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Cette these de doctorat porte sur la Loi d’acces a I’information (LAI) et sa mise en ceuvre.
Le probléme de recherche

Le probleme de recherche consiste a cerner le réle de I’information gouvernementale dans le
fonctionnement des sociétés démocratiques et a questionner la capacité de la LAI a assurer une

disponibilité optimale de cette information pour les citoyens.

Le probleme de recherche comporte une dimension théorique et une dimension empirique. La
dimension théorique du probleme concerne I’explication politico-économique du rdle de
I’information gouvernementale et des lois d’accés dans la relation d’imputabilité liant I’Etat a ses
citoyens. Cette partie du probleme de recherche a appelé le développement d’un cadre de
référence politico-économique original, inspir¢ des écrits économiques. Elle fait référence a la

notion de raison d’étre de la LAI dans le titre de la thése.

La dimension empirique du probléme concerne quant a elle I’analyse positive et normative d’une
loi d’acces a I’information, la loi québécoise, ainsi que de sa mise en ceuvre. Cette appréciation
se fait a [’aide de criteres d’analyse tirés du cadre de référence développé en réponse a la
premiere partie du probléme. Cette seconde partie du probléme de recherche est abordée & I’aide
de deux questions de recherche empirique, lesquelles sont associées & une démarche de collecte
et d’analyse de données. Elle fait référence aux notions de nature et de mise en ceuvre de la LAI

dans le titre de la thése.

Notre probleme de recherche est ainsi défini, d’un point de vue théorique, par des références a
’analyse politico économique des politiques publiques et, dans son objet, par la LAI et sa mise

en ceuvre.
Le cadre de référence

Ce probleme de recherche a ét¢ abordé sous 1’éclairage d’un cadre de référence développé aux
fins de la thése et inspiré de trois écoles d’économie politique, soit I’Ecole des choix publics,
I’analyse économique du droit et 1’économie politique constitutionnelle. Le cadre cherche a

expliquer la raison d’étre et le rdle des lois d’accés a I’information dans les sociétés
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démocratiques. Essentiellement, I’information gouvernementale accroit la qualité des décisions
des acteurs dans la sphere politique, leur permettant d’agir de maniére concordante avec leurs
intéréts. Le cadre congoit I’information gouvernementale au sein du rapport d’imputabilité entre
I’Etat et le citoyen. D’un point de vue normatif, le cadre suggére qu'un meilleur accés a
I’information gouvernementale assure une plus grande efficience sociale au systeme politique.
Les lois d’accés & 'information trouvent leur raison d’étre dans le fait que I’Etat ne procure pas

de son propre chef une quantité optimale d’information.
Les questions de recherche
Le probléme de recherche donne lieu a deux questions de recherche.

La premiére question porte sur la Loi elle-méme et est formulée ainsi: quelles sont les
caractéristiques des dispositions de la LAI portant sur la disponibilit¢ de 1’information
gouvernementale, en termes d’intensité du droit d’acces a I’information et d’obligations de mise

en ceuvre pour les organismes publics ?

La seconde question porte pour sa part sur les conséquences de la LAI sur les comportements
administratifs et se lit comme suit : quelles sont les caractéristiques des comportements de mise
en ceuvre par des organismes publics des mesures de support a la disponibilité de I’information et

du processus formel d’acces a I’information ?
La méthodologie

La stratégie méthodologique consiste a organiser la vérification empirique dans une suite logique
d’un type causal. Pour chaque dimension d’intervention de la LAI, on documente dans un
premier temps 1’état de la Loi, ou, dit autrement, les caractéristiques des instruments
d’intervention en présence et des incitatifs qu’ils comportent. Dans un second temps, on
documente les répercussions de ces incitatifs sur les comportements administratifs de mise en

ccuvre de la LAL

La vérification empirique fait appel & différentes sources et techniques de collecte de données.
Celles-ci comprennent d’abord 1’analyse documentaire de la LAL 1’étude des rapports annuels de
gestion des ministéres, des demandes d’accés aupres des ministéres et des commissions scolaires,

I’étude des politiques internes des ministéres en mati¢re d’application de la LAI, la consultation

il
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des sites Internet des ministéres ainsi que des entrevues aupres des responsables de 1’accés a

I’information dans les ministéres.
Les résultats

Les résultats font d’abord état d’un statut juridique et politique de la LAI qui lui assure une
certaine pérennité a I’encontre d’actions politiques intéressées et & court terme. La LAI dispose

néanmoins d’un statut constitutionnel insuffisant pour garantir une loi optimale.

L’intensité verticale du droit d’acces, soit la couverture des documents a laquelle est opposable
le droit d’acces, est sous-optimale en regard des fondements normatifs développés dans la these.
Elle est articulée autour d’un principe général d’acceés limité par des exceptions spécifiques, soit
impératives, soit discrétionnaires. Chacun des objets a la base des exceptions parait justifié¢ dans
’intérét général et la poursuite d’un marché politique efficace. La faiblesse de la LAI se révele
surtout dans les exceptions discrétionnaires, puisque le mécanisme d’activation des exceptions ne
permet pas de discriminer efficacement entre un usage au service de I’intérét général d’un usage
au service de I’intérét de la direction d’un organisme public, lorsque les deux types d’intéréts ne
coincident pas. De maniere quasi systématique, plus une information est susceptible de soutenir
I’évaluation de la prestation gouvernementale par le public, plus il est aisé pour un organisme

public de retenir 1également I’information, jusqu’a ce que celle-ci perde son caractere d’actualité.

L’intensité horizontale, soit I’ampleur des organismes soumis au droit d’acces, s’avere quant a
elle trés poussée, touchant apparemment la totalité des organismes publics québécois. Cet aspect
de I’analyse du droit d’accés est néanmoins incomplet sans une évaluation du phénoméne
d’impartition, qui permet de confier des activités gouvernementales a des organismes non soumis

alaLAL

Les obligations sur le processus formel de demandes d’acces a I’information diminuent, pour les
citoyens, I’incertitude sur le fonctionnement du processus d’acces a I’information et offre aux
organismes publics un contrdle uniformisé des flux d’information sortants. Le bénéfice du droit
d’accés qui y est prévu est universel et la tarification restreinte a la reproduction et la
transmission des documents. En pratique, la mise en ceuvre de ces obligations est généralement
faite de maniére a répondre au besoin d’information des demandeurs dans un grand respect des

obligations légales, mais peut a 1’occasion étre adaptée pour faire face a des demandes sensibles.

i1
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Les décisions sur des demandes d’acces sont par ailleurs conformes aux intéréts de la direction
politique et administrative des organismes publics qui les emploient, & I’intérieur de la discrétion

laissée par la LAIL

Les résultats abordent finalement les mesures de support a la disponibilité¢ de I'information,
lesquelles agissent de maniere complémentaire au processus formel d’accés. La liste de
classement, 1’outil initialement prévu par le Iégislateur pour faciliter le repérage des documents
par les demandeurs, n’a apparemment pas ¢t¢ mise en ceuvre et a été remplacé par un plan de
classification servant des finalités archivistiques. La diffusion automatique de documents sur les
sites Internet des ministéres prévoit un large éventail de documents a communiquer aux citoyens,
mais est soumise en pratique a la discrétion des organismes, réfractaire a la diffusion des
documents les plus susceptibles d’éclairer le débat public. La divulgation systématique, bien
qu’elle ne soit pas explicitement prévue dans la LAI, trouve néanmoins une certaine place dans
la pratique administrative alors que des documents non sensibles et reconnus incontestablement
comme publics sont communiqués automatiquement et sans formalité a I’occasion d’une
demande d’information. A ’opposé, un recours plus ou moins systématique au processus formel

peut étre employé pour faire face a des demandes sensibles.
Principales conclusions

Les résultats obtenus font état d’une loi certes utile pour favoriser la disponibilité de
I’information gouvernementale, mais néanmoins insatisfaisante au regard des critéres normatifs
de la these. Lintensité du droit d’acces et les obligations quant & son aménagement permettent
de réclamer auprés des organismes de 1’Etat un éventail trés large de documents, a 1’intérieur
d’un processus prévisible et uniforme. En ce sens, la LAI contribue certainement a diminuer les
couts de I’information sur le marché politique québécois. Néanmoins, en ce qui a trait a
I’information la plus sensible et la plus utile a éclairer le débat politique, la LAI offre aux
organismes publics une discrétion qui leur permet de la retenir stratégiquement, potentiellement

a ’encontre de I’intérét public.

Quant aux comportements de mise en ceuvre de la LAI par les organismes publics, il s’avére
respectueux des aspects impératifs du texte de loi mais exploite de manicre stratégique 1’espace

discrétionnaire qui fui est laissé pour protéger les intéréts de la direction administrative et

iv



Sommaire
politique des organismes publics lorsque nécessaire. Ainsi, les différents aspects de la mise en
ceuvre sont généralement appliqués de maniere & communiquer efficacement 1'information aux
citoyens, mais peuvent étre tout aussi efficacement employés pour retenir 1’information propre a

¢clairer le débat public lorsqu’elle possede des caractéristiques délicates au plan administratif et

politique.
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Introduction

INTRODUCTION

Cette thése de doctorat en administration publique fait I’étude de la raison d’étre et de la mise en
ceuvre de la Loi québécoise d’acces a I'information (Loi sur I’accés aux documents des
organismes publics et sur la protection des renseignements personnels, L.R.Q., c. A-2.1, ci-apres
LAI) en tant qu’instrument de politique publique visant & contrer 1’asymétrie d’information entre

I’Etat et les citoyens.

La thése n’est ni un traité de droit sur I’acces a I'information, ni une loi commentée faits pour
appuyer des décisions administratives ou judiciaires quant a 1’application de dispositions de la
LAI a des cas particuliers. En aucun cas, la thése, en tout ou partie, ne peut étre considérée

comme une opinion juridique.

La these s’intéresse essentiellement a deux objets. Le premier est la loi elle-méme, apprécice
comme instrument de politique publique devant favoriser la disponibilité de 1’information
gouvernementale. Le second est le comportement de mise en ceuvre de la LAI par les organismes
publics, en particulier lorsque ceux-ci doivent mettre en ceuvre les dispositions de la LAI
entourant le droit d’acces et la diffusion de I'information. Dans les deux cas, une analyse positive

et normative est réalisée.

La contribution de la thése est double en ce qu’elle porte autant sur des questions conceptuelles

qu’opérationnelles de la transparence gouvernementale quant a I’application de la LAI.

La contribution conceptuelle réside dans la construction d’un cadre de référence original et
spécifique a notre objet de recherche. Ce cadre s’appuie sur une recension des écrits portant sur
le role de I'information au sein du marché politique et réfere & I’'Ecole des choix publics, a
I’économie politique constitutionnelle et & 1’analyse économique du droit. Un exercice
d’adaptation de ces écrits est effectué afin de tenir compte des particularités de I'objet de la
thése. De ce cadre de référence sont tirées diverses propositions, positives et normatives, sur : 1)
la dynamique politico économique de I’information comme outil de transparence et de reddition
de compte au service du citoyen; 2) les fondements normatifs d’un régime légal d’accés a
I’information servant des finalités de transparence et de reddition de compte et 3) la capacité du

marché politique a produire un tel régime 1égal.



Introduction
La contribution empirique est fondée sur la description et la critique de la LAI dans sa capacité a
fournir aux citoyens un niveau optimal d’information gouvernementale ainsi que de la mise en
ceuvre qui en est faite par les organismes publics. Elle fait appel a des sources variées et
différentes méthodes de collectes de données. On y trouve ’analyse documentaire de la LAI,
I’étude des rapports annuels de gestion des ministéres, les demandes d’acces aupres des
ministéres et des commissions scolaires, 1’étude des politiques internes des ministéres en matiere
d’application de la LAI la consultation des sites Internet des ministeres ainsi que des entrevues

aupres des responsables de 1’acces a I’information dans les ministéres.

La thése comporte six chapitres. La problématique (chapitre 1) fait état du theme de recherche
ainsi que du probléme de recherche, en soulignant sa pertinence sociale et scientifique. La
recension des écrits et le cadre de référence (chapitre 2) présentent les écrits scientifiques
pertinents a notre analyse en les commentant et en les adaptant au cas particulier de 1’acces a
I’information gouvernementale. La partie suivante (chapitre 3) présente les questions et les
hypothéses de recherche qui guident notre examen de la LAI et de sa mise en ceuvre. La
méthodologie (chapitre 4) aborde la stratégie employée pour répondre aux questions et
hypothéses. Des méthodes de collecte et d’analyse des données variées sont utilisées, dont
I’analyse de la LAI, des entrevues aupres des responsables de I’application de la LAI et [’analyse
de certains documents administratifs. Les résultats (chapitre 5) font état des constatations
empiriques concernant la LAl et sa mise en ceuvre. L’analyse des dispositions de la LAI
impliquées est accompagnée, pour chaque théme, des résultats empiriques touchant le
comportement de mise en ceuvre de la par les organismes publics lorsque cela est applicable.
L’interprétation (chapitre 6), finalement, reprend les résultats pour en retirer les tendances et en

dégager un sens a la lumiére du cadre de référence.



Chapitre 1 : Problématique

1 PROBLEMATIQUE

Ce chapitre est structuré comme suit : d’abord, le theme de recherche est présenté de facon
générale (section 1.1). Un probleme de recherche précis est ensuite dégagé et sa pertinence

sociale et scientifique exposée (section 1.2).

1.1 Théme général de recherche

Le théme général de recherche est 1’acces a 'information gouvernementale et les lois qui le
régissent. Il est présenté sous quatre aspects, soit la fonction politique de I’acces a 1'information
gouvernementale, 1’adoption des lois d’acces a I'information, les limites de ces lois ainsi que la

situation qui prévaut au Québec et au Canada.

1.1.1 ROdle politique de I'accés a I'information gouvernementale

Dans une lettre personnelle, reprise par plusieurs auteurs intéressés par le théme de ’accés a

I’information, James Madison, I’un des péres fondateurs des Etats-Unis d’ Amérique, écrivait :

« A popular Government, without popular information, or the means of acquiring it, is
but a Prologue to a Farce or a Tragedy; or, perhaps, both. Knowledge will forever govern
ignorance: And a people who mean to be their own Governors must arm themselves with

the power which knowledge gives. (Madison, 1822: 790) »

Cette déclaration de Madison fait écho a une constante retrouvée dans la littérature scientifique
traitant de la question de l’accés a l’information: ’accés aux documents détenus par le
gouvernement est généralement reconnu comme un élément essentiel pour assurer une saine
gestion des affaires publiques et le déroulement efficace de la vie démocratique (Meiklejohn,
1948; Redford, 1969; Perritt, 1997; Roberts, 1998; Foerstel, 1999; Snell et Tyson, 2000; Florini,
2003; Stiglitz, 2003; Birkinshaw, 2005; Ackerman et Sandoval-Ballesteros, 2006; Birkinshaw,
2006; Hood et Heald, 2006; James, 2006; Roberts, 2006; Birkinshaw, 2007; Fung, Graham et
Weil, 2007; Piotrowski, 2007; Metcalfe, 2009; Piotrowksi, 2009; Hazell et Worthy, 2010;
Piotrowski, 2010).

La transparence, la lumiere sur un processus décisionnel autrement secret, est justifiée en

démocratie parce qu’elle apparait comme un reméde préventif contre la corruption et
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I’incompétence. A cet égard, les mesures d’acces a I’information servent d’incitatif général pour
décourager les abus, des actes de corruption ou de séveres erreurs de gestion des affaires

publiques (Roberts, 1998: 1-3; Florini, 2007: 2).

La circulation de 1’information gouvernementale de 1’Etat vers les citoyens et entre les citoyens
est considérée comme un aspect central a la participation démocratique et au controle
démocratique de I’action gouvernementale. Les démocraties sont basées sur la présomption que
les citoyens sont suffisamment instruits pour jouer un réle intelligent dans la participation et la
délibération démocratiques. Sans accés a une information adéquate et appropriée reliés a la
gouvernance, de telles participations et délibérations informées sont impossibles. L’élément
essentiel de la démocratie représentative est le consentement éclairé, lequel requiert que
I’information sur les pratiques et les politiques gouvernementales soit divulguée. C’est ce
consentement éclairé qui permet aux citoyens de prendre des décisions utiles pour la collectivité

(Meiklejohn, 1948: 24-25; Florini, 2007: 3; Jaeger, 2007: 843; Piotrowski, 2007: 3, 10-14).

Florini fait par ailleurs explicitement le lien entre la transparence et le probléme de I’agence dans
le cadre de I’étude de I’accés a I’information, une conceptualisation adoptée également par
Stiglitz (Stiglitz, 2003, 2003; Florini, 2007: 6). Le principal (les citoyens) délégue des
responsabilités et des pouvoirs & un agent (I’Etat) pour qu’il agisse en son nom et pour ses
intéréts. Cependant, le principal ne peut parfaitement surveiller I’agent, connaissant moins les
situations rencontrées et les actions prises par ’agent que ’agent lui-méme. L’agent, dont les
intéréts ne sont pas parfaitement en adéquation avec ceux du principal, peut alors prendre des
décisions a son avantage et contre les intéréts du principal. La transparence est valorisée dans ce
contexte parce qu’elle contribue & pallier le probleme de 'agence, c’est-a-dire a diminuer

I’importante asymétrie d’information favorisant 1’Etat.

1.1.2 Adoption des lois d’acceés a I'information

Un des outils formels permettant de structurer et de soutenir 1’accés & I'information est
I’adoption par un pays (ou par I'une de ses constituantes législatives) d’une loi d’acces a

I’information.

Les efforts en mati¢re de régimes légaux d’acces a I'information datent déja, dans certains cas,

de plus de deux siécles. En Suéde, le droit d’accés aux documents officiels est reconnu depuis
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1766 et a, par ailleurs, un statut constitutionnel. On trouve d’ailleurs dans le texte constitutionnel
suédois un principe général garantissant 1’accés universel a I’information détenue par
I’administration publique, sous réserve d’un acte législatif déterminant des catégories de

renseignements confidentiels' (Duplé, 2002: 22).

Les Etats-Unis n’ont adopté pour leur part la Freedom of Information Act? (FOIA) que deux
siécles plus tard, en 1966. Cette loi a €té modernisée par la Electronic Freedom of Information
Act® (E-FOIA), qui prévoit I’inclusion de certains documents électroniques dans la catégorie des
documents couverts par le droit d’accés (Duplé, 2002). En Europe, la France (en 1978), I'Italie
(en 1990), I’'Irlande (en 1997), le Royaume-Uni (en 2000), I’Espagne (en 2002) et 1’ Allemagne
(en 2005)4 sont quelques exemples de pays qui ont également pris des mesures en ce sens
(Banisar, 2004, 2006). De fait, aujourd’hui, la majeure partie des démocraties occidentales
possedent des lois régissant 1’accés a I’information (Ackerman et Sandoval-Ballesteros, 2006;

Banisar, 2006; Vleugels, 2011).

Le tableau suivant présente les pays ayant adopté des lois en ce sens ainsi que les années
d’adoption et de mise en vigueur correspondantes. L.’ordre y est déterminé en fonction de la date
de mise en vigueur. On peut observer une accélération dans ’arrivée des lois d’accés, chaque
décennie a partir des années soixante jusqu’aux années deux mille voyant un plus grand nombre

de pays mettre en vigueur des lois d’acces que la décennie précédente.

' The Freedom of the Press Act — Chapter IT : On the Public Character of official documents.
? Freedom of Information Act (FOIA), 5 US.C., S. 552

? Electronic Freedom of Information Act Amendments of 1996: 5 U.S.C., S. 552 As Amended By Public Law No.
104-231, 110 Stat. 3048

* http://www.informationsfreiheit.info/files/foia_germany final june05_clear.pdf

5
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Tableau 1 : Années d’adoption et de mise en vigueur des lois d’accés a Pinformation dans le monde

Ordre

Pays

Avant 1950

Adoption
formelie

Mise en vigueur
(Détermine I'ordre)

Derniére
modification

1766 1766 1976

1950-1959

1951 1951 2009

1960-1969

Etats-Unis 1966 1967 2007

1970-1979

4 Danemark 1970 1970 2009
5 Norvége 1970 1970 2006
6 France 1978 1978 2010
980-1989
7 Pays-Bas 1978 1980 2009
8 Australie 1982 1982 2009
9-10 Canada 1982 1983 2006
Nouvelle-Zélande 1982 1983 2003
11 Colombie 1985 1985 1998
12 Gréce 1986 1986 1999
13 Autriche 1987 1987 2005
1990-1999
14 Italie 1990 1990 2005
15-16 | Hongrie 1992 1992 2010
Ukraine 1992 1992 2011
17 Portugal 1993 1993 1999
18-19 | Belgique 1994 1994 2000
Bélize 1994 1994 -
20-22 | Islande 1996 1997 2010
Thailande 1997 1997 -
Uzbékistan 1997 1997 2003
23-25 | lrlande 1997 1998 2003
Lettonie 1998 1998 2006
Corée du sud 1996 1998 2004
26-27 | Albanie 1999 1999 -
Israél 1998 1999 2009
28-33 | Bulgarie 2000 2000 -
République tchéque 1999 2000 2006
Georgie 1999 2000 2001
Liechtenstein 1999 2000 -
Lituanie 2000 2000 2005
Moldavie 2000 2000 2003
34-39 | Estonie 2000 2001 2009
Japon 1999 2001 2003
Romanie 2001 2001 2007
Slovaquie 2000 2001 2010
Afrigue du Sud 2000 2001 -
Trinidad et Tobago 1999 2001 -
40-46 | Angola - 2002 2006
Bosnie-Herzégovine 2001 2002 -
Pakistan 2002 2002 -
Panama 2001 2002 -
Pologne 2001 2002 -
Tadjikistan 2002 2002 -
Zimbabwe 2002 2002 -

(Adapté de Vieugels, 2011)
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Tableau 2: Années d’adoption et de mise en vigueur des lois d’accés a ’information dans le monde (suite)

Ordre | Pays Adoption Mise en vigueur | Derniere
formelle (Détermine 'ordre) | modification
2000-2009 (suite)

47-53 | Arménie 2003 2003 -
Croatie 2003 2003 -
Kosovo 2003 2003 -
Mexico 2002 2003 2006
Pérou 2002 2003 2003
Slovénie 2003 2003 2010
Saint-Vincent-et-les-Grenadines - 2003 -

54-59 | Antigua-et-Barbuda 2004 2004 -
Républigue dominicaine 2004 2004 -
Equateur 2004 2004 -
Jamaique 2002 2004 2004
Serbie 2004 2004 2007
Turquie 2003 2004 -

60-64 | Azerbaidjan 2005 2005 -
inde 2005 2005 -
Monténégro 2005 2005 -
Taiwan - 2005 -
Royaume-Uni 2000 2005 -

65-69 | Allemagne 2005 2006
Honduras - 2006 -
Macédoine 2006 20086 2010
Suisse 2004 2006 -
Ouganda 2005 2006 -

70-73 | Jordanie 2007 2007 -
Kirghizistan - 2007 -
Népal - 2007 2009
Nicaragua - 2007 -

74 Chine 2007 2008 -

75-79 | Bangladesh 2008 2009 -
Chili 2008 2009 -
Tles Cook - 2009 -
Guatemala 2008 2009 -
Urugua 2008 2009 -

80-84 | Ethiopie 2010 2010 -
Guinée - 2010 -
Indonésie 2008 2010 -
Libéria - 2010 -
Russie 2009 2010 2011

85-88 | Saivador 2010 2011 -
Niger - 2011 -
Nigéria - 2011 -
Tunisie 2011 2011 -

(Adapté de Vleugels, 2011)

Si les lois d’acces a I’information concernaient traditionnellement un club de pays nantis de

I’hémisphére nord, les derniéres années ont ét¢ marquées par un mouvement marqué pour

I’adoption de régimes formels d’accés a I’information un peu partout dans le monde. Plus de 50

pays ont déja adopté, en 2004, une loi d’acces & I’information gouvernementale (Drapeau et

Racicot, 2005; Banisar, 2006). De ces pays, seulement la moitié possédait une telle 1égislation
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dix ans avant, ce qui t¢émoigne d’une croissance importante de I’adoption de ces régimes formels.
La recension effectuée par Banisar, datant de juin 2006, fait état de 68 pays ayant adopté une loi
d’acces a I'information (Banisar, 2006). Celle de Vleugels en 2011 compile 88 lois nationales,
175 lois d’entités sous-nationales (comme des provinces ou des territoires) et trois lois

internationales (Vleugels, 2011).

Cette croissance récente, qui se manifeste en partie dans les pays en voie de développement,
s’explique notamment par les exigences des bailleurs de fonds internationaux, qui requicrent des
pays bénéficiaires a la fois transparence et signes de bonne gouvernance. La Banque mondiale et
le Fonds monétaire international font ainsi pression aupreés de nombreux pays pour que ceux-ci
adoptent des lois d’acceés a l’information comme instrument pour endiguer la corruption

(Drapeau et Racicot, 2005).

Cette croissance est aussi vue comme une manifestation de la mondialisation, qui, par le biais
d’échanges accélérés sur les idées et les pratiques, crée une demande politique interne pour des
standards démocratiques plus élevés (Armstrong, 2005). Egalement, la compétition au sein d*une
économie plus globale aurait prodigué¢ un incitatif puissant aux gouvernements des pays en
développement pour faire preuve d’ouverture, alors que les grandes entreprises et les pays

donateurs arguent que 1’accés a I’information est critique pour assurer 1’efficacité des marchés

(Relly et Sabharwal, 2009).

1.1.3 Limites des lois d’acceés

La présence accrue de lois encadrant I’accés a ’information qui vient d’étre évoquée n’est pas,
en soi, le gage d’un accés aux documents détenus par le gouvernement. Par exemple, dans une
enquéte récente, Associated Press a effectué des demandes uniformisées d’acces & 1'information
dans la totalité des pays possédant une 1égislation en matié¢re d’acces a I’information (Mendoza,
2011). Seulement 14 pays ont répondu pleinement a la demande d’acceés a I’intérieur des délais
légaux et un groupe supplémentaire de 38 pays a ¢ventuellement répondu en remettant au moins
une partie des documents demandés. Néanmoins, plus de la moitié des pays n’ont communiqué
aucune partie de I’information demandée et 30% de ces pays n’ont méme pas accusé¢ réception
de la demande d’acces. Selon Associated Press, les démocraties les plus jeunes étaient en général
plus collaboratives que celles reconnues comme plus établies. Le Guatémala a confirmé la
réception de la demande en 72 heures et a envoyé les documents demandés en 10 jours. En

8
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comparaison, le Canada a demandé un délai additionnel de 200 jours pour traiter la demande.

De maniére générale, deux familles de problémes apparaissent a 1’égard des lois d’acces: d’une

part, la faiblesse de leur formulation et, d’autre part, les limites de leur mise en ccuvre.

Les lois régissant I'accés a I'information sont la manifestation des rapports de force et des
intéréts politiques des juridictions d’ou elles sont issues. Dans les faits elles servent parfois de
fagades ou sont adoptées dans le but de répondre a des exigences externes sans qu’il y ait de
réelles volontés de les appliquer. Aussi, certaines lois encadrant I’acces a I'information servent
davantage a octroyer une force Iégale aux restrictions de I’information qu’a favoriser son acces
(Banisar, 2004, 2005, 2006). Par exemple, en Ouzbékistan, pays totalitaire, les exceptions a
I’acces dans la loi sont trés larges. Elles concernent notamment la protection des fondements du
régime, les valeurs morales de la communauté ou le potentiel culturel, spirituel et scientifique de
la nation. Des lois complémentaires viennent en plus rendre secrets divers renseignements tel que
le taux de chdémage ou les condamnations & mort. La loi, en pratique, est considérée ne pas
supporter le droit a I’information (Banisar, 2006: 162-164). Neuman et Calland suggérent que les
pays ou la participation démocratique est faible risquent davantage de voir se développer des lois

contraires au principe de transparence (Neuman et Calland, 2007: 185)

Les politiques de [I’information incorporées dans les lois d’acces ou des directives
administratives peuvent prendre la forme d’un contréle de la diffusion et de 1’acces a
I’information pour soutenir des fins politiques différentes de la transparence. Jaeger compare a
cet égard les administrations Clinton et Bush aux FEtats-Unis, la seconde ayant eu un
comportement adverse a la transparence, notamment par I’introduction de lois limitant I’accés a
I’information, comme la Patriot Act (P.L. 107-56) et la Homeland Security Act (P.L. 107-295)
(Jaeger, 2007: 847-848). Les lois d’acces a I'information méritent donc un examen qui dépasse la

simple constatation d’une déclaration d’intention en matiére de transparence.

Certains suggerent que I’adoption d’une loi d’accés n’est pas, non plus, I’étape la plus difficile
dans I’atteinte d’un gouvernement plus transparent : pour plusieurs, ¢’est la mise en ceuvre de la
loi, ou se déploie la discrétion gouvernementale, qui pose généralement probléme (ex: Roberts,
1998; Foerstel, 1999; Florini, 2007; Neuman et Calland, 2007; Nikki, 2007; Piotrowski, 2007). A

cet égard, Neuman et Calland proposent trois étapes pour décrire la concrétisation du droit a
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I"information, qui sont autant de pierres d’achoppement a 1’application concréte du droit d’acces
a I’information : d’abord I’adoption de la loi, ensuite sa mise en ceuvre par les organismes
publics puis finalement la surveillance et la contrainte de cette mise en oeuvre {(enforcement)

(Neuman et Calland, 2007: 183).

L’efficacité¢ d’une loi d’acces semble dépendre largement de I’engagement du gouvernement et
de ses fonctionnaires face a la concrétisation des droits et des obligations qu’elle comporte. Sur
ce dernier point, il ne s’agit pas seulement des fonctionnaires responsables de 1’accés, mais aussi
des personnes, comme leurs supérieurs, les conseillers politiques et les ministres, qui sont
impliquées a la téte de la direction politique et administrative des organismes publics (Snell et
Tyson, 2000: 2). Pour Roberts, les fonctionnaires chargés de I’application des lois d’acces
auraient d’ailleurs une tendance naturelle a choisir la rétention de 1’'information plutét que sa
communication. La finalit¢ méme d’une loi d’accés dans ce contexte serait de contraindre les
fonctionnaires a faire parfois ce qu’ils ne feraient pas généralement d’eux-mémes (Roberts,

2002: 647-649).

Newman et Calland identifient dans ce contexte quelques facteurs qui influencent la qualité de la
mise en ceuvre appliquée a ce type de législation. On compte la présence ou I’absence de
ressources humaines spécialisées, le niveau hiérarchique élevé ou non des officiers responsables
de ’application de la loi, la qualité de la classification et de la préservation de I’information, la
présence d’un systéme plus ou moins adéquat d’incitatifs (issu entre autres d’une loi d’acces),
I’'importance de la culture du secret dans les mentalités des fonctionnaires ainsi que la présence
ou non d’une société civile active et de médias actifs en matiere d’accés a l'information

(Neuman et Calland, 2007: 190-207).

Roberts a pour sa part réalisé un classement des comportements de résistance en matiere d’acces
a I’information a partir de ce qu’il a observé de la part de I’administration publique au Canada.
Ce classement comprend trois catégories. La premiére catégorie est I’inobservation malicieuse de
la loi d’acces (malicious non-compliance). Celle-ci est toujours intentionnelle, parfois illégale et
se traduit par la destruction de documents, I’absence de réponse ou encore la manipulation des
pratiques administratives pour s’assurer qu’un document tombe sous la coupe d’une exception a
la loi d’acces. La seconde catégorie est 1’antagonisme (adversarialism), une pratique consistant a

employer au maximum les possibilités de la loi pour retenir I’'information, de mani€re a s assurer
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de protéger les intéréts du gouvernement. Finalement, la troisieme et derniére catégorie est
I’inobservation administrative, qui peut prendre notamment la forme d’un sous-financement des
activités liées a I’acces ou encore d’une mauvaise tenue de dossiers (Roberts, 1998; 2006: 128-

141).

Face a ces problemes de mise en ceuvre, Neuman et Calland soulignent I’importance d’avoir des
guides précis dans la fagon de mettre en ceuvre la loi dans la loi d’accés elle-méme. Une trop
grande discrétion dans 1’application permet d’en contourner les principes en fonction du calcul

politique du moment (Neuman et Calland, 2007: 188-190).

1.1.4 Le Canada et le Québec

Au Canada, la Nouvelle-Ecosse est la premiére législature & avoir adopté et mis en vigueur une
loi d’accés a I'information, en 1977. Suivent le Nouveau-Brunswick en 1978 et Terre-Neuve en
1981. Le Québec et le parlement fédéral ont pour leur part adopté des lois du méme type en 1982
(la loi fédérale est mise en vigueur en 1983). Aujourd’hui, I’ensemble des législatures
provinciales et la législature fédérale ont adopté des lois régissant ’acces aux documents
gouvernementaux (Groupe d'étude de l'acceés a l'information, 2002: 14, annexe 18; Drapeau et

Racicot, 2005; Vleugels, 2011: 17).

Tableau 3 : Gouvernements au Canada et années d’entrée en vigueur des lois d’accés

Gouvernements Année d’entrée en
vigueur de la loi d’acces

Gouvernement central

e Gouvernement fédéral 1983
Provinces

e Nouvelle-Ecosse 1977

e Nouveau-Brunswick 1978

o Terre-Neuve et Labrador 1981

e Québec 1082

¢ Manitoba 1985

e Ontario 1987

e Saskatchewan 1991

e Colombie-Britannigue 1992

e Alberta 1904

o lle-du-Prince-Edward 2001
Territoires

¢ Yukon 1984

¢ Territoire-du-Nord-Ouest 1994

e Nunavut 2000

(Adapté de Vleugels, 2011 : 17)
11



Chapitre 1 : Problématique
Le cas canadien est riche d’exemples ou ’accés a I'information a permis de nourrir le débat
politique et de favoriser le rapport d’imputabilité entre I’Etat et le citoyen. Mentionnons
seulement quelques-uns d’entre eux. Le scandale concernant le milliard de dollars « perdu » a
Développement des ressources humaines du Canada, les allégations de torture sur des prisonniers
somaliens par des soldats canadiens lors de I’intervention militaire en Somalie ou, dans un passé
récent, le scandale des commandites, sont tous des événements de notre vie politique qui ont
émergé en partie grice a des demandes d’accés a I’information (Cribb, Jobb, McKie et al., 2006:
151-154). Sans une loi d’accés a l'information et sans demandes d’acces, les informations
pertinentes ayant mené a ces révélations n’auraient peut-étre jamais été¢ connues du grand public.
Plus encore, ces quelques exemples illustrent le poids que peut avoir une information disponible
au public dans la direction de I’action gouvernementale : selon les cas, il y a eu des enquétes
administratives, des commissions d’enquéte ou des réformes administratives et 1égales qui ont

découlé des débats initiaux engendrés par ces demandes d’acces.

La contribution de I'acces a I'information a la vie démocratique canadienne est bien établie et
reconnue. Il semble également, en contrepartie, qu’il existe de nombreuses menaces a la
transparence dans la formulation et 1’application mémes des lois d’acces a I’information fédérale
et provinciales. Des observateurs font état de pans importants de 1’activité gouvernementale qui
sont soustraits a I'application des lois d’acces, de larges exceptions qui dérobent indiiment des
documents a I’acces, d’ingérence politique dans la gestion des lois, d’antagonisme de la part des
responsables de leur application ou encore de non-respect institutionnalisé et systématisé
(Roberts, 1998: 10-20; Commission d'accés a linformation du Québec, 2002: 32-51;

Commissaire a I’information du Canada, 2003: 11-12).

Ces problémes ont été soulevés, a ’occasion, entre autres, des travaux du Groupe d’étude de
I’acces a I'information (Groupe d'étude de l'acces a l'information, 2002), chargé de formuler des
recommandations d’amélioration sur la loi canadienne. Par ailleurs, les travaux du Groupe
d’étude ont été I’occasion d’un véritable chantier intellectuel, produisant 29 rapports d’experts
provenant d’horizons variés. Les rapports en question ont apporté autant d’éclairage que de
questionnements sur la qualité et les faiblesses des lois canadiennes en matiere d’acces. Plus
récemment, les questions de la transparence gouvernementale et de I’acces a I'information ont

par ailleurs fait ’objet d’un volume entier dans le rapport du juge Gomery sur le scandale des
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commandites (Gomery, 2006).

Quant au cas spécifique du Québec, 1’Assemblée nationale adoptait en 1982 la LAIL Cette loi
devient alors la piece maitresse du dispositif 1égal québécois en matiere d’accés pour les citoyens
aux documents détenus par I’Etat. Le législateur québécois a prévu, par ailleurs, I’inclusion
d’une clause de révision quinquennale & la Loi. Le processus de révision précise que la
Commission d’accés a I’information du Québec (ci-apreés la CAI), organisme responsable de
’application de la Loi, produit tous les cinq ans un rapport sur la mise en ccuvre de la LAIL Une

commission parlementaire est ensuite chargée d’effectuer 1’analyse du rapport de la CAL

L’année 2002 coincide avec le dépdt du quatrieme rapport de la CAI a la Commission de la
culture. Les propositions de modification de la LAI avancées dans ce rapport quinquennal de la
CALI visent, de fagon générale, a créer un renversement du processus d’acces a I’information
gouvernementale (Commission d'acces a l'information du Québec, 2002: ii). Selon le rapport de
la CAI, T’information devrait idéalement étre automatiquement accessible, plutét que de
dépendre de I’introduction d’une demande d’accés spécifique. A cela s’ajoutent, entre autres, des
recommandations portant sur 1’extension de I’assujettissement des organismes publics a la LAT et
la réduction de certains délais pour les exceptions a I’acces. L’ensemble constitue une
proposition de réforme majeure du régime légal d’acces a I’information et par le fait méme des

rapports entre I’Etat et ses mandants.

Bien qu’historiquement les recommandations de la CAI n’aient pas donné lieu a des
changements majeurs dans les dispositions de la LAIL la Commission de la culture a remis en
mai 2004 un rapport plutdt favorable a plusieurs des suggestions de la CAIL En décembre 2004
suivait le Projet de loi 86 venant modifier la LAI. Le projet intégre en partie les orientations
adoptées par la Commission de la culture et modifie le régime légal québécois d’acceés a
I’information de fagon notable. Le Projet de loi 86 a par ailleurs ét¢ adopté en juin 2006. En
2008, le Conseil des ministres adoptait un réglement en application de la LAI, le Réglement sur
la diffusion (Reéglement sur la diffusion de I'information et sur la protection des renseignements
personnels, c. A-2.1, r.0.2, ci-apres le RD) qui ouvre la voie & ’implantation de la diffusion

automatique de renseignements publics sur les sites des organismes publics.
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1.2 Le probléme de recherche

Le probléme de recherche tient dans la compréhension du réle de I’information gouvernementale
dans le fonctionnement des sociétés démocratiques et a interroger la capacité de la LAI a
encourager des comportements politiques et administratifs permettant une disponibilité optimale

de cette information pour les citoyens.

Le probléme de recherche consiste en une dimension théorique et une dimension empirique. La
premiere concerne I’explication politico-économique du réle de I’information gouvernementale
et des lois d’accés dans la relation d’imputabilité liant I’Etat a ses citoyens. La partie théorique
du probleme de recherche a suscité le développement d’une réponse théorique : elle est articulée
dans le cadre de référence de la thése. Celui-ci est d’inspiration politico-économique et adapte
les écrits d’auteurs s’intéressant a ’information, au droit et au marché politique a 1’aide d’un
cadre d’analyse associé a la science économique. Cette partie du probléme fait référence a la

notion de raison d’étre de la LAI dans le titre de la thése.

La dimension empirique du probléme concerne quant a elle ’analyse positive et normative d’une
loi d’acces a I'information ainsi que de sa mise en ceuvre, soit, en I’espéce, la loi québécoise.
L’analyse s’appuie sur criteres d’analyse tirés du cadre de référence développé en lien avec la
premiére partie du probléme, d’une nature théorique. La seconde partie du probléme de
recherche est associée a deux questions de recherche empirique, appelant chacune diverses
démarches de collecte et d’analyse de données. Cette partie du probléme fait référence aux

notions de nature et de mise en ceuvre de la LAI dans le titre de la thése.

Notre probléme de recherche est ainsi défini, d’un point de vue théorique, par des références a
I’analyse politico économique des politiques publiques et, dans son objet, par la LAI et sa mise

€n euvre.

Le choix théorique de la thése procure un éclairage original a notre objet de recherche. Celui-ci a
déja été étudié, mais pas sous I’angle théorique économique, décliné dans la thése dans ses
courants de I’Ecole des choix publics, de I’analyse économique du droit et de 1’économie
politique constitutionnelle. Ces courants ont en commun les postulats de base de la discipline
mere, la science économique, alors que I’essentiel de leurs différences tient surtout a leurs objets

de recherche différents, mais néanmoins complémentaires dans le cas de I’analyse de la LAIL
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Les €léments de pertinence du probléme de recherche sur le plan de la production de

connaissances scientifiques et sur celui de ’utilité sociale sont maintenant abordeés.

1.2.1 Pertinence scientifique du probléme de recherche

L’étude des lois d’acces a I’information n’est pas nouvelle. Maintes recherches ont déja ¢té
réalisées dans ce domaine. Il existe une documentation scientifique bien €tablie qui s’intéresse a
la question de I’accés a ’information, tel que cela a été montré lors de la présentation du théme

général.

La question de I’acces a I'information est ainsi parfois abordée, comme on peut s’y attendre, sur
le plan du droit. On définit 1’acces relativement aux droits fondamentaux, ou certains auteurs
voient I’acceés a I’information gouvernementale comme 1'un de ces droits, en rapport notamment
avec les libertés d’opinion et d’expression (Commonwealth Human Rights Initiative, 2003;

Birkinshaw, 2006, 2007).

Une autre partie importante des €crits touchant 1’acces a I’information est rédigée par des auteurs
en administration publique ou en science politique, lesquels ont été abordés pour étayer la
présentation de la problématique. Ces derniers se sont intéressés aux problémes de gestion
publique que représente I’implantation d’un systéme d’acces a I’information, au lien de
confiance entre I’Etat et les citoyens dans un contexte de transparence accru, a I’évolution de
I’adoption des lois d’accés a I'information dans le monde, aux conséquences de la transparence
sur la vie politique, a la culture de I’acces ou du secret, aux stratégies de mise en ceuvre des lois
d’accés plus ou moins hostiles & 1’acces, a ses structures institutionnelles ou encore aux cofits
financiers des systeémes d’accés. On possede, de plus, dans plusieurs juridictions, des systémes
de suivi administratif de I’acces a I’information qui tracent un portrait statistique plus ou moins

détaillé, selon les cas, des demandes d’acces et de leur traitement.

Au Québec, la recherche semble d’abord le fait de juristes qui se sont intéressés a décrire les
tenants et les aboutissants des lois d’acces en termes d’obligations et de droits des différentes
parties et institutions impliquées (Trudel et Atkinson, 1984; Trudel, Boucher, Piotte et al., 1984 ;
Blanchard, 1991; Bouchard, 1991; Poitras et Desbiens, 1996; Duplé, 2002; Dussault et Patry,
2006; Poitras et Vincent, 2006; Direction de I’accés a I'information et de la protection des

renseignements personnels, 2008; Doray, 2009). Dans ces recherches on compte notamment des
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analyses comparatives entre les différents régimes et des analyses sur les fondements et la portée
du droit d’accés a I’information. D’un autre c6té, des aspects propres a ’administration de la
LAT ont aussi ¢té abordés par les écrits savants. Ceux-ci ont notamment soulevé les questions du
caractére partiel des données de mise en ceuvre, de la relation de la LAI avec la Loi sur
’administration publique, de la situation institutionnelle de la CAI et ses conséquences vis-a-vis
ses différents roles ou encore de I’applicabilit¢ de modeles émergents de communication de
I’information liés aux nouvelles technologies (Comeau, 1994, 2002; Comeau et Couture, 2003;

Doray, 2003; Doré, 2003; Comeau, 2004).

La perspective théorique privilégiée dans cette thése puise a I’Ecole des choix publics, a
I’économie politique constitutionnelle et & I’analyse économique du droit, ce qui place le
probléme de ’accés dans une perspective différente. Le probleme, selon le point de vue adopté,
devient celui du réle de I’information dans I’atteinte de ’efficience sociale, de la qualité des
systémes d’incitatifs des lois d’accés et de la rationalité des acteurs impliqués plutét que la
définition des droits ou des rapports politiques, des avenues majoritairement privilégiées par les

écrits en la matiere.

[’objet de recherche est ainsi politique, ou méme plus précisément un produit de politique
publique, et la théorie pour I’examiner quant a elle, inspirée de 1I’économique. Le rdle politique
de I’accés a I’information est amplement affirmé dans la littérature habituelle sur le sujet, ce qui
justifie d’aborder la LAI comme un objet politique et non strictement juridique. L.e choix d’un
cadre théorique économique est fondé, pour sa part, sur le fait qu’on reconnait largement en
¢conomie le role de I'information dans I’atteinte de situations efficaces sur le marché privé et
dans les organisations, un theme développé au sein du courant de I’économie de 1’information
(information economics) (Stiglitz, 2000, 2002). L’application du probléme de 1’agence a la
question de la transparence entre le citoyen-principal et I’Etat-agent est par ailleurs pergue
comme une extension naturelle de I’économie de I’information a la sphére politique par Stiglitz

(Stiglitz, 2003, 2003).

Le probléme de recherche est ainsi pertinent en ce qu’il réinvestit un objet de politique publique
par I’éclairage particulier de théories économiques, ce qui inscrit la thése dans une forme

d’économie politique de I’'information gouvernementale.
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Cette vision conceptuelle différente de celles ayant précédemment été appliquées a la LAI
suggere des visées €galement différentes sur le plan de la vérification empirique. Cela invite
d’une part a examiner les caractéristiques de la LAI selon qu’elles diminuent ou accroissent les
colts de transaction sur le marché politique, qu’elles favorisent ou non 1’examen de 1’action de
I’Etat, ou qu’elles suggérent, de maniére générale, que I’information gouvernementale appartient
soit au mandataire et gestionnaire de 1’appareil public, soit au mandant et « propriétaire » ultime

de I’action politique, le citoyen.

L’utilisation d’un cadre d’analyse a connotation économique offre par ailleurs une capacité
explicative qui sied bien aux questions qui se posent en ce moment sur le plan de I’efficacité de
la mise en ceuvre des lois d’acces. Des observateurs notent 1’échec des lois d’accés a créer, selon
I’expression employée, une culture de la transparence, de 1’acceés ou de I’ouverture. La simple
édiction des droits attribués dans les lois ne semble pas transformer automatiquement les
pratiques sur le terrain, qui peuvent €tre orientées vers la rétention de I'information ou, dit
autrement, la culture du secret. Face & ces questions, le cadre met un accent particulier sur les

incitatifs institutionnels et leur influence sur le comportement rationnel des acteurs politiques.

