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Introduction

L'usager des services publics ; I'expression fait.bL'usage, en l'occurrence, consacre
cette liaison. Si on parle de "l'usager des trartispgn commun” ou de "l'usager des services
administratifs", "l'usager de la brosse a dent™lmsager du presse purée" semblent plus mal
venus. On est, le plus souvent sinon exclusivemasager d'un service public, d'un
equipement public (piscine, centre de loisir..)nddomaine public (la route, un parc,...) ou

d'un bien public, comme la langue, la monnaie oel méthode mise & disposition de thus
Ainsi, c'est moins l'usage en soi qui définit lgsaqu'une certaine relation établie avec la
sphére publique. Cet aspect s'inscrit dans uneif@snouvementée de ce terme.

Attesté dés le XIVe siécle, le terme "usager" d&sign membre d'une communauté qui
posséde de maniére collective bois et patures"ukegyes” ou les "communaux". L'usager se
définit alors par une appartenance et une apptapriale la terre, méme si celle-ci est
indivisible entre les membres présents et a vemitadcommunauté. Cette tenure collective
fait le pendant d'un autre régime d'appropriat@ssocié au systeme féodal, par lequel le
vassal tient sa propriété de son suzerain et pecdréder, moyennant paiement d'une
redevance, le droit d'utiliser cette terre. Pald&iliation de ce terme se distingue aussi de

celle des premiers services publics qu'étaienfoess et moulins banadx Le moulin banal
appartient au seigneur et les paysans sont corstrdiynporter leur grain. Ills n'en sont pas, au
sens de cette époque, usagers. Ainsi se dessiaeudeéjopposition entre deux formes de
relation a la chose publique, l'une a travers upgrapriation communautaire et l'autre a
travers une prestation de service.

Cette tenure collective qui a survécu a l'ombresgstéme féodal est attaquée des le
seizieme siecle. Mais, a la différence de I'Angletdenclosure} la mise en cause sera
progressive, le code forestier en 1827 transforriiaalement en simple servitude cette forme
de copropriété des habitants. Cette progressitéréséle dans des détournements du

IA partir de la base Frantext (INaLF CNRS). La sesMeeption régulierement attestée concerne lesasnpl
dans le vocabulaire de la normalisation et du aesig

2Bezancon X.Les services publics en France. Du Moyen Age &l\Rition Paris, Presses de I'Ecole nationale
des ponts et chaussées, 1995, 440 p.



vocabulaire. De la commune "paturage appartenamieacommunauté d'habitants” telle que
la définit I'encyclopédie Diderot, on passe en 1&98 commune "société de citoyens” puis a
la commune personne juridique. Les communaux nemttelors dans le domaine privé de la

communé. Les habitants ne sont plus alors porteurs que tuwoit d'usage”, le terme
d'usager se restreint alors au sens qu'il lui@shé dans les articles 625 a 636 du code civil.

L'usager dans le code civil comme l'usufruitientstes catégories issues du droit romain :
le jus utendi ou usus, droit d'user de la chogasetruendi ou fructus, droit de recueillir les
fruits. Le droit d'usage en ce sens est une velgidtée du droit de l'usufruitier : un droit
incessible et, hormis dans le cas d'une habitat@iement réduit que I'on a admis que celui a
qui était fait un legs d'usage pourrait percevaipéart de fruits nécessaire a ses besoins et a
ceux de sa famille. L'usager en ce sens est calla gn droit d'usage restreint et incessible
sur un bien.

C'est par un glissement de ce sens dans la langde&ye que nait son emploi moderne,
alors que se forge la nouvelle théorie du servigelip au début du siécle. Dans un arrét
fondateur de 1906, la question fondamentale pouotemissaire du gouvernement Romieu,
a propos des utilisateurs d'une ligne de tramwanoace ainsi : "Il faut donc rechercher si

les usagers ont un droit au fond & exiger l'intetioe de I'administratior. L'emploi de ce

terme ne se généralisera qu'un peu plus tard glegscette idée de droit d'usage se diffuse
dans la société comme le constate, inquiet, unredieeir de 1926 : "Si ce mauvais état des
chaussées justifie en partie les nombreuses réttarmagqui émanent des usagers, ceux-cCi

sont devenus beaucoup plus exigeants qu'ils méetdtavant 19148: Derriére l'usager raleur,
promis a un bel avenir, se profile les prémissasaltevendication collective.

Cependant, l'effectivité de I'accés aux servicdsdipse jouera moins dans le monde des
juristes que, quelques années plus tard, dans detuingénieurs. Apres la seconde guerre
mondiale, il faut attendre la fin des années cintgi@our que l'usager s'impose comme une
catégorie centrale de I'action publique. Dans l'édiat aprés guerre, les préoccupations vont
plutdt vers les infrastructures "lourdes" que viersconsommation. Le premier Plan de
modernisation et d'équipement ne classait qu'erddiiste des priorités la production de
biens de consommations, fussent-ils "essentielgdur P'habitat, la période dite de
“reconstruction” est une période durant laguelleconstruit en fait trés peu, les premiers
programmes importants de logements qui viennenbrégpune réponse a une crise du
logement antérieure a la guerre émergent vers 1P&sigressivement, cependant, alors que
I'on sort de la pénurie, se pose la question diédaation de I'offre et de la demande des
ménages. Les ingénieurs sont alors contraints éleigsier de la seule résolution de
problémes techniques pour saisir des problemesusacCette période est aussi celle de la
diffusion des nouvelles méthodes d'organisatiotraiail issues des missions de productivité
effectuées par les ingénieurs et les industrietssEtats-Unis qui trouveront des applications
dans l'offre de biens de consommation.

L'usager apparait alors au confluent de la jonceatre l'offre et la demande et de la
diffusion au sein de lintervention publique d'urojpt de rationalisation industrielle. I
devient une des composantes du projet de ratiatialis de la production. Les "grilles

3 Bourjol M., Les biens communauRaris, LGDJ, 1989.

4Arrét du Conseil d'Etat, 21 décembre 1906, Synd@raix de Seguey TivoliRecueil des arréts du Conseil
d'Etat 1906.

SLarousse mensueAvril 1926, p. 106.



d'équipement” de lingénieur Dupont publiées en919%ns la revue Urbanisre et
actualisées a plusieurs reprises par la suite, itgmaot, dans ce domaine, de ce projet
"d'ordonner la technique a I'hnumain" ainsi que teppse P. Sudreau le ministre de la
construction de I'époque. Concréetement, il s'agiitrune ville d'une taille donnée de préciser
toutes les surfaces des constructions des logemeniss équipements associés (le lycée, la
gendarmerie, la poste, le service social, la pesscin On mobilise alors diverses enquétes
pour définir ces normes de besoins. Pour les tratspirbains, des 1965 sont engageées les
"enquétes ménages" réalisées par interviews. pllenettent de recueillir les caractéristiques
de chacun des déplacements effectués la veillaéf(rdatée, moyen de transport utilisé...), de
dégager des nombres de déplacements moyens pammperet par motif et donc des
dimensions des d'infrastructures a prévoir.

S'il y bien une prise en compte, par ces ingénjalegs besoins, la logique de l'offre reste
dominante, et l'usager est tenu de rentrer dansaldi®s imposés par les contraintes propres
aux services publics. Il faut donc rationaliser ¢tesnportements. C'est la tout le processus
éducatif des services publics. L'action d'EDF ésemment lI'une des plus élaborée dans ce
domaine. En effet I'électricité étant non stockadtlees colts d'infrastructures trés importants,
développer les usages et répartir au mieux la déenanr la durée est un enjeu essentiel. Dés
1960 des "conseilleres ménageres" sont envoyeeslesifoyers pour faire la démonstration
de la supériorité de I'électricité sur le boisgéz ou le charbon. De méme, I'application des
principes de la tarification au colt marginal, arid@me époque, malgré des différences de
méthode, ne releve pas d'une autre finalité (apch). Puis ce seront les campagnes pour le
chauffage électrique intégré qui promeuvent pares lUsagers de nouvelles normes
d'isolation, ceci jusqu'aux campagnes anti-gasgisala crise pétroliere de 1973.

Lorsque l'usager est présent physiquement darmits sméme du service, il devient un des
objets de la régulation. Pour le métro la queséshposée en terme de flux a écouler. La
guestion n'est pas nouvelle puisque dés 1921 étamea en service des portillons
automatiques barrant I'accés aux quais afin quadagers ne troublent pas les opérations de
descente et de montée dans les wagons. Mais ellexphcitée plus clairement pas les
ingénieurs en 1958 : "Le mouvement des voyageeifestue pendant les pointes d'une fagon
comparable a celui d'un flux dans la conduite. Icamme l'autre subissent les effets de I'état,
des dimensions et du profil de I'espace environgantgissent sur leur déformabilité, leur
compressibilité, leur vitesse d'écoulement et srdceptibles, s'ils sont mal adaptés de
donner lieu a des effets tourbillonnaires, a degpsode bélier, a des pertes de charge

exagérées (...J"

Besoins a satisfaire, comportements a encadrex, dl@couler..., I'exemple des grilles
d'équipement ou la derniere citation accréditenidaon critique d'une machine disciplinaire,
promue par les disciples de Michel Foucault. Cepetydprogressivement, la violence de
I'encadrement des comportements s'estompe, soitéglieation du public soit accomplie,
soit que les contraintes techniques s'allegentifre’'ale services publics s'inscrit dans la
dynamique plus large du développement de la constiom Les services sont de plus en
plus disponibles et, progressivement, le niveau qdelité s'accroit. Des programmes
d'équipement viennent redonner un nouveau soufftegaands services publics de réseaux :
programme électronucléaire lancé en 1974 ; RER W [@0RATP, dont le trongon central est

6Urbanisme n° 62-63, 1959.

7Cité par Chatzis K.La régulation des systémes socio-techniques suorgue durée Thése de I'Ecole
nationale des ponts et chaussées, 1993.



ouvert en 1977 ; achévement du "rattrapage" téldighe vers la fin de cette décennie ; TGV,
dont la premiere ligne est ouverte en 1981 et quidéveloppe encore. Ce renouveau
technologique n'invalide pas encore le principeigtdel de standardisation de l'offre.

Le service public se construit alors a partir dmpoomis entre un principe d'uniformité
d'une offre industrialisée et un principe d'égalile traitement. La péréquation tarifaire
comme une certaine rigidité bureaucratique et uaedardisation des produits offerts
actualisent au quotidien pour les francais ce coms. Le compteur bleu (1963), la carte
orange (1975) et le téléphone gris ont sirememnadidit pour propager l'idée d'une égalité
des citoyens devant les services publics que b&s jdrisprudences du Conseil d'Etat
inconnues des usagers. Cette égalité peut aussiugren termes moins positifs, comme
€galisation, comme non-reconnaissance de la smiigulde chaque situation. Saisis au
pluriels les usagers sont alors la référence dédig objets de mesure et d'enquétes, mais
saisi au singulier, chaque usager apparait aveats®des et pratiques singulieres comme un
grain de sable qui risque de bloquer la machine.

Deux mouvements, relativement récents viennentnokpd réintroduire la singularité de
l'usager dans les dispositifs de production desss publics.

- Des services publics ont été conduits a s'ingemractivement sur ce qui fait la qualité de
leurs prestations aux usagers et a introduire dealles méthodes de gestion plus réactives.

- Diverses tentatives de dérégulation ou de pga#itin, encore qu'aucun de ces termes ne
soit vraiment adéquat, ont tendu a bousculer ceraiigidités bureaucratiques ou a remettre
en cause des monopoles en faisant de I'usageteur &onomique sur un marché.

Ces deux mouvements sont souvent confondus a srdésocation du passage de [
"usager" au "client", ils sont cependant disjoirlts. premier fait écho a une évolution de
l'organisation du travail dans les entreprisesatgiges qu'elles soient publiques ou privées,
le second s'inscrit dans une réflexion sur les ititédade régulation de I'offre publique sur un
marché. Les implications du premier sont plutétdté de I'organisation du travail, celles du
second du c6té du statut de ces services dansitéd_eurs domaines de pertinence ne sont
pas les mémes non plus. La réflexion sur l'ouvertamn marché concerne seulement les
services qui sont facturés aux usagers alors gsiergmsformations du travail, comme
l'informatisation, se retrouvent aussi bien darssdervices publics industriels que dans les
administrations. Mais leurs effets directs et iadis s'entrecroisent souvent dans la sphere
large des services publics incluant aussi biemgtaads monopoles de services, comme EDF
ou France télécom, les administrations ou les sesvpublics locaux.

Le présent ouvrage est consacré a ces dernieregiongt et a I'évolution du statut de
'usager dans sa relation avec les services puldigelles entrainent, autour des
transformations dans le domaine de la gestion (tkap), autour de lintroduction de
régulations de marché (chapitre Il), pour saisfinefchapitre 1lI) comment tout ceci conduit
a ressaisir I'nistoire des relations entre la #gte I'usager et celle du citoyen. L'attention sera
plus particulierement portée sur les services pabindustriels et commerciaux, sans
cependant négliger les autres services publicgyuerscertaines tendances y sont plus
clairement illustrées. Ces mouvements trouvent letigine au sein de l'appareil de
production des services publics et non dans I'éemexy d'un rassemblement d'usagers. Ceci
explique ce qui n'est qu'apparemment un paradexejtique, dans cet ouvrage consacré aux
usagers des services publics, il sera plus quedésrservices publics et de leur évolution que
des usagers eux mémes, de leurs attentes ou deplatiques. L'usager ne préexiste pas aux



relations ouvertes entre les pouvoirs publicsradil/idu par la mise a disposition d'un service,
relation de service, relation marchande, relatieritbyenneté.



Chapitre | : LA RELATION DE SERVICE

Une rupture gestionnaire se dessine dans lesamagintre services publics et usagers. On
peut distinguer trois moments : les campagnes dmgtion et le lancement de nouveaux
produits a partir de 1985, les politiques d'accupil se développent en paralléle jusque vers
1992, puis les engagements et les transformationgashisation a partir de 1994.

La premiere phase met en scéne les services detingrkCe sont d'abord des campagnes
de communication institutionnelle qui marquent um@ture volontariste avec l'imagerie
égalitaire et vieillotte de ces services, la camgaticket chic, ticket choc" de la RATP en
1983 suivie en 1985 de linstallation sur les qud@smoniteurs vidéo qui proposent des
informations générales sur la ville (TUBE). En 198 marque "La poste" est créée, et en
1986 est engagée la campagne "Bougez avec la pGgtesbnt ensuite des nouveaux produits.
C'est, en 1984, la carte intégrale pour les tramsgarisiens qui connaitra un succes mitigé,
la carte Kiwi a la SNCF qui redonne une apparedos moderne a la carte famille, ou
Collissimo en 1989 qui instaure le délai garantirdes paquets et plus tard, apres 1995, toute

une gamme de "préts & poster"

Cependant la nouvelle image apparait trés décakiela réalité quotidienne des guichets.
La question de I'accueil devient alors le point @orésorber. En 1987 la Poste développe les
contrats d'accueil et l'opération "accueil plust. 2989 Quiles tient a la Poste un discours
proposant de faire de l'accueil une priorité stigige. En 1991 démarre a la RATP le
"nouveau service en station" avec en particuliernoavel uniforme. Ces efforts pour
ameliorer l'accueil se retrouvent également dawsriinistration. Ainsi, danka charte de
l'usager publiée en 1992, sur 89 mesures nouvelles, 60 cmrsacrées a l'accueil au sens
large (nouveaux guichets spécialisés, rédactiomguldes pour les administrés, services

télématiques, enquétes de satisfacfloli)semble que la SNCF ait moins porté ses effsuts
l'accueil, malgré une campagne de réfection dessgangagée avec l'installation des TGV,
gue sur la gestion des réservations avec le [0@ECRATE, en 1993.

Progressivement, les problémes rencontrés a I'd@pparaissent comme des symptémes
de difficultés plus profondes ancrées dans toatgdnisation. L'usager ne souhaite pas
seulement avoir un accueil plus poli dans un catire agréable, il souhaite que son dossier
soit traité efficacement, ce qui met en cause deride de |'organisation. La réponse la plus
visible a cette préoccupation est la politique @egagements. En 1994, EDF décide
unilatéralement de rembourser les usagers si diegsdée sont pas respectés pour des
opérations élémentaires comme l'installation dligre. Cette expérience sera reprise I'année
suivante par France télécom, et ensuite dans eestagisses nationales d'assurance vieillesse,
puis, sur un mode moins contraignant a la SNCk édiaistere de I'équipement. S'engager a
tenir un rendez-vous dans les deux heures suppmsardine gestion plus fine des plannings,
c'est donc bien plus qu'un probleme propre a l@tcl'entreprise doit se réorganiser en

bY

profondeur pour répondre a de tels engagementgrdjet "ligne du public" a la CNAF en

8Quatrebarbes (de) BlJsager ou client ? Marketing et qualit¢ dans lesvises publics Les éditions
d'organisation, 1996.

SLa charte des services publidirection générale de I'administration et deolaction publique, Paris, 1992.



1995, le projet EO2 a France télécom en 1996 aaure un découpage par type de clientéle
(résidentiel, professionnel, entreprises) ou, danautre registre, l'information en temps réel
des voyageurs RER sur les arrivées des trains sid@%43, s'inscrivent dans cette méme
tendance.

L'explication d'une telle évolution est toujoursupldélicate que sa description. Trois
causes sont souvent avancées. La premiere coresrneganisations elles-mémes. On serait
passé d'une phase d'équipement a une phase deng&site singularisation de la relation
aux usagers serait alors le retournement de lauptimh vers le service. D'autres auteurs
mettent en avant la montée du niveau d'éducatigr@arela du niveau d'exigence des usagers
dont la pression aurait conduit a faire évoluerdesvices publics. La troisieme explication
fait de la concurrence, ouverte progressivemerigdeeur explicatif principal. La chronologie
des réformes engagées conduit a relativiser lex geemieres explications. Ce qui est
remarquable en effet c'est le caractere relativertaadif du tournant pris par les services
publics. Pour plusieurs grands services les dexngmands programmes d'équipement
s'achevent avant 1980 ; quant a la pression dgerssai le mouvement consommateur est un
bon indicateur de cette prise de conscience, ihatinson apogée vers 1975 pour plutét
décliner ensuite. Les deux premiéres causes doatemtdonc plus considérées comme des
conditions nécessaires que suffisantes. La presstota concurrence peut, elle, étre plus
directement visible. La filialisation de Chronopgsii intervient dés 1985, en avance sur des
mouvements comparables dans d'autres servicescpulpieut étre reliée a la pression
concurrentielle dans ce secteur particulier. Erametae, la concurrence n'explique pas a elle
seule I'extension du phénomene puisqu'on obses/édadutions paralleles dans des secteurs
purement administratifs. Il semble que I'on peendte cette derniere cause en mettant en
avant un facteur qui se trouve a la jonction desstprécédents : la concurrence par
comparaison. Si les usagers constatent que daestieur commercial ou a leur banque, grace
a de nouvelles possibilités technigues ou gesticamacertaines facilités leur sont offertes, ils
ne comprennent pas de ne pas retrouver les mémadédu secteur public. C'est alors que
la pression devient difficilement résistible pows Igestionnaires de ces services. Ainsi
émergent, avec un certain effet de retard, desuBgnk concomitantes dans le secteur public
et le secteur privé et, du c6té du public, entseskrvices publics industriels et commerciaux
et les administrations.

Ces mutations gestionnaires ont été accompagngesraiuvement actif de recherche et
de formalisation. Cette activité peut étre rassémblautour de la construction
multidisciplinaire de la notion de "relation de \gee" promue en particulier dans un

séminaire organisé par la RATP et le Ministérdétpiipement en 1989. Interpellés par les
responsables des services publics sur les diffisuttans l'organisation de I'accueil, les
chercheurs ont a la fois pris au sérieux et rataticette question de l'accuell. lls ont pris acte
du fait que c'était des petites tensions quotidiendes dysfonctionnements localisés ou des
tracasseries administratives que se nourrisseguhaentaire critique sur les services publics.
Mais ils se sont refusés a isoler une fonction ipaiére de I'accueil. lls ont tout
particulierement mis en lumiere le fait que la pagsn de service se poursuit jusque dans le
contact avec l'usager. Cet aspect est au coeua définition du service que propose Jean

Gadrey 1. Pour cet auteur, le service se caractérise paitlgue le support de la prestation
est le destinataire ou l'une de ses dépendances@apte en banque ou sa voiture) et non

10__a relation de service dans le secteur pudiaris, Plan urbain, RATP, DRI, 1991, 5 tomes.
11Gadrey J., Les relations de service dans le seateuchandjn Gadrey J., Bandt (de) J. (édsRglations de
service, marchés de servic@aris, CNRS Editions, 1994, p. 23-41.



une nouvelle marchandise. Ainsi, par exempleashpte une perrugue fabriguée dans une
usine lointaine, je me rends chez mon coiffeurdgyira bien effectuer son travail a partir de
ma chevelure. Dans les services simples commeffaren I'essentiel de la prestation se joue
dans ce contact. Dans des services plus complegesne c'est le cas de grands services
publics de réseau, l'agent au contact n'effectpasalui-méme la prestation (ce n'est pas le
guichetier ou le contréleur SNCF qui transporte@dgageur), mais il contribue activement a
faire correspondre l'offre de service a la situagparticuliere de I'utilisateur (il propose des
informations, édite un billet, vérifie que lI'usage contrevient pas aux regles...). Ces agents

doivent &tre considérés, selon limage proposééspac Josep, comme des "réparateurs”
qui adaptent localement la machine de productiorsetgices a la spécificité de l'usager,
accompagnant, par la, la prestation jusqu'au deatie. C'est le mode de coordination des
acteurs de I'offre et de la demande dans le cauita grestation que lI'on appelle relation de
service. En ce sens, cette analyse déborde leusérdditionnellement alloué aux services et
concerne aussi les pratiques administratives opplitation de la norme, voire méme
certaines activités de production industrielle doies la définition du produit se rapproche du
sur mesure.

Les observations conduites in situ auprés des sgdmtbase au contact des usagers
conduisent a souligner trois dimensions de ce ifrdeacoordination :

1. L'infinie diversité des situations que l'agantcontact doit prendre en compte, reflet
de celle des individus. C'est ce qui est le fondegm&me de ce travail de coordination.

2. La présence du destinataire, lors d'une pattienoins de ce travail. Présence qui
peut étre lointaine, comme dans les services deldélephonique, ou plus rapprochée. Cette
présence est lourde de contraintes pour les agerf@it de ces métiers, des métiers pas
comme les autres.

3. L'activité propre du destinataire qui coprodeiservice avec l'agent. Cet aspect qui
découle moins directement de la définition quediesx précédents a frappé les chercheurs a
mesure qu'ils observaient les situations de factac& agent/usager. Cette notion de
coproduction est entendue, on le verra, en desteengifférents. Mais dans tous les cas elle
fait écho au constat que l'usager n'est pas s cette relation.

Ce sont les conséquences de ces caractéristigusgrgat déclinées dans la suite de ce
chapitre :
I. du point de vue des organisateurs des serdi@es le domaine de la gestion ;
Il. dans une perspective centrée sur la relati@mneéme par les sociologues des
interactions ;
Ill. du point de vue des agents par les socioleglietravail.

12Joseph |., La relation de service, les interactiense agents et voyageutsss Annales de la recherche
urbaing n° 39, 1988, p. 43-55.



diversité des présence d{ coproduction
situations d'usagers | destinataire

point de vue de standardisation/ front office/ back division du travalil
l'organisation différenciation office

point de vue des contrat civilité ajustement €
interactions communication

point de vue de discrétionnarité aliénation des négociation locale
I'agent de base agents de base




1. Un modéle de gestion
1.1. Le compromis standardisation/différenciation

On a vu fleurir ces dernieres années aux entréevilles, dans des zones commerciales
ou industrielles, des hotels bon marché qui ont moigé sur une standardisation absolue du
service offert et sur une limitation des situatidescontact entre agents et usagers. Le service
offert, une nuit a I'abri, est la réduit a ses cin@s essentiels et offert de maniere uniforme.
Les conditions de la relation peuvent étre starig@es voir automatisées : paiement par carte
bleue, remplacement de la clef par un code. A 6sppn trouverait I'hnétel de luxe, le palace,
dans lequel, au moins dans l'imaginaire, le cli@mtpeu capricieux peut exiger qu'on lui
apporte une barquette de fraises au milieu de ia Dans le premier cas, la relation de
service est indépendante du destinataire. Dan®dend cas, le traitement de demandes
individuelles est artisanal et non formalisé. Tdet probleme des chaines d'hoétellerie
moyenne se trouve dans la recherche d'une positiemédiaire, offrir par exemple un repas

a I'heure d'arrivée du client, mais tout de ménseguamilieu de la nuit. L'exemple hoteliéy
bien quiissu du secteur privé, illustre tout a faittension dans laquelle sont pris les
responsables des services publics : d'un cbté éeqde performance se traduit par la
recherche de formes de standardisation et de &lisation de la prestation offerte, de l'autre
le service public souhaite s'adapter aux usagete ptus se limiter a des prestations rigides.
Ces notions de performance et de souplesse apmraidailleurs au méme niveau dans le
discours sur la "modernité" du service public. f@snes d'organisation sont alors construites
autour de compromis entre ces deux exigences.

La tension entre la standardisation et la difféisian de |'offre traverse toute activité
productive. Dans le cas d'une production indusgidlrbitrage essentiel s'établit entre d'un
c6té la recherche d'économies d'échelle et dad'datvolonté de répondre au mieux aux
différentes facettes de la demande. La quantitéreda variété, en quelque sorte. Lorsque
'on s'attache aux relations de service, la questi@me de la variété se trouve éclatée.
L'observation des réformes organisationnelles efgmgrévele plusieurs principes de
différenciation : I'adaptation a des demandes degfpouvoir poster une bouteille de vin), la
personnalisation (avoir le méme interlocuteur qonr@it mon dossier), la spécialisation
(avoir en face une personne qui possede la congeigour traiter le probleme que je lui
soumets), la distinction (ne pas circuler en tidams la méme classe que tout le monde).
Mais en deca méme de cette question, les spéegalist la gestion notent d'autres difficultés.
Chacun de ces principes correspond a des crita¥egudlité percue par l'usager, ils ne
conduisent pas nécessairement a des solutions rgemies : ainsi avoir le méme
interlocuteur et la meilleure expertise ne song gariori compatibles. C'est le probléme qui
dans la médecine est géré par l'articulation datneédecin généraliste et le spécialiste. Mais
plus encore, la recherche des qualités associées principes de différenciation conduit a
des tensions avec d'autres qualités percues pagéu qui sont obtenues plus aisément dans
des régimes de standardisation de l'offre, comacedssibilité, la simplicité, la rapidité ou la
fiabilite.

