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SECRET, SECURITEET LIBERTE

PAR

Danièle LOCHAK

Prof esseur ù I'Uniaersité d.' Amiens

A force de parler de transparence' on finit par oublier-le secret.
Non pas le secret résiduel, celui qui s'inscrit dans les blancs laissés par
les teites ou qui résulte des résistances de I'administration ; mais le secre[
prévu et organisé par les textes, le secret des documents qE échappent
à lu communication en vertu même de la loi, le << secret d'Etat >.

Que la transparence absolue des affaires publiques soit difficilement
envisageable, c'eit un fait. Mais au moins conviendrait-il que I'on se
préoccupe de limiter au maximum cette zone d'ombre soustraite aux
iegards-des citoyens et menaçante Pour les libertés. Or c'est précisément
c" qu" I'on ne fait pas, ou trop rarement. Comme s'il existait un fétichisme
du iecret : sûreté de l'Etat, Jecret de la défense nationale, sécurité publi'
que : autant de figures de la raison d'Etat, autant de mots magiques qui
semblent anesthésièr, dès qu'on les prononce, les facultés critiques de ceux
qui les entendent. Qui, parmi les commentateurs, s'est véritablement atta'
chés à commenter les dispositions législatives relatives au secret, qui
soest interrogé sur la légitimité ou I'opportunité de I'interprétation exten-
sive qui en-u été donnée ? Très peu de monde, en vérité. Or ce travail
critique est indispensable si I'on veut éviter des dérives dangereuses,
contraires aux fondements mêmes de I'Etat de droit.

Lorsquoon examine d'un peu près le contenu des documents couverts
par le secret, on est partagé enire deux sentiments: le ridicule et la
ôrainte. Le ridicule, devant le caractère parfois dérisoire, au regard de
I'objectif vital théoriquement poursuivi, des informations dont le secret
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est si jalousement gardé I la crainte, aussi, devant les risques d'un système
qui norr seulement exclut de la communication les documents qui sont
virtuellement les plus lourds de menaces pour la liberté et la viè privée
des individus, mais qui interdit de rectifier les erreurs qu'ils contiennent
et qui peuvent avoir des conséquences graves pour les personnes concer-
née_s. Et cela, sans qu'aucune des instances officiellement chargées de
veiller au respect des libertés ne tente de limiter ces risques par une
interprétation restrictive des textes : ni le Conseil d'Etat, qui fait décidé-
ment dans ce domaine la preuve qu'il reste bien < I'administration qui
se juge >, ni le juge judiciaire, qui s'est illustré, dans une affaire récenie,
par son attitude pusillanime, ni la Cornmission nationale de l'informatique
et des libertés (CNIL), de plus en plus timide en la matière, ni mêàe
toujours Ia Commr,"sion d'accès aux documents administratifs (CADA), qui
reste toutefois la plus << audacieuse >> de toutes ces institutions.

Après avoir rappelé brièvement les principales dispositions des textes
concernant le secret destiné à protéger les activités de l'Etat, nous analy-
serons I'attitude de la CADA et de la iuridiction administrative en
matière de communication des documents administratifs, avant d'envisager
la question des fichiers intéressant la sécurité publique. Nous livreràns
en conclusion quelques remarques - désabusées sur la difficulté,
même dans une démocratie, de concilier fichage, informatique... et libertés.

I. _ LE SECRET DANS LES TEXTES

l) Aux termes de l'article 6 ile la loi du 17 juillet 7978, l'adminis-
tration peut refuser la communication des documents < dont la consultation
ou la eommunication porterait atteinte :

- au secret des délibérations du Gouvernement et des autorités
responsables relevant du pouvoir exécutif;

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

publique. (...) >>
Le même article prévoit que des arrêtés ministériels pris après avis

de la CADA fixeront pour chàque administrarion la liste ïes dôcuments
non communicables. Ces arrêtés ont été pris dans des conditions dont
rend compte le premier rapport de la CADA de 1980. Il faut reconnaître
qu'ils n'ajoutent pas grand chose à la loi, et que leur caractère vague
pourrait se révéler dangereux en pratique (ainsi, les arrêtés du 30 octobre
l9B0 concernant respectivement I'administration centrale du ministère
de lolntérieur et les préfectures et sous-préfectures excluent de la commu-
nication les doeuments < intéressant I'ordre public >), même si, en droit,
ils ne sauraient prévaloir sur la loi.

2) De son côté, Ia loi cJu 6 janaier 7978 relative à I'informatique, aux
fichiers et aux Iibertés exclut du droit d'accès et de rectificatioi direct
<< les traitements intéressant la sûreté de I'Etat. la défense et la sécurité



SECRET, SECURITE ET LIBERTE

II. - LE SECRET DES DOCUMENTS ADMINISTRATIFS:
L'AUDACE ENTRAVEE DE LA CADA

Lointerprétation que la CADA a donnée
17 juillet 1978 est dans I'ensemble plutôt
toujours été suivie par les administrations,
nistratif. Læ Conseil doEtat, en particulier,
l'Etat une conception bien plus extensive.

Si loon se réfère aux statistiques de la CADA, tout d'abord, on constate
que si la proportion d'avis défavorables à la communication passe de 7 Vo
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publique > (art. 39). Le droit d'accès indirect est exercé par I'intermé'
diaire d'un membre de la CNIL, appartenant ou ayant appartenu au
Conseil d'Etato à la Cour de cassation ou à la Cour des comptes, qui mène
toutes investigations utiles et fait procéder aux modifications nécessaires ;
le requérant ieçoit simplement notification quoil a été procédé aux vérifi-
cations. Ces dispositions s'appliquent également aux fichiers manuels
(art. 45). Par ailleurs, l'article 20 dispose que des décrets en Conseif
d'Etat pourront prévoir la non publication des actes réglementaires relatifs
à certains des tiaitements énumérés à I'article 39 : cela signifie que les
caractéristiques de ces traitements (dénomination et finalitéo catégories
d'informations enregistrées, destinataires, etc.) resteront secrètes.

3) Le d,écret d.u 72 mai 19Bl relatif ù l'organisation d,e la proteetion
d.es secrets et des inlormations concernunt Ia défense nationale et la sûreté
de l'Etat,lui, ne définit pas avec plus de précision les informations ainsi
protégées, mais se borne à prévoir que les renseignements, objets, docu-
ments et procédés qui doivent être tenus secrets fetont I'objet d'une
classification compïenant trois niveaux de protection. Dans I'ordre décrois.
sant : Très Secret.Défense (informations dont la divulgation est de nature
à nuire à la défense nationale et à la sûreté de I'Etat et qui concernent
les priorités gouveïnementales), Secret-Défense (informations dont la divul.
gation est de nature à nuire à la défense nationale et à la sûreté de I'Etat),
Confidentiel-Défense (informations qui ne présentent pas en elles-mêmes
un caractère secret mais dont la connaissance, la réunion ou I'exploitation
peuvent conduire à la divulgation d'un secret). Ne peuvent accéder aux
informations protégées que les personnes ayant reçu une autorisation
préalable à la suite doune procédure d'habilitation. Ces dispositions relati-
vement vagues sont concrétisées au niveau de chague département minis-
tériel, sur la base doune instruction interministérielle élaborée par le
Secrétariat général de la Défense nationale (SGDN) 1. On verra plus loin
comment ces dispositions interfèrent avec l'application des textes sur la
( transparence )).

de I'article 6 de la loi du
libérale, mais elle n'a pas

ni même par le juge admi-
semble avoir des secrets de

1. Sur oe point, et d'une facon générale sur Ie secret de la défense nationale,
voir Pierre Péan, Secret d'Etat, Fayard, 1986, pp. 37 et s.
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en 1982-83 à 9,5 Vo en l9B4-85 et 14 Vo en 1986.87, le nombre doavis
défavorables motivés soit par le secret des délibérations du gouvernement,
soit par le secret de la défense nationale et de la politique extérieureo
soit enfin par la sûreté de I'Etat et la sécurité publique est faible, quoi
qu'en augmentation constante : il est respectivement pour ces trois mêmes
périodeso de 0,7 Vo, I,07 Vo et L,2Vo, ce qui représente, en chiffres
absolus, rapporté au nombre total d'avis rendus par la CADA, B avis
défavorables en 82-83,30 en 84-85 et 35 en 86-87. Il faudrait, il est vrai,
pour une appréciation plus exaete de la portée de cette jurisprudence,
connaître le nombre d'affaires soumises à la CADA dans ce domaine
et pouvoir mettre en vis-à-vis le nombre d'avis favorables qu'elle a rendus.

