
INTERVENTIONS

Robert CHARLIER, Professeur éméri.te à I'Uniuersité d'e Paris II.

II faut se garder d.'une erreur, lréquemment cornrnise, dnns la façon
de se représenier la situation des usagers d,u senice public - ou plutôt
dansles façons. Car ces usogers semblent très d'ifférents les uns d'es autres,
noo seuie*ent par Ia nntire iles prestations qu'ils reçoioent, mais aussi
par les règles qui les régissent. Leur lien juriilique a7)ec I'ailministration
est très aàrié : certains ont, dans les seraices ilits ind,ustriels et comtner-
ciaur, ce que l'on appelle d,es << contrats >>, regard,és cortLtn'e d'e droit priaé
(E.D.F., G.D.F....) ; d'autres sont reconnus être dans une situation pure-
ment légale et réglementaire (téléspectateurs : ooir Conseil d"Etat, 27 ian'
aier 1961, Vannier). Et iI laut aussi penser à ceux que nous pouaons
appeler usagers << inilirects )), pour lesquels il ne pataît pas y aaoir de liens
jiidiques âaec l'ailministration, parce qu'ils ne sont pas ind'entifiables
inilioiduellement, mais qui - et c'est toute la population en lait -

bénéficient d,e la sécurité, de la santé, d,e l'esthétique, par l'effet ile I'insti'
tution de seraices d,e protection contre l'inttasion et la destruction, contre
Les mafaiteurs, contre la pollution ou l'enlaid.issenxent d.e I'enaitonnement.
Auec bien entendu, toutes sortes de situs,tions internt'éiliaires.

Mais, par-dessus ces d'ifférences, Ies ilépassant, les relntiuisant, une
idée générale s'irnpose, qui n'est pas encote toujours suffisarnm,ent aperçue.
Il eit en ellet fâ.cheux qu'on ttoie souoent l'usager et l'ad,ministrdteur
cofnfne deui êtres releaant de deux mond,es opposés. Cette représentation
est, littéralem,ent, ù la fois reflétée et renlorcée par Coutteline, catnpant
la silhouette ile Le Brige, oictime des mafiaçons adtninistratîoes et héros
de Ia << rouspétance >. Cette représentation a l'inconuénient de faire croire
que l'essentiel est dans le rapport, éaentuellement conflictuel, entre d,eux
p"rtooo"t : I'usager et l'ailministra.teuî. Or, Ioin d'être opposés, celuïlà
et celui-ci ont ce irait cont'n7.u.n, cette solid,arité entre eu* d,'être d,es organes
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rcnplissant des fonctions. L'ailministration n'est pas essentîellement au
seroice d,es personnes que sont les usagers; eIIe est daant tout au seroice
des fins, elle est laite pour que soient atteints certains buts. Et les usagers,
eux aussi, sont au seruice iles fins; ils en sont les incarnations. Ce sont
Ies lins qui se personnifient en eu& dnns leurs attentes, qui s'inposent
à traoers eux, qui leur dictent leurs rôles, quï lormulent leurs exigences
sous la forme des << besoins des usagers >>. Et quanil le seraice pubfic lait
iléfaut ou marche mal, ce n'est pas seulement le droit ile créance' de
Ilhgmme qu'est I'usager qui est méconnu, c'est k tin qui est mise en
échec; la situation est donc prolondément ilillérente de celle d.u client
d.'un comrnerce priaé. qui a à s'en plaindre.

C'est comme organe public que l'usager est sournh aux règlements du
seroice, à des instructions impérati.ues, à un pouuoir d,isciplinaire, qu'il est
parlois recruté contre son gré et, pl:u;s souuent, peut être réuoqué... Et cette
optique doit se retrouoer dans Ia d.étermination ile la nature juriilique et
du sens de la norme qui régit ses rapports aoec l'adminïstratiàn.

En matière de seruice public, Ia raison d,'être de la norme est d'être
l'erpression des impératils ile la fin à atteind.re cornrne étant une fin
supérieure commune ou cornnle étant un premier objectif, intermédiaire,
qui est un m,oyen pour tenilre à une lin supérieure cornrnune. Pour ces
raisons, iI répugne à. sa nature d.'être contractuelle. La notion de seruice
publin exige que la disposition correspondant le plus complàtement à ce
que réclame l'intêrêt Ie plus général l'etnporte sur tout le reste, y compris
sur les aolontés d,es partïculiers ou celles des étages inlériæurs de I'institution
publique.

