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La notion de << transparence administratiae > s'inscrit cornme l,une
d.es pièces rnaîtresses du modèIe ad,ministratif < moderne >, que l,on
oppose courq,mnl,ent au, modèIe << traditionnel >> et bureaacratique, et d.ont
a contrario Ie secret est une des caractéristiques principales.

-. L'objet d.e mon interoention est de metire ei garità contre I,< ïIlusion
d"optique _> que contient cette notion, et qui pourraii laire assimiler la clarté
que _suggère la notion de transparence à d.e Ia simplicité. En elf et, si Ia
mod,ernisation de I'Etat est en France un objectif qui d,earait êiie priori-
taire pour rendre compatible notre oieille triditionZtatiste aaec les-condi-
tions de la réaolution technologique et de la compétition mond,iale, iI
serait redoutable dans cette perspectiae de laisser iroire que l'Ad.minis-
tratio-n moderne pourrait se réaliser facilement. De confondre. en sornrle,
les simplifications qui sont une iles dimensions de Ia' modeirnisation d.e
I'Etat aaec la simplicité supposée d,e Ia tâche. Tout au contraire, c,est
Ia prolongati.on de L'Adrninistration traditionnelle qui constitue une solu-
tion de facilité, et la,modernisation de I'Etat, une tâche de longue haleine
qui consiste essentiellement, pour l'Administration corntne poui Io société,
à. assum'er Ia complexité et la dilfusion des responsabilitéi qui en est Ie
corrélat.

I)ans cette optique, la < transparence ailninistratiue > n,est pas un état
que I'on_pou,rrait atteindre réellement, mais un objectif d,ont àn pourrait
s'approcher en réduisant Ie secret, en limitant l;opacité ailministratiue,
L_e danger que recèle Ie simplisme d.'une transparenàe mal comprise, c,est
de déceaoir des attentes mal placées et après aooir constitué ine rnoile,
de passer d,e mod,e, cont_ribuant alors à périnniser la bureaucratie. En effei,
99 .slmpllsme .ne prend',pas en conlpte Ia dinension organisationnelle' rle
I'A_d.rninistration, d.ont la complexité croissante doit êtri reconnue par les
polïtiques de modernisation, sous peine de glisser sur eIIe co**è l,nou
sur les plumes d'un canard.

- Nous emprunterons d,eux exemples à une récente enquête sur Ia trans-
formation ^des .relations_ Adninistrationf usagers, ftaliséà pour Ie cotnpte
d'u Commissariat aa PIan par I'Institut lraltçais d.es scieices ailminisira-
tioes (IFSA). Ces exemptres,port9fi sur'les conditions d,usage des nou-
oeaux sertsices du téléphone d,ans l'Administration.
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1o La relation téléphonique agent/usager

EIle constitue un bon exemple de ce qu'une innoaation technologique
(les centraux tétéphoniques.), pour produire les eflets que I'on peut

attend,re d'elle en i"r*"i d'utoges, suppose une transformation des struc-
tures et surtout, des comportiments de I'Administration. De sorte que,
pour préciser les conditions d.e satislaction ile l'usager,(en l'o-ccurrence:
ie 

"oir"tpooilant 
téIéphonique d.'un fonctionnaire), il est nécessaire de

raitiographier l,orgaiisatioi. Ce qui montre bien Ia complémentaité
étoitZ intre les cind,itions il'am.élioration d.es usages d.e I'Ailministration
et I'organisation ilu trauail iles fonctionrnires.

La- lacitité d.e joindre un fonctionnaire au téléphone est un des cri'
tères-clés de la Etalité de Ia relation à l'usager. C'est en m'êtne-tenps une

iles itifférences-essentielles arsec I'Ailminisiration trailitionnelle, dont les

fondements sont le secret et le monopole d.e la relation écrite. C'est enlin
ia d,émarche pré-contentieuse Ia plus simple et Ia plus ellicace : téIéphoner
à un agent pou, t" laire précisàr les éléments de son dossier éuitera d.es
erreurs, sources d,e contentieux possibles.

