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TEXTE PROVISOIRE

Introduction

Nous aborderons la démocratie participative sargyle de la relation entre le citoyen
(ou les groupes sociaux) et 'administration puldiq Comment les rapports entre ces
deux catégories d’'acteurs ont-ils évolué danadecde la relation de service? Sous

limpulsion de quels facteurs ?

Qu’est-ce que les sciences administratives ou leagement public nous révelent sur
cette évolution ?

Ne seront pas traitées ici les formes de démogqpatiticipative qui visent a associer
d’'une fagon ou d’'une autre le citoyen (ou les gesugociaux) a I'élaboration ou a la
définition méme des politiques publigues (commedasultation publique, le referendum,
ou a d’autres pratiques plus récentes comme ledbyodgticipatif, ...) qui relévent plutot
de la science politique.

Enfin, notre exposé n'a pas pour objet de fairesoree de panorama des bonnes
pratiqgues ou des expériences intéressantes errendéi@émocratie participative, mais il
entend plutdt apporter un éclairage théoriquel’éuolution de la démocratie
participative.

| Retour aux origines — le modele bureaucratique € Weber

Selon Weber, la rationalité bureaucratique repaséasregle impersonnelle qui délimite
le pouvoir et la responsabilité de 'administratiQelle-ci est aussi dépourvue d’'une
légitimité propre. Elle recoit ses ordres du pglit et rend des comptes a ce dernier.
L’impulsion vient du sommet et non de la base (8pa2003).



La professionnalisation du métier de fonctionnaingraine une distanciation avec le
citoyen, une rigidité aussi, voire le secret, feggnent. L’'usager est considéré comme un
« assujetti » ou un « administré » qui se voit isgrdes vues de I'administration.

L’action administrative prend la forme du « commameént ». (Chevallier, 2002). De

plus, dans la mesure ou un des principes fondamrediaservice public est celui de
I'égalité des citoyens, la personnalisation du produ de la prestation, le « sur-mesure »,
parait difficile & envisager (Bartoli, 2007).

Certes, le degré de bureaucratisation (et dondstiendiation vis-a-vis de I'administré)
varie en fonction des pays. Ainsi, entre deux tral$ politiques, celle de I'Etat de droit
sur le continent européen qui privilégie la cemedlon, comme en France, et celle de
'autogouvernement des villes, comme dans les pagt-saxons, des différences
importantes existent dans la relation de proximaitéc le citoyen.

Il Les « dysfonctions » du modele bureaucratique

Les critiques du modele bureaucratique ont pontés da premier temps sur le
fonctionnement interne des administrations pubbgpar exemple sur les tensions entre
les regles formelles et les relations informelleseles membres de I'organisation, sur
les différences entre les fonctions « manifestesles fonctions « latentes », sur les
zones d’incertitude non contrélables par la dietet les blocages bureaucratiques qui
en résultent (Pour plus de détails, voir par exemplim, 2010 ; Cabin, 1999).

Ces critiques débouchent sur des aménagementsdglaniesquels visent avant tout a
modifier I'organisation du travail, voir & associes employés et les cadres, a la
définition d’objectifs et de stratégies. La directiparticipative par les objectifs (Drucker)
lancée des les années '50 — dans les entreprislesrd; dans les administrations
publiques bien plus tardivement - en est un bomgie. Mais point de modification
majeure dans la facon d’envisager le rapport @afes.

Plusieurs facteurs contextuels vont contribueéaranler » le modéle bureaucratique
dans ses fondements a partir des années’ 80 :

- Les ccontraintes budgétairés croissance des déficits publics suite auxaddocs
pétroliers des années '70 impose de maitriserdés @t I'évolution des dépenses
publigues dans un contexte de déflation ; plus &mdl992, la qualification pour entrer
dans la monnaie unique aboutit & la fixation desteres de Maastricht » (3% de déficit
public et 60% de dette publique). De maniére iradeel’Etat-Providence est mis en
guestion.

