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Depuis une dizaine d'annéeso I'administration française est I'ohje-t

d'un mouvement de réformes visant à la rendre plus transparente et à

favoriser la communication avec les citoyens l. L'un des aspects les plus

notables de ces réformes concerne I'accès du public à l'information admi-

nistrative. Progressivement s'est mis en place un ensemble de procédutes

et d'institutions ayant pour but de permettre à l'administré d'exercer

un véritable < drôit à 
- 

l'information administrative > 2. Les principes

généraux de ce nouveau droit ont été posés par trois importantes lois

adoptées en 1978 et L979 3, confirmées et complétées ensuite par d'autres

dispositions a.

1. Cf. BJasserre, N. Lenoir, B. Stirn, La transparence-adryinistrative,P.lJ.F.,
coll. < Politique d'aujourd'hui ", 1987 ; J. Chev-allier, B'-- -Dr.ai. -F. R3-qgeon,
Là communiàailon administration-administrés, P-U.F., n C.U'R.A.P'P. ", 1983.-- 

2: Cf. G. Braibant, o Droit diaccès et droit à f infqrmation",-M.élanges R.E-.
Charlier. Ed. de l'Uniriersité, 1981, p. 703 ; H. Mais'I, " Une nouvelle libcrté publi'
àue. la'liberté d'accès aux docirments administratifs >, id., p. 831 ; A'L. Nlie,
L;ad.ministration et Ie droit à I'information, Berger-Levrault, coll. " L'administra-
tion nouvelle >, 1985 ; J. Laveissière, " Le droif à I'information à l'épreuve du
contentieux ,r, D., cl-rl.., 26 nov. 1987, p. 275.

3. Ce sonî le! lois'du 6 ianvier i978 relative à l'inforrnatique et aux libertés
ft>our un bilan de I'application de ce teite, voir CNIL, Dix ans d'informatique
;t libertés, Economicâ, 1988), du 17 juillet 1978 dont 19 ti_t1e. qr-emi:el^concerne

" la liberté d'accès aux docùinents administratifs >, et du ll juillet 1979 telative
à Ia motivation des actes administratifs.

4. Voir notamment la loi du 13 juillet 1983 portant droits et ob'ligations des
fonctionnaires (en particulier l'artiôle TI) et le .décret du 28 novemùre 1983
concernant les 

'relalions 
entre I'adminisiration et les usagers (cf. lI. Maisl,

C. Wien,er, J.M. Woehrling, " Un décret ne fait pas le printemps ", A.I.D.A., 1984,
p. 137).
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Parmi ces textes, la loi du 17 juillet l97B sur I'accès aux documents
administratifs est sans doute I'un des plus novateuïs. Constituant selon
certains une véritable << révolution juridique >> so cette loi a pour objet
de remettre en cause la traditionnelle pratique du secret administratif.
Elle est en effet, sur le plan juridique, d'une application très large
puisqu'elle ouvre à toute personne - physique ou morale, française ou
étrangère - le droit d'obtenir auprès de tout service public - admi-
nistration, collectivité locale, établissement publico organisme privé gérant
un service public - la communication de tout document administratif.
Etablissant ainsi un principe général de communication, elle l'assortit
cependant de quelques exceptions, limitativement énumérées par I'article 6o
concernant notamment les documents couverts par le secret de la défense
nationale, le secret industriel et commercial, le secret de la vie privée...,
chaque ministère devant établir la liste des documents non communicables
relevant de son secteur d'activité. La loi institue également une commission
d'accès aux documents administratifs, la ( CADA >, chargée de veiller au
respect du texte et de préciser ses modalités d'application 6.

Lors de son adoption, cette loi a suscité à la fois des craintes et des
espoirs. Pour les uns. cette loi, en ouvrant très largement l'accès à
I'information administrative, risquait de troubler le bon fonctionnement
des administrations, submergées par le flot des demandes et perturbées
par des demandes abusives et répétitives de documents 7. A une époque
où I'objectif majeur de I'administration est I'efficacité, celle-ci serait
difficilement compatible avec une trop grande transparence, étant entendu
que? dans toute société, le pouvoir < implique le secret >> 8.

Pour beaucoup d'autres au contraire la loi ouvrait surtout un espoir,
celui doune amélioration des relations entre I'administration et les aclmi.
nistrés grâce à une meilleure connaissance par ces derniers du fonction-
nement des administrations et des collectivités locales 9. Pour ceux-lào
le risque était plutôt celui d'une sous-application de la loi par des admi-
nistrés peu préparés à la démarche de demander des documents adminis-
tratifs et par des fonctionnaires attachés à la tradition du secret et de la
rétention de l'information.

Notre objectif est ici d'étudier dans quelle mesure ces craintes et ces
espoirs étaient justifiés, jusqu'à quel point cette loi a été depuis dix ans
effectivement appliquée, et de déceier les principaux obstacles à son

5. A. Holleaux, o Le secret professionnel ", Le Monde Dimanche,24 mai 1981,
6. Ct. supra, P. Belin, < La CÀDA, procédure et jurisprudence n; voir aussi

G. Pépy, " La CADA D, rapport au colloque Paris l, Les autorités administratfues
indépendantes,ll-12 juin 1987, P.U.F., 1988.

7. Lors des débats parlementaires, J. Dominati, secrétaire d'Etat auprès du
Premier Ministre, a ainsi souligné qu'une trop grande transparence < parâlyserait
complètement le fonctionnement d,e l'administratiç1y,, Le Monde, 28 a.rrIl 1978.
_ _8. G, Balandier, ,,_La politlqr4' des anthropolggues >, in M. Grawitz et J. Leca,
Traité de science politique, P.U.F., 1985, t. 1, p. 317.
-^_^9._qf._A.. Holleaux, _.. Porte ouverte à I'information>, Le Monde, 27 janvier
\9-7^2i ry.Maisl, u La balle est- dans Ie camp des citoyens ", Le Mondè,22 janvier
!18!; dans qq.sgas_pl_us_critique, voir aussi P. Sadian, <'Le miroir sans-tain",
Mélanses l. Ellul, P.U.F., 1983.
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application. Basée sur les résultats d'une enquête sur le terrain, notre
étude sera centrée sur I'analyse del'effectiaité dela loi du 17 juillet 1978.

La problématique de I'effectivité se situe aujourd'hui au carrefour
des sciences sociales. La sociologie juridique distingue l'effectivité de
la simple application d'un texte 10, la science administrative étudie les
effets âes 

"!fto*-"t 
administratives, leur impact, leur efficience 11, alors

que l'analyse des politiques publiques souligne le lien entre la- mise en
ôro". (<<" imptemlentatiin >) et i'évaluatiin des politiques 12. L"idée
commune est quoon a trop souvent insisté sur les réformes et__pas assez
sur leurs effetJ concrets. La loi du 17 juillet l97B offre une illustration
particulièrement riche de cette problématique en raison du caractère
diversifié, inégal et parfois imprévu de ses effets et de son, application.
L'étude de son effectlvité peut par-là contribuer à I'analyse des processus
par lesquels une loi pénètie dans l'administration et dans le corps social,
èt éclaiier d'un jour nouveau l'adage << nul n'est censé ignorer la loi >.
L'exemple de l'utilisation de cette loi montre que ce texte est souvent
appliqué sans être connu, que ses utilisations se situent à la fois au-delà
ei en deçà de Ia lettre du texte et que l'imprégnation est un processus
lent et progressif produisant des effets aussi bien symboliques que
pratiques.- 

L; question de I'effectivité se pose en termes différents selon--qu'il
s'agit d'un < droit-liberté > qui n'offre à l'usager qu'une possibilité d'agir,
oo d'un < droit-créance > qui confère à I'administré un véritable pouvoir
d'obliger I'administration â lui fournir un certain nombre de services 13.

Si la loi du 6 janvier 1978 relative à l'informatique et aux libertés confère
aux administrés un < droit d'accès )) accompagné de sanctions, la loi du
t7 juillet 1978 ne pose qu'une < liberté d'accès > (titre l, art. l, 5 et II)
et i'institue qu'un-<< droit à l'information > (art. ]), sans jamais utiliser
I'expression <-droit d'accès > 14. En tant que simples_possibilités, le droit
à llnformation et la liberté d'accès supposent une démarche de l'admi-
nistré prenant I'initiative de demander la cornmunication d'un document
administratif. Eiles n'imposent aux administrations et aux coilectivités
Iocales aucune autre obligation que de réagir à une éventuelle demande
de l'usager. Cette obligation de réaction, confirmée par la loi du 13 juillet

10. J. Carbonnier, " Efectivité et ineffectivité de la 1èg!e-.de droit o, in Fletible
aro{t, L.Cnl.,3' éd:, 1976, pp. 99'1ll; G- Gurvi[c!, -u Probiè^mes de la sociologie
âu âioit;, in'Traité'de sôciôIosie, P.U.F., 3' éd', 1Z6qr p. 1'82..-- 

ii. 
-Ôt.' 

l. 
-chij"àiti.r, 

ScienZe'administrativé, p.u.F., coll' < Thémis o, 1986,
op. 502 et sv." 1Z. LC. Thoenig, u L'analyse des politiques publique^s->, in M. Grawitz et
J. Leca, Traité de iéicnce potiLique, P.U.F., 1985, t. 4, pp. 2l e-t sv.

13. Sur cette distinctioir, voii- notanrmént L. Ferry et A' Renaut, Philosoplùe
politique, P.U.F., coll. " Recherches politiques ,,, t. 3, 1985, pp. 26 et sv.'- 

t4 Cêtie eipi-ession figure toutefois daris ceriains textes al'âpqlication- de Ia loi
tels qué la cirôulaire du-ministre de I'Education du 14 hovembre 1979. (CADÀ,
L',accës aux documents administratifs, prenzier rapport d'activité, La docuinen-
tation française, 1980, p. 149) et la cirqulaile du ministre de I'Intérieur et de la
Décentralisàtion du 4 dctobre 1985 (CADA, L'accès aux documents administratiis,
quatriènte rapport d'acti'tité, La dôcurnentation française, 1986, p. 399),
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1983 portant droits et obligations des fonctionnaires qui impose à ces
derniers (art. 27) < un devoir de satisfaire aux demandes d'information
du public > 15, s'applique aux demandes d'information et non aux deman-
des de renseignements, c'est-à-dire d'assistance ou de conseil à l'usager.
Cette obligation est en outre levée pour tout document couvert par i'un des
secrets énumérés par I'article 6 de la loi du 17 juillet 1978, ou pour tout
document dont l'administration affirme I'inexistence 16. Le terme << accès >
renforce le caractère potentiel de ce droit. L'accès désigne en effet une
possibilité physique (d'entrer dans un lieu) ou intellectuelle (d'obtenir
une information). Dans ces conditions, I'effectivité ne peut signifier
qu'une application relative, susceptible de degrés et différenciée de ce droit.

Outre l'idée de mise en æuvre d'un droit, le terme effectivité s'appli-
que également aux effets d'une loi. On dira ainsi qu'une loi est effective
lorsqu'elle produit les effets souhaités par le législateur. La notion
d'effectivité est donc à la fois quantitative et qualitative : elle ne concerne
pas seulement le degré d'application d'un texte, mais aussi les multiples
effets, y compris les plus inattendus, gu'une loi peut engendrer sur le
comportement des fonctionnaires et des usagers 17. Ces effets sont cl'ordre
à la fois symbolique et pratique. La loi du 17 juillet l97B peut s'analvser
aussi bien comme une loi symbolique que comme une loi transformatrice.
Par lois symboliques nous entendons celles qui < sont rnoins destinées
à être appliquées qu'à servir de symbole ou de drapeau )) 18. La transpa-
renceo à laquelle contribue ce texte, constitue aujourd'hui une valeur
nositive pour I'administration 19, ûtr mo)'en d'améliorer son image de
rnarque 20. Mais cette loi a aussi une ambition transformatriceo vrsant
à modifier profondément les comportements des fonctionnaires et des
usagers. L'effectivité étant un processus lent, les effets symboliques peu-
vent parfois précéder et engendrer des effets pratiques, Ainsi, ce n'est
pas parce qu'une loi semble peu connue qu'elle est par-là même nécessai-
rement ineffective. La connaissance du degré d'application d'une loi est
cependant un préalable indispensable à l'analyse de son effectivité.

Concernant l'application de la loi du 17 juillet 1978, nous ne dispo-
sions jusqu'ici que doinformations parcellaires. Les rapports de la CADA

15. Il convient toutefois de noter que cette obligation n'est accompagnée
d'aucune sanction alors que le manquement à l'obligation de discrétion prôfes-
sionnelle prévue par l'article 26 est passible de sanctions. Ceci peut conduire
le fonctionnaire à estimer qu'il court plus de risques lorsqu'il donne une
information que lorsqu'il la refuse.

