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AVANT-PROPOS

Ayant choisi d'étudier les élèves de I'Ecole nationale
d'administration, c'est-à-dire les outputs d'un système, celui de
I'Ecole nationale d'administration, je n'ai pas voulu revenir
sur certaines particularités de ce système. Elles sont supposées
connues après la lecture de I'ouvrage de Marie-Christine Kess-
ler. Traiter à nouveau de I'histoire de I'ENA, de sa nature et
de ses finalités, du recrutement et des types de concours, de sa

direction, de ses enseignements, des études à I'Ecole... aurait
conduit à une duplication inutile.

En présentant cette recherche, j'ai conscience de provoquer
une double irritation : celle de la communauté scientifique et
celle de la communauté plus large de ceux qu'intéresse la
haute fonction publique. La première me reprochera d'abord
de ne pas avoir été encore plus << scientifique >. Il n'est plus
de science, dit-on, sans un appareil statistique très sophistiqué.
J'ai écrit en pensant à un public plus large que celui de la
seule communauté scientifique, et, à partir d'un certain degré
de complication, i[ est difficile d'employer une langue claire.
Au-delà de cette volonté, je me demande si un raffinement
supplémentaire aurait eu d'autres conséquences que celle de
différer Ia publication sans modifier I'interprétation d'ensem-
ble. Le < chiffre > apporte aux sciences sociales quelque chose
de fondamental. Mais ne doit-il pas savoir être oublié à
temps ? A partir d'un certain seuil, n'apporte-t-il pas trop peu
par rapport aux coûts de tout ordre qu'il entraîne ? Une partie
de cette communauté scientifique me reprochera de n'avoir pas

approfondi davantage I'un des axes possibles de cette recher-
che, celui qui se rattache aux problèmes de mobilité sociale. Si
j'avais pu suivre, par exemple, une cohorte de bacheliers
depuis les portes de I'Institut d'études politiques de Paris -
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on sait I'importance de cet Institut dans le recrutement des élè-
ves de I'ENA - jusqu'à la sortie de I'ENA, j'aurais répondu
à certains souhaits. Je n'ai pas eu la prétention de tout dire
sur I'Ecole nationale d'administration, et c'est un tout autre
sujet que j'ai entendu traiter. Au demeurant, une étude des
anciens élèves de << Sciences-Po >r, dans une perspective de
mobilité sociale, est en cours. Il est souhaitable qu'elle vienne
combler rapidement les attentes de ceux que les carrières des
élèves d'une Grande Ecole intéressent moins que les mécanis-
mes de sélection du système scolaire. Si j'avais voulu sacrifier
à cette mode - car il faut bien parler de mode - cela
m'aurait été difficile. Ces études ont des exigences précises. On
ne peut les dominer qu'en étant maître de l'établissement des
données sur lesquelles on veut travailler. Tributaire de données
établies pour un tout autre objet qu'une étude de mobilité et,
donc, incomplètes et imparfaites, il n'était pas question que je
puisse développer davantage cet axe de recherche. Il était déjà
bien beau, quand on sait les difficultés à obtenir des données
sur Ie << personnel >>, de pouvoir y accéder.

Mais j'irriterai également les anciens élèves de I'ENA et
tous ceux qui sont curieux d'eux. Ils trouveront dans cet
ouvrage encore trop de science, trop de statistiques, une lec-
ture peut€tre parfois un peu difficile, pas assez d,itinéraires
individuels, d'anecdotes, de polémique. Et certes, je me suis
toujours refusé à l'analyse des trajectoires individuelles, si
significatives puissent-elles être, m'attachant à montrer, au-delà
du destin individuel et unique de chacun, le destin collectif
d'un groupe. En démythifiant les anciens élèves de I'ENA, on
confortera le mythe. La réalité a des facettes assez diverses
pour que chacun puisse trouver de quoi alimenter ses posi-
tions, qu'il soit dans le système ou en dehors, qu'il y soit
favorable ou hostile. Il fallait prendre ce risque sauf à admet-
tre - ce que d'aucuns ne sont pas loin de penser - que seul
un ancien de I'ENA peut parler des anciens de I'ENA.

