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Les principes démocratiques supposent que 19 citoye.l, -:o-*" 
I'admi'

nistré, prrirr"it s'informer âu fotrËt-ioonemônt des institutions politiques

ou administratives.
Paradoxalement, nul n'a jamais osé contester ce ( droit de savoir >r'

Loarticle 5 de la Déclaration'des Droits de I'Homme ùt 26 août l7B9

y iairuit déjà implicitement référence en reconnaissant à la < société"'

ie droit de de*unà"r compte à tout agent pubtic de son administration >.

Entre cette procla*uiiot solennéile ôt h consécration d'un droit

effectif et concrei, iI restait cependant un très long chemin à parcourir'

Durant des années, la démoc'ratie fut censée satisfaire, ipso -facto, la

"""i"tite 
publique. Mise à part l1 Suède qui, dès 1766, adopta des

airporitio"lr spéàifiqu"s à c"t effet, la plupart des pays 9"1 y9"" jusqu'à

,rrrË époqo" trL récËnte dans cette espècè dè profes.sion de foi démo-cratique

qui sË 
"tru-ait 

en une équation t*t ti-pl" : il existe un parlement ;

Iiopinion est donc nécessairement informée''En 
réalité, les individus ne l'étaient pas ou peu' C9 n'est que tardi'

vement que I'on a pris conscience de cet état de sous'informationo du fait

de la coijonction àe deux phénomènes : -d'un côtéo I'emprise croissante

J". poornJi"s publics su" li vie économique, sociale et culturelle ; de

I'autieo la lenie maturation de I'opinion qùi, *ieu* instruite et de plus

en plus sollicitée par les moyens d'information, se sent plus concernée

q""'p"" le passé.tette douËle évolution a lait peu à peu ressortir les

à""rri.", deJ mécanismes démocratiques et la part excessive du secret.
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c'est ainsi que la Finlande en 195r, Ies Etats-unis en 1966" le Dane-
mark et-la Norvège en 1970. I'Autriche en l9z3o les pays.Bas en L978,
I'Australie et le canada en l9B2 se sont dotés de législations permettant
à ceux gui le souhaitent d'aecéder à I'inforrnation alministrative.

La France a elle aussi franchi ce pas en L978. Jusgu'alors, le règne
du secret était pratiquem_elt sans hdites. Trois textes' faisaiént figîre
d'exception : la loi du 7 Messidor An II ouvrait sans restriction I'a'ccès
des, archives publiques-à tous_les < citoyens >, disposition généreuse gui
se trouva cependant substantiellement atténuée dès-la fin du XIX" sièôle
par-l'introduction d'un délai de non-communicabilité. De même, I'article 5g
de Ia loi communale du 5 avril lBB4 (actuel art. L. r2r.Lg du code des
communes)_a longtemps constitué un modèle du genre en reconnaissant
à < tout habitant ou contribuable... le droit de dem-ander communicationo
sans.dépla_cement, de_prendre copie totale ou partielle des procès-verbaux
du -conseil municipal, des budgèts et des corirptes de la iommune, des
3"1êt-ér- municipaux >. Enfin, dans un tout autre iype de relation, il est vrai,
la loi du 22 avril 1905 (art. 65) garantissait aux fo-nctionnaires É I'encontre
desquels une procédure disciplinaire était engagée un droit à la commu-
nication de leurs dossiers.

Hormis quelques rares possibilités, I'accès à I'information adminis-
trative restait donc résolument fermé. Le juge le rappelait à I'occasion :
en l'absence de texte, l'administration n'éiaii pas teiue de donner satis.
faetion aux demandes de communication (pai ex. c.E. 14 mars l95l
Paraire L* p.-56: -<< C_onsidérant qu'aucuire disposition législative ou
ré_glementaire n'autorise les services publics à se dessaisir de"documents
administratifs au profit d'un particulièr et ne confère à l'intéressé Je droit
de réclamerr pour les_conserver à titre personnel, des pièces de cette
nature >). En somme, le _secret n'existait qu'à Ia faveur d'un vide légis-
latif. D'ailleurs, non seulement les agentJ de I'administration n'avaiËnt
pas à répondre, faute de disposition contraire, aux solicitations des
administréso mais ils devaient dà surcroît se taire en vertu de I'obligation
générale de discrétion professionnelle qui leur était imposée (art. 13 de
la loi du 19 octobre 1946 portant staùt des fonctionoâi""r ; art. l0 de
loordonnance du 4 février 1959).

. Ce comportement, maintes fois analysé l, a longtemps constitué I'une
des caracté.ristiques principales de notre tradition aJministrative. Héritage
historiqu_e z, phénomène sociologique 3, le secret n'était en fait que le refiÉt
du type de relation existant alors èntre I'administration et les aàministrés :

. l. J. soubeyrol, " La comrnunication des documents administratifs aux admi.
R.,IÉ:,", A/.?.4., 19!!, I, _r. !3 ; P. Di Maltâ,1 Gi renseiene-me;G;A;inlstraîifs;,
D., 196+, Chron., p.225; L. Fougère, <.Les'secrets de l'âdministliiioi-"-,'nuU. aéI'IIAP.1967.o.2l;.J. Ribs, o L'inTorÉation oéi-ôiloyens et te secret âàËii-riJtïàlirï
9._l:,^!?J3t^It,p,^!oj;,,t.p. Boulârd, ;âp_pôri-6c;is i_n 

-.;L;-il*; 
eï'Ë Ar;ii ";r rayautc de l'Assoc. H. Capitant, tstme XXV, 1974, p.659 ; G. Morange, . Le secrelen {.rolt public français ", D., 1978, chron., ir. l.

J. I-. Lg^celqe, Histoire de I'Administi.aiion, p.tJ.F., 1968. p. 521.r. ruanrrestatlon cru (-bon preisir >. des bureaux cher à M. crozier : y. Le phé-nomène bureaucratique, IJe Seuil, 1963.
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la première estimait n'avoir de compte à rendre à quiconqrre et concevait

souvent ses dossiers comme u ,u ,, 
^prop"iété 

personnelle a ; les secondso

tout en ïessentant une vive hostiliié lnit'a'lnif des < bureaux >>, se rési-

gnaient, eontraints et forcés, à cet état d'ignorance. Le secret traduisait

ii"ri ,l* ïapports de domination entre une administration convaincue

d'êir" lu n tâite puissance publique > et des individus-sujets, considérés
par les divers services comme des intrus.' 

Lorrgt"-ps isolées s, les critiques adressées à ce-s pratiques bien peu

démocra"tiquËs se sont'faites de- plus en_plus nombreuses ces dernières

"roé"r. 
L,Ëvolution des idées et dJs mentalités, I'apparition des.tech_niques

modernes de communication n'ont mis que mieux en évidence I'archaisme

dr, ,""""t, suscitant chez les administrés un besoin de savoir et de compren'

dre des 
"hoi* lorqoe-là trop souvent, imp_osés. De leur côté, conscients

de ces chung"merrts qui s'o'péraient dans I'opinion, les pouvoirs, publics

.it 
""ttpÀ"qu'ils 

avàient âvant-age- à- jouer-la clarté' La complexité et

I'extension croissante de I'appareil îdministratif rendaient plus que néces-

saire un effort d,infoïmatiô; en direction du public. En renonçant à la

"Èel" 
d,, secret, ils avaient I'espoir d'amélioref I'image de-marque d'une

;bml"tstrati;n'a" ptnr en pluË contestée _dans ses méthodes et ainsi de

iuto"ir"" une plus'grarrde âdhétiott aux décisions prises6'.

Toutes les'conditions étaient donc réunies pour quoenfin le voile fût

l"té. L';;;pt" a" l'étrangero les dispositions adoptées. en ce sens dans

le cadre des instances 
",r"opË"orr", 

7 ne louvaient qu'àccélérer une évolution

désormais inéIuctable.- 
La première prise de position officielle, à cet -égard, devait émaner

doun ralpport reniis en L974 par la Commission de- Coordination de la

docu*eniution administrative t, organisme institué auprès - du- Premier

*i"it,"" par un décret du 13 juillet -I97-I z i-l s-e prononçait clairement

po.r" tu i""orrrrairsarrce d'<< ,to ié"itubl" droit à la 
-communication 

>, les

irincirres fondamentaux devant en être posés par le législateur. D'autres

;;;p"rffi;;-.rt"p"i"Uf"s furent avancéei pu" 
^lu 

suite, que ce soit de la

_4 'S " ' 1 .<Pa t r imon ia l i t é>despap ie rspub l i cs , vo i reno t rea r t i c l ea lePou-

"os.'ôï1ïlàîi""?1,àità"âiâti,t"'a;iÏli;i$'iri#i;,Ï1',,r-uconeçle1;emoderne
e*ieË' ;;à"1,Àà^ililtràiia"'"siï; àù-âià"a .iô"r. on lui a, pendant très lone-
iâ'fi.,"i.ireiâËËi'iiËèiiiôil éË"è1"s. Màintenairt, on veut que tbutes s.es décisions
et rour.es ses acïrons 

""Ë;i ilÏ,'ùil;tl J-l 
"îî 

ié ièntimeni que ce qui n'a pas été
iàii-p"L1iô"""i.i;t;;br;-iï-técriileio-(note sous CE, 21 mârs 1914, laroche' S.'
i6i'4,'irr;'tD.^ï;ii';i"i réceriment les anaryiès dé J. Rivero: <Le.sJstème
iiâ"""ii-'aé'ô.oièiii& êr 

"itôiËiiJio"lot 
I'aibitraire administratif à l'épreuve

ii":"Ëiir ;; ii e"ùit-iài" oâ,i", 
^iitii, -i,. -ais' 

ét- " A propos des métamorphoses de
iÀî;î;i"r;i"ïËiiâF"":r**hirij aénio..utie et Administration >, MéLanses Savatier,
1965, p. 821.----blSio 

""t 
autre aspect de la transparence, v. P. Sadran, -*Le miroir sans

t"itrl'nefË*l6nJ s"r ta io'àï',i"iËâtlon èïiid racirninistration ei les adrninistrés ',
Mélanges ElIttI, p. 797.,

7. V. notamment res résolutions n" 77-31 du 28 septembre 1977 et n" 8l-19 du
25 nôvembre l98l adoptées par le Conseil cle l'Europe'- 

S, nappott " de Bàecquè ", La Documentation française, nov' 1974'
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pa{ ql Médiateur e ou de parlementaires appartenant à la majorité l0
ou à I'opposition 1r.

