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Le thème de la transparence occupe aujourd'hui une place de choix
dans le discours administratif : érigé en véritable axiome, dont la perti'
nence ne saurait être mise en doute, la transparence est devenuer non seu'
lement une des valeurs essentielles auxquelles I'administration est invitée
à se référero mais encore un axe privilégié du réformisme administratif ;
redessinant quelques-uns des traiti de la personnalité bureaucratique, elle
conduirait àl'avènement d'une administration nouvelle, en phase avec la
société et travaillant en permanence sous le regard du public. Cependant,
si la transparence paraîi relever désormais de I'ordre de l'éaidence l, son
contenu nten reste pas moins chargé d'équivoque : aussi un travail de
clarificationo visant à démêler l'écheveau complexe de significations qu'il
comporte, à éclairer les contradictions éventuelles qu'il recèleo soavère-t'il
indispensable.

Le terme est apparu au milieu des années soixante'dix 2, avec la remise
en cause du modèle administratif traditionnel : à la figure du secret.

l. Voir à titr,e d'illustration B. Lasserre, N. Lenoir, B. Stirn, La transparence
administrativ e, P.U.F., 1987.

2. Voir pai exemfle P.F. Divier, < L'administratjon- -transparente-: I'accès des
citovens américains âux documents officiels ", R.D.P., 1975, n" l, p. 59. P. Dibout
parÉit (* Pour un droit à Ia communication des documents âdministratifs >,
Eepue aàmirtistrative, n' 173, sept.-oct. 1976, p. 503) de Ia nécessité-d'< organiser
Ia transparence >. Au-Colloqûe de l'Institut liançais des sciences administratives
des lO-li février 1978 (L'aàministration tuc par les politiques, .Cahiers IFSA,
n" 18, Cujas, 1979, p.52), il était souligné que I'expression < administration trans-
parente 

" était utilisee par< la quasi totalité des formations politiques D.
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dévalorisée, discréditée et affectée d'un signe négatif, va venir s'opposer
la figure antithétique de la << transparence )? conçue comme pure positivité ;
envers du secret, et construit par opposition à luio le concept de trans-
parence permet d'ancrer et de fixer la représentation d'une administration
différenteo capable de renouveler en profondeur le sens de ses relations
avec la société. Les importantes réformes quio à partir de la fin des années
soixante-dixo s'attaqueront aux multiples facettes du secret administratif,
donnent apparemment corps à cette ambition : on assiste alors à I'adoption
d'un ensemble de mesures concrètes, visant à infléchir les principes de
fonctionnement administratif et les modes de contact avec les adminis-
trés : amalgamant et condensant les diverses formules employées pour
rendre compte de ces mutatigls - << maison de verre >> 3, << administration
au grand jour >>, << troisième génération des droits de I'homme >> 4, << démo.
cratie administrative >> 5 etc. -, la transparence devient le concept-clé
pour exprimer Ia dynamique d'évolution qui affecte les systèmes admi-
nistratifs. Cette promotion coincide avec une diffusion plus globale du
thème de la transparence qui est, dans les sociétés contemporaines, une
valeur en hausse : tout se passe comme si un besoin nouveau de lisibilité
se faisait sentir à tous les niveaux de la réalité sociale, sans doute en réaction
contre une complexité sans cesse croissante, génératrice de dépossession
et d'aliénation ; et les organisations de toute nature ressentent elles-mêmes
la nécessité de dissiper les zones d'ombre, le halo de mystère qui les entoure,
afin d'améliorer leur efficacité et de restaurer leur légitimité. Ces progrès
de I'idée de transparence ont été illustrés récemment en France par
I'adoption de textes visant à éclairer certains ressoïts traditionnellement
tenus cachés de la vie publique, et notamment le jeu des intérêts écono-
miques : c'est ainsi que depuis 1981 des dispositions ont été prises pour
assurer une meilleure transparence financière des entreprises de presse 6
et des opérateurs privés de I'audiovisuel 7 ; de même, les lois du l1 mars
1988 relatives à la transparence financière de la vie politique se sont pour
la première fois attaquées au problème crucial des rapports entre I'argent
et la politique. Mais l'exigence de transparence se manifeste aussi au sein
des entreprises : une meilleure circulation de l'information, la levée des
obstacles à la communication, l'établissement d'un flux permanent de
dialogue et d'échange sont de plus en plus considérés comme des conditions
indispensables pour obtenir I'adhésion et la mobilisation du personnel I ;

3. _!_o^ir dé-jè A. Holleaux, " L'information du public 
", Bull. I.I.A.P., no Æ, janv.-

mars 1973, p. 21.
4. Formule lancée par G. Braibant au colloque de Fontevraud en mars 1979.

Voir aussi A. Holleaux, R.F.A.P.. n' 15, iuiLlet-sep1. 1980, p. 527.
5. J. Lemasurier, " Vers une démdciatie actininistrâtive : du refus d'inform,'r

au droit d'être informé ", R.D.P., n'5, pp. 1239 ss.
6. Voir la loi du 23 octobre 1984 qui visait à limiter Ia conoentration et à

assurer la transparence financière et lè pluralisme des entreprises de presse -
dispositif qui a été modité, et assoupli, pâr la loi du 1* août 1986.

7. Lois du 29 juillet 1982 puis des 30 septembrc et 27 novembre 1986.
-8. Voir C- _Archier, H. Série5x, [.'entreprise du troisième type, Seuil, 1984

p. 19, et aussi I. Orgogozo, Les jaradoxe.; rie la qualité, Ed. d'oigàriisation, 1987,
p. 17.
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la transparence devient le moyen de réconcilier les salariés avec leur
entrepriie, en les amenant à intérioriser la contrainte du marché et en
éliminant les comportements de fuite, de retrait ou de passivité. On assiste
ainsi à l'extension du << domaine public >> interne à I'entreprise (Produlo-
tionsôf t'entlichlteit), par une fJuidité plus grande de l'informalisn - ss
qui a pour conséquence indirecte de réduire la marge d'autonomie
ouvrière 9. Dans les pays socialistes aussi, l'idée de transparence connaît
un surprenant succèJ: complément jugé indispensable en U.R.S.S. de la
<< restructuration >> (perestroïlea),la << transparence >) (glasnost) vise à placer
I'appareil d'Etat et les organisations sociales sous le regard et le contrôle
peiàanent des masses, grâce à une information << complète et véridique >>
sur la marche des affaires publiques, abordant << tous les problèmes même
les plus délicats t 10 ; la glesnost, qui littéralement signifie davantage
<< publicité >) que << tranparence 2; - glissement symptomatique... -, c'est
à la fois la lumière, la v&ité et le droit de critique' L'essor du concept
de transparence administrative apparaît donc indissociable d'un mouvement
très général, même si ses formes et sa portée sont évidemment spécifiques.

Ce succès du thème de la transparence s'explique sans nul doute
parce qu'au-delà de ses traductions concrètes, il est Porteur d'une forte
charge svrnbolique et affectiue. Caractérisé par une remarquable polysémie,
dans la mesure où il recouvre un ensemble de significations complexes,
subtilement imbriquées les unes dans les autres et articulées en chaîne
signifiante, le mot fait l'objet de connotations positives et suscite des
résonances profondes. La transparence, c'est d'abord le dévoilement, la
nuditéo la possibilité d'accéder à ce gui est habituellement caché, de péné-
tïer par effraction dans le mystère d'un corps étranger, de tenir I'Autre
sous son regard, de lui voler le secret de son intimité. Mais la trans-
parence coest aussi ltapaisement de I'anxiété ressentie au contact de ce
qui est inconnu, inaccessible, impénétrable, l'élimination de !a peur
éprouvée face à I'obscurité, au noir, à I'opacité : comme le disait Raphaël
Draï 11, << le mot n'est pas à prendre seulement à titre de métaphore mais
dans ses effets psychanalytiques. f,e contraire de la transparence, c'est
l'opacité. L'anxiété née au contact de I'opaque est de même nature que
celle de loenfant qui a peur de la nuit )) ; une administration opaque
infantilise, une administration transparente sécurise. L'emploi du mot n'est
donc pas neutre: en manipulant le concept de transparenceo c'est, sans
même quoon en ait conseience, tout ce substrat affectif qu'on réveille,
réaetive, réactualise, ce sont toutes ces images symboliques, ces désirs
latents, ces peuïs irraisonnées qu'on mobilise pour consolider le lien
social, conforter la légitimité des institutions, favoriser I'investissement

9. A. Borzeix, D. Linhardt, < La participation: un olair-obscur ", Sociologie du
trartail, 1988, n" I, p. 47.

10. M. Gorbâtèhev, Perestro'ika, Flammarion, 1987, p. 136 : o Nous vo-ulorts plus
de transparence dané les affaire! pubiiques, dans ôhaque secteur de la vic...
L'essentiel c'est Ia vérité.. Il nous faut davantage de lumière ".11. n Le dialogue administratif >, in La comrnunication administration-admi'
nstrës, P.U.F., 1983, p. 143.



des individus ; et ces effets diffus quoil appelle, ces attentes qu'il crée,
ces espoirs qu'il fait naître ne sont pas totalement maîtrisables. Par cette
dimensiono la transparence accède au statut d'un véritable mythe, au sens
fort du terme, coest-à-dire doune image simplifiée et illusoireo mais capable
de produire une série d'effets sociaux tangibles par les résonances qu'elle
suscite dans la conscience collective. Du mythe, la transparence a tous
les traits essentiels : I'ampleur et la profondeur des résonances qu'elle
éveille en chacun ; l'irnprécision et le caractère fuyant de son contenu
conceptuel, qui autorise les multiples glissements de significations indis-
pensables à la propagation des effets idéologiques ; la lorce agissante
attestée par des réformes concrètes par lesquelles le mythe influe sur le
réel, ce qui interdit d'y voir un simple leurre ou artifice ; enfin l'écart
entre la représentation imaginaire et la réalité, qui révèle que, comme
tout mythe, la transparence ne peut << se réaliser > qu'au prix d'une
profonde dénaturation.

fl convient donc, après avoir analysé le mythe de la transparenco
administrative, à travers ses conditions de production et son contenu (I)o
d'évoquer les conditions de son ancrage dans le réel (II).
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I. - LA PRODUCTION DU MYTHE

Le mythe de la transparence administrative a pris naissance à Ia
faveur d'une crise du modèle classique de relations entre l'administration
et les administrés, conduisant à la recherche de modèles de substitution
mieux adaptés ; à partir du milieu des années soixante-dix, les critiques
se focalisent sur le principe du secret qui, perçu jusqu'alors comme une
règle fondamentale de déontolosie administrative et la clé de voûte de
loorganisation bureaucratique, eri vient à perdre toute légitimité ; I'admi-
nistration est invitée, de toutes parts 12, à aller au contraire vers le publico
en dissipant le mystère qui l'entoure, en expliquant le sens de ses démar.
ches, en devenant plus intelligible, plus proche, plus humaine (A).
Ce basculement des oaleu.s allait déboucher lur un ensemble de mesures
concrètes visant à rompre avec la tradition du secret et à démanteler les
dispositifs assurant sa perpétuation (B). Le concept de transparence permet
d'intégrer ces réformes dans un système de représentations cohérent :
promue au rang de nouoelle axiologie ad,ministratiue, la tïansparence
devient la norme de référence, à I'aune de laquelle seront jaugés les textes
et les pratiques ; les survivances du secret n'apparaissent plus que comme
des séquelles à résorber, des résistances à combattre, des obstacles à lever.
Cependant, la charge symbolique dont elle est investie déborde ses traduc-
tions concrètes : la transparence se voit affectée d'ane surcharge de
significations derrière laquelle se profile sa dimension mythique (C).

12. Voir Y. Poirmeur, sapra.
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A) La crise d,u modèIe trad.itionnel

Le déficit de légitimité affectant le modèle traditionnel de commu-
nication entre I'administration et la sociétéo fondé sur I'unilatéralité et
la dépendance, ne pouvait manquer de conduire à la mise en cause du
principe du secret, dans la mesure où celui-ci était la condition de sa
persistance. Le secret est en effet pour I'administration le plus sfir moyen
de tenir les administrés << à distance >>, afin de se mettre à l'abri des
pressions et préserver la << sérénité >> de ses décisions : dès l'instant oir
I'isolement administratifo la coupure par rapport au reste de la sociéié
ne sont plus considérés comme la garantie de loindépendance adminis-
trative mais comme un signe de dysfonctionnement, le principe du secret
perd toute pertinence ; il n'apparait plus que comme une entrave à la
communicationo empêchant l'instauration d'un authentique échange.

l) Le déficit de légitimité

La dégradation du modèIe administratif traditionnel est une des mani-
festations de la crise plus générale qui, à la fin des années soixante,
ébranle en France la plupart des systèmes d'autorité et va déboucher sur
la recherche de formes de direction des conduites plus souples et plus
tolérantes. La rigidité du style de commandement administratif, à base
de distanciation et doautorité, est de moins en moins bien supportée et sa
légitimité tend à être remise en cause : les administrés n'acceptent plus
d'être livrés au bon-plaisir d'une administration omnipotente, sur laquelle
ils sont dépourvus de réelle emprise et privés de tout droit de regard ; et
loinvocation rituelle de lo<< intérêt général >> ou du << service public > ne
suffit plus à mette l'administration à loabri de toute contestation. On peut
y voir I'indice d'un << désir de participation >> 13n lié à une << élévation géné-
rale du niveau culturel >> 14 consécutive à I'amélioration de loenseignement
et au développement des mass-médias, mais surtout un mouvement ionique
de réaction contre l'aliénation engendrée par la croissance démesurée des
grands appareils bureaucratiques 15. L'administration va dès lors être
amenée tout à la fois à adapter ses modes de contaet avec le public pour
répondre à ces aspirations sociales nouvelles et à puiser dans cette adap-
tation des ressources de nature à conforter sa légitimité : tirant sa légiti-
mité moins de son institution que de sa pratique, elle va tendre à la faire
dépendre de la qualité de ses relations avec le public.

Cette conception nouvelle s'est d'abord traduite par la promotion du
thème de la participation qui apparaît comme le << remède-miracle >, la
<< potion magique >> capable, en répondant aux aspirations latentes du

13. G. Braibant, " Réflexions sur les perspectives d'évolution de I'adminis-
tration ", R.F.A.P., n'9, 1979, p. 181.

14. T. Aulagnon, D. Janicot, < La communication entre administration et
administrés ,, Revue administrative, n" 165, mai-juin 1975, p. 3ll.