Qu'il me soit permis de remercier ceux qui ont participé
aux phases les plus ingrates de ce travail, F. Benziméra,
A. Dupont, P. Gentil et M. Sineau. Par la confrontation cons-
tante de nos idées et de nos hypothèses, j'ai beaucoup reçu de
Marie-Christine Kessler ; je tiens à la remercier ici particulière-
ment. Je remercie également Pierre Racine qui m'a si libérale-
ment ouvert les caves de la < rue des Saints-Pères >. Sans lui,
ce travail n'aurait pas pu se faire. A travers lui, je remercie
tous les hauts fonctionnaires qui m'ont aidé et dont je ne peux
pas citer les noms.
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INTRODUCTION

( Monsieur, c'est bien simple, " ils " prennent peu à peu

tous les postes clés ! C'est un rouleau compresseur, une main-
mise concertée et systématique...'ces gensJà " se sont intro-
duits peu à peu dans la maison ... depuis deux à trois ans

c'est un véritable coup de balai >. Ainsi s'exprime un haut
fonctionnaire d'une cinquantaine d'années auquel un jeune

énarque de trente ans aurait pris le poster. Super-mandarins,
jeunes loups, généraux de trente ans, princes qui nous gouver-
nent 2, jeunes messieurs qui reçoivent une ( éducation de
prince >> 3 dans une école, véritable << séminaire du régime >,

où < ils apprennent à gouverner >>a et doivent savoir répondre
à la question : < Quelle est la profondeur du Danube à
Vienne ? >> 5, les anciens élèves de I'Ecole nationale d'adminis-
tration sont souvent critiqués. Il ne s'était pas passé dix ans
depuis sa création que, déjà, on dénonçait l'échec de I'Ecole.
< Caste >r, << synarchie >>, << technocratie >r, aujourd'hui comme
hier, on accuse < le jeune homme vêtu de sombre qui parle
avec assurance un langage réservé aux initiés, l" énarque ", en
un mot > 6, de tous les maux. On dénonce << une ' énarchie -

l. ( L'ENA est-elle la cause de tous nos maux ? >>, L'Aurore,
5 decembre 1968.

2. Terme fréquemment employé à propos des anciens élèves de I'ENA. Il
est emprunté au titre d'un ouvrage de Michel Debré paru en 1957, Ces princes
qui nous gouvernent. Cet ouvrage n'a, bien entendu, rien à voir avec les
anciens élèves de I'ENA.

3. < Education de princes >>, Le Nouvel Observatew, 27 aotl 19fl3,
p. 36.

4. Orcival (François d'), < L'Ena, séminaire du régime >>, Cahiers uni-
versitaires, janvier 1963, p. 13-22.

5, Paris-Presse l'Intransigeant 23 mars 1954.

6. Carrière (Jean), < Défense de I'ENA >>, Promotions, décembre 1975,
p. 4. Article paru également dans f,e Monde.
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qui investit les places fortes et d'abord I'Elysée, ensuite les
principaux ministères et les cabinets ministériels, qui s'assure le
monopole de la haute fonction publique, qui essaime dans la
direction des affaires privées et qui réussit fort bien une OPA
sur le pouvoir politique >> 7. De quoi ne les accuse-t-on pas ?

<< Ironie du sort, M. Debré, que cette Ecole, qu'avec d'autres
vous avez créée pour démocratiser la fonction publique, soit
aujourd'hui chargée de liquider ce en quoi vous croyez ! >E. A
ces attaques souvent caustiques, parfois méchantes, les intéres-
sés répondent peu, sinon à I'occasion des anniversaires de leur
Ecole ; alors, ils se contentent d'affirmer qu'<< il faut que l'ôn
sache que nous ne sommes ni les inquiétants Rastignac du
vingtième siècle, ni les grands prêtres déshumanisés d'un
moderne positivisme >> e.

L'ampleur des critiques à leur égard est, en réalité, recon-
naissance de I'insolente réussite d'une institution trentenaire,
dont témoigne également son élévation à la hauteur d'un
mythe.

Les reproches adressés à I'ENA - mais parle-t-on encore
d'ENA ? le mythe en ayant fait une << école d'arrogance >>, un
< Iobby D,( une agrégation de conformisme >>, < la maffia de
la rue des Saints-Pères >>, << une cathédrale > qui a remplacé
d'anciennes chapelles - visent d'abord son recrutement << sclé-
rosé de fils de famille )), son enseignement qui élève à la hau-
teur d'une institution << les aspects les plus ségrégatifs de
I'esprit Sciences-Po et Quai d'Orsay >> et qui produit << chaque
année une centaine de jeunes loups rompus à une certaine
gymnastique intellectuelle en faveur à I'ENA mais impropre à
un service public concret et réaliste >>r0.

