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“Dans un tableau, une gravure, un dessin, art de nuancer sur
un fond d'ombre un effer de lumiére diffuse”

Petit Larouse illustré

Base du dialogue entre
I'administration et l'administré, la
transparence de l'administration
se veut une condition essentielle
2 la mise en place d'une société
démocratique participative. La
Belgique a connu ces demiéres
années une muliiplicité de textes
généraux en la matiére.
Proposition portant des mesures
propres # assurer la publicité de
I'administration ", Proposition de
loi relative 4 la publicit€ de
I'administration @, proposition de
loi portant des mesures visant 2
accorder un droit général &
I'information aux citoyens et
instaurer une publicité de principe
au niveau de l'administration
centrale et des services des
organismes nationaux, qui
relevent de l'autorit€ ou de la
tutelle d'un Ministre ou Secrétaire

d'Eiat ¥, proposition de loi
relative a la publicité des
documents administrarifs @,
proposition de loi relative & la
consultation, & la communication
et & la publicité de certains
documents administratifs &,
révision du Titre 11 par I'insertion
d'un article 24 ter relatif a la
publicité et & la motivation des
actes de l'administration et au
médiateur ©, proposition de loi
relative 2 la publicité de
I'administration @. Tous ces textes
concourent 2 une meilleure
transparence administrative.

Notre objectif sera de
parcourir les propesitions
avancées jusqu'a présent en
Belgique, en y relevant les
éléments favorables & une
politique de transparence. De
nombreuses conditions accom-

pagnant les principes généraux de
publicité. Elles peuvent dans
certains cas amoindir, veire
entraver, la mise en place d'un
régime de transparence adminis-
trative. Dés lors, aprés l'examen
des principes de base énoncés par
les différentes propositions, nous
verrons que les principes de
transparence sont tempérés par
des concepts d'applicarion stricte,’
par des procédures lourdes, par de
nombreuses exceptions.

1. Le principe de transparence
administrative

Le principe de transparence
(A) se voit traduit dans les textes
en deux axes : publicit€ passive et
publicité active (B). Le cas
particulier du droit d'accés de
l'adminiszé 2 ses  données est
complété par un droit de
comection (C). Une autorit€é de
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contrile est mise en place (D).
A. Ration legis

Le principe général de
transparence, avancé par les
propositions de lois, fait
correspondre au droit A
l'information de l'administré, un
devoir d'information dans le chef
de l'administration,

Un bref parcours des textes,
nous montre que le principe mis
en exergue est d'abord celui de la
transparence administrative.

La proposition de loi
relative 2 la publicité des
documents administratifs ® a pour
objectifs de reconnaitre au citoyen
le droit d'accés aux documents
administraufs et corrélativement
d'imposer aux administrations
I'obligation de communiquer
certains documents relatifs A des
informations importantes présen-
tant un int€rét direct pour les
citoyens.

La proposition relative 2 la
publicité de I'administration @ se
veut une loi-cadre €nongant des
principes généraux applicables a
chaque niveau de I'administration,
regroupés autour du théme de la
publicité des actes de 'adminis-
tration,

La proposition relative A la
consultation, A Ia communication
et A la publicité de certains
documents administratifs “9 veut
permettre A l'intéressé de disposer
d'éléments dinformation avant
méme qu'une décision adminis-
trative intervienne ou méme en

dehors de touie procédure
pouvant conduire 4 une décision.

La proposition portant des
mesures visant 3 accorder un droit
général d'information aux
citoyens et 2 instaurer une
publicité de principe au niveau de
I'administration centrale et des
services ou organismes nationaux
qui relévent de l'autorité ou de la
tutelle d'un Ministre ou Secrétaire
d'Emat "? a comme son titre
I'indique un double objet
organiser le droit général A
l'information et la publicité de
principe 4 tous les niveaux de
I'administration.

La proposition relative 4 la
publicit¢ de l'administration ¢?
étend son champ d'application 4 la
publicité des réunions des organes
exécutifs, & la publicité des
documents administratifs, au
devoir d'information active et au
droit de parole des fonctionnaires.
Nous nous attacherons ici 4 la
publicité des documenis et au
devoir d'information active.

La proposition portant des
mesures propres A assurer la
publicit¢ de I'adminiswration %
tend 2 permettre un accés général
aux documents adrninistratifs. Le
principe général inscrt A larticle
1 prévoit que "tout habitant a le
droit de recueillir des informa-
tions, de recevoir ou de communi-
quer des idées ainsi que de
consulter les textes établis par les
pouvoirs publics”.