_ Toutefois, les initiatives concrètes restèrent quelque temps très timi-
des. Des dispositions furent prises afin d'améliorer', dais certains domaines
précis, l'information des administrés12. cependant, le texte qui avait été
annoncé comme devant enfin permettre un accès à I'inforniation admi-
nistrative s'avéra des plus décèvants : un décret du rl février rg77 13
mit sur pied, en_effe_t, une (( commission chargée de favoriser la commu-
nication au public des documents administrat"ifs >r. composée de magis-
trats, de parlementaires et de personnalités quarifiées, eiie devait déier-
miner-les <_catégories de docuàenb ) et les^documents communicables.
lrlle était de surcroît appelée à émettre des avis à la demande des
administrés €n cas de difficultés rencontrées paï ceux-ci dans l,accès
à I'information. En fait, la commission fut tr6s vite oblisée de recon-
naître qu'il lui-était impossible, matériellement, de procéderâ I'inventaire
demandéo concluant elle aussi à la nécessité de consa'crer un droit à I'infor.
mation des administrés, sous réserve de ne pas porter atteinte à I'intérêt
général et aux droits des particuliers.

c'est dans un tel contexte que le Parlement fut saisi, en novembre
1977, d'un projet de loi prévoyânt diverses mesures < d'amélioration des
relations entre I'administration et le public >r. Aucune d'entre elles ne
reconnaissait aux administrés un droit d'accès aux documents adminis-
tratifs. Toutefois, la Commission des lois de I'Assemblée Nationale devait
profiter de I'examen de ce texte pour introduire des amendements en ce
sens, lesquels, complétés et sensibLment enrichis par le Sénat, constituent
aujourd'hui le titre premier de la loi du 1Z juillèt lg7ït4.

. Assez paradoxalement, le vote de cette réforme est passé inaperçu
du grand public. Pourtant,_ le changement opéré est de'Ia prus îrauie
importance_. Contrairement à la situation antéiieure, Ia publicité devient
désormais la règle et le secret I'exception.

ce texte s'inscrit d'ailleurs dans un ensemble législatif et réglementaire
rrlus large destiné à instaurer une ( transpareice adminiJtrative r> 15.
A-vec-la loi drr 6 janvier 1978, les administréi ont déjà obtenu un droit
d'accès aux données les concernant contenues dans les fichiers informa-
tisés. Ils vont bénéficier également_ de conditions d'accès plus souples
aux archives publiques avec la loi du 3 janvier l97g; de àême, la'loi

9. V. notamment son. rapport pour I'année 1975, pp. g6-92.
-_ .10. Proposition de Ioi déposée-par M. A. Bolo,'âri nôm-au groupe UDR Ie30 juin 1976.
--- 11. Propositions de loi 4éposees par M. J.p. cot au nom du groupe socialiste(29 iutn 1976)_..1t?T,{:S.Ig]ip1t<v,â;1 19n1 at'g.ortpe comm,rnisï;-(15;;":-iôiî.

rz. rar ex. amelloratton cte.la publicité des enquêtes préalables à ia déclaratioitd'utilité p+blique en marière d'expropriation par i,n aeiiéfâù f,i-mai fSZ?.
19. Y. Ia chronique d,A. de^L^dubâdèrg, A_i.o.A., tsi i i i . lOq. '  " '* '  -" '

-. - !4. J:o. d'es l7-r8 juillet 1978, p. 2ast. cé tèxte, reproduit en annexe, a fait
ffoljet dg^-no'grbreux èommentaii'eô : 

"oii 
à éei-ègard A. de Laubadère, A.r.D.A.,1978, _p.!95_; D. Linotte,_R.D.p., 1978, p.I+Ii; p. b-id.r"i, 

'n"i, 
.-Aâ;:inb,' ;.' 2l'.-,

198715. 
B' Lasserre, N. Lenoir,'e. sti'n, La'transpareice aamiiii'iràiiié,'p.u.r.,
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du 11 juillet 1979, tout en améliorant et en étendant les dispositions

promuljuées le 17 juillet 1978, oblige I'administration à motiver formelle-

ment un assez grand nombre de décisions.
D'autres texies encore s'inspirent d'objectifs comparables. Aïnsi la loi

du 12 juillet I9B3 qui entend ài"u* informer les administrés à I'occasion

des enluêtes publi{ues, ou le décret du-28 novembre l-983 qui, entre

autres, ïUtig" 
-l'ud-lioirt"ution 

à assortir la notification de ses décisions

d'indicationi concrètes concernant les voies de recours ou les délais.

Toutes ces dispositions appoltent donc leur contribution à la création

d.'un << droit à linformatidn ) qui serait l'illustratiot pour certains,

d'une << troisième génération des dioits de I'FIomme > 16. Fondement essen'

tiel de cette libeîté nouvellement acquise, la loi du l7 ju'llet 1978

institue plus précisément un < droit à là communication > des documents

administiatifs'. L'irrfo"mation n'est pas en effet < portable )>, c_omme c'est

le cas pour I'obligation de motivaiion, mais < ̂ qu-grab]1>t Elle. suppose

qu'une à"mand" siit adressée à I'administration. Celle-ci doit y faire droit,

dè, lo", qu'elle répond aux conditions fixé_es par le législateur. Consé-

quence lo'gique, lËs agents ne p-euvent- plus invoquer I'obligation de

d'iscrétion !ùfessionne[e pour rèfuser de communiquer un document.

La loi du i: luill"t l9B3 iortant droits et obliga-tions- des fonctionnaires'

tout en rupp"lârrt qu'ils < dàivent faire preuve de discré_tion professionnelle

nour tous'lts faits, informations ou documents dont ils ont connaissance

àrr* l,exercice ou à I'occasion de I'exercice de leurs fonctions >, fait

réserve << des cas expressément prévus par la réglementatiol 9o. vigue-ur,

notamment en matiËre de liberté d'accès aux documents administratifs >

(arI. 26 al. 2). Bien plus, elle impose désormais un nouveau devoir aux

ionctionnaires : c"lui n de satisfâire aux demandes d'information du

public >t (afi.27).' 
L'importance de cette réforme a été unanimement reconnue, comme

en témoilnent les titres de certains commentaires 17. Toutefois, sans doute

en raison" de ses objectifs très ambitieux, sa mise en (Euvre fit très vite

"pp"iuit"" 
un certain nombre d'insuffisances et de lacunes. Des complé'

niËnts lui furent apportés avec le vote de la loi du 11. juillet 1979.

D'u"t"" pu"t, tant la'tommission d'Accès aux Documents Administratifs,

irrrti-6"^ put l" législateur, que -la jurisprudence ont été amenées à de

oo-Ur""rË, reprise"s, à préciser les contôurs d'un texte qui-soulève des

questions souvànt délicaies. Enfin, tout récemment, le pouvoir réglemen'

tàire est intervenu pour clarifier mais aussi améliorer sensiblement la

procédure d'accès aux doeuments 18'

16.G.Bra ibant ,oDro i td 'accès 'e td ro i tà l ' i n fo rmat ion" ,Mé langesChar l ie r '
1981.  p .703.
""-ii.'ôt.'p.. Holleaux, < Porte ouverte à l'info-rmation", Le Monde- du 27 janvier

1979';'J."i,ema^srirïèi, ï'V.ir ï"Jâémocrati'e--a^dministrative: 'du refus d'infbrmer
ài i-a' .àtt  aêi"é-t" iorme;RJt:P., i -940,- i .  tZlS; H. lVIaisI,-<Une.nouvelle l iberté
îîuÏi"îi, , i"-ritiiæ 

-a 

".taï 
uui' aô"ii"iè"tt aâministratifs ", MéIanges Charlier,

i98r. ô. 831.^'"'igT'dËËi"t 
n. 88-465 du 28 avril 1988, J.O. du 30 avril 1988, p. 5900 reproduit en

annexe.
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I. _ L'ETENDUE DE LA LIBERTE D'ACCES
AUX DOCUMENTS ADMINISTRATIFS

L'intention du--législateur_, telle qu'elle apparaît dans les travaux pré-
paratoires, a été d'instaurer la publicité Ia plus large possible (A). càtte
volonté d'ouverture a cependant sa contrepârtie iné;it;ble. coÀme tlans
tous les pays 9l existent de ,telles disposilions, I'effort de transparence
s'accompagne d'un _< verrouillage > de- certaines informations pôur res.
quelles le maintien du secret se justifie pleinement (B).

A) Une conception très extensiue du chantp de Ia comnunicabilité

l) << Ratione persona.e >, le droit d'accès aux documents administratifs
a été très généreusement distribué puisque, selon I'article r.'al. r de la loio
( toute personne ) peut en bénéficier, du moins, nous reviendrons sur ce
point, -lorsqu'il s'agit d'informations non-nominatives. cette expression
très générale est révélatrice du souci du législateur de ne créer aucune
discrimination. Retenu initialement, le moi < citoyen >> avait loinconvé-
nient d'exclure les étrangers et les personnes morales. sur l'initiative du
sénat, o1 l-ui _préféra donc le terme d'< administré )), ![ui figurait dans
le texte de la loi de 1978. Mais une nouvelle modificatiôn inËrvint avec
la loi du ll juillet L979 qui fait cette fois référence à << toute personne )),
formule on ne peu-t plus générale qui a I'avantage de désigner^ aussi bien
les nationaux que les étranger_s, les personnes physiques qni l"r personnes
morales, les administrés que les agents de l'adminiitratiôn.