Si I'emploi d’un cadre d’analyse économique offre de nouvelles avenues d’explication et de
vérification empirique, il exige au préalable une adaptation a notre objet de recherche. Comme
cela est expliqué dans la partie sur la recension des écrits, il n’existe pas au sein des disciplines
utilisées une théorie ou un courant d’analyse particulier a la question des régimes d’accés a
I’information. L’ effort d’adaptation des concepts de ces disciplines a notre objet de recherche
peut constituer en soi un apport scientifique original. De plus, comme la plupart des lois d’acces
a 'information fonctionnent selon un méme canevas de base, 1’éclairage conceptuel apporté au

cas québécois est susceptible d’étre exporté plus tard a d’autres juridictions.

1.2.2 Pertinence sociale du probléeme de recherche

Des sommes importantes sont consacrées a I’administration de la LAl Bien qu’on ne connaisse
pas les colits exacts de I’administration de la LAT au Québec, une étude datant de 2002 estime
que la loi canadienne coite a l’administration fédérale prées de 50 millions de dollars
annuellement (Conseil et Vérification Canada, 2000: Sommaire). Aux Etats-Unis, pour 1’année
financiére 2002, la gestion des demandes d’accés a I'information a cotté 300,1 millions de

dollars aux agences fédérales (Piotrowski, 2007: 2). Au Québec, le budget de la CAI a lui seul
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s’éleve a pres de cinq millions de dollars en 2008-2009 (Commission d'acces a l'information,
2009: 48). Les dépenses liées a la mise en ceuvre de la LAI dans les organismes ne sont pas,
quant a elles, documentées. La recherche de la bonne gouvernance veut que ces sommes soient
utilisées a bon escient et que les orientations mises de 1’avant pour atteindre les finalités de la

LAI soient efficientes.

Par ailleurs, ’efficience gouvernementale en mati¢re de transparence n’est pas une chose allant
de soi. La transparence gouvernementale n’est pas une tendance naturelle des gouvernements, tel
qu’en font foi les rapports de la CAI ou du Commissaire fédéral a 1’information. L’emploi d’un
cadre de référence a caractére économique, qui identifie les incitatifs institutionnels favorisant
une mise en ceuvre avantageuse pour la disponibilité de I’information, pourrait conséquemment

répondre a un besoin de bonne gestion des affaires publiques.

Les colts monétaires évoqués plus haut sont sans doute les plus évidents pour 1’appareil
administratif. Néanmoins, ils ne correspondent probablement qu’a une fraction de I’ensemble des
colts — et des avantages — sociaux a considérer a I’occasion de 1’étude d’un régime d’accés a
Pinformation. La LAI, en tant que facilitateur de 1’accés a ’information gouvernementale, est
susceptible, dépendamment de la qualité de sa conception, d’engendrer différents effets pour ses
bénéficiaires directs, les utilisateurs de la LAIL mais aussi pour ses bénéficiaires indirects, les
autres citoyens membres d’une société démocratique. Ces effets ont été relevés précédemment
dans ce chapitre et touchent notamment 1’exercice des droits démocratiques et la bonne
gouvernance. Il est ainsi avantageux de se questionner sur le besoin méme de l'acces a
I’information, de déterminer le r6le de I’information gouvernementale et de sa disponibilité dans

une société démocratique.

Par ailleurs, de nombreux acteurs gouvernementaux, dont des hauts fonctionnaires et la direction
de I'exécutif, opposent a I’accés a ’information des préoccupations liées 4 la capacité de
gouverner de maniere efficace sans les entraves d’un regard externe trop scrutateur (Groupe
d'étude de l'acces a l'information, 2002). Avant d’envisager des réformes, il est donc primordial
d’établir le role de deux opposé€s — le secret et la transparence — afin d’élaborer des actions

correspondant aux besoins réels de la société.

La contribution conceptuelle et empirique de la thése s’inscrit directement dans cet effort de
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clarification des choix. Les pistes de réponse suggérées par nos efforts de recherche sont

susceptibles de contribuer a un débat social important, qui dépasse les frontieres québécoises.
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Chapitre 2 : Recension des écrits et cadre de référence

2 CADRE DE REFERENCE ET RECENSION DES ECRITS

2.1 Introduction

Le chapitre précédent a cerné le probleme de recherche et identifié la contribution escomptée de
la these. Avant d’associer des questions de recherche précises au probleme de recherche, le cadre
de référence qui sert a encadrer la réflexion au sein de la thése doit étre exposé. C’est ’objet du

présent chapitre.

Le cadre de référence est établi a partir d’une recension des écrits conceptuels et théoriques
provenant de 1’analyse économique du droit, de I’Ecole des choix publics et de I’économie
politique constitutionnelle, tel que cela a été évoqué a l’occasion de la présentation de la
problématique. Le cadre est adapté au cas particulier de 1’objet de la these, la LAI et, plus
largement, au théme de la disponibilit¢ de I’information gouvernementale. Lorsque des
développements théoriques du cadre de référence sont basés sur nos efforts d’adaptation, cela est

souligné en conséquence.

Nous retenons 1’expression cadre de référence pour désigner ce chapitre de la these, plutot que
les mots « cadre théorique » ou « cadre conceptuel ». Fortin congoit le cadre conceptuel comme
« I’explication qui est donnée, appuyée par les écrits et la recherche, concernant les concepts a
I’étude, plutdt qu’une théorie précise qui explique la ou les relations entre les concepts » (Fortin,
1996: 94). Contrairement aux cadres théoriques, « la formulation de proposition qui indique une
relation entre des concepts est absente des cadres conceptuels, ce qui signifie qu’il n’y a pas de
base a la prédiction et a I’explication des phénomenes » (Fortin, 1996: 94). Le cadre de référence
est désigné, quant a lui, comme le terme général pour englober tant le cadre conceptuel que le
cadre théorique (Fortin, 1996). Nous retenons le terme de cadre de référence pour sa
polyvalence, laquelle est utile pour englober la combinaison d’éléments parfois plus conceptuels

et parfois plus théoriques retrouvés dans cette partie de la these.

Le cadre de référence utilisé pour la theése demeure cependant plus preés d’un cadre conceptuel
que d’un cadre théorique opérationnel permettant des vérifications hypothético-déductives. Le
faible degré de développement d’une théorie politico-économique de [I’information
gouvernementale au sein des courants disciplinaires choisis ne permet pas, dans I’état actuel des

choses, d’en retirer des éléments précis a vérifier empiriquement. L’effort déployé dans ce
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chapitre est plutét consenti a identifier, organiser et adapter des concepts déja présents dans la

documentation abordée.

Ce chapitre procede de la fagon suivante. Nous présentons d’abord le modele général résumant la
réflexion proposée dans le cadre de référence, un peu a la maniere d’un guide sur les étapes du
cheminement & venir (section 2.2). Nous présentons ensuite les sources théoriques et les
postulats de base qui fondent le cadre de référence (section 2.3). La section suivante (section 2.4)
sert & cerner 1’objet de recherche et a proposer quelques définitions notamment sur les concepts
de loi d’acces a l'information ¢t d’information gouvernementale. L’ensemble des sections
suivantes du chapitre constitue a proprement parler la recension des écrits pertinents et son

adaptation a notre objet de recherche (section 2.5 2.11).

2.2 Modeéle général

Cette section offre un résumé du cadre de référence et présente le modele général (figure
suivante) qui y est développé. Elle propose un apergu de la réflexion théorique et conceptuelle
contenue dans chacune des sections qui suivent. Nous spécifions, tout au long de la présentation
de ce modele de base, quelles sections du cadre de référence s’attardent a expliquer les différents
¢léments du modele. Ces sections sont identifiées entre parenthéses. Il s’agit donc, dans les
prochains paragraphes, d’obtenir une vue d’ensemble de ce qui sera examiné plus en détail par la
suite, d’offrir un plan schématique de 1’édifice théorique pour mieux se repérer avant d’aller en
visiter chaque partie. Les références qui supportent ce résumé sont par ailleurs présentées dans

les sections appropriées plutot qu’affichées immédiatement.

L’emploi d’une représentation schématique des principales variables d’une situation sociale et de
leurs relations causales permet de clarifier la représentation théorique du probléme tout en
ciblant les manifestations empiriques a investiguer pour vérifier d’éventuelles hypothéses. C’est
une méthode employée notamment en évaluation de programme, ou elle consiste notamment a
découper causalement les relations entre les programmes et les phénoménes sociaux que les

premiers cherchent & modifier (Marceau, Turgeon et Dubois, 2007; Urban et Trochim, 2009).
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Figure 1 : Modéle causal général de la problématique de ’accés a I’information gouvernementale
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Ainsi, les individus valorisent et consomment de 1’information tant sur les marchés privé que
politique parce que celle-ci améliore la qualité de leurs décisions et, conséquemment, leur bien-
étre (section de droite du modele). Néanmoins, les individus ne consomment pas une quantité
infinie d’information, étant donné les colits qui sont attachés a son obtention (disponibilité de
I’information) et a son traitement. Par ailleurs, sur une question de politique publique donnée, un
groupe d’intérét bénéficie d’un volume d’information gouvernementale supérieur a celui des
citoyens en raison de la division des cofits entre les membres et d’avantages attendus plus €levés.
Cela favorise une situation d’asymétrie d’information nuisible a I’efficience du marché politique.
Une disponibilité informationnelle soutenue par une facilitation du processus d’acces oulla
diffusion proactive de I’information peut réduire le colt de I'information gouvernementale et,
partant de 1a, diminuer 1’écart du volume d’information consommée entre groupes d’intéréts et

citoyens (section 2.5 : Comportement rationnel et information).

Y

Le role de l’information dans 1’atteinte de 1’efficience consiste a appuyer une participation
éclairée des citoyens aux transactions sur le marché politique (section de droite du modéle).
Mieux informés, les citoyens prennent conscience des avantages et désavantages éventuels a
apparaitre dans les propositions soumises au jeu démocratique et peuvent exercer les pouvoirs
qui leur sont consentis dans les mécanismes démocratiques de la fagon la plus conforme possible
4 leurs intéréts. Un consentement éclairé pour le citoyen lui permet de contrer les avantages
stratégiques issus de 1’asymétrie d’information jouant en faveur des groupes mieux organisés sur
des questions spécifiques. En principe, un consentement éclairé idéal — I’application de la régle
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de P'unanimité¢ jointe a un niveau d’information parfait — ne permettrait aucune rente et
garantirait une action politique totalement efficace. Ce serait 1’équivalent, au sein d’une
transaction a grande échelle, du critére de Pareto (section 2.6 : Rdle de l'information sur le

marché politique).

La responsabilité de 1’information comme facteur d’efficience peut s’expliquer par son caractére
constitutionnel. L’information gouvernementale, ou le niveau d’information disponible, a un
effet structurant sur le marché politique: la possibilité de la diffusion d’une information en
démocratie incite les acteurs politiques a agir a I’intérieur de certaines limites se rapprochant de
I’intérét agrégé des citoyens. Ce caractére constitutionnel de 1’information gouvernementale
milite pour que les mesures institutionnelles régissant sa production, sa diffusion et son acces
(comme une LAI) soient elles-mémes performantes (section de gauche du modele).
Paradoxalement, ces mesures qui doivent policer le marché politique sont aussi des produits de
politique issus de ce marché imparfait (section 2.7 : Caractére constitutionnel de 1’information

gouvernementale).

L’information gouvernementale, en comparaison avec l’information sur le marché privé,
comporte des colits particulierement importants (en matiére d’acquisition, de traitement et
d’assimilation), susceptibles de décourager un niveau de consommation suffisant pour assurer
une efficience satisfaisante au marché politique (section 2.8: Coflts de I’information
gouvernementale) (section de droite du modele). Par ailleurs, ces cotts élevés sont accompagnés
par une tendance rationnelle des principaux détenteurs de 1’information gouvernementale — la
direction politique et I’administration — a offrir une quantité sous-optimale d’information. Cette
tendance peut s’expliquer par la présence d’incitatifs agissant a I’encontre d’une plus grande
disponibilité de I’information, comme des finalités organisationnelles concurrentes, le besoin de
marge de manceuvre politique ou encore la loyauté hiérarchique ou financie¢re des responsables
de I’acces (sections de gauche et centrale du modéle) (section 2.9 : Offre de I’information

gouvernementale sur le marché politique).

L’information gouvernementale joue un rdle dans I’atteinte de !’efficience sur le marché
politique, mais elle comporte des colits d’acquisition et de traitement importants pour le citoyen.
Comme I’appareil politico-administratif n’en procure pas naturellement une somme satisfaisante,

il importe de se questionner sur des mesures institutionnelles correctrices du marché politique
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qui favorisent une plus grande disponibilité de I'information. A cet égard, une mesure possible
est une loi d’acces a I'information. Celle-ci ne peut déterminer directement le comportement des
acteurs du marché politique en matiere d’information (sur le plan de I'offre pour la direction
politique et ’administration et sur le plan de la demande pour les citoyens) mais elle peut
I’influencer par ses différentes obligations (sections de gauche et centrales du modele). Par
exemple, si une LAI prévoit une tarification élevée a I’'usage et des restrictions a I’acces larges et
persistantes dans le temps, elle incitera & la baisse les demandes d’information par ses cofts
¢levés et des gains attendus moindres pour le demandeur (section 2.10 : Mesures d’acces et

réduction des cofits de 1’information).

2.3 Postulats et références théoriques

Les éléments théoriques utilisés pour constituer le cadre de référence puisent a ['analyse
économique du droit, a I’Ecole des choix publics ainsi qu’a une branche particuliere de cette
derni¢re, 1’économie politique constitutionnelle. La possibilité de puiser aux trois écoles
mentionnées, de réaliser des transferts et des analogies entre leurs analyses pour constituer notre
cadre de référence est justifiée par une forte cohérence disciplinaire. D’un point de vue
¢épistémologique, les trois écoles ont en commun le cceur théorique de la discipline mere, la
science économique, alors que I’essentiel de leurs différences tient surtout a leurs objets de

recherche.

2.3.1 Les postulats

Les deux postulats sur lesquels s’appuie le cadre de référence de la thése sont communs aux
€coles retenues et proviennent de la science économique. Il s’agit du modéle du choix rationnel

et de I'individualisme méthodologique.

2.3.1.1 Premier postulat : Modéle du choix rationnel

Le droit (ou, en ce qui concerne la thése, un régime 1égal d’acces a I’information) établit des
regles qui, tout au plus, influencent le libre arbitre des individus. Anticiper I’effet des lois
nécessite, selon Mackaay, une compréhension du comportement humain, puisque le droit ne le
détermine pas mais n’est qu’un des facteurs qui ’influencent (Mackaay, 2000: 7). L’explication
du comportement humain retenu dans cette thése adopte cette position et s’appuie sur le modele

du choix rationnel.
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Le modele du choix rationnel (ou rational choice) implique que les individus, dans leurs
décisions, sont présumés rationnellement maximiser leurs avantages nets, tels qu’ils les
congoivent. Pour Mackaay, la rationalité se comprend comme suit: « Placé devant un cas a
résoudre, le décideur du modéle rationnel fait I’'inventaire des résultats désirés (valeurs), identifie
les actions qu’il peut entreprendre dans la poursuite de ceux-ci (options), détermine dans quelle
mesure chaque action contribue aux résultats désirés et a quel colit (valorisation) et retient celle

qui y contribue le plus (choix) (Mackaay, 2000: 36). »

11 est important de souligner que le comportement de maximisation dans 1’optique proposée n’a
pas a étre restreint, conceptuellement, a la recherche du seul gain monétaire. Mueller propose
d’ailleurs que 1’objet de la maximisation chez I'individu peut fort bien varier selon les contextes
et que sa définition, dans le cadre d’une recherche, peut s’appuyer sur d’autres disciplines des

sciences sociales (Mueller, 2003: 657).

Par ailleurs, les auteurs en analyse économique prennent soin de mentionner que le
comportement humain, s’il est plus complexe, fait « comme si » il correspondait a ce modele. La
qualité premiere du modele est de bien schématiser la réalité et d’offrir un modele prédictif des
effets d’un incitatif sur le comportement. Manifestement, il ne s’agit pas de savoir ce qu’ « est »
I’étre humain, mais de prédire comment il réagit aux différentes contraintes de son
environnement. Les qualités prédictrices du modele sont par ailleurs largement vérifiées dans la
recherche empirique (Ulen, 1999: 793). Il est a ce titre un bon indicateur des tendances
comportementales a défaut d’étre un prédictif parfait des détails du comportement humain dans
toutes ses spheéres d’activité. Mackaay conclut d’ailleurs son analyse critique de I’application du
modele du choix rationnel a I’analyse économique du droit en mentionnant que ce demier,
généralement, sert utilement de premiére approximation des décisions qu’étudient les sciences
sociales (Mackaay, 2000: 46-47). Ainsi, malgré ses limites, le modéle s’est imposé en économie,
mais aussi dans d’autres sciences humaines, comme les sciences politiques (Riker, 1990: 177-

181; Ulen, 1999: 791-794).

[1 faut noter aussi que ce n’est pas le paradigme de la rationalité pure qui est adopté ici mais son
acception, plus raffinée, de rationalité limitée avancée par Simon (Simon, 1987). Cette derniére,
plus prés de la réalité empirique, identifie justement la rareté de la capacité de traitement de

I’information chez I’individu comme un enjeu économique dans le choix des stratégies de prise
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de décision, lesquelles menent parfois & 1’adoption de regles heuristiques (Simon, 1978: 504).
Arrow suggere également que le concept de rationalité en économie ne doit pas étre confondu
avec la compréhension courante du terme, qui implique pour toute décision une exploitation

compléte de I’information et une justesse du raisonnement (Arrow, 2000: 239).

2.3.1.2 Second postulat : Individualisme méthodologique

Dans le cadre du concept d’individualisme méthodologique, toute analyse doit ultimement
s’exprimer sur le plan des comportements individuels (Arrow, 1994: 1). Pour Olson, que ’on
observe un seul étre humain ou un groupe d’étres humains, ’activité humaine est toujours a la
base de I’activité sociale, et le comportement individuel détermine conséquemment la nature de

I"activité collective (Olson, 1987).

Le recours a I'individualisme méthodologique fait en sorte que c’est toujours le méme étre
humain qui demeure concerné, la méme unité d’analyse, auquel s’adressent des systémes
d’incitatifs institutionnels pouvant différer, qu’ils proviennent du marché privé ou politique
(Brennan et Buchanan, 1985: 48). Buchanan et Tullock affirment ainsi que c’est le méme
individu qui participe tant au processus privé que politique, ou encore que le marché et ’Etat
sont deux mécanismes a travers lesquels la coopération est organisée et rendue possible

(Buchanan et Tullock, 1962: 19-20).

En optant pour une unité d’analyse atomique, on évite les inconsistances pouvant émerger d’une
approche analytique qui voudrait comprendre un objet directement a partir de son tout, ¢’est-a-
dire en considérant le résultat final des interactions plut6t que les interactions y menant : 1’unité
d’analyse est ainsi constante et commande qu’on le considére, peu importe le résultat envisagé
ou le contexte 4 I’étude. L unité d’analyse de I’action collective selon ce point de vue ne peut
plus étre la collectivité ou ’Etat, mais les individus évoluant a I'intérieur des contraintes des

institutions (Buchanan et Tullock, 1962: 31).

Pour Arrow (Arrow, 1994), I'indivualisme méthodologique n’est pas, par ailleurs, la valorisation
de I’individualisme comme norme sociale. C’est essentiellement un concept d’analyse positive
pour comprendre les interactions sociales. Aussi, l'indivualisme méthodologique n'implique pas

nécessairement la théorie du choix rationnel, bien qu'il puisse aisément s'y fixer.
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2.3.2 Références théoriques

Il a été mentionné qu’il n’existe pas de programme de recherche en économie voué directement a
I’analyse économique des lois d’accés a I’information, 1’objet de cette theése. Néanmoins,
plusieurs développements théoriques pertinents a 1’étude de la LAI ont été développés au sein de
différents courants économiques. Il s’agit de I’analyse économique du droit, I’Ecole des choix
publics et 1’économie politique constitutionnelle, trois courants disciplinaires économiques
considérés comme trés apparentés (Van den Hauwe, 1999: 603). Ce sont des emprunts a ces
écoles qui permettent, une fois organisés, de réaliser une analyse cohérente et logique des
régimes légaux d’accés a I'information gouvernementale, dont celui prévalant au Québec, la
LAL Le cadre économique ainsi constitué offre des perspectives a la fois positives et normatives

sur les politiques publiques.

Nous présentons succinctement ces courants pour ensuite voir comment ils peuvent contribuer a
I’analyse de notre objet de recherche. Nous avons élaboré a la figure suivante un diagramme de
Venn. Celui-ci représente une sélection d’objets d’investigation (en termes notamment de
catégories d’acteurs ou de reégles) des trois courants disciplinaires qui sont pertinents & notre
recherche ainsi que leurs recoupements possibles pour permettre I’étude de la LAI. La lecture de
la présentation des trois courants économiques dans les prochains paragraphes peut profiter de la

consultation simultanée du diagramme.
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Figure 2 : Diagramme de Venn des sources théoriques du cadre de référence et leurs objets de recherche
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2.3.2.1 Analyse économique du droit

L’analyse économique du droit peut étre définie comme I’application de la théorie économique
et des méthodes économétriques pour étudier la formation, la structure, les procédés et I’'impact
du droit et des institutions légales (Rowley, 1989: 125). Le point de vue particulier offert par
I’analyse économique du droit consiste a considérer les institutions légales non pas comme
exogenes au systeme économique, mais comme des variables endogénes a ce systéme (Mackaay,

1999: 65).

Les ambitions de P’analyse économique du droit dépassent 1’étude des institutions légales
rattachées a un exercice de régulation des marchés, comme les lois antimonopoles, le droit du
travail ou la taxation, des champs auxquels la discipline a été traditionnellement associée. On
parle d’ailleurs de la vieille et de la nouvelle analyse économique du droit, la seconde
s’intéressant a un spectre plus large d’institutions juridiques (Rowley, 1989: 125; Mackaay,
1999: 65). Ainsi, I’analyse économique du droit vise 1’étude de toute institution légale, de tout
domaine du droit susceptible d’atteindre 1’objet de I’analyse économique, ¢’est-a-dire 1’individu

rationnel en situation de choix, qu’il soit a effectuer des échanges sur le marché privé ou
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politique. Du point de vue de I’analyse positive, il s’agit de déceler les roles joués, la logique
interne et I’influence des institutions juridiques sur le comportement des acteurs concernés.
[’analyse économique du droit cherche a remonter a la raison d’étre des institutions juridiques.
Elle postule I’existence d’une rationalité sous-jacente uniforme et propose les outils conceptuels

pour la mettre au jour (Friedman, 2000: 3-4; Mackaay, 2000: 10).

Pour Mackaay, ’analyse économique du droit propose une petite révolution dans 1’univers
juridique, en réalisant une analyse normative particuliére du droit. En se réclamant d’une logique
similaire a celle de Tullock, Mackaay souligne que 1’analyse juridique traditionnelle est parfois
limitée a déterminer 1’état du droit (Mackaay, 2000: 15). En fournissant un cadre analytique
centré sur les effets sur les individus, 1’analyse économique du droit permet de juger si le droit
rencontre (analyse aprés 1’événement, récapitulative) ou est susceptible d’atteindre (analyse

avant I’événement, prospective) les objectifs qu’on se propose de lui confier.
prosp ] q prop

Les origines de la discipline de 1’analyse économique du droit se trouvent dans les années 1940
et 1950, principalement autour de travaux d’économistes de 1'Université de Chicago, comme
Aaron Director, Frank Knight, George Stigler et Milton Friedman. Sous ['impulsion de
chercheurs comme Posner, la discipline acquiert dans les années 70 une reconnaissance dans la
communauté juridique, bien qu’elle demeure majoritairement encore le fait d’économistes

(Mackaay, 1999, 2000).

[’analyse économique du droit recéle un intérét analytique pour traiter, par analogie avec le
marché privé, de I'information gouvernementale et des lois d’acces & ’information. Elle a
démontré a la fois sa capacité a analyser de nombreuses lois comme syétéme d’incitatifs (ex:
Posner, 2007) et elle a pris en compte le réle de 1'information dans [’atteinte de transactions
efficaces sur le marché privé, notamment dans le traitement de 1’asymétrie de I'information en

contexte de rapports marchands (Akerlof, 1970; Mackaay, 1982: 193; Trebilcock, 1997).

2.3.2.2 Ecole des choix publics

L’Ecole des choix publics peut étre définie comme 1’analyse économique de la prise de décision
a ’extérieur du marché (privé), ou simplement 1’application de 1’économie a la science politique.
L’objet de recherche est le méme que celui de la science politique, tandis que la méthodologie

est celle de I’économie (Mueller, 2003: 1).
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L’Ecole des choix publics est une discipline apparentée a 1’analyse économique du droit,
appliquant I’approche économique & une catégorie spécifique d’institutions, soit celles régissant
I’espace politique. Les auteurs « traditionnels » de 1’analyse économique du droit, comme

Posner, sont davantage préoccupés par les institutions de droit intervenant sur le marché privé.

Les débuts de I’Ecole des choix publics se trouvent dans différents textes fondateurs, comme
ceux d’Arrow (1951), Black (1958) et Downs (1957). La discipline acquiert néanmoins une
notoriété déterminante avec 1’avénement de The Calculus of Consent de Buchanan et Tullock
(1962) (Van den Hauwe, 1999: 604). Le programme de recherche de Buchanan, associé a I’Ecole
des choix publics et a I’économie politique constitutionnelle, est aussi considéré comme faisant
partie d’un développement de 1’analyse économique du droit s’intéressant au marché politique

(Mackaay, 2000: 19).

Ce qui caractérise de facon fondamentale 1’Ecole des choix publics est la remise en question
d’un postulat fondamental de I’approche néoclassique en économie qui suggére que le réle du
gouvernement consiste a corriger les défaillances du marché (Tullock, 1978: 18). Dans cette
perspective, ’appareil étatique y apparait comme un acteur exogéne et impartial au marché.
- L’hypothése retenue par I’Ecole des choix publics affirme plutdt que les comportements
caractérisés par la poursuite de I’intérét personnel qui apparaissent dans le marché privé ont
toutes les chances de se retrouver également dans le secteur public. Les comportements
individuels de maximisation qui peuvent se répercuter sous la forme de défaillances de marché
sont les mémes qui interviennent dans le secteur public et peuvent tout autant générer des
résultats inefficaces ou, dit autrement, défaillants. L’Ecole des choix publics est ainsi définie par
deux éléments fondamentaux, soit I’extension du modele économique du maximiseur d’utilité a
la sphére politique et la conceptualisation des rapports politiques sous la forme d’échanges
(Buchanan et Tullock, 1962: chapitre 3; Tullock, 1978: 10, 15; Van den Hauwe, 1999: 604-605).

C’est en ce sens, par ailleurs, que tout au long de la thése nous employons 1’expression de
marché politique : L’Ecole des choix publics percoit 1’espace politique comme un lieu d’échange
entre des individus maximiseurs. Le terme marché lui-méme n’a pas ici la connotation péjorative
de « marchandage » de la vie publique que 1’on pourrait étre tenté de lui appliquer; il suggére
simplement un caractere transactionnel aux rapports entre individus. Ce caractére perdure que ce

soit sur un espace privé (ce que nous appelons le marché privé) ou public (ce que nous appelons
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le marché politique).

2.3.2.3 Economie politique constitutionnelle

L’économie politique constitutionnelle (Constitutional political economy ou Constitutional
economics) est un programme de recherche qui a été développé a ’origine par des chercheurs
issus de I’Ecole des choix publics (Voigt, 1999: 529). On cherche 4 y comprendre le
fonctionnement et les effets de différentes possibilités de rechange des institutions politiques de
facon a permettre un choix institutionnel plus éclairé. Buchanan et Tullock (1962), par exemple,
s’intéressent en grande partie au choix des régles décisionnelles et a leurs effets sur les colts

collectifs.

Par ailleurs, Voigt illustre ainsi la différence entre 1’analyse €conomique traditionnelle et
I’économie politique constitutionnelle: « Standard economics is interested in the analysis of
choices within rules, thus assuming rules to be exogenously given and fixed. Constitutional
economics broadens this research program by analyzing the choice of rules using the standard
method of economics, that is, rational choice (Voigt, 1999: 530) ». Van den Hauwe réalise le
méme exercice de différenciation entre 1’économie politique constitutionnelle et I’'Ecole des
choix publics : cette derniére serait 1’étude des choix politiques a ’intérieur des contraintes telles
qu’elles sont établies tandis que 1’économie politique constitutionnelle serait 1’étude des choix de
contraintes (Van den Hauwe, 1999: 608). Le second est plus fondamental et généralement plus

abstrait (Van den Hauwe, 1999: 606).

L’analyse normative au sein de 1’économie politique constitutionnelle cherche a identifier les
conditions institutionnelles qui favoriseront 1’émergence de choix collectifs pouvant étre
qualifiés d’efficients ou de justes. L’analyse positive cherche quant a elle a expliquer
I’émergence et les modifications des régles constitutionnelles ainsi que les effets qui émergent de

diverses regles constitutionnelles (Voigt, 1999: 530).

L’économie politique constitutionnelle met ainsi ’accent sur le role des regles constitutionnelles
pour accroitre la qualité des choix collectifs. Elle offre par le fait méme des concepts positifs et
normatifs pour aborder I’information gouvernementale et les lois d’acces a I’information comme
des incitatifs structurant les comportements de manic¢re plus ou moins profitable sur le marché

politique.
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2.4 Définitions relatives a 'objet de la these

La transparence gouvernementale, l’information gouvernementale, le droit d’acces a
P’information ou le droit a I’information sont toutes des expressions se rattachant a des réalités
plus ou moins équivalentes. Leur emploi pour la thése peut se révéler problématique s’il ne fait

as I’objet, préalablement, de quelques précisions sur le sens donné a ces termes.
»deq

On doit noter que les distinctions et définitions suggérées dans cette section ne prétendent pas a
I’'universalité, que ce soit chez les juristes ou les autres courants scientifiques qui étudient des
lois d’acces : elles sont établies parce qu’elles servent la these et qu’elles sont cohérentes entre
elles. 11 faut surtout prendre garde de confondre les définitions utilisées pour la construction du
cadre conceptuel avec celles qui sont incluses dans la LAI ou utilisées par les juristes qui en font
I’analyse. L’utilit¢ du cadre conceptuel est de présenter la dynamique économique de
I’information comme outil de transparence et de reddition de compte au service du citoyen sur le
marché politique. Le cadre conceptuel ne constitue pas une lecture de la LAI cherchant a en

décortiquer la nature juridique.

241 Le régime, la loi et le droit d’accés

Cette these s’intéresse au régime légal québécois d’acceés a I'information. Celui-ci est en grande
partie prévu et encadré par les dispositions de la Loi sur I’accés aux documents des organismes
publics et sur la protection des renseignements personnels (LAI). Il ne faut cependant pas
confondre le régime et la loi, puisque certaines parties de la LAI ne concernent pas directement

le régime d’accés a I'information.

Au sens strict du terme, une loi d’acces a 'information donne & diverses personnes, dont la
plupart du temps les citoyens de 1’Etat concerné, le droit d’obtenir ou de consulter des documents
détenus par les organismes publics, sans avoir pour autant & démontrer un intérét légal. Une loi
d’acceés a I’'information est également complétée par des exceptions limitant le droit énoncé
précédemment, des obligations aux organismes publics permettant sa mise en ceuvre ainsi que

des mesures externes aux organismes pour assurer le respect de la loi.

Cette id€e de droit d’acces correspond par ailleurs a celle de libre acces (traduit justement en
anglais par « right of access », le droit d’acces), ou consultabilité, proposé par 1’Office québécois

de la langue frangaise. Celui-ci est compris comme « le droit de consulter, de reproduire et
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d'utiliser des informations, des données ou des documents a I'exclusion de ceux pour lesquels des
réserves ou des limitations ont ¢été prévues par les reglements » (Office québécois de la langue

francaise, 2008).

Le droit d’accés est donc I’étendue de la possibilité de bénéficier d’informations dans le cadre de
I’application d’un ensemble de régles. La compréhension que nous retenons de l’acces a
I'information est conséquemment trés reliée a [’application d’une procédure réglementée, incluse
dans une ou plusieurs lois, encadrant le bénéfice de I’information. Comme le mentionne
Birkinshaw, « The right must be define in law to be a right » (Birkinshaw, 2006: 188). Le droit
d’accés a I’information, pour encadrer ce bénéfice légal de I’information, devient alors le
phénoméne se rapportant aux différents paramétres légaux définissant a la fois les processus
permettant la consultation et I’utilisation de I’information, la définition des informations
soumises, aupres de quelles entités, ou encore les mécanismes d’appel et de surveillance. En ce

sens, la LAI contient I’essentiel des mesures qui définissent le droit d’acces au Québec.

En pratique, cependant, une loi portant le nom de loi d’accés a I’'information est susceptible de
couvrir un objet différent et complémentaire au droit d’acces a I’information, celui de la

protection des renseignements personnels.

La LAI est justement une loi double, au sens ou elle contient deux régimes légaux : Le chapitre
deux de la LAI se penche spécifiquement sur les questions de droit d’accés a I’information
gouvernementale, c’est-a-dire le droit encadrant les requétes des citoyens pour obtenir de
I’information détenue par I’Etat, ce qui correspond a la notion de loi d’accés a 1’information
présentée précédemment. Le chapitre trois de la LAI s’attarde pour sa part a la protection des
renseignements personnels des citoyens qui sont détenus par I’Etat. Il s’agit ainsi de deux
régimes portant sur des questions pratiquement aux antipodes : d’une part la transparence
gouvernementale et d’autre part la protection de la vie privée. Pour diverses raisons, les deux

régimes sont incorporés dans la méme loi (Comeau et Couture, 2003: 366-371).

Les questions de protection des renseignements personnels sont & D’extérieur du champ
d’investigation de la thése. Il devient ainsi nécessaire, aux fins de la recherche, de distinguer le
régime 1égal d’accés a I’information, 1’objet spécifique de la thése, de 1a loi qui le contient, plus

large. Néanmoins, afin d’alléger le texte, lorsque le terme LAI est employé dans cette theése, cela
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référe uniquement aux dispositions qui concernent le régime 1égal d’acces a I’information.

2.4.2 Transparence et disponibilité de I'information

Les particularités du cadre de référence de la thése demandent qu’on identifie I’extrant, c’est-a-
dire le bien ou I’effet produit sur le marché politique en conséquence d’une 1égislation efficace
en matiere d’acces a I'information. Les notions de droit d’acceés et de transparence sont d’abord

examinées, puis écartées, pour introduire a leur suite la notion de disponibilité de I’information.

Tout d’abord, on peut difficilement se contenter d’affirmer qu’une loi d’acces a 1'information
favorise le droit d’accés puisqu’elle constitue en grande partie elle-méme ce droit. Dans la
perspective adoptée dans cette these, le droit d’acces est un concept instrumental, de ce fait
beaucoup plus un moyen qu'une fin. La transparence peut étre vue a juste titre comme une

finalité et une conséquence d’une loi d’acces.

On ne retrouve pas une définition consensuelle de transparence largement reprise par les auteurs
étudiant la question, mais bien une multitude de définitions (Relly et Sabharwal, 2009).
Néanmoins, au sein des écrits scientifiques s’intéressant aux lois d’acces a I'information, la
transparence est généralement vue comme une composante essentielle d une bonne gouvernance
et un prérequis essentiel a I'imputabilité entre I’Etat et les citoyens. Elle est définie comme une
ouverture (openness) du systéme de gouvernance par le biais de procédures et de processus clairs
ainsi que ’acces facile a I’information publique pour les citoyens (Suk Kim, Halligan, Cho et al.,
2005: 649). Pour Transparency International, elle est la « caractéristique des gouvernements,
entreprises, organisations et individus qui sont favorables a la franche divulgation de
renseignements sur les régles, plans, processus et actions (traduction libre) (Transparency
International, 2009: 44). Birkinshaw offre une définition similaire ou a tout le moins compatible :
I’accés a I'information est une composante de la transparence, mais cette derniére implique
¢galement que la gestion des affaires publiques soit ouverte ou sujette & I’examen public
(Birkinshaw, 2006: 189). Au Québec, la transparence est définie par 1’Office québécois de la
langue frangaise comme « la qualité d'une organisation qui informe sur son fonctionnement, ses
pratiques, ses intentions, ses objectifs et ses résultats » (Office québécois de la langue frangaise,

2008).
Pour I'ensemble des définitions précédentes, la notion de transparence est associée a la
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caractéristique ou la qualité de I’entité qui informe. D’autres associent la notion de transparence
a la conséquence de cette qualité a informer franchement, ouvertement. Ainsi, Florini propose
une compréhension de la transparence qui réfere au degré auquel I'information est disponible
aux utilisateurs externes et qui leur permet d’avoir une voix informée dans les décisions ou
d’évaluer les décisions prises par les initiés” (Florini, 2007: 4-5). Selon notre interprétation, cette
définition capture un élément essentiel du phénoméne élargi de la transparence puisqu’elle
s’ouvre sur ses conséquences concrétes sur les acteurs du marché politique, c’est-a-dire la

disponibilité de I’information et son usage.

Aux fins de la these, nous réservons le terme de transparence a la définition 1’assimilant a la
tendance a informer, plutdt qu’a la conséquence de cette tendance a informer. Il y a d’un point de
vue causal un avantage a distinguer les deux phénoménes, chacun pouvant étre apprécié
séparément dans le fonctionnement du phénoméne social de I’information gouvernemental. Il
n’est pas a dire cependant que la proposition de Florini n’est pas utile; nous lui réservons plutot

un autre terme.

Il semble correct d’affirmer que la transparence puisse étre une conséquence de 1’application
d’une législation visant I’accés a I’'information. La transparence sous-entend une orientation et
un effort vers le décloisonnement de I’information, une intention d’informer, qui peuvent étre
provoqués ou soutenus par les obligations et les incitatifs inscrits dans une loi d’acces. Un
organisme transparent est donc susceptible de poursuivre et favoriser par ses actions des fins a
long terme similaires & celles d’une loi d’acces a l'information. Néanmoins, puisque la
transparence n’est qu'un phénomeéne intermédiaire dans la problématique de 1'information
gouvernementale, il est nécessaire d’introduire un concept supplémentaire pour assurer une
cohérence au cadre de référence. Il s’agit de la disponibilité de I’information gouvernementale,

déja suggérée par Florini dans sa définition de transparence.

Ce qui est entendu par la disponibilité (ou, en termes économiques, 1’offre) de 1’information est
le niveau de possibilité offerte aux citoyens pour consulter, reproduire et utiliser 1’information

gouvernementale. Elle s’exprime par la présence de documents disponibles en ligne,

5 La définition se lit ainsi dans le texte : “refers to the degree to which information is available to outsiders that
enables them to have informed voice in decisions and/or to assess the decisions made by insiders.”
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d’informations qui circulent dans les médias, ou encore de résultats positifs de demandes d’accés
a l'information. L’information, qu’elle ait ét€¢ obtenue suite a une demande ou diffusée
proactivement, est finalement la, dans une certaine quantité et qualité, et le citoyen est

maintenant libre de la consommer ou non.

Cette notion interviendrait suite a la transparence, mais ne serait pas due qu’a celle-ci. La
disponibilité de I'information peut étre la résultante d’un ensemble de facteurs soutenant 1’offre
d’information, comme un droit d’accés réglementé qui favorise la transparence gouvernementale,
mais aussi des initiatives de diffusion volontaire d’organismes publics transparents, d’une
communauté médiatique relayant activement a leur auditoire quantité de documents et produisant
elleeméme de l'information ou encore de moyens technologiques performants facilitant la
consultation des banques de documents. Tous ces €léments deviennent ainsi des variables
influencant la variable de la disponibilité de I’information. En somme, il serait possible de
désigner la disponibilité de I’information comme I’offre totale d’information gouvernementale
accessible aux citoyens sur le marché politique. Sa contrepartie négative serait le coflt
d’acquisition de I’information, que ce soit par exemple par ’entremise de sa tarification ou de la
complexité des démarches précédant son acquisition. La figure suivante présente
schématiquement la notion de disponibilité de 1'information en relation avec les autres concepts
présentés dans cette section liés aux conséquences des lois d’acces a 1’information.

Figure 3: Relations causales entre les principaux concepts liés aux conséquences des lois d’accés 2
Pinformation

Droit d’accés T Disponibilité de Consommation | Conséquences
ransparence —— . . e "
(LAI) 'information de l'information politiques

)4

Par ailleurs, la transparence, tout comme les lois d’accés a I’information, a été associ¢e dans la
présentation de la problématique a ’imputabilité, a la reddition de compte et éventuellement a
une plus grande efficience des politiques publiques. On peut regrouper ces phénomenes dans la
catégorie des conséquences politiques a long terme des lois d’acces. Cependant, ces phénomenes
sont relativement éloignés des conséquences propres et immédiates de la transparence ou du
droit d’acceés. Ils sont par ailleurs nécessairement tributaires de la consommation de

I’information elle-méme par les individus, laquelle peut logiquement intervenir en présence
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d’une certaine disponibilit¢ de [’information. Ce phénoméne de la consommation de
I’information gouvernementale et des colts qui lui sont associés est abordé plus loin dans le

cadre de référence (sections 2.5 et 2.8).

Finalement, il est utile de revenir a la notion de disponibilité¢ de I"information gouvernementale.
Dans la définition adoptée, nous avons choisi de spécifier qu’il s’agit de la possibilité offerte aux
citoyens de profiter de différentes mani¢res de I’information gouvernementale. Ce choix des
citoyens comme bénéficiaires est justifi¢ dans le cadre de la thése compte tenu de 1’optique
d’imputabilité a travers laquelle nous étudions la LAI. Néanmoins, de fagon générale, il est
entendu que cette possibilité de consommation de 1’information pourrait se rattacher a d’autres
groupes, comme les entreprises, les gouvernements ou les simples résidents. Nous avons
également décidé de spécifier qu’il s’agit d’une possibilité offerte pour distinguer ce niveau de
possibilité d’une capacité ou aptitude des individus a consulter, reproduire et utiliser
I’information, rattachée en économie a la capacité limitée de traitement de I’information chez les
individus. La disponibilité de 1’information fait donc partie de I’environnement politique, elle

n’est pas interne a I’individu.

2.4.3 Information gouvernementale

Il est maintenant appropri€¢ de se questionner sur ce qui est entendu par 1’objet de la disponibilité

de I’information, c¢’est-a-dire I’information gouvernementale.

Le cadre de référence est centré sur la notion d’information plutét que sur celle de document.
Bien que la LAI soit une loi d’accés aux documents et non pas a I’information comme telle
(Doray, 2001 : I/1-3), il nous est nécessaire au préalable de comprendre I’utilité de 1’information
sur le marché politique, et ce, indépendamment de sa saisie sur un support documentaire. Une
fois tirées les implications normatives liées a l’information sur le marché politique, il sera

possible d’analyser la contribution de la LAI et de ses mesures d’accés aux documents.

Par ailleurs, une multitude de conceptions de I’information sont associées, d’une fagon ou d’une
autre, a I’Etat et peuvent recevoir le déterminant d’« information gouvernementale ». Nous ne les
retenons pas toutes. Est privilégi¢e, pour le cadre conceptuel, une définition de 1’'information
gouvernementale basée sur 1’objet (I’Etat et son action) et non sur la source de création (I'Etat).

Cette distinction permet de différencier 1’information selon qu’elle supporte les décisions des
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individus sur le marché politique ou sur le marché privé.

L’Etat peut produire, faire produire ou encore détenir de 1’information portant sur lui-méme, ses
actions et la situation qui prévaut dans ses champs d’action. Egalement, des acteurs autres que
I’Etat, comme des universitaires, des médias, des citoyens ou méme d’autres gouvernements
peuvent produire de l'information sur I’Etat. Ce type d’information est pertinent a notre
problématique puisqu’il informe directement ou indirectement le citoyen sur les tiches que son
mandataire, I’Etat, réalise ou est censé réaliser pour Iui, ou encore sur I’opportunité d’engager
I’action gouvernementale dans une direction ou une autre. L’information est ainsi recherchée
parce qu’elle permet d’influencer les décisions collectives concernant la production des biens

collectifs sur le marché politique.

L’information concernée par notre conception de |'information gouvernementale basée sur
I’objet peut tout aussi bien étre une évaluation d’un programme, des statistiques sur un secteur de
responsabilité (les résultats d’éléves aux tests internationaux pour 1’éducation, des indices de
contamination des sols pour 1’environnement), un compte rendu d’une réunion du cabinet, un
organigramme ministériel, un budget d’un organisme public, une étude critique d’un «think

tank» sur une politique, etc.

La notion d’information gouvernementale peut étre associée au besoin d’information du
«Afttentive citizen assessment» développée par Eschenfelder et Miller. Ce dernier requiert
notamment une information fiable et objective sur la performance des interventions
gouvernementales plutét qu’une information cherchant a convaincre la population du bien-fondé

des orientations et actions entreprises (Eschenfelder et Miller, 2007: 68).

Le reste du chapitre est constitué de notre recension des écrits a proprement parler et de
I’adaptation de ces écrits a 1’objet de la thése. Nous abordons successivement les questions
suivantes : le comportement rationnel et I’information (section 2.5), le réle de I'information sur
le marché politique (section 2.6), le caractére constitutionnel de I’information gouvernemental
(section 2.7), les cofits particuliers de I’information gouvernementale (section 2.8), ’offre de
I’information gouvernementale sur le marché politique (section 2.9), la loi d’acces a
I’information et la réduction des cofits d’information (section 2.10). A la suite de ces sections est

présenté un résumé des propositions théoriques du cadre (section 2.11).
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2.5 Comportement rationnel et information

2,51 L’information et la prise de décision

Comprendre le role d’une loi d’accés a I'information nécessite de comprendre I’information face
au comportement de I’individu. L’individu servant de base a notre analyse est rationnel,
conformément aux postulats de base du cadre de référence. L’information, quant a elle, est un
objet qui intéresse 1’analyse économique, en ce qu’elle est la constituante essentielle du choix et
le choix dans un contexte de ressources limitées est lui-méme la question centrale de 1’économie

(Mackaay, 1982: 107).

L’analyse économique congoit que I’information agit de deux fagons pour appuyer les processus
décisionnels, en s’attaquant soit au risque, soit & I’incertitude. Le risque, pour Knight (Knight,
1964), est rattaché a des situations ou les options sont susceptibles d’étre mesurées. Dans une
situation ou les options menant & la décision sont identifiées, 1’information augmente la

compréhension reliée a la possibilité de I’occurrence de chacune des options.