A) La sécurité publique

Les rapports bi-annuels de la Commission ne donnent pas ces chiffres,
mais on y trouve en revanche des tableaux synthétiques sur les avis
rendus (exhaustifs pour les quatre premiers rapports, sélectifs désormais)o
qui permettent de faire un certain nombre doobservations qualitatives, et
non plus quantitatives. Ainsi, la CADA a considéré comme communi-
cables, dans les domaines gui nous intéressent: des enquêtes ou procès-
verbaux de gendarmerie 2, un dossier de renouvellement de carte de
séjour 3, un rapport sur Ia fermeture d'un débit de boisson établi par
une direction départementale des polices urbaines 4, ou encore certains
documents concernant loadministration pénitentiaire, tels que des notes
internes relatives aux fichiers des détenus particulièrement signalés ou
le dossier individuel d'un détenu (expurgé toutefois des parties concer-
nant la sécurité publique) s. Elle avait également, dans une des premières
affaires qu'elle eut à examiner, donné un avis favorable à la commu-
nication de loavis de la commission des recours des réfugiés sur une
mesure d'assignation à résidence prise contre Henri Curiel, assassiné
en mai 1978 - un avis qui ne fut d'ailleurs jamais suivi d'effet 6...

Plus remarquable, au regard de l'évolution ultérieure, est le fait gue
la CADA ait considéré de façon constante, jusqu'au moment où loarrêt
Bertin I'a dessaisie de loessentiel de sa compétence en la matière, coest-à-dire
jusquoen mai 1983 (voir infra), quoétaient en principe communicables
les fiches et rapports établis par les services des renseignements généraux
et d'une façon générale les documents détenus par la direction générale
de Ia police nationale ou par la gendarmerie 7.

2. Bordenave (décembre 1979), Jezaquel (ianvier 1980), Soulas (octobre 1979),
Barrier (novembre 1981), Jegou (décembre 1983).

3. Nunes Matos (octobre 1980).
4. Bortolussi (décembne 1980).
5. Hyver (ianvier 1qR4), Minne (mars 1985).
6. Curiel (janvier 1979).

_ 7, Mail!41d (octobre 1979), Andrieu (octobre l98l), Schmitz (octobre l98l),
D... 0uin 1982).
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Dans le domaine de la sécurité publique, le Conseil d'Etat a toutefois
fait prévaloir une conception beaucoup plus extensive du secret (qui- se

maniÏeste également dans son attitudt à l'égard des- fichiers, i[u?on
examinera plus loin). C'est ce qui ressort notamment doun arrêt récento
du lB décelnbre 1987, Ministrà de I'Intérieut cf Manciaun. Lointéressé
demandait la communication du rapport de police sur leqnel le préfet
soétait fondé pour lui refuser un p"rmis de port d'arme-: Ia CADA avait

émis un avis-favorable, et le tribunal administratif de Lille, se rangeant
à cet avis, avait annulé le refus de communication. Or le Conseil d'Etat
revient sur cette solution, estimant que < les documents relatifs aux auto'
risations ou âux refus doautorisation d'acquisition et de détention des

armes de 4" catégorie concernent le maintien de loordre p-ublic et que leur
communieation iisque de porter atteinte à la sécurité publique > 8. Partant

du postulat contestable que la communication d'un document relatif au

mai-ntien de I'ordre public comporte par elle-même un risque -pour la
sécurité publique, indépendamment même de son contenu, il exclut ainsi

de h coàmunication des catégories entières de documents 9. La solution
retenue est doautant plus paradoxale qu'en I'occurtence aucun fait n'était
reproché à I'intéressé, et qu'il était donc difficile, comme le reco_nnaissait
le^commissaire du gontnerne-"nt lui-même, de considérer qu_e la divul.

gation du rapport-était susceptible de polter atteinte à la sécurité
publique 10.
- 

En revanche, la CADA a estimé que serait de nature à porter atteinte
tant au secret de la défense nationale quoà la sûreté de loEtat et à la sécurité
publique la communieation des dosslers de la DST tl (ce gui n'est pas
à p"op""-"rt parler surprenant). Elle a également invoqué la sécurité
pt bliqu" à l'appui d'avis défavorables concernant par exemple : -une note
à" seivice du- iirecteur de loadministration pénitentiaire, une lettre tlu
directeur de la prison de la Santé informant le ministre d'un projet

8. Voir AJDA, iévrier 1988, chronioue Àzibert et de Boisdeffte, p.-149'
i. O"-iemâiq"êiièeàlemënt que liun des arguments avancés en fa'reut d'une

solution o globalè u (exilusion de êa!égories entières de documentsl et non au cas
pâiôâJ est"â". aand ce dernier cas ldjuge serait amené à demander le document
ën-ouesiionipôui foreer sa convictiori, ét qu'en vertu du principe du caractère
èônirâoôiôirË-àê ta irôcéaune il devrâit albrs le communiquer au requérant ".
ce;ùilidèiàit iè tiiiËe de ion objet avant même que le juge ne s-tatue. cet effet
pàrâdôxài-au piinciËê du contraïictoire se retrouve à propos du secret de la
àéfense nationâle:. ioft infra, note 20.----io.-Dana 

un domaine aussi sensible, les arguments dbpportunité, tels q-ue ceux
qu'invoquàit le commissaire du gouvérnement RuymbeBe dans ses.conclusions,
sbnt phis choquants que convaintants. Ainsi, dire que la règle de la communr'
éàiiôi riiotËiâii-àè-vi[er de sa substance Ie âossier-transmis à I'autorité-.préfec'
iàiàié-. 

-ià=iiGræ 
de ton des informateurs étant liee à la confidentialité des

inforÉations données est peut-être exact; mais d'une part, si on pousse cette
logique jusqu'au bout, c'e.t I'ensemble de Ia loi- qu'il faut remettre en cause,
èt"âârrtfe bàit ôn potirrait tout aussi bien se féliciter de ce que l'a perspective
d;une éveniuelle coinmunication r.ende plus prudents ceux -q-uç I'on- so-llicite porrr
donner des informations et plus circoispects ceux qui décident de les inscrire
dans un dossier où elles risquent de rester longtemps, avec tous les rlsques qur
en découlent pour I'individu concerné.

11, D... (jriin 1982), E,.. (septembre 1982).
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d'évasion, le rapport ayant entraîné la classification et le maintien d,une
personne au répertoire des détenus particulièrement signalés 12, ou encore
les documents sur la base delqueli le renouvelleoreot d'un permis de
port d'arme avait été refusé 13. Sur le même fondement, elle s'est pro-
noncée contre la communication d'une circulaire confidentielle du
secrétaire d'Etat aux PTT relative aux mesures à prendre en cas de
grève pour maintenir les liaisons indispensables à lJ sécurité physique
des personnes et des biens, à la continuité de l'action gouvernËmentàle
et aux activités essentielles de la nation 14.

B) Le secret de Ia défense nationale

Au nom du secret de Ia Défense nationale, la CADA a donné un avis
défavorable à Ia communication d'un dossier d'habilitation au secret-
défense, d'un dossier personnel détenu par la Direction de la protection
et de la sécurité du ministère de la Défense (DPSD), doun dosiier de la
sécurité militaire 1s. Elle soest également prononeée contre la communi-
cation de l'instruction interministérielle du 12 mars l9B2 émanant du
SGDN sur la protection du secret de la défense nationale et de la sûreté
de I'Etat, des documents relatifs à I'activité du centre d'étude du Bouchet,
réclamés au contrôle général des Armées, de la liste des cavités souter-
raines pouvant servir d'abris pour la population en cas de conflit 16, ou
eneore du rapport de sûreté pour l'usine de retraitement de La Hagueo
qui- aurait permis de déduire la quantité de plutonium fabriquee à uJage
militaire 17.

