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Section 1
Introduction

1. « Peu de lois suffisent aux honnétes hommes : il w'en est jamais assez
pour les méchants, et lorsque la science des lois devient un dédale ot le
Dlus babile se perd, le méchant triomphe avec les armes mémes de la
Justice » Cambacérés.

Une « histoire belge » fournira le prétexte de ces digressions.

2. Par un arrété royal du 7 juillet 1997 (2), le gouvernement belge décidait de
Ia diffusion, via Internet ou CD-ROM de I'entiéreté de la jurisprudence de fa
section administration du Conseil d’Etat, Ia plus haute juridiction administra-
tive belge.

Quelques remarques a propos du sujet qui nous occupe aujourd'hui :

- ladiffusion concerne la jurisprudence sensu stricto mais non les sommai-
res et mots-clés pourtant obligatoirement rédigés par les Conseillers d'Etat,
ceci afin de ne pas nuire aux activités du secteur privé en la matiére ;

- Parrété royal impose la diffusion gratuite des arrétés par Internet et la vente
du CD-ROM au prix cofitant de la gravure et de la distribution plus un

bénéfice raisonnable ;

- enfin, c'est I'administration elle-méme ou un tiers désigné par elle 2 I'issue
d’une procédure de marché public, qui diffusera I'information.

Moniterr belge, 1997, 20239.
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3. Cette réglementation belge récente illustre les trois questions essentielles
assignées a notre propos (3) :

- Qui diffuse ou plutdt qui agit sur le marché de I'information juridique ?

- Que diffuse-t-on ?

- Aquel prix ?

Elle met en évidence le role particulier que I’Etat pourrait jouer sur ces trois
plans.

L'abord de ces trois questions et du role que I'Etat devrait ou ne devrait pas
jouer nécessite quelques réflexions préliminaires sur la fagcon dont Internet et
plus largement les N.T.1.C. affectent et affecteront de maniére fondamentale le
développement du marché de I'information juridique. Sans doute, ne sont-ce

1a que des conjectures mais elles se trouvent heureusement appuyées par les
réflexions des spécialistes du marché de I'information juridique (4).

(3)  Vu les limites du propos, nous ne pouvons aborder une autre question tout aussi essentielle. celle de

la protection des données nominatives. L'arrété royal en question a fait sur ce point Fobjet dun avis
dinitiative de la Commission belge de protection de la vie privée émis le 23 décembre 1997 (avis n™ 42
97).
Sur cette question, lire Y. Poullet, - Autour de Farrété royal du 7 juillet 1997 rektif 2 la publication des
arréts du Conseil d'Etat : les technologies de Ilnfommnon et de la communication : une solution 2 la
pathologie législative ? - in La pathologie fe en sortir? Collogue de I'Association des
Juristes Namurois, Namur, 23 mai 1997 Bruxelles, la Charte, 1998, pp. 55 2 78.

(4  En particulier, nous tenons 2 souligner I'apport précieux pour les présentes réflexions qu'ont présenté
les rappors de MM. j-P. Chamoux, Bradly Hillis, A. Islas Colin, A. Kuypers. D. Poulin, établis dans le
cadre de la Session 2 du collogue de FADU, intitulée : « Diffusion de Finformation, enjeux économi-
ques - (colloque ADI), op. cit.).
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Section 11

Internet et les N.T.I.C. : une révolution
pour le marché de l'information juridique

4. La notion de produit informationnel juridique

Peut-étre la notion de produit informationnel juridique mériterait-elle d'étre
définie en exergue de nos réflexions. Notre définition est volontairement large.
1l s’agit de tout document ou service, peu importe leur support et en ce com-
pris le cas échéant les techniques de programmation y associées (ex. systéme
daide a la décision, hyperliens), dont I'objet est d’assurer I'accés 2 la régle-
mentation, son interprétation, son analyse ou commentaire, peu importe le
public visé ou la qualité de celui qui les émet.

Cette définition large couvre 'ensemble des banques de données ou docu-
ments législatifs, jurisprudentiels, doctrinaux, voire ceux combinant diverses
sources, et ce peu importe le niveau international, national, régional ou com-
munautaire de leur auteur. Elle couvre également les systémes d'aide a la déci-
sion ou de maniére plus générale, les multiples programmes qui facilitent I'ex-
ploitation de I'information.

Par contre,  la définition échappent des bases de données créées en applica-
tion d'une loi (par exemple : registre du commerce, des chéques sans provi-
sion, cadastre, liste des permis de batir ...) qui certes peuvent obéir aux mé-
mes regles d'exploitation que les « produits informationnels juridiques » en
tant qu'informations détenues par le secteur public mais ne peuvent cepen-
dant étre identifiées aux premiers.

Sans I'étayer outre mesure, on peut caractériser comme suit la révolution « co-
pernicienne » qu'induit Internet sur le marché des « produits informationnels »
juridiques.

5. Le faible coiit d’investissement pour une rentabilité sans limites et
sans frontiéres

La premiére révolution est certainement liée 4 la constatation des faibles cofits
d’investissement que représente la réalisation d'un site Web ou de la gravure
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de CD-ROM (5). Ce faible cofit contraste avec le fait qu'en ce qui concerne
Internet - du moins - la diffusion peut s’opérer quasi gratuitement dans le
monde entier,« World Wide », c’est-a-dire sans considération d’'autres coiits que
la connexion au réseau des réseaux.

6. La disponibilité d’outils permettant la multiplication de produits a
valeur ajoutée

Si I'information circule, I'existence de nombre de logiciels voire les possibili-
tés induites par les hyperliens multiplient les possibilités de combinaison, d’ex-
tractions ou d’analyses conduisant a la création de services a valeur ajoutée
originaux. Sans vouloir multiplier les exemples, on citera des projets tels que
Salomon (KUL-Leuven (6)) permettant le repérage automatique des attendus
originaux d'une masse jurisprudenticlle importante de décisions pénales, ou
le projet PRISME développé par les Facultés Universitaires Notre-Dame de la
Paix de Namur et commercialisé permettant a des entrepreneurs a partir de
questions simples, d’identifier les régimes d’aides auxquelles une entreprise a
droit de maniere électronique et de disposer a la fois des textes relevants et
des formulaires appropriés pour les obtenir (7).

7. L'accroissement quantitatif mais également qualitatif de produits
d’informations juridiques

Les constatations tirées des deux assertions précédentes expliquent qu’au
méme moment ou de vastes bases de données reprenant tantot la jurispru-
dence de nombreuses années de I'ensemble des cours et tribunaux, tantot des
milliers de pages doctrinales avec indexation automatique, tantét encore la
réglementation de plusieurs décennies deviennent « monnaie courante », se
développent des bases de données hyperspécialisées permettant par exemple
4 un avocat, expert en matiére de responsabilité pour les accidents de travail,
de combiner Iégislations, jurisprudence et doctrine afin que se calculent aisé-
ment les indemnités dues a P'ouvrier, victime d’un tel malheur.

Lamélioration de P'accés & I'information juridique découle de la convivialité
des outils de recherche documentaire, de 'indexation automatique par mots-
clés, de la possibilité d’hyperliens qui permettront des interrogations croisées,

(5) Comme le note avec humour Mr. Bradley J. Hillis ( - Electronic Commerce and Law on the Internet -,
op. cit).

(6)  Surce projet, M.F. Moens, C. Uyttendaele, J. Dumortier, - Het automatisch samenvatten van vonissen :
kort overzicht van het Salomon project -, Computterrecht, 19982, p. 58.

(7)) De maniere générale sur les systemes d'aide 2 la décision, lire R. Susskind. 7he futve of the hine
Facing the challenges of mformation technology, Oxford, Clarendon Press, 1998.
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de la rapidité d'interrogation sur de vastes ensembles. Cette amélioration dé-
coule également de la possibilité de coupler des outils documentaires, des
systemes d'aide a la décision et des outils de traitements de textes,qui permet-
tent a la fois de résoudre, a partir d'interrogations en entonnoir, des questions
juridiques complexes, de faire connaitre les textes qui justifient la solution
retenue par le systéme et finalement de disposer électroniquement du formu-
laire adéquat.

8. Une tendance qui ne nuit pas aux produits sur support traditionnel

Les rapporteurs nord américains (8) invités a s'exprimer au récent colloque
de 'ADJ font état du fait que les premieres études sur la coexistence des
supports papiers et €lectroniques semblent démentir I'opinion suivant laquelle
la publication électronique détruit la publication papier. Ils notent, au con-
traire,que la publication électronique permet dans un premier temps d’attein-
dre une clientéle jusqu'a présent non abonnée 2 la publication classique et,
dans un second temps, s'ajoute i cette derniére.