L’incertitude correspondrait pour sa part a une situation ot les variables menant a un choix n’ont
pas toutes été identifiées, ou selon les termes de Knight, a ’absence de quantité mesurable. Dans
ce cas 'information peut accroitre le champ décisionnel en révélant de nouvelles options a
considérer ou en approfondissant la compréhension qualitative de la problématique. L’économie

parle alors d’incertitude au sens strict (Knight, 1964; Mackaay, 1982: 108).

Les besoins analytiques de la thése n’exigent pas, par ailleurs, de retenir la distinction proposée
par Knight pour le reste du cadre de référence. Il est important de mentionner que lorsque nous
traitons d’incertitude, cela est entendu au sens large du terme, ce qui réfere indistinctement aux

deux notions précédentes.

Cette conception de I'information qui agit sur la qualité des décisions amene a la percevoir sur le
plan des coits de transaction. Mackaay mentionne cependant que toutes les informations ne sont
pas assimilables a la notion de cofts de transaction. Pour un individu, connaitre les conséquences
des politiques gouvernementales sur des enjeux qu’il valorise ou les caractéristiques et les prix
des biens de plusieurs offreurs constituent des exemples de situations ou I’information est
susceptible de réduire les colits de transaction et d’accroitre 1’efficience du marché privé ou

politique. Mais il existe aussi des types d’information qui ne sont pas destinés a faciliter des
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échanges; I'information peut étre valorisée pour elle-méme, par exemple en recherche ou encore

a des fins ludiques (Mackaay, 1982: 109).

Aux fins de la these, c’est 'information sur le plan des cotts de transaction qui nous intéresse,
puisqu’elle correspond a la perspective que nous privilégions, c’est-a-dire 1'information
gouvernementale intervenant dans le rapport d’imputabilité entre ’Etat et le citoyen. En lien
avec les concepts précédents, une meilleure information sur I’action gouvernementale diminue

I’incertitude dans les décisions prises par les citoyens dans la sphére politique.

Dans une perspective décisionnelle, plus d’information (en qualité et en quantité) devrait donc
normalement conduire a de meilleures décisions pour I’individu. Il serait & premiére vue logique
que celui-ci consomme une grande quantité d’information, puisque chaque unité d’information
additionnelle doit en principe accroitre sa précision décisionnelle et partant de 1a son bien-étre.
Pourtant, celui-ci limite dans bien des cas ses recherches en information au strict minimum,
parce que l’information comporte des colts (voir figure suivante). La rationalité pousse les
chercheurs d’information a investir une quantité (q*) d’efforts tels que la différence entre les
avantages (A) et les colits (C) sera maximisée (Bartlett, 1973: 30; Mackaay, 1982: 110-111).
Cette position est compatible avec celle de Simon, ou les individus s’investissent non pas dans la
recherche de la meilleure décision, mais plutot celle de la meilleure décision possible, compte

tenu des cofts inhérents a la recherche elle-méme.
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Figure 4 : Coiits et avantages de I’information et quantité optimale de recherche
Colts et avantages

A

Différence
maximale

|
entre les
avantages
et les colts

(Source : Mackaay, 1982 : 111)

\ 4

q* Quantité de recherche

En se référant justement a Simon, Mackaay explique que I’effort de recherche d’une information
parfaite dans le cadre d’une décision est souvent remplacé par des régles heuristiques, ou « régles
du pouce ». La méthode consiste pour I’utilisateur a baser ses choix sur un ensemble de
jugements préétablis et approximatifs. Il s’agit ni plus ni moins de réaliser des €économies
d’échelle sur un large ensemble de décisions en sacrifiant un certain degré de précision
décisionnelle. L’étre humain essaie ainsi ou tend a remplacer des activités décisionnelles non
systématiques et coiteuses par des activités systématiques et peu coliteuses (Mackaay, 1982:

128).

En conséquence, dans les situations rapidement changeantes ou trés complexes, la décision
objectivement optimale est hors de portée. Dans ces circonstances, 1’enjeu n’est plus la solution
optimale, mais I’obtention de procédures de réflexions procurant le meilleur avantage net en
faisant le partage entre les cofits en information et les avantages de solutions considérées
généralement bonnes. Simon suggeére le terme de rationalité procédurale, décrit comme « (...)
the rationality of a person for whom computation is the scarce resource — whose ability to adapt
successfully to the situations in which he finds himself is determined by the efficiency of his

decision-making and problem-solving processes. (Simon, 1978: 502-503) ».
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Par ailleurs, puisque 1’information renferme une forme d’utilité dans la prise de décision, elle est
susceptible d’étre valorisée sur le marché et, partant de 1a, vendue et achetée. Knight, mentionné
par Mackaay (1982: 113), suggere ainsi que I’omniprésence de ’incertitude dans les rapports
sociaux a fait en sorte que l’information est 1’un des principaux biens que I’organisation

économique s’emploie & fournir (Knight, 1964: 261).

2.5.2 L’information, bien public, exclusion et économies d’échelle

Nous venons d’établir le type d’utilité associée & 1’information dans la thése, c’est-a-dire sa
contribution a une meilleure prise de décision. Un aspect complémentaire de 1’information a
considérer, et qui amene a la définir de maniére plus technique, est sa nature économique en tant
que bien privé ou public et les conséquences que cela engendre sur sa consommation et sa

production.

La science économique décrit un bien privé comme étant rival et exclusif. La rivalité implique
que la consommation d’une certaine quantité par un individu rend indisponible la consommation
de cette méme quantité par un autre individu. L’exclusivité porte quant a elle sur le fait qu’il est
possible de restreindre les avantages d’un bien a certains individus, ceux qui auraient payé pour
en bénéficier, par exemple. Une pomme mangée par un individu ne peut I’étre par une autre et
peut étre physiquement restreinte dans son acces aux seules personnes qui paient pour 1’obtenir;

c’est donc un bien privé.

A Dinverse du bien privé, un bien public est marqué par la non-rivalité et la non-exclusivité,
c’est-a-dire que 1) les avantages d’une quantité de ce bien consommé par un individu n’empéche
pas un autre individu de consommer ce bien et d’en tirer lui aussi des avantages et que 2) il n’est
pas possible de restreindre les avantages du bien a certains individus seulement. La défense

nationale est I’exemple classique du bien public.

La présence d’un bien public peut engendrer une défaillance de marché. Le bien public a la
propriété d’étre produit en quantité sous-optimale par rapport a ce qui serait souhaitable pour
atteindre I’efficacité d’ensemble dans la société. Puisque les producteurs ne peuvent facturer une
partie ou la totalité des cofits de production a un ou plusieurs individus (on ne peut établir de
prix, le colt marginal d’une unité supplémentaire étant de zéro et on ne peut empécher la

consommation par les non-payeurs, vu la non-exclusivité), ils ne seront pas intéressés a produire
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le bien public, sauf si les avantages qu’ils en retirent sont supérieurs aux colts.

D’autres combinaisons des caractéristiques d’exclusivité et de rivalité sont possibles. Un bien
rival et non exclusif est dénommé bien public impur et engendre lui aussi une défaillance de
marché. Les bancs de poissons en haute mer, par exemple, sont affectés par 1’exploitation
simultanée rivale de plusieurs entreprises de péche et il est difficile de leur appliquer des
meécanismes d’exclusion compte tenu de leur mobilité; cette ressource, ne profitant pas d’une
rivalité, s’épuisera donc a terme. Un bien non rival, mais exclusif, est appelé un bien club. Une
émission de télévision diffusée sur les ondes n’est pas rivale; la télédiffusion d’un match de
hockey ne sera pas altérée dans sa consommation parce que’elle est visionnée par deux millions
plutdt que par un million de personnes. L’information, sous cette forme, est un bien public, ce
qui rend sa production sous-optimale dans un contexte marchand. Mais si la diffusion du match
de hockey se fait par le biais d’un cryptage et que sa consommation est réservée a des abonnés,
on rétablit le caractere exclusif et on se trouve alors devant un bien club, dont la production peut

étre assumeée optimalement par le marché.

Tableau 4 : Familles de biens selon les caractéristiques de rivalité et d’exclusivité

Exclusif Non exclusif
Rival Privé Public impur
Non-rival Club Public

La catégorisation publique/privée peut étre employée pour qualifier le bien qu’est I’information.
Généralement I’information est pergue comme un bien public, étant donné que son utilité pour
une personne n’altere pas son utilité pour une autre et qu’il est tres difficile d’exclure une
personne d’une connaissance (ex: Mackaay, 1982: 114-115). Arrow souligne le caractére non
rival de I’information en relevant qu’une méme information peut étre utilisée sans cesse, sans
s’altérer. Un intrant dans la production des voitures qui serait un bien privé, une tonne de fer par
exemple, ne pourra étre utilisé qu'une fois, a moins qu’on ne recycle les voitures créées pour en
créer de nouvelles (auquel cas le métal utilisé ne le sera que dans une voiture a la fois).
L’information sur la fagon de transformer le fer en voitures, elle, peut étre exploitée un nombre
infini de fois, sans qu’elle ne soit jamais consommeée. En ce sens, I’information représenterait

une forme d’économie d’échelle extréme (Arrow, 2000: 83).
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Néanmoins, s’il est clair que I’information est non-rivale, son caractere non exclusif est plutot
relatif, variant en fonction des mécanismes d’exclusion qui sont disponibles. Ces mécanismes
font alors de I’information un bien se rapprochant de la définition du bien club. D’une certaine
fagon, on peut considérer que 1’information est un bien se situant sur un spectre variant du bien
club au bien public, de maniére contingente aux possibilités d’exclusion disponibles. En
I’absence de possibilités d’exclusion, ¢’est-a-dire lorsqu’elle est un bien public, I’'information fait
face a un probléme de sous optimalité de production, c¢’est-a-dire qu’il n’y aura pas d’incitations
a produire celle-ci a un niveau optimal puisqu’elle ne peut étre appropriée efficacement. La
société a donc avantage a élaborer ou permettre I’emploi de moyens d’exclusion. Par contre, une
fois I'information produite, celle-ci a avantage a étre partagée le plus possible dans sa
consommation pour engendrer un maximum de bénéfices sociaux. Selon les termes d’Arrow, la
libre diffusion de I’information dans un marché est socialement souhaitable ou efficace ex post,
mais inefficace ex ante (Arrow, 2000: 89). Il y a donc un équilibre délicat a établir dans les
mécanismes d’exclusion qui assurerait un maximum de production ex ante tout en ne génant pas

indiment une consommation ex post.

La présence de possibilités d’exclusion est donc critique pour créer un incitatif a la production du
bien qu’est I’information. Arrow parle des mécanismes de droit de propriété intellectuel, tels le
brevet et le copyright, comme des moyens (limités) d’appropriation de I’information de maniere
a générer une rareté et une incitation a ’acquisition de I'information; il ajoute a cela la stratégie
du secret (Arrow, 2000: 88). Cette stratégie peut étre rationnellement envisagée si 1’utilisation
méme de I’information a protéger n’est pas de nature a la révéler. Par exemple, si une équipe
d’entraineurs développent une nouvelle technique de course a pied basée sur une posture
particuliére, 1’utilisation de cette technique par un athléte dans une compétition constitue en soi
une forme de diffusion. Ces mémes mécanismes d’exclusion, s’ils doivent s’avérer efficaces,
sont par ailleurs susceptibles de contribuer a une diffusion sous-optimale de I’information du

point de vue de la société.

Par ailleurs, la valeur de I’information n’est connue qu'une fois qu’elle est absorbée par son
acquéreur. Par exemple, lorsqu’une entreprise se procure une tonne de fer, elle sait ce que vaut

une tonne de fer par rapport 4 ses activités. Lorsque la méme entreprise investit dans

I’acquisition d’une connaissance, que ce soit en ’achetant ou en la produisant par le biais de la
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recherche et développement, elle ne connait la valeur de celle-ci qu’une fois qu’elle en a pris
connaissance, littéralement. Ainsi, pour [’analyse économique, la valeur a priori de 1’information
est elle-méme sujette a I’incertitude et sa marchandisation est sujette a des difficultés qu’on ne

retrouve pas chez d’autres biens (Stiglitz, 1997: 377).

2.5.2.1 Application a 'information gouvernementale

Puisque I’'information, comme bien se situant entre le bien club et le bien public est marquée par
une tendance a une production socialement sous-optimale, il est possible, par analogie, d’étendre
cette conclusion a Dl’information gouvernementale. Comme la production de 1’information |
gouvermentale est difficile a tarifer ou a protéger par ses producteurs, la production privée de
celle-ci risque d’étre faible. De plus, puisque la recherche de I’information gouvernementale est
relativement irrationnelle sur une base individuelle (Downs, 1957: 216, 246, 258), un niveau de
production efficace par les individus eux-mémes est conséquemment peu probable, ce qui nous

place dans un cas de défaillance de marché de I’information gouvernementale.

Cette situation apparente de défaillance de marché représente une justification & ce que I’Etat
intervienne afin de fournir lui-méme la quantité optimale d’information gouvernementale
permettant d’apprécier la prestation gouvernementale. Par contre, la constatation d’une
défaillance du marché privé n’implique pas que la solution gouvernementale est elle-méme sans
faille. Olson identifie I'Etat comme 1’organisation étant en principe au service du groupe des
citoyens, mais en prenant soin de relever son irrationalité inhérente, qui résulte de I’agrégation
des rationalités individuelles qui s’y trouve. Le groupe, ou I’organisation, n’agit pas
rationnellement au service de ses membres (Olson, 1965; Arrow, 1974: chapitre 1). Il n’y a donc
pas de garantie immédiate que I’Etat produise et diffuse efficacement une quantité optimale

d’information gouvernementale. Cette thése est davantage abordée plus loin (section 2.9).

Dans I'immeédiat, la question de la production de I'information gouvernementale est mise de c6té
pour nous concentrer sur les stratégies d’exclusion de I’information. Sur le marché politique, la
direction politique s’efforce justement a contrdler le caractére d’exclusivité de I’information, ce
qui place celle-ci chez les biens clubs plutdt que publics. Comme les intéréts de 1’Etat et celui
des citoyens peuvent ne pas concorder, I’Etat a dans certains cas avantage a se réserver
I’exclusivité de I’information gouvernementale par différents moyens. Etant donné que des

mécanismes comme le brevet ou le copyright ne sont pas applicables en grande partie a
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I’information gouvernementale, le mécanisme subsistant pour la direction politique est celui du
secret. Il s’agit donc, par la mise sur pied de réseaux définis et restreints de circulation de
I’information, d’ententes de confidentialit¢ avec des producteurs externes d’information, de
serments de loyauté, de supervision de la production des rapports rendant compte de
I’information connue ou méme de ’encadrement formel des demandes d’accés a ’information,

de contrdler la dissémination de 1'information a d’autres acteurs sur le marché politique.

Cette transformation d’un bien naturellement et facilement transmissible en un bien difficilement
transmissible correspond 4 un cas de développement de technologies ou de pratiques
d’exclusivité pour transformer un bien public en un bien club. Cette pratique n’est pas
souhaitable socialement au moment ex post puisqu’elle prive les citoyens des ressources
informationnelles nécessaires a la surveillance efficace des affaires gouvernementales. Elle est
néanmoins rationnelle du point de vue de la direction politique, celle-ci pouvant alors protéger
une rente politique assise sur 1’asymétrie d’information en sécurisant la production ex ante de
I’information. La contrepartie aux mécanismes d’exclusion de I’information gouvernementale est
I’ensemble des régles qui-obligent la communication de I’information, comme les lois d’accés. 1l
s’agit au fond exactement du méme concept, qui s’exprime sur un spectre variant de I’exclusion

complete a I’accés complet.

La relation entre I’Etat et les citoyens est par ailleurs marquée, comme sur le marché privé, par la
recherche d’un équilibre entre des moyens d’exclusion qui assurent une quantité suffisante
d’information produite ex ante par I’Etat et une diffusion suffisante ex post pour une
consommation par les citoyens. La difficulté se présente de la maniére suivante. L’Ftat est
susceptible de produire au moment ex anfe une quantité d’information gouvernementale telle
qu’elle maximise ses gains décisionnels (comme le suggére Mackaay dans la section
précédente). 1l le fera néanmoins en tenant compte du risque de voir cette quantité d’information
faire I’objet de fuites, de demandes d’acces a I"information ou d’autres diffusions indépendantes
de sa volonté qui pourraient nuire a sa rente politique, ¢’est-a-dire constituer un cott politique.
Ainsi, plus la probabilité d’une diffusion a un moment ex post est grande, ou, dit autrement,
moins les mécanismes d’exclusion sont présents et efficaces, moins I’Etat sera intéressé a

produire de I’information.

Le phénomeéne est illustré & la figure suivante a 1’aide de courbes d’utilit¢ marginale et de
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courbes de colit marginal. La démonstration qui suit ne tient compte que de P’information
gouvernementale produite par le gouvernement (et non de l'information gouvernementale en
général), puisque c’est son comportement de producteur d’information qui est examiné, selon
qu’il évolue dans un environnement ou des mécanismes d’exclusion existent ou non.

Figure 5 : Courbes d’utilité marginale et de codt marginal de production de I’information gouvernementale
selon les possibilités d’exclusion ex post

A

Colt

Colt

olitique
poiitq Cx

»
»

Q1 Q2 Q3 Quantité

Deux courbes d’utilit¢ marginale y sont opposées. La premiere est la courbe de la demande
gouvernementale (Dg) pour I’information gouvernementale. Elle décroit au fur et a mesure que
I’on progresse en quantité : la premiére unité procure des avantages relativement importants et
les unités subséquentes des avantages de moins en moins importants. La seconde courbe est la
courbe de la demande sociale (Ds) pour I’information gouvernementale. Pour un méme coft
d’information, la quantité demandée du point de vue de la société sera plus importante que pour
le seul gouvernement. Le besoin d’information moins important du gouvernement se fonde
notamment sur un horizon temporel plus limité, rationnellement moins concerné par les
conséquences 4 long terme des politiques publiques. Des explications sur ce point sont

développées plus loin dans la thése (section 2.9.2.3.).
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Deux courbes de colt marginal de production sont également présentes. Les deux représentent
les cotts tels que pergus par le gouvernement, mais dans deux situations différentes, selon que
des mécanismes d’exclusion lui sont accessibles ou non. Si des mécanismes d’exclusion
efficaces sont disponibles (ou, dit autrement, s’il n’y a pas de mécanismes forgant la disponibilité
de I'information), le risque politique est faible et la courbe des cofits se limite au seul cofit
marginal de production de I’'information. Une premiére courbe de colit marginal de production,

dite avec exclusion, représente cette possibilité (Cx).

Par contre, si les mécanismes d’exclusion en place sont faibles ou inexistants (ou, ce qui est la
méme chose, que des mécanismes for¢ant la disponibilité de I'information sont présents), une
méme unité d’information représente des cotts plus élevés pour le gouvernement puisque la
disponibilité de I'information au moment ex post n’y est pas contrélée en fonction de I’intérét du
gouvernement. Pour tenir compte de ’ensemble des cofts, il faut donc ajouter aux cotts de
production marginaux (assumés au moment ex ante) les colits politiques marginaux (assumés au
moment ex post). On obtient alors une seconde courbe de colit marginal de production de
I’information, dite libre de mécanismes d’exclusion (Cl). Ainsi, en 1’absence de mécanismes
d’exclusion étanches, les colits de production marginaux croissent avec la quantité produite au

moment ex gnte mais aussi en fonction des conséquences politiques au moment ex post.

Les courbes de cofit, une fois croisées avec les courbes de demande, nous procurent différents
optimums selon les intéréts et les niveaux d’exclusion en présence. Cela permet d’illustrer que
I’optimum gouvernemental est différent de celui qui serait valorisé par la société. L’ optimum
pour la société se trouve a la quantité Q3, a I’intersection de la courbe de la demande sociale
(Ds) et de celle du colit de production exempt des cofits politiques (Cx). Seuls les coits de
production ont & étre considérés de la part des citoyens, dans la mesure ou le bien-étre de la
société ne tient pas compte des conséquences politiques « négatives » de la transparence sur la

réputation des politiques et des organismes.

Un élément essentiel & considérer dans I’¢tude de ces courbes est que la quantité d’information
éventuellement produite (au moment ex ante) dépend de la demande et des coits de production
tels que pergus par le gouvernement, et non par la société, étant donné que la démonstration porte
sur le comportement de production du premier. Ainsi, Q3 ne constitue pas une option en

pratique. Il sert néanmoins, en ’espeéce, de bareme pour étudier les optimums obtenus par
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I’action du gouvermement. La quantité Q3 est d’ailleurs plus élevée que les quantités de

production ex ante qu’est susceptible d’effectuer le gouvernement.

La quantité optimale d’information ex ante produite par le gouvernement est relativement plus
petite si des mécanismes d’exclusion ne sont pas disponibles (Q1). Cette quantité est obtenue en
croisant la courbe de la demande gouvernementale (Dg) avec la courbe des cofits de production

La quantité est plus grande si ces mécanismes d’exclusion sont disponibles (Q2).

En principe, on pourrait croire que la meilleure solution pour la société se trouve du coté de
I’absence des mécanismes d’exclusion, puisque cette option permet aux citoyens de profiter de
I’ensemble de I’information produite au moment ex ante dans le cadre de demandes d’acces, par
exemple. Le probleme, c’est que 1’absence de mécanismes d’exclusion au moment ex post risque
d’influencer a la baisse I’information produite au départ. La quantité d’information sur laquelle
exercer des demandes s’en trouve d’autant réduite. Le potentiel d’information disponible au
moment ex post, grace a une production ex ante, semble donc, paradoxalement, se rapprocher de
la quantité socialement optimale Q3 lorsque le gouvernement conserve la possibilité de ne pas
partager une partie de I’information produite. Néanmoins, la quantité d’information produite en
Q2 ne doit pas étre confondue avec 1’information réellement disponible pour la société, puisque
lorsque des mécanismes d’exclusion existent, une partie de I'information est retranchée, grace
justement a I’existence de ces mécanismes. Cela peut, en définitive, laisser la société avec une

quantité disponible plus faible que Q2 et peut-étre méme plus faible que Q1.

En somme, 1’'usage des mécanismes d’acceés place une société devant un dilemme. En leur
absence, plus d’information est éventuellement produite, mais ne peut étre obtenue par la suite.
En leur présence, les citoyens peuvent accéder & I’information produite, mais celle-ci I’est en

plus petite quantité.

Les derniers paragraphes ne constituent pas une démonstration suggérant que les lois d’acces ne
doivent pas trop étre intrusives dans les affaires de I’Etat, compte tenu du risque de la diminution
de la quantité d’information produite. I.’exercice se veut plutdt une illustration des conséquences
des moyens d’exclusion (permettant le secret) ou d’anti exclusion (permettant la disponibilité de
I’information) sur le comportement rationnel de production de I’information gouvernementale du

gouvernement sur le marché politique. Les moyens favorisant la disponibilité¢ de I’information au
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moment ex post pour les citoyens agissent comme des incitatifs ex ante sur les acteurs
gouvernementaux : ceux-ci ne sont pas passifs et peuvent modifier stratégiquement leur
production en information. Le développement d’un régime d’acces a l'information doit

éventuellement tenir compte de cette réalité afin d’assurer son efficacité.

Le phénoméne en entier est évidemment complexe et fait appel a plusieurs incitatifs. 11 faut
considérer que la possibilit¢ d’une disponibilit¢ ex post ne ménera pas systématiquement ou
proportionnellement & une diminution des quantités produite au moment ex ante. La décision de
production est susceptible de tenir compte de nombres d’incitatifs, liés par exemple au type
d’information en jeu, la nature des besoins, les mécanismes de surveillance externes et la

réglementation commandant impérativement la production de certains renseignements.

2.5.3 Les différentes composantes du cout de I'information
2.5.3.1 Le modéle de Downs

Downs offre un découpage des différents colits associ€¢s & I'information dans le cadre d’un

processus décisionnel sur le marché politique (voir figure suivante) (Downs, 1957: 209-210).

Figure 6 : Schématisation des coits d’information reliés au processus décisionnel selon Downs

A

¥ Acquisition !

l Transférables (production)

Traitement
(Analyse et évaluation)

| v
l 4

‘ Assimilation

Non transférables {consommation)

Schématisation du modéle de Downs (adapté de Downs, 1957)

Pour Downs, les cofits d’acquisition (procurement costs) sont associés a la collecte, la sélection

et la transmission des données. Les cofits d’analyse consistent en ’analyse factuelle des données.
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Les colits d’évaluation consistent quant a eux a mettre en relation les données ou analyses
précédentes avec les buts spécifiques de I'individu. Afin de simplifier le modele, les deux
derniers éléments sont rassemblés aux fins de la thése sous la notion de traitement (le premier
¢tant en fait un traitement positif des données et le second un traitement normatif). Finalement,
un dernier colt doit étre assumé, que Downs associe a I’étape de I’assimilation de 1’information

ou des jugements obtenus lors des étapes précédentes.

Le mode¢le de Downs a ceci de particulier qu’il réalise une distinction entre les colts
transférables et les colits non transférables. Ainsi, les colits d’acquisition et de traitement de
I’information sont des tiches transférables. Par exemple, un document gouvernemental, comme
une analyse, un avis ou une recommandation, peut avoir intégré et analysé des données portant
sur la performance du réseau scolaire. En prenant connaissance du document, un citoyen fait
I’économie d’une partie de ses colts d’acquisition et de traitement. Néanmoins, le coft
d’assimilation, ou I’effort intellectuel de compréhension et de rétention de I'information lié¢ a la
consommation de I’information revient au seul individu qui s’informe et n’est conséquemment

pas transférable.

Une autre fagon de catégoriser les éléments du processus décisionnel consiste a les distinguer
selon qu’ils appartiennent au processus de production ou de consommation de 1'information. Les
¢léments que Downs qualifie de transférables (I’acquisition et le traitement) font partie
d’activités de production de I’information, tandis que les éléments non transférables sont liés a la
consommation méme de I’information. Ces distinctions placent I’information dans une
dynamique d’échanges, ou des acteurs peuvent assumer des taches de production (1’acquisition et
le traitement) d’information pour la personne concernée par le processus décisionnel. Des
offreurs d’information, comme des organismes publics ou privés, peuvent ainsi entrer en jeu

lorsque des économies d’échelle sont réalisables dans la production des taches transférables.

Lors d’un effort particulier d’information par un individu, il est possible que celui-ci réalise lui-
méme une partie du traitement des données si celle-ci est indisponible dans l’information
obtenue de différentes sources. Nous aurons tendance a associer ce colt au colit d’assimilation,
puisqu’il concerne un effort intellectuel individuel pour éventuellement assimiler I’information

en main.
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Par ailleurs, pour Arrow (Arrow, 1974: 43-51), l’information est caractérisée par trois

dimensions de cofits particuliéres a ce type de bien :

1) La capacité limitée de traitement fait en sorte que l'accumulation d'informations différentes
chez un individu a un rendement décroissant. C’est un élément qui vient préciser le colt

d’assimilation identifié par Downs.

2) 11 y a irréversibilité de l'investissement dans I’apprentissage des codes propres a une forme
d’information, comme une langue ou encore un vocabulaire technique. Autrement dit, avant de
consommer certains biens d’information, il faut d’abord en maitriser les codes, un capital qui ne
peut évidemment étre transféré s’il devait s’avérer relativement peu utile a son détenteur. Cela
serait une forme de préalable soit a la capacité de traitement ou d’assimilation dans les cofits

identifiés par Downs.

3) Finalement, la variation dans la direction, ¢’est-a-dire que les colts de traitement de signaux
d’information en apparence équivalents ne sont pas uniformes pour un méme individu compte
tenu de ses aptitudes préalables et de son bagage d’informations accumulées. Ainsi, apprendre
I’espagnol ou I’allemand peut représenter dans les deux cas un effort théoriquement équivalent.
Mais si I’individu concerné posséde dé€ja au préalable la maitrise du portugais, une langue proche

de I’espagnol, I’apprentissage de celle-ci lui est subjectivement plus aisé.

2.5.3.2 Application a I'information gouvernementale

Des auteurs précédemment abordés, nous pouvons considérer que 1’information est susceptible
d’étre recherchée par les individus sur un marché comme un bien supportant la qualité des
décisions a étre prise. Nous suggérons que cette recherche et cette valorisation peuvent apparaitre
non seulement sur le marché privé, mais aussi sur le marché politique, puisque dans les deux cas
des décisions sont effectuées pour assurer le bien-étre des individus. C’est d’ailleurs dans ce

cadre qu’elle est abordée par Downs (Downs, 1957).

L’importance des processus de décisions collectives pour les individus n’est pas a démontrer;
une partie importante de la gestion de la richesse est confiée a 1’Etat dans les pays
démocratiques. Les décisions émanant du marché politique ont des effets réels sur les exercices
de maximisation individuels quant aux aspects de I’éducation, de la santé, de I’accés au marché

du travail ou de la sécurité publique, pour ne nommer que ceux-Ja.
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Pour le citoyen qui agit sur le marché politique, la participation aux décisions collectives se fait
directement, dans le cadre de canaux officiels et structurés (les différents processus d’élections
1égislatives, les plébiscites, référendums, consultations publiques ou autres) ou indirectement par
une foule d’autres moyens (manifestations, diffusions d’opinions ou d’analyses critiques dans les
médias, le vote par « les pieds »). Nous suggérons que l’ensemble de ces choix de
positionnement pour les citoyens recele une part d’incertitude au sens large pouvant étre réduite

par I’information gouvernementale.

Sur le marché politique, I’information aide les acteurs a prendre conscience des conséquences
¢éventuelles des propositions soumises au jeu démocratique et & exercer leurs pouvoirs de la fagon
le plus conforme possible & leurs intéréts, ou, dit autrement, a réduire le risque de prendre des
décisions non conformes a ces intéréts. Dans le cadre de ses rapports avec I’Etat, le citoyen a
besoin d’information pour s’assurer que son agent, la direction politique et [’administration, ou

de fagon générale, le gouvernement, agit de fagon conforme a ses intéréts.

Egalement, les distinctions précédentes sur les colits d’information permettent de nous situer
parmi les concepts de base liés a I’accés a ’information vus en début de chapitre (section 2.2 :
Modele général et section 2.4 : Définitions relatives a 1’objet de la these). Clairement, le colt
d’acquisition de Downs est rattaché a la notion de disponibilité de 1'information; plus une
information est librement offerte & moindre colt, moins ’acquisition sera onéreuse pour le
citoyen. Le colt d’assimilation tel que présenté par Downs peut étre associé pour sa part a la
notion de capacité de traitement dans le modeéle général; selon les capacités de traitement
variables entre individus, I’assimilation d’un méme renseignement peut étre plus ou moins
colteuse. Finalement, le colt de traitement de Downs, peut étre considéré a la fois comme une
composante du cotit d’acquisition agissant sur la disponibilité ou un 1’un des types d’opérations

intellectuelles affectant la capacité de traitement dans le modele général.

2.5.4 Asymétrie d’information entre citoyens et groupes d’intéréts

L’Ecole des choix publics suggére que, sur un enjeu précis, les groupes d’intérét les mieux
organisés et les plus intéressés possédent un avantage informationnel sur 1’ensemble de la
population. Comme le citoyen ordinaire n’a pas toujours une information compléte ou qu’il ne
peut gérer parfaitement toute I’information qu’il regoit sur tous les sujets auxquels I’action
collective s’adresse, il risque soit de faire des choix qui ne sont pas en adéquation avec ses
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besoins, mais plutdt avec ceux des groupes organisés (qui ont les moyens de ’influencer), soit de
laisser le champ libre aux groupes organisés en s’abstenant d’exercer ses pouvoirs (les groupes
d’intéréts eux, vont vraisemblablement exercer des actions plus conséquentes avec leurs

préférences compte tenu de leur intérét concentré) (Downs, 1957: ex: 226, 253-257).

La somme des décisions collectives prises dans ce contexte sera porteuse d’inefficience sur le
marché politique. C’est un constat apparemment déja reconnu a I’époque de la Commission Paré,
qui associe la libre circulation de 1’information au fonctionnement harmonieux du marché
politique et l’effet nuisible de sa carence en matiére d’asymétrie de I'information : «la
soustraction de dossiers importants a ’examen public empéche le fonctionnement optimal des
institutions, mémes privées, et privilégie, contre les citoyens, les organismes et les entreprises les
plus puissants, qui ont le poids et les ressources suffisantes pour suppléer aux silences de I’Etat.

» (Paré, 1981: 5).

Dans le paragraphe précédent, nous tenons pour acquis que le citoyen soit moins bien informé
que le membre d’un groupe d’intérét sur une question précise. Pourtant, le membre d’un groupe
d’intérét, comme le citoyen ordinaire, fait face aux mémes colts informationnels qui viennent
affecter sa capacité a agir sur le marché politique. Si le membre d’un groupe d’intérét est mieux
informé, ¢’est que le niveau d’information qui maximise ses avantages est plus élevé que celui
du citoyen. Cela s’explique d’une part par des avantages accrus liés & une méme quantité
d’information (d{i & un intérét concentré) et, d’autre part, par un amortissement des colts (da a
un partage des colts entre les membres, lequel est possible compte tenu de la non rivalité et la
non exclusion internes au groupe). En somme, la maximisation des avantages nets est différente

entre les deux types d’acteurs.

Nous tentons maintenant de démontrer ce principe général, d’abord en adaptant la démonstration
faite plus to6t par Mackaay sur la quantité optimale d’information recherchée par un individu.
Nous ajoutons ensuite une seconde démonstration basée sur des équations formelles menant a

des courbes d’utilité.

2.5.4.1 Adaptation du modele de Mackaay sur la quantité optimale d’information

Nous avons vu précédemment grice a Mackaay que la rationalité économique pousse les

chercheurs d’information a investir des efforts tels que la différence entre les avantages (A) et les

55



Chapitre 2 : Recension des écrits et cadre de référence
cotts (C) sera maximisée. Nous reprenons son raisonnement, mais en I’appliquant cette fois a
deux classes d’acteurs du marché politique, le citoyen et le membre d’un groupe d’intérét. La
figure suivante illustre notre propos en employant un modele similaire a celui proposé par
Mackaay (Mackaay, 1982: 111). Notons que si Mackaay parle d’une quantité de recherche, nous
assimilons pour les fins de la discussion quantité de recherche a quantité d’information devant

étre éventuellement consommée.

Sur une décision a prendre sur une question donnée, les avantages s’expriment en termes de
gains en qualité décisionnelle sur un enjeu donné. Les colits concernent quant a eux 1’ensemble
des dimensions de colts consacrées a 1’information (acquisition, traitement, assimilation). Une
distinction doit étre faite entre les colits de recherche et les coits évités lors des décisions, que
nous associons ici aux avantages. Que la précision décisionnelle s’exprime concrétement sous la
forme d’un colit évité (empécher I’adoption d’une politique qui nous est défavorable, par
exemple) ou d’un avantage direct (obtenir 1’adoption d’une politique qui nous est favorable, par
exemple), il s’agit toujours des avantages issus de la recherche de I’'information. Dans ses

décisions, un individu a logiquement autant avantage a obtenir des gains qu’a éviter des couts.
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Figure 7 : Différences de maximisation des avantages nets d’information sur le marché politique

Colts et avantages

A /

A 4

Q1 Q2 Quantité de recherche
1 = Citoyen, 2 = Membre d’'un groupe d’intérét

(Adapté de Mackaay, 1982)

La courbe des avantages décisionnels représente les avantages plus importants pour un membre
d’un groupe d’intérét sur une question spécifique que pour un citoyen ordinaire. En vertu de la
concentration des intéréts et de la dispersion des cofits sur une question spécifique, 1’obtention
d’une politique favorable procure au membre d’un groupe d’intéréts un gain plus important que
la perte qu’elle occasionne au citoyen ordinaire (Tullock, 1967; Krueger, 1974) : étre bien

informé procure ainsi des avantages d’autant plus importants.

La situation précédente, exprimée graphiquement, présente des courbes d’avantages 1iés a la
quantité de recherche qui sont différents selon que I’on est un citoyen (Al, plus faible) ou un
membre d’un groupe d’intéréts (A2, plus forte). La courbe des cofits répond pour sa part a une
logique opposée a celles des avantages, 1’organisation du groupe d’intéréts procurant a ses
membres des économies d’échelle sur les efforts de recherche entrepris (C2). Chaque unité de
recherche supplémentaire comporte ainsi un avantage plus important et un cofit moins important

au groupe qu’au citoyen ordinaire, ce qui nous donne, dans le cas du groupe d’intérét, une
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quantité de recherche optimale (Q2) plus importante que pour le citoyen (Q1).

La différence de quantité optimale d’information (la distance entre Q1 et Q2) et le ratio existant
entre les deux quantités obtenues sont par ailleurs des représentations de I’asymétrie
d’information existant entre le citoyen ordinaire et le membre d’un groupe d’intérét sur le

marché politique.

2.5.4.2 Courbes d'utilité et quantité optimale d’information selon les acteurs

La démonstration précédente permet de faire une transition entre la proposition de Mackaay,
basée sur une décision individuelle sur le marché privé, et les équations développées ici. Bien

qu’utile sur le plan pédagogique, notre démonstration précédente n’est pas compléte en soi.

Nous présentons donc ici, a des fins de démonstration complémentaire, des fonctions explicites
menant a des courbes d’utilité marginale et de colt marginal. Ces fonctions sont particulieéres en
ce quelles tiennent compte a la fois du caractére non-rival du colit de I'information
gouvernemental et du caractére rival du bien-étre que procure ultimement 1’information sur le
marché politique, c’est-a-dire le partage des ressources collectives limitées. Les fonctions
particulieres qui sont proposées reposent par ailleurs sur des hypotheses simples et crédibles. 1l
est important de reconnaitre qu’elles n’offrent pas le méme degré de formalisation que des
fonctions générales qui inclueraient tous les cas de figure possibles. Néanmoins, les dynamiques
qui s’en dégagent sont cependant vraisemblablement en accord avec les conclusions sur 1"utilité,

les cotits et I’asymétrie d’information qui se dégageraient des fonctions générales.

2.5.4.2.1 Les coiits d’information

Considérons d’abord les coits d’information. Si le colt de recherche d’une unité d’information
(ou prix) est de p, un citoyen seul devra engager des dépenses de p pour se procurer cette unité
d’information. On peut également dire que le cofit total en information d’un citoyen est fonction
de la quantité d’information qu’il consomme. Le cofit total d’information pour le citoyen (C,) est

donc égal au cotit d’une unité d’information (p) multipliée par la quantité consommée (q).

Cc=pq

Supposons également, pour simplifier la démonstration, que le colit marginal est constant. Le

cotlt marginal du citoyen (CM,) est donc égal au prix d’une unité d’information (p).
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CM.=p

Pour un groupe d’intérét, le colit marginal d’information (CM() est le méme que pour le citoyen,
puisque dans les deux cas il s’agit d’appréhender la méme réalité. L.a méme dépense est donc

nécessaire.
CMg;=CM,.=p

Néanmoins, puisque nous sommes dans un groupe, les membres partagent entre eux les couts
d’information, exception faite, évidemment, du colt d’assimilation (dont nous faisons
volontairement abstraction aux fins de la démonstration). Du point de vue du membre, le cott
marginal d’information 4 assumer n’est qu’une fraction du colit marginal assumé par le groupe
pour obtenir 1’unité d’information. Nous retenons ’hypothese selon laquelle la division des colts
se fait de fagon égale entre les membres et qu’elle est proportionnelle au nombre de membres
dans le groupe. On obtient donc un colit marginal d’information pour le membre d’un groupe
d’intérét (CM,,) qui est égal au colt de recherche d’une unité d’information (p) divisé par le

nombre de membres du groupe (n).

Mg M,
N n - n

CMy,

=38 e’

La réalité des cofits d’information dans le groupe d’intérét est slirement plus complexe que dans
notre démonstration. Comme le souligne Olson (Olson, 1987), tous les groupes n’ont pas la
méme cohésion et leurs organisations sont inégales quant a leur capacité a produire des biens
collectifs. Cela s’avére notamment, comme dans le cas qui nous intéresse, pour I’information
gouvernementale. Ce constat nous conduirait & prendre en compte dans notre hypothese, en plus
de la taille du groupe (n), un facteur sur les colits de transmission a 1’intérieur du groupe et la
qualité¢ de 1’organisation dans sa capacit¢ a minimiser les colts de recherche pour une unité

d’information.

Néanmoins, I’hypothése retenue, basée sur le seul paramétre de la taille du groupe, est suffisante
pour notre démonstration. Une hypothese plus complexe permettrait de raffiner notre description
de la réalité, mais sans changer significativement la dynamique des rapports de force examinés.
Pour intégrer ces considérations dans notre mode¢le, disons simplement que le facteur n n’est pas

seulement li¢ au nombre de membres du groupe, mais a I’efficacité de la fonction d’information
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dans le groupe.

2.5.4.2.2 Les avantages de information

Considérons maintenant les avantages de l'information. L’utilit¢ de Iinformation s’exprime,
comme il a €té suggéré précédemment, en termes de colits évités ou de gains a retirer du marché
politique grace a la précision décisionnelle supplémentaire apportée par I'unité d’information.
Sur le marché politique, le bien que permet ultimement d’obtenir I’information est une partie de
I’ensemble des ressources collectives, ¢’est-a-dire une rente, la précision décisionnelle favorisant
I’obtention de politiques favorables 4 un acteur donné. A cet égard, le membre d’un groupe
d’intérét est en concurrence avec les citoyens, ¢’est-a-dire qu’un gain (ou une perte évitée) pour
PPun résulte en une perte (ou une opportunité manquée) pour I’autre. L’information n’est pas
valorisée en elle-méme, mais pour ce qu’elle permet d’obtenir sur le marché politique, soit une
part des ressources collectives. Il est possible d’affirmer que son utilité ultime est en fait rivale,
les ressources collectives étant nécessairement limitées. L unité d’information en elle-méme
demeure non rivale dans sa capacité d’informer, ce qui permet par ailleurs son partage des coits
entre les membres (elle est également non rivale pour les citoyens, mais ceux-ci, faute

d’organisation suffisante, ne disposent pas des moyens pour se la partager).

Mentionnons qu’afin de simplifier la démonstration, le seul colit considéré permettant d’obtenir
des politiques publiques conformes a I’intérét d’un acteur donné est celui de I’information.
D’autres colts ¢xistent néanmoins, comme celui lié a ’exercice du vote ou a différentes

démarches de représentation, comme des manifestations ou du lobbying.

L’utilité¢ de base pour une unité d’information est considérée ici pour un citoyen sur une question
donnée ne le concernant pas de maniére substantielle, sinon le citoyen serait plutot considéré

comme membre d’un groupe d’intérét sur cette question précise.

L’utilité marginale d’une unité d’information pour le citoyen correspond a la perte évitée ou au
gain social occasionnés par une politique publique pour les citoyens sur cette question (I’utilité
marginale sociale, UMg) divisé par le nombre de citoyens qui se partagent ’avantage (N).
Inversement, I’utilité marginale sociale correspond a la somme des utilités marginales des
citoyens. Mentionnons également que nous retenons 1’hypothése d’un rendement décroissant de

I’information sur la qualité de la prise de décision.
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UM = N x UM,
UM _ UM
7 N

Une opération similaire s’effectue du coté du groupe d’intérét. L’ utilité marginale du groupe
(UMg) correspond a la somme des utilités marginales des membres du groupe. Dit autrement,
I’utilité marginale d’une unité d’information pour le groupe (UMy), une fois divisée par le

nombre de membres (n), représente 1’utilité marginale du membre (UM,,).
UM¢; =n X UM,

UM
UM,, = —>

n

Le membre d’un groupe d’intérét est également un citoyen. En principe, cela impliquerait de
considérer pour cet individu les retombées en termes d’utilité marginale pour le citoyen. Cet

aspect est néanmoins €carté compte tenu de son importance relativement négligeable.

Le caractere divisible ou indivisible des avantages du bien obtenu par le groupe ne constitue pas
un enjeu sur la facon de formuler notre équation. Dans le cas d’un bien divisible, le point de
départ est 1’utilité marginale du groupe (UM;;) a partir duquel on détermine 1’utilité marginale du
membre (UM,,) par le recours a une division. Dans le cas d’un bien indivisible, le chemin est
inversé. Pour déterminer UM; on multiplie simplement I’utilité expérimentée sur une base
individuelle UM,,, par le nombre de membres bénéficiaires (n). L’utilité marginale du groupe est
simplement la somme des utilités marginales individuelles, indépendamment du fait que les

utilités individuelles impliquent un fractionnement du bien initial ou non.

Par ailleurs, 1’avantage d’étre mieux informé est évidemment fonction de I’intérét d’une
personne sur une question donnée. L’utilité marginale du membre pour une quantité
d’information risque d’étre substantiellement plus importante que celle du citoyen. L’intérét peu
concentré du citoyen sur un large éventail de question correspond exactement au cas du votant
rationnel de Downs (Downs, 1957), qui ne trouve pas une forte motivation a exercer son droit de
vote et qui risque conséquemment de maintenir ses efforts d’information au minimum. Si on

utilise 1"utilité marginale du citoyen comme unité de base, I’utilit¢ marginale du membre d’un
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groupe correspond & une multiplication du premier par un certain parametre de concentration

dintérét ().
UM,, = iUM, ouix1

L’importance de ce facteur d’intérét peut s’exprimer par un ratio de I’utilité marginale du

membre divisé par celle du citoyen.

UM,,
UM,

i=

On peut donc déduire que le paramétre d’intérét pour le membre est en relation avec
I’importance relative de 1’utilité marginale du groupe sur celle de la société (les numérateurs des
équations d’utilité marginale) et en relation inverse avec I’'importance relative de la taille du

groupe vis-a-vis du reste de la société (les diviseurs des équations d’utilité¢ marginale).

UMg
_ UM, _ Th
'e UM, - UMg
N

Prenons un exemple pour illustrer les équations précédentes li€es & 1’utilité marginale. Imaginons
la possibilité¢ de I’obtention d’une politique protectionniste sur les fromages. Tenons pour acquis
qu’une seule unité¢ d’information est impliquée pour permettre de connaitre les propriétés de la
politique. Egalement, le seul cofit considéré pour permettre aux acteurs d’obtenir des politiques
favorables sur le marché politique est celui lié & I’information sur la connaissance de la valeur de
la politique. La politique procure aux producteurs nationaux un gain de 10 millions de dollars sur
une base annuelle (UM = 10M$). Les distorsions entrainées dans le marché du fromage privent
la société d’une valeur de 15 millions de dollars en termes de gonflement des prix et de
diminution des variétés offertes et de diminution des quantités consommées pour les

consommateurs (UMg = 15M$). Pour les citoyens, il s’agit donc d’un cott a éviter.