15. A. Touraine, La sociëté post-industrielle, DenoëL, 1969, p, 13.
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public, d'apaiser les tensions, doaméliorer la relation administrative et de
conférer à la gestion publique une nouvelle légitimité : I'administration
est appelée à s'ouarir aux administrés en les associant, sous des formes
très diversifiées, à son organisation et à son fonctionnement 16. Cependant,
les résultats ne seront pas à la hauteur des ambitions initiales 17 : non
seulement la participation ne donne que loapparence de I'association à
I'exercice des responsabilités collectives et l'illusion d'une transformation
en profondeur de la relation administrative, mais encore les pratiques
concrètes révèlent, du côté des administrés, une très grande passivité et
une fuite devant la prise effective d'initiatives et de responsabilités. Aussi,
la dynamique participative aura-t-elle rapidement tendance à s'essoufler ;
la transformation de la relation administrative et des modes de légitimation
de I'administration va dès lors être recherchée dans une autre direction :
renonçant à faire miroiter aux administrés la possibilité doune emprise.
illusoire ou superficielle, sur les processus administratifs 18, il s'agit désor-
mais de placer I'administration sous le regard du public, en s'attaquant
à la règle sacro-sainte du secret.

2) La mise en canlse du secret

A partir du milieu des années soixante-dix, l'idée commence à s'imposer
que le secret comporte un certain nombre d'<< effet indésirables >> 19, aussi
bien pour le public que pour l'administration elle-même, et qu'il convient
de le remettre en cause. Le secret révélerait d'abord la survivance d'un
autoritarisme administratif remontant à la monarchie absolue 20 et radica-
lement incompatible avec une construction démocratique qui implique,
tout au contraire, le débat public et la possibilité pour le citoyen d'accéder
librement à l'information : la confiscation de I'information par les gou-
vernants et les fonctionnaires serait I'indice d'une démocratie tronquée,
dans laquelle les citoyens, << considérés comme quantité négligeable et
traités comme des intrus >> 21, restent des << administrés >>, n'ayant pas
véritablement acquis < droit de cité >, < droit de citoyenneté > I privés

16. J. Chevallier, " La participation d.ans I'administration française : discours
et pratiques 

", Bttll. I.LA.P., 1976, n" 37, pp. 85-119 et n" 39, pp.497-554.
17. J. Chevallier, <( Figures de I'usager ", in Psychologie et science administra-

tive, P.U.F., 1985, pp. 62-63.
18. On assistera pourtant après 1981 à une certaine relance du thème de la

participation: cèst ainsi que dans le rapport Sapin (Za place et le rô\e des
usagers dans les sentices publics, La docurnentation française, 1983), ta " réappro-
priation du service public par l'usager > est corrçue comme un des moyens privi-
Iégiés d'expression de la o nouvelle citoyenneté '; les services publics ne pour-
raient < faire l'économie d'une nouvelle légitimité élargie à l'usager > et la
promotion du service public nécessiterait le-recours à d-es "valeurË nouvelles
axées sur la participation eù le dialogue o. Mais ce discours ne débouchera pas
sur des mesures concrètes.

19. Rapport D.C. Rowat, in Le secret administratif dans les pays dâteloppés,
I.F.S.A., Cujas,1977, p. 46.

20. J .J . Gleizal, in F igur e s du s ecr et, P.U.G., 1986, p. 7 4.
21. J. Laveissière, . La communication administration-administrés>. in L'Etat

et les corporatismes, P.U.F., 1988, p. 181.
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de l'accès aux sources d'information et ignorant les motifs des décisions
prises à leur endroit, ils sont livrés pieds èt poings liés à I'arbitraire d'une

âdministration << anonyme? sans vis^age et impéiétrable >. Cette_situation
est devenue intolérablé à partir du moment où celle-ci a étendu le champ
de ses interventions à liensemble de la vie économique et sociale 2 :

l'administré est désormais en permanence la cible de décisions adminis'
tratives qui atteignent tous les àspects de son existence I le secret devient,
non pluj h garintie d'indépendânce d'une administration mise à I'abri
des pressions,-mais un instrument d'assujettissement d'une société placéo
sous-le regard vigilant d'un appareil dont la logique de fonctionnemenl
lui échappe et qui résiste à iôute investigation. La conjonction de la
transparËrice sociàle et de I'opacité administrative comporterait dès lors
un dànger de glissement verJ le totalitarisme. Enfino la persistance du
secret sérait contraire aux aspirations nouvelles du citoyen qu_i << ne veut
plus subir>, < ne fait plus confiance aux pouvoiïs anonymes-) æ, noentend

llus subir passivement I'imposition du pouvoir administratifo mais exige-de 
connaîtrèo de comprendre, d'être entendu. Le secret serait aussi néfaste

pour I'administration, en créant un climat de méfiance qui bloque la
ôommunication, entrave la collecte doinformations et favorise les réactions
d'allergie et de rejet de la part des assujettis. Si < pour les-citoyens mieux
éduqués, information et explication sont un dû )' ( Pour I'administration,
t"r.tàilli" des suggestions et rechercher la conviction sont des atouts >> 24.

Cette prise dé conscience du caractère anachronigue et des consé'
quences négatives du secret sera favorisée par la confrontation avec les
législations-étrangères2s: le principe du libre accès des citoyens aux
doluments administratifso consacré en Suède dès la Constitution de 1766,
gagne en effet progressivernent d'autres pays_occidentaux à partir de
I'e*emple donné- pai l"s Etats-Unis avec le Freedom Inlotmation Act
de 1966 ; le principe du secret n'apparaît plus ainsi comme une donnéo
constitutive dès systèmes administratifs mais bien davantage comme une
survivance, contrastant avec le mouvement en sens eontraire affectant les
socic'.és développées. Coest cependant. loessor de loin-formatique- qoi- 

"
contribué, 

"tr 
F""tt"" comme uilleu"s 26, à lui porter des coups décisifs :

le maintien tlu secret, alors que I'informatique offrait des possibilités
d.'extension considérable du champ de loinformation collectée et exploitée
par loadministrationo risguait en effet de m_enace_r grav-ement- les libertés

individuelles ; aussi son développement allait-il conduire à concevoir
Itinformation comme un < droit )), reconnu aux citoyens et devant faire
I'objet de garanties appropriées. Et ce noest évidemment pas le fait du

22. J. Lemasuriet, pt'éc., p. 1242.
23. A. Holleaux, BulI. I.I.A.P., no 25, préc., p. ll.
24. B. l.asserre, N. Lenoir, B. Stirn, op. cit., p.230.
2s. voii R. Leiteron, L'aâministré ei Ie dt-ôit à l'informatîon, thèse, Paris X,

1987. ronéo., pp. 31 ss.- 
2e. po"i'ô. Braibant (oDroit d'accès et droit à I'information>, MéIanges

Chariie;,-g. paut, tSSt, pp.'803 ss), les réformes des années soixante-dix s'expli-
queraierit u pai ia- reirc'ontre d'urie idée (la transparence) et d'une technique
(l'informatique) r.
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hasard si le terme de transparenee sera largement utilisé au cours du
débat sur la loi du 6 janvier 1978. Le secret àdministratif se trouve ainsi
brutalement d.é-lé^gitimé: Ia nécessité, soulignée par les rapports De Baec-
1ye 

27 et Tricot 280 de donner aux adminiJtrés àes possiËiÏités nouvelles
d'accès à l'information administrative fait désormais I'objet doun large
consensus_29; au principe du secret succède I'impératif dJ transparence,
qui constituera un puissant moteur de réformisme administratil.

B) Le réformisme administratil

Le mouvement tendant à la remise en eause du seeret débouchera sur
un ensemble de réformes qui, témoignant doune capacité d'adaptation de
l'administration française à première vue étonnante, semblent ouvrir
la voie à une transformation en profondeur de sa logique d'organisation
et de fonctionnement. Ces réformes présentent un ensèmble de Ëaractéris.
tiques qui leur donnent une tonalité très particulière: I'exceptionnelle
d,ensïté des mesures prises, qui s'attaquent âux différentes faiettes du
secret; leur concentration sur une courte période, l97B et l9Z9 appa-
raissant comme les deux années-charnière au cours desquelles un pas
irréversible est accompli, même si des antécédents existeni et si des pro-
longements seront ensuite nécessaires ; Ia remarguable cohérence àrun
dispositif dont les divers aspects se complètent et se confortent mutuelle-
ment ; l'articulation de réformes textuelles et doinnovations pratiques qui,
là encore, se -conjuguent ; enfin, le consensus qui a entouré lèur adoption :
il y a accord de toutes les forees politiques -ur I'inspiration doeniemble
et le_ sens général des réforrres - lss seules nuancés portant sur leur
ampleur souhaitable ; et les mesures prises après l98l se situeront dans
le droit fil de la politique engagée précédemment, en s'attachant à ren-
forcer les garanties offertes aux administrés. Même soil subsiste encore
des laeunes et des insuffisances, on peut penser, en se plaçant dans une
perspective résolument optimiste, que ( le mouvem.ent nten est encore
qu'à ses débuts > 30 et gue des améliorations interviendront au fur et à
mesure de loévolution des mentalités et des eomportements. Un chanE;ement
fondamental p_araît done bien avoir été réalisé, gui fait de la transparence
le principe et le secret loexception - une exceptlon que Ie mouvement en
cours devrait contribuer, sinon à faire disparaître, du moins à réduire
toujours davantage. Cette mise en cause du secret résulte de deux mouve-

27. La coordination administratiue: l'accès du public aux documents adminis-
tratifs, La documentation française, 1974.

28..Rapport d.e Ia ̂ commisiion',,lnf6yyTlatique et tibertés >, 2 tomes, La docu-
mentatlon rrancalse. lyl) .

29. Yoir L'administra-tion vue par les politiques, op. cit.
30. B. Lasserre, N. Len_oir, B. Stirn, op. 

'cit.,' 
p. 229, qfi notent qu'< on ne

trouve guère d'exemples dan! I'histoiré admini3tiative'dTune tôliâ i:ccession.
9!, yne courte période, de textes destinés à amélio-rer la pratique aaministràiivë,
cohérents dans leur inspiration et d'autant plus efficaces 

-qu'ils-se 
renforcent lrunl'autre >.
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ments doinspiration différente, mais en définitive conv_ergenls : doun côtéo
une politique doinformation, développée à I'initiative de loadrninistration ;
de làutre] la consécration d'un aiôit a I'information, à I'initiative du
législateur.

l) La politique d'inforrnation

Le secret administratif a toujours rencontré celtaines limites : des

dispositifs de communication soni indirpensables pour assurer- loemprise
conc"ète de loadministration sur la société ; mais ces dispositifs étaient
traditionnellement conçus comme les relais destinés à assurer la diffusion
des prescriptions administratives. La politique- du renseignement' qui

"o-ri"rrc" 
à se développer au milieu des années soixante'dix, soinspire

d'une autre logigue. L'âdministration prend alors -conscieD_ce gll_e- le secret

gui entoure lJs 
-processus 

administratifs est générateur_-de difficultés et
ô.t""u de tensioris : I'ignorance, la méconnaissance ou loincompréhension
des tenants et des aboùtissants de loaction administrative' non seulement
compromet la bonne exécution des décisions prises, mais est encore à

I'origine des réactions de méfiance ou d'hostilité du public ; en acceptânt
doexfoser ses intentionso doexpliquer le but de ses démarcheso d'éclairer
les iessorts de son fonctionnement interne, I'administration peut au
contraire améliorer loefficacité de son action et conforter sa légitimité.

Partant de I'idée que ses décisions seront mieux accePtées et mieux

apliquées si leur seot esl connu et compris des administréso I'administration
.tt 

"it 
venue à mettre sur pied une véritable politigue doinformation et

de diffusion, pâssant par dès cellules et tles _sglice-s spécialisés - tels

le << service d'information et de diffusion ) (S.I.D.), dont loaetion soexerce
en direction des relais d'opinion - et utilisant une gamme très diversifiée
de supports : documents- écrits, information orale et surtout médias 31.

Des sfr-uctures ont aussi été eréées pour apporter à I'administréo par un

contact direct et personnalisé, les renseignements dont il a besoino à I'aider
dans ses démarcires : dans toutes les administrations on a vu apparaître
des << bureaux d'accueil et d'orientation >>o chargés de renseigner et d'assis-
ter le public 32 ; parfois, la volonté de déployer une politique plus ambi'

tieuse,-plus cohérànte et plus systématique s'est traduite par la_ constitution
au nivËau central doun-service dont le rôle est de la coordonner et de
I'initier 33. La structuration progressive doun << service public de I'infor-

31. Voir P. NoëI, Le tambour de vilie ou comment l'ailministration écoute,
renseipne, informe, La documentation française, 1982.

32: Voir lur le'cas exemplaire des impôts, D. Gobeaut, supra.
EE. VôÎiâlitre a,éxéÀôle la créatioï ei lgli au sein du ministère de l'éco-

oonrË eiïèslinâàèei d'und ,. direction générale pour les relations avec. le public-"
(p.-trloïtèiae, uune administration de- mission: la D.G.R.P. du.mirlstère de
ieèo"ô-iâei'des-finanôéJl , Reiue administratiue, n' 184, juillet-août 1978, Pn. 45
ss),-iiânsioiméè par le décret du 15 janvier, 1987 en simple service : le rôle du
S.C.R.F. est d,aniirer et coordonner l'âction des services du ministère en matière
Oe-retaiioni àveJieurs publics, notamment dans le domaine de I'information.
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mation administrative )r 34, érigé en fer de lance de la politique de trans-
parence, a^pour objectif d'offrir aux aclministrés un accès plus facile
à cette information. Les << centres interministériels de rensôignements
administratifs >> (C.I.R.A.) constituent I'instrument privilégié ïe cette
politique, dans la,mesure où leur vocation est de répondie, très rapidement,
à n'importe quelle question d'ordre administratil : alors que 

-le 
CIRA

créé à titre expérimental à Paris en 1956, et institutionalisé en 1959, était
resté longtemps isolé, un schéma directerrr d'implantation des CIRA dans
les principales villes de province, afin d'assurei progressivement la cou-
verture ir-t!g""I" du territoire, sera adopté en tgTB 3s; cependant, les
CIRA n'offrent à I'administré qu'une infôrmation techniquei au contenu
pauvre_et stéréotypé, et sans qu'un contaet personnalisé soit réellement
établi. Loopération r< adminisrraiion à votre service > (A.V.S.), décidée par
le conseil des ministres du 3 février 1982, poursuit un objectif pius
ambitieux : il s'agit de mettre en place au niveau local un syst'ème
d'information et de conseil interministériel sur les démarches adminis-
trati_ves, par lointermédiaire de centres. dotés de moyens informatiques

-et télématiques ainsi que, d'un réseau de correspondants locaux, et capa-
bles d'assurer un accueil direct et peïsonnalisé ; un comité de liaison
administration-usagers peïmet d'exerèer un suivi de l'activité de chaque
gentr-e: en_ proposant toutes réformes et mesures de simplification sou-
haitables 36. ces initiatives de I'Etat ont été relayées pa" i"r collectivités
locales, qui ont mis assez souvent,en place des servicei à finalité compa-
rable. Dans tous les cas, l'objectif est de guider les administrés dans'le
dédale des services, des règlements, cles proôédures; il ne s'agit donc plus
seulement pour I'adminislration de diffuser de loinformation mais Lien
doaller vers le publico en loaidant à obtenir les informations nécessaires.