16. CÊ. supra les arti,cles de P. Belin et de D. Lochak.
17. Pour cles exemples d'utilisations inattendues et détournées de la loi par

des associations de défense .de I'environnement, voir infra l'artid,e de C. Spanbu.
18. J.M. Woehrling, " L'évolution du rôle du droit .dans l'action adminis-

trative >, R.F.A.P., n" 26,1983, p. 140.
19. Le terme < transparence > est utilisé par l'administration pour désigner

certaines de ses publications : voir par exemple les brochures d'information-sur
Ia réglementation du travail publiéès par le ministère des Affaires sociales et
de I'Emploi et intitulées < Transparences >.

. 2p..Cf. J- Cheval]ier, <, L'administration face au public 
", in La communicatiott

admini s t r at ion-adminis t r és, p. 51.
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indiquent certes une augmentation notable des saisines de cette institution,
tant en ce qui concerne les demandes d'avis des administrés que les
demandes dJ conseil des administrations et des collectivités locales 2r

mais, en raison de son rôle pré-contentieux, < la commission reçoit une
image déformée, voire pathologique, de l'application de la loi du 17 juillet
t97B > 22. L'effectivité réelle de la loi doit être mesurée en prenant le
problème à la base, c'est-à-dire en observant les comportements des
àdministrés et des administrations préalablement et en dehors de tout
contentieux.

Dans quelle mesure les usagers connaissent-ils la loi et en font'ils
usage ? Comment concrètement les collectivités locales et les administra'
tions - le pluriel s'imposant ici car les comportements sont susceptibles
de variations importantes -- s'acquittent-elles de leurs obligations en
matière d'information administrative ? Si la loi peut être qualifiée
d'< offensive )) au sens où elle pose un principe général de communication
et confère à I'administré un droit et une liberté, on peut aussi supposer,
à titre d'hypothèse, qu'elle risque de provoquer des réactions < défen-
sives >r tant ïe la part des administrations que des usagers. En ne pré'
voyant pas de sanctions en cas de refus de communication, Ia loi Iaisse
aux administrations une marge d'interprétation assez étendue, ne confé-
rant ainsi aux administrés qu'un droit théorique' en réalité peu effectif 23.

Le législateur a peut-être tïop préjugé du besoin de loadministré de
connaitre I'administration et de la capacité de I'administration de commu'
niquer ses informations.- 

Pour tester ces hypothèses et pour préeiser le degré et les modalités
doapplication de la loi, nous avons mené une enquête auprès, des admi-
nistrations et des collectivités locales de Picardie au cours du premier
trimestre 1987 24. Cette enquête s'est déroulée en deux étapes. Dans un
premier temps, afin de mesurer l'état de la demande de documents
âdministratifs par les usagers, et de I'offre d'information de la part des
administrations et des collectivités locales, nous avons adressé aux respon-
sables des administrations et services publics ainsi qu'à un échantillon
de collectivités locales de la région un questionnaire. Celui-ci comportait
une vingtaine de questions relatives à I'accès aux documents administratifs,

21. Alors ou'elle traitait en moyenne 25 affaires (avis et conseils) par mois
en 1979-1980. lâ CADA en a rraité 90 en 1984-1985 (CADA, L'accès aux docurnenls
administratifs, quatrième rapport d'actil)ité, La documentation française' 1986,
p . 5 ) .' '22. 

B. Lasserre, " Six ans après le vote de 14 loi du 1] juill{ 1978 : une
administration plué transparente ? ", E.D.C.E., 1983-1984, n" 35, p. 100.

23. B. Lasseire, N. Leioir et B. Stirn estirnent d'ailleurs que . les. réformes.'.
n'ont pas encore fôndarnentalement clangé le cornporternent des services publics
vis-à-vis des usagers o, et soulignent la nécessité de < lancer une vaste -enqlfête
dans l'administra--tion lour dresier un bilan d'application de oes textes et localiser
les points de résistance ", op. cit., p. 232.

24. Cette enquête, qui béÀéficiait du soutien du Cornr4issariat général .du-Plan,
a été réalisée dâns le cadre du C.U.R.A.P.P. avec la collaboration des étudiants
de la maîtrise de science politique de la Faculté de droit d'Amiens. Une enquête
parallèle et coordonnée à la précédente a êté menée par J. Laveissière dans la
région du Limousin.
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au secret, et plus largement aux politiques d'information menées par ces
organisations et à leurs relations avee leurs usagers. Sur les deux cents
questionnaires envoyés, quatre-vingt-quatorze ont été remplis et retournés,
soixante-et-un par des administrations et autres services publics, trente-trois
par des collectivités locales 25. Dans un deuxième temps, les informations
obtenues par les questionnaires ont été complétées et approfondies par
quarante.trois entretiens effectués auprès de différents responsables et
agents d'administrations et de collectivités locales 26.

Cet échantillon est-il représentatif et les résultats obtenus sont-ils
généralisables ? Comme tout échantillon < spontané >r c'est-à-dire composé
de personnes ayant volontairement accepté de répondre aux questions
posées et pris la peine de renvoyer le questionnaire rempli, cet échantillon
n'est sans doute pas représentatif de I'ensemble des services publics de
la région, mais il est en revanche représentatif des administrations et des
collectivités locales les plus concernées ou les plus intéressées par le thème
de loenquête n. En tant que tel, cet échantillon, particulièrement en ce
qui concerne les administrations - la quasi-totalité d'entre elles ayant été
sollicitées - est significatif du degré d'implication et de motivation
à l'égard du problème de I'information des administrés 28. On peut en
outre relever que les principales administrations des trois départernents
de la région, l'Aisne, l'Oise et la Somme (préfectures, sous-préfectureso
directions départementales de l'équipement, des affaires sanitaires et
sociales, des postes et des télécommunications, des impôts, de l'agriculture,
des archives...) figurent parmi celles qui ont répondu à notre question-
naire. En ce qui concerne les collectivités locales, nous avions préalable-
ment sélectionné, outre la région et les trois départements, un échantillon
de soixante communes en tenant compte de leur nombre d'habitants,

25. Voir en annexe la composition d,e l'échantillon.
26. Les entretiens ont été réalisés auprès des r,esponsables (chefs de service,

maires) mais aussi des agents qui sont en contact direct et quotidien avec les
usagers. Ils se répartissent de la nanière suivante: 2l services extérieurs de
I'ETat,7 établissements publics (hôpitaux...) et organism,es privés gérant un service
public (C.P.4.M....),4 juridictions et 11 collect.ivités locales (une région et dix
communcs).

27. Sur la question des échantillons spontanés et de leur représentativité,
voir P. Bourdieu, La distinclion, Ed. de Minuit, 1979, pp.480 et sv., et D. Gaxre,
P. Lehingue, Enjeux municipaux, P.U.F., " C.U.R.A.P.P. ", 1984, pp. 185 et sv.

28. Le taux de réponse au questionnaire est de 49 0/o pour les collectirriiés
Iocales et de 460/o pour les administrations et autres serviôes publics. Pour les
communes, oe taux varie en fonction de ,leur taille : plus la conimune est impor-
tante, plus le taux de réponse est élevé. Pour les services publics, le taux de
réponse est plus él'evé pour les services extérieurs de I'Etat et les établissenenrs
publics, plus faible pour les organisrnes privés gérant un service public et les
juridictions (ces deux derniers services s'estimant moins concernés par la loi du
17-7-1978). Mais il varie surtout en fonction du type d'activité: les faux les plus
élevés de réponse concernent les directions régionales et départernentales-des
impôts, des postes et des télécommunications, des affaines sanitaires et sociales,
les.-directions départementales de l'équipeûrent et de la protection civile, led
préfectures et sous-préfectures, ainsi que les chambres conÀulaires. Les taui les
plus faibl,es de réponse émanent notamment des services de police, des rensei-
gnements généraux, des ,directions régionales et départementales du travail,
de la concurrence et de la jeunesse et sports.
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de leur répartition géographique et en y incluant les six communes

de la régioi qui avaLni prealablement saisi la CADA à I'occasion d'un

litige reËtif à-l'accès uo*-do.n-"nts administratifs. Pour ces différentes

raisons, notre échantillon se caractérise par une sur-représentation des

administrations et des collectivités localôs les plus concernées par le

problème, ce qui par contre-coup tend à surestimer la demande d'infor-

mation des administrés et looffri d'information des administrations et des

collectivités locales. Les résultats de cette enquête ne peuvent donc être

généralisés sans une certaine prudence. Rien n'autorise à affirmer que

fes comportements des administrations et des collectivités locales de

Picardie-sont identiques à ceux des autres régions, mais rien le- pemet

non plus de penser'qu'ils sont fondamentalement différents. L'enquête

-"rrd" par J. iaveissièie da's la région du T'imousin (vofu infra), confirme

dans uie large mesure nos résultais. Ces derniers peuve.nt être regroupés

autour cle de"ux questions : le droit à I'information est-il un droit effec'

tif (I) et quels iont les principaux obstacles à l'accès à l'information

administrative (II) ?

I. - EFFECTIVITE ET INBFFECTIVITE
DU DROIT A L'INFORNIATION ADMINISTRATIVE

Lteffectivité d'un droit, coest-à-dire selon les cas I'extension ou la

restriction de la portée d'une loi, reflète avant tout-le degré de conscience

de I'importance de la règle, l'<< opinio iuris > 29. Toute, loi s'inscrit

en effet dans un champ de 
-pratiques 

et de représentations déià constitué.

Visant à modifier une situàtiott, tott application dépend d'habitudes et

de conceptions antérieures plus ou moito susceptibles d'évolutions. Une

loi nouveile s'applique ainsi de manière très_progressi_ve et- inégale selon

les administrati-ons èt les publics concernés. Du côté des administrations,
celles qui trouvent un inférêt immédiat à I'application du texte' notam'

ment pàr la recherche doune promotion de leur image_de rnarque - la

transpàrence s'inscrivant alors-dans une stratégie de séduction.- I'appli'

queront plus volontiers. Du côté des usagers, les professionnels du droit

du u l"s interprètes autorisés )) pouïront eux aussi trouver leur propre

intérêt à I'application du texte, en élargissant leur part du marché de

Ioinformation àdministrative 30.

La question de I'effectivité et de I'ineffeetivité du droit à loinformation

adminisirative est en effet largement dépendante de loétat du marché

de I'information administrative.bn peut supposer, à la suite de P. Sadran,

29. D. Lareer. n La conscience commune en droit du travail (encore quelques
moti sur l'ineÏfeêtivité...) ", Droit Social, 1983, p' 107.'^^"î0.î .  -Bïiàie;;-; tâ 

ioi . .  du droi i" ,  A.R.s.s.,  n"-.64, 1986,.p.4. c'est ainsi
ou'auï EtutiÙn;s tês avocits ont été les'premiers utilisateurs de la loi dite de
il,âairiniJtrati|-n â" gia"a jour > (Governrnent in the Sunshine Act) drt 12 rnars
1977.
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{u'.u1eIoi risque d'être-peu effective si elle ne répond pas à une demande
sociale bien consrituée 31. Or la loi du tT juillet t978-répond sans doute
plyt_ à une volonté politique qu'à une analyse précise-des besoins du
public et des revendications des organismes sociaux qui le représentent.
Pour mesurer l'effectivité du droit à l'information, il cônvient donc d'exa-
miner successivement l'état de la demande d'informatio" (A) et celui
de looffre d'information (B).

A) La demande d'information

La demande de doeuments administratifs nous est connue par les
litiges auxquels elle donne lieu. Les différenrs rapports de la CADA
établissent des statistiques sur les auteurs de saiiine, les documents
demandés et les services auxquels ces demandes sont adressées. L'analvse
de la jurisprudence des tribunaux administratifs et du Conseil d'Eiat
relative à I'application de la loi du 17-7-1978 permet également de
suivre l'évolution de la demande et de connaître les catégories de requé-
rants, les types de documents demandés ainsi que les administrations ef les
collectivités locales les plus souvent sollicitéei. Ces deux sources d'infor-
mation indiquent que les litiges relatifs à I'application de la loi sont
relativeTent peu nombreux 32, mais en augmentation constante et régu-
lière 33. Ils sont particulièrement peu no-b"eux en Picardie, la CADA
noayant été I'objet, depuis sa création, que de trente demandes d'avis
ou de conseil émanant d'administrés ou de services publics de la région.
Majs rien ne permet de supposer a priori que la ràreté du contentieux
reflète Ia rareté de la demande, celle-ci pôuvant soopérer de manière
paisible. En outreo le profil du requérant ne correspond guère à celui de
l'usager moyen. Nous avons donc tenté de saisir le problème à la base.
A guelles ad.ministrations et collectioités locales, quels-administrés deman-
dent quels docunlents administratifs ? L'analyse de l'état de la demande
d'information se décompose ainsi en trois questions : quelles sont les
administrations et les collectivités locales les plus souvenf sollicitées (l),
qui demande des documents administratifs (2), et quels sont les docurnents
demandés (3) ?

