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Les rapports entre la gauche et la haute administration sont à pre-
mière vue placés en France sous le signe de la méfiance réciproque et
de la conflictualité latente. Tout se-ble en effet les opposer irréducti-
blement. D'abordo leur base sociale : alors que loélectorat de la gauche
est plutôt de type populaireo les hauts fonctionnaires restent issus avant
tout de catégories sociales privilégiées. Ensuite, leur idéologie: tandis
que la gauche vise à transformer les structures socialeso la haute admi-
nistration, qui incarne la continuité de l'Etato est naturellement portée
à un certain conservatisme. Vue de la gauche, la haute administration
apparaît comme l'incarnation même de lbrdre qu'elle combat ; rrue de
la haute administration, la gauche apparaît comme une n enace cle
désordre et comme un facteur d'instabilité. Cependant, si ces représenta-
tions stéréotvpées et schématiques existent bien de manière sous-jacente
et se traduisent parfois par certains comportements réactionnelso elles ne
sauraient rendre compte des relations réelles entre la gauche et la haute
arlministration? et de leur dynamique propre d'évolution. D'une partr les
profondes mutations qui ont affecté aussi bien la gaucheo dans sa confi-
guration organisationnelle, son projet de société et sa position face à
I'Etat, que la haute administration, dans sa composition sociologique, sa
fonction sociale et sa place dans la société, noont pu manquer d'avoir une
incidence sur leurs relations mutuelles. D'autre part, et surtout, I'histoire
démontre que la nature de ces relations dépend en fait étroitement du
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degréo variable, de pro*irnité de Ia gauche vis-à.vis du pouvoir: lorsque
la gauche se trouve éloignée du pouvoir et exclue des postes de direction
administratifs, les rapports se distendent et la critique s'aiguise ; lors-
qu'elle est au contraire associée à I'exercice des responsabilités gouverne-
mentales et acguiert du même coup une emprise sur la gestion des hauts
emplois administratifso les rapports se resserrent et le ton s'apaise. Cette
constante, déjà perceptible avant 195B, a joué à nouveau sous la V" Répu-
blique; elle explique le contraste dans les attitudes adoptées par la
gauche à l'égard de la haute administration, avant et après son accession
au pouvoir en 1981.

Jusqu'au début de la III" République, un profond fossé existe entre
les républicains et la haute fonction publique. En I'absence de normali-
sation des modes de recrutement lo I'accès à la haute fonction publique
dépend à la fois des appuis familiaux et politiques 2 : issus d'un milieu
social très fermé (aristocratie et grande bourgeoisie), les hauts fonction-
naire doivent leur emploi à la faveur du prince et ils sont astreints à
un strict conformisme politique - même lorsqu'il leur arrive de siéger
au Parlement 3. La haute administration est, pour les républicains, indis-
sociable du pouvoir royal puis impérial auquel lounit une solidarité
étroite, et confondue dans la même opprobe. Aussi s'explique-t-on la forte
épuration qui la frappe au début de la III" République: on exige alors
des hauts fonctionnaires une stricte loyauté républicaine - ce qui exclut
du même coup des croyances religieuses trop affirmées ; I'ostracisme poli-
tique est cette fois pratiqué par les républicains, qui cherchent à s'assuret
une haute fonction publique docile. Ainsi, I'assujettissement politique de
Ia haute administration, comme de I'ensemble de la fonction publique,
est-il maintenu : les nominations, révocations et promotions dépendent
très largement des opinions politiques des intéressés a ; il y a seulement
inversion du sens de I'engagement politique exigé des hauts fonctionnai-
res - sans que leur origine sociale en soit pour autant diversifiée.

Les abus de cette dépendance allaient progressivement entraîner une
réaction. Groupés en organisations professionnelles puis en syndicats, les
fonctionnaires font pression pour être mis à I'abri de I'arbitraire politi-

1. La formule concours * école n'existe que pour Polytechnique, créée en
1794 et pour Saint-Cyr : pour les grands corps, l'exigence I'un examen profes-
sionnel ou d'un concours a été parfois instituée (Conseil d'Etat, 1810, Inspection
des Finances, 1842, Cour des Comptes, 1854; en 1844, les procédures de recru-
tement sont codifiées dans les administrations centrales, mais au prix d'une
grande diversité. Les projets de généralisation du système du concours (Boucher
de Perthes, 1835) et d'institution d'une école d'administration sous la II. Répu-
blique (Voir J. Savoye, Revue administrative, n" 148, p. 368) échouent (Voir
M.C. Kessler, La politique de la haute fonction publique, Presse F.N.S.P. 1978
et J.F. Kesler, << Les systèrnes de sélection et de formation des hauts fonction-
naires >, Re,lue administratùte, n' 190, juillet-aotû 1979, p. 433).

2. P. Legendre, Histoire de l'administration de 1750 à nos jours, P.U.F,,
coll. Thémis, 1968, pp. 532 ss.

3. A la Restauration et ,surtout sous la Monarchie de Juillet. les hauts fonc-
tionnaires colonisent la Chambre des députés, en assurant aû gouvernement
sous la dépendance duquel ils restent placés une majorité automàtique,

4. E. Suleiman, Les hauts fonctionnàires et la potiiiqae, Seuil 1976i p. 174.
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que; et loaction conjuguée du législateur et du juge leur donne bientôt
satisfaction. La haute administration ne reste pas à l'écart de ce mouve'
ment d'émancipation vis-à-vis du monde politique : tandis que le,procédé
du concours sè généralise 5o looctroi de garanties de carrière aboutit à
conférer aux hauts fonctionnaires une. relative indépendance face aux
gouvernants, indépendance compensée par une mise à loécart des jou^tes
politiques. Néanmtins, le système du concours ne suffira -pas à modifier
èn profondeur les bases sociales du recrutement des hauts fonctionnaires :
loorigine familialeo les appuiso les protections, les recommandations restent
pendant longtemps indiipensables pour faire carrière dans la haute admi'
nistration ; àt leJ mécaniËmes d'auto-recrutement appliqués par les grands
corps aboutissent à une stricte sélectivité sociale. Parallèlement, les ingé'
rences politiques n'ont pas entièrement disparu : I'existence d'un concours
n'iuterdit pai des voiei parallèles d'accèJ à la haute fonctio_n _publique
(tour extér1eur), que chèrchent à emprunter les proches collaborateurs
des ministres 6 ; ef surtout les garanties de carrière ne s'étendent pas aux
emplois administratifs les plus-élevés, tels que ceux de directeur d'admi'
nisiration centrale, préfetl recteur ou ambassadeur, qui resteat à la
< discrétion > absolue du gouvernement : choisis lilrement et révocables
à tout moment? les occupants de ces emplois sont tenus à un strict loya-
lisme envers la ligne politique du gouvernement en place. -Ainsio le
processus de profesiionnalisation a't-il eu pour effe-t, non pas - de suppri'
io"" - contrâirement aux aspirations des tenants du << pouvoir adminis-
tratif > (H. Chardon, 19ll) -, mais de circonscrire et de cantonner
I'emprise gouvernementale sur la haute fonction publiq-ueo,en la limitant
aux 

-emplJis 
les plus importants : par lào on voit se dessiner une ligne

de fraciure 
".t 

rôitr de là haute fonction publique entre les hauts fonc-
tionnaires professionnelso soustraits aux pressions politigues mais chargé-s
essentiellerient de tâches d'encadrement, et les << fonctionnaires supé'
rieurs > ou < grands fonctionnaires > (B. Gournay), dotés des responsa'
bilités essentielles de directiono associés de manière étroite aux grandes
décisions concernant la vie collectiveo mais dépendant de I'investiture
gouvernementale. Néanmoins, le statut de l'élite adrninistrative ne saurait
âuogo"" d'avoir un effet d'entraînement et de contamination sur les

autrei hauts fonctionnaires ; et, de même, la représentation que les partis
politiqueso et notamment ceux de gaucheo auront de la haute adminis-
iratioi sera surdéterminée par le type de rappofis qu'ils entretiennent
avec l'élite administrative. Là création de I'E.N.A. en 1945 ne modifiera
pas fondamentalement cet équilibre.

5. Conseil d'Etat (1872), Inspection des Finances (1879, 1883)' Cour des
Comptes (1886), Affaires étrangères (1869, 1879)... et plus généralement p-orrr
tout.i tes'âaÉinistrations centiales, far une série de-texteS parus entre 1880
èi iaso. 

--  -  ,  i l ,4-- -6. 
Ôomme le sou,ligne P. Iægendre (op. cit. p. 541), le dévelop^pement des

cabinets ministériels à'partir dt1899 et'surtout àvec i'arrivée de combes à la
préiidencè du Conseil €n 1902 a favorisé la constitution d'un < vaste réseau de
leunés clients cherchant l'èntrée sans concours dans les sphères élevées de la
carrière administrative r.
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Pendant Ia III" et la IV' Républiqueso la position de la gauche
vis-à-vis de la haute administration noest pas une rrrais pluriellâ z les
perceptions et attitudes de chaque parti sont fonction de sa proximité,
plus ou, moins grande, au pouvolr ei de la part consécutive gull obtient,
ou qu'il u'obtient pas, dans la distribution des hauts emploii discrétion-
laires. Torce politique dominante et pivôt de toutes lei coalitions de
la III" République, présent dans la plupart des gouvernements de la IV",
le parti radical s'est assuré une emprise durable sur la haute adminis-
tration, et notamment sur le corps préfectoral 7. Les socialistes, pour leur
part, n'ont participé que de manière plus tardiveo et moins continueo
à I'exercice des responsabilités gouvernementales : cependant, eux aussi,
se sont assurés, sous la IV" République des postes-clés dans I'appareil
d'Etat - I'instabilité gouvernementale interdiiant au demeurant toute
ér'entualité d'exclusion brutale des hauts fonctionnaires socialistes : les
hauts emplois administratifs font alors I'objet d'une répartition amiable
et stable entre partis << à vocation gouvernementale >o qui n'est pas remise
en cause à I'occasion des changements de gouvernement. Cette implan-
tation solideo bien que non exclusive, des radicaux et socialistes dans
I'appareil d'Etat interdit toute réelle distance critique par rapport à la
haute administration, avec laquelle ces partis gèrent I'Etat. Il n'en va
pas de même pour les co-rnunistes quin tenus à l'écart des responsabi-
lités gouvernementaleso confondent dans une même condamnation saus
nuances I'Etato sur lequel ils n'ont pas priseo et les hauts fonctionnaires
gui le servent I I ce n'est gue lorsque le partigui le servent ù I ce n'est gue lorsque le parti communiste
temporairement à I'exercice des responsabilités gouvernemenl
1947), lorsqu'il campera < dans I'enceinte du pouvoir d'Etat >r 8, qu'une
vision beaucoup plus positive des hauts fonctionnaires I'emportela - l1!5
provisoirement.

L'avènement de la V" République ouvre une ère nouvelle, qui va
rnodifier profondément les rapports entre la gauche et la haute 

-admi.

nistration: doune part, la gauche tout entière, et non plus le seul parti
communiste, se trouve durablement exclue du pouvoir et privée de
l'accès qu'elle avait aux plus hautes responsabilités adminiitratives I
d'autre part, on assiste dans le même temps à la montée en puissance
des hauts fonctionnaires, dont I'emprise s'étend saDs cesse, au prix doun
engagement politigue croissant. Aussi Ia gauche va.t.elle être amenée
à forger une véritable ( culture dnopposition > 9 relative à la haute admi-
nistration (I). Le retour au pouvoir en lg8l a entraîné I'abandon rapide

7. Le corps-préfectoral était avant 1940 à 90o/o de <tendanc€>, sinon d'ap-
partenance, radicale-socialiste et sous la IV. République encore 50 à 60 0/o dès
pré_fets étaie4t radicaux (erlgg- sg4q- J.F. Kesler,- Sociôlogie des fonctionnaires,
P.U.F., Coll. Que sais-je n" 1802, 1980, p. 120).
_ __8- Y._-Roucaute, Le parti commuiiste français et les sommets de l'Etat,
P.U.F. 1981.
__ 9. Com_rne en témoignent parfaiternent l,es passages du livre de F. Mitterrand
(Lg cgup d'Et_at.p.ermanent, Ploî 1965, U.G.E. eol. 1t/18, pp. l,l4 et ss) consacrés
à l4 h4ute administr.ation et la parution en 1967 du iivre-àe J. Mandhn, L'énar-
chie (Ed. de la Table ronde) - pamphlet politique contre I'E.N.A.
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de cette culture d'opposition, au prix de la survivance temporaire de
quelques scories dans le discours, et le réajustement complet des pers-
pectives relatives à la haute administration : ce faisant, la gauche se plie
aux règles nouvelles présidant depuis 1958 aux rapports entre le pouvoir
politigue et la haute administration (II).

I. - L\ CULTURE D'OPPOSITION

La culture d'opposition vis-à-vis de la haute administration noa été
forgée par la gauche que de manière très progressive. Au débrrt de la
V' République, la haute administration reste en effet largemerrt ouverte
et pluraliste: les très hauts fonctionnaires en place sous la IV", et
notamment les préfets, sont maintenus pour la plupart en fonction et
l'engagement politique compte alors assez peu pour I'accès aux emplois
supérieurs; I'attitude des partis de gauche se caractérise, à I'exception
du parti communiste, par une relative réserve. Néanmoinso au fur et à
mesure que l'éloignement du pouvoir perdure, et que l"implantation
gaulliste âu sommet de I'Etat s'affirmeo un point de vue différent com-
mence à apparaître : la critique virulente du gaullisme et les efforts pour
bâtir I'union de la gauche devenue indispensable à la reconquête dtr
pouvoir, conduisent, à partir du milieu des années soixante, au durcis-
sement du discours ; désormais, la technocratie ad-inistrative et l,e
pouvoir gaulliste tendent à être associés dans une seule et même condam-
nationo fondée sur une analyse fortement imprégnée des postulats
marxistes. Le programme socialiste (,Clnnger In oie, Flammarion, 1972,
p. l0l) puis le programme commun de gouvernement (Ed. soc., L972,
p. 160) sont la confirmation et le couronnement de ce glissement. Mais
eette culture d'opposition reste marquée par une d.ouble ambioalence.
D'une part, parce que les représentations relatives à la haute ad-inis-
tration se dédoublent: celle-ci est envisagée, tantôt en tant que corps,
régi par une logique globale, liée à la position quoelle occupe dans loEtat,
tantôt à travers les homnes qui la composent, et dont les intérêts et
engagements peuvent être dissemblables ; et ces deux représentations ne
se recoupent que très partiellement 10. D'autre part, parce que les criti-
ques formulées à I'encontre de la haute administration recèlent en creux
une vision beaucoup plus nuancée et positive : tout se passe comme si
la haute administration était en profondeur un corps sain, perverti par
certaines pratiques politiques, et que I'accès au pouvoir de la gauche
devrait suffire à regénérer. Il y a donc au cæur de cette culture d'oppo-
sition I'annonce de ce que sera la culture de gouvernement réapparue
après 1981.

t3

10. La gauche pourra ainsi manifester en 1977 dans le même temps sa soli-
darité à l'élard del.s élèves de I'E.N.A. en conflit avec la direction de l'école et
sa méfiancà à l'égard des < énarques >, pris oetæ fois collectivernent (voir M.C.
Kessler, J.L. Bodiguel, " Recrutement, formation et statut des fonctionnaires >,
in L'administration et les partis politiques, I.F.S.A. n" 18, Cujas 1979).
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A. _ LA GAUCHE ET LA HAUTE FONCTION PUBLIQUE

A partir du début des années soixante-dix, les analyses des partis de
gauche concernant la haute fonction publique convergent, en s'articulant
autour de deux idées essentielles: la fonction et la position sociales de
la haute fonction publique sont indissociables du < caractère de classe
de I'Etat > ; il s'agit de la remettre au service de la Nation par une
< démocratisation de son recrutement )). Ces deux idées, qui sont au
centre du bref passage consacré par le programme commun à loadminis-
tration ne sont pas exemptes de toute éguivoque. Doun côté en effet
la haute fonction publique est censée retranscrire la logique de fonc-
tionnement d'un Etat, placé au service de la classe dominante et lié de
plus en plus étroitement aux monopoles ll : sa réforme impliquerait dès
lors la réalisation de profondes mutations socio-économiques, traduisant
une véritable ( rupture avec le capitalisme >. Mais, de I'autre, la démo.
cratisation de la haute fonction publiqueo en assurant < la rupture des
liens qui lounissent au pouvoir économique capitaliste r> 12, est considérée
coynme un élément constitutif du processus de transformation de I'Etat 13,
qui en modifie la nature et permet de l'ériger en moteur privilégié de
changement social : le thème de la démocratisation renvoie a;nsi impli-
eitement à la représentation, fortement ancrée à gauche, d'un Etat
< fonctionnel >> et neutre, dépouillé de ses attributs de classe, et capable
d'agir pour le plus grand bien collectif.

l') La d,énonciation d.u caractère d,e classe
Loanalyse de la haute fonction publique s'appuie sur une conception

très ùætrumentale de l'Etat, qui devient, dans les années soixante-dix,
commune au parti socialiste et au parti communiste. On aurait assisté,
au fur et à mesure de l'évolution de la V' République, à l'< emprise
croissante des grandes affaires sur I'Etat ), qui serait désormais << asservi
aux monopoles > 14 et prendrait en charge la défense de leurs intérêts.
Cette thèseo on peut noter que le P.C.F. I'avait fait sienne dès le début
de la V" République : au XV" congrès tenu en 1959, I'Etat est préseuté
comme l'<< instrument docile > de < la politique anti-nationale et anti-
populaire de la grande industrie et de la haute finance r> I entièrement
dominé par les monopoleso devenus les < maîtres absolus de I'appareil
d'Etat > (G. Séguy), l'Etat servirait à conforter et à étendre la domina-
tion du grand capital. Le P.C.F. ne faisait par là que prolonger et actua-

ll. L'interpénétration du politique et de la haute administration ne ferait,
suivant le programme commun, que favoriser u la mise en coupe réglee de I'Etat
au profit des grandes sociétés privées > (p. 160).