Impropre au service public pour trois raisons. D'abord,
parce que l'énarque - puisqu'ils ont adopté ce nom qu'ironi-
quement certains d'entre eux leur ont donné dans ce brillant
pamphlet qu'est L'énarchie - est un nouvel aristocrate, suffi-
sant, intellectuellement sourd, qui possède << la certitude
d'appartenir à une élite triée sur le volet et à' laquelle doivent

7. Intervention de J.-P. Cot, Journal officiel, 6 juin 1974, p. 2491-
2498.

8. rbid.
9. Gonzalvo (Maxime), << Hommage à l'énarque inconnu >>, Le Monde,

9 avril 1976.

lO. ( L'ENA est-elle la cause de tous nos maux ? >>, art. cité. Toutes les
expressions entre guillemets son! tirées d'articles de presse qu'on ne peut pas
tous citer.
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être réservées les tâches considérées comme nobles >>rr. Il est,
en effet, d'une ambition démesurée, raflant toutes les places ;
c'est un homme << aux dents longues mais à la vue basse >>r2.

Une vue basse parce qu'il est un technocrate, efficace et bril-
lant sans doute, mais méconnaissant les réalités, un << bloc
monolithique de bonne conscience, d'ambition, de rigueur
technocratique )) 13 qui << ne comprend pas les préoccupations
du peuple français, notamment des couches populaires >>ra. Fer
de lance de la technocratie, (( cette véritable armée de métier
de I'administration >> fait courir un énorme danger à la démo-
cratiers. Il est, en outre, un politique. Il apprend plus à gou-
verner qu'à administrer. Le régime s'appuie sur lui. Les énar-
ques sont << la nouvelle franc-maçonnerie de Ia Cinquième
République >.

Cette image assez caricaturale serait facile à redresser. Ce
sont des mandarins, peut-être, mais I'ENA a été créée pour
forrner les cadres supérieurs de I'administration : elle serait un
échec si, après trente ans d'existence, un certain nombre de ses
produits n'occupaient pas les postes clés de I'administration.
Des technocrates16 ? Mais cette accusation n'est-elle pas I'autre
face de la compétence qu'on leur reconnaît généralement ?

L'ENA a été conçue pour renforcer la valeur du personnel des
administrations centrales. A-t-elle trop bien réussi ? Des politi-
ques ? Sans doute, mais n'est-ce pas la politique qui a
changé ? Il faut actuellement, pour la gestion des affaires
publiques, davantage de connaissances et de technicité et cela
Ies favorise. De plus, I'absence d'alternance politique ne per-
met pas de faire surgir ceux qui ont fait des choix différents et
militent dans I'opposition. Ils ne sortiraient pas moins nom-
breux de I'ombre si les élections portaient l'actuelle opposition
au pouvoir.

Abandonnons les anciens élèves pour revenir à I'Ecole.
Celle-ci a étê créée par l'ordonnance 2283 du 9 octobre 1945
qui entamait le processus de la plus profonde réforme adminis-

ll. < La Cinquième République et la haute administration ou le règne des
jeunes messieurs >>, Courrier de la Républiqug novembre 1965, p. 8.

12. Le Démocrate avril 1960.

13. Chiche (Sabine), < La visite du chef de I'Etat aux anciens élèves de
I'ENA, une fête de famille >>, Combat,2l janvier 1963.

14. M. Poher in L'Express,9-15 juin 1969.

15. Mitterrand in L'Express, ll novembre 1968.

16. On ne parle plus guère de technocratie à propos de I'ENA sauf ... en
URSS : Kolomijcev (V. F.), < L'académie des technocrates (Ecole nationale
d'administration) en France >>, Sovetskoje Cosudarstvo i Pnvo, ll, 1973,
p. 105 et suivantes.
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trative qu'eût pu connaître la France, si elle avait été menée à
terme. L'ordonnance du 9 octobre ne se contentait pas, en
effet, de bouleverser très profondément les mécanismes de for-
mation et de recrutement des plus hauts fonctionnaires de
I'Etat, elle posait les premiers jalons d'une réforme de struc-
ture qui devait s'étendre à tous les niveaux de I'administra-
tion : réformes des corps techniques, des administrations
d'Outre-mer, réorganisation des ministères, décentralisation,
toutes mesures qualifiées d'urgentes et d'importantes par ses