_ Dans ce domaine, il eonvient également de signaler la façon dont la
CADA a tenté de concilier les textei généraux sur la communication des
documents administratifs avec le déciet du 12 mai lgBl sur la classi-
fication des documents intéressant la défense nationale. Sur le plan des
prin_cipes, elle a estimé que le décret ne pouvait avoir pour effet d'étendre
l_e- ch-amp d'application de I'exception prévue par la loio et que le droit
d'accès aux documents en cause devait continuer à être apprécié par
rapport aux seules dispositions de la loi du 1Z juillet l9ZB, même i'il

12. Hyver (septernbre 1984), Laime (mai 198$.
13. Lemelle (mai 1985). La comparaison de cêtte affaire avec I'affaire Manciaux

montre que la CADA, c_ontrairement au Conseil d'Etat, a opté pour un examen
au cas paf' câs en ,!'ue de déterminer si un document est ori non communicable,
au lieu d'exclure de la communication I'ensemble des documents intgréssànf G
maintien de l'ordre nublic.

.14. Vinclnt (octobre 1980). La commission a toutefois admis la communi-
cation de I.a première-partie de -ila- circulaire, qui se bornait à rappeler et
interpréter les règles.relatives au droit de grève dàns la fonction publique (voir
premier rapport d'activité, pp. 59-60).

15. Forme (septembre 1982), Girard (mars 1984). Lanelois (mai 198$.
16. Syndicat CFDT des .mélallurgistes du- Nord- dé la Seine (oôtobre 19g5),

Associatiôn "Les Amis d,e la Terrei laecemtiè-tsaoi, cô--ùîiioT-pË-u.ru.tr"
d'étude et de protection des eaux souteiraines et aes êâvernèJ ae ria-néire-cômié
ûuillet 1985). 

-

17. Lalonde (mars 1981).



sEcRET, sÉcunrrÉ nr r,rsnnrÉ 57

apparaît finalement dans la plupart des cas - que les documents faisant

tàËj"t d'une classification doirnent échapper à la communication sur le

fonâement de I'article 6 al. 2 de la loi. En revanche, lorsque le principe

du droit doaccès est admis, le décret en réglemente les modalités d'exercice

en imposant la nécessité d'habilitatio^ns pour pouvoir prendre connaissance
du contenu de certains documents 18.

Par ailleurs, se fondant sur loarticle 2 du décret du 6 décembre 1978,

qui permet aux membres de la commission et- aux rapp-orteurs désignés

pu" ioo président de procéder à toute enquête sur place,. et prescrit

â I'admiriistration de leur communiquer tous documents et informations
utiles, la CADA en a déduit que lJ secret-défense noétait pas opposable

aux membres et aux rapporteuis de la CADA - interpr_elation qui s'est

bien entendu heurtée 
-aux 

plus vives résistances de I'administration.
Le problème s'est posé con-erètement à I'occasion de lk affaire des

Irlandais de Vineennes >> : le commandant Beauo inculpé dans cette

affaire, soétant adressé à la CADA pour avoir accès au rappolt d'enguêt_e,

celle-ci estima que le ministre aoàit I'obligation, -pour- permettre à la

Commission de iemplir correctement sa mission, de laisser l'un de ses

ïapporteurs habilité-secret-défense prendre connaissance du document

delmandé, ou à tout le moins de lui-fournir tous les éléments de nature

à permetire à la Commission de rendre son avis en connaissance de cause 19.
' 

Même si la GADA n'a finalement pas pu poussef ses investigations

aussi loin quoelle le souhaitait, son attitude 1'en apparaît pas_ moins nette-

ment plusïudacieuse que celle du juge administiatif ou du--juge judi-

ciaire.' On sait en effet quoune jurisprudence traditionnelle autorise

I'administration à opposeï au juge 
-administratif 

le secret de la défense

nationale et à lui 
-"âfor"" 

la 
-communieation 

de certaines pièces dans

le cadre d'une procédure contentieuse r. Quant au juge judiciaire, son

respect du pouvloir doappréciation du ministre, << seul à pouvoir- assurer

le 
'magistrai 

de I'existànce d'un secret-défense )) comme loa déclaré la

chamb-re d'accusation de la cour doappel de Paris dans I'affaire du < vrai'

faux passeport >>, s'apparente fort à un aeni de justice : eette affaire a bien

- l8 l 'oh, ,otamnent lesocondrapportd 'act iv i tédelaCADA(1982), .p.42.

iS. Céf episoa. est râéo-trt" Ëâipidrre peàn, dans, son ouvrage précité,.pp. 3P'
40. i; éÂb{ï }i"utèmé"i iendu un avis défavorable à la communication du
ià"oort-àt"à"etË,-erïim.;t que tant les éléments contenus dans ce document
àuËte âeÀre âè clâssification 

-" 
secret-défense ' retenu attqstaient.que sa commu'

ËËâti"À-Ëèiuii à;;;i"it-à porter att€inte au secret de la défense nationale
?-Èiâu.-ienilèi-lg8$. voir cinqïième rapport d'activité (19Q8)' p. 99.'"-?ô: 

b.Ë.-ii iràiî ts55, jèèi'èliire antàt a Ia Guerre è1 Coul.ôn. Le juse justifie
su Joiitiôî ê" ln"bq".nt - dhne façon qui ne manque pas d'être paradoxale -
Ë;;illl;; 

-âï'ô"ttââictoiièl--si -tiri-même 
a*ait êommunication de la. pièce

iitiâèiriËl ait-ii. ii ierâit tenu de Ia communiquer à son tgur ap requérant...
Ë-f-pôîi'"J-pâô âuoii i'air de démissionner coirplètement-, il .a,-.dans. la même
atiuir",-pôig-Jn principe qu'il pouvait néanmoins demander à I'administration
iô"î-Ës-t-"*eignèmènt^s ufiles Ëour lui permettre de forger sa c.onviction sans
porter atteinteâux secrets protégés par la loi, et q-u',en cas de-fin d9 no{l recevorr
ôpposée à sa demande d'explication, iI âppartenait au jugq d'en tu€r les conse-
;ililéa â" ptati-ôô"iuntieri*. On pêut dôuter que cefte jurisprudence soit de
riature à dis3uader I'administration d'invoquer Ie secret-défense.
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montré, en effet, à quel point il était facile - et commode -, pour
I'administration, d'invoquer, fût-ce contre toute vraisemblance, le secret-
défense pour, selon les paroles du magistrat instructeur lui-même, désa-
voué ensuite par la chambre d'accusation r< soustraire à la connaissance
de I'autorité judiciaire des faits délictueux > 21.

C) Le secret des déIibérations du gouaernement

L'attitude relativement restrictive adoptée par la CADA en matière
de sécurité publigue et de secret de la défense nationale fait apparaître
par contraste bien extensive sa conception du secret des délibérations du
gouvernement d'une part, du secret de la politique extérieure de loautre.
Dans Ies arrêtés ministériels pris pour I'applicatiôn de I'article 6 de la loio
Ia CADA a conseillé I'inscription d'une-formule excluant du champ de
la communication < les notes ne comportant pas une interprétation du
droit positif ou une description des procédures administrativel, échangées
entre le ministre et ses collaborateurs directso entre les autorités nesponsa-

!!::_ {" pouvoir exécutif, et notamment celles qui rendent compte de leurs
délibérations >. cette formule est réputée recôuvrir I'ensemblè des docu-
ments échangés entre ministres, entre les ministres et les collaboïateurs
de leurs cabinets et les principaux responsables de leur département,
ainsi que les comptes rendus des réunions de ces collaborateurs-. La com.
mission -con-si-{}1e par ailleurs comme non communicables les comptes
rendus des délibération_s des_organes collégiaux concouïant à la .ottc"piion
et à la mise en ceuvre des politiques publiques 22.