Si le groupe d’intérét compte 10 000 individus impliqués dans I’industrie du fromage (n) et le

reste de la société comprend 1 million de citoyens (N), I’enjeu au plan individuel est un gain
potentiel de 1 000 $ pour un membre du groupe (UM,,, = 1 000$) et une perte potentielle de 15 §
pour un citoyen (UM, = 158%).
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UM —UMG—10M$—1000$
mToh T 10K

UM _UMS_15M$_15$
N IM

Le fromage n’étant qu’un aliment parmi d’autres consommés par les citoyens, I’'impact relatif de
la politique sur leur portefeuille est faible comparativement aux producteurs, pour lesquels le
fromage est leur gagne-pain. Puisque nous connaissons 1’utilité marginale de chacun des acteurs,

nous pouvons donc extraire la valeur du facteur d’intérét (i) :
UMy, = iUM. = 1000% = i15$

1000 $

——— = 66,67
15 %

i=
Dans le contexte de I’exemple, 1'utilité marginale pour le membre d’un groupe est donc pres de
67 fois celle du citoyen. Sa valorisation de I'information risque conséquemment d’étre plus

¢levée que celle du citoyen.

2.5.4.2.3 Les quantités d’information consommeées

L’équation de I'utilité marginale prend, dans le cadre de notre traitement simplifié, la forme
d’une droite classique y = ax + b. Le paramétre b, I’ordonnée a I’origine, représente en 1’espéce
I’utilité de la toute premiére unité d’information pour le citoyen (b). La pente (a) représente le
facteur de décroissance de I’utilité de I’information pour chaque unité supplémentaire. Les
valeurs de I’ordonnée représentent 1’utilité marginale et le prix et celles des abscisses, les

quantités d’information.
UM, =aq.+b

L’utilité marginale du membre d’un groupe d’intérét (UM,,) est plus importante pour le membre
d’un groupe que pour le citoyen, compte tenu d’un parameétre d’intérét (i) pour la politique en
jeu. Conséquemment, 1’ordonnée a ’origine est multipliée par le parameétre de concentration
d’intérét pour le membre (i). Pour maintenir une constance dans le facteur multiplicatif de
I’utilité marginale par rapport a I'utilit¢ marginale du citoyen, la pente est également multipli¢e

par le parametre de concentration d’intérét dans le cas du membre.
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UM,, =iaqy +ib

La figure suivante représente les relations entre les droites de colit marginal et d’utilité marginale

pour les citoyens et les membres d’un groupe d’intérét.

Figure 8 : Coiit marginal et utilité marginale en information du citoyen et du membre d’un groupe d’intérét

Colt
ib e UM,
Pente = ia
\
UM
b =7 Pente=a
p B CM,
! \\\\
p/n ‘ T : CMn,
| \‘\\\
qC Qm

Quantité

Les quantités consommées par le citoyen et le membre du groupe sont déterminées au point de
rencontre de leur utilité marginale et de leur colt marginal respectifs. Dans le cas du citoyen,

I’équation se résout ainsi :

UM, =aq.+b=p

- o-p =242
qc—a( p)—a ”

Dans le cas du membre d’un groupe d’intérét, I’équation se résout ainsi :
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UMy, = iaqy, + ib =—E—

. p .
1aqm=-r;—1b
%—ib
dm ia
P _
qm_lna

La comparaison des deux équations de quantités consommées met en valeur la relation inverse
iy . e . -1, . . .
entre la quantité consommée et la pente de 'utilité marginale (-a—) ainsi que 1’avantage combiné

du nombre de membres et de la concentration d’intérét (ni) pour diminuer le facteur de

désincitatif du cott (p) sur la quantité consommée dans le cas du membre d’un groupe.

Le ratio d’asymétrie d’information (A) peut s’exprimer par le rapport entre les quantités

consommeées des deux types d’acteurs.

A=dm
ac

-8

Lio-p

(b-i) __(1-55)

®-p  (1-P)

A=

A =

Le ratio d’asymétric d’information est décrit comme le résultat d’une division d’un terme
(b—%) par un autre (b —p), les deux termes impliquant une soustraction. L’examen de

I’équation simplifiée permet de constater que le membre d’un groupe d’intérét est assuré d’une

plus grande quantité¢ d’information grace a la concentration d’intérét (i) et au partage des colts
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entre membres (n), lesquels viennent réduire 1’importance du facteur p dans la soustraction a
effectuer lorsque p > 0. Egalement, cela permet d’affirmer que la réduction du cotit d’une unité
d’information permet de diminuer l'influence a la fois du nombre de membres (n) et du

parameétre d’intérét (i) qui avantagerait autrement le membre d’un groupe d’intérét.

Ces observations confirment que q. est toujours plus petit que q,,, compte tenu a la fois du
paramétre de concentration d’intérét (i) et du partage des colits entre les membres (n), lesquels
sont plus grands que 1, mais que I'importance relative de la différence tend a diminuer au fur et a
mesure que le prix de ’information s’approche de zéro. Les quantités consommeées en présence
de mesures favorisant la disponibilité¢ de I’information, ou, dit autrement de mesures diminuant
les cofits d’information (q.’ et qu,’, respectivement pour le citoyen et le membre) témoignent
donc d’une asymétrie moins grande que celle qui prévaut lorsque les cotlits de I’information sont

élevés.

Gm Qm’,
CENCE

donc A>A sip'<p

Le graphique suivant reprend la démonstration précédente. On observe que la diminution du cott
unitaire de I’information profite aux deux types d’acteurs sur le marché politique, le citoyen
payant désormais p’ et le membre d’un groupe d’intérét p’/n, compte tenu du partage des cofts
entre les membres (aux fins de la présentation visuelle, la valeur de p’ est égale & p/n). La
quantité consommée s’accroit pour les deux types d’acteurs, mais 1’augmentation est drastique

pour le citoyen et faible pour le membre.
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Figure 9 : Coiit marginal et utilité marginale en information du citoyen et du membre d’un groupe d’intérét
en présence d’acces
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2.5.4.2.4 Exemple

Prenons un exemple pour illustrer les développements précédents. Ainsi, si 'utilit¢ de la
premiére unité d’information posséde une valeur de 10 (b = 10), que le prix d'une unité est de 8
(p = 8), que la pente de la droite d’utilité marginale pour le citoyen est égale a -2 (a = -2), que le
nombre de membres est de 2 (n = 2) et que le parameétre d’intérét est de 2 (i = 2), la quantité
consommeée par le citoyen est de 1 (q. = 1) et celle consommée par le membre est de 4 (qy,, =

4).

_o-p=Ttao-s=i@=1
Ge=—b-p==500-8)=502) =

—_—1(b p)—*l(m 8 )—1(10 2) = 4
Am =73 in/ 2%x2) 2 B

Dans un tel cas, I’asymétrie est sévere, marquée par un facteur 4.

dc

dm 4
A=—"=—
1

= 4
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Considérons maintenant la possibilité d’une société ou une loi d’accés a I’information efficace
diminue significativement les cofits d’information, par un facteur 2 (p’ = 4 et p’/n = 2). Dans ce
contexte, la quantité consommée par le citoyen est de 3 (q.” = 3) et celle consommée par le

membre est de (qp, = 4,5).

o ="t0-a =206 =3
qQe =—(b=-p)=—=510-4) =-(6) =

iy 8 p —*1(10 4 )—110 1) = 4,5
Am =7 -3 7x32) =3¢ =%

45
A=dm T2 s
qQc 3

Dans le cas donné en exemple, une division par deux des coiits d’information a permis une
augmentation de 200% des quantités consommées par le citoyen et une augmentation de 12,5%

par le membre du groupe. Le ratio d’asymétrie d’information passe pour sa part de 4 a 1,5.

2.5.4.2.5 Conclusion

Ce que nous pouvons déduire des derniers paragraphes, ¢’est que :

1) Une augmentation du cofit de I’information gouvernementale entraine une diminution de
la quantité d’information consommée par les citoyens et par les membres d’un groupe d’intérét et

inversement;

2) Un accroissement du colit de ’information gouvernementale entraine un accroissement
du ratio d’asymétrie d’information favorisant le membre d’un groupe d’intérét face au citoyen,
c’est-a-dire du rapport entre la quantité d’information consommée par le membre d’un groupe

d’intérét et celle consommée par le citoyen.

3) A linverse, une diminution du colt de I’information gouvernementale entraine une

diminution du ratio d’asymétrie d’information.

L’analyse d’Arrow sur I’utilisation de 1’information dans les décisions économiques, notamment
dans le cas d’investissements dans des produits financiers, peut également nous éclairer (Arrow,

2000: 86-88). I établit que le cotit de recherche (ou d’acquisition) de I'information est associé au
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niveau de précision décisionnelle recherchée — plus de précision cofite plus cher — mais que sa
valeur, elle, dépend de I’échelle de I'investissement. En somme, un effort de recherche
procurant, par sa précision décisionnelle supplémentaire, un gain de 1% sur une décision
d’investissement rapporte moins sur 1000 $ investi que sur 100000 $ investi. 1l est
conséquemment rentable d’accroitre la demande d’information avec 1’échelle de I’investissement
envisagé pour maximiser ses gains. Arrow y voit une explication de la perpétuation des
inégalités des revenus, les écarts €tant naturellement auto-entretenus par une stratégie rationnelle

d’investissement.

On peut joindre a cette proposition d’Arrow une autre évoquée précédemment qui associait une
meilleure capacité de traitement & la connaissance des codes propres a une catégorie
d’information, une forme d’investissement initial et irréversible (Arrow, 1974: 45-51). La
combinaison de ces deux éléments, la valeur de la recherche liée a I’échelle de I’investissement
et la connaissance des codes comme cofit initial irréversible, peut étre juxtaposée a notre analyse
précédente sur les efforts de maximisation différents des citoyens et des groupes d’intéréts. Ils en

sont a la fois une illustration et une explication.

Ainsi, sur le marché politique, les citoyens peuvent étre percus indivuellement comme de petits
investisseurs en matiére d’information, leurs décisions politiques ayant des répercussions
limitées sur un strict plan individuel, alors que les groupes d’intéréts, avec une concentration
d’intéréts sur une question donnée, représentent de gros investisseurs. En appliquant le
raisonnement d’Arrow au monde politique, les groupes d’intéréts devraient conséquemment
maintenir un avantage informationnel sur les citoyens, puisqu’il est rentable pour eux d’investir
davantage compte tenu de 1’échelle plus élevée des conséquences attendues de leurs décisions
politiques. Aussi, un groupe d’intérét est plus susceptible de développer une spécialisation dans
la connaissance des codes reliés a la capacité de traitement des renseignements recherchés,
compte tenu des économies d’échelles tirées du groupe et de la répétition des décisions a prendre

sur des questions dans un domaine de politique donné.

2.6 Réle de I'information sur le marché politique

Cette section s’attarde a 1'organisation du marché politique en examinant 'une de ses

composantes fondamentales, les régles décisionnelles. On cherche également a y discerner le role
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de I’information dans I’organisation du marché politique.

Olson mentionne que I’Etat est ’organisation du groupe des citoyens (Olson, 1987: 27, 34-38),
sans aucun doute le groupe le plus important dans une société. Au sein de notre cadre de
référence, I’examen du fonctionnement du marché politique n’est ni plus, ni moins, que I’examen
de l’organisation formelle du groupe des citoyens dans sa capacité a obtenir une quantité
optimale de biens collectifs s’exprimant sous la forme de produits de politiques publiques. Par
ailleurs, nous avons vu précédemment que différents groupes tentent d’obtenir, sur ce méme
marché politique, des produits de politiques publiques avantageux pour leurs membres. La
course a la rente qui en découle génére, de fagon agrégée, une inefficience sociale inscrite dans
les produits de politiques publiques. C’est dans ce contexte que le role de l’information

gouvernementale sur le marché politique est examiné.

2.6.1 Le consentement éclairé et 'unanimité comme norme d’efficience sur le
marché politique

L’examen du réle de I’information sur le marché politique exige d’abord de connaitre le critere
normatif d’efficience dans 1’allocation des ressources de celui-ci, ¢’est-a-dire le consentement
éclairé et unanime. Notre cadre de référence adopte ainsi une norme justificatrice de 1’action
politique basée essentiellement sur le consentement des acteurs a 1'échange. L’approche,
empruntée de Buchanan et ses collaborateurs, s’inscrit dans la tradition contractuelle en

philosophie politique (Van den Hauwe, 1999: 611).

Contrairement aux contrats bilatéraux, typiques des échanges privés, I’échange complexe sur le
marché politique implique une multitude de personnes et conséquemment de multiples
interactions (Buchanan et Congleton, 1998: 16). Une différence fondamentale avec le marché
privé tient au nombre d’individus impliqués dans les transactions. L’échange complexe consiste,
pour chacun, a contribuer a une partie du colit nécessaire a la production d’un bien
communément valorisé, le produit de 1’action politique. Malgré les dimensions importantes de la
transaction, cela demeure néanmoins essentiellement un échange de consentement, semblable en

nature a un contrat sur le marché privé.

Au sein de cette vision contractuelle du marché politique, c’est le consentement des citoyens qui

est garant du caractere efficace de la décision, comme la validité et I’efficience au sein d’un
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contrat dépendent du consentement volontaire des parties. « Agreement among all parties to the

complex exchange is the criterion for the efficiency of the interaction. » (Buchanan et Congleton,

1998: 16-17).

Comme |’approche contractuelle présente 1’action politique comme un contrat, et qu’un contrat
implique le consentement volontaire des parties prenantes, cela fait ressortir la place particuliére
de la regle décisionnelle de I’unanimité. Son rdle normatif sur le plan théorique est évident,
puisqu’elle seule offre une assurance parfaite de ne pas léser le processus de maximisation des

individus (Buchanan et Tullock, 1962: 89).

2.6.1.1 Application a I'information gouvernementale

Les éléments précédents tirés de 1’Ecole des choix publics et de I’économie politique
constitutionnelle sur le modeéle contractuel du marché politique peuvent étre exploités pour traiter
de I'information gouvernementale et de sa disponibilité. Une approche normative de ’action
politique basée sur le consentement (idéalement unanime) des citoyens implique que les acteurs
connaissent les effets des choix politiques a étre effectués de fagon a octroyer leur consentement
aux seules décisions leur étant bénéfiques (que ce soit directement ou par le truchement des
mécanismes de compensation). Sans information, sans connaissance, il n’existe pas de
consentement véritable. En présence d’une information insuffisante, le citoyen peut ne pas
s’opposer 4 une action gouvernementale parce qu’il ignore son existence, appuyer une politique
sur la base d’une connaissance incomplete de ses conséquences ou, de facon générale, adopter
une position sur le marché politique qui n’est pas en adéquation avec ses intéréts. La question de
I’utilité de I’information pour assurer des décisions politiques correctes et conformes aux intéréts

de I’individu est d’ailleurs centrale chez Downs (Downs, 1957: 36-50, 207-259).

Comme la validité du « contrat social » se vérifie ultimement par le consentement véritable de
toutes les parties prenantes, des mécanismes suffisants pour garantir un degré de disponibilité
informationnel doivent étre en place pour que les parties puissent évoluer consciemment au sein
des échanges politiques. Logiquement, dans la perspective contractuelle, 1’utilité fondamentale
d’un régime d’accés a l'information est, par le biais d’une meilleure disponibilité de
I’information, de permettre de se rapprocher le plus possible d’un accord unanime ne lésant

aucune des parties prenantes dans leurs efforts de maximisation.
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Les dernieres constatations sur le role de I’information sur le marché politique permettent
d’énoncer une chaine logique, illustrée a la figure suivante : L’efficience du marché politique
dépend du consentement des citoyens, lequel dépend de la connaissance de 1’action politique qui

elle-méme dépend de la disponibilité d’une information sur cette action.

Figure 10 : Chaine causale du consentement éclairé du citoyen

Disponibilité de Connaissance des s .
y.po X ; o Consentement Efficacité du marché
Finformation » citoyens de l'action > . »> -

éclairé des citoyens politique
gouvernementale gouvernementale

2.6.2 Les régles décisionnelles et les colts d’interdépendance

Selon la perspective de 1’économie politique constitutionnelle, le marché politique peut étre
organisé par différents arrangements institutionnels, lesquels entrainent des résultats variables
sur I’action politique. Les arrangements institutionnels qui encadrent le marché politique sont par

ailleurs appelés « constitution » dans 1’approche que nous adoptons.

Le cadre normatif constitutionnel retenu est basé sur The Calculus of Consent (Buchanan et
Tullock, 1962). Le choix de la régle décisionnelle y est essentiellement déterminé par le critere
de minimisation des colits d’interdépendance. Le cofit d’interdépendance est fait de deux
composantes, ['une étant les externalités générées par la décision politique (C), ’autre étant les
colts de I’organisation de la prise de décision (ou encore les cofits de transaction) (D), lesquels
vont varier inversement en fonction de la regle décisionnelle en place. Ces cofits sont illustrés a

la figure suivante.
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Figure 11 : Fonctions du cofit d’interdépendance selon la régle décisionnelle

Codts
d’interdépendance

Colts

0 K N

Nombre de personnes requises pour
entreprendre une action collective

C: Courbe des externalités négatives
D: Courbe des colts de prise de décision

(Adapté de Buchanan et Tullock, 1962 : chapitre 6)

Considérons d’abord les externalités. Dans une situation ot un seul individu (prés du point 0)
décide pour I’ensemble, les possibilités d’externalités négatives sur les autres individus sont
maximales. A 1’opposé, une régle décisionnelle qui requiert que la totalité de la population (N)
soit d’accord pour entreprendre une action collective ne permet que les initiatives exemptes
d’externalités pour tous les individus (Buchanan et Tullock, 1962: 64-68). Prenons maintenant
les colts de transaction, ou la relation des colits est inversée par rapport aux externalités. Dans le
cas de ’unanimité (N), les colits de transaction sont a leur niveau le plus élevé alors que les
interactions nécessaires a la prise d’une décision se multiplient. A I’opposé, ces cofits diminuent

au fur et & mesure que le baréme décisionnel s’éloigne de 1’unanimité.
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La régle décisionnelle la moins colteuse, représentée par le point K a la figure précédente, est la
combinaison minimale des colits de prise de décision et d’externalités pour un type de décision

donné.

11 est utile de noter que la minimisation des courbes de colits ne coincide pas nécessairement a
I’intersection des deux courbes de cofits : cela dépend ultimement de la nature et de I’importance
de chacun d’eux. Le modele original de Buchanan et Tullock est d’ailleurs illustré par une
minimisation des codts située a droite du centre. Le choix de placer le point K au centre dans le
cadre de la démonstration actuelle est dicté strictement par des préoccupations d’ordre
graphique. La suite de la démonstration implique, ’ajout d’éléments dans la partie droite de la

figure, d’ou I'utilité de maintenir le point K au centre.

2.6.3 Conséquences des coiits d’information d’un point de vue constitutionnel

II est utile a cette étape de situer I’information gouvernementale dans la problématique du cofit
d’interdépendance de Buchanan et Tullock par I’entremise de liens et d’adaptations avec notre

objet de recherche.

Il a été précédemment établi que I’information fait partie des colits inhérents aux décisions et
transactions des individus rationnels. L’information sur le marché politique est associée aux
colits reliés aux échanges entre individus et de ce que Buchanan et Tullock appellent les cotts de

prise de décisions, ou, dit autrement, les cofits de transaction.

Plus loin dans ce chapitre on examine en quoi les problémes d’information liés au marché
politique offrent une difficulté supplémentaire a leur équivalent sur le marché privé (section 2.8).
Le cott de I’information gouvernementale sur le marché politique est susceptible de représenter
un facteur important dans la courbe des colts d’interdépendance. Les développements qui
suivent cherchent justement & intégrer la notion d’information sur le marché politique au modele

du cotit d’interdépendance de Buchanan et Tullock.

La figure suivante offre une représentation de I’introduction de la notion d’information dans le
modele. Tout comme dans le modéle initial, les colits de prise de décision (D) ont tendance a
croitre au fur et & mesure que la régle de décision implique une plus grande proportion de
personnes. Le modéle est complexifié en considérant qu’une partie des colits de prise de décision
est imputable aux questions des limites informationnelles propres a !’information
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gouvernementale. Pour cela, un facteur I (pour information gouvernementale) est introduit dans
le modéle, lequel occupe une certaine proportion de 1’aire sous la courbe des cofits de prise de
décision.® La présence de mesures efficaces pour favoriser la disponibilité de I’information (une
administration publique trés transparente ou une loi d’accés a I'information performante, par
exemple) est susceptible de diminuer les colts de I’information gouvernementale (I) pour faire
passer la courbe de prise de décision standard (D) a un niveau plus bas (Da : le suffixe « a » est

ajouté pour désigner des colts d’information en présence de mesures d’acces a I’information).

Figure 12 : Coiits de prise de décision modifiés

-
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Pour obtenir I’équation du cott d’interdépendance, on doit également tenir compte de la courbe
des couts d’externalités (C). On obtient alors des courbes d’interdépendance différentes selon

que nous considérons une courbe des colts de prise de décision standard (D) ou celle d’une

% 1 est pertinent de noter ici que nous ne considérons dans notre facteur I que les coits reliés & I’information
gouvernementale et non pas les coiits reliés & I’information de communication servant a réaliser des échanges entre
les différents acteurs sur le marché politique.
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société qui bénéficie d’un faible cout de 'information gouvernementale (Da). Ainsi, la société
qui bénéficie d’une plus grande disponibilité de I’information gouvernementale peut minimiser
ses colts d’interdépendance a ’aide d’une reégle décisionnelle plus inclusive (Ka, regle

décisionnelle en présence de faibles colts d’information) que celle qui n’en bénéficie pas (K).

L’exercice permet de présenter graphiquement que la diminution des colts d’information
gouvernementale (I) permet d’obtenir, en théorie, une régle décisionnelle minimisant les cofts
d’interdépendance (Ka) plus prés de ’'unanimité que la meilleure régle possible en présence de

colts standards d’information gouvernementale (K).

Figure 13 : Fonction modifiée du colit d’interdépendance
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Dans I’optique contractuelle retenue, 1’utilité¢ des institutions encadrant I’acces a I’information
est justement d’agir sur le facteur I qui augmente les cofits de transaction du marché politique.
L’arrivée d’une loi optimale d’accés a I’information, qui réduirait de fagon substantielle les colts
d’information, viendrait diminuer le réle du politicien comme négociant et modérateur des

intéréts sociaux : on se rapproche alors d’une régle décisionnelle optimale plus inclusive.
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Prenons, pour illustrer notre propos, une société fictive ou les décisions collectives sont prises
par des mécanismes de représentation. Etant donné que le cott de I’information est relativement
élevé, la représentation est jugée minimiser les cofits d’interdépendance parce que les efforts
d’obtention de I’'information soutenant la prise de décision n’ont pas a étre assumés
individuellement, mais seulement par les représentants (dans ce cas, le K est fonction a la fois de
la proportion de N requise pour la décision que du mode d’exercice du pouvoir politique, lequel
peut étre direct ou délégué par représentation). Si la société se dote de mesures assurant la
disponibilité de I’information gouvernementale (comme des mesures encadrant la production et
la diffusion de renseignements sur les politiques et leurs effets), le colit d’étre informé pour les
citoyens n’est plus aussi prohibitif. L.a quantité optimale d’information des citoyens augmente
corrélativement et ceux-ci peuvent conséquemment s’investir davantage dans la gestion de la

chose publique au lieu de déléguer la tiche décisionnelle auparavant coliteuse.

2.7 Caractere constitutionnel de I'information gouvernementale

La section précédente a examiné le role de I'information gouvernementale en matiere de cofits
d’interdépendance sur le marché politique. L’attention particuliere accordée a l’information
gouvernementale est justifiée par son effet structurant sur le marché politique. Dans le langage
de I’économie politique constitutionnelle, on pourrait dire que 1’information gouvernementale a
un caractére constitutionnel. La présente section établit ce caractére constitutionnel de
I’information gouvernementale : elle détermine d’abord les rdles respectifs des décisions
constitutionnelles et non constitutionnelles puis réalise les liens nécessaires avec 1’information

gouvernementale.

2.7.1 Décisions constitutionnelles et non constitutionnelles

Le cadre de référence stratifie les décisions du marché politique en deux catégories. La premiéere
est celle portant sur la structure des régles décisionnelles et les droits de propriété (ce sont les
décisions constitutionnelles). La seconde catégorie concerne I’ensemble des gestes politiques qui
n’ont pas un caractére constituant (ce sont les décisions non constitutionnelles) (Buchanan et
Tullock, 1962: 73). On peut effectuer ici un lien avec le modele d’Olson, ou la premicre
catégorie correspondrait aux éléments fondamentaux de I’organisation formelle du groupe des
citoyens et la seconde aux différents biens collectifs ou produits de politiques recherchés par les

individus et les groupes sur le marché politique (Olson, 1987: 36, 69).
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La figure suivante illustre la différence entre les deux types de décisions. En somme, les acteurs
politiques recherchent et choisissent deux types de produits de politiques, ['un structurant le
marché politique lui-méme (ce que Buchanan et Tullock appellent la constitution), I’autre
satisfaisant des préférences spécifiques sous la forme de produits de politiques publiques. Les
décisions constitutionnelles sont de nature a structurer le comportement des acteurs sur le marché
politique et a influencer les différentes décisions qui émergent du jeu politique (les politiques 1,

2 et 3).

Figure 14: Décisions constitutionnelles et décisions non constitutionnelles

Décisions Décisions
constitutionnelles non-constitutionneliles
Politique 1
Acteurs du ]
Constitution —p— marché Politique 2
politique
Politique 3
Effet structurant

La distinction entre les deux types de décision est utile en ce que la minimisation des codts
d’interdépendance s’y fait différemment. Dans le cas des décisions constitutionnelles, on fait
face a des choix fondamentaux qui ont un impact a long terme et qui influencent la qualité de
I’ensemble des décisions ultérieures prises aux moments postconstitutionnels. L importance des
regles constitutionnelles tient en ce qu’elles font en sorte que les futures tentatives de
maximisation des individus se fassent a I’intérieur d’un jeu de contraintes qui favorise le plus
possible des actions se rapprochant de l’optimum social. Les décisions constitutionnelles
représentent donc un capital d’efficience politique qui justifie un investissement initial important
et conséquemment plus tolérant aux colts de transactions. Une décision peu inclusive au moment
constitutionnel risquerait de multiplier les colts d’interdépendance futurs au sein des décisions
non constitutionnelles & venir et de provoquer 1’apparition de décisions politiques sous-
optimales. Dans le cas des décisions non constitutionnelles, des régles moins inclusives peuvent
se justifier quant a elles par le fait que I’action quotidienne requiert de trop nombreuses décisions

pour relever d’un processus décisionnel exigeant (Buchanan et Tullock, 1962 :75).
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Les concepts de moment constitutionnel et de voile de I’ignorance peuvent, par ailleurs, €tre
utiles pour juger de la qualité d’une décision a caractére constitutionnel. Le moment
constitutionnel suppose un moment zéro d’une collectivité, ou les membres sont appelés a se

prononcer sur les régles du jeu qui vont présider aux décisions collectives ultérieures (Rawls,

1987: 168-174).

L’horizon temporel élargi qui préside au moment constitutionnel introduit chez I’individu une
incertitude quant a sa propre position dans le temps et conséquemment une incertitude quant a la
probabilité¢ de profiter d’arrangements institutionnels inégaux. Cet ¢tat est appelé voile
d’ignorance ou voile d’incertitude. Il a ¢té avancé par Rawls dans ses recherches sur le
libéralisme politique et le développement d’une théorie de la justice a la base des institutions
fondamentales d’une socié¢té¢ (Buchanan et Tullock, 1962: 74-75; Brennan et Buchanan, 1980: 3;
Rawls, 1987: 168-174; 1995: 48-54). Le voile d’ignorance fait en sorte que dans leur calcul
rationnel, les individus auront tendance a choisir les arrangements institutionnels permettant une
plus grande maximisation sociale plutdt que le bénéfice d’un groupe particulier au détriment de
I’ensemble. Le voile d’ignorance ne devrait donc permettre en fin de compte que des choix de
regles constitutionnelles a caractere général et empécher- ’apparition de politiques

constitutionnelles qui constituent des rentes.

Il est important de souligner que le moment constitutionnel est un concept servant des fins
normatives (Van den Hauwe, 1999: 631) et non pas un modele explicatif ou historique du

développement institutionnel des sociétés (Buchanan et Tullock, 1962: 80).

2.7.2 Application a la question de I'information gouvernementale

Les concepts de décisions constitutionnelles et non constitutionnelles ainsi que de voile
d’ignorance sont révélateurs du rdle de I’information gouvernementale et des lois d’acces a

I"'information pour structurer le fonctionnement de la sphére politique.

La dimension structurante d’un régime d’acces, son caractére de « régle du jeu » du marché
politique, vient du fait que la circulation de I’information gouvernementale contraint I’ensemble
des décisions postconstitutionnelles : la possibilité, le risque de la diffusion d’une information en
démocratie incite les acteurs politiques a agir a I’intérieur de certaines limites se rapprochant de

I’intérét agrégé des citoyens. Les auteurs s’intéressant au domaine de I’acces a 1’information font
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d’ailleurs généralement le constat que la transparence issue des lois d’accés a 1’information
décourage les actions politiques inefficaces du point de vue de la société (Meiklejohn, 1948;
Redford, 1969; Perritt, 1997; Roberts, 1998; Foerstel, 1999; Snell et Tyson, 2000; Florini, 2003;
Stiglitz, 2003; Birkinshaw, 2005; Ackerman et Sandoval-Ballesteros, 2006; Birkinshaw, 2006;
Hood et Heald, 2006; James, 2006; Roberts, 2006; Birkinshaw, 2007; Fung, Graham et Weil,
2007; Piotrowski, 2007; Metcalfe, 2009; Piotrowksi, 2009; Hazell et Worthy, 2010; Piotrowski,
2010). En somme, une action gouvernementale brimant 1’intérét général pour servir des intéréts
particuliers est moins rentable stratégiquement pour la direction politique si elle risque d’étre

connue.

Comme il est dans I'intérét du citoyen de s’assurer et de pouvoir vérifier, a 1’aide d’une
information accessible, que les politiques publiques qui sont adoptées en principe pour son
bénéfice sont vraiment en adéquation avec ses intéréts, ce dernier est susceptible, sous le voile de
I’ignorance, d’opter pour un régime légal d’acces a ’information favorisant un haut niveau de
transparence. Le caractére structurant de ce type de loi, puisqu’il entraine des bénéfices a long
terme sur un nombre d’enjeux politiques théoriquement illimité, milite donc en principe pour un
investissement initial important dans son adoption avec une regle décisionnelle se rapprochant le

plus possible de I'unanimité.

La réalité politique fait néanmoins en sorte qu’une loi d’acces n’est pas adoptée dans des
conditions propres au voile d’ignorance, mais dans un cadre institutionnel ou des individus
intéressés interviennent. L.’ utilisation du mécanisme de représentation sur le marché politique fait
en sorte que certaines des décisions possédant un caractére structurant sur la vie politique (des
décisions constitutionnelles) sont prises ou influencées justement par les individus qui risquent
d’en étre le plus affectés. Ceux-ci sont les politiciens, au centre du processus législatif et
constitutionnel, et d’autres groupes, comme les organismes publics ou des groupes d’intéréts
concernés par l’aménagement des lois. Les décisions de nature constitutionnelle sont
conséquemment teintées par des efforts de maximisation liés a des intéréts spécifiques et risquent

d’engendrer des solutions institutionnelles sous optimales.

Une loi d’accés a l’information se trouve exactement dans cette situation paradoxale et
problématique : elle constitue un produit 1égislatif d’une nature constitutionnelle (structurante),

mais est issue d’une décision qui ne se fait pas sous le voile de I'ignorance. La figure suivante
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rend compte du rapport double que la LAI entretient avec le marché politique : il en est & la fois
le produit, & I’exemple d’autres gestes politiques posés a des moments postconstitutionnels, et
une partie du cadre qui contraint 1’action des acteurs politiques qui fagonnent Jes politiques.

Figure 15 : La LAI 2 la fois comme produit de politique publique et comme régle structurante du marché
politique

Décisions Décisions
constitutionnelles __ __ __ __ __ _ non-constitutionnelles
S —— =
( Constitution LAI
~
LAl
Acteurs du
D&finfions drofts | > mqrphe Politique 2
de propriété politique
Regles T Politique 3
décisionnelies }

Effet structurant

Si le secret est valorisé par les politiciens, c’est qu’il représente une protection dans leur capacité
a marchander des rentes contre un support politique. Le secret agit comme un atout pour le
détenteur de rente en ce qu’il le protege d’une critique éclairée de la part de 1’ensemble des
citoyens et conséquemment de la probabilité qu'on écarte la rente pour d’autres produits de
politique publique plus efficaces socialement. Un certain niveau de secret autour d’une rente

constitue ni plus ni moins un complément a celle-ci.

Par ailleurs, le consentement éclairé sur le marché politique est menacé par deux facettes du colt
de I'information gouvernementale qui font 1’objet des sections suivantes : le colt élevé de sa

consommation (section 2.8) et son offre sur le marché politique (section 2.9).

2.8 Colits de I'information gouvernementale

Il n’existe pas a proprement parler de théorie abordant directement les colits inhérents a
’information gouvernementale sur le marché politique. Les développements suivants sont donc
surtout le fait de nos propres efforts de conceptualisation. Ils puisent aux différentes sources

théoriques retenues en réalisant les liens et les adaptations nécessaires avec 1’objet de la these.

Il a été établi que le niveau de légitimité de 1’action politique repose sur le consentement des
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citoyens et ce consentement devait étre éclairé pour étre véritable. Egalement, le caractére éclairé
du consentement doit s’appuyer sur un degré suffisant d’information disponible (section 2.6).
Cela dit, la situation de l’information sur le marché politique rend le caractére éclairé du
consentement plus improbable que sur le marché privé. 1l y a, d’une part, le probleme de 1’offre
insuffisante de I’information gouvernementale, traité dans la section suivante (section 2.9) et,
d’autre part, le probléme des colts inhérents a I’information gouvernementale, abordé dans cette

section.

Pour situer le propos de cette section, le modele de Downs sur les coiits reliés a la prise de
décision est repris a la figure suivante. On associe cette fois chacun des types de coflits a des
caractéristiques du marché politique. Il existe dans le modele trois types de cotts d’information,
séparés en deux coflits transférables et un non transférable (section 2.5). Le probleme de 1’offre
de l'information gouvernementale, c¢’est-a-dire la défaillance du marché politique a offrir une
certaine disponibilité de I’information gouvernementale, affecte la partie transférable des cofits
en information (les colts d’acquisition et de traitement). Cet aspect est abordé dans la section

suivante (section 2.9)

Les colts inhérents de 1’information gouvernementale, qui font [’objet de cette section, peuvent
éventuellement concerner I’ensemble des cofits de 1'information : un citoyen, dans son processus
décisionnel, peut effectivement étre impliqué tant dans 1’acquisition, le traitement et,

évidemment, 1’assimilation de I’information.
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Figure 16 : Schématisation des coiits d’information et leur lien avec les caractéristiques du marché politique

Caractéristiques du marché poiitique Types de colts d’information
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(adapté de Downs, 1957)

La difficulté propre a I'information gouvernementale est abordée en considérant deux aspects
particuliers de I’information gouvernementale. Le premier est le fait que le contrat social sur le
marché politique est en partie assimilable a un contrat aléatoire et a exécution successive en droit
civil. Le second est la complexité de la somme de I’information gouvernementale. Le sens a

donner a ces deux caractéristiques fait I’objet de notre discussion dans la prochaine section.

2.8.1 Le contrat social est aléatoire et a exécution successive

Une manifestation importante du contrat social sur le marché politique est le processus €lectoral,
ou le citoyen peut intervenir pour octroyer un mandat de représentation & un gouvernement, un
élément central de I’analyse du phénomene politique chez Downs. Selon le modele du votant
rationnel développé par Downs (1957: 208-210), le citoyen y évalue le gain attendu des

différentes options (candidats, partis) et vote en fonction du plus grand gain qu’il a identifié.

L’analogie du contrat social dans sa forme é€lectorale avec les concepts de contrat aléatoire et a
exécution successive peut étre utile pour exposer les effets des coflits de I’information
gouvernementale, surtout a I’'intérieur d’un cadre de référence basé sur une compréhension
contractuelle du marché politique. Ces concepts sont compris aux fins de la thése selon le sens

qu’on leur accorde en droit civil. Ils méritent d’étre exposés brievement.

Le contrat est une convention par laquelle deux ou plusieurs personnes font naitre entre elles des
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obligations. Si ces obligations sont exécutées en une seule fois, comme dans le cas, par exemple,
d’un contrat de vente a I’occasion d’un achat a 1’épicerie, on parle alors d’un contrat a exécution
instantanée. Par opposition, le contrat a exécution successive en est un ou au moins 1’une des
parties exécute ses obligations sur une certaine période dont la durée peut étre fixe ou

indéterminée, comme le contrat de bail (Reid, 1994: 129).

Le mandat gouvernemental obtenu a 1’occasion des élections peut €tre per¢u comme un contrat a
exécution successive a durée relativement variable. Lorsqu’un gouvernement est élu il ne rend
pas sa prestation d’un coup; elle s’étend sur la durée de son mandat. Par ailleurs, dans un
systéme parlementaire britannique, la durée méme du contrat dépend, en partie, de 1’opportunité
politique pour le gouvernement de déclencher des €lections & un moment ou un autre, surtout

lorsque celui-ci est en situation majoritaire.

Le contréle relatif du calendrier électoral par la téte de I’exécutif dans la plupart des législatures
canadiennes, fédérale et provinciales, fait en sorte que le gouvernement est susceptible de choisir
le moment le plus opportun pour renouveler son contrat avec 1’électorat, en fonction des effets
attendus de ce choix sur les perceptions des électeurs. Cela a pour effet de jouer sur les capacités
évaluatives de 1'une des parties au contrat (les citoyens) et d’altérer stratégiquement son

jugement.

Au caractere d’exécution successive du contrat social s’ajoute la dimension aléatoire du contrat.
En droit un contrat est dit aléatoire lorsque, au moment de sa conclusion, I’étendue et la valeur
de la prestation d’au moins 'une des parties n’est pas connue (Reid, 1994: 129). C’est
exactement ce qui caractérise la prestation gouvernementale. Lorsqu’un gouvernement est €lu,
on ne connait pas encore la valeur du service rendu. La nature, 1’étendue et la valeur de la
prestation du corps politique se déploient au fur et & mesure que le mandat politique se déroule,
souvent en fonction de circonstances qui ne pouvaient étre déterminées d’avance par aucune des

parties.

s

Ainsi, au moment des €lections, le citoyen donne un mandat a un gouvernement dont il ne
connait pas encore la valeur de I’action politique, mais seulement certaines annonces d’intentions
a cet égard. Le suivi ou I’évaluation a posteriori de ces prétentions n’est pas ais¢ puisqu’il doit

généralement s’effectuer sur plusieurs années, sur un ensemble de questions complexes. Par
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ailleurs, I’évaluation du mandat passé du gouvernement sortant peut offrir un apergu de la qualité
d’un mandat futur, mais n’est néanmoins qu’une approximation sur 1’une des options offerte lors
de la décision €lectorale. Cette situation procure un caractére hautement incertain a la décision
du citoyen. Elle révele aussi le défi particulier de la quantité de recherche, de traitement et
d’assimilation d’informations nécessaires a diminuer de maniére effective I’incertitude entourant

cette décision.

Le contrat social établi sur le marché politique, que nous avons qualifié de contrat a exécution
successive et aléatoire, peut par ailleurs étre assimilé chez Downs a sa discussion sur [’utilité
tirée de I'activité gouvernementale et la structure logique du vote, des éléments définissant les

parametres du contrat social entre les citoyens et le gouvernement (Downs, 1957).

Pour Downs, le bénéfice recherché par le citoyen lors de 1’élection est 1’utilité, composée de
I’ensemble du bien-étre tiré des services publics. Comme cette utilité concerne une grande
variété de biens dont les conséquences diverses sont parfois diffuses dans le temps, Downs
choisit de parler d’un flux de bénéfices qui se manifeste sur une période de temps. L unité de
temps concernée par la décision électorale chez Downs est la période électorale, c’est-a-dire le
temps écoulé entre deux élections. Essentiellement, I’enjeu du contrat social est le taux d’utilité
par unité de temps, ou encore, le taux d’utilité pour une période électorale (Downs, 1957: 36-38).
I s’agit ni plus ni moins du mandat gouvernemental dont les caractéristiques données par Downs

correspondent a I’analogie faite avec le contrat a exécution successive.

La structure logique du vote consiste pour Downs a estimer lequel des prétendants au rdle de
gouvernant offre le plus grand ratio d’utilité¢ par rapport a l'utilité¢ espérée chez 1’électeur
(Downs, 1957: 38-45). L’enjeu ici est de se prononcer sur des ratios d’utilité hypothétiques, non
encore réalisés. La prestation du gouvernement sortant peut étre une information utile au
raisonnement de 1’électeur, mais ultimement il s’agit pour ce dernier de se prononcer sur le
rendement relatif & venir des différents partis ou candidats. Cette description correspond, en

quelque sorte, a la nature aléatoire du contrat social décrit précédemment.

2.8.2 Difficulté analytique liée a I'information gouvernementale

L’objet méme de la prestation gouvernementale offre une difficulté analytique de taille. Il

concerne un ensemble trés large de prestations : il existe plusieurs ministéres et organismes
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remplissant un nombre important de missions, administrant de nombreux programmes, mettant
en ceuvre des politiques diverses, étant responsables de nombreux secteurs d’interventions. La
somme de I'information abordant ces prestations recéle conséquemment une grande complexité
et constitue un défi a la capacité de traitement des individus dans le cadre de leurs décisions sur

le marché politique.

On pourrait arguer que cette difficulté est également présente sur le marché privé et que
conséquemment il n’y a pas une complexité propre a l'information gouvernementale.
Néanmoins, si I'individu sur le marché privé est appelé a analyser une somme d’information sur
une quantité et une variété de prestation potentiellement aussi imposante, sinon plus, que sur le
marché politique, il le fait dans un contexte différent. Il existe effectivement une forme
d’organisation individualisée de I’information dans 1’évaluation des produits sur le marché privé
qui n’existe pas sur le marché politique. Les prochains paragraphes vont tenter de démontrer ce

caractere particulier.

Les individus se procurent une grande quantité¢ de biens et de services sur le marché privé. Ces
catégories sont présentées par les chiffres 1, 2 et 3 a la figure suivante. Dans leur décision
d’achat, les individus ménent une forme d’évaluation de I’utilité attendue des options d’achat ou
de I'utilité réelle d’un bien précédemment consommé (ces évaluations sont représentées par des
cercles). Dans une catégorie de bien (disons la catégorie 1), une décision d’acquisition au temps
0 (t0) fait I’objet d’une évaluation a priori de 1’utilité du bien acheté, éventuellement par rapport
aux autres options d’achat (I’utilité attendue, exprimée sous la forme Ual dans le cas de la
catégorie 1). Suit alors une certaine expérience liée a la consommation du bien au temps 1 (t1),
laquelle peut mener a une évaluation de 1'utilité réelle de celui-ci (exprimée sous la forme Url
dans le cas de la catégorie 1). Cette derniére évaluation peut éventuellement nourrir I’évaluation

de I'utilité attendue (Ual’) lors d’un achat subséquent au temps 2.
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Figure 17 : Comparaison des cycles décisionnels sur le marché privé et le marché politique

Cycle des décisions sur le marché privé Cycle des décisions sur le marché politique

Décision Expérience Décision Décision Expérience Décision
(t0) (t1) (t2) (t0) (t1) (t2)

) Ua1 61\ @1'
U2 =
(o) | |2 () (2

Ur2
>
N \ﬁ

Il y a ainsi un cycle de décisions d’achat et d’expériences de consommation qui se répeéte a
I’intérieur d’une catégorie de bien, & une fréquence plus ou moins élevée selon la catégorie de
bien (le cycle se répete plus souvent pour I’achat de fruits et légumes que pour ’achat d’une
maison, par exemple) et qui est distinct des cycles de décisions pour les autres biens. De ces
cycles se dégage éventuellement un certain savoir-faire chez 1’individu qui lui offre une plus

grande précision décisionnelle dans le choix de ses achats.

Sur le marché privé, il existe autant de cycles décisionnels qu’il existe de catégorie de biens, le
raisonnement €valuatif propre au choix des aliments existant de maniére indépendante de celui
lié¢ a ’achat d’une voiture ou de toute autre catégorie de bien. Chaque cycle décisionnel possede
donc une signification qui lui est propre, qui est distincte et individualisée aux yeux de
I’individu. A ce caractére d’individualisation des processus décisionnels sur le marché privé
s’ajoute celui d’une connaissance concrete et immédiate du produit & la base de son évaluation.
Effectivement, I’individu, dans bien des cas, peut associer une expérience de satisfaction ou

d’insatisfaction a un bien donné.

Evidemment, les développements précédents ne sont pas la démonstration d’une rationalité
parfaite sur le marché privé, mais plutdt une argumentation sur son caractére atomisé. Ce
caractére atomisé est un avantage informationnel important du marché privé puisqu’il offre une

87



Chapitre 2 : Recension des écrits et cadre de référence
séparation analytique naturelle entre différents objets d’évaluation, que ce soit li¢ a 1 utilité

attendue (évaluation a priori) ou réelle (évaluation a posteriori).

La structure décisionnelle sur le marché politique est toute autre. L’individu, au lieu de se
prononcer sur des produits de politiques publiques un a un, doit choisir entre des options de
gouvernement qui lui offre des paniers de produits de politiques. La structure décisionnelle n’est
plus individualisée, mais agrégée. Dans ce contexte, 1" attention se porte moins naturellement sur
les objets constitutifs des possibilités offertes, les options de produits de politiques publiques,
mais sur les possibilités effectives pour le choix a effectuer, soit les options de gouvernement.
Les candidats ou les partis politiques deviennent donc des raccourcis heuristiques qui rendent
moins essentiel et moins naturel I’examen individualisé des produits offerts dans leurs paniers de

politiques.

Ainsi, I’évaluation de 1’utilité attendue des différents produits de politiques publiques offerts au
temps O est simplifiée et remplacée par 1'utilité attendue des possibilités de gouvernements
(UaM). On voit a la figure précédente que ’ensemble des catégories de produit 1, 2 et 3 est
écrasé, fusionné, sous la métacatégorie des possibilités de gouvernement. [.’expérience agrégée
des produits de politiques publiques d’un gouvernement au temps 1 méne a une certaine
évaluation de l'utilité¢ réelle du mandat gouvernemental (UrM) qui méne éventuellement a

¢clairer I’évaluation des options de gouvernements offertes au temps 2.

