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L’ADMINISTRATION
DANS LE DISCOURS DES PRESIDENTS
DE LA V° REPUBLIQUE

PAR

Danie¢le LOSCHAK
Professeur a U'Université d’Amiens.

Comment les Présidents de la V¢ République congoivent-ils la place
de l'administration dans 1'Etat et son rdle dans la société? Pour répon-
dre a cette question, nous avons choisi d'analyser de fagon systématique
Yensemble des allocutions présidentielles prononcées entre 1962 et
1979 lors de la cérémonie traditionnelle de présentation des veeux des corps
constitués (1) : on a 13, en effet, un corpus limité mais homogene, donc
se prétant a4 des comparaisons fécondes, et particulitrement riche en
information, puisque cette cérémonie est l'occasion, pour le Président
en exercice, de se livrer 4 une réflexion générale sur I'administration et
la fonction publique, et d'énoncer ce qu'il attend plus particulierement

[N

de T'une et de l'autre pour l'année a venir (2).

(1) Cette cérémonie se déroule a I'Elysée le 1°7 janvier de chaque année,
en présence du vice-président du Conseil d’Etat, chargé de présenter au Chef
de 1'Etat les veeux des « corps constitués », ainsi que des représentants de
ces corps (l'expression « corps constitués», passablement désuéte, désigne,
outre I'administration proprement dite, la magistrature, I'Université, l'armée).

(2) Les allocutions du général de Gaulle & partir de 1962 (4 l'exception
de I'année 1966, lacune que nous ne sommes pas en mesure d’expliquer) sont
reproduites dans 1’édition compléte des Discours et Messages (Plon, 1970, rééd.
Le Livre de Poche, 1974). Celles du président Pompidou sont publiées dans ses
Entretiens et Discours, T. 1, pp. 143 a 147 (Plon, 1975), intégralement pour les
anndes 1971 et 1972, partiellement pour l'année 1973; le texte intégral des
allocutions prononcées en 1970, 1973 et 1974 nous a été communiqué par le
service de presse de I'Elysée. Les allocutions de Valéry Giscard d’Estaing sont
publiées par la Documentation Francaise. Dans la suite du texte, en l'absence
de toute ambiguité, seule la date de l'allocution dont est tiré tel ou tel
extrait sera mentionnée comme indication de source.
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La vision de V'administration qui se dégage de ces textes est loin
d’étre uniforme. Le Général de Gaulle, Georges Pompidou et Valéry Gis-
card d’Estaing n'ont pas, de toute évidence, la méme idée de ce qu'est
ou de ce que doit étre I'administration. S’ils adhérent ensemble 2 quel-
ques postulats de base — ceux-ld mémes qui fondent la légitimité et
constituent la raison d'étre de toute fonction publique : le service de
I'Etat et du bien commun —, I'interprétation qu'ils en donnent comporte
plus que des nuances. Lorsqu'on a fait la part de ce qui reléve en propre
de la personnalité de chacun, il reste deux images contrastées de I'admi-
nistration : — D'un c6té, l'image traditionnelle, et parfois passéiste,
d'une administration essentiellement exécutante et obéissante, subor-
donnée aux autorités politiques responsables et investie avant tout d’une
mission de stabilisation, de conservation sociale. Telle est la représen-
tation cohérente qui se dégage des allocutions de Ch. de Gaulle et de
G. Pompidou, avec les nuances qu'impliquent des tempéraments et des
styles d’action différents. — De l'autre coté I'image moderne, voire
moderniste, d'une administration entreprenante, dynamique, dotée d'un
role d'impulsion directe en vue de promouvoir le changement social,
répudiant par conséquent la routine bureaucratique et largement ouverte
sur la société environnante. On reconnait ici la vision giscardienne de
I'administration, congruente aux exigences d’une société libérale avancée.
Si on se réfere a l'idée que les fonctionnaires eux-mémes se font de
leur rdle (3), on ne peut manquer d’étre frappé par le fait que les discours
du fondateur de la V° République comme de son successeur immédiat
demeurent étroitement tributaires des conceptions en vigueur sous la
III* République et encore dominantes sous la IV®; tandis que le discours
giscardien — on n'en sera guére surpris — s'inscrit dans le droit fil
des conceptions nouvelles induites par les pratiques politiques et admi-
nistratives de la V° République.

Derricre ces trois discours, qui révélent trois personnalités, trois
styles de comportement différents, ce sont essentiellement deux concep-
tions de l'administration qui s'affrontent, tant en ce qui concerne sa
place dans I'Etat que ses missions sociales et la fagon d'y faire face.

I. — TROIS PERSONNALITES, TROIS DISCOURS

Le discours des chefs de I'Etat peut étre appréhendé dans sa struc-
ture interne, notamment thématique, et I'agencement de ses énoncés,
mais aussi au regard de la situation de communication qu’il instaure,
de ses conditions d’énonciation diraient les linguistes. La premiére appro-
che ne nous renseigne pas seulement sur le tempérament littéraire des
auteurs, sur leur fagon d’exprimer leur pensée, mais aussi sur leurs
préoccupations essentielles. La seconde approche parait plus féconde
encore dans la mesure ot l'on peut faire 'hypothése que le rapport du
locuteur avec ses interlocuteurs, repérable a lintérieur méme du dis-

(3) Voir_supra I'article de J. CHEVALLIER, qui retrace les principaux traits
de lidéologie des fonctionnaires, « L’idéologie des fonctionnaires. Permanence
et/ou changement ».
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cours, est ici révélateur de la conception qu'a ce locuteur des rapports
entre le Président de la République et l'ensemble des fonctionnaires.

A. — LA THEMATIQUE

Méme si l'on décide de faire abstraction des caractéristiques stric-
tement littéraires et stylistiques de chaque discours (4), on ne peut
manquer de relever le contraste entre la concision du Général de Gaulle,
dont les allocutions sont bréves, denses, et demeurent a un niveau de
généralité élevé, et la prolixité de Valéry Giscard d’Estaing, qui n'hésite
pas & entrer dans des considérations longues et détaillées — de plus
en plus longues et de plus en plus détaillées, d’ailleurs, &2 mesure que
les années passent (5). Cette concision, d'un cé6té, que l'on retrouve
encore, quoiqu'a un degré moindre, chez G. Pompidou, cette prolixité (6),
de l'autre, sont sans doute révélatrices des différences de tempérament
entre les trois hommes ; mais elles doivent aussi étre interprétées comme
le signe — ou tout au moins l'indice — de l'intérét inégal qu’ils portent
aux problémes concrets de l'administration.