Plusieurs affaires soumises à la CADA ou jugées par la juridiction
adrninistrative témoignent toutefois d'une tendance à ioterpréter ees
notions de façon extensive. La commission a ainsi donné un 

-avis 
défa.

vorable à la communication doun dossier de demande de naturalisation 23.
et le tribunal administratif de Paris a adopté une solution analogue 24 :
indépendamment doune éventuelle discussion sur le bien-fondé-de Ia
solution adoptée (les refus de naturalisatiorr noayant pas à être motivéso
on peut gstige_q que loobligation faite à I'administration de communiquer
son dossier à I'intéressé,équivaudrait à rétablir une obligation de moti-
vation indirecte), le fondement invoqué à loappui du refus de communi-
cation laisse 

-guand même perplexe, dans la mesure où les décisions prises
en matière de naturalisation, même lorsquoelles reposent sur des àotifs
politigues, ne supp_osent en aucun cas une quelcongue délibération du
gouvernement. La CADA a estimé également que relevaient du secret des
délibérations du gouvernement les propositions faites par Ie préfet au

^ !1. Voir les articles .de_Georges Marion et Edwy plenel dans Le Monde des2 et 29 mai et du 11 iuin 1987.
22. Yoir premiei rapport d'activité (1980), pp. 59-60.
!3. Guas_lalli (octouiê tsp!,Ly1aiâi iié"iiéf iô8A. 

-'
24. T.A. Paris, 9 janvier 1985, Et tvtatîn. 

---- -"
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ministre de lolntérieur concernant le remodelage cantonalo sauf pour

la partie transmise au conseil d'Etat, considérant implicitement que

i", !iei"t, étaient des << collaborateurs directs > du ministre 2s. Enfin,

ott àit que le fameux rapport Blanchard sur les rémunérations annexes

des fonctlionnaires a été considéré, sur le même fondemento comme non

communicable2'. La solution a été confirmée en première instance par

le tribunal administratif de Paris, fondant sa décision sur le fait que 19

"àppo"t, 
remis au Premier ministre en mai 1984, ( avait été demandé

p# ce dernier pour son information personnelle, afin de nourrir sa

iéflexion et défi;ir, éventuellement, la politiqLre du gouvernement^ en

la matière >> fl . Le Conseil d'Etat, saisi en appel' a estrme cle Iâ meme

façon que loexception de I'article 6 al. I visait non seulement les comptes

,"odor^et procèâ-verbaux des délibérations du, gouvernement-rnais aussi

les 
"apport's, 

dossiers et notes diverses qui alimentent la réflexion des

*ioirtiËr, même soils ne débouchent sur aucune discussion commune 28.

Peut-être'eût-il été paradoxal, comme le relevait le commissaire du gou'

vernement Massot dàns ses conclusions, que les arlministrés soient mieux

informés que certains membres du gouvèrnement directement intéressés

pui t". coirclusions du rapport ; mails le vrai paradoxe ne réside't'il pas

ilutôt dans le fait que i;; membres du gouvernement n'aient pas eu

àommunication de 
""-"uppo"t 

? Sur un plan strictement juridique' en tous

cas, cette solution purâîi bi.t difficile à défendre. _Reposant sur une

"o"""ptio" 
élargie à i'excès et finalement très artificielle de la notion de

< déli'bératioo, î,, gorro"rnement >o elle aboutit à restaurer, au profit des

membres de l'exécritif et de leurs collaborateurs, une sphère de confiden'

tialité très largeo qui contredit directement fobj-e-ctif -de. transpargnc-e

théoriquement 
"poursuivi par la loi de 1978. Car_ I'esprit de la, loi était

iustemlent de p-ermettre lâ communication au public de toute la < litté'

iutor" grise > qui lui était traditionnellement _peu accessible, et I'exceptio_n

de I'ariicle 6 i'aurait dû logiquement s'appliquer quoaux do-cuments de

nature politique : or échapp*etti à lu communication, dans la pratiqueo

,roo ,"o'lu-eit 1", do",r-àirtr de nature politique, non seulement les

documents administratifs qui concourent à 1a préparation d'une décision

p"iiiq"", mais aussi désoriaais ceux qui ne prépaient aucune décision 2e.

25. Commune de Lès-Villettes (septembre 1985).
26. Pokornv (mars 1985).
ti: t:Â."Ï';tù'.'î-"o*iJiiut" 1985, MIte Pokontv, Gaz' Pat', 5-7 octobre l98s'

p. 13, note Ph. Couzinet.
""1s.ô.-E.'i â!};E;ê 1987, MIte Pokontv, AIDA, 1évtler 1988, chr' Azibert et
de Boisdeffre, p. 149.-- 

29.-V;F;iri ce iloint Roseline Letteron, L'adminisyé et Ie dro.it à l'informatigtl,
trrèsË'pàiï Ë-d;îô;âi'à;ËËl *-tiiôilF;i$ x, isat, p. 56.1 s' I-'auteur fait
èËaiement remarquer quJ 

"èitê 
l"risptuâ"n.e -rqyie.nt en 

-pratique 
à opérer une

Fiiiàii'Ëiit* 
-i[iôôiioà- 

tiree du seôret _des délibérations du gouvernement et'"âtË-iirÂ:-ïu -cârâ.lete 
préparatoire du document sollicité'
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D) Le secret de Ia politique extérieure

Loinvocation du secret de la politique extérieure n'apparaît pas non
plus toujours très convaincante. Si t'o'peut compreod"à'qu" nè soient
pas communicables les comptes rendus de missions-relatives à des projets
de coopération, et ayant notàmment pour objet d'exposer res données- d,une
négociation internationale ou de fonâer la pôsition firangaise dans une telle
négociation 30, on comprend moins bien le refus d'aàcepter la commu-
nication de I'instruction générale sur les visas, qui contie^nt les directives
destinées aux services cônsulaires français à ioétranger en matière de
déIivrance de visas 31.

l'es exemples rapportés ci-dessus montïent donc bien quoil existe un
nombre important de documents administratifs qui éehappent à la commu-
nication alors même {ru,-{9 toute évidence, leuir divulgation ne porterait
atteinte à aucun secret d'Etat. si I'on se touïne à p-résent .rn"ri l" 

"u,particulier des fichiers intéressant la sécurité publique, le constat est plus
pessimiste encore.

I I I .  _  LE SECRET DES FICHIERS:
LE VERROT]ILLAGE

Les fiches détenues par I'administration et contenant des informations
nominatives sur les personnes sont des documents administratifs : sur
la base de cette évidence, la GADA a donc accepté, dans un premier temps.
lorsqu'elle était saisie d'une demande de conimunication iortant sur un
document de ce type, de se prononcer sur son caractère communicable
ou non en se fondant suï- les djspositions de la loi du lz juillet l9zg,
et notamment de son article 5. on sait que par I'arrêt Bertii du 19 mai
1983, Ie conseil d'Etat a obligé la cADÀ à ie déclarer désormais incom-
pétente dans ces hypothèses. Il en est résulté toute une série de consé-
quences dont on n'est pas sûr qu'il faille les gualifier dk effets peïvers ),
dans la mesure où certaines dlentre elles étâient sans doute ciairement
perçues' sinon délibérément recherehées. Quoi qu'il en soit, la < transpa-
r_ence > a plutôt régressé, sous I'effet conioinf de h iurisprudence du
Conseil d'Etat et des reculs successifs de Ia 

-CNIL.

99. Betçl (avril 1987)._Cinquième rapport d'activité, p. 93.
. 31. GISTI (avril 1987I. il serirbre que iâ bÂbaïi ?iê-;êtir'i6Ë à deux arsuments,le.premier..étant_ que tés fac-simileô-âJ"iiàî-à"tenus dans i;inJtr.rctio' pour-r.aient faciliter la-confection de faui-"i;;; le second-ôuè,-âË-Ë-lËcture ael'instruction, on pourrait.de-sagqr ce_riàins--ËiinàipËi-àËL=Jàirtùî" "rË;dirè ;;la matière. Jlai eir entre le-s.'ÀâinJiàâiiË-iiiiiî.-tion, et je'dois iiiiJïte je n'aipas-éprouvé le sentiment d'avoir accês àux seiiétJ àe-ia';oriri';ùé'Ë*Ëie,rre aela Franc.e !
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En décidant que le droit à la communication des documents adminis'
tratifs institué pâr la loi du 17 juillet I.978 ne s'appliquait pas aux
informations no?ninatives contenuel dans des fichiers, que ces fichiers
soient manuels ou informatisés, et que le droit d'accès ne pouvait dans

ce cas s'exercer que conformément aux dispositions de la loi du 6 janvier

1978, en poruttf simultanément en principe que les fichiers de rensei-

gnement dies brigades de gendarmeril intéressaient la sécurité publique
ét n'étaient pas ioumis au- droit d'accès direct, I'arrêt Bertin a apporté
des restrictions notables au droit à l'information des administrés.