L'intérét protégé semble
étre avant tout celui de

I'administré. Cependant, les
conditions d'exercice du droit
d’accés, les exceptions i la
publicité passive et active
montrent les limites de ce
principe et traduisent la volonté
réelle des parlementaires de
concrétiser la transparence 2 tous
les niveaux de l'administration,
Ne font-ils pas alors prévaloir
alors l'intérét de I'administration 7

B. Structure générale du
texte

Le - tableau suivant repré-
sente d'une manidre synthétique
les deux axes suivis par les
différents textes. Ces distinctions
indiquent que la transparence est
le fait de deux parties
administration et administré. Le
premier volet relatif A la publicité
passive reconnait un droit d'accés
de l'administré aux données
administratives. Ce droit est
complété par un devoir
d'information dans le chef de
I'administration, deuxiéme volet.

La proposition Lenfant 9
érige un "droit d'accés" aux
documents administratifs. Le
principe de base est d'octroyer 2
"chaque administré un droit
d'acceés aux documents adminis-
tratifs svivant les modalites
prévues par la loi.,"" La
proposition entend par 13 prendre
le parti de l'administré. Les
autorités administratives ont donc
Pobligation de communiquer les
documents adiminstratifs aux
administrés qui en font la
demande. Pour rendre cette
obligation effective, il est prévy
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que ces autorités administratives
mettent 3 la disposition du public,
4 leur sigége, un registre complet
des documents administratifs
qu'elles érablissent et qui peuvent
éme consultés. Une liste de tous
ces documents devra étre dressée
par chaque autorité administrative
concernée et publi€e annuel-
lement au Moniteur belge. En
outre, il sera désigné un
fonctionnaire dans chaque
administration qui sera chargé
d'assurer l'information des
administrés. La proposition
entend par ailleurs créer un
“corollaire au droit daccés” en
obligeant I'administration & rendre
publics certains documents ayant
une utilité€ directe pour le citoyen.
I1 s'agit 12 de l'obligation d'infor-
mation active de I'administration,

La méme distinction se
retrouve dans la proposition de
M.Bossuyt.!'® Deux notions sc
dégagent : la “publicité active"
et "publicité passive”. Elles
prennent le point de wvue de
I'administration dans la mesure oil
c'est l'administration qui est soit
active, soit passive. Par publicité
active, il est prévu que chaque
autorité administrative fournisse
d'initiative des informations sur la
politique, y compris sur sa
préparation et son exécution dans
tous les domaines relevant de sa
comptétence. le [exte reste
relativement vague quant 4 la
maniére dont doit s'effectuer la
publicité. En effet, "les citoyens
concernés ¢t int€ressés doivent
étre informés le mieux possible et
A des moments tels qu'ils puissent

faire connaitre leur avis A temps
au cours de la procédure
administrative™.'™ La publicité
active comprend é&galement la
publicité des avis transmis par des
organes consuliatifs créés ou
donnés sur demande 2 leur
intention par des commissions
consultatives non officielles.!'¥
De plus, la publicit€ active invite
I'administration a2 mettre de
manigre la plus appropriée 2 Ia
disposition du public : la
description de l'organisation
interne de ses services, un registre
des entrées et sorties de
documents une indication
compléte des endroits, jours et
heures ol les documents peuvent
ietre consuliés. I s'agit, on le voit,
de mesures formulées de maniére
générale, qui laissent toule
lattude 2 I"administration dans le
choix des moyens concrets de
mise en oeuvre des principes
avancés. Différentes remarques
doivent  é&ire faites ici.
Premiérement, c'est 1'adminis-
tration qui choisit elle-méme les
moyens de sa transparence.
Deuxigflement, cette disparité
rend plus difficile l'accés.
Comment enfin, savoir quelle est
la "maniére la plus appropriée” de
mettre des informations 2 la
disposition du public ? La
publicité est passive dans le chef
de l'administration lorsque "toute
personne a le droit de consulter
les documents administratifs
relatifs 3 la matitre qu'elle
désigne, ou d'en prendre ou d'en
recevoir copie”."? Par ailleurs, la
publicité passive comprend

également le cas de la demande
par un citoyen d'informations
relatives & sa propre personne et
A ses droits personnels figurant
dans les banques de données, les
fichiers et les dossiers
administratifs des autorités
administratives.“®®