L'examen de la thématique des discours fournit une premiére confir-
mation de cette hypothése. Le Général de Gaulle, manifestement, ne
met pas l'administration au premier plan de ses préoccupations; méme
s’'adressant a un auditoire de fonctionnaires, ses allocutions comportent
peu d’allusions directes & l'administration et & la fonction publique —
rarement désignées comme telles, mais plutot 4 l'aide de périphrases :
« ceux qui ont U'honneur et la charge de servir U'Etat », «les serviteurs de
I'Etat », etc. (7). Ce qui préoccupe le fondateur de la V° République au
point d’en devenir obsédant, c'est la stabilité des institutions, condition
de la survie de la Nation. Chaque début d'année est l'occasion d’évoquer
les menaces et les épreuves auxquelles I'Etat a di faire face et qu'il
a victorieusement surmontées, ou bien, les années calmes, les menaces
virtuelles toujours susceptibles de se révéler 4 un moment ou a un
autre (8). G. Pompidou insiste lui aussi sur la nécessaire stabilité des

(4) Les allocutions de V. Giscard d’Estaing, surtout dans les prermiers temps,
sont a cet égard surprenantes : indépendamment des répétitions et des longueurs
qu’elles comportent, le style en est souvent lourd, a la limite de la correction,
avec une syntaxe approximative et des métaphores dont on ne peut pas dire
qu’elles soient trés heureuses. L’hypothése que ces interventions ne sont pas
entiérement préparées a Vavance ne suffit pas a expliquer ces « imperfections ».

(5) Les allocutions de de Gaulle comptent en moyenne 300 mots, et jamais
plus de 400. Celles de G. Pompidou comportent entre 500 et 600 mots. Celles
de V. Giscard d’Estaing de 800 & 1200. Le contenu des interventions est a l'ave-
nant : on n'imagine guere de Gaulle évoquer le role des comités de parents dans
les écoles, pour ne prendre que cet exemple (tiré de l'allocution de 1978); c'est
‘einErevanche jusqu’a ce degré de détail que descend couramment V. Giscard

'Estaing.

(6) On serait tenté, parfois, de dire «ce délayage». Méme si l'on fait
Ia part, dans les répétitions, les longueurs, de ce qui reléve de l'intention
pédagogique (voir iufra), beaucoup de formules donnent une impression de
« remplissage » inutile. Cf. « On voudrait, @ propos de l'action que vous condui-
sez, tout souhaiter et tout dire» (1975).

(7) Le terme « administration» apparait rarement, et plus souvent sous

sa forme plurielle — «les administrations» — qu'au singulier (« 'adminis-
tration francaise », « notre administration »).
(8) Aucune allocution n’échappe a la régle. — 1962 : « L'Etat a... surmonté

des épreuves qui, a4 défaut de sa fermeté, eussent pu étre fatales a la nation ».
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institutions, essentiellement parce qu'elle lui parait étre le gage de
l'autorité de 1'Etat; cette autorité, qui représente son souci permanent
et primordial, il en fait le théme central, sinon unique, de toutes ses
allocutions ; et les développements qu'il consacre a l'administration,
plus nombreux et plus étoffés que chez son prédécesseur, s'y référent
constamment. C'est en revanche a la société, beaucoup plus qu'a I'Etat,
que s'intéresse V. Giscard d’Estaing. L'Etat, et donc I'administration —
il le dit explicitement & plusieurs reprises, et on y reviendra —, n'est
qu'un instrument au service de la nation, un instrument qu'il se pro-
pose d'utiliser pour promouvoir la «société libérale avancée» dont il
souhaite 'avénement. Le théme des réformes constitue ainsi la trame
de son discours : réformes sociales, mais aussi réformes administratives,
dans la mesure ol l'administration, appelée 4 jouer un réle moteur
dans cette ceuvre transformatrice, ne peut remplir correctement ce
role qu'en se transformant elle-méme.

L’Etat et sa stabilité d'un coté, la société et le changement (méme s’il
est «sans risques»..) de l'autre : la thématique giscardienne s'inscrit
décidément en rupture par rapport a celle de ses prédécesseurs. Or,
derriére cette thématique et les préoccupations qu'elle exprime, c'est
toute une conception de I'Etat, de la société et, finalement, de 1'adminis-
tration qui se profile, comme le montrera l'analyse plus détaillée du
contenu des trois discours.

B. — L’ENONCIATION

Mais ces discours, indépendamment de leur contenu manifeste, du
sens immeédiat de leurs émnoncés, nous renseignent d'une autre facon
encore sur la vision présidentielle de l'administration : on peut y lire,

en effet, en filigrane, & travers la situation de communication qu'ils

Iy

traduisent et induisent, & travers le statut respectif des interlocuteurs
qu'ils révelent, lidée que l'orateur se fait de ses rapports avec les
fonctionnaires.

Au discours impersonnel et distancié du Général de Gaulle, formulé
presque tout entier a la troisi®me personne et sur le mode du constat,
énongant des évidences qui semblent ressortir de la nature des choses (9),

— 1963 : « L'an dernier... U'Etat s'est trouvé soumis & des menaces. Parce
qu'il est la République, il les a surmontées grdce a Uappui du pays ». — 1964 :
« L’année qui s’est terminée hier a vu la République surmonter heureusement
beaucoup d'obstacles, au-dedans et au-dehors». — 1965 : « Grice a la sage
et ferme constitution de la République », grace au fait que le pays « se trouve
dégagé au-dehors des entreprises sans issue», les pouvoirs publics ont pu
« décider et prescrire en tous domaines une ceuvre trés considérable de réno-
vation nationale». — 1967 : [tout devrait bien se passer] .. « a moins d'un
bouleversement qui viendrait a détruire les iustitutions, exemplaires en fait
d'efficacité et de continuité..». — 1968 : « Les écueils sont aujourd’hui, trop
nombreux et trop dangereux pour qu'il soit encore possible de naviguer d la
dérive ». Les événements de 1968 ne peuvent évidemment que conforter de
Gaulle dans cette idée. — 1969 : « Les événements de l'annde qui vient de
finir ont prouvé, plus clairement que jamais, a quel point I'Etat.. est indis-
pensable [a la vie de la France] ».

(9) De_Gaulle emploie rarement les pronoms personnels « je» et « vous »;
et lorsqu'il le fait, c'est surtout au début et a la fin de chaque allocution,
pour remercier des veeux regus et formuler les siens. Le « nous» n’apparait



L’ADMINISTRATION ET LES PRESIDENTS DE LA V¢ REPUBLIQUE 63

s'oppose le ton beaucoup plus personnel et direct de G. Pompidou et,
surtout, de V. Giscard d’Estaing, qui s’impliquent dans leur discours
comme ils y impliquent leurs interlocuteurs (10). Le premier s'efface
derriére des affirmations générales et des vérités incontestables — si

s,

incontestables qu'il lui parait superflu de les reprendre explicitement 2
son compte; ses successeurs, au contraire, énoncent avant tout leur
propre vision des choses et s'efforcent de la faire partager, sinon de
Yimposer, a leur auditoire.

Dans un cas la situation discursive met face & face des institutions,
voire des entités : lorsque de Gaulle s’exprime, il incarne la République,
la France, I'Etat, et s’adresse non a4 des personnes mais aux «corps
constitués » (11). Dans l'autre cas, la communication s'établit entre des
individus, quelles que soient par ailleurs les fonctions officielles qui
leur sont dévolues. La s’arréte toutefois le parallélisme entre les inter-
ventions de G. Pompidou et celles de V. Giscard d’Estaing, qui utilisent
des registres différents. Si I'on devait caractériser d'un mot le langage
de ces trois hommes, on dirait volontiers que le Général de Gaulle
parle le langage du soldat — un soldat qui a le sens de la hiérarchie
mais respecte ceux qui servent sous ses ordres; G. Pompidou le langage
du maitre, dans les deux sens du terme : utilisant son autorité i la
fois pour domner des lecons et pour rappeler 4 l'ordre; et V. Giscard
d’Estaing le langage d'un manager doublé d'un pédagogue. La supériorité
du premier est purement fonctionnelle, celle du second est d’ordre poli-
tique, celle du troisieéme repose sur l'expérience et le savoir.