12. Projet socialiste. Pour la France des années 80, C.S.L. 1980, p. 265.
13. La dixième thèse sur I'autogestion adoptée par le P.S. en 1975 indique

bien que les objectifs du projet socialiste ne sauraient être atteints sans qu'in-
tervienne la conquêle de l'Etat, nrais aussi ( sans que soient transformées la
fonction et la nature de oet Etat et sans qu'apparaissent de nouvelles formes
de pouvoir ' - formule reprise par Ie Projet socialiste, p. 252.

14. Changer la vie, op. cit. p.57.
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liser son analyse classique de I'Etat capitaliste, doinspiration léniniste:
produit et reflet des rapports de production capitalistes, I'Etat capitaliste
n'est et ne peut être qu'un appareil de classe, dont les fonctions sont
déterminées par les exigences de la domination de classe ; son rôle est
de préserver, consolider et reproduire les rapports de production capita-
listes en tant que rapports de domination. Même si son autonomie
relative lui permet de faire des concessions en faveur des classes dottti-
nées, celles-ci sont toujours compatibles avec les intérêts politiques de
la bourgeoisie. Cependant, les liens entre les monopoles et I'Etat se
seraient considérablement renforcés au stade du capitali,sme monopoliste
d'Etat 15: aux prises avec des difficultés croissantes de valorisation, les
monopoles auraient en effet besoin toujours davantage de loappui de
l'Etat qui, en multipliant ses interventions, tend à devenir loagent et le
garant de la reproduction élargie du système ; ainsi I'Etat serait'il lié de
manière étroite, et quasi organique, aux monopoles, qui se servent de lui
pour asseoir leur domination 16. Or, cette interprétation marxiste, très
économiciste et instrumentale, de I'Etat a progressivement gagné le parti
-"ocialiste : les principaux courants du P.S., et notamment le C.E.R.E.S.,
pour qui < I'Etat est subordonné aux intérêts du grantl capital >, 17, mais
aussi le courant mitterrandiste 18, adhèrent à la théorie du C.M.E. 19 ; et
les textes programmatiques du P.S. insistent tous sur la nature de classe
de I'Etat et sur sâ dépendance par rapport aux monopoles. On peut voir
dans cette contamination I'expression des contraintes liées à la politique
d'union de la gauche - chaque parti luttant pour l'hégémonie idéolo-
gique au sein d'une alliance confictuelle zo - mais aussi une volonté
de rupture avec loopportunisme et les louvoiements théoriques de I'ancienne
S.F.I.O. En tant qu'appareil d'Etat, I'administration n'apparaît plus, dès
lors, que comme un << instrument au service du capital > : << I'idée d'une
prétendue neutralité administrative est un des éléments de la mystifica-
tion par laguelle la bourgeoisie s'efforce de couvrir d'une légitimité uni-
verselle loexercice de ses intérêts. Elle doit comme telle être absolument
exterminée >> 21.

15. Voir sur I'ensembl,e de cette analyse, J. Chevallier et D. Loschak, Science
administrative, Tome 1, n' 288, L.G.D.J. 1978.

16. La conférenoe des quatre vingt un partis communistes, réunie à Moscou
en 1960, avait même déclaré .que, dans la phase clu C.M.E., étairent réunies " lapuissance des monopoles et celle de I'Etat et w mécanisme unique, destiné à
sauver, au maximum, les profits de la bourgeoisie impérialiste par I'exploitation
de la classe ouvrière et le pillage de larges couches de la population'". Le P.C.F.
a, pour sa part, une position plus nuancée : il récuse le t'erme de . fusion ' pour
retenir celui d' " étroite interaction "; les monopoles et l'Etat auraient tout à
la fois " un rôle propre et un même but > et leur action serait < dialectiquernent
unie et distincte >.

17.M. Charzat, G. Toutain, Le C.E.R.E.S.: un combat pour le socialisme,
Oalmann-Lévv 1975.

18. P. Vaiadier, " François Mitterrand : des idées politiques pour prendre le
pouvoir >, Projet déoembre 1982,

19. P. Birnbaum, . Que faire de I'Etat ? > it Les ëIites socialistes au pouvoir
(1981-1985), P.U.F. 1985, p. 154.

20. En ce sens P. Garraud, " Discours, pratiques et idéologies dans l'évolu-
tion du P.S. " R.F.S.P. 1978, p. 272.

21. L'énarchie, op. cit.

15
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Ce discours catégorique laisse pourtant subsister des incertitudes et
entrevoir un certain nombre de failles. Doabord, il se superpose à des
interprétations plus nuancées, qui insistaient au contraire sur I'indépeu-
dance relative de I'Btat par rapport aux forces économiques dominantes
et sur sa dynamique propre d'évolution. Ces interprétations, elles avaient
bien entendu dominé sous la IV" République dans chague parti lorsqu'il
s'était trouvé placé aux commandes politigues. Dès 1936, L. Blum avait
souligné, coïnïne le rappelle P. Birnbaumr t[lle << I'Etat moderne re déta-
che progressivement du capitalisme et c'est pourquoi il est possible à des
partis socialistes de le manier sans I'asservir et à plus forte raison sans
soasservir eux-mêmes au capitalisme>>n et insisté sur la séparation des
pouvoirs politique et économigue ; et cette conueption a servi à légitimer
sous la IV" République la participation des socialiotes à I'action gouver-
nementale 23. Mais le parti communiste aussi, devenu provisoirement etrtre
1945 et 1947, << parti de gouvernement r>o avait avancé une analyse beau-
coup plus nuancée de I'Etat, conçu non plus seulement comme un agent
du èapital, mais comme un levier doaction sur les structures sociales 24 :
le contrôle politique sur I'appareil d'Etat et sa démocratisation interne
sont alors censés être suffisants pour en changer la nature. La gauche
non communiste avait aussi développé, dans les années soixante, 'rn

discours de tonalité très différenteo basé sur la dénonciation d'une < tech-
nocratie administrative >> envahissante et omnipotente : à la stigmatisa-
tion par Piene Mendès-France du < règne des jeunes messieurs >r 6

avait répondu en écho la critique virulente par François Mitterrand de
I'impérialisme de < technocrates > qui tranchent, décident, décrètent
<< avàc un mépris affiché des habitudes démocratiques >> ft ; I'Etat n'était
plus perçu comme un simple instrument mais comme une force auto'
nome, déployant une stratégie propre, en marge des règles démocratiques.
Ensuite, le discours instrumental oscille entre, tantôt une analyse < intrin'
sèque >> ou < objective )) de I'Etat capitaliste - auquel cas la g-estion
socialiste de cet Etat serait impuissante à en modifier I'essence 27 -1

tantôt une analyse << politique )) ou ( contextuelle >, décrivant un pro'

22. L'æurtre de Léon BIum, A. Michel 1968, Tome 3, p. 436.
23. R. Quilliot, La S.F.I.O. et l'exercice du pouvoir (1946-1958), Fayar'd 1972.
24. Y. Roucaute, op. cit.
25. "La V' République et la Haute administration ", Le Courrier de lo

Républiaue, n" 34, nov. 1965.' 
26. Le éoup d'Etat permanent op. cit. p. 146 : la technocratie administrative

serait le < régênt du royaume dont I'héritier mineur ne grandira jamais, Gar-
dienne d'un principe, elle ne prépare I'avènement de personne. Et peu à peu
elle s'invente un monde imaginaire oir les individus sont contribuabtres, automo-
bilistes, piétons, assujettis à la Sécurité sociale, usagers du métro, visiteurs
de musées ou de zoo, jamais citoyens responsables, oîr le peuple n'est que la
toile de fond d'une scène sur laquelle parlent et bougent ûleneuns de jeu et
initiés " (p. 144).

27. Comme le disait Politzer en janvier 1936, iI est possible de < remplacer
par des titulaires socialistes les titulaires bourgeois des ministères bourgeois "nrais " il n'est pas possible à oes titulaires de faire dans le cadre des institutions
bourgeoises autre chose que d'expédier les affaires courantes de la bourgeoisie...
La socialisation des ministres n'est pas la socialisation des ministères > (< Cahiers
du bolchétisme, ianv. 1936).
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cessus de < décadence de ltEtat républicain >> 28 sous la pression des mono'
poles et débouchant sur un progrâmme de réformes susceptibles de redon'
ner à I'Etat une nouvelle légitimité, en le mettant au service de lo < inté'
rêt général >> : alors que la première version exclut toute possibilité de
réelle démocratisation d'un Etat bourgeois qui doit être détruit - et
remplacé par la dictature du prolétari"1 -o la seconde justifie la réhabi
litation doun Etat, conçu comme le fer de lance de réalisation d.u socia'
lisme 29. Enfin, la critique virulente de la logique de fonctionnement de
I'Etat capitaliste est assôrtie d'une défense théoriquement paradoxale des
éléments eonstitutifs de cet Etat : les services publics restent considérés
cotntne des < acquis > qo'il faut protéger contre les entreprises de déni'
grement, de dégradation ou de démantèlement 30 ; qouot aux fonction'
naireso gui votent traditionnellement en majorité pour la gauche, ils snnt
systématlquement défendus par le P.C. et le P.S. qui se veulent < à leurs
côtés > et soutiennent leurs luttes. Là encore, on voit poindre une image
toute différente et beaucoup plus positive de I'Etat. Néanmoins, cette
défense vise surtout les petits et moyens fonctionnaires ; la position par
rapport à l'élite administrative est beaucoup plus négative.

Les contradictions qui marquent I'analysq des partis de gauche face
à loEtat se retrouvent en ce qui concerne la haute fonction publique.
Parce quoelle est placée aux commandes administratives, la haute fonr:-
tion pubHque est imprégnée par la logique de fonctionnement de I'Etat
capitaliste : elle témoigne d'une réceptivité particulière aux sollicitations
des monopoles; et ses liens avec la grande bourgeoisie tendent à se ren-
forcer au stade du C.M.E., comme I'atteste le développement du ( pan'
touflage ) - qui conduit à une < immense entreprise de corruption > 3r.

La haute fonction publigue apparaît ainsi comme une couche sociale
spécifique, distincte du milieu prolétarisé des fonctionnaires doexécution
ei intégrée à la classe dominante. Cette vision a été celle du P.C.F. à
partir de son éloignement du pouvoir après 1947 : ne s'adressant qu'a_ux
petits et moyens fonctionnaires, le P.C.F. exclut alors clairement les
hauts fonctionnaires, implicitement rangés parmi les << couches parasitai'
res )) et parfois traités en^véritables u 

"tti"-i. 
de classe >r 320 de sa stratégie

d'< union populaire >. Puis un point de vue plus nuancé commence à
apparaître àr,r. fur et à mesure que le P.C.F. s'oriente vers la conquête
du pouvoir d'Etat, à travers I'union de la gauche : reje_tant loidée rle
fusiôn pure et simple des sommets de I'Etat et des monopoles, le P.C. er'
vient à-déceler I'eiistence de clivages et de contradictions au sein de la
haute fonction publique et à distinguer la masse des hauts fonctionnaireso
qui deviennenttes < alliés > possibleso de la < poignée de technocrates >>

28. L'agressîon. L'Etat giscard contre îe service public, C.S.L. 1980, p. 17.
29.\-æTroiet socialistelndique que I'Etat, transformé par la déIimitation de

ses attributioris. la décentralisation de ses 'structures et la démocratisation de
son recrutement, sera appelé à jouer dans la période de transition vers le socia-
lisme " un rôle important dans la dynamiqtle du changement social ".30. L'agression traduit parfaitement cette optique,

31. F. Mitterrand, op. cit., p. 149.
32. Y. Roucaute, op. cit. p.38.
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irrécupérables 33 ; affirmant pouvoir compter en cas d'accès au pouvoir
sur la < loyauté > de la grande majorité des hauts fonctionnaireso le P.C.
peut se contenter de réformes mineures. Cette démarcation était plus
familière au P.S., dans la mesure où il comptait en son sein et parmi
ses instances dirigeantes de nombreux hauts fonctionnaires: convaincu
qu'<< une partie importante de ceux qui participent aux tâches adminis-
tratives n'entendent pas être des instruments au service du caprtal > 34,
le P.S. a toujours été conduit à faire la part des choses ; mais cela
n'interdit pas I'existence d'uue certaine méfiance vis-à-vis d'un groupe
fortement impliqué dans les rouages de l'Etat gaullisteo pompidolien puis
giscardien. La stratégie du < front de classe > adoptê à partir du congrès
d'Alfortville (mai 1969), puis confirmée à Epinay (juin l97l) et par
tous les autres congrès, n'exclut pas les hauts fonctionnaires, dès loinstant
où < ils font leur I'idéal et les principes du socialisme > 3s. On voit ainsi
eomment d'une dénonciation globale du caractère de classe de I'Etat et
de la haute fonction publique on glisse à l'idee qu'une démocratisation
de I'un et de I'autre serait suffisante pour en modifier la nature profonde.
Cet optimism,e réformateur implique une vision beaucoup plus neutre et
malléable de I'Etat.

2) Le mythe de Ia ilémocratisation
L'idée de démocratisation de la haute fonction publique a été un

cheval de bataille constant de la gauche : la réforme de I'Etat passerait
par une ouverture de la haute fonction publique à toutes les couches
de la population. Cette vision implique une approche différente de I'Etat :
I'Etat et la haute fonction publique sont analysés en effet, non plus à
partir du rôle effectif quoils jouent dans les rapports de production mais
de I'origine sociale de leurs agents ; et loélargissement du recrutement
de ces agents devient la garantie du changement de la logique de fonc-
tionnement étatigue. Or, en bonne orthodoxie marxiste, l'origine de classe
des servants de I'appareil d'Etat est secondaire par rapport à la position
de classe qu'ils occupent du fait de leur apryrtenance à loappareil
d'Etat 36 : ce n'est pas parce que la haute fonction publique puiserait
parmi des couches sociales diversifiées que la fonction de I'Etat dans la
société capitaliste s'en trouverait pour autant modifiée. Ainsi le thème
de la démocratisation de la haute fonction publique révèle-t-il I'adhésion
au moins implicite de la gauche à une représentation de I'Etat située
aux antipodes de loinstrumentalisme fataliste : le fonctionnement de loEtat
dépendrait moins de données sociales objectives que des hommes qui sont
placés à sa tête ; et il apparaît comme un véritable rnythe dans la mesure

33. Le P.C. effectuera alors une véritable offensive de charme en direction
des énarques, traduite par un dîner-débat entre J. Chambaz et 73 énarques le
26 mai 1975. De mêrne s'abstiendra-t-il de se joindre aux critiques formulées par
le P.S. contne I'E.N.A. en mars 1976.

34. Proiet socialiste, op. cit. p.265,
35. P. Bacot, " Le front de classe ', R.F.S.P. 1978, pp. 277 ss.
36. N. Poulantzas, Poul)oir politique et classes sociales, Maspero 1971. Voir

sur I'ensemble du problème, J. Chevallier et D. Loschak, op. cit. n" 284.
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où il fait I'impasse sur les conditions socio-politiqurs indispensables à sa
réalisation.

Le thème de la démocratisation avait déjà justifié en 1945 I'appui
apporté à la création de I'E.N.A. : le gouvernement du Front populaire
avait doailleurs pris I'initiative de déposer le 1* août 1936 un projet de
loi en ce sens. L'institution d'une E.N.A. devait permettre' aux yeufi
de la gaucheo de briser le système des concours particuliers, générateurs
de cloisonnements et d'inégalités, et alimentant un (( esprit de caste ))t
mais surtout de donner à tous les mêmes chances d'accès à la haute
fonction publique, à partir du seul critère de I'aptitude. Même si Ia
réforme a été jugée par beaucoup, et notamment par les communistes,
incomplète, faute de la suppression pure et simple de l'école libre des
sctencôs politiques - liéeJ àu* u grands intérêts économiques et finan'
ciers >r 

"t- 
ooouit" à une < petite minorité de privilégiés de la fortune >> 37

- et de la disparition des grands corps, tels l'Inspection des finances,
même si certaines craintes d'<< enfantement d'un nouveau mandarinat >
avaient été émises, les partis de gauche ont approu\-é la création de
l'école 38 ; et le P.C. lui-même en prendra pendant longtemps la défense,
au nom de I'héritage légué par M. Thorez, qui aurait < guidé ses premiers
pas ), 39.

Les premières critiques contre I'E.N.A. ont commencé à s'élever des
rangs de la gauche dans les années soixante : I'E.N.A. est alors accusée
de favoriser, par la formation d'un << esprit de camaraderie et d'école qui
transmeto tout ensem.ble, des traditions, des contacts utiles et une certaine
conception commune de la vie professionnelle et sociale ,, 400 l'avène'
ment de cette technocratie administrative, imbue de sa compétence et
étendant progressivement son emprise sur la vie politique et socialeo en
faussant les règles de la démocratie ; et loidée d'ouverture sociale com-
mence à être mise sérieusement en doute 4r. Ce revirement est évidem
ment lié à loévolution importante qu'a connue la haute adrninistration
depuis le début de la V' République : la montée en puissance, politique
et iocialeo des énarques à la faveur du gaullisme coïncide avec un sensible
recul de la relative démocratisation que la création de I'E.N.A. avait, au
début, entraînée - grâce notamment à I'institution du concours interne 42.

