
et de C. Preiss relatives à la probable dégradation progressive des rapports
entre les administrés et les administrations et au développement des atti-
tudes agressives 39. Cette dégradation des rapports avec l'administration
est particulièrement sensible pour ce qui concerne les agriculteurs, les
artisans et les petits commerçants. Si les premiers se montraient, en L974,
plutôt confiants face à I'administration, ils figurent aujourd'hui parmi
les plus inquiets. Si les seconds faisaient preuve de résignation, ils ont
aujourd'hui rejoint la cohorte des combattifs.

L'absence d'un climat de confiance entre les citoyens et l'adminis-
tration se traduit également par le fait qu'on ne souhaite guère entrer
en relation avec I'administration quand cela n'est pas nécessaire.

39. Op. cit., pp. 167 et 168.
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( Vous adressez-vous à I'administration : >r
- vslsnlisls .. . . 11 To
- quand c'est indispensable 60 7o
- le moins possible 26,5 7o
- jamais 0,5 To
- sans réponse 2 Vo

Les contacts avec I'administration sont donc perçus comme des rap-
ports obligatoires, imposéso ne résultant pas d'une décision volontaire de
l'individu. On ne s'adresse guère spontanément à I'administration pour
demander un renseignement, un service. On attend le plus souvent d'être
contraint d'entrer en contact avec elle.

Si I'attitude générale vis-à-vis de l'administration est méfiante et
craintive, néanmoins, en pratique, les individus s'adressent le plus souvent
personnellement à I'administration, sans recourir à une aide extérieure.

<< Pour vos démarches auprès de I'administration, avez-vous recours
à une aide extérieure ? : >
- un parent 6,5 7o
_ un voisin . 2,5 Vo
- un spécialiste du droit 19 Vo
- sans réponse 72 7o

Cette question est la seule qui ait suscité un taux aussi important
de non-réponse. La majorité des personnes interrogées noa pas le réflexe
de demander une aide extérieure, ou du moins refuse de le reconnaître.
Ainsi, I'attitude dominante vis-à-vis de I'administration est combattive,
mais elle est aussi individualiste. L'existence de groupements intermé-
diaires, tels que les associations, n'est jamais évoquée par les personnes
qui ont joint un commentaire à leur réponse 40.

fndividuel, le comportement du citoyen reste actif en cas de litige
avec une administration.

< Lorsque vous avez un problème, un litige avec une administration,
en général: >
- vous écrivez au service concerné 46 %o
- vous vous déplacez pour rencontrer personnellement

un fonctionnaire du service 33,5 Vo
- vous téléphonez L7,5 To
- vous ne faites rien . . 2 Vo
- sans réponse L To

On peut souligner le très faible pourcentage de passivité, ce qui doune
part confirme le développement des attitudes agressives et le déclin de

40. En 1974, 94o/o des personnes interrogées jugeaient que < c'est excellent
que les citoyens se groupent pour mieux se faire entendre >, mais 620/0 d'entre
elles doutaient de I'efficacité des associations et affirmaint ( ça m'étonnerait
que ça change grandchose>, E, Sultan, C. Preiss, op. cit,,p.zlE,
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la confiance passiveo et doautre part indique que la résignation et la
soumission n'entraînent pas nécessairement une attitude inactive.

Si la difficulté est sérieuse, c'est d'abord aux responsables de I'admi'
nistration elle-même que le citoyen s'adresse en priorité.

< Si vous avez une difficulté sérieuse avec I'administration, vous
vous adressez en priorité: >r

chef du service concerné 62,5 Vb
- au préfet  (commissai re de la  Républ ique)  . . . . . . . .  6  Vo
- au député 13 9b
_ au maire . 7,5 Vo
- au ministre 6 Vo
- au médiateur 2.5 Vo
_ sans réponse 2,5 Vo

On peut remarquer que plus d'une personne sur trois s'adresse à une
personnalité extérieure au service. Le député apparaît comme I'intermé'
diaire privilégié entre le citoyen et I'administration. Le médiateur est Peu
cité et semble mal connu, peut-êtte en raison de I'absence de saisine directe
et de la nécessité de passer par l'intermédiaire d'un parlementaire.