La leuée de I'anonyntnt des fonctionnaires s'inscrit à première vue
dan_s cette même logique du renseignement : la connaiss"n"ô des rouages
et de-s procédures-est complétée par la possibilité d'identifier loagent {ui
e_st chargé du suivi des dossiers ; ainsi I'administré a-t-il la pàssibilité
de mieux soorienter dans I'univers administratif, en localisant-plus cla-
rement les responsabilités et Ie pouvoir de décision. Cependant, cette
mesure a une portée symbolique qui excède le cadre du seul renseigne-
ment administratif : elle modifie en réalité en profondeur les perceptions
respectives des interlocuteurs en présence et la nature de leuri relations,
p1_" un pro-eessu_s- de re-personnalisation. L'administré noa plus le sentiment
doêtre en face doune machine abstraite, d'un appareil frôid et inhumain,

#. I I," Garrec, Fonction publiquelg_îS, La documentation française, 1985, p. 13.
J). lr se rrâdulra par la creatlon de nouveaux centres à Lvon (1978), Metz(197e), L.i!^e_(1e82), ReÀnes (1983), Bordeaux (leùsi, tràiÀèruè- Gs86i,'ii-og"s 

"tRouen,(19E7), ainsi que.par. la réorganisation 4e celui de paris'(lggd-l9gl), -sur 
Ia

base cl'une double coopération, interministérielle et entre I'Etat et les colléctivités
locales.
_ 3p. ̂ Elnplimenté d'abord en 1982 dans trois départements (Drôme, Essomre
Pas-de,-calais),. Ie système.s'est concrétisé en 1982-83'par la création de ineize ôèn:
tres répartis dans huit départements; son extensiott-qtJ-qtt cours (en 19g6 vingt
nouveaux départements ont été pourirls de centr,es A.V.S.I:



LE MYTHE DE LA TRANSPARENCE ADMINISTRATIVE 249

doté doune volonté implacable et sur lequel nulle prise- noest possible :

il est désormais confronié à des individus ôoncrets, dotés doune < identité >

propre, et avec lesquels un dialogue peut se nouer. En retour, les fonc'

iiooo"i"". o" p"orràt plus se réfugiei dans loombre prote-ctrice.de I'ano-

nymat adminiitratif poïr éviter toùt échange direct av_ec le -public. 
Ainsi

"" 
t"ooou atténuée hfoeique de dépersonnalisation et de déshumanisation

inhérente à la pratiquË ân r".t"t 37. Néanmoins les implications de la

transparence débbrdent le cadre de la simple fourniture de renseignements
aux administrés.

2) Le droit à I'information

Avec les grandes lois de la fin des années soixante.dixo on change

fondamentaleàent d'optique et la notion de transparence acquiert sa

véritable dimension en stnscrivant dans le droit positif. L'information

devient an d.roit, que les administrés peuvext oppo-s9r à loadministration ;
on quitte dès lors- le terrain glissani du bon-vouloir administratif _pour
entrËr dans celui des garanties jirridiques, en créant par là-même ul climat

de conflictualité latente : l'infôrmatiôn sera conquise sur I'administration,
parfois arrachée à elle contre sa volonté.

Cette mutation résulte d'un édifice législatif complexe, construit pierre

après pierre, non sans un certain désordre: des textes successifs, se r.ecou'
pànt partiellement et corrigeant parfois leurs dispositions respecti_ves''vont 

s;attaquer aux diverses facetteJdu secret_; < plutôt {ulun-e large.baie

panoramique? ce sont plusieurs fenêtres, d-e dimensions inégales, qui ont

3té ouvert;s sur le monde administratif, destinées chacune à révéler un

paysage déterminé >;38. Cette méthode soexpligue- par des raisons contin.

à"ttt"i chaque texte répondant à une exigence spécifigue et résultant d'un

[ro."rr,r, 
"ritotto*" 

de maturation 39 : tout s'est passé comme si loon n'avait

pris que lentement Ia mesure rlu problème et comme si la cohérence de

io*oo-"" accomplie noétait appu"ué que plogressivement +o-; 
h commtt-

nauté doinspiraiion de ces tèites n'en est dès lors _que plus frappante.

Dans tous leis cas, il soagit de rompre avec le principe du secret, en donnant

3Z Pr."*ée en 1975 par les comités d'usage1s, la levée d..e^^l'anonymat avait
ete iièvrià-piïâ"s'-"liè"tâitèsôtti-ruc (10 avril lgt1i et Barre.(28 juin 1918), ma-is
;;-Ë;l;fË.téÀ-Ëit*-môrtel-âtânt âu-delà ôes dispositions_.du décret du
i8-'";Ë;b;"ib.-s3,-ia-iii."tâlrË àu 30 janvier !975 t'a éténdue à I'ensemble des
asents en contact uo". Îè ô,rUti", èt a"s:si bien dans les corresponda-nces.que dals
ËT'iêi"t-ib"î-lË-g"iétt"ï;-tiioieie tès réserves -des. svndicats de fonctionnaires,
I'application de cette mesure n'a pas soulevé de drltlcultes lmpor[antes.- 

38. J. Laveissière, préc., p.782.
5Ô. LJpàiàtièlis-mi dei'réf,lexions menées _en matière de.Protection contre

t'inf-cirmatiâùêïippôït fricdt) et d'accès aux documents administratifs (rapport
De Baecque) est frappant.- - 

ZO. ôbnétàlant i i'intêrconnexion D de toutes ces réformes, D. Linotte estimait
en igg6 (.-Lâ-'Àotivàtion obligatoire de certaines décisions administrati-ves ",
n,O.p.l-tSà0,ïp.-leiS is) que " È'eu à peu l'édifice de lois votées depuis quelques
;|1rAË p.éiiA ier ô"tôrirs d'un code de procédure administrative > soustqndu par
dé-insËù;iiôn commune: . rendre l'aciministration plus transparente dans son
fonctionnement >.
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à I'administré des armes juridiques Iui permettant d'accéder aux diverses
catégories d'informations détenues par I'udotioistration. Ce sont évidem-
ment- les _trois- grandes lois de 1918-79 qui, posant respectivement les
principes d'accès aux {ichiers informatisés (loi du 6 janviei L9?B), d'accès
aux documents administratifs (Ioi du 17 iuillet 1978) et de motivation
de certaines décisions administratives (loi du rr juillei wzsl constituent
loélément Ie plus spectaculaire du dispositif : avee ces loiso les administrés
p-euvent se pré_valoir de dispositions juridiques explicites et positiveso
rj"pply,"I sur des institutions de prorection àt de sâuvegarde (C.w.1.L,.,
C.A.D.A.) et recourir à des procéàures précises pour oblenir de I'admi-
nistration les informations qu'ils souhaitent ; mais doautres textes, tels que
Ies lois sur les archives ({ janvier 7979), I'automatisation du easier juïi.
ciaire (4 janvier l9B0), I'information du contribuable (27 ftévriet i977
et B juill,et 1987) ou encore le décret du 28 novembre 1983, qui assure
une meilleure information des administrés faisant I'obiet de-décisions
individuelles, relèvent d'une inspiration en tous points comparable.

Tous ces textes consacrent loexistence d'un droit à finformation 4l
qutils assortissent de garanties juridiques appropriées. on s'est beaucoup
interrogé sur la portée de ce droit et sur sa position par rapport aux droit-s
et libertés classiques: loidée, Iancée enL979-par G. Braibant-, quoil soagirait
d'une r< troisième génération de droits de lohomme >>o succéàant à 

-ceile

des droits civils et politiques et à celle des droits économigues et sociaux,
a été souvent reprise 42 ; eependant, ce droit semble plutôf se situer dans
le prolongement des droits-libertés conquis contre Ie pbuvoir. son exercice
concret se heurte à un ensemble de difficultés : prlsonnier du eontexte
traditionnel d'assujettissement, I'administré a besoin d'appuiso de << relais >,
pour faire valoir ses droits nouveaux 43. Dooù la nécéssité ressentie par
le législateur de mettre en place des institutions de << médiation >, dànt
le rôle est de < faire entrer en vigueur la transparence >r, à la fois en aidant
I'administré dans I'exercice de ses droits et en éclairant I'administration
sur les obligations qu_i. lui incombent I et c'est bien effectivement le propre
de la médiation que d'harmoniser, de rendre compatibles les points de vue,
en dénouant leur antagonisme 44 : le développement de cés institutions

_ 41. En ce sens H. Maistr, < Une nouvelle liberté publique: ta liberté d'accès aux
docqm,ents administratifs >, M,éIanges Charlier, i,réc.,-ip. $a ss.- G niaiUânî
préfère pour sa _part parler d'un " droit de jarioir , iomporiani aéux vôtelJi
d'une part un.< droit.d'accès >, Iiberté individuelle, donnand à chacun la possibi.
l l té de connaître les informations-_que.l 'administrat ion possède sur lui ;  ï 'autrepart un-< droit à I'information o, libêrté collective, par leàuel chacun péui 

"oni"t-tgr les docurnents et dossiers présentant un caraitère d,intérêt sénéra(MéIà;c;sCharlier, préc., p. 703).

. 
"l?:Jqr: 

p:I 
"J:.TpJ. 

A. Holleaux, R.F.A.P' n" 15, préc.,._B. Lac.serr-e, N. Iænoir,
IJ. stirn, op. cit. Po!:r K. v,asak, Ia < troisième générâtion des droits dé I'homme o
etart ce.lle.des. < drorts-proclamati_o_n! ", fondés sur I'idée de fraternité, et succédant
aux _< droits-libertés >, issus d'e 1789, et aux ( droits-créances r.
.. 43..Comme )e soqligltait_H. Maisl (n Transparence administrative et institu-
trons de medratlon >,rn p-sychologie et science administratitte, op. cit., pp. 134 ss.).ra rransparence ne peut clevelopper toutes ses potentialités que si I'administré eéiaroe,- -co. ns€ule ; au morns clans un premier temps, elle ne pourrait êtrequ < asslstee >.

44. R. Drai, in La communîcation administration-administrés, op. cit., p. 146 ss.



LE MYTHE DE LA TRANSPARENCE ADMINISTRATIVE 25r

traduit ainsi de manière tangible la volonté de rééquilibrage de la relation
administrative, gui est désormais censée mettre en présence des-parte'
naires égaux, dont les intérêts sont divergents et les points de vue doivenl
être conciliés.

I1 y a donc eu à la fin des années soixante'dix une exceptionnelle
densité de réformes mettant à mal le principe du secret qui était au cceur
du modèle administratif traditionnet èt lui substituant un droit à loinfor-
mation. Le concept de transparence permet d'établir entre toutes ces
réformes un cadrà de cohérence : loobjectif serait de parvenir à une
< administration transpaïente )), ouverte aux administréso en dissipant le

brouillard qui I'entoure, en déchirant le voile qui la recouvre, en levant
le mur de- silence qui la protège ; la transparence devient la valeur
suprême, la ligne diiectrice- et lè principe de légitimation de réformes
qu-'elle contribùe à mettre à loabri de toute contestation. _Cette promotion
elst cependant assortie d'une profusion et d'un brouillage d_es significations
qui révèle le glissement de la transparence dans I'ordre du mythe :
dépou"rnue de cdntenu conceptuel clair et univoque, la transparen_ce aPpa'
rait avant tout comme un mytheo dont la force expressive excède la portée
de ses manifestations concrèies et soappuie pleinement sur les ressorts du
symbolisme.

C) La sttucture d.u mythe

Le mot ( transParence >> noest simple quoen apparence : il recèle en
réalité plusieurs significations assez différentes et Peut-être contradictoires'
qui lui donnent un caractère équivoque;,la transparen_ce-offre ainsi
I-'étonnant paradoxe d'un concept qui, postulant la clarté, la lumière, est
lui-même chargé d'opacité. Et c%st précisément ce clair-ob_scur qui confère

à la transparence administrative une portée très particulière et la trans-
forme en véritable mythe.

La transpareo." détigo" doabord (1361) la propriété doun corps qui se
laîsse traueiser par la lum.ière et permet de distinguero à ttavers son
épaisseur, les objets qui se trouvent derrière,: pu+r en ce sen.c de trans'
pàt"o"" adminisiratil'e signifie que derrière I'enveloppe formelle de I'ins-

iitution se profilent des rapports concrets entre individus, entre groupes?
que I'observateur extérieur est à même de percevoir. Mais la transparence
eist susceptible de degrés : un corPs peut être réellement transparent,
coest-à-diri timpide et fàire apparaître avec netteté les objets qu'il recouvre,
ou seulement transluciile, s;il ne Permet pas, bien qu'il soit perméable
à la lumièreo de distinguer nettement ces objets, ou encore di,aphane, si
la lumière qu'il laisse filtrer ne permet pas de distinguer la forme même

de ces objeti ; on voit dès lors quoopacité et transparence ne-sont pas- dans
un rapport simple d'exclusiion,- mais qu'il y a entre eux des- deg-réso ou
plus &àctemenf gu'ils se combinent selon un alliage_ variable, I'opacité-noétant 

jamais tellè qu'elle interdise toute perception des éléments consti-
tutifs et la transparence n'allant pas jusqu'à faire fisparaître le corps dont
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elle est -Ia propriété. Par extensiono la transparence désignera ce qui se
laisse pénétrer, saisir aisément, ce dont le sens caché appâraît facilément
(1720) ce qui peut être vu, connu de tous ou encore ce qui laisse paraître
la réalité tout entièreo ce qui exprime la vérité sans loaltérer. Enfin, et ce
noest pas le moins important, pour Hegel la transparence est le rapport
existant entre deux réalités qui se recouvrent totalement, de façon tau-
tologique, dans I'oubli ou la suppression de leurs différences effectives:
la < transparence )) (Durchsichtiglceir) s'oppose ainsi à lk étrangeté >
(Frerndheit) qui marque au contraire I'absence totale de relation par
opacité ou massivité ; elle entraîne l'évanescence doun terme qui se lailse
absorber par un autre.