^ .11 .P Sgdrln, " Deux imaEes du dialogue administration-administrés (France-
Oqepgg).>,_ i_n R- prai .et alii, Psychologie et science administrative,' p.U.F.,
< C.U.R.A.P.P. ",  1985, p. 133.

. 32..Depuis 1978, on comptabilise une quarantaine d'arrêts du Conseil d,Etat,
qntre deux cents et deux oent cinquante iugements des tribunaux administratifs.
En 1984-1985, la CADA a traité environ milfe aftaires par an. 

-'--.--

_--_33. Nous avons réuni qn éch,antillon de cent jugements rendus entre décernbre
1981 et. juillet 1987 pa1 dix tribunaux adminisfra"tifs aittèrénts. t-r 

-prôgiéllil,i"

du contentieux est notable : dix jugements ont été rendus en 19g2, trente én 19g6.
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1) Zes ailministrations et les collectiuités locales sollicitées

A la question < le public demande-t-il parfois à vos services de lui

com-rrrriq'u"r des docuàents a4ministratifsf en vertu. de la loi -da L7-7'

lg78 ? >, ies trois-quarts (76 Vo) des administrations 34 et des collectivités

locales interrogées répondent être loobjet de telles demandes plusieurs fois

par an, et, paini eilàs, un quafi (24 Eo), plusieurs fois par mojs' Seules

iO Eod\"rLt"à eiles affirmeni noêtre jamais I'objet de telles, demandes.

Une premièïe constatation s'impos_e : la demunde existe, elle concerne

la pftipart des services publics (administrations et collectivités locales),

et ôlle est relativement fiéquente. Il convient toutefois de noter qrre cette

demande s,opère le plus soïvent en dehors de toute référence à la loi 35.

Cette dernièie précision confirme que le degré d'effectivité d'un droit n'est

pas totalement^dépendant du niveàu de connaissance doune loi'
' 

Lu répartition des réponses révèle q_ue les collectivités locales sont

globalemàt un peu -oit, ,oorrent soilicilées que^ les administrations
(ZV Vo des admin-istrations sont sollicitées plusieurs fois_ par- mois contre

\5 Eo d"" collectivités locales), et que lJ fréquence des demantles est

fonction de leur taille : plus'la coliectivité loéale est imp-ortante, plus

la demande de documenti est fréquente, la relation étant la plus nette

pour les communes 36. En ce qui concerne les administrations et autres

le"vices publics, les réponses 
^varient 

principalement selon le type de

service : ies plus sounent saisies sont notamment le-s préfectures et cer'

taines sous-préfectures, les directions départementales de l'équipement,

des affaires ianitaires et sociales, des services fiscaux, les directions régio'

nales des douanes, de I'industrie et de la recherche, et enfin les chambres

coorulai"e, (chambres de commerce, d'agriculture -et des métiers) 37.

ôor"pu"e" à celle des serviees -publics _gui sonl le plus -souvent 
lbbjet

d'unô saisine devant la CADA 38, cette liste indique que la demande de

-- 
l+]-pu" *mmodité, nous regroupons- sous cet intitulé les services extêrieurs

ae iËtât]-liJ-êï.-trlii"-ËiTJ iiiu'ti.iéil"s ôrsanismes privés gérant un service
public.t*"ii". 

ourls plusieurs réponses, la formule <,en vertu de la loi-.du 17-7-1978"
a eiè'U-arïé".-fiâtïrés-p-rééùèrit èn marge que la demande a lieu sans que
I'administré invoque la loi''*ïa;^i;,;;-;i,ià.=ti"lft-lôc"les 

saisies plusieurs fois par mois sont des commu-

""r 
IË i'Ë. ï.-iO-OilO-trâUi1ànts" Lâ iégiôn et les répartements sont pour leur part

un peu moins souvent saisis.*- -17: 
i.à.'âàà-i"iJtïât-ionJqui ne sont jamais l'objet de -demandes-de documents

ro"i'è"îàiiJi"jî.iâiitiô"i 
'aê -i 

o.a". 
-judiciaire, -une 

direction départementale
àéï-pôi-tes.-ïnË-alrection rèEiônate dés affaires culturelles,.une chambre de
IàintiËiiË'.t-rî s.ïri.,j-àeJâit.-èntal d'archive5 (ce d'rnier étant saisi exclusi-
vement sur la base d'autres textes que la loi du 17'7'1978).'--gT.-rî-CÂbÀ-ètâ.i"'ââri 

Ë-ïàteÀ|iie 
-" 

àuleur des documents > les autorités
**-o-ét"r't"î'poui-âetia.i Ia comminication des documents, ce qui, en raison
&-'Ë-itié;31"trËèt de la centralisation, donne une large place aux ministères.
Ëà"îtJt-S8a-iSï5, lâ tép"ttition était la sirivante: ministènes 44o/o (dont.Economie
ô.5;2.-Ea"-àiiôii S,S ./' éic.), préfectures 9 o/o, collectivités locales.26 o/o. (dont 22o/o
p6"i't"r ôômÀ""ei), étabtissêments publics 74o/o et serrrioes publics gérés par une
bersonne privée 7 o/o. Ces chiffres indiquent, par rapport à gSuL cles ânnees
âniéii-àùiei,-une augmentation importante du porircentage des collectivités locales.
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documents est proportionnellement plus fréquente que les litiges devant
Ies préfectures, les chambres cottrulai""s 

"i 
l"r .*tr-unes rirbaines 39.

La fréquence des demandes est variable selon les services d'une même
administration 40, elle est également variable pour les mêmes adminis-
trations selol les départements 41, et pour les mêmes communes selon
les époques 42. ces différences tiennent à h foir au type de service rendu
et de document détenu, au comportement des fonciiànnaires et à celui
des usagers.

Bien que de manière différenciée, les administrations et les collec.
tivités locales sont dans I'ensemble assez souvent sollicitées, plus fréquem-
ment- qu-'on aurait pu,le penser a priori. Il faut toutefois iouligner que
k f{l d'être I'objet de demandes 

-de 
documents, même fréquàntes, ne

signifie p-as néces-.airement.dans I'esprit des fonctionnaires, gu'ils appli-
gygnt la loi du I7-7-1978. Au cours des entretiens, plusieurs 

"erpoorâËlesdoétablissements _ publics, d'organismes privés gérant un servicè publico
et même de collectivités locales nous ont indiqué : << n'étant pas une
administration? nous ne sommes pas concernés par cette loi >. Àinsi la
demande de documents s'effectue le plus souo"ttt en dehors de la loio
et sans_queres fonctionnaires et les usagers aient conscience de I'appliquer.

si la répartition des administrations et des collectivités localès iolli-
citées -est large et variée au point qu'il est impossible de dégager le profil
type du service concerné, on constate en revÀnche que le demandeùr de
documents présente certaines caractéristiques bien piécises.

2) Les d.ernandeurs

Au administrations et collectivités locales de Picardie, nous avons
posé la _question suivante : << quelles catégories dousagers (y compris les
agents de I'administration) vous demandent le plus souvent la commu-
nication de documents administratifs ? >. Les utilisateurs de la loi peuvent
être répartis en quatre catégories d'importance inégale:

- 39. Il est- impossible de donner des chiffres précis conoernant tre nombre de
documents demandés et_-la fréquence des demandes, I,es administrations et les
collectivités locales ne disposant pas de statistiques'sur ce pôint. 

--

-.  40. Ainsi les services , iaide-sôciale'  et .peisonnes âgééso à,une direct ion
départernentale des affaires sanitaires et sociafes soni rreqïemme"i--iâisis,-àiôii
que les services <santé scolair'e> et <géni,e sanitaire" ae-ôette-mêrntàird,ion
Ie sont plus rarement.
, . !1. !" direction départementale des postes de Ia somme déclare n'être jamais
sarsle de demandes de documents, .alors que celle de l,Aisn.e déclare I'êtie plu-
sieurs fois par an. Les mêmes variations peirvent êtne consiàieeJ pôui-tes services
depa_rtementaux des archives, Ies chambres d'agriculture et de 

-commerce 
ainsi

g-r1]s1 g_q!!"s,primaires d'assurance maradie. oini te ôâJ a"s lér"i*s'a-'aièirîvËi,
l? grllerence s'explique par l'existenoe d'autres textes para,llèles régissant l,aicelaux documents.
- 42. Ainsi oertaines communes sont plus fréquemment I'objet de demandesde .documents en période électorale.
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42 Vo : fonctionnaires et élus locaux
dont : 24 Vo fonetionnaires d'Etat

8 Vo f.onctionnaires territoriaux
I0 Vo élus locaux

22 Vo : professions juridiques et chefs d'entreprise
dont: 14 4o notaites. huissiers, avocats

B 4o ehels doentreprise
7 Vo : rcprésentants d'associations et de syndicats

29 Vo : tùg""t diuers (étudiants, retraités, demandeurs d'aide soeiale,
o"ttâid"tt à des concours administratifs, au permis d'e
construire...)

Cette répartition des demandeurs montre que les fonctio_nnaires sont
les premierJ utilisateurs de la loi 43. La connaissant mieux, ils sont aussi
les 

-mieux 
placés pour I'utiliser efficacement. La grande majorité des

demandeurst sont des < initiés > (fonctionnaires, professionnels du droit,
élus locaux...) et loon trouve peu de < profanes >r, ces derniers demandant
le plus souvent des documents les concernant personnellement, tels que

des: permis de construire. On peut aussi remarquer tlue les -usagers indi-
viduels sont très largement riajoritaires, les associatio_nso les syndicats,
les entreprises étant peu cités, les partis politiques et la presseo jamais.

Ceci peui notammenf soexpliquer pàr le fait que ces organisations dispo-
sent àe leurs propres réseàui d'information et n'éprouvent donc pas le
besoin de reeoulrir-à la loi du 17-7-1978. Les personnes morales demandent
moins souvent des documents' mais elles sont plus pu$naces que les
usagers individuels puisqu'elles représentent 3A Vo des demandeurs d'avis

"ttpièr 
de la CADA44-et le tiers (34 Vo\ des requérants devant les

tribunaux administratifs a5.

Par rapport au < profil > du requérant dressé par la CADA, on
retrouve ici^des caractéristiques compàrables : le troisième rapport indi-

quait en 1984 que << 63 Vo à" c"n* qui ont saisi la Commission d'accès

aux documents aïministratifs fsont] des fonctionnaires ou des enseignants,
des retraités, des professionnels du droit > 46 c'est-à-dire ceux qui ont les
dispositions culturelles et sociales leur ouvrant effectivement loaccès aux

doduments administratifs. La caractéristique majeure de I'accès aux docu-

43. Les commentaines joints aux réponses indiquent que, dans certains cas,
ta dèilânae 

-aâ- 
àôcumenii administrdtifs émanant de fonctionnaires ne les

èo"ôèitiË pàs pérsonnéileÀent mais s'opère au nom de l'administration dont ils
iô"i--p.rtie.-É" ôutre, I'indication de3 _<agents de 1'adrrinistratio_n> dans la
iài-"iâiio" âe tâ qriestlon a pu avoir four effet d'accr.oîtr€ la part des
fonctionnaires parmi les réponses.--- 

44. ôn;èut'noter une-arrgÀ"ntation significative des-p^ersongs^morales-parmi
rcr aemânâe-uil--à;auis ae Ë ceoe [oto de 1979 à 1981, 19,5o/o en 1982-1983,
31,5 o/o en 1983-1984.---a5.-Ôe 

chiifr; est obtenu à partir d'un échantillon de cent jugements des
tribunaux administratifs.---4e. 

ÔÀDÀ. iiiccès aax documents administratifs, troisième fapport il'acti"ttité,
La documentation française, 1984, p. 6.
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ments administratifs est donc sa très f.otte inégalité n. Les mêmes ïemar-
ques s'appliquent aux requérants qui saisissent les tribunaux administratifs
sur la base de la loi du L7-7-7978. La majorité des requérants individuels
sont des fonctionnaires (dont un tiers d'enseignants), ou des professionnels
du droit (avocats, conseillers juridiques) ei des < notables > (conseillers
municipaux, médecins, chefs d'entreprise).