Peu confiant au départ, souvent isolé face à une administration qui
le domine, le citoyen a tendance à devenir agressif lorsqu'une difficulté
surgit. En cas de contestation avec l'administration, il ne se fait guère
d'illusion sur la possibilité de faire reconnaître son point de vue.

C. - ...TEINTEE DE SCEPTICISME

Face aux ïecours juridictionnelso les administrés font preuve d'un
scepticisme assez largement partagé.

< En cas de contestation avec I'administration, pensez-vous qu'il soit
utile de s'adresser aux tribunaux administratifs : >
- oul

réponse
< Si non, pourquoi : >r
- ass!5 difficile
- manque d'information ....
- peur d'engager des frais
- peur des représailles de I'administration . .
- vous n oserlez pas . .
- ça ne sert à rien
- vous ny avez Pas Pense
- sans réponse

32 Vo
60 Vo
8 V o

9 V o
20,5 vo
14 Vo
7,5 Vb
4,5 To

26,5 To
6,5 %ô

tl,S To

Le doute portant sur I'efficacité de la démarche, que certains expli-
quent par < la lenteur de la procédure > ou < le risque de perdre le
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procès ) vient en tête des raisons invoguées par ceux qui estiment inutile
le recours devant les tribunaux administratifs. Mais le manque d'infor-
mation paraît, là encore, un éIément déterminant.

Face à une ad-ministration qui paraît inefficaceo complexe et toute-
puissante, les sentiments dominantes éprouvés par le citoyen sont le doute,
la méfiance et I'agressivité. La relation à I'administration est souvent mal
vécue, provoquant I'insatisfaction et la frustration et conduisant le public
à souhaiter un ensemble de réformes concernant I'organisation et le
fonctionnement de I'administration.

J.

III. - LES REFORMES SOUHAITEES PAR LE PUBLIC

Avant d'examiner les réformes de I'administration souhaitées par le
public, il faut au préalable analyser ce quio pour les personnes interrogées,
constitue ou devrait constituer la mission principale de I'administration.

< Pour vous, I'administration a pour mission : > 41
- de servir I ' intérêt général ....
- de satisfaire le mieux possible les usagers
- de garantir la croissance économique . . . .
- fl'45s11161 la sécurité des personnes et des biens . ...
- de réaliser la justice sociale
- d'offrir des emplois stables
- autres missions
- sans réponse

Pour toutes les catégories de personneso la mission première de I'admi-
nistration est de servir I'intérêt général. Cette opinion est principalement
partagée par les ouvriers (plus 9 points), les cadres supérieurs et les
professions indépendantes (plus 5 points), ainsi gue par les fonctionnaires
(plus 7 points). Le service des usagers est valorisé par les ouvriers (plus
4 points) et les fonctionnaires (plus 3 points). Les personnes âgées pensent
surtout à la sécurité (plus 4 points) et à la justice sociale (plus 6 points).
Le rôle économique de loadministration est très mal perçu ; seuls les
cadres lui accordent une importance relative. Les autres catégories, y com-
pris les fonctionnaires, citent très rarement cette mission (moins de 3 Vo
des réponses). Parmi les << autres missions > évoquées par le public, deux
types de réponses sont fournies. Les unes insistent sur la nécessité d'un
rapprochement entre loadministration et les citoyens : ( sa mission devrait
être d'essayer de se faire comprendre des usagers >r, << de se mettre à la
porté des usagers r>o < de mieux faire connaître les droits de chacun >>o

34,5 Vo
26 Vo
4,5 To

12 Vo
9.5 o/o
B V o
3,s vo
2 V o

41. Les commentaires joints à cette question montrent que les personnes
interrogées ont voulu, le plus souvent, exprimer leurs souhaits concernant les
missions que doit ou devrait exercer I'administration.
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< de faciliter la vie du public >. Les autres confèrent à I'administration
une mission sociale: < être juste >, << corriger les inégalités sociales >,
< protéger les contribuables >. Mais le plus souvent, ces missions concer-
nent une administration telle qu'elle est rêvée par le public et non telle
qu'elle est effectivement perçue. Ces réponses expriment, en négatifo les
principales critiques adressées à I'administration : sa complexité, son
injustice envers certaines catégories d'usagers, sa difficulté de commu-
niquer avec les citoyens. On comprend ainsi que, parmi les réformes de
I'administration, le public réclame d'abord une simplification et une
réduction des formalités administratives.