L'analyse est reprise et systématisée dans L'énarchie où, sous le pseudo'
nyme de Jacques Mandrin, trois énarques s.rcialistes, fondateurs du
C.E.R.E.S., dressent un bilan global très négatif de I'E.N.4., qu'ils consi'
dèrent comme une institution << dévoyée >> : alors guoelJe autait pu a lonner

37. P. Cot avait proposé la confiscation .des biens de I'ecole.
38. Voir M.C. Kèsslèr, op. cit. pp. 38 ss et J.F. Kesler, o La creation de

I'E.N.A.,, Revue adrninisiratirte n* 178, iuillet-août 1977, pp.354 ss et L'8.N.4.,
la société, I'Etat, Berger-Levrault 1985, pp. 30 ss.

39. G.'Ducolôné, Promotiozrs, n" 100, déc. 1976, p. 38.
40. P. Mendès-France, op. cit.
41. Au lieu d'une admihistration homogène, égalenaent ouverte à tous, on

verrait se constituer . une aristocratie de jeunes gens sécrétée par quelques
filièrres privilégiées " (P. Mendès-France, op. cit.).

42. I-.-L. Bôdisuel,'Les anciens élèves de I'E.N.A., F.N.S'P. 1978, p. 35.
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à un Etat démocratique et populaire une phalange d'administrateurs à
la fois compétents et absolument dévoués ), loE.N.A. n'aurait fait que
<< rationaliser la formation des élites bourgeoises en bouleversant le moins
possible leur reerutement )) ; mais le livre est accueilli davantage comme
un pamphlet et suscite peu d'écho à gauche. De même, le mouvement
de contestation des élèves en 1968 ne recueille qu'un sorrtien prudent.

A partir des années soixante.dixo les critiques s'aiguisent. Elles
s'ordonnent autour de trois accusations essentielles : I'éIitisme, le confor-
rnisme et la politisation. D'abord, I'E.N.A. aurait radicalement échoué
dans I'objectif qui lui était assigné d'élargir les bases sociales du recru-
tement des hauts fonctionnaires : les énarques sont avant tout des < héri-
tiers >>n issus de catégories sociales privilégiées i < lieu de cooptation d'une
caste - comme un club chic >43, I'E.N.A. ne servirait ainsi qu'à ( repro.
duire la classe dirigeante - comme un appareil à photocopie >. Ensuite.
elle engendrerait le conformisme, en coulant ses élèves dans un moule
unique et stéréotypé. Bnfin, elle aurait favorisé I'allégeance vis-à-vis du
pouvoir politique : on assisterait à la formation progressive d'une haute
fonction publique < monolithique, soumise craintivement aux vues parti-
sanes du pouvoir en place ,r M i et un dirigeant du P.S., Claude Estier,
pouvait aller jusquoà dénoncer le 27 mLai 1976, dans un article reten-
tissant publié dans L'Unité, la reprise en main politique de loE.N.A.o en
laissant entendre que le classement de sortie avait été délibérément mani-
pulé. L'E.N.A. n'apparaît plus à la gauche comme un appui mais comme
un obstacle à la démocratisation de la haute fonction publique. Aussi
assiste-t-on pour la première fois à gauche à la levée d'un tabou et à la
remise en cause se loinstitution même de I'E.N.A. Ce pas, que Jacques
l\{andrin n'avait pas osé franchir as, le P.S. I'effecture le premier dans
Changer la oie : les fonctionnaires des ministères, des juridictions admi-
nistratives et des corps de contrôle ne doivent plus, d'après ce programme,
être recrutés par la voie de I'E.N.A., mais, à la sortie de I'université ou
par promotion interne, au moyen de << concours interministériels > ; et
I'E.N.A. se trouve reconvertie en un simple ( centre des hautes études
administratives )), accessible seulement aux fonctionnaires ayant acquis
un minimum d'expérience administrative (pp. 102-103). Cependant.
devant les réticences du P.C., gui se pose alors eu d.éfenseur de I'E.N.-A,.,
le programme commun de gouvernement se contente de parler doune
< réforme démocratique de I'E.N.A. >>, assortie de la fin des privilèg.:s
des grands corps (p. f 60). Ce n'est qu'à partir de L977 qae le P.C. se
rallie à son tour à I'idée de suppression de loE.N.A. tr ; mais le P.S. est

11. E. Iole, " Hypocrites, cyniques, naifs >, L'Unité 4 juin 1976.
44. C. Lalumière, Le Monde 5 juin 1976.
45. L'ënarchie envisageait seulement un concours unique pour I'accès à

I'administration - les élèves étant affectés selon leur rang 
-de 

classement, soit
à des écoles régionales, soit à I'E.N.A.

46. L'Humanilé du 8 novembre 1977 êcrit : " L'E.N.A. doit être supprimée ".Dans Ie mêrne sens, voir la déclaration d'A. Le Pors au colloque "lâdminis-tration vue par les politiques > des 10-ll février 1978, Cujas op,- cit p. 274.
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devenu plus prudent et plus évasif et s'en tient à la lettre du programme
commun 47.

Ces représentations globalisantes de la haute fonction publique recou-
vrent néanmoins des perceptions plus nuancées et contrastées, liées aux
relations différenciées que les partis de gauche entretiennent avec les
divers cercles de hauts fonctionnaires.

B. - LA GAUCHE ET LES HAUTS FONCTIONNAIRES

L'engagement politique croissant des hauts fonctionnaires a été mar-
qué par we double polartsation en sens contraire : d'un côtéo loélite arl-i-
nistrative s'est trouvée de plus en plus attirée du côté du pouvoir; de
I'autreo la gauche, et plus particulièrement le P.S.o a fortement déve.
loppé son implantation dans la haute fonction publique. Les deux phéno.
mènes se sont alimentés réciproquement : tandis que la fermeture politi-
que de I'accès aux postes de direction administrative a poussé, par réaction,
un certain nombre de hauts fonctionnaires vers la gaucheo ce glissement
à gauche a incité, par contrecoup, les gouvernants à soassurer de la fidé-
lité politique des responsables administratifs. De ce faito les relations entre
la gauche et les hauts fonctionnaires ne se réduisent plus à un modèle
uniqueo mais tendent à se différencier : à la distance qui se creuse avec
une élite adrninistrative, insérée dans les rouages d'un pouvoir dont Ia
gauche est exclueo répond un processus de pénétration d'un milieu qui
s'avère de plus en plus réceptif aux idées de gauche. Cette dissociation
ne va pas sans quelque contradiction: tout en dénonçant la politisation
de la haute fonction publique, la gauche nohésite pas à I'investir en s'y
ménageant les appuis nécessaires. Tout se passe comme soil y avait pour
la gauche une mauvaise politisati celle des fonctionnaires situés
dans la mouvance du pouvoir - et une bonne politis6lisl - celle des
hauts fonctionnaires qui s'engagent à ses côtés; et cette contradiction
apparaîtra clairement à l'épreuve de I'exercice du pouvoir.

l\ La dénonciation ile Ia < politisation >
En dénongant la << politisation > de la haute administration, les partis

de gauche visent une pratigue nouvelle qui aurait consisté. depuis 1958,
à nommer systématiquement dans les postes de responsabilité adminis-
trative des hauts fonctionnaires ayant fait acte doallégeance au pouvoir
en place. Cette pratique est fréquemment présentée cornane contraire aux
traditions administratives françaises gui, si elles admettaient sn I'e-spèce
le choix discrétionnaire du gouvernemento auraient exclu que ce choix
s'effectuât sur la base de critères politiques ou partisans : la prédomi.
nance après 1958 de tels critères aurait donc abouti à rompre avec

_ - 47. Les propositions d'actualisation du programm€ commun (Flammarion
19f8, pp. 10+105) reprennent la formule â'urie u réforme dém.ùratique de
l'E.N.À. r et le Projet socialiste de 1980 parle seulement d'une démocratisation
rapide de la haute administration ( par la transformation des modes de recru-
tement, de rémunération et de déroulement des carrières D (p. 265),
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< loapolitisme traditionnel de la haute fonction publique, conforme à sa
mission d'intérêt général >> 48, à mettre en cause << le vieux principe répu-
blicain qui sépare la politique et I'administration > 4e et à modifier dan'
gereusement la place du fonctionnaire t< vis-à-vis de I'Etat et de la
l{ation > s0 I favorisant le développement d'un << déplorable esprit courti'
san r>51, elle déboucherait sur le conformismeo I'opportunism.e, voire la
servilité. Ainsi la France tendrait-elle à régresser vers des for:nes archai'
ques doadministration, fondées sur I'allégeance personnelle au prince et
I'arbitraire politique. Cependant, ce discourso qui se réfère à un < âge
door de I'apolitisme administratif r> est peu crédible : lcs considérations
politiques ont été, on I'a dit, toujours présentes dans les nominations aux
emplois administratifs supérieurs ; la seule différence, c'est que I'alter'
nance au pouvoir des partis à vocation gouvernementale conduisail avant
1958 à un relatif pluialisme politigue au sommet de la fonction publi-
que - pluralisme qui soest progressivement raréfié à partir du moment
oir I'alternance a disparu. Derrière I'accusation de politisation' ce qui est
visé en fait par les partis de gauche c'est la raréfaction d'u pluralisme,
par la réduôtion de l'éventail politique des nominations et le jeu de
certaines exclusives politiques.

Si la dénonciation de la colonisation des hauts emplois arlministratifs
par la majorité en place a été permanente à partir de 1958, eDe est
devenue de plus en plus virulente au fil des années. Le remplacement
très progressi-f des fonctionnaires supérieurs nommés sous la IV" Répu-
blique et la relative indifférence personnelle du général de Gaulle pour
les affiliations partisanes 52 entraînent au début la coexistence de strates
de fonctionnaires supérieurs politiquement hétérogènes. Ce n'est que gra-
duellement que les gaullistes commenceront à dominer sans Partage
I'appareil d'Etat : déjà largement esquissé à partir du milieu des années
'roiianteo le mouvement s'amplifiera avec loaccession de Georges Pom-
pidou à la présidence de la République ; le durcissement du clivage
droite/gauche, d'abord à I'occasion de l'élection présidentielle de 1965,
puis des événements de 1968 enfin de la signature en L972 du pro'
gramme commun, se répercute dans la haute administration par une
plus grande sélectivité politique dans I'affectation aux emplois de direc-
tion. De plus en plus, les emplois discrétionnaires sont attribués en
récompense des services rendus dans I'entourage des gouvernants: ils
reviennent à des hauts fonctionnaires dont la fidélité au Pouvoir a pu

48. L'agression op. cit. p.82.
49. R.-ë. SchwarizenberÈ, La droite absolue, Flammarion 1981, p. 84.
50. C. Lalumière, o La fônction publique, Ie gouvernement et les socialistes >,

Le Monde 5 iuin 1976.
51. C. Lalumière, " La bureaucratie giscardienne 

", Le Monde.
52. Constatant qûe u la boulimie gaulliste a pour le moment épargné I'admi'

nistration > et que-la V' République ne remplaçait que prudemment les fonc'
tionnaines installés par sa dèvanclère, F. Mitterrand (op. cit. p. 145) imputait
cette prudenoe au fàible nombne de hauts fonctiqnnaires engagés aux côtés du
gaullisrne : nfayant pu fournir en nombre suffisant_ la relève, le .gaullisme
" cajole des survivants tout en guettant impatiemment le moment oir il lui sera
loisible de s'en défaire r.
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être testée lors de leur passage dans un cabinet ministériel s3 ; dès 1970,
on constate que la moitié des directeurs d'administration centrale ont
collaboré avec un membre du gouvernement, dont un tiers juste avant
leur nomination. L'U.D.R. s'assure ainsi le contrôIe de la plupart des
postes-clés de I'administration et du secteur public ou parapublic sa ; et
ce quasi-monopole, quoaucun parti politique n'avait pu jusqu'alors .rbtenir
en France, modifie profondément le rapport de la haute administration
à la politique: la haute fonction publique paraît être de plus en plus
engagée aux côtés de la majorité présidentielle, étroitement soudée au
gouvernement en place - ce qui lui permet en retour doinvestir pro-
gressivement les postes de responsabilité politiques. La séparation tradi-
tionnellement exiJtante entre filière administrative et filière élective fait
place à une interpénétration et à une osmose croissantes. Cette situation
est vivement dénoncée au début des années soixante-dix sous la formule-
choc de l'Etat-U.D.R. ss : confisqué par un parti, l'Etat ne serait plus
la chose de tous ; et la fonction publique se trouverait insidieusement
détournée de sa mission traditionnells - se1vi1 I'intérêt général -r porr
être mise au service de fins partisanes.

Loarrivée à la présidence de la République de Valéry Giscard
d'Estaing va marquer une nouvelle étape. Elle se traduit dans un premier
temps par une épuration et par une ouverture : tandis que sont impi-
toyablement écartés les fonctionnaires supérieurs gui avaient activement
soutenu la candidature de Jacques Chaban-Delmas au premier tour de
l'élection présidentielle, les amis politiques du nouveau président conquiè-
rent d'importantes positions au sommet de l'Etat ; le quasi monopole
gaulliste est battu en brècheo mais loélargissement du champ politique
du recrutement des fonctionnaires supérieurs ne profite qu'aux libérauxo
centristes et radicaux, à I'exclusion de la gauche qui reste hors-jeu.
Le départ de J. Chirac de Matignon et la tension qui s'installe progressi-
vement dans les rapports entre le R.P.R. et I'U.D.F. - tension gui culmi.
nera au moment de l'élection présidentielle de I98l -n allait cependant
conduire à la refermeture, cette fois au profit des amis politiques du
président. A I'Etat-U.D.R. succède à partir de 1978 l'Etat-U.D.F., traduit
par << la giscardisation de l'appareil d'Etat > 56 : mais cette ( giscardisa.
tion > se fait dans des conditions telles qu'elle suscite à gauche de très
vives contestations. D'abordo une allégeance plus strtcte est exigée des
fonctionnaires supérieurs. Les hauts fonctionnaires jugés sympathisants
ou proche de la gauche, ou les gaullistes de stricte obédienceo ;ont systé-
matiquement écartés - notamment des responsabilités préfectorales ou
rectorales: les changements incessants d'affectation au seiu du corps
préfectoral 57, la rotation toujours plus rapide dans les fonctions recto-
rales qui sont souvent, et contrairement aux traditions, confiées à des

53. R.-G. Schwartzenberg, op. cit. p. ?Â2.
54. E.N. Suleiman, op. cit. p. 220.
55. Formule lancéé eir septe-mbre 1972 par Jean-Jacques Servan-Schreiber.
56. Y. Agnès, " L'Etat giscard >, Le Monde 2 mars 1980.
57. 164 entre 1974 et 1980.
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universitaires politiquement engagés 58, expriment un changement impor-
tant dans la conception même de I'exercice de ces fonctions. Mais le fait
que le passage par un cabinet ministériel conditionne plus que jamais
I'accès aux emplois très recherchés de directeur doadministration centrale
est tout aussi significatif : I'appartenance à loentourage politique d'un
ministre joue le rôle doaccélérateur de carrière et facilite considérable-
ment la conquête de positions de pouvoir au sein de I'appareil d'Etat.
Ensuite, le d.omaine des nominations politiques s'étend. Les critères politi-
ques ne valent plus seulement pour la désignation des hauts dignitaires
administratifs mais encore pour celle des responsables des entreprises
du secteur public ou parapublic, des banques et compagnies d'assurances
nationalisées, de I'information et de I'audiovisuel, ou encore de la justice :
la << giscardisation > est dénoncée comme une ( entreprise systématique >
de < quadrillage >, aboutissant à placer des << hommes du président > 59

dans tous les rouages de l'Btat, de l'économie, de la société ; l'Elysée
tisserait sa < toile d'araignée )) avec minutie et méthode, en n'omettant
aucun secteur. Enfin, le virus de la politisation gagnerait de proche en
proche d'autres strates de Ia fonction publigue. Un strict loyalisme politi-
que noest plus seulement exigé des titulaires des emplois supérieurs de
responsabilité, mais encore des fonctionnaires de rang moyen ou subal-
terne: Ia fonction publique tout entière serait astreinte à un confor-
misme politique grandissant. Ainsi I'Etat est-il plus que jamais une
<< chasse gardée r>, et la République la << propriété doun clan >> : << une
fraction gouverne, rafle les places, se partage les prébendes, monopolise
I'information, ignore looppositiono disgrâcieo épure, mène une rigoureuse
lutte des classes > 60. Et un spoils systen, contraire aux traditions admi-
nistratives françaises, tendrait à s'instaurer progressivement 61.

Cette dénonciation des pratiques gaullistes, pompidoliennes et giscar-
diennes est fondée, au moins implicitement, sur I'exigence de dépolitisa-
tion des emplois administratifs supérieurs - dépolitisation qui serait
conforme aux traditions administratives françaises. Cependant, cette idée,
seul F. Bloch-Laîné I'a réellement approfondie dans Profession: fonc-
tionnaire en allant jusquoau bout de sa logique. Considérant que (( ce
serait perdre une grande force que de n'avoir plus, à la tête des admi-
nistrations, que des hommes attentifs à la politique du jour, soumis à
cette politigue, parce que leur sort dépend de sa poursuite >, il dénonce
la tendance nouvelle à << astreindre les titulaires des prineipaux postes
à des options politiques marquées >r : I'Etat doit au contraire < faire
agir, jusgue vers les sommets, des hommes qui ne sont pas obligér

58. M. Chevalier, " La fonction rectorale : la fin des recteurs inamovibles u,
Revue administrative n" 175, janvier-février 197, pp. 9 ss.