Avec de Gaulle, les roles respectifs sont clairement énoncés : il y a,
d'un coté, « ceux qui ont 'honneur et la charge de servir I'Etat », de 1'au-

qu'exceptionnellement et, sauf erreur, une seule fois pour désigner l’ensemble
locuteur + destinataire (« nous tous qui, par vocation, servons la France » —
1967). Lorsqu'il se met en scéne, c'est trés souvent a la troisiéme personne
(« Le Chef de UEtat»), tandis que ses interlocuteurs sont, mon pas « vous »,
mais « les corps constitués » ou les « serviteurs de I'Etat » (désignés en ces termes
ou par des périphrases tout aussi significatives : voir infra, II). De méme, les
verbes énonciatifs du type « je crois », « je pense », ou du type « vous devez »,
« je compte que », sont absents de son discours.

(10) Le couple « je»/« vous» et, dans une moindre mesure, le « nous»
sont habituellement utilisés par l'un et l'autre, ainsi qu'un grand nombre
de verbes énonciatifs qui soit traduisent l'attitude du locuteur par rapport
a4 ses énoncés (« je pense», « je crois»), soit introduisent un certain type
de relation entre le locuteur et le destinataire (« je veux», « je souhaite »,
« je compte que »). Pompidou : « C’'est vous dire que (...) constitue & mes yeux
ma responsabilité », « je compte sur vous tous»; «ce devoir.. je compte
que tous vous lassurerez»; « Nous nous devons»; « nous sommes tous les
uns et les autres »; « Vous avez.. »; « vous étes.. »; « vous devez.. »;
« veillez... », etc.

V. Giscard d’Estaing : « Je pense», «je sais», « j'ai le privilége», « je
voudrais », « j'ai proposé », « je ne doute pas », « je souhgite »/« vos hautes
fonctions », « votre comportement », « vous représentez »/« je vous invite »,
« je vous demande »/« nous servons la nation », « nous_avons le devoir », « ce
que nous devons avoir dans les yeux », « nos devoirs vis-a-vis de la nation... ».
(Sur I'emploi par V. Giscard d’Estaing du « je/vous » et du « nous », voir aussi
I'article de P. LEHINGUE, infra, p. 149).

(11) Les formules qu'il emploie sont tout a fait explicites : « Cet hommage,
rendu a travers ma personne & la République et a la France» (1962 et 2 nou-
veau 1969); « Je tiens a dire... que la République fait confiance & leur valeur
et a leur dévouement » (1969) ; « L'estime et la confiance que le Chef de I'Etat
leur porte» (1965). Et surtout : [le témoignage] « que ceux qui ont I'honneur
et la charge de servir I'Etat remettent aujourd’hui a celui qui a la charge
et l'honneur d'étre a4 sa téte» (1962).
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tre, «celui qui a la charge et 'honneur d'étre a sa téte» (1962). Clest
donc par rapport 4 I'Etat que les uns et les autres se définissent, et
la place qu'ils y occupent détermine une hiérarchie implicite. Mais la
distance inéluctable entre celui qui dirige et ceux qui servent n'exclut
pas une solidarité dans l'action : d’abord parce qu'étre 4 la téte de
I'Etat, c’est encore servir I'Etat, ensuite parce que, 4 des niveaux de
responsabilité différents, tous sont attelés 2 une méme tiche, le service
de la France (12). De fait, le ton du Général de Gaulle n'est jamais ni
condescendant, ni autoritaire. L'administration, c’est assurément, & ses
yeux, pour reprendre une formule célébre qui n’apparait pas ici, «l'in-
tendance » ; elle n'en constitue pas moins un «imposant et loyal ensem-
ble » (1962) ; et ceux qui remplissent cette tiche indispensable avec cons-
cience, dévouement et abnégation méritent le respect, la confiance et
I'estime (13). Car de Gaulle, de surcroit, semble ne reconnaitre a la
fonction publique que des qualités, contrairement a4 ses successeurs qui
mettront volontiers l'accent, sinon sur ses défauts, du moins sur son
caractére perfectible.

Le langage de G. Pompidou est fonciérement différent. C'est le lan-
gage d'un chef soucieux d’affirmer son autorité, un langage d’inégalité :
comme si Pompidou, privé de la légitimité charismatique de son pré-
décesseur, éprouvait le besoin d'imposer son autorité en I'exercant
intensément. Le Président de la République n’a plus en face de lui
un «imposant et loyal ensemble » au fait de son devoir, mais des subor-
donnés a qui il convient de rappeler sans cesse les régles élémentaires
de la fonction. Le Chef de I’Etat, par conséquent, donne des lecons,
admoneste, rappelle 4 l'ordre; la louange se fait rare et laisse la place
a l'injonction (14).

La distance, qui était maximale entre le Chef de I'Etat et les fonc-
tionnaires lorsque de Gaulle s'exprimait, se réduit considérablement
avec Valéry Giscard d’Estaing. Non seulement en raison du ton direct
qu’il adopte, mais aussi, plus fondamentalement, parce qu'il est — et

(196';}2) « Nous tous qui, par vocation, servons la France en servant UEtat »

(13) Confiance et estime que de Gaulle réaffirme chaque année : « salut
trés confiant » (1962), « mon estime et ma confiance » (1963), « je sais quelle
confiance » (1964), « estime et confiance profondes » (1965), « l'estime et la
considération que je porte & leur mérite » (1967), [la République fait] « confiance
a leur valeur et a leur dévouement» (1969).

(14) Les lecons : « Le service de UEtat implique le respect de la Cons-
titution... Il ne me parait pas inutile de le rappeler ici solennellement » (1970) ;
« Peut-étre faut-il rappeler que UEtat... n'est rien d'autre que ...» (1971); « Cette
identité de la France et de U'Etat, il me parait aujourd’hui nécessaire de la
rappeler... Encore faut-il se rappeler que UEtat.. C'est dire que ses représen-
tants se doivent..» (1972). Les instructions et les injonctions : « Vous étes
détenteurs d’une fraction de U'autorité de I'Etat... N'oubliez pas que cette auto-
rité... Vous devez étre efficaces... Veillez a ce que... Vous devez étre simples.
L'administration est faite pour les administrés, non pour les administrateurs...
Veillez a leur rapidité... Soyez attentifs...». Et enfin : « Ce devoir, je compte
que vous lassurerez..» (1974). Les mises en garde et les menaces (avec pour
arricre-plan Yaffaire Aranda) : « L'administration est et doit demeurer en
dehors du combat politique... La loi impose aux fonctionnaires une obligation
de réserve.. Ils doivent s'interdire.. Il m’a paru utile de rappeler ce que
doivent étre les rapports entre I'Etat, l'administration et les citoyens... Une
République otL.. les serviteurs de I'Etat ne tiendraient pas a honneur de
défendre les institutions ne serait guére durable » (1973).
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se présente comme — un ancien de la fonction publique (15). Ce qui
rend possible cette relative proximité, c’est que V. Giscard d’Estaing
s’adresse moins a l'ensemble de l'administration, comme le faisaient ses
prédécesseurs, qu'aux hauts fonctionnaires présents ou représentés devant
lui (16). Or cette communauté de formation et, partiellement, de carriére,
lui donne une supériorité sur ceux auxquels il s’adresse, puisqu’il peut
ainsi d’'un c4té invoquer son expérience de fonctionnaire et se poser par
rapport a eux en ancien, en ainé, de l'autre se prévaloir de sa condition
d’élu de la nation et de Yexpérience complémentaire qu'elle lui con-
fere (17). Cette double expérience lui permet de tenir le langage de
celui qui sait, un discours de pédagogue (18). V. Giscard d’Estaing donne
non seulement des conseils mais de véritables cours, émaillés de digres-
sions et de répétitions (la répétition est au principe méme de la péda-
gogie..) : des cours d'économie, des cours d’histoire, des cours sur la
société et ses besoins (19). Et puisque sa supériorité est de l'ordre du
savoir plus que du pouvoir, il ne donne pas d’ordres mais des directives,
des orientations : il se comporte non pas en chef autoritaire, comme
pouvait le faire Pompidou, mais en manager moderne invitant ses col-