2) L'accès à I'information est également Iargement ouvert << ratione
tnateriae >>.

a) Renonçant à la méthode de l'énumération limitative quoavait voulu
imposer, sans succès, le décret du ll février 1977,la loi àe I97B opte

Le dispo-sitif_ actuellement applicable est donc assez complexe : il résulte
bien entendu de la loi elle-même, modifiée par des tËxtes ultérieurs.
Mais il faut y_ajouter les positions, pas toujour3 convergentes, il est vrai,
prises par la CADA et la jurisprudence administratirnr. Le conseil d'Etat,
notamment, a eu plusieurs occasions de se prononcer en ce domaine et
d'imposer des solutions qui aboutissent paiîois à restreindre la liberté
d'accès 19.

- 9" _r-o"1" qu'il faut tenir compte des dix années qui se sont écoulées
depuisÏadoption de la loi du t7luillet lgz8 po,r" 

".rli" 
une idée exacte

e_t précise du droit actuellement reconnu aux administréso tant au regard
de son étendue (I) que du point de vue de ses conditions d'exercice [tt;.

_^^ 1?: {r^!ry"t_r,tt9rg,. < Le droit à .l'information à l'ép^reuve du contentieux. A pro-pos oe l?ccès aux documents administratifs >, D., lgg7, chron., p. 275.
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pour une approche conceptuelle, donnan' une définitio-n générique tlu

âocument adît"inistratif ôommunicable. Pour cela, elle retient trois
critères :

- Formellement, d'abord, il peut soagir d'écrits, d'enregistrements
sonores ou visuels ou de traitements automatisés d'informations non-
nominatives.

- Du point de vue de son origineo ensuite, le document peut- émaner
des adminiStrations de l'Etat, des collectivités territoriales, des établisse'
ments publics ou des organismes, fussent-ils de droit^privé, chargés de
la gestion d'un service public. Comme on le voito l'< administration >

est-entendue ici dans son acception la plus large. Ce qui pose cependant
le problème délicat de l'identification des organismes d-e {9r! .privé
< cliargés de la gestion d'un service public >, notion que la CADA' les
tribunàux administratifs et le Conseil d'Etat n'interprètent pas nécessai-
rement de la même manière.

- Matériellement, enfin, constituent des documents administratifs
au sens de la loi < tous dossiers, rapports, études, comptes rendus, procès'
verbaux, statistiques, directives, instructions, circulaires, notes et-réponses
ministérielles qoi co-portent une interprétation du droit positif ou une
description des procédures administratives, avis, à l'exception des avis
du Cônseil d'Etàt et des tribunaux administratifs, prévisions et déci-
sions... >. Cette liste n'est aucunement exhaustive : la CADA et le Conseil
d'Etat y ont ajouté par exemple les copies d'examen et de concours 20 ainsi
que les notes elles-mêmes 21.
- 

Toutefois, certains documents se trouvent exclus. C'est le cas' expJi-
citement, des avis du Conseil d'Etat et des tribunaux administratifs 22.

On a craint en les rendant accessibles au public, de gêner l'activité
contentieuse de ces juridictions et de nuire à I'action des pouvoirs publics'
laquelle suppose une certaine discrétion. En vérité, ces _arguments ont
d'autant môior cottrruincu que de nombreuses < fuites > réalisent souvent
ce que la loi interdit.

Sont évidemment exclus, mais cette fois implicitemento les documents
noayant aucun caractère administratif. Il en va ainsi de ceux relatifs

à lâ fonction juridictionnelle, gu'il s'agisse des juridictions judiciaires

ou administratives 23.

Enfin, bien qu'émanant de I'administration, certains documents
échappent à I'application de la loi du 17 juillet l97B d-ès lors qu'ils
relènent d'un autre texte: c'est le cas des archives publiques qui se
trouvent régies par la loi du 3 janvier 1979,-laquelle prévoit des
modalités dé consultation particulières 24. Un administré ne pourrait

20. C.E. Ass.,8 avril 1987, Ministre de, l'UrQalisme-c/ Ullm-o-et (du.m^ême iour)
tvtiniitrè ae h Santé cl Teré, Leb., p. 143; A.].D-A., 198.7-' p. 47&-concl. S. Dael.

21. C.E.20 ianvier 1988, Mme Turroque, Dr. Adm., 196U, n'U5.
L. é'.8. ï inarJ 1983. Âssociation o^S.o.S. Défense>, req. no 45736, A.J.D.A.'

1983, p. 434 et chron. de jurispr.,  p.402. ---- --2s1 
vôir pai èxemple b.E.'27 

'rêvrie,' 
1987, Association u S.o.S' Défense D, R.D.P.'

1988, p. 566 fiugemenf d'un tribunal administratifl----2{. 
i.Laieiisière, ( Le statut des archives en ilrance ", Rert. Adm', 1980, p. 139.
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donc pas invoquer la loi de I9?8 pour obtenir communication de
documents notariés et d'actes d'état civil datant de plus de cent ans 25.
Cela étant, le fait de remettre un document administratif, au sens de
la loi du 1,7 juillet L978, à l'administration des archives, ne produit
aucune modification dans le droit qui lui est applicable. Comme- a pris
soin de le préciser le législateur (art. 13 de la loi du 1Z juillet I97S ;
art. 6 de la loi du 3 janvier 1979), ce document, bien que conservé
dans un dépôt d'archives, demeure eommunicable à tout moment.

Dans l'ensemble, du reste, la loi de 1978 ne remet pas en question
les législations qui, antérieurement, ont organisé un aôcès à cËrhines
ca-tégories de documents. C'est là une application du principe classique
selon lequel les lois de portée générale ne dérogent pai aux-dispositiàns

_des lois spéciales antérieures. L,es règles fixées par le Code électolal pour
la communication des procès-r'erbaux d'électioni restent donc pleineÀent
valables (Conseil de la CADA du 14 ianvier 1982. Préfet dè la Seine-
Saint-Denis) ; de même, la loi de I97Ët n'a pas modifié les dispositions
particulières concernant la communication du dossier des fonctionnaires 26
ou lq procédure d'enquête préalable à une déclaration d'utilité publi.
Iue27 i dans certains cas cependant, se sont posés de délicats probièmes
de frontières. Ainsi, à propos de fichiers, le Conseil d'Etat a 

-jugé 
que

le droit à communication institué par la loi du 17 juillet 1978 ne peut
s'exercer que dans la mesure où les dispositions de la loi du 6 janvier
1978 relatives à l'informatique, aux fichiers et aux libertés ne sont pas,
elles-mêmes, applicables. Et il en conclut gue I'accès à un fichier conte-
nant des informations nominativesr ![ue celui-ci soit manuel, mécanogra-
phique ou automatisé, est exclusivement régi par ce dernier texte 28.

Par contre, le législateur ayant spécifié que la nouvelle loi ne faisait pas
obstacle à I'application de I'article L. L2L.L9 du Code des communes
(art. L2 de la loi du 17 juillet L978), les administrés peuvent iuvoquer
Itun ou I'autre de ces textes pour se faire communiquer les documents
communaux 29. Selon la voie choisie, l'accès sera toutelois plus ou moins
étendu. Alors que la loi de 1978 permet à < toute persônne > d'avoir
accès à tous les documents municipaux, sauf exceptions limitées, I'article
L. 121.19 du Code des communes réserve ce droit aux ( habitants >r
et aux < contribuables > de Ia comrnune, et, de surcroît, ne concerne qu,un
certain nombre de documents.

25. C.8.9 février 1983,_Bertin,-req. n" 35 292, Leb, p. 53; A.].D.A., 1983, p. 431
et chron. de jurispr., p. 403; D.,1984, J. 68, note J. Lavèissière
. 26.ç.P. 27 janvier^^1982, Mme Pellerin, Leb, p. 36; A.J.D.A., 1982, p. 395 et

cnron. oe Junspr., p. Jù2.
27 .  C.8 .7  oc tobre  1983,  Po isson,  Leb.o .399.
28. C.E. Ass. 19 mai 19_83, Be-q!in, Lçb, p.208: R.D.p., 1983, p. 1086, concl.

Denoix de Saint-Marc: A.!. .p.A., 1963, p. 435 et chron. de jui ispr., 'p. +OS; b., tgSl,
J. 546, note H. Maisl et C. Wiener.
t, .29..T.A. Strasbourg, 2T.juillet 1983.,. Masson, Gaz. pal., 1984, I, Somm., p. l5Z.
vorr cgalement.sur ce qoint Ie troisième rapport d'act ivi té de Ia cADA-(19g4)
consacre a I'acces du publtc aux d.ocum€nts communaux.
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b) It faut faire par ailleurs une importante distinction parmi les

docuâents communicâbles. Curieusement, la loi du l7 juillet 1978 n'avait

ouvert à la consultation que les documents non-nominatifs. De sorte

qu'aucune disposition ne permettait de _communiquer ? tlu -Personne
rin dossier la donce"nant. Cit oubli a été heureusement réparé, à la suite

d'un amendement du Sénateur Thyraud, par la loi du It juillet 1979

sur la motivation. celle-ci a ajouté à la loi de 1978 un article 6 bis

consacrant la communicabilité des documents nominatifs aux intéressés.
La fréquente utilisation de cette disposition montre d'ailleurs à _quel

point le législateur de 1978 s'était mépris quant aux _aspirations réelles

àu public.-Alors qu,il escomptait un-véritable raz de marée vers les

documents d,ordre fénéral, les àdministrés, dans leur très grande majorité,
se sont surtout servis de la loi de 1978 pour régler leurs propres affaires.
La levée du secret a révélé en fait un faible intérêt de I'opinion pour
la < chose publique >. Le droit d'accès aux documents administratifs
aurait pu ôrvir 

-à 
des fins < civiques >>, dans le but de contrôler le

fonctioinement général de I'appareil administratif. Or, si I'on pergoit
aujourd'hui une certaine évolution, il faut bien reconnaîtr-e que ceux
qoi y ont recours le font pour des considération_s person-nelles-et patri-
àonialet. Ce qui explique évidemment le succès de l'article 6 bis.