59. R.'G. Schwartzenberg, op. cit. p. 1ffi.
60. F. Mitterrand, La Croix 27 mars 1980.
61. F. Bloch-Lainé (Profession : fonctionnaire, Seuil 1976, p. n, rapporte

pour s'en inquiéter, que V. Gisoard d'Estaing, alors ministre, lui avait dit qu'il
fallait tirer les conséquences d'un présidentialisme accru et que les équipes diri-
geantes devaient être appelées à o changer avec l'élu du peuple au pouvoir
exécutif >,
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tloavoir une appartenance politique ou qui peuvent avoir indépendam-
ment de leurs fonctions les appartenances quoils veulent D (P. 231) ; il
a besoin de < fonctionnaires de choc >, capables d'échapper à la fois au
conservatisme administratif et au conformisme politique. F. Bloch-Laîné
en vient dès lors à I'idée de < magistrature administative > (p. 237), en
dotant les hauts responsables administratifs d'un < pouvoir critique > par
rapport au pouvoir politique : I'Etat d.oit placer en position d'indépen.
dance des ( personnages qui ne sont pas élus mais nommés et dont
I'autorité doit cependant peser, pour I'accomplissement de leur mission
propre, d'un poids presque égal à celui de I'exécutif dont ils procèdent >r ;
mais cela suppose aussi que les hauts fonctionnaires, au lieu de consi-
dérer leurs fonctions comme un < tremplin politique > et de snefforcer
de << plaire à la Cour >lo en reviennent à une vision plus exacte des
devoirs de leur charge. Mais ce tracé d'une stricte ligne de démarcation
entre le pouvoir politique et le < contre pouvoir ad-inistratif > allait
à contrecôurant dé l'évolution ayant poussé une partie des ha'rts fonc'
tionnaires à militer de plus en plus activement aux côtés des partis de
gauche : cet engagemeni rendait radicalement illusoire I'idée de dépoliti-
sation de la haute administration et ne pouvait manquer d'aboutir, daus
I'hypothèse d'une arrivée au pouvoir de la gauche, à un profond renou'
vellement politigue des équipes dirigeantes administratives.

2) La pénétration d.u milieu
La forte attraction exercée par la gauche sur les hauts fonctionnaires

révèle les limites théoriques et pratiques de I'analyse de la haute fonction
publique en termes de rapports de classe. Cette attraction est récente:
si la fonction publique moyenne et subalterne a toujours constitué pout
la gauche une clientèle électorale privilégiée, paradoxalement plus impor-
tante et plus fidèle que celle des salariés du secteur ptivé62, ainsi qu'une
base solide d'implantation militante (instituteursr postiers)o en revanche
le milieu des hauts fonctionnaires était resté jusqu'à la seconde guerre
mondiale relativement imperméable à son influence : les filières et les
modes de recrutement aboutissaientn non seulement à une stricte sélec-
tivité sociale, mais encore à un étroit conformisme politique, notamment
au sein des grands corps. La situation a sensiblement évolué après 1945 :
tandis que le nouveau contexte politique favorisait I'engagement à gauche,
la création de I'E.N.A. allait contribuer à modifier en profondeur I'univers
politique des hauts fonctionnaireso moins en raison de la démocratisation
de leur recrutementr ilui a révélé très vite ses limites, que par I'in{lexion
de leur système de valeurs ; se considérant comme investis d'une mission
privilégiée de modernisation économique et de transformation sociale,
les hauts fonctionnaires en viennent à partager I'optimisme réforanateur

62. Aux élections législatives de 1973, 64 0/o des salariés de I'Etat, des collec'
tivités locales et des sèrvices publics ont voté pour la gauche contre 54 0/o des
salariés du secteur privé; et-de même aux élections préside4tielle5-d9-19-74,
F. Mitterrand a recue-illi 70 o/o des voix des salariés du secteur public (J.F. Kesler,
Sociologie des fonctionnaires op. cit.).
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de la gauche, qui mise sur les bienfaits de I'interventionnisme étatique
pour promouvoir le développement économique et social. Les hauts fonc.
tionnaires vont, dès lors, assez logiquement pencher, comme I'ensemble
des autres fonctionnaires - et en contradiction totale avec les cadres
supérieurs du secteur privé 63 -, vers la gauche ; et cette inclination
ne sera pas affectée par I'avènement de la V" République. Les compor-
tements politiques des fonctionnaires tendent ainsi à s'homogénéiser : il
semble que I'appartenance à la fonction publique crée une prédisposi-
tion en faveur de la gauche, en surdéterminant les clivages hiérarchiques.
Tout se passe comme s'il y avait entre la gauche et les fonctionnaires
des liens d'interdépendance et de solidarité, sans doute fondés sur la
référence à une même << culture étatigue > : il y a de plus en plus
adéquation du système de valeurs d'une gaucheo fascinée par I'Etat, et
de fonctionnaires naturellement portés du côté de ceux qui défendent
I'institution qu'ils sewent. Ce capital d.e symputhie, diffus et stable,
dont bénéficie désormais la gauche dans la haute fonction publiqueo ne
se traduit qu'exceptionnellement par un militantisme effectif dans ses
rangs; cependant, les clivages politiques vont progressivement se cris-
talliser et I'engagement à gauche devenir plus net, au moins de la part
d'une minorité de hauts fonctionnaires.

Les diverses enquêtes réalisées notamment auprès des anciens élèves
de I'E.N.A. ff attestent de la remarquable perrnanence depuis 1945 de
I'attraction exercée par la gauche sur les hauts fonctionnaires: c'est ainsi
que les énarques, qui se situent d'eux-mêmes très largement à gauche
(70 7o) et dont les sympathies partisanes, quand ils les expriment, vont
nettement aux partis de gauche (pour les deux tiers), voteraient plus à
gauche que I'ensemble de la population 6s - rejoignant ainsi le reste
des fonctionnaires. Cette orientation à gauche, qui varie peu d'une pro-
motion à I'autre mais tend pourtant à s'accuser au fil des années, est
sélectioe.' elle exclut le parti communiste, {ui ne bénéficie que d'une
très faible implantation, et ne profite en fait gu'à la seule gauche non
communiste, et singulièrement au parti socialiste depuis 1971. Loanalyse
plus fine des chiffres montre que la sensibilité de gauche est inégalement
d.istribuée dans la haute fonction publique : de plus en plus forte au
fur et à mesure gue I'on descend l'échelle de prestige des serr ices et des
corps, elle est très répandue dans les ministères techniques, plus faible

63. Alors que près de 80 ozo des cadr.es supérieurs du secteur privé optent
pqur la droite, les hauts fonctionnaires se déterminent à peu près à 60 0/o pour
la gauche (France de gauche, vote à droite, F.N.S.P. 1981, p. 308).

64. Voir le bilan dressé par J.F. Kesler - dans < Ies énaiques et la politique n
Promotions n' 100 déc. 1976, < Les opinions politiques des anciens élèves de
lfE.N.A. ", Nouvelle revue socialiste, rf 32, juillet 1978, pp. 5,1-59 et surtout
I'E.N.A., la société, I'Etat op. cdf. - d'enquêtes effectuées en 1967 auprès de la
totalité des anciens élèves (55 7o de réponses) puis en l97l auprès d'un dizième
d'entre eux (750lo de réponses), ainsi que d'entretiens effectués en 1979 et 1983
auprès d'un échantillon représentatif.

65.430/o pour la gauche contre 400/0 pour le reste de Ia population aux
éIections législatives de 196E1.3l,8oto contre 31,20lo pour les candidats de gauche
aux élections présidentielles de 1969.
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dans les grands corps et nettement moins affirmée dans les grands
ministères-ou les grandes directions du ministère des finances ; sur un
plan individuelo elle dépend largement des origines sociales du fonction-
naire - I'influence de ia gauchi s'étendant au fur et à mesure que lbn
descend l'échelle sociale - 61, en partieo du type de concours (externe
ou interne) dont il est issu. Bien 

-entenduo 
I'aitirance vers la gauche

varie selon le niveau de responsabilités administratives : alors que les
directeurs doadministration cèntrale? tenus à un conformisme politique
de plus en plus strict, expriment rarement des sympathies pour la gaucbeo
la ievendicâtion d'appartônance et surtout le degré d'engagemen! 1 gauche
augmentent ptogt"it'io.lrrent quand on Passe âux échelons inférieurs 6.

Néar'-oins, là portée de ce glissement à gauche doit être relativisée : si
les hauts fonctionnaires se situent volontiers à gauche ou au centre
gaucheo ils répugnent à exprimer des sympathies fartisanes-6? et I'adhé'
iion à ro p""'ti i'est le faii que d'une iaiËle minôrité 68 ; s'ils ont donc
plutôt < le- cceur à gauche >, il s'agit davantage d'une sezsibilité' qui
débouche rarement sur une adhésion partisane et moins encore sur un
militantisme actif. Ces caractéristiques globales des comportements politi'
ques des hauts fonctionnâires sonf relativement stables et n'ont été que
p-eu affectées par loévolution de la V" République ; le seul- changement

"éritable 
va ienir d'un renforcement ei d'un approfondissement de

I'engagement du noyau de hauts fonctionnair,et 9Ïi se situent dans la
*o,iltu=o"" de la gauche et lient de plus en plus clairement leur sort à
son avenir politique.

Cet enjagemànt se traduira tout d'abord pq I'apparition au sein de
I'E.N.A. dË ilioages nouveaux liés à la railicalisation d'une frange-des
élèves. La pub[càtion en 196? de I'értarchie constitue le premier signe
de cette radlicalisation, qui débouchera, après l'effervescence de mai 1968o
sur la remise en cause de I'institution âe I'E.N.A.69, ou au moins des
grands corps 700 ainsi que sur des prises de position hostiles à la politique

[ooo"ttt"*intale 
71. Là création ên avril 19?0 d'ut" section C'F'D'T'

a I'E.N.A. est le prolongement naturel de cette agitation : rassemblant

66. Dans I'enquête de J.F. Kesler de 1967, 5 0/o seutrement des_4irecteurs
a'aaÀiniitlâtùn-=Jèntrate èxprimaient des svinpathies pour .la F'G'D'S-';. en
netânètre. ies chefs de sérvicti, sous-directeurs-et-directeuis adjornts penchaient
;t"Tôî-t'à;.Ë-?-6*à-;i ià'dhèsion partisane se situait à ce niveau nlutôt à
àiâli,Jl .f tËJ-ètrèii- a. bureau n'hésiiaient pas pour leur part à s'engager à
sauche 0'E.N.A... pp. 4/7-429\.
"--Zf. +[v.'àËï-à"'Cièns eièi'êr de I'E.N.A. en 1967 n'avai'ent aucune svmpat]rie
pour un parti politique quel qu'il soit.' 

68. 8 % aei anciêns êleïed aè l;B.N.l. seulement déclaraient en 1967 faire
oartie d'une orsanisation politique (J.F. Kesler, p, 421).' 

69. En mai-1970, une dizaine d'élèves de la Promotio!^<-RolæspierreD con-
aamïènt-aàrii-une iettrè p"Utiee iar Le Monde (7_ mai 1970) l'élitisme social de
I'E.N.A. et se déclanent favorables à sa suppression - polnt de vue qur sera
renris en décembre 1977 par la section C.F.D.T. de l'école.--'70. 

É-aèpGmur. 1971, 6s élèves de la promotion "Charles de-Gaull'e>
rechÀent É iuppression du classement de sortie et la fusion de tous les corps
en un corDs unique.- 

7T. Êri jui"-îiiO, qS élèves de la promotion " Thomas More " dénoncent la
mise en plâoe d'un-système de censure et de répression policière.
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environ le_quart des effectifs de chaque promotion et atteignant souvent
la moitié des voix aux élections des rèpréÀentants des élèvesl h C.F.D.T..
q.N.A. apparaîtra tout à la fois comme une force de pression et de négo-
ciation au sein de l'école et comme un lieu de réflexion et un instrument
de mo_bilisation politique des hauts fonctionnaires ; marquant ostensiblc.
ment- loancrage de plus en plus résolu à gauche d'une partie de la haute
fonction publique, elle servira à bien des énarques de parserelle vers
le parti socialiste.

4 par,tir des années soixante.dixo I'engagement à gauche tend à
prendre__chez les hauts fonctionnaires des for.mes beaucoup plus mili-
tantes. Une série de facteurs y contribuent: I'apprentissage au sein de
I'E.N.A. de nouvelles formes de réflexion et d'actiôn collecti-ves ; la ferme-
tur€ progressive des hauts emplois administratifs, qui pousse par compen-
sation les exclus à miser sur I'accès au pouvoir de 

-la 
gauche - 

-qui

semble au demeurant être inscrit dans les iondages ; la naissance surtout
du nouveau parti socialiste qui apparaît d'e-hlée comme un lieu privi-
légié d'investissement à des hauti fonctionnaires auxguels une S.F.I.O.
sclérosée et bientôt moribonde 72 et un P.S.U. déchiré et voué à rester
minoritaire nooffraient guère de perspectives attrayantes. Un certain
nombre de hauts fonctionnaires vônt àinsi se trouver progressivement
attirés dans la mouvance socialiste, par des voies plus ou moins directes :
pour les uns, cet engagement n'est que le prolongement de celui dbres
ej déjà assumé en tant qu'étudiant puis- élève- de I'E.N.A.73 ; pon"
d'autreso il passera par la participation aux activités de clubs ou ceicles
de-réflexion - tels que Echange et Projets, lancé en 19?3 par Jacques
I)elors, qui, s'assignant pour tâche, dans la voie déjà tracée dans- les
année^. s_oixante par le club Jean Moulino de renouvelàr la pensée politi-
que de- la gauche, constituera un lieu privilégié de rencontre pour les
bauts fonctionnaires proches du parti socialiste et précipitera l'évolution
de leur itinéraire politique.

L'engagement politigue de ces hauts fonctionnaires revêt cependant
des formes très particulières, gui révèlent le poids des tradition! admi-
nistratives. D'abord, il s'effectue, si I'on excepte ceux qui ont conquis
d'importantes positions de pouvoir au sein du parti socialiste et sont
devenus de véritables professionnels de la politique, avec une certaine
réserve et une relative prudence : << assailli par la crainte d'être repéré > 74,
le haut fonctionnaire entend se tenir en retrait, éviter de trop de mettre
en avant, jouer le rôle de conseiller occulte, en pratiquant un < double
jeu > par rappofi au pouvoir en place. Ensuite, il se préseute davantage
comme un_ ( engagement élitiste ) que comme un (( engagement tous
tenains > 7a : médiocre militant, le liaut fonctionnaire piefére rester à

. !2.,_Qie_p^Oue les auteurs de l'énarchie aient été les promoteurs en son sein
du C.E.R.E.S.

73. Le lancement par dix élèves de Ia promotion < Charles de Gaulle r
(entrée en 1970) d'gn grogpg socialiste d'entreprise est la traduction logique des

33|;iil?:. 
perspectrves polrtrques oftertes aux énarques par la créarion du parti

74. M. Dagnaud, D. Mehl, L'élite rose, Flammarion 1981, p.74.
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la lisière du parti, participer à un réseau de contacts informels, assumer
une activité de << contre-expertise >. Enfino il apparaît comme un contre-
point de I'activité professionnelle : en faisant acte d'allégeance à la
gauche, le haut fonctionnaire témoigne doune distance critique par rapport
à sa fonction, qui est source d'enrichissement petsonnel et de gratifica-
tions symboliques. Ainsi, I'engagement à gauche des hauts fonctionnaires
est-il un mélange complexe de conviction politique et de stratégie de
carrière: en militant à gauche, le haut fonctionnaire prend des risgues,
se crée des difficultés professionnelleso se ferme I'accès aux postes de
responsabilité ; mais c'est aussi une réponse aux inégalités 75 et aux injus-
tices de carrière au sommet de la fonction publique et I'espoir d'une
promotion en cas de déplacement des équilibres politiques. Dès lors, on
soexplique que la conjugaison après 1974 d'une plus grande sélectivité
politique dans I'affectation des emplois supérieurs et d'une montée en
puissance du P.S. ait puissamment contribué à accentuer le glissement
à gauche des hauts fonctionnaires. Cette forte implantation du P.S. dans
la haute fonction publique allait le doter, non seulement d'experts utiles
pour préparer I'alternance politique, mais encore des cadres nécessaires
pour loexercice des nouvelles responsabilités gouvernementales z0 ; elle
rendait aussi inévitable la réalisation d'une alternance administrative
appelée de tous leurs væux par les hauts fonctionnaires engagés aux
côtés de la gauche, souvent depuis de longues années.

En définitive? tout laissait présager, au-delà du discourso ce que serait
I'attitude de la gauche au pouvoir vis-à-vis de la haute administration :
tandis que I'optimisme réformateur devait conduire à réhabiliter le rôle
doune haute administration mise au service du changement, les thèmes
de la démocratisation/dépolitisation étaient voués à passer au second plan,
sous loeffet de certaines pesanteurs administratives ; abandonnant la
culture d'oppositiono fondée sur la distanciationr pour une culture de
gouvernemento fondée sur la proximitén la gauche ne pouvait manquer
dointérioriser le modèle traditionnel de relations entre pouvoir politique
et haute administration. Derrière les secousses suscitées par I'alternance,
la continuité a tendu effectivement à I'emporter sur le changement en
profondeur annoncé par la gauche.

il. - UEXERCICE DU POWOIR

L'arrivée au pouvoir de la gauche laissait présager doimportants
changements d'hommes et de structures au sommet de loa.lministration.