9. L'arrivée de nouveaux producteurs et I'insécurité de Poffre

Aux producteurs traditionnels, I'Etat, bien entendu, et les sociétés d'édition
juridique, s’en ajoutent de nouveaux. Les avocats, les universités voire leurs
€tudiants congoivent, alimentent des sites Web et demain, graveront leurs pro-
pres CD-ROM. Certes, souvent, leur production est spécialisée mais ne voit-on
pas se multiplier précisément des sites propres auxquels s'attachent parfois le
nom d’un cabinet.d'une université voire d’un professeur, dont Ia fréquence de
consultation ferait rougir d 'envie nos revues juridiques traditionnelles et pour
lesquels se multiplient les hyperliens, permettant de site en site la propagation
de leur renommée et de leur savoir.

Nous croyons donc,  la suite de Daniel Poulin (9), que les nouveaux espaces
de diffusion permettront a un plus grand nombre d’acteurs de diffuser directe-
ment - sans intermédiaires - les documents juridiques qu'ils produisent en
entrainant de ce fait une baisse radicale des codts de diffusion du droit. Quant
aux acteurs traditionnels, ils auront des conditions encore meilleures pour
fournir des produits offrant une importante valeur ajoutée,

(81 Bradley ). Hillis (collogue ADIJ, op. ¢it) note que e commerce électronique est un excellent suppon
pour la commercialisation des produits papier. Daniel Poulin - Le monde canadien de l'information
juridique : du recueil au Web -, colloque ADW, op. c#.) ajoute : - Nous croyons donc que ['évolution
récente des civcudts de diffusion devrait renforcer Uindustrie de édition Juridique (traditionnelle) et
Suroriser la production réguliere des produits soph qués nécessaives a la ¢ 5 furidique -.

9 . Poulin. ap cit. : of. également sur ce point les réflexions de R.A. Danner, - Dissemination of Legal
Information : Social and Political Issues in the U.S. -, Colloque ADI, ap. cit.
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Par contre, le méme auteur estime que cette arrivée de nouveaux acteurs ris-
que d'étre au détriment de la fiabilité des produits offerts : « L'essor récent
d’Internet a eu des effets moins positifs en ce qui a trait a la fiabilité de
Uinformation. Nous estimons en effet que la période actuelle de transition,
avec ses intervenants nouveaiix et instables, a vendu plus incertaine I'infor-
mation juridique. Par exemple, des lois sont diffusées par des organismes a
but non lucratif, d’autres par des ministéres, d'autres encore par des factil-
tés de droit. Tous ces textes sont-ils bien fiables ? Sont-ils & jour ? Cela n'est
pas certain. Est-ce a dire que les nouveaux médias seront toujours caracté-
risés par Uincertitude ?» (10)

10. Multiplication des producteurs, explosion de la demande

Le droit, au moment ou sa diffusion ne connait plus de limites, s'adresse a des
publics de plus en plus variés. Ainsi, s’attardent devant les sites juridiques des
utilisateurs de plus en plus divers, de moins en moins spécialisés (11). Le dis-
cours, les possibilités d’'Internet aidant, se fait moins juridique, prend des allu-
res parfois plus commerciales lorsqu’il s'agit d’expliquer a des clients poten-
tiels ou non la derniére réglementation, parfois plus « citoyennes » lorsqu'il
s’agit de vulgariser pour les membres d'une association de consommateurs
voire pour tout consommateur les conquétes récentes du droit de la consom-
mation, parfois, enfin, plus administratives, lorsqu'il s’agit de diffuser le mode
d’emploi d'une circulaire ou d’une réglementation administrative (12).

11. Emergence de nouveaux « roles »

Traditionnellement, la production et la diffusion de produits juridiques s’opé-
rait selon le schéma suivant : le producteur de I'information s’adressait néces-
sairement 2 un éditeur qui rencontrait fe « consommateur », par un circuit de
librairies spécialisées.Internet bouleverse quelque peu ce circuit traditionnel :
dans un premier temps, il permet i I'offre de rencontrer directement la de-

(10) Sur ce point, nos réflexions 2 propos d'un role possible de I'Etat, fnfra n° 15.

(1)  D. Poulin (op. cit) prenait comme exemple le fait que les heures qui ont suivi le jugement relatif 3
I'éventuelle sécession du Québec, jugement prononcé par la Cour Supréme du Cinada, 22.000 person-
nes ont consulté le site Web du Centre de Recherches de Droit Public ou le jugement éttit accessible.
Que dire alors de la consultation du site du Congreés américain aprés la publication du rapport du
procureur indépendant Kenneth Star dans Faffaire Lewinsky...

(12)  Sur cette tendance, les réflexions de Kuypers (- Fcononiic Aspects of Legal Data -, Collogue ADITL op.
cit.). Lauteur note avec justesse que édition juridique est forcée avec Internet de quitter le monde des
spécialistes pour entrer dans celui des profanes. Si autrefois, le discours juridique se voulait herméncu-
tique (peur des juristes de perdre leur role), fa multiplication des Newsletters offerts par des cabinets
spéciatisés A destination d'entreprises et écrits en kinguige non technique témoigne de Fintérél de ces
outils de communication pour souligner le besoin du conseil juridique.
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mande, & l'auteur de Farticle doctrinal d’étre accessible a son lecteur électro-
nique sans intermédiaire, si ce n'est celui de la technique; dans un second
temps, ce mythe du contact direct du producteur et du lecteur disparait. Trop
d’informations conduit a la nécessité de créer des intermédiaires, qui armés de
robots de recherche indiqueront tels les bons vieux libraires, ou documentalis-
tes. la voie a suivre pour aboutir 2 la bonne information. Ainsi, on peut envisa-
ger le « classement « (rating) des sites suivant leur valeur estimée de consulta-
tion pour un public spécialisé (13).

De méme, on n’excluera pas le fait que certains serveurs se spécialiseront en
la matiére et offriront aux producteurs de produits informationnels juridiques
une plate-forme de distribution et de promotion qui leur permettra d’attein-
dre le client.

12. Internet : « de la foire aux idées 2 la foire commerciale » (14)

Le développement d'outils de cryptographie visant 2 assurer la sécurité des
transactions, la mise au point de syst¢mes de paiement de type E-cash, la ré-
cente création déja consacrée par la loi de ce qu'on a appelé les ER.M.S.
(Electronic Rights Management Systems) ou les « Copyright Enbancing Tech-
nologies » (15) qui permettent de controler 'accés a des produits informationnels
et d'en limiter I'utilisation en fonction des « royalties » acquittées, tout cela con-
duit a considérer que demain Internet ne sera peut-étre plus le triomphe de la
libre et gratuite circulation des idées mais bien celui d’'un monde ou tout se
paie selon a valeur assignée a I'information ou au produit informationnel, qu'il
soit protégeable ou non juridiquement (16). Cette marchandisation de I'infor-
mation et cette tendance 2 la « réservation » des produits, liées au réle crois-

(13) D Poulin. op. cit. A cet égard également les conclusions d'une étude sur - The economics of book
publishing - (hitp:.- www.use.edu/go/networker, 97-98/Mar_Apr_98. feature-elec_publishing.html) ré-
sumée comme suit par M. Hillis (- Electronic Commerce and Law on the Internet -, Colloque ADU, op.
cit) 2 « I sum. the Internet Is a chaotic assortment of links, and fust as a manuscript submitted to a
publisher sorting and filtering. Direct producer to consumer transactions assumes a pre-existing
relationship so one can find the other. This is thy existing juggernauts in legal publishing will benefit
most from the economic apporiintities of the Interniet : They can afford to advertise and inform consumers
abott how to find them on the Web. Even, if consumers could find authors, they may still prefer the
value added by publishers. Laiw reviews are not going atcay on the Internel, Web versions are just
extending their availability -.

(4)  Sur cette double approche possible d'Intemet, lire Y. Poullet, R. Queck, - Conclusions -, Internet face
au droit. Cahier du CRID n® 13, Bruxelles, p. 153 et s.

(15} Sur les E.CMS. leur définition, feur rdle et la fagon dont ils accroissent les prérgatives des - auteurs »
ou de leurs ayant-droit, lire S. Dusollier et alii, Les systémes de gestion électronique du droit d'auteur
et des droits voisins.