Cette recherche étymologique, qui souligne la complexité du terme,
montre que le concept de transparence administrative rècouvre au moins
trois types de significationso elles-mêmes équivoques et dont la relation
ne relève pas de l'évidence. D'abordo une administration qui se laisse
pénétrer, qui accepte de faire connaître le sens de ses décisions : trans.
parence se ramène alors à comrnunication. Ensuite, une administration
qui- laisse apparaître aux yeux de tous sa logique interne d'organisation
et de fonctionnement, les ressorts cachés de son action, en devànant une
< administration au g-rand jour ), une << maison de verre )) : transparence
est alors synonyme de publicité. Enfin, une administration qui-adhèro
à la société, au point que toute distance effective entre elles Jo"fface -

Ta_is 9e qui pose la question de savoir si coest la société qui ramène à elle
I'administration (civilisation) ou si c'est I'administration qui absorbe la
société_(étatisation); transparence tend alors à proximité. La force agis.
sante- du mythe vient de ce qu'il évoque et condense ces trois types de
significations.

l\ La communication

_ .La transparence signifie d'abord que loadministration se plie à la
logique de la communication, en soengàgeant dans la voie d'uri authen-
tiqae échange avec l'administré. Dans le modèle administratif traditionnel
fondé sur le secret, Ies circuits de contacts entre I'administration et la
société sont construits sur un mode unilatéral et de manière à assurer
I'emprise de I'administration sur une société censée être < transpaïente ))
à elle, malléable et docile : servant? dasn le sens ascendant, il extraire
l'information dont I'administration a besoin pour agir et, dans le sens
descendant, à diffuser les prescriptions administratives, ce ne sont que
des vecteurs au serviee du pouvoir administratif ; dépourvus de la moinàre
pris-e sur les processus administratifs qui se déroulent hors de leur portée
et de leur regard, les administrés sont invités à s'en remettre à I'infinie
sagesse administrative 45. Les relations entre loadministration et le public
sont donc fondés sur un principe de non-réversibilité, de non-récipiocité.

" 
4F..1, Chevallier, .< L'administration face au public >, in La communîcation

administration-administrés, op, cit., pp. 17 ss.
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La transparence implique la substitution à ce modèle de relations d9 typg

< monolôgal, 
"égi 

pi" .rro. logique de commandement, dans legrrel

I'administation pirle'à l'impérat"if et ne tolère aucune discussion réelle

avec les assujettii - modèle générateur de- < psy-challergies. administrati'

ves >> 6 - d's1 modèle ,rorru.uî de type u dialôgal > a7 ou < interact'if > 48'

fondé sur la bilatéralité et la réciprocité : la relation devient un échange

dans lequel chacun des interlocutleurs a prise sur I'autre et est en droit

d'escomiter de son partenaire une infoimation véritable ; loadministré

quifte sln statut d'éternel assujetti pour devenir acteur à part entièro

d.e la relation administrative.
ce rééquilibrage de la relation administrative_ se profile .déjà en

filigrane à i"urre", ia politique de I'info_rmation^que I'administration a été

amËrré" à déplo;'er ; *C-" s'il s'agit d'une information < descendante >ro

dont loadministration garde la maîtrise, elle n'en est pas moins porteuse

de potentialités différàtes : en allant vers le public afin de féclairer sur

ses 
^objectifs 

et sur ses intentions, l'administration accepte de se mettre

à sa p"ortée, et ce mouvement de rapprochement crée un autre contexte

rehtiànnel. Doautant que pour se fâire comprendre l'arlministration est

tenue de modifier et d'adapter son lengage:-l'information n'est efficace

gue si le récepteur parvieit à recevoii 
"i 

à ioterp"éter correctement le

à.rrugu transàis ; iitériorisant les lois de la communication, I'adminis-

tratioi est dès lors amenée à renoncer à l'hermétisme et à loésotérisme,

afin de se rendre compréhensihle par tous. Mais le rééquilibrage est

évidemment plus net à partir du môment oùr loadministré conquiert un

droit à I'information : l'àdministration est désormais sommée de soexpli'

guer, en divulguant ses motifs, en ouvlant ses dossiers, en so1tant ses

fiches : et I'adÀinistré a les moyens juridiques d'obtenir les informations

quoil réclame. Doté de ressouràes nôuvellàs, I'administ-ré a < la faculté

de mettre en cause I'administration, de I'interpeller dans une intetlo-

cution véritable > 49 ; sortie de son mutisme, I'administration serait entrée

dans I'univers de la communication 50.

2) La publicité

La transparence coest aussi, et nl]ls profondément, la soumission de

loadministration au principe ile < p.ubHcité >> : soustraiæ à la -pénombre
protectrice qui I'entàurait, I'administration se trouve désormais exposrle

âo 
""gu"d 

ili public ; incapable de cacher plus longtemps.ses secrets, de
préseirrer son intimitéo elle'est amenée à eiercer son activité < au g^rand
jot" ,, en se transformant en << maison de verre >' Habermas a parfaite'

46. R. Drai, . Scienoe administrative et relations humaines >, BuuI. I.LA.P.,
n' 36, act.-déc.1975, P. 19.'^ -+2. 

ft Diai.-iii La communication administration-admînistrës, op. cit', p.98'

et aussi Le pou'voir et la parole, Payot, 1981.
48. R. Lètteron, Thèse, Préc., P.5-
.ib. È niâi, ir'Là ôôàrïr)iti"iioi adminispation-administrés, op. cit., p. 140.
50. R. Drai, supra.
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ment montré 5l comment était né au XVIII" siècleo à loépoque du capi-
talisme naissant, Ie < principe de publicité >> (Die publizitii), -oy"o à"
contrôle créé par la bourgeoisie pour protéger la société civile ôontré l,Etat
et -sa- pratique -du secret : ce principe peïmet la discussion et la critigue
publique des choix politiques Ët entiaîrie la formation d'un espace pubiic,
d'une sphère publique (offentlichkeit), liea de médiation entie la iociété
civile et I'Etat, où se forme et s'exprime lk opinion publique >. La publi-
cité^soopposait ( à la politique du iecret pratiquée pâr l'abisolutisme-: elle
s'efforçait de soumettri persb,naalités et problèà"r à-1" discussion publique
et faisait _en sorte que les décisions poiitigues fussent révisablei devânt
le tribunal-de I'opini.n publique >. Néànmoins, cette publicité ne s'est pas
étendue à I'appareil administiatif : la bureaucratisatiôn a eu au contraire
pour effet d'entraîner Ia reconstitution au sein même de la sphère
publique-d'un_9 zone protégée par le principe du secrets2 et échappant
au regard. de loopinion ; à ce titre, le secret àdministratif peut donc 

-bien

être considéré comme une survivance de I'absolutisme' monarchique.
< Essence-spirituelle de la bureaucratie >r selon Marx, le secret va permettre
à loadministration de présewer et de développer sa capacité doaciion auto-
nom : en contraignant les fonctionnaires à taire les dèssous de la marche
des services et éventuellement Ies conflits qui les traversent, on assure
tre monolithisme d'un, appareil qui se présenie comme un bloc cohérent,
fonctionnant d'un seul tènant ; en s'entàurant de mystère, loadministration
se place à loabri des pressions sociales et devient eile-même intouchable :
parée.du privilège du sacré, elle apparaît comme une puissance tutélaire,
lointaine et majestueuse, dont le rôlè est de pacifier et àounifier la société,
en recherchant le < bien commun >, lk intérêt général >.

La qalsparence marque la résorption de cet îl"ot de secret, par I'exten-
sion à loadministration du- principe de publicité : eile impliçre que les
affaires administratives doivent êtle étalËes au grand jour,'po'rtées-sur Ia
place,publique, sujettes à discussion; I'admin-istratiôn se'< publicise r>,
dans Ia mesure où sa gestion est censée échapper à la confidentialité, au
secret. Par-là, la transparence administrative 

-rljoint 
le vaste mouvement

de publicisatioL- $i, dans les sociétés contemioraines, pousse, au nom
de l'impératif d'information, à I'élimination des zones d;oàb"". mais aussi
et du même eoup à Ia réduction de la sphère doautonomie des acteurs
sociaux,_par -un proce_ssus de d,é-priaati.saîion. Mais ra publicité a aussi
pour I'administration des implications spécifiques. D'une iart, en exposant
I'administration au débat pu[lic, en Ia soïmettànt à la pression'de I'oliinion,
elle introduirait Ie fermint démocratique au sein irême doun uppar"ii
jusgu'alors dominé par la logique de Ià professionnalisation : I'adàinis-
tration ne pourrait plus éviter de rendrê des comptes, de justifier ses
clrorx? de corrig_er ses erreurs ; la transparence serait ainsi avant tout
une entreprise de d.émocratisation. D'autre part, et suïtout, la publicité

'Jr. !.': : ffisf,#'J;: ";,1:3.'æ.ot, 
Ie' B.
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met en cause quelques-uns des traits les mieux ancrés de_ I'organisation
bureaucratiqu" I l" regard du public ne saurait manquer de modifier les
rapports intèrnes, les conditionl d'exercice de l'autorité hiérarchique, -les
conàitionr de prise des décisions ; mais aussi, et plus profondément, coest
la personnalité bureaucratique elle-même qui est atteinte, dans la mesure
où le secret était un de ses éléments constitutifs. La transparence consti'
tuerait à ce titre un puissant levier d.e d.é-bareaucratisation.

3) La proximité

La transparence évoque cependant davantage qutg-ne administration
accessible au dialogue et fonctionnant au grand jour : elle recouvre encore
la représentation drune administration proche de la société, adhérant à elle
au pôint que la ligne de démarcation qui les sépare perd de sa précision
et di sa 

"igu"ur 
; la transparence coest aussi loimage doune ailministration

d,eoenue tiansparente à la sociétê, au sens hégélien, au terme d'un mou'
vement de ilé-distancintion, de rapprochement, traduisant la fin de loadmi-
nistration << séparée >, isolée du réste de la société. Le modèle administratif
traditionnel était en effet fondé suï une coupure tranchée entre I'admi'
nistration et la société: confiée à des professionnels de la chose publique,
compétents et spécialisés, I'administration constitue une entité < à p14 I'
régiè par un ordre qui lui est propre I investie d'un statut social privilégiéo
elle eit posée eomme radicalement (( autre >, différente par essence du
reste de la société. Et cette distance était soigneusement entretenue, par
Ie jeu doune série de dispositifs de ségrégation et d'exclusion destinés
à éviter toute confusion possible des rôles. La transparence met en cause
cette stricte différenciation? en rendant les frontières entle I'administration
et la société, non plus étanches mais poreuses: des liens vont être tissés,
des passerelles lanôées, qui réduisant l'opacité administrative, rendent plus
ténue loenveloppe formelle de I'organisation et rendent I'administration
sensible à son environnement social.

Ce mouvement est attesté d'abord par l'établissement de rapports
directs, personnalisés entïe les fonctionnaires et les administrés, échappant
à la médiation de I'appareil : la t< dimension humaine >> en vient chez
le fonctionnaire à transcender le < rôle institutionnel > 53 ; la relation
administrative met en présence des individus eapables de dialoguer.
F. Dupuy et J.C. Thoenig 51 ont mis ainsi en évidence I'importance des
<< arrangements > dans le fonetionnement concret de l'administration :
I'applicàtion des règlements dépend des négociations, implicites ou expli'
citèJ, nouées entre aeteurs sociaux et administratifs ; I'arrangement permet
de faire prévaloir la logique du dialogue sur celle de l'unilatéralité. Et le

53. R. Draï, n L'approche psychologique des réalités administratives >, in
Ps,tcholopie et science àdministrative, op. cit., p. 32'' 

54. Lradministratiott en miettes, Fayard, 1986,
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fonctionnaire tend à valoriser ces contacts directso qui lui donnent une
marge doautonomie et de manæuvre vis-à-vis de la hiérarchie. La levée
de I'anonymat contribue à renforcer ce phénomène de personnalisation.
Mais I'idée de transparence implique un mouvemeni plus profond
d'osmose entre I'administration et la société : elle signifie que l'adminis-
tration, perdant sa spécificité organisationnele et institutionnelle, tend
irrésistiblement à se fondre, à s'enfouir dans la société ; elle ne se présente
plus comme une entité distincte et séparée, mais comme un corps uni
au reste de la société par des ramifications de plus en plus denses.
La transparence donne à voir une administration récànciliée arnec la société
et dont le particularisme se dissout: devenue tïansparente à la société,
I'administration se résorberait progressivement en elle ; ainsi assisterait-on
à un processus de réappropriation par les administrés de tâches et de
fonctions dont ils ont été exlus du fait de la mise en place d'un appareil
bureaucratique spécialisé et professionnalisé. Ce proceisus se tradùit par
une intervention de plus en plus poussée des administrés dans I'exercice
des responsabilités administratives : I'administration est amenée à consulter
les ad'ninistrés pour loélaboration de ses décisions, ainsi qu'à leur déléguer
I'exécution de certaines tâches; elle tend à être de ce fait inoestie par
Ia société. Par-là, les idées de transparence et de participation, à première
vue antinomiques, finissent par se rejoindre, en devenant I'expression
d'un mouvement de dé-distanciation et d'ouverture à la société.

Le mythe de la transparence administrative résulte de I'entrecroisement
et du redoublement de ces trois types de signification apparemment indisso.
ciables : une administration transpaïente est une àdministration qui
parvient à dialoguer avec les administréso qui travaille en permanence
sous leur regard et qui se trouve en symbiose avec la société, en abandon-
nant sa position de splendide isolement ; évoquant tour à tour ces diffé-
rentes images, dont la surimpression rend les contours difficilement discer-
nables, le concept bénéficie d'une forte valorisation. La déconstruction du
mythe, par Ia mise en évidence de ses éléments constitutifs ne saurait
dès lors faire ressortir sa véritable portée : débordant et iranscendant
chacune des significations qu'elle condense, la notion est en fait projetée
au-delù de toute analyse purenent rationnelle. Aussi, la transparenee
va-t-elle apparaître comme an puissant rnoyen de légitimatioz aàminis-
trative : en plaçant son action sous le signe de la transparence I'adminis-
tration cherche à capter à son profit les connotations posltives qui lui sont
attachées; elle entend tirer argument de son aptitude au dialogue, de son
ouverture et de sa proximité pour restalrrer le cons€nsus qui lui est
nécessaire pour agir. Auréolée de transparenee, loadministration est sous-
traite à la vindicte du public. On comprend dès lors pourquoi Ia transpa-
rence est parvenue à soimposer comme une figure centrale du nouveau
système de légitimation administrative. Néanmoins, le mythe ne donne
de la réalité administrative qu'une image déformée et en partie trompeuse.
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Il convient de ne pas sous-estimer la force agissante et Ia dimension
productive des mvtheJ. La transparence n'est pas un simple leurre, un
mirage ou une bàudruche. dépourvus d'impact concret et dont la seule
consiitance serait imaginaire : 

-passant 
dans 

-le 
réelo elle s'est traduite_ par

un ensemble de réformesr t[ui ont contribué à modifier la nature de la
relation administrative et plus profondément encore, à remodeler la confi-
guration de I'institution aiministrative ; vecteur de dé-bureaucratisation'
l-a transparence travaille et corlode les modes d'organisation traditionnels.
Amorcé-depuis la fin des années soixante-dix, ce mouvement n'est nulle-
ment en voie d'être stoppé : la politique de transparence connaît s_ans cesse
de nouveaux développèments, ious là forme de correctifs destinés à amé-
liorer le dispositif SS, de compléments visant à combler les lacunes résultant
de la pratique, ou encoïe de prolongements ouvrant dans des directions
nouve[es ; tout se passe comme si avait été eÉée ullle d.ynamigue poussant
à la résorption des dernières séquelles du modèle ancien et à une ouverture
toujours plus large de I'administration. Néanmoins, ces progrès_ne sauraient
pour autànt êtrJ interprétés comme marquant I'avènement d'une <admi-
iistration transparente )) : en tant que mythe, la transparence im-plique
en effet une pràjection dans I'imaginaire, qui exclut toute possibilité de
véritable < réalisàtion > ; et l'écart avec la réalité du fonctionnement admi-
nistratif reste trop important pour ne Pas compromettre le jeu de croyan-
ces sur lequel ellà repose, L'analYse des réformes montre que la tralspâ-
rence administrative. non seulement connaît un certain nombre Je limi'
tes (A), mais surtout se heurte à des obstacles plus profonds qui la rendent
radicalement illusoire (B) ; aussi tend'elle de plus en plus à être intégrée
dans une perspective plus large, en devenant un moyen plutôt qu'une
fin (C).