Ces différentes qualités sont d'autant moins ciafbdds que les choix gestionnaires
engagent toute l'organisation et sont inscrits ddas dispositifs rigides comme des

13_angeard E., Eiglier PServuction : le marketing des servicBaris, Mc Graw-Hill, 1987.
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organigrammes, des regles de gestion du personngarchitecture des bureaux d'accueil.
Armand Hatchuel, dans 'un des premiers travauxiauelation de service dans le secteur

public, a mis en évidence cet aspéctLa RATP a instauré en 1972 un cadre de gestisn de
stations, nommé TAME. On se trouve alors dans teeste qui donnera naissance a la carte
orange, et le mot d'ordre est plutbt a la standatidin. Le principe central est de considérer
toutes les stations comme équivalentes, ce quigteem particulier de faciliter le transfert
d'agents d'une station a une autre. Ce choix eguiade qualité pour l'usager, en effet en cas
de congé ou de maladie linterchangeabilité destagentre les stations permet de lisser
I'offre de services et d'avoir une meilleure adiégaaux besoins locaux. Un tel choix a aussi
des implications sur la gestion du personnel. @ersastations sont plus demandées que
d'autres (les agents habitant en majorité a I'estadrégion parisienne souhaitent plutét
travailler dans des stations de ce c6té de laaapit'uniformisation des stations permet de
négocier un rapprochement progressif du domicik atgents. Lorsque quinze ans plus tard,
des préoccupations d'adaptation du service sgdantle systéme TAME apparait comme un
carcan. Ainsi répondre a une demande apparemmaatehaomme avoir un guichetier qui
maitrise l'anglais dans les quelgques stations lies fpéquentées par les touristes, souléve
d'énormes difficultés. Il s'agit en effet de mettre cause localement un systéme rodé et
négocié avec le personnel. En caricaturant un gepeut alors en déduire que la solution la
plus simple pour avoir un agent qui parle angldes station Opéra, sans bousculer les regles
d'interchangeabilité des agents, est de former tesisagents a cette langue. Ces choix
gestionnaires sont donc des choix lourds compasabledes investissements dans des
infrastructures de production. lls supposent deepoune attention toute particuliére aux
compromis entre les principes de qualité privilégié

La poste, par l'ouverture de la gamme de produitpgsés, est confrontée de maniere
cruciale a ces choix. On peut repérer des oriemsttontrastées a ce propos. Le mouvement
de modernisation a conduit dans l'offre de produriser sur la distinction symbolique
Cette quéte se retrouve dans l'organisation deukslc la création de bureaux réservés pour le
conseil financier, de services d'accueil a destinatles professionnels (carrés pro), ou de
services réservés pour Chronopost. Ces dispogitiisnettent d'associer les effets de
spécialisation et de distinction sociale. Dans Ema temps on observe aussi une quéte,
inverse, de simplification de l'acces a travergdaéralisation de guichets effectuant toutes les
opérations. On a pu voir ainsi se généraliser legkhgts multi-services et apparaitre
progressivement des bureaux a file d'attente unigprés des bureaux de poste anglais. Un
tel mode de division du travail permet d'éviterrausager venant pour plusieurs opérations
d'étre renvoyé d'un guichet a l'autre. En outregesisysteme est accompagné d'une file
d'attente unique pour les divers guichets généeali¢file unique ou numéro d'ordre), il
permet d'éviter pour un usager d'étre "pris" degrign de ses congénéres dont la demande
appelle un traitement particulierement long. Unle terganisation tend a réduire le stress, du
tout autant a l'incertitude sur la durée de l'attequ'a la durée elle méme. Un tel choix n'est
cependant pas optimal du point de vue de la spsati@in et de la compétence offerte. Un
guichetier doit dans ce contexte maitriser plusidguante opérations courantes allant du
domaine postal au domaine financier. La compétest@articulier pour des nouveaux venus,
peut donc parfois étre insuffisante. La nécessié trduver un compromis se trouve
matérialisée dans Il'architecture des nouveaux burée poste qui associe (de méme que dans
de nombreuses banques) une batterie d'automategjpelgues opérations les plus banales,
une file unique pour les autres opérations cousagttein bureau en retrait, sans guichet, pour
certaines fonctions de conseil financier.

14Boisot G., Hatchuel A., Mace P., Peny Rqur un scénario-cible : station 200Paris, RATP, 1987.
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Si la qualité percue dépend autant des conditiens delation que de la nature du service
offert, cela conduit, tant dans le domaine du nmtargeque dans celui de l'organisation de la
production, a rapprocher la question de la segrtientde celle de la relation. Le marketing
des services face a des attentes différentes etarariliables des usagers gagne alors a établir
une segmentation des clienteles non plus selonptesduits mais selon les niveaux
d'engagement dans la relation. Cette recherchéfdesdciation de la relation selon le public
visé a souvent été associée a la dimension comafeerei donc marchande de la relation.
Ceci va bien au-dela, comme [lindique I'exemplen&'wadministration chargée de la
distribution de prestations sociales comme la CNA&ns les organismes dépendant de cette
institution une refonte des modalités de gestiohadelation a été engagée derriére le titre
"ligne du public". Ce projet est appuyé sur uneotggie distinguant les allocataires dont les
situations sont stables, qui pergoivent les aiadesnge un revenu annexe peu important, de
ceux pour qui les allocations représentent uneipgrortante de leurs revenus et qui souvent,
en outre, ont des positions familiales plus fraggé complexes. En effet la méme prestation,
allocation familiale, peut s'inscrire du point daevde l'usager dans des contextes tres
différents, d'ou des qualités percues trés codeastPour des personnes de classe moyenne,
'automatisation des prestations et la possibiléésuivre chez soi grace au Minitel I'état de
son dossier apparaissent comme des facteurs deéqedvoir attendre a un guichet est vécu
comme une forte contrainte, en revanche un retarduelques jours dans le virement des
prestations sera a peine remarqué. A l'autre ektréme I'échelle sociale, au contraire, une
relation plus personnalisée avec le méme interdagyteut s'avérer nécessaire, quitte a ce que
l'usager doive passer plus de temps dans la salieerde. En revanche, pour ces mémes
personnes, les retards de paiement, qui malmementoonomie domestique fragile, sont
percus comme de graves dysfonctionnements.

Dans tous les exemples précédents la recherchepdiage entre standardisation et
différenciation n'apparait pas propre au sectelnlipuUne question demeure cependant
spécifique. Les services dans ce secteur afficherffet un principe d'égalité de traitement.
Ce principe est un peu mis a mal par les effostdaptation aux demandes particulieres, il est
franchement pris de front dans les actions quilggient la distinction sociale et symbolique.
L'observation des réformes des services publicstiaaue cette question n'a pas vraiment
été prise en compte. Le fait que l'un des "prébstgy” de la poste soit nommé Distinguo,
marque méme une volonté d'afficher une mise enecdad'égalité symbolique. Il n'est pas
sOr cependant que les responsables des servicissibnt toujours mesuré les effets a long
terme d'une telle mise en cause. Ceci vaut du mEntue des agents qui n‘endossent pas
toujours cette orientation "commerciale" du serviCela vaut aussi pour les usagers qui ne
comprennent pas d'étre a certains moments trast@sne "clients” et a d'autres comme des
"usagers" qui doivent se conformer aux nécessitéssetvice. La confrontation entre
I'affichage d'un principe d'adaptation "SNCF, cfesisible” et la réalité d'un durcissement de
la relation & travers le logiciel de réservationCRATE, peut étre a la source d'un certain
rejet de cette institution par les usagers. Lepamsables de ces services, attachés a une
volonté de rupture symbolique avec le modéle répeépassé des services publics, ont ainsi
sous estimé les vertus de robustesse associéegquitka tant symbolique que pratique des
gualités de standardisation du service. Ceci diaupdus que les signes attachés a la
distinction sociale peuvent évoluer : apres quUBNEF adaptait pour SOCRATE un systeme
de réservation de compagnie aérienne, Air Franaedeu avec le systeme des navettes,
cherchait a dépasser justement les rigidités deerses de réservation en rapprochant son
offre de service de celle du métro.

12



1.2.Front officeetback office

La question de la spécificité du travail en présedu destinataire est abordée par les
spécialistes de la gestion a travers l'oppositidreéront office(les agents en contact avec les
usagers) eback office(ceux qui ne le sont pas). Dans la mesure ourtag® contact ne peut
pas prendre en charge toute la prestation, il féen d'une part définir les limites de son
intervention en pesant les avantages et inconvéndntraitement en face a face, et d'autre
part faire que l'agent au contact soit a méme deiliser tout le potentiel de I'organisation
dont il n'est que la partie émergée.

Le découpage de la limifeont/backest délicat. Ici encore, il s'agit d'établir unmgromis
entre les vertus et les défauts des deux lieuxralteinent du service. Le fait de devoir
effectuer une partie du travail en présence durggatre est porteur de rigidités mais aussi de
ressources. Prenons deux services administrat#iggéh d'instruire les mémes dossiers, I'un
en contact avec les usagers, l'autre n'établisiesntelations que par courrier. Dans le premier
cas les formes de distribution du travail seronsgigées : si I'on choisit d'établir des guichets
généralistes, I'appel a un spécialiste supposeutobiallet d'allers-retours du guichetier entre
son usager et la personne compétente. Le mémeeprebést simplement résolu dans le
second cas en transférant le dossier plus compld'egent idoine. La gestion du temps n'est
pas non plus la méme, les arrivées des usagersnhgas régulieres sur la journée et tout
service ouvert au public est confronté a des proefede gestion des pointes. En outre l'ordre
d'arrivée n'est pas maitrisé et un usager ne pgewitnéis de c6té comme un dossier. En
revanche, la présence de la personne qui dépakesséer permet d'obtenir des compléments
d'information voire de redéfinir avec cette persorobjet de la demande, alors que ces
ajustements sont rendus trés colteux dans le was ufistruction a distance. Le probleme du
gestionnaire est alors de définir la ligne de mpatanais aussi les modes de relation entre le
front officeet leback office

En effet, une fois le découpage établi, cette émie doit pas devenir une frontiére
impénétrable. Les relations entre le front officéeeback office sont en effet essentielles pour
la qualité du service. La qualité de service s@ jsouvent au coeur méme de l'organisation.
Ainsi, lorsqu'en 1994 EDF s'engage a tenir un remnels dans un créneau horaire de deux
heures, cela suppose que l'agent au contact ducpubikse avoir directement accées au
planning des équipes d'intervention. Cela entraiussi, une organisation du travail des
équipes d'intervention qui permette d'associernietgions a horaires contraints et a horaires
libres de maniére a ce que cet engagement nedegsegpas par une sous-activité des equipes,
dont le colt serait prohibitif. En matiere de t@o$ collectif, en cas de perturbation, les
annonces, expliquant les causes et conséqueneesedide celles-ci (délais a prévoir), sont
percues par les usagers comme un facteur impateaqualité. La encore, ce n'est pas une
guestion qui se joue au seul contact du publiccareducteur de train, n'a pas en effet les
éléments pour décrypter les événements. Il fautc dpiun agent, sur le site central de
commande, alors méme que tout le monde est pris tlarstress provoqué par cette
perturbation et par les actions correctives engag@eisse collecter et diffuser aux
conducteurs, l'information pertinente.

Chaque élément du service s'inscrit donc dans oEe$sus qui conduisent a remonter
plus ou moins profondément au sein de la relati@nréorganisation engagée en 1995 par
France Télécom (EO2) s'appuie en partie sur cetaton& partir d'une segmentation des
clientéles entre résidentiels, professionnels @ssibns libérales, PME), entreprises, le
nouvel organigramme prévoit le rapprochement ensene entité, des services commerciaux
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et des services technigues directement concernédepaprestations destinées a chaque
catégorie, pour faciliter les échanges au quotidiamallelement diverses actions inspirées de
lassurance qualité, permettent pour différentscgssus (le raccordement, I'entretien des
lignes, la facturation ...) de préciser les coodsi d'enchainement des différentes
interventions.

L'exemple des télécommunications révele aussi quinlite entre le front et l'arriere,
matérialisée dans une architecture des bureaux ams dles organigrammes, tend en
particulier par les technologies de communicatiate@enir de plus en plus mouvante. Selon
la procédure normale une demande est prise en eqgmaptun agent commercial dont le role
est de formaliser cette démarche, qui transmet dssidr, a la fois aux services de
'administration des ventes pour la facturatiora@t services techniques pour la prestation.
Dans le cas d'une demande routiniere de connexion ghrticulier, si l'agent commercial
dispose de temps, il peut, accéder aux applicatidosmatiques administratives et engager le
processus de facturation. Il peut aussi mettre ervre des applications informatiques des
services techniques qui permettent de prendre wmdemevous avec le technicien, ou
d'attribuer un numéro. A l'inverse, pour une denegplds complexe, il peut d'emblée, mettre
'usager en contact avec un technicien qui preedraharge la partie commerciale de la
relation. Ainsi lefront officepeut s'étendre danshack officeet vice versa.

1.3. La division du travail

Cette continuité de la prestation ne s'arréte pas dusager qui coproduit le service.
L'ampleur de cette participation varie selon levises, elle peut étre essentielle lorsque le
service est tres directement associé a la pers@aes le secteur éducatif, la prestation de
I'enseignant n'est en fait qu'un accompagnement aiémarche accomplie par I'éleve. Il en
va de méme pour la santé ou l'insertion sociales Maéme pour des prestations de service
plus isolables du destinataire, une part du trgwait étre transférée a l'usager. La recherche
de productivité dans certaines industries de serpitvées a pu ainsi passer par la mise au
travail des clients. Les taches accomplies paeteesir dans la restauration traditionnelle sont
déléguées au client dans la restauration rapidepeles fonctions de pompiste ont disparu
de nombreuses stations services.

L'introduction d'automates s'accompagne souvemtediedéfinition de la division du
travail. Ceux-ci peuvent dans certain cas condusapprimer la relation, comme c'est le cas,
pour la facturation, avec le prélevement automatigD'importantes perspectives de
développement dans ce domaine sont encore ouveddsglé-relevé pour I'électricité ou le
traitement automatisé des remboursements de s2coitale sont dors et déja permis par la
technique. Dans certaines situations l'automatisationduit a transférer des taches vers
'usager. L'usager a di apprendre avec le rempktedes poinconneurs par des barrieres
automatiques, puis par le compostage SNCF, a jpemtia des fonctions de contréle, il a da
intégrer le code postal, et, si possible, l'ingcrdans les cases prévues d'enveloppes
préformatées pour faciliter le tri automatique. lddstributeurs automatiques ont, aprés le
secteur bancaire, pénétré la poste et certainésitdies des services de transports en
commun. Leur développement offre en effet des tgsalil'accessibilité maximales pour des
usagers a la fois habitués au service et ne rewmgrgas une forte implication dans la
relation. Le Minitel a aussi trouvé sa place de igrantrés claire pour les réservations SNCF.
Dans tous ces cas, l'automatisation conduit deafaiansférer a l'usager les opérations de
saisie d'information qui revenaient avant & un agen
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Ce transfert ne va pas sans difficultés et le tralal'ergonomie inclut aussi la prise en
compte du travail effectué par les usagers. Laemimn des modes d'emploi mais aussi de la
forme méme de ces machines doit faciliter 'ace®ds. Toutefois, a dérouler les difficultés
rencontrées par les ergonomes dans la conceptmoaulemates actionnés par les usagers on
révéle progressivement toute la complexité de ¢s@joue dans les communications les plus
banales entre agents et usagers.
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2. Les interactions entre agents et usagers

Les spécialistes de la gestion détournent notentdh de l'accueil : les déreglements
ressentis par l'usager dans les services d'actieilseraient que des symptomes de
dysfonctionnements dans I'organisation. Les sogims interactionnistes pour leur part vont
prendre au sérieux le symptdome et s'attacher & dais pannes éventuelles au niveau méme
de la relation en face a face entre l'agent eddes Il ne s'agit pas d'un retour & une approche
psychologique du comportement des agents et a degiton du sourire. Dans cette
perspective la relation de service se trouve rameme service dans le service qu'est le
moment de la rencontre.

Isaac Joseph, & la suite de Erving Goffktarpropose de présenter le travail de I'agent
comme celui d'un réparateur. Méme dans un systé@sigognaire bien huilé de nombreuses
difficultés se présentent au cours de la prestateservice, I'agent doit alors, tel le plombier,
venir palier localement a ces défaillances. Celuir¢ta compétence technique de sa spécialité
doit associer deux autres compétences une competemtractuelle, la capacité de définir
conjointement avec l'usager la prestation a ré&adisane compétence civile permettant le lien

minimum entre deux individus dans une société mué.
2.1. Le contrat

Il ne suffit pas de ramener la diversité des sibmat aux cadres prévus par la machine
gestionnaire, encore faut-il que cette opératioih mdue compréhensible a l'usager. Le
sentiment d'étre manipulé ou méprisé, ce que lagaus expriment en disant qu'ils sont
“réduits a des numeéros"”, correspond souvent a urqueaa ce niveau. Ceci explique tout
autant les récriminations que la qualité méme destg@tions ou que les contraintes dues a la
nécessaire standardisation de l'offre de service.

Deux exemples pour illustrer I'importance de ceftenpétence contractuelle. Dans le
premier cas un usager du RER constate que sohr®llieii permet pas de faire fonctionner la
barriére d'acces. Il fait part de son probleme w@wahgtier. Celui-ci connait depuis le matin la
panne, il déblogue la machine et fait signe a djasale passer. Pour lui, techniquement, le
probleme est complétement levé. Quant a l'usalgesste perplexe, il a bien sir pu pénétrer
dans l'enceinte du transport public mais des questiestent en suspens : ne risque-t-il pas
d'étre considéré en infraction en cas de contrORo@rra-t-il actionner avec son billet les
barrieres de sortie du RER ? Deuxieme exemples:vigille dame loue a titre gratuit une
chambre de bonne a de jeunes étudiantes, elleitleldpuis des années et celles-ci ont
toujours payé la facture d'électricité. La derniéoeupante, cependant, ne I'a pas fait et la
vieille dame se tourne vers les services d'EDF pésoudre son probléeme. Une longue
discussion s'engage alors, il apparait que la ddanfamais voulu mettre le compteur de la
chambre au nom de l'occupante (volonté de mainter@rrelation de don ou de maintenir la
précarité de la location ?). L'agent prend alorgetaps de suivre le raisonnement de cette
personne, pour ensuite expliquer en détail le pdénvue de I'organisation et pourquoi, dans
ces conditions, EDF serait bien obligé de la paurstsi elle ne payait pas, et lui conseiller a
l'avenir de bien penser a mettre I'abonnement & de la locataire. La conversation s'est

15Goffman E. Asiles Paris, Editions de Minuit, 1968.
16La plupart des exemples de cette partie sont teésloseph I., Jeannot G. (édd/étiers du public, les
compétences de l'agent et I'espace de l'us®pgmis, CNRS éditions, 1995.
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déroulée sur un ton cordial et la dame remerc&bMment non fachée. Alors que dans le
premier cas on a résolu le probleme de l'usagesatisfaction demeure, dans le second, la
satisfaction apparait liée au long processus d@atmin et d'entente progressive sur un

"contrat" qui définit clairement ce que sera laspagon!’.

2.2. La civilité

La relation en face a face inclut une dimensiorileiminimale propre a une relation
humaine entre inconnus. Si l'ouvrier n'est pas @&uwire bonjour aux piéces qui passent
entre ses mains, le guichetier doit, lui, salugsadger. Cette dimension de la relation peu
apparaitre si banale qu'elle a pu étre tayloritg&e qalutations des clients aux caisses des
supermarchés relévent de prescriptions trées pgcme méme automatisée (dans certains
services de renseignements téléphoniques, l'agent, éviter de répéter les formules de
politesse minimales prés de soixante fois par hedispose d'un automate permettant en
appuyant sur un bouton d'envoyer sa voix enregigiodir un "bonjour” standardisé). Mais la
politesse va bien au-dela des formules d'ouvesrtide cléture de la conversation. C'est tout
un ensemble de signes qui doivent témoigner delddion civile entre deux personnes. Ces
signes sont puisés dans un fond culturel commsmdivent aussi correspondre a la situation
spécifique de la relation entre un agent et unersdign service public.

Les observations de microsociologie des interastiale face a face révelent une
compétence de civilité a l'opposé de celle préssgpalans les campagnes de promotion du
sourire a l'accueil. En effet, cette derniere appeosuppose d'une part la possibilité d'isoler
un moment de la civilité et d'autre part insistewsie dimension de dépense. La sympathie de
l'accueil n'aurait que peu a voir avec le conteeula prestation et correspondrait a un
engagement supplémentaire de I'agent, une partodeebvolonté nécessaire pour que la
relation technique ou administrative prenne lesaagqces d'une relation sociale normale. Au
contraire I'observation des pratiques des agentdadlutbt des principes de diffusion de la
compétence civile et d'économie dans son usageadanisme de l'agent, une certaine
maniére de ne pas trop en faire, en respectanatolang de la relation des formes minimales
de politesse, peuvent étre considérées comme dasté@sstiques de la qualité du service.
Dans le cas fréquent d'altercation avec des usampersle savoir faire de l'agent consiste
justement a mobiliser les compétences civiles ras gour compenser par des excuses un
désaccord, mais pour ramener a tout moment |'éehangplus prés du contenu de la
prestation de service et du fond du désaccordrigage de maniere minimale a la fois I'agent
et l'usager.

Cette orientation se retrouve aussi dans d'aussgscés comme l'uniforme des agents. Le
fait d'envoyer des agents de sécurité casquedtéshtans les rames de trains de banlieue n'a
pas du tout le méme impact que de laisser assusgrcurité par des contrdleurs. Tant que les
eéquipes sont présentes, cette présence peut stgaate pour les usagers et effrayante pour
les fauteurs de troubles, mais elle contribue drmen scene la question de "l'insécurité" et
une opposition frontale entre l'institution et jesnes des banlieues. Le contrbéleur, par sa
fragilité, qui appelle un minimum de soutien dgé&at des autres voyageurs en cas de conflit,
mais aussi par le fait que son action n'est pant@e vers la sécurité mais vers l'application
du reglement tarifaire, propose une image moinsctiment conflictuelle des relations entre
l'organisation et la jeunesse des banlieues.

17Les compétences nécessaires a cette contracticalissbnt disséquées dans Borzeix A., Qualité et
bienveillance, I'épreuve de I'étrangéid., p. 87-123 et Lacoste M., L'agent le client edinateur,bid., p. 125-
158.
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Ce dernier exemple montre bien que la questioradgvllité dépasse la seule question de
la qualité commerciale de la relation. En effethglain premier temps de la réforme des
services publics, il s'agissait de savoir si déisudes trop commerciales n'entraient pas en
tension avec le principe d'égalité de traitemerst deagers, c'était toute la question de la
gualité d'un service sans qualité. L'attentiont §taitée alors sur les suppléments offerts a une
population non captive que I'on souhaitait voiiésar les services publics. La question de la
confrontation avec des populations plutét situéed'alitre coté de I'échelle sociale devient
aujourd'hui plus préoccupante. Cette évolutiondest a la convergence de deux tendances,
une évolution sociale globale, bien sir, mais auss évolution technique propre aux
services publics et administratifs. L'automatigatiun certain nombre de relations comme la
mise en place de prélévements automatiques codeéuiit a éloigner pratiguement les

classes moyennes des guichets des services pablies administratioA§. Cette évolution
concerne la poste dans ses fonctions bancairee®usdrvices d'urgence des hopitaux
confrontés souvent a des demandes plus socialesngukcales. Ici le modéle de la
compassion fait le pendant de celui de la bonneontél commerciale pour d'autres
populations. Le professionnalisme passe plutot ipee certaine distance non dénuée de
respect : une égalité de traitement entendue comiaiéérence.

2.3. Ajustement et communication

Pour les ethnographes de la communication, quertagt l'usager s'entendent sur la
prestation convenable suppose un certain ajustetesnperspectives des deux protagonistes.
C'est la mettre en avant une deuxieme figure dmpmoduction entendue non plus comme
partage de la prestation, mais comme engagemeimnbimornlans la communication. Les
pannes et décalages qui apparaissent dans ce chpprent sont la cause de bien des micro-
conflits aux guichets.

Toute relation de service suppose,minima l'accomplissement d'un diagnostic. Ce
diagnostic nait de la mise en commun des informatiue posséedent, d'un cbté l'usager sur
sa situation et sur le probleme qui I'améne etl'adgre, I'agent, sur les caractéristiques de
I'offre de service ou les contraintes de l'orgaiosa Cet ajustement, pour des actions
routiniéres peut étre tres largement pris en chpegde destinataire du service. L'usager qui
exhibe sa carte de transport en montant dans leshns méme adresser un regard au
chauffeur, celui qui, a la poste, tend son récépdss recommandé avec sa carte d'identité,
celui qui & la SNCF annonce d'emblée son codesi#suwétion par Minitel, ou face a un autre
service prend bien soin d'ordonner ses argumejgsvigns pour..."), réalisent en raccourci
l'essentiel de ce travail qui semble méme ne pasr &té accompli. Ces situations
"heureuses" forment I'immense majorité des trarmsactquotidiennes effectuées autour des
services publics.

Malheureusement, certains facteurs tendent a beooét ordre et & causer des troubles de
la communication. Par dela le probleme a régles, simations méritent |'attention parce
gu'elles rendent observable ce qui sinon est nays dévidence de ce qui va de soi. Ces
eéléments peuvent trouver leur origine du co6té dsafier par exemple lorsque celui-ci,
étranger, ne saisit pas d'emblée toute une séramdies préétablis, ou lorsqu'il est emporté

18Jeannot G. When non-social public services take, ¢arSchulze H.-J., Wirth W. (eds\W}ho cares ?Londres,
Cassel, 1996, p. 63-75.
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dans une réclamation. lls peuvent étre liés augsrganisation du service, a travers la mise
en place d'ordinateurs aux guichets ou a travarailé-activité des agents.

Les situations de réclamation, qu'il s'agisse d'rgeetion a une mise en demeure de
paiement ou d'une plainte a propos d'un dysfoneéorent, sont tout particulierement des
occasions de tension. Il y a a cela, bien évidenynd®s raisons de fond, les positions de
l'usager et de I'organisation peuvent étre irrédlest. Mais ces situations exacerbent aussi le
décalage entre deux manieres de saisir les évétemime expressive qui part de
I'expérience et s'inscrit dans un récit ("¢ca nepas"), I'autre orientée vers l'action, centrée sur
le probleme et ses propriétés : identifier un dwssliagnostiquer une panne. Alors que dans
des prestations de service le mouvement de rédudéd'expérience (“je vais voir ma grand
mere qui est malade depuis deux semaines”) a ktapien ("je voudrais un billet pour
Vesoul") est accompli par l'usager, dans le cagsédamations le récit des circonstances
singulieres n'apparait pas au plaignant dissoci@blprobleme a traiter ("ma grand-mere est
malade et on me coupe ['électricité"). Il ne s'ggis pour autant de "faire du relationnel" en
eécoutant simplement la plainte. L'usager n'atteasique I'agent reconnaisse, a titre personnel,
ses raisons de se plaindre, mais qu'il résolvepsaimiéme ou lui rende son droit. L'agent doit
donc, tant bien que mal, mobiliser des compéterdissyrsives (questionner, reformuler...),
maitriser le ton de la discussion (le méme énorcé @pparaitre comme un constat neutre ou
une dénonciation selon la variation de la voix)seh contenu (viser les faits et non les
personnes).