75. D'où la forûe implantation de la gauche dans le corps des administra-
teurs civils.

76. Avant comme après 1981, ce sont toujours les hauts fonctionnaires qui
dominent les cabinets ministérietrs : 65 o/o de l' " élite rose " (M. Dagnaud,
D. Mehl ap. cit. p. 16) proviennent en 1981 de postes élevés de l'administrâtion ;
seulement, il s'agit cette fois de militants, sympathisants et adhérents des partis
de gauché. Ainsl la gauche a-t-elle accueilli dàn.s les cabinets qu'elle a fôrmés
< oeux des hauts fonctionnaines qui furent ses compagnons de route > (op. cit.
p. 69).
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I)'une part, la dénonciation par la gauche depuis de longues années de
la colonisation des emplois supérieurs par Ie pouvoir en place - dénon-
ciation réitérée par F. Mitterrand à la veille de l'élection présiden-
tielle 77 - 1snfl3i1 inévitable le renouvellement des responsables admi-
nistratifs: il était peu concevable que la gauche gardât en fonction des
ho--es dont elle avait maintes fois stigmatisé I'engagenrent partisan.
D'autre part, et même si les 110 propositions pour la France adoptées
par le P.S. au congrès extraordinaire de Créteil le 24 janvier 1981 ne
comportaient aucune disposition relative à la haute foncticn publique,
la reprise invariable du thème de la démocratisation par tous les pro.
grâynmes successifs de la gauche annongait la reforrte des mricanismes
de recrutement, du système des carrières et de la structure même de la
haute fonction publique. Néanmoins, ces objectifs apparaissaient d'emblée
comme relativement contradictoires : le remplacement des fonctionnaires
supérieurs en place risquait en effet de rècréero cette fois en faveur
de la gaucheo le contexte traditionnel de politisation, tout en rendant
moins urgente aux yeux du pouvoir la nécessité d'une réforme ; d'autant
que si une forte pression soexergait dans les rangs de la nouvelle majorité
pour le changement rapide des hommeso la réforme démocratique de la
haute administrationo dont les contours étaient restés très tlous dans les
propositions de Ia gauche, se heurtait pour sa part à de vives résistances
a.l-inistratives 78. Aussi n'est-il pas surprenant que la politique de la
gauche vis-à-vis de la haute administration se soit en fin de eompte
caractérisée par une ilouble continuité79 : confirmation de la tendance
à une plus grande sélectivité politique pour loattribution des plus hauts
emplois administratifs - mais dans le respect des règles corporatives
informelles de dévolution de ces emplois ; et maintien pour I'essentiel des
principes d'organisation de la haute fonction publique, sous réserve
d'ajustements secondaires. L'ébranlement de la haute fonction publiqueo
provoqué par de spectaculaires changements d'hommes et des réformes
controversées, n'a donc été qu'apparent: la politique de la gauche se
situe en fait dans la droite ligne de celle des gouvernements précédents
et ne fait qu'accompagner les évolutions de la haute arlrninistration
d'ores et déjà enregistrées.

77. "Le systèm€ actuel n'est pas sans parenté avec I'e Second Empire :
accaparement de l'Etat par une famille, un clan, une caste; police des cons-
cienoes et des cæurs. Une démocratie est à construir,e : une administration
transparente, une inforrnation libre et contradictoirre, un apprentissage géné-
ralisd des responsabilités" (Le Point 2 mai 1981).

78. Commè l'écrivait E.N. Suleiman en 1976 (" La gauche et la haute admi-
nistration >, Promotions n' 100, 1976), " les fonctionnaires français sont prêts à
s'accommoder d'un degré élevé de politisation, c'est-à-dine à accepûer dêtre
utilisés par le régime eh place, qu'il soit de droite, du centre ou de gauche. Ils
ne posent qu'une seule condition - mais essentielle - pour continuer à servir
I,e gbuvernement : Ie régime ne doit pas toucher aux structures dont dépendent
leur pouvoir et leurs privilèges >.

79. C'est le constal fait par E.N. Sul,eiman, Le Monde 7l iévrier 1986.
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A. - L'ALTBRNANCE ADMINISTRATIVE

La culture d'opposition dont la gauche était imprégnée a révélé à
l'épreuve du pouvoir ses contradictions. La condamnation sans nuances
de I'Etat-U.D.F. et de la < droite absolue >r conduisait logiguement au
remplacement systématique de fonctionnaires supérieurs considérés
comme ayant fait acte d'allégeance au pouvoir giscardien, et de ce fait
présumé hostiles à la gauche I aussio après le l0 mai, les ha'rts respou.
sables administratifs vivent-ils dans I'attente, fébrile ou "lèsabuséeo d'une
< épuration >. Cependant, cette épuration était en fait techniquement et
politiquement irréalisable dans I'immédiat : la continuité de I'Btat exigeait
que Ia quasi totalité de ces responsables soient maintenus, au moins
temporairement? en fonction s ; o", ces responsables vont faire à cette
occasion, à la surprise parfois ravie 81 des nouveaux dirigeants, la démons-
tration de leur < loyauté >. Comme le reconnaîtra le président de la
République 82. si la transition du printemps Bl a pu soopérer << sans heurt,
sans à-coups, doune manière souple et efficace >rn coest en grande partie
grâce à la coopération active des très hauts fonctior,naires en poste.
Certes, des changements se produisent en été et à I'automne : ils tou-
ehent surtout les préfets, les recteurs 83, les responsables Je I'audiovisuel
et de plusieurs entreprises publiques, ainsi que certains directeurs (à la
recherche et à la culture notamment) ; mais ils restent relativement
limités. Tout se passe comme si le gouvernement rompait avec un certain
manichéisme, en découvrant que le sens de I'Etat loemportait souvent,
chez les fonctionnaires supérieurs aussi, sur I'engagement partisan. Des
pressions croissantes, au sein des partis de gauche et parmi les hauts
fonctionnaires, vont pourtant s'exercer en faveur de la réalisation d'une
véritable << alternance administrative >> I et ces pressions auront pour
effet, sinon d'entraîner la < généralisation du système des dépouilles > e
ou la réalisation d'une << chasse aux sorcières r> 85, du muins de démontrer
le caractère illusoire du mythe de la dépolitisation entretenu par la gauche
dans I'opposition: le critère politique va en effet jouer, tout autant que
par le passé, dans I'affectation aux emplois arlmiristratifs supérieurs.

l) Le discours
A partir de I'automne 1981, le discours tenu par la gauche à propos

de Ia haute admiinstration change très nettement dc tonalité : la mise

3 t

89. l,e 29 mai 1981, P. Mauroy demandait aux préfets d'assurer la < conti-
nuité républicaine o ei leur indiâuait qu'il n'y atirait ( aucune mutation de
caractère politique ", s'ils se bornaient à faire leur métier en dehors de toute
considération partisane.
__ ql.T. lfipter, La vie quotidienne à Matignon au temps de la gauche,
Hachette. 1985.

82. Discours aux corps constitués le 4 janvier 1983.
83. 16 sur 28 seront iemplacés d'ici la Îin de I'année.

. 84. Saint-Guillaume, Le gaspillage des élites. Confessions d'un nomenklatu-
riste français, R. Laffont 1984, p. 131.
_ - -85, B. Bourg-Broc, u Allier modernisation et rigueur républicaine "; Le Monde
l8 décembre 1985 (et déjà J.-P. Soisson, Le Monilé 3 novembre 1981).'
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en avant de I'impératif pour la gauche de disposer au sommet de lnadmi'
nistration de hauts fonctionnaires dévoués et loyaux pour appliguer < la
politique nouvelle voulue par le peuple français > 86 conduit directement
à I'idée d'alternance administrative ; les hauts emplois devraient être
occupés par des fonctionnaires en accord, ou au moinJ << en harmonie ,, 87'

avec- les- options gouvernementales. La gauche exprime ainsi, pour la
première fôis publiquement, une conception qui était xestée jusqu'alors
sous-jacente ou officieuse: doabord avancrie avec qrrelque hrritalité au
congrès de Valence les 23 et 24 octobre par un P.S. 1ui s'irrite des
lenteurs du changement, elle sera reprise de façon plus mrrdérée par les
responsables gouvernementaux.

L'alternance administrative est doabord présentée comme le corollaire
logique de l'alternance politique.' loengagement d'une politique nouvelle
impliquerait le changement des responsables admiinsrtatifs chargés de
I'appliquer. La gauche entend en effet construire une (( société nou'
vellè >f d'inspiration socialiste, radicalement différpnte de la société
actuelle, dominée par le culte du profit. L'administration se voit ainsi
assigner des objectifs entièrement nouveaux Par raPPolt à ceux qui
étaiènt les siens jusquoau l0 mai 88 : elle doit se mettre au service de la
réforme au lieu de veiller au maintien de lbrdre existant. Comment
imaginer flue ceux qui avaient été choisis pour mettre en (Duvre une
potiiique <iconservatrice )) et s'étaient ( identifiés au pouvoir_d'hier > 89

ioienf capables de changer du tout âu tout de comportemento d'appliquer
tles orienlations inverses et puissent << s'identifier à un pouvoir de gau-
che > ? Ces responsables doivent d'eux-mêmes se rendre compte de cette
incompatibilitén céder la place, s'effacer en retournant dans leur corps
d'origine ; en cherchant à se maintenir à tout prix, contrairement à leurs
conviltions profondes, ils enfreindraient la déontologie de la haute fonc'
tion publiqu'e et comâethaient < une faute grave co:ntre l'Etat > 90. Il est
normal qu'ils soient remplacés par des hauts fonctionnaires qui, parce
cp'ils adhèrent aux nouvelles orientations de la politigue gouvernemen'
tàle, s'engageront plus efficacement pour mener à bien leur réalisation.

Mais l'alternance administrative est aussi, et de manière plus négative,
présentée comme une sanction, imposée par le constat de << manquements
à h loyauté > de certains hauts responsables adrninistratifs. Même si le
gouvernement affirme toujours pouvoir compter sur << I'imm919e r-aajo'
iité de ceux qui, dans I'administrationo savent qu'ils sont d'a5ord les
serviteurs de la Nation > 91, il devrait < faire face à la résistanceo voire
à loobstruction, de I'opposition et de ses relais, jusque et y compris dans
certaines sphères de la haute administration >r 92 : la droite serait en

86. A. Le Pors, Ass. Naf. 4 novembre 1981.
87. J. Poperen'devant le comité directeur du P.S. le 3 avril 1982.
88. L. Mérmaz, Le Monde 13 janvier 1982.
89. P. Mauroy à Limoges le 2 novembre 1981.
90. A l,e Pors, op. cit.
91. P. Maurov à Valenoe le 24 octobre 1981.
92. P. Quilès-à Valence le 23 octobre 1981.
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effet < toujours présente au niveau du monde des affaires et dans les
rouages de l'Etat )) ; cette droite, < il faut la débusquer et la chasser
des pouvoirs qu'elle exerce indûment > 93. En laissant ,i des gens qui sont
déterminés à saboter la politique voulue par les Français r,1a gauche se
condamnerait inéluctablement à l'échec. Même si elle se dtfend de
I'accusation de < chasse aux sorcières > et si elle déclare seulement vouloir
s'assurer.de la < loyauté > de la haute fonction publique envers le gouver-
nement 94, la gauche s'engage ainsi dans la voiË d'une politique d;épura-
tion des hauts emplois administratifs : comme le déciare P. Q"itas a
Valence, < il ne faui pas non plus se contenter de Jirc, de façon tvasi-eo
comme Robespierre à la Convention, le B thermidnr 1794: des têtes vont
tomber ! Il faut dire lesquelles et le dire rapidenrent ; c'est ce que nous
attendons du gouvernement, il en va de la réussite de notre politique >.
Certes, cette dZchration retentissante, qui suscitera (( un yent à" pooiqrr"
dans la haute fonction publique > 9s ef de très vives réactions de I'oppo-
sition, ne sera pas appliquée à la lettre : le gou-'ernement, et bieniôt
les responsables du P.S. eux-mêmes, soen démary.rert nt ; cependant, elle
explime alors un état d'esprit très répandu jusqu'au plus haut sommet
de I'Etat %. Au mythe de la < dépolitisation u jusquàlors professé par
la gauche succède I'affirmation du nécessaire loyàlisme dès fonctitn-
naires supérieurs ; et cette visiou nouvelle justifiera la perpétuationo
dans une large mesure, des pratiques antérieures.

2) Les pratiques
Même si la gauche a observé au début une relative prudence, le

changement des responsables administratifs s'est effectué graduellement :
le processus a été étalé dans le temps (deux ans et demi environ), mais on
peut estimer tlue, dès la fin 1982, I'essentiel est fait - les emplois
supérieurs ayant été alors en majorité renouvelés 97 ; si la pression syndi-
eale et partisane 98 a provogué une certaine accélération du mouvement,
eelui-ci se serait dans tous les cas produit, si tant est que la stabilité
rnoyenne des directeurs depuis 1958 n'excède pas trois ans 99 - tout
changement politique se traduisant de surcroît, on I'a ru en 1974, par
un rythme de rotation plus rapide. Le remplacement des fonctionnaires
supérieurs par la gauche est donc resté à peu près conforme aux norrnes
habituelles : il n'y a pas eu d'épuration massive, immédiateo systéma.

93. L. Mermaz à Valenoe l,e 23 octobre 1981.
94. P. Quilès, Le Nou'vel Obserpateur 9 avril 1982.
95. A. Passeron, Le Monde 30 juin 1982.
96. l-,e 4 -ianvieq 1983, F. Mitterrand insistait sur Ia nécessité pour les minis-

tres de se faire obéir par leurs administrations : observant à 
-cet 

égard " un
certain nombre de défaillances ", il réaffirmait la nécessité < d'avoir de-l'autorité
sur l'administration D.

97. On compte 57o/o de nouveaux directeurs fin 1982 et 730/o fin 1983.
98. Voir M.C. Kessler, < Mythe ou réalité du changement dans la haute

fonction puQ]i-qqe_{ep-qis !981 : une politisation de la hauÏe fonction publique ? "Congrès de I'A.F.S.P. 25/28 janvier 1984.
--,^29, l. Siwek-Pouydesseau (Le personnel de direction des ministère.s, A. Colin
1969) l'évaluait à 3,2 ans de 1959 à 1966 contre 3,9 de 1951 à 1958.
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tique, mais renouvellement progïessif des responsables administratifs m.

Bièn entendu. ce constat global recouvre des cas de figure relativement
différenciés : les préfets ont été déplacés 101 s1 flss recteurs remplacés
avec une particulière céIérité; le changement des directeurs a été rapide
dans les ministères ( entreprenants > (Solidarité, Education nationale,
Justiceo Transports, Culture...), plus lent dans les ministères << tempori'
sateuïs > (Bconomie et Finances 102, Industrie, fnt4rieur et surtout
Défense) I dans le secteur public, les mutations ont été drastiques 103.

Bien qu'il soit déjà un iodic" de continuité et révele la volonté de ls
gauche d'utiliser pleinement les compétences discrétionnaires reconnues
iraditionnell"mettf en la matière au gouvernement' ce processus n'est
donc pas en lui-même très significatif. Le véritablt proLlème est de
savoir quel usage la gauche a fait de ses pouvoits et sio à travers ces
changeÀents, se dessinent les contours d'une alternance administrative.
Incontestablement, les nominations faites par la garrche ont contribué à
remodeler très sensiblement le milieu deJ foncriônnaires supérieurs lG :
tandis que les responsables administratifs précédents se trouvent progressi-
vement mis sur la touche, une équipe nouvelle dr, hauts fonctionnaires
- s1 trls exceptionnellement de non-fonctionnaires - accède au réseau
privilégié des èmplois discrétionnaires dont ils avaie.rt jusqu_'alors été
pour È plupart eiclus 105 ; il y a donc bien alternance dans la mesure
ôir I'on àssiite à un spectaculaire changement d'hommes - .ls5 5u1vi-
vants étant nettement minoritaires. Il convient cependant de souligner
que la plupart de ceux qui sont amenés à quitter le cercle restreint des
ômplois diicrétionnaires bbtiennent des compensations non négligeables,
tan-tôt par le passage dans le secteur privéo tantôt par un emploi atlmi-
nistrati? de débouÀé? en passant ainsi sans trop de dommage le cap
de I'alternance et en parvènant à maintenir leur position au sein de
l'élite dirigeante lffi ; dans tous les cas, le retour au sein du grand' corps

100. Aussi F. Bardos (" Les fonctionnaires et le pouvoir politique n, Pou'voirs
n" 20. 1982, p. 101) pouvâit-il en 1982 conclure qtre " chilfres en main, on peut
àlriiineï qûe t'epritâtion administrative n'a eu jusqu'à ce jour qu'rme ampleur
limitée >.----igi. 

Du 8 iuillet 1981 au t6 juin 1982, 15 préfers tle région sut 22-et 84 préfets
de département sur 100 ont été déplacés - 37 préfets et sous-préfets en posæ
ouittant de surcroît volontairement Ie corps.-- 

iÔ2. Otr. ]in tSAt, tous les direcûeurs 
-étaient 

encore en plaæ,, L la seule
exceDtion de celui du budget.

f03. 29 sur 36 des dirigéants des plus grandes entreprises nationales ont été

"trutiÉé's... 
ùâr- tvt. 