A) La transparence limitée

En dépit de la densité et de loimportance incontestable des mesures
prises, la politique de transparence menée au eours des dernières années
itoa par sulfi à Zradiquer ls secret administratif et à transformer radica-
lemént le modèle tràditionnel de relations entre I'administration et la
société : elle a sans nul doute contribué à réduire I'opacité administrative
et à modifier les relations avec les administrés, mais sans pour autant
aboutir à la < révolution administrative > qu'elle faisait miroiter I entre les

55. Voir par exemple l'élargissement des c,as. de motivation - notamment aux
décisions refusant unè autorisàtion - par Ia loi du l7 janvier 1986 portant diver-
iJi aiioôsitiôni a'ôiorè social ou encbre le décret dù 28 avril 1988 accélérant,
.ô"tô.-èmeni au souhait de la C.A.D.A. (Cinquième rapport, La documentation
fifièâiiè;ltiiS), tè-aeiôutement de la proiédurè d'accès-âux documents adminis-
tratifs.
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représentations véhiculées par le mythe et les traductions concrètes, le fossé
reste considérable. La transparence réalisée n'a que peu de rapport avec
ia transparence rêvée, conçue en mobilisant les ressorts de ltmaginaire
et les resssources du symbolisme. Cet éeart, générateur de désenchantenLent,
est illustré par l?existence de limites, qui montrent que la transparence
est une notion non pas absolue mais relative et qu'elle continue à se heurter
au butoir d,u secret : si les réformes ef fectuées ont permis de le circonscrire
et de le cantonner, le secret constitue toujours la limite structurelle
de la transparence et forme avec elle un couple dont les termes sont
indissociables.

L) L'ùncomplétude du d,ispositif

Les limites de la transparence résultent doabord du contenu même des
réformes qui ont eu pour ambition de la réaliser. La politique de I'infor-
mation administrative ne constitue, bien évidemment, qu'une avancée
modeste dans la voie de la transparence : visant pour l'essentiel à faciliter
I'accomplissement des démarches administratives, en apportant à I'admi.
nistré les renseignements nécessaires, elle ne répond pas aux exigences
d'une communication authentique ; même s'il se colore de paternalivne,
le rapport entre l'administration et l'administré reste fondamentalement
unilatéral et inégalitaire. L'information donnée n'est qu'une information
purement _technique, instrumentale, qui ne donne pas prise sur I'admi-
nistration 56 I et sa divulgation dépend du bon-vouloir 4"r11s a.lministration
qui dispose d'une entière maîtrise sur son utilisation 57 I la transparence
apparaît dans ce cas davantage comme le produit d'une stratégie calculée
que comme un instrument de transformation de la relation administrative.
fl en va différemment pour les textes qui sont venus consacrer I'existence
d'un droit à I'information au profit de l'administré. Mais le dispositif
légal comporte en l'état des failles, par lesquelles réapparaît le spectre
du secret : non seulement Ie droit à I'information est assôiti d'importantes
exceptions, mais encore les garanties procédurales assez complexes prévues
pour sa mise en æuvre laissent la porte entrouverte à l'arbitraire admi-
nistratif ; même si certaines de ces brèches ont doores et déjà été colmatées
et si de nouveaux progrès sont envisageables, ces limites n'en font pas
moins ressortir I'irréalisme d'une conception < absolutiste > de la trans-
parence administrative.

Le droit à I'information accordé à I'administré noentraîne qu'une
transryrence partielle de I'action administrative, dans la mesure où les

^!9. lpu: R. Drai (in La communication administration-administré, op. cit.,
p. 98), l'information se différrencierait du renseiqnement <( en ce ou'ellê se veur
spon_tanée, volontaire. et.porteuse ge-sens, tandis que le renseigneilent s,obticnt
par force ou par manipulation psychologique 

".57. J. Lavèissière ielève juétement iâ brécarité du statut iuridioue du rensei-
gnement administratif : la loi de 1978 ne vlse en effet que les Seuls ; documents D,
à I'exclusion des o renseignements > ; I'administré a airisi droit à l'< information "jmais. non à l'< cxplicatioi ", alors que pourtant il aurait < tout autant besoin dé
savorr que d'y vorr ctanr > (prec,),



LE MYTHE DE LA TRANSPARENCE ADMINISTNATIYE 259

textes préservent des zones étendues d.e conliilentialité au profit de I'admi-
nistration. C'est ainsi que l'obligation de motivation noa été imposée que
pour certaines catégories seulement de décisions - pour l'essentiel les
décisions individuelles défavorables ou dérogatoires - faisant l'objet d'une
énumération limitative : hors de ces hypothèses, I'administration peut donc
continuer à céler les motifs qui l'inspirent. Quant à l'accès aux fichiers
et aux documents administratifs, il trouve ses limites dans les ( secrets ))
explicitement reconnus et protégés par les nouveaux textes, soit parce qu'ils
touchent à des intérêts privés, soit parce qu'ils mettent en cause certains
intérêts publics: la liste de ces secrets. qui figure à I'article 6 de la loi du
t7 juillet 1978, couvre de larges pans de I'action publique; si I'on tient
compte par ailleurs du statut particulier des documents à caractère nomi-
natif, accessibles seulement aux intéressés, et de I'exclusion, aux termes
de I'interprétation donnée par la C.A.D.A. et du Conseil d'Etat, des
documents préparatoires, dont la connaissance donnerait pourtant aux
administrés une capacité d'intervention plus effective dans l'élaboration
des choix collectifs 58, on voit bien qu'on est en présence d'un accès stric-
tement encadré et contingenté, excluant l'idée d'une totale transparence.
L'impossibilité d'accès aux fichiers intéressant la sûreté de l'Etat, la défense
et la sécurité publique relève d'une inspiration identique 59. Le secret n'a
donc nullement disparu de l'univers administratif : le nouveau dispositif
légal a eu seulement pour effet de le cantonner, mais aussi de I'officialiser,
en en précisant les contours ; et I'organisation complexe existant tradi-
tionnellement en France pour la protection d'un secret d'Etat, entendu
avec une particulière rigueur 60, demeure toujours en place. Loouverture
ressemble dans ces conditions davantage à un < entrebâillement )), com-
pensé par la reconstitution d'< inquiétantes zones d'opacité > 61. On peut
sans doute estimer qu'il s'agit d'un premier pas et que des réforrnes
ultérieures viendront. selon toute probabilité, corriger ces failles, en s'ins-
pirant de l'exemple donné par d'autres pays occidentaux : la dynamique
de la transparence devrait conduire à de nouvelles avancées, réduisant
toujours davantage le champ du secret ; I'extension du domaine de la
motivationo comme cela a déjà été amorcé en 1986, la définition plus
stricte de certains secrets - tel le < secret-défense )) - sont ainsi conce-
vables. Cependant, sans même insister sur la possibilité de mouvements
réactifs en sens contïaire 62, il serait vain d'escompter que ce processus
puisse aboutir à la disparition pure et simple du secret. Toute société a en
effet besoin de zones d'ombre, d'espaces de confidentialité, qui assurent

58. Alors que la communication à I'issue du processus décisionnel confine
les administrés u dans une très classioue action rer€ndicative a posteriori >
(P. Sadran, u Le miroir sans tain : réflexibns sur la communication eritre l'admi-
nistration et les administrés >, Mélanges Ellul, P.U.F., L983, p, 797).

59. Voir D. Lochak, supra.
60. Voir P. Péan, Secret d'Elat, Fayard 1986.
61. J.J. Gleizal, préc., pp.75-77.
62. La loi du 5 janvi,er 1988 portant amélioration de la décentralisation a ainsi

imposé la confidentialité des observations adressées par les Chambres régionales
des comptes atrx collectivités locales.
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la préservation d'une sphère doautonomie individuelle, mais aussi la pro-
tection d'intérêts publics majeurs. Le mouvement de dé-privatisation ne
saurait être poussé trop loin sans toucher à la consistance même du lien
social: il est essentiel pour les administrés que certaines infornrations
les concernant ne soient pas étalées sur la place publique; le secret admi-
nistratif apparaît dans ce cas indispensable à la sauvegarde de I'intimité
de chacun. Mais I'action publique réclame aussi parfois de la discrétion :
sans tomber dans le piège d'une r< raison d'Etat >, souvent invoquée pour
justifier I'inavouable et interdire le débat démocratique, il esl évident gue
certains domaines doivent être mis à I'abri de toute publicité : leur expo-
sition au grand jour risquerait de compromettre I'avenir n ême de la
collectivité. La transparence ne saurait donc aboutir à une totale lisibilité
de I'action administrative : les missions imparties à I'administration impo-
sent qu'une zone irréductible de secret soit maintenue ; et les limites des
textes actuels ne sont? en fin de compte? que I'expression de cette contrainte
structurelle.

Les failles des textes résident aussi dans l'insuffisance des garanties
prévues pour assurer la mise en æuvre effective du droit à l'information :
I'administration a la possibilité, en faisant preuve de mauvaise volonté, de
paralyser I'application du dispositif, sans que I'administré dispose d'armes
juridiques réellement efficaces pour s'en prémunir ; ainsi, le rééquilibrage
de la relation administrative est-il en partie factice et la transparence
reste-t-elle, ici encore, suspendue au bon-vouloir de l'administration.
Loadministration peut user de moyens dilatoires pour tenter de se sous-
traire à ses obligations légales : Ie silence lui permet d'échapper, au moins
temporairement, à I'obligation de motivation et d'allonger les délais de
communication au détriment de l'exigence de rapidité ; elle peut aussi
nteffectuer quoune communication partielle ou tronquée, ou encore se
retrancher derrière I'argument de I'inexistence du document pour refuser
la communication 63. Cette mauvaise volonté contraint I'adnainistré à
s'engager dans une procédure longue et complexe, qui comporte bien des
chausses-trappes. Il ne peut faire valoir son droit à I'information qu'en
respectant scrupuleusement les conditions fixées par les textes, et dont
le juge administratif a eu tendance à accentuer la rigueur : c'est ainsi
que I'accès aux documents apparaît, face à une administration récalcitrante
ou hostile, comme un véritable parcours d'obstacles, que l'administré est
tenu d'accomplir sans faute, sous peine d'être déchu de son droit ; il doit
notamment garder en permanence l'æil fixé sur les délais pour éviter
d'être déclaré forclos. Cette procéduralisation, gui illustre assez les limites
d'une transparence qui n'est pas acquise de plein droit mais doit être
souvent conquise de haute lutte, atteint les institutions de médiation
elles-mêmes, dont les conditions de saisine sont strictement réglementées 64 :
si elles constituent bien l'irremplagable fer de lance de la politique de

63. Voir P. Belin, supra.
64. La C.A.D.A. s'inquiète dans son cinquième rapport des risques de renfor-

cement du caractère < pré-contentieux ' de sa saisine.
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transparence? ces institutions n'en sont Pas moins -quelq-ue peu désarmées

pa" lu fuibl"sse des moyens matériels ethumains dont elles disposent, qui

ieur interdit de procédér à des contrôles systématiqu_es (C.N.I.L.) ou à des

invesrigation. ..ti" l" terrain (C.A.D.A.);--et en I'absence de_pouvoir de

contrai-nte juridique, qui rend parfois difficile l'instruction des dossiers,

la C.A.D.A. ne peut compter que sur son pouvoir de persuasion Pog
amener les servic'es adminilstratifl à récipiscence. Sur tous ces points, des

retouches peuvent certes être apportées ; mais on ne saurait aller trop loin

dans cette direction sans sombier dans un formalisme antinomique avec

loidée même de transparence : Ia multiplication des garanties juridiques

traduit paradoxalemeirt l'échec du projet, d'instauration d'une adminis'

tration tànsparente, en révélant I'ampieuï des résistances administratives 65.

C'est donc i l'évolution des comportements quoon peut mesurer I'impact

de la politique de transparence.

2\ La oiscosité des cotnportem'ents

La transparence administrative se heurte à la rémanence da modèle

de relations iraditionnel, qui reste inscrit dans les représentations et les

comportements : la conséciation légale, du droit à I'information n'a pas

suffi à bouleverser de fond en comble les attitudes des fonctionnaires
et des administrés ; et I'application des textes révèle I'empreinte du_passé.

Du côté de I'administiâtion, si la politique d'amélioration des relations

avec Ie public fait I'objet d'un large consensus, le droit à I'information
conquis par I'administré est considéré avec beau,coup plus de cir-conspection.
Cettè trànsparence-là est? pour I'essentiel, subie: souvent vécue comme

une contrainteo parfois com-e une intrusion intolérable, elle suscite rare'

ment loadhésion] tout au plus une acceptation résignée. L'exemple de la

loi du 17 juillet 1978 esi, sur ce plan, significatif,.- certes, -les craintes

que I'administration oppose une résistance pn,"sive à l'application du texte

e-t ne le vide de toute lubstance ont été rapidement démenties et le bilan

peut être considéré comme positif : non seulement les avis de la C.A.D.A.
Sont très généralement suivii 66, ce qui montre gue le travail de -persuasion
auquel càlle-ci se livre porte ses fruits, mais encore les administrations
semblent se préoccuper davantage des conditions doexercice du droit

d'accès, 
"o-r1Ë 

en téÀoignent les demandes d'avis et de conseils adressées

à la C.A.D.A.67 ; mieux à"tttto" des administrations, la loi tend aussi à être

mieux appliquée 68. Mêlqe si loignorance de la loi ne _régresse 
que lentement

dan, ce"tàini services 69 et si-des résis'tances perdurent ailleurs 700 tout

65. Aussi la c.A.D.A. ne veut se concevoir que comme une institution pro-
visoire.

66.82o/o encore en 1986-87 (V'rapport préc.).
67. 372 dem,andes de conseil en [986-87 contre 52 en 1980-81.
6S. ëÈtâii tê consrat dejtlaii pàr B. Laqserre, u Six ans après le vote de la loi

au i7 iuit-tet tg781--uiie a'dminisiration plus tiansparente?D, E-D.C'E., \" 35,
1983-84. bp. 99 ss.---eS:.' 

sérviôes-extérieurs, établissements publics, caisses de sécurité sociale.
70. Défense, douane, ordres professionnels.
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se passe comme si un a_pprentissage administratif était en voie de s'opérer.
Néanmoins, la faible adhésion administrative se mesure à l'absence d-'orga-
nisation matérielle destinée à permettre I'exercice concret du droit d'accèà 71
e_t au rnanque d'implication des agents : la demande de communication
d'un document est perçue au mieux comme une corvée dont il faut
s'acquittero au pire comme une source de complication, un facteur de
tension et un risque de contentieux; tiraillé entie deux modèles de réfé-

celui de l'administration < bureaucratique )) et celui de l,admi-
nistration (( transparenfs >> -o le fonctionnairq vit cette contradiction
de manière souvent pénible.