(16} A cet égard Ia suggestive analogic faite par Mr. Hillis (anticle cité) entre les cowboys portant des - White
Hats - qui voient dans Internet et les technologies de protection une maniére de maximiser leurs
revenus et ceux portant des - Black Hats - qui craignent qu'internet ne les privent de leurs revenus.
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sant des « brokers » analysé au point précédent, constituent sans doute la ten-
dance majeure des prochaines années. 1l y a liecu de s’en préoccuper, dans la
mesure ol efle pourrait bien infléchir la tendance actuelle, celle qui conduit 2
I'explosion, débridée il est vrai, de la création de nouveaux produits dont 1a
valeur et I'intérét sont parfois bien contestables.
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Section III1

Le marché de I'information juridique
et le role de I’Etat

A. Le fondement du réle de I'Etat et ses limites
13. Un Etat producteur et subsidiairement diffuseur

Le role de I'Etat doit se limiter 4 la production primaire d'informations (loi-
jurisprudence) et ne peut en aucune maniére s'élargir a la diffusion, pour la-
quelle seul le secteur privé doit agir, hormis 1'obligation légale de publier au
jour le jour la réglementation : telle est la situation qui a prévalu jusqu'il y a
peu. Sans doute, certaines velléités administratives expliquent Ie développe-
ment souvent anarchique de quelques bases de données juridiques dont il a
fallu par la suite organiser la distribution, mais en toute hypothése, le role de
I'Etat a toujours ét€ considéré comme subsidiaire et devant s'arréter i ol
I'initiative privée démontrait son efficacité. Les lignes directrices de la Com-
mission européenne publiées en 1989 (17) relatives 2 la synergie entre sec-
teurs public et privé sur le marché de I'information consacrent ce role pure-
ment subsidiaire de I'Etat.

14. Une révolution copernicienne ? Ou comment il est question dé-
sormais du devoir de I'Etat d’intervenir

Certaines législations, la premiére étant Ia loi de Californie (18), inversent les
termes du débat. Qu'il s’agisse de 1égislation ou de jurisprudence, il est requis
que I'Etat mette a disposition de tous, via Ia technologie, les sources de droit
qu'il crée par ailleurs.

Une telle exigence s’explique aisément dans la mesure ot les frais de conver-
sion du produit créé en produit diffusé sont réduits. Depuis la saisine sur sup-

(17 Guidelines for Improving the Synergy between the Public and private Sectors in the Information Mar-
ket Luxembourg. 1989. « In the carly days of ICTS applications, the 1970s and the early 1980k, there
seemed 1o be some consensus ~ with varfyng degrees of enthustasm — of the respective roles of the public
and private sectors regarding piformation dissemination. It was felf that the public sector should basically
make available. free of charge or a marginal cost price, the raw data that weve produced in the context
of it tasks. be it to citizens as part of their democratic and co s rights or to b with a view
to commercial reuse. The latter wonld then add value, both in terms of content and electronic Jormai,
and sell at market prices -.

U8) ¢ 4 ce propos. le Bill AB E24 adopté le 11 octobre 1993 devenu 10.248 du California Government
Code. Sur ce mouvement légal au Canada, lire D. Poulin, ap.cir.
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port électronique des textes réglementaires ou des décisions des magistrats, 2
leur mise sur un site Web, il n’y a pas loin et I'Etat est invité a franchir le pas
pour le plus grand bien d’ailleurs des éditeurs qui trouveront une manne facile
a réexploiter dans laquelle ils pourront puiser a pleines mains.

15. De la justification économico-sociale de I'Etat d’intervenir

Que la diffusion de la production primaire de I’Etat corresponde au bénéfice
de tous, ressort des réflexions reprises a la section II. Loin d'exclure la possibi-
lité de productions dérivées cette fois par des acteurs privés, cette diffusion
massive par I'Etat de la production primaire permet d’en affiner la qualité,
qu'il soit sur supports traditionnels ou électroniques. L'argument évoqué a
propos de I'information juridique semble avoir été entendu de maniére plus
générale. Ainsi,aprés avoir clairement, nous I'avons rappelé, relégué I'Etat a un
réle subsidiaire, un role plus proactif de I'Etat dans la diffusion des informa-

tions est réclamé (19).

L'argument social est également invoqué. Cambacérés écrivait : « Peut de lois
suffisent a des honnétes bomimes :il in'en est jamalis assez pourles méchants ;
et lorsquee la science des lois devient un dédale oit le plus habile se perd, le
méchant triomphe avec les armes mémes de la justice » (20).Qu'est-ce a dire
si ce n'est que la multiplication des actes réglementaires, et dans le méme
temps de la jurisprudence, rend de plus en plus difficile I'accés au droit pour
le profane voire pour certains praticiens. On évoque ici le colt de 1a multipli-
cation des abonnements qui pourraient étre nécessaires en la matiére (21) ;on
souligne la politique éditoriale dans certains secteurs du droit qui laisse diffici-
lement percer une jurisprudence qualifiée d'alternative (22). Les potentialités
de la technologie permettent de résoudre cette pathologie d'une Iégislation et
d'une jurisprudence foisonnantes et restituent a chacune « I'accés minimal »
nécessaire au droit. Cette idée « d'accés minimatl » rejoint les idées d'accés uni-

19)  Ce changement de mentalités 2 propos du role de I'Frat semble exister de manicre g(-néritlc sur fen-
semble du marché de Finformation. On relévera A ce propos, la déclaration forte du chef de Cabinet
de M. Bangemann lors de I'ouverture de 1a Conférence organisée par la DG XIll de la Commission
européenne et le LAB (Legal Advisory Board) 2 Stockholm les 27 et 28 juin 1996 (disponible a hup:}
www2.echo.lu/legal fr/biowsfr.html) : - On the other band, public sector information may be a major
vebicle for economic growth. The public sector is the biggest single produce of information in areas like
legislation, culture, statistics, finance, geography, transpon, research, elc. This information can be
obrained by the private sector, enriched with additional information and tiwned into commercially
attractive mudtimedia tnformation producis -.

(20) A. Fenet. Recueil complet des travaux préparatoires du Code civil, 1836, T.L. p. 2.

(21) D. Poulin (op. cit) cherche 2 chiffrer ce codt.

(22) A noter la réflexion de I'US Supreme Court of Justice qui des 1951 notait avec dépit que pour des
avocats dans les petites villes, il était plus difficile d’avoir acces aux sources juridiques (Schwegman
Brothers v. Calvert Distilling Co, 341 U.S. 384, 396 1951 (disponible ftp./, ftp.vcilp.org: pub. I;m“r Fed.ct
Supreme, Flite/34US 384.asc). Que dire aujourd’hui de ta différence de plus en plus marquée entre
Facces au droit des grands cabinets d'avocats internationaux et des petits avocats isolés de province.
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versel ou service universel développé dans le secteur des télécommunications
(23) et qui pourrait trouver une application en matiére d’informations juridi-
ques comme nous le montrons ci-aprés.

16. De la justification par le concept méme de service public et ses lois

Une deuxieme justification est souvent proposée 2 I'appui de la mission élar-
gice de I'Etat dans la diffusion de I'information juridique. L'Etat serait garant
d'une certaine « authentification » de la production du droit. La loi et la juris-
prudence courent le risque a travers la multiplication des sites et de leurs
protagonistes souvent amateurs sur le plan de I'édition, d'étre reproduites de
maniére aléatoire partielle, sans mise jour, et de maniére désordonnée et non
structurée. Il importe donc que le citoyen puisse disposer de sites de réfé-
rence fiables (24) complets mis 3 jour aupres desquels celui-ci pourra vérifier
st I'information dont il dispose par ailleurs n'a point été tronquée, n’a point
vieilli et est compléte. A ce besoin répond sans doute un devoir de I'Etat de
veiller a certifier ses sites (par exemple par I'utilisation de clés publiques) de
référence méme si Ia mise sur pied et I'exploitation de ceux-ci peuvent étre
confiées a des entreprises tierces, c'est-a-dire i des éditions privées.

La meéme réflexion conduira a reconnaitre 'absolu devoir de I'Etat de veiller a
l'archivage de Ia production du droit (25).

(23) A ce propos. les idées que nous avons nous méme développées in Y. Poullet. « Phaidoyer pour un ou
des services universels d'information publique -, conférence de Stockholm, 27-28 juin 1998. disponi-
bles 2 hitp:* www2.echo.lu. legal fr/browsfrhiml et reprises notamment par J. Cartron, « Légifrance :
maissance de Tinformation juridique officielle sur le web -, RFDA, 1998, 4, p. 708.