La proposition de M.
Cerexhe @V distingue dans le
méme sens, 1'accés & Pinitiative
des administrés et l'accis a
'initiative des aulorités
administratives. L'accds 2
l'inidative des administrés prévoit
que tout administré a le droit
de prendre connaissance des
documents administratifs conte-
nant des informations relatives 2
sa personne ou A ses biens %%,
L'accgs a linitiative de
l'administration comprend la
publiciié régulitre de documents
tels directives, instructions,
circulaires, notes. et réponses
ministénielles, qui contiennent une
interprétation de droit positif ou
une description des procédures
administratives.®” Ce rexte ne
semble pas au premier abord
prendre le point de vue de
I'administration puisque 1initia-
tive émane soit de l'administration
soit de 1'administré. Cependant, le
bénéficiaire de I'accés est dans les
deux cas l'administé qui d'une
part prend connaissance des
documents qui le concement, el
d'autre part accéde 2 des
documents publi€s par l'adminis-
tration. Dés lors, la formulation
originale de cetie proposition
reste ambigué, particulitrement
pour ce qui concerme la
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signification des termes : "accés A
l'initiative de l'administration”.
La proposition de M.
Ansoms ® entend contraindre les
organes publics A prendre eux-
méme les initiatives requises pour
la communication des informa-
tions (Communicaiton active
d'information) et & donner suite
aux demandes d'information
émanant de toute personne ou de
toute organisation dotée ou non
de la personnalité juridique (Droit
i l'information). La Communi-
cation active d'information
seffectue par la mise en place
d'un service national d'informa-
rion chargé de recevoir, de publier
et de rendre accessibles les
descriptions des services et
organes administratifs, les projets
de politiques, les effectifs globaux
ainsi que les postes budgéraires
ou comptables.® Une liste des
publications, des bandes sonores
disponibles ou des bandes vidéos
ainsi que de tous les documents se
trouvant auprés du service
national  d'information est
envoyée dans chaque commune.
Des informations complémen-
taires peuvent encore &tre foumies
4 linitiative de chaque organe
public. Le droit 3 l'information
érigé par la proposition permet a
tout citoyen de demander aux
organes publics concemnés toutes
les informations figurant au sujet
de sa personne et de ses droits
personnels dans les banques de
données les fichiers ct les dossiers
administratifs des autorités
administratives. Ce dreit permet,
d'autre part, 3 chaque citoyen et 4

chaque organisation de demander
toutes les informatons, réso-
Iutions ou décisions qui ne sont
pas inscrites au nom d'une ou de
plusieurs personnes dans les
documents publics et pour
lesquels ils peuvent justifier un
intérét suffisant en vue d'en
obtenir la communicaiton.® I est
a noter ici que le droit d'accés est
conditionné 3 l'existence d'un
intérét suffisant dans le chef de
I'administré. Qui sera le juge de
cet intérét 7 Comment garantir le
respect de la vie privée si toute
personne justifiant d'un intérér
suffisant peut accéder 2 toutes les
données ?

La proposition de M. De
Vlieghere et Daras ®" distingue
d'une part, la publicité et
consultation des documents
administratifs (chapitre, 1II) et
d'autre  part le devoir
d'information active et la
publication des décisions
administratives (chapitre IV). Le
principe général de Ia
proposition ™ énonce que "“tous
les documents administratifs sont
publics”, sauf les exceptions de
protection de la vie privée. Des
lors, tous les documents
administratfs sont publics pour les
administrés concernés. Concer-
nant la consultation, tout
administrté a le droit de consulter
tous les documents administratifs
sans devoir témoigner d'aucun
intérét que celui inhérent A sa
qualité¢ d'administré, pour autant
que lesdits documents ne soient
pas confidentiels.®® Deés lors,
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I'administré a le droit de consulter
tous les documents administratifs
qui concement sa vie privée. La
consultation peut se faire sur
place, par écrit ou par téléphone.
Le devoir d'informaton active
comprend le devoir d'assiter aussi
efficacement que possible les
citoyens qui demandent des
informations ; de mettre une
description compléte des services
et du fonctionnement des
administrations & la disposition du
public ; de mettre A la disposition
du public également un registre
complet des documents
administratifs qu'elles établissent
et qui peuvent €tre consultés et
demandés ; un index de tous ces
documents sera publié au
Moniteur belge ; d'informer les
citoyens de mesures qu'elles
envisagent de prendre ; de rédiger
les documents administratifs dans
un "langue compréhensible pour
la plupart des citoyens".