Dans ln plupart d.e,s ailministrations, l'intsestissement de départ (I'achat

d.'un nouoeàu itandard électronique) a été réalisé. Ses performances nou-
tselles constituent autant d'innoiations, d,'améliorations qualitatiaes des
usages, par rapport à celles des anciens centraux éIectro-mécaniques:
rnii en attente, renrsois autornatiques, conttetsation à trois..,

Le plus souaent, Ies stanilardistes ont reçu une lormation -ad'équate
et elles (ce sont d.es emplois quasi'uniquement féminins) réalisen! 4"t ,
performànces satislaisantôs (ilans ta limite de leurs effectifs).-Mais les

àgànts eu.x, ont ffàs rarement reçu une lormation à ces nouuelles perfor'

,ioo""r. Il,s rangent le plus souient dnns un tiroir la notice qu'on lewr

d.istribue. Certiins tentànt une ou ileur fois d'erécuter ces nouoelles
opérations. Mais quanil ils échouent parce'qu'ils n'ont pas bien comprts
Ià notice, combiei pers,éaèrent en tâchant d.e se renseigner ( et auptès
d e q u i ? )  ?-De 

p[us, au-delà de ces cornportern'ents inilioÎd.uels, l'ohsence d''utili-
sation par la plupart d,es lonctionnaires d.es performances n-ouaelles du

tétéphine éleciroiique s'explique par iles consiilérations d.'ordre organisa-
tioinet. Car être plis facitùnint jàignabls - aQas dans un autre bu.reau
- 7ssso6i7 iles 

-appe'ls 
adressés à-un collègue rnontentanément absent,

traiter plus rapiileient un dossie, .o p"rrsor';i appeler simultanérnent d'eur
agents qui d,étiennent chacun des éIéments de réponse, ces conportements
tippotiot un certain état des relations de tratsail au sein d'es seraices et

"iti" "u*. 
[Jn ind.irte: quand un nouoel annuaire téIéphonique il'ane

administration ou d.'un sàraice << sott >>, son élaboration et sa d'istrtbution
ont mis le plus souyent un tenps tel qu'il est déià lalgernent caduc.

Or Ie secret ne caractérise pas sàulemeit, ilans Ie modèle adtninistratil
trailitionnel, Ies relations aiec les usagerc: il a son équiualent dnns le

cloisonnement qui caractérise les rapports entre setaices et en leur sein.

Par ces caractéristiques, l'Ailministration cond,ense la < personnalité d'e
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base > françoise .' l'individualisme hiérarchique . Les cotnportements il'éoi-
t_ement qui caractértsent en général les relations entre lonctionnaires ont
leur trad'uction directe d.ans-leur utilisation du tétéphàne. IIs sont d.'ail-
leurs très aariables d'une administration et d,'un siraice à l'autre, selon
le style d.'organisation qui y préaaut. Les chances d.e succès d,e l;usager
extérieur dans sa tentatiae de joindre un agent au téléphone sont nette-
ment inlérieures à celles du collègue. cai ce derniei a d,e meilleures
chances d'auoir au rnoins une idéi tles plages probables de présence et
d'absence de l'agent dans son bureau. Et en ias ile non-réponsi, il connaît
souaent un-oge:tt d.u m,ême seruice qui pourra soit lai répondre à sa place
soit au moins lui ind.iquer quand iI pourra joindre son 6ollègue.

Malgré ce handicap de départ, si les aiministrations ooiloi"rt ftelle-
ment faciliter I'obtention de renseignements téIéphoniques auprès d,e letrs
agents par les usagers extérieurs, elles dearaient réaliser ceriaines cond,i-
tions or ganïsationnelles.

1) un responsable d,e I'organisation et des méthodes dersrait être ilési-
gné ilans chaque direction âes sentices extérteurs. Il ileorait être Ie
correspondant du responsablg de Ia qualité iles relatîons aaec les usag,ers,
nonmé dans chaque administration ilépartementale. II serait en relàtion
étroite aoec le stanilard. téléphonique, auquel iI cornmuniquerait à rnesure
tout changetnen!- de .poste ou de fonction d'un agent. Il'serait chargé ile
promouooir I'utilisation des nouaeaur seraices duléIéphone par les dgents.
II- particïperait aur réunions hebdomadaires d.e la directioi, ainsî q:u'aux
réunions trimestrîelles du Comité d,e liaison Ailministrationfusagers (ile
tnêrne qu'un tnernbre de I'accueil).

