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Les mots ne sont jamais indifférents I : véhiculant une certaine repré-
sentation du réel, qu'ils imposent comme vérité absolue et incontestable,
ils sont en même temps, et indissociablement, action sur le réel. Loordre
des mots vaut ordre des choses I la transmutation du réel, devenu par
la magie des mots accessible, visible, intelligible, uoest pas seulement
imaginaire : derrière les jeux et les conflits de mots se livre une guerre
permanente des significations, lourde d'effe.s sociaul tangibles. La substi-
tution du terme << usager > à celui d'< administré > pour désigner les
destinataires de I'action administrative n'est pas, dès lors, pur arti{ice ou
vaine incantation : cette euphénisation exprime bien une perception nou-
velle des rapports entre I'ad-ministration et son public, qu'il soagit de fixer
dans/par les mots et qui ne peut manquer 4" aqrlifier de quelque façon
les éguilibres administratifs.

A première vue pourtanto loinnovation est faible. Le terme d'usager
est en effet utilisé depuis le début du siècle pour qualifier la situation de
celui qui bénéficie de prestations administratives. L'apparition des termes
usager et serrsice public dans le vocabulaire juridique et politique a été
exactement concomittante ; et le lien qui les unit est tel que la formule
( usager de service public >> constitue un véritable syntagme ligé t le ser-
vice public ne connaît que des usagers, et les usagers ne sont tels que
parce qu'ils recourent aux services publics. Mais la condition d'usager n'a,

l. M. Foucault, Les mots et les choses, Gallimard, 1966.
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pendant longtemps, été considérée que eomme une simple variante du
statut plus général d'administré. Doune parto même si le rapport service
public-usagers a pris de plus en plus d'importance au fur et à mesure de
I'extension de la zone des activités prises en charge par I'arlministration,
il n'a pas pour autant épuisé les cas de figure possibles de la relation
administration-administrés : la prise en eompte de la diversité des situations
a conduit au contraire à établir une typologie des administrés, rangés en
< catégories > différentes selon la nature et l'intensité des coutacts qu'ils
entretiennent avec l'administration ; à côté des (( usagers > qui utilisent
les services, profitent des équipements que l'administration met à leur
disposition, il faut faire place aux << assujettis > (contribuableso incorpo.
rables, justiciables...) auxquels l'administration impose unilatéralement des
obligations et des contrainteso et aux < collaborateurs >>o dont I'administra-
tion utilise les aptitudes et les compétences 2. D'autre parto le particularisme
de la situation de I'usager est lui-même relatif : la relation entre le service
public et I'usager est sur-d,éterrninée par le modèle de relations adminis-
tration-administrés alors dominant, quoelle ne fait gue spécifier en en
reproduisant les caractéristiques essentielles ; comme I'assujettio I'usager
n'a pas réellement prise sur I'administration, et le cadre des rapports reste
foncièrement unilatéral. Les usagers ne sont donc qu'une catégorie d'admi-
nistrés parmi d'autres, et les principes de fonctionnement des services
publics excluent l'éventualité d'un authentique échange.

L'infléchissement récent du vocabulaire traduit au eontraire la volonté
explicite de faire de la relation service publie-usaget Le mod.èIe et Ia
matrtce des rapports 

"ntrs 
I'adyninistration et le public. La substitution

systématique, dans les textes et dans les discours, du terme ( usager ))
à celui dk administré r>, en dehors même du contexte traditionnel de
fourniture de prestations 3, vise à supprimer les connotations négatives
de dépendanceo de passivité et de sujétion attachées au vocable d'< ad*i-
nistré > et à promouvoir une relation nouvelle fondée sur l'échange et
le dialogue : le rapport administratif est censé mettre en présence, non
plus des supérieurs et des assujettiso mais < deux catégories de citoyens > 4
- les fonctionnaires et les usagers -, appelés à discuter sur un pied
d'égalité ; I'objectif est bel et bien de < transformer le paradigme admi-
nistration-administré, parafigme asymétrique et monologal, en celui
d'administré-administrant impliquant une interlocution et un partena-
riat > 5. La condition d'administré est. cette fois. subsumée dans un statut

2. Sur cette typologie, voir G. Mignot, P. d'Orsay, La machîne adminîstrative,
Seuil, 1968, pp.54 ss.

3. Voir par exemple le décret du 27 novembre 1983 sur les relations entre
I'administration et les usagers : H. Maisl, C. Wiener, J.M. Woehrling, < Un décret
ne fait pas le printemps ", A.l.D.A., 1984, pp. 137 ss.

4. A. Le Pors, Allocution du 2l octobre 1983 pour le dixième anniversaire de
la création du poste de médiateur.

5. R. Drai, " Le dialogue administratif ", in L,a communication administration-
administrés, P.U.F., 1983, p. 96.
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d'usager doté doune force attractive nouvelle, {ui condense- et exp-rime
les afuects essentiels de la relation administrative. Cette inflexion de la

représentation de loadministré est évidemment consécutive à I'adoption
des grandes loiso dites de la < troisième génération des droits de lohotn-e >r 6o

de Ë fin des années soixante-dix: la transformation profonde du contexte
des relations administration-administrés a frappé doobsolescence certaines
images liées au modèle administratif traditionnel ; I'ajustement du voca'

buhlire noest que la transcription de ces données nouvelles, qu'il contribue
à conforter et à légitimer.

Les effets de la promotion de I'usager sont cependant éguivogues :

si la substitution de I'usager à I'administré entraîne bien une nouvelle
représentation de la relation administrative (I), cette relation risque fort

d'être dénaturée et pervertie par certaines pesanteurs admiuistratives_qui
tendent à rendre I'usager captif (II) ; loémancipation de I'usager passe donc
par une modification àn profondeur de la logique d'action administrative 7,

mais qui oscille entre plusieurs conceptions possibles (III).

I. - DE L'ADMINISTRÉ A L'USAGER

Les voeables do<< administré > et do<< usager >> renvoient à des concep'
tions entièrement différentes de la relation administration-société. Le terme
dk administré > évogue I'imposition unilatérale doune domination et
impligue un modèle àdministiatif à base doautorité, doéloignement et de

contralnte : pris en charge, < géré > par I'administration, cible de son
actiono destinataire de ses normes, guadrillé par ses appareilso I'administré
est un objet passif, malléable et docile. Le terme d'<< usager > au contraire
évoque une ielation bilatérale d'échange et implique un modèle adminis-
tratil à base de réciprocitéo de proximité et de liberté : face aux éguiq-e'
ments que I'administration met à sa disposition, devant les services gu'elle
offre, lousager garde une faculté de choix, une distance critiqueo une
marge d'autonomie. Loimage de I'administré n'est que le- négatif de
I'omnipotenee administrative ; celle de I'usager est le révélateur de la

soumisiion de I'administration aux impératifs de sa fonction. Le glissement
d'une représentation à I'autre traduit donc loinfléchissement du rôle et
de la position sociale de loadministration et la transformation du sens
même de son institution.

6. A. Holleaux , R.F.A.P. n' 15, juillet-septelnbre !980, p. 5n. - .
Z. C. muiséiin (u GC rehtioriË avec le public dans Ies administrations finan-

cières : enieux intèrnes et limites du co-ntrôle organisationnel> Politiques. et
managemeit pubtic, 1984, n' 2, p. Æ) souligng justement I'interaction qui existe
ênire"È tdictiônaeinent'orgaiièatio'nnel eI la-nature des relations avec l'envi.
ronnement.
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A) Une noutselle conception d.e I'adninistration

La naissance de I'usager maïque le passage doune administration fondée
sur la puissance à une administration sous-tendue par le seraice. L'idée
de puissance a dominé jusqu'à la fin du XIX" siècle le système de rela-
tions entre loadministration et la société : elle constitue à la fois le fonde.
ment de la légitimité administrative et le cadre axiologique dans leguel
s'inscrit son action. Loadministration tire sa légitimité des moyens d'action
gu'elle met en (Euvre et qui I'investissent d'un statut social privilégié :
bras séculier de loEtato dont elle incarne la majesté et exprime h tàute
puissanceo elle est dotée d'une supériorité ontologigue et pratique par
rapport au reste de la société; et le droit administratifo conçu avant tout
coynme un droit de prérogatives et de privilèges, n'est lui-même que la
traduction de eette prééminence 8. Mais la puissance détermine auJsi un
certain mode d'e-rrise de I'administration sur la société : chargée de faire
régner I'ordre en imposant les disciplines nécessaires, I'arlministration
a pour fonction essentielle d'encadrer les comportements, en édictant des
obligations, en conférant des droits, en forgeant des interdits; elle ne
saurait en revanche, sauf exceptions très limitatives, prendre en eharge
la gestion directe doactivités, qui relève en principe dJla seule initiative
privée. Cette conception va être remise en àause àu début du siècle : en
faisant dépendre la légitimité arlministrative, non plus de I'invocation
d'une puissance étatique mythigueo mais de la satisfaction des << besoins
individuels et collectifs >>o la doctrine administrative transforme I'adminis-
tration en acteur du quotidien et en gérant du social e I le service public
justifie le développement doactivités iouvelles de prestation.

l) Le seraice

_ _ L'affirmation emphatigue de la suprématie administrative fait place
à la vision nouvelle d'une administration préposée au service du plbhc
et exclusivement soucieuse de répondre aux aspirations de tous ôrdres
des individus et des groupes. Loadministration n'èst plus là pour dominer
mais pour servir : à l'écoute permanente des administrés, elle est censée
être seulement préoccupée de leur bien-être, de leur épanouissement, de
leur bonheur; et les prérogatives gu'elle détient ne soni que le corollaire
et la contrepartie des obligations qui lui incornbent. S'effaçânt entièrement
derrière le service, la puissance sert à en assurer le bon accomplissement :
pour satisfaire les besoins collectifs, I'administration doit dlsposer des
moyens d'action nécessaires.

. 8. J. Chevalliir, < Les fondements idéologiques du droit administratif fran-
ç?ll', il_ Varia.tions autour de I'idëologie de l'intérêt général, Vol. 2, p.U.F.,
1979, p.32.

.9. J. Chevallier,- < Le service public : du mythe à la réalité >, proiet n" 188,
sept.-oct. 1984, p. 884.
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Cette vision est bien entendu au centre d.e lo<< école du service public >.

Pour Duguit, les actes des gouvernants s'imposent aux gouvernés, non

pur"" qo;ilr sont I'expressio; d'une soi-disant ( puissance- > souveraine

à'o' u'prétendu > Etai - simple coquille vide, pure entité < métaphysi'

qoe, j- mais dans la mesuie, et ïans l'93iqu9 m-esLre' où ils sont

Jonformes aux impératifs du << droit objectif >, coest-à-dire aux normes
juridiques issues dï la << conscience sociale ,r. O"o au cceur de ce droit

ôflectif il y a le service public : le devoir des gouvernants es_t de travailler

à ia réalisation et au déieloppement de la solidarité sociale 10, notamment

en prenant en charge les activités dointérêt général indispensables à la vie

colùctive. Le servicË pu-blic constitue donco pour l'école du service-publico

à la fois le fondemeni et la limite du pouvoir des gouvernants : la puis-

sance des gouvernants s'expligue par là nécessité de satisfaire les besoins

du publicÏl ; elle ne sauiaif allèr au'delà de ce gu'admet et exige la

"oori"i"rr"" 
sociale. Le pouvoir se transmue ainsi en fonctiono et < le droit de

commander se transfolrme en obligation de gérer > 12. Mais cette analyse

n'est pas loapanage de la seule éco--le du r"roi"" public. Pour_M. Hauriou

aussi i3, le service public constitue, à partir du moment où le pouvoir

administratif est < institué >, coest-à-dire << encadré par une organisation

soumise à une idée >>, le principe d'<< auto-limitation objective-> de la puis'

sance publigue; la pénétration de tous les rouages de I'organisation

admini-stratii" pu" l'iiée de service, érigée en ( gspri! de sa hiérarchie

et consigne de Jes agents >, aboutit en effet à la subordination progressive

de h pùssance au s-ervice : la principale préoccrrpatigl de-s agents publics

devieit << l'accomplissement de leur fonctiono c'est-à-dire de leur service >>

et le pouvoi" gu'ik détiennent n'est plus qu'un moyen de parvenir à ce

résultit. L'ensômble de la doctrine t? finiia par adhérer au thème du

service public, qui sera progressivement plomu au rang de concept de

base et ïe véritàble axiotne- du droit public : débarrassé de la critique

corrosive et potentiellement subversive de I'Etat sous'jacente à la pensée

de Duguito lô service public apparaît co-ae la caution du bon usag-e de

h puiÉance et la garântie ulfime de Ia légiti'nité administrative ; dissi'

p"it u les vieux fanTômes de la souveraineté illimitée et de la transcendance

âbsolue de la puissance publique >o le service public < a mis au clair I'idée

que I'adminisiration est-faite pour les administrés et non pour les gouver'

iants > ls. Mais cette promotion modi-fie aussi la conception des tâches

administratives.