En I’absence des représentants politiques, en démocratie directe par exemple, les individus
n’auraient d’autre choix que d’évaluer-au mérite chaque produit, comme sur le marché privé (ce
qui augmenterait significativement les colits de transaction surtout compte tenu du fait que la
valeur des produits n’est pas révélée par les prix comme sur le marché privé). En fin de compte,
cette agrégation empéche la constitution de chaines de décisions et d’évaluations spécifiques a
un produit comme on en retrouve sur le marché privé et qui permettait le développement naturel
d’une certaine expertise. Elle permet en contrepartie d’économiser sur les colits de transactions,

comme cela est suggéré par Buchanan et Tullock (Buchanan et Tullock, 1962).

Egalement, sur le marché politique, tous les individus ne sont pas directement concernés par
I’ensemble des produits, que ce soit parce qu’ils ne leur sont pas dédiés ou parce que ces produits

ne se manifestent pas de maniére concréte et immédiate chez eux. Comme 1’expérience des
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olitiques n’est pas nécessairement ancrée au niveau des personnes, il a une perte
p

d’information qu’on pourrait associer a un manque de tracabilité.

Pour illustrer la difficulté analytique de I’information présente sur le marché politique, il faut
imaginer comment elle prendrait forme sur le marché privé si celui-ci fonctionnait selon la méme
logique. Cela impliquerait de devoir choisir, a des intervalles de plusieurs années, des offreurs de
paniers de biens pour I’ensemble des biens privés a étre consommeés sur cette période, sans
pouvoir compléter par des achats individualisés a des intervalles plus courts. En plus de devoir
choisir sur une étendue de temps allongée, I’individu ne peut plus choisir les biens eux-mémes,
mais plutdt des offreurs. De plus, I’individu ne sait pas exactement ce que comprennent les
paniers a choisir, puisqu’il doit se prononcer sur des annonces partielles de ce que contiennent
ces paniers. En nous référant aux différentes satisfactions qui nous proviennent de la multitude
des choix effectués sur le marché privé, ce genre de structure décisionnelle révele manifestement

une grande incertitude.

Une autre facon de représenter la difficulté analytique propre a I’information sur le marché
politique est de se rapporter au contexte collectif des mécanismes de décisions. L’individu ne se
prononce plus sculement sur sa consommation personnelle, mais aussi sur la consommation
collective. Effectivement, la nature des biens et services offerts sur le marché politique fait qu’il
n’est pas toujours aisé de distinguer ou de prévoir le niveau de satisfaction personnelle tiré vis-a-
vis la satisfaction de I’ensemble. L’individu doit alors évaluer le besoin, ou la demande sociale
pour un bien donné, tant en termes de nature du besoin que des quantités nécessaires pour y
répondre. Cette évaluation est sujette a des colts de transaction importants, en conséquence
notamment des stratégies de non-révélation des préférences des groupes sur le marché politique.
En plus d’évaluer cette demande, il doit évaluer 1’offre permettant d’y répondre. Cette offre doit
a son tour étre estimée en quantité et en qualité, c’est-a-dire en termes de différents moyens
d’intervention. Dans certains cas, cette offre ne s’adresse pas a des besoins personnels et

immédiats, ce qui peut rendre son examen plus difficile.

Buchanan et Tullock soulignent par ailleurs que ’individu serait porteur d’une moins grande
rationalité dans le cas des affaires publiques que dans celui de ses affaires privées. Cela se
fonderait sur un degré de responsabilité¢ moins grand que I’individu entretient relativement aux

résultats finaux des décisions collectives, puisque les colits et les bénéfices du marché politique
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sont moins tangibles et directs pour lui que sur le marché privé (Buchanan et Tullock, 1962: 38).

C’est un argument compatible avec notre proposition.

En somme, nous proposons que l’'information gouvernementale recele une difficulté analytique
particuliere relativement a celle qu’on trouve sur le marché privé. Elle a trait a la fagon dont elle
se présente relativement au processus décisionnel. Tandis que sur le marché privé I’information
est organisée en fonction des produits et qu’elle génére un apprentissage dans la durée, elle n’est
pas naturellement organisée sur le marché politique, étant écrasée par le choix du mandataire
devant former le gouvernement. Cela appelle logiquement a considérer des correctifs
institutionnels sur le plan des colts d’acquisition et de traitement de 1’information

gouvernementale pour faciliter son usage.

2.9 Offre de 'information gouvernementale sur le marché politique

Cette section compléte notre explication sur les colts de I'information gouvernementale. La
section précédente discutait de son colt inhérent prohibitif pour les citoyens. Cette section se

penche sur le probleme de son offre insuffisante sur le marché politique.

I a été¢ précédemment établi que I’information est valorisée dans la prise de décision sur les
marchés privé et politique. S’il y a un besoin économique d’information et d’accés a
I’information, 1’Etat, organisation devant étre au service de ses citoyens, devrait en principe et en
pratique répondre a ces besoins. Les postulats de la rationalité et de I'individualisme
méthodologique aménent cependant a conclure que 1’action de I’Etat n’est pas systématiquement
orientée vers la satisfaction de ses membres : la logique de I’action collective peut mener a une

offre sous-optimale d’information gouvernementale de ’Etat a ses citoyens.

Cette idée est explorée d’abord par le biais du modéle de I’action collective de Olson, puis
ensuite sous l’angle de la problématique de l’agence a I’aide des propositions avancées

notamment par Downs et Niskanen.

2.9.1 Logique de 'action collective et accés a I'information gouvernementale

2.9.1.1 Modéle de la logique de I’action collective

Pour I’analyse économique, la collectivité n’est pas considérée comme une entité effectuant des

choix rationnels : elle est 'amalgame des choix des individus rationnels réagissant aux incitatifs
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institutionnels en place. Pour Buchanan et Tullock, 1’action collective est vue comme 1action
des individus lorsqu’ils choisissent de poursuivre une fin collectivement plutot

qu’individuellement » (Buchanan et Tullock, 1962: 13).

La démonstration de I’erreur logique qu’il y a a attribuer au groupe les attributs de la rationalité
individuelle est au cceur de la thése d’Olson. Cette erreur suggere par exemple que le groupe
agisse rationnellement dans 1'intérét de ses membres. Pour Olson, comme ’unité décisionnelle
de base est la personne humaine, il faut partir de sa rationalité pour analyser le tout, puisque c’est
d’elle dont dépendent les effets ultimement observés en société. En ce sens, le comportement du
groupe n’est pas assimilable a la rationalité que 1’on retrouve chez les individus (Olson, 1987:

chapitre 1).

Une des preuves de 1’absence de rationalité collective est qu’il n’y a pas de groupe ou les
membres posent volontairement des gestes dans I'intérét du groupe, mais contre leur intérét
propre. De fagon générale, les membres ont un intérét commun a bénéficier des biens du groupe,
mais un intérét personnel 4 ne pas payer et & voir les autres payer a leur place. A titre d’exemple,

il n’y aurait pas d’impdt entiérement volontaire (Olson, 1987: 34-35).

La fonction d’une organisation est de procurer un avantage indivisible et général (un bien
collectif) & ses membres. Il est par ailleurs dans la nature méme du bien collectif que sa
jouissance ne puisse étre efficacement refusée aux membres d’un groupe dés que I'un d’entre
eux se I’est procuré. Dans un groupe donné, le bien collectif est susceptible d’étre obtenu méme
en I’absence d’organisation lorsqu’un seul individu y voit un gain personnel plus important que
le coiit, méme s’il ne peut exclure ou tarifer les autres membres. Ainsi, un bien collectif peut étre

obtenu par une action volontaire et égoiste dans les petits groupes.

Dans les grands groupes, il devient cependant difficile d’obtenir un bien collectif sans la
coordination formelle de I’organisation. Trois facteurs distincts et cumulatifs interdisent a un
grand groupe de servir ses propres intéréts d’une fagon « naturelle », ou, dit autrement, d’obtenir
une quantité de biens collectifs telle qu’elle serait optimale pour les membres du groupe si celui-

ci agissait de fagon rationnelle.

1) Plus le groupe est grand, plus la fraction du bénéfice que regoit chaque personne

travaillant dans I’intérét commun est réduite, moins la récompense est adéquate a 1’activité
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déployée en faveur de la collectivité, et plus celle-ci est €loignée d’obtenir une somme optimale

du bien collectif.

2) Plus le groupe est grand, plus la fraction du bénéfice que regoit chaque personne
travaillant dans 1’intérét commun est réduite, moins grandes sont les chances qu’un petit groupe
de représentants gagne assez pour supporter les charges qu’entraine pour eux 1’obtention d’une

petite partie du bien collectif.

3) Plus le groupe est grand, plus les coiits de 1’organisation sont €levés et plus ardus sont les

obstacles a surmonter avant d’obtenir une quantité (Olson, 1987: 70-71).

Olson, surtout au troisiéme point, pose indirectement le probleme des colits de transaction qui
interviennent dans les grands groupes. La réponse a ces colts de transaction se trouve dans
I’organisation formelle ou encore le pouvoir de coercition. Pour assurer la cohésion dans un
grand groupe et favoriser I’obtention d’une quantité optimale de bien collectif, il existe donc des

couts d’organisation minimaux et initiaux.

Il est important de mentionner que les groupes n’agissent pas seulement sur le marché privé pour
procurer a leurs membres des biens collectifs : ils peuvent également intervenir sur le marché
politique. Pour I’Ecole des choix publics, ces groupes d’individus organisés agissant sur le
marché politique sont généralement appelés groupes d’intérét. Sur le marché politique, le bien
collectif pour les membres du groupe s’exprime entre autres sous la forme de redistribution des
richesses ou d’obtention de politiques correspondant aux préférences des membres du groupe.
Krueger (Krueger, 1974) fut la premi¢re a employer I’expression de rente ou de course a la rente
(rent-seeking) pour désigner ce phénoméne, bien que Tullock (Tullock, 1967) fut le premier a

’aborder de maniere systématique (Mueller, 2003: 333).

Sur le marché politique, Olson voit les citoyens comme le groupe d’individus le plus important et
I’Etat comme une organisation qui lui fournit des biens collectifs (Olson, 1987: 27, 34-38). Dans
I’obtention des biens disponibles sur le marché politique, le groupe des citoyens est cependant en
concurrence avec un ensemble d’autres groupes, dont des groupes d’intéréts organisés. Cela est
conséquent avec la pensée de I’Ecole des choix publics, qui qualifient le droit (et les mécanismes
de régulation en particulier) comme un bien collectif pouvant étre obtenu sur le marché politique

par des groupes organisés ou comme un mécanisme de transfert de richesses (Stigler, 1971: 3-6;
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Mueller, 2003: 343-347). Tous les groupes, tous les individus en fait, sont respectivement des
payeurs et des bénéficiaires potentiels de ces rentes. Les colits de transactions inhérents au
marché politique font en sorte que les groupes les moins législativement résistants, c’est-a-dire
les moins organisés, vont devenir les payeurs involontaires des groupes bénéficiant d’une

meilleure cohésion.

Le tableau suivant résume les idées précédentes concernant 1’obtention de bien collectif sur le
marché politique. Les citoyens, dans leur recherche d’un produit 1égislatif socialement optimal,
sont liés par une faible concentration d’intérét au sein de I’Etat. Les individus liés par un intérét
concentré sur une question précise bénéficient d’une forte organisation au sein de groupes
d’intéréts, lesquels mettent en ceuvre différents moyens pour obtenir des produits 1égislatifs qui
doivent d’abord correspondre aux intéréts de leurs membres. Ce rapport de force sur le marché
politique fait en sorte que les citoyens risquent de ne pas obtenir de leur organisation, 1’Etat, des
produits de politiques publiques optimaux, les citoyens €tant en concurrence avec des groupes

plus performants.

Tableau 5 : Comparaison entre les citoyens et les groupes d’intérét selon la perspective d’Olson.

Groupes Organisation Niveau d’organisation !
Concentration d’intérét

Citoyens Etat Faible
Individus liés par un intérét| Groupe d'intérét Fort
concentre

2.9.1.2 Application a Pinformation gouvernementale

11 est possible d’exploiter les éléments précédents pour 1’analyse spécifique de notre objet de
recherche. Par rapport a celui-ci, il est utile d’identifier deux biens collectifs distincts que les
citoyens peuvent rechercher : le premier est [’obtention d’une quantité¢ d’information
gouvernementale et le second est I’obtention de mesures facilitant [’obtention de cette

information aupres de ceux qui la détiennent, par exemple une loi d’accés a I’information.

Le premier bien collectif, I’obtention d’une quantité d’information gouvernementale, représente
un bien collectif selon les termes d’Olson en ce sens ou l'information gouvernementale est
susceptible d’étre partagée et qu’elle soutient I’efficience des mécanismes démocratiques de

I’ensemble des citoyens. L’obtention du bien peut se considérer d’abord par le biais d’une
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démarche purement inviduelle dans le groupe. Une démarche pour produire de I’information
gouvernementale n’est cependant susceptible d’apparaitre par le fait d’un seul individu que si
elle représente un gain plus élevé que ses colits pour cet individu. Afin d’obtenir plus facilement
ce bien collectif et se rapprocher d’une quantité optimale, le groupe des citoyens a avantage a se

doter d’une organisation formelle.

Le second bien collectif examiné, une loi d’acceés a I’information peut, de son coté, étre percue
comme un des éléments de 1’organisation formelle du groupe des citoyens. Elle procure un
potentiel d’appui aux décisions en général, puisqu’elle ne concerne pas un document spécifique,
mais supporte I’offre de I’information gouvernementale en général. Pour les citoyens, la garantie
de la présence d’une quantité d’information sur les activités de leur organisation (I'Etat) peut
faciliter les échanges et la mise en oeuvre d’efforts pour I’obtention d’autres biens collectifs sur

le marché politique.

Finalement, en ce qui concerne les efforts pour obtenir une loi d’accés a I’information, les
citoyens sont en concurrence avec d’autres groupes intéressés et organisés. Le groupe des
citoyens n’étant pas le mieux organisé ni celui possédant 1'intérét le plus concentré, le régime
obtenu risque de refléter les intéréts particuliers de groupes législativement plus forts et de
constituer une loi sous-optimale. Faisant écho a ces déductions, Byrne prétend d’ailleurs que les

coalitions de citoyens défendant le droit a4 I’information sont peu efficaces (Byrne, 2004).

2.9.2 Modele séquentiel du probléeme de I’agence inspiré de Downs et Niskanen
2.9.2.1 Le probléme de I'agence

La seconde étape dans I’examen de 1’offre de 1'information gouvernementale est I’application de
la théorie de I'agence. La théorie de ["agence est d’ailleurs applicable chaque fois que 'on
retrouve un mandant, un mandataire et un probléme de surveillance imparfaite. Le probleme de
I’agence se pose puisque le mandataire n’intégre pas parfaitement les intéréts du mandant

(Stiglitz, 1987; Reisman, 1990: 57).

Arrow aborde d’ailleurs le probleme de production et de transmission de 1’information dans les
organisations en insistant sur la rationalité des individus qui les composent et les limites de leur
capacité de collecte et de traitement de I’information (Arrow, 1964, 1974). Il rapporte le fait que

les individus ont des objectifs qui leur sont propres et qui different de ceux de l'organisation,
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comme chez Olson (Olson, 1987). En matiére d’information, cela pose un probleme particulier
de contrdle organisationnel. Pour s’assurer que le comportement des membres de I’organisation
soit cohérent avec les objectifs de 1’organisation et pour prendre ses propres décisions, la
direction a besoin d’information qui lui provient notamment des paliers inférieurs. Les paliers
décisionnels supérieurs n’ont pas acces a la totalité de 1’information disponible dans les paliers
inférieurs et ils ne peuvent par ailleurs trier et traiter toute cette information. En reprenant ces
principes a 1’échelle de la société, la dynamique du besoin d’information dans le probléme de
I’agence se pose par analogie  la fois entre les citoyens et I’Etat et entre la direction de ’Etat et

ses paliers inférieurs.

En I’espéce, c’est la présence d’intermédiaires dans la démocratie représentative qui ameéne le
probléme de 1’agence. L.e mandant, ou principal (les citoyens), concéde a son mandataire, ou
agent (le gouvernement), un pouvoir de coercition et une partie de ses richesses. Ce dernier, en
¢change, fournit au mandant un ensemble de biens et de services. Il peut étre stratégiquement
rentable pour le mandataire de redistribuer les bénéfices de la population en général vers des
groupes d’intérét particuliers de fagon & s’assurer un support politique (Van den Hauwe, 1999:
616). De cet état de fait résulte des décisions du mandataire qui génerent des résultats sociaux

sous optimaux pour le mandant.

Le mandant-citoyen peut néanmoins vérifier que le mandataire gouvernement agit conformément
a ses intéréts a 1’aide de mécanismes de surveillance et de contrdle. Ces mécanismes apparaissent
entre autres sous la forme de mesures réglementant 1’accés et la diffusion de I’information sur

’action gouvernementale, comme les lois d’accés a I’information.

De fagon générale, le mandant-citoyen n’a pas nécessairement un intérét trés concentré pour
I’exercice d’un suivi serré des activités du mandataire ce qui laisse une certaine marge de
manceuvre au corps politique pour agir a I’encontre de 1'intérét des premiers. Reisman juge que
I’information est pauvre et que les citoyens n’ont pas un intérét individuel élevé pour en obtenir
davantage. Cela a pour conséquence que le politicien peut, a I'intérieur de limites relativement
larges, agir de maniére contraire a I’intérét des citoyens sans craindre de conséquences qui lui

soient facheuses (Reisman, 1990: 58).

On peut considérer que 1'information qui apparait sur le marché politique dépend notamment de
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deux processus dynamiques d’offre et de demande d’information gouvernementale, 1'une
impliquant les acteurs a l'intérieur de 1’appareil gouvernemental, 1’autre impliquant ’appareil
gouvernemental et les citoyens a I’extérieur de celui-ci. Cette analyse est réalisée en empruntant
un modele d’agence qui fdnctionne en deux étapes. Le modele séquentiel est présenté a la figure

suivante.

Figure 18 : Modéle séquentiel d’agence et ceintures de secret
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Premiére composante du modéle d’agence : La premiére dynamique est interne a I’Etat et
correspond au rapport d’imputabilité qui lie les organismes publics a la direction politique (le
rapport d’imputabilité administratif du modele). On y retrouve la direction politique dans le role
du principal, qui, pour s’assurer d’une action gouvernementale de la part des organismes publics
qui correspond & ses intéréts, cherche a obtenir une somme d’informations sur cette action. Il
résulte de ce processus un certain niveau d’information gouvernementale. Les résistances a
rendre disponible 'information des organismes vers la direction politique de 1’Etat constituent ce

que ’on peut appeler une premiére ceinture de secret.

Seconde composante du modele d’agence : La seconde dynamique concerne 1’Etat dans ses
relations avec les citoyens (le rapport d’imputabilité politique du modele). Nous avons établi plus
tot le citoyen comme principal et la direction politique comme son agent. Pour s’assurer de la
conformité de I’action politique avec ses intéréts, le citoyen cherche a accéder a I'information
gouvernementale. Les résistances a rendre disponible I’information de 1’Etat vers les citoyens

constituent cette fois la seconde ceinture de secret. Ces résistances sont la combinaison de celles
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portées par la direction politique et les organismes.

2.9.2.2 Théorie de I'offre et de la demande internes : 1ére ceinture de secret

L’information gouvernementale susceptible d’étre diffusée ou de faire I’objet d’un droit a I’accés
doit nécessairement, au préalable, exister, ¢’est-a-dire étre produite, généralement par ou pour
I’Ftat. La question de P’accés a I’information par le public est ainsi grandement dépendante de

I’offre et de la demande d’information a I’intérieur méme de 1’appareil gouvernemental.

Pour aborder les problématiques internes d’information, nous nous appuyons en partie sur les

analyses de Niskanen et de Downs sur la bureaucratie.

2.9.2.2.1 Contributions de Niskanen

L’analyse de Niskanen porte sur I’obtention par une organisation publique d’un budget qui se
situe au-dela du budget socialement optimal. Essentiellement, une organisation aura tendance a
étendre le niveau de production au-deld du niveau optimal au point ou la valeur marginale de la

production est plus faible que son colit marginal pour la société (Niskanen, 2001: 263).

L’analyse de Niskanen fait état d’un rapport d’imputabilité qui rend les agences redevables a la
direction politique de 1’Etat. Le corps politique y est décrit comme un acheteur monopolistique
(le commanditaire) des services offerts par les administrations, qui sont elles-mémes les offreurs
monopolistiques de leurs services. La relation monopole-monopsone entre 1’administration et
son commanditaire entraine un échange entre un budget et un extrant plutét que 1’établissement

d’un tarif a ’unité d’extrant (Niskanen, 2001: 262-263).

Conséquemment a la relation monopole-monopsone mentionnée, il n’y a pas de point d’équilibre
entre la demande (les préférences du commanditaire politique) et I’offre (les préférences de
I’organisation) venant fixer un prix. Au lieu de ce point d’équilibre s’installe tout un spectre de
possibilités d’accord entre deux extrémes, I’un avantageant complétement 1’organisation, 1’autre
avantageant compleétement le commanditaire. L.’organisme possede un avantage stratégique dans
la négociation, compte tenu de la meilleure information qu’il possede sur les cofits reliés au
service rendu (Niskanen, 2001, p. 262 et 263). La présence conjointe d’un monopole et d’un
monopsone sur le marché politique créerait un espace de rente que tentent d’occuper différents

groupes d’intéréts (Tullock, 1978 : 41-45; Buchanan et Tullock, 1962, p. 103).
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Le commanditaire n’est pas entierement démuni face a 1’avantage informationnel des organismes
: il posséde le pouvoir et la possibilité de surveiller 1’activité bureaucratique pour connaitre les
véritables colts de I’action entreprise. Pour le corps politique, la rentabilité des mesures de
surveillance existe tant et aussi longtemps que leurs colits ne dépassent pas 1’écart entre le cotlit
réel et le colit suggéré par I’administration en I’absence de surveillance. En présence d’un cott
de surveillance peu élevé, le politicien pourrait méme allouer a I’administration un budget égal

au cott réel de 1’action réalisée (Banks et Weingast, 1992: 510-512).

Tullock reléve un avantage supplémentaire des bureaucrates relativement a 1’acquéreur de
services, soit le fait que la courbe de la demande politique pour les services est connue par les
organisations. Cela s’explique parce que la demande est générée en partie par les groupes de
pression, lesquels ont avantage a la publiciser. La demande s’étend alors au public et devient
finalement la demande du politicien, par une forme de procuration et de pression de la part de la
population. Ainsi, si le bureaucrate connait et influence la demande, le politique, lui, a une

connaissance imparfaite du colit (Tullock, 1978: 41-45).

2.9.2.2.2 Contributions de Downs

L’analyse de Downs sur la bureaucratie aborde I"information sans la placer sous 1’éclairage d’un
enjeu unique (comme la négociation du budget chez Niskanen). Sa préoccupation semble
davantage étre d’étudier des individus rationnels défendant leurs intéréts au sein d’un organisme

public et I'impact des conflits d’intéréts qui surviennent sur la qualité de I’information interne.

Downs congoit les grandes organisations comme des coalitions (des groupes de personnes ayant
des intéréts en partie divergents et en partie convergents) plutét que comme des équipes (des
groupes de personnes ayant des intéréts identiques) (Downs, 1967: 76), une position conceptuelle

compatible avec celle d’Olson sur I’irrationalité de 1’organisation comme un tout (Olson, 1987).

Pour illustrer les contradictions entre les buts des différents décideurs d’une organisation et ceux
de I'organisation elle-méme, Downs identifie quatre biais comportementaux majeurs dans les

décisions des différents preneurs de décisions (Downs, 1967: 77-78) :

1) Chaque décideur tend a modifier I’information qu’il transmet aux niveaux supérieurs. Il

exagere 1’information qui lui est favorable et minimise celle qui lui est défavorable.
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2) Chaque décideur tend a adopter un biais favorable en regard des politiques qui favorisent

ses intéréts et un biais défavorable en regard des politiques qui lui sont défavorables.

3) Chaque décideur varie dans son niveau de conformité aux directives de ses supérieurs,

selon que ces directives favorisent plus ou moins ses intéréts.

4) Chaque décideur varie dans son niveau de prise de nouvelles responsabilités ou de prise
de risque dans la poursuite de ses activités dépendamment de ses propres buts. Un décideur tend
volontairement a prendre de nouvelles tiches a sa charge si elles sont directement avantageuses a

ses propres buts.

Pour Downs, ces biais comportementaux seraient plus grands chez les organisations publiques
que dans I’entreprise privée, la derni¢re disposant de la notion de profitabilit¢ comme mesure
objective de la performance. Cette derniére agirait comme un indicateur détectant en partie les

biais importants dans le comportement des décideurs subordonnés (Downs, 1967: 78).

Parmi les quatre biais énumérés, les deux premiers se révélent particuliérement importants pour
aborder I'information dans les rapports d’imputabilité au sein de 1’Etat. Dans 1’appareil
gouvernemental, I'information est appelée a se déplacer entre les différents paliers décisionnels.
Chaque déplacement d’information ouvre la porte a des distorsions. Downs, reprenant en cela
I’idée développée par Tullock, propose que plus on est situé haut dans la hiérarchie, plus les
difficultés présentées précédemment auront du poids, les altérations a I’information tendant a se

multiplier d’un niveau a I’autre (Tullock, 1965: 137-141; Downs, 1967: 117).

Selon Downs, les entités examinées au sein de l’appareil gouvernemental adoptent un
comportement davantage conforme aux attentes des paliers supérieurs d’autorité lorsque ces
derniers bénéficient de moyens d’observation. Elles vont tenter de générer I’impression de
conformité davantage que la conformité réelle si le colt du premier est moindre que le second

(Downs, 1967: 151).

2.9.2.3 Application a I'information gouvernementale

On peut déduire des contributions précédentes que, de maniére générale, les organisations
publiques (ou les différents acteurs a I’intérieur de celles-ci) vont vouloir maximiser leurs gains

dans leurs relations avec la direction de 1’Etat et vice-versa. Outre les questions de 1’allocation
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des ressources a laquelle Niskanen se référe, les organismes peuvent étre intéressés par la nature
de I’intervention publique, I’identité¢ du producteur (privé ou public, décentralisé, autonome,
etc.), 'implantation de nouvelles interventions ou la pérennité des interventions déja en place.
Sur I’ensemble de ces questions, les groupes de producteurs publics voient leurs intéréts en jeu,
que ce soit par exemple sous la forme de prestige, de capacité¢ financiere ou de pouvoir

d’influence.

Les organismes publics possédent un avantage informationnel sur leurs activités relativement au
corps politique. Ils utilisent cet avantage dans I’ensemble de leurs relations de négociation avec
le corps politique pour I’obtention de rentes entrainant des résultats politiques socialement sous-
optimaux. Le corps politique peut réagir en instituant des mécanismes de surveillance, dans la
mesure ol les colts de ceux-ci sont inférieurs aux bénéfices politiques retirés. L’information
représente alors une fagon pour le politique de diminuer la capacité de marchandage (ou
littéralement, d’obtention d’une rente) du monopole bureaucratique en regard du corps politique.

Un avantage informationnel du c6té du monopole bureaucratique a évidemment un effet inverse.

Aussi, un gouvernement peut trouver son intérét a accroitre les mécanismes favorisant la
production de I’information ¢tant destinée a la direction politique pour décourager les
comportements inefficaces des paliers administratifs inférieurs et par le fait méme pour accroitre
sa propre marge de manceuvre. Roberts (2006: 7-9) y voit par ailleurs une des raisons qui
expliquent I’adoption de mesures d’acces a I’'information plus efficaces par le gouvernement

chinois dans les derniéres années.

Egalement, sur le marché politique, la demande effective pour I’information gouvernementale
passe par I’intermédiaire des efforts de surveillance et de contrdle du mandataire politique plutdt
que directement du mandant-citoyen. On peut penser que sans étre passive, 1'attention rationnelle
du mandataire sur les organisations publiques est sous-optimale du point de vue des besoins

d’information des citoyens.

D’abord, I'intérét du mandataire politique pour la production de I'information gouvernementale
n’est pas absolu. Plus il y a d’information gouvernementale, plus celle-ci risque de faire ["objet
de fuite, d’une diffusion ou d’un accés non désiré aux citoyens. Ainsi, I’appétit de la direction

politique pour I’obtention d’une information a l’interne croit tant que I’utilité marginale de
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I'information additionnelle est supérieure au coiit associé au risque de dommage politique
associ¢ a son accés éventuel. Roberts (Roberts, 2006) note par ailleurs que la présence de
mesures d’accés efficaces s’accompagne parfois d’une tendance de la part de la direction

politique a vouloir moins formaliser la production de documents sensibles.

Le systeme parlementaire canadien fait en sorte que les mandats gouvernementaux sont d’une
durée maximale de cinq ans (Art. 4, Loi constitutionnelle de 1982, UK. 1982, ch. 11; L.R.C.
1985, app. II, no. 44). Aussi, les besoins de surveillance et de contrdle du politicien doivent se
comprendre a I'intérieur d’un horizon temporel d’environ quatre ans pour les gouvernements
provinciaux et fédéraux. A I’intérieur d’un délai aussi court, c’est le risque politique & court
terme, le risque « électoraliste » qui est susceptible de dominer plutot que le risque social a long
terme. Les faits importants a contrdler risquent de se situer davantage au plan des scandales, des
omissions et des erreurs grossiéres que sur celui de la performance des politiques
gouvernementales a long terme. Dans ce contexte, la demande réelle en surveillance de
I’administration, qui ne peut é&tre générée effectivement que par le corps politique, est

insuffisante pour produire une quantité socialement optimale d’information gouvernementale.

2.9.2.4 Théorie de I’'offre et de la demande externe : 2éme ceinture

La disponibilit¢ de I'information gouvernementale dépend d’abord de I’information
effectivement produite pour ou par I’Etat. C’est cette problématique de la production interne qui

vient d’étre abordée.

Une fois la production de I’information réalisée il se pose un deuxi¢me probleme, celui de la
rétention de I’information gouvernementale par le corps politique et I’administration face aux
observateurs externes, dont les citoyens. C’est ’examen de ce déplacement de I’information vers

les citoyens, ou 1’étude de la deuxiéme ceinture de secret, qui est maintenant entrepris.

Peu importe la quantité d’information gouvernementale dont dispose la direction politique, celle-
ci n’est pas nécessairement disposée a la rendre intégralement disponible au citoyen.
[’autodiscipline des organismes publics en matiere de diffusion de 'information n’est pas
forcément garante d’une transparence optimale, le réflexe étant la prudence et la discrétion, un
constat d’ailleurs déja fait a I’occasion de la Commission Paré (Paré, 1981: 16). Cela nous améne

a nous questionner sur la distorsion de 1’information, que celle-ci se fasse par la rétention de
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I’information, sa falsification ou son interprétation orientée selon les intéréts gouvernementaux.

Que ce soit sur le marché privé ou public, un offreur de service peut avoir intérét a biaiser
I'information de maniére a bénéficier d’'un avantage dans une négociation menant a une
transaction. Downs aborde d’ailleurs cet aspect dans son analyse de la bureaucratie, comme nous
I’avons vu précédemment (section 2.9.2.2.). Le stratagéme peut cependant comporter des cofts,
si la clientele flouée sanctionne 1’offreur en cessant ses achats ou en s’attaquant a sa réputation.
En discutant de I’information sur le marché privé, Mackaay (1982: 149) suggére que la tendance
a offrir une information biaisée de la part des offreurs dépend de trois facteurs, indiquant

ensemble le colit associé a la distorsion :
1. La probabilité que les acheteurs découvrent la distorsion (pD);

2. La probabilit¢ que les acheteurs cessent d’acheter le produit suite a la découverte de la

distorsion (pCA);
3. Le cott associé a la perte d’une vente (PV)
Exprimé mathématiquement, nous obtiendrions : pD - pCA - PV = colt de la distorsion.

I1 est possible de réaliser une analogie avec 1’offre publique de I’information gouvernementale en
apportant quelques ajustements importants et révélateurs. La probabilité de découvrir une
distorsion donnée (pD) est tributaire du niveau d’ignorance rationnelle des citoyens. La
probabilité de perdre des acheteurs (pCA) sur le marché politique s’exprime principalement,
pour le corps politique, par les chances de perdre des votes a I’occasion d’élections générales ou
encore d’engendrer une opposition politique manifestée par un ensemble d’autres canaux
d’expression plus ou moins formels. Le colt relié a la perte (PV) est associé pour sa part a
I'importance, au poids rattaché au vote de I’individu ou au soutien exprimé de différentes
maniéres par celui-ci. Dans le cadre d’une élection au suffrage universel, le poids d’un vote est
équivalent a celui de tous les autres. Conséquemment, toutes les pertes sont égales et PV est une

constante.

Dans ses relations avec les citoyens, il semble logique pour le corps politique de combattre une
pleine diffusion de I’information permettant de critiquer ses actions. Cette information diminue

sa capacité a dévier I’action politique de I'intérét général. C’est ni plus ni moins la contrepartie
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politique du marchand qui espére réaliser des ventes au-deld de la demande réelle pour ses

produits grace a une mauvaise information chez ses clients.

A notre avis, les particularités du marché politique font que le cotit de distorsion y est plus faible

pour la direction politique qu’elle ne I’est pour le marchand sur le marché privé.

D’abord, la probabilité que les citoyens cessent d’ « acheter le produit», c’est-a-dire la
probabilité de perdre un vote (pCA) suite a la découverte d’une distorsion est presque nulle en
cours de mandat (sauf en votant par les pieds). Au sein du marché politique, ’offreur de services
est généralement en situation de monopole temporaire en cours de mandat et le citoyen ne peut

généralement se tourner facilement vers un autre offreur de politiques publiques.

Un gouvernement n’est cependant plus en situation de monopole & 1’occasion des élections
déterminant le choix d’un gouvernement. Le coit relié a la découverte d’un biais favorable a
I’offreur de service peut donc croitre a I’approche d’élections générales. Les citoyens risquent
plus d’avoir la distorsion a I’esprit dans leur décision électorale si la connaissance de la
distorsion est récente que si la découverte survient longtemps avant les élections. Si la

découverte survient apres, elle ne peut évidemment peser dans la décision €lectorale.

Néanmoins, le citoyen, contrairement au groupe d’intérét, ne posséde qu'un intérét diffus face
aux différentes questions politiques. Cela, couplé au contréle du calendrier de 1’action
gouvernementale par le corps politique, fait en sorte que le souvenir de questions litigieuses peut
étre relativement émoussé lorsqu’arrive pour 1’électeur le temps de sanctionner ses représentants
politiques. Dans ce contexte, la probabilité qu’un électeur découvre la distorsion (pD) n’est peut-
étre pas entiérement nulle, mais la probabilité qu’il en ait conscience lorsque cela compte est
affectée significativement. Cette probabilité peut néanmoins dépendre d’autres facteurs, comme
la concurrence politique, ou d’autres partis ou individus prétendant au pouvoir on intérét a
rappeler la distorsion, la présence de médias efficaces ou encore la production d’information par

des institutions politiques non-partisanes.

Par ailleurs, le colt associé a la perte d’une vente (PV) chute radicalement lorsque la distorsion
est découverte seulement aprés I’exécution du mandat. La probabilité que les acheteurs
découvrent la distorsion en temps utile est d’autant plus faible que I’'information a traiter est

complexe et est contrdlée en partie par la direction politique dans sa production et sa diffusion.
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Les constatations précédentes sur le cott de la distorsion sur le marché politique n’impliquent
pas nécessairement que la direction politique valorise 1’absence totale de disponibilité de
I’information. Pour obtenir un portrait plus complet du comportement rationnel de celle-ci, il faut
également tenir compte du coit pour la direction politique de laisser I'impression qu’elle manque
de transparence. A cet égard, il faut considérer 1'utilité pour I’Etat d’adopter des politiques
publiques et des comportements de mise en ceuvre de celles-ci qui affichent a tout le moins sur le

plan symbolique un support & 1'idée de transparence.

De fagon générale, la direction politique peut chercher & adopter un comportement relativement
transparent, méme sur des éléments d’information pouvant comporter un risque politique. Une
direction politique agissant dans 1’opacité la plus compléte risquerait de perdre la confiance de la
population et perdrait tout avantage stratégique dans 1’élaboration de politiques spécifiques
permettant de se garantir ’appui des groupes d’intéréts. La direction politique va ainsi maintenir
un certain niveau de secret tant que le colt marginal en perte de confiance politique ne sera pas
supérieur au colt du risque politique associ¢ au décloisonnement de l’information. Roberts
(Roberts, 2006: 69-72), en examinant les présidences américaines, considére que certaines
dispositions des lois favorisant 1’acces n’ont pas souffert de tentatives de modification
importantes au cours de I’administration du Président George W. Bush précisément a cause du

colit politique que comportent de telles initiatives.

Si le cofit politique d’une attaque frontale contre les mesures de support a la disponibilité est trop
¢levé, le corps politique et 1’administration peuvent néanmoins développer des stratégies
d’adaptation administratives pour contrer les effets d’une loi d’acces, un phénomeéne documenté

au Canada par Roberts (Roberts, 1998).

Ces stratégies d’adaptation de la direction politique lui viennent de son pouvoir hiérarchique.
Elles s’expriment dans les consignes et les demandes administratives adressées aux organisations
sur le plan de la production et de la diffusion de 1’information. Comme la direction politique de
I’exécutif est relativement en contréle du processus législatif dans un régime parlementaire de
type britannique, ses réticences et ses besoins informationnels sont probablement également
inscrits en partie dans le régime légal d’acces a I'information et les autres lois encadrant

I’institutionnalisation de la production et de la diffusion de I’information.
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Plutot qu'un secret total, lourd a porter politiquement, c’est plutdt un contréle en fonction de
I’opportunité de diffuser un élément ou un autre qui est donc recherché par la direction politique.
Ainsi, il est plus avantageux pour la direction politique de fournir au citoyen une information
sélectionnée et « interprétée » selon I’opportunité du moment plutdt que de Iui reconnaitre un
droit a une production indépendante et objective de 1’information, ainsi qu’a un acces et une

diffusion obligatoire de celle-ci.

En somme, en mati¢re de transparence, la direction politique et administrative fait face a 3 types

de colits dans sa relation avec les citoyens :

1) Le colt de la transparence en termes de réduction de marge de manceuvre dans 1’élaboration

des politiques publiques;

2) Le cott de non transparence en termes de conséquences politiques, notamment électoraliste,

lorsqu’il y découverte d’une distorsion dans I’information transmise;

3) Le colt de non transparence en termes de conséquences politiques lié au besoin de maintenir
sur le plan symbolique un comportement conformes aux attentes politiques de la population

en matiere de transparence.

La recension de ces cofits politiques associ¢s aux comportements en regard de la transparence
souligne le caractére non monolithique des considérations de la direction politique, les cofits
étant susceptibles de 1’affecter dans une direction ou dans I’autre. Le comportement adopté en
définitive en sera un de minimisation des colits politiques, tant dans le traitement d’un dossier
spécifique (faut-il étre transparent relativement a cette information, a cette intervention ?) ou
dans I’adoption de produit de politique régissant les comportements affectant la disponibilité de
I’information (faut-il avoir une loi, un réglement, une politique, favorisant la transparence de
I’organisme ?). Selon cette logique, I’adoption d’une loi d’acces a I'information est susceptible
de refléter, en partie, I’exercice de compromis réalis¢ par le corps politique relativement aux

colts associ€s a la transparence.

2.10Loi d’acces a 'information et réduction des colits d’information

Puisque I’information gouvernementale n’est pas offerte & un niveau suffisant par le biais des

comportements rationnels des acteurs sur le marché politique (section 2.9), des mesures
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correctrices trouvent leur raison d’étre. Cette section examine le concept de loi d’acces a
I'information comme moyen d’intervention pour diminuer les cofits de I’information

gouvernementale sur le marché politique.

2.10.1 La loi d’accés comme instrument de régulation du marché politique

Tel qu’expliqué précédemment, les mesures encadrant I’accés a I’information sont considérées
comme des mesures constitutionnelles par ’encadrement des comportements des acteurs sur le
marché politique. Les régimes légaux d’acces a ’information appartiennent a ces mesures. En
empruntant la logique d’Olson, il s’agit, pour le groupe des citoyens, de se procurer une
organisation formelle suffisante pour obtenir un bien collectif particulier (I’information
gouvernementale) que le seul jeu des comportements rationnels de ses membres ne permet pas

d’obtenir.

Ainsi, si I’absence de loi sur I’accés aux documents gouvernementaux n’implique pas 1’absence
de dissémination de I’information gouvernementale, elle rend celle-ci dépendante de la discrétion
des organismes publics. C’est d’ailleurs afin de soustraire I’acceés & I’arbitraire gouvernemental
que la Commission Paré recommandait I'utilisation d’une loi plutdét que celle de simples

directives administratives (Paré, 1981: 9).

De plus, les lois d’accés a I’information apparaissent ni plus ni moins comme un moyen de
transférer une partie des colts d’acquisition de I’information. Ce moyen dispense les individus
d’assumer eux-mémes le processus complet de construction de connaissance en ayant plus
facilement acceés a des documents assumant déja une partie de ces coits transférables (le
caractere transférable est entendu selon sens donné par Downs, tel qu’abordé a la section 2.5.2 de
la these). Il est évidemment possible que le transfert de colits s’effectue par I’entremise d’autres
acteurs sur le marché politique, comme les médias, les groupes de pression, les partis politiques
ou des institutions parlementaires comme un vérificateur général. Cependant, une loi d’acces a
ceci de particulier qu’elle permet un transfert de cout directement du citoyen vers 1’organisme

créateur d’un document donné.

Une loi d’accés a I'information agit de facon générale sur le facteur de I’information « I »
affectant les colits de transaction du marché politique (section 2.6). Ultimement, la mesure de la

qualit¢ d’un régime d’accés peut étre exprimée comme sa capacité a contrer les effets ou
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I’ampleur des couts d’information affectant les mécanismes de décisions collectives sur le

marché politique.

La démonstration de I’utilit¢ d’un régime légal d’accés a I'information peut se faire grace a une
comparaison avec la situation des échanges entre consommateurs et commergants sur le marché
privé. Les problémes d’asymétrie d’information qu’on retrouve sur le marché privé représentent
une menace a I’obtention d’échanges efficaces, basés sur un consentement réel (Mackaay, 1982:
198-201). Le consommateur n’est généralement pas un expert de I’ensemble des produits qu’il
consomme, contrairement au commergant, qui possede un capital informationnel supérieur sur
les produits convoités. Egalement, le consommateur souffre d’une capacité réduite a s’organiser

avec ses semblables pour la défense de ses intéréts.

L’asymétrie d’information du marché privé peut théoriquement justifier des mesures correctrices
en information pour favoriser des échanges de consentements éclairés. [L’analyse que Mackaay
fait de la Loi sur la protection du consommateur (L.R.Q., c. P-40.1, ci-aprés la LPC) tourne
généralement autour de 1’idée que les dispositions qu’on y retrouve servent en fin de compte a
faciliter la logique du marché et I’efficience économique qu’elle sous-tend (Mackaay, 1982:
chapitre 9). Les principes de liberté contractuelle et du consensualisme dans les lois sont au fond

I’expression juridique des mécaniques du marché.

Ainsi, ’obligation légale de divulgation de I'information dans la perspective du droit des
obligations contractuelles est un outil juridique qui sert ’atteinte de I’efficience économique
dans les rapports entre individus en effectuant une réduction des colits de transaction et
permettant des consentements réels et éclairés. Les efforts de la LPC ou du Code civil du Québec
pour protéger le consensualisme — s assurer que les gens s’engagent bel et bien en fonction de ce
qu’ils congoivent réellement — sont autant de protection et de soutien a I'atteinte d’une plus
grande maximisation pour toutes les parties. L efficience réelle demeure néanmoins ultimement

une question empirique (Mackaay, 1982: 171).

Tout comme sur le marché privé ou agit la LPC, des problémes d’information apparaissent sur le
marché politique. Comme cela a été exposé précédemment, ces problémes se manifestent cette
fois avec une intensité plus forte, compte tenu de la faible concentration des intéréts des citoyens

et de la complexité de la somme des interventions et des responsabilités de 1’action
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gouvernementale (section 2.8). L’utilit¢ d’une loi d’accés a I'information dans la perspective
contractuelle adoptée dans la thése est de favoriser un contrat social sur le marché politique ou
les acteurs transigent en pleine connaissance de cause. Cela permet de se rapprocher le plus
possible d’un accord unanime ne lésant aucune des parties impliquées dans leurs efforts de
maximisation; ¢’est une finalité semblable en nature a celle retrouvée au ceeur de la LPC, mais

cette fois sur un marché différent.

La LPC contient plusieurs dispositions pour s’assurer que ’information permettant de faire un
choix davantage optimal soit dévoilée au consommateur. En plus du décloisonnement obligatoire
de I’information, la LPC force la divulgation sous certaines formes standardisées, comme le prix
par unité, les appellations contrélées et 1’utilisation d’un langage commun (Mackaay, 1982: 205-
207). Nous proposons que la LAIL quant a elle, agit ni plus ni moins comme une Loi de
protection du consommateur de politiques publiques, le citoyen, en for¢ant la divulgation de
I’information gouvernementale sur les caractéristiques et les conséquences des politiques. C’est
la, en fonction de la perspective d’imputabilit¢ que nous adoptons face a I’information

gouvernementale, le fondement du rationnel d’intervention d’un régime d’acces a 1'information.

Roberts reconnait d’ailleurs le caractere régulateur d’une loi d’accés a I’information (Roberts,
2002). Si elle se distingue d’autres lois régulatrices, ¢’est simplement en ce qu’elle vise cette fois

des organismes publics plutdt que des organismes ou des personnes privées.

2.10.2 Les stratégies d’adaptation face aux obligations d’une loi d’accés

Nous venons de caractériser une loi d’accés a I’information comme une loi régulatrice agissant
sur le marché politique. L analyse économique du droit nous rappelle cependant que le droit ne
fonctionne pas de fagon absolue, en vase clos, coupé du reste des institutions et phénomenes
sociaux. Le droit influence le comportement humain, mais ne le détermine pas. Face a
I’imposition d’une obligation, les individus peuvent s’adapter de différentes fagons, en tentant de

minimiser leurs cofts, ou dit autrement, en continuant de chercher a maximiser leur bien-étre.