A. - LES ATTENTES DU PUBLIC

Les attentes du public concernant une réforme de I'administration
découlent de la mission première qu'il lui attribue : le service de l'intérêt
général et des usagers. Le public souhaite une administration plus claire,
plus simple, plus ouverte sur I'extérieur.

l) Srrurr-rrrcarroN DEs FoRMALTTÉs

La simplification et la réduction des formalités administratives appa-
raît comme la réforme prioritaire souhaitée par la plus grande partie des
personnes interrogées. Viennent ensuite un meilleur accueil du public
et une plus grande efficacité de I'administration.

selon vouso s'orienter en priorité une

2t,5 Vo

35,5 Vo
lg,5 vo

On peut noter que si le nombre des fonctionnaires est jugé excessif
par les deux tiers des personnes interrogées, elles ne sont plus que L4 7o
à estimer prioritaire une diminution de ce nombre. De même, si la fonc-
tion publique est jugée politisée par 70 Vo des personnes interrogées,
9 Vo seulement d'entre elles pensent gu'une plus grande neutralité des
fonctionnaires serait une réforme prioritaire. Les ouvriers insistent sur
une amélioration de I'accueil du public (plus I points) et une plus grande
efficacité de I'administration (plus 3 points) ; ils sont par contre moins
nombreux à souhaiter une diminution du nombre des fonctionnaires
(moins 7 points)o ils étaient d'ailleurs déjà les moins nombreux à estimer
le nom.bre des fonctionnaires trop important. La réduetion des formalités
administratives est souhaitée surtout par les artisans et les petits commer-

9 V o
L4 7o
0,5 To
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<c Si non, pourquoi ? : >>
- ça ne vous intéresse pas
- ss n'çs[ pas votre rôle . .
- vous n'auriez pas le temps
- vous manquez d'information . . . .
- ça ne servirait à rien
- sans reponse
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çants (plus 12 points) ainsi que par les fonctionnaires (plus 11 points)'
ians dôute pu""l qo" les uni et les autres sont directement concernés.
Les cadres supérieurs et les professions libérales (plus 3 points), les arti'

sans et les pôtits comm""çaits (plus 5 points) sont les plus nombreux
à réclamer une diminution du nombre de fonctionnaires.

2) CoxsurrATroN ET PARTIcTPATToN DES ADMTNISTRÉs

Le désir d'une plus grande transparence de I'administration s'accom-
pagne d'un souhaii d'ouverture vers le public ; celui-ci devrait. pouvoir
âottn"r son avis sur le fonctionnement de I'administration estime une
majorité importante des personnes interrogées.

< Estimez-vous que les citoyens devraient pouvoir donner leur avis
en ce qui 

"on""io" 
le fonciionnement des- administrations ? : >

- sui- 88 To
- non 9,5 Vo
- sans réponse 2,5 Vo

Une majorité encore confortable souhaite aller plus loin -et estime
que les citoyens devraient participer au fonctionnement des administra'
iions. Les réponses des fonôtionnàires à cette question ne se distinguent
pas sensiblement de la moyenne des opinions émises.

< Estimez-vous que les citoyens devraient participer au fonction'
nement des administrations ? : >
- oui 65,5 %o
_ non 33,5 Vo
- sans réponse | 7o

<< Si oui, comment ? : >
- ssn5uh6tion avant les décisions importantes 41,5 Vo
- asssçistion à la gestion 21,5 To
- 1sp1[5sntation da'ns les organes de direction 36 %b
- t"itt réponse I Vo

2,5 Vo
42,5 Vo
l0 Vo
25,5 Vo
17,5 oio
2 T o

Parmi les procédures de participationo la consultation vient en tête.