(24 A cet égard les réflexions de J. Cartron (anticle cité, p. 693) 2 propos du format - tif - adopté pour la
publication ¢lectronique du Journal Officiel francais, format qui permet de fournir T'image exacte du
Journal Officiel et sécurise le destinataire par rapport 4 des - versions non officielles «

(25) Sur ces deux réles de FEtat, lire les remarquables contributions de C.M. Germain, Contents of Legal
Information on the Internet : 11.S. Perspectives, Colloque ADI]. op. cit. et E. Hicks, The Political Impli-
cations of Communicating and Propagating Computerized Legal Data, Collogue ADIJ 1998 et sa réfé-
rence aux expériences de Tasmanie et de Hong Kong : - They have implemented Data Bases from
which the law is extracted based on time-stamped prices, so that you can request an Act as of a given
data and get it automatically assembled for you ». Nous suggérons une troisicme mission publique de
IFtat. celle de garantis un bon fonctionnement des régles de la protection des données en matitre de
publication des décisions jurisprudenticlles. En effet, fa diffusion €lectronique des données de juris-
prudence crée des risques nouveaux pour la vie privée des justiciables voire des personnes citées dans
les jugements (possibilité de tri automatique de toutes les personnes ayant fait I'objet de telle ou telle
condamnation : recensement du passé judiciaire de quelqu'un, etc.). 1 est donc important qu2 la
source. ¢'est-A-dire au moment méme de la production des décisions par les tribunaux, les justiciables
soient informés des risques encourus suite 2 la publication et puissent s’y opposer. Il est du devoir de
VFtat de minimiser les risques de cette publication en omettant systématiquement certains noms (par
exemple le nom des témoins. ...) ou mentions (adresse, etc.) lors de la publication premiere des
jugements et en mettant en place les procédures pour que les justiciables puissent s'opposer (ou
consentir) 2 {2 publication. A ce propos, la Recc dation de la Cc ission belge de protection de
la vie privée et nos réflexions in - Autour de I'Arrété royal du 7 juillet 1997 relatif a la publication des
arréts du Conseil d'Erat : les technologies de l'information et de la communication, une solution 2 la
pathologie Iégislative ? - La pathologie législative, Colloque AJN, 23 mai 1997, La Charte, 1998, p.57 et
s. Cf. également les solutions canadienne et frangaise développées respectivement par Mr. P.G. Bélan-
ger et Mme N. Mallet Poujol lors du colloque de I'ADY déja cité.
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Si I'extension du role de I'Etat se déduit de nouvelles missions, les lois du
service public plaident également pour cette extension. On insistera sur le fait
que I'archivage des lois et jurisprudence peuvent ainsi se fonder sur la loi de
continuité, que I'argument social peut étre rencontré par la loi d’égalité et
surtout que la loi du changement requiert I'adaptation du fonctionnement des
services rendus par I'Administration de P’Etat ou I'évolution du contexte en
particulier technologique dans la mesure ol ce progres peut améliorer la déli-
vrance de tels services (26).

17. De la justification « citoyenne » du réle actif de I'Etat : I'accés aux
documents administratifs ou le principe de transparence comime autre
fondement 2 la diffusion électronique sous le contrdle de I’Etat des
informations juridiques

« Chacun a droit de consulter chaque document administratif et de s'en
Jaire remettre copie » proclame I'article 32 de la Constitution belge, affirmant
un droit consacré par de multiples Iégislations (27) et déduit en Europe comme
Outre Atlantique du droit de chacun de s’exprimer (28). Peut-on concevoir
I'expression démocratique d’une liberté si le citoyen n’est pas informé ? C'est
par ce raisonnement (29) qu’a été justifié dans nombre de pays le droit d"ac-
ces des citoyens aux documents administratifs. '

Sans doute, le texte ne vise que partiellement les informations juridiques dans
la mesure ou les productions des juridictions et des Parlements échappent i la
qualification de documents administratifs mais I'accés a leur contenu voire a
leur publication est prévu par ailleurs et selon des textes plus anciens.

Sans doute, les textes européens des réglementations d’acces, s’ils s’étendent
largement sur la publicité passive c’est-a-dire, celle de répondre a la demande
des citoyens, n’envisagent que peu I'obligation de diffuser I'information qu'elle
détient mais cette obligation active d’aller a la rencontre de la demande des

(26)  Sur ces trois lois appliqué au Service public de la Justice, lire O. Lesuisse, Pour un service public on
universel de la fustice, Cahier de la CITA, Namur, FUNDP, nov. 1996. On notera en outre X cet égurd
certains passages du Rapport au Roi précédant 'Arrété royal du 7 juillet 1997.

(27)  Surl'ensemble de ces Kgislations, lire C. de Terwangne, H. Burkert et Y. Poullet (eds. ). Towards « legal
Sramework for the diffusion of mformation beld by the public sector, Computer Law Institute Series. n°
14, Kluwer, 1995 et les 3 rapports PUBLAW remis 2 la DG X!I de la Commission européenne.

(28) Cf. également la déclaration de I'American Law Librarians Association : - An effective democracy requires
ready public Access to law - reprise par R.A. Danner (art. cité).

(29) A cet égard, le rappel de obijectif principal du Freedom of Information Act américain. repris dans le
- Preamble - de 'E.F.O.LA. (p. 8) - Signing the FOIA into law on July 4, 196, President Johnson declared :
“This legislation springs from one of our most essential all the information that the security of the Nation
permits. No one should be able to pull curtains of secrecy around decisions which can be revealed
without injury to the public interest” ».

A cet égard également TAL Bee, - Public Access to Government Information Towards the 21st Century -,
Iiformation Law Towards the 21st Century, Amsterdam, 1993, p. 195 et s.
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citoyens - et non de I'attendre - pourrait se fonder sur la « loi du change-
ment » du service public qui oblige a I'adaptation de celui-ci chaque fois que le
contexte y compris technologique permet d’améliorer le service rendu au
citoyen.

Cette nécessaire adaptation explique aux Etats-Unis (30) I'adoption de
I' « Electronic Freedom of Information Act » qui 2 la suite du Paper Reduction
Act (31), oblige I'Administration chaque fois que cela pourrait répondre a l'in-
térét général et dans le cadre des limites budgétaires, a diffuser les informa-
tions qu’elle produit via les technologies modernes, Internet notamment (32).
Nous reviendrons sur d'autres dispositions de cette importante réglementa-
tion dans I'analyse des questions relatives non plus au fondement mais aux
conditions de cette diffusion des informations juridiques.

Au-dela de ce premier fondement, celui de la nécessité de transparence de
I'action de I'Etat (33), il est permis, 2 la suite de Perritt,d’en évoquer un se-
cond, celui de Ia proportionnalité : I'idée est de mettre 2 disposition des ci-
toyens l'information juridique telle qu'il puisse I'utiliser de la méme maniére
que I'Administration qui lui oppose cette information. Deux conséquences
majeures :la premiere concerne la mise 2 disposition, peu importe le sup-
port, de documents de vulgarisation de textes 1égaux et cela, chaque fois
que la complexité d'une réglementation et sa portée générale le comman-
dent ;la seconde oblige I'Etat 3 mettre i disposition non seulement I'informa-
tion mais €galement les outils de traitement qu'il utilise lui-méme de maniére
interne. Si une administration de sécurité sociale ou fiscale utilise pour le cal-
cul de la pension ou de I'impdt, un systéme d'aide  la décision, il m’apparait
que ces mémes systémes devraient étre accessibles au moins dans certains

3M Freedom of Information Act, USC, 5 111 Comp. Stat. 40/& : 1 (West 1998). Le texte de I'Electronic
Freedom of Information Act est disponible 2 Fadresse suivante ftp://fip.loi.gov, pub. thomas, c 104/
h3Bo2.ens.axt. Pour une analyse de ce texte, lire D. Dieng, Ph. Gérard, C. Lamouline, Qwelles priorités
pour Ladministration fédérale dans la soctété de Vinformation ?, CITA-CRID (Namur), rapport pour les
S8TC. 1997, 4 paraitre.

G Acetégard le Paper Reduction Act de 1995, Section 3506 (d) (4) (D). Le PRA résulte des recommanda-
tions formulées en 1977 par la Commission chargée d'analyser le volume de - paperasserie - ou de
« bureaucratie - des autorités fédérales. Cette Commission a en effet constaté qu'un mur de - paperas-
serie - S'est progressivement érigé entre fa population et le Gouvernement et que ce mur représente un
coiit important pour la collectivité. Les autorités en ont tiré les legons et ont mis en ceuvre deux
approches combinées : la relance d'un processus de transparence et de simplification de la « com-
plexité administrative - et des exigences larges 2 F'égard du Gouvernement en matiere de gestion des
ressources dinformation. FIRM (Information Resources Management). Ainsi. le PRA poursuit comme
objectifs : la minimisation de la charge de la paperasserie administrative fédérale pour la collectivité, la
minimisation du cott fédéral de Ia collecte, la conservation. la diffusion, l'utilisation . ta coordination
des politiques et pratiques fédérales en matigre diinformation.

(32) . Section 2 FFIOA (Findings) : - Government agencies should use new technology to enhance public
access to agency records and information -,

(33) A cet égard. la déclaration figurant en premiére page du site Web du tribunal italien de Cassino (htp./
-www officine. it triscassino/ : « Vinsertion du tribunal de Cassino dans Uinternet (... ) w'est pas et ne
vent pas étre une opération de fagade. Elle répond, en effel, & une exigence d'ouverture de la citadelle
Judiciaire qui permet au citoyen d'entrer dans le cours d'une structure qui est ausst et surtout sienne ).
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lieux publics. Il s’agit ainsi de rétablir entre I'administration et I'administré
une certaine égalité non seulement dans I'accés a l'information mais égale-
ment dans son traitement a 'application duquel est liée une décision du pre-
mier vis-a-vis du second.