- ro. r .o"g" i t ,Tra i tédei l ro i tconst i tu t ionnel ,Fontemoine,T.2,yéd. , |928,

pp.59{0.'"' 
ii."Ë' Bonnard, Précis éIémentaire de.dr.oi.t adm.inistratif ,.S.g"v' P26'p' 25;

L. Rolland, Précis élémentaire de droit adminisftatif, Dàlloz, 194-t, p'-z'.-''ii.'ô.-vfiè;;", -;$-r"i;é-p-"ttic-ôu 
àutggestion, d'un mvthe à--!'autre?>

s"riiè"-iuùiiè'èïitoerlès.-vteÉnlèi-ctrârtier, Eî. Emile Paul, 1981' p.327.- 
13. Frécis de droit adininistratif, Sirev 1927, ltr éd. p. 13-.
iq. Èf-memd- tt. 

-tiêiitrêtê*v',' 
riaite éÉmentaiie de droit administratif,

Rousseau, lG éd., p. 23.----i5. 
G1'Vêaêi,'"-Léi bases constitutionnelles du droit administratif u, E'D'C'E''

1954, p. 36.
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2) La prestation

L'idée de service appelle irrésistiblement eelle de prestation. Dès re
moment en effet où loadministration est invitée à orienter son action en
fonction des < besoins du public )), ses formes dointervention sociale
changent : les technigues tiaditionnelles doencadrement des comporte-
ments' qui exprimaient le pouvoir de ltadministration sur la roi"iété,
à, partir d'une position d'extéiiorité et de supérioritéo se révèlent inadap.
tées et insuffisantes ; ce que les administrés a-ttendent de loadministratioirn
c'est qu'elle leur__permette doobtenir des biens à des conditions plus
favorables que celles du marehé. Loadministration est ainsi amenéel au
nom de loimpératif de satisfaction des besoins sociaux t6o à soengager dans
la fourniture de prestations au publie ; et une pression continue"v! soexer-
cer en faveur de loextension de cette sphère de la gestion publique située
hors-marché. Présence attentive, protecirice et sécurlsante, I''admùistration
voit se reporter sur elle les demandes latentes et diffuses des individus
e_t d9s groupes : apparemment capable de répondre à tous les besoins,
de résoudre tous les problèmes, eil" fait face à un afflux d'exigences;
de tous côtés, on réclame son intervention pour accéder à la consommation
de certains biens jusqu'alors placés hors àoatteinte.

. Ainsi, Ia prescription tend-elle à faire place à la prestation 17. L'admi.
nistration se présente désormais, moins sous la forme de manifestations
d'autorité qu'à travers la gestion d'activités sociales concrètes ; d'instance
de commandement et de contrainte, elle se transforme en dispensatrice
de faveurs et de bienfaits. comme le dit Duguit 18, ( les go'uvernants
ne sont plus Jes organes d'une personne publiquJ qui commanle ; irs sont
les gérants il'affaires de la collectivité >. L'avéneirent de cette adminis-
tration, gestionnaire du guotidien et prestataire de service, qui donne
à voir un Etat < au concrer >> 190 << sans qualités >r 200 immanent ei non plus
transcendant à Ia société civile, modifie profondément les termes du
r.apport avec le public : les administrés deviennent des ( usageïs âyant
des relations particulières et légitimes avec tel ou tel service public suivant

16. La théorie du service public repose plus que jamais dans la doctrine
contemporaine sur la problématique de's besôins sôciarii : è'esi àinsi que pour
A. de Laubadère (Traitè de_droit àamùiitrâiy-, fô-é-i, * tia. isd+, Ë."eaË _ revupar J.c. Yénézia et Y. Gagdemet) -* une activiîê aèviéni 

"" 
sdl;é'Ëittiè toriàùË

les po.uvoirs.publics décident dé I'assumer pour donnér iatiilaètio'nâ-ttn b"tàtnoonr lls estrme-nt qu'il serait, sans cette prise en mains, insatisfait ou insuffi$amment_satisfaitr et pour J. Rivero (Précls de droit administratif, lt éd,.
PgLtL' 1?91_q: 44e) o créèr un service rgÈric, C'esi-ariirrnei-ô6 i;l;Ëéi e"neiàiserart c.ompromts en cas de non-satisfaction du besoin sôclal correspôndant
et que l'intervention d'une personne publique est indispensa6ie pôur v pôurvoirl
iSur_cette probléma-tiqlf, ygrir dlji M. Ha;riou,-;p. crt., p. z.+t.

. 17. Comme le dit G. Yg9.l 
-(oS. 

cit., .p. 251', -ytà'ièglêhentation de potice
.o.qgl" 

p* voie de prescriptions i ie servièe bubtic 
'opéïè- 

iài-"ô:Ë'aË presta.
UOnS D.

18. Op. cît., p.66.
19. J_. PaCioleau, P.U.F., 1982.
20. C. Gilbert, G. Saez, P.U.F., 1982.
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Ie type de prestations attendues > 2l : I'infléchissement du sens de loinsti-
tution administrative coincide donc avec l'émergence d'une nouvelle
représentation de loadministré.

B) Une nouaelle représentation de l'administré

Loadtninistration de puissance ne connaissait que des assujettis: placé
en situation d'infériorité radicale par rapport à une institution bénéficiant
d'une légitimité incontestable et pourvue des attributs élémentaires de
la puissance, I'administré était voué à I'obéissance. Incapable d'échapper
à la main de fer d'une administration dotée du pouvoir de lui imposer
des obligations par voie d'autorité et sans son consentement? il était
contraint de se conformer à ses prescriptions sous peine de sanction; et
I'existence d'un juge administratif n'était pas à elle seule suffisante pour
modifier ce contexte de sujétion et de dépendance22. Si des garanties ont
été progressivement conguises contre loadministration, la véritable réha-
bilitation de la situation de I'administré est liée à la promotion d'une
administration de service : tenue de satisfaire les besoins du public,
loarltninistration noa plus en face d'elle des assujettis passifs et docilesn
mais des usagers exigeants et revendicatifs.

l) La position d,'usager

Utilisant les services gue loadministration met à sa fisposition, recou-
rant aux prestations qu'elle lui offre, I'usager apparaît coynyne le bénéfi-
cÏaire de I'action arlrninislrrlive a : il ne subit pas comme loassujetti
I'imposition unilatérale de disciplines administratives gui restreignent sa
marge d'autonomie et limitent sa liberté de comportement, mais tire au
contraire profit d'une gestion qui satisfait ses besoins et lui procure
certains avantages ; il y a done inuersion du sens de la relation à I'admi-
nistration, puisque les attentes légitimes de résultat sont désormais celles
de lousager vis-à-vis des services publics, et non plus celles de loadminis-
tration à l'égard des assujettis.

La position d'usager recouvre néanmoins en pratique plusieurs types
de situations possibles 24. L'usager ilirect est celui qui entre en contact

4t

21. L. Nizard, < A propos de la notion de service public : mythes étatiques
et représentations sociales ", MëL. Eisenmann, Cujas 1974, p.96.

22. Comme le dit L. Rolland (op. cit., p. 6), le français n'était que < théori-
quement un citoyenr au début du XIX'siècle; en fait oil était un suiet el
se comDortait comme tel ".23. Voir par exemple l'article 50 de la loi du 26 janvier 1984 sur I'enseigne.
ment supérieur: c Les usagers du service public de l'enseignement supérieur sont
les bénéficiaires des services d'enseignement, de recherche et de diffusion des
connaissances r.

24. Typologie esquissée par R. Bonnard, op. cit., p. 360, et reprise par
M. Waline, Dr'oit administraiif, Sirey, 8" éd. 1958, p. 622, et J. Rivero, op, cit.,
pp. 458459.
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avec un service public pour bénéficier de ses prestationso dans les condi-
tions fixées par un statut ou par un contrat: le rapport noué avec le
service public est individualisé et bilatéral ; la prestation est fournie moyen-
nant le versement d'une contrepartie matérielle. Lousage direct implique
un acte positif par lequel l'intéressé demande à bénéficier des prestations
et entre du même coup dans le ressort du service public : alors que
I'administration n'a pas le choix d'offrir ou de ne pas offrir le service,
loadministré peut, au moins en théorie, décider d'y recourir ou de ne pas
y recourir selon I'avantage qu'il y trouve ; loécart entre le champ << actuel >r
et le champ < potentiel > 25 des usagers directs est fonction des possibilités
de < désertion > qui leur sont laissées. Mais lousager du service public
peut être aussi un simple bénéficiaire ind.irect : il tire profit du service
publico mais sans pour autant entretenir des rapports individualisés et
formalisés avec lui. C'est ainsi que le fonctionnement doun service public
peut comporter, en dehors des prestations fournies aux usagers directs,
des retombées positives pour d'autres catégories de citoyens ; et de mêmeo
la fréguentation de certains équipements (routes), mis à la disposition
du public en général, procure une série d'avantages indirects aux utilisa-
teurs. Enfino les services publics destinés à la collectivité tout entière
(défense, police) ne connaissent qu'un usage collectil : par essence indivi-
sibles, les biens quoils produisent sont consommés en totalité par tous les
individus; leurs coûts et leurs avantages ne peuvent être individualisés.

Cette typologie fait ressortir la ililt'érenciation et la fragmentation des
systèmes de relations entre loadministration et son public : alors que
l'assujetti se trouvait face à un appareil administratif massif, compact,
fonctionnant apparemment d'un seul tenant, I'usager est amené à entrete-
nir des rapports très diversifiés avec des segments administratifs multipleso
ayant chacun leur clientèle et leur principe d'action spécifigues. Découpée
en services publicso I'administration se révèle démultipliée et divisée : elle
apprend à être dénommée << au pluriel > % ; et une proximité nouvelle
tend à soétablir avec I'usager.

2\ Le statut d'usager

La rupture avec le contexte traditionnel d'assujetissement se traduit,
sur le plan juridique, par I'octroi à I'usager de garanties gui non seule-
ment le protègent contre I'arbitraire administratifo mais encore lui donnent
un droit de regard, une capacité d'emptise sur le fonctionnement de
I'administrationn : la < loi du service )) 28, qui désormais domine toute

25. M.C. Henry-Meininger, < La participation des usagers >, R.F.A.P. --' 26,
1983, pp. 193-194.

26. L. Nizard, op. cit.,p.96.
27. Comme le soulignait R. Bonnard, puisque les services publics sont

organisés pour satisfaire les besoins des usagers, ceux-ci < ne peuvent rester
des 1i-er_s étrangers à leur fonctionnement > (op. cit., p. 359).

28. L. Duguit, op. cit.,p.1l.
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la gestion publique, signifie que lousager a des droits à faire valoir vis-à-vis
de loarl-inistration et quoil dispose de moyens d.'action pour les mettre
en (Euvre: en amenant I'administration < à agir comme elle le doit > 29 ;
les obligations de service public ne sont donc que l'envets d'un statut
positif de I'usager qu'elles transcrivent en termes de contrainte pour
I'administration.

Le noyau dur de ce régime de seroice public 300 commun à loensemlle
des activités gérées par I'administrationo sera cristallisé au début du siècle
à partir des trois grands principes de < continuité >, dk égalité ) et de
<< mutabilité > systématisés par L. Rolland : parce qu'ils sont préposés
à la satisfaction des besoins du public, les services publics sont tenus de
fonctionner de manière régulière et continue heurts, sans à-coups,
sans arrêts ) - dans des conditions égales pour tous, et leurs règles de
fonctionnement doivent pouvoir être modifiées à tout moment par I'autorité
compétente ; souvent complété par le principe de < neutralité >o plus
rarement par celui de la < gratuité ,, 31, le régime de service public est
donc congu comme un moyen d'imposer à I'administration certaines
normes, certaines disciplines de fonctionnement, pour le profit global des
usagers - m$ms si les conséquences peuvent être négatives pour certains
d'entre eux. Diverses voies procédurales, ouveïtes tantôt devant les juri'
dictions arlrninistratives tantôt devant les juridictions judiciaires' per-
mettent à I'usager de contraindre I'administration au respect de ces
principes. Lousager apparaît ainsi, à la différence de loassujettio comme
un < sujet de droits >, capable de discuter avec I'administration et de la
contraindre à offrir certaines prestations.