Confrontées à celles des justiciables de la CADA ou des TA, les carac-
téristiques du demandeur de document sont plus larges : la part des
jeunes, des membres des professions libérales, des commerçants v est par
exemple plus importante. Ceci s'explique notamment par le fait que la
demande de docurnents a lieu dans la plupart des cas en dehors dè tout
contexte pré-contentieux. En outre, les quelques < spécialistes > de I'accès
aux documents, qui sont les abonnés des prétoires, sônt en réalité très peu
nombreux parmi les demandeurs 48, ce qui confirme que la pathologie de
la loi ne reflète pas son usage habituel.

Bien que plus larges, les caractéristiques du demandeur de document
sont analogues à celles du requérant, et donc très éloignées de celles de
I'usager ( moyen > de loadministration. Disposant de ressources culturelles
importantes, d'une connaissance suffisante de I'administration, du temps
nécessaire, géographiquement et culturellement proche des centres de
décision, il soestime en droit et en mesure de demander et d'obtenir
I'information administrative. L'analyse des catégories de documents
demandés confirme cette forte inégalité de I'aciès aux informations
administratives.

3) Les d,ocurnents ilemand,és

Les documents demandés aux administrations et aux collectivités
locales sont très variés. On peut tout d'abord les classer en deux grandes
catégories : les documents d'intérêt général (documents d'information
générale, textes officiels...) qui représentent 67 7o des deman{es, et les
documents concernant personnellement le demandèur, gui représentent
33 7o des demandes. Cette première répartition globale indiqul que les
documents d'intérêt général sont plus souvent demandés que ne le-laisse.
rait croire la nature des documents donnant lieu à des litiges. Par compa-
raison, les documents d'intérêt général constituent 48 Vo des saisines
de la CADA en 19B4-1985 contie 52 Vo pour les dossiers personnels.
De même, les documents d'intérêt général représentent 48 Vo dàs requêtes
devant les tribunaux administratifs, contre 52 7o poar les documents
concernant personnellenrent le demandeur. Ces différences de pourcen-
tages m_ontrent que I'accès aux documents nominatifs est plus souvent
source de litige que I'accès aux documents d'intérêt général.

47. Si notre-enquête in-firme en partie l'idée reçue selon laquelle la loi seraitpeu connue et donc peu-effective, elle confirme en ievanche la très forte inégalité
de Ia .demande et ses déterminations socio-culturel'1es.
. 48'. Les ca.s d'usage abusif et répétitif du .droit d'accès sont très rarernent

s_rglalés par les fonctionnaires et les agents des collectivités ilocales au cours
d,e I'enquête.
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Si on tente maintenant de préciser la répartition des docurnents
demandés, on s'aperçoit que parmiles documents d'intérêt gén&al figurent
des textes - tels que lè Journal Officiel ou des dépliants et brochures
d'information - qni ne rentrent pas directement dans le champ d?appli'
cation de la loi. Par ailleurs la rubrique t< documents concernant person-
nellement le demandeur > s'applique essentiellement aux documents
nominatifs. Parmi les documentJ d'intérêt général figurent des documents
qui intéressent personnellement le demandeur et qui ne sont pas demandés
à titre de pureinformation (par exemple des doôuments d'urbanisme).

La répârtition des deux catégories de documents est la suivante :

67 Vo : documents il'intérêt général, dont l
27 Vo : textes olficîels (J.O., décretso arrêtés, circulaires,

réglementations diverses)
30 Vo : doiu.ments d'information générale (brochures d'infor'

mation, dépliants, bulletins municipaux, documents
relatifs aui activités industrielles...)

3 Vo z documents communaux (registre des délibérations du
conseil municipal, budgetl fiste des membres du
conseil municipal, proeès-verbaux des commissions
du conseil municipal...)

3 Vo : documents d'urbaiism'e (plans dooccupation des sols,
documents relatifs aux enquêtes publiques, autori'
sations d'occupation des sols...)

4 Vo : d.ocuments d.iiers (listes de stages de formation pro'
fessionnelle, listes doétablissements scolaires, statuts
doassociations, statistiques en matière commerciale...)

33 %o : d,ocuments concernant personnellement Ie ilernandeur, dont:
- de55is1s personnels (principalement dossiers de fonction'

naires)
- documents relatifs à l'urbanisme et au logement (permis

de construire, extraits de cadastre, documents coneernant
le financement de la construction...)

- flesumsnts liscaux (fiches de calcul des impôts, dossiers
de vérification...)

- documents médicaux (certificats dthospitalisation, dossiers
médicaux divers...)

En mairie, les documents les plus souvent demandés sont les docurnents
d'urbanisme (permis de construire, enquêtes publiques, plals^{loccrlpation
des sols), les Aaibérations du conseil municipal, le Journal Officiel et les
documents budgétaires. En ce qui concerne les administrations, il va de soi
que la nature des documents demandés varie selon le type de service saisi.
0n peut toutefois noter que les documents personnels sont_plus souvent
demàndés aux administraiions quoaux collectivités locales, alors qu'inver-
sement les textes officiels (lois, décrets, circulaires) sont plus fréquemment
demandés aux collectivités locales. Les mairies sont ainsi, notamment
en milieu rural, les principaux relais de I'information officielle.

9 l
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La demande d'information est donc extrêmement diversifiée tant en ce
qui concerne les services publics saisis que les documents convoités.
La nature du document demandé est, dans une certaine mesure, fonction
du type de demandeur. Les collectivités locales ainsi que les principales
administrations (préfectures, équipement, affaires sanitaires e1 sociales)
ont un public de demandeurs très hétérogène, alors que les services plus
spécialisés (chambres consulaires, services départementaux des anciens
combattants, direction régionale de l'industrie et de la recherche...) ont
une clientèle plus ciblée. Bien qu'inégalement répartie, la demande existe
et elle est relativement forte. Face à la demande, comment les administra-
tions et les collectivités locales ont-elles réagi ? Se sont-elles organisées
en vue d'élargir et d'améliorer l'offre d'informations ?

B) L' olfre il'informations

Dans la relation dialectique qui relie looffre et la demande, l'évolution
de I'une devrait normalement provoquer une modification de I'autre.
Par offre d'information, nous entendons ici les effets de la loi sur le
fonctionnement de l'administration 49. L'application de la loi a.t-elle
provoqué des modifications à la fois de l'organisation des services (création
de services d'information et de communication de documents) et du com-
portemerrt et de l'état d'esprit des fonctionnaires ? Si les effets de la loi
sur l'organisation des services sont dans l'ensemble lirnités - la loi noa pas
bouleversé le fonctionnement des services - ils n?en sont pas moins réels,
notamment en ce qui concerne I'attitude des fonctionnaires.

I) L'organisation d,es seruices

La question de loinformation du public préoccupe de nombreuses
administrations et collectivités locales. C'est ainsi que près de Ia moitié
des administrations et collectivités locales interrogées $7 Vo) déclarent
disposer d'un service ou au moins d'un agent spécialement chargé d'infor-
mer le public et de lui comuniquer des documents. De tels services existent
dans la plupart des communes urbaines et des administrations qui sont
en relation fréquente avec le public. Les communes paraissent plus sensi-
bles que les administrations au problème de I'information du public
puisqu'elles sont prolrcrtionnellement plus nombreuses à déclarer disposer
d'un service d'information (51 Vo contre 39 Vo des administrations).

La loi a probablement eu pour effet d'inciter certains communes el
administrations à créer ou élargir I'activité de tels services, mais il est

49. Dans un autre sens, l'offne concerne aussi l'accroissernent considérable
du nornbre des docurnents administratifs qui subrnergent les fonctionnaires et
les administrés. L'inflation normative croît plus rapidément que ,les possibilités
matérielles de communication. Source d'injustice èt d'inégalité, cettè infiation
engendre une surinformation qui est sans- doute I'un deé obdtacles à I'accès
à I'information.
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difficile d'en mesurer avec précision les effets. Dans près de la moitié

des cas @5 Vo) ces services ôxistaient avant 1978, et une seule adminis'

tration u t"rrr, à préciser que << ce service a été créé en application de la loi

du 17 juillet f 978 ). En 6u11e, ces services d'information sont hétéroclites,

I'expre"ssion recouvrant à la fois des services d'accueil, chargés-de guider

les irsage"r, des services de renseignements -chargés d'indiquer les démar'

ches à éffectuer, des services d'archives ou de documentation qui ont pour

fonction de conserver et de classer les documents et qui ne sont pas

toujours accessibles au public, des services de relations publiques dont

l'aciivité est plus rooo"it orientée vers la presse et les-relais d'opinion

que vers le public. Parmi ces différents serviceso nombreux sont ceux

qui ne sont 
'pas 

habilités à comrnuniquer des documents administratifs

au public. Da^ns de nombreux cas, lorsqu'un usageï demande un documenl

adâinistratif, le service d'info mation a pour seul rôle de I'orienter vers

le service compétent qui lui-même en cas de doute le renvoie vers ses

supérieurs hiérarchiquàss0. En outre. les personnels_chargés -de I'infor'

mâtion ne sont pas ioujours exclusivemeni affectés à cette tâche. Pour

toutes ces raisoirs, I'efiet de la loi sur l'organisation__matérielle des

administrations est à la fois restreint et étalé dans le temps sl. A la question

< la loi tle t97B a-t-elle eu des effets sur le fonctionnement de votre

administration ? >>, la plupart des fonctionnaires interrogés répondent
( non )) 52. Les motifs iivo-qués sont à la fois d'ordre ggngrll (< ce n'esl

pas une loi gui peut changer le fonctionnement de I'administration >>)

Ët particulierË (<^notre adirinistration n'a_ pas vocation à ,recevoir 
le

o.rËli" )). (( nous ,r'"uon, pas attendu cette loi pour nous doter d'un service

à'information >...). Toutefois, au cours des entretiens, des jugements

négatifs sont rarement portés sur cette loi. En définitive' ce texte a eu

urrZ, p"r d,effets sur I'oiganisation des se_rvic-es ; il a cependant contribué

à fairè évoluer les mentalités et les attitudes des agents'

2\ L'attitude des fonctionnaires

Globalement, la liberté d'accès du public à l'information adrninistra'

tive ne p"oooqo" chez les agents pPlics ni une réaction, de reiet ou de

désintérê't 53, ni une approbation enthousiaste. D'une part, la loi elle-même

n,est pas toUjours 
"o-tttto" 

54 et quand son existence est connue, elle est

so.I-. rr*rarchie constitue ainsi I'un des obstacles pfatiques à,I'accès aux
ao.rlâJnTs-îâÀlnlitralifs, la complexité_ et l3- lourdeur de-,la procédure avant
;;fiènt-;-"ti'Ëiiets de décourager et d'intiT,ider tre demandeur' . .'"-3i.'"c,Ë;;;Ëîô"; 

1. ii"^-âË-selvices d'information ont été créés au cou,rs
des ànnées récent'e-s, entre 1983 et 1987. .*-" 

52.-'M;is 
-;"tte 

re'po"ïà gioUàt"*""i néga_tive 'est souvent nuancée par la suite
ae r;êif.ètlèn. à I'oc'casiôn"de répons'es à.-des questions plus prçcis.ç9'.* 

ii.'litiiéirei À;ii;;it tâ.]èi ionàtionnairês au problèmé de I'inrormation
est sensiùÈ à travers tJ tàri* ,àé iepotr.. aux questions portant sur oe sujet
et le contenu de ces réPonses.-- --54.-Ciiiâins 

tonctionnàires rreconnaissent ignorer-.l'existenoe de ce texte'
Srrr-iés-43--i6nctionnainei ei élus locaux interrôgés, dix déclarent tout ignorer
de oe texte.
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rârement I'objet d'appréciations précises ss. La connaissance de la loi
a doailleurs été tardive dans de nombreuses administrations. les fonc.
innnaires ayant appris son existence soit à I'occasion de la publication
d'une circulaire précisant ses modalités d'application, soit à I'occasion
d'un litige avec un usageï 56. Bien souvent, le fônctionnaire connaît mieux
les circulaires que la loi qu'elles sont chargées d'appliquer et il leur
accorde en fait une valeur supérieure à la lbi sz. L'inflation normative
(< je reçois tous les jours de nombreux textes sur mon bureau >), la
mobilité du personnel administratif (o j" n'étais pas dans I'administration
quand cette loi_ a été votée; je ne sais pas où I'a rangée mon prédé-
c,esgeur >) contri-buent à la méconnaissance des lois et au déclin du respect
de la hiérarchie des normes. Mais d'autre part les fonctionnaires et agènts
locaux sont pour beaucoup d'entre eux sensibilisés au problème de l'i-nfor-
mation des usagers et évoquent parfois spontanément le << devoir d'infor-
mation > qui leur incombe vis-à-vis du public s8.