B. L’accés au « service universel d’informations juridiques » :
un concept utile pour déterminer le domaine d’interven-
tion de I’Etat

Sans doute jugera-t-on incongru d’évoquer ici un concept voisin de celui habi-
tuellement utilisé a propos de I'acceés a des techniques de communication, né
aux Etats-Unis et récemment consacré par des directives européennes de télé-

communications.

Le service universel est défini comme un « service d'une qualité donnée, ac-
cessible a un cofit abordable pour tous les usagers et ce sans discrimination,
service offert de maniére continue » (34).On s'interroge :cette notion ne trouve-
t-elle pas une extension possible, en matiére d’acceés non plus a des techniques
mais bien a des contenus informationnels ? Quelques législations et décisions
jurisprudentietles en mati¢re d’acces a des programmes audiovisuels d’intérét
général (35) se sont ainsi référées a cette notion. Il s’agit selon leurs auteurs de
permettre a chacun de bénéficier des avantages de la société de I'information,
dans la mesure ol ceux-ci s’avérent nécessaires a la participation de chaque
citoyen a cette société (36). Appliqué a l'information juridique, le concept
entend garantir 2 chaque praticien du droit, le cas échéant chaque citoyen,
conformément aux principes du service universel, c’est-a-dire selon des con-
ditions abordables, non discriminatoires, I'accés 2 un service continu d'infor-
mations et garantir les conditions d’une égalité des chances pour chaque justi-
ciable. Il serait malsain que certains justiciables, a défaut d’avoir les moyens

(34)  \oir a propos de la définition, les commentaires repris dans la Communication au Parlement européen.
au Conseil et au Comité économique et social et au Comité des Régions : - Service universel pour les
télécommunications dans la perspective d'un environnement pleinement libér: -, COM(90) 73, Bruxel-
les 12 mars 1996, COM (96)73. Sur l'importance de service universel dans un environnement concur-
rentiel de télécommunications, PIIC, 1995, n° 38, p. 19 4 54. De maniere générale sur le service
universel, lire 1.-M. Cheffen et alii, Le service universel, Cahier du CRID, n® 14, 4 paraitre.

(35) ... Cest-a-dire linterdiction de leur cryptage. Lire sur de multiples exemples 3 ce propos, Y. Poullet, Fr.
van der Mensbbrughe, « Service universel ou public dans la politique européenne des télécommunica-
tions -, Communications et stratégies, n° 17, 1995, p. 7 2 153, en particulier p. 40 ¢t s.

(36) A noter que la revitalisation du concept de service universel en 1993 par le discours de Al Gore
(National Information Infrastructure : An Agenda for Action) se justifiait par la volonté de lutter contre
Ia discrimination entr les < Information have - et les - Information have nots -. C£. également. la conclu-
sion du rapport de FOCDE 2 ce propos. <« En fail, la raison d'étre des politiques de service universel
dans les différents pays semble étre fondée sur des considérations d *- égalité - ont o’ - équité - plutie que
des ¢ 16 Hs éc q Toutefofs, 1'équité est un concept ambign et o a babitwelloment
beancoup de difficultés a s'accorder sur ce quil implique - (op. cit., p. 38).
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financiers, ne puissent via leurs représentants (37) accéder a des sources d'in-
formations dont le traitement apparait nécessaire pour que leur cause soit
valablement défendue.

18. Le service universel : I'intérét d’'un concept

L'utilisation de concept de service universel adapté a la matiére en concept
d'acces universel a un service d’informations juridiques présente divers méri-
tes. On reviendra au point C sur I'avantage de ce concept plus respectueux
des lois de la concurrence et autorisant une meilleure synergie entre acteurs
public et privés a la fois dans la délivrance de ce service et dans I'exploitation
de services dérivés ou en tout cas de services situés au-dela du service dit
universel.

Notre propos, a ce stade, porte sur une considération plus essentielle encore.
Le principal bénéfice du recours i la notion de service universel réside dans le
fait qu'il met d’emblée I'accent sur la mission d’intérét général a rendre et non
plus sur l'institution publique en I'occurrence qui traditionnellement P'assu-
mait. Ainsi, la distinction « service de base » - « service a valeur ajoutée » tradi-
tionnellement utilisée pour délimiter ce qui serait du ressort des activités de
Padministration et ce qui n'en serait possible n’a plus cours.

Quil soit clair que le service universel d’accés a I'information juridique ne se
limite pas aux seules données brutes, par opposition i ce qui pourrait étre
qualifié de services a valeur ajoutée réservés au secteur privé (38). Car outre
que cette distinction est pour le moins peu claire (la mise sur site Web d’une
décision est déja une valeur ajoutée), elle m’apparait manquer I'essentiel a
savoir la réflexion sur 'objet d'intérét général a diffuser, qu'il constitue ou non
un service a valeur ajoutée (quoi de plus nécessaire qu’une bonne table des
matiéres - indexation automatique - et des références (par hyperliens) lors de
la consultation des textes réglementaires (39) !).

(37)  Sur le role nécessaire de ces - intermédiaires - (centres d'aide sociale, syndicats, associations
philantrophiques et autres) afin de permetire I'acces des citoyens au droit vu la quantité et la com-
plexité des normes juridiques, lire J.D. Combrexelle, - La diffusion des données juridiques : enjeux
politiques -, collogue de TADI. an. cit).

(38 Cf. & propos, les conclusions de I'auditeur du Conseit d'Etat frangais, 2 propos de la décision C.E., 17/
12 9™, Ordre des Avocats 2 la Cour de Paris, GJEG, 1998, p- 105 ; Expentises, fév. 1998, p. 21, comm. P.
Leclereq qui rappelient ka distinction entre 1a diffusion de données juridiques brutes, libre par tous et la
diffusion de banques de données, interdites A Fadministration (Pour de sévéres critiques 2 celte distinc-
tion. lire G. Maingon Vitrae, Le déeret du 31 mai 1996 relatif au service public des bases de données
juridiques, 22 mois plus tard, DIT. 1998, p. 103 et s. et J. Cartron, op. cit., p. 692 et 693).

(39) De méme en matiere de jurisprudence, A cet égard, contrairement 2 l'arrété royal belge relatif 2 la
publication des arréts du Conseil d'Etat, on peut estimer que I'acces au seul texte des arréts est peu utile
si des mots clés et un sommaire ne permettent pas de guider la recherche.

On peut également considérer que la coordination de textes réglementaires voire la vulgarisation de
textes complexes ayant des applications dans la vie courante active de ce service universel.
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Cette réflexion peut conduire a des solutions variables dans le temps suivant
e contexte, le besoin d’intérét général ressenti, la situation du marché, les
techniques présentes sur le marché et leurs cofits.

Ce qui importe, c'est précisément de définir ce qui doit étre, selon I'expres-
sion du discours de Hourdin prononcé par Mr. Jospin, les « informations juridi-
ques essentielles » (40), en quelque sorte le « service public minimum de I'in-
formation légale » (41).Ceci implique que chaque administration (42), celle de
la Justice en particulier, en concertation avec tous les acteurs intéressés (les
consommateurs du droit, les éditeurs juridiques, les citoyens,...) détermine
les besoins d’acces universel a I'information juridique et une procédure d'éva-
luation continue (43) de ces besoins. A cet égard, pour paraphraser la sen-
tence du Superintendant américain a la documentation gouvernementale (44),
il importe d’affirmer que la « pierre de touche » de la politique gouvernemen-
tale en matiere d’information est le principe de son acces universel. La réfé-
rence a ce principe a d’autres avantages comme il sera démontré au point C
relatif aux conditions de fonctionnement du marché de I'information juridi-

que.

C. Des conditions du fonctionnement du marché de I'Infor-
mation juridique et du réle de I'Etat

19. La notion de service universel permet, nous I'avons montré, d'aider a la
détermination du « quoi » ? A partir de fondement du réle de I'Etat, il s’agissait
en effet de déterminer I'extension du contenu a diffuser. La méme notion per-
met d'apporter quelques précisions a la fois sur la qualité de I'opérateur :« Qui
opére ? », les modalités de son intervention : « A quel tarif ? » « Selon quelles
normes techniques ». Enfin, elle assigne quelques limites au role de I'Etat.

(40) 1t sagit du célebre discours prononcé le 26 aoit par le premier Ministre frangais L. Jospin i Hourdin et
complété par la déclaration de Sarrebruck (disponible a http:// jurispole .u-nancy fr. decliration. htmb

(41) pour reprendre l'expression de Maingon-Vitrac (op. cft., p. 104).