Le concept d'usager traduit donc bien I'avènement dnune nouvelle
représentation de la relation entre l'administration et les citoyens: le
développement doune administration < de service >r transforme I'administré
d'objet passifo aboulique et docile en sujet actif, volontaire et rétif;
I'usager n'est plus seulement coynrne l'assujetti ane surlace d,'inscription
des disciplines administratives mais le rétérent ultime de loaction admi-
nistrative. Le développement continu des services publics donnera à cette
représentation une importance croissante : I'administré se métamorphosant
de plus en plus en usager, la relation entre I'administration et le public
tend à basculer vers ce modèle plus souple et plus tolérant; et la suPpres-
sion pure et simple du concept dk administré > au profit de celui dk usa'
ger D ne fait à première vue que prendre acte de cette évolution. Cependant,
les rapports réels entre les services publics et leurs usagers ne coincident
qu'en partie avec I'image qui en est donnée : la promotion du service
noa pas suffi à exorciser la puissance qu'elle a au contraire contribué

43

29. L. Rolland. oo. cit.. o. TI2.
30. Voir J. Chevalliei,- o Les droits du consommateur usager de service

public", Droit social ln5:,pp.75 ss. et J. du Bois de Gaudusson, L'usager du
serr:ice public administratif ,L.G.D.J., Coll. Bibl. Droit public 1974.

31. M. Haurioa (op. cit. pp. 16-17) pour qui le service public " organisé pour
rendre service dans une pensée de bienveillance " était en principe gratuit.
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à parer doune légitimité nouvelle 32 ; et derrière I'usager-captif, soumis
plutôt qu'il ne commande au service publico se profile le spectre d.e
l'administré.

II. - L'USAGER CAPTIF

La mystique du service public repose sut la figure de l'usager-roi : la
satisfaction des usagers est la norme qui commande toute I'action admi-
nistrative et conditionne sa légitimité ; I'administration est tenue d'être
en permanence à leur écouteo afin de répondre le mieux possible à la
diversité de leurs besoins, de leurs attentes, de leurs aspirations. Oro cette
représentationo qui est à la base de toute la déontologie administrativeo
est contredite par I'analyse des conditions concrètes de fonctionnement
des services publics : Ia fréguentation des services publics est perçue souvent
davantage comme une contrainte que comme un bienfait ; peu sensibles
et faiblement réceptifs aux sollicitations du publico les services publics
tendeut à orienter leur action en fonction de variables qui leur sont
propres et à dicter Ieur loi à leurs usagers. La figure de lousager.roi
recouvre ainsi la réalité moins glorieuse de l'usager-captil, placé à
loinstar de I'assujetti à la merci d'une administration omnipotente : la
prestation devient le vecteur doune domination doautant plus efficace
qu'elle est plus latente.

Ce retournement est favorisé par le particularisme du statut des
services publics : loin d'éliminer la puissance, le service prend appui sur
elle pour soassurer un << marché captif > ; dans le service, c'est encore
la puissance gui parleo interdisant par là.même loexistence d'un véritable
échange. Mais ce glissement est encore légitimé par une construction
idéologique gui fait de I'administration le garant et le défenseur de
lointérêt général. A cet égard, il faut relever l'équivoque qui plane sur
le sens même de I'institution du service public. Si le service est préposé
à la satisfaction des << besoins >>o c'est en tant, et dans la mesure oùo ces
besoins sont ( d'intérêt général >>: l'intérêt général constitue dès lors
à la fois le fihre indispensable pour décanter les besoins et circonscrire
le champ légitime de la gestion publique et la boussole qui doit guider
les services publics dans leur fonctionnement concret. Coest donc I'intérêt
général et non la satisfaction des usagers qui est en dernière instance
la norme à laguelle les services publics doivent se référer: au nom de
lointérêt gên&al, ils sont fondés à prendre des mesures éventuellement
contraires aux intérêts spécifiques et catégoriels de leurs usagers, gui
sont tenus de s'effacer I mais, comme seule loadministration dispose de
la clairvoyance et de la lucidité nécessaires pour dégager I'iniérêt général,

32. J. Chevallier,Proiet, op. cit., pp. 885-886.
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la suprématie de celui-ci revient en fin de compte à légitimer la primauté
de l'offre (administrative) sur la demande (sociale), en plaçant I'usager sous
la coupe des services publics.

A) La contrainte sous-jacente

La liberté de choix constitue une variable essentielle dans une rela'
tion 33. La caractéristique essentielle de la situation de l'usager est préci-
sément de disposer, en principe, de cette libertéo alors que l'assujetti se
voit imposer au contraire des obligations sans son consentement. Cependant'
l'étude des différents services publics montre queo si le type de contacts
avec les usagers est très variable, l'élément de contrainte noest jamais
totalement absent : d'une part, la suppression du vocable dk administré >
n'a pas fait disparaître les situations concrètes de dépendance I d'autre
part, comme I'avait parfaitement vu NI. Hauriou 340 dans I'organisation
des services chargés de fournir des prestations, ( il apparaît toujours
quelque contrainte qui révèle le droit de domination )) - soit que cer-
taines disciplines soient imposées arr:( usagers, soit que le statut mono-
polistigue fausse la liberté de choix.

I) Le contexte d.e dépendance

Le caractère attractif du terme dk usager > ne doit pas faire illusion :
la fourniture de prestations n'est pas le seul mode possible d'intervention
de I'administration dans la vie sociale ; et la relation entre I'adminis'
tration et le pullic resteo dans une série d'hypothèseso fondée sur la
contrainte. D'abord, I'adrninistré n'est, comme par le passé, quoun
assujetti lorsqu'il subit I'imposition de normes édictées unilatéralement
par I'administration : oro I'existence individuelle tend à être encadrée par
un réseau toujours plus serré et dense de règles qui ne se contentent plus
de fixer les interdits mais prescrivent I'adoption de certains comporte'
ments ; et cette profusion normative crée les conditions d'un nouvel
assujettissement. Mais il arrive aussi que loadministration exige de
loadministréo devenu redevable, une contribution, matérielle ou person'
nelle, positive? sous peine de sanction. Soumis au prélèvement du fisco
le contribuable est le type même du redevable : sans doute les sommes aiusi
versées sont-elles affectées au financement de services ; mais il noy a pas
pour le contribuable de lien direct entre prélèvement et prestation. Dans
I'armée, la contribution prend la forme d'une << participation'forcée > par
le biais de la conscription ou des sujétions imposées au titre de la défense :
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33. En ce sens R. Laufer, A. Burlaud (Management public, Dalloz 1980,
pp. 79 ss.), qui esquissent une intéressante typologie des rapports entre I'admi'
nistration ef I'administré, selon le choix respectif laissé à l'un etlou à I'autre.

34. Op.cit . ,  p.444, note l .
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on se trouve toujours dans un contexte de fourniture de prestations ; mais
cette fois, coest le redevable qui y est contraint et loadministration qui en
bénéficie. Pour la police et la justice 34 bis) la relation est plus complexe
et en partie réversible : loadministré est en effet, tantôt le destinataire,
tantôt le bénéficiaire de la puissance mise en æuvre par ces services.
La contrainte administrative pèse donc plus lourdement sur le redevableo
qui est tenu d'accomplir, pour le compte de I'administration, des actes
positifs; et sa collaboration est requise à tous les niveaux pour faciliter
I'irnposition du pouvoir administratif : en remplissant des < déclara-
tions > 350 par lesquelles il se fait connaître de I'administration et lui
fournit les informations quoelle demande, en se soumettant docilement
aux << enguêtes )) et << vérifications > destinées à en garantir la sincérité,
le redevable est amené à participer activement à son propre contrôle 36.
Cette participation contribue ainsi à la soci.alisation de I'administréo en
diminuant I'ampleur des réactions de rejet et en favorisant I'acceptation
des disciplines administratives.

La dépendance crée en effet des rapports tendus et souvent conflictuels
entre administration et adrninistr6r 37. l'administré oscille entre la sou-
m,ission désabusée et la transgressron cynique. La soumission est généra-
lement liée à la conviction qu'il est impossible, nuisible ou dangereux
de chercher à se soustraire à I'emprise administrative : l'administré se plie
aux exigences imposées par I'administration parce gu'il considère qu'il
ne peut faire autrement, ou parce que la désobéissance serait trop coûteuse.
Cette soumission s'accompagne fréquemment d'un sentiment diffus
d'anxiétéo doinsécurité et de culpabilité : craignant perpétuellement de
( ne pas être en règle >, redoutant d'être << pris en faute >>, I'administré
en vient à adopter une << conduite rigide-perfectionniste >r 38, en cherchant
à satisfaire le mieux possible les attentes présumées de I'administration.
Mais I'ad'ninistré peui aussi soefforcer d'Echapper à I'emprise adminis-
trativeo par l'évasion, la fuite ou la fraude - comportements que
I'administration ne peut combattre qu'en renforçant I'intensité et en
améliorant I'efficacité des contrôles sur les assujettis ; quant aux conduites
de rupture, qui créent une brèche dans la normalité, elles appellent
la répression, dont le coût social est élevé. Pour sa parto le fonctionnaire

34 bis. Voir M. Dorwling-Carter, " Le justiciable face à I'institution judi-
ciaire ", infra.

35. Le principe déclaratif est à la base de l'impôt sur le revenu.
36-. C'est ainsi qu'en participant à la vérification fiscale, dans I'espoir de

. se faire entendre r du contrôleur, le contribuable devient, bon gré, mal gré,
un " auxiliaire du fisc > (T. Lambert, Vérilication fiscale personnellé, Economica
1984 et " le contribuable face à I'administràtion fiscâle ", iifra).

37. La vérification fiscale est ainsi éprouvante pour les deux parties : le
contribuable vérifié se sentant suspecté et le vérificateur se deirant d'être
méfiarrt, les rapports sont par nature < conflictuels et soupçonneux > (T. Lambert,
op. cit.).
_ 38,. I.F.SÀ., Le dialogue écrit administration-administrés, La Documentation
française 1981, p. 55.
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oscille entre un autorttartsme soupçonneux et un paternalisme bienveil.
lant : s'identifiant à la loi, il peut exhiler sa puissance de manière osten-
tatoireo en exigeant de I'administré une parfaite dociilté ; mais il peut
chercher aussi à établir un contact plus direct et plus humain. Loadoption
de tel ou tel type de comportement dépend de la nature des fonctions,
du degré de proximité par rapport au public et aussi de la distance prise
par rapport au rôle 39. Mais la contrainte est perceptible aussi en dehors
de ce contexte de dépendance.

2) L'imposition de d.isciplines

Disposant en plopre d'un domaine dointervention et d'action guoil
stefforce de préserver de toute intrusion extérieureo gérant une ( popu-
lation > déterminée, à qui il fournit prestations et services, relevant de
professionnelso gui se prévalent d'un savoir spécialisé et sont unis par
une forte solidarité corporative, le service public tend à se transformer
insensiblement en une authentique institution4ï. Cette transformation
influe sur la nature du lien avec les usagers. Lousager n'est plus en réelle
position doextériorité par rapport au service public: bénéficiant de ses
prestationso il entre dans sa zone d'influence, passe sous son contrôleo
relève de sa ( souveraineté > ; il devient le ressortissont d'une institution
gui le prend en charge mais aussi, et dans le même temps? loassujettit 40bis.

Traitant ses usagers comme un < cheptel >r 41 à nourriro à éduquer, à soi-
gner, le service public les marque de son empreinte : sous couvert et à
I'occasion de la fourniture de prestations, il leur impose un ensemble
de disciplines ; pris dans les rêts de I'institutiono les usagers sont soumis
à une action continue, sans relâche mais silencieuse, de normalisation,
visant à obtenir d'eux certains types de comportements.

La contrainte institutionnelle est explicite dans les services de gardien-
nage de la déviance (prison, hôpital psychiatrique): I'incarcérationo
lointernement ne sont pas voulus mais subis, et vécus comme contrainte I
la prestation se confond avec l'imposition des normes institutionnelles.
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39. C. Musselin dresse ainsi une typologie des comportements spécifiques
des fonctionnaires des finances, en distinguant les < assiégés r, soumis aux récri-
minations du public, les . arrangeurs r, chargés de répondre aux demandes des
usagers, les n iépressifs >, chargés des tâches de vérification et de contrô-le, les
. bureaucrates insatisfaits u, les o vendeurs et commerciaux u, les < conseillers >
(op. cit.).- 

40. J. Chevallier, u L'analyse institutionnelle u, in L'institution, P.U.F. 1981,
pp. 14-15.

40 bis. Assujettissement parfaitement traduit sur le plan juridique par la
notion de n mésure d'ordre intérieur > : l'institution dispose sur ses ressortis-
sants d'un pouvoir 

" disciplinaire >, dont le juge se refuse à contrôler l'exercice
(Voir M. Hecquart-Théron, * De la mesure d'ordre intérieur u, A.J.D.A. 1981,
pp. 235 ss.).