N

laborateurs a s’atteler a la réalisation de tel ou tel objectif (20).

Or lattitude adoptée vis-a-vis de l'administration et des fonction-
naires, telle qu'elle ressort de l'analyse des différentes situations de
discours, ne saurait étre réduite 2 une question de «tempérament »,
de «personnalité», et encore moins de «style»; elle est également
révélatrice des convictions profondes de chacun des locuteurs, comme
en témoigne la congruence de leurs attitudes respectives avec les idées

(15) 11 parle des « responsabilités que j'ai le privilege de connaitre pour
les avoir partagées en d’autres temps, ou dans d’autres fonctions» (1975).
Ou encore : « Je ne doute pas, vous connaissant et ayant vecu parmi vous...»
(1976) ; « Les fonctionnaires... dont je connais par expérience la compétence
et le dévouement» (1978); « Ayant appartenu moi-méme pendant longtemps
a la fonction publique...» (1979).

(16) « Je souhaite que dans vos hautes fonctions...» (1976); « Il est essen-
tiel gu’'a travers votre comportement et celui de vos subordonnés..» (1977);
« Vous représentez les principales autorités de la justice et de l'administra-
tion... Je demande aux hautes personnalités que vous étes...» (1978).

(17) D'un cbté « j'ai le privilege de connditre [vos responsabilités] pour
les avoir partagées...»; de l'autre, « I'élection populaire qui a été la mienne
m’a permis de mieux apercevoir que (etc.)» (1975).

(18) Voir, en ce sens, les remarques de P. LEHINGUE dans son article précité
sur le rapport précepteur/éléeve que V. Giscard d’Estaing instaure d'une fagon
générale avec ses auditeurs : le Chef de I'Etat est celui qui sait, méme si
son savoir se teinte de fausse modestie (infra, pp. 148 s.).

(19) « Je voudrais vous faire part de ma conviction sur la nature des res-
ponsabilités qui sont les vétres» (1975). On retrouve fréquemment des phrases
de ce type. L'allocution de 1976 comporte un long développement sur ce qu'est
une société, avec des exemples empruntés au temps des pharaons jusqu'aux
révolutions modernes, puis un exposé sur la fagon de conduire les réformes.
En 1978 4 nouveau : « Je saisis l'occasion .. pour éclairer vos réflexions en
vous rappelant deux données essentielles...» (suit un développement sur 1'équi-
libre économique mondial).

(20) « Je compte pour cela sur lactivité et sur la compétence de chacun
d'entre vous » (1975); « Je souhaite que votre action soit fortement imprégnée
de lesprit de justice» (1976); « Les objectifs sont tracés.. Il s’agit de tenir
le cap» (1977); « Je ne doute pas que vous ne souhaitiez prendre... certaines
résolutions concernant la poursuite de votre action pendant l'année qui s’ou-
vre... A cette tdche [d’adaptation de notre économie] je vous invile ... a appor-
ter votre concours » (1978). Quant a l'allocution de 1979, elle est expressément
consa%z)ée 4 la définition des orientations pour l'année A venir (voir infra,
note .

C.U.RA.P.P. 6
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qu'ils émettent par ailleurs, de facon plus ou moins explicite, sur la
place que doit occuper l'administration dans I'Etat, sur le role qu'il
lui revient de jouer dans la société.

II. — UN POSTULAT, DEUX INTERPRETATIONS

Que l'administration n’ait d’autre préoccupation ni d'autre but que le
bien public; que les fonctionnaires qui agissent au nom de I'Etat soient
au service de la collectivité toute entiére : autant de postulats dont on ne
congoit guére qu'un chef d’Etat s'aventure % les remettre en cause.
Il va de soi que l'autorité dont les serviteurs de I’Etat disposent leur est
simplement déléguée et qu'ils ne peuvent en faire usage que pour le
bien de tous, en vue de la satisfaction des besoins collectifs ; que I'admi-
nistration ne trouve pas sa fin en elleméme et qu'au-dessus des intéréts
particuliers des fonctionnaires il y a lintérét général, l'intérét de la
nation, qui exige de leur part des qualités, un dévouement particuliers (21).
Mais, par-deld cette commune certitude et sa réaffirmation systéma-
tique (22), l'analyse de ce qu'implique le service de I'Etat d’un c6té, de
ce que sont les missions sociales de l'administration de l'autre, fait
apparaitre d’assez substantielles divergences entre les conceptions res-
pectives des présidents de la V° République.

A. — L’ADMINISTRATION DANS L’ETAT

I1 est plusieurs facons pour les fonctionnaires de servir 1’Etat, dont
chacune correspond & une vision particulitre de la fonction publique,
4 une place différente de I'administration dans 1’Etat.

Pour de Gaulle, la fonction publique se résume dans le service de
IEtat, qui définit 4 lui seul la nature, la place et le réle de l'admi-

(21) On retrouve la des thémes extrémement proches de ceux que déve-
loppent de leur coté les fonctionnaires, et qui constituent la « structure inva-
riante » de leur idéologie. Voir supra, l'article précité de J. CHEVALLIER.