(42) On insiste sur le fait que d'autres administrations peuvent étre concernées, ainsi, I'administration fis-
cale, sociale, ... voire d'autres institutions, ainsi les Ordres professionnels, les associations sectorielles.
etc.

(43) - Since the founding of our Nation, the cornerstone of Information Policy in the US. has been the
principle of universal access to Government nformation - (W.P. Kelley, Keeping Governnient tnfora-
tion Public, Lib. ). May 1998, p. 34 cité par R.A. Danner en exergue de son article, op. cit).

(44)  Sur 'impontance de ce caractere évolutif du service universe! souligné tant par les textes européens que
par le Communication Act américain de 1996, lire mes réflexions, in « Libertés et Société de Uinforma-
tion, le droit de panticiper X la société et de s'en exclure -, Retue Ubiquitd, novembre 98, Namur, p. 21
et s. A cet égard, cf. la déclaration de la Communication de la Commiission (citée supra note 30).
- Universal service is an evolving and dynamic concept -. La loi américaine (Telecommunications Act)
définit dailleurs comme tel le service universet et prévoit des modes d'adaptation de son extension (3
ce propos, F. van der Mensbrugghe, « Le service universel aux Etats-Unis », in Jean-Marie Cheffert et alii.

ap. cit).
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1. Quiopére?
20. Les « opérateurs » publics ou privés du service universel

L'adoption de la notion de service universel permet d’envisager que 'accés
d'intérét général au service universel d’information juridique ne soit pas con-
fondu avec la qualité publique de celui qui traditionnellement I'assurait mais
au contraire puisse étre opéré par des partenaires privés sous le controle de

I'Etat.

Cette possibilité de confier a des sociétés privées I'exploitation de la diffusion
électronique d'un service d'intérét général est prévue par le texte belge ré-
cent relatif a la publication des arréts du Conseil d’Etat.

Dans le cadre de 'élaboration de I'arrété royal du 7 juillet 1997 précité relatif
a Ia publication des arréts du Conseil d’Etat, le rapport au Roi indique en effet
sans préciser s’il sera fait appel a des personnes tierces : « Le Consell d’Etat
n'est pas tenu de procéder lui-méme a la publication. Il peut a cette fin faire
appel a d’autres institutions de droit public telles que le Service fédéral d’In-
Jormation, le Moniteur belge, voire a des tiers, notamment a des éditeurs
ou a des institutions qui gérent des banques de données comme !'Ordre
national des avocats de Belgique. 1l est toutefois requis que le Conseil d’Etat
veille a ce que les arréts qu'il rend solent publiés effectivement et ce, sous
son propre controéle ».

Cette conséquence est appréciable. Il est possible que I’Administration ne dis-
pose ni du personnel, ni des moyens techniques ou financiers (elle est sou-
mise a la regle de I'annalité du budget) pour traiter et diffuser I'information.
La solution de 'outsourcing ou fa création d’entreprises conjointes peuvent
s'avérer alors utile (45).

(45) C'est 2 I'administration d’examiner si le recours 2 un tiers est nécessaire : « Chaque département doit
hei-méme décider quelles tdches seront délégudes et celles qui ne le sont pas. Cela dépend largement de
Teffectif du personel et du savoir-faire au sein de l'organisation. $i ceux-ct sont insuffisants, { outsourcing
pent constiteer une solution parce que I'on peut rendre atnsi opérationnelle des applications de qualité
i bref délai. Tontefols, I' cing implique que le département conserve le contréle de l'exécution et
de l'érolution des profets confiés. Chaque département dott donc se demander s'tl lui est possible
pratiquement de conserver ce contréle - (Plan d'action coordonné pour la société de l'information au
sein des autorités fédérales : 1997-1999, Conseil des Ministres du Gouvernement belge, 30 mai 1997).
La nécessité du recours 2 un tiers reste 2 prouver pour la simple mise sur Internet des données
réglementaires ou jurisprudentielles, d'autant qu'on peut s'interroger comme le faisait P. Trudel lors
d'une intervention au colloque de FADIJ sur le devoir des tribunaux dadapter leur mode de travail afin
de permettre une saisie électronique plus facile de leur propre production. La diffusion électronique
des jugement et arréts doit étre I'aboutissement d'une organisation du travail au scin des tribunaux dont
les effets bénéfiques internes sont évidents. Une meilleure connaissance par les juges de la production
judiciaire n'est-il pas le premier effet bénéfique de la diffusion électronique de I'information juridique ?
A propos de cetie nécessité contestable de recourir A un tiers en la matitre, lire les réflexions des
auteurs cités A la note suivante sur la concession donnée 2 FORT par le gouvernement frangais en ce
qui concerne la diffusion des Banques de données juridiques.
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Ceci ne signifie pas pour autant que I'étape non gérée par I'administration soit
laissée au libre jeu du marché. L'exploitation du service sera alors encadrée
non seulement par 'application de la 1égislation sur les marchés publics mais
également par la rédaction aussi précise que possible de cahiers des charges,
en fonction des exigences découlant de I'intérét général. En d’autres termes,
s'il s’agit de confier 4 des entreprises privées ou mixtes, le soin d’opérer tel ou
tel service universel, 'autorité veillera a ce que le choix de I'opérateur se fasse
au terme d’une procédure de marché public (mise aux encheres des obliga-
tions de service universel), aprés définition d’un cahier des charges permet-
tant la continuité du service universel, I'égalité d’accés a celui-ci et une tarifi-
cation 2 des prix abordables (46).

21. Les conditions de la participation du secteur privé

En outre, on veillera i ce que les régles de la concurrence soient respectées. A
cet égard, on peut rappeler I'intérét d'appliquer ici les régles de 'O.N.P.(Open
Network Provision) consacrées par diverses directives en matiére de télécom-
munications (47). Ainsi, la définition de normes standards permettant une
réexploitation facile des données par les tiers, Vinterdiction de subsidiation
croisée lors de I'exploitation de services 2 valeur ajoutée par rapport a ceux
offerts dans le cadre du service universel, le principe absolu de non discrimi-
nation dans I'acces, autant de principes qui doivent étre rappelés si I'on veut
éviter que les tiers auxquels les tiches d’exploitation du service universel sont
confiés, abusent de leur position sur le marché.

A ces principes, les régles de 'O.N.P. ajoutent celui de la tarification. Il fera
I'objet du point suivant.

(46) Cf. en pariculier le systéme contestable de la concession de service public des bases de données
juridiques, décidée par le gouvernement frangais par décret du 31 mai 1996. Sur ce décret et sa
contradiction avec la décision de création des sites Internet d'accés gratuit comme - Legifrance - et
autres décidée suite 2 l'intervention du premier Ministre 2 Hourdin, lire les articles déja cités de J.
Cartion, G Maingon-Vitrae, Mme. N Mallet-Poujol (article cité) insiste 2 la suite de la décision du Conseil
d'Etat du 17 décembre 1997 (Ordre des avocats 2 la Cour de Paris, AJDA, 1998. 362 concl. Comm.
Gouv. Combrexelle et note Nouel) que ce systéme de la concession ne place cependant le concession-
naire dans une situation d'abus de position dc - Les at ges consentis au concessioniaire,
rnote le commissaire Combrexelle, qui a l'obligation faite aux admini: ions de fui forrnir
leurs bases de donndes sont compensées dans le décret par les obligations de service public. Si dérapage
il y avait, celui-ct ne pourrat provenir que de la pratique du concédant et dut concesstonndire -

(47 A cet égand, les nombreuses directives relatives A TONP, of. en particulicer la directive 97 51 FC du
Padement européen et du Conseil du 6 octobre 1997 amendant les directives du Conseil 90 387 CEE ot
92 4 CEE pour Facdaptation dun environnement conenerenticl dans e sectenr des élecommimica
tions, JO, 20101997, L. 295, p. 23. Ces principes de TONP ont pour but de prévenin tout abus de
position deminante de celu qui offre un service ou une infrastiucture n s A Tactivitd dranes
opératenrs. s visent (cf an. 200 de T directive « générale - 90/387/CEE les conditioms relatives 3
Pinterface, aux conditions d'utilisation (non discrimination, transparence, critres objectifs, .. et aux
tarifs (interdiction de subsidiation croisée).
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2. La tarification
22. Les principes

Le service universel suppose P'accés a un prix abordable (48), ce qui peut
représenter, exceptionnellement, une tarification moindre encore que celle
dite « basée ou orientée sur les cofits » réclamée par 'O.N.P. Cette référence
aux « colits » doit étre précisée. En effet, en mati¢re d'acces a des documents
du secteur public, tant les Iégislations européennes, américaines en la matiére
que les Guidelines européennes de 1989 en matiére de synergie des secteurs
privé et publics sur ie marché de l'information (49), excluent nommément des
coiits 2 prendre en considération, les frais de collecte et tous en frais de fonc-
tionnement de I'Administration qui, en toute hypothése, devraient étre sup-
portés par cette dernieére.