auteurs. Le système de formation et de recrutement des hauts
fonctionnaires s'était mis progressivement en place au cours du
19" siècle et rien ne I'avait ébranlé jusqu'en 1936, période où
Ia gauche au pouvoir tenta de créer une école d'administra-
tion. En 1945, comme aux lendemains de toutes les périodes
agitées, on essaye de reconstruire un Etat fort et, pour cela,
on commence par une réforme de la haute fonction publique
administrative. L'objectif est d'abord administratif : améliorer
la valeur du cadre supérieur des administrations centrales dont
on dénonçait la médiocrité ; unifier ce personnel trop hétéro-
gène en raison de I'autonomie excessive de chaque ministère.
Mais il est également politique : former des fonctionnaires qui
aient Ie sens de I'Etat, et ouvrir la haule fonction publique à
tous ceux qui s'y révéleraient aptes, sans distinction de rang ni
de fortune.

Pour élever le niveau des fonctionnaires, on élève le niveau
des candidats à la fonction publique en créant des Instituts
d'études politiques chargés de dispenser un enseignement dans
des domaines ignorés des Facultés de droit et de lettres : les
sciences sociales, administratives et économiques. La novation
est moins importante qu'il n'y paraît. C'est la reprise de I'ini-
tiative de ceux qui, aux lendemains de la guerre de 1870,
avaient créé I'Ecole libre des sciences politiques ; en 1945,
comme en 1871, I'Université ne semble pas capable de relever
le défi. Pour les fonctionnaires, on crée une école de formation
et d'application : I'Ecole nationale d'administration. C'est
aussi la répétition d'une formule déjà connue de l'ancien
régime pour I'administration technique : I'Ecole des ponts et
chaussées et I'Ecole des mines. L'ENA se voit confier, outre la
formation du cadre supérieur des administrations centrales,
celle des corps et des services les plus prestigieux: les grands
corps, le corps diplomatique, le corps préfectoral... Un recru-
tement unique et le passage par une même école élèvera le
nombre et donc la valeur des candidats. Ce ne fut pas sans
déplaisir, sans crainte de voir le niveau de leurs membres
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s'abaisser, ni sans résistance, que les grands corps virent dispa-
raître leurs prestigieux concours particuliers. Enfin, soucieuse
avant I'heure de formation permanente, I'ordonnance créait un
Centre des hautes études administratives destiné à < parfaire la
formation nécessaire à I'exercice des hautes fonctions publi-
ques D. Corollaire de I'unification du recrutement, les corps de
rédacteurs étaient supprimés et remplacés par deux corps inter-
ministériels : le corps des administrateurs civils et celui des

secrétaires d'administration. De plus, pour réduire I'autonomie
excessive des ministères dans la gestion de leur personnel, mais
surtout pour préparer une politique d'ensemble de la fonction
publique, I'ordonnance créait une Direction de la fonction
publique.

L'ordonnance poursuivait, enfin, un objectif politique : par
la création de bourses de service public pour les étudiants des

Instituts d'études politiques et d'un concours réservé aux fonc-
tionnaires, elle entendait mettre fin au quasi-monopole que les
<< classes supérieures > parisiennes, par I'intermédiaire de
l'Ecole libre des sciences politiques, exerçaient sur la haute
fonction publique. Elle entendait donc procéder à un élargisse-
ment géographique, intellectuel et social du recrutement des

hauts fonctionnaires. Fauçil ajouter qu'interviennent égale-
ment des préoccupations idéologiques ? Sans doute convient-il
de former des << techniciens > de valeur, mais il faut aussi,
sans imposer de doctrine ni faire de la politique, leur donner
une formation morale : << Le serviteur de I'Etat est au com-
bat >>.