(22) Cest de Gaulle qui est le moins loquace sur ce point, sans doute
parce qu'il lui parait trop bien établi pour mériter d'amples développements.
I1 lui arrive néanmoins d’évoquer le « dévouement a la chose publique » (1965),
le « service public », but unique des fonctionnaires qui agissent « pour le bien
commun » (1969). Ces mémes thémes sont repris avec beaucoup plus d'insis-
tance par G. Pompidou : Il convient d’agir « dans le seul souci de I'intérét
national », et les fonctionnaires « qui ont en eux profondément enracinée la
notion des services publics» (1971) « se doivent, par leur dévouement a Ia
communauté nationale ..., de justifier l'autorité dont ils disposent et qui ne
leur est déléguée que pour le bien de tous et aussi de chacun ey pour lintérét
général » (1972). Les fonctionnaires, auxquels incombent des « missions de
service public » (1974), doivent assurer leur devoir « au service de I'Etat et
pour le bien commun» (1974), sans oublier que « l'administration wn’est pas
une fin en soi, [qu'] elle est faite pour les administrés, non pour les mi-
nistrateurs » (1971). V. Giscard d’Estaing & son tour prend soin de réaflirmer que
« I'Etat, comme ses agents, sont les serviteurs de la collectivité nationale », qu'ils
doivent utiliser, I'autorité qu'ils détiennent « non pour affirmer leur propre
importance mais pour servir la cause de l'intérét public..., pour la satisfaction
des besoins des femmes et des hommes qui constituent notre Nation» (1975).
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nistration. I1 ne mentionne du reste que trés exceptionnellement «les
fonctionnaires » en tant que tels, et les désigne systématiquement par
des périphrases significatives : « ceux qui ont l'honneur et la charge de
servir UEtat » (1962, 1964), « l'ensemble de ceux qui ont la vocation de
servir », «ceux qui forment larmature de U'Etat et ont U'honneur de le
servir» (1965), «les serviteurs de UEtat» (1968), «tous ceux qui ser-
vent I'Etat » (1969). Derriére ces expressions se profile I'idée — classique,
mais quelque peu désuéte désormais — que la fonction publique est,
au sens fort, un service, une charge, un sacerdoce : servir est un
« honneur », une «vocation»; le service de I'Etat suppose essentielle-
ment de «[labnégation » — abnégation dont la fonction publique tire
«sa noblesse » —, du dévouement, du désintéressement, de la cons-
cience et de leffort; il appartient & 'administration de « donner l'exem-
ple» en faisaht son «devoir », car ses agents doivent rester « pénétrés
du devoir qui est le leur ». On reconnait 1a encore le langage du soldat.
Quant aux tiches concrétes qu'implique le service de l'Etat, elles sont
toujours secondes et de nature strictement subordonnée : les ionc-
tionnaires, certes, constituent « l'armature de U'Etat » et agissent en son
nom, mais leur réle se limite & assurer «sur le plan pratique, Uexercice
des attributions de U'Etat » (1967) ; il leur revient d'appliquer les décrets
et les lois» (1965), de « préparer les décisions de UEtat et, une fois
qu’elles ont été prises, en assurer lexécution» (1969) — tout ceci « sous
Pautorité du gouvernement », sous la direction de «ceux qui sont res-
ponsables [de I'Etat] ». On ne saurait dire plus clairement que l'admi-
nistration est une simple exécutante, subordonnée aux autorités placées
a la téte de I'Etat.

C'est encore cette vision traditionnelle — strictement orthodoxe dans
une perspective libérale — de l'administration que défend Georges Pom-
pidou. Mais 14 ol de Gaulle exprimait ses vues par prétérition, son
successeur s’attache au contraire & expliciter les siennes pour mieux les
imposer (23); de sorte qu'on trouve dans ses allocutions, a l'état frag-
mentaire mais aisément reconstituable, une théorie cohérente de I'Etat
et de l'administration. La continuité entre les deux discours apparait
d'abord dans le vocabulaire employé : les fonctionnaires sont «les
serviteurs de UEtat », ils ont «la charge de I'Etat » (24). Mais pour faire
admettre que la fonction publique n’est pas une profession comme les
autres, G. Pompidou ne se borne pas, comme le général de Gaulle, 2 la
présenter comme un sacerdoce (25); il s'applique & montrer que la
nature et la fonction propres de I'Etat imposent & ceux qui le servent
des obligations spécifiques. Or, pour G. Pompidou, I'Etat se définit 4 la
fois par l'autorité et par la démocratie : la démocratie légitime l'autorité,
garante de la liberté de tous (26); ou encore : l'autorité de I'Etat,

(23) Confirmant ainsi sa propension A donner des legons et & rappeler a
leur devoir ses subordonnés : voir supra, et note 14

(24) « Le service de UEtat», syntagme trés gaullien, apparait aussi a plu-
sieurs reprises, dans des formules telles que « une vie professionnelle au
service de I'Etat» (1971) ou « vos activités au service de lU'Etat» (1973).

(25) I évoque toutefois le désintéressement de la fonction publique et,
une fois, la « grandeur » et la « dignité » de sa mission .. & propos de l'obli-
gation de réserve.

(26) « L'indépendance d'une nation, la possibilité d'y vivre en paix et en
sécurité reposent sur lexistence de I'Etat et sont fonction directement de
Pautorité de ce dernier... [L’Etat] constitue, d'ailleurs, la seule protection des
citoyens contre la loi du plus fort» (1971); « [L'Etat] protecteur de notre
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nécessaire au maintien de la démocratie, est acceptée parce qu'il est
« I'émanation de l'ensemble des citoyens» (27). En Poccurrence, 1'Etat,
c’est la France (28), méme s'il convient de «resserrer encore les liens
entre I'Etat et la Nation» (1974) (29). Or l'autorité de I’Etat d'un cbté,
le principe démocratique de Pautre, déterminent la nature des fonctions
administratives et les rapports entre lI'administration et les autorités
politiques. Si l'administration est chargée, d'une facon générale, de
« traduire l'action de UEtat dans la vie quotidienne du pays», le souci
primordial du fonctionnaire doit étre de «maintenir lautorité et la
stabilité de UEtat » (1972), de contribuer «dans son action quotidienne

N

et par son attitude générale» a4 la sauvegarde des institutions (1970).
« Détenteur d'une fraction de lautorité de I'Etat », il lui appartient de
« l'exercer sans défaillance » (1974). Mais en méme temps, dans un pays
démocratique, le service de 1'Etat comporte «un double engagement
moral & lU'égard des institutions et a l'égard des citoyens» (1972) : le
fonctionnaire doit respecter les institutions démocratiques et obéir aux
autorités légitimes élues par le peuple (30), donc se tenir lui-méme en
dehors du combat politique (31). On retrouve par conséquent ici, sous
une forme différente, la conception traditionnelle d'une administration
neutre, apolitique, et essentiellement obéissante, fidéle exécutante des
décisions prises en amont et subordonnée aux élus de la Nation qui
seuls disposent d'une légitimité démocratique.

Si Valéry Giscard d’Estaing ne remet pas directement en cause cette
conception, qui fait partie d'un patrimoine culturel et idéologique dont
il ne peut s’affranchir, c'est pourtant une image bien différente de I'admi-
nistration qui ressort de ses allocutions. La définition du rapport trian-
gulaire entre l'administration, I'Etat et la Nation, tout d’abord, imper-
ceptiblement modifiée en apparence, traduit en fait un changement beau-

unité, de notre indépendance et de notre liberté », ainsi que « de notre sécu-
rité » (1972; « Un Etat stable et fort apparait comme seul garant de liberté
et générateur de justice » (1972); « N'oubliez pas que cette autorité et l'ordre
qu'elle garantit constituent la meilleure protection, et je dirais la seule, de
la liberté de tous» (1974).

(27) « Dans un pays démocratique, 'Etat wn'est .. rien d’autre que I'éma-
nation de l'ensemble des citoyens» (1971); I'Etat démocratique « ne tient ses
pouvoirs et _ses moyens que du peuple» (1972); et « l'autorité d'un Etat qui
ne reposerait pas ... sur la démocratie ne serait pas longtemps supportée » (1973).

(28) Cette idée apparait en filigrane a plusieurs reprises, et fait Pobjet
d'un long développement dans Vallocution de 1971 : « Cette identité de la
France et de U'Etat, il me parait aujourd’hui nécessaire de la rappeler ...
L’Etat ... est aujourd’hui le mandataire des Francais... ».