Ainsi, seuls les colits supplémentaires de mise a disposition des informations a
I'extérieur de I'Administration peuvent étre pris en compte. Il s'agira par exem-
ple des logiciels de contrdle d’accés, de 'acquisition de capacités supplémen-
taires pour supportet des accés massifs, de logiciels rendant I'acces convivial,
etc. mais non les coiits de collecte et tous les coiits des investissements né-
cessités pour assurer le fonctionnement interne normal de I'’Administration.

On ajoute que le calcul des colits suppose la définition de regles de comptabi-
lité analytique permettant d'isoler les cofits et recettes du service universel
dont le bénéfice ne peut servir 2 subsidier des services a valeur ajoutée. De
telles régles posent difficulté dans les pays oil, traditionnellement, la compta-
bilité budgétaire de I'Etat globalise les dépenses et recettes, toutes administra-
tions confondues. Sans doute, la création de centres de profits et I'assouplisse-
ment des régles budgétaires s’avérent nécessaires au cas ot I'Administration
opére elle-méme le service universel.

Les tarifs doivent étre progressivement fixés en fonction des cofits, ce qui
n’exclut pas un bénéfice «raisonnable».

Le récent arrété royal belge relatif 4 la publication des arréts du Conseil d'Etat
suit ces raisonnements lorsqu'il prévoit, en son article 5, que la diffusion des
CD-ROM est diffusée 3 un prix «cofitant». Selon le rapport au Roi, ce prix
cofitant correspond au prix de revient du support. 1l ne tiendrait donc pas

(i) A cet égard, les considérations de Ta Communication de fa Commission sar fe service universel déf
citée Csuprer note 30). < Whilst a political consensus bas emenged on affordabflity as a key element in
any concept of untrersel sovtee Affordabtitty s a matter to e dotermtied af a nationel lerel becanse
i fs so closely such as regtonal development poliey.

Nevetheloss, affordability is evtctal to the extenston of telecommunicattons service fo crery cltizen -,

G A cet égaed, be principe développé et argumenté par C. Priens, Access to Public Scetor Information,
Piscussion Paper. DG X1H, Legassist 958, p. 63, 0° 129, - The price charged by the public sector should
1ot be higher than cost price, thus the divect costs for discrimination -.
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compte des ressources humaines utilisées pour confectionner le CD-ROM. 1
conviendrait toutefois de réfléchir plus avant a cette notion de prix cottant.
Comprend-il le seul coiit d’achat du support, ou comprend-il certaines charges
relatives a la confection du CD-ROM ?

Par contre, rien n’est prévu en ce qui concerne la diffusion sur Internet. Qu’'en
est-il ? Pour 'instant, on constatera simplement que la question de la rétribu-
tion de I'acces au site poserait le probléme de la mise en place de structures
capables de gérer le paiement des droits d’accés aux documents accédés.

23. ... a nouveau, le service universel et le prix abordable

«Le caractére abordable du prix est au coeur du cadre du service univer
sel ..». Cette exigence impose que des régles communes soient prises a la fois
pour la détermination des cofits, et, le cas échéant, si les colits sont trop élevés
pour garantir un prix abordable pour le financement du service universel.

Il va de soi que I'exigence de rendre le service universel accessible a tous,
impose que les prix soient abordables, et donc dans certains cas, le maintien
de tarifs bas voire la gratuité exigeront le financement peut étre temporaire
des lourds investissements consentis pour la diffusion. On peut songer a diver-
ses formules : le service universel peut étre financé par I'Etat lui-méme ou, en
distinguant le service universel rendu aux citoyens de celui rendu aux entre-
prises, les recettes du second peuvent financer le premier. Enfin, selon les for-
mules préconisées en matiére de service universel des télécommunications,
on prévoira que les cofits peuvent €tre partagés avec d’autres acteurs sur le
marché soit via un fonds de service universel, soit par des subsides directs aux
opérateurs privés fournissant le service universel. Il est clair qu'une telle dis-
cussion doit étre I'objet d’une réflexion particuli¢re et d’'une €évaluation régu-

li¢re.

24. La réutilisation commerciale des informations

La Circulaire du premier Ministre frangais (50) invitait a la distinction des tarifs
suivant I'utilisation qui était faite des données diffusées. Il s’agirait surtout de
réclamer i ceux qui désiraient utiliser commercialement I'accés aux données
le paiement de redevances supéricures permettant a I’administration le déga-

gement d’un bénéfice.

(30)  Circulaire du 14 février 1994 relative A la diffusion des données publiques, .0, Paris, 19 février 1994,
p. 2864-2868.
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L'E.EO.LA.américain rejoint par les Guidelines anglaises (51) opére une autre
distinction. 1l s'agit selon ces textes de distinguer entre les opérateurs écono-
miques et les autres, qu'ils s'agissent de citoyens ou d'institutions d'éducation
ou de recherche. Aux seconds, sans doute pour rendre le prix abordable, ne
peuvent étre imputés que les colits de mise a disposition. Les premiers sup-
porteront en outre les coiits de recherche et formatage mais parmi eux,aucune
distinction n'est faite et ne sera faite.

Cette approche anglo-saxonne parait préférable. A I'argument, selon lequel,
sur Internet, il sera difficile en toute hypothése d’opérer une queiconque dis-
tinction, s'ajoute celui de la nécessaire €galité de tous devant le service public,
sous réserve, cela va de soi, de la discrimination positive qui pourrait bénéfi-
cier, comme le modele américain le prévoit, a ceux qui utilisent I'information
a des fins purement privées, de recherche ou d’éducation.

Enfin, on notera que la réclamation d’'une redevance supplémentaire préju-
dicierait le développement par le secteur privé de services a valeur ajoutée,
qui précisément doit étre encouragé.

25. Droit d’auteur et diffusion des produits informationnels juridiques
d’intérét général
L'Etat, les administrations ou les opérateurs en charge de 'exploitation des

banques de données détenues par le secteur public ont souvent argué du droit
d’'auteur de I'Etat pour subordonner 4 une autorisation écrite du titulaire des

(51)  D. Dieng. Ph. Gérard et C. Lamouline (op. cit., p. 120) résume comme suit la politique tarifaire des
administrations américaines fixée par 'EFIOA § 552 (aX4).
Les - agences - (administrations) doivent donc respecter des standards minimaux qui varient selon
Tusage qui sera fait de Finformation et fa personne qui formule la demande :
- Ainsi, Facees 2 un document pour usage commercial sera facturé 3 un coiit raisonnable couvrant les
frais de recherche. de reproduction et de mise 3 jour du document.
- Les frais pris en considération se limiteront au codt de la reproduction du document lorsque la
demande visera un objectif non commercial et sera formulée par une institution scientifique éducative
(dont I'objectif est Ia recherche scolaire ou scientifique) ou non commerciale, ou une société représen-
tative des médias.
- Les frais pris en considération se limiteront au codt de Ia recherche et de 1a reproduction dans les cas
non visés plus haut, c'est-a-dire 'acces pour une finalité qui n'est pas commerciale ni scientifique ni
éducative ou relative aux médias.
Dans tous les cas de figure, les coits pris en considération sont les codts directs de la recherche, de Ja
reproduction ou de I2 mise 2 jour. Aucun coilt ne sera imputé si les coits de Ja collecte et du traitement
de fa rétribution sont équivalents ou supérieurs au montant de la rétribution ou en cas de demande
visant un objectif non commercial pour les deux premieres heures de la recherche ou pour les cent
premidres pages de Ia reproduction.
De manicre géndrale, une rétribution moindre voire nulle, sera demandée k nsque la communication
cde Finformation se fait dins Viméret public car cle est susceptible de contribuer de maniére significa-
tive & la compréhension par le public des activités du gouvernement et lorsquielle n'est pas destinée
principalement 2 Fintérét commercial du demandeur,
Cf.en outre sur ce point, H.H. Perritt, Public Information in the N.L1, 1994, p. 84 et 85.
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droits a savoir eux-mémes et au paiement de redevances, la copie et la
réutilisation de I'information ainsi diffusée. :

Sans doute, le droit d’auteur est-il contestable lorsque c’est 'Etat qui le reven-
dique et on peut comprendre que certaines 1égislations refusent ce « Crown
Copyright » ? (52) Mais méme dans les pays qui acceptent un tel droit d’auteur,
on peut s'interroger sur la possibilité d'opposer le droit d’auteur au principe
constitutionnel de la liberté d’expression et de I'obligation de transparence de
I'administration qui en est le corrollaire (53). La primauté de ce droit constitu-
tionnel sur le droit d’auteur commande que I'Etat ne puisse s'opposer a la
circulation d’informations dont il doit assurer la dissémination.