Par exemple, si une loi visant I’amélioration des conditions de vie des locataires représente pour
les propriétaires des contraintes importantes, certains peuvent choisir de ne pas respecter la loi,
d’abandonner leur affaire ou encore de ne pas entreprendre de nouveaux projets immobiliers. A

terme, cela peut provoquer une rareté dans la disponibilité¢ de logements et une augmentation des
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loyers disponibles, ce qui n’était certainement pas 1’objectif visé par la législation votée en ce

sens (Posner, 1977: 356-359).

Des conséquences indésirables similaires peuvent survenir dans le cas d’un régime légal d’acces
a I’information. L imposition d’obligations en matiére d’accés a I'information peut entrainer des
effets pervers sur la production méme de I’information gouvernementale. La direction politique
ou les organisations publiques, face a une probabilité élevée de décloisonnement de

I’information par la Loi, peuvent minimiser leurs colts de différentes facons.

1) Ils peuvent choisir de ne pas appliquer la Loi : c’est une option raisonnable si la surveillance
de I’application de la Loi n’est pas assurée de fagon efficace par une entité externe ou qu’elle
n’entraine pas de conséquences politiques négatives. Roberts parle dans ce cas d’inobservation

malicieuse (Roberts, 1998: 11).

2) lls peuvent adopter des stratégies de mise en ceuvre qui respectent la lettre de la loi mais qui
en exploitent au maximum les possibilités de rétention de 1’information. Roberts aborde sous
cette catégories différentes formes d’antagonisme administratif, comme 1’usage de la tarification
a des fins dissuasives, la recherche active de fondements 1égaux a la rétention de 1'information,
I’adoption d’une interprétation large des exceptions de la loi ou encore le sous-fiancement des

activités d’acces ou de la tenue des dossiers (Roberts, 1998: 13-18).

3) Ils peuvent aussi décider de diminuer la quantité d’information produite en diminuant leurs
demandes de production sur des questions sensibles comme les évaluations et les études de

faisabilité.

4) Une autre avenue envisageable pour minimiser les colits au sein de ces organismes est un

contrdle a priori sur le contenu méme de 1'information incluse au sein des documents produits.

Une des manifestations de ce phénomene d’adaptation aux exigences d’une loi d’acces est la
mise en place de routines de révisions systématiques de la sensibilité politique des demandes
d’acces. Ces routines ont €t¢ appelées le « Amber lights process » par Roberts (Roberts, 2004:
34). Cela consiste d’abord a réviser 1’ensemble des demandes d’acces et a identifier les
demandes jugées sensibles. Ces demandes peuvent étre par exemple des demandes qui portent

sur un ensemble de questions prédéterminées ou qui seraient introduites par des individus ou
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groupes d’individus identifiés comme problématiques. L’examen est ensuite envoyé aux
autorités de 1’organisme (au cabinet ministériel dans certains cas) ou a la direction des
communications qui peuvent alors déterminer d’une stratégie pour faire face a la demande,
comme le développement d’une réponse médiatique aux questions éventuelles ou d'une stratégie

de refus au plan administratif et judiciaire.

Comme le droit au logement ne garantit pas I’acces au logement, le droit d’accés a I’information
ne garantit pas toujours l’accés & une information utile dans une société démocratique.
Conséquemment, I’examen de la disponibilité de I'information dans une société donnée doit
éventuellement tenir compte d’un environnement institutionnel €largi qui vient appuyer, ou
combattre, la disponibilité de I’information. L’étude de celui-ci, si elle dépasse de beaucoup les
ambitions de la thése, s’avere néanmoins complémentaire dans le cadre d’un programme de

recherche a plus long terme.

2.10.3 Dimensions d’intervention d’une loi d’acceés a I'information

Nous examinons dans cette section les dimensions d’intervention d’une loi d’acces susceptibles

d’influencer la disponibilité de I’information.

Les auteurs qui s’intéressent aux lois d’acces a l'information séparent les dispositions des lois
d’accés en quatre ou cing catégories qui se recoupent plus ou moins (Roberts, 1998; Duplé,
2002; Groupe d'étude de l'acces a l'information, 2002; Banisar, 2004; Ackerman et Sandoval-

Ballesteros, 2006). Ces catégories concernent :

1) La couverture de la loi en termes d’assujettissement des organismes ou des activités
gouvernementales. Essentiellement, cela permet de savoir envers quels organismes on peut
exiger la communication dun document. La thése adopte I’expression d’intensité horizontale

du droit d’acces pour parler de ce phénomene.

2) Les exceptions, ¢’est-a-dire les restrictions qui permettent ou obligent les organismes publics a
ne pas communiquer certains documents ou renseignements. Ces limitations clarifient 1’étendue
de la somme des documents ou renseignements soumis au droit d’acces. La thése emploie dans

ce cas le terme d’intensité verticale.

3) L’exercice du droit d’acces, c’est-a-dire en grande partie les obligations des organismes
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publics concernant la mise en ceuvre du processus de demande d’accés a I'information. Ces
dispositions concernent par exemple le devoir d’assistance au demandeur, I’application de frais,
» 1'app

les formalités dans la correspondance encadrant la demande ainsi que les délais 1égaux.

4) Les mesures connexes de support a la disponibilité de I’information. Certains auteurs parlent
de «ease of access » et regroupent sous cette catégorie des mesures comme la divulgation
systématique, c¢’est-a-dire la communication sans formalité d’un document suite a une demande,
et la diffusion automatique, c¢’est-a-dire la diffusion proactive de documents, généralement sur un
site internet. 11 s’agit dans ce cas de mesures qui favorisent la disponibilit¢ de 1'information
gouvernementale en agissant de fagon parallele au processus formel de demande d’acces a

I’information.

5) Les mesures qui assurent le respect de la loi par les organismes publics (enforcement). On
peut séparer celles-ci entre les mécanismes de surveillance et de contrdle et les mécanismes

d’appel.

Les catégories précédentes sont regroupées pour la thése en deux catégories générales, selon

qu’elles affectent :

1) I'intensité du droit d’acces, c’est-a-dire & quoi le citoyen a-t-il droit en termes de nature de
I’information disponible (intensité verticale) et envers quels organismes il peut opposer son droit
(intensité horizontale). La question du statut constitutionnel de la loi d’acceés est également
associée a cette catégorie, en ce qu’elle concerne I'importance et la pérennité de la loi face aux

autres mesures législatives.

2) I'aménagement du droit d’acces, c’est-a-dire toutes les dimensions qui impliquent un
comportement de mise en ceuvre de la part des acteurs du marché politique. Cela implique les
obligations d’aménagement du droit par les organismes visés, c’est-a-dire le processus d’acces et
les mesures de support a la disponibilit¢ de 1’information. Cela comprend également les
obligations d’aménagement externe aux organismes visés, c’est-a-dire les mécanismes d’appel,

de surveillance et de contrdle.

Tableau 6 : Regroupement des dimensions d’intervention des lois d’aceés

Intensité du droit d’accés
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Statut constitutionnel
intensité verticale (documents exemptés)
Intensité horizontale (organismes couverts)

Aménagement du droit d’accés

Aménagement interne aux organismes publics

Processus d’acceés a l'information
Mesures de support a la disponibilité de l'information

Aménagement externe aux organismes publics

Mécanismes d’'appel

Mécanismes de surveillance et de controle

La classification choisie I’est pour ses avantages conceptuels a représenter la logique d’une loi
d’acces: pour assurer la disponibilité de I'information de fagon efficace, un régime 1égal doit
d’une part octroyer un droit a 1’accés substantiel (intensité) et, d’autre part, prévoir des
conditions d’aménagement de ce droit (aménagement) de maniere a ce qu'on puisse en
bénéficier réellement. On sépare les éléments fondant le droit d’acces dans sa substance de ceux
encadrant la réalité¢ administrative du droit d’accés, que ce soit au sein des organismes eux-
mémes, dans le cadre de 1’administration du processus de révision ou de [’application des

mécanismes de surveillance et de controle.

2.10.4 Modéle causal de la LAl comme instrument d’intervention

Le modele causal suivant refléte et résume nos efforts d’adaptation des écrits de 1’analyse
économique du droit, de I’Ecole des choix publics et de 1’économie politique constitutionnelle au
cas des lois d’acces a I'information. Fait intéressant, le modéle tend a formaliser, au sein d’une
théorie générale basée sur la rationalité et I’individualisme méthodologique, les contributions
d’auteurs issus de ’administration publique ou des sciences politiques abordées précédemment
lors de la présentation de la problématique. Cela suggére, en premicre analyse du moins, une
compatibilité entre 1I’approche théorique de la these et la littérature scientifique préalable dans le

domaine.

La présentation du modele d’intervention de la LAI nécessite de rappeler, d’abord, le modele
causal général de la problématique de I'information gouvernementale (section 2.2). Ce mode¢le

annongait de maniere succincte le cadre de référence de la thése. Le modéle causal d’intervention
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présenté a la figure suivante est plus spécifique. Il amplifie le détail des relations causales d’une
mesure institutionnelle particuliére, la LAIL Plutét que d’identifier simplement le lien entre cette
mesure et la disponibilité de I’information, le modele développe I'étape intermédiaire de la mise

en ceuvre de la LAI par I’appareil gouvernemental.
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Figure 19 : Modéle causal d’intervention de la LAI
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Pour saisir le sens du modele, il peut étre utile de le considérer d*abord par son extrémité droite,
qui exprime la finalité¢ des mesures favorisant la disponibilité de 1’information (Effets ultimes :
information et décision). La thése a adopté une conception utilitaire des lois d’accés : Le bien
valorisé ultimement est I’efficience du marché politique, ou, en quelque sorte, la qualité du
contrat social qui émerge des transactions des acteurs évoluant sur le marché politique. Cette
efficience politique est elle-méme tributaire des décisions éclairées des acteurs du marché

politique.

Ces décisions éclairées sur le marché politique sont liées a deux facteurs. D’une part, on doit
disposer de mécanismes de transaction adéquats sur le marché politique, c’est-a-dire des
mécanismes de participation démocratiques efficaces et inclusifs qui assurent, en fait, qu’il y a
effectivement des décisions a prendre sur le marché politique par les citoyens. D’autre part, on
doit avoir acces a une quantité et une qualit¢ d’information gouvernementale suffisante pour
accroitre le caractere éclairé des décisions des acteurs et ainsi diminuer I’asymétrie d’information
qui génere des résultats politiques inefficaces. Cette quantité et cette qualité sont exprimées dans
le modele par la disponibilité de I’information. Le niveau de disponibilité de I’information
affecte le colit de I'information dans ses dimensions transférables (acquisition et traitement) mais

ne peut cependant en modifier la dimension non transférable (assimilation).

La partie centrale du modele (mise en ceuvre de la LAI) représente les comportements des

acteurs du marché politique qui ménent a I’offre publique de I’information gouvernementale.

Une faible disponibilit¢ de I’'information gouvernementale correspond a des cotts élevés de
I"information gouvernementale. Inversement, une forte disponibilité correspond a une offre totale
de I'information gouvernementale qui est élevée. Celle-ci peut provenir en partie d’une offre
privée, issue des différents média ou des groupes d’intéréts produisant et diffusant leur propre
information. Néanmoins, le plus important détenteur d’information gouvernementale demeure
I’ensemble des organismes publics. L offre publique de I’information gouvernementale a ainsi le
potentiel d’étre déterminante dans I’offre totale. Elle est méme un intrant souvent essentiel a la
production privée de I’information gouvernementale, qui a besoin des données brutes de 1’Etat

pour générer ses propres analyses.
L’offre publique de l’information gouvernementale est, quant a elle, divisible en plusieurs
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parties. Piotroswki fait une liste de cinq possibilités de communication de I’information : la
diffusion proactive, soit par tradition ou obligation légale (proactive dissemination), la
communication par requéte, essenticllement par le biais des demandes formelles d’acces
(requestor model), la dénonciation légale, une communication involontaire 1également encadrée
(whistleblower releases) ou les fuites, une communication involontaire non légalement encadrée
et potentiellement illégale (leaks) et finalement les séances publiques de certaines instances

gouvernementales (open public meetings) (Piotrowski, 2007: 91).

Le modele causal simplifie ces distinctions en séparant 1’offre publique d’information
gouvernementale en deux avec, dans un premier temps, une offre issue de I’ensemble des
documents ou renseignements communiqués dans le cadre de demandes d’acces a I'information
et, dans un deuxiéme temps, celle issue des autres canaux. Cette séparation est choisie afin de
relever la contribution particuliére d’une loi d’accés a 1’information. Egalement, elle permet de
mettre en relief le fait que 1’offre publique d’information gouvernementale n’est pas le fait
exclusif de I’application d’une loi d’accés a I’information. Celle-ci est une variable qui préexiste
aux mesures correctrices qu’on peut lui appliquer et elle est susceptible d’étre influencée par

d’autres facteurs du marché politique que ces seules mesures légales.

Le comportement des organismes en matiere d’offre de I’information gouvernementale est
influencé par les incitatifs politico-administratifs agissant au sein de 1’appareil gouvernemental
(Premiers effets : mise en ceuvre de la LAI). Ces facteurs favorisent le secret au détriment de la
transparence, d’ou l'importance de mesures correctrices encourageant la production et la
communication de I’information. De fagon générale, les organismes tentent de maximiser leurs
gains entre la rétention de I’information, qui protége leur marge de manceuvre politique et leur
permet de s’assurer de soutiens stratégiques aupres des groupes d’intéréts, et la transparence, qui
permet de préserver la confiance du public. Les incitatifs agissent tant au moment de la
production de I’information qu’au moment de la décision de sa diffusion, que ce soit dans le

cadre de demandes d’accés ou des autres formes de communication.

Le comportement de mise en ceuvre des obligations de la LAI par les organismes publics
détenteurs d’information est l'un des aspects de D'offre publique de [I’information
gouvernementale. La mise en ccuvre des obligations de la LAI ne se fait pas de fagon mécanique.

Elle n’est pas, en ce sens, la concrétisation automatique de la finalité inscrite dans la LAI
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(Intervention : dispositions de la LAI). Elle est plutdt, elle aussi, soumise aux incitatifs politico-
administratifs, lesquels risquent surtout de I'influencer dans les aspects discrétionnaires de la

mise en ceuvre.

Une premiere dimension de la mise en ceuvre des mesures de la LAI concerne les mesures de
support & la disponibilit¢ de I’'information, qui contribue aux efforts de transparence qui
accroissent les communications d’information autres que 1’acces. Par exemple, les mesures de
diffusion automatique contribuent a 1’offre d’information en ligne par I’accroissement de la
quantité et de I’organisation de I’information qu’on trouve sur les sites Internet des organismes

publics.

Une seconde dimension de la mise en ceuvre des mesures de la LAI concerne le processus formel
d’accés a I'information. Le processus formel contribue de fagon peu systématique a 1’offre
publique de I'information gouvernementale, puisqu’il dépend en bonne partie de 1’introduction
de demandes d’acces de la part des demandeurs d’information. Ces demandes risquent par
ailleurs d’étre influencées par la présence d’une communauté plus ou moins dynamique de
personnes intéressées a I’accés a I’information, comme des chercheurs, des médias ou des
citoyens impliqués sur des questions d’intérét public. Egalement, la nature et le volume des
demandes introduites sont dépendantes des possibilités l1égales effectivement octroyées par la
LAI en termes d’intensités verticale et horizontale du droit d’accés, mais aussi des obligations
sur la mise en ceuvre, qui peuvent prévoir des colits a I’entrée plus ou moins prohibitifs sous la

forme de frais et de délais légaux relativement importants.

La qualité de la réponse administrative face aux obligations de la LLAI est susceptible d’étre
influencée par la qualité des mécanismes d’appel, de la surveillance et du contréle effectif qui est
fait des organismes publics en cette matiére. Egalement, il est utile de mentionner que les
préférences et les intéréts des organismes publics sont susceptibles d’influencer leur
comportement au sein méme des mécanismes de révision des demandes d’acces, sous la forme
de différentes stratégies judiciaires. La mise en ceuvre de ces mécanismes contribue
éventuellement a ’acces a I’information effectivement tiré de I’application d’une loi d’accés a

I’information.

En somme, une loi d’acceés a I’information est un instrument de régulation qui vient soutenir
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I’offre publique de I’information gouvernementale. Elle agit en imposant des obligations en
matiére de communication de certains documents, ou, dit autrement, en réduisant la marge
discrétionnaire de I’Etat en matiére de communication de Iinformation, faisant passer celle-ci de
Iarbitraire a une relative discrétion. La réponse de I’Etat a ses obligations se fait au sein de
I’espace discrétionnaire résiduel dont il dispose et parfois en contravention de ses obligations,
dépendamment de ses intéréts, de la qualité¢ des mécanismes de surveillance, de contrdle et de

révision et généralement du cofit politique rattaché a ses comportements.

2.11Résumé des propositions théoriques et conclusion du cadre de
référence
Cette derniére section du cadre de référence est I’occasion de résumer et de rassembler les

différents constats théoriques qui ont émergé des sections précédentes.

211.1 Les propositions du cadre de référence sur le réle de l'information
gouvernementale et des lois d’acces

Ce cadre a permis de dégager un certain nombre de propositions positives et normatives sur le

role de I’information et des lois d’accés, dont en voici le résumé, articulé autour de cinq thémes :

1. Le processus décisionnel et les colts de I'information gouvernementale

1. Le citoyen prend des décisions sur le marché politique en fonction des mécanismes de
décision collective présents. Par ses décisions il cherche a maximiser son bien-&tre. La
qualité des décisions du citoyen sur le marché politique est cependant soumise a un probleme

d’incertitude.

!\)

La consommation d’information gouvernementale est susceptible de réduire "incertitude et
conséquemment de permettre au citoyen de prendre des décisions les plus conformes possible

a ses intéréts.

3. Le citoyen ne consomme pas une quantité illimitée d’information mais une quantité optimale,
qui maximise la différence entre les avantages décroissants et les colits croissants de

I’information.

4. Les cofits associés a I'information gouvernementale comprennent I’acquisition, le traitement

(ce qui regroupe a la fois I’analyse et I’évaluation chez Downs) et 1’assimilation. Les deux

118



10.

I1.

Chapitre 2 : Recension des écrits et cadre de référence
premiers sont des cofts transférables en ce que I’individu peut confier leur réalisation a
d’autres. Le troisiéme est non fransférable, puisque I'individu ne peut confier a autrui la prise

de connaissance de ’information elle-méme,

Les colts d’information sont plus élevés dans le cas de I'information gouvernementale que
dans le cas privé. Le phénomene de représentation politique et la nature des décisions a étre
prises conferent une difficulté analytique particuliere aux décisions sur le marché politique.

2. Le consentement éclairé et 'asymétrie d’information entre les citoyens et les
groupes d’intéréts

Le marché politique, pour offrir des produits de politique publique justes ou efficaces
socialement, doit idéalement s’appuyer sur un consentement réel (éclairé) et unanime. Ce
consentement réel et unanime est plus susceptible d’apparaitre dans une situation ou les cofits

de I’information sont faibles.

Sur un sujet de politique publique donné, un groupe d’intérét se trouve dans une situation
d’asymétrie d’information le favorisant face au citoyen. Cet avantage informationnel le place
en meilleure position que le citoyen pour obtenir des politiques publiques ’avantageant, mais

étant désavantageuses du point de vue de la société dans son ensemble.

Si initialement le membre d’un groupe d’intérét fait face aux mémes coits d’information que
le citoyen, il obtient en définitive une quantité d’information plus importante que les citoyens

compte tenu de ses intéréts concentrés et du partage des colits entre les membres.

Plus I’information gouvernementale est chére sur le marché politique, plus PPasymétrie
favorisant le groupe d’intérét face au citoyen est importante. Moins I'information est chére,

moins I’asymétrie est sévere.

3. La nature de l'information gouvernementale et son offre privée

L’information gouvernementale est un bien se situant entre le bien public et le bien club.
L’information prend davantage un caractére de bien club selon que des mécanismes

d’exclusion sont disponibles et appliqués.

La valeur de I'information gouvernementale ne peut étre connue qu'une fois qu’elle est

acquise et consommée. Une fois acquise, conséquemment a son caractere de non-rivalité
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dans sa consommation, I’information gouvernementale représente une forme d’économie

d’échelle de consommation élevée.

Compte tenu de sa difficulté¢ d’exclusion, I’information gouvernementale représente un bien
difficilement marchandable et risque d’étre produite en quantité insuffisante par des offreurs

prives.

La nature économique de I'information gouvernementale fait qu’il existe une défaillance de

marché a la produire en quantité optimale.

4. L’objet de P'information gouvernementale et son offre publique

L’Etat, I’organisation devant servir ses citoyens, représente une alternative potentielle au

marché privé pour produire I’information gouvernementale.

L’Etat devrait offrir aux citoyens deux biens collectifs en regard de leurs besoins en
information gouvernementale: 1) de I’information gouvernementaie sur différents enjeux et
2) des mesures institutionnelles, comme une loi d’accés a I’information, pour assurer I’offre

d’information gouvernementale.

Le groupe des citoyens n’est pas une entité¢ unifiée effectuant des choix collectivement
rationnels, et ’organisation qui le représente, 1’Etat, peut afficher des écarts d’intéréts avec

ses citoyens.

Les écarts d’intéréts entre I'Etat et ses commettants placent ceux-ci dans une dynamique de
probléme d’agence ou les citoyens ont besoin de I’information gouvernementale pour

s’assurer que 1’action de leur agent est conforme & leurs intéréts.

L’Etat, comme organisation formelle au service des citoyens, est potentiellement & la fois
I’offreur de I'information gouvernemental et 1’objet de celle-ci. Cela le place dans la situation
conflictuelle ou il doit fournir aux citoyens une information leur permettant de surveiller son

action. Il risque donc d’offrir une quantité d’information sous-optimale.

I’Etat peut chercher & protéger le caractére d’exclusivité de 1’information gouvernementale
qu’il produit afin de préserver une situation d’asymétrie d’information le favorisant face au

citoyen. Il le fait en développant des mécanismes d’exclusion. En I’absence des mécanismes
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exclusion traditionnels du marché privé comme le brevet, les mécanismes employés sont

essentiellement articulés autour du secret de 1'information.

Une loi d’acces a l'information peut servir d’infrastructure juridique pour organiser
formellement une partie des mécanismes d’exclusion de I’Etat sur ['information

gouvernementale.

Des mécanismes d’exclusion trop importants empéchent une circulation socialement
optimale de I'information gouvernementale ex post. A I'inverse, en I’absence de mécanismes
d’exclusion, la production ex ante de !’information gouvernementale risque d’étre

découragée et offerte en quantité insuffisante.

5. Les lois d’accés a Pinformation et leur raison d’étre

. Le role d’une loi d’acces, ou sa raison d’étre, est d’assurer le décloisonnement d’une quantité

d’information gouvernementale optimale que le seul comportement volontaire et rationnel

des acteurs de I’Etat n’aurait pas permis.

Une loi d’acceés, en assurant la circulation d’une certaine quantité d’information
gouvernementale, vient structurer I’environnement politique en imposant des conditions de
transparence de base au jeu politique. Puisqu’elle ne touche pas un enjeu en particulier, mais
tous les enjeux de politiques publiques a venir, on peut qualifier une loi d’acces de décision a

caractére constitutionnel.

5

Une loi d’acceés vise a structurer les comportements des acteurs politiques, mais est elle-
méme une décision de ces acteurs, qui se trouvent a adopter la loi devant éventuellement les
surveiller et les contraindre. Son adoption risque de ne pas bénéficier des conditions du voile
d’ignorance qui garantiraient son caractére optimal pour la société en matiére de disponibilité

de I’information gouvernementale.

Le contenu d’une loi d’acces est le produit d’un compromis entre I’intérét de la direction

politique pour un certain niveau de secret et le colit politique du manque de transparence.

Une loi d’accés agit comme une loi régulatrice du marché politique. Elle n’applique pas de
maniére automatique un ¢état de fait en matiere de disponibilit¢ de I'information
gouvernementale, mais introduit plutdt des incitatifs dans les décisions des individus sur le
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marché politique.

27.Les acteurs du marché politique intervenant au sein de I’Etat peuvent adopter des
comportements d’adaptation face a une loi d’accés pour en diminuer les contraintes sur leur

marge de manceuvre politique.

28. Les lois d’acces interviennent en 1) établissant un droit d’accés plus ou moins limité par des
exceptions, 2) en assujettissant & ce droit une part plus ou moins grande des organismes de
I’Etat, 3) en organisant le processus de demande d’accés a des documents, 4) en prévoyant
des mesures administratives connexes de support a la disponibilité de I’'information et 5) en

instituant des mécanismes pour assurer le respect de la loi par les organismes publics.

2.11.2 Les propositions normatives et opérationnelies du cadre

Le cadre de référence a surtout consisté a cerner le role de régulation d’une loi d’acces sur le
marché politique. Mais, une fois ce role identifié, il faut se prononcer sur les caractéristiques et
les propriétés d’une loi d’accés qui permettrait de concrétiser le plus efficacement ce role. Cest
un exercice qui mene a énumérer des propositions normatives, avec idéalement un caractére

opérationnel, pour permettre 1’analyse critique d*une loi d’acces.

Les efforts de recension et d’adaptation des écrits & la base du cadre nous ont permis d’établir
des pistes normatives et opérationnelles sur les caractéristiques d’un régime légal d’acces a
I'information servant des finalités de transparence et de reddition de compte. 1l s’agit davantage
de pistes d’analyse normative que de propositions normatives précises, le cadre de référence
étant d’abord un assemblage et une adaptation de concepts et de théories n’abordant pas

directement, a I’origine, les lois d’acces & I’information.

Les propositions normatives sont dégagées des conclusions du cadre de référence, sur la base
d’un effort de déduction logique et systématique. Nos efforts de développement des propositions
normatives sont par ailleurs & l’occasion inspirés des enseignements d’autres auteurs. Ces
enseignements, issus de la pratique administrative, du droit ou des sciences politiques sont repris

mais en les formalisant, cette fois, a 1’aide de notre cadre d’analyse politico-économique.

Pour des raisons de gestion de l’information et pour en faciliter la communication, ces

composantes du cadre de référence ont été éclatées en fonction des différents instruments de la
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LAI qu’elles permettent de critiquer. Leurs présentations respectives sont insérées en
introduction des sections des résultats qui correspondent aux dimensions d’intervention de la
LAI qu’elles abordent (chapitre 5) sous le titre de « criteres d’analyse ». Ainsi, le développement
normatif sur I'intensité du droit d’accés a I'information est abordé juste avant I’analyse des
articles correspondants de la LAI; celui sur la tarification des documents 1’est en préparation de

I’examen des dispositions pertinentes de la LAI a ce sujet.

Nous croyons néanmoins important de rassembler ces propositions normatives servant a
I’examen de la LAI en un seul lieu. Cela permet d’accéder a une vue d’ensemble de ces
propositions et de voir leur parenté avec les propositions précédentes sur le role des lois d’acces
sur le marché politique. Les propositions sont classées selon les dimensions d’intervention d’une

loi d’acces a I’information que la these aborde.

Les catégories suivantes sont donc employées : 1) les propositions normatives générales; 2) le
statut constitutionnel de la loi d’acces; 3) I’intensité verticale du droit; 4) I’intensité horizontale
du droit; 5) le processus d’acces a I'information; 6) les mesures de support a la disponibilité de

I’information.

1. Propositions normatives générales

1. Les mesures institutionnelles portant sur !’information gouvernementale doivent procurer,
ensemble, des incitatifs encourageant une disponibilité de I’information qui soit optimale du

point de vue de la société.

2. La loi d’acces a I'information doit procurer des incitatifs encourageant une disponibilité de

I’information qui soit optimale du point de vue de la société.

3. La loi d’acces a l'information doit réduire les colits de I’'information gouvernementale de
maniere a diminuer ’asymétrie d’information défavorisant les citoyens face a I’Etat et aux

groupes d’intéreét.

2. Le statut constitutionnel de la loi d’acces

4. L’adoption et les modifications de 1a loi d’acces a I’information doivent se faire dans le cadre
d’un processus décisionnel le plus inclusif possible et se rapprochant des conditions du voile

de I'ignorance.
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Laloi d’acces a I'information doit posséder un statut constitutionnel supralégal.

La loi d’acces a I'information doit étre prépondérante dans son application face aux autres

lois.

Les modifications de la loi d’acces a I’information doivent étre explicites de maniere a forcer

la présentation d’une justification politique a celles-ci.

3. L’intensité verticale du droit

Le droit d’acces a I’information ne doit étre restreint uniquement que par un nombre limité

d’exceptions.

Les exceptions au droit d’acces ne doivent pouvoir étre utilisables, en définitive, que dans les
cas ou le préjudice li¢ a la communication est supérieur a celui lié au secret. L’emploi des
exceptions doit donc étre soumis a un test de balance des intéréts ou de primauté de I’intérét

public pour chaque cas particulier.

Dans I’application du test de balance des intéréts, il y doit exister une présomption en faveur
de la communication du renseignement. L’organisme qui invoque une exception pour retenir
un document ou refuser de reconnaitre son existence doit avoir le fardeau de démontrer que
le préjudice pour la société est plus grand dans le cas de la communication que de la

rétention.

Dans [’application du test de balance des intéréts, le préjudice pour la société en cas de
communication d’un renseignement ne peut, de maniére générale, étre assimilé au seul
préjudice de l’organisme public ou de la direction politique. Il ne peut, de maniére
spécifique, étre assimilé a I’embarras ou au discrédit qui leur est porté en cas de

communication.

Dans I’application du test de balance des intéréts, 1’évaluation du préjudice pour la société
doit tenir compte du besoin des citoyens de surveiller les affaires de I’Etat, de connaitre la
performance réelle des organismes publics et de la direction politique, d’obtenir une

reddition de compte valide et de soutenir I’exercice de leurs droits et libertés politiques.

La durée des exceptions au droit d’acces doit €tre limitée de maniére a ne pas altérer la durée
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de vie utile de I’'information dans les décisions des citoyens. Ainsi, un renseignement
concernant un enjeu donné doit idéalement étre accessible avant une action gouvernementale
consommant de maniere définitive des ressources collectives ou ayant des répercussions
durables. Si cela n’est pas possible, ce renseignement doit idéalement étre accessible avant la

fin d’'un mandat gouvernemental, de maniére a permettre une critique éclairée du mandat.

4. I’intensité horizontale du droit

Le droit d’acces doit s’appliquer a la plus grande proportion possible de la totalité des

organismes publics.

Le financement public substantiel d’un organisme devrait, dans la mesure des fonctions

gouvernementales assumées par celui-ci, le soumettre a I’application du droit d’acces.

La loi1 d’accés doit prévoir un mécanisme d’inclusion automatique des nouveaux organismes

publics.
L’exemption d’un organisme public de 1’application de la loi d’acces doit étre explicite.

5. Le processus d’acces a P'information

Le processus de demande d’accés a I’information doit étre suffisamment clair et normé pour

réduire I’incertitude quant au traitement d’une demande.

La loi d’accés doit étre accompagnées de garanties de financement des activités de sa mise de

en ceuvre par les organismes publics.

Le droit d’accés doit bénéficier a tous les citoyens, sans étre soumis a la démonstration d’un

intérét ou de toute autre justification.
Le droit d’acces ne doit pas étre conditionné a la connaissance du libellé¢ d’un document.

Le niveau de tarification en matiére d’acces ne doit pas constituer un incitatif décourageant
les demandes d’acces a I’information. Il doit se limiter au colt marginal, c’est-a-dire les

cotits de reproduction et de transmission nécessaires a une demande d’acces.

Les délais Iégaux de traitement des demandes doivent étre courts et déterminés.
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6. Les mesures de support a la disponibilité de Pinformation

Les mesures pénales a I’encontre des comportements nuisant a la disponibilité de
I’information doivent représenter un risque plus important pour les auteurs potentiels de ces
comportements que le risque associé, pour eux (par opposition au reste de la société), a la

disponibilité de I’information.

La loi d’acces doit prévoir des outils de repérages des documents qui soient adaptés aux
besoins et aux capacités des citoyens et qui soient orientés vers I’examen de la prestation

gouvernementale.

Les outils de repérage de la loi d’acces doivent étre soumis a une obligation de mise a jour

fréquente et déterminée.

La loi d’acces doit comporter des obligations de diffusion automatique qui soient adaptées
aux besoins et aux capacités des citoyens et qui soient orientées vers l’examen de la

prestation gouvernementale.

Les documents soumis a la diffusion automatique doivent faire 1’objet de délais de diffusion

courts et déterminés et une obligation de mise a jour fréquente et déterminée.

La loi d’acces doit comporter des obligations de divulgation systématique qui permettent la
communication immédiate et sans formalité des documents dont 1’accés est reconnu pour ne

pas souffiir pas de restrictions.

La loi d’accés doit comporter une obligation de reddition de compte comprenant une
information exhaustive et valide révélant la conformité des comportements de mise en ceuvre

face a la loi d’acces et la tendance & favoriser ou non la disponibilité de 1’information.

2.11.3 Conclusion du cadre de référence

Le cadre de référence développé dans la theése s’appuie sur des concepts et théories développées

au sein de I’analyse économique du droit, de I’Ecole des choix publics et de 1’économie politique

constitutionnelle.

Le

but de la recension des écrits et du cadre de référence était de déterminer le role de

I'information gouvernementale et des lois d’accés sur le marché politique. En résumé, il s’avére
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que les lois d’accés a I’information tirent leur raison d’étre d’une incapacité du marché politique
a offrir, dans les cadres institutionnels courants, une quantité optimale d’information
gouvernementale par le seul jeu rationnel de ses acteurs. Le besoin en une information
gouvernementale qui vienne réduire les colits d’acquisition et de traitement apparait comme une
condition essentielle pour tirer des mécanismes de décision collective des produits de politiques
publiques légitimes, en réelle adéquation avec les intéréts des citoyens. L’information
gouvernementale et sa disponibilité ont par ailleurs un caractere constitutionnel en ce sens qu’ils
contraignent le comportement des acteurs sur le marché politique de maniére a rapprocher ce
comportement des intéréts des citoyens. C’est a cet égard que la LAI peut servir de mesure
institutionnelle encadrant le comportement de la direction politique et de I’administration pour
contribuer a la disponibilité de I’information gouvernementale, via des dispositions soutenant

entre autres le droit d’accés aux documents.
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3 QUESTIONS ET HYPOTHESES DE RECHERCHE

3.1 Introduction

C’est sur la base des concepts définis dans le cadre de référence que deux questions générales de
recherche sont formulées. Ce sont des questions qui s’insérent d’abord et avant tout dans une
structure de preuve descriptive. Le cadre de référence, dans son état actuel, comprend peu
d’éléments opérationnels qui permettraient de placer la vérification empirique dans une logique
purement hypothético-déductive. On ne peut prédire a I’aide du cadre, par exemple, que les
ministéres et organismes vont refuser systématiquement de communiquer un document donn¢ ou
encore que le systeme politique québécois va produire une loi d’acces a I’information dont les
délais légaux de réponse aux demandes d’acces seront de plus de 30 jours. Les questions sont
néanmoins accompagnées dans certains cas d’hypothéses provisoires ou plus générales, lorsque

celles-ci peuvent étre déduites du cadre de référence.

3.2 Les questions de recherche et les hypothéeses sous-jacentes

Nos deux questions de recherche s’énoncent ainsi :

1. Quelles sont les caractéristiques des dispositions de la LAI sur la disponibilité de
I’information gouvernementale, en termes d’intensité¢ du droit d’accés a 'information et

d’obligations de mise en ceuvre pour les organismes publics ?

2. Quelles sont les caractéristiques des comportements de mise en ceuvre des obligations de
la LAI par les organismes publics, en termes de mesures de support & la disponibilité de

I’information et du processus formel d’acces a I’information ?

Les deux questions sont expliquées dans les paragraphes qui suivent. La figure suivante illustre
quant a elle la partie du modele causal d’intervention investigué par les questions retenues dans
la theése. Essentiellement, la thése se questionne sur la qualité d’un moyen d’intervention sur le
marché politique, la LAI, et de ses effets sur les comportements des organismes détenteurs de
I’information gouvernementale. La thése ne va pas jusqu’a se questionner sur les effets ultimes
d’une loi d’accés, ces dimensions exigeant une démarche de recherche trop exigeante, différente
et supplémentaire a celle retenue. La thése n’aborde pas non plus le prolongement judiciaire de la

mise en ceuvre au sein du processus de révision ni les activités de surveillance de la mise en
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ceuvre. Ces éléments impliqueraient une analyse des réles et du fonctionnement de la CAL ce qui

déborde également les ambitions théoriques et empiriques de la these.
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Figure 20 : Modele causal d’intervention et champ d’investigation des questions de recherche
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3.2.1 Premiére question

L’énoncé de la premiére question est : « Quelles sont les caractéristiques des dispositions de la
LAI portant sur la disponibilité de I’information gouvernementale, en termes d’intensité du droit

d’accés a I'information et d’obligations de mise en ceuvre pour les organismes publics ? »

La premiere question se justifie par le caractére normatif du cadre de référence. Ce dernier établit
des balises sur la nature des incitatifs permettant a une loi d’accés & I’information de jouer un
role structurant efficace dans le comportement des acteurs administratifs et politiques dans
Ioffre de I’information gouvernementale. En référence au modele causal d’intervention, il s’agit
de qualifier la variable indépendante, la LAI, selon qu’elle est plus ou moins susceptible
d’engendrer des comportements transparents chez les acteurs administratifs, la variable

dépendante.

L’hypothése générale associée a cette question suggere que la LAI ne constitue pas un ensemble
d’incitatifs institutionnels qui favorise un degré optimal de disponibilit¢ de l'information
gouvernementale. L’ hypothése est abordée plus précisément par la vérification des sous-

hypothéeses suivantes:

1) La LAI établit un droit d’accés a 1'information gouvernementale ne possédant pas une
intensité verticale optimale a ’intérieur de la durée de vie utile de I’information. Cela se
vérifie entre autres par: (1) le caractere général ou d’exception du droit d’accés (2)
I’étendue, en nombre et en objets, des exceptions, (3) la durée des exceptions, (4) le
caractére obligatoire ou facultatif des exceptions, et (5) la nécessité ou non de justifier

I’emploi des exceptions par la référence a un préjudice, au sens large.

2) La LAI établit un droit d’accés & I’information gouvernementale ne possédant pas une
intensité horizontale optimale. Cela se vérifie entre autres par 1’étendue en nombre et en

nature, des organismes couverts par la LAIL

3) La LAI comprend des obligations insuffisamment précises et contraignantes sur le plan
des obligations de mise en ceuvre, ce qui laisse place a des stratégies administratives

défavorables a la disponibilité de I’information.
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3.2.2 Deuxiéme question

L’énoncé de la deuxiéme question est : « Quelles sont les caractéristiques des comportements de
mise en ceuvre des organismes publics des mesures de support a la disponibilité de 1’information

et d’application du processus formel d’acces a I'information ? »

La deuxiéme question porte sur un premier groupe d’effets de la variable LAI, ceux portant sur
le comportement administratif de mise en disponibilité de I’information gouvernementale. Le
modeéle causal d’intervention situe ces effets au début de la chaine causale, ceux-ci devant
éventuellement influencer la finalit¢ méme d’une LAI, soit la disponibilité de I’information, le

consentement éclairé ainsi que 1’efficience du marché politique.

L’ hypothése générale associée & cette question est que les organismes publics adoptent, dans leur
comportement de mise en ceuvre, des stratégies qui maximisent leurs bénéfices politiques et
administratifs. De maniere plus précise, cela devrait se vérifier par les sous-hypotheses

suivantes :

1) Les organismes publics adoptent des stratégies décisionnelles dans le traitement des
demandes qui exploitent les possibilités discrétionnaires de la LAI en fonction des
intéréts de 1’organisme plutdt qu'en fonction de la transparence ou de 1'intérét de la
société dans son ensemble. Cela se vérifie entre autres par: (1) par la recherche de la
conformité entre les décisions d’acces et les préférences de la direction politique et
administrative de 1’organisme (2) une tendance a refuser l’accés a I’information
permettant d’évaluer la qualit¢ de la prestation gouvernementale et (3) la stricte

application des régles du processus formel d’accés de maniére a appliquer la tarification

et les délais de celui-ci.

2) Les organismes publics adoptent des comportements de mise en ceuvre des mesures de
support a la disponibilité de I’information qui exploitent les possibilités discrétionnaires
de la LAT en fonction des intéréts de 1’organisme plutot qu’en fonction de la transparence
ou de I'intérét de la société dans son ensemble. Cela se vérifie entre autres par une
tendance a ne pas diffuser automatiquement ou divulguer systématiquement I’information

permettant d’évaluer la qualité de la prestation gouvernementale

3) Les organismes publics ont davantage tendance & adopter des comportements de mise en
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ceuvre répondant favorablement a une apparence de conformité aux indicateurs publics de

mise en ceuvre de la LAI que des comportements favorisant réellement la transparence.

3.3 Conclusion

Les questions et les hypotheéses retenues ne permettent pas de couvrir empiriquement 1’entiereté
des variables abordées dans le cadre de référence. L.’analyse du modéle causal d’intervention
révele que seules les premicres variables d’une chaine d’effets de la LAI sur la société sont
traitées par la vérification empirique. Il s’agit d’un choix dicté par des priorités logiques et des
impératifs de faisabilité dans le développement du programme de recherche : en somme, une
bonne connaissance de la LAI et de sa mise en ceuvre précede la mesure de leurs effets socio-

politiques.
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4 METHODOLOGIE

4.1 Introduction

Ce chapitre expose la stratégie méthodologique et les techniques adoptées pour répondre aux
questions et tester les hypothéses de la these. On y aborde la stratégie générale de la vérification

empirique et une présentation de chacune des techniques employées.

4.2 Stratégie générale de la vérification empirique

La méthodologic employée au sein de la vérification empirique est d’abord descriptive,
permettant en cela de répondre aux deux questions de recherche, des questions portant
respectivement sur la description de la LAI puis de sa mise en ceuvre. Notre sélection de
techniques de collecte et d’analyse de données est faite en fonction d’alimenter les résultats
descriptifs liés a ces questions. Les techniques sont séparées en deux groupes, chacun rattaché a

une question de recherche (section 4.2.1).

La stratégie méthodologique conserve également le souci de mettre en lumiere certains liens de
causalité suggérés dans le cadre de référence. Notre modele causal suggere globalement que les
mesures prévues dans la LAI influencent les comportements de mise en ceuvre de ces mesures.
Pour faire ressortir ces relations, 1’organisation des résultats associe la description des
caractéristiques d’une mesure de la LAI avec la description des caractéristiques de sa mise en

ceuvre (section 4.2.2).

Cette fagon de procéder permet de considérer davantage la LAI comme une composition de
mesures d’intervention. Les caractéristiques spécifiques des différentes mesures incluses dans la
LAI définissent éventuellement leurs propriétés en termes d’influence sur les acteurs du marché
politique impliqués dans la mise en ceuvre de la loi. L’association des résultats sur les
caractéristiques de la LAl et des résultats sur caractéristiques de la mise en ceuvre permet
d’examiner le lien réel existant entre les deux. Par le fait méme, cela permet de vérifier les
propositions théoriques du cadre de référence sur les propriétés des différentes mesures incluses

dans une loi d’accés a ’information.
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4.2.1 Sélection de techniques en fonction des besoins descriptifs des questions
de recherche

Les techniques de collecte et d’analyse de données sont donc réparties en deux groupes. Le
premier groupe est constitué¢ d’une seule technique, ’analyse documentaire de la LAI (premier
groupe). Le second groupe de méthodes s’attarde quant a lui au comportement administratif de
mise en ceuvre au sein des organismes (deuxieme groupe). Les techniques utilis€ées a cet égard
sont 1) I’entrevue semi-dirigée auprés des responsables de ’accés a I’information dans les
ministeres, 2) des demandes d’acces, 3) 1’analyse documentaire des politiques internes et des

listes de classement et 4) l’analyse documentaire des sites Internet dédiés a 1’acces et la

diffusion.

La figure suivante illustre la relation entre les techniques employées et les questions de
recherche. L’ordre des questions de recherche et celui des groupes de techniques coincident.
Rappelons qu’une partiec du comportement de mise en ceuvre de la LAIL celle qui a trait au
processus de révision devant la CAl et les tribunaux (comportement judiciaire), est exclue de la

vérification empirique (section 3.2).
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Figure 21: Techniques de collecte et d’analyse de données et questions de recherche
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Nous avons donc deux groupes distincts de techniques qui permettent de répondre

respectivement a la premiére et deuxiéme question de recherche.

4.2.2 Organisation des résultats selon la relation entre les obligations de la LAI
et les comportements de mise de oeuvre

Les résultats empiriques procurés par les techniques descriptives qui viennent d’étre présentées
correspondent a deux familles distinctes de manifestations empiriques, soit, d'une part, la LAI et,
d’autre part, ses conséquences. L’ organisation des résultats est faite avec le souci de faire le lien
entre les caractéristiques des différentes dimensions de la LAI et leurs répercussions en matiere

de comportement administratifs.

Pour faciliter la présentation des liens causaux suggérés, les résultats font 1’objet de deux
niveaux de division. Le premier concerne la distinction entre les dimensions de l’intensité du
droit (premicere partie des résultats) et les obligations d’aménagement de ce droit dans la LAI, de
méme que les comportements de mise en ceuvre des organismes publics a cet égard (deuxieme

partie des résultats).

Le second niveau de division reprend les catégories précédentes et les subdivise en fonction soit
o
des différentes dimensions de I’intensité du droit ou des mesures d’aménagement particuliéres
p
qu’on y trouve. Pour chacun de ces éléments on aborde successivement 1) les critéres d’analyse
qui leur sont associ€s, 2) les dispositions de la LAI impliquées et 3) les comportements de mise

en ccuvre observés,

I1 est a noter que cette structure s’adapte a la nature des données examinées : dans le cas de la
premiere partie des résultats, qui traite de I'intensité du droit, il n’y a pas de comportement de
mise en ceuvre a décrire puisqu’on examine le droit octroyé lui-méme. La figure suivante fait état

de cette stratégie transversale de présentation des résultats.
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Figure 22 : Stratégie transversale de présentation des résultats

Catégories empiriques

__________ - o ey gy
| Articles LAl | : Comportements |
: | { de mise en ceuvre [ ?\\
- __i.. R F— —— I‘ - ! ™,
e =t | | o | *
[ | ; | 1 A
| | Criteres sur dimension | | IR e~ I | Resullais ”,
| dintensité « X » | dimension d'intensité | I | dimension 2
| «X» | d'intensité Y
[+ e S | I e P N ey W
' e | '
| | I <
| d l ' I
| 5 i \
: s T — s L N
| Criteres sur mesure | | Articles LAl sur mesure | | me’\snlﬁz z’r:aro:éur:/;ees;;nt : Resultats S
d'aménagement« Y » | | d'aménagement « Y » i ko & 9 I mesure o
..... ) —— i e J
| I _F l | //
e, (WS | o o oW W | ¥

La stratégie retenue est logique d’un point de vue causal, puisqu’elle organise 1’examen de la
LAI en fonction de chaque catégorie d’incitatifs et des phénomeénes comportementaux que ces
incitatifs engendrent. Cela semble préférable sur le plan de la compréhension que d’examiner en
silos I’ensemble des dispositions de la LAI, dans un premier temps, et l’ensemble des
comportements de mise en ceuvre, dans un deuxiéme temps. C’est une stratégie respectucuse de
la logique propre a I’analyse économique du droit, qui veut que le droit n’existe pas en vase clos
ou ne détermine pas un état de fait mais qu’il influence, par ses dispositions, le comportement

rationnel des individus.