_ ?) A partir de l'enregistrement au stanilard des appels extérieurs et
de Qu11 suites (que permettent les standards électroniques) seraït établi
un indice_de < fluidité téIéphonique>, par seroice et pai agent. La compa-
raison et Ia oariation de ces indices seraiànt examïnées au ciurs des réuniàns
hebdomadaires du. seruice (d.ont Ie rnotnent et la durée seraient cornrnu-
niqués au standard et à l'accueil). L'obtention d'un certain nioeau il'ind.ice
tnoyen pour Ie seruice serait un des pararnètres (aoec le détai ile réponse
pour les actes écrits) d.u projet-qualité du seraice qui pourrait entrer dans
Ie eontrat - intéressement négocié par l'adm.inistiation et ses agents d.ans
claque seraice. cet indice de < fluiàité téléphonique> - ou dî <réussite
d.'appel sv - çs7,s[i[ue I'équiaalent pour les- relaùàns téIéphoniques Ailmi-
nistrationfusagers du d.éIai moyen de réponse pour les relatiâns écrites.
ce sont deux critères de productiuité du iraoail-ad.minïstratif . Mais sï les
administrations lont preuue d,e beaucoup plus d,e rétieence' à mettre en
æuure Ie premier _que le second, c'est d'abord, parce qu,il est plus direc-
telnen! fo,nction d,e leur rnode d'organisation. C,est aissi parie qu,il est
plus-facilement c_ontrôIable, car iI fait l'ob.iet d'un enregiitremerit infor-
matique aa stanilard électronique. Si les administrations"ooulaient réelle-
rnent progresser dans Ia transparence de leurs relations doec les usag;ers,
elles d'euraient cornrnuniquer ces enregistrements et les ind,ices qui en sont
isszs à leurs cornités d'usagers, puïsquâ ce sont de bons critères objectifs ile
satisfaction. Lln inilice concret d.e Ia réticence de beaucoup ilà sensices
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à I'égard' d.e la transparence téléphonique est l'absence lréquente d"inili'

catiin d.u nuntéro ile-téléphone si, Ieui courrier à en-tête, L'ad.resse, mais

pas le numéro ile téléphoie : la mentslité administratiae a d,u tnal à sortir

àe l'ère d.u << tout popin > où' elle se protégeait si bien iles usagers !

2 L,Administration est aussi, en France, Ia pfincipale organisatrice

ile Ia diffusion du téléphone. Les agences des TéIécom se oeulent une

formule ad.ministratiu" 
-plut 

moderni, plus efficace à -concilier 
les impé'

ratils ilu seraice pubtiè aaec Ia logique ilu rnatché de ces nouaea'un

prod.uits.
Pourtant, Ie comportement d,es agents au con,tact auec Ie public fait

souuent preuoe ile ti rigidité traditiinnelle des relations de guichet.

Deux exemples oécus:
- La u 

"ort" 
t,ôIécom >>. Ayant souscrit une première fois à la catte

internationale, je m'étais reoilu conlpte que la carte nationale me suffi'

sait. En rctirait rna nouaelle carte ù l'àgence au début ile l'année, ie
ilemand,e comtnent changer d,e carte. Oi nt'apprend alors qu'il aurait

fallu que je le signale en"dêcembre et qu'il faut maÏntenant que-i'attenile

ia fin'ile liannée."Là encore) conformément à l'interprétati.on-trailitionnelle
ile' Ia maxime < nul n'est cenié ignorer la loi >, Ies Télécom trou'Dent

erlcore normal ile ne pas informér leurs abonnés en ternps utile cles

possibilités qu'ils ont ili moiliiier leur contrat, par lettre ou Pdr téléphone
'(ce 

qui seiait naturel poui les TéIécom et permettrait un d,ialogue

personnalisé).
Le isïgt,,t il'appe1>. <Ce setuice oous pertnet, au'. corlrs d'un'e

cornmunieation arsec ii prn*in, correspondant, de receooir I'indication

qu,un second. abonné 
"ttàin 

d. aous iiindre. Vous pouoez alors mettre

ân afiente la com.munication en couri et parler auec ootre second, int'er'

locuteur >. Le ilépliant ilistrtbué dans les agences iles Télé_com. indique

dans un tableau placé à côté ile ce texte les éonditions d'utilisation. Ot ù

l'usage, elles se'réaèlent n'être claires q,ue pour 99ux luit y sont-déià

initiis.' II laut sauoir que ce que Ie iléptiant 
"pp9!!" 