-Ôtrâtâfiaôn 
est nisté iîsqu'au 14 jùin 1983 à la tête d'Elf-

Aquitaine.' 
iO4. M. Dagnaud et D. Mehl (op. cit. p. l0) estirnent qu'avec I'arlvee de la

gauche un . bôuleversernent sans- précédent a affecté les- sommets de I'E-tat ",
in o raz-de-marée ' évinçant peu à-peu tous oeux qui, logés à des postes discré-
tionnaires étaient impliqués dans le régime giscardien.

iOS. Ce n'est oependânt pas une règlie absolue : J. Chou,ssat avait par -ëlremple
avant d'êtr.e nomnié commè directeui du budget en octobr€ 1981, été directeur
des hônitaux au ministère de Ia Santé.

106: C€ qui permet à A. Wickham et S. Coignard, (La Nomenklatura-française.
Pouvoirs et- prîvilèges des élites, Belfond 1986, p. 407) d'interpréter 'le change-
ment des titirlaires d'emplois supérieurs, non comm€ le signe d'un < nettoyage
progressif mais plutôt cbmme fapplication du principe de la circulation des
élites "...
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doorigine constitue une position de repli enviabre; très rares ont été les
< naufragés_ de,l'alternance n 106, ayanf subi du fair du changement politi-
que_un véritable déclassement ou un réel préjudice de carriére.

-.L'ampleur même du renouvellement aà t'eiite administrative indique
yffis.alqent I'importance du critère de proximité por.itique. Le chôix
des titulaires des- emplois discrétionnaires s'est effectué pirmi les hauts
fonctionnaires qui étaient, sinon nécessairement favorahlri, du ,noins non
hostiles à la gauche. certeso I'engagement militant à gauche est relati-
v.eqent e-xceptionnel au sein de la nouvelle élite adàinistratve, qu'il
s'agisse des directeurs d'administration centrale ln7, des dirieeants 

-des

grandes_ entreprises nationales 108, des préfets t09, des ambassadiurs ll0 ou
même des recteurs où il est pourtant le plus marqué : ces responsables
engagé-s sont généralement passés par un 

-cabinet 
tiiuisté";el, qiri l"n" 

"servi de tremplin pour I'accès à une direction d'administratioi centrale
ou d'entreprise publique ; provoquant souvent de prolbnds remous dans
Jes services ou entreprises concernés ll1, les nominàtions de hauts fonc-
tionnaires militants ont eu tendance à régresser au fil du temps, la

. -107. En ce sens J.L.^Bodigupl, -< Nouvelles politiques, nouvea*x directeurs >,
+'F.s.P. 17118 janvier l9-q5. D: Lochac parte inira a'ùne'tièiîainJdJ-àirecteurs
oans la mouvance socralrste ,et--de cinq ou .six dans la mouvance communiste,tout en admettant oue ces chiffres soris-estiment t'engagemêni-â-gàuèire; pour
la parJ Y.-Agnès Évalq+t.aq^quart lèJ-nôuïèàux direcreurs netrement engagés
à ga_qçhe_ (Le Monde,28 juin 1982).
, 108. sur les 26 plus grandes bânques et sociétés nationales, une demi-douzaine

9:,parrons - parmr lesquels A. Gomez (Thomson), C. Dollé (Sacilor), G. Valbon(unarbonnages), c. Dumas (c.I,.c.),-Def_lassieux (crédit lyonnais)"- étai€nt,
l:l9lr Y..êgl9s_r €ngagés à gauche; M. Bauer et B. Bertin_Mourot (Le Mondézélzy avrrI. l9E5) -constatent dans le même sens que les cas de nomination demllrtants à la tête d'urre _gtrnde entreprise publique sont restés tout à faitexceptionnels ; L. Le Froc[-prigent (Rh^ône-po:ulenèj etanf-un àéi"iémbrês-Ëplus significatifs.
^^_1-9?:_4.f.lS:ption de guelques-uns d'entre eux, tels M. Siegel, premier préfet
communiste (Meus-e) et de Mme yvette chassagne, préfet du-Lciii-et-cher avanro erre nommee à Ia tete d'une des plus importantes compagnies dàssurancesnationalisées.

110. un certain nombre de. pos_tes diplomatiques ont cependant été attribués--au grand mécontentement des diplomàtes le èarrière :à aêi-non-ptàt"triôn-
lgls-eqsasgs à gauche, æls F.R. Bastide, c- Mariinèa; È. cuiaônl fiï"-ô. Halimiou Ë,. Kouleau.

l1l. IJe ministère des Finalces en constituÉ. une bonne illrrstration. Lesnominations sucoessives, après la période ae æmpôiiiatiànl-à.--ÀâirîJïônôtion:
qaires. militants, adhérents -ou syripathisants du 

^ ps. 
-i-Ë 

ie1" 
-à;j,irporturrr.s

,qil€crrons,t rell^e^s que le- buq-get (J. Choussat, oct. l9gl), les rmpôts (J.M. Bloch_Larne, aour lyuz, purs y. qt-liv.rcr, août l9g4), la D.G.C.C. (C. Jouven, iuin l9g2puis C. Barbusau-x, aoûr 1984), ia o_n.!.Ê1'tH. eààîà.t)-j""îl'i'siz'puis p.
Iltg:15l,- gyl+ lgql), les doriânes.ln-. 

-c_3"qiiiaru 
--_conseiïler munËipar e.S.q_e Lyon et ancien directeur du cabinet d'H. Emmanuelh -, avril lgga), Ë iréioi(D. Lebègue - .ancien .conseilter ae p. lvtauïôï-:,--àoti-iggzf,'\;' directiontlu persomel et des services génér4lrx (J. planet "- cânaiaat ioèiâiirte àux élec-

l:ol^.*T^l"i1q?tj:,d: lgil et-àonseiiler Lecrrniôrre ag-cauinèî-ae ï. oe%rs _i oule servrce de lésislation fiscale (p. Careil, janvier_1993) _ ont suscité-un proionanrataise (A. Veinhores, Le MonèIe,2sre-â.tiiï'ii-8_si çï ra ryàiàîir-âiioil"aes porit-qq 4e. uns et des autres;^ra nominationèn ié"riér-1sa';à Ë"ii5i;'di servicede législation fiscate de 1vI. cahart, ancien meh-ure àu AbiËi?r; ii. ï"iiiiïËèi
9t- épartÇ à plgsieurs 5eprises de postes impôitants, co"iiit"-e-nr,'ibrirt.nt -
çoâtllT^"^^p^rl_le.1eqnlapen€nr en décembre 1985_ à la direction du budger deJ' unoussat par M. Prada, directeur de Ia comptabilité publique aepuii ts?E. 

--
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gauche en revenant à des profils plus classiques. Mais,si les,étiquettes

folitiques clairement affichées sont rares' beaucou-p plu^s fréquent en

i"rnuoËh" est l,engagement f eutré, qui a conduit Ie haut fonctionnaire à

participer à des cÏuËs ou à ies grou-pes-de réflexion pr9rche9 de la gauche,

iu ,yipothie d.iscrète, par laquéle L haut fonctionnaire fait siennes les

oulJorr de la gauche iout ein gardant _ses distances avec I'action, ou

encore \a neutàtité positioe, atteitée par I'absence d'excrcice de responsa'

bilités importantes sous le septennat précédent. Darrs tous les cas cepen'

dant, I'en'gagement à gauche,-sous tet .ljffé"entes formes n'est nullemelt

*y"o"y-Ja%ilégeancJ ou de docilité112 ' il est souren{ le fait de fortes

personnalités quientendent garder leur liberté de jugeme-^t et de décision,

àu risque de iapports conflËtuels avec le pouvoir politique - fût'il de

gauche.
" L'ult""rr"nce administrative noimplique pas pour autanf la-restructu'

ration des voies d'accès aux postes de i"spô.rsabilité : la _gauche n'a pu

éviter de se conformer au* u règles non inscrites et aux logiques souter-

"uio", 
u t13 qui président traditionnellement à I'rffectaiion aux emplois

àir""etiottttuiies.^Comme le montre plus loin Danièle Lochak' le p_rofil

des nouveaux directeurs d'administraiion centrale' en termes d'âge, d'ori'

gine sociale et de carrière, s'apparente très étroitement à celui de leurs

flrédécesseurs, au point qu'on péut parler de <.deux- populations Er-9sque
5"*"ff"t , ; d" -'ê^" lËt pations- âes entreprises -du secteur public se

Ëaractérisent à peu près pui lu même propoition de -< cooptés >>r pris au

rài" a" l'équipe dirigeante du gr-ogpg, èt de u catapultés ': ott +: 
( para-

.hoté, ,, ét""ig""r ài'entreprisl ttr.-gtr retrouve toujours la prééminence

écrasante des Ëauts fonctioinaireso même au sein des entreprises natio-

nales 114. la domination des grands corps et le maintien de leurs ehasses

gardées lls - même si certiins d'entrË eux, et notamment I'In_spection

Ees Finances 116, ont perdu quelques'unes de leurs positions I et les rares

éléments d'innovatiof constités (avancements et rajeunissements inhabi-

i"l1ry itt ont été progressivementà atténués. Il semble que la haute fonc-

tion publigue se Stru-cture désormais autour de deux aersants strictetnent

homàthétiques, I'un plutôt orienté à droite, I'autre Plutôt engagé à gau'

f f iuncp'ar lerdeJ.Choussatà1adirect ioncubudEet .éta i tb iencolnu;
au"i'ié îé"ï""ifùËii", a"-il"iô;l6i4isnre aboutrra -dans'plusieurs cas à un
ËJiîii-oï.;éii-uîô-i;â"iàtiié-ae tuieite.et au remplggepent du resp.onsable
ô;;;;à (h-. Leîù, piesi,iâï d'Ùiinôi en juin 1e84, ori M. Desuen, président du
c.c.F.).-'-'îi3: 

Selon l,h.eureuse expression de M. Bauer et B. Bertin-Mowot, ëod. Ioc.
114. On compte 

"""iéÀËii 
æ %-dê-non-fonctionnaines à la tête d'une grande

entreDrise nationale.-'*iit'iù."bË;;itâ 
"t 

o. Mehl, < Allons enfants de la fratie >, Le Monde'
28-29 avril 1985.--ift:^i1iÉËcrion 

des Finances a_pgrdrl .anrès.1991 euelgu.es-_dTgctions des
rinaïôs G-*'p-oæ, trerô:.,- àouànès,- nlc.cc.) 

^ 
ainsi que 

-cerraines 
-p_o_sitions-clés

â,iïàfiï"*iâ"p;;ï"1â'-Bfut-tpf-éÏ.mpi" le 3ecrétariât général de I'Elysee ou la
àîËtilr;6-;;binét au-îre'fiËiminiitre); rnais elle-reculg à -peine dans le
JË;Ë;b;*ite èl-ieJ'âsi"iànoes èi confiiire son implantation dans Ie secteur
industriel.^^^-*ifZ.'ïbit 

la désignation d'E. Giuly comme direcùeur général des c'ollectivités
locales.



LA GAUCHE ET LÀ HÀUTE ADMINISTRATION 37

cheo dans lesguels chaque tendance politique puisera toul à -tour 
à son

ur"ivée au poivoi". Ceite continuité-dans-le processus_.de sélection des

hauts respoisables administratifs est assortie d'une fi.délité aux principes

traditionriels d'organisation de la haute fonction publique'

B. - DES REFORMES CONTROVERSEES

L'arrivée de la gauche au pouvoir semblait devoir annoncer un

changement en profoideur des stiuctures de la haute tonccion_ publique'

notaàment par 
-la 

réalisation d'une réelle démocratisation. Néa.moins,

le réformisûe de la gauche en ce domaine n'q p9! été exactement

conforme aux prévisions. D'une parto I'objectif de démocratisation ne

s'est traduit qi" p"" des mesuies d'impôrtance secondaire : loin de

remettre 
"o ""i.." 

le système de recrutemento de formation e_t de carrière

des hauts fonctionnaires, la gauche soest contentée de que\ues ajuste'

ments mineurs, mais qui ont suffi à susciter de vives réactions au sein

de la haute fonction- publique. D'autre part, et paradoxalement, la

gauche, qui avait défenâu dâns I'opposition la couception d'une haute

ionction'publique strictement profôjsionnalisée et pla-cée.à I'abri des

pressions'politiques, a renforcé i.r moy""r doaction à-la diTosition du

pouvoi" pËtitiq"": la volonté de s'assurôr le contrôlc effectif de I'appareil

h'Et"t, bientôfrehyée par le souci apparemment contradictoire, de donner

à ceux qui s,étaient engagés résolumént aux côtés d-e la gauche certaines

garantie's de carrière 
"o-trti" 

les effets prévisibles de I'alternance_politique,
ie sont conjugués pour justifier une ingérence accrue dans la gestion

des plus hauts e*plois administratifs. S'exposant par là, à son tour, aux

critiqu"s virulentei d'une opposition dénonçant I'avènement d'une < fonc'

tion iublique dérogatoire ou d'exception, composée_de partisans du pouvoir

uo p'Iu"" èt mooôfo6sant peu à 
-peu, 

à force de tours extérieurs, les

"huiges 
et les chaiges et lôs prébàndes )) llE, la gauche n'a fait, en fin

de c6mpte, par ces- réformes que confirmer, et non inverser, certaines

tendancès d'évolution de la haute fonction publique.

1) L'esguisse ile ilémocratisation' 
Depuis les années soixante-dix, on I'a vuo les critiques adresséeo par

les paitis de gauche à la haute administration soétaient focalisées sur

I'E.fI.A. : à s'-'en tenir à la lettre des programmes de ees partis. on

pouvait s'attendre à ce que I'E.N.A. soit, sinon Pule^Tgnt et simplement
'supprimée 

comme le piéconisait le P.C. depuis 1977, da moins très

p"àiondément transfoinée par un retour à I'inspiration originaire de

iS+S ; et la désignationo dans le second €louvernement- M-auroy, comme

rninisire délégué" auprès du Premier ministre, chargé -de la. fonction

publique et dîs réfoimes administratives, d'un communiste, M. Anicet

-ilr8. 
B. B""rg-Broc (Le Monde, 18 déc..1985).pour. qui *l'administration

rievièïi 
"ti" 

pfuî,Ja-'àit rrisiaÀê-pô"i les copains et lès futuis recalés du suffrage
universel u (Àss. Naf. 26 nov. 1985).
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Le Pors, était conforme à cette perspective. cependant, M. Le pors ailait
soattacher d'emblée - et notâmÀent à lbôcasion de I'inauguratioa
officielle des nouveaux locaux de I'E.N.A. en septembre lg8t - à
diss]per certaines inquiétudes : soil affirmait ra néc'essité d'une réforme
de I'E.N.A., visant à faire de la haute fonction pubrique le reflet de ra
< réalité sociale de la Nation ) lle et à reméâier âux disparités de
carrière, il n'en tenait pas moins à souligner qu'elle avait iépondu à
cer+.ains des objectifs essentiels pour lesqueli eile âvait été créée dt qu'elle
avait permis de doter la Franà de hauts fonctionnaires de qualité ; la
mise en place en octobre l98r d'un groupe de travail 120 appeléà réfléchir
au-x gra-ndes_orientations d'une réformJ indiquait bien que I'institution
même de I'E.N.A. n'était plus en cause. Reàis au ministre en février
1982, après de nombreuses réunions et auditionso le rapport de ce groupe
préconisait troi-s types de mseures pour favoriser une iius g"ande 

"ae*ï-

cratisation : l'élargissement du recrutement socialo géograph'ique et intel.
lectuel du concours ( étudiants > ; la restauration ùu 

-rôrê 
et'de I'impor-

tante du concours < fonctionnaires > I la création doune troisième ioie
ouve_rte à des syndicalistes, responsables d'associations et élus locaux l2l.
Sur la base- de ces propositions,-deux mesures allaient être prises.

Tout d'abord, 11 décret B2-819 du 27 septembre l9g'2 réforme les
conditions d'accès à |'E.N.A. et Ie régime ile-la scohrtté. La revalorisa-
tion du concours interne, qui est le pàint central de ce décret, est incon-
testablement un facteur de démocratisation, dans la mesure où toutes les
statistiques démontrent que lui seul a permis depuis l94S un relatif
élargissement des bases sôciales du recru-tement de! énarques : en insti-
tuant la parité entre les deux concours (parité réarisee àa. tle+;, uo
réservant le concours interne aux seuls fonctionnaires véritables comptant
au moins cinq ^ans de services effectifs - à I'exclusion de la période
de stage ou de formation dans une école -, €r recurant la limitË d'âee
F.o;1"- r'y présenter à 36 ans, en prévoyant parmi les épreuves d'admisji-
bilité une gp"euve faisant appel à I'expérienôe professioinelle du candidat
(épreuve -écrite sur dossiei ôu résumé de teite) dotée d'un coefficient
élevé, enfin-en augmentant sensiblement le nombre des places offertes

3u cyclc-préparatoire (au moins égal à trois fois et au pius égal à six
fois celui des_ postes mis au concou"s interne précédent) ie texti accroît
les chances d'accès des fonctionnaires à I'E.I\ï.A., et partant celles d.es
catégories _sociales de niveau modeste ; mais les autïes mesures que
comporte le décret sont aussi censées contribuer à l'élargissement ïu
recrutement, notamment_par la diversification des optionsf la modifica-
tion de la coppolitigl- d"f jurys er le recul des hdites d,âge (22 ans
pour les étudiants). S'il n'est pas dénué d,intérêt, ce dispositlf, 

'qoi 
,,'"

ll9. Voir aussi Ze Monde,24 iuin 1982.
-.,^_.1?0.99Aq9.s,Ç a9.Jtfme,A..M.-. lourin, ancien étève de l'école normale supé_rreure et consellter reterendaire à la cour des comptes, J.F. Kesler, ancien élêve
de I'E.N.A. et professeur 4e-s- urriversités, J. Magriiaaâs, énseiil# d;ômisuè
et social et sec-rétaire confédéral ae ti C.ô.1. 