41. Selon l'heureuse formule de T. Gaudin (o Les institutions >, in L'analyse
institutionnelle en crise, Pour no 62/63,nov-déc. 1978, p,7.
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fl noest dès lors pas su{prenant qu'on y retrouve, sous la forme paroxystigue
due à I'enfermement, les comportements caractéristiques du contexte
d'assujettissement I d'un côté, la certitude due au savoiro au pouvoir, à la
liberté I de I'autreo le sentiment aigu d'ignorance, de dépossession de soi,
de dépendanss 4l bis. Le fossé est profondo la distance infranehissable,
l'échange inconcevable entre les agents et les clients de I'institution. Mais
tous les ressortissants subissento à des degrés divers selon la nature, la
fréquence et I'intensité de leurs contacts avec le service public, la même
emprise institutionnelle. Cette emprise est forte dans I'arméeo qui pratique
elle aussi I'enfermement mais sans coupure complète avec le monde
extérieur, et I'hôpital, où le malade fait I'expérience, souvent traumatisanteo
doune soumission totale au pouvoir médical et d'une dépossession partielle
et temporaire de son identité az ; elle est évidente à l'école, qui inculque
aux en-fantsr par un apprentissage quotidien, les valeurs fondamentales
sur lesquelles repose I'ordre social ; elle noest enfin jamais absente des
diverses institutions culturelles et sociales que lousager est amené à fré-
quenter. Dans tous les caso la participation ne peut quJ contribuer à assurer
un meilleur contrôle des comportements, par la voie de loauto-discipline
des usagers.

3) L'obligation de fréquentation

L'obligation de fréquentation noimplique pas que les citoyens soient
tenus de recourir aux services publics ; elle signifie seulement que, s'ils
veulent obtenir certaines prestations, acguérir certains biens, ils sont
contraints de passer par leur intermédiaire. Certains services publics
disposent ainsi d'un monopole juridiguement garanti, soit pour la totalitéo
soit pour une frange seulement de leur activité (sécurité sociale, poste,
électricité...), ce qui prive leurs usagers de toute liberté de choix. Doautres
en revanche sont exposés à la concurrence privée, ce qui les oblige appa-
remment à tenir compte des contraintes d'un marché ouvert. Cette
distinction est néanmoins en partie factice 43 : tous les services publics,
quels qu'ils soiento bénéficient d'un statut ntonopolistique; dotés de privi-
lèges divers, ayant I'exclusivité de certains moyens d'actiono disposant de
sources particulières de financement (ressources fiscales ou parafiscales,
subventions...), ils ne sont jamais placés exactement dans la même situation
que les entreprises privées. Fournissant des prestations à des conditions
généralement plus favorables que leurs concurrents, ils sont assurés d'une

4l &is. Voir la contribution de G. Soulier (u Le décloisonnement de Ia
prison"), infra.

42. P. Braud, < Science politique et santé publique 
" in Etudes de droit

et d'économie de Ia santé. Economica 1982, p.7l ; E. Walton, s Hospitalisé, insti-
tution hospitalière et pouvoir médical >, Thèse, Amiens, 1985.

43. Voir J. Chevallier, " Le pouvoir de monopole et le droit administratif
français D, R.D.P. 1974, pp. 85 ss.
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clientèIe stable et captioe. Comme le montre A.O. Hivschmann ff, les

possililités de < déserlion >> (exit) des biens publics sont beauco,tp pl5

ii-ité"r que pour les biens privés ; aussi les usagers non satisfaits ont-ils

recours dô p"3fét"tr"e à la <lrise tle parole >, à la ( protesJation>_Qtoice').
Le service public tend donô irrésistiblement au monopole, -en.dépit du

point de vïe des théoriciens de l'école du service public 45 ; et ce

monopole va favoriser la dictature de I'offre.

B) La d,ictature d,e l'of fre

La situation monopolistique engendre nécessairement' Pêrce qu'elle

donne I'assurance d'un < marché captif >, une relative indifférence aux

réactions de la clientèle et la mise en avant des intérêts de I'institution :

la suprématie théorigue de la demande tend à faire place à la < dictature

de làffre >>. Cette .i di"tuto"u ) est attestée d'emblée par le mode de

contact avec les usagers: au lieu doaller au devant des usagers, en se

montrant attentionnéi, empressés, prévenants, les services publics soeffor-

cent de les tenir à distanôe, en dépersonnalisant autant que possible la

relation. Mais le traitement ainsi réservé aux usagers n'est que le révé'

lateur d'une inversion plus profonde du rapport entre I'offre et la

demande : non seulement lJ prestation est davantage imposée -gue
négociée, mais encore les services publics tendent à structurer leur

clientèle en fonction d'impératiÏs qui leur sont propres.

L\ La mise à distance d.e l'usager

La fourniture de prestations implique un contact directo permanent.
guotidien avec le public. Le service public ne se borne- Put- à édictero

du haut de son infinie sagesse, des prescriptions visant à régir la conduite

des administrés : il assuie la gestion d'une série d'activités conerètes et

matérielles, destinées à une clientèle; par essence extravertio le service

public noexiste que d.ansf par la relation qui I'unit à ses usagers. Alors-que 
les assujetti! peuvent être tenus à fistanceo les usagers_ sont- inévita'

Ëlement présents dàns toute activité de service public. Cepend:nt, la réalité

est plus complexe ; le modèle adrninistratif traditionnelo fondé sur

I'assrijettissemônt, tend en effet à contaminer le fonctionnement des ser-

vices 
-publics 

: Ia distance réapparaît au cceur du ser-vice pïblic: dans la

-"$"à oir la fourniture de prestations se fait selon des modalités stricte'

ment réglementées, et à partir d'une séparation rigoureuse des rôles de

chacun.

44. Etdt, voice and Loyalty.
.ij: Fili r-.- Dugult-(ill, 

-p. 
63), .le caractère de -service public. n'implique

pas iË mo"opôtJàri ÈioÈii âes goriiernants... Il n'y a d'ailleurs d'activité sociale
qui ne puisse être exercée par des particuliers D.
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La distance est particulièrement nette dans tous les cas où le service
public ne connaît gue de simples utilisateurs, à gui il fournit des presta.
tions ponctuelles, stéréotypéeso répétitives. La relation très pauvré, très
prosaiqueo ,très < machinique >r, qui se noue alors se limite à un simple
processus de demande/réponse : I'usager prend langue avec le service
public pour obtenir une prestation précise, standardisée; le fonctionnaire
répo-nd à cette demande après avoir vérifié que I'usager remplit les
conditions fixées. Le contact s'établit à partir de dispositifs fonàés sur
la__ségrégation, la dépersonnalisation, le formalisme. Lô guichet constitue
I'illustration la plus parfaite de ce mode de contact : < barrière > matérielle
mais aussi symbolique 46 entre I'usager et I'agento le guichet évoque
irrésistiblement le contexte d'assujetissement I placé en position de qué.
mandeur et de solliciteuro I'usager est soumis àu bon.vouloir de I'agént.
Les- comportements respectifs des uns et des autres montrent bien que,
toulEg la prestation, la relation reste à base d'assujettissement : à I'agràssi-
vité d'usagers, qui se sentent infériorisés et infantiliséso répond I'insatis-
faction des agents, exposés aux récriminations du public, q.ti ru pergoivent
comme < assiégés >> et soefforcent de maintenir une distance protectrice.
Le forrnulaire représente un moyen plus subtil et aussi plus 

-radical 
de

mise à distance de lousager : le contact physique fisparaîi complètement
au profit de l'écrit, par lequel transitent, dans un sens des info-rmations,
dans I'autre des flux financiers I lousager et loagent noétanto I'un pour
I'autre, que des correspondants anonymes, sans visage, la relation se tïouve
entièrement déshumanisée. Mais, là encore, derrière la néantisation de
I'usager se lit l'affirmation de la suprématie administrative.

La mise à distance ne saurait être poussée aussi loin dans les services
publics qui prennent en charge les usagers : l'imposition des disciplines
institutionnelles exige au contraire une proximité, qt:i est la condition
même d'une socialisation réussie. Mais la distanciation passe alors par
une stricte différenciation des rôles des uns et des autres: professionnlh
du s_ervice public, les agents, censés avoir le monopole âu savoir, le
privilège de la compétencee ont la faculté doétabliro pàr voie d,autorité,
des obligations à la charge des ressortissants de loinstitution et d'en imposer

l"-- "grp"g,, 
arr besoin par le recours à la force i privés de toute capàcité

d'initiative, les usagers sont tenus au contraire de subir docilement ltncul-
cation des disciplin-es institutionnelles a7. Le clivage agents/clients prend
alors une portée beaucoup plus rigoureuse, puisqué fondée sur une
d,ifférence quasi ontologigue entre normalisateurs it normalisés. Cette
distanciation crée les conditions propices à loinstauration d'une véritable
filière inversée.

46. H. Desr.oche, Leg mythes.?dministratifs, p.U.F. 1966, p. 148..r/. < L'analyse rnstltutronnelle >, op. cit,, p. 41.
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2) La lilièreinuersée

Par la formule de < filière inversée ), J.K. Galbraith 48 a entendu
mettre en évidence la suprématie de I'offre sur la demande dans le
capitalisme développé. Contrairement au modèle économique classique,
baié sur I'idée de souveraineté du consommateur, la grande entreprise
dispose en effet, selon lui, de la capacité doorienter à son profit les méca-
nismes de marché : modelant, notamment par la publicité, les compor'
tements des consommateurs, créant en permanence de nouveaux besoinso
elle parvient à susciter la demande nécessaire à l'écoulement de ses pro'
duits ; alors qu'il croit exprimer des besoins spontanés, le consommateur
grugé ne fait, en réalité, que se plier à la loi de la << techno'structure )'
gui-surchauffe délibérément la demande par des accélérateurs artificiels.
En dépit de son caractère quelque peu manichéen - le pouvoir de la
grande entreprise étant posé comme < malfaisant >> 49 - €,t par trop
Jystématigue - 1" 

"ottto--ateur 
n'est pas un objet manipulable à volonté

et la force persuasive de la publicité est sujette à caution 50 -r cette analyse
a le mériti de mettre en évidence les mécanismes de formation de la
demande sociale et de conditionnement des besoins sociaux : la demande
ne saurait être envisagée indépendamment de la structure de l'offre ;
et les besoins sont inévitablement façonnés par la société et forgés par
référence aux produits disponibles sur le marché sl.

La création d'un service public, et plus généralement de tout équipe'
ment collectifo répond rarement à une demande sociale explicite et
clairement formuléi : elle résulte d'une décision politiqueo fondée sur des
considérations variées ; I'usage noapparaîtra gu'une fois le service mis en
place. Cependant, le service public est toujours présenté coûlme une

"époot" 
àïes besoins sociaux laients, informulés mais bien réels ; par'delà

hïemande inarticulée, inconsistante ou inexistanteo il y aurait, au tréfonds
du social, des < besoins )) çlue le service public a pour vocation de satis-
faire et gu'il met en même temps au jour ; le service public est donc
le révélatèur de besoins sociaux << objectifs > qui sont censés préexister
à sa création. La notion de besoin est effectivement, on l'a vu, au c@ur
du service public I mais il ne s'agit que d'une simple rhétorique, se pré'
sentant comme une rationalisation après coup, et à vrai dire inéluctableo
visant à doter le service public d'une légitirnifé incontestable. Le besoin
est créé en même temps que le service préposé à sa satisfaction : il < se

48. Le nouvel Etat industriel' 1964' trad. Gallimard 1968 i La science écono'
mique et l'intérêt eénéral, 1973, trad. Gallimard 1974.'a9. 

ôn iètiouvërait cÉez Galbraith I'idée de u causalité diabolique " (P. Bene'
ton, Le fléau du bien, R. Laffont 1983, p. 88).'Sô. 

Û6ii H. sroôhier, " La planiiication devant le problème des besoins p,
in Planification et société, P.U.G.1974, p. 234.

51. Voir J. Baudrilârd, La soéiêté de consommation, DencË! 1270, tiéd.
Gallimard Idées 1974, pp.'85-88, et sur I'ensemble du problème J. Chevallier,
D. Loschak, Science administrati"tte, L.G.D.J. 1978, n" 877-879.
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manifeste socialement toujours après coup et toujours dans les formes
de I'offre, exactement comme un nouveau produit crée le besoin de ce
produit ,, 52 ; oo assiste à une < adaptation progressive de la demande
à I'offre d'éguipement collectif > s3. La prétendue objectivité du besoin
dissimule donc un processus de canalisation de la demande sur certains
objets rendus légitimes, qui fait apparaître le service public comme
I'imposition d'une domination 54. Cela ne signifie pas pour autant que
le service soit pur arbitraire et que la demande ne sôit que le reflet
inerte et passif de looffre ; mais le < besoin > ne s'exprime comme tel
qu'à partir du moment où la mise sur pied du service lui aura permis
de s'objectioer, en créant dans le même mouvement l'éventualité doun
manque et la possibilité doune satisfaction. Il y a donc.bien filière inverséeo
puisque I'administration se réserve, à travers la rhétorique des besoinsn
le droit exclusif < de définir ce qui est, n'est pas ou devrait être le service >>o
et donc se considère en fin de compte comme étant < seule en mesure
de savoir ce qui est bon ) pour les administrés ss.