< trois secondes de

tonalité continu,t > se traduit^ par l'im,pression d"être coupé quand' on

téléphone à quelqu,un, car la toialité est exactetnent celle-Ià. Et si, furieux,
uou, ,o""ro"i"ez àaant'les trois secondes, Dous pourrez continuer à le croire

jusqu'à ce que d'emand.iez à oériliet uotre ligne en déran-gement'.Et encore :
'seui,ement -si 

l,agent, qui ne troul)era rien d.'anorrnal à ootre ligne, pense

ù cette interprétZûon.it faut saaoir au.ssi que 1)ous ne poul)ez entreprendte

Ies manipulàtions pour prendre le seconil correspondnnû gu'après les trois

secorrdes. Si aous-Ie teitez auant, c'est en aain. Mais penilnnt les trois

second.es, la communication semble aussi coupée Pour aotîe pretniet cor'

respondint. Vous ne pouuez donc lui expliquer 99 q"i se pa'sse.et prend.re

congê ile lui, ou 1ui ilàmand.er de patienter iusqu'à ce que,t)ous.le repreniez

q:u'Eprè, Ies trois second.es. Enfii, apr,ès àes irois secondes, il faut sauoit

iu"iotre nurnéro continue à sonner < tibr" > pour le second-correspond,ant,

iui nn rappellera ilonc pas ! Le dépliant airait d.onc intérêt à être plus
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explicite. L'expêrience des usagers deorait être précieuse aux TéIécom
et le contact auec les dgents, Ie-Iieu de sa prise eÀ compte.

Dans les deur cas, j'ai tenté de laire prendre en'consiilération ma
suggestion par I'agent. Et d,ans les d.àux cas il a cotnrnencé Wr ne pas
com.prend^re et me répéter son explication ile Ia situation exisiante; puit
iI s'est tâché, comme si je l'accisais d,incompétence ! De toutes la,;ons,il n'a.pas enregistré ma suggestion, relusani d.,ad.mettre que je' pïirr"
? Iaire une et sortir ainsi d,'un rôle purenent passil d.,exéiutant.
Et relusant lui aussi d,'en sortir.

. ces- deur -ex-emples illustrent les ililficuhés qu'a I'organisation ad.mi-
nistratiae- à s'ailapter aux erigences de'ltusage dôs technîIogies nouuelles.
comme les nouoeaux seroicei du téléphone,"le minitel ou,"pru, générale-
tnent, Ia b_ureautique ont un eflet di changement doubre iur I'Âd,rninis-
tration :- d'une part ils démultiplient les p-erforrn&nces des agents et en
créent d.e nouu_elles (sous.condition d'adafitaiion des qualilicîtions et d.e
l'organisation des seraices), et d,'autre parù ils interconiectint directetnent
ces seroices entre adrninistrations d'une part, et aaec Ia société ciaile
d,'aatre patt.

-A .l'examen, Ia notion de transparence s,efface d.erfière celle, plus
opérationnelle, d'ad,aptabilité : Ia màdernisatioi' de I'Ad,ministratioi est
une stratég-ie à long tgrry,e, iliaersifiée et d.ioersifiante, qui oise à ailapter
cette dernière aux éaolutions des besoins socïaux et à ceitles ile l,Etat (ità ses
fonctions) pour satislabe ces besoins

, L'un d,es atsantages de.l.y notion d'ad,aptation, c,est sa relativité : faired'e son adaptabilité un critère il.e modernisation d,e l'Ad.ministration'indi-
q-ue -bien que l'on ne e_herche pas un prétendu résultat final, mais que
l'objeuif se situe d.ans Ie seos du changement, dans so,, iiteniité et d,ans
son utilité. A contrario,,Ie isque que cimporte Ia notion d,e < transparence
administratirse > c'est de_ _s.e prendre poltr un concept positif, d.èsignant
un état.atteignable et oabliant l'inéoitàble comprexité croittont". L,ohgine
d'e ce risque aient d,e I'oubli du fait qu", 