(29) Ce theéme, qui s'inscrit parfaitement dans la conception traditionnelle
de I'Etat — lequel incarne la permanence et l'unité de la nation mais n’existe
qu’en relation avec elle — a aussi des connotations plus modernes puisqu’il
renvoie a l'idée, développée dans certains cercles de la haute fonction publique
et qui sera explicitement reprise par V. Giscard d’Estaing, qu’il faut « nationa-
liser I’Etat », c'est-a-dire rendre 1'Etat 4 la Nation. Voir supra, J. CHEVALLIER, p.23.

(30) « Le service de I'Etat implique au plus haut point le respect de la
Constitution et des autorités démocratiquement élues par le peuple souve-
rain» (1970); « Une République oit chacun, et en premier lieu les serviteurs
de UEtat, ne tiendrait pas a honneur de défendre les institutions démocra-
tiques et de respecter leur autorité ne serait guére durable » (1973).

(31) L'affaire Aranda, qui a éclaté pendant l'année 1972, est 'occasion, pour
le président Pompidou, de réaffirmer l'obligation de réserve des fonctionnaires :
« l'administration, dans notre pays de tradition libérale, est et doit demeurer
en dehors du combat politique... La loi impose [aux fonctionnaires] une obli-
gation de réserve qui fait la grandeur et la dignité de leur mission » (1973).
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coup plus radical. L'idée, implicite chez de Gaulle (32), explicite chez
G. Pompidou, selon laquelle les fonctionnaires, en servant I'Etat, servent
la Nation, est poussée jusqu'a son terme par V. Giscard d’Estaing, qui
déclare abruptement : «la collectivité que nous avons le devoir de servir,
ce wn'est pas UEtat, c’est la Nation» (1975). Cette déclaration peut, et
sans doute doit, s’'interpréter par rapport au souci exprimé ailleurs par
le Chef de I'Etat de bannir «lidoldtrie de U'Etat» (33). En ce sens,
elle manifeste la volonté du Président de la République de reprendre a
son compte le mot d'ordre : «nationaliser I'Etat», formulé nagueére
par certains milieux de la haute fonction publique. Mais une lecture
plus attentive des textes montre que si I'administration est au service
de la Nation, et non de I'Etat, c’est tout simplement parce qu'elle se
confond littéralement avec celuici (34) : les tiches de Vadministration
sont cellesla mémes de I'Etat, et inversement. Ne se trouvent plus par
conséquent en présence que d'un cdté I'Etat-administration, de l'autre
la Nation, elleméme composée indifféremment de « Francais», de « ci-
toyens » ou d’ « administrés ». C'est, en somme, prendre acte de 'osmose
organique, au sein de l'appareil d'Etat, entre les sphéres politique et
administrative — dont V. Giscard d’Estaing est le vivant exemple —, de
la participation croissante des hauts fonctionnaires aux décisions poli-
tiques, de la place centrale occupée dans I’Etat par l'administration.
Cette hypothése est confirmée par le role éminent que le Chef de I'Etat
semble reconnaitre parallelement & 'administration — ou tout au moins
a la haute fonction publique, puisque, comme on I'a noté, c'est d’abord
a elle qu'il s’'adresse — dans la définition et la direction des politiques
publiques, dans «la conduite de la Nation», de la France. Car «la
grande cause du service public » ne consiste plus simplement 3 servir
I'Etat, mais & «résoudre les problémes réels de notre temps» (1975),
« répondre aux aspirations des Frangais » (1978), « guider la Nation» (35).
Le succeés dans tous les domaines, il le dit tout aussi explicitement,
dépend directement de l'action de l'administration (36), plus ou moins

(32) On trouve toutefois l'explication de cette idée dans Iallocution de
1967 : « Nous tous qui, par vocation, servons la France en servant I'Etat ».

(33) « Bannissons de nos esprits l'idoldtrie de U'Etat! Avant UElat, au-dessus
de I'Etat il ¥ a la France. La France est une comwmunauté nationale repré-
sentée et servie par UEtat. L'Etat n'est pas un but en soi.., c'est un ins-
trument » (1977).

(34) Les occurrences de « Etat» et de « administration » montrent que les
deux termes sont strictement interchangeables dans le discours giscardien, de
méme que « citoyens » et « administrés » : V. Giscard d’Estaing les emploie sans
cesse l'un pour l'autre.

(35) L'idée que «le réle de UEtat, le role de Uadministration ... est de
conduire [la Nation] » revient 4 de trés nombreuses reprises. « [Vous devez
vous demander] quel parcours vous aurez fait parcourir, précisément, & cette
collectivité nationale frangaise»; « .. que sous votre conduite éclairée la
Nation francaise fasse un pas de plus em avant » (1975) ; « Je [vous] demande
d’accompagner et, dans la mesure de vos responsabilités, de conduire la
France » (1979), etc.

(36) I1 insiste sur « limportance des initiatives a prendre», sur «la
fermeté des actions a conduire » (1976). « De votre action directe, déclare-t-il,
de linfluence que vous exercez sur des milliers de décisions, dépendent pour
une part importante la vie du pays et lexistence de nos concitoyens... Il vous
appartient de faire tout ce qui_ est en votre pouvoir pour faciliter Vadaptation
de notre économie., Votre action et votre réflexion doivent concourir @ cet
objectif » (1978). « Le succés dépend largement de votre action>» (1979).
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jdentifiée 2 I'action de I'Etat (37). Il n'est plus question ici ni de sacer-
doce, ni de subordination, mais d’initiative, d’efficacité et de compé-
tence, d’ardeur et de dévouement (38). Telles sont en effet les qualités
qu'exige le nouvel engagement social de I'administration — une admi-
nistration moderne et entreprenante dont il est clair que le role n’est
plus simplement de gérer, mais de promouvoir le changement et le
progres.

B. — L’ADMINISTRATION DANS LA SOCIETE

Le contraste est tout aussi marqué entre deux conceptions de Yadmi-
nistration — l'une traditionnelle, 'autre moderne — lorsqu'il s’agit d’évo-
quer non plus sa place dans I'Etat mais ses missions et, d'une fagon
générale, son insertion sociale, en liaison avec une théorie générale du
role de 'Etat dans la société. Les deux aspects sont du reste étroitement
solidaires, puisque unme administration appelée & prendre en main le
développement de la société, dans le cadre d'un interventionnisme crois-
sant de I'Etat, ne peut fonctionner selon les mémes principes qu'une
administration essentiellement gestionnaire, investie d'une mission de
conservation sociale. Ici encore, V. Giscard d’Estaing semble avoir une
conscience beaucoup plus claire des mutations fondamentales intervenues
dans ce domaine que ses prédécesseurs, qui vivent encore dans une large
mesure sur des schémas anciens, pourtant démentis par une évolution
amorcée bien avant la V° République.