Ce texte nJcessitàit èependant que I'on définisse ce qu'il faut entendre
par < nominatif >. Ont cè caractèie, selon la CADA, les documents qui
? portent une appréciation ou un jugement de valeur sur !1e- -personne
physique nomméàent désignée > (premier rapport d'activité 1980, p. 50 ;
âeu*ième ïapport 1982, p. 28). Entrent donc dans cette catégorie toutes
les informatùns à caractèie personnel, par exemple les dossiers. individuels
et les < documents sociaux >> 30.

L'accès est ici exclusivement réservé à la personne << concernée >r,

expression qui, elle aussi, donne lieu parfois à- des appréciations-délicates.
Ceia signifii par conséquent que leJ tiers n'ont aucun droit à prendre

"onnuisiar"" 
d'e 

"" 
g"tt." d'infoimation 31. Le Conseil d'Etat I'a récemment

rappelé en refusan-t à une personne ayant_ participé à- un. concours la

poriiliUte de se faire communiquer, outre les notes qui lui avaient été

itt"ibné.r, celles obtenues par les autres candidats 32.

Dès lors qu'ils sont <toncernés ))' ceux qui réclament la commu-
nication d'un ïocument entrant dans cette catégorie ne peuvent se voir
opposer aucun motif tiré << du secret de la vie p-rivée, du secret médical

oir-du secret en matière cornmerciale et industrielle, portant exclusivement
sur des faits qui leur sont personnels > (art. 6 bis al. I). Pour autant,
la loi fait résôrve des informations à caractère médical, lesquelles < ne

peuvent être communiquées à l'intéressé que par l'intermédiaire d'un

médecin qu'il désigne à cet effet > (al. 2).

30. Auxquels la CADA a consacré son quatrième rqppo!!-(198ç)^.^
3i. C-E-'30 mai 1986, Mmes Godard et Égron, R.D.P.,1987, p. 809.
32. C.8.20 janvier 1988, Mrne Turroqr.re, préc.
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, c) A ces éléments de définitiono issus, pour I'essentiel, du texte même
de la loio s'ajoutent les précisions données par la CADA et la jurispru-
dence, lesquelles ont introduit deux séries de restrictions :

La premrère n'est que relative. La C,A,DA considère que les divers
rapports, étudeso dossiers, avis et procès-verbaux de réunionoàutrement dit
les < documents préparatoires >> ne sont communicables qu'après l'achè-
vement de la procédure d'élaboration. Cela afin de o pe"^éttre aux admi-
nistrations de prendre leurs décisions dans le calme ei la réflexion et leur
laisser le droit de modifier ou d'abandonner leurs projets souverainement r>
(deuxième rapport d'activité, L982, p. 32). Le Conieil d,Etat s,en tient,
quant à _lui, au- concept plus large de < document achevé >o ce qui
comprend, outre les < documents préparatoires >>o les ébaucheso esquisses,
projets, notes encore informelles, comptes rendus d'échanges de vues eto
dans I'ensern-ble, les < états partiels ou provisoires d'un âocument tant
qu'il est en cours d'élaboration > 33. Quelle que soit I'approche ïetenue?
cette catégorie de documents n'est pas véritablement excluè de la commu-
nication. Celle-ci se trouve simplement différée jusqu'à l'intervention
de la décision.

La jurisprudence du Conseil d'Btat a? en revanche, apporté une
r_estriction bea3geup plus radicale à la liberté d'accès. Se référani à l'esprit
de la loio la CADA retint initialement une conception purement << orga-
TiIr" , du document communicable. Celui-ci émil en èffet uniquement
défini par sa provenance, c'est-à-dire par le fait qu'il émanait des
administrations et organismes visés par la loi. Or le Conseil d'Etat a cru
nécessaire d'ajouter à ce critère d'origine, qui avait le mérite d'ouvrir
largement le champ de la communicabilitéo une exigence d'ordre << fonc-
tionnel > qui,,au contraire, a pour effet de le restreindre. Selon lui, pour
entrer dans le champ d'application de la loi, le document doit non
seulement remplir la condition de provenance mais également corres-
pondre, au sein de I'organisme considéré, à des relations ou à une activité
de droit public. Il en déduit que ne sont pas communicables au sens
de la loi des documents se rattachant à la gestion du domaine privé
de l'administration 34, ou concernant les rappôrts, de droit privé, èntre
une Caisse de mutualité,sociale agricole et ses agents3s, ou plus généra-
lement ne relevant pas d'un régime de droit pub"lic lo.

33. C.E. S. 1l février 1983, Ministre de l'Urbanisme c/ Association < Atelier
libre d'urbanisme de Ia région lyonnaise ", Leb, p. 56i À.].D.A., 1983, p. 432 et
chron. jurispr., p. 408, Rev. Adm., 1983, p. 473, Chion. fj. pacreau.
_ _34. C.E. S. 26 jui l let__1985, Amadou, Leb, p.243; A.J.D.A., 1985, p. 742, obs.
J. Moreau; P., 1981, p..50, note L.V. Fêrnandêz; Rei. tr .  di . 'acim.' ,  igSO,É.11ô',
concl. P.A. Jeanneney (à propos d'un dossier locatif ielatif à un'appartement
taisant parti,e du domaine privé de Ia ville de Paris).
, 3l; C-.E..24 janvier 1986, Vinçot er Le Borgne -(2 ârrêts), Dr. Soc.,19g6, p. 555,

obs. X. Pretot; Rev. Adm., 1986,-p. 141, chron.-p. Pacteau.
- 36. C.F,. S. 6 juin 198_6, Ordr_e de_s av-ocats au barreau de pontoise c/ Iaugey,
Lçb,_p. r59; D., i98É,,I.B;^p._349, obs. F. Llorenq;-Rè;:,4i";.,-i986, p.':ss, Sbil
Ph. Ter.neyre: Gaz. P.al., 1986, f.l, p.617, concl. J. Mâssot, 

"oiô 
Â. Oâriii"T tur'rùj"td'une délibérarion d'un conseil de l'ordre des avocats sur lei luiïéï-idaiciaiies

à donner à des propos diffamatoires tenus par un Conseil iuriÀiqtè),"--
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B) Droit à l'information et clrait au secret

Si la jurisprudence réduit parfois, comme on vient de le voir, le

domaine ie h t"uttrparence, la loi elle-même a fixé certaines bornes

à I'information du p,rtH", dès lors que celle-ci pourrait nuire à la protec'

tion dointérêts jugés fondamentaux.
1) L'article'6"énumère en effet huit hypothèses dans lesquelles les

administrations ( peuvent > s'opposer à la consultation :
- Il en va ainsi lorsque le do"u-"ttt demandé touche au (( secrel

des délibérations du go.rrr""i"-"nt et des autorités responsables-du pouv-oir

exécutif >. Le législa-teur a voulu de cette manière ,préserver le caractère
confidentiel des iéunions, discussions et échanges de vues qui précèdent
et préparent les décisions prises par les instances gouvernem-entales et

les pl"r hautes autorités de I'Etat. Entrent donc dans cette rubrique un

certàin nombre de documents liés à I'activité du Conseil des ministres

ou des Conseils et Comités interministériels, de même que les notes

échangées entre les ministres et leurs collaborateurs. A-cela soajoutent les

multifles rapports, études et dossiers établis afin d'éclairer les pouvoirs

pubHôs et dô 
-leur 

permettre de choisir les mesures- qu'ils jugent appro-

iriées. Le rappo"f < Bhnchard r> sur les rémunérations annexes des

ionctionnaires-dn est une illustration typique 37.

- Le droit à loinformation doit égàlement céder devant deux-impé-'

ratifs maieurs : le secret de la défense irationale, d'abord, au nom duguel

fut refusË à M. Lalonde la comrnunication d'extraits du rapport de sûreté

de I'usine de retraitement des déchets nucléaires de La Hague 38 ; le secret

de la politique extérieure, ensuite, qui justifie la non-divulgation doinfor-

matioris con'cernant I'action menée pâr la France, sur le plan diplomatigu^g'

pour connaître le sort réservé aqx prison-niers_politiques en Guinée39.

Viennent ensuite les doeuménts dont la consultation porterait

atteinte < à la monnaie et au crédit public, à la sûreté de I'Etat et à la

sécurité publique >. Cette dernière i été i.tooquée dans-une.affaire où

le requér'ant voulait prendre connaissance du rapport de police relatif

à sa demande d'autoiisation rl'acquisition et de détention doune arme

de la quatrième catégorie. Le Conieil d'Etat a considéré queo pour des

raisonr'de sécurité prrïliqo", ee document ne pouvait être commu-niSlé 01.

- fiutrs exception 
^importante 

: la loi a veillé à ce -que I'accès à

I'information tt" p,ris" nui-re au < déroulement des plocé-dures engagées

devant les juridictions ou d'opérations préliminaires à de telles procédureso

sauf autorisation donnée pai I'autorité compétente )). Cette dispositiono

37 .C ]F -Jdécembre lgST ,MI lePoko rnv ,A - I 'D .A . ,1988 ,p '162e tch ron 'de
iurispr.. o. 147, D., 1988, J., p. 181, note R. Letteron.
"--sb. -Âiis-ae'ta 'cnoÀ 

dû'4 mais 1981, Deuxième rapport, p-. 34.
it: f.Â: pàtis, ii :u"uier 1984, Assoôiation _des familles françaises de priso4'

niur'r-irofi'tiqùJièâôuï"ê é/ tvtinistre des nelations extérieunes, Gaz. Pal., 1984, II,
Somm., p.399.---A]f 

iE.-iti décembne 1987, Ministre de I'Intérieur et de la décentralisation c/
Manciaux, A.I.D.A.,1988, p. 163 et ch'ron. de jurispr., p. 147'
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particulièrement ambiguë, a donné lieu à des interprétations parfois très
extensives. La CADA, pour sa part, estime qu'o il ne suffif pas, pour
entrer dans cette exception, qu'une proeédure àit gte engagée d".runi l"s
tribunaux ou soit sur le point de l'êtie. Il faut que la coâùunication du
document porte atteinte au déroulement de ôette procédure, soit en
défavorisant _une partie au procès par rapport à une aritre, soit en empié-
tant sur le débat juridictionnel > (deuxième rapport? 1982, p. 86). 