Cette inversion ne fait par la suite que se perpétuer. La gestion des
services publics est commandée par d'autres variables gue l'intérêt exclusi{
de leurs usagers: la protection juridigue dont ceux-ci bénéficient est en
partie illusoire 56 : pas plus que le principe de continuité ne saurait avoir
pour effet de contraindre au maintien du service ou de l'intégralité des
prestations offertes, le principe d'égalité n'exclut l'institution de catégories
d'usagers soumis à des régimes différenciés s7 ; et la mutabilité justifie
toute mesure d'adaptation du service - même nuisible aux usagers 58.
Soumis aux impulsions de I'Etat, qui impose des obligations débordant,
et parfois contredisant, le strict intérêt des usagers, sensible aux pressions
de ses éléments constitutifso qui interfèrent avec les objectifs officiels
et fréquemment conduisent au ( déplacement des buts >, soucieux enfin
de sa propre expansiono le service public n'accorde à la satisfaction de sa
clientèle captive qu'une attention modérée. En revanche, I'offre de pres.
tations a un effet structurant sur la demande, en entraînant la production
de strates différenciées et hiérarchisées dousagers.

- 52. F. !gg-rque!,- < L'accumulation du pouvoir ou le désir d'Etat >, Recher-
ches n" 46,1982, p. N.

..53..^M. Guillaum-e, < Contradictions sociales et planification des équipements
collectilc ", in Planif ication et société, op. cit., ln4, i. 287.

54. D'oir la nécessité pour Ie C.E.R.F.I. de procéder à un u retournement
généalogiqge D,^en partalt non pas des besoins soèiaux pour aboutir aux équipe-
ments collectifs mais de I'Etat et du capital pour aboutir à Ia produttion
simultanée des équipements collectifs et àes bésoins correspondants (F. Four-
quet,-L. lM*tryd, Les équipements du pouvoir, U.G.E. l0l18, [920, pp. 157-158.

55. C. Wiéner, op. ci t . ,  p.330.
!!. !. Clevallier, * Les droits du consommateur... D, otr. cit., pp. 83-84.

, 57, I. Carbajo, -".Remarqges sgr l'intérêt général-et ltéÈà[té des usagers
devant le service public 

", A.J.D.A. 1981, pp. 176 ss.
--_-58. Déplorant la <<congruité, du service public, A. Demichel constatait en
1970 que. < ce n'est plus. le service qui doit shdapter aux besoins des usagers;e.e sont.Ies usaqers qui doivent restreindre Ieurs bêsoins en fonction des moyens
du service > . Vers le self-service public >, Dalloz 1970, I, Chron. XVI, p. 80.
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3) La structuration ile Ia demande

L'idée d'égalité est au cæur de I'institution des services publics :
accessible à touso le service public est censé offrir des prestations iden-
tiques à ses usagers I devant lui, tous se valent et disposent doun droit
égal à bénéficier de ses prestations. Mais le service public apparaît aussi,
parallèlement, comme un agent de redistribution, qui doit contribuer par
son action à réduire I'ampleur des inégalités sociales : il a pour fonction
de mettre un certain nombre de biens sociaux, culturels ou économiques
à la portée de tous I son action soadresse de manière préférentielle aux
plus démuniso ceux qui étaient exclus des mécanismes de répartition et
de distribution résultant du marché. Le service public n'est donc pas
seulement un îlot d'égalité, mais encore un instrument doégalisation des
conditions. Son fonctionnement révèle cependant une situation assez diffé-
rente : l'égalité que font miroiter les services publics n'est qu'une < égalité
de façade > s9, une fiction, qui dissimule des inégalités réelles. Plus encore,
dans tous les cas où la fréquentation des services publics fait apparaître
loexistence de dispositifs officieux de ségrégation et ne fait qu'enregistrer
les inégalités préexistantes, elle aboutit à les amplifier: les biens publics
sont source de nouveaux profits, matériels ou sym-boliqueso pour loélite
privilégiée qui les consomme, et de nouveaux handicaps pour les groupes
qui en sont privés: excluant les exclus, ils aboutissent ainsi, par une
spirale diabolique, à creuser les écarts sociaux, en provoquant une ( contre-
redistribution sociale )) 0.

fl convient certes d'éviter tout réductionnisme : l'effet Matthieu, pat
lequel les biens collectifs tendent à profiter d'abord aux plus favorisés,
ne se fait pas sentir, ni dans tous les services publics, ni avec la même
intensité. A. Pitrou a bien montré gue, si Ie revenu jouait un rôle déter-
minant dans loutilisation des équipements colleetifs, ce noétait pas toujours
dans le même sens : pour certains services, la fréguentation augmente avec
le revenu (équipements de loisirs), ou bien elle croît jusgu'à un certain
seuil puis décroît ensuite (serviees parascolaires et éducatifs); pour
d'autres au contraire, elle ne varie pas (hôpitaux, cantineso écoles mater-
nelles) ou même décroît avec le revenu (services d'assistance). Ces varia-
tions révèlent que les services publics se situent sur une échelle de prestige
et gu'ils stadressent à des catégories dousagers différentes: les couches
sociales privilégiées tendent à déserter les services << prolétarisés )) ou
dévalorisés - en payant le prix éventuellement élevé de cette désertion -

et à se reporter sur les services les plus prestigieux. Loaspect ségrégatif
est net pour les éguipements culturels dont lousage suppose la détention
d'un < capital culturel > de départ, t[uoils contribuent à entretenir et à
augmenter. Ce capital exigé est plus ou moins important selon le type

Z _l?;bA|ïisse, 
B. Per:requand, cl.e silence des services publics>, Le Monde,

60. P. Bénéton,op. cit,,p.l98,
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doéquipement : élevé pour les musées 610 les opéras ou même les maisons
de la culture62 - où Ie public est composé pour I'essentiel de personnes
gui, par leur milieu social et/ou leur formation scolaire sont préparées
à recevoir ce message -o iI est moindre pour d'autres équipements
(théâtres, bibliothèques) qui s'ouvrent à un public plus large 63. Un constat
voisin peut être fait pour loensemble des équipements socio-culturelso dont
la fréquentation est largement conditionnée par la relation à I'appareil
scolaire ff, ce qui contraste avec les objectifs visés et constitue d'une
certaine manière une utilisation détournée d'équipements qui étaient
destinés à I'origine aux plus défavorisés 65 : ce constat s'explique aisément
par la nécessité d'un apprentissage préalable pour accéder aux biens
culturels, ainsi que par I'inadaptation d'une forme << équipement > qui
isole le service dans I'espace urbain. Dans d'autres hypothèses (école),
loabsence apparente de ségrégation dissimule I'existence de pratiques
fortement différenciées de consommation et de filières hiérarchisées 66.

Enfin, les services sociaux connaissent eux-mêmes des inégalités d'accès,
alors que leur objectif est pourtant de remédier aux inégalités de toute
sorte : la complexité des circuits, I'enchevêtrement des textes, l'hermétisme
du langage désorientent et découragent ceux qui sont les plus démunis
quant au niveau d'instruction et renoncent à faire valoir leurs droits 67.

Le principe d'égal accès ne suffit donc pas à garantir un < usage réel
identique des usagers potentiels > 6E du service public ; le service public
est aux prises avec des usagers socialement situés et les inégalités sociales
et culturelles se traduisent par d'importantes disparités dans la fréquen-
tation des équipements collectifs. Ces disparités expliquent les variantes
dans la socialisation des usagers.

C) La socialisation d,e l'usager

Non seulement le service public ne se borne pas à répondre mécani-
quement à des besoins sociaux pré-constitués, mais encore il inflre sur

61. P. Bourdieu, A. Darbel, L'amour del'art, Ed. Minuit 1969.
62. J.C. Becane, < L'expérience des maisons de la Culture,, Notes et études

documentaires, 8 janvier 1974, rf 4052; J.L. Picard, F. Rangeon, J.F. Vqsseur,
< Participation et politique culturelle : l'expérience de la maison de la Culture
d'Amieni ", Public.- Fac.-droit Amiens 1975, n" 6, p. 95 ; M. Sellier, < T a maison
de la Culture d'Amiens : essai d'analyse institutionnelle ", in L'institution, P.U.F.
1981, p. 307.

63. Le cas du Centre Pompidou doit être mis à part, compte tenu de Ia
diversité des types de fréquentation : voir C. Mollard, L'enieu du Centre Georges
Pompi.dou, U.G.E. l0l18, 1976.

64. J. Ion, Les équipements socio-culturels et la ville, 1972; J.Ion, B. Miège,
A,N. Roux, L'appareil d'action cultureL

65. C. Gilbert, G. Saez, op. cit., p. 40.
66. P. Bourdieu, J.C. Passeron, La reproduction, Ed, Minuit 1970.
67. Rapport Meraud, Les inégalités sociales, Documentation Française 1975;

A. Catrice-Lorey, < Inégalités d'accès aux administrations sociales ", Pour,
n" 68169, nov.-déc. 1979, p.33.

6E. L. Nizard, op. cit., p,97.
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les attitudeso les représentations, les aspirations des usagers. La prestation
est le support d'un travail diffus et continu de socialisationo qui aboutit
à modeler en profondeur les comportements sociaux. Ce travail n'est pas
Ioapanage des seules institutions préposées au contrôle et à la normalisation
de leurs ressortissants: tout service public, tout équipement collectifo
quel qu'il soit exerce une action sur sa clientèle proPre' mais aussi, de
façon médiate, sur le public en général. La prestation véhicule < à la fois
des satisfactions et dei apprentiisages cultuiels et idéologigues ,68 bis.

l) Zes aecteuîs

Cette action socialisatrice utilise plusieurs types de vecteurs et de
registres. La prestation est toujours assortie d'un d'iscours, plus ou moins
formalisé et àxplicite, par lequel le service public s'efforce d'établir son
bien-fondé au regard des normes qui sous-tendent son institution et sa
conformité par rapport aux valeurs sociales dominantes : tout service
public diffuse ainsi en direction de ses agents, de sa clientèle et du milieu
social dans son ensemble un discours < corporatif >>, fondé sur une exigence
d'auto-légitimation, et destiné à mettre son action à l'abri de toute contes'
tation. La parole et l'écrit ne sont, sur ce plan, ni les seulso ni sans doute
les plus efficaces moyens de fiffusion et d'inculcation de ce discours: là
comme ailleurs 690 le discours tend à passer par des signes et des symboles
très divers, utilisant les voies sinueuses de I'imaginaire et parlant direc'
tement à loinsconscient. Loadministration a, pendant longtemps, eu recours
à une symbolique exaltant sa majesté et sa toute puissance : de multiples
signes étaient là pour attester et rappeler en permanence au pu-blic gue
loadministrationo placée du côté de loEtat, était radicalement autre,
d'essence différenie 70. Cette symboligue ostentatoire est devenue plus
discrète, avec le développement des activités de prestation I elle noa pas
pour autant entièrement disparuo et surtout elle a été relayée et doublée
par une symbolique nouvelleo sculptant I'image d'une administration
bienfaitriceo généreuse, aimanteo entièrement préoccupée du bien'être et
du bonheur du public. Mais la socialisation résulte surtout des pratiques
même de consommation des prestations de service public ; la consomma'
tion ntest pas en effet seulement matérielleo mais aussi imaginaire 7l :
en consommant une prestation donnée, on consomme aussi les images
dont elle fournit le support. L'apprentissage d'un service public produit
une série d'effets tangibles, en modifiant les attentes du public : la satis-
faction consommative crée des réflexes conditionnéso des automatismes,
qui laisseront des traces durables.