On ne reviendra pas ici sur la difficulté, relevée par tous fes commen-
tateurs, de distinguei en pratique ce qui est fiche de ce qui est dossiero
sinon pour soulig:ner que-l'accès à un dossier étant souvent commandé
p"" .tri fichier, ,rir tto-b"" considérable de documents risque_ par ce biais
à'é"h^pp"" à I'application de la loi du 17 juillet 1978. Mais au fond,
quelle-importanôe. serait-on tenté de dire ? Qu'importe au demandeur
d'avoir à iirvoquer les dispositions de la loi informatique et libertés plutôt
que celles de 6 loi sur loaccès aux documents administratifs ? Eh bien si :
fexpérience a montré qu'en droit comme en fait, les deux p-r-océdures
n'éfaient pas équivalentès. En premier lieu, la loi du 17 juillet 1978
concerne Îur p""iottt 

"s 
morales co-me les personnes physigues, alors que

la loi du 6 
-ianvier 

L978 ne prévoit de droit d'accès qu'au profit des
peïsonnes physiques 32. Ensuite, il n'existe pas pour I'accès aux fichiers
de procédrire précontentieuse analogue à ôelle qui perm-et,-en cas de
difficulté, de sàisir la CADA d'une demande d'avis : la CNIL, en effet,
n'a pas, en principe, à intervenir en matière de droit d'accès, sauf
lorsqï'eile est-saisie d'une demande de droit d'accès indirect. Enfin - et
ctest sur ee point quoil convient d'insister - l'1111srp,1étation- extensive
qui a été donnée de là notion de <r traitement intéressant la sûreté de I'Etat,
là défense et la sécurité publique > a abouti en pratique à faire sortir du
champ de la communication des documents dont la CADA avait antérieu-
t"-"nt estimé qu'ils étaient cornmunicables, et notamment les documents
détenus par la police et la gendarmerie. L'arrêt Bertin dit expressément
que les fi"hi"rs- de renseignèment des brigades de gendarmerie sont des
fichiers manuels intéressant la sécurité publique ; et la même solution
a prévalu, comme on pouvait s'y attendrer pour les fichiers des rensei'

32. C'est oe que confirme le jugernent du T.A. de Paris du 13 mars. 1985,
ne1se àe-illàùoîie,ie cl Mini.stre'dé I'Intérieur,,qu,i rejette la demande d'accès
àù'x doéuments détenus' par I,a direction centrale-des ielse-ignements..généraux
sur I'association requérante et confirme le bien-fondé des déclarations d'incompe-
ié"ce àJ ta CÀDA^(s'aeissant de fichiers), puis de la CNIL (s'agissant d'une
personne morale).
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gnements généraux : ne subsiste plus ici qu'un droit d'accès indirect,
très insuffisant, pour ne pas dire illusoire 33.

, Par quel miracle - ou au nom de quelle logique - des documents
dont la communication ne risquait pas jusqu'alori de porter atteinte à Ia
sécurité publique sont-ils retombés du jour au lendemain dans la catégorie
des documents couverts par le secret ? On aura compris que la solution
imposée par le Conseil d'Etat ne nous paraît ni ofportune, ni juridi-
quement convaincante. Ctest ce ![ue nous nous attacherons à montrer
dans- les- Lignes qui suivent. MaiJ auparavant? il convient de rappeler
que la CNIL elle-même noa pas fait preuve dans ce domaine de la fe-rmeté
qu'on aurait pu attendre d'une autorité administrative indépendante
ayant reçu pour mission d'écarter les menaces que l'informatique et les
fichiers font peser sur les libertés.

B) Le recul de la CNIL

_ Loexception au droit d'accès et de rectification instaurée par I'article 39
de la loi du 6 janvier 1978 devrait être d'interprétation stricte; et il
paraîtrait inconcevable que I'exécutif puisse décider librement d'exclure du
droit d'accès des informations contenues dans certains fichiers sous nrétexte
qu'ils intéresseraient la sûreté de I'Etat. Ia défense ou la sécurité publique.

Consciente des risgues d'une application incontrôlée de loaiticle 
-S9,

Ia CNIL a adopté, dans sa délibération du l"'avril 1980 relative à I'exer.
cice du droit d'accès? une position de nature à concilier au mieux les
exigences du secret avec celles du droit d'accès. Estimant que le droit
doaccès et de rectification était défini dans la loi par référence aux infor-
mations et non aux traitements, elle était ainsi amenée d'une part à
admettre la notion de fichier mixte, comportant des informations relevant
les unes de I'accès directo les autres de loaccès indirect, d'autre part
à proposer une procédure préservant un contrôle minimum de la CNIL
sur la qualification donnée par le ministre à certains fichiers. Ainsi, dans
le cas où le traitement porte à Ia fois sur des informations non protégées
et sur d'autres qui sont couvertes par le secret, I'administration deviait.
elle_ communiguer directement au demandeur les informations non pïo.
!égées et lui notifier que des informations couvertes par le secret sont
également enregistrées et ne peuvent lui être communiquées. Lorsque
tout ou partie des informations ne sont pas directement communicables
au demandeur, celui-ci s'adressera à la CNIL qui, en application de
I'artiele 39, déléguera un de ses membres pour exercer le-droit doaccès

33. En sens inverse, il est vrai, on peut faire remarquer oue Dour les docu-
ments échappant à la comrnunication sur le fondement- de làrtiôle 6 de Ia loi
du l7 juillet 1978 le secnet est absolu, alors que les fichiers intéressant Ia sûrété
de l'Etat, la défense o]r.12-s{clr1i.1é publiquè n'échappent pas à tout contrôle,
même si, encore une fois, le droit d'accèS indirect nè peul guère satisfaire lé
demandeur.



SECRET. SECURITE ET LIBERTE 63

au nom du demandeur. Et il appartiendïa au commissaire ainsi désigné,

au terme de ses investigationi,- d" dé"ider en délinitiue d.u caractère
comrnunicable ou non des inforntations.

cette position libérale, qui dénotait de la part de Ia CNIL une volonté

d'exercer I'intégralité de ses prérogatives, n'a pas été remise ouvertement
en cause: h dlhbération du l"' ivril l9B0 figure encone' en effet, dans
la brochure éditée par le Iournal Officiel.. Mais lorsqu'on !t attentivement
les développements- consacrés au problème du droit d'accès indirect dans

les rapporij successifs de la CNIL, on s'aperçoit qu'elle a progressivement
battu^dn retraite sur ce terrain. Dans son quatrième ïapport (1982'83)'

faisant le point des demandes dont elle esi saisie - demandes d'accès

aux fichieri des renseignements généraux, de la DST, de la gen-darmerieo
de la DPSD (direction"de la protéction de la sécurité et de la défense) -o

elle opte encore clairement pôur la notion de dossier mille, qu'elle estime

applicable à I'ensemble des-fichiers concernés: la procédure suivie varie

sËlào que le dossier est entièrement communig blg, partiellement commu-
nicablË, ou entièrement couvert par le secret. Il n'est toutefois fait aucune
allusion à ce qui apparaissait ôomme l'élément le plus audacieux dans

la délibération^du iâ. avril 1980, à savoir que le commissaire chargé
d.'exercer le droit d'accès indirect peut finalement décider que les infor-

mations sont communicables 34. La-Commission note aussio dans ce même

rapport que la direction générale de la Police nationale, depuis I'interven-

tioï de ioarrêt Bertino àse retranche de plus en plus souvent derrière
I'article 39 >.