-

- Le secret ne se justifie pas seulement pour des raisons d'intérêt
général ou de bon fonctionnement de la iustice I il s'impose dans certains
cas afin de préserver les droits des particuliers. D'où les deux rubriques
que cons_acre la loi, d'une part au (( secret de la vie privée, des dossiers
personnels et médicaux >>, d'autre part au ( secret en matière commerciale
et industrielle >.

- La << recherche, par les services compétents, des infractions fiscales
et douanières > fait également I'objet d'unô mention particulière compte
tenu des conséquences que pourrait avoir, en ce domaine, un accès illimité
aux documents administratifs. Le Conseil d'Etat a du reste fait une
application_très significative de cette disposition en estimant que I'admi.
nistration des douanes pouvait valablement refuser de communiguer une
circulaire énumérant Ies techniques de fraude effectivement utilisées
et donnant des directives sur la manière de procéder aux contrôles 4r.

- Enfin, sont exclus < de façon générale , tous les documents dont
Ia consultation porterait atteinte r< aux iecrets protégés par la loi >. Il s'agit
d'une sorte de catégn"ie-balai rassemblant touÀ les textês, intervenus avant
ou après la loi de 1978, qui restreignent I'accès à l'information admi-
nistrative. On y trouve par exemple I'article 81 du Code de la famille
et-de loaide sociale qui interdit de tlivulguer à certaines personnes des
informations eoncernant leur filiation (quatrième rapport, fOaO, p. SO;.
, 2) Ces restrictions étant formulées d'une manière très elliptique. le
législateur a renvoyé à des arrêtés ministériels, pris après avis de ia CADA,
le soin de préciser les documents relevant de chacuneà'elles (art. 6 in fine).
Des listes ont done été établies par ministère, qui reprennent d'ailleurs
les indications données par la Commission. Naturellement, aucune n'est
et ne peut être exhaustive. Il appartient donc à la CADA et le cas échéant
au juge lui-même doapprécier si des documents non mentionnés sur les
listes sont effectivement, ( en raison de leur nature ou de leur objet >.
couverts par I'un des secrets prévus par Ia loi.

Toutefois la portée de ce contrôle ne doit pas être surestimée. La CADA,
en effet, possède des moyens d'investigation limités et se borne à formuler
des avis ; le juge administratif quant à lui ne se trouve pas dans une
position . beaucoup plus confortable lorsqu'on lui oppose làrgument du
secret. Ainsi que I'a fermement rappelé le Conseil d'Etat, il ne peut
demander à avoir connaissance du document litigieux sans le commu-

41. C.E. 16 novembre -1984, lVle_smin, L"!, p. 376; A.l.D.A., 1985, p. 291 er chron.
de jurispr., p.256; Gaz. Pal., 1985, II, p. 6ll,'nore ï. pretod.
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niquer au requérant, comme le principe du caractère contradictoire

de'la procéduie lui en fait l'obligàtion42.- Le seul moyen pour lui de

vérifier' le bien-fondé des assertioni de l'administration est de << convier

l'autorité responsable à lui fournir... toutes les indications susceptibles

de lui p""*Jtt"", sans porter aucune atteinte, directe ou indirecte, aux

secrets garantis par la ioi, de se prononcer en pleine connaissance de

cause )) il. Et, 
"it "^, 

de refus, il serait en mesure de < joindre cet

élément de décision, en vue du jugement à rendre, à l'ense_mble des

données fournies par le dossier, pol"-fo"*"" sa conviction sur les points

en litige > aa.

Ceïte jurisprudence peut s'avérer très protectriee des intérêts des

administré"s quât il le ,ec"Ët porte sur les raisons qui, par exemple, ont .pu
motiver le licenciement d'un agent de la Défense nàtionale 45 ou la fer'

meture d'un débit de boissons +o'. E]|" paraît en revanche peu appropriée

en matière doaccès aux documents administratifs. Au point que, d'une

certaine manière, Ie juge est, en ee domaine, contraint de s'incliner

devant les secrets, vrais ôu prétendus' de I'administration"'

II. - LES CONDITIONS D'EXERCICE
DU DROIT D'ACCES AUX DOCUMENTS ADMINISTRATIFS

L'effectivité de la transparence administrative dépend de la manière

dont les divers bénéficiaires- peuvent se réclamer de celle-ci et la mettre

en (Euvre concrètement. De Le point de vue, le droit à eommunication

prévu par la loi présente trois daractéristigues essentielles : tout d'abord

il ,nppor" qr" *tt utilisateur soit en mesure de -désign-er clairement

le doliment' qu'il recherche (A) ; ensuite, il implique .de la par.t de

l,administratioi ou de I'organisme sollicités une prestation spécifique,

qui ne saurait être illimitée iB) ; enfin il est assorti de certain-es garanties

destinées à venir en aide à ceux qui se heurteraient à des difficultés (C).

!) Un préalable indispensable : le << repérage >> de l'inforrnation

Pour pouvoir utilement demander communication de documents admi'

nistratifs,'encore faut-il en connaître I'existence et être en mesure de les

identifier avec le maximum d'exactitude. Ce préalable est d'autant plus

indispensable que la CADA et la jurisprudence reconnaissent à I'admi-

-42. 
C.E. 11 mars 1955, Secrétaire d'Etat à !a Gqeryç-ç/ Coulon, Leb' p' 149;

o., rsisiilb.3sifîàt.J i. hJ$ôto èi l. Leaute ; R.D.p.,1955, p. 995, concl. Grevisse.
43. rbid.
44. Ibid.
45. Àrrêt Secrétaire d'Etat à la Guerre c/ Coulon.
46. C.E, 2 octobre 1963, Houhou, Leb ' p. 468.
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nistration, comme on le verra plus loin, la possibilité de ne pas donner
suite à des demandes trop impiécises.

Sur I'initiative du Sénat, ia loi de lgZB (art. 9) a donc imposé aux
administrations et organismes qu'elle désigne, une importante ;bhgation
qui devait être précisée par un décret du 22"septembr" tszs. Tout d'ibord,
les directives, instructions, circulaires, notei et réponses ministérielles
comportant une interprétation du droit positif ou une description des
procédures administraiives doivent être publiées dans un recueii officiel,
les communes. établissements publics, orjanismes gérant un service public
pouvant cep-endant opter pour Ia transcription sui un registre tenu à la
disposition du public.

De surcroît, la loi exige une < signalisation > des documents adminis.
tratifs. Celle-ci est satisfaite, pour Iei documents évoqués précédemment,
p$ terl publication, et, pour 1es autres, par I'indicatiàn, d-ans un recueil
officiel, des références lÀ concernant (tiire, objet, date, origine, lieu où
ils peuvent être consultés).

. 9" dispositif de pré-information noa malheureusement pas donné tous
les résultats escomptés : alors que la publication et la signalisation prévues
devaient intervenir dans les luatre- mois suivant la îate du docunrent
demandé (art. 6 du décret de 1979), la plupart des administrations
3e :e^ sont Scquitté de cette formalité qu'avec un très grantl retard.
La CADA relève même_dans son quatrièmô rapporr d,activitZ (p. f l) que
< la- signalisation des documents autres que 

-làs 
directives, iistructiôns

et circulaires... n'est assurée pratiquement nulle part. )
La.situation- qui en découle esi doublement dïmmageable. Elle prive

naturellement lk usager > de la loi de l9z8 du moyenîe formuler'avec
toute la précision souhaitable sa demande de communication. s'il situe
généralement assez bien les informations le concernant, il peut en revanche
éprorrver certaines difficultés pour identifier les documàts de caractère
général.

Mais le public noest pas la seule < victime > de cette forme larvée de
secret: I'administration trouverait avantage à ce que la publication des
documents intervienne avec la ponctualitE requise^. Cela la dispenserait
en effet-d'avoir- à répondre à dei demandes poitant sur des info'rmations
déjà publiées dans un recueil officiel a7, c€ qui ne pourrait qu'alréger
sa tâche.

, _!!, Lu jurisprudence estirne en eff,et que,..dans c€,cas, I'administration n'a pas
a communrquer Ie document_ non plus qu'à en délivrer une photocopie: i.E.
?.ry9:-reg1;,As.sociarion^" s.o.s. oêrénse],].;eql n: ?il-0r ;*fu.ïi.Â.i76ii; b.-.i3jet cnron. de Jurlspr., p. f07.. Lorsque Ia publication intervient après l,introârjctiong-!r recours contentreux, te^ruge_prono-nce en principe le nonlierrà statuer: c.E. S.L7 janvier 19-86, Société Çlul,ui et, au raénie jôùi, .l,tiq:iiiié-â.* iË.îiôr"Ë;ir"dFinances et du Budget c/.S.A-. Drmois, ieb., i.-z;'Â.,j.o.i{,-ts{6, pl?ôiît 

"r,ro".de jurispr., p. 561; Rev.'fr. de droit àâm.,-tgf.i, pi-aî'ËôïËr. S. biêrï' 
'
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B\ Un droit qui appelle une prestation spécifique

Le < droit r> auquel peut prétendre le public dans loaccès aux docu-

ments administratifi a éié pai ailleurs précisé par la loi ainsi que par

la CADA et la jurisprudence.
l) Matériellr-"rri, le droit à l'information peut s'exeïcer, selon I'art. 4,

soit pu" consultation gratuite sur place, soii par délivrance de copies

au târif de I F la pagË. Dans les d-eux cas, deJ restrictions peuvent être

apportées pour des i"i.ot, de préserv-ation du document' En particulier'

oiitt" p"rit demander la délivrance d'une photocopie-que-(-soys réserve

que la ieproduction ne nuise pas à la consdrvation-> de celui'ci. Contrai'

iement à'une opinion très répàndue, le droit à communication n'entraîne

pas un < droit'à photocopiË ,' Simplement, I'appréciation des risques

possibles de détérioration ioest en rien discrétionnaire et se fait, comme

ioa rappelé le Conseil d'Etat 48, sous le contrôle du juge'

Z j'A" reste, la prestation attendue de I'administration se limite à la

comÉunication du oo d"r documents réclamés. Cela emporte deux consé-

quences importantes :' 
- poo'" parto la demande de consultation doit être^^présentée en

termes précis,'coest-à-dire quoelle doit, désigneï alec. suffisamment de

orécision' le ou les documËnts dont la communication est souhaitée.