Du côté des administrés, la pratique ne révèIe pas non plus un très
grand.enthousiasme pour une_tra,nspaience qui parait davantàge octroyée
que réellement désirée. L'étude des conditions d'application dé h loi'de
l97B est ici encore fort instructive. Elle révèle d'abord gue le texte, qui
reste mal connu du grand public et dont les possibilitéi sont en fin cle

"-gTpt_" 
assez peu exploitées, est utilisée bien plus pour faire valoir et

défendre des droits individuels, et souvent dans un 
-contexte 

pré-conten-
tie,ux, que, dans un souci d'information sur les grands choix coilectifs :
si la-part des saisines de la c.a.D.A. émanant des gioupements (entreprises,
asociations, syndieall) est en augmentation - 6vss ôependant une-chute
brutale en 1986-8? t2 -, elle resie très minoritaire par iapport à cenes qui
émanent- de personnes_ physiques ; et Ies documents sonf l" plus souvent
demandés à des fins d'intérêt personnel. Le constat fait par-la C.A.D.A.
que la _liberté d'accès est <<-le moyen pour le justiciablË de gagner des
points dans le conflit qui I'oppose à I'administiation > plus q:uà r< l'ins-
trument permettant au citoyen d'améliorer de manière pâiritte scn infor-
mation sur la chose publique )) montre que le droit d-'accès a été ainsi
quelque peu dévié de sa finalité et ramàé au contexte traditionnel t{e
rapports, en servant à se procurer des munitions contre l'administration.
Par ailleurs, les possibilité-s ouwertes -par le texte font loobjet d'un usage
socialement très sélectif : les demandès émanent d'un < cËrcle limité Ie
citoyens familiers de l'administration et de ses procédures rrT3; il semble,
1t .slr ce point il n'y a pas de divergence entre les statistiques de la
C.A^.D.A. et Ies enquêtes rnenées au niveau local 74, que la liberté d'accès
profite essentiellement aux < initiés >, eoest-à-dire à ceirx qui sont capables,
par leur position sociale- leur formation, leur professlon, de dËmêle.r
I'enchevêtrement des dispositions, de surmonter la complexité des procé-
dures. Ainsi, la transparence ne donne-t-elle que I'illuiion doune àémo-
cratisation de loaccès à I'administration : I'inlormation a un caractère
cumulatif ; elle profite avant tout à ceux qui en sont déjà pourvus.

_ 71. L'absence de locaux spé_cialement aménagés à cet effet, de personnels
chargés. de recevoir les demahdes et ae moyeni àe ptiôioèôpË i-étÉ' so.ru"ntdénoncée par la C.A.D.A.

/!. Le-pourcentage, qui^après avoir été de 11 o/o en 19g0-g1 était monté à 20o/oen 1982-83 oulg à 31,!_!,0.'en tss4-ts eir iJtoÀue â 1o,s ur.-
!3^. !1.ç. flepv-Meininger, R.A.F.P., n" 46, avrrl-juin 1988, p. 156.
/{. volr r. Kangeon, supra.
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La pratique de la transparenee est ainsi de nature à e-ngendrer une
relative-déception : \e sceptiiisme semble régner de part et d'autre quant
à la portée à'une législation, généralement mal connue_et-plutôt sous-
utilisée : et surtout" loin de favoriser l'établissement entre l'administration
et les administrés de relations nouvelles, fondées sur la confiance et la
coopération, les textes ont été plutôt générateurs de méfiance et de
coiftictuatité, le droit à I'information étant souvent,perçu des deux côtés

comme une arme donnée contre loadministration 75. On peut certes penser
que ces difficultés sont temporaires et que les comportements se modifie-
ùnt progressivement : si tant est qu'<< on ne- change pas la so-ciété par
décrei >.ielon la célèbre expression de Michel Crozier, ce n'est qu'au terme
d'un long apprentissage quà la hansparence pourrait réellement s'établir ;
la nouvelle législation ne marquerait donc pls- ( la fin_du secret ))? mais
seulement < lé commencement de la fin > 76. Cependant, cette vision
optimiste sous-estime les équivoques et contradictions inhérentes au concept
dà transparence, gui rendent sà réalisation radicalement illusoire.

B) La transparence illusoire

Si les réformes réeentes traduisent bien la recherche doun mode de
fonctionnement administratif plus souple et plus tolérant, par la levée

partielle du secret et I'octroi aux administrés de _ possibilités nouvelles
âoinformation, elles ne sauraient suffire à faire advenir une ( adminis-
tration transparente : le mythe de la transpârence est sans doute, par la

représentation de I'administration qu'il véhicule et propage, un puissant
*àt"tt" de transformation des relations avec les administrés ; il n'en est
pas moins chargé d'illusion. L'image doune administration dialoguant avec
ies administrés sur un pied d'égalité, travaillant sous le regard du public
et en phase avee la so"iété est une image idéahsée, idyllique, une image
d'Epinal : c'est celle que I'administration entend désormais donner d'elle.
même, en réponse auf attentes du public et afin de renforcer le consensus
autour de sôn action ; elle n'est cependant qa'an reflet tronqué de la
réalité administrative. Loidée doune transparence administrative complète
noest qu'un rêve, un mirage, dont la matérialisation est irrémédiablement
vouée à l'échec : I'administration ne saurait devenir transparente à la
société sans perdre son identité propre, sans abandonner les traits singuliers
de sa personïaHté, sans saper lès fondements de son institution. La trans-
parence administrative apparaît ainsi comme llne perspectitse -en trompe-
i'nil,un horizon dont la ligne se déplace sans cesse' un objectif qui recule

75. Le stéréotype d'une o administration crispée su-r ses. dossiers ". et- qui a

" I'imoressiôn ou;ôn lui arrache des informatidns o, face à des < administrés
sourriônnzux ", 

^" 
animés parfois d'une certaine hostilité, d'une certaine hargne o

?J. râvéissitre, préc., p.201) n'a donc pas totalement disparu (voir cependant
Îtappiéciation blirs pôsitive formulée paf J. Laveissière, supra)'- 

76. G. Braibant,- Mélanges Clurlier, préc., p.709.
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alors qrr'on croit s'en rapprocher ; et loopacité tend à renaître irrésistible-
ment de I'entreprise même qui entend la dissiper.

l) Zes aléas d,e l,a comm,unication

L'idée de communication implique une transformation très profonde
de la relation administrative, qui passe par la réunion d'un ônsemble
de conditions, sans lesquelles elle risque de n'être qu'un vain mot, une
clause de style et une simple technlque de manipulation dissimulant
la perpétuation des compoïtements anciins. IJn dialàgue authentique ne
peut s'instaurer que si I'administration, renonçant à se prévaloir d'une
position de supériorité, se tient en peïmanence à l'écoute de I'administré,
se montre respectueuse de son point de vue et réceptive à ses sollicitations,
que !i les prestations administratives sont discutées et négociées plutôt
que d'être imposées : reposant sur les principes d'égalité et de récipiocité,
la logique de la communication postule ainsi la renonciation de I'admi.
aistration à ses prérogatives, I'abandon de ses privilèges, coest-à-dire en fin
de compte la < liquidation > 77 des formes tiaditionnelles d'exercice du
pouvoir administratif ; et I'accessibilité à I'information administrative
constitue bien, de ce point de vue, un élément crucial, en privant I'admi-
nistration de la maîtrise d'une ressource essentielle sur laquelle s'appuie
son pouvoir 78. L'avènement d'une communication véritable-suppose àinsi,
non seulement l'inflexion des principes d'organisation en vigueur et la
conversion des mentalités, mais encore une mutation de la personnalité
administrative elle-même : mettant en cause la capaeité d'action détenue
par I'administration, le contenu de sa fonction régulatrice et le particula-
risme de son statut" elle touche aux racines de son poaaoir, et partant
à son identité - dans un système où < I'Etre est conféré par Il pou-
voir >>79; faute d'une telle mutation, la communication ne pùt être-gue
faussée par la persistance d'un contexte relationnel inégalitaire, qui I'infié.
chit inéluctablement dans le sens de I'unilatéralité.

T,a pratique montre que cette érad,ication du pouooir adrninistratif,
que Ie mythe de la transparence fait miroiter, est puretnent rhétorique' :
les dispositifs de communication ont, en fait, été plaqués sur un sysième
dont Ia structure profonde est demeurée inchangée ; même si loadministré
bénéficie de ressources informationnelles nouvelles, Ia relation adminis-
trative reste foncièrement dissymétrtque et ne se traduit pas paï l'établis-
sement d'un réel dialogue. Le droit à I'information conquis par I'admi-
nistré ne s'inscrit quoen apparence dans la logique de la communication.
Les conditions de son exercice interdisent touf dialogue : l'échange qui
soétablit à cette occasion n'est pas continu et réversiblé, mais intermiuènt

77. Voir R. Drai. sapra.
- 78.-C. Spanou éouligne bien (supra) que la diffusion de I'information admi-

nistrative met en cause.la fonction régulatrice--de I'administration puisqu'en
s'exposant au. contrôle des groupes soc--iaux, celle-ci perd o t,esseniiA de^ sonpouvoir vis-à-vis d'eux o.

79. R. Drai, in La communication administration-administrés, op. cit,, p. 145,
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et unilatéral. Loadministré entre en contact avec l'administration selon

des modalités strictement encadrées, à I'occasion d'une demande ponctuelle

d'accès à un < document > donné 80 ou à un fichier : même s'il peut se

prévaloir de dispositions juridiques explicites, il n'abandonne- pas Pour
àutant la positioï de solliciteutl d" qné*undeur, qui est traditionnelle-
ment la siônne ; I'administration répond à cette demande en appliguant,
de bonne ou de mauvaise grâce, les tèxtes en vigueuro qu'ell-e_ est naturelle'

ment portée à interpréter-de manière restrictive et sâns aller au-delà de

leurs 
'prescriptions. 

i'intervention en cas de difficulté d'institutions de

médiation 
"t-é" 

.ro" distance supplémentaire : si ces institutions pe-Imet'

tent de préserver les droits des irit-éressés, elles font aussi éæan', la relation

adminisirative n'est plus directe mais << médiatisée > et résulte de la

mise en æuvre de ga-ranties juridiques. Dans tous les cas, on n'est pas

en présence d'un vér"itable dial-ogue, rnais d'un processus deman-de/réponse
toui.à-fait conforme au modèle-administratif ôlassique. La relation reste

à base d'extériorité et de distanciation: son encadrement par les textes

la fait sombrer dans le formalisme et contribue à sa dé'personnalisation ;
excluant toute idée dk interactivité >, elle se caractérise par un asPect

fondamental d'unilatéralité : I'administration se borne à délivrer une

information, sans que cela implique une quelconqae teconnaissance de

I'administré et une prise en 
"à-pt" 

de soi point-de vue. Plus. encore'
la situation ainsi créée est, par 

-"5"o.. 
même, de type_ conflictuelle z

imposée par les textes, et non- pas librement consentie, elle met en liceo

moins dei partenaires, que des aâversaires, qui se méfient lou,n de.l'autre ;
tandis que'l'administréiherche à marquer-des p-oints sur.l'administrationo
celle-ci'essaie de se libérer à moindrès frais ïe ses obligations légales.

Cette conflictualité devient patente dès loinstant oùr les institutions de

médiation sont amenées à sointerposer dans la relation administrative ou

plus encore à partir du momenf où l'interveltpl d-u i"gg- "-tt 
requise'

Faradoxalem"oi, l" politique doinformation déployée -à _l'initiative de

loadministration est dàvantâge conforme à la logique de_la-communica-
tion : elle implique en effef une sensibilité nouvelle de I'administration
aux aspirations du public ; il s'agit doaller à la rencontre des administrés,
en ,'ef'fo"çant d'éliminer les facleurs d'incompréhension, les-sources de

tension, lei occasions de conflit. Et le processus de re-personnalisation qui

résulte de cette politique traduit bien cette modification du contexte
relationnel. Néanàoinsi I'administration < dialogue >> alors à partir doune

position d'écrasante supériorité, gui -tend, on loa vu, à aboutir à un

iaternalisme peu confoime à loidée doun authentigue échange'
Cette dériie par rapport à la logique de la communication est attestée

par la persistanô des 
-ferceptiottr 

it- comportements traditionnels : doun

ôôté, lu'fonctionnair", àttu"lié au particularisme de son statut, e$ porté

à maintenir ou à rétablit une diitance protectrice face au public ; de

80. C. Spanou montre bien (supra) que le principe {'accès au1 < documents I

"a-ii.tisiiatitl-ne 
iàîiâiieiiJcônfbnciu àvec lâ liberié d'accès à l'" information e

âAÀinistrâtive, qui déborde largement les seuls documents écrits.
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loautre, I'administré de base perçoit toujours loadministration comme un
appareil lointain, mystérieux et tout puissant. La politique de transpa-
rence n'a donc pas modifié le sens de la relation administrative : donnànt
aux administrés < puissants >, déjà assurés de moyens d'accès à I'adminis-
tration, des possibilités nouvelles de se faire entendreo elle a contribué
à renforce-r la_stratification traditionnelle des relations avec le public;
en revanche, Ie dialogue reste en trompe-l'ceil et biaisé par dei faux.
semblants. cette persistance du modèle ancien s'explique dâns h mesure
où les mesures prises n'ont pas touché aux circuits de pouvoir administratif :
certes' le regard du public, contraint I'administration à plus de rigueur,
à plus de vigilance ou simplement à plus de prudence ; -a1s, s'il est,oi"u*
éclairé sur les intentions et les moiivationj administratives, I'administré
n'a pas_ pour autant prise sur le déroulement des processus décisionnels
ou sur le fonctionnement de I'appareil. La communication rencontre ainsi
ses limites structurelles dans I'existence du pouvoir administratif.

2) L'opacité organisationnelle

La transparence ne saurait aller jusquoà faire de I'administration cette
<< maison de verre )) exposant aux yeux de tous les dessous de son fonc-
tionnement. Toute organisation génère de l'opacité: elle ne peut survivre
que si_des mécanismes de filtrage empêchent qu'une lumière trop crue, trop
aveuglante n'éclaire ses recoins les plus iniimeso que si des dispositifs
de protection la mettent à loabri des régards indiscreti ; et cette péiombre
est également indispensable au jeu des rouages internes. La clarté que
la politique de transparence prétend répandrà est dès lors artificielJ et
trompeuse : I'information administrative ne circule jamais librement et
avec une totale fluidilé; la transpalence n'est tout au plus qa':une trans-
Iucidité, interdisant de distinguei nettement ce qui r" pu..ô au sein de
I]gppareil, de discerner les tensions qui s'y exprimento lis luttes qui s'y
dérorrlent, les compromis qui s'y négocient.