Dans le cinquième rapport (1983-84), la tonalité est déjà très diffé-

rente. Tout d'abiord, h Càmmission donne cette fois une liste (qui sera

par la suite complétée et affinée) des, ,traitements intéressant la sûreté

àe loEtat, la défense et la sécurité publique et entraînant la procédure
d'accès indirect. Il s'agit des fichieis déÈnus par la DPSD, la DGSE
(direction générale de là sécurité extérieure), et la gendarmerie, en ce qui

concerne le ministère de la Défenseo de trois fichiers mise en 1puvre par

la Direction centrale des renseignements généraux : violence-attentats'

34. A vrai dire, la CNIL semble avoir n oublié " ce ooint de sa délibération'
evant mbl-mémJdêmandé à avoir communication d'une fiche des renseignements
;Ëéi;;ï'gl-m14;il-il;;"'6vèisuilî cNtL, i'ai exhumé ce texte. et jbi rér+ssi,
5'Ê;'.;ïa'"-;";ieîei'a"àË, ï ôut'enlr-iâtisraitiôn :"apres qqq le qglTrryissaire délégrlÉ
naïlô Jieâiàèït ait pioieae 

-àui-veiifiCations 
àemaridées, j'ai_ été avisée qu'il

in'appaftenait de m'ailresser directement à la Direction centrale ctes rensergne-
meriti eénéraux pour exercer mon droit d'accès sur les informations non proté-
;-Ë. Jàî;i;i;- i"iÀi È -i"istére qui, à contrecceur et à condition. que cela ne
Eà"iiiiuË ;; d-i,;é.éaËnt, â acc,âpté de me. communiquer. la nrécieY.se fiche-
Celle-ci venait d'êtie remise à jour (grâce aux informations obtenues a l'occaslon
à'în inteiiôeâtôirc affér'ent à ïne démande de changement de nom), et compor-
laitl- ô-ùtrë-,iË-èurriéirtum viiae, des indications sur-ma vie pr-ivée : qui n'ont
;Ë À";;ret À-âis ;'ônt au.urie raison de fisuler dans un fichier de police -,
ê-iè"iinâeïinfôràâtionJpérimées sur des responsabilités associatives que-j'avais
;t-â"ôii aàns Ë pâisé (inais non sur les aêtuelles...)_. D^étail._piquant:- lorsque
I'"ftâirô-"tt-iè"ue âé"ànt'iè f.R. ae Paris, puis devant'le Conseil d'irtat,_ le minis-
it"Ë-iiéri-Éurâe-âJconoture au non lieu â statuer au motif que j'avais obtenu
satisfaction.
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terrorisme (VAT), courses et jeuxo dossier départemental (fichier < classi-
que_ > des RG), et du fichier de la DST, en ôe qui concerne le ministère
de I'Intérieur, enfin des fichiers d'Interpol 3s. L; CNIL n,abandonne pas
la notion de fichier mixteo mais l'applique désormais uniquement, retoËle-
t-il, aux traitements dont la finaliié principale n'est pàs la protection
de la sûreté de I'Etato la défense et la sécurité publique, mais qui contien-
nent néanmoins des informations relevant de ces notions et à ce titre
c_ouvertes par le secret (par exemple le fichier Sernat, destiné à la gestion
des personne_s a_ssujetties au service nationalo ou les fichiers de gestion
des personnels des armées et de la police).

Ce recul est reconnu explicitemènt par la CNIL, qui rappelle qu'elle
avait à_ I'origine pensé que tout fichier, même le pluJ secrel, comportait
des informations nominatives sans rapport avec Ia sûreté, la défense ou
la sécurité, qui pouvaient être communiquées aux intéressés. Mais, ajoute-
t-elle, cette position_< a été, depuis lorso côntestée, et la solution adoptée est
un compromis >. On conviendra qu'il est un peu gênant de vôir une
autorité administrative indépendante battre en retraite dès que sa position
est << contestée > par les instances qlr'elle est chargée de contrôlèr...

Dans son septième tapport (1986), la Commission revient sur cette
question. Elle commence par rappeler que le ministre de l'intérieur avait
accepté au départ de donner un droit d'accès direct aux fichiers des
renseignements généraux et de police urbaine ou judiciaire (ce qui tendrait
à prouver : lo que le secret de ces informations n'est pas 

-aussi 
vital

qu'on le prétend ; 2o que même le ministre de I'Intérieur accepte de se
soumettre aux recommandations des autorités administratives indépen-
dantes - sn l'ossurrence la CADA -, êt que démissionner noest donc
pas forcément l'attitude la plus efficace), avànt de constater que depuis
I'arrêt Bertin, et se fondant sur cette jurisprudence, la direction générale
des renseignements généraux refuse le droii d'accès direct. Mais I; CNIL
s'arrête à ce constat, sans s'interroger sur le bien-fondé de la position
de I'administration ; or I'arrêt Bertin, qui ne concernait que les fi"hie"s
de la gendarmerie, était dépourvu de I'autorité de la chose jïgée s,agissant
des fichie-rs cftltenus par la police nationale. Il est vrai què depuis Iors
le Conseil d'Etat a tranché, et tranché dans le sens le 

-plus 
iestrictif,

la question du, droit d'accès au fichier des renseignemetrtr généraux.
Mais ceci ne donne pas rétrospectivement raison à la CNIL I d'autant
qu'une attitude plus ferme de sa part aurait pu - qui sait ? - influencer
la position du Conseil d'Etat.

35.. Le si_xième_.rappor! (1985) contient une liste plus complète des fichiers
soumis au droit d'accès indirect. Outre ceux déjà mentionnés dans le rapport
précéden-t, oq y-.tro.uvg : Ie fichier des recher.ches'criminelles (Direction ceit'rale
de la police judiciai.re) ; -le fichier des personnes recherchées (Direction générale
de la police nationale) ; le fichier mis èn æuvre par Ie Départèment de là sûreté
et d.e la protection. de sûyeté (DSPS) 'r.elevant du cEA ef géré sous le contrôle
de la. DST ; certains fichiers manuels de polic.e judiciaËe et le fichier des
renseignements généraux à la Préfecture de Police âe paris.
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C) Le oerrouillage du Conseil d'Etat

Saisi du problème de I'accès aux informations nominatives détenues
par la direction centrale des renseignements généraux, le Conseil d'Etato
dans un arrêt récent rendu en sôus-sections réunieso qui confirme la
décision rendue en première instance par le tribunal administratif de
Paris, a estimé que le fichier des re4seignements généraux intéressait
d.ans son ensembïe la sécurité publique au sens de I'article 39 de la loi
du 6 janvier 1978, et que le ministre avait donc à bon droit refusé la
communication directe des informations demandées 36. Le Conseil d'Etat,
faisant prévaloir la lettre du texte sur son esprit (loarticle 39 parle en
effet des < traitements > et non des < informations > qui intéressent la
sûreté de I'Etat, la défense et la sécurité publique) prend donc clairement
le contrepied de lointerprétation plus libéraleo et plus conforme à l'obiectif
de transparence officiellement affiché, que la CNIL avait initialement
proposée dans sa délibération du 1"' avril 19800 selon laquelle le droit
d'accès devait se définir par rapport aux informations et non par rapport
à des fichiers entiers. Cette interprétation de I'article 39 a pour consé'
quence de faire échapper à la communication une infinité d'informations
qui n'ont strictemenfàucune raison d'être couvertes par le secret : il suffit
que dans un fichier - çn I'sgsurrence celui des renseignements généraux
- figurent des informations dont la divulgation pourrait porter atteinte
à Ia sécurité publique pour que l'ensemble du fichier - s1 dss dossiers
auxquels on àccède par ledit fichier ! - soit exclu du droit doaccès :
curieuse conception de la transparence...