Les rencontres avec des personnes qui ne maitpssncomplétement la langue ou les
codes culturels sont aussi sources de décalages ldactommunication. John Gumperz a
analysé dans un contexte britannique, deux intesvide sélection pour des stages de

formation conduites, dans un service public liéeinploilS. La premiére avec un anglais
d'origine. La seconde avec un Pakistanais, poweleéanglais ne pose pas de difficulté de
compréhension, mais dont ce n'est pas la languernadie. Dans le premier cas, dés la phase
de présentation, les chevauchements sont multiglegthme est rapide. Puis dans le cours de
la discussion l'interviewé repérera a des variatida la voix de son interlocuteur ce qui lui
importe ou non, et par la s'efforcera de minimaans sa biographie ce qui pourrait lui étre
défavorable et de saisir le bon moment pour mettrevant, de lui-méme, son expérience
dans le domaine. Dans le second cas, des le débdiscussion prend une autre tournure.
Lors des formules de présentation, une ou deuxnsgsotrop formelles de linterviewé
rompent le rythme familier de la discussion. L'eksateur marque une pause et prend une
posture plus rigide, en articulant bien, comme 'isierlocuteur ne comprenait pas. La
discussion prend alors plus la forme d'un intenmiga. L'interviewé répond de maniére breve
et monocorde a toutes les questions sans saisjjuic@ntéresse plus I'examinateur et en
profiter pour se présenter sous un meilleur jouve® des expériences professionnelles
initiales comparables, le premier sera retenu et leosecond. Cet exemple révele bien
combien une communication "heureuse" s'éloigne aesimple administration d'un
guestionnaire par un agent, combien elle est cdgilpar les deux interlocuteurs. Il illustre
aussi lI'enjeu de la prise en compte de ces décaladrirels dans la formation des agents.
Faute de quoi ces micros-incompréhensions peuvenstituer la trame d'un racisme
ordinaire au guichet, indépendamment méme d'évilggueactions volontaires, sinon
affichées, destinées a compliquer la vie admirtisrales étrangers.

19Gumperz J., Les processus inférentiels dans lesaictions de service Joseph 1., Jeannot G. (édsp, cit,
p. 41-62.
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L'organisation peut aussi introduire d'elle-méme éléments qui perturbent le recours aux
compétences communes des échanges familiers.dlatstn des ordinateurs aux guichets a
pu étre percue par le public comme une barrieda @aommunication, plus efficace que les
hygiaphones qui disparaissent progressivement diss sd'accueil des administrations et
services publics. Qui n'a pas entendu le fatidiuerdinateur est en panne", suivi d'une
longue période d'inactivité ? Lorsquils fonctionheles terminaux tendent a rigidifier
'échange. Alors que l'agent traitant manuellement dossier peut prendre note des
informations & mesure que l'usager les présentéevia suivre un ordre préétabli ou
renseigner des rubriques évidemment inutiles dartains cas particuliers. Mais, par ailleurs,
l'ordinateur peut transformer notablement I'échahdpggent prend en charge, par ce canal,
une plus grande part de I'organisation, de celgisait, de ce qu'elle fait. Des qu'il a réussi a
accéder au dossier personnel de l'usager (souvehii e&oupant d'emblée la parole pour
connaitre son numéro de référence), l'agent peoftrasder ce qui lui est dit avec les
informations dont il dispose dans le dossier, dechange la nature du travail de recadrage.
Ceci peut faciliter les relations, lorsque l'agent,vu du dossier peut comprendre a demi-mot
la demande, et la reformuler immédiatement. Mala peut aussi renforcer pour l'usager le
sentiment d'étre dominé par l'organisation, puikgla pas accés a certaines informations le
concernant, comme son classement en bon ou mapageur qui s'affiche d'emblée dans
certains services publics et qui déterminera lanborolonté de l'agent a trouver un
arrangement favorable a l'usager dans un cas limite

La multi-activité, enfin, est aussi un facteur qumplique la communication. On est
souvent loin de la situation idéale ou l'agent estupé uniquement a établir avec le
destinataire le diagnostic de son probleme. Le fibaude bus, vend des tickets en méme
temps qu'il conduit et assure le contr6le. De n@wbiguichetiers traitent en méme temps le
cas d'un usager devant eux, d'un autre au téléphmrteen étant interrompu par un collégue
qui demande un renseignement. Tout ceci renforcerera nécessité de vigilance de l'usager
et son engagement dans le pilotage d'une rencvagmentée. Cet exemple illustre aussi la
complexité propre du travail en face a face aveusagers.
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3. Les agents de base

Qu'y a-t-il de commun entre un agent d'accueiladperéfecture, un policier, un juge ou un
professeur des universités ? Ces sont des agebtsdgstreet level bureaucrats), c'est a dire
des agents d'administrations et de services pubticntact direct avec les usagers. Et selon

Michael Lipsky20, cette caractéristique commune de leur travaikedéterminante que ces
métiers peuvent étre comparés, malgré la variatiantres criteres comme le statut social ou
les compétences techniques mobilisées. Cette analgse conduite plutét dans des situations
proches de la mise en oeuvre de la norme (logesoeil, police, éducation) a la différence
des travaux des sciences de la gestion qui oné gort les prestations de service (transport,
électricité téléphone). Les zones de pertinenceamedyses se recouvrent néanmoins. On
retrouve la présence d'un systeme gestionnairegemts en contact avec le public dans ces
deux domaines d'intervention. La relation de sengera analysée dans ce chapitre en se
placant non plus du point de vue de ceux qui osgamile service, mais de ceux qui assurent
sa mise en oeuvre au contact des usagers.

3.1. Le pouvoir discrétionnaire

Le décalage entre le compromis gestionnaire apmatdi ou la rigidité de la loi et la
diversité infinie des situations fait I'activité mé des agents de base. Ceux-ci disposent d'une
certaine marge d'appréciation dans l'applicatiorrédjiement : un pouvoir discrétionnaire.
Paradoxalement, méme si les services publics indisset commerciaux comme EDF ou
France télécom ont pu, dans une visée commerahbbrcher a redonner de la souplesse
locale par exemple en permettant a leurs agentsraact de faire certaines remises tarifaires,
le pouvoir discrétionnaire accordé ici aux agemgaaait trés restreint comparé a celui dont
disposent les agents en charge de fonctions na@satiAinsi, malgré limage d'ordre et
d'instrumentalité attachée traditionnellement @déce, tant par ses défenseurs que par ses
critiques, I'observation des pratiques quotidierdies commissariat révelent de larges plages
de liberté. Les agents interviennent en grandeepaur sollicitation au téléphone, ils ne se
déplacent que pour un tiers des appels selon tgerprétation de la situation. S'ils se
déplacent, par exemple sur un conflit familial, devront en situation opter pour un
comportement répressif (emmener le pere), de protedemmener l'enfant), ou de

médiatio?l. C'est la somme de ces micro-décisions, autantesudirectives officielles, qui
fait la nature de l'activité policiere. Les enseigts ont aussi un trés large pouvoir
discrétionnaire sur la maniére de conduire leutscou d'orienter les éléeves. De maniére
générale, dans toutes les administrations chamjéestruire des dossiers, les contradictions
ou les indéterminations de la regle laissent auntmy instructeurs de larges franges
d'interprétation.

Dans ces administrations le pouvoir discrétionnapparait extrémement difficile a
encadrer. La réaction la plus directe est de coali@ment préciser les regles pour enserrer
progressivement l'agent dans un filet de presongti Mais, par un mécanisme que les
sociologues connaissent bien, ce procédeé se retdrgs rapidement contre ses promoteurs,
les nouvelles régles offrant de nouvelles poss#silid'adaptation ou d'autres ressources
permettant aux agents de réagir a une telle teatatienfermement. Plus les régles sont

20 jpsky M., Street level Bureaucracy : dilemnas of the indiaidim public servicesNew York, Russel Sage
fondation, 1980.
21Monjardet D.,Ce que fait la police : sociologie de la force dgbk, Paris, La découverte, 1996.
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multiples, plus il en résulte des espaces de atdiotian qui appellent une appréciation de
'agent. Mais surtout, plus elles sont nombreusesns il est possible de les appliquer toutes
et plus I'agent peut choisir. Face a cela, certa@ifemateurs, ont pu étre tentés d'imposer des
regles simples en nombre réduit et sans interpwétpbssible, comme des peines obligatoires
pour un délit particulier. Mais une telle orientatisuscite le rejet tant des agents que des
usagers, qui s'entendront pour les contourner.uCegntre que le pouvoir discrétionnaire est
aussi une composante positive.

Le pouvoir discrétionnaire ne serait, en effet, gigsrégnant si on ne lui reconnaissait pas
du coté des pouvoirs publics comme de celui degansaertaines vertus. Une administration
qui ne laisserait aucune marge d'appréciation édoaates agents apparaitrait insupportable
tant par la lourdeur de son fonctionnement quesparinhumanité. La figure extréme de la
gréve du zéle illustre bien le dilemme fondameqtad pose la mise en oeuvre concréte de la
regle par des agents en contact avec l'usagerplicapon rigoureuse de la loi ou des
réglements conduit dans de nombreux cas a desdiésupu a un blocage du systéme.
L'application d'une partie seulement de la regla eapacité de fermer les yeux sur l'autre est
souvent le seul moyen de retrouver la finalité eechée par ceux qui ont défini cette régle.
La discrétionnarité est aussi une des dimensioria dealité du service rendu ou de l'action
publique ; elle correspond a I'humanité attendures daute relation de face a face.

3.2. Un travail aliéné

Le travail de l'agent de base inclut une relatieimaine. Si dans le modele idéal de
bureaucratie esquissé par Max Weber, la relatidre dlagent et l'usager est orientée sur la
tache et neutre, nous avons tous fait I'expéridiassez d'altercations tendues avec des agents
de services publics pour penser qu'il ne s'agjud'une figure idéale. Les usagers attribuent
spontanément au caractére acariatre des guichddiecause des tensions dont ils sont
victimes. Cette interprétation, sous une forme @asante, a été dominante pendant de
nombreuses années dans les travaux de sciencakespen particulier aux Etats-unis. Robert
K. Merton, par exemple, a développé une approciiehpdogique centrée sur la personnalité

du bureaucra#2. Selon lui, la pratique de la bureaucratie conduiévelopper des capacités
d'inflexibilité et de fermeture d'esprit ainsi giaetendance a privilégier la procédure sur les
finalités de I'action. Il a aussi esquissé une agpe sociologique fondée sur la différence de
statut entre les agents et les usagers qui seeopgée par d'autres sociologues. Les agents
sont en effet tentés d'abuser de leur positiordesmpersonnes qui ont des ressources sociales
plus faibles. Et dans le cas inverse d'une cordtant avec des personnes de statut social plus
éleve, les agents ressentiraient un malaise giéforceraient de combler. Ce théme est
d'ailleurs un des ressorts classiqgues du cinémiigrol(que l'on pense a linspecteur
Colombo ). De nombreuses observations empiriquesznent illustrer ces analyses sans que
I'on arrive vraiment & départager les pessimisggisinsistent sur les mécanismes de réduction
et de domination de l'usager par I'agent, et ldgnigies qui mettent en avant des formes
d'empathie psychologique ou sociale devant deopees en difficulté par exemple dans les
nouvelles politiques sociales (RMI, politiques devllle). Les agents de base sont présentés
alors comme de nouveaux héros du social. Cettevatebce se retrouve dans l'imaginaire
social. Si le guichetier borné offre un des sténged parmi les mieux ancrés dans les
discussions de comptoir, les plus forts taux d'tcde la télévision reviennent régulierement
a des seéries francaises prenant pour héros dedsadenbase (policiers, instituteurs,
assistantes sociales...) figures d'attention eiaéimité face a leur milieu d'intervention.

22Merton R., Bureaucratic structure and personaiygial forcesvol. XVII, 1940, p. 560-568.
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Lipsky déplace l'opposition entre les optimistegestpessimistes. Cette double lecture est
rendue possible, pour lui, par la contradictiorreete fait que le service est d'une part rendu
d'’homme a homme dans un modeéle de contact humaididtiention et de responsabilité et
gue, de l'autre, il est accompli au sein d'une dugeatie qui évoque un modéle de
détachement et de traitement égalitaire dans utextende limitation des ressources. Pour
gue les agents puissent étre motivés mais aussgpeues usagers acceptent de se soumettre
il faut a minimaque les uns et les autres puissent de référernaoagieéle de contact humain.
Les agents sont donc appelés, par la société etypamémes, a se faire les avocats des
usagers, mais ils se heurtent a diverses diffisuRéemierement, les agents de base disposent
de ressources limitées. Souvent, ils n‘ont queggesl minutes a consacrer a un usager alors
gue I'exposé d'une situation de détresse sociaseppar un long récit qu'ils sont obligés
d'écourter. Souvent, en outre, leur marge de mameguour répondre aux demandes est tres
faible. Deuxiemement, ils ne maitrisent dans lgpaftides cas qu'une partie du processus
accompli avec l'usager. lls n'ont pas prise suguiese passe en dehors, un enseignant doit
accepter des éleves méme s'il constate qu'ils febigués des le matin. Et au sein de
l'organisation, ils ne maitrisent qu'un segmentadeslation avec l'usager qui passe de main
en main. Troisiemement, ils doivent a la fois @vecats et juges, étre a I'écoute d'un besoin
et détecter si leur interlocuteur ne cherche pascher. Pris entre 'objectif qu'ils se sont
donné et I'impossibilité de l'atteindre, les ageetsrouvent dans ces conditions profondément
aliénés.

Les figures d'agressivité et de mise a distancd'udager sont ainsi, selon Lipsky,
constitutives du travail en présence du destirat&lles sont moins liées a I'accomplissement
de la personnalité du bureaucrate qu'a la tradud@mécanismes de protection déployés par
les agents pris dans la contradiction fondamerdaleservice. Pour réduire les tensions, il
s'agit donc moins d'agir sur les agents eux-méraedela formation, que sur la définition de
leur travail, pour atténuer, sinon supprimer, lestadictions qu'ils ont a prendre en charge.

3.3. Justification et co-définition des régles

L'agent de base, tel qu'il est présenté par Lypskyrouve dans une contradiction durable.
La discrétionnarité apparait comme nécessaire auddwtionnement du service ; mais elle
peut devenir source de dérives inacceptables. te daface avec l'usager donne un sens
concret immeédiat a son activité, mais dans le mé&mgs raméne devant ses yeux toutes les
limites de sa capacité d'intervention, ce qui ledtot, face a des probléemes sociaux a prendre
en charge seul "toute la misére du monde". Comnaats, encadrer ce pouvoir
discrétionnaire en sortant du cercle bureaucratmarelequel toute nouvelle regle formelle
ouvre de nouveaux espaces de discrétionnaritéhfetrbgation concerne autant les usagers
gu'il s'agit de protéger des dérives de ce poudisarétionnaire, que les agents eux-méme pris
dans la souffrance liée a ce sentiment d'impuigsdree modéle sociologique de Lipsky, dans
lequel les dérogations a la regle sont appliqudeenhent et individuellement, s'il permet
d'indiguer des dilemmes essentiels des agentssde baffre pas vraiment de réponse a cette
guestion.

Ce modele apparait toutefois un peu réducteur. M#ans la zone d'ombre (bien réelle) de
la surveillance bureaucratique, les agents de tas®nt pas libres d'agir a leur guise hors de
tout contrdle. lls sont souvent placés dans le ghdenvisibilité a la fois de leurs collégues et
des usagers. Dans cet espace de visibilité, iflsteans de justifier un minimum leur action.
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Certaines observations révélent que ces justifinatine sont pas seulement, comme la
sociologie I'a longtemps soutenu, une maniere fealtes véritables intéréts et pratiques
pour leur donner une forme acceptable. Les ag@misengagés au moins en partie par les
arguments qu'ils doivent déployer dans le courdede activité. L'usager retrouve ici une
certaine activité. Par sa capacité de contrélsadénacité a réclamer des comptes de l'action
engagee, il pése, souvent de maniere modesteapplidation de la regle, et méme parfois
sur son évolution. On trouve la une troisieme figde la coproduction entendue comme
capacité locale de négociation et de définitionjmote des régles. Si les agents doivent
rapporter leur activité a une finalité du serviseit devant leurs collegues soit directement
devant les usagers, alors s'ouvrent deux modalééggulation susceptibles de combler les
défaillances du contréle bureaucratique : une edgud professionnelle et une régulation
locale dans le face a face avec les usagers.

Au sens de la théorie sociologique, il y a prof@sdorsque les praticiens d'un métier
obtiennent en I'échange d'engagements déontolagigueertain nombre de privileges dont
celui de s'auto-administrer collectivement (c'estds typiquement de la profession médicale
avec son Conseil de l'ordre). L'existence d'un geoprofessionnel organisé est un facteur
important d'encadrement des pratiques individuellesagent qui aurait une conception toute
singuliere de l'application de la regle sera plirement repéré et ramené a des pratiques plus
communes par ses collegues que par sa hiérarchieo@roéle interne se fait en référence,
non plus a un suivi rigoureux de la régle mais alques principes généraux rapportés aux
finalités globales de l'intervention. On ne saupaitler de profession dans le cas des métiers
de l'administration et des services publics. Maisavers une culture professionnelle et des
modes informels de contrble et de pression entiléegues, des meécanismes sociaux
comparables sont observables. Cela est assezmetida métiers difficiles a encadrer par des
prescriptions comme ceux de policier et d'assistaotciale, mais on en trouve des traces
partout.

La régulation de l'activité des services par deasgprofessions, au méme titre que le
pouvoir discrétionnaire individualisé de l'agerdt ane realite. Méme si elle n'est pas sans
vertu, elle ne saurait étre acceptée comme tells filus que la discrétionnarité) dans une
société démocratique dans laquelle les regles smmises au débat public. Surtout que, si
cette régulation professionnelle apparait efficdgee a des dérives individuelles, elle
n'interdit pas des dérives collectives. Un certaitisme peut, par exemple, parfois étre une
chose trés partagée dans un milieu professionnell @ifférentes tentatives pour soumettre
les regles collectives de comportement au regatétienr. Une premiére orientation consiste
a retrouver un lien, autre que bureaucratique eelatrcollectif de travail et les directions.
Derriere le slogan de la "responsabilisation desntgj, promu a la suite de la circulaire
Rocard de 1989, il s'agissait de reconnaitre, massi d'encadrer, une capacité de prise en
charge locale des finalités de I'action publiquelpa agents. Les pratiques de ce que lI'on a
appelé le management public associent pour celardesdures de remontée du point de vue
des agents (cercles de qualité, projets de sereiced¢ descente des objectifs de la direction
(contrats, indicateurs). On peut également envisd@gnergence d'un espace public
professionnel plus directement tourné vers l'al@ns une administration chargée de la
redistribution, comme les caisses d'allocationslfal®s, les agents sont tenus d'expliquer au
public le pourquoi des régles qu'ils appliquenttr&fiexposé souvent dramatique d'un récit
de vie, et la sécheresse juridique de la reglgeiadoit bien, vis a vis de l'usager mais aussi
vis a vis de lui-méme, pour conserver un sens nahémson activité, expliciter face a une
situation particuliére la pertinence de la régla.thche se complique lorsque les regles ne
sont pas claires ou qu'elles sont contradictoites. agents dans ce contexte peuvent étre
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favorables a une certaine prise en charge collea® ces cas limites. Jean Louis Laville
décrit ainsi, le succes de groupes de travail meteiqui permettent de constituer la base d'une
jurisprudence, que ce soit pour des questions mheef¢faut-il considérer comme valable une
demande d'allocataire commencant par "je sous 'signgon signée en bas ?) ou pour des

interprétations plus générales de la rédleAinsi, dans le service analysé, des propositions
d'adaptation de la loi sur le surendettement, es-&té discutées dans de tels cercles avant
d'étre soumises a un débat plus large dans umcellpublic.

Dans ce dernier exemple, les usagers jouent urin@ikect par les pressions exercées sur
les agents. lls peuvent dans certains cas internyns directement dans une négociation
locale de la regle. Les enquétes, conduites palippéi Warin et Francois Eymard-

Duvernay4, auprés des agents qui sur le terrain du patrienbibM remplacent les anciens
concierges, permettent d'aborder cette questios. diférents contacts entre agents et
locataires, sont en cas de désaccord, l'occasioforpues palabres. Certaines de ces

discussions suivent un mouvement de "montée enrg@aé2d, par lequel I'un des deux
protagonistes évoque un principe général moraldqiti s'appliquer a tous. Ainsi un agent
pourra-t-il "faire la morale" au locataire qui gpdé€ un encombrant devant I'immeuble et lui
dire que "si tout le monde faisait comme cela" adaiendrait invivable. Mais un locataire
peu aussi au nom du principe de réciprocité refdegpayer immédiatement le solde de son
loyer dés son départ, alors que l'office HLM attengdlusieurs mois pour régulariser ses
charges. Dans tous ces cas, la discussion poétraitiose par un rappel de la régle formelle
et la mise en place de la procédure permettantapmiication (nettoyage aux frais du
locataire, saisie sur salaire ...). Mais les lacasadisposent de ressources de résistance non
négligeables (capacité de retarder le paiementogar,| dégradations des appartements,
nuisances au voisinage...) et le colt des procédese important pour l'organisme. Ces
arguments généraux sont alors mobilisés dans deasdions hybrides qui mélent principes
généraux et recherche d'avantages particuliersialyse détaillée de ces argumentations
croisées montre qu'il est loin de s'agir d'un débbyen" général et réglé sur le sens du
service public. Les arguments peuvent étre puiaas des registres difféerents, I'usager pourra
aussi bien évoquer un principe d'égalité de tratgngue rappeler tel engagement a tonalité
commerciale de l'entreprise. Il n'en demeure pamsmue la nécessité de justification pese
sur ces échanges. S'il y a, a propos du cas datjaune marge d'interprétation de la régle, le
déroulement de la discussion pésera sur la soltitnate adoptée. Ces discussions ont été
observées dans des contextes d'action sociale (Hédistribution...) mais on retrouverait,
sur un mode plus mineur, des échanges comparabigslgs services publics de réseau a
propos de différends sur des factures, du déplate@edomicile du facteur... L'usager
coproduit alors le service, dans le sens ou irutat dans la définition des regles réelles qui
régissent le service au quotidien.

23 Laville J. F., Gautrat J., Gounouf M. Eg service public au défi du soGi@NAF, 1994,

24Warin Ph.,Les usagers dans I'évaluation des politiques pultq: étude des relations de seryi@aris,
L'harmattan, 1993.

Eymard Duvernay F., Marchal ES;accorder avec les usagers : a l'interface d'dicefHLM et de ses locataires
Centre d'étude de I'emploi, 1993.

25Boltanski L., Thévenot LDe la justification : les économies de la grande®aris, Gallimard, 1991.
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Chapitre Il : LA RELATION MARCHANDE

Privatisations, dérégulations, droit de la conauree.. les monopoles publics sont engagés
a I'échelle mondiale dans un mouvement de miseaasec L'usager peut alors étre appelé a
devenir celui qui doit choisir entre difféerentesfre$ en concurrence. Alors que c'était
l'organisation de la production et le contact conpnestation qui était I'objet du chapitre
précédent, les conditions de I'échange et le cbntanme choix sont ici en jeu. A la relation
de service, succéde la relation marchande.

L'existence d'une relation marchande, n'est paoieunn fait nouveau ; I'idée que l'usager
doive payer le service a son colt occupe méme amneebplace dans la tradition francaise du
service public. En situation de monopole, les sgpiburraient étre de simples taxes arbitraires
distinctes de la prestation. Dans les services simgls et commerciaux, malgré la
péréquation, les exemples de déconnexion totaltarfuet du colt du service sont plutdt
I'exception que la régle. Pour les services erarésde principe de gratuité ne vaut que pour
le réseau routier, et encore, hors autoroutes.eEdell exemple de grande ampleur de
tarification uniforme indépendante du service edatif unique pour la lettre de moins de 20
g, quel que soit le parcours au sein du territ@xec la aussi une entorse depuis 1969, avec
deux tarifs selon la vitesse choisie. L'évolutiémérale, dont on trouve des explicitations dés
le rapport Nora sur les entreprises publiques dé61%®st orientée dans le sens d'un

renforcement progressif de cette dimension mara#hd

Mais rechercher I'adéquation entre le tarif etd@tale production du service peut trés bien
s'inscrire dans une logique d'offre comme c'estifeavec la théorie, dite de la "tarification au
colt marginal® développée et appliquée a EDF. @rllse fonde sur le raisonnement
d'économie publique suivant : par-dela l'acces mmimh au service (I'électricité pour
I'éclairage) les usagers ont le choix d'orienter tmnsommation. Ce choix se déploie dans la
durée (consommer dans la journée ou le soir), tesgace (choisir de s'implanter dans des
agglomérations ou en dehors), ou selon une modattéologique (se chauffer au fioul ou a
I'électricité). Certains choix des usagers condiisedes colts prohibitifs, ne pas répercuter
ceux-ci sur l'usager, n‘encourage pas celui-cira thautres choix, qui seraient plus pertinents
du point de vue de la dépense globale. Si on fajepa l'usager un tarif égal au codt de
revient alors la solution la moins colteuse poyrdera celle qui sera la moins codteuse pour
la collectivité. La notion de prix de revient mértbutefois d'étre précisée. S'il s'agit d'orienter
les choix des usagers en fonction de leurs conségaecconomiques, ce qui est pertinent
c'est moins le colt moyen que ce que ces choixy mament donné, vont induire comme
codts supplémentaires. Dans le cas de I'électninig partie des investissements ayant été
amortie, le colt moyen global est plus faible qaedlt moyen issu d'une usine nouvelle,
c'est donc plutét ce dernier prix qu'il faudra ghenen compte. C'est la l'origine de
I'expression de "codt marginal" qui recouvre paslesaent le colt variable (le colt du
carburant d'une centrale...) mais un plutét un eodyen rapporté aux équipements et a la
gestion a venir.

26Chevallier J., Les droits des consommateurs, usatgrservices public8roit social, n° 2, février 1975, p.
75-88.
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Il n'y a la qu'une transcription économique du n@ddminant des ingénieurs de l'apres
guerre : un simple déplacement de la définitiol'ideerét général et de la méthode utilisée
pour l'atteindre. L'intérét général est défini coenoptimum collectif. Et au lieu d'encadrer les
pratiques des usagers par diverses méthodes pégiag®@u normatives, c'est l'instrument
tarifaire qui est dans ce cas mobilisé. Dans llagfbn de ces principes de tarification, ce ne
sont pas d'abord les usagers-clients qui régulefitel mais bien I'offreur qui influence le
comportement des usagers. L'un des inventeurs @eifigation au codt marginal peut donc
conclure : "L'objet de la vente au prix de revieigist donc autre que d'orienter valablement

les choix des usage” La méthode de tarification au colt marginal aestéarticulier le
moyen de faire prendre en charge par l'usager waré ges contraintes d'un choix
technologique comme le nucléaire (dont les coltmes sont bas, mais la souplesse tres
faible) en I'amenant a adapter sa consommationcaniaintes propres a cette technologie
(consommer la nuit, car on ne sait pas stopperefdrale). Ce principe de régulation de
'usage, par des variations tarifaires est aujburdout a fait banal, surtout pour déplacer
dans le temps des usages : tarification tricolovar des communications téléphoniques
interurbaines, périodes non moins tricolores, puisiveau systéme de réservation avec
suppléments a la SNCF. Tout ceci ne fait pas potanade l'usager un client.