- Le développement des technologies de l'informatio

Au-dela du simple passage a l'informatique, tootgnisation du travail au sein des
entreprises s'est trouvée modifiée ; dans desragstéconomiques de plus en ouverts,
I'exportation, et non plus la consommation domestiglevient le moteur de la croissance.
Et la financiarisation de I'économie impose auegcprivé de trouver de nouveaux




secteurs de croissance dans des secteurs intensiépital : l'investissement privé dans
les secteurs délaissés a I'Etat redevient une esalercentabilité (grandes infrastructures,
réseaux de distribution, etc.).

Le modele intégré d’organisation de I'Etat parat de moment obsoléte ; les grandes
bureaucraties sont démantelées. La libéralisatiola snise en concurrence, de méme que
la privatisation d’organismes publics, sont avasq#g les tenants de la Nouvelle
Gestion Publique pour alléger les dettes publigaesndre le service au citoyen plus
performant. En outre, les pressions « industriellgsant a accélérer la mise en ceuvre
de la Gestion de la Qualité Totale se répanderd dsnorganisations publiques par
mimétisme avec ce qui se pratique dans le privé.

- Le Changement dans la maniere de faire campagne

Les campagnes électorales sont davantage mor@tldegyees vers des groupes cibles
(par ex. les professions libérales, les femmegHémeurs, les fonctionnaires, les
patrons de PME, etc.). Les programmes électoraeiemt I'accent sur des propositions
tendant a satisfaire chacune des « cibles » plu@sur une grande idéologie de
rassemblement et de volontarisme étatique (pdeesacialisme ou le gaullisme). Le
comportement électoral des individus devient phiatie.

- La pression citoyenne: impdts et services

La montée en puissance de l'individualisme amesnesagers a comparer de plus en plus
les prestations des organisations publiques ascilienies par le secteur privé pour des
biens ou services équivalents. Les fonctionnaivgsreémes cherchent a conquérir
certains droits face a « I'Etat-patron », commertat d’expression ou encore le droit de
gréve. En conséquence, le changement dans lesurieééa distribution des revenus
affaiblit le soutien & la croissance de I'Etatéeinit les conditions de succes de coalitions
politiques conscientes des niveaux d'impositioa.dépense publique est passée du statut
de démultiplicateur de croissance a celui de fadencroissance.

Les sociétés de 'cols blancs' étant plus hétérsgamde plan social, sont moins
tolérantes aux approches « statiques » et unifodegpolitiques publiques. On assiste a
un mécontentement croissant des citoyens vis-degsservices publics et des
administrations. Les files d’attente, la lenteumaustrative, ou pire la corruption sont
dénoncées régulierement dans les médias.

Le systeme wébérien n’est plus adapté aux tempgmesl, affirment plusieurs auteurs.
L’administration publique, tant dans la réflexiam ses fondements théoriques que dans
ses pratiques de gestion, connait un tournant irapodes le début des années ‘90
(Chevallier, 2002 ; Hood, 1991 ; Lynn, 2005 ; RoBi Bouckaert, 2004 ; Suleiman,
2005). La Nouvelle Gestion Publique s'impose en ¢gre nouvelle doctrine du service
public visant a faire des administrations publiquaditionnelles des organisations
orientées vers la performance. L’Etat s’assureadmite une légitimation secondaire, au
travers de la qualité des prestations publiquee ¢usage efficient des deniers publics.
Celle-ci renforce sa légitimité primaire qui sedoasr le respect des regles
démocratiques encadrant les processus décisiofugelsisscher & Varone, 2004).