Ce devoir d'information - corollaire du droit du public à I'infor-
mation - est d'autant plus facilement accepté que les fonctionnaires
reconnaissent volontiers que les usageïs sont souvent insuffisamment
informés. Plus de la moitié des personnes interrogées (59 Vo) estiment que
< le public est en général mal informé de ses droits et de ses devoirs
à l'égard de notre administration >. Cette insuffisance de l'information
du public est plus nettement ressentie par les agents des collectivités locales
gue p?r les autres fonctionnaires, ce qui peut s'expliquer à la fois par
la multiplicité des compétences des services communaux et le caractère
disp-arate de leurs usagers, et par le type de relations souvent plus
confiantes et plus conviviales que ces services entretiennent avec le pu6lic.
En outre, 39 Vo des fonctionnaires interrogés (42 Vo des fonctionnaires
d'Etat, 34 .4o des fonctionnaires territoriarix) estiment ne pas disposer
de moyens suffisants (en personnel, en documentation...) pour infoimer
correctement le public. Face à ce constat critique, les administrations
et les collectivités locales sont nombreuses à réagir: plus des deux tiers
d'entre elles (68 Vo au total, 60 Vo d,es collectivités locales, 72 Vo des

55..4 une guestion portant sur le contenu de la loi (concernant les documents
secrets), plus du tiers (35 0/o) des fonctionnaires,et des lersonnels des collectivités
locales interrogés ne répondent pas, alors que Ie taux moyen de non réponse aux
questions est dé 5 ozo.

56. Plusieurs fonctionnaires indiquent qu'ils ont pris ,connaissance d€ cette
Igi très tardivement, quatre.à cinq ans- ap_rè6_sa publicàtion. D,autres se piaignènt
des lenteurs des circuits administratifs d'information, une juridiction ayant par
exe.lnnle _rgçu urr avis de la CADA la conoernant indirecteinent aeux àâs apiéiqu'il ait été rendu.

. 5J. P. Jestaz souJigne en ce sens que o la circulaire... devient un article de foiqur.^femporte sur la Déclaration des Droits ,, Revue ftim. de droit civil, 1979,
o. 495.

58. La notion de < devoir d'information > est souvent entendue par les fonc-
tionnaires dans un sens plus éthique que iuridique. Le respect àu aè"ôir d,infor-
m,ation..est d'ailleurs peu récompensé et figure rarement, en tant que tel,-àa-ns
les cnteres d'avancement des fonctionnaires.
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administrations) déclarent avoir mené au cours de I'année 1986 des actions
particulières visant à améliorer I'information du public s9.

Cette prise de conscience de la nécessité de mieux informer le _pulllic
est encore plus nette au sein des administrations qui ont des relations
plus confliôtuelles avec les usagers (par exemple les services fiscaux)
ôu qui tentent d'aller à la rencontre de I'usager (les communes? les ser'
vicei de protection civile, les D.D.E....) parfois dans un but commercial
(par exemple les P.T.T.). Deux thèmes principaux se dégagent des diffé-
rènts entrétiens. D'une parto I'amélioration de l'information du public
profite à la fois aux usagers et avx administrations, ces dernières ayant
intérêt à améliorer leur image de marque ainsi qu'à prévenir les erreurs
de I'usager et les risques de litige 60. Mais le discours des fonctionnaires
glisse alàrs insensiblement d'une exigence d'information du public, per-
mettant une meilleure utilisation de ses droits à une nécessité d'améliorer
loimage de leur administration par des actions de publicité, voire de
propagande6l. D'autre part, I'idée selon laquelle I'information doit être
âdupte" à chaque catégorie de public visé est très répandue dans les
administrations et les àollectivitâs locales. L'inégalité des usagers face
à I'information est largement reconnue : à la question <t pensez'vous lpre
certaines catégories d'usagers ont plus de difficultés que d'autres à obtenir
I'information ,, 54 4o dei personnes interrogées répondent oui (62 Vo des
fonctionnaires, 40 Vo des agents des collectivités locales). Cette inégalité
concerne plus particulièrement I'accès aux documents administratifs, les
pe"roott"slttteriogées évoquant spontanément les handicaps sociaux, cultu'
iels et géographiques qui limitent les possibilités réelles d'accéder à
I'information.

Le sentiment que loinformation est un droit pour le public, un devoir
et un intérêt poui I'administration, provoque chez les fonctionnaires des
attitudes doouverture vers I'information du public. Il ne les conduit
cependant pas à adopter un compoïtement systématiqueme_nt_ favorable
à la communication des documents administratifs. A l'égard du deman'
deur de document, les trois attitudes principales du fonctionnaire (d'Etat
ou territorial) sont I'attentivne, la bonne aolonté et la méfiance. L'atten-
tisme est la réaction dominante : le fonctionnaire évite de < faire de la
publicité ) pour la loi du 17 juillet 1978, il attend que la demande se
manifeste, il attend quoun problème précis se pose pour prendre connais'
sance de la loi ou plutôt de la circulaire d'application, et quand un usager

59. Les actions citées sont de natur.e très diverse: distribution de bulletins
d,information, réunions publiques d'information pour Jes. collectivités locales,
câmpagne d'inform.ationi j.ournees portes ouvertes, participation aux foires-
expositions... Dour les administrations.' 

60. Si les collectivités locales et certaines administrations ont accompli un
effort notable en matière d'information du public, il leur reste beaucoup à iaire
en matièr.e de prévention des litiges €t d'amélioration de la qualité de l'infor'
matlon,

61. Le fonctionnaire tient alors un double discours: concernant son adminis-
tration, il a tendance à juger qu'elle informe suffisamrnent et conectement le
public, mais à I'égard des autres administrations, son jugement €st souvent
b,eaucoup plus critique.
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demande un document, la tendance est souvent de temporiser. Bref,
< I'administration n'a pas encore acquis le réflexe de communiquer ses
documents >> résume un agent d'une direction départementale de la pro-
tection civile. Il est rare que le fonetionnaire signale à l'usager qu'il a
le droit d'obtenir communication des documents 62. < Dans notre service,
dit un inspecteur des impôts, cette loi n'a pratiquement rien changé.
Seulement on sait que la loi s'impose à nous si les gens nous demandent
des documents )). (( L'administration ne sentant pas venir de demandes,
elle adopte une attitude attentiste > confirme un adjoint au maire d'une
commune de 4 000 habitants. Beaucoup de fonctionnaires soulignent que
I'usager n'a pas en général le réflexe de demander des documents : << les
gens soétonnent de ne pas percevoir leur retraite, mais ils ne cherchent
pas à avoir les documents r> constate un fonctionnaire de préfecture, < on
nous demande surtout notre point de vue... mais on ne nous demande
pas le texte proprement dit > ajoute le directeur d'un établissement public.
Cette dernière phrase indique que l'usager comme le fonctionnaire restent
principalement animés par l'idée de la toute-puissance de I'administration.
Pour I'usager, ce qui importe avant tout n'est pas le texte lui-même, mais
l'interprétation concrète qu'en donne le fonctionnaire et I'usage qu'il en
fait. Quant au fonctionnaire, en particulier les chefs de service, il souhaite
souvent garder une marge d'appréciation sur la portée des textes.

La demande de documents n'étant pas perçue comme une attitude
< naturelle > de l'usager, la réaction du fonctionnaire face au demandeur
est ambivalente, associant méfiance et bonue volonté. Le fonctionnaire
fait en général preuve d'une grande bonne volonté lorsque I'usager lui
demande des informations, allant parfois jusqu'à lui transmettre des
informations qui devraient en principe rester secrètes. En matière d'urba-
nisme, < je transmets des informations officieusement, mais je ne commu-
nique pas les documents > indique un rédacteur d'une mairie de l0 000
habitants. < Je ne communique pas le texte, mais I'interprétation que j'en
fais > ajoute un responsable d'établissement public. La volonté d'expliquer,
d'informer oralement est largement répandue : ( nous cherchons à être
compris de I'usager > (cadre d'un organisme privé gérant un service
public), < le problème noest pas seulement de remettre des docurnents
à I'usager, mais aussi de lui expliquer ce qu'il peut en faire > (documen-
taliste d'une Chambre de commerce). Cette bonne volonté conduit parfois
les fonctionnaires à surmonter certains obstacles matériels : la demande
de documents étant assez rare ( nous donnons gratuitement les photoco.

62. Les guides d'information et les plaquettes de prés,entation des adminis-
trations évoquent rarernent la loi du 17 juillet 1978. Quand oelle-ci est signalée,
notamment dans les guides des droits et démarches de I'usager (pages roses de
l'annuaire téléphonique et, en Picardie, le " 

guide 'des droits et démarches o
consultable.par minitel et. .géré par le Conseil  .régional),  el le f igure dans la
rubriquq < juslicg >, c'est-à-dir.e qu'elle est présentée uniquement sous son aspect
contentieux. L'information donnée est en outre ambiguë, I'annuaire téléphonique
indiquant << vous pouvez obtenir la consultation .de tôut docurnent administrâtif
vous concernant )>, cg qui peut amener l'usager à penser qg-e seuls sont communi-
cables les documents nominatifs le concernant personnellernent.
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pies > dit un cadre doun service extérieur du ministère de I'Education
nationale.

Mais à cette bonne volonté se joint aussi un sentiment de méfiance.
Bien souvent, le fonctionnaire s'interroge sur les raisons qui conduisent
I'usager à demander tel ou tel document et soupçonne parfois un usage
<< illégitime >> du document : << nous ne communiquons pas des listes
doadresses (par exemple d'associations) quand le demandeur veut en faire
un usage commercial > (fonctionnaire de préfecture). Une attitucle ana-
logue se retrouve chez les fonctionnaires des centres des impôts qui
refusent de communiquer des informations fiscales << Iorsque le demandeur
risque doavoir I'intention de nuire à autrui >. Bien que la loi du 17 iuillet
I97B n'impose aucune motivation, le demandeur ne devant justifier d'au-
cun intérêt particulier à la demande de document, dans la pratique, les
administrations craignent un mésusage de cette loi. La méfiance du fonc-
tionnaire saisi d'une demande est par ailleurs liée au respect de la
hiérarchie. Le fait de communiquer un document est perçu par le fonction-
naire comme un engagement de responsabilité. Un secrétaire d'une mairie
de l0 000 habitants soexprime ainsi : < quand une personne demande
à consulter les registres des délibérations du Conseil municipalo aucun
problème. Mais quand elle demande une photocopieo ça nous pose un
problème. Avons-nous le droit de faire une photocopie du registre ? Faire
une photocopie, coest un engagement de la part de celui qui la fait.
Supposez qu'il y ait un problème au Conseil municipal, le maire ne va-t-il
pas nous reprocher doavoir fait la photocopie ? >. Dans une telle hypo-
thèse, la réaction du fonctionnaire est d'éviter de prendre des risques.
Pour se couvrir contre de tels risques, le fonctionnaire demande des
assurances : il souhaiterait ainsi disposer d'une liste précise des documents
communicables ou s'abriter derrière un avis de la CADA pour justifier
son refus de communiquer. La méfiance concerne parfois le document
lui-même : < lorsgue le document ne me paraît pas fiable, je ne le commu-
nique pas > précise un responsable d'un établissement public. En résumé,
le droit de communication noest pas réellement respecté et admis, le fonc-
tionnaire en restant le plus souvent au stade du simple devoir d'information
orale : < je donne les renseignements mais j'évite d'aller au-devant tl'une
éventuelle demande de documents > (cadre d'une direction départementale
des Postes).

Dans une large mesure, loeffectivité de la loi dépend de loattitude
des fonctionnaires ; elle suppose une évolution des mentalités, un change-
ment d'état d'esprit consistant à considérer comme naturelles la curiosité
de I'usager et la transparence de I'administration. Mais cette effectivité
dépend aussi - et peut-être surtout - de l'attitude des administrés.
Comme le souligne Michel Crozier, << le problème des administrés n'est
plus un problème de négociation ou de coopérationo mais un problème
doaccès 63. Lousager répugne à entrer spontanément en contact avec loadmi-

63. M. Crozier, Oït va l'administration française ?, Les éditions d'organisation,
1974, p. 24.

97
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nistration, ce que le fonctionnaire traduit par un ( manque de curiosité
du public >. Mais les agents publics reconnaissent par ailleurs une évolu-
tion du comportement de I'usager qui prend progressivement conscience
de ses droits : << les gens sont de plus en plus au courant de cette loi >>
(sous-préfet), << ils commencent à savoir gue l'administration ne peut pas
refuser la communication de documents administratifs > (agent d'une ins-
pection académique). Toutefois cet accès du public à I'information
administrative se heurte encore à de nombreux obstacles.