La proposition de M.
Anciaux ©® prévoit d'une part la
publicité des avis des pouvoirs
publics et d'autre part, le droit de
prendre connaissance des
documents des pouvoirs publics.

C. Droit de correction

La formulation du droit de
correction différe peu d'un texte 3
P'autre. T accompagne nécessai-
rement le droit d'accds car il est
la condition & la fiabilit¢ de la
banque de données. I! permet par
ailleurs 3 la personne qui accéde
i l'information qui la concerne de
voir véhiculée une image juste de
sa personne.
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Un droit de correction
particulier est octroyé a la
personne qui consulte un
document relatif A sa personne ou
3 ses biens dans la proposition
Lenfant.®? 11 peut exiger le retrait
de toute information inexacte,
incompléte ou inadaptée et le cas
échéant la correction ainsi que la
mention des observations qu'il
aurait faites.

Ur droit de comection est
prévu dans la proposition de M.
Bossuyt lorsque !'administré
constate que des données qui le
concernent sont inexactes ou
incomplates.?

Lors de la prise de connais-
sance de documents administratifs
concernant sa personne ou Ses
biens, 1Administré peut exiger le
retrait de toutes les informations
inexacies, incomplétes ou
inadaptées.®®

"A sa demande, les obser-
vations formulées par le citoyen
concerné au sujet de ces
informations sont jointes au
dossier correspondant ou
intégrées au fichier. Si des
inexactitudes sont constatées en
I'occurrence, elles sont
immédiaternent rectifi¢es”. %

"Les données figurant dans
les documents administratifs dont
un administé a pris connaissance
doivent &tre corrigées immédia-
tement sur simple demande de
l'intéressé. Les observations
formulées par l'administré au
sujet de données qui le concernent

et qui figurent sur un document
administratif seront 2 sa demande
également mentionnées sur ce
document".®®

D. Autorité de contrdle

Une Commission d'accés
aux documents administratifs est
institu€ée par la proposition
Lenfant @, Elle est chargée non
seulement de donner son avis
dans certaines matiéres mais aussi
de proposer toute modification
utile des textes législatifs et
réglementaires relatifs 1 la
communication des documents
administratifs.

Le Conseil pour la publicité
de l'administration de la
proposition Bossuyt @ statue sur
tous les litiges dont il est saisi en
relation avec l'application de la
loi. Le Conseil est un
intermédiaire entre I'adminismé et
I'administration. Le Conseil prend
des décisions définitives,
susceptibles cependant d'annula-
tion par le Conseil d'Etat. Le
Conseil établit un rapport annuel.
Il informe le Gouvernement de
toutes les affaires et observations
qu'il estime devoir formuler sur
base de ses constatations. Il joue
un rdle consultatif dans toutes les
matidres qui relévent de
l'applicaton de la loi. Un tel
Conseil est également mis sur
pied dans la proposition de
révision de la Constitution,
introduisant un article 24 relatif A
la publicité et A Ia motivation des
actes de I'administration et au
médiateur.®®

Un  service national
d'information est mis en place
dans la proposition de M.
Ansoms.® Celui-ci est chargé de
recevoir, de publier et de rendre
accessibles les descriptions des
services et organes administratifs,
les projets de politiques, les
effectifs globaux ainsi que les
postes budgétaires ou comptables.
Il donne son avis sur la maniére
dont les activités d'information
sont organisées. I1 publie un
rapport annue! d'activité. Le
Conseil ~ d'Etat reste seul
compétent pour recevoir unc
demande d'annulation d'une
décision de refus d'information.t?

Un Conseil supérieur pour
la publicité de I'administration est
institué ¥ Ce Conseil a
connaissance de toutes les
exceptions 2 la publicité. Il peut
procéder 3 une enquéte et statuer
par voie de décisions, annulables
par le Conseil d'Etat. I est un
organe consultatif et peut émettre
de sa propre initiative des avis
concernant l'application générale
de la loi pour la publicit¢ de
I'administration, 11 peut faire aux
Chambres des propositions
concernant lapplication et la
révision de la loi.

Le recours -en annulation
devant le Conseil d'Etat est seul
prévu par la proposition de
M.Cerexhe #2 et de M.Anciaux.*?

A suivre
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