- -

121. Voir J.F. Kesler, L'8.N.A., op. cit., pp. lZ4 ss.
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pas été réellement contesté r22, n'est gu'un facteur très indirect de démo'

àratisation et ses effets ne sauraient être que d'envergure limitée.

L'institution par la loi du 19 janvier I9B3 de \a troisième toie à

I'E.N.A. a entraîïé, en revancheo de très vives réactions. La rnission

d'études sur la forme de I'E.N.A. avait déjà pu constater au cours de

ses travaux I'hostilité des anciens élèves de-l'E.N.A. à une réforme qui

ne suscirait pas pour autant I'adhésion des syndicalistes.. L'objectif pour-

suivi était dË peimettre I'accès à la haute fonction publigue.de nouvelles

catégories d" 
'p""roon"so 

extérieures à I'administraiion, mais ayant fait

la pieuve, pu" l" nature des fonctions exercées, d9 laeur -compétence 
et

d" i"ur déiouement au service de I'intérêt général. En dépit des diffi'

cultés rencontrées dans l'élaboration du texte qui, après avoir été discuté

au Conseil des ministres du 22 juin l9B2 11" seiu finalement adopté

définitivement gue le 22 septembreo le projet franchira successivement

les étapes de la àiscussion pirlementaire luii de I'examen^par le Conseil

constiùtionnsl - ss115 résËrve d'une légè1e modification 123. Aux termes

de la loi du 19 janvier 1983, intégréé ultérieurement dans la loi du

ll janvier l9B4 $ortant statut de la-fonctio,n publique- d'Etat.(art.23),

et du décret d'application du 22 mars 1983, la troisième voie consiste

en un concours sur épreuvesr ouvelt aux hommes et aux femmes âgés

de 4I ans au plus, jristifiant de huit années au moins d'exercice d'un

mandat électifl syndicul ou associatif - la liste des candidats étant

établie par le ministre après avis- d'une commission -, dans la limite

de 20 Và du nombre des places offertes aux concours externe et interne :

les candidats admis pu" ,rï jury distinct reçoivent une formation spéciale

à I'intérieur de l'écôle et fànt-l'objet d'un classement de sortie séparé;

mais ils bénéficient d'un contingent réservé d'emplois dans chacun dcs

corps recrutés par la voie de l'È.N.A. Ce systèm_e a commencé à fonc-

tioiner en l9B-3 (47 candidats pour l0 posies offerts -et tous pourvus) ;
dès l9B4 pourtani le nombre des admiJ (?) était inférieur au nombre

des postes àfferts (12), eu égard à un niveau jugé -insuffisant. 
La contes'

tatioï de ce système n'en peisistera pas moins au sein de la haute tonction
publique: en octobre 1983, le bureàu sortant de I'association des anciens

Ëlèrr"r'de I'E.N.A. était mis en minorité, et une motion demandant

I'abrogation d'une << voie d'accès politisé à la fonction -publique et rompant

avec l"es principes d'égalité > et;e respectaxt p_as-< I'anonymat,des can-

didats > Stuit iotée. Ùn décret ultérieur 85-851 ilu 13 août 1985, pré-

vovant I'admission cette fois sans concours à I'E.N.A. de quatre élèves

122. Il nejoignait d'ailleurs assez largement les propositions de I'association
des anciens élèves de I'E.N.A.--- 

12ï-Ir" *coùis de"anl iè Conseil constitutionnel était fondé sur I'at-teinte au
nrincipeî'éeatitê reeissânt-â Ià foË faCcès à la fonction qrlbliqyg et le dérou-
ï;ft;i d;iâ cairierË àés fonctionnaires : s'il alnule.-les.dispositions assurant
iJ orise en comDte des servir:es antérieurs, le Conseil n'en estime pas morns
à"e-lî ae|iuiàiiàï aà 1789 ne s'oppose pas à ce que _les. rpsles de r€crutement
i;Ërii "ïifËËi"î.iè"Ë 

pôirï tËnii éôirpte iant de- ta variété des mérites à prendre
Ëit^ôitriaéiàiiàiiJq"e'a"s uâsoini du service public > - aucune erpeur-manifeste
i1âuà"î'eié-J"-tiii"ï*- d;;JË ctitères retenùs et aucune exclusion discrimina'
tôire de oertaines catégories n'ayant été effectuee.
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(deux littéraires et deux scio.ntifiques) de l'école normale supérieure
l- 

.Tr le modèle p-r.eyu p9y" les pôlytechniciens depuis l94B -1, susci.
tera Ia même hostilité : l'objectif poursuivi par le [ouve"nement est de
valoriser les E.N.s. en consa"iarrt l'Bhrgissem&rt de lJur vocation initiale ;
pour I'association des anciens élèves, aricontraire, la diversification souhai.
table du recrutemenr-} 

llE.N.A. ne doit pas se traduire par I'institution
de voies d'accès privilégiées.

La politique âe déÀocratisation de la haute fonction publique menée
par la gauche a ainsi trouvé très vite ses limites : dès l',instairt où 

"ll"renonce à toucher à I'institution même de I'E.N.A. et plus généralement
à forga-nisation de Ia haute fonction publique, la gariche Jst réduite à
opérer de simples ajustements, compatilles aïec l'aràhitecture d'ensemble
du système. La revalorisation du con"ours interne par rappo$ au concours
externe- relève parfaitement de cette logique. Avôc h iioisième voie. la
dernarche est apparemment plus ambitieuse : la démocratisation est
recherchée dans une direction nouvelleo en sortant du cadre binaire
hérité de 1945 ; maiso faute d'être intégrée à une réforme globale des
mécanismes de recrutement des hauts fonctionnaires, elle appaiaît comme
un dispoitif incongruo malsorrnant, rompant avec les p-rincipes tradi-
tionnels de recrutement, et de ce fait vluée à rester marginale. Au
demeurant, Ia contribution que la troisième voie apporte à la"réalisation
de I'objectif de démocratisatiàn est loin de relever âô l'érnid"oce : I'ouver-
trrre des portes de la haute fonction publique aux notables, professionnels
de la politique, permanents syndicauxo làders associatifso ïst très rela-
tive : et- elle a ^p-our effet d'exposer la gauche au grief de < politisation >,
alimenté par ailleurs par d'autres iniiiatives. La 

-troisième 
ioie apparaîi

ainsi comme I'arbre q_ui cache la forêt : polarisant sur elles l"r c":iiiqoes
de I'opposition, cristallisant les résistanceJ administratives" elle dissimule
en fait I'abandon p_ar la gauche du mythe de la < regénération > de la
haute fonction publique et I'acceptation de la logiquJqui ra gouverne.

2) L'extension de la zone de discrétionnalité politique
La dénonciation sans relâche par Ia gauche, guand elle était da's

I'opposition, d'un,processus insidieux et pirnicieux-de politisation de la
haute administration annongait ap_pa"emà"nt la consécr-ation d.'une plus
gt3:1" autoaomie profsssisu.lle des hauts fonctionnaires face au pouioir
politique ainsi q_u-e la limitation des hypothèses d'ingérett"" pôlitiqnu
directe dans le déroulement de leurs càirières; or, r6in de iég.essero
I'emprise politique sur la haute administration a plutôt eu tend"ance à
se renforcer, compte tenu des règles nouvelles fix3es pour I'affectation
a certarns emplols.

Doabordo le nombre des, enplois de direction, placés sous la dépen"
dance immédiate du pouvoir politique, a été augôenté. sans doute', re
décret Bs-779 da 24 juillet,1985, relatif aux eâplois supérieurs pour
lesquels Ia nomination est laissée < à la décision-> du giouvernement,
rendu nécessair.e par I'adoption du_ nouveau statut de la finction publi.
gue' se borne-t-il à reproduire une liste désormais classique, gui comporte
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notamment les directeurs doadministration centrale environ deux cents),
les préfets (une centaine), les ambassadeurs (de I'ordre de cent cin{uante).
Bn revanche, le décret 85-834 du 6 août 1985, relatif au* e^flois de
direction de certains établisements publics, entreprises publiques et
sociétés nationales auxquels il est pourvu en Conseil dis miniitrer,-ullottgu
assez sensiblement la liste antérieure (148 emplois visés). Cet élargisse-
ment-est_eu grande partie le résultat de I'extension du secteur public
enregistrée après 19BI : la nationalisation d'importants groupes indus.
triels et bancaires a eu pour effet de transf,érer àu pouvol" pôlitique Ia
responsabilité du choix des dirigeanrs ; et la créatiôn dbrgànismes ou
établissements nouveaux, notamment en matière culturelle (I'opéra Bas.
tilleo la Cité des sciences et de I'industrie...), a contribué à glnfler ce
portefe_uille des emplois de direetion du secteur public pàu*us en
conseil des ministrei. Il est cependant significatif qi'"o d"iro"r du cas
particulier de I'audiovisuel, où là désignatiôn des reslionsables des sociétés
tle programme a été transférée à une Haute autorlité indépendante du
gouvernemento la gauche ait entendu maintenir sur ce point intégrale.
ment les prérogatives de I'Exécutif. L'augmentation au oo-rob"" d'eniplois
de responsabilité pourvus en conseil dei ministres soexplique aussi en
l'espèce par la volonté du Président de la Républiquô d-e conservero
dans la perspective de la cohabitationo un droit dè regârd sur leur dévo-
lution. Si I'on considère par ailleurs que les préoccupalions dbrdre politi-
que n'ont pas été. absentes dans les nominâtions à certains emplôis de
sous'directeur, qui sont dotés pour leur part de garanties de itabilité
et ne sauraient être discrétionnairement révoqués 124, on peut constater
que I'accè-s au pouvoir de la gauche n'a nullement inversé, mais plutôt
accentué le mouvement qui, depuis 1958, pousse le pouvoir politique
à étendre lentement mais sûrernent sa sphèie d'influe-nce sur ia haite
administration, en modifiant à son profif l'équilibre traditionnel réalisé
au sommet de loadministration entre professionnalisation et politisation.

Ensuiteo la -ggu1!9 a donné au système de tour ertérieur u-ne ampleur
nouvelle. Justifié à loorigine par le souci de briser le cloisonnemeoi d".
corp-s de hauts fonctionnaires, et tout particulièrement des grands corpso
en les ouvrant vers I'extérieur par I'institution doune ioie d'entiée
latérale, le tour extérieur, dont loimportance quantitative noest pas négli-
geable l2s, avait été progressivement détourné de sa finafitê : tantôt
emprunté par les hauts fonctionnaires pour se hisser au niveau des grands
corps que leur rang de sortie à I'E.N.A. ne leur avait pas permis

\2a. \g intÉgrant les sous-directeurs A. Wickham et S. Coienard évaluent Ie
nombr€ d'emplois à la decision du gouvernem,ent à <plusieurs milliers > (p.2251,
SS qul paraît très exûessif et _ne ti€nt p4s compte de la margp très variàble dé
rroerte dont le gouvernement dispos€ en la matière.
- - ^125. u-n quart des conseillerS référendaires à la cour des comptes et des
ryIaîtres des Requêtes du conseil d'Etat; un ti€rs des conseillers-riaîtres à la
Lour ctes compt€s et des conseillers d,Etat.
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d'obtenir126, tantôt utilisé comme point de chute politiTaer2?,,le tour
extérieur était devenu beaucoup moins un moyen d'injecter dans les corps
concernés les compétences qui leur faisaient défaut qu'une faveur, une
récompense ou une compensation attribuée discrétionnairement par le
go.tn"itt.-"nt. Cette évolution avait été, en son temps' sévèrement dénon-
àé" pu" la gaucheo qui y voyait un moyen pour le pouvoir,en place de
p.np-I"" la 

-haute 
admiinstraiion de fidèles, de courtisanso d'amis politi-

!u"r, en court-circuitant les filières normales de recrutemenÉ --ce 
-qui

dréait au sein de la haute fonction publique un r:limat délétère. Or, loin
de limiter et d'encadrer les possibilités de recours au tour extérieur, à
défaut de le supprimer, la gàuche a systématiquement cherché à l'éten-
clre : coest ainsi lu'après av:oir étê élargi pour-le corps préfe'"toral 128 et
le corps diplomatiqu;r2e) le tour extérieur a été généralisé à I'ensemble
des corps d'inspection et de contrôle par la loi du 13 sept-embre 1981,
relative-à la fiàite d'âge dans la fonction publique, d'aprèg laguelle < les
statuts particuliers deJcorps d'inspection et de contrôle d,oioent préaoir
la possibilité de pourvoir aux vacances d'emploi dans le _grade d_'inspec-
teu-r général ou di contrôleur général par décret en Conseil des ministres,
sans condition autre que d'âge. La proportion des errplois ainsi pourvus
d,oit être égale at tieis des émplois vacants > - le décret du 18 mars
1985 prévdyant par ailleurs que les statuts particuliers_de,,certains corps
figura-nt tor tto-u liste étabfie par décret- en Conseil doEtat peu-vent
aùoriser l'accès direct de fonctionnaires de la catégorie A ou de fonc'
tionnaires internationaux à la hiérarchie desdits colps ; :ette réforme
était justiliéeo moins par une volonté louable de décloisonnement admi-
nistraiif, que par le-souci très contingent de prévenir les effets de
I'alternancô p"i lu création d'un nombie plus important -d'",mplois de
débouché au-profit de ceux gui s'étaient engagés aux côtés du gouver-
nement de gauche. L'usage fait par la gauche du tour extérieur confirme
pleinement cette analyse : le tour extérieur a été utilisé, soit pour_ intégrer

âans la haute administration d'anciens ministrcs 130? leurs collaborateurs
directs 131 ou des personnalités de gaucheo soit encore pour rrfoompenser

126. C'est ainsi que le tour extérieur de Ia c_orrr des cornptes a été pendant
longtemps monopolisé par l'administration des- Finances.---"127:-Vbir 

paiexemple I'entrée au Conseil d'Etat sous-la pr;.sidence dç Gçptgo
pomp-iàou-àe M.f. Caraua et A.M. Dupuy, puis sous la présidence- de-Val.erv
ôisôâia?enaine de o. Guichard, P. Mâziâuâ, P' Blo.uss-e-ffe bâtonnier.Damien'--17S. 

tÆ-à&€i du 2 juillet 1982, reconduit ie 15 juin 1984 a permis d'intégrer
une ouarantain'e de nouveaux venus'---Ët 

ù;é-toi voteJfin déoembre 1985 a permis la nomination,en qualité de
ministie plêni-pbtentiaire de non fonctionnaires ayant- exercé pendant .au moins
six mois 

-les 
fonctions de chef de mission diplomatique - dispositjon a9l a

tZiteiièié 
"ô1am-.nf 

à F.R. Bastide, écrivain, èt E. Rouleau, ancien journaliste
âi-tiàiaà. rc 30 iuin 19E6, l'Asseinblee Nationale a adopté.une proposition
âé ioi piècea"-m.irt votee bar le Sénat annulant cette disposition, prise selon
Ë *irËiiè aei Àftair.es étrângères < pour des raisons fonciènement contraires
à=tËïiili-â" Ë fôn-éiion puUiiàue> et'qui avait suscité une vive émotion parmi
le per.sonnel du Quai d'OrsaY.- 

130. A. [æ Pors et G. Fillioud au Conseil d'Etat.
131. R. Bidouze, J. Ribs ou R. Debray au Conseil d'Etat'
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des amis- personnels des plus hauts responsables politiques 132 ; ce sont
ces dernières nominations qui ont évidemment susciîé les-plus vifs remous
au sein des corps concernés. La gauche a donc très largèment tiré parti
des possibilités ôuvertes-par le toTrr extérieuro en dévelo[pant son 

"liu-pd_'gpplication et en renfôrçant son caractère discrétionria-ire : ce faisanio
elle noa fait qu'amplifier la dérive antérieure ; le tour extérieur tend
à apparaître de plus en plus comme un facteur d'alourdissement et de
dépendance politiqrre dei corps de la haute foncrion publique, qui se
voient encombrés de strates successives d'amis politigues- des louvernants
en-place plutôt que régénérés par un apport à" r"t1g neuf. Cette conti.
nuité fondamentale de la politique suiviè par la gauche vis-à-vis de la
haute administration mérite réJlexion , Ëll" révéle I'existence d'une
muta_tion en profondeur des ïapports entre les hauts fonctionnaires et
la politique, excluant toute possùilité de retour en ardère.