Mais il faut sôuligner loimportance'du pourcentage des personnes sou-
haitant l'établisseÀent de liens plus étroits entre loadministration et les

usagers? soit par une représentJtion de ceux'ci au sein des,organes de

dirJtiono soit même par une association à la gestion. Les cadres moyens
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et supérieurs sont les plus nombreux à demander une participation des
citoyens au fonctionnement des administrations. Parmi les formes de par-
ticipation, ils privilégient la représentation des usagers au sein des organes
de direction, mais aussi une association des citoyeni à la gestion des idmi-
nistrations. Ils sont donc partisans d'une conception maximaliste de la par-
[cipatlon qui ne se réduirait pas à une simple consultation des usagers.
T^outefois, leurs réponses laissent transparaîtïtun doute quant à I'efficàcité
d'une telle participation. Parmi les àadres qui récusenl toute forme de
participation, la raison principalement invoquée est I'inutilité de cette
mesure. Les ouvriers ne sont quant à eux guère moins favorables à la
participation que les autres catégories professionnelles. Mais ils défendent
une conception minimaliste de la participation. réduite à une simple
consultation des usagers avant les décisions importantes. En outre, la iai-
son principalement avancée paï ceux qui, parmi les ouvriers, refusent
cette participation est le manque d'information.

- Les_citoyens souhaitent une administration plus claire et plus sou-
cieuse des_usagers ; ils réclament aussi une plus grande efficaciié et une
plus grande participation. Les principales réformés engagées par le gou-
vernement? concernant I'extension du secteur public et la décentralisation
leur paraissent.ils aller dans ce sens ?

B. - LES REACTIONS DU PUBLIC
FACE AUX NATIONALISATIONS
ET A LA DECENTRALISATION

La question de loextension ou au contraire de Ia réduction du secteur
public p_rovoque dans l'opinion des réactions mitigées. Le thème de la
décentralisation suscite des réactions plus nettement favorables qui
s'accompagnent toutefois d'un certain scepticisme.

l) Lns NArroNAlrsarroNs

Si la place_- de I'administration dans la société est jugée excessive,
en revanche lointerventionnisme étatique esto dans I'eniemble, bien
accucilli et apprécié par le public. Une ènquête de la SOFRES, en 19700
révélait d'une part que la majorité des Fiangais estime que I'Etat doit
en_ priorité p_rotéger les citoyens contre les risques sociàux (maladie,
chômage, vieillesse...) 42, et qu'elle accorde d'autre part plus de confiance
aux e-ntr,eprises publiques quoaux entreprises privéés 43. Si, avant I'acces-
sion de la gauche au pouvoir, la majoiité deJ Français (524o selon une
enquête de I'I.F.O.P. en 1977 4) était favorable à la nationalisation de

42. Abdel Hadi, op, cit., p. 47. Un sondage plus récent. effectué Dar la SOFRES
e,n janvier 1977, montre què 96 oz6 _de5 Françâis considërent que 

-la 
suppression

de Ia. sécurité sociale serait une chose gravè, L,Expansion, fé:vrier 1927.
43. Abdel Hadi, op. cit., p. 47.
44. Cf. ( Le dossier des nationalisations ,, Le Monde, Dossiers et documents,

novembre 1977.
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certains secteurs-clés de I'industrie, il était intéressant d'étudier, quelques
mois après I'adoption de la loi de nationalisation, les réactions de I'opinion
publiqire. Deux questions étaient posées, I'une concernant I'extension du

secteur public, I'autre sa réduction.

<< Etes-vous partisan d'une nationalisation : >
- de la rr?decine t9 Vo
- des cliniques privées 22,5 Vo
- des pharilacies 35,5 Vo
- d e s ê c o l e s p r i v é e s . . .  . ' . . - . '  2 6  V o
- des grandesïurfaces commerciales . t9 To
- flss 

-transports 
routiers l8 %b

- des étudd d'avocat ou de notaire . . . . 28,5 7o
- des banques privées 25 Vo
- autres uôtitnit3r I Vo

de ces activités L0,S Vo
(Total supérieur à 100, plusieurs réponses pouvant être données')

< Seriez-vous partisan du retour au secteur privé des administra-
tions ou entreprises publiques suivantes: ))
- Renault
- assulances
- Saaqusg
_ E.D.F.
_ S.N.C.F.
- hôpitaux
- police
- snssigasngn[
- autres arltninistrations

9I

37 Vo
36 To
40 To
20 7o
20 To
20 Vo

6 V o
26 Vo
6 V o

- aucune L2,5 To
(Total supérieur à 100, plusieurs réponses Pouvant être données')

La première constatation qui se dégage des réponses est I'absence
de posit^ion dogmatique conceriant les fiontières drr secteur_public. Un

faibie pourc"ttiâg" dËs personnes interrogées (I0,5 Vo) se déclare hostileo
par principe, à loute nationalisation. De mêmeo très peu de personnes
(tZ,S Vo'| iraient opposées à un retour de tel ou tel service ou entreprise
au secteur privé 45.