Conséquemment, la structure des résultats n’est pas un calque de la structure des questions de
recherche. Les résultats procurent le matériel empirique pour répondre aux questions, mais le
font en étant exposés de maniére transversale. Ainsi, il n’y a pas de section de résultats qui
aborde en bloc les dispositions de la LAI pour répondre a la premiére question de recherche, et
une autre section comprenant tous les résultats sur la mise en ceuvre au sein des organismes pour

répondre a la deuxiéme question.

La figure suivante illustre [’organisation des résultats par rapport au mod¢le causal
d’intervention. On peut ainsi observer que la deuxicme partie des résultats aborde d’abord une
partie des dispositions de la LAI pour ensuite s’attarder aux comportements administratifs qui les

mettent en ccuvre.
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Figure 23 : Modéle causal d’intervention selon les sections de résultats
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4.3 Méthodes employées

4.3.1 Analyse de la LAI (1°*" groupe)

La vérification empirique fait appel a I’analyse documentaire de la LAI 1l s’agit d’une analyse
économique ou la LAIT et ses dispositions sont vus comme des instruments d’intervention, décrits

sous I’angle des incitatifs qu’ils comportent.

4.31.1 Objet

Le régime légal québécois de 1’acces a l'information comprend la LAI, ses réglements
d’application et la jurisprudence pertinente. Ces textes constituent notre domaine empirique pour
I’analyse de la LAIL La thése se limite essentiellement aux dispositions qui portent sur le statut
constitutionnel du régime, l’intensité du droit d’accés a I’information et les obligations

d’aménagement au sein des organismes publics.

Les articles touchant ’aménagement de la LAI externe aux organismes publics, concernant
notamment les mécanismes de surveillance et d’appel, sont exclus de ’analyse qualitative de la
LAIL L’analyse politico-économique de ces dispositions sied davantage a 1’étude du rdle
institutionnel de la CAI elle-méme et constitue conséquemment une recherche distincte. Celle-ci,
bien que complémentaire a la thése, requiert un effort de recherche et un volume de résultats

supplémentaires incompatibles aux ambitions de la these.

4.3.1.2 Collecte de données

La collecte de données s’appuie sur une lecture de la LAI ainsi qu’a la littérature juridique
portant sur 1’interprétation juridique de celle-ci. Il est utile de souligner que I’exercice ne cherche
pas a offrir une opinion juridique experte sur 1’état du droit d’acces a I’information, mais plutot a

décrire a la maniére économique le régime légal québécois comme instrument d’intervention.

4.3.1.3 Analyse descriptive

Une fois la LAI cernée sur le plan du droit, celle-ci est décortiquée sur le plan des différentes
composantes d’interventions qu’elle comporte. Les tableaux suivants exposent les différentes
variables (en gras) et indicateurs (puces) impliqués dans cet examen. Le premier tableau
s’intéresse a ’intensité du droit d’accés a I'information et le second concerne les obligations

d’aménagement de la LAI au sein des organismes. Les indicateurs qui assurent
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I’opérationnalisation des variables ont été construits de maniére a indiquer les possibilités de
variation sur le plan de 1'appui a la disponibilité de 1’information gouvernementale. Leur

conception s’appuie sur le cadre de référence de la these.

Afin de contextualiser les résultats obtenus, les dispositions de la LAI sont comparés a la Loi
canadienne d’acces a I’information (Loi visant & compléter la 1égislation canadienne en matiére
d’acces a I’'information relevant de ’administration fédérale, L.R., 1985, ch. A-1, ci-apres
LAIC). Elles sont également comparées a une loi modele développée par Article 19 (A model
freedom of information law, ci-aprés MFOIL), un organisme faisant la promotion de standards
légaux en matiere de liberté d’expression et d’acces a I'information (Mendel, 2006). 11 ne s’agit
pas de réaliser une étude comparative a proprement parler, dans le cadre de laquelle la LAIC
bénéficierait d’une analyse aussi poussée que celle donnée a la LAI ou encore ou la MFOIL
servirait de référence normative absolue. Il s’agit plutdt de se servir de la LAIC et de la MFOIL
comme des points de repere permettant éventuellement de déceler des variations hors du

commun face a une législation similaire ou proposant des standards en la matiere.
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Tableau 7 : Variables examinées dans le cadre de ’analyse de la LAI (1)

INTENSITE DU DROIT D’ACCES A L'INFORMATION

Statut constitutionnel de la LAl
¢ Présence dans un texte constitutionnel
¢ Niveau de prévalence légale
¢ Mode d’adoption ou de modification du droit d’'acces

¢ Mécanisme d’évaluation de ia loi

Intensité verticale
e Caractére général ou subsidiaire du droit d’accés
¢ Nombre et objets des exceptions
¢ Durée des exceptions
e Situation de 'accés par rapport au processus décisionnel gouvernemental
o Caractére impératif ou facultatif des exceptions

¢ Nécessité ou non de justifier 'emploi des exceptions par la référence a un préjudice

Intensité horizontale

¢ Couverture des organismes publics soumis a la loi
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Tableau 8: Variables examinées dans le cadre de I’analyse de 1a LAI (2)

AMENAGEMENT DE LA LAI INTERNE AUX ORGANISMES :
PROCESSUS FORMEL D’ACCES A L’INFORMATION

Statut institutionnel de la personne responsable de Pacces
e Situation hiérarchique et économigue au sein de 'organisme
s Obligations professionnelles externes a I'organisme
Etendu du bénéfice du droit d’acces
e Exigence d’un intérét légal
s Catégories de personnes titulaires du droit
Tarification liée a I'exercice du droit d’accés
o Eléments facturés
¢ Montants des tarifs
o Formule de calcul de la tarification
Obligations d’assistance au demandeur
s Obligation d’assistance pour I'identification du document
Obligations quant a la correspondance
o Formalités obligatoires

o Délais iégaux de réponse
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Tableau 9 : Variables examinées dans le cadre de Panalyse de la LAI (3)

AMENAGEMENT DE LA LAI INTERNE AUX ORGANISMES :
MESURES DE SUPPORT A LA DISPONIBILITE DE L'INFORMATION

Indexation et classification
o Nature de l'indexation
e Frequence de mise a jour exigée
Diffusion automatique
o Catégories de documents et de renseignements couverts
o Exigences de forme (visibilité, regroupement et organisation de I'information diffusée)
s Caractere obligatoire ou discrétionnaire de la mesure
e Délais de diffusion automatique
* Fréquence de mise a jour exigée
Divulgation systématique
e Catégories de documents et de renseignements couverts
e Caractére obligatoire ou discrétionnaire de la mesure
Reddition de compte
¢ Médium employé

¢ Indicateurs utilisés

4.3.2 Second groupe de techniques

Un deuxieme groupe de méthodes de collectes et d’analyse de données s’intéresse aux

comportements de mise en ceuvre adoptés par les organismes publics pour appliquer les

obligations d’aménagement internes de la LAIL Les mesures effectuées quant au comportement

de mise en oeuvre ne s’intéressent pas strictement a la conformité légale des gestes des

organismes publics, mais aussi, et surtout, a la fagon dont est exercée la discrétion

gouvernementale. Ce qui est recherché, en lien avec les questions et les hypothéses, c’est la

rationalité sous-jacente des organismes publics dans leur comportement de mise en ceuvre.

Idéalement, la population a I’étude dans ce contexte serait I’ensemble des ministéres et

organismes publics visés par la LAI. Celle-ci n’est cependant pas investiguée en totalité. Le

deuxieéme groupe de méthodes comprend différentes méthodes de collecte de données, chacune

faisant appel & des échantillons différents. Pour la plus grande partie de la collecte de données,
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I’échantillon est constitué des ministéres québécois.

Le choix des ministéres pour constituer les échantillons, plutdt qu’une sélection d’organismes
divers, s’explique par la situation de ceux-ci dans I’organisation de I’Etat. Les ministéres sont les
organismes publics situés le plus en haut de la hiérarchie administrative. A ce titre, ils sont les
plus susceptibles de développer et de détenir des documents sensibles et utiles a 1’évaluation des
orientations et des prestations gouvernementales. Ils constituent également le dernier palier de
reddition de compte entre les citoyens et I’Etat. Pour ces deux raisons, les ministéres représentent
un champ d’investigation a la fois pertinent face a 1’objet d’étude et pratique sur le plan

méthodologique, compte tenu de sa circonspection.

Les tableaux suivants associent les variables et les indicateurs documentés par les méthodes de
collecte et d’analyse de données du deuxieme groupe. On note aisément que plusieurs des
informations recueillies sont les équivalents comportementaux des variables et indicateurs
utilisés pour 1’analyse des obligations d’aménagement de la LAI. Egalement, on constate que
différentes méthodes a la fois peuvent intervenir pour documenter un méme groupe de variables,

générant du méme coup une triangulation des méthodes et des sources.
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Tableau 10: Variables, indicateurs et techniques du deuxieme groupe de méthodes (1)

PROCESSUS FORMEL D’ACCES A L’INFORMATION

Variables et indicateurs

Techniques

Situation institutionnelie de la personne responsable de 'accés (RA)
»  Situation hiérarchigue et économique au sein de ['organisme

e Autres ressources en personnel consacrées a 'accés a I'information

e Entrevues avec les RA

Logique décisionnelie dans le traitement des demandes d’accés
+ FEtapes du processus type de traitement des demandes d’accés
s Personnes impliquées et leur réle dans le processus décisionnel

s Critéres décisionnels employés

e Entrevues avec les RA
¢ Demandes d’accés

¢ Analyse des politiques internes

Etendue du bénéfice du droit d’accés

« Variations dans le traitement des demandes selon les catégories de

demandeurs

e Entrevues avec les RA
+ Demandes d’accés
* Analyse des politigues internes

¢ Consultation des rapporis

annuels de gestion

Tarification liée a Pexercice du droit d’accés et consultation
e Tarification appliquée
» Respect des obligations de tarification

s« Transmission sous format électronique

¢ Entrevues avec les RA

¢ Demandes d’'acces

Obligations d’assistance au demandeur
e« Niveau de précision requis pour une demande
s Caractéristiques de I'assistance a 'identification du document

e  Confection de documents originaux

s  Entrevues avec les RA
. Demandes d’acces

e Analyse des politigues internes

Obligations quant a la correspondance
s  Respect des formalités

« Délais de réponse appliqués

¢ Entrevues avec les RA

¢ Demandes d'accés

Décisions

» Décisions rendues (refus, refus partiel, accés complet)

s Demandes d’accés

Consultation des rapports

annuels de gestion

Réaction administrative face aux infractions pénales

«  Caractéristiques des stratégies de prévention

e Entrevues aupres des RA

¢ Analyse des politiques internes
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Tableau 11: Variables, indicateurs et techniques du deuxiéme groupe de méthodes (2)

MESURES DE SUPPORT A LA DISPONIBILITE DE L’INFORMATION

Variables et indicateurs

Méthodes

Indexation et classification
¢ Respect de 'obligation d’indexation
» Nature de 'indexation appliquée

» Fréquence de mise a jour appliquée

e Entrevues avec les RA

¢ Analyse des listes de

classement

Diffusion automatique
¢ Présence d'une politique officielle
s  Catégories de documents et de renseignements couverts

e Exigences de forme (visibilité, regroupement et organisation de

Pinformation diffusée)
o Délais de diffusion appliqués

s Fréquence de mise a jour appliquée

e Entrevues avec les RA
s Analyse des politiques internes

 Consultation des sites Internet

Divuligation systématique
« Presence d'une politique officielle
o Catégories de documents et de renseignements couverts

e  Présence d'un répertoire de demandes précédentes ou de
documents susceptibles d’étre demandés pour la divulgation

systématique

¢ Entrevues avec les RA
e Analyse des politiques internes

e« Consultation des sites Internet

Reddition de compte sur [a mise en ceuvre de la LAI
s Médium employé
¢ Présentation de l'information

. Indicateurs utilisés

s  Consultation des rapports

annuels de gestion

4.3.3 Entrevues avec les responsables de I'accés (2e groupe)

La vérification empirique fait appel & des entrevues semi-dirigées auprés des responsables de
I’acces a I'information de chaque ministere (ci-aprés RA). Cela consiste principalement en
I’obtention d’une information factuelle sur les pratiques touchant la mise en ceuvre des
obligations d’aménagement internes de la LAI par ’entremise d’une série de questions concises

orientées vers des comportements opérationnels. Il ne s’agit pas d’entretiens qualitatifs cherchant

148



Chapitre 4 : Méthodologie

a documenter les valeurs ou les perceptions des personnes interrogées.

4.3.3.1 Population et échantillon

La population visée est constituée de I’ensemble des ministéres existants au moment de la
requéte pour des entrevues (N = 22). Des demandes d’entrevues ont été sollicitées aupres des RA
des ministeres par 1’entremise de lettres postales (Annexe [). Dix entrevues ont €té accordées.

Elles permettent de générer un échantillon de dix ministeres (n = 10).

4.3.3.2 Collecte des données

La collecte des données s’amorce par I’obtention d’un rendez-vous auprés des RA des
ministeres. Les entrevues ont lieu sur le lieu de travail des personnes sollicitées. Les entretiens

entre le chercheur et les RA sont recueillis a ’aide d’une enregistreuse numeérique.

Les entrevues sont encadrées par I’emploi d’un guide d’entrevue comportant les questions a
aborder (Annexe II). Les questions sont dans la plupart des cas précises et appellent des réponses
courtes ou aux contours plutét balisés. Les questions sont reliées a I’ensemble des aspects de la
mise en ccuvre abordés dans la theése, que ce soit le processus d’acces a I’information, les
mesures de support a la disponibilité de I’information ou le comportement des organismes

publics au sein du processus de révision.

4.3.3.3 Analyse des données

Les propos recueillis sont transposés au sein de notes factuelles associées a chacune des
questions abordées. Ces notes résument chaque élément d’information pertinent recueilli sur
chacune des questions abordées. Les notes factuelles sont regroupées par thématique de mise en
ceuvre et par ministére au sein d’un recueil (Annexe I11), de maniére a appuyer 1’étude de la mise
en ceuvre pour chacune de ces thématiques. On procede alors a la synthése des observations sur
une thématique par le recours entre autres a la fréquence ou la moyenne de certains

comportements observés.

4.3.3.4 Précautions en matiére d’éthique de la recherche

Le chercheur a sollicité et obtenu un certificat de conformité éthique de I’Ecole nationale
d’administration publique (numéro de référence CER-ENAP-2009-11) afin de mener les

entrevues aupres des RA des ministéres. Une série de mesures ont €té développées aux fins de
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I’obtention du certificat et ont été ensuite appliquées.

4.3.3.4.1 Informations aux répondants et formulaire de consentement

Un document d’information préalable au formulaire de consentement (Annexe IV) est envoyé
par courriel au répondant suite a la prise de rendez-vous. Le document est accompagné du guide
d’entrevue. Le document fait état du but de la recherche, de son déroulement, de la question de la
confidentialité, du moment et de la durée de ’entretien, des risques et avantages sur le répondant,
de la collecte et de la conservation des données ainsi que du caractére volontaire de la

participation et du droit de retrait.

Juste avant le moment de réaliser ’entretien, le document d’information préalable au formulaire
de consentement est révisé par le chercheur avec le répondant, suivi par une révision du
formulaire de consentement lui-méme (Annexe V). Deux copies du formulaire de consentement
sont ensuite signées par le chercheur et le répondant, une copie étant ensuite conservée par

chacun.

4.3.3.4.2 Caractére anonyme de Uinformation

Les informations recueillies dans le cadre des entrevues ne sont pas couvertes par une garantie de
confidentialité. Néanmoins, ’anonymat est préservé sur l'identité des répondants et des
ministeres auxquels ils sont rattachés. La thése et les notes factuelles fournies en annexe ne

renferment aucun détail qui puisse identifier un répondant ou le ministére qui I’emploie.

L’anonymat a été offert aux RA sollicités afin d’encourager une participation franche et honnéte
aux entrevues. Il s’avére que I’ensemble des répondants a exigé 1’anonymat en échange de leur

participation.

4.3.3.4.3 Anonymisation des notes

Les notes factuelles faisant état des entrevues sont anonymisées. Les références au répondant
sont faites de maniére anonyme. Les ministeres des répondants sont identifiés par des lettres et
les détails administratifs permettant de les identifier sont expurgés des notes. Egalement, le genre
masculin est employé pour I’ensemble des répondants de maniere a éviter les recoupements

d’informations et une éventuelle identification.
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4.3.3.4.4 Conservation et destruction des données

Les enregistrements sont conservés dans un local verrouillé a clé. Ils seront détruits cinq ans

apres le dépdt de la these.

4.3.4 Demandes d’accés (2e groupe)

Des demandes d’accés ont été effectuées pour obtenir différents documents servant a la collecte
de données de la thése. Elles sont basées sur une demande d’accés a I’information écrite et
uniforme a chacun des organismes sollicités. Cela a ét€¢ 1'occasion de constater les
comportements administratifs en regard de différents critéres et obligations quant au processus

formel d’acces prévu par la LAL

L’emploi d’une demande d’acces générique fait en sorte que les organismes concernés font tous
face & un stimulus identique. Leur réaction se fait sur une base équivalente ce qui élimine
conséquemment 1'influence provenant de la nature variable des demandes effectu€es en temps

normal.

Ce genre de méthode de collecte de données est employée a I’occasion pour évaluer la mise en
ceuvre des lois d’acces a I'information (Brown et McDuffie, 1996). L’ Open Society Institute, par
exemple, a mené des démarches empiriques similaires dans différents pays (Neuman et Calland,

2007: 182-183).

4.3.4.1 Population et échantillon

Deux catégories d’organismes sont sollicitées. La premiére catégorie concerne les ministéres, et

la seconde vise un groupe d’organismes décentralisés, les commissions scolaires.

Dans le cas des ministéres, notre population est constituée de 1’ensemble des ministéres existants
au moment de la demande (N = 22). 20 ministeres ont répondu a la demande (n = 20) pour un
taux de réponse de 90,9 %. Le ministere de la Sécurité publique et celui du Tourisme n’ont pas
offert de réponse. L’absence de réponse de la part de deux ministeres sollicités ne doit pas
nécessairement étre interprétée comme un refus de répondre, ce qui serait étonnant compte tenu
de la nature de la demande. D’autres explications plausibles comme des probléemes

d’acheminement postaux ou I’inexactitude possible de la liste sont aussi envisageables.
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Tableau 12 : Liste des ministéres sollicités pour la demande d’accés

Affaires municipales Immigration

Agriculture Justice

Conseil exécutif Relations internationales
Conseil du Trésor Ressources naturelles
Culture et communication Revenu

Développement durable et Environnement Santé

Développement économique Sécurité publique®
Education Services gouvernementaux
Emploi Tourisme*

Famille Transports

Finances Travail

* Absence de réponse

Dans le cas des commissions scolaires, notre échantillon est constitué de 1’ensemble des
commissions scolaires existantes au moment de la demande, soit un potentiel total de 72
commissions scolaires selon la liste de la CAI (N = 72). Un total de 58 commissions scolaires a

répondu a notre demande d’accés a I’information (n = 58) pour un taux de réponse de 80,6 %.

4.3.4.2 Collecte des données
4.3.4.2.1 Ministeres

Des demandes d’acces a I'information écrites ont été envoyées le 24 novembre 2005 aux
responsables de 1’accés a I’'information, tels qu’ils sont mentionnés dans la plus récente mise a
jour de la liste produite par la CAI a 1’époque. Toutes les lettres de demande sont identiques, sauf
pour ce qui est de I'identité du destinataire. Un exemple de lettre est disponible en annexe

(Annexe VI).
La demande d’accés effectuée auprés des ministéres concerne 1’obtention de deux éléments :

1) Une copie de la politique interne concernant la divulgation des documents dans le cadre
de demandes d’acces faites en vertu de la LAI ainsi que les réglements ou directives internes

pouvant s’y rattacher;

2) Une copie de chacune des versions de la liste de classement prévue a I’article 16 de la Loi

qui auraient été réalisées de I’année 2000 jusqu’au moment de la demande d’accés.
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Les documents obtenus ne constituent pas les données recherchées dans le cadre de cette collecte
de données. Ils représentent néanmoins une source supplémentaire de données pour décrire la
mise en ceuvre de la LAI au sein des organismes visés, exploitées dans le cadre de méthode de
collecte et d’analyse distinctes. Les données colligées ici sont plutdt relatives a la réponse a notre
demande uniformisée. Elles portent sur les délais, la forme de la correspondance et la nature des
décisions rendues. Le tableau synthése sur les variables examinées dans le cadre de la mise en
ceuvre au sein des organismes fait état du détail des données recueillies (tableau 7). La grille de

collecte de données est présentée en annexe (Annexe VII).

4.3.4.2.2 Commissions scolaires

La demande d’acces effectuée auprés des commissions scolaires concerne 1’obtention des plans

de réussite réalisés par les écoles qui sont sous la juridiction de la commission scolaire.

Les plans de réussite visent les établissements d’enseignement du primaire et du secondaire,
exigeant de ceux-ci qu’ils produisent un document d’information déterminant des objectifs
mesurables et des moyens d’action (Ministére de 1'Education du Loisir et du Sport, 2000). Les
documents obtenus dans le cadre de cette demande ont été sollicités pour alimenter en données
une recherche portant sur la description et ’analyse des plans de réussite tels qu’ils sont réalisés

en pratique.

La mesure de la réponse des commissions scolaires dans le cadre de la LAI est par ailleurs
pertinente pour la thése parce qu’elle offre un éclairage sur 1’aménagement de la LAI &
I’extérieur des administrations des ministéres, ou, entre autres, les ressources affectées a la LAI

peuvent étre différentes.

Comme dans le cas des demandes faites aux ministéres, toutes les lettres de demande sont
identiques, sauf pour ce qui est de 1’identité du destinataire. Les lettres ont été envoyées le 28
novembre 2005 aux responsables de 1’acces a 1’information, sur la base de la liste produite par la

CAL Un exemple de lettre est disponible en annexe (Annexe VIII).

Les données colligées sont les mémes que pour les ministeres, la seule différence ayant trait aux

documents demandés. La grille de collecte de données est présentée en annexe (Annexe IX).
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4.3.4.3 Demande d’accés : Analyse descriptive

L’analyse descriptive consiste pour la plupart des indicateurs a établir la fréquence obtenue pour
les différentes valeurs possibles (généralement respect ou non-respect des obligations 1égales),
ou encore la moyenne pour les indicateurs possédant une échelle numérique (comme la durée du

délai de réponse). Le traitement statistique est effectué a I’aide du logiciel SPSS.

4.3.5 Analyse des politiques internes (2e groupe)

L’analyse des politiques internes en matiere d’application de la LAI constitue une analyse
documentaire de textes gouvernementaux. Les demandes d’acces réalisées aupres des ministeres

a I’occasion des demandes d’acces a permis d’obtenir les documents pertinents a cette analyse.

L’analyse des politiques internes permet d’examiner de quelle maniére les ministéres ont balisé
la discrétion laissée par la LAI dans I’aménagement du régime d’acces a I’information.
L’examen des politiques expose les intéréts et préférences des ministeres a cet égard. L’étude de
ces politiques internes, qui précedent I'arrivée du Réglement sur la diffusion qui uniformise
certaines pratiques en matiére de disponibilité de I’information, est ainsi susceptible d’étre
révélatrice de tendances naturelles des administrations face a la LA[ et a la transparence en

général.

4.3.5.1 Population et échantillon

Les documents étudiés sont les politiques, directives et réglements internes aux ministeres en

vigueur en 20035, c’est-a-dire avant 1’adoption de la Loi 86 et du réglement sur la diffusion.

L’analyse des politiques d’acces des ministeres vise I’ensemble des ministeres québécois (N =
22) au moment de la demande d’acces. Seulement neuf ministeres disent posséder une politique
interne ou un document similaire pour encadrer I’application de la LAL Huit y donnent acces,
pour un échantillon de huit ministéres (n = 8). Une liste présentée en annexe indique le nombre et

le nom des documents fournis par chaque ministere (Annexe X).

4.3,5.2 Collecte des données

La collecte de données s’appuie sur les demandes d’acces prévu précédemment. Les réponses
obtenues permettent dans un premier temps de confirmer 1’existence ou I’absence des documents

recherchés et dans un second temps d’en examiner la substance.
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4.3.5.3 Analyse descriptive

L’analyse descriptive consiste & relever les différentes directives et conseils touchant
I’administration de la LAI et des mesures connexes, comme les pratiques de divulgation
systématique ou de diffusion automatique. La fréquence de ces phénomeénes est établie lorsque

cela est pertinent.

4.3.6 Analyse des listes de classement (2e groupe)

L’analyse des listes de classement vise & mesurer le comportement des ministéres en regard des
obligations légales de tenir et mettre a jour une liste de classement facilitant 1’exercice du droit
d’acces (art. 16 LAI). Le type de liste de classement réalisé est un indicateur de la volonté des
organismes a favoriser I’exercice du droit d’acces et la transparence sur les documents qu’ils

détiennent.

4.3.6.1 Objet et population

Cette méthode de collecte et d’analyse de données vise les listes de classement des ministeres.
Notre échantillon est constitué de I’ensemble des ministéres existants au moment de la demande

d’acces (n = 22).

4.3.6.2 Collecte des données

Comme dans le cas des politiques internes, la collecte de données s’appuie sur les demandes
d’acces. Les réponses obtenues permettent de confirmer I’existence ou I’absence des documents

recherchés et d’en examiner les caractéristiques.

4.3.6.3 Analyses descriptive et normative

L’analyse descriptive consiste a identifier le type de classement effectué et la fréquence de mise

a jour appliquée dans les listes de classement.

4.3.7 Consultation des sites Internet des ministéres (2e groupe)

La vérification empirique effectue une consultation des sites Internet mis en place par les
ministéres pour favoriser la communication de documents dans une optique de diffusion
automatique. La méthode adoptée constitue a la fois une analyse documentaire et une forme
d’observation directe, en ce sens que la consultation d’un site permet, parallélement a sa

description, d’expérimenter concrétement 1’ utilisation de 1’outil d’information.
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Cette stratégie vise d’une part & mesurer le comportement des ministéres en regard des
obligations 1égales de mettre sur pied un tel site Internet (art. 16.1 LAI et art. 4 RD) ainsi qu’a
identifier des initiatives des ministéres venant en complément aux obligations légales. I.’examen
réalisé ici n’en est donc pas un de stricte conformité avec la régle de droit. La vérification
empirique cherche plutét a déceler les tendances des administrations dans une situation ou elles
disposent toujours d’une certaine discrétion dans I’adoption de mesures de diffusion
automatique. Dans ce contexte, les exigences du RD servent de repéres normatifs pour 1’analyse,

auxquels sont ajoutés des éléments tirés de maniére plus générale du cadre de référence.

4.3.7.1 Population et échantillon

La troisieme méthode de collecte et d’analyse de données vise les sections des sites Internet mis
en place par les ministéres pour répondre aux exigences du RD (RD, art. 4). I.’échantillon visé

est constitué de I’ensemble des ministéres existants au moment de la demande (n = 22).

Les sites Internet des ministeres ont été visités en décembre 2009 et au début de janvier 2010,
soit quelques semaines apres la mise en vigueur des exigences prévues a I’article 4 du RD. Cela
permet de connaitre 1’état de la mise en ceuvre & un moment charni¢re dans la mise en ceuvre du
RD. Une liste présentée en annexe (Annexe XI) fait état des dates de consultation de chacune des

sections réservées a I’acces dans les sites Internet ministériels et procure les liens vers ceux-ci.

4.3.7.2 Collecte des données

La collecte de donnée s’effectue par la visite des sites Internet. On y note la présence ou
I’absence de chacune des catégories de renseignement prévues au RD. Les sites ministériels sont
également examinés selon qu’ils affichent une section sur 1’acces et la diffusion de I’information
et qu’ils procurent des explications sur la marche a suivre pour soumettre une demande d’acces a

I’information.

4.3.7.3 Analyse descriptive

L’analyse des données est basée sur les exigences prévues au RD et I’organisation centralisée et
explicite de I'information. On y note la nature de I’information fournie ainsi que la forme du site
et les caractéristiques de sa navigation. Les fréquences obtenues pour les différentes catégories

de renseignements présents ou les types d’organisation de I’information sont établies.
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4.3.8 Consultation des rapports annuels de gestion des ministéres (2e groupe)

La consultation des rapports annuels de gestion vise a mesurer le comportement des ministeres

dans leurs pratiques permettant de rendre des comptes de la mise en ceuvre qu’ils font de la LAI.

Il est important de mentionner que des exigences de reddition de compte sont désormais prévues
dans le RD a cet égard. Néanmoins, les bilans mentionnés dans le RD n’entrent en vigueur que le
29 décembre 2010, soit apres la vérification empirique effectuée pour la thése, qui touche les
rapports annuels de gestion pour I'année 2007-2008. Conséquemment, les rapports annuels de
gestion examinés n’ont pas a se conformer au RD et la vérification empirique n’est pas un

examen de la conformité 1égale.

L’étude des rapports annuels de gestion permet néanmoins de mesurer le comportement des
ministéres & un moment ol une large discrétion peut encore s’exercer en matiere de reddition de
compte. La nature de I’information publiée dans les rapports annuels de gestion contribue ainsi a
vérifier la propension a la transparence des organismes publics sur 1’objet de leur propre bilan de

transparence.

4.3.8.1 Population et échantillon

L*échantillon visé est constitué de I’ensemble des ministéres québécois (n = 22). Ce sont leurs

rapports annuels de gestion pour 1’année 2007-2008 qui sont examinés.

4.3.8.2 Collecte des données

La collecte de donnée s’effectue par la consultation des rapports annuels de gestion. On y note la
présence ou l’absence de chacune des catégories de renseignement prévues au bilan de reddition
de compte du RD. Les rapports annuels sont également examinés selon qu’ils affichent une

section distincte sur la mise en ceuvre de la LAI

4.3.8.3 Analyse descriptive

L’analyse des données est basée sur les exigences prévues au bilan de reddition de compte du
RD et sur le type de présentation de ’information. Les fréquences obtenues pour les différentes

catégories de renseignements présents ou les types d’organisation de I’information sont établies.
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4.4 Conclusion sur la méthodologie
La stratégie méthodologique présentée permet de décrire les incitatifs contenus dans la LAI en
matiére de disponibilité de I’information et de documenter de fagon variée la réaction

administrative face a ces incitatifs. Les résultats qui découlent de notre démarche viennent ainsi

répondre aux questions de recherche et aux hypothéses énoncées au chapitre précédent.
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5 RESULTATS

5.1 Introduction

Les résultats, tel que cela a été annoncé dans le chapitre sur la méthodologie, sont séparés en
deux grandes sections. La premiére porte sur les dimensions d’intensité du droit d’acces (le statut
constitutionnel ainsi que I’intensité verticale et horizontale du droit d’acces). La seconde porte

sur les obligations d’aménagement du droit d’accés et leur mise en ceuvre.

Résultats sur le statut constitutionnel et I'intensité du droit
d’acces

Cette partie examine la qualité du droit d’accés a I'information conféré aux citoyens par le
législateur par I’entremise de la LAI. Sont successivement abordés le statut constitutionnel de la
LAI son intensité verticale et son intensité horizontale. Pour chacun de ces éléments, on aborde
d’abord les concepts opérationnels et la discussion normative qui leur est lie, puis les

dispositions de la LAI elles-mémes.

Lorsque la LAI est invoquée, celle-ci est considérée comme le texte de la Loi sur I’accés aux
documents des organismes publics et sur la protection des renseignements personnels (L.R.Q., c.
A-2.1), dans sa version en vigueur en date du ler juin 2009. Cette version de la LAI comprend
les modifications apportées par le projet de loi 86, adopté le 13 juin 2006 sous le chapitre 22 des
lois de 2006.

Sont également traités deux réglements d’application de la LAL Il s’agit du Réglement sur la
diffusion (Reglement sur la diffusion de l'information et sur la protection des renseignements
personnels, ¢. A-2.1, r.0.2, ci-aprés le RD) et le Reglement sur les frais (Réglement sur les frais
exigibles pour la transcription, la reproduction et la transmission de documents et de

renseignements personnels, ¢. A-2.1, r.1.1, ci-apres le RF).

La lecture de ces textes, parallelement a celle des résultats présentés dans cette partie et les
parties subséquentes, est nécessaire a la bonne compréhension des résultats. Il est donc utile de
disposer d’une copie de ceux-ci pour entreprendre la consultation des sections suivantes. Cette
facon de procéder est préférée a la présentation dans le corps du texte des articles au fur et a
mesure qu’ils sont invoqués. Cette derniere option aurait alourdi inutilement la lecture, d’autant
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plus que certains articles sont invoqués a plus d’une occasion. Egalement, lorsqu’on référe au
contenu d’un article pour en discuter, son libellé n’est pas nécessairement repris tel quel. Pour
obtenir une idée juste et précise du contenu exact de ’article, le lecteur doit lire le texte de la loi

ou du reglement.

Lorsque le texte renvoie au libellé d’un article d’un des réglements, le numéro de I’article est
accompagné d’une abréviation qui désigne la LAI ou un réglement spécifique (par exemple

« RD, art. 4 » pour I’article 4 du réglement sur la diffusion).

5.2 Statut constitutionnel de la LAI

L’étude du statut constitutionnel de la LAI se fait en deux temps. On présente d’abord les criteres
d’analyse inspirés du cadre de référence de la thése qui permettent d’en faire 1’analyse. Ensuite,

on ¢étudie les dispositions de la LAI qui abordent son statut constitutionnel.

5.2.1 Critéres d’analyse

Le cadre de référence a permis de relever un certain nombre de propositions normatives sur le
statut constitutionnel d’une loi d’accés a I’information. Les voici, suivies d’une discussion a leur

propos.

1. L’adoption et les modifications de la loi d’acces a I"information doivent se faire dans le
cadre d’un processus décisionnel le plus inclusif possible et se rapprochant des conditions

du voile de I’ignorance.
2. Laloi d’acces a ’information doit posséder un statut constitutionnel supralégal.

3. La loi d’acces a I'information doit étre prépondérante dans son application face aux

autres lois.

4. Les modifications de la loi d’accés a I'information doivent étre explicites de manicre a

forcer la présentation d’une justification politique a celles-ci.

Le régime légal d’acces a I’information a été décrit précédemment a Ia fois comme le produit du
marché politique et 'une des reégles qui encadre ce dernier. Puisque l'information et sa

disponibilité exercent une influence sur I’ensemble des démarches politiques, cela fait de la LAI
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un assortiment d’incitatifs institutionnels d’une nature constitutionnelle.

La logique veut que tous, sous le voile de I'ignorance, aient intérét a voir la majorité des
décisions postconstitutionnelles encadrées par un trés haut niveau de transparence. En théorie,
I'utilisation d’une reégle décisionnelle trés inclusive devrait donc favoriser I’adoption d’un régime

l1égal d’acces a I’information performant.

En prévision des effets structurants d’une loi d’accés sur I’ensemble de I’action collective, il peut
étre justifié d’y investir des ressources importantes en termes de prise de décision. Autrement dit,
comme nous avons affaire a une regle constitutionnelle, il vaut la peine de la soumettre, au
moment de son adoption ou de ses modifications éventuelles, & une reégle décisionnelle

exigeante, se rapprochant du moment constitutionnel.

En pratique, la situation ne permet pas nécessairement de recourir a ce stratagéme. La difficulté
réside dans la représentation politique, nécessaire a la prise de décision dans les sociétés
nombreuses. La représentation politique fait en sorte que les individus qui sont normalement
appelés a €laborer et voter une loi d’accés sont justement les individus directement intéressés par
un certain niveau de secret, ¢’est-a-dire les membres de la députation, dont la plupart aspirent a
former tot ou tard la téte de l’exécutif. Les citoyens, pour leur part, ne participent pas
directement au processus d’adoption des lois et ne possédent pas, non plus, une compréhension
¢élargie du fonctionnement de celles-ci. La régle la plus inclusive possible en assemblée
législative risque ainsi de s’éloigner beaucoup de la régle de I’unanimité des citoyens et des

garanties normatives du moment constitutionnel.

Le cadre de référence permet néanmoins d’identifier quelques éléments procurant un statut

constitutionnel plus ou moins important au régime 1égal.

D’abord, la présence du régime dans un texte constitutionnel, ou quasi constitutionnel, comme
un droit de I’information a I’intérieur d’une charte des droits, peut vraisemblablement attribuer a
la LATI une visibilité et une solennité particuliéres. Que ce soit au moment de son adoption ou de
modifications subséquentes, ce caractere de prestige en fait un régime plus difficile a faire
correspondre aux intéréts particularisés de la classe politique, compte tenu du prix politique a

payer en cas d’inadéquation trop grande avec les intéréts des citoyens.
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Ensuite, on retrouve I’élément de la prévalence 1égale : en cas de conflit avec d’autres
dispositions 1égales existantes ou a venir, les dispositions de la LAI doivent étre prioritaires dans
leur application. Pour Neuman et Calland, un principe de primauté sur les autres lois qui
abordent les questions d’accés permet de faciliter le traitement des questions d’acces en assurant
a I’ensemble une certaine cohérence 1égislative (Neuman et Calland, 2007: 190). Cela ajoute
¢galement a la transparence du législateur sur le droit d’acces réellement accordé et diminue
I’incertitude sur les possibilités d’obtenir de I'information. Dans le cas contraire, on peut arriver
4 neutraliser ’effet de la LAI par des lois sectorielles actuelles ou futures sans pour autant

attaquer de front les principes défendus par la LAI et payer le cott politique associé.

Finalement, 1’adoption de la LAI et les modifications qu’on lui apporte doivent étre régies par la
regle décisionnelle la plus inclusive possible compte tenu des circonstances et des possibilités
des mécanismes décisionnels en place. Cela permet entre autres de protéger le régime légal
contre des modifications répondant a des besoins politiques circonstanciels contraires a 1’intérét

général et a long terme d’une société donnée.

5.2.2 Examen des dispositions impliquées

La LAI est une loi adoptée par le Parlement de la province du Québec. Le Parlement comprend
une assemblée Iégislative, 1’Assemblée nationale, dont les membres sont élus au suffrage
universel & titre de représentants des citoyens des circonscriptions électorales couvrant le
territoire québécois. Les projets de loi qui y sont débattus puis approuvés sont généralement

proposés par le groupe 1égislatif majoritaire qui forme également le gouvernement.

La LAI posséde une stature quasi constitutionnelle au sens juridique du terme (Doray, 1988 :
11/9-8.1). La LAI est une loi prépondérante vis-a-vis des autres lois du législateur québécois.
L’article 168 prévoit que la LAI a préséance méme sur les lois qui sont adoptées apres elle. En
offrant a la LAI un statut quasi constitutionnel, on fait en sorte que les régles qu’elle établit ne
soient pas érodées a la piece par des modifications ultérieures de lois s’intéressant a des secteurs

particuliers de I’intervention gouvernementale (Doray, 1988 : VIII/168-2).

Evidemment, le caractére prépondérant de la LAI ne prive pas le législateur de sa capacité a
Iégiférer plus tard a I’encontre de la LAI. Seulement, cet exercice de modification doit se faire de

maniére trés explicite et non équivoque : une loi adoptée aprés devrait dans ce cas mentionner
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qu’elle s’applique « malgré la présente loi », selon le texte de I’article 168. Cette publicité est de
nature a alerter I’opinion publique et les membres de 1’assemblée législative et elle risque

conséquemment de conférer un poids politique et une stabilité aux regles de la LAL

Des mécanismes similaires sur la prépondérance de la loi d’acces sont d’ailleurs prévus dans la

LAIC a son article 4 et dans la MFOIL a son article 5.

Il est utile de mentionner que la Charte des droits et libertés de la personne du Québec (L.R.Q.,
chapitre C-12) inclut au sein de ses droits économiques et sociaux le droit a I’information.
L’article 44 de la charte stipule ainsi que « toute personne a droit a I'information, dans la mesure
prévue par la loi. » Néanmoins, cette reconnaissance a une portée pratique limitée, puisqu’elle
est entierement dépendante de ce que le 1égislateur prévoit au sein de ses lois. Conséquemment,
cela rameéne & dire que la portée du droit a I’information est déterminée par la LAI elle-méme
plutdt que par la Charte. Cette inclusion du droit a I'information dans la Charte québécoise a

néanmoins pour effet de le publiciser et de consacrer politiquement I’importance de celui-ci.

Par ailleurs, les articles 179 et 179.1 prévoient un mécanisme d’examen quinquennal de
I’application de la LAIL. Ainsi, en principe, la CAI réalise et dépose un rapport a ce sujet a
I’Assemblée nationale tous les cing ans, lequel doit ensuite faire 1’objet d’une étude par une
commission parlementaire. Le mécanisme permet de conserver 1’attention du législateur sur la
capacité de la LAI a bien jouer son rdle et sur les efforts de ceux qui I’administrent. Il s’agit
d’une facon de supporter la pérennité des principes de la LAI a I’encontre de stratégies de mise

en ceuvre susceptibles, avec le temps, d’en contourner le sens.

5.3 Intensité verticale

L’examen de I’intensité verticale de la LAI se fait en deux étapes. Dans un premier temps, les
criteres d’analyse découlant du cadre de référence et servant de critéres d’examen sont présentés.
Dans un deuxieme temps, les dispositions de la LAI qui établissent 1’intensité verticale du droit

d’acces sont présentées.

5.3.1 Critéres d’analyse

Le cadre de référence a permis de relever un certain nombre de propositions normatives

concernant I’intensité verticale d’une loi d’acces a ’information. Elles sont rappelées ici, avec a
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leur suite des explications quant a leur emploi.

1.

Le droit d’accés a I’information ne doit étre restreint uniquement que par un nombre

limité d’exceptions.

Les exceptions au droit d’acces ne doivent pouvoir étre utilisables, en définitive, que dans
les cas ou le préjudice li¢ a la communication est supérieur a celui lié au secret. L emploi
des exceptions doit donc étre soumis a un test de balance des intéréts ou de primauté de

I’intérét public pour chaque cas particulier.

Dans I’application du test de balance des intéréts, il y doit exister une présomption en
faveur de la communication du renseignement. L’ organisme qui invoque une exception
pour retenir un document ou refuser de reconnaitre son existence doit avoir le fardeau de
démontrer que le préjudice pour la société est plus grand dans le cas de la communication

que de la rétention.

Dans I'application du test de balance des intéréts, le préjudice pour la société en cas de
communication d’un renseignement ne peut, de maniere générale, étre assimilé au seul
préjudice de I’organisme public ou de la direction politique. II ne peut, de maniére
spécifique, étre assimilé a I’embarras ou au discrédit qui leur est porté en cas de

communication.

Dans ’application du test de balance des intéréts, I’évaluation du préjudice pour la
société doit tenir compte du besoin des citoyens de surveiller les affaires de I’Etat, de
connaitre la performance réelle des organismes publics et de la direction politique,
d’obtenir une reddition de compte valide et de soutenir I’exercice de leurs droits et

libertés politiques.

La durée des exceptions au droit d’acces doit étre limitée de manicre a ne pas altérer la
durée de vie utile de l'information dans les décisions des citoyens. Ainsi, un
renseignement concernant un enjeu donné doit idéalement €tre accessible avant une
action gouvernementale consommant de maniere définitive des ressources collectives ou
ayant des répercussions durables. Si cela n’est pas possible, ce renseignement doit

idéalement étre accessible avant la fin d’un mandat gouvernemental, de maniére a
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permettre une critique éclairée du mandat.

Le cadre de référence a proposé précédemment le concept d’intensité verticale (section 2.10).
Celle-ci est la réponse a la question « a quoi a-t-on acces? ». Il s’agit de I'étendue du droit
d’acceés quant a la nature des documents qui y sont soumis, de 1’ampleur de la discrétion des
décideurs pour soustraire un document a 1’acces, de la présence d’exceptions et de I'importance

de celles-ci sur le plan de la durée.

L’étude des concepts opérationnels et normatifs de I’intensité verticale proceéde en trois étapes.
On présente dans un premier temps les intéréts fondant les exceptions sur le plan normatif. Dans
un deuxiéme temps, une discussion sur la durée optimale des exceptions est offerte. Dans un
troisieme temps, on dégage des deux premiers éléments une liste de critéres opérationnels

permettant d’examiner les exceptions une a une.

5.3.1.1 Les intéréts fondant normativement les exceptions

D’un point de vue contractuel, la qualité du consentement des parties prenantes sur le marché
politique est évidemment avantagée par 1’absence d’asymétrie d’information et, partant, de la
plus grande disponibilité informationnelle possible pour les citoyens. Cela milite en théorie pour

une intensité verticale maximale du droit d’acces a 1'information.

Par ailleurs, le cadre de référence ne procure pas de guide normatif politico-économique clair
pour aborder toutes les limites spécifiques a I’accés a I'information. Chaque limitation a I’acceés
nécessiterait une analyse particuliére pour examiner sa justification sur le plan de 1’atteinte de
I’efficience politique. Chaque exception est, apres tout, une intervention gouvernementale en soi,

un régime 1égal particulier traitant d’enjeux sociaux et économiques qui lui sont propres.

On peut néanmoins penser que ’atteinte de 1’efficience sur le marché politique peut justifier en
des occasions particulieres de soustraire momentanément certains documents & 1’acceés, par
exemple pour des questions particuliéres de sécurité publique ou de négociation avec d’autres
gouvernements. Ces intéréts spécifiques paraissent, apres tout, servir en toute légitimité les

intéréts de la société en son ensemble.