Mais surtout, en décrétant sans l'ombre d'une hésitation apparente
que le fichier des renseignements généraux intéresse la sécurité publigue,
le Conseil d'Etat pratique un amalgame un peu rapide entre deux notions
pourtant distinctes : I'ordre public et la sécurité publique - z66lgsps
qui paraît critiquable non point tant du point de vue strictement concep'
tuel (le péché serait véniel), que parce qu'il aboutit à donner de I'article 39
une interprétation extensiveo contraire à la volonté du législateur. Il nous
semble, en effet, gue la sécurité publique, au sens de I'article 39 de la loi
du 6 janvier 1978, n'est pas I'ordre public, et que cette notion, dans le
contexte où elle est utilisée ici, doit s'entendre de façon plus restrictive
que la simple notion d'ordre public. Et si I'on peut admettre - encore
que sa finalité soit des plus floues et son caractère opérationnel limité
en raison du caractère fragmentaire et peu fiable des informations qu'il
contient 37 - que le fichier des renseignements généraux intéresse I'ordre

36. T.A. Paris, 27 novembre 1985, et C.E. n avril 1988, fl/l7ns Lo,tchak Le fait
que I'arrêt ait été rendu en sous-seciions réunies est significatif de l'enjeu mineur
oue représentait la question posée aux veux de la haute juridiction.^ 

37.'Voir sur ce ioint Pieire Péan, ôp. cit. Dans cet impressionnant fichier
de 3 ou 4 millions de fiches, écrit I'auteur, figurent beaucoup d'accusations-vagues
et de mentions interdites (p.287\. Plus loin, il écrit encore, à propos des fameux
< blancs ", qui ne portent ni mention d'origine, ni signature, qu'i,ls sont des

" machinés â rurnedrs >, pleinesd'erreurs d'aritant plus dangereuses que Ies inté'
ressés ne sont pas à mêrne de les rectifier (p. 311).
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publico cela noimplique en aucune façon quoil intéresse dans son ensemble
la sûreté de l'Etat, la défense ou la sécurité publique, à l'instar d'autres
fiehiers tels que celui de la DST ou le fichier << violence-attentats-
terrorisme >.

Sans doute éprouverait-on quelque difficulté à fonder la distinction
entre ordre public et sécurité publique sur une analyse sémantique de ces
deux termes ôtés de leur contexte. On pourrait même soutenir, par réfé-
rence à un article bien connu du Code des communes qui définit le
contenu de la police municipale, qrre I'ordre public inclut la sécurité
publique. Mais un terme doit s'interpréter dans son contexte. Et si, en
I'occurrence, le législateur n'a pas utilisé le mot < ordre public > dans
la loi informatique et libertés, c'est bien parce qu'il lui paraissait trop
large. La consultation des travaux préparatoires en témoigne. En effet,
le projet de loi initial ne visait que les traitements < intéressant la sûreté
de I'Etat et la défense >. Un amendement de M. Gerbet, accepté par le
gouvernement, y ajouta la < sécurité publique )) et pour répondre à
loobiection de M. Forni sur le caractère vague de cette dernière notion,
le Garde des Seeaux déclara : <r il serait peu raisonnable que des trafi-
quants de drogue ou des truands aient accès au fichier des personnes
à surveiller pour des raisons de sécurité publique 38. Or le fichier des
renseignements généraux n'est pas le fichier des personnes à surveiller,
et ce n?est pas celui qu'utilise la police pour lutter contre le trafic de
stupéfiants ou le gr4nd bantitisme. Et ce n'est pas ce fichier-là dont
le Iégislateur souhaitait protéger le secret.

Le caractère restrictif de la notion de sécurité publique lorsqu'elle
est accolée à celle de sûreté de l'Etat ressort également des débats parle-
mentaires qui ont précédé I'adoption de la loi du 29 octobre 1981 relative
à loentrée et au séjour des étrangers en tr'rance et de la discussion qui
s'était engagée à propos de la rédaction de I'article 25 de loordonnance
de 1945 prévoyant un régime d'expulsion plus sévère, dérogatoire au
droit commun, dans les hypothèses particulièrement graves. Le texte
initial prévoyait que ce régime s'appliquerait en cas de r< menace grave
pour I'ordre public >r. La commission des lois, estimant que cette notion
risquait de recouvrir un trop grand nombre de situations, proposa de lui
substituer celle de < nécessité impérieuse pour la sûreté de I'Etat ou pour
la sauvegarde des intérêts nationaux >. Finalement, sur la suggestion
du gouvernement, représenté par Mme Questiaux, ministre de la Solidarité
nationale, la formule finalement adoptée fut : < en cas de nécessité
impérieuse pour la sûreté de I'Etat ou pour la sécurité publique ,. Qr"
cette notion fût plus restrictive que celle d'ordre public ressort à l'évidence
tant du dispositif législatif mis en place, puisque les étrangers dont la
présence représente simplement une menace grave pour I'ordre public
sont soumis à un régime beaucoup plus protecteur, que du commentaire

38. Débats À.N., deuxièrne séance du 5 octobre 1977,l.O. Débats du 6 octobre
1977, p.5883 s.
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de Mme Questiauxo qui précisait : < il doit être bien entendu (...) que
ceux que nous visonsr par cette formule très restrictive, ce sontr par
exemplt, les espions ou les individus particulièrement dangereux >r 39.

Le rapprochement entre la loi du 6 janvier 1978 et la loi du 29 octobre
t98l n'a rien d'artificiel, et le parallèle s'imposeo puisque dans les deux
cas les termes < sécurité publigue )) sont accolés à ceux de << sûreté de
I'Etat > et servent à juslifier une exception à un régime juridique
favorable ou au champ d'application d'un droit garanti par les textes.

On eût aimé que sur une question somme toute imporlutlls - quoi
quoelle ne semble pas avoir suscité beaucoup doétats d'âme chez les
membres de la haute juridiction - ls f,enssil d'Etat prenne au moins
la peine de motiver sa décision au lieu d'énoncer ce qui ressemble plus
à une pétition de principe qu'à un raisonnement juridique : ni dans
loarrêt, ni dans les conclusions du commissaire du gouvernement on ne
trouve en effet la moindre indication permettant de savoir en quoi, ou
pourquoi, le fichier des renseignements généraux intéresse la sécurité
publique et doit échapper à la communication, comme s'il y avait là une
sorte doévidence qui noa pas besoin d'être démontrée.

Entre la logique de la transparence et celle du secret, le Conseil d'Etat
a clairement choisi la seconde, monttant quoil était plus sensible aux
nécessités de I'action administrative - en looccutrence de I'action poli-
cière - quoaux risques engendrés par le fichage des individus. Sans
doute ce fichage n'échappe-t-il pas à tout contrôle, puisque la CNL peut,
spontanément ou dans le cadre du droit d'accès indirect, procr5der à un
certain nombre de vérifications. Mais pour I'individu fiché' le droit
d'accès ne peut être qu'une source de frustration: il ne saura en effet,
à I'issue de la procédure, ni s'il existe effectivement une fiche à son nom,
ni les informations qui y figurent. Et si le magistrat délégué par la CNIL
peut faire effacer les mentions dont la mise en mémoire est interdite,
il n'est pas réellement à même de faire rectifier les informations
erronées 40.

Peu convaincante, pour ne pas dire contestable en droit, I'attitude
adoptée par le Conseil d'Etat est donc de surcroît inopportune dans la
mesure où elle remet en cause une bonne partie des efforts réalisés en vue
de diminuer la part du secret qui entoure loactivité administrative. Elle

39. Débats A.N., séance du 30 septembre 1981, 1.O. Débats du 3l septembre
1981, p. 1420.

40. Bruno Lasserre, Noëlle Lenoir et Bernard Stirn, dans leur ouvrage sur
La transoarence admihistrative (PUF, 1987), débouchent sur le même constat.
La procéàure d'accès indirect esi loin d'êtie satisfaisante, écrivent-ils. Elle est
frusltrante oour les administrés. et le compromis théorique entre le désir de
soumettre lès fichiers sensibles à ta 'loi et le 

'souci 
de ne pai risquer de nuire aux

intérêts supérieurs de I'Etat tourne au profit des intérêts de I'Etat. Et ils -p!4ident
en faveur âe la mise en ceuvre effective de la délibération du ler avril 1980, qui
permettrait aux inténessés d'avoir réellement accès aux informations qu'il n'est
âucunement justifié de leur cacher, même si Ies services grri les-détiennent ont
nom de services secrets (p. 214). L'attitude du Conseil d'Etat risque hélas, de
constituer désormais un obstacle de taille à cette mise en ceuvre.
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va du reste à I'encontre de la réeente recommandation du Comité des
ministres du Conseil de I'Europe aux Etats-membres visant à réglementer
I'utilisation de données à caractère personnel dans le secteur de la police al.
On y lit, en effet, que < la personne concernée devrait pouvoir obtenir
loaccès à un fichier de police à des intervalles raisonnables >, qu'elle devrait
<< pouvoir obtenir, le cas échéant, la rectification des données la concer-
nant )), et enfin que ( loexercice des droits d'accès, de rectification ou
doeffacement ne saurait faire I'objet d'une restriction que dans la rlesure
oit. une telle restriction serait ind.ispensable pour l'accomplissement d.'une
tâche légale de la police >. Le droit d'accès dont il est question ici est
à l'évidence un droit d'accès direct, et la dernière formule indique claire-
ment qu'on ne saurait faire échapper des fichiers entiers à la commu-
nication.