Esquisser un mouvement de l'usager vers le cligggase donc non seulement la vente du
service mais aussi un choix entre diverses offregancurrence. Deux voies se dégagent
alors. La premiere, a l'aval, part de la constamctiu choix au niveau de l'usager client, la
seconde, a I'amont, plutdt des conditions de neairdiune concurrence. Les développements
associés sont relativement contrastés. lls sasti#s ici, comme le mouvement qui les porte,
a I'échelle internationale. On retrouve les premdans le débat sur la gestion publique et en
particulier dans les prises de position libérakegduvernement Thatcher en Grande Bretagne
() et les seconds dans les actions conduitesap@oimmission européenne sur la question des
services publics ().

Les deux mouvements de réforme présentés dans amtrehs'opposent plus a ceux
présentés dans le premier chapitre qu'ils ne legppEdent. La pertinence des uns relativise
celle des autres. Si les services publics peuvenbéferts comme sur un marché, le détail de
leur organisation devient l'affaire des offreurs rein celle des destinataires, qui se
contenteront de choisir ce qu'ils considerent Etreneilleure offre. A I'opposé, si certains
acteurs des services publics se sont mobilisésq@itorganisation de ces services soit aussi
performante que celle d'entreprises privées, d&sh pour éviter que la question de
l'ouverture a la concurrence n'ait a étre poséeolire, le mouvement de la pensée n'est pas
le méme, les travaux de recherche rapportés damhdpitre précédent s'efforcaient de
formaliser des pratiques en cours ; dans celuiacithéorie précede la pratique. C'est la
logique d'une idée qu'il s'agit de dérouler.

27Boiteux Marcel, La vente au colt margirBijlletin de I'Association Suisse des électricjefisvil, 24, 1956.
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1. L'exemple britannique : le choix du client

Peut-on faire de l'usager un client? Le terme wacfait partie désormais de la rhétorique
manageériale dans les services publics et les asdlrations. La plupart des réformes évoquées
dans le chapitre précédent ont ainsi été accomaliesom du passage de l'usager au client. |l
faut reconnaitre cependant que dans ce cas le testgerelativement symbolique. On parlera
ici de client dans le cas ou par analogie avecdech# les destinataires orientent I'évolution
du service par la somme de leurs choix entre plusi®ffreurs. L'application de cette
analogie a l'action publique a été développée partmvaux d'économistes qui auront un fort
impact sur I'action des gouvernements libérauxrues années 80 dans plusieurs pays, en
particulier les USA, la Nouvelle Zélande, le Chiertains pays du nord de I'Europe et la
Grande Bretagne. La Grande Bretagne a cependalistoprincipalement l'attention et a été
considérée, au moins en Europe, comme le laboegtaiilégié de ces réformes.

1.1. Les origines théoriques

C'est aux USA que l'on trouve les origines théa#qde ce courant de pensée, au début
des années 1960, et en particulier autour de ladigle Milton Friedman. Les approches
monétaristes de ce dernier sont bien connues ettérdiffusées dans le monde entier. Elles
ont méme été reprises en partie par des gouverngman n’affichaient pas des positions
libérales. Mais d’autres analyses concernant bactpublique ont été menées par ces
economistes qui ont ainsi construit une théori€atgion publique qui va bien au-dela de la
seule intervention sur la monnaie. L'éloge des fhien du marché s'‘accompagne d'un
dévoilement des effets pervers du fonctionnemerst glsuvernements dans les sociétés
bureaucratiques. On peut distinguer principalemam mise en cause de la régulation
démocratique et une mise en cause de la réegulaticgaucratique.

Pour la premiére, les effets pervers sont liésatiqulier, selon Hayed8, & I'application
de la regle de la décision a la majorité qui feeilia formation de coalitions d’intéréts
destinées a prendre le pouvoir. Ceci expligue ggegbuvernements ne produisent plus de
regles générales mais défendent des intéréts ydaetg D’autres arguments concernent la
relation entre le contribuable et le citoyen, lielagui facilite une fuite en avant des dépenses
publiques. Cela peut étre lié au fait déja noteAmram Smith que les dépenses ne sont pas
faites par ceux qui tirent parti des services téfeou par le fait développé par Anthony

Down&9 que les colits n’étant pas toujours percus pacdefribuables (comme dans le cas
des imp6ts indirects), ceux-ci ne sont pas a méafiedtuer une comparaison entre les codts
et les avantages.

Pour la seconde critique, les arguments concetaamise en cause des fonctionnements
bureaucratiques, legpvernement failuresront étre principalement affinés par des travawix

mouvement dit dyublic choice Pour Niskane?Q les modalités d’orientation de la décision

sont tres différentes sur un marché et dans unén&imtion. Sur un marché les adaptations
se font par incréments alors que dans I'administmaun responsable de service négocie en
bloc son budget en cherchant de maniere générdégeadre I'ampleur de son budget et la

28Hayek F.,Law, legislation and libertyLondres, Routledge and Kegan Paul, 3 vol., 19.3-7
29Downs A.,An economic theory of democradyew York, Harper and Row, 1957.
30Niskanen W. A.Bureaucracy and representative governm@iticago, Aldine Atherton, 1971.
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taille de son service, ce qui ne permet pas unptatilan évolutive a la demande. Ces auteurs
proposent alors de nouvelles formes institutiomsepermettant d’aller a I'encontre de ces
tendances et d'ouvrir un choix au destinataireesvice. La proposition emblématique est le
systeme degouchersou bons, mis en avant des les premiers travailtien Friedman, par
lequel, par exemple, le destinataire d’'une aiddas®est mis en position de choisir son
prestataire sur un marche.

Des groupes de réflexion britanniques vont s’imectdians cette lignée en documentant et
affinant tout particulierement le versant de la emien cause des dysfonctionnements
administratifs. L’Adam Smith Institute, par exemptians un rapport général appelé Omega,
met en avant le fait que le marché augmente la cit@pal'imputer précisément la
responsabilité en cas de dysfonctionnement degcssret retrouve la valeur préférentielle de
la subvention accordée aux personnes plutét qeéatice offert. Ce méme groupe a fait en
outre des propositions fiscales pour retrouver iem Iplus direct entre la dépense du
contribuable et la prestation de service, en regapiiales impo6ts locaux par une simple taxe
par téte appliquée a chaque adulte qui utilisestasices offerts par I'autorité locale. Ces
réflexions influenceront directement les nouveawsponsables gouvernementaux, tout
particulierement a travers Sir Keith Joseph auteurl975 d’'unWhy Britain need a social
market,qui jouera un role direct au sein du gouverneniératcher en occupant le poste de
ministre de l'industrie. Il semble bien, cependanie de la théorie a la pratique on perde un
peu de la pureté d'origine.

1.2. L'action de Margaret Thatcher

Le projet de Margaret Thatcher s'est traduit dalpar un programme de privatisation. Un
tel programme laisse largement de coté linstaoimatle 'usager comme client capable de
réguler le systéeme a son avantage. Le manifesteeogateur qui a été a I'origine de I'élection
de 1979 met d’abord en avant un argument macroeécigiue, le fait que la part du revenu
associée a |'Etat est trop importante, plutot qegeadguments concernant la régulation par les

clients. De méme, parmi les finalités retenueslgmdifférents analyst8$ on retrouve sept
themes : réduire lI'implication publique dans l'irstiie, améliorer I'efficacité des industries
privatisées, réduire la dette publique, facilites hégociations salariales en affaiblissant les
syndicats, augmenter la part des actions disp@jiblecourager la possession des actions par
les employés, et tirer un avantage politique déea&tolution. Parmi ces arguments, seul le
second peut étre rattaché a la question qui noéscpupe et encore reste-t-il a démontrer
gu’il y a une corrélation entre 'augmentation tiéficacité et les avantages tirés par l'usager.
La question de la création de conditions nouvellesoncurrence et celle de I'ouverture du
choix de l'usager/client est donc loin d’étre alewodu projet de privatisation en Grande
Bretagne. D’ailleurs, de nombreuses privatisatiaasnme celles de I'eau et de I'électricité
ont été réalisées en recréant des monopoles pragisnaux et dans d’autres domaines,
comme les télécommunications, I'introduction deatorents a British Télécom n’a pas été
sans difficultés. La seule action de "privatisatigni réponde directement a la volonté de
réintroduire de maniére radicale l'usager commentlia été l'instauration du “ droit
d’acheter ” offert aux locataires de logements amcipar leHousing actde 1980. La loi
contraignait les bailleurs a vendre leurs logementsus les locataires qui en faisaient la

3lCette liste rassemble les analyses faites par spgtialistes de la question : Marsh David,
“privatisation under Mrs Thatcher : a review of thierature”, Public administration 69, hiver 1991, p.
459-480, (p. 463).
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demande. Dés 1984 elle avait permis la “privatisetde 650 000 logements et fait passer les
“propriétaires occupants” de 56 & 62% dans I'ensehb pay32.

Les premiers engagements de la réforme administtatie méme, concernent plus la
redistribution des pouvoirs au sein du systemdigog administratif que la mise au centre de
'usager-client. En d’autres termes, elle est ghite contre les fonctionnaires que pour les
usagers-clients. La premiere grande réforme-ileancial management initiativé1982),
initiative de gestion financiére, a visé a rendes fonctionnaires de tous niveaux plus
conscients des colts et plus orientés vers le mneamaxgt public et conduit les différents
secteurs administratifs a afficher des objectits.deuxiéme grand mouvement, intittNéxt
steps (les étapes suivantes, 1988), généralise la oreéaliagences pour les fonctions
opérationnelles de I'Etat. Cette réforme devra emée concerner 75% de tous les
fonctionnaires. Dans le méme temps des effort®tntaits pour développer la sous-traitance
en particulier en forgant les services a se metireompétition avec une offre privéadrket
testing.

Il faut ainsi attendre pres d’'une décennie, ver881%our que les propositions de
renforcement du pouvoir du client et du contribeaptennent forme. Ces évolutions ont
concerné le domaine de I'éducation et du logeniensager est ici appelé a la rescousse non
seulement pour faire pression sur le systeme adtratif mais aussi pour soutenir le
mouvement de mise en cause du pouvoir des coliiggtilocales. IEducation reform actle
1988 instaure trois formules ofiting outle fait que les écoles financées par les collgésv
locales puissent choisir de I'étre par I'Etadpdh enrolmenqui permet aux parents de choisir
leur école et Idormula funding par lequel les ressources d'une école dépendenvribre
d'éléves qu'elle attire. Par ldousing actde 1988, les locataires peuvent choisir leur
propriétaire parmi les fournisseurs mis en concuee Des expériences de bons ont aussi été
développées pour le logement des personnes ageées pBlusieurs cas limpact a été
relativement limité, les possibilitésogting outétant peu mobilisées par des usagers. Pour ce
qui concerne les bons pour le logement des perscimgees, 'OCDE dresse un bilan négatif

d'un mécanisme qui a trop bien marché et fait esaslee budget consacré a cet objS&tif

Ces actions devaient faire de l'usager un cliemt gar ses choix individuels, oriente le
développement des services offerts. Le principallgde de faire du contribuable un client
qui établisse directement une relation qualité/mntre ce qu’il recoit et ce qu’il apporte
comme impots est a la base du projetpdé tax En effet en fixant un imp6t par téte on
instaure une sorte de ticket d'achat des servicesstratégie était en fait plus complexe
puisque la taxe concernait les impots locaux : &@ancait alors que cet impot accroitrait la
visibilité des dépenses locales et provoquerasi @ies demandes en faveur de leur réduction.
En réalité, lapoll tax provoqua seulement un mouvement visant a sa papo8tion (et

finalement & la chute de Mme Thatchet."

Au total les actions visant a faire du destinatdireservice un acteur direct de la régulation
ont une importance relativement limitée dans lecgssus global de remise en cause du
fonctionnement des services publics et des admatishs britanniques. Souvent, comme

32 eruez J., Le thatcherisme a I'épreuve du pouvibicrémentalisme et radicalisnfeouvoirs 37, 1986, p. 31-
44, (p. 37).

33PUMA, Gérer les mécanismes de type maydrgris, OCDE, 118 p.

34Hayward J., Klein R., Grande Bretagne : de la gagtiublique a la gestion privée du déclin sodial,

Jobert B. (éd.)..e tournant néo-libéral en Europe, idées et resettens les pratiques gouvernementales
Paris, L'harmattan, 1994, p. 105.
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dans le cas de la réforme diational health servicec'est en constituant une partie de
'administration en centrale d’achat chargée derseurer les services aupreés de prestataires
privés ou publics que les intéréts des destinaaioat pris en charge. En outre, si 'on met de
c6té lapoll taxqui n’a pu entrer en vigueur, les différents méxaes de type marché qui ont
été instaurés trouvent depuis longtemps des égumitsabans le systeme francais, de sécurité
sociale qui permet de choisir son médecin, de l@geravec l'allocation logement puis l'aide
personnalisée au logement, ou d'éducation aveéededement public des écoles privées.

1.3. La charte du citoyen

L'instauration par John Major en 1991 d'une chduteitoyen bien que présentée par celui-
ci dans la continuité de l'action du gouvernemeat@dent marque une nette inflexion dans
la relation avec les usagers. Choisi comme premiristre en novembre 1990, John Major
rend public des juillet 1991 un livre blanc qui geéte Citizen's charter la charte des
citoyens. Des 1992 une brochure sera envoyée darss les foyers britanniques pour
présenter cette charte. Elle repose sur six pmsciplefs : la fixation de standards,
I'information et I'ouverture, le choix et la cortstibn, la qualité de l'accueitqurtesy and
helpfulnesy la correction des erreurs, et le rapport qualibé. Ceci avec des instruments peu
différents de ceux mobilisés par Margaret Thatchplus de privatisation, une plus large
compétition, plus de sous traitance, une plus fimtson entre la performance et le salaire, la
publication d'objectifs de performance, la publmatd'informations sur les standards atteints,
des systemes plus efficaces de réclamation, dpsdhiens plus strictes et plus indépendantes,
de meilleures compensations offertes aux citoyersd, les services sont vraiment mauvais.
L'affichage de normes des services est, de tousdpscts évoqués, celui qui est le plus
novateur. Il est d'ailleurs d'emblée évoqué dansdede la brochureRaising the standards
Des chartes par secteurs sont d'emblée mises atiechées premieres initiatives concernent
plutdt lespublic servicesl'hopital, I'école (28 chartes étaient publiéesl®92). Les chartes
par secteurs définissent des normes minimalesp&cts et un droit de compensation en cas
de non-respect de ces normes. Finalement la csiagpliquera aussi aypublic utilities (les
services en réseau) selon@empetition and service (utilities) ade 1992 qui donne aux
autorités régulatriceoftel, ofwat...) les moyens de faire appliquer les principesentiels de
la charte.

Cette charte reprend en fait des réflexions dépglep dans les mouvements de
consommateurs et quelques groupes de réflexiorhgsodu parti travailliste. Ces analyses
portaient sur la nécessité d'effectuer un retoueme de perspective par rapport aux
premiéres impulsions diinancial management initiativde 1982. Alors que cette réforme
avait promu le développement de nombreux indicateler performance congus du point de
vue de l'organisation dans une logique descendise)ouveaux indicateurs doivent, dans
cette perpective, partir des attentes des usagessjerniers étant associés a leur définition.
Cette définition introduit directement la nécesgiténe information sur les standards de
service que les autorités souhaitent offrir etlearstandards réels. La deuxieme question est
celle duredress les instruments offerts aux usagers pour faiteivkeurs griefs. Les services
de réclamation sont alors concus comme des instiigmde contrdle de qualité dont les
consommateurs sont des acteurs. En revanche léiaqueg la représentation des usagers
présente dans les propositions du milieu assoaiatifrouvera pas de place réelle dans la
charte des citoyens.

Les éléments de continuité avec la réforme engpgéeMargaret Thatcher se trouvent
surtout du c6té des instruments de gestion (plysrigatisations, plus de sous-traitance plus
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d'inspections, volonté de relier le salaire desyega la performance du service...). Mais pour
ce qui concerne la relation établie avec l'usalgecharte est en net retrait par rapport au
projet de faire de l'usager un client, ceci enigpalier sur deux aspects centraux de cette
initiative : la conception du choix et I'affichades standards.

Le terme de choix, essentiel dans le discours ibéoal, est repris mais il est associé a
celui de consultation. Le document de présentatiotérine de ce point de vue l'une des
critiques les plus fortes portée par la gauchereatg modéle du choix, la mise en évidence
du fait que les modalités de choix proposées pasystémes deouchersou dopting outne
sont que des choix de sortie, non des choix de &aipluer I'offre existante et encore moins
d'en susciter une nouvelle. C'est reconnaitre guehdix n'est pas possible dans toutes les
situations et que, s'il n'est pas possible dersddil'offre publique, le point du vue des
destinataires doit étre pris en compte par un a#tnal que celui du marché. On observe de
méme un glissement comparable autour du tesrahes bien sir I'argumentalue for money
reste présent, mais l'insistance sur le cod@ey en avoir pour son argent, s'estompe en partie
en faveur d'une affirmation de la valeur spécifiges services publics. De la méme maniere,
méme si tout ceci est enrobé dans une rhétorigua demparaison avec le secteur privé,
I'affichage de standards ou la mise en place décssrde réclamation et de compensation en
cas de non-respect ne sont pas des attributs lsatled'offre privée sur un marché. C'est
plutét le mouvement consommateur qui a imposeé @aahal de la puissance publique aux
entreprises privées d'offrir une plus grande trarespce.

Ainsi, tant a travers les instruments comme legegyss de bons qu'a travers une nouvelle
politique fiscale qui fasse du contribuable un &ehequi puisse juger du rapport qualité/prix
de ce qui lui est offert, les économistes tlagk tankslibéraux américains puis anglais
avaient dessiné une utopie de généralisation dielaatli marché a la régulation de l'action
publigue. Les applications effectives de ce priaaigstent limitées. Le processus d'ouverture
au secteur privé a été massif en grande Bretaga@tdes années Thatcher mais il n'a pas été
principalement orienté vers l'instauration de e&acomme client. |l reste donc quelques
initiatives limitées dans le domaine de l'éducatidn logement ou des transports qui
répondent directement au projet initial. L'instaiora de laCitizen's charterpar John Major,
s'inscrit en partie dans un mouvement consumédsieloppé plutdt en opposition au
discours gouvernemental précédent. Il établit plnscontrat avec l'usager-citoyen qu'il ne
crée les conditions d'un quasi-marché.
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2. Construction européenne, concurrence et servigeBlics : l'usager comme
consommateur.

Les transformations les plus tangibles de I'évoluties relations des usagers francais avec
les services publics viennent moins de la tranBoripd'un projet idéologique au niveau
national que des conséquences de la politique @erlaurrence associée a la construction
européenne. Chacun peut aujourd'hui acheter unnarmeléphonique ou bon lui semble et
pourra sirement trouver un exemplaire violet & paise alors qu'il devait se contenter il y
encore peu des quelques versions grisatres prepgsdEr les PTT. On peut de méme
s'abonner a un réseau de téléphone sans fil indépenle France télécom, et dés 1998
accéder a un réseau filaire concurrent. Les usaggraussi pu noter une augmentation des
tarifs des abonnements téléphoniques associée eédunetion du prix des communications
internationales qui inaugure un mouvement de nnseaese de la péréquation des entreprises
vers les particuliers. Ces transformations majedags la relation des usagers a leurs services
publics se retrouveront progressivement dans leesaservices publics de réseau : chemin de
fer, électricité... Cependant, ces mutations negept pas sur le projet de faire de l'usager un
client, mais sont des conséquences de la volontalirer la concurrence. Il s'agit moins, ici,
de réforme de I'action publique que d'extensioladghere de la concurrence.

2. 1. Le droit de la concurrence et les entrepipsdgiques

Le droit de la concurrence occupe une positionigalel dans la construction européenne.
En effet, en forcant un peu le trait, on peut djuee 'Europe pragmatique, c'est le marché
comme domaine d'action et le droit comme instrumans le préambule du traité de Rome
on trouve bien un projet politique, "l'union saesse plus étroite entre les peuples européens”,
mais I'objet méme du traité est bien la constractiune communauté économique. Et le
traité de Maastricht renforce encore cette dimenai@nt d'apporter quelques éléments d'une
autre nature. La construction européenne est dlai®le d'un marché commun. Et le moyen
de cette construction c'est le droit, les Etats bresise déchargeant en quelque sorte dans ce
domaine sur le droit communautaire qui peut damtios cas s'imposer a celui des Etats.

C'est ce que confirme l'arrét Costa c/Enel degullb645 qui n'est plus aujourd'hui contesté.
Les traités n'ont pas institué un Etat supérieéast ein Droit sans Etat qui s'impose.

La politigue de la concurrence vise les entrepriges se livrent a des pratiques de
dumping ou a des ententes ou concentrations pdenioldes positions dominantes et en
abuser par la suite. Elle concerne aussi l'intdiverdes Etats ou collectivités publiques qui
viendraient avantager indiment un acteur économioaiculier par des aides a des
entreprises privées ou publiques, et donc en pédicles services publics. Le terme
d'entreprise a, dans l'approche communautairedéfieition fonctionnelle et non juridique ;
c'est I'offre de biens et de services qui faittteprise et non le statut de celle-ci.

Les services publics ne sont donc papriori exclus de cette action. Cette question est
abordée par l'article 90 du traité de Rome surdeerde la dérogation. L'alinéa 90.2 stipule
gue : "Les entreprises chargées de la gestion mcas d'intérét général ou présentant le
caractere d'un monopole fiscal sont soumises agbeséalu présent traité, notamment aux
regles de la concurrence dans les limites ou legpdn de ces regles ne fait pas échec a
l'accomplissement en droit ou en fait de la misgarticuliere qui leur a été impartie. Le

35CJCE, 15 juillet 1964.
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développement des échanges ne doit pas étre affi@tséune mesure contraire a l'intérét de la
communauté”. La non-reconnaissance de la dérogatiémue a l'article 90 ouvre en
particulier I'application pour les entreprises painés des articles 85 et 86 du traité de Rome.
L'article 85 vise les accords qui restreignentaussent le jeu de la concurrence au sein de la
communauté européenne et l'article 86 I'abus dé@osominante.

L'article 90 est présent des le traité de Romeeqtrie en vigueur en 1958. Il est repris sans
changement dans le Traité de l'union, dit de MadwtrLa base juridique de l'action de la
commission est donc ancienne. Pourtant, la comomssi la cour de justice ont longtemps
négligé cette question, accordant, sous bénéficdadile, une extension large a ce statut
dérogatoire. Les interventions de la commission maitent en cause des services publics
n'ont été engagées de maniere significative qusap®®0. Ce moment peut s'expliquer en
partie par la dynamique de la mise en place ded'Anique européen ou par la personnalité
du commissaire de la DG 1V, direction chargée dedacurrence, Leon Britan, dont les
positions libérales sont connues. Il peut ausse @&lié, surtout dans le domaine des
téléecommunications a des pressions externes aopBupour l'ouverture des marchés.
Toutefois ce retard correspond aussi a une logittapes successives dans I'établissement
d'un marché ouvert a la concurrence, et correspooiths a une lecture particuliere de la
construction européenne qu'a son déploiement. @etdution présage d'ailleurs d'autres
domaines d'application que les grandes entrepdsestseau actuellement visées. Certains

secteurs de I'administration peuvent en effet exlefune telle définition de I'entreprie

Les limites dans lesquelles les regles de la coenoe sont censées ne pas faire "échec en
droit ou en fait a la mission particuliére" desvémrs publics sont précisées par deux voies.
Ce sont les jurisprudences prises par la Cour stecgieuropéenne, souvent suite au recours
d'entreprises qui se considérent |ésées par lgkagmpublics, et le droit dérivé, surtout en
l'occurrence des directives qui lient les Etats i@ quant aux résultats a atteindre tout en
laissant aux instances nationales la compétenad gua forme et aux moyens d'intervention.

Il s'en dégage une construction de 'accommodedemntaractéristiques propres des services
publics et du projet d'ouverture de la concurrence.

2.2. Une concurrence a construire, transparensépairation

Promulguer un droit de la concurrence c'est d'embé&onnaitre que le libre jeu des
acteurs eéconomique ne conduit pas de lui-mémeankiissement de la concurrence. Des
entreprises peuvent s'entendre pour se partaganaehés, d'autres peuvent s'imposer puis
abuser de leur position. Le marché peut dans osrtas tuer le marché, et le juge doit bien
prendre en compte les caractéristiqgues des écha@éagasmiques dans les différents secteurs
pour définir une action propre a maintenir cettaotwrence. Pour les services publics visés
par les directives publiées aprés 1991, c'est kstpn de la spécificité économique des
réseaux qui se pose.

Du point de vue de I'économidté I'ouverture de la concurrence pose des problétaes
la mesure ou les réseaux possedent a divers degoaésactere de monopoles naturels. Par
monopole naturel il faut entendre que, dans lasidn de "nature” que serait un marché libre
de toute intervention externe, on assiste a desquhénes de concentration de I'offre qui

36par exemple, un organisme chargé de mettre eiorelas employeurs et les demandeurs d'emploi géder
les allocations chdmage peut étre qualifié d'enisep Hofner et Elster, CICE, 23 avril 1991.

37stoffaés Ch.Services publics, question d'averiaris, Odile Jacob, 1995.
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permettent & terme a un seul offreur de s'imposirasl niveau national soit localement.
Cette tendance s'observe d'ailleurs dans I'histi@rees réseaux au dix-neuvieme et vingtieme
siecles dans tous les pays. L'offre dans la plugest cas a laissé place a l'origine a la
concurrence, puis, soit par la domination de I'es dffreurs, soit par des faillites qui ont
conduit les collectivités publiques a intervenin,aabouti a des monopoles privés ou publics.
Les causes de ces concentrations sont diversesurst éffets plus ou moins forts, ce qui
conduit a parler de degré ou de tendance plutdoduureétat intangible. Parmi ces causes on
distingue en premier lieu les effets de l'infrastune de réseau. Si une compagnie a établi une
infrastructure entre deux points et qu'une autnghaibe s'y implanter, la premiére, qui a
amorti en partie ses investissements, pourra laissgorairement ses prix pour supprimer
toute rentabilité a une infrastructure paralléelmsAméme s'il y a en France des compagnies
de distribution de I'eau potable concurrentes, maupossédons pas deux robinets permettant
de choisir entre ces deux compagnies et chacupestidans le cadre de sa concession d'un
monopole local. Ceci peut étre nuancé par loffencarrente a partir de plusieurs
technologies, la concurrence inter-modale (rowtié, air) est ainsi la regle pour les transports.
Une deuxieme dimension concerne les effets d'échest le cas en particulier pour
I'électricité. Les grosses compagnies produisennhsnoher que les petites et les rachetent
progressivement. Mais il a aussi d'autres effaig)oe I'effet de club, le fait que l'usage des
uns s'enrichit de l'usage des autres. Cet effepasiculierement prégnant dans le domaine
des communications. Un abonnement a un réseaunai@anication perd de son intérét si on
est le seul abonné. Ces caractéres ne sont pasicggmsc aux entreprises de réseaux (le
dernier explique, par exemple, le quasi-monopoleMierosoft sur certaines gammes de
logiciels) mais leurs effets y sont plus concentféss situations sont liées aux technologies
utilisées et peuvent évoluer, comme c'est le cas Btéléphonie sans fil ou les systemes de
call backpar lesquels on peut téléphoner au tarif du pagtirthtaire.