Pour certains seruices, étant donné leur objet, Leur style, l'esprit ile
Ieurs techniques, leur passé d,'actiaités prtaées,-on a cru d,eooir ad,mettre
que leurs rapports auec leu.rs usagers étaient régis par d,es actes considérés
cornrne des contrats réputés de ilroit prioé et dont le contentieux est
judiciaire, Ies fakant ainsî ressernbler aux relations entre un ind,ustriel
ou un comnlerçant et son client - à peu près comme I'électorat, qui est
d.'abord une fonetion, est organisé sur Ie mod,e d,'un droit. Mais il y a d.ans
cette qualification d,e contrat de droit prioé quelque chose d'un peu arti-
ficiel et qui risque d,'être inadéquat, Le génie d,u contrdt e$ fail d.e liberté
(d.e contracter) et d'égalité (d,ans I'exercice de cette liberté). Ici, au
contraire, ces actes sont en réalité des inscriptions reçues et enserrées
dans un cadre de norrnes légales et réglementaïres, dont l'inspiration est
celle d,u seroice public. C'est ce caractère statutaire qui, heureusenlent,
reprend, déjà toute sa lorce pour autoriser les intéressés à inuoquer l'égalité
entre les usagerc (conseil d'Etat, 25 juin 1948, Société du Journal I'Auiore,)
et, quand les structures le permettent, à lormer des recours pour excès
de pouaoir pour obtenir Ie lonctionnement réguliær d,u seruice (conseil
d'Etat, 2I d,écembre 1906, Syndicat des propriétaires et habitants du quar.
tier Croix.de-Seguey Tivoli,) ainsi que piuràutoriser l'exploitant du seioice
à leur imposer des changements de tarils en cours d,'abonnem,ent (Cassa-
tion 4 mai I92I ).
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Soulwitons d,onc, en conclusion, pour Ie bon règlement de I'esprit, que
I'on uoie plus clnirement comne les choses d.oioent être, et non pe.s
seulement cornrne l'on croit qu'elles sont.

Céline WIENER, Conseiller technique au cabinet d.u secrétaire d.'Etat
à. la lonction publique et aun simplilications administratiues.

I'essaierai, cornrne nous y inoite l'intitulê de ce colloque, ile lier les
approches d.e Ia psychologie et de la science ailministrqtiûe en oous parlant
d,e I'ad.ministration oue par les usagers.

Cette irnage se prolile nettenùent au traners des réponses reçues à In
suite de Ia campagne organisée du 3 uu B d.écembre 1984 par le Secrétariat
d'Etat chargé d.e Ia fonction publique et d,es simplilications adninistratùoes,
sur Ie thème < Faites aboutir une iilée >. Il nous aaait paru que les meil-
Ieures suggestions d,e rélorme n'érnanent pas nécessairernent d,u sornmet,
et que les citoyens qui utilisent Ie seruice cotnrne les agents qui le font
lonctionner sont les rnieux placés pour connaître les problèmes rnal résolus
et pour proposer d.es solutions. 50 000 boîtes d.estinées à recueillir les sug-
gestions ont donc été d.isposées, pend.ant une semaine, d.ans les loeaur
ouoerts au public, ainsi que iles bulletins spéciaux permettant à la lois de
classer par ord,re d.e priorité diuers projets de réforme enuisagés par Ie
gouaernernent et d.e lormuler des propositions complémentaires.

Les résultats obtenus permettent, à mon sens, d.e d,égager troîs ensei-
gnenlents.

Le prernïer est I'inté.rêt gue manifeste Ie public pour son administra-
tion. Malgré la brièueté de la campagne, le peu d.e ternps d.ont disposaient
les responsables locaur pour Ia rnettre en place et Ia publicité relatiaement
discrète qui lui a été d,onnée, plus d,e 200 000 personnes ont lait connaître
leur prtorités et leurs suggestions, soit en déposant un bulletin, soit par
Iettre, soit au cours d,'une réunion d'information. Ce chiffre considérable
d,énontre que Ie senice public n'a pas perd.u son pouooir mobilisateur
des id,ées et d.es énergies, d,'autant plus que d,ans l'immense majorité des
réponses, le souci constructil est manifeste. On aurait pu craind,re que
Ia campagne n'onore les aannes aux reuendications personnelles ou cuté-
goielles, aux mises en cause d,e tous ord,res, tsoire à l'insulte. Il n'en
a rien été. A quelques e*ceptions près, Ies usagers ont préléré au mode
contestataire (<<Il est scand,aleur que...>) Ie style d,e la concertation
(<< Ie pense qu'on pourrait... >>, ou <Il sullirait d,e... pour am'êIiorer,
simplifier, accélérer... >>). Beaucoup ont lormulé plusieurs propositions,
soigneusernent classé.es por ministère. Certains ont exprimé un sentiment
d'ensemble sur I'ad,ministration et sur les causes de ses d,ysfonctionnements,
en des tertnes que renieraient pas les spécialistes. Et quelques tonction-
naires ont saisi l'occqsion. pour présenter des suggestions qui aaaient été
jusqu'alors bloquées par leur hiérarchie...