Si I'on èxamine les secteurs < nationalisables )), on remarque d'abord
qu'aucun d'entre eux n'obtient la majorité absolue des suffrages. Les

fharmacies, qui arrivent en tête, recueillent un peu plus du tier,s d'opi-
irions favorabfes à leur nationalisation. La nationalisation des cliniques

45. L'attitude face aux nationalisations est extrêmement variable d'une caté'
soriJpioféislônneUé a-t;âutré. fË pôuicentage moyen d'opposition à.toute natio-
iàîi*iià" tii-àË-ib,S .z 

-pôui 
lenlembte dàs per-sonne,s 

-ay-ant 
participé à I'en-

â"è:t",--ùâiJ it itlein[ 80olo c[ez les agriculteur-s,63oto chez les cadres supérierrrs
eI les'oiôfessions libérales et 52o/o chez les artisans et les petits commerçants'
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privées et surtout de la médecine obtient nettement moins de suffrages,
ce qui confirme I'attachement des Français à I'exercice libéral de la
médecine 46. Les professions juridiques (avocats, notaires) arrivent en
deuxième position dans les souhaits de nationalisation. Ce sont surtout
les études de notaire que I'on souhaite voir nationalisero beaucoup de
personnes ayant souligné le mot notaire.

Les souhaits de retour au secteur privé concernent non seulement
des secteurs récemment nationalisés (bànques. assurances), mais aussi
une entreprise (Renault) nationalisée depuis 1945. Parmi les secteurs
non proposés dont les personnes souhaitent Ia nationalisation, deux sont
fréquemment cités : le service de distribution des eaux et les pompes
funèbres. En ce qui concerne les souhaits de retour au privé, les <r autres >r
secteurs les plus souvent cités par le public sont les < industries )) ou les
<< entreprises >.

_ Il semble donc que le public établisse une distinction entre d'une part
les services publics qui devraient relever de l'administration (la santé,
les services juridiques, l'éducation, la police...) et d'autre part le domaine
économique qui devrait échapper à I'eÀprise de I'administiation. La situa-
tio_n de monopole d'une entreprise ne paraît pas constituer un critère
valable de nationalisation.

<< A partir du moment où une seule entreprise existe dans un secteur
doactivité donné, pensez-vous qu'elle : >
- doit être nationalisée . 25,5 Vo
- peut rester privée .. . . 68 7o
- sans réponse 6,5 Vo

. _ On peut relever sur ce point une évolution de l'opinion publique.
A Ia même question, posée pàr la SOFRES en 1980, leJ Françaiis répin-
daient en majorrté (52_Vo) qu'une entreprise en situation de monopole
doit devenir publique a7.

_Cette _image doune administration-service public est confirmée par les
souhaits d'augmentation du nom-bre de fonctionnaires qui concernent en
priorité.-les services des hôpitaux, de la police, de ltéducation et des
P.T.T.48. Ces réponses indiquent la persiitance, dans I'opinion, d'une
image traditionnelle de I'administration centrée sur des activités de ser-
vices et dont les missions économiques n'apparaissent pas prioritaires.
Cette représentation s'applique aussi bien auÏ services de I'Etat qu'aux
administrations locales.

2'1 Lt DÉcENrRALrsArroN

La notion de décentralisation est ambiguë ; elle peut être comprise
dans un sens politique, administratif ou économique. Revêtant des signi-

46. Cf. enquête SOFRES, Le Noupel observateur,28 novembre l9gl.
47. <Le service public aujourd'hui>, Le Monâe, Dossiers et Documents,

octobre 1980.
48. Cf. supra, I* partie.
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fications multipleso elle est en outre chargée de connotations idéologiques
et culturelles. L'enquête, menée en1974, par C. Preiss et E. Sultan avait
révélé le faible impàct de la notion de déèentralisation dans le public ae.