On ne trouve dans les allocutions du Général de Gaulle que trés peu
d’allusions au réle social de I'administration. On ne saurait s’en étonnmer,
dans la mesure o1 la mission fondamentale, unique, de I'administration
se rameéne a servir I'Etat, qui fait ainsi écran, en quelque sorte, entre
Yadministration et la société. I’administration, dont la tache consiste &
appliquer des décisions prises en dehors d’elle, ne peut jouer qu'un réle
second, sinon secondaire, dans la société, n'intervenant jamais sponta-
nément, de sa propre initiative. Ce que l'on attend avant tout de Tadmi-
nistration, c’est qu'elle garantisse la stabilité et la solidité de I'Etat,
qui conditionnent le succés de son action dans tous les domaines (39).

(37) Encore qu’il s'efforce de temps a autre de distinguer, au moins
en théorie, ce qui releve de I'administration d'un c6té, du gouvernement
ou du Parlement de l'autre. Il évoque par exemple « 'ceuvre accomplie par les
pouvoirs publics, c'est-a-dire par le gouvernement, par le Parlement qui a
legiféré, mais aussi par Uadministration qui a préparé puis appliqué ces
textes » (1976). Ou encore, s’agissant de la conduite des réformes, il cite
séparément la nécessité d' « une volonté politique et gouvernementale » et la
nécessité d’ « une volonté administrative ». Mais le reste de son exposé contredit
passablement ce postulat.

(38) 11 faut une administration « efficace», « solide», « sans défaillance »,
C'est-a-dire « sans faiblesse » et « capable de comprendre et de traiter les pro-
blémes de ce temps» (1975). L’'administration requiert « l'activité et la com-
pétence » de chacun, son action doit assurer « le triomphe de la compétence
et de l'esprit» (1976). Le souhait de V. Giscard d’Estaing, c’est que les hauts
fonctionnaires retrouvent « l'ardeur » de leur tout début de carriére : « un
mélange d’ambition ..., de conviction, d’enthousiame » (1978). La fonction ubli-
que, ajoute-t-il encore, requiert « le désintéressement, Uardeur et la foi » 1979;.

(39) « Enfin — condition de tout — L'action et la stabilité de UEtat » (1964).
« Quil s'agisse d’administrer, ... de planifier et de guider lactivité du pays, ...
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La facon de concevoir le role de I'Etat lui-méme est au demeurant trés
classique : si le progreés n’est pas absent des préoccupations de de Gaulle,
ce n'est qu'une fois assurée la stabilité des institutions que l'on peut
s'atteler efficacement & «l'ceuvre de rénovation nationale»> (40). Dans
ces limites, certaines indications montrent que le fondateur de la V¢ Ré-
publique a conscience de l'extension du role de I'Etat et de l'importance
croissante de l'administration, dont les missions se diversifient, exigeant
de ses agents «des capacités multiples » (41). Mais il ne se préoccupe
gutre de l'impact que ces transformations peuvent avoir sur l'organi-
sation et le fonctionnement de l'administration : c'est trés tardivement
qu'il évoque «l'importance que revét l'adaptation de notre administra-
tion aux actuelles réalités » (1968) ainsi que la nécessité d’apporter « aux
structures de nos activités les réformes nécessaires sous le signe de la
participation » (1969). Soit qu'il s’agisse A ses yeux de problémes d' «in-
tendance » qui ne concernent qu'indirectement le Président de la Répu-
blique, soit que le sujet Iui semble mineur, il n'entre pas dans plus de
détails, méme pas pour développer ce théme qui lui est cher de la
participation : c’est V. Giscard d'Estaing qui, sur ce point et au moins au
niveau des mots, semble reprendre le plus complétement 4 son compte
V'héritage de de Gaulle.

Ce double réle de l'administration, invitée a contribuer d'un c6té a

la sauvegarde des institutions (42), de l'autre & la promotion du pro-
grés social (43), est également mis en lumiére par G. Pompidou. Mais le
rappel des limites dans lesquelles doit rester enserré ce second aspect
de P'activité administrative montre bien qu'il n'entend en aucune facon
rompre avec la doctrine libérale traditionnelle. L'Etat, en effet, s'il
veut agir efficacement, doit agir peu; en jouant un réle protecteur,
il ne doit pas devenir « pour autant oppressif et tatillon» La stabilité
et l'efficacité de l'action étatique impliquent «la limitation des inter-
ventions publiques », et les Francais doivent rompre avec l'habitude de
« charger I'Etat de toutes les responsabilités» : «c'est en définissant
les limites de [sa] présence qu'on la remndra efficace et indiscutée » et
qu'on pourra «reunforcer [I'Etat] la oit sa présence est nécessaire et
irremplagable » (1975). Un Etat fort, mais intervenant le moins possible :

d'enseigner sa jeunesse, de préparer sa défense, .. la réussite exige que ...
UEtat assure a son gouvernement les moyens de se donner et de suivre des
desseins a longue portée » (1968). « La solidité et la force dont U'Etat vient de
faire preuve, il s'agit ... qu'elles soient employées & achever la remise en
ordre » (notamment de l'économie et de l'éducation nationale) (1969).

(40) Les pouvoirs publics ont pu « décider et prescrire en tous domaines
une ceuvre trés considérable de rénovation nationale .. gridce a la sage et
ferme Constitution de la République .. et grdce au fait que [le pays] se
trouve dégagé au-dehors des entreprises sans issue» (1965).

(41) En 1967 notamment, il évoque « les missions de plus en plus diverses
et étendues incombant a la fonction publique ...; 'expansion de l'économie, les
réformes sociales, U'Education nationale.. — tous les objectifs essentiels de
notre marche au au progrés, impliqueront de la part des pouvoirs publics et,
par-la méme, des administrations, un effort considérable... Le rdle croissant
que UEtat joue a tous égards ne manque pas de faire grandir les respon-
sabilités des corps et des hommes qui ont l'honneur d'agir en son nom ».

(42) « La sauvegarde de nos institutions constitue ma responsabilité pre-
miére et personnelle. Chacun d’entre vous, & sa place et pour sa part, doit
¥y contribuer dans son action quotidienne et par son attitude générale » (1970).

(43) « 1972 a été pour la France une année de grand progrés ... Vous avez
tous. chacun a votre place et dans la mesure des responsabilités qui sont les
vitres, participé a cette activité de progrés et de renouvellement » (1973).
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telle est bien l'image traditionnelle de I'Etat conforme en tous points
au credo libéral. Mais la réaffirmation de ce credo s’accompagne ici de
longues considérations sur la nécessité de transformer les méthodes
d’action de l'administration et ses rapports avec les administrés. Or
ce théme annonce déja une conception différente de l'’administration,
moins bureaucratique, c'est-a-dire a la fois plus ouverte, plus décentralisée,
plus proche des administrés, et aussi plus efficace parce que plus simple
et plus rapide (44).

Mais c'est surtout V. Giscard d’Estaing qui reprend a son compte le
théme de la « débureaucratisation ». Car la société libérale avancée, que
I'administration doit concourir a instaurer, ne saurait s'accommoder ni
d'une mise en tutelle des Frangais, ni d'un style d’action autoritaire, au
demeurant peu efficace. La vision giscardienne de l'administration est donc
a la fois claire et cohérente, reposant sur trois idées-clefs.