Les directives concernant les entreprises de svpublics en réseaux prennent en
compte ces aspects et proposent un cadre pouotesdier avec une ouverture maximale de
la concurrence. La philosophie générale peut samés dans l'effort de séparer, autant que
faire se peut, les domaines pour lesquels les agtamprécédents sont valides (pour lesquels
l'ouverture a la concurrence n'est pas demandéeautees (ouverts a la concurrence), et de
clarifier les relations entre ces deux catégoreedamaines.

Les interventions ont en premier lieu visé a engaldrs transferts financiers des Etats vers
des entreprises agissant dans le secteur d'aboaarcentiel, puis non concurrentiel pour
gu'ils ne différent pas d'un investissement quaitfein opérateur privé et ne constitue pas une
"aide" qui mette en cause la concurrence. La dueoctu 24 juillet 1985 relative a la
transparence des relations financiéres entre ks Etembres et les entreprises publiques, qui
étend aux entreprises du secteur non concurramteldirective de 1980, conduit les Etats a
rendre publics et a soumettre a la commissionrhassterts de fonds vers ces entreprises.
Celle-ci peut alors juger s'il n'y a pas mise emseade fait des régles de concurrence. Cela se
traduit aussi par la mise en cause d'interventi@ssentreprises de réseaux dans des domaines
déja ouverts a la concurrence ou qui pourraietnel'&insi, le fait que la Poste francaise offre
des prestations bancaires suppose qu'il n'y aitdpagansferts de la fonction postale a la
fonction bancaire qui induise une distorsion dedacurrence dans le second secteur.

En second lieu, la Commission et la Cour de justine convergé pour s'efforcer de

dissocier ce qui relevait du monopole naturel efjuen'en relevait pas. Ceci est relativement
aisé lorsque la partie considérée est techniqguemmdahome. C'est le cas pour les terminaux
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téléphoniques pour lesquels France télécom a vinsmopole remis en cai® Mais méme

au sein de la prestation de service supportéeegaéstau, plusieurs directives visent a séparer
néanmoins ce qui releve proprement du réseau @ticgrcule sur ce réseau et qui peut étre
offert plus aisément sur un marché concurrenti®stCce que recouvre la notion anglaise
d'unbundling La directive du 29 juillet 1991 relative au démbement des chemins de fer

communautaire®? impose ainsi la séparation au moins comptableedes infrastructures
(les rails, les gares...) et ce qui circule (leéns, les services commerciaux associés...). Ceci
permet par la suite d'ouvrir la concurrence suiddaxiéme part en obligeant I'opérateur du
réseau a accepter de laisser circuler sur sonu@ssaoffreurs concurrents de services : c'est
la notion d'accés des tiers au réseau. L'orgaoisade ce partage et la définition des
conditions de l'ouverture de la concurrence ediquéierement délicate. La commission y a
VU aussi une source de distorsion de la concurreag@ines regles pouvant favoriser un
acteur au détriment d'un autre. Elle ajoute doncetie construction le principe qu'un
opérateur ne doit pas définir des regles qui I'tagaraient et que donc le régulateur doit étre

indépendarfto.

Cette approche permet de traiter la question délida la limitation des monopoles sur les
réseaux, elle laisse de c6té un autre effet pederouverture de la concurrence, non plus
par domination d'un offreur mais par absence @offra couverture de certaines zones
géographiques, ou de certaines catégories de pimpylgrise en charge par les services
publics a travers le mécanisme de péréquatiormes en cause des lors que I'on ouvre la
concurrence. Un prestataire, public ou privé, ggpondrait a ces demandes a un prix
raisonnable, verrait ses comptes déséquilibrésgpgnort & un concurrent qui "écrémerait” le
marché. Il faut donc définir les services dont onsidere qu'ils doivent étre offerts a tous a
un prix raisonnable et définir des régles qui petemé de maintenir cette offre (comme une
taxe prise sur les parties rentables de tous I&satgurs pour financer les secteurs non
rentables). C'est le "service universel" défini gléa livre vert sur la poste de 1992 comme
"un service de base offert a tous dans I'ensenmgla dommunauté, a des conditions tarifaires
abordables et avec un niveau de qualité standguls, repris dans la directive sur les

télécommunicatiorfsl. Cette notion fait référence a la protection dessommateurs, selon
l'article 129 A du traité de I'Union, et a l'objéaie cohésion économique et sociale de
I'Europe (titre XIV troisiéme partie de traité denion). Mais ces deux premiers aspects sont
menés accessoirement a l'objectif de réalisatiomaché intérieur ; ces directives s'appuient
en partie sur l'article 100 A (harmonisation deswdittons de la concurrence par le
rapprochement des Iégislations). La référence dicla 100 A marque la force de

l'intervention mais aussi une certaine ambidtét&n effet en se référant & la construction du
marché, on entre dans le domaine ou les décisiorapéennes s'imposent aux Etats sans
recours possible au principe de subsidiarité. Cassi dans cette perspective qu'elle
s'applique pour l'instant en droit européen a @egces publics liés aux communications et
donc aux libertés fondamentales qui permettentéleldppement du commerce. Mais une
telle inscription restreint le caractere sociakeéuwvice universel.

38 CJCE France ¢/ Commision, 19 mars 1991.

39 Directive 91/440/CEE.

40CJCE, 13 décembre 1991, RTT ¢/ INNO.

41Djrective 95/62/CE du Parlement européen et du €ibda 13 décembre 1995 dite téléphonie vocale.
42Chérot J. Y., La politique du service universel @mit communautaireHuitiéme colloque politiques et
management public0-21 juin 1996.
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Ces principes de séparation et de transparence esontupture avec les principes
d'intégration de l'offre propres au modéle franghsservice public qui se déploie aprés la
seconde guerre mondiale et qui s'exprime en paeiquar la péréquation. Alors que tous les
meécanismes proposés par la commission visent Hierldes transferts économiques, la
péréquation repose sur un refus de séparer leératites composantes de l'offre pour
permettre de définir I'offre optimale permettantrédeondre aux différentes préoccupations de
service public : aménagement du territoire, tramsfecial, prise en compte des externalités,

politique industrielle. La cour de justice a bietgns l'arrét Corbe&$, reconnu que le
monopole postal était nécessaire pour permettrediatien d'une offre postale a tous et le
livre vert sur le développement du marché unique skrvices postaux du 11 juin 1992
avalisé pour ce secteur le principe d'une perégudgéographique naturelle” pour assurer le
service universel postal. Mais, la encore, celéerassujetti au respect de la condition de
transparence, et au fait que, pour l'usager, larcégsion sur les tarifs soit clairement établie.
En outre, on ne prend en compte qu'un aspect pérémuation, le financement de I'acces au
service dans des zones peu rentables, et ce uregu@aour une définition minimale de I'offre
qui risque fort d'étre figée. Malgré la ressembtapcemiere, service universel et service
public sont des notions bien différentes.

La conception de l'action publique associée aut dteila concurrence européen a un
impact marquant dans les pays membres. La Franémensi ses responsables mettent
volontiers en avant son "modele”, n'‘est pas er qgstir la transcription de ces principes. La
création, en 1997, pour le secteur ferroviaireR&€& (Réseau ferré francais) va au-dela de la

simple séparation comptable imposée par la direaiwopéenne et la loi de 1996sur les
télécommunications reprend le terme de serviceens@l et propose, pour son financement,
non pas un maintien partiel du monopole mais dedalités réglementaires de transferts
entre les différents offreurs. Le principe de tpmrence s'impose donc progressivement et,
avec lui, la figure du consommateur.

2.3. L'usager comme consommateur

Le terme de consommateur revient régulierement danghétorique bruxelloise. Le
consommateur recele une forte Iégitimité dans uomestcuction associant des pays de
traditions différentes. Alors que les organisatipubliques et les concepts qui fondent ces
organisations comme celui de "service public" apisaent bien irréductibles d'un pays a un
autre, la figure du consommateur comme destinafiaaé du service fait partie de I'européen
neutre, cette langue minimale commune aux diff@emtaditions nationales. Les activités de
séparation et les contraintes de transparencete®ai-dessus conduisent de fait a faire
pénétrer, aussi loin que possible, cette figurecduosommateur dans la sphere de l'offre
publigue de service. Dés qu'un espace de concereeat étre isolé, c'est autour du
consommateur que doit se construire l'intervengioblique. Ce mouvement conduit aussi a
dégager, par élimination, les domaines pour lesglzekoncurrence ne peut pas jouer, ou
ceux pour lesquels les pouvoirs publics souhaitetervenir pour des finalités autres que
I'offre de services, en respectant le principerdasparence des financements. Pour ceux-ci,
le financement public clairement rapporté a des tollectives conduit a se référer a une
autre figure : celle du contribuable. Si le consateur pourra opter entre les offres de
service de la SNCF et d'éventuelles compagnieggsivaisant circuler des trains, c'est bien

43CJCE 19 mai 1993.
44 0i du 26 juillet 1996 portant réglementation dél&¢ommunications.
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le contribuable qui financera les infrastructuresRFF (réseau ferré francais). L'usager se
trouve ainsi diffracté entre le consommateur ebletribuable.

Le consommateur ne se réduit pas au client. Il i@ypréciser le sens accordé au terme
consommateur pour que cet énoncé prenne senstrhe tensommateur est en effet souvent
employé de maniere interchangeable avec celui idatcimais pas toujours. Il apparait de
maniére plus spécifique au moins en deux lieuxystjoe la grande organisation de
production, constatant qu'elle ne peut se permeftattendre la sanctioa posteriori du
marché pour prendre ses décisions d'investissegbat@ production, se met en chasse d'une

connaissanca priori de la demandé9; il est de méme difficilement remplacable lorsqu’
parle du mouvement des consommateurs ou du drsitcdasommateurs, promu par ce
mouvement. A travers les études marketing ou a&tsasles dispositions comme l'affichage
des prix au kilo dans les supermarchés, I'emplalente du terme consommateur répond a
l'insuffisance du prix comme coordination de I'éul et par la, a I'échec relatif de la
coordination décentralisée par la conjonction desxcindividualisés des clients. Alors que
chez les économistes néo-libéraux américains,iéatcbst le point a partir duquel tout peut
étre reconstruit, le consommateur, entendu en nse, sEcupe la position finale. C'est a
destination du consommateur, pour que celui-cigauapter véritablement (qu'il ait de fait un
choix et qu'il ait les moyens de juger de maniegdipente) que les différents prestataires
publics et privés doivent étre encadrés.

Il peut sembler n'y avoir la qu'une légére nua@ag. au fond, s'il y a bien au départ des
situations dans lesquelles le marché ne se tientdpaui-méme (émergence de monopole,
zones non couvertes par l'offre, choix biaiséspanque d'information...), la main visible des
juristes de la concurrence y palie pouiimgtine, le consommateur se retrouve dans la position
d'un client sur un marché idéal. Mais installecémsommateur comme fin et non le client
comme point de départ de I'offre publique et prisge un marché, c'est bien reconnaitre le
caractere construit socialement de cette figurele Silient se définit completement par sa
capacité a opter entre plusieurs offres, le consateun a, lui, des droits dont la définition
reste ouverteA minimacela se résume au droit a une offre qui permettehoix, mais les
frontiéres de ce droit peuvent se développer aitasiur le versant de l'information et sur celui
de l'accés. La possibilité de choisir suppose uatrise de l'information et une capacité de
juger. Cette capacité de juger s'étend de la spgteel& concurrence a celle qui n'en releve pas.
La publication d'indicateurs de qualité de servident alors faire le pendant d'une
clarification des conditions de I'offre. On rejoint l'orientation notée a propos deCharte
des citoyensu Royaume-Uni. Par ailleurs, I'exemple du seruviteersel, révele que, méme
dans une perpective libérale, la question de l&aé marché suppose de prendre en
considération une offre minimale de certains sexi€ette zone d'indétermination peut étre
occupeée par les Etats membres, mais aussi pardeemznt social susceptible de faire valoir,
a I'échelle européenne, une définition élargie e droits des consommateurs. C'est, par

exemple, le projet du Réseau services pulfiicaii relie des syndicats et des associations a
I'échelle européenne. Se référer ainsi au consoaumativre par la des perpectives nouvelles
pour la citoyennete.

45paradeise C., Usagers et marchmé,Chauviére M., Godbout J. T. (édsles usagers entre marché et
citoyennetéParis, L'harmattan, 1992, p. 191-205, (p. 194).
46Bauby P., Boual, J. ClLes services publics au défi de I'Eurpparis, Les éditions ouvriéres, 1993, 141 p.
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Chapitre Ill : LA RELATION DE CITOYENNETE

Le citoyen est "celui qui appartient a la cité".delle définition, dans sa simplicité, a pu
étre lue dans trois perspectives philosophiques doaitrastées en prenant appui sur l'un ou
lautre des termes qui la composent : la cité @edire la communauté politique pour la
tradition classique, le "celui", I'individu et sdgoits pour les libéraux, et I'appartenance elle-
méme, l'appartenance a la cité prolongeant d'atdreses d'appartenance sociale dans une
troisieme approche. La relation de citoyenneté gjggtiablit entre l'usager, I'utilisateur d'un
service public, et la cité se décline selon ceis fperspectives. Il ne s'agit pas ici d'opposer

l'usager et le citoyen mais de saisir "le citoyerant qu'usage?”, de comprendre comment,
entre autres, dans les relations établies avemitastration et les services publics se joue
pratiguement l'appartenance a la cité.

Pour les anciens, I'hnomme ne s'accomplit authesitigunt que dans la pratique politique
au sein de la cité en définissant les lois et grs@mettant. La cité préceéde I'homme et la
politique n'est pas seulement le lieu des meédiatiansein de la société mais une pratique qui
constitue la société elle-méme. Cette conceptialogphique trouve son ancrage dans la
démocratie athénienne. Les citoyens y participgettément a I'assemblée délibérante et par
la orientent la conduite des affaires publiques.cltayenneté ne concernait - on le sait -
gu'une minorité de la population (excluant les ferartes esclaves et les enfants) susceptible
de se détacher de la réalité secondeadednomiales activités quotidiennes de la maison)
pour accéder a la vertu qui met en avant le bi@mnoon sur le bien privé. Le citoyen, méme
s'il se soumet aux lois, ou plutét parce gu'il ymet, jouit de la liberté positive d'avoir
contribué a les définir.

Pour les libéraux, au sens de la philosophie polktj la personne privée est au départ de la
réflexion. Elle est inscrite dans une société aérgie comme un réseau d'interactions
structurées comme un marché et dont certains aspmatectifs sont réglés par le
gouvernement. Le statut du citoyen est détermigigodd par des droits que chaque personne
privée détient vis a vis de I'Etat et des autresyens. C'est la liberté négative, capacité d'agir
a sa guise dans certaines limites, qui I'emportéadiberté positive des anciens.

Si les libéraux refusent la réduction de la persoprivée a la personne publique, une
troisieme approche critique du modele républicairt g'une mise en cause de la réduction de
la société a la cité. La critique engagée par Buark&re la révolution francaise et, a travers
celle-ci, contre Rousseau, illustre cette positiBour Burke, l'appartenance sociale nait
d'abord dans le cercle familial, se développe dasscommunautés de voisinage et les
différentes formes d'associations, puis dans lesgipees. Pour lui, en coupant I'appartenance
politique de ses racines sociales, on produit mnencunauté abstraite et vide.

La citoyenneté s'inscrit pour le premier modelesdame pratique politique, la participation
active a la délibération, pour le second dans deisscet pour le troisieme dans un sentiment
d'appartenance, lui méme nourri de diverses pregigociales. Ces modéles ne correspondent

47Pour reprendre une expression de Claude Quiadministration de I'Equipement et ses usag@aris, La
documentation francaise, 1995.
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pas a trois définitions disjointes de la citoyeénetais plutbt a trois points de départ
différents, les théoriciens se donnant pour taehdétiuire de la prémisse qu'ils se sont donné
les deux autres composantes. Tels qu'ils ont ététreits ces modeles se rapportent a des
contextes de relations entre l'individu, la sociétd'Etat dont les conditions peuvent étre
relativement éloignées de la situation actuelke.nlen demeurent pas moins a I'horizon des
réflexions les plus contemporaines d'auteurs cgffostent de prendre en compte une
situation dans laquelle les individus deviennenplds en plus atomisés face a la bureaucratie
et consommateurs passifs de services publics.

Le modele incarné dans la cité grecque, présuppesecommunauté politique de petite
taille qui permette la participation directe de @lmaet la conduite des affaires publiques. Cet
idéal qui s'oppose autant a la bureaucratie qugplesentation sera revivifié par Rousseau et
sert en France de modele de référence implicite damombreux débats sur la démocratie. |l
semble fortement éloigné de la situation préseates daquelle I'essentiel de I'action publique
est mis en oeuvre par de puissantes bureaucratieteg par des gouvernements
représentatifs. Il sera néanmoins réactualisé, snoommme modele strict que comme idéal,

par des penseurs contemporains comme Hannah Amndiirgen Haberm4$. Sans
remettre en cause l'existence des gouvernememésegpatifs, ces auteurs mettent en avant la
nécessité de retrouver des formes de délibéraboald et de controle décentralisé des
agences de |'Etat pour redonner consistance aratigye citoyenne réduite a la passivité de
I'électeur.

La conception libérale de la politique correspohgs mirectement a la réalité actuelle des
démocraties dans les pays développés. Deux guestiparaissent cependant préoccupantes
dans cette perspective. La premiere est celleadéofiomisation d'un pouvoir administratif
qui ne répond plus aux régulations des gouverredass La seconde porte sur I'extension des
droits de l'individu qui fondent la citoyennetéest particulier l'intégration de droits sociaux
minimaux. Cette derniére interrogation, portée Gilgur la gauche de I'échiquier politique,
est présente, cependant, des les origines, chdzlaic Adam Smith pour lesquels la vie
économique est la réalité premiere et la pauveeté,négation inacceptable de l'individu. On
la retrouve dans le débat sur la constitution Héat' providence en Angleterre aprés la
Seconde guerre mondiale. T. H. Marschall théorisette conception en distinguant trois
moments de 'extension des droits du citoyen dles#ts civils (association, propriété...), les
droits politiques (droit de vote...) puis enfin lgits sociaux garantissant l'intégration des

individug9.

Le troisieme modéle est aujourd'hui réactualiséwude la question de la responsabilité.
Cette question de la responsabilité n'est pasg&raraux deux cadres précédents : la question
des droits ouvre celle des devoirs, celle de ltgyaation, la soumission aux décisions prises
collectivement. Mais en ce sens, étre citoyen c&aiir un comportement ouvert et
responsable vis-a-vis des autres membres du gaappartenance. Le mouvement qui va de
la responsabilité a I'appartenance correspondratonrnement de la perspective initiale telle
gu'on la trouve chez Burke par exemple. L'appanema des communautés locales n'apparait
plus comme une réalité sociale donnée d'emblégu@mnierait 'Etat moderne) mais comme
une réappropriation, c'est de l'individu relativernisolé dans la société libérale que I'on part.
C'est que, comme le remarque I'un des chefs dddilmouvement communautarien aux USA,

48Habermas J., Three normative models of democ@aystellationsvol. 1, n°1, 1994, p. 1-10.

49Marshall T. H.,Class, citizenschip, and social developm@iticago, The university of Chicago press, 1977,
(premiére édition 1963).
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c'est bien I'éclatement des individus qui appaseitme la réalité sociale premiéfe La
communauté se révéle possible et nécessaire, ngitef La question qui se pose a propos
des services publics et de l'intervention publignegénéral est alors de savoir dans quelle
mesure et de quelle maniere ils peuvent étre adsuis de destruction ou de structuration de
liens d'appartenance qui puissent se traduirepaetain civisme des individus.

S0walzer Michael, La critique communautarienne dériisme e Banquetn® 7, 2éme trimestre 1995, p. 191-
214,
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1. La participation a la décision

La question de la citoyenneté des usagers a lopgtété réduite a celle de la participation
de représentants d'usagers a diverses instangesdale décision. Ou plus précisément, aux
difficultés de cette participation. S'il est biean effet, un théme récurrent a propos des
usagers des services publics, c'est celui de lidefagprésentativité des associations qui sont
associeées aux différents conseils d'administratibagarticipation des usagers a la décision
est souvent présentée sous la forme d'une évolatiant de I'information au partenariat en
passant par la consultation et la concertationsséait entendre un progrés dans le

rapprochemertl. Une telle présentation n'a pas vraiment de fomaenchronologique,
puisque les formes institutionnelles donnant lesple pouvoir sur la décision aux usagers
sont les plus anciennes, avec le modele du tripaeti Elle n'a pas non plus de fondement
logique, la gradation de l'information au parteatarie correspond pas nécessairement a une
capacité d'influence croissante des usagers : spositif comme la charte britannique des
citoyens qui repose sur une ouverture de l'infoionatbffre des éléments de contre-pouvoir
aux usagers plus efficaces que bien des dispopdifenariaux. C'est plutdt la nature méme
de la représentation qui évolue. D'une représemntake la société on passe a des transactions
établies avec des groupes de pression, non samseqcértaine ambiguité soit maintenue
entre ces deux approches. Et c'est cette forme ndénte représentation qui est aujourd'hui
mise en cause, le contrble a 'aval par les indwide I'action publique tendant a prendre le
pas sur l'orientation en amont de cette actiordparcollectifs dit "représentatifs”.

1.1. La représentation de la société

La représentation des groupements intermédiairedestntéréts est mise en cause par la
Révolution francaise. L'article 3 de la déclaratitas droits de I'homme, “le principe de toute
souveraineté réside essentiellement dans la Natlahcorps, nul individu ne peut exercer
d'autorité qui n'en émane directement"”, fait échr positions de Jean-Jacques Rousseau
fortement hostile a tout organe intermédiaire spisicke de donner forme a des intéréts privés
au détriment de I'’émergence de l'intérét génémalaMeurs, la loi Le Chapelier de 1791,
au nom du libéralisme économique cette fois, peompuvoir la liberté du travail, met fin a
'organisation des corporations professionnellesepeddant cette idée retrouve
progressivement droit de cité durant le XIXe sigotar devenir un des themes les plus
partagés dans [|'Entre deux guerres. Trois conaeptipeuvent étre distinguées

technocratique, corporatiste et syndicafigte

Dans la conception technocratique, représententéeets est un moyen pour faire entrer
au sein de la vie politique et administrative lanp@tence de ceux qui participent directement
a la vie économique. Son plus éminent représeritangmte de Saint Simon, souhaitait faire
appel aux compétences de certaines catégoriesspimi@elles pour gouverner le pays. Il
envisageait ainsi la création d'un conseil supr&es industriels qui aurait eu le droit
d'initiative des lois et le privilege de préparebldget.

Le modele corporatiste repose sur une vision desdeiété construite comme un
agencement de groupes. Dans cette perspectivestild, qui atomise les individus dans

51 par exemple : Brachet Phe partenariat de service publiParis, L'harmattan, 1994.
52parrot J.-Phl.a représentation des intéréts dans le mouvemenidées politiquesParis, PUF, 1974.
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leurs choix, écrase cette dimension de leur éteialet doit étre remplacée, ou du moins
complétée, par une représentation des corporatitaygroche corporatiste a diverses sources.
Elle a été celle des partisans d'un retour a I'&mecégime mais aussi celle des mouvements
fascistes. Cette conception fasciste se concratzar exemple en ltalie dans I'assemblée des
fascios Mais en France la tendance la plus influenteéacélle du catholicisme social. Une
conception modérée du corporatisme a été promuelgsarencycliques papaleRerum
novarum(1891) de Léon Xlll, récemment remise a I'honraec la réémergence du principe
de subsidiarité, pui@uadragesimo Ann¢l931) etDivini Redemptorig1937) du pape Pie XI.
Laissant de coté l'anti-républicanisme, les conggess par le courant du catholicisme social,
les Semaines sociales de France, vont promouvoiitéade la représentation des aspirations
des individus isolés, celle des personnes congdétémme membres de la famille, de la
communauté locale ou de la profession.

Pour les syndicalistes, enfin, la société est c@mée comme le lieu d'affrontement des
classes sociales. Il s'agit de redonner une plactaaail dans lI'espace politique. Si les
premiers syndicalistes avaient pu promouvoir upeésentation des seuls ouvriers, la CGT
va construire progressivement dans I'Entre deuxrgsile modéle d'une représentation
tripartite (travail, capital, consommation) qui oely a coté des voies révolutionnaires
promues par la CGTU, une voie réformiste d'investisent progressif du politique par
I'économique. La CGT, officiellement, n'a jamaisiaté plus qu'une fonction consultative a
ces conseils, cependant dans des projets de 11@3é¢wl attribuait un réle plus ambitieux de
contrble des capitaux et de répartition du crédit.

Dans tous ces courants de pensee, la préoccugatariere est de représenter le monde
du travail, respectivement a travers l'expertise degénieurs et chefs d'entreprise, les
professions organisées comme corporations ou lelenonvrier comme classe. La figure de
l'usager ou du consommateur se profile cependasée@and plan. La famille occupe dans le
catholicisme social I'espace de la consommatiomprbget d'un vote familial sera promu dans
le mouvement associatif familial qui restera leiepille plus solide du mouvement
consommateur. Le mouvement syndical va aussi r@itsenun statut a la consommation a
travers le canal du mouvement coopératif. Ainspriemier Conseil du travail de 1920 est-il
présidé par Charles Gide l'animateur des coopématile consommateurs et il prendra en
compte la nécessité de représenter les consommaaieuméme titre que les producteurs.

Du point de vue institutionnel, c'est cette demiapproche qui aura l'impact le plus
important. Apres de multiples difficultés c'est sum projet présenté par Jouhaux, le
responsable de la CGT, et avec le soutien deslzpthe sociaux que sera créé en 1925 le
Conseil national économique. C'est de nouveau setis impulsion qu'il sera réformé en
1936. On retrouvera ce modele en 1945 avec le @adwmomique et social. Ces conseils
ont tous accordé des siéges aux représentantsghdee de la consommation suivant en cela
la théorie du tripartisme promue par la CGT. Ma#)tonnés dans leur fonction consultative,
ces conseils n'ont a aucun moment joué de rélerdigi@nt dans l'orientation de la politique.

Le modele du tripartisme servira aussi de référémedes nationalisations de 1945. La
cogestion qui est alors instituée va bien au-deRfdnctions de consultation puisqu'il s'agit
de "nationaliser sans étatiser" et de partagee ex@s trois instances les décisions au sein des
conseils d'administration. C'est aussi immédiaterapres la guerre qu'est crée 'UNAF. Ce
regroupement d'associations familiales est institr@me le seul interlocuteur reconnu par
les pouvoir publics et se présente de lui-méme cemertiparlement des familles". Le modéle
de cogestion, s'il sera durable dans le cas dedar®é sociale, s'effondre tres rapidement
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pour les entreprises nationalisées et les seryuabfics. Les représentants des usagers sont
progressivement remplacés par des personnalitébfiegm Plus encore méme que la
difficulté d'incarner une représentation des usggelest la progressive domination par
I'appareil technocratique qui noie de fait ce grdgcogestion des services publics.