Aujourd'hui, la décentralisation est devenue un des enjeux politiques
majeurs ; on peut alors se demander comment le thème est Perçu par
le public, ce que signifie pour lui la décentralisation.
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< La décentralisation, cela signifie pour vous en priorité: >r
- une augmentation des pouvoir des élus locaux
- un moyen de lutte contre le chômage
- un moyen de rapprocher I'administration des admi-

nistrés
- l'smflielation de la situation financière des collecti'

vités locales
- un moyen de < vivre au pays )) . . . .
- autre chose .
- sans réponse

29,5 %o
6,5 7o

25 Vo

9 T o
25,5 %o
L,5 vo
3 V o

Ces réponses montrent que la notion de décentralisation, comme
celle d'administration, n'a pas une signification économique dominante.
Le terme a avant tout une résonance administrative et politique. Parmi
les autres significations citées, les unes, les plus nombreuses, traduisent
les craintes des administrés quant aux effets de la décentralisation. Beau-
coup de personnes redoutent que la décentralisation ne signifie une aug-
mentation des impôts, un accroissement du nombre des fonctionnaires
et une politisation de I'administration. D'autres réponses font état de
doutes quant à I'efficacité de Ia décentralisation, certains estimant qu'elle
n'est qu-< un mot vide de sens )) ou ( une pure opération politicienne >.
Enfinf une troisième catégorie de réponses exprime les espoirs que suscite
la décentralisation : une administration plus rapide, plus responsable
et moins anonyme d'une part, une reconnaissance de la culture locale
et un accroissement de la conscience régionale d'autre part.

A travers les réponses spontanées, la décentralisation apparaît comme
une réalité très diffuseo aux multiples facettes. Le scepticisme et les
craintes proviennent surtout du fait que la décentralisation semble pergue
comme un changement interne à l'administration, sans retombée directe
sur la vie quotidienne des individus. Il faut toutefois souligner que^ la
décentralisation est un thème bien reçu par I'opinion publique. En effet,
toutes les réponses proposées par le questionnaire étaient positives; le
faible pourcentage des < autres réponses > indique a contrario que la
décentralisation a une bonne image de marque dans I'opinion.

La décentralisation signifie pour le public une augmentation des
pouvoirs des élus locaux, elle suscite aussi loespoir d'une administration
plus proche des citoyens. En ce sens, la commune apparaît comme le lieu
privilégié de la décentralisation.

49. Op. cit., p. 205.
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<< Estimez-vous que le meilleur niveau d'administration locale est : >
- le niveau communal . . . . 54 To
- le niveau départemental . . . . 29,5 Vo
- le niveau régional ll 7o
- sans réponse 5,5 To

De mêmeo le maire devrait être le principal bénéficiaire de la redis.
tribution des pouvoirs.

<< Si les choses devaient changer, quio selon vous, devrait avoir
le plus de pouvoirs: >
- le préfet (commissaire de la République)
- le maire

22 7o
32 Vo
lI Vo
L7 Vio
L4 Vo
4 7 o

- le président du conseil régional
- sans reDonse

Une question similaire avait été posée en L974 par la Cofremca s0.
Le maire arrivait alors nettement en tête, suivi du député, du préfet
et du conseiller général. Si le maire conserve toujours les préférences
du publico l'ordre de classement du préfet et du député est aujourd'hui
inversé. Cette inversion semble indiquer que le public conserve un certain
attachement à la fonction préfectorale. L'image du député, chargé de
défendre à Paris les intérêts de sa circonscription, ne paraît pas directe-
ment associée par le public à celle de la décentralisation.

'En 
définitive, par-delà les nuances et la diversité des opinions émises,

une cohérence globale se dégage de I'ensemble des réponses. Ainsi, les
réformes souhaitées par le public correspondent aux reproches qu'il
adresse à I'administration, lesquels déterminent son attitude face à eelle-ci.
Par ailleurs, il serait excessif de croire que les réponses ne font que
reproduire des stéréotypes, des clichés. En effet, il est intéressant d'obser-
ver que les réactions face aux réformes récentes confortent les représen-
tations traditionnelles de loadministration, mais montrent aussi que le
public noa pas une conception figée de I'organisation arlministrative.

*
* t

50. Ibid., p. 204.