Tout d’abord, I'administration se voit investie d'une responsabilité
directe dans le développement de la société; loin de se tenir a I'écart,
comme l'exigeait la conception libérale traditionnelle de I'Etat, elle est
appelée a intervenir constamment dans tous les domaines pour orienter
I’évolution sociale, promouvoir le changement, assurer la croissance éco-
nomique, réaliser les réformes nécessaires (45). Ses missions, virtuel-
lement illimitées et définies en termes extrémement larges, se confondent
avec celles qui sont dévolues aux pouvoirs publics en général, mais aussi,
jusqu’a un certain point, au secteur privé : car la réalisation des objec-
tifs généraux fixés par le Président de la République requiert tout autant
le concours des entreprises privées et des particuliers que de l'admi-
nistration (46) ; linstauration d'une société libérale avancée concerne
I'ensemble du pays, sans qu'il y ait lieu de tracer des frontiéres arti-
ficiclles en son sein. Ainsi voit-on progressivement s’estomper les lignes
de démarcation rigides politique/administration et public/privé qui carac-
térisaient la vision libérale traditionnelle.

Mais cet engagement social de 'administration ne doit pas, en second
lieu, la conduire a se substituer 4 la société. La grandeur de I'Etat est

(44) L’administration doit « se rapprocher autant que possible des admi-
nistrés », leur étre « familiére» et « compréhensive» (sic), ce qui implique
d'une part de simplifier les procédures et les formalités, de l'autre de décen-
traliser les responsabilités vers la commune, le département, la région (1971).
L'administration « doit poursuivre un effort permanent de refonte des codes
administratifs en vue de la clarification et de la simplification des réglements ».
Elle doit viser « & aider plus qu'a entraver, tendre a inciter davantage qu'a
interdire, et en toutes circonstances facilité la rapidité, la simplicité de Uaction,
son efficacité » : car les retards, la complication des solutions et la lourdeur
des contréles nuisent aux relations entre 'administration et les Frangais (1973).
La méme préoccupation est exprimée une fois encore en 1974 : « Vous devez ...
ctre simples afin d’étre compréhensibles... Vous devez ... étre efficaces ... Vous
devez enfin étre justes.. Que l'administration soit une aide et une protection
pour le citoyen, non une crainte ni un obstacle ».

45) Chaque année, le Président de la Républigue rappelle les objectifs
dont la réalisation est & I'ordre du jour et qui supposent le concours de
ladministration. En 1976, « gérer et réformer»; en 1977, le redressement
économiaue et la poursuite du progrés; en 1978, « la construction d'une démo-
cratie vivante et active» et « Uadaptation de notre économie»; en 1979, la
fonction publique devra aider la France a4 gagner dans la compétition inter-
nationale, contribuer & renforcer les liens de solidarité entre les Frangais,
développer des rapports de confiance entre I'Etat et le citoyen.

(46) Lorsqu'il suggére, par exemple, en 1976, de « gérer et réformer », il
présente ce double effort comme devant étre le fait de l'administration et
des entreprises (notamment publiques, ajoute-t-il).
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«de servir, et non d'étouffer ce qu'il sert (47), de faciliter le dévelop-
pement de la société, non de se substituer a elle, de permetire aux ci-
toyens d’exercer leur initiative et leurs responsabilités... et non de choisir
leur bonheur a leur place» : car «la France n'est pas un pays en
tutelle » (48). La conduite de la politique économique, en particulier,
l'administration doit « privilégier linitiative et la concurrence, plus que
le contrdle» (1979). Elle doit, en somme, préférer a la gestion directe
l'encadrement des activités privées, posant les regles du jeu et veillant
au maintien des grands équilibres.

Ces deux exigences ne peuvent enfin étre remplies que si l'adminis-
tration réforme ses méthodes, son style d'action. D’abord parce que
I'efficacité est a ce prix et que les moyens modernes de gestion permet-
tent d'adapter structures et méthodes aux nouvelles missions de l'admi-
nistration ; ensuite parce qu’une société libérale avancée «implique
que lautorité publique sache a tous les niveaux se montrer simple et
ouverte, capable d’entendre et de comprendre, soucieuse de justice et
d'équité » (1975). Il faut par conséquent bannir «lesprit de bureaucra-
tie» qui n'a pas sa place «dans la société de liberté qui est la nbtre »
(1978) et développer au contraire «la consultation, Uinitiative, la parti-
cipation, la responsabilité » (49), qui reposent sur le respect des citoyens
et permettent de gagner la confiance des administrés (50). L’adminis-
tration doit présenter un nouveau visage aux administrés (51), entretenir
avec eux des relations confiantes, et pour cela étre simple et claire,
car «une administration obscure et compliquée traite l'administré en
sujet, non en citoyen » (1978). Cette ouverture de l'administration sur la
société environnante, l'amélioration de son insertion sociale, participe a
la fois d’'une logique de lefficacité et d'une logique de la légitimité
une administration dépourvue de légitimité propre ne se concevait que
subordonnée ; elle s’autolégitime désormais, par l'observation d'une pra-
tique participative.

***

Chacun des Présidents de la République, dans le discours qu'il tient

sur Vadministration, porte le poids de ses origines, la marque de sa

(47) La méme formule 4 peine modifiée, réapparait en 1979 : «le réle de
la fonction publique est de servir, et non d’étouffer ce qu'elle sert».

(48) La réforme des collectivités locales est ainsi qualifiée d' « évolution
institutionnelle fondamentale » et de « moyen de remetire notre société sur
ses pieds » en favorisant « l'initiative responsable » et en faisant en sorte que
« les ressources inépuisables de la liberté soient mises au service du bien
commun » (1977).

(49) « La bureaucratie apporte la raideur la oit la participation apporte
la vie» (1978).

(50) Pour gagner cette confiance, il énumeére quatre moyens privilégiés ;
simplifier les structures administratives nationales et locales; utiliser un
langage simple et compréhensible; déléguer les compétences et les res-
ponsabilités ; informer les Francais sur la justification des mesures qui les
concernent, donc lutter contre la pratique abusive du secret (1979).

51) II parle a plusieurs reprises de « réformer le style d'action de
UEtat » (1971), de promouvoir « une nouvelle attitude de IU'Etat et de son
administration », de faire progresser « la qualité des rapports entre U'Etat et
les citoyens» (1979), de « modifier le style des relations enire la puissance
publique et les citoyens». Car « il est essentiel qu’a travers votre action, votre
comportement, ditil en s'adressant aux fonctionnaires, peu a peu une figure
nouvelle de U'Etat se dégage : UEtat d'une nation moderne, juste, et dont le
premier mouvement soit de respecter les citoyens qu'il sert et de leur faire
confiance » (1977).



74 DISCOURS ET IDEOLOGIE

génération. A un extréme, le Général de Gaulle, le soldat, 'homme de la
1II* République, parle de la fonction publique comme d'un sacerdoce,
dont la vocation, I'honneur est de servir I'Etat. A l'autre extréme, Valéry
Giscard d'Estaing, I'énarque, le polytechnicien, parvenu au plus hautes
fonctions de I'Etat sous la V¢ République, dessine une image de l'admi-
nistration qui est l'exacte réplique des conceptions aujourd’hui domi-
nantes dans la haute fonction publique. Entre les deux, Georges Pom-
pidou, fidtle a la « tradition républicaine », apparait comme un ardent
défenseur de la conception rigide la plus classique de l'administration et
de la fonction publique; mais il est sans doute d’autant plus enclin a
la défendre qu'il a conscience de I'évolution qui, & terme, la menace.