69. J. Franklin, Le discours du pouvoir, U.G.E. 10/18, 1975.
70. J. Chevalliêr, u L'administràtion fâce au public >, in La communîcation

adminis t r at ion-adminis tr és. P.U.F. 1983. pp. 18-20.
?1. J. Chevallier, D. Los-chak, Sciencè administrative, op. cit.:, n* $ffi.
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2) Les ellets

La socialisation de lousager a pou! effet immédiat doassurer l'ajuste-
tnent de la demande à I'offre : en même temps guoil pïopose une prestationo
le service public susciteo par son action socialisatrice propre, la production
de la demande sociale correspondante I lousager est amené progressivement
à adapter ses attentes en fonction des biens disponibles et à respecter les
rituels imposés pour leur consommation. Cette socialisation déborde le
cadre de la relation singulière nouée entre le service public et ses usagers :
non seulement la zone d'influence du service public s'étend bien au-delà
du cercle étroit de ses utilisateurs, mais encore les pratiques de consom-
mation acquises ont un impact sur la fréquentation des autres services
publics ; convenablement socialisé, lousager tend spontanément à se plier
aux contraintes nouvelles de I'offre. En modelant ainsi la demande sociale,
les services publics en viennent à remplir une fonction plus globale de
normalisation des comporteinents. Ils canalisent d'abord les aspirations
vers la consommation de biens matériels et/ou symboliques : << instruments
de codage, d'encastrageo d'enfermemento de limitation, doexclusion de
loénergie sociale libre > 72, ils rabattent le désir sur des objets préconstruitso
dans lesguels il est censé se satisfaire et voué à soépuiser; les prestations
offertes ont pour fonction de fixer le désir en le cristallisant en besoins
standardisés et stéréotypés et de le subjuguer en le faisant dériver vers
des voies socialement utiles et des modes de satisfaction appropriés.
Mais les services publies travaillent aussi à I'inculcation de modèles de
comportement : en définissant à I'intention de leurs usagers les règles de
consommation des prestations, les conditions de fréquentation des éguipe-
ments, ils tracent une frontière entre le normal et le pathologigue et
cherchent à réduire les écarts possibles; I'usage conforme des prestations
traduit I'intériorisation des nonnes sous-jacentes à leur fourniture. Enfino
les services publics tiennent lieu de principe d'ordre et de classification
des groupes sociaux: ( chaque type d'éguipement produit son personnage,
sa panoplie de statuts sociaux > 73 ; et cette catégorisation est tout autant
génératrice de ségrégation et d'exclusion que signe de reconnaissance et
indice d'appartenance. S'adressant à des couches sociales distinctes, les
serviees publics tendent à redoubler et à renforcer cette stratification sous
la forme d'une taxinomie d'usagers : dès lors, ils ne servent plus seulement
à ceux gui bénéficient de leurs prestationso mais encore à r< ceux gui ne les
utilisent pas ), 74. Lousage du service public produit dans le même mouve-
ment un eff.et d'intégration, en entraînant la formation d'habitus, et un
effet de différenciation, dans la mesure où ces habitus suivent les contours
de la hiérarchie sociale. L'accent mis sur cette fonction de normalisation
conduit à voir daas les services publics et dans les éguipements collectifs

!!. !. Fourquet, L. Murard, op. cit., p. ln.
73. Ibid., p. 154.
74. C. Gilbert, G. Saez, op. cit., p. 156.
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des d.ispositîfs ile contrôIe, guadrillant les individus de part en part et les
assujettissant à I'ordre établi : < le réseau des équipements collectifs se
referme sur le Je... occupant chacune des plages de disponibilité dans
le temps et dans I'espace ,v 75 ; derrière I'image grandiose du service se
profileiait un < dispositif de pouvoir >>, un < opérateur de surveillance >ro
préposé à I'enfermement-normalisation des individus et des groupes. Cette
visiôn a été au cceur des analyses du C.B.R.F.I. Cependant, la normali'
sation n'est jamais telle quoelle assure un contrôle total des comportements :
la désertion et surtout la protestationo quand elle est la seule possible,
traduiront I'insatisfaction des usagers I et I'usage peut lui-même être
détourné et subverti par rapport aux normes officielles.

La socialisation de I'uiàger se traduit par un ensemble d'attitudes
et de représentations relatives aux services publics qu'il fréguente, mais
aussi à I'ad-inistration en général. Chague service public établit avec
ses usagers un mode de relations particulier, qui est fonction notamment
du degré de contrainte utilisé et du type de prestations offertes. La
contrainte suscite des réactions très fortes, très intenses chez I'usagero gui
oscille entre les mouvements contraires d'attractionf répulsion. D'un côté,
il s'efforce d'échapper à une dépendance infiniment traumatisanteo soit
en transgressant ou en contournant les normes imposéeso soit en réduisant
au maximum son implication et en se réfugiant dans la passivitéo soit
encore en assortissant son obéissance d'un discours violemment critique.
Doun autre côté néanmoins, la puissance déployée par I'administration
force le respect, stupéfie et fascine : I'administration apparaît comme
une sorte de divinité inaccessibleo intouchable et redoutable, inspirant
crainte et révérence ; tenant symboliquement la place du Père, elle
cristallise sur elleo par projectiono loensemble des attitudes affectives qui
s'adressent à I'instance paternelle. Les réactions sont d'autant plus fortes
que la contrainte est plus visibleo plus ostentatoire: très caractéristiques
du contexte d'assujetisiement, elles sont perceptibles aussi dans tous les cas
de prise en charge institutionnell" z6 ; I'obligation de fréguentation engen'
dre en revanchJ plutôt la passivité et le retrait. La prestation cependant
donne à la relatiàn avec là service public une autre dimension. Faisant
du service public un dispensateur de bienfaits, elle réduit I'ampleur des
réactions de rejet à son endroit : le service public n'évoque plus seulement
I'instance paternelle mais aussio parallèlement' une mère clémente, géné'
reuseo attentive qui ne peut gu'inspirer de loamour. Mais la prestation
entraîne aussi un certain effet de banalisation : perdant la majesté de
la puissance publique, le service public est soumis à la pression insistante
d'uiagers revèndicatifs et agressifso qui demandent toujours plus de -pro'
tection et s'irritent des obstàcles qui interdisent une satisfaction complète.
La prestation est par essence placée sous le signe du manque : elle ne

75. F. Fourouet. L. Murard.op. cit.,p.l39.
76. J. Chevailier, " L'analyse ihstitutionnelle... >, op. cit., pp.2628'
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saurait parvenir à assouvir un désir voué à ïester en permanence insatis.
fait ; à peine transcrit en besoins, réifié en prestations,le désir formule de
nouvelles exigences et fuit vers de nouveaux objets. La prestation suscite
donc elle aussi chez I'usager des mouvements contradictoires, mais cette
fois de d,emandef frustration.

Cette ambivalenee se retrouve vis-à-vis de l'administration en général.
Les rapports singuliers noués dans le cadre des divers services publics
sont en effet condensés, polarisés et sur-déterminés par une relation plus
diffuse avec load-inistration qui dépend certes des apprentissages concrets,
mais aussi d'une vision synchrétique, et très largement mythiqueo de
I'administration I c'est ainsi que I'arlministration est à la fois, aux yeux
des usagers, celle qui protège, subvient aux besoins, apporte aide et assis.
tance, et celle qui exigeo réclame, impose, sans tolérer la moindre discus.
sion I et la demande sans cesse croissante d'administrationo qui semble
être I'indice d'une socialisation réussie, se double d'une dénonciation
virulente de I'omnipotence et de I'inefficacité administratives. Ces attitudes
et ces perceptions s'agencent en groupes d'attituile$ relativement cohérents
et socialement déterminés : influant à la fois sur les conditions de fré-
quentation des services publics et sur le mode de contact avec I'admi.
nistrationo I'origine sociale pèse sur le processus de socialisation de
I'usagero en entraînant une plus ou moins grande réceptivité vis-à-vis des
normes édictées par I'administration 77.

L'usager ue parvient donc pas, en dépit des apparences, à soémanciper
de la tutelle administrative : la prestation est au contraire le vecteur d'une
emprise plus insidieuse puisqu'elle touche au nceud du désir ; tenu de
formuler leurs attentes dans les termes imposés par I'ad-inistration, les
usagers sont conduits à compter toujours davantage sur son assistance
et à guémander ses prestations. L'émergence de nouvelles figures de
I'usager vise à briser ce cercle vicieux de dépendance, cette Etructure
tronquée en tniroir, en établissant les conditions d'un authentique dialogue
avec le service public.

III. _ NOUVELLBS FIGURES DE L'USAGER

Le modèle classique de relations entre les services publics et leurs
usagers, fondé sur I'unilatéralité et la dépendance, est de moins en moins
bien supporté et sa légitimité tend à être remise en cause : les usagers
n'acceptent plus d'être livréso sans défense ni recours, au caprice et à

77. C'est ainsi que E. Sultan et C. Preiss distinguent quatre groupes d'atti-
ludes vis-à-vis de ladministration: les <distants", les uâgressifsu, les "con-fiants " et les < défaitistes > qui, socialement locâlisés, seraient fônction de
flâqe,.dg revenu et de l'apparlenance socio-professionnêlle (<Les citoyens et
l'a4ministration >, in Décentraliser les responsabilités, La doèumentation fran-
çaise, 1976.
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loarbitraire d'une administration omnipotente, maîttesse absolue de ses faits
et gestes et libre de modeler à sa guise ses prestations. Cette attitude
nouvelle du public s'explique par des considérations variées : on peut y voir
la résultantà d'oou < élévatiôn générale du niveau culturel > 780 liée à
loamélioration de loenseignement et au développement des mass'médias,
mais surtout I'expression d'un mouvement tonique de réaction contre
I'aliénation engendrée par la croissance démesurée des grands appareils
bureaucratiquei 79. L'extension continue de la sphère de la gestion publique
dans la vie sociale crée en effet sans cesse de nouvelles catégories d'usagers
et rend les liens entre les citoyens et l'administration toujours plus denses :
la persistance du contexte traditionnel de relations risquait de réduire de
plus en plus la marge de liberté des individuso en les transformant peu
à peu ett u assistés > passifs, soumis et dociles I la crise de ce modèle était
dèi lors inévitable et appelée irrésistiblement par le développement de
loomniprésence administrative.

L'apparition de mouvements de protestation, ouverts ou larvéso la
multiplication des signes de ilésatfection, ostensibles ou diffus, montrent
que I'invocation magique et rituelle du service public ne suffit plus à parer
faction arlministrative doun bien-fondé incontestable i prenant le seraice
public au noL les usagers aspirent à être entendus, exigent d'être satisfaits
et s'irritent des lenteurs, des insuffisances et des carences administratives.
L'administration n'est plus assurée de plein droit du consensus gui lui est
nécessaire pour agir : iirant désormais sa légitimité moins de son institu'
tion que de sa pratique, elle est soumise à une contrainte nouuelle d'e
résultàt; exposéà au iegard vigilant et volontiers critigue du public, elle
est tenue, en renonçant à sa << sollicitude hautaine >, de le convaincre en
permanence de la pertinence de ses fins, de la gualité de ses méthodes
Ët de I'efficacité dË ses résultats. Corrélativement, la représentation de
I'usager véhiculée par le discours politique et administratif chan-ge :
lousager n'est plus liobjet de I'action administrative mais_un Sajet, dont
il faut respecter la volonté et assouvir les aspirations. Cependant' cette
représentation, comme tracée par une main mal assurée, reste floueo
tr;mblée, brouillée ; ce Sujet, éiigé en juge suprême de I'action adminis'
trativeo s'avère singulièrement fuyant: ses attentes sont équivoques et
passablement contradictoires. Tout se passe comyne si on ne p^arvenait_pas
à lri*", I'image d'un usager qui se dérobe aux sollicitations. On voit donc
émerger, non pas une, mais iles ligures nouuelles de l'usagero entre les'
queilés le discôurs oscille à partir d'une reconstitution des attentes présu-
*é"t , promu au rang d'acteur à part entière de I'action administrative,
sous prétexte d'un désir latent de < participation >r, I'usager se retrouve
en siùation de partenaire, négociant d'égal à égal avec le service public'

78. T. Aulagnon, D. Janicot, < La communication entre administration et
administrés ", F.erué administr atitt e n" 165, mai-jqin \97 5, p. 321. -

ZS. These'àui est au cæur de la pensée d'A. Touràine, de-I,,a société post'
industrielle, Dénoël 1969, p. 13, aw Retôur de I'acteur, Fayard 1984, p. 152.
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ou plus banalement encore de clîent, dès ltinstant où I'on estime qu'il
attend avant tout de I'administration guoelle accomplisse ses missions
le mieux possible, en améliorant sans cesse la gualité de ses prestations.

A) L'usager-acteuî

La représentation de I'usager comme acteur modifie profondément le
sens de la relation administrative et la conception de la gestion publigue :
quittant son statut passif de simple consommateur de prestations, I'usager
se voit doté d'un pouaoir d'interuention directe dans la marche des ser-
vices. Le service public ne doit plus être I'apanage des seuls professionnels
gualifiés, imbus de leur savoir-faire et de leur compétence : s'ouvrant
à ses usagers, il devient loaffaire de tous; et cette < démocratie du quoti-
dien >l est censée redonner aux citoyens une emprise concrète sur la chose
publique, en comblant les lacunes du jeu représentatif et en corrigeant
les effets les plus redoutables du processus de croissance administrative.
Quoelle se réclame d'un projet << auto-gestionnaire >>o tendant à vider I'Etat
de sa substance par le développement de I'auto-organisation de la société
civileo ou qu'elle s'inspire d'une idéologie < participative o visant plus
modestement à favoriser ltassociation des citoyens à I'exercice des respon.
sabilités administratives &o cette vision s'appuie toujours sur uu Jésir
présupposé des administrés d'intervenir plus activement dans les pnocessuÉl
décisionnels et dans la gestion des services ou éguipements collectifs:
la cause profonde de I'insatisfaction des usagers résiderait dans la sensation
doêtre tenus à lnécart du fonctionnement administratif et d'être privés de
toute capacité d'influence; la participation est ainsi apparue, à la fin des
années- soixante, comme le remède-miracle, une véritable << potion magi-
gue ) 81, capable, en répondant aux aspirations latentes des ,rrug""r,
d'apaiser les tensions, doaméliorer la relation administrative et de conférer
à la gestion publique une nouvelle légitimité. Mais, dès le lendemain de
la seconde guerre mondiale, loidée d'association des usagers à la marche
des services publics avait commencé à être mise en pratiqueo d'abord dans
les entreprises publiques, puis dans la plupart des établissements du secteur
administratif et social ; la promotion après 1968 d'une idéologie partici-
pative fortement structurée. et qui sera pendant guelgue temps dominante,
ne fera que donner une impulsion nouvelle à ce processus.