C. _ LA ( POLITISATION ) DE LA HAUTE ADMINISTRATION

Alors que son discours dans I'opposition était fondé sur la condam-
nation sans appel du processus de pôIitisation de la haute administration,
Ia gauche au pouvoir a donco à son touro cherché à asseoir sur elle son
empriseo en procédant au renouvellement des responsables administratifs
et en se dotant de moyens nouveaux dointerventiom : elle a ainsi été,
sem-ble-t-il, conduite, non seulement à se plier aux règles du jeu com-
mandant traditionnellement les rapports eitre le pouvo"ir politiiue et la
l:aute administration, mais encore-à entériner les évolutiois enrïgistrées
dans ce-s rapports depuis I'avénement de la v' République. ce retourne-
ment s'explique e_n eTfet tout autant par la modilicatiôn des comporte-
ments politique-s des hauts fonctionnairis que par le changemenr djposi-
tion-de la gauche par ïapport au pouvoir I h ieproductioi des pratùues
suivies par les gouvernements précédents n'illustre pas seulËm"ttf le
passage de-la gauche d'une culture d'opposition à une cultu"e de gouver-
nement ; elle est aussi la conséquence togique d'un engagement cioissant
des hauts fonctionnaires sur la lcène politigue. sans d-"ou1e, I'administra-
tion est-elle, en tant qu'appareil d'Etat, pai essence même au cæur des
plocessus politiques ; et I'idée de < dépolitisation > n'est-elle qu'une repré-
sentation imaginaireo un mythe destiné à affermir la légitimitê adminisira-
tive ; néanmoinso alors gue le monde des élus et le Àilieu des fonction-
naires étaient restés pendant longtemps relativement étancheso on a assisté
deprlis l?sq à loeffa-cement p"oltussif de cette ligne de démarcation. La
gauche noa faito en définitive, en-1981 que prendràacte de cette évolutiono
dont le cours ne saurait être aisément inlverié - fût-ce par la définition de
nouvelles règles du jeu.

. 132. voir les nominatiolg è la coqr des comptes de c. pallo, intendant univer-
sitaire et eel-qrg du propriétaire de l'Hôter duïieux Mo;fin'i-biËî;n-chinon
tsept9mbre l9E3) et de A. Le souhaitier, attacbé de dineotion d'un hôpital normand(avril 1985).
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l) Une ilériae inéoitable
L'avénement de la V'République a marqué le début d'une modification

en profondeur de la relation entie la hauti administration et le monde
poliiique t33. Jusqu'en 1958, la séparation est nette entre les filières

âdmin-istrative et 
-élective 

: si les hauts fonctionnaires influent inévitable'
ment par la position qu'ils occupent au sommet de I'ap-pareil doEtat sur

les chôix poliiiques ils se tiennent à I'écart des joutes polrtiques; et si les

critères pàtitiqo"s tiennent une place non négligeaLle Jans I'affectation
au* plus^ hauti emplois administ-ratifs, il fautl voir davantage I'expres-

sion â'un souci de iépartition équilibrée des prébendes étatiques entre les

partis à vocation gooi""o"-"ntale que comme un_ signe d'allégeance parti'

iane des intéresséi. Nul ne ronge alors à exiger des responsables adminis-
tratifs uu strict conformisme pôlitique et un engagr:ment militant, incom'

patibles avec une certaine déontologie de la fonctio" P"!]iqr9. - -.
Cette séparation va être remisé en cause sous la V' République, où

I'on assiste à uo p"oc"ssas d'inaestissenr,ent progressil par les_hauts fonc-
tionrwires ilu chaàp politique.. des facteurs divers - la présidentialisation
du régime. le discrédit frappant les notables, la restauration de I'autorité
de l'Ètat - sqnduissnt alors les hauts fonctionnaires à participer sans
cesse davantage? avec I'encouragement des plus hauts responsables politi-
ques, alrx lutiôs politiques et à coloniser les diverses positions de pouvoir
politiques ; entamé sous de Gaulle, qui_n'hésite pas à puiser largement

àuttr [" vivier des hauts fonctionnairel, le mouvement s'amplifie sous la

présidence de Georges Pompidou, marquée Par- un renouv-ellement du

iersonnel politique, et s'épanouit rous Ia présidence de Valéry Giscartl

h'Ert"irrg, p"ndaitt laquelle^ les hauts fonctionnaires_ conquièrent de nouvel-
les baseJdlmplantatiôn politique. Non seulement les hauts fonctionnaires
n'hésitent plu! à s'engagir activement dans la vie _p"litique, mais encore

ils tendenf à exercer-une emprise croissante sur les rouages politigues.
En contribuant à effacer là ligne de démarcation entre administration

et politique? cet engagement croissant ne pouvait manquer en retour

d'éËranle-r la conceptlioi traditionnelle de la fonction publiquen à la fois

parce qu'il brouille I'image ancienne de neutralité administrative et -parce
qu'il ciée une proximité nouvelle vis-à-vis du _politique z à la fonctionna-
iisation ilu poiitique répond la politisation ile La hau,te adm.inistration,
qui se voit àe plus en 

-plus 
attirée du côté du politique .:t soumise à

femprise de sa logique ; àussi n'est-il pas surprendnt de constatet que les

étapËs de la moniÉe'en puissance des Ëauts fônctionnaires dans le champ

politique sont aussi celles de I'instauration progr-essive de . 
loexigence

ïoooull" doallégeance politique des hauts respônsables, ,administratifs au

gouvernement in place^. FacË à une haute fonction publique de plus en
"plus politisée, les-gouvernants sont amenés à- exiger de ceux qui sont

plucés' à la tête des- services un strict conformisme ; et cette raréfaction

l33lr"tt sur I'ensemble du problème, J.L. Bodieuel et J.L. Quermonne,-tra
ttauîà-toic|iorf-pùOtlquè'-io"i-1ii" Rèpubtique, P.Ù.F. 1983 ainsi que J. Che'
iàllier,' Science âdmiiistratitte, P.lJ.F., Coll. Thémis, pp. 281 ss.
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du pluralisme au sommet contribue elle-même, on I'a vu, à renforcer

dans^ la haute fonction publique un engagement politique qui devient,

au moins implicitement, la cief de I'ac-cèi aux emplois supérieurs. f)e

plus en plusf les hauts fonctionnaires ont le sentiment, au demeurant
justifié 13?, que la pleine réussite professionneJlet na1 la conquête des

postes de responsabilité administrative, est conditionrée-par un -en,g:ge-
irent aux côiés d'un parti dominant ou susceptible de le-devenirl3s -

engagement qui leur ôffre de surcroît la possibitité de bifurquer à tout

mo"mînt vers la carrière politique. Ainsi, 1a pr,litisatirn des hauts fonc'

tionnaires tend-elle à s'alimenter d'elle-même, pal un Processus en,

spirale, I'engagement politique des uns répondent à relui des autres

ei la sélectiiitË pohtiqire mànifestée par le- Fouvernanrc. correspondant

de plus en plus'aux âspirations des intéressés : le souhail légitime des

hauis fonctiônnaires de^gauche d'accéder enfin ar.x hauts emplois qui

leur avaient été refusés à'été, oo I'a vu, un des moteurs expliquant la

réalisation par la gauche de I'alternance administrative 136 ; et la nouvelle

alternance 
^"o 

t"ttJ inverse qui s'est produite après le 16- mars ^- à un

rythme plus rapide encore malgré les contr,aintJs de la cohabitation 137 -

"Ëponil 
Ëile auËsi à la pressioride la population jumelle de-s hauts fonc'

dJnnaires engagés à d-roite' on voit 
-dèls 

lors soinstaurer dans les faits

un spoils tyti"it qui, pour être limité aux plus hauts emplois adminis-

hatifs, n'ei constitue 
^pas 

moins une sensible ir:flexi.rn par rapport à

la conception traditionnàlle 138. La politisation d; Ia haute administration

appa"aît dans ces conditions, moi;s comme le produit de. I'arbitraire
politique, que comme la résultante du déplacemettt tie la position sociale
'"t 

potitiqo"' des hauis fonctionnair", ; 
"oti-" _le souligne E.N. Suleiman,

h àégraàation du mythe de la neutralité admin;strative est imputable

à o ui changement plus profotrd dans les mceurs. les attitudes et les

attributions d*es fonctiônnaiies eux'mêmes > 139.

134. S"t." Saint-Guillaume (op. cit. p. 179), qui dénonce le.s piège.s de < la
socièlé'dË ôôur>, pour trouuer'ôi Sardei une'blâoe,_mê.ne rrrédiocre il faut au
riinimum " s'absielnir de tout€ velléité critique ou réfoimisme.'. ou mreux encore
iâii'Ë^'.tiè'g".itô-iàiâi"-à.t po"oôir politique, voie presque unique de Ia réussite
urofessionnelle >.-'"13t':.i. 

ôï;;monne in Administration et potitique sous 1a V' République'
Presses F.N.S.P. 2" é:d. 1982, p.337.- - - 

136. sàini-Guilaume 
-"iitid"é 

it"gagement d€ nombreux jeues hauts fonc'
tionn-a-ireïa eàuétte par la'feimeturJd-es perspectives de carrière ouvertes par
i. L;"-"iiù-ê :-;i6 Ëtus perspicacgs ,les .p-lus 

-convaincus 
ou les rnoins scrupu'

ièuî-ieportenent leurS espolrs vers I opposrlon d'alo1s qui était socialiste o. (p. 1l).
137. 32 directeurs d'âdministration centrale ont été remplacés en tl'ors mols

contrc 2l en quatre mois par la gauche en 1981.*-ïgS. 
î,.-BfôiË-iài"è,-e.-Tticot]-* f'onciion publique et polit'ique ", Le Monde,

6 février 1986.- --i3t.-,,-lÇ 
souhaitant pas (comme leurs homologues britanniques) vivre une

ui. âË siàïieJlôti"ilôti"iliès,'a-éiiru"t occuper .des-po9te5 plus glorieux ou ̂ plus
rémunératêurs " et convâinCuô ae ieur aptitude à < tbut diriger u, les hauts fonc'
i6il|ir* lni été an-t"tr?i-tnof le seriioe public non pluJ comme -une fin en
iài mais plutôt comme unè étape dans une-carrière variée,-qui inclut souvent
rrne carrière politique > ; ce faisant, < ils ont d'eux-mêmes délrult leur neutra-
iiià ui, iâi éoi;AAù=""1, ieui sèôriie d'emploi au somûlet " (Le Monde, lt févriet
1986).
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La constatation de la << politisation > croissante de Ia haute admi.
nist-ration-doit cependant êtrè assortie de deux importants compléments.
f'abord, fengagement_politique, même discret, n;est le fait qïe d'une
partie seulement des hauts fonctionnaires. on voit ainsi sbiposer de
plus en plus deux modèIes très contrastés de hauts fonctionnaiiËs : d.'un
côté, les << fonctionnaires classiques > 140, les < administrateurs ,, t+1, réti-
cents vis-à-vis de I'engagement politique et très attachés au service de
I'Etato .qui font tourner la machine administrative, forment le personnel
d'encadrement et n'on_t que très peu de chances d'accéder àux plus
hautes responsabilités (leui carrière-s'arrête en gén&al au poste de s-ous-
dire-cteur) I de I'autre, les < fonctionnaires politilques >, les 

-< 
managers )),

n'hésitant pas à s'engager politiquement et 
-peu 

atiac\és à l'éthique 
-classi-

que d_r. service publico qui se détachent rapidement de leur aJministra-
tion d'origineo multiplient les expériences hors machine et ont vocation
à occuper les emplois administràtifs supérieurs. source de clivages au
sein de la haute fonction publique, la politisation tend donc à d"evenir
une des composa.'tes du piofil des fonctionnaires supérieurs, au même
titre gue la mobilité professionnelle ou la faculté d'innovationo ainsi
quoun facteur d'intégration au sein de l'élite dirigesalsr42. Ensuiteo le
c-ritère politique n'est évidemment pas le seul élément qui commande
I'accès aux postes de responsabilité àdministrative ; il faui encore tenir
99Tp," d'une série de pesanteurs diverses, notamment corporatives, qui
limitent singulièrement la liberté de choix des gouvernant-i: le minisire
ne saurait transgresser les règles, non rlcrites mais très contraignantes,
qui définis-"ent les conditions de dévolution des cmplois de direcliono et
en particulier empiéter sur les chasses-gardées de! grands corps, sans
susciter de vives réactions administratives 143. Ces règLs peuvent, tantôt
venir contrebalancer le critère politique - les traditions administratives
prenant alors le dessus -, tantôt se combiner avec lui - en encadrant
la liberté de choix du ministre : une nomination à un poste-clef de l,Etat
nécessite en fait un double parrainage, politique et àdministratif ; et,
comme on loa vu après l98l, chaque corps dispose eD son sein d'une
palette politique suffisamment large poui maintenir les positions de
pouvoir qu'il a acquises, par-delà les changements politiques circons.
tanciels. Cette intégration croissante de la variahle politique dans les
stratégies personnelles et corporatives rend très aléatoire 

-l'éventualité

d'une << dépolitisation >.

2) Un impossible retour en arrière
La confirmation après lgBl du mouvement de politisation de la

haute administration a conduit certains auteurs à eivisager certaines

fa0. lit C._Kessler, Grenoble, 25-28 janvier 1984, précité.
1a!. J.J-. -Bodiguçl-Les anoiens élèves de l,E.N.Â., op. cit., p. lg1.
142. M. Dagnaud, D. MehI, op. cit., pp. ll4 ss.
f3. Ce qui.conduisait_ E.N.-Suleiniah (op. cit., p. 46 ss.) en 1976 à estimer

sur ra marg€ de chorx du mrnistre, en apparence très étendue, était en fait
remarquablement étroite.
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réformes de nature à endiguer le cours d'une évolution jugée par eux
négative car contraire aux traditions administratives françaises. Pour
les uns 14, I'essentiel serait doadopter une nouvelle règle du jeu concer-
nant les emplois administratifs supérieurs, en limitant strictement leur
no-hre 145 s1 sn prévoyant le remplacement global de leurs titulaires
après chaque changement d'orientation politique - afin d'éviter les
nominations et révocations au eoup par coup : les autres emplois de
responsabilité devraient au contraire bénéficier de garanties de stabilité:
quant au tour extérieur, il conviendrait de le normaliser et de le mora-
Iiser, grâce à I'examen des candidatures par une commission indépen-
dante. En revanche, il ne serait pas souhaitable de < vouloir obtenir la
neutralité de I'administration par la neutralisation des fonctionnaires >r,
et aucune disposition ne devrait venir limiter I'activité politique des
hauts fonctionnaires. D'autres 16 en appellent au contraire à une véritable
< politique de dépolitisation >r, passant par un ensemble de mesures,
telles que la réaffirmation du devoir de réserve, la redéfinition du }ôle
des cabinets et la fin de la position de détachement pour exercice du
mandat parlementair moins en cas de réélection ; on retrouve
dans ces propositions loattachement à la conception d'une << magistrature
administrative >o indépendante du politique, avancée par F. Bloch-Laîné
dans les années soixante-dix. Aucun de ces points de vue ne paraît réelle-
ment convaincant : le premier prétend remédier à un des méfaits de
la politisation, mais en refusant de s'attaquer aux racines profondes du
<< mal n, à savoir l'investissement du champ politique par les hauts
fonctionnaires ; le second cherche à rétablfu entre la haute administta-
tion et le politique une barrière protectrice, au nom d'une vision nostal-
gique et illusoire d'une administration < dépolitisée >. Les très fortes
pressions exercées au sein de la nouvelle majorité après le 16 mars, pour
la réalisation d'une nouvelle alternance administrative, montrent suffi-
samment que personne ne souhaite vraiment une telle inversion du
cours de l'évolution.

t
+ *
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144. Voir J.F. Kesler, in La nouvelle revue socialiste, avril 1983 et ( Pour une
Charte administrative, Revue administrative, n' 229, janv.-fév. 1986, p. 56.

145. J.F. Kesl,er parlait en 1983 de 300 à 400 emplois ; en 1986 le nombre est
tombé entr.e 50 et 100 - parmi lesquels 20 à 30 directions d'administration
centrale-clés, ainsi que les préfets.

146. F. Bloch-Lainé et B. Tricot, éod. loc.
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La gauche soest donc coulée avec aisance après l98l dans le moule
des rapports entre le pouvoir politique et la haute administration dont
elle a hérité et dont elle a assuré en fin de compte la reproduction :
alors que la culture d'opposition dont elle était impregnée depuis près
doun quart de siècle d'éloignement du pouvoir pouvait laisser croire à
une réforme en profondeur de la haute administration, par le double
jeu de Ia démocratisation/dépolitisation, elle s'est bornée à asseoir son
emprise sur elle en recourant aux vecteurs d'influence traditionnels I
la haute administration n'a donc pas connu sous le gouvernement de
gauche de bouleversement de ses structures et sa position face ru politi-
que est restée pour I'essentiel inchangée.

Le contexte nouveau créé par les élections législatives du 16 mars
noa pas entraîné, du moins pour le P.S. qui entend réaffirmer avec force
sa < légitimité ) à gouverner, le retour à une culture d'opposition : en
témoigne I'absence de réaction significative devant le rythme accéléré
de remplacement des hauts dignitaires ad:ninistratifs ; tout se passe
coûrme si le P.S. considérait qu'il s'agissait là du corollaire normal de
I'alternance politique, dont il entend bien faire ultérieurement à nouveau
usage pour son propre compte. Au demeuranto la cohabitation lui permet
de conserver certaines positions dans I'appareil d'Etat. Néanmoinso le
tliscours à nouveau très critique adopté par le P.C. montre bien gue
le contenu des perceptions et des attitudes de la gauche vis-à-vis de Ia
haute administration reste étroitement fonction du degré de proximité
par rapport au pouvoir; et la perte progressive par le P.S. des postes
de responsabilité administrative serait sans nul doute de nature à réacti-
ver les schémas oppositionnels du passé.