La loi de 1978. soulisne le Conseil d'Etat, < n'a pas pour objet ou pour

effet de charger le seiice compétent de procéder à des recherches en vue

de fournir aî de-ander" .rrrè documeirtation sur un sujet donné > 49.

Ne peuvent donc être satisfaites des demandes tendant à la communication

< de' toutes les circulaires relatives à I'aide jrrdiciaire >r 50, ou < tous les

fapports résultant des missions effectuées en- L97-9 par I'inspection géné'

i"i"' d"r services judiciaires )) 510 ou encore << de la ou des circulaires

actuellement en vigueur et relatives au domaine privé des collectivités

publiques > s2.
' j D'autre part, ( droit à communication >> ne signifie pas << droit

au renseignu*"it >. Sur ce point' I'e-xpérience- pïouve quoune certaine

confusion"règne dans loesprii du pub[ô. Les fonctionnaires eux'mêmes

ne font pas ioujours bien-la difféience et certains doentre eux, tout en

"o-*rrrriq,runt 
i'information demandée, se croient obligés de renseigner

leurs interlocuteurs.- 
o" tel n'est pas I'objectif de la loi de 1978. celle-ci impose à I'admi'

nistration de cohmuniquer des documents et non de fournir, oralement

ou par écrit, des renseilnements au public. C'est ce qu'a très clairement

48. C-8. Ass. I avril 1987, Ministre de-14 Santé cl Tete,prêc'
,i9: è:Ë: ï"âutr-'rsôsl'iiJt;;i;tiô; .s.Ô.s- Défeirse", rèq. no 43438' A'I'D'A',

1983. p.431 et chron. de jurispr., p.407.
50. Arrêt Association " S.O.S' Défense >, préc'
5i: 

'C.È:-tt-i"fi-ït!a, 
d;àèiàtioâ .is.o.S. Défense >, Leb (r), p' 536; Reu' fr'

dr. adm..1987. p. 465, note J.B' Auby.*" "{2:."ë,.8."1' ;;;ifît'8îÀiiàôiâtiôit " s.o.s. Défense ) et Bertin, req' n' 37 4e3,
R.D.P.,1988, p.565.
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llppete le conseil d'Etat dans une affaire où le requérant? copropriétaire
d'un immeubleo s'était adressé sans succès à la coinpagnie Générale des
Eaux afin de connaître l'identité de la personne qui iva"it assuré, au nom
de la copropriété, le règlement de ceriaines faciures d'eau au titre de
I'année 19BI s3.

- 3) Ainsi conçu, ce droit d'accès se double parfois d'un << droit de
réponse >. Aux terrnes de l'article 3 de la loi de 1928, en eff,er, toute
personne a le droit de connaître les informations contenues dans un
document administratif dont les conclusions lui sont opposées (par exemple
un rapport_de contrôle ou d'enquête). Mais, en plus dï ce droit à commu-
nication, elle peut, si elle le iouhaite, faire ôonsigneï ses observations
en annexe dudit document. -cette disposition, très iarement invoquée sa-
institue, non-pas,r1ne procédure co'tradictoire (on sait que le décret
du 28 novembre 1983 ôoncernant les relations entre l'admlinistration et
les usagers a appgrlg quelques améliorations à cet égard) mais un droit
de réponse au bénéfice du public. on rernarqu""u à"p"ttdunt que cette
pj""^é|"-* -a yle _portée beaucoup plus rnodesrJ qrr" ..î1" prévue à I'arri-
cle 36 de la Ioi du 6 janvier 19?B relative à l'inïormatiquie, aux fichiers
et aux libertés, dans la mesure où elle permet simplemônt de répliquer
aux allégations de I'administration et nôn d'exiger'des rectificatiônj ou
des suppressions.

C) Un droit assorti de garanties

l) Le législateur a voulu éviter que l,utilisareur de la loi de lgZB
ne se retrouve seul face à une administration pas toujours bien disposée
à" son égard et qu'il-n'ait d'autre recouïs, en cas de- difficulté, qu" d"
s'adresser- au,-juge._ il a donc institué un organisme nouveau qui vient
enrichir la liste déjà longue des < autoritéi administratives indépen-
dantes > : la commission d'Accès aux Documents Administratifs (art. 5).

Selon le décret du 6 décembre 1978, Ia CADA se corrrpose de dix
membres, tous désignés pour trois ans renouvelabler r ,rti conseiller
d'Etqt, qui préside, un Conseiller à la Cour de cassation, un Conseiller
à la cour des comptes, un député, un sénateur, un représentant du premier
ministre, un membre d'un conseil général ou d'un conseil municipal,
un _professeul de I'enseignement supérieur, le directeur général 

'des

Archives de France et le directeur dé la Documentation frÀçaise.
Bâtie sur un modèle moins ambitieux que la commission Nationale

9" I-I#:tqltiqu-e e_t des Liberrés, cet organlsme ne dispose pas, comme
la GNIL. d'un budget propre (s,es crédits sont inscritË au 

-budget 
des

services du Premier ministre) et de pouvoirs doinvestigation très pàussés :
le décret de 1978 permet cependant à la GADA d"e demandei à I'un

59. C.E. 30 septembre 1987, Comp-agnie générale des eaux, R.D.p., 19gg, p. 566.
.- 5J-La CADA nfa été saisié que qJaè"f 

-ièâamationJ 
rôÉâees-iitf-r;articre 3(B. Lasserre, N. Lenoir et B. sri-rn, ra transpir-ài1è-àaminiiîi.âi;i","pieô.1 p. irgi.
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de ses membres ou à un de ses rapporteurs de procéder à toute enquête

sur place. Il obliee en outre les aâÀinirtrations et organismes concernés

à communiquer à-la commission, dans le délai qui leur est impartio < tous

documents ôt informations utiles > ainsi qu'à n lui apporter les concours

nécessaires r>.
La différence la plus évidente entre la CNIL et la CADA concerne

les compétences respe-ctives des deux commissions. La seconde < est char-

gée de ïei[er au r'espect de la lib_erté d'accès aux documents adminis-

iratifs >, notamment 
-en 

émettant des avis lorsqu'elle est- saisie. par_une

personne rencontrant des difficultés pour obtenir une information' Mais

àU" u*"""" également une mission de Conseil auprès des administrationso

celles-ci pouiant l,interroger sur le caractère communicable ou non de

tel ou tel document. A 
"Ëi" 

s'ajoute un rôle plus général de prop-osition

et de réflexion : la CADA p"rri proporer touies modifications utiles des

textes législatifs ou réglemeirtaireË rËlatifs à la communication des docu'

ments aîministratifs. be plur, elle fait le pointo chaque année' dans

un rapport qui est rendu'public, des p"ogtËt ou des ietards constatés

dans loapplication de la loi.
l" fi-iaite apparente des dispositions légales t9 l'" cependant pas

empêché d'obtenir'des résultats ùès significàtifs' Usant de persuasion

et àe < pédagogie >, la CADA a réussi â d""siper nombre de-réticences

qo" ,rrrËit"it"ai départ la loi de 1978 ss. LeJ suites souvent positiv.es

dorroé", à ses avis 
"t 

l'"og-.otation du nombre des demandes de conseils

en sont la preuve.
2) Le ltgislateut a fixé lui-même, initialement, les conditions dans

rcq"âU"t tu-C.tll' peut être amenée à intervenir dans le cadre de la

p"o'"éd.t"" d'accès uo*'do".r*.nts administratifs (art' 1 -d" l" loi)' Relevant

àn fait du pouvoir réglementaire, comme I'a constaté le Conseil Constitu

ii""""f tr Ë", disposiiions ont éié modifiées par un -décret 
du 28 avril

l9g8s7. Celui-ci èst venu utilement clarifier-et améliorer un dispositif

qrr" 
- 

b"uo"oop avaient critiqué pour ses ambiguîtés et sa lourdeur

excessive 58.

a) L'intervention de la CADA suppose évidemment un refus total

ou partiel de communiquer le clocumenf demandé. Dans cette hypothèse'

i'u"'ria" Z a prévu h Ëaisine possible de la Commission, laquelle émet

; avis q"i irt adressé à I'aïtorité compétente. Celle'ci, ,instruite 
de

I'opinion iormulée par la CADA peut ainsl se prononeer définitivement

..ri l. demande de 
^communicatioi, 

la seule issue en cas de refus de sa

part étant le recours au juge'

Js-. g. Lu"serre, <La Commission d'Accès aux Docurnents-Administratifs>,
r.olé'.p1,' n;ît-,-Igli-lrr6ip. is'i-,,-5iiâni gn-rè^s lJ vote de la loi-du 17 juiJlet 1978 :
iti. 