II. - LES OBSTACLES A L'ACCES
A L'INFORMATION ADMINISTRATIVE

Le terme << accès > désigne à la fois une possibilité (un droit) et une
voie coest-à-dire un ensemble de procédures et de conditions matérielles
permettant I'exercice effectif de ce droit. Dans les deux cas, des obstacles
se dressent, rendant impossible ou difficile I'accès aux informations admi-
nistratives. Les obstacles sont d'abord juridiques, la loi prévoyant une
série d'exceptions au principe de communication, permettant ainsi la
persistance du secret (A). Mais d'autres obstacles parsèment aussi les voies
qui mènent aux documents administratifs communicables. Nous tenterons
d'en dresser une typologie, suivie d'une présentation des principaux
remèdes susceptibles de les lever (B).

A) La persistance du secret

La notion de secret continue de provoquer chez les fonctionnaires
des réactions ambivalentes. D'un côté, le secret est dénié (< chez nous.
on n'a rien à cacher >>), ou apparaît quelque peu honteux et par définition
indicible (< nous avons des documents secrets, mais je ne peux pas vous
dire lesquels >). Mais d'un autre côté, le secret a perdu beaucoup de son
mystère (< la loi a permis de démystifier la notion de secret >) et rares
sont les fonctionnaires qui refusent aujourd'hui d'aborder ce sujet.
Le secret conserve cependant une partie de son mystère. La définition
juridique du secret laisse subsister bien des zones d'ombre qui tiennent
notamment à l'imprécision tles termes mêmes de I'article 6 de la loi 64.

Mais on constate surtout un écart important entre le texte et la pratique.
Notre objet est d'examiner d'une part comment les agents des adminis-
trations et des collectivités locales interprètent la notion de secret et quelle
étendue ils lui confèrent (1), d'autre part d'analyser les pratiques de la
non communication qui vont souvent bien au-delà de la définition juridique
du secret (2).

64. CÊ, supra les articles de P. Belin et de D. Lochak.
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l) Figures du secret

A la question < y a.t-il des document ou des catégories de documents
que vous ne pouvez pas communiquer au public t >,-AI !9 d,es adminis-
t-rations et de-s colleciivités locales répondent < oui > (87 Vo des adminis-
trations et70 7o des collectivités locales). Les seuls services qui répontlent
( non )) sont des petites communes et quelques rares administrations qui
sont d'autant pluJ transparentes qu'elles ont peu de documents à-commu'
niquer. La três grande-majorité-des adminiitrations et des collectivités
locales affirment donc détenir des documents seclets, dont certains sont
parfois I'objet de demandes de communication de la part du publie.
À h questibn suivante ( vous est-il arrivé de refuser à un usager la
communication d'un document administratif ? ), 39 Vo des services répon'
dent < oui > (45 Vo des administrations, 30 Vo des collectivités locales).
Si les cas de refus semblent, d'après les informations recueillies lors des
entretiens, assez rares, il est intéressant de savoir guels types de documents
ils concernent. Les réponses à la question << si oui, pouvez-vous, préciser
quels types de documents ? > permettent de dresser une_ typologie des
docu-eotr secrets. La moitié des réponses concernent les d,ocuments
nominatifs, non communicables aux tiers. Il s'agit aussi -bien d'actes
individuéh (arrêtés nominatifs) que de dossiers d'agents publics, de listes
électorales, de fichiers manuels, de listes d'adresses, de fiches de paie
demandées par un conjoint séparé ou divorcé, ou encore' dans le cas des
mairies, d'aètes d'état civil. On peut relever que la notion de < document
nominatif )) est entendue dans un sens très extensifo et non conforme
à la jurisprudence de la CADA et des juridictions administratives. Pour
beauéoup- de fonctionnaires, est nominatif le document qui contient
le nom 

-d'une 
personne, même si aucune appréciation ou jugement de

valeur ne sont portés sur elle. L'autre moitié des réponses ,renvoie aux
différentes hypothèses énumérées par I'article 6 de la loi. Sont le plus
souvent cités, par ordre de fréquenee décroissante :

- les documents couverti par le secret industriel et commetcial :
délibérations des commissions d'adjudication, appels d'offre, rapports du
comité d'examen des entreprises en difficulté, dossiers relatifs aux pro-
cédés de fabrication...

- les documents couverts par le secret fiscal: procès'verbaux de la
commission départementale des impôts, rappoïts de vérification, dossiers
de contrôle fiscal...

- les documents couverts par le secret nt'édicol : placement d'office
des aliénés, dossiers médicaux...

- fss documents relatifs à la sécurité publique: en particulier les
procès-verbaux de gendarmerie ou de police.

A cette liste inâicative, il convient d'ajouter les documents provisoires
ou inachevés (dossiers préparatoires aux délibérations du conseil muni-
cipal, autorisations d'oôcupation du sol en cours d'étude...), certains
do-cuments relatifs aux affaires sociales ou à l'emploi (tels que des tleman-
des d'aide sociale, des rapports d'enquête sur les accidents du travail)
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et enfin des documents considérés comme non administratifs (documents
judiciaires, correspondances << privées >> entre fonctionnaires...). Nous
ne pouvons citer ici tous les documents mentionnés : cette liste suffit
à mont_rer que les documents secrets restent nombreux, et surtout que
leur délimitation reste floue et variable (certaines mairies qualifient de
secrets des documents que d'autres estiment communicables). 

-

_ Beaucoup de fonctionnaires ont retenu de la loi non pas tellement
le principe de communication, mais plutôt I'exception concernant les docu-
ments secrets, prenant ainsi à revers la volonté du législateur. Comme
le dit un fonctionnaire territorial : < la loi a suïtout sérvi à définir les
documents secrets >, et done à légitimer les refus de communication.
D'ailleurs plusieurs fonctionnaires it agents locaux se plaignent de ne
pas disposer d'une liste précise des documents non communilableso alors
même que la loi impose cette détermination (ce qui est au moins le signe
d'une mauvaise circulation des textes au sein des services). Quand'le
caractère communicable d'un document leur paraît douteux, ils préfèrent
s'abstenir de le communiquer. Au-delà du secret < légal >, les pratiques
de la non communication sont nombreuses et diversifiées.

2) Pratiques ile la non cornnlunication

Comment les fonctionnaires se représentent-ils le secret, et comment
l_e justifient-ils ? Nous avons vu que Ë secret concerne d'abord la nature
du document. Ctest ainsi que, dans un cas sur deux, le document secret
est un document nominatif, Le premier argument invoqué est, par-là mêmeo
la défense de la vie privée et la protection des libertés individuelles.
Le- fonctionnaire réagit ici à la foiJ en tant qu'agent public et en tant
qu'usager. Il estime que le citoyen qui transmet dei infôrmations person-
nelles à une administration ne souhaite pas lJue ces informations puissent
être communiquée.s à tous. < Nous ne communiquons pas les documents
c_omportant des informations personnelles par souci de protéger la liberté
du citoyen >> dit rL agent doune direction départementale de Ia protection
civile ; (( nous refusons de communiquer tout document pouvant porter
atteinte à un contribuable >> ajoute un responsable d'une direction dépar-
tementale des services fiscaux. La justification de la protection de la-vie
privée_ est d'ailleurs dans certains cas un alibi commode permettant
d'occulter d'autres motivations moins avouables ou moins nobles (souci
de garantir loefficacité de I'action administrative, notamment en matière
répressive, crainte des effets de la diffusion d'une information, ou simple-
ment doute quant au caractère communicable du document). A travers
la -protection de la vie privée, coest plus largement la distinction entte
public et privé qui est en jeu. Ce qui relève du < privé >, y compris les
<< correspondances personnelles entre fonctionnaires et élus locaux >, ou
encore << des études réalisées, pour le compte de I'administration, par des
laboratoires ou des bureaux d'étude privts > est considéré comme non
communicable. D'ailleurs, précise un fonctionnaire, << cela n,intéresse pas
le public >r. Toute curiosité du public pour le fonctionnement interne et
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( pïivé > des administrations apparaît suspecte aux yeux des agents publics
qui, de toute façon, s'estiment les mieux placés pour déterminer ce qui
peut intéresser les usagers.

A ce premier argument, qui tend à assimiler les documents < publics >
aux documents communicables, se joint un argument relatil aux consé-
quences éventuelles de la communication du document. Doune manière
généraleo le fonctionnaire évite de communiquer un document que le
demandeur pourrait ensuite utiliser contre l'administration, voire contre
I'agent qui le lui a communiqué : < les lettres du préfet, je ne les commu-
nique pas, parce que ça peut soulever des problèmes > (directeur d'nn
établissement public). Dans certains cas, lorsque le fonctionnaire craint
ou suspecte une utilisation < illégitime > du document, il cherche à se
couvrir en demandant à I'usager de remplir une déclaration par laquelle
il soengage à ne pas faire un usage commercial du document (par exemplo
pour des listes d'adresses) ou à ne pas I'utiliser dans le but de nuire
à autrui (par exemple pouï des documents fiseaux). De telles précautions
sont prises notamment par certaines préfectures ou directions départemen-
tales des services fiscaux. On voit par-là que la notion de secret est essen-
tiellement relatioe. La moitié des documents secrets (nominatifs) ne le sont
qutà l'égard des tiers. Parmi les autres, loétendue du secret varie selon la
plus ou moins grande confiance gu'inspire lousager. Or nous avons vu que
le fonctionnaire a plutôt tendance à adopter une attitude méfiante, d'autant
que la demande de documents lui paraît parfois manifester une certaine
agressivité de lousager à l'égard de loadministration. Bref, le secret est
fonction non seulement de la nature d,u d,ocu,menir, mais aussi de Ia person-
nalité et du comportement de I'ailmin.istré. Le problème du secret se pose
aussi de manière très différente selon les administrations et les services.
Dans les petites communes où < tout le monde connaît tout le monde >r,
les cas de secret sont rares, y compris pour Ies documents préparatoires
que I'on divulgue < officieusement )) et sans protocole. Dans les grandes
villes en revanche I'usager devient << un tiers > à qui la mairie ne commu-
nigue pas facilement des informations sensibles par crainte de I'usage
gu'il pourrait en faire. Chaque administration ressent très différemment
la question du secret: un service départemental des archiveso qui reeoit
principalement des chercheurs connus du personnel, a peu à craindre
dousagers qui << respectent la déontologie de la recherche >>, alors qu'un
bureau de recrutement militaire, un eommissariat de police ou un
hôpital sont confrontés à la difficile conciliation du droit à I'information
du public et de la nécessaire protection d'un secret propre à leur type
doactivité.

Parmi les multiples pratiques de la non communicationo on peut
relever celle de I'occultation d'une partie du document communiqué
(derniers chiffres des numéros de téléphone appelés par une personne,
communication partielle de certains appels d'offre...) et la protection plus
ou moins effeetive du secret selon I'importance attribuée au document
convoité par I'usager. Dans certaines hypothèses, lorsgue le responsable
doun service ne souhaite pas communiquer lui-même le document, il le
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fait transmettre à I'usager par un tiers : < la CADA a dit que nous devions
fournir le document. C'est ce que nous avons fait en le remettant au
maire, qui I'a ensuite transmis à l'usager > (responsable d'une adminis-
tration fiscale), ce qui est une façon de ne pas se déjuger à la suite d'un
refus initial de communication. La communication peut dans d'autres cas
être tardive (< ce document est communicableo mais il faut attendre un
certain délai >, notamment pour ce qui concerne les copies du baccalauréat
consultables dans les rectorats), ce qui a parfois pour effet de décourager
le demandeur ou de diminuer la valeur de l'information, par exemple
en matière de projets d'urbanisme.

En pratique, chaque administration règle au coup par coup ses pro.
blèmes relatifs à la non communication. Rares sont les services qui, en cas
de doute, demandent conseil à la CADA. De nombreux fonctionnaires,
y compris certains chefs de service, déclarent ignorer I'existence de cette
commission (même parmi ceux qui disent connaître la loi du 17-7-78)
et seulement 16 .4o des services (2L Vo des collectivités locales et 73 Vo
des administrations) ont déjà eu des contacts avec elle 6s. Quant aux
usagers victimes d'un refus de communication, ils saisissent rarement la
CADA (dans 12 %o des cas de refus) et encore plus rarement les juridic-
tions administratives (dans 3 .4o des cas). Le contentieux est donc peu
fréquent, I'usager renonçant le plus souvent à obtenir le document qu'il
réclamait.

Le citoyen se heurte parfois au refus du fonctionnaire qui se retranche
derrière la loi ou la hiérarchie, mais il rencontre aussi bien d?autres
obstacles dans sa recherche de I'information administrative. En vue de
lever ces obstacles, les fonctionnaires, les élus et les personnels des
collectivités locales proposent eux-mêmes un ensemble de remèdes.