Les réformes réalisées n'ont donc pas suffi à dissiper une opacité
administrative qui tend, au contraire, à ie reconstituer sùs cesse, pàrfois
à travers la mise en @uvre des procédures visant à la faire dispâraître.
Les-raison-s de cette opacité toujours renaissante sont de plusieurJ ordres.
Doabord, la- p_oliti_que de transparence n'a pas été sous-iend.ue par une
refonte globale des structures administratives : les réformate-urs ont
entendu réaliser la transparence sans toucher pour autant aux principes
fondamentaux de I'organisation bureaucratiqi.e, générat.,r", iu" "o*-mêmes d'opacité ; la consécration du droit à l,infôrmation n'a- pas été
asso_rtie de la disparition des mécanismes organisationnels destinés à urro-
rer la fermeture de l'administration, à ga"anti" son isolement social, à éviter
que les problèmes internes ne trouveit un écho à I'intérieur. C'est ainsi
que_ le principe hiérarchique demeure plus que jamais la clef de voûte
de I'organisatiorr administrative. or, ce principe èst rigoureusement anti-
nomique avec I'idée de libre circulation et dè libre diffusion de loinfor-
mation administrative : imposant que toute information transite par le



supérieur hiérarchique, il constitue un dispositif très efficace de filtrage
dJl'information et in écran pïotecteur interdisant tout aecès direct à la vie
des services ; I'information ne sort de I'administration que strictement
contingentée et étroitement canalisée, après avoir fait l'objet d'un traite'
ment adéquat. Il y a incompatibilité foncière entre un principe, qui est
destiné à préserver la cohésion et l'unité des services, en les présentant
comme dei ensembles monolithiques, et la transparence, qui est censée
faire de I'administration une < maison de verre >>, en la transformant en
(( espace public >r, et done lieu de débats. La persistance,du principe
hiérârchique explique que la consécration du droit à I'information de
I'administré n'aii nullement fait disparaître les dispositions visant à assurer
le mutisme des agents. Certes, le nouveau statut des fonctionnaires a-t-il
créé une obligation nouvelle à leur charge : celle de satisfaire aux deman'
des d'informàtion du public (arT. 27 de la loi du 13 juillet l9B3) ; mais
cette obligation s'exerce < dans le respect des règles > fixées à I'article
précédent, c'est-à-dire du < secret professionnel >, protégé pénalement,
èt de la < discrétion professionnelle >r, qui contraint les fonctionnaires
à taire << tous les faits, informations ou documents dont ils ont connaissance
dans loexercice ou à I'occasion de leurs fonctions ) - à I'exception des
documents couveïts par le droit doaccès. La discrétion constitue donc un
uerrou essentiel, assurant le maintien de la règle de confidentialité pour
toutes les informations qui ne peuvent être assimilées à des documents ;
et la communication dei documents sera en pratique organisée par la
hiérarchie : non seulement la hiérarchie en fixera les modalités' en ne
laissant aux ageûts subordonnés quoune fonction d'exécution, mais encore
les demandes iemontront le plus souvent jusqu'au sommet. Ainsi, l'accès
aux documents est-il aménagé < dans une pirspective hiérarchique > 810

ce qui aboutit tout à la fois à dé-responsabiliser les agents, en dépit des
dispositions du nouveau statut? et à interdire toute pénétration en profon'
deur du thème de la transparence, mais aussi prive la transparence d'une
de ses dimensions essentielles. L'obligation de réserve complète le dispo-
sitif, en interdisant toute manifestation publique de dissentiment de la
part des fonctionnaires : il s'agit de maintenir une unité de façade de
loadministration, en évitant que les débats qui la traversent aient un écho
à loextérieur ; I'administration va dès lors se présenter aux yeux des
administrés comme un corps monolithique, lisse et homogène, ne laissant
rien transparaître de ses conflits internes et n'offrant au,cune prjge possible.
L'organisation hiérarchisée empêche donc toute réelle < publicité > du
fonciionnement administratif ; et les possibilités, soigneusement délimitées,
que I'administré a d'accéder à certaines informations ne sauraient suffire
à lever la chape d.e plonr.b du secret bureaucratique,

Au-delà de cette permanence des traditions bureaucratigues se profi-
lent cependant des causes plus profondes de renaissance de I'opacité.
Doune part, les quelques progrès réalisés dans la voie de la transparence

LE MYTHE DE LA TRANSPARENCE ADMINISTRATIVE 267

81. Voir sur ce point les analyses convaincantes de R' Letteron, thèse préc,,
pp. 454 ss.
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sont contrebalancés par le renforcement parallèle et croissant de lohermé-
tisme. L'administré se trouve aux prises avec un univers administratif
de plus en plus complexe 82, dont la logique doorganisation et de fonc-
tionnement lui échappe ; et cette complexification tend à vider I'idée
de transparence d'une grande part de sa substance : comment parler de
transparence alors que les organigrammes deviennent de moins en moins
lisibles, gue les textes prolifèrento que les processus décisionnels éclatent
dans de multiples directions ? Tout se passe comme si la transparence
livrait à I'opacité ulae course-poursuite qu'elle est par avance assurée de
perdre. Doautre part, et surtout, la transparence est incompatible avec
certaines exigences fondamentales du fonctionnement des organisations.
Toute organisation a besoin de s'entourer d'un certain secret? d'un certain
mystère, non seulement pour asseoir son pouvoir sur son environnement,
mais encore pour marquer et affermir son identité propre : Ie secret
partagé, la maîtrise et loutilisation d'un langage accessible aux seuls
mem.bres constitrrent un instrument indispensable d'intégration, gui per-
met de souder les éléments constitutifs 83. Mais aussi, le mythe de la
transparence scotomise le fait que loinformation est une ressource rare
et précieuse, conférant un < pouvoir )) sur I'organisation et que ceux qui
Ia détiennent noont nullement intérêt à soen dessaisir pour Ia faire circuler
librement : plus une information est importante, plus elle est << chaude >,
et moins on aura tendanee à la communiquer ; l'information est enieu
de pouuoir, et ceci explique qu'elle fasse loobjet de stratégies de rétention
et de manipulation contraires au principe de < publicité >. Aussi toute
politique visant à assurer une plus grande fluidité de loinformation se
heurtera à de fortes résistanees : mettant en cause les équilibres existants,
elle se traduit par une redistribution des ressources informationnelles,
qui affaiblit Ia position de certains acteurs au sein de I'organisation 84 ;
elle débouche en fin de compte sur des processus de ré-app,opriation,
générateurs d'une nouvelle opacité. La politique de transparence admi-
nistrative noéchappe pas à ces contraintes, comme le montrent le contrôle
exercé par la hiérarchie sur la diffusion de I'informationo mais îyfSi la

82. En ce sens P. Sadran, préc.,pp.802-803.
83. On a ainsi pu montrer que dans les entreprises les membres avaient

recours à un < jargon >,-obstacle apparent à la libre circulation de I'information,
mais qui, par-delà sa fonction technique et instrumentale, était un signe dé
r.econnaissance et un moyen d'intégration : donnant aux sâlariés le senltiment
d'être o du métier >, reconnus par treurs pairs, il contribuerait à la formation
{'ugre " cglture d'entreprise ", -lndispensable pour assurer sa cohésion (M.C.
Rob-ert,^" Le jargon des,entreprises ",- Le Monde, 13 avril 1988).

84. C'est ainsi que les nouvelles procédures participatives mises en euvre
au sein des entreprises, parce qu'elles tendent à mettre à nu, au nom de Ia
transp.arence les arrangements officieux ou accommodements informels, dans
lesquels s'exprimait une relative autonomie des ouvriers, peuvent être perçues
par eux comme une . dépossession o : répondant à une ,, logique de normaiisa-
tion "--(A. Rorzeix et. D. Linhardt, préc., d. 51), privi,tégiant uie < régulation r de
contrôle > à une _< régulation autonbme "-(J.D. Reynauà, " La régulation dans les
organisations : régrrla.tior_r, de contrôle et régulation autdnome ", R.F.S., 1988, n" l,janvier-ma-rs, pp. 5 ss), elles modifient les structures de pouvoii dans lientréprisei
mais paradoxalement au profit.de la hiérar.chie.
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Dersistance des réseaux informels d'accès à I'administration, par'delà les
'procédures 

officielles 85. L'opacité apparaît ainsi comme une donnée consti'

iutive de I'< être organisaîionnel ]r-: toute orga_nisation est-.caractérisée

par une opacité, au Ëoins relative, qui _est sanJ doute la condition de son

Squilibre àt de 
'sa 

survie ; le concept de < transparence administrative >>

ert dès lors miné Par une contradiction interne.

3) La publicité cornme stratégie

La renaissance incessante de I'opacité montre les limites de loextension

à I'administration du principe de publicité : la logique_organisationnelle
interdit que I'adminisiration deviJnne cette ( maison de verre > offerte

à la curiàsité du public ; et la fidélité au schéma bureaucratique exclut

loavènement d'unË véritable < démocratie administrative >. Dès lors, le

principe de publicité, qui est au cæur du mythe de la transpareuce, prend

un sens tout autre et tend à se transformer e,n son contraire : au lieu doêtre

un moyen d'emprise des administrés sur I'administration, la publicité

va devenir uninitrument d,'action de I'administration sur les administrés ;
de la publicité sur I'organisation. on passe à la publicité d'e-l'otganisation.

Ce^ retournement esi à vrai dire inscrit dans le terme même de < publi'

cité n, qui recouvre deux significations-radicalement différentes : au sens

premiei- le caractère de ce qui est public, de ce qui nlesJ Plf tenu secret
(fOO+y - est venu d'ajoutei un second sens - le fait d'exercet une

àction'psychologiqu" r.t" l" public_à_ des fins commerciales (1829) -'

t"i "rt'Â 
teulite son contriire. Habermas a magistralemenl 86 mis en

é'vidence la logique qui a présidé à ce retouïnement. La < subversion du

orincipe de priblicité-> estiiée, selon lui, à la désorganisation de I'espace

iublic'qui, tnvahi et colonisé par les institutions de la_sphère _privée
iassociutioos, syndicats, entreprises) et de la sphère publique. (partis,

àdministratiorrr), u perdu sa Tonction originaire de- mise-^en discussion

des choix collectifs ei de formation de I'opinion : au lieu d'être un instru-

ment de << contrôle critique > de I'exercice du pouvoir, la publicité est

devenue son contraire, Ë'est-à-dire une arme de domination ; il soagit

doemporter loadhésion du public par un 5 tr-av-aif publicitaire >> visant

au cônditionnement de I'opinion. <f Forme dégénérée > de I'ancien espace

public bourgeois, la < sphère publique politique >. est < investie par une
publicité de démonstration et de manipulationo tabrrquee par les organ_l'

Ëationso sans qu'y collabore le public âésormais vassalisé > (p.-241): le

p"incip" ae putiicite est donc vidé de son,contenu,-1u u publicité de

ilanipïlation )) prenant le pas sur la < publicité critique ).; et cette

publicité-Dr, Ioin- d.'entraîner- la remise en cause du secle!, s'appuie au

àontraire sur lui puisqu'elle tend, en tant que << publicité démonstrative >,

à obtenir une adhésion << sans téserve, ni discussion n au sein d'un << climat

d'opinion non publique >.

85. Voir C. Spanoq suPra.
86. L'espace bublic, oP. cit.
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IJa- pratique_de la transparence administrative illustre parfaitement
!e phénomène.,Derrière l'idéè d'ouveïture se profile un objeciif implicite
de recherche d'adhésion : servant d'instrumlent latent de propufarrd",
I'information va être utilisée par I'administration dans un bui pààotion-
nel, afin de renforcer le conJensus autour de son action, Cett-e préoccu-
pation est au centre de la politique d'information déployée par- r'admi-
ni.stration.. cette politiqu-e prend Ia forme hard, d'un-màrtteiing pubric,
relevant d'une stratégie de promotion/séduction et cherchant à iravailler
la demande sociale 87 : I'administration s'efforce ainsi, par de véritables
campagne_s- publicitaires, d'améliorer I'image de marque de certains ser-
vices ou I'accueil réservé à certaines déciÀions: devônue un annonceur
très important, elle n'hésite pas à recourir de manière intensive aux
médias pour- valoriser son action, maximiser ses soutiens, en jouant de
tous .les registres -possibles. Elle prend aussi la forme sofr di relations
publiques, visant à 

""éer 
chez l'administré une prédisposition favorable :

< alors qu-e la publicité viole, pénètre par effract-ion dâns les conscienceso
crée des besoins artificiels, la relatioÀ publique apaise lousager, le mei
en confiance, au besoin le dissuade de I'infoime" i,88 ; en eiposant aux
administrés les raisons de ses décisions, en leur réservant un atcueil per-
sonnalisé et chaleureux, I'administration cherche à dissiper leurs préien.
tions et leurs réserves et. à les_ rendre plus réceptifs à 

-ses 
problèlrnes et

plus dociles à ses injonctions. Le. souci 
-promotio^nnel 

noest p^as non plus
absent de la mise en æuvre du dispositif légal du droit à ltnformation :
appliquant la stratégie du judokà, loadministration peut retourner en
élément de force ce qui apparaît à première ..rue 

"om-" 
un érément de

faiblesse et de vulnérabilité ; en témoignant de sa bonne volonté, elle
entretient le mythe de son accessibilité et améliore ainsi le consensus
autour d'elle. La transpaïenee administrative se révèle dès lors indisso-
ciable d'une stratégie de séduction et de manipulation des compoïtements :
elle tend, moins à donner une em_prise su,r lfadministration, qu'à perfec.
tionner ses méthodes de < contrôle social > 89 ; il s'agit uouit to,rto 

"odonnant aux administrés I'impression qu'ils sont mo"ins étrangers aux
mécanismes administratifs, d'obtenir leur adhésion.

4) Transparence administratiae et f ou transparence sociale

- Le mythe de la transparence administrative repose sur Ia vision d'une
administration passive et aboulique, acceptant dôcilement d'aband.onner
les ressources_-quoelle possède, de renoncer à ses attributs de puissance,
de se dépouiller de sa personnalité propre m. Ainsi, ra dispârition de

- _87. R. Laufer, A. Burla*d, Ma?qsement. puQli-c, Dalloz l9g0 et R. Laufer,
C. Paradeise, Le prince bureauc'rate, Fl;mÀaiioi: lggi. 