Depuis cette date, l'histoire de la haute fonction publique
est celle de la poursuite des objectifs initiaux contre la prati-
que administrative ; objectifs d'autant plus difficiles à affirmer
dans les faits que les réformes ultérieures urgentes n'ont prati-
quement pas vu le jour. On sait ce qu'il en fut de la décentra-
lisation ; la réforme des administrations d'Outre-mer s'est opé-
rée par la force des choses, mais la fonction publique n'a pas

fini d'en subir toutes les conséquences ; la réforme des corps
techniques n'a guère été plus loin que la fusion des corps des

Eaux et forêts et du Génie rural. Quant à la réorganisation des
ministères, par-delà les nombreuses réformes de structure, on
peut toujours dire, comme en 1953, << que la réforme du recru-
tement du corps supérieur des ministères n'a pas été accompa-
gnée de la nécessaire réforme des administrations centrales >rr7.

17. < Assemblée générale de I'Association des anciens élèves de I'ENA du
12 décembre 1953 >, Prcmotions, 1., trimestre 1954, p. 58.
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La pratique administrative, les traditions des corps et des

ministères, en un mot, les pesanteurs sociologiques ont fait
obstacle à une saine application des textes. Sans refaire l'his-
toire de la fonction publique depuis cette date, posons quel-
ques jalons. Dans un premier temps, on assiste au démantèle-
ment de la réforme, dans un second, à des tentatives pour
retrouver les objectifs initiaux.

L'un des trois piliers de la formation des hauts fonction-
naires, le Centre des hautes études administratives, s'est vite
effondré ; il était moribond lorsqu'à la fin de la 23" session,
en 1963, il cessa ses activités sans être dissous. Jamais il n'y
eut assez de crédits pour organiser convenablement stages, mis-
sions et enquêtes et pour y détacher des fonctionnaires provin-
ciaux. Mais I'absence d'une réelle politique de la fonction
publique y est aussi pour beaucoup. Aucun avantage de car-
rière (pécuniaire ou statutaire) n'attirait le fonctionnaire dans
un Centre des hautes études administratives vers lequel les

directions de personnel ne paraissent guère avoir encouragé les

candidatures.
La Direction de la fonction publique n'a pas été à même

de jouer le rôle qui aurait dû être le sien dans l'application de
I'ordonnance du 9 octobre. Sous la Quatrième République, elle
a, certes, veillé à I'application du statut général des fonction-
naires, mis en place les corps à statut interministériel, contrôlé
l'élaboration d'un certain nombre de statuts particuliers et pro-
cédé à la détermination du régime des rémunérations publi-
ques. Mais son effort essentiel a été de défendre son existence
contre Ia Direction du budgetrs. Constamment menacée d'être
rattachée au Ministère des finances, elle n'avait pas le poids
suffisant pour s'opposer aux déviations que les administra-
tions, aidées d'ailleurs de leurs personnels, ont fait subir aux
corps des administrateurs civils et des secrétaires d'administra-
tion. Même si I'on est moins sévère que Michel Debrére, la
carence de la Direction de la fonction publique dans I'applica-
tion de la réforme de 1945 a eu des conséquences importantes.

En effet, sans doute trop rapidement rédigés, les textes de
1945 étaient parfois ambigus. Le nouveau système n'explicitait

18. Silvera (Victor), < A propos de la Direction générale de I'administra-
tion et de la fonction publique >>, La Revue administrative, juillet-aott 1971,
p.440443.

19. Michel Debré dans Au service de Ia nation, Paris, Stock, 1963,
p. 253, écrit à propos de cette direction: << L'effort pour établir un organisme
capable d'être la pensée de I'Etat pour tout ce qui concerne les grandes ques-
tions de personnel s'est perdu dans les sables >.
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Deux mondes qui se côtoient,
s'interpénètrent peu et restent étrangers I'un à I'autre. Telle est I'image
qui ressort de l'étude de près de deux mille anciens élèves de I'Ecole
nationale d'administration. Cette Ecole forme deux types d'élèves dont
les profils sociologiques sont différents et les carrières inégales ; des

fonctionnaires, plutôt originaires des classes moyennes de province, qui
font une carrière normale au sein de leurs corps, forment I'ossature des

administrations et des services et restent toute leur vie dans le giron de la
fonction publique ; des < dirigeants >, le plus souvent étudiants parisiens

d'origine sociale élevée, qui, des grands corps aux cabinets ministériels,
parviennent rapidement au sommet des hiérarchies, quelles qu'elles soient,
administratives certes, mais aussi économiques, sociales, voire politiques.
Le rêve de 1945,I'unité de la haute fonction publique, reste, rnalgré
I'Ecole nationale d'administration. à réaliser.
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