Tirant son inspiration de la nouvelle économieiingbnnelle (en particulier les théories
du « Public Choice », des colts de transactiote é¢agence), la Nouvelle Gestion
Publigue dénonce les gaspillages et I'inefficaititérents a I'organisation
bureaucratique, recommande le démantelement despules publics, et remet a
’honneur l'idée d’'un « service » public qui doétsfaire au mieux les besoins ou les
attentes de ses « clients ». Une impérieuse néeelesmodifier les rapports entre
'administration et ses usagers en découle. Lesmotle transparence administrative et
de « client » des services publics font ainsi Entrée dans le vocabulaire administratif.
La Nouvelle Gestion Publique place le citoyen eaucde I'action administrative en
appelant a un modeéle plus « équilibré » des rapmmtre les fonctionnaires et les
usagers.

En synthese, on pourrait représenter I'évolutionrdgports entre I'Etat et les citoyens/
usagers en quatre temps suivant la matrice suivante

Rapports d’autorité entre I'Etat et les citoyens

Intéréts de I'Etat et des Hiérarchiques Horizontaux
citoyens
- Antagoniques Temps 1: Temps 2:

Les citoyens = assujettis | Les (groupes de) citoyens
porteurs d'intéréts

catégoriels
L’Etat « surpuissant » L’Etat « Providence »
commande cherche a concilier les
intéréts catégoriels
- Convergents Temps 3 : Temps 4 :

Les (groupes de) citoyens EL’empowermenbu les
clients des services publics (groupes de) citoyens
comme partenaires

L’Etat « fournisseur de
services » L’Etat « gouverné » en
partenariat avec les groupes
sociaux

Source : Librement adapté de De Vries (2002)

Le temps 1 correspond a I'état de toute puissaada Hureaucratie. Au temps 2, qui
coincide avec la période de croissance économigliamrés-guerre, les citoyens et les
organisations commencent a se regrouper pourvaiogr des intéréts catégoriels face a
I'Etat. L'Etat-Providence négocie des accords asgscgroupes catégoriels pour
redistribuer les fruits de la croissance économi§a® perimetre s’étend, mais son
organisation et ses modes de fonctionnement irgeraesont pas vraiment mis en cause.



La crise de I'Etat-Providence dans les années #@titue, comme on I'a dit, un tournant
important. La NGP et les réformes qui s’en insgireterviennent au temps 3. L'Etat,
devenu « fournisseur de services » se doit de cempson « client » et est en quelque
sorte « décentré » face aux citoyens. Le temppiidoe I'idée dempowermentLe
citoyen devient acteur ou partenaire dans la dé&fimdes missions du service public.

La capacitationdmpowerment consiste en la reconnaissance de I'expérierat@pe

des usagers comme ingrédient nécessaire dansibaatiéin du fonctionnement
administratif. Cette capacité initiale reconnue asagers, les pouvoirs publics tendent a
la consolider sur un mode processuel et progréSatitelli, 2006).

La plupart des démocraties européennes converggnird’hui vers une combinaison
des situations 3 et 4. Elles soulevent des questleriégitimité et de responsabilité sur
lesquelles nous reviendrons en conclusion.

Il Les différentes approches mises en ceuvre en vue réformer le rapport
administration — usager

Nous proposons de regrouper ces approches awgayradre axes :

- La marchandisation : il s’agit d’introduire I'ildédu choix pour le consommateur par le
biais d’'un mécanisme fondé sur la concurrence léetals’avere possible. Objectif : faire
baisser le colt du service tout en en augmentaqidhté. La fragmentation des grandes
organisations publiques suivant le principe de iséjman entre conception et exécution,
ou l'introduction de bons d’achat (« vouchers »)ggrmettent au citoyen consommateur
de faire un choix parmi les services offerts padeteur public (écoles, soins de santé,
sports, culture, ...), relevent de cette premiere@gme. Par son choix, 'usager indique
guels biens et services publics doivent étre affert

- La participation : Le choix du citoyen s’exeraarpas a travers un mécanisme de type
économique (prix), mais par son implication perslendans la gestion de
'administration ou du service. La mise sur piedcdaité d’utilisateurs ou la rédaction
de chartes de service public en sont de bons exsn(ipeters, 2001).