".iI'iiiil.îiâtibï 
Ët"i iia"tp"t 

"t.". 
E:p.c.E., n' 3s, 1983-1e84' p' 9e'**#:îa;ËË;à" 

ioâuïJliôs, r.o. du 13 maré 1e88, p' 33e2'
57. Cf.. supra, note 18.
ib. i.'iàî"iiiiei., .,-La communication ,adminisration-administrés. Imperfec'

tioni-biésenïeïli peisd"Iives-ci;àrlËnir au diolt à I'informatio4.à in L'Etat et les
îàii"îâti\,iîéi. i*îa"iâ;'i;MËiàn;ùlJ-Modernisation de ù'Etat, P.U.F., 1e88,
p. l8l.
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cette proeédure prévoyait cependant des délais excessivement longs.
De plus, le texte laiisait 

-ruttr 

"Sporre 
un cerfain nombre de questioîs

essentielles. Coest ainsi que les tribunaux administratifs ont penïant un
temps hésité sur le point de savoir si la saisine de ra cADA'devait être
ou_.non un préalable obligatoire à l'instance contentieuse. Se référant
à l'esprit du texte, faisant-prévaloir également des considérations prati-
ques. le conseil d'Etat a finalement tranihé dans re sens de I'affirmatiïe s9.

on s'est également interrogé sur les conditions d'introduction du
recours contentieux lorsque I'autorité administrative, après que I'avis
de la CADA lui ait été adressé, n'a pas eopressémeni pris'position.
L'article 7 ne_ prévoyait pas en effet u.i t""-"'de quer déiai l'intéressé
pouvait considérer sa demande comme implicitemenf rejetée. Là encore,
la jurisprudence du conseil d'Etat u 

""-édié 
au sileice de ra roi en

estimant que I'absence de réponse dans les quatre mois à compter de la
saisine de la CADA valait décision implicite de rejet 60.

Enfin le juge a comblé une dernièrô lacune et... confirmé Ie caractère
<< précontentieux >r de ce dispositif en indiquant gue la CADA, à peine
doirrecevabilité du recours pour excès de pou"oir éventuel, devait- être
saisie dans les deux mois qui suivent la notification du refus exprès
ou l'intervention doun refus lmphcite 61.

b) Le droit désormais applicable, tel qu'il résulte du décret du 2g avril
1988, confirme les solutiôns retenues par le conseil doEtat et donne
en partie satisfaction à ceux gui reproôhaient à cette procédure doêtre
exagérément longue, alors que le dioit à I'informatiori requiertr pour
garder tout son intérêt, une certaine promptitude

- Désormais il est clairement indiqué que I'intéressé dispose doun
délai de deux mois à compter de la déeisiôn de'refus pour saisiria CADA
et que cette_saisine constitue un préalable obligat-oire à tout ïecours
contentieux. De même _le texte précisè que < le sileice gardé par I'autorité
compétente pendant plus de d".t* -olir à compter d"e Ia Ëaisine de la
commission... vaut décision de refus >.

- Comme le montre cette dernière disposition, les délais ont été
sensiblement réduits. L'administration a un mois - au lieu de deux
auparavant_ - pour répondre à Ia demande de communication, faute
de quoi elle est censée I'avoir implicitement rejetée. c'est là un laps
de temps assez court, bien que très Iong comparé aux dix jours prescriis
par la législation américaine...

Par ailleurs, si le délai alloué à la CAD1 (un mois) ne change pas
(et il aurait été déraisonnable de Ie restreindre' quand on sait les- diifi-
cultés quoelle éprouve parfois pour le respecter),'celui imposé à I'admi-

- _ 19. C.E.--IS) 19 févrie: 1982, Mme Commar.et,_ZeQ,p-.79, concl. ph. Dondoux,
4.!.D.A..1982.p.396 et chron. de jurispr.,  p. sao; 'o.,1ôs5, i : , ' ; - i î i , ' ; ; i ; i . Iàï&f
sière_: .Reu. Alm., 1983, p. 277, cÉroi.'È: Fâ;iéd".

60'.c.E. (s) 11 février 1983,- Ministre de.l'urbanisme c/ Association qAtelier
Iibre _d'urbanishe de la région ivonnâise ,,, iiie. note fj.-

61. C.E. (S) 25 iuinet t-986, D; Rothiacôb, Lbb,-;.2IÉ; O.,1982, Somm., p. t8Z,obs. F. Ilorens.
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nistration pour informer la Commission des suites- qu'elle entend donnet

à la demaide passe de deux à un mois. De plus c'eit, comme on I'a dito

au teïme d'rrrr'délui de deux mois - et non plus quatre - à comptel

de la saisine de la CADA que I'intéressé peut se considérer en possession

d'une décision implicite de rejet.
Cette exceptiori à la < règlé des quatre mois >r consacrée par le décret

du ll janvi"" fSOS permetàinsi dJs'adresser plus-.rapidement au- juge,

étant eitendu que, 
"&n-" 

auparavaïrt, seule la notification doune réponse
(par définition- expresse) faii courir le déIai du recours contentieux.

Ën 
"*oanche, 

le iouv.au texte n'a pas modifié le dernier alinéa de

loarticle 7 selon lequel la juridiction aârninistrative < doit statuer > dans

les six mois de I'eniegistreirent de la requête, ce délai n'étant, il est vrai,

que purement indicatif.

Loanalyse qui précède montre le nombre de difficultés d'ordre juri-

digue gue souÈve-le droit d'accès aux documents administratifs. Défini

de-manière très schématique dans la loi, celui-ci a acquis peu à peu une

certaine cohérence. Non stulement les frontières de la transparence sonl

mieux connues, mais la procédure elle-même a gagné en clarté et eu

rapidité.
Toutes les incertitudes n'ont certes pas été dissipéeso notamment

au regard des champs d'application respeètifs des lois des^6 janvier et

f Z juillet 1928. De 
^"n"""oit, 

les solutions retenu-es p-ar le Conseil d'Etat

ne iont pas nécessairement dans le sens doun-élargissement du droit à

l,informaiion, comme le prouve la jurisprudence Amadou. Bien au

contraire, des obstacles nouveaux se sont àressés devant les utilisateurs

de la loi de 1978, tenus de recourir à la CADA préalablement à toute

instance contentieuse et d'observer des délais particulièrement stricts

sous peine de forclusion.
Mê-" si la perspective s'est guelque peu resserrée par rapport aux

objectifs très (ou troi) ambiti"u* d" là loi de 1978, I'enjeu essentiel des

prochaines 
"trtté"t ""ste ""peodant 

de donner une certaine effectivité

à ce dispositif juridique.
La t'"attrpur'ettce eit certes à I'honneur aujourd'hui, et pas seulement

dans I'admiiistration. On connaissait déjà le principe de la <r transpa-

rence fiscale >. Depuis peu, le mot et l'idée ont fait leur chemin, avec

même parfois h bËnédiôtion du législateur. On se souvient de la loi du

23 octobre 1984 visant, entre auties, à assurer la < transparence finan'

cière > de la presse ; plus récemment, ce terme a fait I'objet d'une

consécration pa'rticulièrement remarquable avec la loi organique- et la loi

du Il mars-I988 relatives à la < transparence financière > de la vie

politigue.' 
CË flot de lumière jamais vu qui déferle sur notre _ordre- juridique

constitue certes un p"ogtèr pour la démocratie et l'Etat de droit. Il reste

à faire en sorte que ôettà claité nouvelle et ce droit à I'information reconnu

à chacun ne soiônt pas seulement une < vitrine > mais deviennent réalité.
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A N N E X E  1

Loi n' 78-753 du 17 iuillet 1978 portant diverses mesures d'amélioration
des relations entre lfadministration et le public et diver:ses dispositions
d'ordre administratif, social et fiscal (l) ().

(lournal officiel du 18 juiùlet 1928.)

(1) TRAVAUX PREPARATOIRES

Assemblée nationale:
Projet de loi n" 9;
Rapport de M. Auriltac, a,u nom de la Commission des lois n" 124) ;
Discussion les 25 et 26.avril l97B;
Adoption \e 26 avril 1978.

Sénat :
Projet de loi, adopté par l'Assemblée nationale, n. 341 (1977-197g) ;
Rapport de M. Robert schwint, au nom de Ia commission des affaires

sociales, t 372 (1977-1978);
Avis de la Commission des finances u^ 355 (1977-197g) ;
Avis de,la Commission des tois n 378 (1977-197g) ;
Avis de la Commission des affaires économiques n" 366 (1977_197g) ;
Disoussion et adoption le 1". juin 1978.

Assemblée nationale:
Projet de loi, modifié par le Sénat (n 322) ;
Rapport de M. Aurillac, au,nom de la Commission des lois (n 409) ;
Disoussion et adoption te27 juin 1978.

Sénat :
Projet de,loi,,modifié par l?ssemblée nationale, n* 479 (1977-197g) ;
Rapport de M. Schwint, au nom de la commission des affaires sociales,

t 488 (1977-1978) ;
Avis de la Commission des lois n" 485 (1977-197g) ;
Discussion et adoption le 30 juin 1928.

Assemblée nationale:
Projet de,loi, modifié par Ie Sénat (n. 489) ;
Rapport de M. Aurillac, au nom de la commission mixte paritaire

(n'491) ;
Discussion et adoption le 1.r juillet 1928.

Sénat :
, - Rapport de M' schwint, au nom de la commission mixte paritaire, n 507(1977-1978) ;

Discussion et adoption le 1"r jui,llet 1928.