L'idée d'accorder plus qu'une fonction consultativée telles instances de représentation,
bien que décrédibilisée par I'expérience fascistecependant pas completement disparu. On
la retrouve a la fois chez De Gaulle, en particuliens son discours de Bayeux en 1952, et
chez Mendes France. Mais le "non" au référendurh9@® qui proposait d'intégrer au Sénat
une représentation des intéréts issue du Consefloéuque et social marque la fin des
projets de représentation des intéréts dans | d¢égislatif.

Les projets de ces deux hommes politiqgues situem bependant le sens donné a la
"représentation” des intéréts a cette époqueaditsalors de représenter la société telle qu'elle
est structurée selon des compétences, des comgmmatiu des classes sociales. Cette
représentation ne se veut pas eégalitaire mais ghale’, c'est a dire que toutes les
composantes qui comptent doivent étre représenfeles positions extrémistes de type
technocratique ou syndicaliste ne proposaient denelola parole respectivement qu'au
patronat ou aux ouvriers c'est que, dans leur g@iiocede la société, ces catégorsemtla
société dans ses caractéres essentiels. La quedtisnmodalités de désignation des
représentants ne reléve alors que de la technotlggiecratique (vote par college) et le fait
gu'une telle représentation ne conduise pas aaihdb vote égalitaire ne pose pas plus de
probléme de légitimité que celui de la surreprés@nt actuelle du monde rural au sein du
Sénat. Une fois l'accord obtenu sur les principedinents de découpage qui fonde cette
représentation intégrale et la procédure de désignees représentants par catégorie établie,
la question de la "représentativité" ne se pose@etse derniere prend son sens dans un autre
contexte.

1.2. La représentativité des groupes de pression

L'institutionnalisation du mouvement consommatéumssrit dans une relation entre I'Etat
et les groupes de pression. Ceux-Ci rassemblenpée®nnes qui s'organisent pour faire
valoir les droits d'une certaine catégorie de lgutation et avoir une influence sur
'administration. A une époque ou les technocratefaient volontiers en "grilles" calculées
rationnellement les besoins de la société, certhensts fonctionnaires humanistes vont
reconnaitre une légitimité a de tels mouvementarosgs. Ces organisations permettent en
effet d'avoir une information dynamique sur les r@uents en cours dans la société et un
tableau plus vivant des besoins que les méthogsistgfues. D'autre part leurs leaders
peuvent étre des interlocuteurs dans le cadre domgactualisation établie avec la société. Il
importe alors de savoir si les leaders de ces g@oue pression sont "représentatifs” du
groupe social dont ils prétendent porter les reigatidns. Ce qui se décline en deux
guestions, d'une part les messages qu'ils rappostam-ils un témoignage fidéle de la
conception des membres de ce groupe, et, d'autteymaaccord avec ceux-ci peut-il étre
considéré comme une contractualisation avec cepgrdu

La conception actuelle de la représentation de&sétd des consommateurs, puis par voie
dérivée des usagers, trouve sa source autour dunidsariat au plan et de quelques hauts
fonctionnaires comme Claude Gruson ou FrancoisIBlaminé qui ont porté dans d'autres
institutions les idéaux du Plan. Le rdle relatif cks individus dans I'Etat ne doit pas étre
surévalué. lls introduisent néanmoins le contrepale la nécessité d'une forme de
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représentation face a une technocratie dominantetduit la question de la consommation et
de l'usage a une quantification des besoins eteagestion des flux de demandes. L'usager
doit étre représenté pour deux raisons. D'une lpaglanification cherchant & saisir un

mouvement et non un état doit saisir des attewkes,dynamiques inscrites au coeur de la
société que seule peut rendre une expression @lidest destinataires. D'autre part il s'agit
pour ces responsables de faire advenir a la par@ecatégorie qui s'exprime peu pour faire
contrepoids a d'autres catégories comme un paterohfique ou pour responsabiliser les

membres de cette catégorie en question sur degemeats collectif83. Le premier aspect

se traduit par l'intégration de consommateurs tesixsommissions du plan. L'effectivité de la
représentation est dans ce cadre secondaire ppedsentants peuvent aisément laisser la
place a des personnalités qualifiées, qui ont mm@assance des attentes d'un groupe social
sans le représenter. Le second aspect conduit #iEtautenir le développement d'associations
qui soient assez légitimes pour peser dans le dédadnal. Il faut alors rechercher des
germes possibles de mouvements sociaux et s'affoeedes soutenir pour en faire des
interlocuteurs solides. La recherche en scienceiales est alors convoquée pour détecter de
tels mouvements. C'est a cette époque que les gnesnénquétes sur les consommateurs

comme mouvement social de Jean Mey®ébnt engagées. On retrouvera, par la suite, une
telle démarche a différentes époques de la rechazommanditée par I'administration sur
I'évolution urbaine aprés 1967. Pour ces planiiget, la représentation n'est plus une
transcription organique de la société dans segrdiifes composantes. Il s'agit d'entrer en
relation avec des groupes de pression dont il dalat fois saisir la dynamique créatrice et
canaliser les tendances a ne représenter qu'utie ¢es intéréts en présence.

La recherche d'interlocuteurs dans la sphere dwement consommateur a été réactivée
du c6té des entreprises publiques au moment otolesrement consommateur connait son
apogeée vers 1980. En 1978, un représentant desmaraeurs a fait son entrée au conseil
d'administration d'EDF, et en 1981 un protocoleatad a été signé avec 17 organisations
prévoyant 4 réunions annuelles nationales et 160ioas locales. A la SNCF, depuis 1983,
un représentant des usagers est intégré au caoleshihinistration et des réunions régulieres
avec la Fédération nationale des usagers des tiasgont organisées. Suite aux difficultés
rencontrées par le nouveau systeme de réservii&NCF a impliqué plus activement apres
1992 les organisations de consommateurs dans iaitaéf de ses produits. A la RATP
depuis 1982 il y a trois représentants des usagecenseil d'administration et trois ou quatre
réunions sont organisées annuellement avec le &tndational des usagers des transports.
Cette ouverture est promue progressivement audeelmdministration, de maniére toujours
bien modeste. La circulaire Rocard du 23 févriegd9Belative au renouveau du service public,
n'hésite pas déclarer qu' "il faut créer de fagagmatique a chaque fois que cela est possible
des associations d'usagers” témoignant bien, pdfu@e certaine conception de l'autonomie
des associations. Plus réecemment, la réforme fadigpé du 24 avril 1996 a rendu obligatoire
la présence de deux représentants d'associatiomsatbgles, choisis par les préfets, aux
conseils d'administration des établissements paidicsanté.

En établissant ainsi des relations privilégiéesaartaines organisations représentatives
d'intéréts, les fonctionnaires établissent de Uaitdouble mécanisme de légitimation : d'une
part ils Iégitiment ces organisations face a démutyui pourraient prétendre représenter les
intéréts en question, d'autre part ces organisaf@gitiment les fonctionnaires qui en étant

53Ruffat M., Mouvements de consommateurs et démegrati Horellou Lafarge C. (éd.)Consommateur,
usager, citoyen : quel modele de socialisatipR&ris L'harmattan, 1996, p. 123-137.

54Meynaud J.Les consommateurs et le pouydiausanne, chez l'auteur, 1964.
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leurs interlocuteurs peuvent, au sein de |'orgéinisatatique, se prévaloir de porter le point
de vue du groupe social visé. Ce mécanisme dearlantre I'Etat et les groupes de pression
a pu étre analysé de maniére optimiste dans unlmptigaliste dans lequel il y aurait, sans
intervention externe, équilibre des groupes despras ces aller-retour entre I'Etat et les
groupes de pression permettant un débat équilieré la société. A I'opposé on peut mettre
en avant la captation du pouvoir par quelques geupsposant d'importants moyens. De
maniére intermédiaire on trouve un modeéle dit "oéporatiste” dans lequel le partage des
groupes de pression et de leur influence respeesiveontrélé par I'Etat. C'est ce modele qui
est en particulier utilisé pour décrire les sod@inocraties. Les analystes s'accordent a

reconnaitre que I'on n'a jamais eu que des fragnuentodéle néo-corporatidfedans le cas
francais, les discussions avec le monde paysaanvffiexemple le plus développé de cette
forme de coordination Etat/société. Et dans ceecéel relations avec les organisations de
consommateurs en général et avec les associatissegdr en particulier ont toujours eu un
réle limité faute d'un mouvement social structurd $equel les responsables de ces
associations puissent faire fond.

1.3. Une identité dérivée

Deux grands types d'approches sociologiques somajipés pour expliquer une action
collective comme celle qui donne naissance a descegions d'usagers. La premiére congoit
l'action collective comme simple agrégation d'adiandividuelles et s'interroge sur les
conditions d'une possible coalition intéresséeiddiwidus. La seconde inscrit la naissance
d'un mouvement social, au-dela de la quéte d'weréhimmeédiat, dans un projet plus vaste
sur la société et dans un processus de formatiore ddentité. Les deux en l'occurrence
convergent pour souligner la difficulté d'un mouwsindes usagers.

Les relations avec les services publics sont ls pauvent a la fois épisodiques et, prises
une a une, d'une importance marginale pour lesiohgs. Le colt d'un engagement dans une
action collective est ainsi dans la plupart deslias supérieur aux bénéfices envisageables.
L'usager, faché d'attendre longtemps le samedinnéaia poste de son quartier, passerait
beaucoup plus de temps a s'engager dans une aéissogia aura énormément de difficultés,
pour améliorer la qualité du service offert, a pesar une technocratie lointaine. Ceci
explique la grande difficulté de mobilisation ddes grands services publics de ce typa et
contrario les principales exceptions sectorielles a la déstidn des associations. Dans une
perspective utilitariste, un mouvement a des chamnb&merger si I'enjeu est a la fois plus
important pour les individus (justifiant une déperde temps) et plus local (rendant plus
susceptible d'efficacité une action collectivest'ainsi que les trois domaines d'exception a
la faiblesse des associations d'usagers se dégatembgement, I'école, les transports en
commun. Le temps passé dans le logement ou lesptyes en commun pour certains, I'enjeu
gue représente la réussite scolaire justifient ngpgement des individus. Et les formes de
mobilisation observées traduisent la recherchéemtiantions localisées. Pour le logement, la
société HLM est un interlocuteur relativement pedbans les transports en commun ce sont
surtout des associations tres spécialisées (patioisne ligne de chemin de fer, voire méme
sur le train d'un horaire donné€) qui naissent @@sad'un conflit particulier pour disparaitre
ensuite. On peut noter aussi la force qui naitadepkcialisation par catégorie d'usager dont
I'exemple le plus illustratif est donné par lesoagxtions de malades organisées par type de
pathologie. Les associations de handicapés sost particulierement présentes dans les

55]obert B., La version francaise du corporatisméfindion et implications pour la modernisation ltgat dans
une économie en crise, in Colas DEtat et les corporatisme®aris PUF, 1988, p. 3-18.
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négociations avec les pouvoirs publics sur lestopresd'accessibilité. Cependant hors le cas
du mouvement des parents d'éleves l'existence d@éneoses associations revendicatives
locales ne se traduit pas vraiment dans des mousrfédératifs qui puissent se constituer
en interlocuteurs légitimes face aux pouvoirs mshtiour des négociations plus générales.

Si lI'on se tourne maintenant du coté de I'histairegst bien difficile de trouver un
enracinement d'un mouvement social spécifique aagers. Les associations qui aujourd'hui
revendiquent la défense des usagers trouvent t@in® dans des mouvances plus larges : le
mouvement familial, le mouvement syndical et cesdai influences professionnelles et
politiques.

Les organisations généralistes les plus activesrmia Confédération syndicale du cadre
de vie ou la Confédération syndicale des famillesaivent dans la lignée du mouvement

familial qui trouve son origine & la fin des annéent&6. C'est a cette époque que des
militants issus de l'action catholique (JOC, JA@3eat des associations centrées sur la
famille populaire en se démarquant du paternalis®es mouvements insistent sur la
nécessité de partir des faits et de favoriserd-augjanisation de ces familles parallélement au
mouvement syndical ouvrier. Ces mouvements vomtré'e aborder le domaine des services
par I'engagement direct dans la production : aidechdmeurs, aide a domicile, organisation
de loisirs. On retrouvera ces pratiques aprés ¢ar®k guerre mondiale avec les associations
de femmes de prisonniers ou la semi-profesionnadis@es aides ménagéeres a domicile qui
seront incorporées aux politiqgues publiques d'acsiociale. La reprise progressive dans les
cadres de I'Etat providence des activités autotpteslintroduit une coupure entre les acteurs
de l'offre de service d'une part et les usagerbadé&e. Les associations familiales, et tout
particulierement le Mouvement populaire des familieéé en 1946, s'engagent alors dans des
activités de représentation des "familles usagétas$ les différentes instances participatives
associées a la sécurité sociale et aux allocafamsiales dans la mouvance cogestionnaire
de l'apres guerre. En 1952, le MPF se scinderae emtr mouvement plus politisé, le
Mouvement de libération du peuple qui deviendraCBF (Confédération syndicale des
familles) et le Mouvement de libération ouvriéng deviendra la CNAPF (Confédération
nationale des associations populaires familial@s) peut citer aussi des associations plus ou
moins attachées a leur apolitisme qui émergenn#lae époque : la Fédération francaise des
familles créée en 1948 et la Confédération nateort familles rurales (issue du centre
national de la famille rurale créé en 1943 a Lyeinl)lUnion féminine civique et sociale crée
des 1925 qui promeut dans les années cinquanteeiaet de la "bonne acheteuse”. Ces
associations vont investir les domaines connexels @a®nsommation et du cadre de vie a
travers I'angle de la défense du pouvoir d'achatfa®illes populaires. Le theme de l'usager
des services publics apparait alors épisodiquenmnine I'un des aspects de la défense des
consommateurs. Les associations issues du mouverianilial constituent encore
aujourd’'hui, par leur caractere généraliste, deslotuteurs privilégiés des pouvoirs publics
lorsqu'ils souhaitent accorder une place a la@paiion des consommateurs. Elles jouent un
réle important de fédération d'associations locdkess le secteur HLM et ont eu une action
non négligeable au niveau juridique dans l'élalmmades lois sur le démarchage a domicile
ou dans les commissions chargées de régler letepreb de surendettement.

Les syndicats vont aussi investir lI'espace ingbituiel ouvert par les pouvoirs publics
autour de la consommation. L'argument promu pax-cewest que, si le recrutement des

56Chauviere M., De la sphére familiale a la sphérbligue. La construction sociale de l'usager par un
mouvement familial durant les années quarantesetaetradictionsin Chauviére M., Godbout J. T. (édd.Es
usagers entre marché et citoyenné&éris, L'harmattan, 1992, p. 93-119.
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syndicats s'effectue dans le monde du travaipelsvent aussi représenter les intéréts de leurs
membres hors de la sphére du travail. Chaque greewkeale syndicale a généré ainsi une
association de consommateurs, qui siége en paeticchu Conseil national des
consommateurs. Ces organisations n‘ont cependanpgranis I'émergence d'une identité
nouvelle pour ce mouvement de consommateurs oagfus. On retrouve un phénomeéne
comparable du c6té des partis politigues qui oréé cdes sections d'usagers ou de
consommateurs. C'est le cas, vers 1975, pour k $tmialiste préoccupé de redonner une
cohérence aux mouvements hors de la productiongdgdarla simple rationalisation des
pratigues d'achat. A la méme époque se cristallisemouvement plus spécifique aux
consommateurs aux confins de la tradition des catipés de consommation et de la

mouvance autogestionnafté. Il s'est illustré dans des actions de rapprochéneatre
producteurs et consommateurs et n'a concerné tegese publics qu'a travers quelques
actions sur les transports urbains. Pour la drd@st a I'occasion de la mise en cause des
greves de 1995 que I'on a vu le soutien a des ésrditisagers et I'organisation d'une contre-
manifestation face a celles des syndicats de fomadires.

Une autre figure du retour de I'espace professiosurecelui de la consommation, moins
officielle, a sGrement un impact plus important. thrtain nombre d'associations d'usagers
sont en effet directement liées a I'engagemeng tera sphere du travail, de fonctionnaires
et d'agents des services publics. Les associatiemarents d'éleves ont ainsi été créées dans
le sillon du syndicalisme enseignant. Une assariatcomme L'Association pour
I'amélioration des rapports entre I'administragbte public se présente explicitement comme
un regroupement de fonctionnaires soucieux de #itgudes prestations administratives. Et
dans la méme lignée une bonne part de la littératarsciences administrative, favorable aux
usagers, est le fait de fonctionnaires. De mam@ms visible, les deux grandes associations
nationales thématiques de défense des usagersN@JTF qui promeut les transports
collectifs et L'AFT pour les usagers du téléphoc@nprennent une proportion importante
d'agents des secteurs concernés (cheminots, ingerde I'Equipement, agents de France
télécom). Une telle présence est loin d'invalideection de ces fédérations nationales. Cela
constitue plus pour ces agents, en service ou r&tlaite, I'occasion de faire valoir des
principes d'intérét général qu'ils considérent ag pouvoir défendre suffisamment au sein de
leur activité professionnelle, que linstrument nd'udéfense catégorielléd contrario,
l'association de Jean Claude Delarue, affiche esfant des positions anti-fonctionnaires.

Mais, malgré une présence médiatique forte deestet, elle apparait assez peu implatftée

Au total, sl y a bien un mouvement associatif,laa frange de la défense des
consommateurs et de celle des usagers des sepubbss, il n‘apparait pas comme un pole
identitaire fort. Par la, l'identité collective desagers des services publics apparait au mieux
comme une identité dérivée.

1.4. Les limites de la représentation

Le retour sur I'histoire des relations entre lesveirs publics et les associations révele
l'ambiguité du modéle de représentation appliglzécuestion des usagers du service public.
Les formes institutionnelles réactivées dans leséas quatre-vingt avec la présence de
représentants des usagers dans les conseils disilation reprenaient le principe d'une

57Wieviorka M., L'Etat, Le patronat et les consommatgusaris, PUF, 1977. Pinto LLa constitution du
"consommateur" comme catégorie de l'espace puBicds, CSU, 1985.

58Delarue J. C., Bitoun PLge ras le bol des administréBaris, Calmann-Levy, 1990.
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représentation par corps issue de l'immédiat aguésre, sans que les moyens qui permette
de lui donner une Iégitimité en organisant un mdédéection de ces représentants ne soient
accordés. Le modele néocorporatiste, par aillestgpose une existence au moins
partiellement autonome de groupes organises asquaeés les pouvoirs publics s'efforcent de
négocier. Il n'est pas sdr que les formes orgamisde la représentation contribuent
nécessairement a la vitalité de ces groupes, ¢a@trant a un argument souvent avanceé du
c6té des associations. Selon cet argument, il gitaun cercle vertueux de la représentation
des associations. Le pouvoir accordé aux assotgatidans ces instances officielles
contribuerait a les crédibiliser aupres du grandlipuet a leur permettre d'augmenter le
nombre de leurs membres. Le sociologue est tentdhatere en avant des facteurs moins
vertueux. La mobilisation des militants d'assooiadi dans ces instances les éloignent d'autres
lieux d'intervention plus proches des problémesudegiers. L'instauration des ces instances
favorise aussi par ailleurs la multiplication desaiations qui viennent occuper le terrain, et
les tensions entre associations sont fortes, antasie pertes d'énergie.

Les associations sont d'autant plus aptes, adaafbien témoigner des attentes des usagers
et a peser sur les décisions, que leur activitésenaéduit pas aux seules fonctions de
participation a la décision dans les cadres iregitucet effet. Le slogan du CSF, qui associe a
la représentation les fonctions de réalisation eetrel/endication, témoigne de la prise de
conscience de la nécessaire articulation des €ifférniveaux d'intervention. Le mouvement
associatif trouve souvent son enracinement dapsektation directe de services. C'est le cas
historiguement avec les associations du réseadidhii ont investi les services familiaux
et de l'aide a domicile. L'observation des pratgdes associations de consommateurs met de
méme en évidence l'importance des services de itopsesonnalisés a des consommateurs

grugés9. C'est 1 une des principales occasions de renarte Les personnes s'inscrivent a
l'association et peuvent par la suite dépasseaiternent de leur cas personnel pour s'engager
dans une défense plus générale des consommateurer® produire un service en parallele
est aussi une maniére de dénoncer de I'offre puhli§'est, par exemple, explicitement la
fonction de I'ouverture par Médecins du monde dpeatisaires pour les plus démunis. Cette
action volontairement médiatisée n'avait pas pajgtale faire concurrence a I'hépital public
mais de rendre publiques les failles des dispegief prise en charge pour certaines catégories
de population.

Ces pratiques associatives, tres vivantes, ne @érduyvas de place dans l'imagerie d'une
décision partagée entre I'Etat et les associatiomanilieu associatif apparait plus comme
force de proposition et d'expérimentation que confonee de décision. Des expériences a la
frange de Il'action militante et de l'interventiothmanistrative sont a l'origine de dispositifs
stabilisés (développement social des quartiersgeséde quartier...). Les mouvements de
professionnalisation des membres d'associations agssi des éléments de la porosité de
I'Etat a la société civile. Il y a plus co-invemtique co-gestion. Plutdt que comme un forum,
I'Etat doit plutét étre saisi, dans la lignée de lde ceux qui a formalisé la notion de service

public au début du siécle, le doyen HaufiBucomme une “institution d'institutions"”, comme
le lieu d'intégration des différentes idées en dates la société.

59Trépos J.-Y., Consommateurs ou usagens Chauviére M., Godbout J. T. (éd. cit, p. 221-238.
60Hauriou M.,Aux sources du drqitParis, Bloud et Gay, 1933. Un disciple d'Hauréod'ailleurs proposé une
théorie prémonitoire de la coproduction fondéewsuretour au bien commun : Geny Ba collaboration des
particuliers avec l'administratignParis, Sirey, 1930. On retrouve une conceptiooche dans le rapport
Dubedout a I'origine de la politique de la villBubedout H.Ensemble refaire la villeParis, La documentation
francaise, 1983.
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1.5. Contréler et rendre compte

Les derniers exemples évoqueés, rappellent des $foractives et innovantes d'action
collective peuvent encore se développer aujourd®@ependant, a travers tout le reste de cet
ouvrage, c'est bien un mouvement général de singalion de la relation avec les
destinataires des services publics qui se dessiee farce. Cette tendance invalide-t-elle
toute influence de l'individu usager isolé surdésisions qui organisent les services publics ?
Le citoyen s'évanouit-il dans le consommateur ildizlisé ? Cette question mérite une
réponse en deux temps. Le marché n'est pas unectiimpmais l'individu isolé n'est pas
étranger a la démocratie.

Toutes les évolutions rapportées dans les deuxipreirhapitres contribuent a renforcer la
capacité d'influence des usagers sur l'offre deierque ce soit sur le mode managérial
(enquéte marketing, plus grande réactivité face @ualutions de la demande) ou par
l'introduction de mécanismes de marché. L'aggltinades choix individuels produit bien
des régles qui s'imposent aux gestionnaires degaegrde maniere plus impérative que de
nombreuses pressions d'associations organisées,méime de décisions issues de la sphére
politique. On ne peut y voir toutefois I'émergeaee figure de citoyenneté de l'usager. En
effet si on revient a la conception classique decitayenneté qui est centrée sur la
délibération, celle-ci associe deux termes. Leyemoest celui qui participe activement a la
vie de la cité : il prend part a la décision poarqui concerne la chose commune. C'est le
deuxieme terme, lees publica qui fait dans ce cas défaut. Si on prend descesndont la
régulation par le marché puisse étre parfaitechesx individuels des destinataires orientent
alors de maniére exclusive l'offre. On ne se tropae pour autant devant un exemple de
démocratie achevée, mais simplement de sortie ttke afre de la sphere publique. Ceci n‘a
rien d'extraordinaire. L'histoire des services msbést traversée de mouvements par lesquels
des services sortent de la sphere d'interventibfique alors que d'autres y font leur entrée.
Le lavage du linge, par exemple, objet public pnscharge a travers les lavoirs communaux
est passé dans la sphére privée individuelle cooffme de produit (marché de la machine a
laver) ou de services (laveries automatiques). udéissage qui était sorti de la sphére
d'influence publique est de nouveau l'objet deeldion des pouvoirs publics avec les
problemes de diffusion de maladies dans le chéyoah. Le fait que l'individu exprime une
préférence et que cette expression ait une influee I'offre n'en fait pas un citoyen. Le
citoyen est celui qui s'engage dans un débat oguelh chose commune. A ce titre répondre
a une enquéte marketing ou faire son choix sur arciné ne participent pas d'une citoyenneté
active.

On ne saurait cependant en déduire qu'il n'y dlutince du citoyen-usager sur la décision
gu'a travers l'engagement dans les associatiohs efprésentation de celles-ci dans des
institutionsad hoc Si le débat francais sur les liens entre la déatigcet 'offre de services
publics a été principalement centré sur la questmia représentation collective des usagers
dans les instances de décision, il laisse une pasegrande dans le débat anglo-saxon a la
notion daccountability Ce terme, difficilement traduisible, exprime d&& que les
responsables de l'action publique sont comptabéededrs actes devant les citoyens. Il
s'oppose au terme desponsivenesgui décrit la capacité managériale, hors de laph
politique, d'adaptation a I'évolution de la demarides responsables doivent rendre compte
de leur action devant les citoyens. Ce qui en refimiti des citoyens les contréleurs de cette
action. Ce rendre compte peut se réaliser danbeles d'expression traditionnels de la vie
politique (rapport au parlement, campagne éleaaralmais il peut se retrouver aussi de
maniere diffuse dans le cours méme de la prestaloservice. L'usager est alors moins
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engagé dans une participation a la décision qus dancontréle localisé de ses effets. Ce
contrble ne vise pas alors seulement l'adéquataesgréférences individuelles mais bien le
respect des engagements globaux des pouvoirs public

Tout le probléme est alors de relier le contrblealode l'usager a Il'action publique du

citoyerPl. L'usager devient bien sOr citoyen lorsqu'il sggei vers les urnes. Mais le choix
offert aux élections agrege tant de composantesesgt'difficile d'y voir un instrument de
sanction pour le dysfonctionnement d'un servicdipydarticulier. Il faut donc en outre qu'il

y ait une ouverture du débat dans I'espace pubbkcix voies se dégagent aujourdhui. La
premiére passe par la presse. C'est, lorsque aquedsion de quelques individus, la presse
s'attache a montrer sur un sujet particulier leald&e entre ce qui est annonceé et ce qui est
offert que le probleme devient un "débat de soti&i qu'il conduit les responsables
politiques a s'engager et a faire des propositi@isst ce que l'on appelle la "mise sur
'agenda politique" de la question. La seconde Igsitméandres judiciaires. On assiste en
cette fin de siecle a une multiplication des resandividuels contre I'administration ou les
services publics. Ici un individu, la une assooiatde contribuables, ailleurs une association
de consommateurs ont pu faire sortir des "affair@s"conduire a des évolutions de la
jurisprudence favorables aux usagers. La aussaibien un lien entre le contrdle local établi
par un usager et une pression active sur les désisi

Les cadres institutionnels jouent un réle impori@ans la dynamisation de cette fonction
de contrble. La charte britannique des citoyenca@goint de vue, par l'affichage public
annuel des résultats des services publics, peremgaber un débat argumenté sur |'évolution
de l'offre de service et sur les performances coégsade différents modes d'administration.
La presse spécialisée dans la consommation plukegussagers individuels s'est appuyée sur
ces données pour alimenter des dossiers annuel®wlution des services publics. De la
méme maniere dans le cas suédois, une politiguaeedaux documents administratifs permet
un contrdle civique puissant sur I'action de |'atdsiration, le moindre passe-droit étant rendu
par la visible. Le fonctionnement judiciaire pernaetssi a des individus de s'engager dans
une action contre I'administration. La constructiamopéenne apparait comme un vecteur de
diffusion en France de tels cadres institutionnels.