- Le mouvement vers la qualité : Les administratidéveloppent, de leur propre
initiative, des projets visant a davantage desprarence (publicité de 'administration,
motivation formelle des actes administratifs, €pélone vert », ..) de maniéere a faciliter
les démarches des citoyens. Plus en aval de loredministration - usagers, on songe
aussi a la gestion des plaintes ou a la médidtsguelles visent a désamorcer les
conflits qui pourraient surgir entre 'administiatiet le citoyen.

Parallelement, I'introduction d’instruments de gaside la qualité ou de la performance,
comme le CAF -€ommon Assesment Framewerla certification ISO des processus de



gestion ou leBalanced Scorecardsont de nature a pousser indirectement les
administrations a prendre davantage en comptatésis des usagers.

- La « dérégulation », la simplification adminisiva et/ ou la réduction de la charge
administrative pour les citoyens : nous visonsasimesures visant a simplifier la
réglementation et/ ou a fluidifier les structurdsnnistratives — souvent plus faciles a
dire qu’a faire — pour rendre I'administration phéseptive aux attentes des usagers :
Lisibilité de la réglementation, interconnexionreries bases de données pour éviter
gu’'un méme renseignement ne soit demandé pludigsrgracabilité du suivi des
dossiers, guichets « uniques » (électroniques) @ater de trop nombreux points de
contact, paiements et signatures électroniques, saehquelques exemples.

CONCLUSION

En dépit des améliorations apportées dans lagalattre 'administration publique et
'usager au cours des deux derniéres décennidissdeurs de la Nouvelle Gestion
Publique et les pratiques qui s’en inspirent, me pas sans soulever quelques
contradictions. Nous voudrions en souligner deux.

1/ Au sujet de la chaine de responsabilitden démocratie, ce sont en principe les élus
qui sont censeés exprimer les attentes et les tatdegla population. La légitimité de ces
élus repose sur le mécanisme de I'élection. Seldhdorie de Scharpf (2000), sont
considérés comme légitimes un gouvernement et @npent qui s’appuient sur une
large assise de leurs électeurs (=Iégitimité prie)ai

Si la chaine de responsabilité ne donne plus entiént satisfaction, suite notamment a
des changements contextuels (voir supra), quet pidquilibre faut-il alors rechercher
entre les mécanismes de démocratie représentafpeeticipative ? Comment faut-il
concilier la réceptivité du pouvoir politique auttestes des citoyens-électeurs et celle de
I'administration vis-a-vis de ses « clients » He se passe-t-il lorsque les intéréts des
électeurs ne coincident pas avec ceux des « chehiSpanou, 2003)

2/ Au sujet de la marge d’autonomie accordée a I'admistration.

Accroitre le niveau de performance dans la résmiuties problémes contribue a
augmenter la légitimité de I'Etat (des €lus ausesilgue de I'administration). Scharpf la
gualifie de légitimité secondaire. Selon le dissouutilitariste » de la NGP, aussi
longtemps que l'efficacité et I'efficience dansiige en ceuvre des politiques publiques
apportent plus de bénéfices que de codts, le sodéda majeure partie de la population
est peu susceptible d'étre mise en cause.

Mais jusqu’ou étendre I'autonomie accordée a I'adstiation pour traiter directement
avec l'usager ? « Comment concilier la subordimatie I'administration au politique et,
donc, sa réceptivité aux instructions venues dunsetyavec sa capacité de répondre aux
attentes des consommateurs/ usagers des servicesf(venues d’en bas) » ? (Spanou,



2003). Ne court-on pas le risque d’assister a éé&slthnces, des détournements de
pouvoir, voire a la multiplication des cas de cption ?

Ne doit-on pas aussi réfléchir aux conséquencekosganisation interne des formes de
dialogue direct entre 'administration et le citay2 Qui est, par exemple, habilité a
répondre dans les forums de discussion sur Int@r@@mment arrive-t-on a définir le
point de vue des pouvoirs publics (politiques ehiistrations confondus) dans ces
forums de dialogue ?
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