B) Des obstacles o,ux remèdes

Les agents des administrations et des collectivités locales en contact
direct avec les usagers sont sans doute les mieux placés pour déceler
les obstacles pratiques qui limitent I'accès du public à l'information
administrative et pour proposer des moyens susceptibles d'améliorer la
communication entre I'administration et les administrés. Mais leurs repré-
sentations, souvent inspirées de leur propre expérience, sont aussi fonction
du type de service auquel ils appartiennent et des réformes déjà mises
err (Euvre au sein de ces services.

65. Rappelons que notre échantillon inclut la plupart des administrations
et des collectivités locales de Picandie citées dans les rapports de la CADA,
ce qui conduit à surévaluer le pourcentage.reel des services ayant eu des contacts
avec cett€ Commission.
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l) Typologie des obstacles

En dehors des obstacles juridiques que nous avons déjà évoqu-e-1ff'

on peut dénombrer trois typei d'obstacles, situés sur _de_s plals très diffé'

renis, et dont I'importancê est croissante : il s'agit d'obstacles matériels,

culturels et idéologiques.

a) Obstacles matériels
Les obstacles d'ordre matériel, bien quoils puissent paraître secondai'

res, ne doivent pas être négligés. Ce sont doaillàurs ceux qui sont le plus

souvent évoqué^s par les foàctionnaires et les agents des collectivités
locales, 

"" 
q,ri est'peut-être aussi un moyel d'éludei les autres. Ces obsta-

cles tienneit essentiellement au manque de moyens en locaux et en per-

sonnels. Plus de la moitié des administrations et des collectivités locales

de la région ne disposent pas doun service ou même d'un agent chargé

de I'infoimation. Lo'rsquoun- tel service existe, les locaux sont-souvent mal

adaptés à I'accueil du public et à la communication des documents 67.

Les'raisons invoquées sont nombreuses. Les unes concernent la rareté

de la demande qïi ne justifierait pas de tels investissements, d'autres

I'absence de crédits prévïs pour la ieproduction de documents adminis-

tratifs à lousage du 
-public.- 

Très peu- de services consacrent une ligne

de leur budget"à cette- question. Mais I'argument Ie plus souvent invoqué

pour justifiër loimpossiLilité matérielle di communiquer une copie des

iocuments est I'aËence d'une régie de recettes, qui interdit au service

d'encaisser les sommes 
"o""espondantes 

au paiement des ph-otocopies.
Prenons un exemple de patholôgie de la vie quotidienne des ad-ministra.

tions, qui ,roo. 
"Jt 

présenté paiuo agent d'une -inspection acedémique :

< lorsqie le demarideur loexige, nous devons fournir des photocopies

p"y"oi", des documents. MaiJ notre administration n'a pas de. droit de

ieiceptiotr, elle nna pas de régie. Elle doit renvoyer -le demandeur à la

p""ceptiott iles impôti oir sera payée la-photocopie en échange d-oun acq-uit
^ooi 

rË"" remis à nïtle adminisiration. Mais le problème réside dans le fait

que I'argent rentre dans les caisses du ministère du Budget et non dans

c'elles de"notre administration qui fournit la machine et le papier.- En pra-

tique. nous renvoyons le demandeur dans le lieu le plus proche où il

oojrr""" consulter lé document >. De louables soucis doéconomie constituent

àinsi tle réels obstacles à l'information. Les problèmes matériels liés à la

66. L" bt du 17-7-19?8 est imprécise et pose de nombreux problèmes d'inter'
orétation. notamment en cJqui éoncerne la notion de document secret-. En outr€
ËËtd1;i''r;-t;p.Ë;;é t aàritres textes (loi informat_iquç- et libertés, loi concer-
;;i Ë; ài.triT".,'ôa" des communes...) avec lesquels _elle ne- se coordonne pas
ijujours de maniène harmonieuse. C'est ainsi que le demandeur de docunlents
communaux peur rtt.noqfti, â son choix, la lbi du 17-7-1978 ou le_ code des
èàiiiiii"iiËr.-Oiâ"i f Ë"oiion de fichier, elle pose de délicats problèmes de
réoartition entre les deux lois de 1978.-.- 

dZlMê-J br-g.""d,"s 
"iltes 

et les principales administrations-,dis-posent très
ruretuni-àînôlaÏiJ-sÉé"iaièÀent conç'ue poïr perrnettne au public de consulter
sur place des documents administratifs'
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reproduction des documents sont d'ailleurs souvent évogués : ( nous
n'avons 

.aucun .budget pour reproduire les documents po,r" l" public >
(sous-prelecture), << nous n'avons pas de photocopieuse payante à ia dis-
position du puh]ic,>,,< le public â le d"oit de cônsulter^ lL budgeto mais
it^ l?^ p-as- le droit_de prendre des copies du budget > (comâune de
l0 000--habitants). Parfols, la bonne vàlonté du fùctionnaire supprée
ces difficultés : << on divulgue les informations officieusement... ôifin
no-us donnons les expli_eations que loon peut, mais ce noest pas une pièce
officielle > (services teehniques à'une maiirie). Dans bien desiaso le service
refuse purement et simplèment les photocopies : << les usagers peuvent
demander communication sur place d-e leur âossier > (agentï'unè caisse
primaire d'assurance maladie). Le manque de personnels-qualifiés, formés
à la communication est_fréquemment invogué3s. Le fonctionnaire qui est
en contact direct avec I'usager n'est pas tôujours habilité à délivrèr des
documents. Mais les agents_Je plaignent surtôut de leur absence de dispo-
nibilité pour-répondre aux demàndàs d'information du public. Les horaiies
doouverture des services limitent parfois les possibilités 

-effectives 
doaccéder

aux documents : ainsi le maire d'une comàune cle 4 000 habitants a-t-il
< fixé les horaires de consultation des documents administratifs à un
vendredi par mois_>. Le maire doune petite commune rurale estime pour
sa p-art que < la loi n'est pas adaptée aux petites communes qui ri'ont
pas les moyens de faire face à des demandes nombreuses de docriments )).
Mais ce même maire d'une commune de 500 habitants reeonnaît par
ailleurs que les demandes ne sont pas en réalité très fréquentes.

b) Obstacles cuhurels et psychologiqu,es
Les obstacles matériels tre ront pas négligeables, mais ils sont sans

doute plu^s faeilement surmontables que les-obstacles culturels et psvcho-
logigues 69. ce_s derniers découlent à la fois des représentations des fottc-
tionnaires et de celles-des usagers. Le fonctionnaiie juge lousager passif
(o il y a un manque doeffort du citoyen pour aller vérs" leur aJministra-
tio-n.> estime un agent doune direction dépàrtementale des services fiscaux),
méfiant (<< I'usager croit parfois quoon tient sur lui un gros dossier qu'il va
pouvoir donner à son avocat >), agent d'une direction réÀionale des tËlécom-
munications), mais aussi agressifl<< depuis gu'il sait qu'iI a le droit doobtenir
des documentso lousager est moins aimàble ârnu" troor->, agents d'une inspec-
tion académiqu_e e! d'une cPAM). certains se plaignent que le < eontri6ua-
ble [ait] trop_de droits face à I'administration-fisàale > (àgent d'un centre
des impô-ts). Bien qu9 conscient de son devoir d'informati"on à r'égard des
usagers, le fonctionnaire reste cependant hésitant à communiquer dles docu-
ments << qui appartiennent à I'administration >>, ce qui est I'indice doune

. 68. Ainsi, dans une dinection régionale.-des douanes, deux agents sur quatre-
yil,c-! :glt Jhargés de I'information,-mais ils exerc€nt cétte tâchË' èn- côËpïgËàïi
a q aulres fonctlons.
, ^^6?..,Lp- problème des régies de recette est certainement facilement résoluble,
â condition qu'on en prenne la peine.
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conception guasi patrimoniale des documents administratifs. Si la loi du
17-7-78 ne provoque guère de réactions négatives, elle suscite avant tout
une certainô distânciition C'est ainsi que-le maire doune commune de
2 000 habitants affirme << moi, les relations entre l'administration et les
administrés, ça ne m'intéresse pas. Nous sommes une commune' pas une
administration >. Ce type de réponse émane aussi de fonctionnaires qui
la justifient en invoquant le fait que, dans leur service, < le contact avec
le public n'est pas notre vocation principale >. Brefo ( cette loi est sans
doute une bonne chose, mais elle ne nous concerne pas directement >.
Désintérêt pour le problème, absence de motivationo réflexe traditionnel
de rétention de I'information figurent parmi les principaux obstacles
psychologiques. La personnalité du chef de serviceo plus ou moins sen'
sible au problème de I'information, est un autre facteur important :
<< il existait dans notre tribunal un service de consultations juridiques
gratuites. Le président a décidé de le supprimer car il estimait gue -cela
ielevait plus àe la compétence des avocats > (greffier doun trjbunal de
grande instance), ( nous avons depuis cette année un budget information,
èar notre nouveau directeur est fàvorable à I'information > (agent d'une
firection départementale des services fiscaux). Enfino sur le plan culturel,
c'est un truisme et un euphémisme de dire que le langage administratif
n'est pas toujours clair pour l'usager. La transparence suppose la commu'
nicatiôn, mais elle implique aussi la clarté. Il y a sur ce point une
contradiction entre ( là demande de lousager d'être reconnu >> (service
départemental des anciens combattants), de garder un minimum d'auto-
no-ie et de distance à l'égard de I'administration, et sa demande d'assis-
tance en vue de lui expliquer le sens d'un document, de lui < traduire >>
le langage administratif. Demander la communication d'un document
administiatif suppose de la part de l'usager un lnsemble de dispositions
culturelles qui iont très inégalement partagées. fl faut conn_aître l'exis-
tence du dôcumento sa désignation précise, le service gui le détient...
Il faut aussi entreprendre là démarche, oser demander la consultation
ou la copie du document. Toutes ces conditions impliquent le plus souvent
que le ïemandeur soit ou s'estime en mesure de lire et d'interpréter
là document, {u'il connaisse suffisamment les dédales des services et des
procédures.

c) Obstacles id.éologiques
Par-delà les obstacles culturels, les obstacles idéologiques sont peut-être

les plus difficiles à surmonter. Ainsi que le soulignent plusieur-s fonction'
naires < le problème de I'information, coest que c'est une forme-de pouvoiro
qui est donc liée à la politique > (agent d'une direction régionale des
affaires culturelles). En effetf détenir une information, coest détenir un
pouvoiro une capacité d'action. L'information est un bien gue l'on hésite
à partagero un càpital quoil faut gérer efficacement, un privilège que I'on
pràtège. Comme tout bien, plus I'information est précieuse-,. p.lus- on a ten'
â"tt"J à h retenir. Plus ellè est sensible, plus elle est difficile à acquérir
par I'usager.
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Les agents des administrations et des collectivités locales estiment
1o1yal que I'usager fasse un <r effort ) pour acquérir l'information.
Celle-ci noest jamais donnée gratuitement, elle soacquiert par I'effort gui
sera d'autant plus facilement couronné de succès que le demandeur dis-
posera d'appuis au sein même des administrations. La circulation de
I'information administrative n'est pas < libre ) au sens oir elle serait
ouverte également è tous. Chaque administration a ses partenaires privi-
légiés auxquels elle distille sélectivement les inforÀations les 

- 
plus

importantes et les plus utiles.
Pour tenter de remédier, au moins partiellement, à ces différents

obstacles. les fonctionnaires proposent plusieurs solutions.

2) Remèdes enoisagés

Les remèdes envisagés par les agents des administrations et des col-
lectivités locales sont multiples et hétérogènes. Nous nous limiterons aux
principaux, en essayant de dégager les grandes lignes d'orientation.
Celles.ci peuvent être définies à partir des trois thèmes qui reviennent
le plus fréquemment au cours des entretiens: simplifier, d.iuersifier, per-
sonnnliser. Les propositions des fonctionnaires s'inspirent le plus souvent
d'expériences déjà en cours de réalisationo et dont ils souhaitent loextension
et surtout loapplication effective.

a) Simplilier
La simplification constitue la première revendication des usagers 70,

mais aussi des agents publics. Ces derniers souhaitent une simplification
du contenu de I'information, des formulaires, du langage administratif,
et plus généralement de la réglementation. Simplifier signifie pour eux
à la fois clarifier et traduire 7r. Par exemple, en vue de rendre plus claires
les modalités d'application de la loi du 17-7-78, un secrétaire général
de mairie suggère que chaque administration publie périodiquement une
liste des principaux documents communicables susceptibles d'intéresser
le public. lVlais on peut se demander si ce souhait ne traduit pas un désir
du fonctionnaire de se prémunir contre les demandes illégitimes de
documents et de garder une maîtrise de la détermination des documents
communicables. D'autres fonctionnaires proposent de simplifier les pro-
cédures d'accès aux documents administratifs et notamment de raccouicir
les déIais de saisine de la CADA et des juridictions administratives.
Dans le même sens, il suggèrent que la CADA se rapproche des admi-
nistrés en se décentralisant et en désignant des correspondants ou des
délégués dans les départements.