Néanmoins, I’expérience semble démontrer que la qualité de 1’action gouvernementale que 1’on

cherche a préserver a 1’aide d’un certain niveau de secret peut souvent souffrir de ce méme
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niveau de secret. Des activités gardées secretes ne bénéficient pas de I’ceil scrutateur du public et
souffrent du méme coup de I’absence de la pression politique des citoyens qui les forceraient a
étre efficaces. Cela permet I’émergence, en parall¢le, de comportements illégaux ou encore de
gaspillage. Ces mémes activités gouvernementales perdent du méme coup I’opportunité d’un
débat public qui pourrait faire émerger de nouvelles avenues de solution grice a I’apport
extérieur d’analyses varies. A titre d’exemple, Roberts (Roberts, 2006: 42-48) suggére entre
autres que le niveau de secret existant en matiére de sécurité aux Etats-Unis a empéché les

organismes responsables de profiter d’une critique externe sur leur capacité de prévention et de

réponse.

Ainsi, si le cadre de référence ne permet pas de déterminer précisément la qualité et la 1égitimité
de chaque exception, il permet néanmoins de déduire que, selon les circonstances, une exception,
théoriquement légitime, peut parfois agir pour 1’intérét public et d’autres fois contre celui-ci. Par
exemple, une exception offre un refus discrétionnaire qui permet a un organisme de retenir un
document analytique portant sur un programme en révision. Cela peut étre justifié¢ en théorie afin
de préserver une démarche de réflexion sereine chez les décideurs, a 1’abri d’une pression
immédiate et constante. Dans les faits, I’organisme peut aussi décider d’exercer sa discrétion en
retenant le document de maniére a éviter I’embarras politique qui se déclencherait si le public
apprenait les graves travers qui caractérisent le programme. Dans ce dernier cas, I'intérét de la
direction politique peut étre opposé a l’intérét public. Ainsi, la qualité de I’exception est
entierement endogene aux conditions de 1’occasion de son exercice. Il est également prévisible
qu’une exception discrétionnaire soit perméable aux intéréts de 1’organisme et de sa direction

politique.

Cette derniére constatation n’est pas sans conséquence sur le plan de I’analyse normative des
exceptions. Elle justifie le recours a un mécanisme légal qui viendrait chapeauter ['usage des
exceptions et permettrait de désactiver celles-ci lorsque, selon le contexte précis en jeu, le
bénéfice lié au secret sur un document ou un renseignement est en dega des colts du secret pour

la société.

Ce mécanisme, appelé ici un test de balance de préjudice (ou concept de primauté de 1’intérét
public (Mclsaac, 2001)), permettrait donc I’accés a un document, malgré une exception, si le
bénéfice pour la société est plus important dans le cas de I’acces que dans le cas de la rétention.
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Il ne s’agit donc plus pour ’organisme de simplement démontrer qu’un document appartient a
une catégorie de documents pour une exception de catégorie, ni d’invoquer le préjudice prévu

dans le cas d’une exception basée sur un préjudice pour pouvoir bénéficier de I’exception.

Cette particularité du test écarte d’emblée la possibilité d’invoquer le seul préjudice a
I’organisme public visé par la demande pour pouvoir retenir un document. Dans la perspective
du cadre de référence, les organismes publics n’ont de raison d’étre que dans la mesure ou elles
servent les intéréts du principal, c¢’est-a-dire les citoyens. C’est donc le préjudice pour cette
société dans son ensemble qui doit étre examiné. La stabilité ou la pérennité¢ politique de
I’organisme ne sont pertinentes a considérer dans la balance des préjudices que dans la mesure

ou elles sont susceptibles de compter dans 1’évaluation des préjudices pour la population.

L’importance de distinguer I’intérét de 1’organisme de celui de la collectivité dans I’emploi d’un
test de balance de préjudice est notamment soulignée, avec insistance, par Birkinshaw (1999). Ce
dernier milite pour I’inclusion dans la loi de critéres associant la notion d’intérét public au besoin
de la société, prise dans son ensemble, d’étre informée sur les malversations, fraudes,
incompétences, dangers, fausses représentations associées au gouvernement et méme sur la
performance politique réelle de ses commettants de mani¢re & contrer la tromperie électoraliste.
Aussi, la protection contre ’embarras du gouvernement n’est pas 1’intérét public et I'intérét d’un
organisme public peut manifestement parfois entrer en conflit avec 1’intérét public qui se dégage

des critéres de Birkinshaw.

Une telle régle forcerait évidemment 1’appareil étatique a se justifier sur les raisons de sa
discrétion et éventuellement a devoir communiquer de I’information contre son gré suite a un
processus d’appel, méme en présence d’une exception valide. Cela aurait également pour
conséquence de décourager ’usage systématique des exceptions engendré par un réflexe de
prudence des organismes publics dans la gestion de I’information, en associant un cofit prohibitif

a cette stratégie.

Un tel mécanisme, s’il n’est pas trés répandu, trouve néanmoins quelques applications avec des
étendues variables, notamment en Irlande et en Autralie (Duplé, 2002: 104) ainsi qu’en Ontario
(Groupe d'étude de l'acces a l'information, 2002: 44). Mentionnons qu’il n’est pas présent dans la

LAIC. Ce genre de disposition est suggéré dans la MFOIL a son article 22 sous le libellé de
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« Public interest override ». On y mentionne que « Notwithstanding any provision in this Part, a
body may not refuse to indicate whether or not it holds a record, or refuse to communicate
information, unless the harm to the protected interest outweighs the public interest in

disclosure. »

5.3.1.2 La durée des exceptions et la qualité des décisions sur le marché politique

Le cadre de référence suggére que le marché politique profite avantageusement d’une
disponibilité élevée de I’information, puisque cette dernicre diminue |’asymétrie
informationnelle et les colts de transaction sur le marché politique. On peut déduire, sur cette
base, que I'information doit idéalement étre disponible de maniere concomitante aux décisions
du citoyen sur le marché politique, sans quoi elle échoue a supporter la réalisation de choix
éclairés. Cela implique comme principe général une durée plus courte que longue pour les

restrictions.

Afin de développer le critére normatif relatif & la durée des exceptions, deux importants types de
décisions des citoyens sur le marché politique sont considérés : la décision électorale pour le
choix d’un gouvernement et les autres décisions de positionnement sur le marché politique. La
présentation de ces deux types de décisions est suivie par celle du concept de durée de vie utile

de I'information.

La décision électorale pour le choix d’un gouvernement

A Toccasion des élections générales et du choix d’un gouvernement qu’elles occasionnent,
I’accés a I’information devrait en principe permettre de poser un regard évaluatif sur I’ensemble
des gestes posés par un gouvernement dont la fin du mandat approche. Un renseignement donné
peut éclairer un choix électoral a venir, mais il est incapable de le faire pour un choix électoral
déja effectué, ce choix étant devenu inexistant par définition. Ainsi, si le droit d’acces a
I'information est appelé a soutenir les décisions électorales des citoyens, il doit se déployer

rapidement dans le temps.

Cela a comme conséquence pratique que la durée des restrictions, dans un régime politique ou
les mandats électoraux sont d’une durée maximale de 5 ans, ne pourrait généralement dépasser
quelques années. Autrement, une portion substantielle des renseignements portant sur la

prestation gouvernementale a évaluer est substituée a I’examen des citoyens. Evidemment, cette
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information pourrait tout de méme servir a soutenir une décision électorale ultérieure, avec la

possibilité cependant que le mandataire concerné ne soit plus en lice.

Les autres décisions sur le marché politique

Les décisions des citoyens autres qu’électorales référent ici a l'ensemble des gestes qui
expriment une participation (passive ou active) dans la sphére politique pour influencer la
direction des affaires gouvernementales, a I’extérieur du processus ¢lectoral formel. Ainsi, les
citoyens peuvent manifester, partager leur opinion sur les réseaux sociaux ou dans les médias
traditionnels, répondre & des sondages, s’engager dans des groupes de pression, simplement avoir
une opinion plus ou moins réceptive a une politique donnée ou s’adonner a une multitude de
gestes pour exprimer leur point de vue et infléchir les produits de politiques publiques dans une
certaine direction. Chacun de ces gestes est issu d’une décision plus ou moins éclairée du

citoyen, influencée notamment par la disponibilité de I’information gouvernementale.
5 P

Ces décisions de positionnement semblent particulierement susceptibles de profiter d’une
information d’une nature prospective, comme les études de faisabilité, les recommandations, les
évaluations, les projets de programme ou de politique. L’acces aux documents pertinents doit
ainsi étre idéalement possible avant la prise de décision gouvernementale concernée par
I’information, de maniere a maximiser le potentiel de participation des citoyens au processus
décisionnel et, conséquemment, maximiser la prise en compte de leurs intéréts. Par exemple,
prenons un document sur les effets de I’exploitation des sources de gaz de schiste sur la nappe
phréatique. Celui-ci est peu susceptible de supporter la réflexion et I’action d’un citoyen pour
influencer son adhésion a un projet de forage de gaz de schiste, si le document est disponible
uniquement trois ans apres les débuts des travaux de forage en question. Cela dit, toutes les
décisions gouvernementales n’ont pas ce caractére définitif et certaines peuvent bénéficier d’un

positionnement du citoyen méme aprés leur adoption.

Un acceés « prédécisionnel » permet en principe aux citoyens d’exprimer par les mécanismes
démocratiques en place leurs positions respectives avant que les ressources collectives ne soient
consommées définitivement dans une direction ou une autre. Si I’information n’est disponible
qu’apres la fin du processus décisionnel gouvernemental, elle ne permet qu’une critique a

posteriori de D’action publique, ce qui est beaucoup moins efficace comme retombée
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décisionnelle pour le citoyen. Néanmoins, si une information est disponible aprés un processus
décisionnel, mais avant la fin d’un mandat gouvernemental, elle pourra encore servir au citoyen
pour appuyer sa décision lors des élections générales. Un exercice de formulation de politique
publique respectant en partie le principe de ’accés prédécisionnel pourrait étre par exemple

I’emploi d’un « livre vert » ou d’un « livre blanc » et les consultations s’y rattachant.

La durée de vie utile

De facon générale, le guide normatif pour la critique des restrictions temporelles se trouve dans
le concept de durée de vie utile de I"information. Nous définissons la durée de vie utile comme la
période de temps a I’intérieur de laquelle I’information peut soutenir efficacement une décision
d’un acteur sur le marché politique. Une information n’a plus de durée de vie utile lorsqu’elle ne
peut intervenir efficacement dans les processus décisionnels du marché politique. Plus une
information est accessible rapidement, plus elle diminue efficacement les cofits de transaction sur

le marché politique et plus elle favorise 1’efficience du marché politique.

Ces propositions sur la durée de vie utile sont en accord avec le principe général voulant que
deux biens identiques soient susceptibles d’étre valorisés différemment selon les contextes
propres a des moments distincts. La nourriture, en temps d’abondance, ne recevra pas la méme
attention qu’en temps de famine. Il en va de méme de 1’information en fonction des opportunités
décisionnelles rattachées a des moments différents. Ainsi, I’investisseur a la bourse valorisera
davantage une information sur la performance réelle d’une entreprise cotée avant de réaliser sa
décision d’investissement qu’aprés. Si, le lendemain d’une décision d’investissement,
I’entreprise est fortement décotée suite a des révélations fracassantes sur sa performance, la
valorisation des détails d’information sur cette situation est désormais moindre puisqu’elle ne
permet plus a I'investisseur de prévenir une mauvaise décision. Pour le citoyen qui intervient sur
le marché politique, c’est un phénomene similaire de variation de la valeur qui s’opére,
conditionnel aux possibilités d’exercices de ses pouvoirs politiques. Ces derniéres sont
conditionnées par les institutions démocratiques en place, lesquelles ne sont pas toutes continues
et simultanées, mais se consomment — au sens de se dépenser — a des moments précis dans le

temps, comme dans le cas des élections.

Le concept de vie utile est illustré a la figure suivante. L’utilité est maximale lorsque
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I'information parvient au citoyen avant I’échéance d’une décision gouvernementale en cours de
mandat (Zone A); Elle est plus faible si elle n’apparait qu’apres, puisque le positionnement des
citoyens risque moins a ce moment d’influer sur le cours de ’action gouvernementale.
L’information comporte néanmoins encore une part d’utilit¢ avant 1’échéance électorale en
offrant un éclairage sur la qualité de la prestation du mandataire (la direction politique) au
principal (les citoyens) (Zone B). Aprés la formation d’un nouveau gouvernement suite a des
élections générales, 1’'information permettant d’évaluer la qualité de 1’action de I’agent précédant
ne permet plus d’éclairer des décisions directes des citoyens, bien qu’elle puisse alimenter leur
jugement a long terme sur I’action politique en général (Zone C). Elle n’a plus, a I’extrémité de
la Zone C, qu’un intérét historique, n’étant plus valorisée pour son soutien aux décisions
démocratiques sur le marché politique. On peut penser dans ce dernier cas aux recherches
menées ponctuellement par des historiens sur des archives d’agences gouvernementales états-

uniennes dont la période d’exception est terminée.

Figure 24 : Durée de vie utile de Pinformation gouvernementale

utilité 4

Prise de décision
gouvernementale

/

Echéance
électorale

/

2

Temps

5.3.1.3 Critéres d’examen des exceptions au droit d’accés

Les réflexions précédentes et le cadre de référence permettent de dégager un certain nombre de
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criteres d’examen des exceptions de la LAI. IIs sont au nombre de cing.

La premiére caractéristique utilisée pour I’examen des exceptions est le caractéere obligatoire ou
discrétionnaire de 1’exception. Si une exception est discrétionnaire (on parle également de refus
facultatif), un organisme a I’opportunité de retenir un document, ce qui laisse place a un certain
niveau d’acces, mais seulement dans la mesure du bon vouloir de I’organisme. Si une exception
est obligatoire, il n’y a aucun accés possible. Sur le spectre de la disponibilité de 1’information,
les situations possibles sont, de la plus favorable a la moins favorable, la communication

obligatoire, le refus discrétionnaire et le refus obligatoire.

La deuxiéme caractéristique réfere a la présence ou a I'absence d’un test de préjudice pour
permettre 1’utilisation de ’exception par 1’organisme. Essentiellement, les exceptions sont de
deux types. Il y a d’abord les exceptions dites de catégories. Si 1’organisme peut démontrer
qu’un document ou un renseignement appartient a une catégorie de document couvert par une
exception de catégorie, le document bénéficie de 1’exception, sans plus d’exigence. Ensuite, il y
a les exceptions de préjudice. Pour celles-ci, il faut faire la preuve d’un préjudice particulier pour
invoquer I’exception (Mclsaac, 2001). La notion de préjudice, aux fins de la thése, est entendue
ici dans un sens trés large. Elle référe simplement a 1’occurrence de toutes situations non
souhaitables qui sont présentées comme condition a ’emploi d’une exception. Egalement, aux
fins de la these, on ne fera pas de distinction entre les notions juridiques de simple préjudice et

de préjudice substantiel.

Dans certains cas, 1’organisme peut recourir a une exception sans avoir a la justifier sur la base
d’un préjudice quelconque; c’est la situation de 1’exception de catégorie, qui favorise le moins
I’acces. D’autres exceptions exigeront que leur utilisation soit justifiée par ’apparition d’un
préjudice en cas d’acces. Il s’agira de préjudices affectant, par exemple, la bonne marche des
affaires de I’organisme, 1’efficience de certains programme ou encore les droits ou les intéréts de
tiers. Cette exigence protege partiellement 1’acces d’un possible arbitraire dans 1’utilisation des
exemptions, puisqu’en principe le document peut étre retenu seulement si un préjudice se
présente dans 1’éventualité de la communication du document. Une troisieme possibilité

envisageable, mais néanmoins purement théorique pour ce qui est du régime québécois, est de

172



Chapitre 5 : Résultats (intensité du droit d’acces)

soumettre 1’'usage de I’exception a un test de « balance des intéréts », ou de « balance des
préjudices »”. Pour activer P'exception il devient non seulement nécessaire d’invoquer un
préjudice particulier apparaissant en cas d’acces, mais encore faut-il que ce préjudice soit plus
grand que le préjudice démocratique lié a la rétention du document. C’est évidemment le
mécanisme qui protege le plus I'accés (excepté le droit d’acces inconditionnel au document lui-
méme), mais aussi [’efficience du marché politique au sens large, puisqu’il exige

systématiquement d’éviter le colit social le plus élevé, qu’il soit rattaché au secret ou a I’acces.

La troisiéme caractéristique tient en la possibilité de ne pas confirmer I’existence d’un document
concerné par une demande d’acceés a ’information. Confirmer I’existence d’un document peut
dans certains cas constituer en soi une information sensible et revient finalement a offrir une
forme d’acces. La possibilité de ne pas confirmer constitue une barriére directe a 1I’évaluation de
la somme d’information détenue par les organismes publics et représente par le fait méme une
forme d’asymétrie d’information particulierement sévére : non seulement le citoyen ne peut
prendre connaissance du contenu d’un document, mais il ne peut, en plus, savoir si I’organisme
public ou d’autres acteurs détiennent un avantage informationnel susceptible d’étre déterminant
sur le marché politique. Les possibilités de valeurs sur cette caractéristique peuvent étre ainsi
classées, dans un ordre du moins favorable a 1’acces au plus favorable : obligation de ne pas

confirmer, la possibilité de ne pas confirmer et I’absence de cette possibilité.

La quatrieme caractéristique examinée concerne la situation de 1’exception dans le temps, ou, dit
autrement, I’importance de I’'imputation faite a la durée de vie utile de I’information. Certaines
exceptions s’expriment d’ailleurs sur une échelle de temps. On trouve des exceptions dont la
durée est illimitée (la situation la plus nuisible a la durée de vie utile de I’information) et d’autres
dont la durée est fixée & un certain nombre d’années ou dépendante de 1’avénement d’un
événement particulier, comme la fin d’un processus décisionnel. Par exemple, 1’exception sur les
avis et recommandations de I'article 38 de la LAI cesse d’étre effective lorsque la décision
concernée par les documents a été rendue. L’examen de ce critére est fait en tenant compte de

I’avantage de pouvoir accéder a un renseignement le plus tét possible et avant la fin d’un

7'Un mécanisme apparenté existe a I’article 26 de la LAL 11 est limité aux risques 2 la santé et ’environnement et ne
permet de déroger qu’aux exceptions des articles 22, 23 et 24 sur les secrets et renseignements industriels.
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processus décisionnel pour pouvoir appuyer les positionnements des individus sur le marché

politique.

Mentionnons que sur cette derniére caractéristique la MFOIL prévoit en son article 33 que la
durée des exceptions, sauf celle concernant les renseignements personnels, est limitée a la durée
du préjudice fondant 1’exception. Dans certains cas cette durée ne peut outrepasser 30 ans,
notamment en ce qui concerne les documents obtenus d’autres Etats (art. 27(c)), les documents
concernant I’application de la loi et I’administration de la justice (art. 29), les documents
concernant la défense et la sécurité (art. 30) et ceux concernant les intéréts économiques (art. 31).
L’exception concernant le développement des politiques et les délibérations a la téte des

organismes publics n’est pas soumise & des précisions quant a sa durée dans le temps (art. 32).

La cinquiéme et derniére caractéristique examinée s’intéresse a ’identité de 1’organisme public
qui peut invoquer 1’exception. Plus il existe de restrictions quant aux organismes pouvant
s’appuyer sur une exception, moins cette derniere a 1’occasion, en principe, d’affecter 1’intensité

du droit.

5.3.2 Examen des dispositions impliquées

Puisque la LAI présente un principe général d’acces, 1’analyse de son intensité verticale passe
nécessairement par l’examen des exceptions prévues a celui-ci. La procédure d’examen
employé€e est donc la suivante : une fois le principe général d’acces présenté, les exceptions sont
classées selon leur objet d’application, puis qualifiées a 1’aune des critéres dégagés du cadre de

référence.

5.3.2.1 Principe général d’accés limité

Ce sont les articles 1 et 9 de la LAI qui, en premier lieu, définissent 1’intensité verticale du droit
d’accés. Un principe général d’acces est établi : normalement, le droit d’accés s'applique aux
documents détenus par un organisme public. C’est un principe général d’accés trés large qui
couvre une forte proportion de I’information comprise dans le concept d’information

gouvernementale.

L’application de la LAI est ainsi sujette & quatre conditions, selon Doray et Charette (1988 : I/1-1
al-6.1):
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1) L’information recherchée doit étre consignée sur un document. La LAI n’est pas une loi
d’accés aux renseignements au sens large et I’organisme public n’a pas a créer de nouveaux

documents pour répondre & une demande.

2) Le document demandé doit étre détenu par ’organisme, ce qui réfere a toute forme de
possession et de garde. Cette détention n’est pas restreinte a la seule détention physique. Elle
inclut également la détention juridique, c’est-a-dire un cas ou la détention physique des
documents est confiée a un tiers. La jurisprudence privilégie une conception large de la
détention, de mani€re a empécher qu’un organisme public se soustraie a ses obligations en

matiere d’acces en confiant a d’autres la garde de ses documents.

3) La détention du document doit étre exercée par un « organisme public » tel que défini par la

LAI Dans le cadre de la thése, cela concerne la question de 1’intensité horizontale.

4) La détention, finalement, doit se faire dans 1’exercice des fonctions de 1’organisme public, ce

qui exclut naturellement des documents personnels des employés de 1’organisme.

Le principe général d’accés de ’article 1 n’est cependant pas absolu. Il est limité par le retrait
explicite de certains documents de "application de la LAI (certains registres gouvernementaux,
les dossiers d’adoption et certains dossiers du curateur public, tel que prévu aux articles 2, 2.1 et
2.2. de la LAI) ainsi que par six catégories d'exceptions. Ces dernieres portent sur les
renseignements ayant des incidences sur les relations intergouvernementales (LAI art. 18 et 19),
sur les négociations entre organismes publics (LA, art. 20), sur I'économie (LAIL art. 21 & 27),
sur I'administration de la justice et la sécurité publique (LAI, art. 28 & 29.1), sur les décisions
administratives ou politiques (LAI, art. 30 & 40) et sur la vérification (LAI art. 41). A ces
exceptions on peut ajouter ¢galement les restrictions concernant la protection des renseignements

personnels (LAI, chapitre III).

Bien qu’il ne s’agisse pas a proprement parler de catégories d’exceptions, deux autres éléments
peuvent limiter I’application du droit dans les faits. D’abord, Iarticle 15 apporte une restriction
importante, mentionnant que le droit d'accés ne porte que sur les documents dont la
communication ne requiert ni calcul, ni comparaison de renseignements (LAI art. 15). Ensuite,

on mentionne a ’article 9 que le droit d’accés ne s'étend pas aux notes personnelles inscrites sur
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un document, ni aux esquisses, ébauches, brouillons, notes préparatoires ou autres documents de

méme nature (LAI art. 9, al. 2).

Il est a noter que la LAIC, comme bien des lois d’accés a 'information, fonctionne selon une
mécanique semblable & celle de la LAI. L’article 4 de la loi canadienne prévoit un principe
général d’accés limité par des exceptions précises énumérées dans les articles subséquents

(Drapeau et Racicot, 2005).

La MFOIL fonctionne aussi selon un principe correspondant. Un principe général de droit
d’accés est prévu aux articles 3 et 4 et limité par des catégories d’exceptions regroupant ni plus

ni moins les mémes catégories d’éléments que la LAIL

Les tableaux suivants recensent les exceptions de la LAI au droit d’acces et les caractérisent en
fonction des critéres normatifs employés dans la thése. Les explications relatives aux

catégorisations effectuées sont présentées dans les paragraphes qui suivent.
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Tableau 13 : Résumé des caractéristiques des exceptions, 1ére partie

Exceptions Facultative/ Exception _de _type Mrme.r [ l-)urée I limite Utilisateurs -
S Obligatoine .| F@e’juﬂln& / mategarna I’existence | I'exception

Renselgnaments ayant sies ingidences sur les relations intergouyemementales

18 : autre gf.IU‘I"EIIH'EI-II'r.E.'_I'IJ_ facultative ¢ non illimitée limités

19 : relations externes facultative [ OOy, non _ Illimitee tous

Renseignements ayant des ncidences sur les négoclalions enlre organismes publics.

20 : relations intemes Ifacultative : |p arg. -|non _illimitge Ttous

Renseignemenis ayan! oee neidences sur l'econormie

21 : transaction, amprunlt, taxe, tarif facultative p : argJ tiers /col. oui illimitée tous

22, al. 1 : secret industriel rirg. facultative c non illimitée tous

22, al. 2 : rensaignement industriel mrg. facultative i trg. non illimitée tous ——

22, al. 3 : repsaigREmani ind_u_gtﬁgi org. facultaji_ve | pom. non illimitee limités

234 re11sa|g11§r113@t_tui§_r___s__ ubllga;ﬁal_m__ - non illimitée tous

24 ; renseignemernt tiers g — mhllgniﬂg o tiers non - | ilimitée tous

27, al. 1 : stialégie conv. coll./contrat facultative o D, non I 8 ans tous

27, al. 2 : étude de taxe facultative G non | 10 ans tous

Renseignemeants avant das incidences sur ladiministralion de |a justica et 13 securité publiqua

28 : repressinn du onme obligaloine p: org., tiers — ouobligatnire ] illimitée limités

28.1 : sécurité de IEtat | obligstoire p: Etat our-abligaloire __' iliimitee tous

29 al. 1: arme/méthode P crime abllgalolre c ou-obllgaloire illimitée tous

29 al. 2: efficacité sécurité ooligatoire p, réduire sécurité sty ELoire illimitée tous

29.1 : décisions fonctions [uiidictionnelies | oblinatoire c _ non illimitée tous

29.1 : décisions fonctions juridictignnallas | obligalaire p révéle fenseign. -

Renseignaments 2yant des incidences sur la varlfication

41 : effet sur vérification _lﬁult?_tive i |n: v, vi |oui TﬂlMitée ]Iimités =

Renszelgnement personnel

53 : renseignamenl personnel | facultative Ic | oui I illimitée | limités
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Tableau 14 : Résumé des caractéristiques des exceptions, 2e partie

Exceptions Facultative/ Exception de type|Ne pas confirmer|Durée / limite Utilisateurs de
Obligatoire réjudice / catégorie I'existence Pexception
30 al. 1 : décrets differé CE facultative c oui publication décret limités
30 al. 1 : decisions CE facultative c oui 25 ans limites
30 al. 2 : décisions CT facultative c oui 25 ans limites
30.1 : politique budgétaire facuitative c oui publication tous
31 : opinion juridique facultative c non illimitee tous
32 : analyse facultative p: judiciaire non procédure judiciaire tous
33 al. 1: communications, analyses et | obligatoire® c non 25 ans limités
recommandations CE, CT
33 al. 2: communications, analyses et | obligatoire* c non 25 ans limités
recommandations org. municipal
34al. 1 et 2 ;: document d’'un membre | obligatoire* c non illimitée limites
Assembiée nationale et autres
34al. 2 : document dun membre | obligatoire* c non iiimitée limités
organisme municipal ou scolaire
35 : délibérations c.a. organisme public facultative c non 15 ans limités
36al. 1 : version préliminaire loi et|facultative c non 10 ans tous
réglement
36 al. 2 : analyse sur projet de loi et|facultative c non publication, sinon 10| tous
réglement ans
37 : avis et recommandations facultative c non 10 ans tous
38 : avis et recom. institutionnelles facultative c non décision tous
39 : analyse reliée a recommandation facultative c non décision, sinon 5 ans | tous
40 : évaluation d’'une personne facultative c non utilisation de I'éval. tous
Légende :

org. = organisme public, gouv. = gouvernement, vg = Vérificateur général, vi = vérification interne, CE = Conseil exécutif, CT = Conseil du trésor, c.a. = conseil
. . . g

d’administration

*: Peut étre communiqué avec I'accord de I'auteur ou du destinataire selon le cas
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5.3.2.2 Renseignements ayant des incidences sur les relations intergouvernementales
et sur les négociations entre organismes (art. 18 a 20)

Les articles 18 a 20 contiennent des exceptions facultatives qui permettent aux organismes
publics de retenir certains documents li€s aux relations intra ou inter gouvernementales. Elles ne
sont pas limitées dans le temps et ne prévoient pas la possibilité ou 1’obligation de ne pas

confirmer I’existence du renseignement ou du document au demandeur.

L’article 18 de la LAI mentionne la possibilité de soustraire & ’acces des renseignements qui
proviennent d’autres gouvernements. L’exception de I’article 18 peut étre invoquée sans que
I’organisme n’ait a justifier sa décision sur la base d’un quelconque préjudice. Néanmoins, le

recours a l‘exception est limité a des organismes centraux.

L’exception de I’article 19 de la LAI prévoit quant a elle la possibilit¢ de refuser de
communiquer un renseignement en cas de préjudice aux relations intergouvernementales.
L’article 20 stipule une régle semblable, mais cette fois sur le plan domestique, entre les

organismes publics. Ces deux exceptions ne sont pas limitées a des organismes précis.
Dans le cas de la loi canadienne, la LAIC, des exceptions équivalentes sont prévues.

L’article 13 LAIC couvre, notamment, les documents regus d’autres gouvernements, dont ceux
des provinces ou des gouvernements étrangers. L’exception appelle un refus obligatoire (plutdt
que facultatif dans la LAI) de communiquer de tels documents s’ils ont été obtenus a titre
confidentiel. L’exception n’est pas limitée dans le temps ni par le recours a un test de préjudice
et son emploi n’est pas restreint & un groupe d’organismes précis. Le caractére de refus
obligatoire en fait une exception plus sévere que celles du législateur québécois, mais néanmoins
limitée aux cas de documents pour lesquels les gouvernements desquels ils proviennent ont eux-

mémes prévu le caractére secret.

Les articles 14 et 15 de la LAIC sont quant & eux trés semblables aux exceptions des articles 19
et 20 de la LAL Ils prévoient un refus facultatif pour des documents dans le cas, entre autres, de

préjudices vraisemblables a la conduite des affaires internationales et intergouvernementales.

La MFOIL possede également une disposition discrétionnaire similaire. Elle est soumise & un

préjudice séricux aux relations avec un autre Etat ou un organisme international, mais également
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a un test de balance de préjudice ainsi qu’a une limite maximale de 30 ans (art. 22, 27 et 33).

5.3.2.3 Renseignements ayant des incidences sur I'économie (art. 21 a 27)

Aux fins d’analyse, les exemptions ayant des incidences sur l'économie sont classées selon
qu’elles concernent essentiellement des renseignements appartenant a des tiers (LAIL art. 23 a

25) ou a des organismes publics (LAIL art. 21, 22 et 27).

5.3.2.3.1 Renseignements appartfenant a des tiers

Les articles 23 a 25 de la LAI peuvent se lire de fagon regroupée, ceux-ci ayant trait

principalement a la protection du capital intellectuel de tiers.

L’article 23 fait référence a certains renseignements du capital intellectuel du tiers qui
bénéficient de I’exception s’ils sont habituellement traités de maniére confidentielle par le tiers.
L’article 24 couvre quant a lui des renseignements dont la communication créerait certains
préjudices économiques au tiers. L article 25 n’est pas en soi une exception, mais une obligation

de I’organisme d’aviser le tiers avant de communiquer un des renseignements mentionnés.

Les articles 23 et 24 comportent des exceptions obligatoires, qui ne prévoient pas la possibilité
ou I’obligation de ne pas confirmer I’existence du renseignement ou du document au demandeur,
qui sont d’une durée illimitée et qui concernent tous les organismes. Dans les deux cas,

I’exception peut étre levée avec le consentement du tiers.

La LAIC prévoit des dispositions par ailleurs trés analogues a son art. 20 sur le méme sujet.
L’article 20 contient un refus obligatoire de communiquer avec des exceptions précises (Drapeau

et Racicot, 2005).

La MFOIL contient une disposition discrétionnaire similaire. Son emploi est soumis soit a un
préjudice a la relation de confiance entre 1’organisme et le tiers, un préjudice commercial au tiers
ou au fait qu’il y ait un secret commercial d’impliqué. S’ajoute a ces conditions un test de

balance de préjudices (art. 22 et 27).

5.3.2.3.2 Renseignements appartenant d des organismes publics

Les articles 21, 22 et 27 offrent des exceptions qui concernent cette fois les organismes publics.

Ce sont des exceptions facultatives qui concernent tous les organismes publics.
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L’article 21 concerne des renseignements susceptibles de révéler des informations comme des
emprunts, transactions ou des projets de taxes ou de redevances. L’exception est conditionnelle a
un préjudice s’appliquant a un tiers, a ’organisme ou la collectivité, selon le cas. L’article
prévoit la possibilité pour I’organisme de refuser de confirmer 1’existence du renseignement.

[’exception n’est pas limitée dans le temps.

I’article 22 alinéa 1 porte sur des secrets industriels appartenant a [’organisme. Cette exception
n’exige pas de référer a un préjudice pour etre invoquée. Les alinéas 2 et 3 portent quant a eux
sur des renseignements industriels dont la divulgation serait préjudiciable a des activités de
nature économiques de 1’organisme. Ces trois exceptions ne prévoient pas la possibilité ou
I’obligation de ne pas confirmer ’existence du renseignement ou du document au demandeur.

Ces exceptions ne sont pas limitées dans le temps.

I’article 27 comporte deux exceptions, dont I’emploi n’est pas conditionnel a 1’existence d’un
préjudice. I.’alinéa 1 porte sur un renseignement dont la divulgation pourrait révéler un mandat
ou une stratégie de négociation. Cette exyception est limitée a une durée de huit ans a partir du
début de la négociation. [.’alinéa 2 est similaire, bien qu’il porte cette fois sur des études
préparées en vue de I’imposition d’une taxe, d’un tarif ou d’une redevance et que sa durée est

limitée cette fois a 10 ans.

La LAIC, par ses articles 18 et 18.1, prévoit des dispositions plutdt équivalentes du coté fédéral
concernant les intéréts économiques des organismes publics. La plupart des cas couverts
prévoient la nécessité de ’existence d’un préjudice pour activer I’exception et aucune disposition
ne prévoit, contrairement a 1’article 27 de la L Al, de pouvoir retenir un document pour une
certaine période de temps sans avoir a invoquer un préjudice. L’article 18.1 stipule cependant
que certains renseignements €économiques peuvent ne pas étre communiqués du seul fait qu’elles
sont traitées de facon confidentielle par certaines entreprises publiques. La MFOIL quant a elle
ne comporte pas d’exception spécifique sur des documents ayant des incidences économiques

appartenant a des organismes publics.

5.3.2.4 Renseignements ayant des incidences sur I'administration de la justice et la
sécurité publique (28 a 29.1)

Les articles 28 a 29.1 servent principalement a protéger les processus liés a ’administration de la
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justice et a la sécurité publique. Les exceptions qu’elles comportent ne sont pas limitées dans le
temps et appellent & des refus obligatoires. Sauf pour ce qui est de 29.1, ces exceptions prévoient

I’obligation de ne pas confirmer I’existence du renseignement ou du document au demandeur.

L’article 28 mentionne, en somme, que lorsqu’un organisme poursuit des activités de prévention,
de détection ou de répression du crime, il doit refuser de confirmer l'existence ou de donner
communication d'un renseignement si cela risque d’entraver les activités en question. L’article
29, en complémentarité avec le précédent, oblige, en résumé, les organismes publics & ne pas
divulguer de renseignements portant sur des armes ou méthodes susceptibles d'étre utilisées pour
commettre un crime, ou, a I’inverse de renseignements dont la divulgation risque de diminuer
Iefficacité de différents types de mesures de sécurité. L’article 28.1 ajoute une exception plus
large que les précédentes en prohibant la communication d’un « renseignement dont la

divulgation aurait pour effet de porter atteinte a la sécurité de I'Etat ».

L’article 29.1 protege le secret rattaché au délibéré lié a l'exercice de fonctions juridictionnelles
ou encore la confidentialité de parties de décisions juridictionnelles touchées, par exemple, par

une ordonnance de non-publication.

Finalement, I’article 32, bien qu’il apparaisse dans une autre sous-section de la LAI, agit en
complément avec les articles précédents en restreignant ’acces aux analyses qui risquent

vraisemblablement d'avoir un effet sur une procédure judiciaire.

Ces exceptions de la LAI se comparent aux dispositions équivalentes de la LAIC. L’étendue des
exceptions aux articles 15, 16 et 17 de la LAIC est semblable au régime de la LAI. Cependant,
I’article 16 de la LAIC prévoit entre autres des refus facultatifs qui n’ont pas a s’appuyer sur

I’existence d’un préjudice.

La MFOIL possede aussi des dispositions similaires. Elles sont soumises a un préjudice sérieux
et en plus a un test de balance de préjudice ainsi qu’a une limite maximale de 30 ans (art. 22, 29,

30 et 33).

5.3.2.5 Renseignements ayant des incidences sur les décisions administratives ou
politiques (30 a 40)

Les articles 30 a 40 de la LAI comprennent des exceptions qui portent sur des renseignements
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ayant des incidences sur les décisions administratives ou politiques. Avant d’aborder ces
exceptions, mentionnons que deux articles de cette section de la LAI différent quelque peu dans
leur objet. I y a d’abord I’article 32, qui vise des analyses dont I’acces pourrait avoir un effet sur
une procédure judiciaire. Cette exception a €t¢ examinée /précédemment, de concert avec les
exemptions concernant les renseignements ayant des incidences sur 1’administration de la justice

et la sécurité publique.

Iy é également ’article 40, une exception facultative qui porte sur des évaluations des
compétences des personnes. Les épreuves destinées a 1’évaluation de ces compétences peuvent
gtre retenues jusqu’au terme de leur utilisation. Notons qu’une exception facultative similaire est
prévue a I’article 22 de la LAIC, sauf que cette fois 1’exception est sujette & un préjudice quant a
I’utilit¢ du l'instrument : I’exception est ainsi utilisable si «(...) la divulgation nuirait a

I’exploitation de ces opérations ou fausserait leurs résultats ».

Les exceptions prévues aux articles 33, 34 et 35 concernent le processus de délibération a la téte
du gouvernement et des organismes publics ainsi que les documents des membres de 1’assemblée

législative.

L’article 33 concerne les délibérations tenues dans les plus hautes sphéres décisionnelles de
I’Etat québécois. 11 vise les documents internes que le Conseil exécutif, ses membres et les
comités ministériels s’adressent entre eux, comme les communications, recommandations,
comptes rendus des réunions et analyses se rapportant a des projets de loi ou de reglement. La
durée de I’exception qui y est prévue est de 25 ans, la plus longue durée fixe de la LAL
L’exception est en partie obligatoire, en ce sens que, selon les cas, seuls 1’auteur ou le
destinataire du document peuvent en accorder la communication. L’article 33 s’applique

¢galement, avec les adaptations nécessaires, aux municipalités.

Pareillement, dans une logique équivalente a celle de I'article 33, I’article 35 prévoit que les
organismes publics peuvent refuser de communiquer les mémoires de délibérations d'une séance
de leur conseil d'administration ou, selon le cas, de leurs membres. Cette fois, la limite

temporelle est de 15 ans.

Quant a ’article 34, il référe aux documents du bureau d'un membre de I'Assemblée nationale ou
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produits pour son compte par les services de 1'Assemblée nationale. L’exception n'est pas limitée

dans le temps et est obligatoire sauf si le membre juge opportun de communiquer le document.

Les articles 30, 30.1 et 36 visent quant a eux la protection du secret entourant des produits de
politique publique qui ne sont pas encore annonc€s ou qui sont dans un état préliminaire. Dans
les trois cas, il s’agit de refus facultatifs, avec la possibilité pour les deux premiers articles de ne
pas confirmer ’existence du document ou du renseignement. L’article 30.1 concerne une
politique budgétaire ou un renseignement permettant de la révéler. L exception dans ce cas est
valable tant que la politique n’est pas révélée par le ministre des Finances. L’article 36 concerne
un projet de texte 1égislatif ou réglementaire et I’exception tient jusqu'a l'expiration d’un délai de
dix ans. L’article 30 concerne d’une part un décret dont la publication est différée et d’autre part
les décisions du Conseil exécutif et de ses comités ministériels. Il est utile de noter que les
modifications apportées a la LAI par le Projet de loi 86 apportent une limite temporelle a la
restriction prévue a l’article 30 couvrant les décisions du Cabinet qui ne sont pas prises par
décret et les décisions du Conseil du trésor (Doray, 1988 : 11/30-2). Auparavant illimitée, la
possibilité de ne pas communiquer ne peut plus dépasser 25 ans depuis la modification de la

LAL

Finalement, les articles 37, 38 et 39 portent sur différents documents possédant une valeur
analytique. Le texte de la LAI fait par ailleurs des distinctions entre les termes avis, analyse et
recommandation et leur réserve des traitements différents selon les dispositions concernées.
Puisque la LAI impose cette catégorisation pour les exceptions examinées, il devient utile de s’y

attarder.

L’ abondante jurisprudence issue de I’application des articles 37 a 39 de la LAI a permis de
préciser le sens a attribuer a ces termes (Doray, 1988 : 11/37-1 a I1/37-48). Les analyses sont vues
comme de l'information objective et descriptive visantla compréhension d’un sujet, d’un
probléme. On les considere sans incidence sur une éventuelle décision, au sens ou elles ne
peuvent servir de baréme immédiat pour examiner la qualité d’une décision gouvernementale.
Les avis ou recommandations sont per¢us comme des documents normatifs, ou 1’analyse
purement descriptive de la réalité¢ est remplacée par une évaluation des faits ou des options
décisionnelles. Ces documents sont considérés comme ayant une incidence sur les décisions,
puisqu’elles peuvent servir de base pour critiquer celles-ci. Doray (1988 : 11/32-2), en analysant
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la jurisprudence pertinente, suggére que « I’analyse vise la compréhension d’un probléme par
opposition a I’avis et a la recommandation qui concernent plutdt les moyens pour le résoudre. »
La distinction entre avis et recommandation fait I’objet de débats jurisprudentiels beaucoup plus
complexes (Doray, 1988 : 1I/37-6) mais sommes toutes secondaires relativement & 1’objet de la
thése. L’étude des politiques internes des ministéres en mati¢re d’application de la LAI permet
de déceler que ces définitions sont reprises de maniere plutdt équivalente au niveau des

organismes publics (Ministere de la Culture, 2005: 6 et Annexe).

Par ailleurs, le fait qu’un document soit un avis ou une recommandation est, justement, une cause
de resserrement de 1’acces comparativement aux simples analyses. Les articles 37, 38 et 39 de la
LAI prévoient les différents traitements a attribuer a ces diverses catégories. Les avis et
recommandations sont ainsi susceptibles de faire 1’objet d’un refus facultatif soit pour une
période de dix ans (LAI art. 37) ou soit jusqu’a la publication de la prise de décision finale par
Iautorité compétente dans le cas d’une recommandation institutionnelle, ce qui est
théoriquement plus ou moins que les 10 ans de I’article 37 (LA, art. 38). Les analyses liées aux
recommandations, elles, sont couvertes par un refus facultatif pour une période maximale de cinq

ans ou jusqu’a la prise de décision si celle-ci survient avant 5 ans (LAI, art. 39).

En pratique, un méme document peut contenir a la fois des analyses, des avis et des
recommandations. De prime abord, cela pourrait empécher [’accés aux analyses si le document
demandé est couvert par les situations visées aux articles 37 et 38 de la LAI pour son contenu en
avis et recommandations. Néanmoins, selon ’article 14 de la LAI, un organisme public ne peut
refuser l'acces a un document pour le seul motif que ce document comporte certains
renseignements qu'il doit ou peut refuser de communiquer en vertu de la LAIL L'organisme
public doit donner accés au document demandé aprés en avoir extrait uniquement les
renseignements auxquels l'acceés n'est pas autorisé. Cela est vrai pour ’ensemble des autres
exceptions de la LAL Il est & noter qu’un mécanisme semblable est prévu pour la LAIC, a son

article 25.

Il est & noter que la LAIC prévoit pour ’ordre de gouvernement fédéral un régime similaire en
matiere d’avis et de recommandation. Son article 21 prévoit un refus facultatif exempt d’un test
de préjudice d’une durée de 20 ans pour les avis et recommandations. Cela suggére que le délai
de 10 ans prévu par la LAI se compare avantageusement a son équivalent canadien.
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La MFOIL quant a elle rassemble ces questions sous un article portant sur le développement des
politiques publiques et les opérations des organismes publics. C’est une exception discrétionnaire
fondée sur I'un ou 'autre de différents préjudices tenant par exemple a la formulation ou au
succes des politiques publiques. Encore une fois, un test de balance de préjudice préside I’emploi
de cette exception (art. 22 et 32). Fait intéressant, 1’article 32 exclut de manicre explicite les faits,

analyses, données ou statistiques de cette exception.

5.3.2.6 Renseignements ayant des incidences sur la vérification (41)

L’article 41 de la LAI comporte une exemption discrétionnaire pour les renseignements ayant
différentes incidences nuisibles a des activités de vérification. Le recours a I’exception est limité
au vérificateur général ou a une personne exercant une fonction de vérification dans I’organisme
public ou pour le compte de ’organisme. [ exception est accompagnée de la possibilité de ne

pas confirmer I’existence du renseignement.

5.3.2.7 Autres restrictions liées aux calculs et aux notes préparatoires

L’article 15 apporte une balise a 1’étendue des obligations des organismes publics en matiére
d’acces. Ces derniers n’ont pas a constituer de nouveaux documents, par le biais de calcul ou de
comparaison de renseignements, pour satisfaire le besoin d’information des demandeurs d’acces.
Autrement dit, le droit d’acces s’exerce sur les documents existants, pas sur un éventuel travail

effectué sur ceux-ci.

Si le principe a la base de I'article 15 est peu questionnable, celui-ci ouvre en apparence la porte
a une stratégie d’adaptation nuisible a la disponibilité de I’information : sous prétexte qu’il n’a
pas a constituer de nouveaux documents en regard du droit d’accés, un organisme pourrait
refuser de communiquer un document qui comprend des renseignements auxquels [’accés n’est
pas autorisé puisque leur extraction constituerait, en soi, un calcul ou une comparaison de
renseignements. Fort heureusement, cette interprétation a été rejetée par la jurisprudence (Doray,
1988 : 1I/15-2 a 1I/15-3). La lecture de I’article 15 doit se faire de maniére concomitante avec
celle de I’article 14, qui doit normalement empécher ce genre de stratagéme. La MFOIL prévoit

une précision équivalente a son article 24.

Egalement, I’article 15 ne devrait pas empécher 1’obtention d’un document ou de renseignements

disponibles dans une banque de données informatisée méme si cela exige des opérations
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complexes de la part de ["organisme, mais dans la mesure ou il n’est pas nécessaire de modifier
les outils informatiques pour les obtenir (Doray, 1988 : 11/15-2 a 1I/15-5). Dans le cas de la loi

fédérale, cet aspect est prévu explicitement a I’article 4 de la LAIC.

L’article 9 mentionne pour sa part que le droit d’acceés ne s’étend pas aux notes personnelles ni
aux documents demeurés incomplets. La jurisprudence a par ailleurs énoncé trois que