1) Zes exp,értences participatiues

L'intervention des usagers est d'abord aménagée sous la forme dtune
participation à I'organe délibérant chargé de définir les choix stratégiques :

80. J. Chevalligl,_c-La participation dans I'administration française : discours
et pratiques ", Bull. I.I.A.P. no 37 et n" 39, pp. 85 ss.

81. C. Debbasch, Le Monde,2l décembié 1974.
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dans la quasi totalité des sewices publics personnalisés, des représentants
des usagers siègent ainsi au conseil d'administration ou au conseil de
direction, à côté des représentants du personnelo de loEtat ainsi que de
personnalités qualifiées; cette participation est assez souvent complétée
par I'institution de structures officielles ou officieuses de concertation,
à la base et au sommet. Par cette présence, les usagers ont apparemment
la possibilité doinfluer sur la gestion du service public ; cependanto I'inci-
dence concrète de ce dispositif varie selon les cas. Lorsque la formule
adoptée est celle de la représentation d.es intérêts, la participation apparaît
plus formelle que réelle, et le contexte traditionnel de relations n'est pas
substantiellement modifié. Le choix des représentants des usagers se heurte
en effet à une série d'obstacles, tenant, tantôt à l'étendue du ressort des
services publics qui soétend à des franges entières de la population, tantôt
à loabsence de prise de conscience d'intérêts communs et doorganisations
représentatives : et les mécanismes de désignationo soit artificielso soit
arbitraires, ne créent pas les conditions propices à l'émergence d'un réel
< pouvoir usager > I I'usager noest acteur quoen apparence, et sa présence
dans les instances de direction du service public est purement symboligue.
La situation est différente en cas de gestion électiae. Non seulement les
représentants des usagers tirent de l'élection une légitimité nouvelle, mais
encore, et plus profondémento le contexte même dans lequel se déploie
I'action administrative change : le service public soappuie sur tul milieu
socialo une communauté structurée, qu'il administreo gère mais aussi
représente et défend. Néanmoinso loélection ne supprime pas la logique
de la professionnalisation, et I'institutionnalisation plus poussée est la
source d'une dépendance plus subtile : tout se passe comme si loélection
servait de caution et de couverture du pouvoir professionnel et facilitait
loimposition des disciplines institutionnelles.

L'intervention des usagers est parfois plus directe. Doune part, les
services publics nohésitent plus à faire appel à la collaboration actioe de
lousagero pour accomplir les opérations dont ils sont chargés. Ce gui
apparaît à première vue comme un facteur d'émancipation de lousager
n'est en fait gu'une technique de manipulation des comportements : le
< self-service public > 82 donne à lousager l'illusion de I'autonomie, alors
quoil permet surtout de le mettre à contribution pour abaisser le coût de
fonctionnement du service. D'autre parto et surtout, I'administration utilise
largement le relais associatif pour assurer la gestion de certains services
pu-blics, notamment en matière sociale et culturelle. A travers ces asso-
ciations, qui résultent de leur lilre volonté, les usagers semblent acquérir
une capacité d'action directe et prendre en charge la solution de leurs
problèmes, sans recourir à la médiation d'appareils de gestion publics.
Néanmoins, un mouvement irrésistille pousse ces associations de gestion
à se laisser contaminer par le modèle doorganisation étatigue et à en

61

82. A. Demichel, op. cit., p.80.
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reproduire les caractéristiques essentielles, notamynent doordre bureau.
cratique : animées au départ par des bénévoles ou par des militants très
motivés, et ne connaissant d'abord qu'une faible différenciation interne,
elles deviennent rapidement, au fur et à mesure de leur croissance, de
véritables institutions, stratifiées et hiérarchiséeso gérées par des profes-
sionnels gui imposent leur autorité ; au terme de cette évolutiono rien
ne distingue plus fondamentalement les lourdes machines associatives de
I'appareil d'Etat 83.

2) La dértae de Ia participation

La figure de I'usager-acteur s'estompe ainsi progressivement lorsqu'on
inventorie les différentes situations qui étaient censées I'illustrer : la par-
ticipation ne donne aux intéressés que I'apparence du partage du pouvoir
et l'illusion d'une transformation de la relation administrative ; plus
encore, utilisées, tantôt comme dispositif de socialisation des usagers,
tantôt comme moyen d'obtenir leur concourso les procédures participatives
apparaissent comme un instrument supplémentaire d'aliérwtion de I'usager,
sommé d'accomplir certains actes positifs. Cette dérive de la participation
ne saurait être seulement imputée aux résistances administratives et à la
pesanteur bureaucratique : elle amène à s'interroger sur les véritables
attentes de I'usager. Il convient en effet de distinguer chez lousager trois
niveaux d'attitudes e : I'appréciation volontiers critique portée sur le
fonctionnement administratif ; I'adhésion de principe au thème de la
participation, assez généralement partagée 8s I enfin, les pratiques concrè-
teso qui révèlent une très grande passivité et une fuite devant la prise
effective d'initiatives et de responsabilités. Ainsio les services publics,
notamment culturels et sociaux, qui soefforcent de < faire participer >r les
usagers, en allant au-delà de la simple distribution de prestations se
heurtent-ils à I'indifférence ou à la mauvaise volonté du public : la parti-
cipation se limite à la simple consommation de produits ou de prestations ;
et le discours des animateurs culturels ou des travailleurs sociaux, axé sur
I'idée de << prise en charge paï soi-même )) ne reneontre guère d'écho ffi -

ce qui est la source d'incompréhension mutuelle et d'une tension latente.

83. J. Chevallier, u L'association entre public et privé ", R.D.P. 1981, p. 914.
Voir pour une dénonciation virulente, avec exemples à l'appui, des lrouveatx
" buréaucrates de la solidarité ", L. Beiiot, Le bazdr de la sô[idarité, I.C. Lattès,
1985.

84. En ce sens, J. Chatain, Administration portes ouvertes - I'a bureaucratie
en question, La documention française 1984, p. 13.

85. Dans I'enquête menée en 7982 par I'intermédiaire dt Courrier Picard,
une nette majorité souhaitait < donner son avis sur le fonctionnement de
l'administration " (88 0/o) et encore y ( participer > (65,5 0/o) (F. Rangeon, " Le
public face à l'administration r, in La communication administrationadministrés,
op. cit., p. 89.

86. C. Gilbert, G. Saez, op. cit., p.95.
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Au sein des associations elles-mêmeso le noyau de participants actifs se
réduit au fil du ternps, et se transforme insensibleÀent en permanents.
Ces échecs répétés de la participation sont généralement impuiés au poids
de traditions administratives ou culturelles 81 : loabandon du comportement
d'< assisté ) suppose un long processus d'< apprentissage ) ; une véritable

1 pédagogie du civisme > serait nécessaire pour modifier en profondeur
la relation au service public. Il s'agit donc bien de susciter un << besoin
de participation >>, qui n'existe pas spontanément, en vue de favoriser
une meilleure intégration sociale : la prestation devient ainsi le vecteur
de la socialisation; or, ce que I'usager attend surtout du service public
coest qu'il fonctionne le mieux possible, en améliorant la qualité de ses
prestations. Ce décalage très perceptible a entraîné, au milieu des années
soixante-dix, un certain essoulllement de la dynamique participatioe;
la transformation de la relation administrative va être recherchée dans
une autre direction: à la figure de I'usager-acteur va se su_bstituer celle
de I'usager-partenaire, capable de dialoguer avec le service public sur un
pied d'égalité.

B) L' usager-partenaire

La vision de lousager comme partenaire est sous-tendue par I'idée
de rééquilibrage de la relation administrative. fl ne soagit plui de faire
miroiter loillusion d'un partage du pouvoir de décision, ni de transférer
à I'usager la responsabilité de certaines tâches administratives : les respon.
sabilités des uns et des autres restent clairement distinetes I mais les
ressources nouvelles, et notamment informationnelleso dont est doté I'usagero
les garanties, notamment juridiques, qui lui sont offertes, doivent lui
permettre de se poser en véritable interlocuteur du service public.
L'usager n'est plus traité en < sujet passif et malléable à merci >o n'ayant
le choix qutentre < le mutisme morbide et le cri séditieux r>, nrais comme
un ( partenaire doté de facultés et de pouvoirs effectifs > 88. Cette idée de
transformation de la relation administrative << monologale > en relation
authentiquement < dialogale >> 88, on la trouve en filigrane derrière les
réformes entreprises depuis J.973, et dont la densité traduit bien une
volonté de transformation globale des rapports entre administration et
administrés ; cependanto ces réformes rencontrent inévitablement certaines
limites.

- 87. C'est ainsi que pour M. Crozier (La sociétë bloquée, Seuil 1970, p. 109)
le style administratif frànçais n'autoriseràit qu'un seul iypé ae participâtion i
la " participation-forcée >; . les intéressés acieptent bien-âe prenïre dei initia-
tives, mais à condition de pouvoir prétendre qu'ils y sont foicés et qu'ils n'en
sont pas responsables >.

88. R. Drai, op. cit., p. 140.



l) Les dispositifs ile nédiation

La promotion des formules de médiation est intimement liée à I'idée
de parfenariat. La médiation implique I'intervention d'un tiers dans
une relation, afin de concilier les points de vue des parties: présupposant
la nécessité de cette relation et le caractère également estimable des
intérêts en présenceo elle soefforce de les harmonisero de les rendre compa'
tibles, en réduisant leur divergence et en dénouant leur antagonisme I
il soagit de trouver une base de compromis entre partenaires condamnés à
soentendre et formant un couple indissociable. Moile d.e régulation souple
et tolérant, la médiation favorise I'intégrationo mais en Prenant en compte
les intérêts légitimes de chacune des parties : s'interposant dans la relation,
le médiateui est chargé d'aplanir les tensions latentes, d'apaiser les
conflits ouverts, en jouant de son statut d'extériorité et de son impartia'
li1{ 8E bis.

La fonction de médiateur a toujours existéo au moins de façon officieuse
et informelle, dans I'administration : I'administration ne peut se dispenser
de recourir à des relais pour communiquer avec ses usagers I et, inverse'
ment, les usagers ont besoin de s'appuyer sur des intermédiaires Pour_ se
faire entend"J doeIe. Cette fonction en partie double était traditionnelle-
ment assumée par les élus et les associations. Cependant, le contexte dans
lequel se déployait ce type de médiation tendait à renforcer plutôt qu'à
atténuer la dépendance de lousager : utilisés dans un sens comme instru-
ments de socialisation et dans I'autre comme force de pression aux mains
d'usagers puissants, ces <r médiateurs ) spontanés n'étaient nullement
uo ln*t"nf dointroduction doun réel partenariat. Loinstitution en 1973 du
<< médiateur de la République > relève doune inspiration très différente :
intercesseur entre les àdminist"és et I'administration, le médiateur s'efforce
de trouver une solution équitable aux cas qui lui sont soumis, en agissant
auprès des services concernés I les usagers acquièrent par son intermédiaire
uo -oy"tt d'action sur les services publics en vue d'aboutir au règlement
de leur situation. Le médiateur s'inscrit donc bien dans le cadre d'une
volonté de rééquilibrage de la relation administrative au profit de I'usager.
Cette procéduie officielle et générale de médiation est dou-blée par _des
dispositifs plus ponctuels et plus informels mis en place p-ar certaines
adÀinistratlons (équipement) ôu par certaines villes (Paris), dont le déve-
loppement montre ltcho rencontré par I'idée de médiation. Le projet
plius récent de création de médiateurs régionaux doit lui donner une plus

grande efficacité, en rapprochant le niveau de médiation des,-usagers - au
iirque de susciter de délicats problèmes de coordination et d'entraîner une

certaine lourdeur.
Les limites de la médiation sont évidentes : visant pour I'essentiel à

résoudre des litiges en comblant certaines insuffisances ou défaillances du
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88 Dis. Voir M. Maisl, * Transparence administrative et institutions de
médiation >, infra.
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système juridictionnelo et vouée à rester exceptionnelleo I'intervention du
médiateur ne modifie pas par elle-même le contexte des rapports quotidiens
entre les services publics et leurs usagers ; par ailleurs le recours à la
médiation suppose la maîtrise de certains codes culturels et administratifs
et tend de ce fait à reproduire les inégalités habituelles d'accès au service
public. Il reste que par I'action péd.agogique qu'il mène auprès des serviees
publics et par la portée syrnbolique de son institution, le médiateur peut
être I'instrument d'une rééaaluation progressive de la relation adminis'
trative.