70. Voir notamment le sondage_réalisé en septembre 1983 par I'I.F.O.P. pour
le -compte du- se-crét_ariat d'Etat- chargé de la Fonction pubiique, La fonètionpublique en 1983, La documentation française, 1984, p. 335.

71. Ainsi que le remarque P. Sabourin, le drbit à J'information du public
recouvne en fait trois éléments distincts mais complémentaires : ,le droit d,accès
aux documents administratifs, le droit d'accès aux ienseignements administratifs
et le 'droit d'aocès au langage administratif, D., chr., 1978, p. 62.
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La clarification a aussi pour objet de faciliter loaccès matériel des

usagers aux administrationso 
-en 

particulier Par un fléchage des.services.

Dais la même optique, certains-fonctionnaires Pro_posent que,l'adminis'

tration ïecrute dËs biénévoles qui seraient chargés de tr_aduire-le langa_ge

administratif aux usagers, de'les assister dani leurs démarches, de les

guider dans le dédale"des bureaux. Ce recours aux bénévolat' que cer'

îaines administrations telles que les services fiscaux ont déjà expérimenté,

peut signifier aussi bien une-remise en cause des_ prérogatives de I'admi'

ilistrati;n qu'un manque d'intérêt ou de disponibilité des fonctionnaires
pour 

"empl'ir 
ces tâchies. Cette proposition ést en tout cas significative

à'oo" tolàoté des administratioir â" diversifier leurs moyens d'action.

b\ Diuersifier' 
Eo oue doaméliorer I'information des usagers, les agents publics

souhaitent avant tout une diversification des supports d'information.

Loutilisation du minitel. des panneaux électroniques ainsi que .tles
techniques audio-visuelles est frdquemment évoquée. Les.administrations

devrai&t aussi se rapprocher dôs administrés et- multiplie-r les lieux

d.'informatioo, 
"o 

ortn-tànt des antennes ou des relais dans les mairies,

en rendant les locaux plus accessibles et plus accueillants 72. Le fonction'

naire devrait aller à la'rencontre de I'usager et contribuer à sa formation

en participant notamment aux cours d'instruction civique- dans- les écoles.

Le'thème' de la formation civique des citoyens est très fréquemment

évoqué au cours des entretieot. C"tt" formation devrait être adaptée

à cliaque catégorie d'administrés.
L" din"".ification s'applique enfin aux ressources financières de

I'information. Plusieurs fôctionnaires interrogés mentionnent ainsi le

recours à la publicité privée en vue de financer les pu-blications admi-

nistratives. l,'iaee selon laquelle I'administration devrait dans certains

Jo-"io"r, s'inspirer des tecûniques du secteur privé tend à se répandre

dans la fonctioï publique, même si elle soaccompagne parfoiso comme

on I'a vu, de 
"riiigues 

adressées à certaines administrations qui font

<< de la pobti"ite pluiôt que de I'information du citoy-en->>' Mais surtout

I'amélioàtion de là qualiié de I'information est un souhait très largement

p"it"ge : I'administr'ation devrait, disent certains agents' évaluer I'effi'

àacité" de ses campagnes d'information et mieux les adapter aux différents

publics visés 73. Ôn" rejoint ici la troisième _préoccupation des fonction-

naires gui concerne la personnalisation de loinformation'

E1Ied,Amiensseproposeains id,oul r i r ,en.centre-v i . l le , .unesal le
spéciaiement conçue pôîr 'ta êôniultation et la communication des- documents
;"d;ffii;Ë;ilir. Ëù;â p.r àitt""ii éièe plusieurs mairies-armexes dans les quartiers
;&Ëh3"iiqriêî ae la vilte, ainsi que ded mairies mobiles''-' 

ïi:"i;;;ËuîiorlaË',, 
""iËiés-aè 

quàriiè D est une réponse possibl,e auT. qroalè-
-"r'â"Ï""io'fràiio". Ù"i. é"1è ieiJ f. Orgogozo-,. . Des.cercles.de qlalité dans
iââ*i"iit*tiott, po,t.qùoi iàJ1 ", neeards- îur !'actualité,..n*,11,6, 19p5, p. 13.
È;-Fi;;ôË:--uri èerclé-àè q"aJité a Éar exemple été institué d4ps-le service
âËaïïi'"âiiôriî"i-iÀùOt* ioii-re êôurrier Piôard,20 janvier 1988.-Cette exré-
;Ë":ËT?i:t;ieiéit'eËi"î'nànibntrei-nàtionales de'l'Inriovation e! {e la Quali-lé
â,iËà"*i.êîâ'É;Ë;àai; mi"iitere de Ia Fonction Publique le 13 janvier 1988.
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e) Personnaliser
La diversification des techniques de ltinformation devrait s'accompa-

gner d'une meilleure adaptation du support et du contenu de I'information
au-public visé. L'idée selon laquelle-il n'existe pas un public mais des
publics de loadministration revient souvent dans ies p"opor des fonction-
naires,,. ce qui est le signe d'une évolution de la notion à'ega[té des usagers
dans l'esp-rit des agents publics. L'expression la plus soùvent utilisée est
celle doinformation ou de public _o ciblés >. ceràins fonctionnaires pro-
posent par exemple de.traduire dans les principales langues étrangêres
des travailleurs immigrés les documents administïatifs qui-les coneernent
lg ptnr directement. La p,ersonnalisation coneerne plus lârgement I'ensem-
ble des relations entre les administrations et lei admin'istrés. Dans ce
domaine, il. s'agirait 

.parfois doappliquer effectivement ce qui est déjà
prévu : la levée de l'anonymat 

-des - 
fonctionnaires, ra persànnalisation

du courrier et le développement des contacts téléphoniques 7a.
La personnalisatlon iuppose aussi le dialogue-, h ôconnaissance à

I'u1age1 du droit à la parôle, er même à la ciitique. Cela implique la
mrlltiplicatioo {"j comités d'usagers, des réunions doinformaiion, d",
débats publics. Mais on sait que I'usager reste, en ce domaineo souvent
réticert, estimant- que (-ce n'est pas son rôle > de prendre la place du
fonctionnaire et de participer au Jonctionnement dels administùtions zs.

Les remèdes envisagê par les agents publics se caractérisent par un
souci de pragmatisme. rls correspondent iarement à des mesures-réelle-
ment nouvelleso mais expriment plutôt une volonté des fonctionnaires
de mieux adapter Ies mesures existantes à loévolution des besoins des
différents usagers. Pour beaucoup de fonctionnaireso loamélioration des
relations avec le public constitue un enjeu importanto I'information étant
une condition essentielle de cette amélioratiôn. L'idée de transparence
semble progressivement être de mieux en mieux admise : << les mùtalités
des fonctionnaires ont changé > (-agent d'un centre des impôts) ; grâce
à I'information << une certaine amélioration du rapport urr"" i'or"g"r"srest
produite > (ag-ent d'une,caisse primaire d'assura-n-ce maladie). Mais en
même temps, beaucoup de_ fonctionnaires ont aussi le sentimént que les
relations a.vec -les usagers deviennent de plus en plus difficiles et {ue les
mesures doamélioration_ ne sont guère efÏicaces : (( les gens sont r^ebutés
par I'administration, il y a uné mauvaise informatioi > (aEent d'une
trésorerie génér-ale). Plusieurs de nos interlocuteurs soulignàn"t ainsi les
conséquences-né-gatives doune information mal diffusée ou"mal comprise,
le problème de I'information étant à la fois quantitatif et qualitatif.

74. Le centre d'études.des systèrnes d'information des,administrations (CËSIA)
sotli-gne Ie__retard de _I'admiiristration francâise en matière atiiitlr;iio;"âitéléphone. cf. cEsrA. L'administration bràièheà, rà âôôum^àtàtioii^?a"çaiJef
1985.

_ 75. F. Rangeon, <Le.public^ face à I'administration u, im La communicationadminis t ratioi-adniinis t r ëi, p. 89. 
--- -
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Au total, les fonctionnaires intenogés sont prolixes sur les propositions
concrètes d'amélioration des relations avec le public, ce qui est peut-être
révélateur du malaise qu'ils ressentent. Un scepticisme largement partagé
quant à loeffectivité et à I'efficacité réelle de telles réformes s'accompagne
souvent d'une absence de curiosité sur les raisons profondes de ce malaise.
La loi sur I'accès aux documents administratifs est jugée dans I'ensemble
peu effective, elle provoque surtout des réactions d'attentisme et de
distanciation panni les fonctionnaires. Bref, la révolution juridique et
administrative annoncée ne s'est pas produite. Mais cette loi a cependant
contribué à faire évoluer les mentalités, ses effets symboliques étant
susceptibles d'accroître dans I'avenir ses effets pratigues.

i.* *

L'étude des conditions doaccès à I'information administrative en
Picardie permet de dégager deux enseignements principauxo concernant
I'effectiviié de la loi au-fZ juillet 1978 et la pratique 6o t""""1. tine
durée de dix ans est sans doute nécessaire mais non suffisante pour mesu-
rer I'effectivité d'une loi qui ne peut produire ses effets qu'à long terme.
Finalemento comme le remarque un fonctionnaire << cette loi pose peu
de problèmes majeurs dans les administrations. Elle a été acceptée parce
qu'élle est venue à un bon moment. Depuis longtemps la pratique du
secret était contestée, et les esprits étaient préparés à cette évolution >'
Le fait que la loi provoque peu de réactions négatives chez les fonction-
naires soexplique peut-être par le caractère prudent, partiel et pédagogique
de son application. Tout en contribuant à faire évoluer les représentations,
elle n'a pas bouleversé les habitudes du fonctionnaire et elle noa guère
perturbé le fonctionnement des administrations. Au totalo coest par la
pédagogie, par la persuasion plutôt que par la contrainte que cette loi
commence à entrer dans les m@urs. Une effectivité réduite est en ce sens
un gage de succès plutôt que le signe d'un échec. L'effectivité est ici plus
gualitative que quantitative.

Quoiqu'il en soit de loeffectivité du droit à I'information, le problème
du secref demeure posé. D'une part la transparence totale de I'adminis-
tration est une utopie ; elle seraif sans doute plus à craindre qu'à espérer.
D'autre part et surtout, loadministré réclame, parallèlement au droit
à loinformation, un droit au secret. La question posée aujourd'hui aux
arlministrations et aux collectivités locales n'est donc pas seulement doélar-
gir le droit à I'information, mais de concilier le droit à I'information et
le droit au secret. Cette difficile conciliation, gui pose des problèmes
spécifiques à chaque type de service, est sans doute I'une des explications
principàles de I'effectivité partielle de la loi du 17-7'1978. La transp_a'
ience 

-n'est 
pas en effet lJ simple envers du secret. La pratique de la

transparence engendre I'apparition de nouveaux secrets' que ce_soit po_ur
des motifs d'intérêt général ou de protection de la vie privée. Enjeu des
relations de pouvoir éntre I'administration et les usagers, le droit à I'infor-
mation, loinïoêtre un droit acquis, reste aujourd'hui un droit à conquétir.
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COMPOSITION DE L'ECHANTILLON (base 94)

COLLECTIVITES LOCALES (base 33):

Communes de plus de 10 000 habitants 25 o/o
Communes de 2 000 à 10 000 habitants 45 oto
Communes de moins de 2 000 habitants 25 o/o
Régionetdépartements. . . .  5o/o

Remarque.' sur+eprésentation des communes de plus de 2000 habitants.

ADMINISTRATIONS ET SERVICES PUBLICS (base 61):

l) Statut juridique
Services extérieurs de I'Etat 68 o/o
Etablissements publics 17 o/o
Organismes privés gérant un service public 5 o/o
Juridictions l0 oto

2) Secteur d'actittité
Affaires sociales 20 oto
Urbanisme l0 o/o
Préfectures et sous-préfectur€s .
Juridictions
Economie, finanoes
P.T.T. .
Culture
Commerce et artisarlat
Recherche, industrie
Armée, police .
Agricnlture
Divers

Remarque.' sous-représentation des secteurs suiva,nts : enseignement, jeu.
nesse et sports, tourisme,

l0 o/o

l0 oto

8 o/o

8 o/o

6 o/o

6 o/o

5 o/o

5 oto

50ô
7 o/o