"o*^." 
Ia notiott d.'égalité, ïelre

de transparence a son origine dans la physique où. Ieurs préiisions sont
directes parce que nesurables. Employéàs bn seiences sociaies, ces notions
n'ont de-sig.nification qu'analogique.- Dès lors, elles ne sont pas d.irecte.
ment opérationnelles, mais tirent surtout leur sens a contrario" àe la notion
in erse. Ainsi, I'égalité sociale e_s_t -une aspiration d.'autant ptus générale
qu'elle se situe dans l'abstrait. Mais son àxigence ilirecte oà p"ui foniler
réellement autre chose .que iles guerres de ietigion ïniléliniei porà" qu"
personne ne peut délinir ce en quoi elle consistà concrètement. Far contre
à I'inaerse,..Ies in-é-galités, l_es disparités sociales sont d'autant plus objecti-
oement délinissables qu'elles sont plus fortes : les réd.uire pirt 

"ooriitu",la- raison _d'être de politiqaes relàtioenent efficaces. si i,on ne saurait
réaliser directement I'égalité . sociale, du ioins peut-on l,approcher
indirectement. Il en est de même pour Ia traræpareice : I,opacitê ailmi-

*
rs i<
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nistratioe est bien réelle ; iles ind,icateurs perrnettent ile la mesurer et d'es
politiques, de la réduire.- 

Dàrnière raison d,e tnettre en garile contre les mirages d,e la notion

d,e transparence: eIIe risque d,e laisser croiye en une sytnétrte--trornpeuse
en*e làs rôles de l'Adtninistration dans les mod.èIes trad,itionnel et

moderne. Or dans le second,, ilont le seo'et est une d,es cotnposantes,
ce d,ernier est obtenu surtout par utu conxportement d'abstention d,e la pafi

des fonctionnaires, et de soumission et d,e résignation d.e la part -de.I'ad'mi'
nistré. Par contre, dans le premier, au contraiie, une réd,uction de I'opacité
ne peut être obtenue que par une modilication aclive des compottenlents'
d,e part et d.'autre de la relation, afin d;assunter la complexité. C'est pour'

q"ôi Io consultation fait partie iles m.écanismes qui concourrent au main'

lien ilu secret par l'adrniiistratiotu trod,itionnelle, alors qu.e Za concertation
est nécessairn pou, paraenir à une transparence relntirte dans les relations
entre les ad,ministrations et leurs partenaires.

Antlré BEYNEIX

Directeur Régional des ImPôts

La Direction Générale des Impôts a engagé depuis le printemps 1987

une opération Cercles d,e Quatité dans six directions expérinxentales d'ont

fait pàrtie la Direction Régionale d'Amiens. (Jne u-ingtaine de C'Q' y-ont'été 
mis en place et foncd;nnent depuis Ie mois ile septembre d.ont deur

à la D.R.L d.'Amiens.
En ce qui concerne la D.R.I. d.',Am.iens, trois il.émarches _successiues

ont été minées : d.'abord l'exarnen en Conseil de direction des sensices

dans lesquels les meilleures conditions se trouoaient rassemblées pour

réaliser iette expérience; ensuite Ia réanion de tous les personnels des

seraices pré-séleitionnés auxquels iI a été erpliqué ce qu'étaient l-e-s cercles

ite quatiié alin ile susciter là oolontariat ; enfin il a été demanilé à celles

ou ceux que cette expértence intéressait d'e le faire connaî.tre.
Dans'u,n premiei tetnps, les personnels n'ont pas réagi et cette absence

ile curiosité àt d.'intérêt itoit tuipr"nante et mêrne un peu agaçante. Mais

ensuite tout Ie mondp en a parlé par bureau, par petits Sroupes et au bout

d.e quelques jours Ialiste ies oolontaires s'est remplie et iL a_été possible

ite 
^nettie 

ei place d.eux cercles de qualité. Le premier -cercle a été créé

ilnns les ,"roî"", d.e Ia direction: il comprend des éléments des trois

d.iuisions ile Ia d,irection. Le seeond, a été mis en pla,ce ilans un petit

seraice isolé ilénornm.é < Centre de d.uplication > ; Ie trauail de cette

ceIIuIe consiste essentiellement à faire iles photocopies d''extraits d.'actes
juridiques, à partir de crttères de séIection complexes.