(*) Modifiée par la loi n"79-587 du 11 juillet 1979 (Journal officiel du 12 juillet l9Z9).
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L'Assemblée nationale et le Sénat ont adopté,
Le Président de la République promulgue La loi dont la teneur suit :

3 l

TITRE PREMIER

De la liberté d'accès aux docurnents administratifs
Article premier

(Loi n 79-587 du 11 iuiltet 1979.) <Le droit de toute personne à I'infor-
mation est garanti par,le présent titre en ce qui concerne,la liberté d'accès
aux documents administratifs de caractère non nominatif. >

Sont considérés comme docu,ments adminis,tratifs au sens du présent

titre tous dos'siers, rapports, études, comptes rendus, procès-verbaux,
statistiques, directives, lnstructions, circulaires, notes et réponses minis-
térietrle; qui comportent une interprétation du droit positif ou une des'
cription d.r p.oôéd,rres administratives, avis, à I'exception des _avis du
Conseil d'Etat et des tribuna,ux administratifs, prévisions et décisions
revêtant la forme d'écrits, d'enregistrements sonores ou visuels, de
traitements automatisés d'informations non nominatives'

Article 2

Sous réserve des dispositions cle I'article 6 les documents adminis-
tratifs sont de plein droit cornmunicables aux personnes qui, en font
la demande, qu'ils émanent des administrations de l'Etat, des collectivités
territoriales, àes établissements publics ou des organismes, fussent-ils
de droit privé, chargés de la gestion d'un service public.

Article 3

Sous réserve des dispositions de la loi n'78-17 du 6 janvier 1978 relative
à l,informatique, aux fichiers et aux libertés, concernant les informations
nominatives lig,rrant dans des fichiers, toute personne a le droit de
connaître les informations contenues dans un docurnent administratif
dont les conclusions lui sont opposées'

Sur sa demande, ses observations à l'égard desdites conolusions sont
obligatoirement consignées en annexe au document concerné'

l'utilisation d'un document administratif au mépris des dispositions
ci-dessus est interdite.

Article 4

L'accès aux documents administratifs s'exerce :
a) Par consultation gratuite sur place, sauf si Ia préservation du

document ne le permet pas ou n'en permet pas la reproduction;
b) Sous réserve que la reproduction ne nuise pas à la conse'rvation

du document, par délivrance de copies en un seul exemplaire, aux frais
de la personne qui les sollicite, et sans que ces frais puissent excéder
le coût réel des charges de fonctionnement créées par ltapplication du
présent titre.
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Le service doit délivrer la copie sollicitée ou la notification de refus
de communication prévue à I article 7.

Article 5

Une commission dite < Commission d'accès aux documents adminis.
tratifs > est chargée de veil'ler au respect de la liberté d'accès aux docu-
ments adminis,tratifs dans les conditions prévues par le présent titre,
notamment en émettant des avis lorsqu'elle est saisie par une personne
qui rencontre des difficultés pour obtenir la communication d'un document
administratif, en conseillant les autorités compétentes sur toute question
relative à I'application du présent titre, et en proposant toutes modifi-
cations utiles des textes législatifs ou réglementaires relatifs à ,la commu-
nication de doouments administratifs.

La commission établit un rapport annuel qui est rendu pub,lic.
un décret en conseil d'Etat déterrnine la composition et ùè fonction-

nement de la commission prévue au présent article.

Article 6

Les administrations mentionnées à I'article 2 peuvent refuser de laisser
consulter ou de communiquer un document administratif dont la consul-
tation ou la communication porterait atteinrc :

- au secret des délibérations du Gouvernement et des autorités res.
ponsables relevant du pouvoir exécutif;

- au secret de la défense nationale, de la politique extérieure;
- à la monnaie et au crédit public, à la sûreté de I'Etat et à la sécurité

publique;
- au déroulement des procédures engagées devant les juridictions

ou d'opérations préliminaires à de telles procédures, sauf âutorisation
donnée par I'autorité compétente;

- au secret de la vie privée, des dossiers personnels et médicaux;
- au secret en matière commerciale et industrielle;
- à la recherche, par ,les services compétents, des infractions fiscales

et 'douanières ;
- ou,_.de façon générale, aux secrets protégés par ,Ia loi.
Pour I'application des dispositions ci-dessus, leJ fistes des documents

administratifs qui ne peuvent être communiqués au public en raison d.e leur
nature_ou de leur objet sont fixées par arrêtés ministériels pris après avis
de la Commission d'accès aux documents administratifs.

Article 6 bis
(Loi n'79-587 du 1l iuillet 1979)

- I es personnes qui le demandent ont droit à la communication par les
administrations mentionnées à I'article 2 des documents de caractère
nominatif les concernant, sans que des motifs tirés du secret de Ia vie
privée, du secret médical ou du secret en matière commerciale et indus-
trielle, portant exclusivement sur des faits qui leur sont personnels,
puissent ,leur être opposés.
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Toutefois, les informations à c,aractère médica;l ne peuvent
communiquées à l'intéressé que par l'intermédiaire d'un médecin
désigne à cet effet.

Article 7

(Loi n: 79-587 du 11 iuiltet 1979) " Le refus de communication est notifié
au demandeur sous forme de décision écrite motivée r. Le défaut rle
réponse pendant plus de deux mois vaut décision de refus.

En cas de refus exprès ou tacite (Loi n" 78-753 du 17 iuillet 1978),
< l'intéressé > sollicite l'avis de la commission prévue à l'article 5. Cet avis
doit êtne donné au plus tard dans le mois de la saisine de la Commission.
L'autorité compétente est tenue d'informer celùe-ci de la suite qu'elle
donne à I'affaire dans les deux mois de la réception de cet avis. Le délai
du recours contentieux est prorogé jusqu'à la notification à I'administré
de la réponse de I'autorité compétente.

Lorsqu'il est saisi d'un recours contentieux contre un refus de commu-
nication d'un document administratif, le juge administratif doit statuer
dans le délai de six mois à compter de l'enregistrement de la requète'

Article 8

Sauf disposition prévoyant une décision implicite de rejet ou un
accord tacite, toute décision individuel,le prise au nom de l'Etat, d'une
collectivité territoriale, d'un établissement public ou d'un organisme, fût-il
de droit privé, chargé de la gestion d'un service public, n'est opposabie
à la personne qui en fait I'objet que si cette décision lui a été préalablement
notifiée.

Article 9

Font l'objet d'une publication régulière:
1. Les directives, instructions, circulaires, notes et réponses ministc<-

rielles qui comportent une interprétation du droit positif ou une pres-
cription des procédures administratives.

2. La signalisation des documents administratifs.
Un décret en Consei'l d'Etat pris après avis de la Commission d'accès

aux documents administratifs précisera les modalités d'application du
présent article.

Article 10

Les documents administratifs sont cornmuniqués sous réserve des
droits de propriété littéraire et artistique.

L'exencice du droit à la communication institué par le présent titre
exclut, pour ses bénéficiaires ou pour les tiers, la possibilité de reproduire,
de difftiser ou d'utiliser à des fins commerciales les documents comnru-
niqués.
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A,rticle 11

L'alinéa 2 de I'artic,le 10 de l'ordonnance n- 59.244 du 4 février 1959
relative au statut général des fonctionnai'res est complété ainsi qu'il suit:
<(,..sous réserve des dispositions réglementant la ,liberté d'accès aux docu-
ments administratifs >-

Article 12

Les dispositions du présent titre ne font pas obstacle à I'application
de 'l'article L. 121-19 du code des communes.

Article 13

Le dépôt aux archives publiques des docurnents administratifs commu-
nicables aux termes du présent titre ne fait pas obstaole au droit à
communication à tout moment desdits documenrs.

A N N E ) { E  2

Décret n" 88-465 du 28 artril 1988 relatif à la procédure
d' accès aux documents administratif s.

NOR: PRMX8800043D

Le Premier mi'nistre,
Sur Ie rapport du ministre délégué auprès du Pr.emier ministre, chargé

des rapatriés et de la réforme administrative,
Vu la Constitution, et notamment son article 37 ;
Vu la loi n" 78-753 du 17 juillet 1978 modifiée portant diverses mesures

d'amélioration des relations entre ,l'administration et le public et diverses
dispositions d'ordre administratif, socia,l et fiscal;

Vu le décret n" 83-1025 du 28 novembre 1983 concernant les relations
entre I'administration et les usagers;

Vu,la décision du Conseil constitutionnel n" 88-154 L. en d,ate du 10 mars
1988 ;

Le Conseil d'Etat entendu,
Décrète :

Art. 1"r. - Sont abrogés:
1' La deuxième phrase du premier alinéa de I'article 7 dela loi n" Z8-753

du 17 juillet 1978 susvisée;
2' Le deuxièm,e alinéa de I'article 7 de la loi n 28-753 du 17 juillet 19Zg

susvisée.
Art. 2. - Le silence gardé pendant plus d'un mois par I'autorité

compétente, saisie d'une dem,ande de communication de documenrs en
application du titre 1" de la loi n'78-753 du 17 juillet 1978, vaut décision
de refus.

En cas de refus exprès ou tacite, I'intéressé dispose d,un délai de deux
mois à compter de la notification du refus ou de rl'expiration du délai fixé
au premier alinéa du présent article pour saisir la commission instituée
à l'article 5 de la loi n 78-753 du 17 iuillet 1978.
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La saisine de la commission, dans les conditions prévues au deuxième
alinéa du présent article, est obligatoire préalablement à tout recours
contentieux.

La commis'sion notifie, dans un délai d'un mois à compter de la saisine,
son avis à l'autorité compétente qui informe la commission, dans le mois
qui suit la réception de cet avis, de la suite qu'elle entend donner à la
demande.

Le silence gardé par'l'autorité compétente pendant plus de deux mois
à compter de la saisine de la commission par l'intéressé vaut décision
de refus.

Le délai de recours contentieux est prorogé jusqu'à la notification
à l'intéressé de la réponse de I'autorité compétente.

Art. 3. - Le présent décret ne peut être modifié que par décret en
Conseil d'Etat.

Art. 4. - I-e ministre délégué auprès du Premier ministre, chargé cles
rapatriés et de ùa réforme administrative, est chargé de l'exécution du
présent décret, qui sera publié au Journal officiel de la République
française.

Fait à Paris, le 28 avril 1988.
Jacques CHIRAC.

Par le Premier minitre :
Le ministre déIégué auprès du Premier ministre,

chargé des rapariés
et de la réforme administrative,

Camille CABANA.
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