Et cette recommandation est d'autant mieux venue que les fichiers
de police, pour des raisons évidentes, et notamment païce qu'ils eontien-
nent des informations dites < sensibles )), sont ceux qui présentent les
risques les plus graves pour les libertés: il serait donc paradoxal et
dangereux de les exclure systématiquement du droit à la communication,
au nom doun impératif de sécurité publique qui mérite, certes, d'être pris
en compte, mais qui apparaît aussi, trop souvent, comme un simple alibi.
Il est dommage que le Conseil d'Etat n'ait aperçu ni le paradoxe, ni le
danger de la position qu'il a adoptée.

Quelques réllexions d,ésabusées en guise ile conclusion...

Toute entreprise de fichage fait peser une menace sur les libertés
individuelles. C'est pour limiter au maximum ces menaces, et éviter
un fichage incontrôlé, qu'a été votée la loi du 6 janvier l97B relative
à loinformatique, aux fichiers et aux libertés, qui impose aux détenteurs
de fichiers, et notamment aux autorités publiqueso un certain nombre de
contraintes.

Les règles ne suffisent pas, par elles-mêmeso à garantir le respect
des libertés : I'ensemble du système repose sur << le postulat démocratique >,
c'est-à-dire sur le postulat doune application loyale des textes par l'admi-
nistration. Il faut avoir conscience, en effet, quoil n'existe et n'existera
jamais aucun moyen d'acquérir la certitude que ne figurent dans les
dossiers de I'administration que les informations qui peuvent légalement
y figurer, aucun moyen de s'assurer que les informations communiquées
correspondent bien à celles qui figurent dans les dossiers, aucun moyen
non plus de vérifier que les rectifications ou suppressions demandées ont
bien été opérées. Le problème concerne d'ailleurs aussi bien l'accès aux

tÊ
* : F

41. Recommandation.Cu 17 -s,eptembre 1987, reproduite dans le huitième rapport
d'activité de la CNIL (1987), p.229.
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documents administratifs sur la base de la loi du 17 juillet 1978 : par
définitiono la communication ne peut porter que sur les documents dont
loadministration reconnaît l'existence, et non sur ceux qu'elle prétendrait
avoir détruits, ou qu'elle souhaiterait dissimuler 42. Question préoccupante,
mais à laquelle on n'aperçoit pas de solution...

Tout âussi préoccupante est la réticence manifestée par I'adminis'
tration pour se soumetire aux obligations imposées par la loi dans les
domaines touchant - précisément - à la sécurité publique. On sait
qu'un traitement informatisé d'informations nominatives ne peut être
Àis en æuvre que sur la base doun acte réglementaire pris après avis
motivé de la CNIL (art. l5), un délai de deux ans à compter de la
promulgation de la loi étant laissé à loadministration pour prendre les
àctes réglementaires relatifs aux traitements précédemment créés (art. 48).
Cet acte réglementaire doit faire I'objet d'une publication, et si les actes
réglementaires afférents à certains traitements intéressant la sûreté de
I'Etat, la défense et la sécurité publique Peuvent ne Pas être publiés,
c'est sous réserve de I'intervention préalable d'un décret en Conseil d'Etat
(art. 20). Enfin est interdit, sauf accord exprès des intéressés, I'enregistre'
ment de données gui, directement ou indirectemento font apparaître les
origines raciales, ou les opinions politiques, philosophiques_ou religieuseso
oules appartenances syndicales des personnes (art.3f). n ne peut être
dérogé à cette interdiction que pour des motifs d'intérêt_-publico et par
décràt en Conseil d'Etat pris après avis conforme de la CNIL.

Or que constate-t-on ?
1" Qu'il a fallu près de dix ans avant que nointerviennent les décrets

autorisant I'enregistrement de données sensibles. Encore ces décrets (qui
ont d'ailleurs été dispensés de publication sur le fondement de loarticle 20)
ne concernent-ils pour I'instant que les fichiers de la DST, de la DGSE
et de la DPSD. En revanche, la situation du fichier des renseignements
généraux (dont il est constant qu'il contient des données sensibles) noest
toujours pas régularisée 43.

2" Qu'aucun acte réglementaire concernant ce même fichier des ren-
seignements généraux, dont une partie est informatisée, noest encore
intèrvenu à ce jour : autrement dito le fichier des renseignements gé11'
raux n'a aucune base légale... Ce < vide juridique ))' comme I'appelle
pudiquement la CNIL, est somme toute un peu gênant.

3o Que, soagissant du fichier < violenee-attentats-terrorisme >, I'aete
réglementaire le concernant n'a jamais été publié, bien guoaucun décret
en- Conseil d'Etat ne soit intervenu pour le dispenser de cette publication.

4o Que la confidentialité des informations figurant dans ees fichierso
enfin, est loin d'être assurée, en dépit des dispositions de la loi qui font
obligation à la personne détentrice d'un fichier de préserver la sécurité

42. C'est ainsi qu'on trouve parfois, dans les avis rendus par la CADA, la
formule suivante: u demande sans objet - document inexistant selon I'admi
nistration ".43. Voir sur ce point Roseline Lett€ron, thèse précitée, pp' 572-73.
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des informations qu'il contient et d'empêcher quoelles ne soient communi-
quées à des tiers non autorisés (art. 29). IL est de notoriété publique que
le fichier des renseignements généraux est totalement perméable 4. ce qui
n'est pas sans poser problème. Guère plus rassurant est le fait que I'accès
au fichier < violence-attentats-terrorisme >>, dont la CNIL avait expressé.
ment demandé, dans sa délibération du 7 décembre 1982, que compte tenu
des informations particulièrement sensibles qu'il contient, il soit réservé
à des fonctionnaires habilités, membres des RG, de la DST, de la police
judiciaire, de la DGSE et de la PAF (police de I'air et des frontières)o
soit environ 250 personnes, ait été ouvert, par simple décision du ministre
de la sécurité publique, aux polices urbaines et à la gendarmerieo sans
que la CNIL ait été à nouveau consultée 45.

Cela fait beaucoup de libertés prises avec la loi dans une période où
la sécurité de la France et des Français n'est, somme toute? pas gravement
menacée. Preuve supplémentaire, s'il en fallait, que la raison d'Etat ne fait
jamais bon ménage avec la démocratie.

4. Piene Péan note ainsi que si n'ont accès au fichier, en principe, que les
services de police du ministère de I'Intérieur, en pratique la DGSE, la DPSD
et beaucoup d'" amis > peuvent disposer des informatiôns des RG.'Les notes
des RG sont tellement " baladeuses ' qu'elles parviennent facilement entre les
mains des cabinets ministériels, des administrations cenlrales, voire des
emplgyggqs el des.partis politiques (op. cit., pp.287 et 311).

45. Voir Terminal no 35, décembre 1987-janvier 1988, < Le fichier VAT ouvert
à tous les vents >, qui cite un entretien acèordé par Robert Pandraud. ministre
délégué chargé de la sécurité, au journal Le Moide du l7 septembre i987.