2) Le ilroit à l'inform.ation

Une étape supplémentaire vers loétablissement d'un véritalle partena'
riat est franchie avec la reconnaissance doun droit à I'information au
profit de I'usager. Le secret est en effet le moyen privilégié utilisé par_le
service public pour asseoir son pouvoir sur I'usager: ignorant tout des
règles qui commandent la marche des services, I'usager ne connaît que le
résultat visible et individualisé de leur action ; il est réduit à consommer
en silence les prestations offertes. L'acquisition de ressources information-
nelles le transforme au contraire en sujet actif et lui permet d'avoir prise
sur le service public.

L'atténuatiôn du secret a doabord'été la résultante doune stratégie
calculée de I'administration : partant du postulat que les réactions
d'hostilité ou de rejet à leur endroit étaient dûes à I'ignorance, à la
méconnaissance ou à I'incompréhension des tenants et aboutissants de
I'action administrative, les services publics ont été conduits à mettre
en place une politique d'information èn direction de leurs usagers 89 ; en
accèptant d'exposer ses intentionso d'expliquer le sens de ses démarches,
d'éclairer les iessorts de son fonctionnement, loadministration cherche à
améliorer la qualité de ses relations avec le public, et partant I'efficacité
de son action. L'information administrative apparaît ainsi comme un
instrument plus subtil de manipulation de I'usager, jouant sur l'illusion de
la proximité. Il en va différemment à partir du moment où le droit à
I'inlormation bénéficie d'une consécration légale et se voit assorti de
garanties juridiques appropriées : il devient alors un atout pour I'usager
et une arme contre l'administration. En posant respectivement les principes
d'accès aux fichiers informatisés (loi du 6 janvier l97B)' d'accès aux
documents administratifs (loi du 17 juillet f97B) et de motivation des
décisions administratives (loi du ll juillet L979), les trois grandes lois de
la fin des années soixante-dix ont ainsi modifié en profondeur Ie contexte
des relations entre les services publics et leurs usagers : désormais, les

89. Documents écrits (Guide des droits et démarches), explications orales
(par I'intermédiaire notaminent des <( centres interministériels de renseignements
àhministratifs r) et assistance directe (par exemple les opérations o Administra'
tion à votre sêrvice A.V.S. conduites'-depuis 1982 et étèndues en 1984 à huit
départements) ont été utilisés pour améliôrer l'information du public.
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usagers peuvent se prévaloir de dispositions juridiques explicites et posi-
tives, s'appuyer sur des institutions de protection et de sauvegardé, et
recourir à des procédures précises pour obtenir les informations souhaitées.
L'annonce le 30 janvier l9B5 par le Premier ministre de la levée de
I'anonymat des fonctionlailss - mesure devenu effective le 30 avril -,
afin de << rendre plus personnel le contact entïe I'adrninistration et les
usagers >, ne fait que couronner ce dispositif en faisant de la relation
administrative une relation inter-personnelle entre partenaires placés sur
un pied d'égalité.

Il convient sans doute de ne pas surestimer loimpact de loavénement de
ce droit à I'information, en y vovant < la fin de li société du secret > et
l'indice de la transformation de I'administration en << maison de verre > s :
non seulement en effet le dispositif légal comporte des failles non négli.
geables, à travers desquels I'arbitraire administratif peut réapparaître,
mais encore seuls peuvent réellement en tirer parti ceux qui sont capables
de démêler loenchevêtrement des textes, de surmonter li complexiié des
proeédures. Par ailleurs, et surtout, la transparence ne signifie pas à elle
seule que I'usager ait conquis un < pouvoir de contrôle l, sur le service
public : soil est mieux éclairé sur les intentions et les motivations adminis-
tratives, l'usager n'en dispose pas pour autant de la possibilité d'infléchir
les choix arlministratifs ; son regard contraint les services publics à plus de
rigueur, de vigilance, ou simplement de prudence, mais sans toucher au
næud du pouvoir administratif. Néanmoinso I'exigence d'information de
I'usager modifie insensiblement le contexte relationnel en créant les condi.
tions propices à I'avénement d'un réel dialogue.

3) La capacité d.'intluence

Ainsi réhabilité et conforté, lousager ne peut plus être tenu pour
quantité négligeable ; il devient un partenaire, avec qui le servi,ce public
doit compter et dont il s'efforce doobtenir la coopératiôn : promu au rang
dointerlocuteur valable, capable de discuter d'égal à égal àvec le servicé
public, il va être amené à nouer avec lui des rapports réciproques et
réversihles d'échange. La prestation ne peut plus consister en llmpbsition
unilatérale d'une domination ; elle doit être négociée en permanence
avec les intéressés. L'usager a des intérêts à faire valoiro des drôits à défen-
dre; et le service public est contraint d'en tenir compte en ajustant son
action en fonction de la pression de la demande.

_ Cette capacité d'influence acquise par lousager se traduit d'abord par
la mise en place de circuits d.e comrnunication aicend.ante, destinés à assu-
rer la remontée de I'information en provenance de I'environnement :
il ne soagit plus seulement pour le service public dk informer > I'usager,

90. Voir à.-ce .sujet les- observations pertinentes de P. Sadran, q Le miroir
sans tarn : retlexions sur la communication entre l'administration et les admi-
nistrés >, in Société, religion, politique, Mélanges Ellul, p.U.F., 1983, pp. g0t-g02.--
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mais encore dk être informé )) suï ses attentes ; et dans cette circulation
à double sens se dessine loesquisse d'une communication de type bilatéral.
Si le service public cherche, en extrayant une information plus complète
et plus fiable, à améliorer son efficacité, il développe aussi sa réceptivité
et devient plus sensible aux sollicitations des usagers : les dispositifs
d'enguête et de sondage visant à connaître le point de vue et les réactions
des usagers, soit a postériori, soit préventivement en testant certaines
adaptations envisagées, se sont ainsi multipliés dans les services publics.
Ces dispositifso qui restent très informels et dépendent de I'initiative des
services publics, peuvent être relayés par des procédés plus officiels de
consultation des usagers, On retrouve cependant à ce niveau les problèmes
délicats de représentation d'un milieu souvent diffus et peu structuré.
La consultation directe et individualisée des usagers étant inconcevable,
il faut bien passer par des représentants chargés d'exprimer leur point
de vue collectif : mais le choix de ces représentants est entaché d'une
bonne part d'artificialité et d'arbitraire I I'absence d'associations réelle-
ment représentatives et capables d'imposer leur présence, donne au service
public la maîtrise du choix de ses interlocuteurs, qu'il souhaite compré-
hensifs et coopératifs. Ces mécanismes de filtrage et de sélection expliquent
largement l'échec des comités d'usagers qui avaient été mis en place en
1974 dans les principaux ministères; et les divers organes consultatifs
gui existent dans les grands services publics, afin de prendre I'avis des
usagers, appellent les mêmes critigues. Faute d'expression institutionnelle
appropriée, le < pouvoir usager >> a du mal à soaffirmer. Enfin, il arrive
que les procédures consultatives se transforment en une véritable négo-
ciation : renonçant à imposer ses vues unilatéralement aux usagers, le
service public cherche au préalable à obtenir leur accord: ils se trouvent
ainsi associés implicitement à la marche des services publics, par le biais
d'une concertation plus ou moins formalisée. On sent bien à travers ces
exemples les limites d'un partenariat fragile et dont I'affirmation est
souvent purement rhétorique ; un autre mode. beaucoup plus prosaique
de relations, basé sur I'idée de clientèle, tend alors à poindre.

C) L'usager-client

La promotion de la figure de I'usager-client est la résultante doun
double constat. Doune part, la croissance des services publics a produit
un effet de banalisation. Etendant leurs ramifications à tous les ser-
teurs de la vie sociale, les services publics tendent à perdre de leur
particularisme et de leur spécificité: en tant que prestataires de services,
ou même producteurs de bienso leur activité est par essence identique
à celle des entreprises privées ; et ils ne sauraient constituer un îlot à parto
géré selon des méthodes radicalement différentes - sous peine d'introduire
un élément insupportable de rigidité. D'autre partn les usagers aspirent
avant tout à ce que les services publics fonctionnent avec efficacité.

67



68 psycnor,ocrr ET scrENcE ÀDMrNrsrRATrvE

Lousager de service public est aussi un consommateur de biens et de
serviceso dont les besoins et attentes coincident avec ceux des autres
consommateurs ; il attend du service public des prestations meilleures
et à moindre coût que celles que pourrait lui fournir une entreprise privée.
On s'explique dès lors gue l'idée de participation ne rencontre qu'indiffé-
rence voire hostilité : l'usager privilégie dans son rapport au service public
la satisfaction consornmatiue, et il cherche à réduire son implication per-
sonnelle au minimum ; la p4rticipation est ressentie davantage comme
une charge que comme une conquête, un devoir plutôt qu'un droit.

Avec cette figure de I'usager-client, on en revient en fin de compte
aux fondements mêmes de la légitimité des services publics. Institué pour
répondre à certaines demandes socialeso le service public est tenu de
fonctionner de la manière la plus efficace possible et d'améliorer sans
cesse la qualité de ses prestations; son objectif doit être d'atteindre les
résultats les meilleurs au moindre coût et en évitant tout gaspillage de
ressources. Cependant, la notion de clientèle n'a de réelle signification que
dans le cadre d'un marché ouoert. Dès l'instant où le service pu-blic dispose
d'un statut monopolistiqueo qui le met à I'abri de la concurrence et interdit
la désertiono il est irrésistiblement porté à traiter ses usagers en < assujettis >,
en négligeant leurs aspirations 

"1 
sn imposant ses prestations; la notion

de client implique une possibilité de choix de la part de I'usager, et donc
un contexte concurrentiel. Ce n'est donc pas le fait du hasard si la figure
de I'usager-client émerge alors gue les chasses-gardées dont bénéficiaient
la plupart des services publics sont de plus en plus remises en cause par
I'environnement socio-économique: les garanties juridiques accordées
aux services publics ne constituent plus désormais qu'une fragile barrière,
insuffisante pour les soustraire à une situation de concurrence généralisée
et les tenir à l'écart des innovations technologiques 91. La perception de
I'usager comme client transforme profondément les comportements du
service public : elle implique en effet d'ajuster en permanence les presta.
tions offertes en fonction de l'état de la demande - ce qui justifie une
< étude méthodique des besoins et attitudes du public >> 92 -, de mener
une politique offensive et volontariste en direction du public, afin d'étendre
la part de marché, de tirer enfin le meilleur parti des moyens disponibles
en les mettant au service d'une stratégie globale de développement ; au lieu
de se replier sur lui-même en privilégiant des variables d'ordre interneo
le service public se tourne résolument vers l'environnement en s'efforçant
de satisfaire les aspirations de sa clientèle.

Derrière cette évolution se profile néanmoins une nouvelle ilictature
de I'offre, s'appuyanto moins sur des positions acquises et des rentes de
situation, que sur la ntanipulation de la demande des usagers-consomma-
teurs. Le marketing public, qui en est le corollaire indispensable, vise en

91. Voir I'exemple de la Poste : L'avenir de la poste, Documentation fran-
çaise, 1984.

92. R. Laufer, A. Burlaud, op. cit., p. 109 ss.
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effet à orienter et à infléchir les comportements des usagers par une action
continue et insistante de socialisation : le développement des camPagnes
publicitaires, par lesquelles les services publics entendent améliorer leur
image de marque auprès du public, est très révélateur de cette stratégie
de prornotionf séd,uction, qui cherche à travailler la demande pour la
canaliser dans des directions appropriées I les services publics sont ainsi
devenus des annonceurs très importantso gui n'hésitent plus à utiliser de
manière intensive les médias pour valoriser leur action, en jouant de tous
les registres possibles 93. La filière inversée n'est paso on I'a vu, I'apanage
des seuls services publics: les grandes entreprises disposent d'une capacité
de manipulation des consommateurs au moins aussi forte et sans doute
plus efficace ; et le marketing public devient le vecteur d'une dépendance
plus insidieuse des usagers.

Les nouvelles figures de I'usager, dans lesquelles on croyait pouvoir
lire le signe de son émancipation, se révèlent en définitive assez déce-
vantes : qu'il soit perçu comme acteur? partenaire ou cliento I'usager ne
parvient pas à rompre le cercle vicieux d'une dépendance qui prend des
formes plus subtiles. La production de ces figures noa cependant pas seule-
ment une efficacité syrnbolique: transcription et reflet de certaines muta-
tions arl-inistratives, elle a aussi an impact concret; les glissements de
mots emportent des glissements de sens, gui travaillent, en letour' la
réalité. La nouvelle représentation de la relation administrativeo traduite
par la substitution de I'usager à I'administré et par son amorce de réhabili-
tation, noest pas indifférente et ne saurait manquer de rétroagir sur les
comportements arlrninistratifs.

69

93. P. NoëI, Le tambour de ville ou comment l'administration écoute,
seigne, informe, La Documentation française, 1982.