Dans ces pratigues, méme si certains recours neepew@tre présentés que par des
associations et non par des individus, on a complént quitté le modeéle de l'association
représentative dans laquelle le poids de la patépend du nombre de personnes que l'on
représente. Un recours judiciaire engagé par unke g&rsonne peut entrainer une mise en
cause générale d'une administration. Ce retoumikgative individuelle n'apparait décalé que
parce que l'on a progressivement assimilé la déatiecaux systemes représentatifs. Par
certains aspects c'est au contraire justement lareene de renouer avec le modéle de la
démocratie athénienne. En effet, si on a retenplue souvent de ce modele la figure de
assemblée, il repose sur deux autres fondemémtsirage au sort, qui permet, sans
mécanisme de représentation, de déléguer pourrapstéimité a certaines personnes des
fonctions spécialisées (c'est ce qui perdure erdams les jurys de cours d'assise), et le droit
toujours ouvert a tout un chacun d'intervenir dardébat et de soumettre des propositions de
loi & l'assembléeigégorig. L'idée que celui qui le souhaitep boulomenqgs'le premier

61 a constitution pratique de ce lien, tant & travarpresse que les associations est au coeurrééidaion de
Tocqueville et expliqgue que pour lui la démocratiest pas seulement un systéeme de gouvernemenbosss
un état de la sociétde la démocratie en Amériqukere édition 1835-1840.
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venu'62, puisse, du seul fait qu'il s'est attaché a fisonnel & une question, intervenir dans
le débat et faire des propositions, est une dimerglieine d'avenir de la démocratie classique.

62Manin B.,Principes du gouvernement représentdiéris, Calmann-Levy, 1995.
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2. Les droits des usagers

L'émergence dans le droit européen de la notiosedéce universel, un service minimal
offert a tous, et plus largement la mise en avantlits sociaux fondamentaux comme le
droit au logement, placent, en cette fin de vingaésiécle, la relation entre droit et
citoyenneté au coeur du débat public. C'est ururetrar si la question de la citoyenneté de
'usager a en effet longtemps été réduite dansébatdrancais a la question de la participation
des associations a la décision, la question dut dwiservice est chronologiquement la
premiere a s'imposer. Elle est, on I'a vu, a lindgle I'emploi moderne du terme d'usager.
Cependant l'idée forte d'un droit de créance, diuitcitoyen a obtenir des prestations de
service, bien qu'esquissée au début du siecleongerpas completement sa place dans les
principes du droit qui président a la concepti@néaise et tout d'abord dans la représentation
gu'en a l'un de ses fondateurs au début du sleabe Duguit.

2.1. Un droit de créance a I'horizon

Une préoccupation traverse lI'oeuvre de Duguitlim#&ation du pouvoir des gouvernants.
Méme si par ailleurs, cet auteur est un libéral sems économique, c'est la question
philosophique de la relation entre l'individu &tdit qui est en cause. Il s'inscrit dans une
critique de la doctrine allemande deHarrshaft: le droit, pour lui, ne peut étre le simple
produit de la volonté des gouvernants. Il doit giades limites objectives a cette expansion
de leur volonté. Et ces limites ne peuvent dépemidrda seule volonté (subjective) des
gouvernants. Elles doivent s'imposer a eux, étrectibes. Le fait "objectif" dont part Duguit,
inspiré en cela du sociologue Emile Durkheim, d'@sierdépendance sociale. Ce dernier a,
dans son ouvrage sur la division sociale du trapailposé l'idée que, contrairement a ce qui
se passe dans des communautés dans lesquelles s$odial dépend d'une certaine proximité
entre les individus, c'est justement parce que rsmmmes différents, parce que nous
accomplissons des taches qui se complétent poooriae marche de la société, que nous
sommes intégrés dans cette société. Le fait cecigst I'interdépendance des individus dans
une société différenciée et leur aspiration a cetterdépendance que traduit le terme de
solidarité. Ce fait sociologique fonde pour Duguite loi sociale : les gouvernants "sont
soumis a une regle de droit qui leur impose lesgabbns correspondantes a la situation
gu'ils occupent dans la société et qui par consédas oblige a mettre la plus grande force
gu'ils détiennent au service de l'interdépendancilke. lls ne sont pas alors seulement tenus

de s'abstenir, ils sont tenus d'adiBEt c'est Ia que se trouve la source de légitimatio
service public. S'il y a bien limitation au sens lea gouvernants ne peuvent définir eux-
mémes ce qu'ils doivent faire, cette limitation l@d@itonomie ne se traduit pas par une
réduction de l'intervention publique mais par uréersion. C'est une "limitation positive"
gu'il oppose a la limitation négative inscrite ddes différentes déclarations des droits de
I'homme, selon lesquelles les lois ne doivent paep atteinte aux droits naturels des
individus. Cette quéte d'une limitation objectivegbuvoir des gouvernants va donc conduire
Duguit a remettre en cause tout droit subjectipaat |a le point de départ traditionnel de la
philosophie libérale, les droits de l'individu, podiune certaine maniere les retrouver a
l'arrivée. La construction de Duguit recele aussiéléments qui feront le succes idéologique
de la notion de service public : une théorie ddirfatation de I'Etat qui se retourne en

63e droit social, le droit individuel et la transimiation de I'EtatParis, Alcan, 1908, p. 65.
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|égitimation de I'extension de sa sphére d'activitie mise en cause des droits subjectifs de
I'individu qui ouvre la perspective d'un droit déance des usagers face aux services publics.

En effet, de I'obligation faite aux gouvernantsnalettre a disposition des services publics
au droit des citoyens a obtenir des prestationslyila qu'un pas qu'un disciple de Duguit,
Pierre Laroque, n'hésite pas a franchir. Son owviags usagers du service public industriel,
vise essentiellement a montrer comment "le droitusager aux prestations du service public

est un droit personnel de créarR®"Le client n'est que le bénéficiaire du servite'usager,
au contraire, est celui dont la satisfaction edtj¢t méme du service. Bénéficiaire et fin du
service, l'usager pourra non seulement exerceromtrGe sur l'organisation générale du

service, mais encore en exiger le fonctionnemespraprofit : il a un droit au service®.
Cette prise de position s'inscrit, en 1933, dares pgriode d'installation du service public et
de sortie d'une conception strictement libéralard\lque les socialistes s'étaient, a l'origine,

opposés a lidée de service pudficune conception socialiste du service public émeny
particulier autour de Paul Brousse. La participafdus ou moins directe des socialistes au
pouvoir (soutien au cartel des gauches de 192®&2 aAvant le front populaire de 1936)
permettait de faire émerger une nouvelle approahieprgparait la refondation du service
public apres 1945. Le parcours de l'auteur, quil®3 participe au cabinet du ministre du
travail et de I'action sociale et qui deviendra fgasuite le premier président de la sécurité
sociale, indigue aussi cette orientation.

Son argumentation repose sur deux €léments. Damgilgétablit une analogie avec le cas
de [l'obligation alimentaire qui ouvre un droit deeance pour justifier le passage de
l'obligation de prestation au droit de créance.ué& part, il propose une articulation
astucieuse des principes du droit public et desuments d'action offerts par le tribunal
judiciaire pour définir des voies juridiques qundent effectives ce droit. Toutefois, du point
de vue du droit, I'ouvrage de Laroque ne tientgesspromesses. Tout d'abord, il joue sur les
mots, car il doit bien reconnaitre qu'il n'y a jasneu aucun droit de l'usager a la création d'un
service nouveau. Ensuite, dans le cas de serviistmm@s, les voies nouvelles qu'il propose
pour rendre effectif le droit d'acces au servics@®nt pas vraiment reprises par la suite. On
ne peut donc pas vraiment parler de droit de cetate l'usager. Ce qui reste de son
argumentation est ce qui était déja présent cheguibat qui fonde plus un droit d'usage dans
le cadre des réglements du service qu'un droit&knce.

2.2. Un droit d'usage selon les regles du service

Le texte intitulé "De la situation des particulierd'égard des services publics” publié en

19077 mérite que I'on s'y attarde dans la mesure oartigipe directement de la naissance
de l'usager du service public comme sujet de dspiésifiques.

La discussion jurisprudentielle sur l'arrét du ehd'Etat du 21 décembre 1906, syndicat
Croix de Seguey Tivof8, porte sur la question de la nature du lien quierée

64 _aroque P.Les usagers des services publics industriels (frarisEau. Gaz. Electricit¢Paris, Sirey, 1933,
p. 88.

65lbid. p. 15.

66Guesde JServices publics et socialispearis, 1884.

67Revue du droit public et de la science politiquéFeance et a I'étrangert. XXVI, p. 411-439.

68|| s'agissait d'une association d'usagers pourd@tien d'une ligne de tramway. On peut noter géenL
Duguit lui-méme était a l'initiative de cette asation.

54



concessionnaire d'un service public et 'usagethBarie promue par les spécialistes du droit
civil de I'époque consistait a comparer la prestatie service a celle liée a une assurance vie.
Dans ce cas, en effet, une personne établit urratami prévoit qu'en cas décés une tierce
personne recevra une certaine somme d'argent. Dm glars de "stipulation pour autrui”.
Dans cette perspective la Commune établit un comaivac le concessionnaire qui inclut
'engagement pour celle-ci d'offrir un certain noenlle prestations aux usagers. Cette
conception permet ainsi d'enchainer les uns auresaudes contrats successifs. Duguit
s'oppose fermement a cette maniere de présentechleses. Pour lui : "au regard des

particuliers l'acte de concession n'est point untrad mais une 1089. L'acte reliant la
Commune au concessionnaire recouvre tout un ensaft@éments fixés unilatéralement par
la loi, et ne peut étre assimilé a un contratpetgu'un particulier se présente la relation n'est
pas fixée par un contrat libre entre eux mais paségles précédemment édictées dans l'acte
de concession, dont cette relation n'est qu'unécagipn. La loi du service traverse donc en
guelque sorte toutes les relations bilatérales'gtablissent dans la mise en oeuvre du service.
S'il n'a pas de droit au sens du "pouvoir d'ex@gEs gouvernants par une action en justice
l'organisation d'un service public", l'usager adunit au sens ou : "Il est a I'égard de la loi qui
crée et organise un service public, dans la stnail il est a I'égard de toute loi. Il peut agir
dans les limites fixées par la loi du service stc& dire qu'il peut user du service dans les

conditions déterminées par I'acte qui I'a créégamisé”0. Si la création d'un service public
et les régles de fonctionnement associées s'agpateénune loi, I'usager peut faire appliquer
ces reglements par la voie du recours pour excémuaeoir. Une autre maniére de présenter
les choses, celle d'Hauriou en l'occurrence, estirdequ'il a un "statut” ce qui le rapproche
du fonctionnaire.

Le texte date du début du siécle et la jurisprudesar les services publics va
profondément faire bouger les limites entre leeagcpublic et le secteur privé dans ce champ
du service public. En 1921, en particulier, le bétearrét dit "bac d'Eloka" reconnait qu'une
personne publique peut exploiter un service daasmémes conditions qu'une entreprise
privée et dans ce cas relever du tribunal judieiairnon plus du tribunal administratif. Ceci
n‘empéche pas, comme on l'a vu, Laroque en 1938pdendre a propos des services publics
industriels et commerciaux nés a la suite de tdbéc d'Eloka" le raisonnement de Duguit,
en considérant en outre que dans ce cas les maylams a l'usager pour rendre effectif
l'application de son droit sont plutdét supérieuss. en 1974, dans une synthése de la

jurisprudence, Jean du Bois de Gauduédamte que le juge a bien voulu reconnaitre, méme
pour les services administratifs, plus de contcats Duguit ne voulait en voir, le principe
fondamental selon lequel I'usager a un statut etogutaines regles fondamentales du service
public s'appliquent méme dans le cas d'une situatmtractuelle, fut-elle de droit prive, est
toujours a la base du droit.

Le droit d'usage vaut comme droit d'acces au setoisqu'il a été créé mais aussi comme
droit a faire valoir certains principes spécifiqueaix services publics. On cite
traditionnellement les principes de continuité detabilité et d'égalité. Ces principes,
rappelés a propos de tout débat sur le servicegyweimblent gravés dans le marbre dont on
fait les républiques. Il faut cependant noter d'pad leur relativité et d'autre part qu'ils n‘ont
pas toujours joué en la faveur des usagers.

69bid. p. 427.
T01bid., p. 420.
71 'usager du service public administratifaris, LGDJ, 1974.
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L'énoncé de ces principes ne date en effet queadiedes cinquante. C'est le publiciste
Rolland qui apres la seconde guerre mondiale ver foes notions dans l'enseignement du
droit administratif. L'ouvrage de Laroque, par epdanmet avant deux principes : I'égalité et
le fait qu' "un service public industriel ne doagpétre organisé dans le but de réaliser des

bénéfices?2. En outre, la liste peut étre complétée. Des fpex plus anciens comme le
principe de gratuité peuvent encore étre évoquBs dartains services publics administratifs,
méme si cette regle n'a cessé d'étre rognée. Redateurs associent d'autres principes plus
généraux comme celui de neutralité. La Charte degces publics en 1992 et le rapport

annuel du Conseil d'Etat en 19%se sont proposés, pour leur part, d'étendre etadiste

en ajoutant des principes comme celui de "partipa ou de "simplicité" ; il semble
cependant que l'on se rapproche, a ce propos,dadugrincipes de management que de
directives permettant d'orienter la jurisprudence.

Le principe de continuité est le plus spécifique aarvices publics. Il correspond a la
construction méme de cette notion. Si certainespetives exorbitantes du droit privé sont
accordées aux services publics, c'est que cewpondent a une nécessité sociale ; il serait
donc contraire a ce qui fonde leur création gpilssent étre offerts de maniere épisodique.
Ce principe n'ouvre que des droits limités a lI'esad) ne vaut que dans le cadre de regles de
service, et il n'a pas été suffisant pour mettrecanse de droit de greve inscrit dans la
constitution.

Le principe de mutabilité est la projection tempplerde celui de continuité. Si les besoins
sociaux évoluent, alors les services publics ddis&mapter. Ainsi énonceé ce principe semble
tres favorable a l'usager. Mais une lecture pasitie ce principe confinerait a un retour au
droit de créance. Il a en pratique joué plutét tiggment contre les prérogatives des usagers.
C'est ainsi au nom de ce principe que l'on a rémarient fermé diverses dessertes de
transports publics.

Le principe d'égalité découle de la déclarationdtedts de 'homme et du citoyen, art. 6 :
la loi "doit étre la méme pour tous”. Le principégalité dans cette perspective s'entend plus
comme principe de non-discrimination que de redieede I'égalisation de l'acces au service.
Il interdit de traiter de maniere différente deagers d'un méme service "a moins que ceux-ci

ne se trouvent dans des situations différentes umul'ntérét général ne le justifiéd. Il
n'interdit pas, par exemple, que des usagers ésidaes coeurs des réseaux payent un tarif
proportionné au colt du service. Il a méme pu coadu condamner des tarifs préférentiels

pour l'accés de familles & faibles revenus & unkeéte musiqué® méme si par la suite, dans
des situations proches, le juge a pu accepter ldeetforts pour ouvrir I'acces au service

public au nom de l'intérét généf8) et si un rapport récent du Conseil d'Etat rectiniaa
nécessité d'une "application volontariste et sodpl@rincipe d'égalité” et une certaine place

a la discrimination positive’.

Ainsi l'usager, dans la perpective duguiste, sevieeet-il aux deux extrémités d'une relation
gui ne se boucle pas complétement. En amont d é&ssource méme de l'obligation faite aux

720p. cit., p. 52 sq.

73Conseil d'Etat, Rapport public 19%tudes et documents® 46, Paris, La documentation francaise, 1995.
"4bid., p. 70.

75CE sect. 26 avril 1985, Ville de Tarbes.

76CE, 20 janvier 1989, CCAS de la Rochelle ; CE,&@ier 1993, Ville de la Rochelle ¢/ M. Lacroix.
"TConseil d'Etat, Rapport public 1998udes et documents® 48, Paris, La documentation frangaise, 1995.
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gouvernants de mettre en place des services publikaval, lorsque ceux-ci sont crées par
une loi, de faire appliquer en leur faveur la lospive qui crée le service. Les destinataires ne
peuvent faire pression sur les gouvernants polls gquéttent effectivement a disposition des

services publics qu'a travers une action politiguerieure a la sphere du droit. Si Duguit a
posé le cadre général d'une obligation qui impdse daut aux gouvernants une contrainte
positive a agir, sa construction juridique du dtate 'usager définit plutét une capacité de

limitation par I'aval qui prend tout son sens denthéorie de son collegue Hauriou. En effet

ce qui est remarquable dans ces principes c'als gappliquent sans textes, ou de maniere
dérivée a partir de préceptes généraux. Ceci laskal Conseil d'Etat comme source de

directives qui régissent, par-dela les lois édtgsm le parlement, le service public.

2.3. Droit de fait et droit dans l'usage

La question des usagers ne se réduit pas a l'ewoldes textes et de la jurisprudence.
D'une certaine maniére les difficultés qui appaens au cours de ces débats sont tres
largement dépassees par I'évolution de fait déd'afe service. Méme si certains réseaux
comme le ferroviaire ou le postal ont pu régreseeniveau d'équipement du territoire pour
les grands réseaux route, électricité, eau ethélép n'a cessé de croitre pour avoisiner les
100%. Il y a pour ces quatre réseaux un droit dextabranchement accompagné d'un doit de
fait au fonctionnement régulier, le taux de pantaattres faible. La maniére dont les médias
peuvent mettre au premier plan de l'actualité dedfodctionnements de ces réseaux, par
exemple lors de grands froids, doit étre moins icldmée comme le symptome de
l'inachévement de ce droit de fait que de son gecmofond dans la société. Le moindre
dérapage apparait aujourd'hui inacceptable.

Le droit de fait s'actualise aussi a travers l&geéation tarifaire. Les habitants de maisons
isolées se verront ainsi branchés a I'électriaiteaw téléphone sans avoir a acquitter le prix
des poteaux nécessaires a cette liaison supplénee@a maniéere plus générale, les surcodts
liés a lI'excentrement de certaines parties dud@gine sont que partiellement répercutés. A
ces transferts liés au territoire, il faut aussuggr des transferts liés a la catégorie sociale qu
jouent semble-t-il un réle moindre. Ce sont, paemgle dans les transports en commun,
certains tarifs sociaux mais aussi des transfedisdcts, la carte orange avantage ainsi de fait
les habitants les plus éloignés du centre de garisont plutét moins fortunés. Les effets de
transferts sont mal connus. La mesure des flux groagues réels peut méme révéler des
mouvements contre-intuitifs, comme dans le cas 'diectrification rurale. L'EDF, n'a
appligué le principe de la tarification marginalexausages domestiques que pour la
dimension temporelle. Le tarif ne varie pas sebbtotalisation des habitations, alors que le
codt varie substantiellement. On pourrait penser agla conduit a subventionner l'acces de
tous les ruraux aux fonctions irremplacables diedtécité (lumiere, force motrice). En
pratique les transferts se font non pas en fawdessetites utilisations mais des forts usages
domestiques, qui correspondent au chauffage éleetplus développé en milieu rural qu'en

milieu urbain’8. L'opacité prévaut donc et contribue & la productii'un droit dont on
bénéficie de fait sans qu'il ne soit inscrit claient nulle part.

Dans ce contexte, le débat juridique ne porte plusla possibilité pour l'usager d'exiger
gu'on le raccorde aux réseaux, et se déplace nphaestement, sur le reglement des litiges
nés des rapports avec les services publics indisstet commerciaux a l'occasion de la

"8Hourcade J. C., Colombier M., Economie spatial@némie des réseaux et valorisation des potentiels d
ressources endogenes : quelques questions a gartdomaine de I'énergi®evue d'économie régionale et
urbaing n° 1, 1988, p. 79-102.
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fourniture de prestations par ces services. Onepdasdroit d'usage au droit dans l'usage.
Pratiguement il s'agit de déterminer les respotig&biengagées et le domaine du droit
mobilisé pour les multiples incidents qui concetrles usagers des services publics. La vie
guotidienne réserve toujours quelques cas limdesasions de jurisprudences subtiles. Pour
le domaine ferroviaire, le juge a ainsi considéyée les personnes qui avaient escaladé une
marquise recouvrant un quai pour mieux profitemdspectacle folklorique donné dans la
gare de Vic-en-Bigorre, laquelle marquise s'effanghralencontreusement, ne pouvaient étre
considérées comme usageres du service public neaignsent de l'ouvrage public. La
personne qui, sur un passage a niveau, se fage¥goar un train n'est pas non plus usagere
du service public ferroviaire mais tiers par rap@oce service. En revanche, le monsieur qui
est mort foudroyé dans une gare avant d'avoir pédigr le colis qu'un de ses employés
devait lui apporter, a été considéré comme un usdgeméme que le fraudeur qui pour fuir

des contrdleurs s'est jeté sur la Ve Ces distinctions ne sont pas sans conséquences
juridiques : tandis que le régime de la respongé@bdour faute s'appliqgue a I'égard des
participants, les usagers sont soumis au réginla tesponsabilité pour risque alors que les
tiers bénéficient au contraire du systéme de lpomsabilité sans faute. Les juristes se
trouvent donc tenus de donner une définition dmater. Ceux-ci retiennent, volontiers, pour
faire la synthese, celle proposée par Pierre Larodill'usager est celui pour qui le service

public a été créé et fonction® non sans un notable détournement de cette définit
Alors que dans l'esprit de Laroque, il s'agissaitrappeler que l'usager est la finalité du
service, dans cette reprise, l'usager est celuiaifuin usage du service conforme a sa fin. En

d'autres termes l'usager est celui qui fait un @&agrmal” du servicel.

Bien que ces discussions juridiques proposent géfieition formalisée de l'usager, elles
sont orientées vers de toutes autres préoccupagwascelles de philosophie politique. Le
droit n'occupe plus dans cette perspective qu'uaeepmineure dans le débat sur la
citoyenneté de l'usager. Il refera son entrée auteda question de la relation entre l'usager
et la bureaucratie. Ce qui suppose un glissemet# gehere des services publics industriels
et commerciaux vers celle de I'administration.

2.4. Droit de I'administré et droit du consommateur

De linstitution du médiateur en 1973 au décret28unovembre 1983 concernant les
relations entre I'administration et les adminisgggassant par divers textes de 1978 et 1979
dont la loi dite informatique et libertés, un cartaombre d'innovations juridiques ouvrent
selon certains commentateurs un nouveau type des.dfdroit a l'information”, "droit de
comprendre”, "droit a la transparence administedtiou méme "troisieme génération des

droits de 'homme®2. La qualification de ces droits pose probléme, m&inune inquiétude
commune traverse ces différents textes : celle aie Kindividu isolé dominé par une
bureaucratie dont les ressources sont infinimgmérseures. Méme dans un cadre déja pris en
charge par le droit, il faut ouvrir un droit suppléntaire pour protéger l'usager. De ce point
de vue, il semble bien que I'on puisse établir amalele avec ce qui a été dit de la différence

7 es références de ces jugements sont données damisi8-Benbrahim A., La notion d'usager dans le
contentieux du chemin de fer, usager du servicagersde l'ouvrage publites Petites affiches® 96, 11 aolt
1995, p. 11-18.

800p. cit, p. 14.

81Mescheriakoff A. S.Droit des services public®aris, PUF, 1991.

82| 'analyse la plus compléte de ces dispositionsl@eshée par Delaunay B.'amélioration des rapports entre
l'administration et les administrés : contributian'étude des réformes administratives entrepraegsuis 1945
Paris, LGDJ, 1993.
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entre le client et le consommateur. De méme quiedié des contrats ne suffit pas a protéger
suffisamment le consommateur, il y a incomplétutlepoint de vue de l'usager, des diverses
regles administratives. Il est remarquable quealeslystes assimilent des textes concernant
les recours face a l'administration et des loigpa#ection des consommateurs (comme le
droit de revenir durant une semaine sur une sigaagagée lors d'une vente a domicile), ou
gue certains textes visent indistinctement I'adstiation et les entreprises.

L'institution d'un Médiateur de la république régoavec retard a des initiatives
comparables dans la plupart des pays européens,prédigure une nouvelle attitude vis-a-
vis de l'administration. On dit "le Médiateur derfpublique” et la personnalisation de la
fonction a été confortée par les différents médiateméme si le Médiateur dispose de
services dont limportance s'est accrue progressde et de délégués dans chaque
département qui acheminent les plaintes des adndgis Les griefs concernent
principalement les domaines des prestations sgcalées pensions, les services fiscaux, les
services de I'Equipement et de la constructionMidiateur dispose officiellement de quatre
moyens pour résoudre les problemes qui lui sonmnoula recommandation, la proposition,
l'injonction et le rapport spécial publié au jodrnafficiel. En pratique son action,
essentiellement informelle, est faite d'intercassai d'influence. Ses interventions sont
limitées (entre les cas qui sortent de sa compétenceux pour lesquels son enquéte a révélé
un bon fonctionnement, ses actions peuvent poddaioes années sur moins d'un dixieme
des dossiers qui lui parviennent), mais il obtlerilus souvent un arrangement. La recherche
de cet arrangement s'ordonne autour de la disimetntre la Iégalité et I'équité. Il y a en effet
des cas dans lesquels la confrontation entre usicgslier et la regle conduit a une situation
inacceptable du point de vue de lI'administré, rcatre méme de I'esprit de la regle. Son
intervention consiste alors, en relation avec &sises administratifs concernés, a rechercher
comment, sans sortir du cadre réglementaire, ueepi@tation plus favorable a I'administré
peut étre recherchée.