- ----

88. A. Hotleailx, Btttt. I.I.A.p., 
"; 

iS,-iràà.ii.'115. 
--'

89. P. Sadran, préc.
- 90. R. Draï môntre ainsi. que.la transparenc-e s'appuie sur un autre mythe,celui de la < ductitité adminisùative ": . âgini dô"iËA,,'ie potitiqË*dÈ cÎàriËè:

Ilen-t D, l'administration_ <se.rait un corps"conducteur et pdrfaiteinènî-ductilË-,,
\rn La communrcatrcn adminislration-administrés, op. cit., p.- 106).
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I'administration est-elle la perspective ultime, le véritable point d'abou-
tissement de la transparence : devenue (( transparente > à la société,
l'administration ne peut que se fondre progressivement en elle ; la trans-
parence administrative n'est, en fin de compte, qu'une nouvelle mouture
du vieux rêve, qui traverse toute l'histoire de la pensée politique, de la fin
du politique, de la résorption de la division sociale et de la reconstitution
de la société en tant que corps soudé, homogène, monolithique. Le mythe
de la transparence administrative est indissociable de celui de l'unité
sociale. Or, 1es aléas de la communication, la persistance de I'opacité et
I'inversion du principe de publicité ont déjà montré que l'acteur adminis'
tratif ne se laisse pas si facilement éliminer et que la transparence risque
de devenir, par un choc en retour, une arme au service du pouvoir
administratif. L'effacement de toute distance entre l'administration et la
société a le même effet paradoxal, en conduisant I'administration à exercer
une emprise sans partage sur la société.

Ce ietournement est patent là où I'on a cru possible de < réaliser >r
le mythe de I'unité sociale, par le dépérissement de l'Etat et la suppres-
sion de la bureaucratie. L'exemple des pays socialistes révèle que l'idée
d'une administration transpaïente à la société tendait inéluctablement
à dégénérer en son contraiïe, c'est-à-dire en une société tr@nsparent'e
à I'ailministration. Loin de se dissoudre dans la société, I'administration
la ramène à elle, Ia tient tout entière sous son regard vigilant et pénétrant :
vue de I'administration, la société apparaît comme totalement lisible ;
malléable et docile, elle ne présente plus aucune aspérité, n'offre plus
aucune résistance à son emprise, Le totalitarisme repose sur le fantasme
d'une société réunifiée sous l'égide de l'Etat et la transparence esf un de
ses signes distinctifs. Comme le dit B.H. Lévyer, il est faux de croire que
le totalitarisme soit une version de l'obscurantisme. < L'appropriation par
I'Etat du corps de la société suppose elle-même la plus crue. la plus
extrême lumière : elle ne tolère aucune poche, aucune zone d'ombre
justiment où vientlrait se nicher une possible dissidence. Le pouvoir
n'a de cesse qu'il n'ait réduit la moindre tâche opaque, le moindre point
aveugle sur la surface sociale; il ne conçoit cette surface que lisse et
translucide 92. >> Et on retrouve cette perspective, au moins en filigrane,
dans le concept de glasnost: s'appuvant sur Lénine, qui souhaitait <r davan-
tage de lumière ) et que < le parti soit au courant de tout >, M. Gorbat-
chev voit dans la glasnost le moyen de supprimer < les coins sombres
où pourraient se loger les moisissures >r 93 ; la lumière doit permettre au
parti de lutter avec plus de détermination et d'efficacité contre les
comportements hétérodoxes et les déviations possibles.

91. La barbarie à visage humain, Gresset, 1977, pp. 169-170.
92. Les sociétés totaliiaires serâient ainsi poui B.H. Lévy u des sociétés de

transparence, gouvernées par des princes insomniaques et rêvant'de maisons de
verre r.

95. Op. cit., p.103.
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Le concept de transparence administrative porte donc en germe des
potentialités redoutables : toute augmentation de la lisibilité adminis-
trative risque d'accroître la surface de lisibilité sociale ; le maintien
d'<< espaces de confidentialité > passe, dès lors, par la reconnaissance, non
seulement d'une zone d'opacité indiaid,uelle, par le droit au respect de la
vie privée, mais aussi d'une zone d'opacité ad,ministratiae, par le secret
couvrant certaines informations auxquelles loadministration a accès. On
constate que dans les pays libéraux, le mouvement de publicisation, qui
pousse à l'élimination des zones il'ombre au nom de loexigence d'infor-
mation, est contrebalancé par un mouvement en sens contraire d,e re-priua-
tisation, gui pousse à l'élargissement de la zone d'intimité individuelle
et au renforcement de la confidentialité : la législation sur I'informatique
par exemple a été inspirée d'abord par le souci de protection de la vie
privée, I'accès aux fichiers n'étant qu'un des moyens de réalisation de cet
impératif 94 ; ce ( retour au privé > est considéré par certains comme
une véritable < révolution >, aboutissant à un << mode de socialisation et
d'individualisation > radicalement inédit, en rupture avec celui qui avait
été institué depuis le XVII' siècle es. Le mythe de la transparenee se
heurte ainsi à des contre-mythes, tels que celui de I'intimité de la vie
privée, qui contribuent à réduire sa portée et rendent le processus de
redéfinition des limites du public et du privé complexe. Quant au mou-
vement d'osmose entre I'administration et la société, il trouve ses limites
structurelles dans la persistance des traits essentiels de la personnalité
bureaucratique, et notamment de la professionnalisation z la prise en
charge des tâches administratives par un corps de professionnels de la
chose publique, crée une ligne de démarcation tranchée, qui ne saurait
être résorbée seulement par l'établissement de contacts plus étroits ou
Ioappel à certaines collaborations ertérieures ; les échanges avec la société
continuent à se faire sur la base d'une stricte différenciation des rôles.
qui exclut toute posibilité de confusion.

Les limites de la politique de transparence ne sont donc pas seulement
conjoncturelles et vouées à être ultérieurement levées : elles renvoient
à des contraintes plus profondes, qui rendent la transparence adminis-
trative radicalement illusoire ; une administration ne saurait accéder à la
transparence sans devenir du même coup éoanescente, en perdant tout
signe distinctif et tout élément de spécificité. Reste à savoir si cet écart
entre le mythe et la réalité n'est pas trop grand pour compromettre son
efficacité.

94. Voir aussi la loi du 17 juillet 1970 5s1 ., la protection de la vie privée ",définie comrne " le droit d'être libre de mener sa propre existence avec Ie
minimum d'ingérences extérieures >.

95. G. Lipovtsky, L'ère du vide. Essais sur l'individualisme contemporain,
Gallimard. 1983.
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C) La transparence dépassée

La politique dite de transparence a eu en fin de compte qne portée
limitée i elle i'est attachée à rùnettre en cause la conception traditionnelle
du secret, en donnant à I'administré des possibilités nouvelles d'accès
à I'information administrative ; en revanche, elle n'a pas touché aux
principes d'organisation administrative, qui sont-demeurT,P9"l loessentielo
inchangés. La-transparence n'a donc eu quoun effet sup_erficiel, épidermique
sur les"structures âdministratives : les potentialités de tranformation du
modèle doorganisation bureaucratique ne se sont pas_ concrétisées ; le
thème de l'àadministration transparente )) est un simple opérateur idéo-
logigue. Tout se passe donc comme si, mobilisé p-our valoriser le -contenu
de-s iéformes réalisées et pour consolider les fondements de la légitimité
administrative, le mythe de la transparence était une enveloppe trop largeo
comme si la surchaige de significaiions qu'il comporte était trop lourdeo
comme si les résonnances gu'il suscite excédaient par trop ses_traductions
concrètes. En fait, le mythe de la transparence s'est trouvé dès I'origine
concurrencé par d'autres représentations de l'évolution administrative ;
et la transpaience tend désormais à être intégrée dans une Perspective
plus large.

l) Des thèmes concurrents

La transparence n'est pas dans les années soixante-dix la seule voie

empruntée par le réformisme administratif. Parallèlement à I'impératif
de i"anspa"Ënce, le thème de l'efficacité, qui avait connu dans les années

soixante un spectaculaire essor - I'administration étant alors invitée
à soadapter 

"f 
à se moderniser par la rationalisation de ses principes

doorganisation et de ses méthodeJ de gestion -, !à se trouver réactivé :
I'idéi que l'administration est' comme les entreprises privées, tenue d'amé'
fiorer ians cesse ses performances, en veillant à la qualité de ses prestations
et en utilisant au mieux les moyens mis à sa disposition, est elle aussi
érigée à la hauteur d'un véritable dogme, dont la validité ne saurait être
con-"testée. Cet accent mis sur I'efficacité soexplique sans doute par le

nouveau contexte éeonomique apparu depuis la crise pétrolière : la réduc-
tion durable du taux de croissànce impose un plafonnement de la part
du produit national consacré aux activités non directement-productives;
seul-e une augmentation de la productivité des servi-ces publics peut donc
leur permettie de faire face à la contraction de leurs ressources, sans
dégraàation de la qualité de leurs prestations. Mais-l'impératif d'efficaeité
réiond aussi, et iurtout, à une-attente du public_: de plus 

"1 
plY-t

exigeants et revendicatifs, les administrés s'irritent des lenteurs, insuffi-
r"tti.r et carences administratives ; ce qu'ils escomptent avant touto c'est
gue loadministration accomplisse ses missions Ie mieux possi-ble, en leur
fournissant des prestations de meilleure qualité.

Dès lors, la transparence, tout comme Ia participation, tend à passer
au second plan et ellè n'apparaît plus comme une revendication majeure
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de I'administté, ce qui explique I'usage très modéré fait du droit d'accès
à loinformation administrative. La transparence noa qu'une portée limitée
quand I'activité administrative consiste en la fourniture de prestations :
privilégiant la < satisfaction consommative >, I'usager se soucie assez peu
d'être éclairé sur les grands choix de gestion efféctués par les services
publics ; c'9st en fait dans le domaine de l'< administraiion générale >,
et lorsque_ I'administré est la cible de décisions administratives qui le
touchent directement, que Ie souci d'être informé se fait réellement Jentir.
Par ailleurs, la compatibilité des thèmes de la transparence et de I'effi-
cacité est aléatoire : certes, la transparence peut êtrè considérée comme
la condition d'une efficacité administrative qui n'est plus seulement
technique mais aussi sociale ; mais contribuani à ralentir et à alourdir
le processus décisionnel, elle peut nuire à la rapidité et à la cohérence
de loaction administrative. Transparence et efficacité constituent donc
deur pôIes d.ifférents e6 du réformisme administratif gui vise à répondre
à I'exigenee doadaptation de la gestion publique au nouveau contexte
socio-éco:romique. Cette contradiction tend à être surmontée par une
visio-n plus l rge qui aboutit à faire de la transparence un moyeno plutôt
que la fin ultirne, de la réforme administrative.

2) Un usage ïnstrutnental

Les nouvelles thématiques administratives apparues au cours des
années soixante-dix sont conciliées dans le discours dit de la < qualité
adm_ini-qtrative >, qui condense et amalgame les diverses représenfations
de I'administration nées de la dégradation du modèle ilorganisation
traditionnel 97. Ce discours, qui coiicide là encore avec une fromotion
plus large d'un thème qui est eonsidéré comme une nouvelle exigence
imposée par l'évolution des sociétés industrielles et applicabie à I'ensèmble
des activités économiques et sociales place Ia < satilfaction de I'usager >r
au cceur de la logique de fonctionnement administratif 98 : I'administràtion
est invitée à << augmenter la satisfaction > de ses usagers, en répondant
le mieux possible à leurs attentes, en leur fournissani des servicès meil-
leurs et à moindre coût ; et ce souci débouche sur un processus permanent
d'adaptation et de modernisation, passant par la mobilisation dei capacités
d'innovation des agents.

. 96. " La bonne admini.stration est I'administration efficace et transparenteD
(I.F.S.A., Le dialogue écrit administration-adminxtres, Ià iocuinèniâiibn 

-rrân-

ça ise ,  1981,  p .58) .  
-

-97. Voir J. Chevallier,-< Le discours de la qualité administrative", R.F.A.p.,
n" 46, avril-iuin 1988, pp. 121 ss.

98. Rapport Arthuis, La participation dans t'administration, I9g7, p. g5.
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La transparence devient, dans cette perspective, et comme dans I'entre-
prise 9, u\ instrurnent au sentice ile Ià qualité: la gualité implique en
effet sur le plan interne la définition doun projet exposant clairement
aux yeux des agents les finalités, les ambitions, les objectifs d'évolution
des services ; elle suppose aussi sur le plan externe que loadministration
mette en æuvre tous les moyens, pouvant contribuer à une meilleure
information et à un meilleur accueil des administrés. La transparence
n'est plus une fin, mais le moyen de promouvoir une < administration
de qualité ) ; et cet usage instrumental, qui se retrouve dans d'autres
contextes lm, tend à dépouiller le mythe de la transparence de I'aura qui
I'entourait.

La promotion du thème de la transparence montre que loadministration
a besoin en permanence de s'appuyer sur des constructions mythiques qui,
confortant sa légitimité, exercent aussi une action sur le réel, en devenant
des moteurs de réforme ; et de nouveaux mythes (participation, transpa-
rence, efficacité, gualité...) sont appelés à prendre Ie relais des anciens
(intérêt général, puissance publique, service public...). Plutôt que doy
déceler la persistance d'une mentalité < magigue )) ou ( pré-logique >,
interdisant toute approehe réaliste du pouvoir administratif, on peut y voir
le signe de loimbrication nécessaire des formes matérielles et des formes
idéologiques, du réel et de sa représentation. Mais les vicissitudes de la
transparence administrative révèlent aussi que la production et la mise
en circulation des mythes répondent à certaines contraintes. Doune part,
un rapport complexe existe entre le mythe de la réalité : le propre de tout
mythe réside dans une projection au-delà du réel, excluant toute possi-
bilité de << réalisation >> I mais, à I'inverse, tout mythe est tenu de soappuyer
sur le réel pour produire ses effets et la tension entre le mythe et ia réalité
ne saurait dépasser un certain seuil sans compromettre sa force agissante.
D'autre part, les mythes tendent à se succéder sur le devant de la scène
idéologique à une cadence toujours plus rapide : leur rythme de péremp-
tion, doobsoleseence, de mise hors service soaecélère; révélant que les
mythes sont devenus eux-mêmes tles produits de consommation, cette
évolution traduit plus profondément la difficulté de retrouver dans les
sociétés contemporaines des points stables de référenee et de re-père.

-_99. La transparence représente tout à Ia fois la garantie et I'enjeu des nou-
velles procédurès participàtives mises en place dané l'entreprise : 

-l'implication

des_ salariés n'est ehvisagèable que si Ie prôjet d'entreprise eit clairement acces-
sible à tous ; mais, à l'inverse, la participati,on vise à mettre à nu les accommo-
dements informels échappant au côntrôle hiérarchique (A. Borzeix et D. Linhardt,
préc., pp.47 ss).
, 100. En U.R.S.S. on I'a vu, 7a glasnost est considérée comme une des conditions

de succès de 7a perestroika.