Par son attention portée a la singularité des tginm individuelles des administrés, le
Médiateur de la république enfoncait un coin dansnbdéle administratif traditionnel de
fermeture et de mise a distance des administrédse Geverture sera renforcée a travers les
lois de 1978 et 1979 qui ouvrent un droit a l'infiation des administrés. La loi 78-753 du 17
juillet 1978 portant sur diverses mesures d'amdiion des relations entre I'administration et
le public permet dans certains cas a I'adminisar¢ott acces a des documents administratifs
le concernant. Il peut de méme avoir acces awivaglpar la loi 79-18 du 3 janvier 1979. La
loi 79-587 du 11 juillet 1979 sur la motivation deses administratifs fait, elle, obligation a
I'administration de motiver les décisions indivillee défavorables par un écrit qui comporte
“'énoncé des considérations de droit et de faitcqustituent le fondement de la décision”.
Ces trois textes spécifigues a l'administrationsslivent dans I'émergence d'un droit a
I'information qui déborde sur le secteur privéaevie commerciale et sont directement reliés
a I'émergence d'un mouvement consommateur et dquii marquante est sirement la loi

dite "informatique et liberté§8,

Le décret 83-1025 du 28 novembre 1983, constitutroisieme moment fort de cette
evolution. Il donne en particulier a I'administeédroit d'étre entendu a travers une procédure
contradictoire d'élaboration des décisions indielths. Les décisions qui doivent étre

83 0i 78-17 du 6 janvier 1978 relative & l'informatégaux fichiers et aux libertés, loi n° 78-22 dujavier
1978 relative a l'information et a la protectiors @®nsommateurs dans le domaine des certainestiopérde
crédit, loi n° 78-23 du 10 janvier 1978 sur la paiton et l'information du consommateur, loi n°5® du 13
juillet 1979 relative a l'information et a la prot®n des emprunteurs dans le domaine immobilier.
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motivées dans le cadre de la loi du 11 juillet 19@@ peuvent intervenir qu'aprés que
l'intéressé a été mis a méme de présenter sesvatiges écrites”, le non-respect de cette
procédure entrainant l'annulation de l'acte. Le eétéacret encadre en second lieu la
procédure lorsque son déclenchement intervient iastijation des administrés.
L'administration est tenue d'accuser réceptioradi#emande et de la transmettre aux services
compétents dans des deélais qui sont aussi redépoigr rétablir I'équilibre entre
'administration et les administrés. Le méme déaetl en outre opposable a I'administration
les instructions, circulaires et directives donpleblication avait déja été rendue obligatoire
dans le cadre de la loi du 17 juillet 1978.

Le grand public a été tout autant sensible a d@dautictions engagées au sein de
'administration dans une perspective comparabléadiéitation de I'acces. Les administrés
connaissent bien le sigle du CERFA apposé suolesuiaires des déclarations de revenu ou

de remboursement de soins. Cet organisme créé@hal9u son role accru en 1876 Le
theme de la personnalisation des fonctionnaires aussi un écho dans le grand public.
Jacques Chirac dans une circulaire du 10 avril 12¥@it exigé que toutes les
correspondances administratives mentionnent le dwrsignataire, l'identité du service et le
numéro de téléphone du bureau compétent et qu'ee tminom des agents publics soit
apposé sur les bureaux. Cette préoccupation aappelée a plusieurs reprises (circulaire
Barre du 28 juin 1978, décret du 28 novembre 1@@8ulaire 30 janvier 1985) ce qui

témoigne bien de la difficulté de mise en oeuvre.Hilan dressé en 1988 note une bonne
application pour les références dans les docungenits et une faible application pour le port
du badge, mal vécu par les agents.

Du point de vue des principes, ces dispositionggoent une reconnaissance symbolique
de l'administré dans sa relation avec I'adminisinatElles ouvrent un espace spécifique, en
deca du recours devant les tribunaux administratife ébauche de réglementation générale
de la procédure administrative non juridictionneffles éléments permettent a l'usager d'avoir
prise sur I'administration tenue de l'informerdets'inscrire dans des regles procédurales. La
reconnaissance de l'administré par I'administratioppose parfois l'instauration d'un tiers
entre ces deux protagonistes, d'ou la recherchfordees d'autorités indépendantes para-
administratives comme le Médiateur ou la Commissgidormatique et libertés. Il ne faut pas,
toutefois, surestimer la portée juridiqgue de cesludions, l'analyse détaillée des conditions
d'application et de la jurisprudence conduit dérssemble a fortement restreindre la portée
de ces textes qui parfois méme ne vont guéere audds jurisprudences antérieures. En outre,
toutes ces dispositions ne concernent que la foeéond du droit au service réapparait par
une autre voie plus inattendue.

2.5. Vers un droit de créance ?

La remise en cause des services publics assod&e@nstruction européenne conduit,
paradoxalement, a une reprise de la questionlaitia droit de créance. Le paradoxe n'est
gu'apparent. On peut y voir une certaine cohérgiwsophique, dans la mesure ou la
pensée libérale a traditionnellement abordé la toqpresle la citoyenneté a partir de la
guestion des droits de la personne. On peut aussi yne conséquence pratique. La question
juridique du droit de créance avait été recouvpeela prise en charge gestionnaire d'une
offre généralisée de services, rendant inutile tedours des usagers dans la sphere

84Décret n° 76-1053 du 16 nov. 1976.
85Réponse question écrite n° 75435, 14 oct. 1985 débats AN6 janvier 1986, p. 55.
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juridique ; la remise en cause de cette offre puigliouvre de nouveau la question d'un droit
minimum au service.

La notion de service universel est reliée en groditif a I'narmonisation des conditions de
la concurrence dans les différents pays ; ce quiagnla force (cf. chapitre Il). Et si les
politiques liées aux consommateurs et a l'objedzifcohésion économique et sociale sont
évoquées, on ne peut pas parler d'un droit sd€ralpratique le service universel, dans les
deux secteurs ou il s'applique, poste et télécontations, semble étre une notion au milieu
du gué. Elle est plus que le service public en welle suppose de fixer clairement des
niveaux minimum de service. Mais elle est beauagnoms en limitant son extension. D'une
part les secteurs concernés sont aujourd’hui &dDiautre part, méme dans ces secteurs,
cette définition juridique d'un service minimum qie de se faire au détriment de la
dynamique propre au développement du service puldiservice universel entérine, dans les
grandes lignes, le droit de fait (les services ps&s sont ceux qui existent déja sous cette
forme) sans intégrer les éléments qui permettetéeloppement de ce droit.

Par-dela le droit positif, cependant, se dessine tdmdances plus générales a la

reconnaissance de droits minimums. Un rapport diAatLyon Cae6, révéle ainsi que I'on

trouve dans la plupart des pays européens, a $aldoreconnaissance (souvent dans la
constitution ) de droits fondamentaux de la persorat a l'occasion de conflits entre ces
droits et d'autres (droit de greve, droit de lactwrence), des conditions de garantie de ces
droits. Par alilleurs, ces droits fondamentaux séwiqués dans de nombreux accords
internationaux de statuts divers. Cette idée tram@dpméme dans une communication de la

Commission de septembre 18JGjui reconnait que "Les sociétés européennes anhées
aux services d'intérét général qu'elles ont miplace. Ces services répondent en effet a des
besoins fondamentaux” et fait de ces services bBeéts constitutifs de la citoyenneté.
Toutefois, s'il y a bien une affirmation progressisle l'idée de droits fondamentaux, la
guestion de l'effectivité de leur mise en oeuvega@ncore largement ouverte.

86L_e service public et I'Europ@aris, Institut international de Paris la Déferig95.
87Com (96) 443, 11 septembre 1996
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3. Citoyenneté et appartenance sociale

Les deux questions du droit et de la participati@puisent pas les débats engagés autour
de la citoyenneté. Lorsque I'on parle par exemgblentreprise citoyenne”, on n'évoque plus la
guestion de la participation des ouvriers a lagiéni(c'était le débat sur la citoyenneté "dans”
I'entreprise et la participation des ouvriers ddaision, des années précédentes) pas plus que
celle de droits spécifiques de l'entreprise qatldrait défendre. On indique plutét une zone
plus vague qui recouvre la responsabilité de Bgmise vis & vis de la société, la recherche
d'un comportement qui ne se réduise pas a la sipplesuite de l'intérét financier, et
l'ouverture a des impacts qui sortent de la sppéxere de I'entreprise. C'est la question d'une
appartenance a la cité qui est posée ici d'embtéavars la question d'une attitude ou d'un
sentiment sans transiter par celle du droit ouadealkticipation. Cet appel a la responsabilité
de lindividu vis a vis de certains biens communssain d'une collectivité, se traduit de
maniére symptomatique par I'emploi du terme "citdyeomme adjectif, sGrement pour se
démarquer de l'adjectif "civiqgue" avec ce qu'il gwe d'éducation civique et de lien direct
entre citoyenneté et relation avec I'Etat.

L'usager apparait en premiéere lecture comme unesfigntithétiqgue du citoyen entendu en
ce sens, tant comme consommateur passif que cossigtéa S'il y a bien constitution d'un
lien social par l'offre de service dans le mod@élidariste qui donne naissance aux services
publics, celle-ci passe au-dessus de la téte si@ghu. Il n‘en est pas l'acteur, tout au plus le
bénéficiaire. Par ailleurs, cette prise en chadilecive contribue a affaiblir d'autres réseaux
de solidarité en particulier familiaux, dissolvamhbsi indirectement les jeux de dons et de
contre-dons qui soudent I'appartenance.

Retrouver la citoyenneté comme figure active depamsabilité au sein d'un groupe
d'appartenance peut alors passer par la mise ae pawme et simple de l'usager a travers la
suppression de l'offre de services publics. C'eiua d'un tel raisonnement qu'a pu se jouer
l'alliance entre forces conservatrices et forceéréiles sur laquelle Margaret Thatcher a fait

fond88. On quitte alors la question de l'usager. Maisa qeut aussi se traduire par la
promotion de formes institutionnelles qui favorisda réappropriation par l'usager d'un
certain engagement vis-a-vis de la collectivitéuo®oies s'ouvrent alors. Elles répondent

aux deux catégories distinguées par Torfifleta communauté ou la société. La premiére
voie passe par la reprise en charge médiane desdios dévolues aux services publics par
leurs destinataires. Poussée a I'extréme uneotédietation correspondrait a un autre rejet des
services publics ; une auto-production communagigi ferait le pendant, a gauche, du rejet
conservateur-libéral. Mais les quelques expériermesnues aujourd’hui de mobilisation
active et collective des citoyens autour de sesvide proximité correspondent plus a des
formes de mixité entre bénévolat et interventioofgssionnelle, entre initiative de la société
civile et rble des pouvoirs publics, qu'a une wogitogestionnaire. Dans la seconde voie, il
ne s'agit plus de remettre en cause le rapportépertlance des usagers, mais de saisir
comment I'espace de co-usage qui met en contachc®m®us dans un cadre urbain est aussi
un espace de co-appartenance et de responsatéeseutrui.

Cette volonté de retrouver derriere l'usage duiserun bien commun partagé que I'on
percoit dans les deux voies évoquées est une read@renouer avec le sens originel du

88| evinas R.,The ideology of the new rightondres, Polity press, 1986, 208 p.
89Communauté et sociétearis, PUF, 1944. 1ére édition allemande 1887.
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terme "usager" : l'usager des foréts et prés coramyna la fois co-utilisateur et co-
responsable d'un bien en propriété indivisible.

3.1. Coproduction des biens publics et responsaliiimmunautaire

On peut décliner un certain nombre d'expériencedigumant la mobilisation active des
utilisateurs dans l'offre de service : creches tates, engagements de bénévoles dans les
services de proximité, dans des compagnies de gospu des groupements de gestion
collective d'ensembles HLM. Il faut bien reconr&ika relative vitalité de ces expériences
dans un contexte qui porte plutbét au retrait etaacbnsommation individualisée. Ces

expériences apparaissent a certains, comme Jeaslatille et Michel Cona®0, comme le
signe d'une voie intermédiaire entre la prise eargd par I'Etat et la dévolution au marché,
qui permette en particulier de réactiver une citoydé locale. Ce courant de pensée
correspond a la fois a la reprise d'une traditiatiomale de I'économie sociale et a la
transcription de pratiques et de concepts issliacteon communautaire en Ameérique et dans
les pays nordiques.

Le courant de I'économie sociale qui se développe feanges du mouvement ouvrier
socialiste ouvre une critique générale de I'écorayui dépasse la question du service public.
De Fourier et Proudhon a Charles Gide en passantgo@es et Frédéric le Play, il s'agit de
faire émerger une prise en charge collective dprtaluction par les ouvriers puis de la
consommation par les consommateurs. En reprendée lle solidarité, ce courant fait un
contrepoint aux débats qui accompagnent la naissdncservice public. Ici, la solidarité se
traduit par une appropriation collective plutét qoar l'intervention de I'Etat. Cependant
l'opposition n'est pas trés ferme et Charles Galéottement le développement de I'économie
sociale et celui de 'Etat. Ceci fait d'ailleursftace et la faiblesse de ce courant qui a su
prendre une part significative de I'économie magste difficilement a l'attirance entre les
deux péles de I'Etat et du marché. Les rejetonsedenouvement de I'économie sociale
occupent encore une part significative de I'écoegomvec plus d'un million d'emplois dans
les coopératives de production, de consommatios, cleopératives agricoles, le secteur
bancaire, les mutuelles et les diverses assoctatiestionnaires dans les secteurs éducatif,

socio-culturel et touristiqudl. Mais la diffusion de ce modéle va de pair avec sa
banalisation ; la FNAC ou le Crédit agricole, pooe prendre que deux exemples,

n'‘apparaissent plus vraiment comme des hauts lleugestion partagée de la société. Le
theme de I'économie sociale réapparait toutefosglee I'on s'interroge aprés 1980 sur les
limites de la prise en charge étatique. L'ouvragePdrre Rosanvallor,a crise de I'Etat

providence2 propose ainsi de sortir d'un modéle centré unigmensur I'Etat et de
réencastrer la solidarité dans la société.

Un détour par I'étranger s'impose aussi pour seésinouvel appel a I'engagement direct
des utilisateurs dans la production de servicest Teuvrage de Jean Louis Laville que la
these de Michel Conan rapportent en effet des epas et des concepts issus de l'action
communautaire. Ce sont les corporations de dévetoppt communautaireCOmmunity
development corporatiohgjui se forment dans les quartiers pauvres des-tms dés 1960
pour soutenir la rénovation de I'habitat et lestgeentreprises, les coopératives médicales au

90 aville J. L. (éd.),L'économie solidaire, une perspective internatienaris, Desclée de Brouwer, 1994.
Conan M. La coproduction des biens publighése d'urbanisme Paris XII, 1996.

91Chevallier J., Economie sociale et société civileaURAPP La société civileParis, PUF, 1986, p. 206-243.
92paris, Seuil, 1981.
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Québec, le mouvement de I'économie populaire ali, Ghiprise en charge collective de la
sécurité autour d'une police dllotage en Amériquenord ou la gestion partagée de la
production et de l'usage d'ensembles d'habitaeadll Le terme francais de "solidarité",
laisse place a celui dmmmunity une communauté souvent de voisinage. Jean Lavitld

met l'accent sur la notionethpowermentpar lequel on désigne les moyens offerts a une
communauté pour qu'elle reprenne en charge somde'siffre de services de proximité vaut
alors tout autant par la possibilité offerte awbitents de retrouver une affiliation en
s'engageant vis a vis de leur communauté que paelwices rendus. Michel Conan aboutit
pour sa part, suite a une réflexion sur les diffésirencontrées par le développement social
des quartiers, a la notion gheiblic good les biens que nous avons en partage, un espace
commun dans un ensemble d'habitation, mais ausdgug chose de moins saisissable
comme la sécurité. Partant des services techniquescipaux, il fait remarquer que des
fonctions comme la propreté des rues ou l'entradies parcs publics, que I'on décline en
autant de prestations de services, dépendent dwgssimportement des usagers, tant pour la
définition du bon niveau d'entretien que pour lgpeet de certaines regles. La réduction du
bien commun au service est commode car elle éliitglijuer les usagers, mais elle peut
s'avérer dangereuse par l'augmentation des cogtgés par les pouvoirs publics et parce
gu'elle affaiblit le lien social qui nait du paréage ces biens publics. Pour des objets plus
traditionnels de l'action communautaire, comme émgusté ou la gestion des espaces
collectifs dans les ensembles HLM, la coproducties biens publics et des biens communs
fonde la reconstitution de liens sociaux avec lisinage. Le terme coproduction est entendu
ici en un sens différent de celui évoqué dansdenper chapitre. Il ne s'agit plus d'adapter une
offre de service mais de définir et de prendrelgrge conjointement le partage de certains
biens. Dans I'exemple de I'habitat il note le déppement d' "interpellations mutuelles" par
lesquelles les différents usagers se rappellemédassité d'un minimum de coopération et de
responsabilité. Ainsi autour du bien commun et @'unorale publique s'engendrent
mutuellement les sujets individuels et les formagisociales.

Si I'engagement des usagers est essentiel, cesatgenrs convergent sur la nécessaire
articulation avec les profesionnels. La sécuritdligue n'est pas définie d'emblée par la
mobilisation des habitants mais dans I'établissémerrelations nouvelles entre la police et
les habitants du quartier. De la méme maniere, eegeriences de prise en charge
indépendante des services de proximité supposedielele travailleurs sociaux qui offrent le
cadre des premiéres rencontres entre |'offre detaande. Il y a ainsi plus articulation entre
l'offre publique (traduite par la présence de psi@nnels salariés) et I'offre communautaire,
gu'opposition entre ces deux niveaux. L'engagerdans la coproduction recéle aussi une
charge de critique vis a vis des pouvoirs publgisdans certains cas, comme les comités de
feux de forét, le constat de la nécessité d'urervantion collective est totalement Iégitimé,
souvent, par exemple dans les régies de quartielssareches parentales, le sentiment d'une
insuffisance de l'intervention institutionnelle deaume et I'engagement dans la prestation de
service vaut aussi comme mise en cause de limiowe publiue. L'espace public
d'interpellation mutuelle et de responsabilisaiarsein de la communauté reste ouvert, par 1a,

sur un espace public plus laffe

3.2. Co-usage et citoyenneté pour soi

93Cette position est critiquée par Jacques T. Godhautvoit au contraire dans les formes de partiipa
localisées et de coproduction des services pubfianioyen de recouvrir le point de vue de l'usagercplui des
profesionnels du service public, et la participat@& ce niveau comme un moyen de vider la démocratie
représentative traditionelle de sa substari@edémocratie des usageidontréal, Boréal, 1987.
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La prise en charge collective de biens publics et ps'actualiser que pour une
communauté de taille réduite, c'est le domaine segices de proximité ou de I'habitat.
Envoyer un colis a I'étranger, se déplacer a tealerpays, nous conduit hors de cette
proximité dans laquelle peut se concrétiser la apection des biens publics évoquée
précédemment. L'individu perdu dans la foule degjess des grands services publics n'a pas
pour autant perdu toute appartenance. Il n‘'esépanger a toute responsabilité vis a vis des
autres usagers du méme service qu'il cotoie. Mageatiment d'appartenance, plus diffus, ne
se réfere plus a l'inter-connaisance de communawidés a I'affiliation au sein d'une sociéte,
voire plus largement d'une commune humanité. Lestaiial se traduit dans ce cas par la co-
présence dans un méme lieu. L'espace public, antandsens architectural ou urbain du
terme, fait le pendant du bien public dans I'appeocommunautaire comme médium de la

relation civiqué4.

Dans un effort pour concilier civisme et individisate, Jean Leca propose la notion de

"citoyenneté pour sof®. Il dégage trois caractéristiques de ce qui fondesentiment
d'appartenance a un ensemble qui permette unéneerésponsabilité vis a vis d'autrui méme
lorsque celui-ci est un inconnu : la civilité, comnpolitesse mais au-dela comme
reconnaissance de l'autre, 'empathie, la capdeitge mettre a la place de l'autre, et enfin la
croyance en l'intelligibilité du monde politiqueett: catégorisation permet de retrouver ici
des themes abordés dans le premier chapitre elarduse qui se jouait alors dans le face a
face entre l'agent et l'usager a un triangle agab@ un usager donné, a la fois I'agent au
contact et les autres usagers.

On a vu la pertinence de la civilité dans les retet entre les agents et les usagers. Mais la
civilité, définie comme la reconnaissance intendlielle, concerne aussi les usagers entre
eux dans les espaces publics. Une certaine recsamaie d'autrui, un certain respect rendent
vivables des situations délicates comme le faiseldrouver entassés dans des wagons de
meétro. De méme que pour le comportement des agentse trouve plus ici du c6té de
I'évitement et d'une distance respectueuse quéefiiesion et de la dépense. Par la, cette
civilité apparait bien le plus souvent invisiblé,c&st plutét les comportements incivils qui
retiennent l'attention, comme lorsqu'un usagersagrd'un de ses congénéres. Ce cadre de
civilité est fragile, et d'un environnement de tiélaespect réciproque on bascule tres
aisément dans une situation dégradée de rejediutecl’et de conflit ouvert. Les organisateurs
du service peuvent aussi étre engagés dans unegyread'incivilité. 1l y a, par exemple, un
mouvement de soutien réciproque entre d'une paxtafelalisme et de l'autre le faible
entretien par l'organisation des espaces ouvertgudlic : qu'un train de banlieue arrive
régulierement en retard sans justification et ggoit mal entretenu, et le sentiment d'un
mangue de respect s'installe propice au coup deraldans les banquettes, et vice versa, le

vandalisme décourageant l'intervention réparattictorganisatio?.

L'idée d'empathie est plus large que le simplee&sge l'autre, elle suppose une certaine
capacité de se mettre a la place de l'autre. Nemp@ar adopter son point de vue mais pour le
rendre comparable. Cette capacité est plus régulemt mise a I'épreuve dans les espaces

94Une partie de ces remarques s'applique ainsi philefent a des espaces ouverts au public danadse de
prestations privées (comme les rayons d'un supeh@prqu'a des prestations de services publics qui
n'impliquent pas de co-présence des usagers.

95 Birnbaum P., Leca JSur l'individualisme Paris, Presses de la fondation nationale descsepolitiques,
1986, p.159-209.

96Rouban L., Modernisation de I'administration et veau statut de I'usager, i relation de service dans le
secteur publicParis, Plan urbain, RATP, DRI, 1991, t. 5, p.-153.
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publics depuis que diverses formes de pauvretéertldsion sont rendues visibles. Derriére
'empathie se joue, du c6té des services publiog, mouvelle forme d'actualisation du

principe d'égalité : I'empathie c'est en l'occureemeconnaitre que quelques soient les
stigmates qui s'attachent a une personne dansdegmublic, celle-ci reste comparable a
toutes les autres. Le respect du droit minimal ltecen d'occuper cet espace public en offre
une illustration.

Avec cette notion d'empathie, la citoyenneté peutrésoudre dans une plus générale
humanité. La troisieme dimension nous ramene glasiiquement a une appartenance a une
collectivité. L'espace de co-appartenance est aussspace régi par le politique qui doit
sinon toujours étre compris, du moins étre comprgibde. La notion dccountability dont
on a noté I'importance dans le champ de la scipaligque se décline aussi au niveau local
dans un rendre compte généralisé du caracteremlibkervice. Il y a ainsi une justification

permanente inscrite dans des dispositifs et desgdss agerté. Si celle-ci donne sens a la
relation de l'individu a l'organisation, elle joaessi dans les relations entre les usagers. De ce
point de vue il est remarquable que, dans l'une rdess enquétes réalisées auprés de
personnes trés pauvres sur leur représentatiogetteises publics, ceux-ci déclarent préférer
les services publics généralistes ouverts a tdesesatégories, comme les bureaux de la poste,

aux services spécifiguement sociixComme si l'application de la régle "premier atriv
premier servi" qui régit la gestion des files @&ates était bien I'un des derniers domaine ou
ils pouvaient toucher du doigt la notion d'égaliéles usagers sont pris dans une machine
dont ils ne comprennent pas le sens, ils sontatiapius atomisés dans cette dépendance. En
revenant a la théorie initiale de Duguit, les sesipublic confortent le lien social a travers la
solidarité, celle-ci doit étre rendue visible awagers jusque dans le cours de la prestation. Si
une certaine responsabilité des individus dansotesage des services et espaces publics
apparait bien de plus en plus nécessaire, cetienrsabilité ne releve pas que d'une éducation
morale ou civique, mais dépend aussi d'une respoitsgropre des organisateurs de ces
services.

97 Ce qui rejoint un autre sens du teremountabilitypromu par I'école sociologique de I'ethométhodelog
pour laquelle le fait de rendre compte d'une aceshinséparable de cette action. Garfinkel $tydies in
ethnomethodologyEnglewood cliffs (N. J.), Prentice Hall, 1967.

98Enquéte a Strasbourg citée dah®s services publics et les personnes défavori&aess, La documentation
francaise, 1993.
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Conclusion

En 1898, Charles Gide avait annonce le "regne dsaromateur”, en lieu et place de celui
des producteurs. Un siécle plus tard, sa prophgbie;, ce qui concerne les services publics,
ne s'est vérifiée que d'un certain point de vuey 8 bien un retournement de l'appareil
productif en direction de l'usager, et méme umeace orientation par l'aval de ces services,
des normes de consommation s'imposant par divensuga aux producteurs. Mais,
contrairement a la vision de Charles Gide, celaoreespond en aucun cas a la conséquence
d'une intervention collective organisée de ceuwston peut parler de "réforme par l'usager”
au sens ou celui-ci en est le point de mire, Gest encore dans la sphere de la production
gue se joue le changement.

Si, a l'origine, la réforme interne de la gestiores efforts d'ouverture de la concurrence
sont bien distincts, leurs effets tendent progvessent a se méler. Un méme mouvement de
singularisation de la relation a l'usager et detpge par I'aval vient prendre la place d'une
offre centralisée. Il ne faut pas cependant premadne au sérieux le récit du "passage de
'usager au client" qui circule plus au sein ddriimistration et des organisations de service
gue parmi les usagers eux-méme. Le terme de dhienpeut étre entendu que comme
meétaphore tant que la concurrence n'a pas ététeuvianiter l'usager comme client c'est
alors simplement respecter sa différence. Ce teymnable plus justement appliqué lorsque
I'on ouvre la concurrence, et que le destinatairesetvice a le choix entre plusieurs offres.
Mais ceci mérite, comme on l'a vu, d'étre nuanas projets les plus explicites d'instauration
de régulations marchandes au sein de services estimiifis et sociaux, on passe plutét,
comme dans l'exemple britannique, a la publicattbindicateurs de performance des
différents services. Et les pratiques d'ouvertwdadconcurrence qui se développent dans le
cadre de la construction européenne, ne reposenseadement sur le principe du choix du
client. Plus que l'image du client, c'est cellecdmsommateur qui s'impose. Celui-ci a une
capacité de choix qui ne va pas de soi, mais aessiroits.

La singularisation de la relation entre I'entreprigestataire de service et ses usagers
s'accompagne d'un mouvement concomitant de singptian de la relation de "l'usager en
tant que citoyen" avec les pouvoirs publics a lediferents niveaux. Les fonctions de
contr6le localisé par les individus prennent le @asl'organisation d'un partage de la décision
avec des représentants d'associations. Ceci auntpaogressivement les organisations
publiques, leurs responsables mais aussi leurgsagemendre compte a tous les niveaux de
leur intervention, de l'affichage des comptes austifications localisées dans le cours de la
relation de service. La question du droit individad'accés au service, longtemps recouverte
par celle de l'offre au nom de l'intérét générdtoreve aussi droit de cité. De méme la
guestion de l'appartenance est reprise a travgnojaction de la responsabilité individuelle.
L'usager engagé dans la coproduction, aux senditrés que I'on a pu voir émerger dans cet
ouvrage, dispose bien d'une capacité d'engagementigement et d'action locale qui peut
étre relayée a d'autres niveaux par la presse suramurs devant les tribunaux. C'est
aujourd’hui moins la question de l'efficacité detdrvention que celle de la relation entre le
point de vue localisé du consommateur et un paenvuk plus général qui est ouverte. Car
l'usager, depuis l'origine, est lié a la chose igulel.
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