« Ladministration »,note Chamoux (54), « qui est chargée de collationner ces
données les fait entrer ainsi dans le domaine public, afin de les rendre
accessibles pour le bien commun. 1l m’apparait que cette méme adminis-
tration serait donc particuliérement félonne a sa mission si elle les traitait
comime des éléments de son domaine privé et si elles les mettait sous mono-
Dole d’autenrr afin d’en tirer des revenus qui deviendraient des ressources
d’ordre privé, ce que je considére comme le comble du paradoxe ! ».

En ce sens, on congoit la position de Padministration canadienne (55). Celle-
ci, sans se prononcer sur 'existence ou non du droit d’auteur, affirme claire-
ment le droit de chacun, sans permission ni charge, de reproduire toute infor-
mation qu'il s’agisse de législations, de décisions jurisprudentielles ou juridic-
tionnelles « The social contract between the governinent and those governed
requiires a context exempt of all government control over access to and dif-
Sfusion to count on unrestricted access, guaranted for all, to the sources of

law » (56).

(52) Ainsi notmnment la Iégislation des Etats Unis qui exclut tout copyright au profit du gouvernement et
des administrations. Le lecteur se référera en outre aux arguments pertinents de |.P. Chamoux (1a
commercialisation des données publiques, colloque ADIJ, op. cit) qui dénie lattribution de tout droit
d'auteur A 'administration frangaise dans la mesure ol cette attribution contredirait la nature personnaliste
du droit d'auteur et secondement parce que - ces documents - relévent nettement du domaine public et
.. « sont exclus du domaine de I'appropriation privée par la qualification méme de service public queils
conslittiert ».

(53) Sur ce point, l'anicle de J. Fremont, Les enjeux démocratiques du droit d'auteur de la couronne,
Thémis, Université de Montréal, 20, 2, 1996, p. 285 et 5. Dans le m@me sens, les excellentes réflexions
de P.G. Bélanger, La diffusion de l'information par les voies informatiques au Canada, droit de la
démocratie ou controle de Finformation — une analyse juridique, Colloque ADIJ.

(54) ].P. Chamoux, op. cit.

(55)  Sur cette position, le remarquable article de E. Hickx, The political Implication of Communicating and
Propagating Computerized Legal Data, colloque ADY, op. cit.

(56) Traduction faite par M. Hickx de la déclaration du Barreau du Québec, Pour une politique sur I'acces
et la diffusion de l'information juridique, 1996 (Hickx, op.cit).
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3. Au-dela du service universel d'informations juridiques, le
role de UEtat

206. Le devoir d’'abstention de IEtat

Certes, I'Etat a la possibilité de développer des services en dehors de sa mis-
sion et ce en cas de carence manifeste du marché et 2 un prix qui puisse tenir
compte des possibilités de concurrence et dés lors ne pas les étouffer. Cepen-
dant, dans une matiére ol celui qui dit ou applique le droit a par nature quel-
ques avantages sur tout autre concurrent, il m’apparait que 1'Etat doit s’abste-
nir de toute intervention.

Ainsi, le pouvoir public aura pour souci de ne pas développer des activités qui
excéderaient sa mission de service d'intérét général et de ne pas interférer
ainsi avec le libre jeu du marché. Sans doute, est-il tentant 2 partir de la mise
sur pied d'un centre serveur Internet reprenant la réglementation relative a
l'urbanisme, d'y ajouter des services i valeur ajoutée comme une banque de
données jurisprudentielle relative 4 'application de cette réglementation, un
systéme d'aide a Ia décision permettant au citoyen intéressé de connaitre I'ap-
plication probable de la réglementation 4 son cas voire un lien avec un serveur
multimédia lui permettant de visualiser les données cadastrales du bien en
question et de son environnement. Parmi toutes ces activités, il importera de
déterminer lesquelles sont considérées comme d'intérét général soumises aux
régles du service universel et de laisser au libre marché les activités restantes.
A ce propos, la solution pronée dans Parrété royal relatif a la publication des
arréts du Conseil d’Etat mérite d'étre soulignée. Les arréts seront publiés sous
leur «forme brute», c’est-a-dire sans I'indication des mots-clés ni I'énoncé d'un
sommaire qui pourtant sont présents dans la documentation interne du Con-
seil d’Etat. Cette solution s’explique par la volonté de ne pas nuire aux inté-
réts des éditeurs juridiques dont le travail ou la valeur ajoutée consistent pré-
cisément non seulement dans la sélection des arréts mais surtout dans le choix
des mots-clés et la confection du sommaire. C'est A ce niveau-li que le libre jeu
du marché doit jouer. Certes, d’autres solutions eussent étre possibles s'il avait
€té considéré que nonobstant I'intérét du secteur privé, I'intérét général, ce
que nous pensons, devait permettre un accés A ces sommaires et mots-clés.

27. Le role de I'Etat ou la garantie d’'une concurrence sur le marché

Chacun doit, nous I'avons dit, bénéficier d’un accés égal aux produits
informationnels juridiques, objet du service universel. Il importe que I’Etat et
les administrations veillent au respect de cette égalité de tous, afin de permet-
tre une exploitation maximale et concurrentielle de ce «gisement» public de
données.
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Ainsi, pour paraphraser les obligations mises a charge des «agencies» gouver-
nementales par le Paper Reduction Act de 1995 (57), chaque administration
ne peut, sauf autorisation spécifique d’une loi :

établir des accords de distribution exclusifs ou limitatifs qui interferent
avec I'accés équiable en temps opportun du public a l'information;

restreindre ou réglementer I'utilisation, la revente ou la rediffusion de l'in-
formation communiquée par le public;

imputer une rétribution ou demander des royalties en cas de revente ou
redistribution de 'information publique;

établir une rétribution dans le chef de I'utilisateur, qui excede le montant
du cofit de la diffusion.

(57)  Paper Reduction Act, Sect. 3506 (d) (4).
On invitera également le lecteur 2 lire sous la plume d
agency senior information ressorrces Manag u, Implementing the Information Dissemination. Uf-
fice of nformation and Regulatory Affairs -. Ainsi, on notera les principes suivants :
« Agencies may not th lves restrict or regulate the public's use, resale or redissemination of public

Iformation «.
« Agencies should not attempt to exert control over the secundary uses of this information dissemination

products -

e . Katzen le mémorandum inteprétatif - for
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Section IV

Conclusions

28. Les technologies de 'information et de la communication constituent un
facteur important d’évolution du marché des produits informationnels juridi-
ques. Elles permettent d'en diversifier la quantité et la qualité, d’atteindre de
nouveaux publics et de répondre a des besoins exprimés par les non juristes.
Ces produits ne nuiraient pas a I'existence des produits anciens dont la valeur
ajoutée apparait différente.

29. Ces technologies conduiront sans doute dans le futur, grice a des syste-
mes techniques de protection, a une réservation plus efficace de I'acces i
I'information juridique. Cette protection est a juste titre réclamée par les édi-
teurs électroniques afin de pouvoir rentabiliser leurs investissements.

30. Pour permettre cette explosion quantitative et qualitative en méme temps
que pour répondre 2 un besoin d’'acces égal de tous a I'information juridique,
I'Etat doit développer une politique active de diffusion de I'information juridi-
que qu’elle produit et ce via I'utilisation des technologies nouvelles de I'infor-
mation et de la communication. On ajoute que faute de quoi, le surplus de
droit dénoncé aujourd’hui pourrait conduire au non-droit ou pire a un droit
réservé aux seuls puissants : c’est-a-dire a ceux qui ont accés i I'information.
Un tel droit ne serait rien d’autre en définitive qu'une forme de non droit.

31. Le concept de service universel d'information juridique peut aider 2 1a
définition de cette politique et a sa mise en application.

Sans doute, est-il impossible de définir @ priort le service universe! d'informa-
tions juridiques que ce soit en termes de contenu en le réduisant aux seules
informations brutes ou que ce soit en fonction des modalités techniques d'ac-
cés a ce contenu (support papier par opposition aux supports électroniques).
S‘ebllllc une définition en termes de finalités et de caractéristiques apparait pos-
sible.
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En d’autres termes, c’est a partir de 'analyse de la situation et des besoins
sociaux d'un marché, que des considérations d'intérét général améneront le
cas échéant a reconnaitre un service universel, c'est-a-dire un service répon-
dant aux caractéristiques suivantes:

- Puniversalité, c'est-a-dire 'accés pour tous les usagers a des conditions abor-
dables;

- I'égalité des usagers, c’est-a-dire I'accés non discriminatoire;

- la continuité ¢’est-a-dire la garantic d'une offre de services continue, selon
une qualité définie.

En méme temps que ces considérations en affirmeront le besoin, elles en défi-
niront le contenu quantitatif et qualitatif, de méme que les modalités d’acces.
Cette méme analyse et ces mémes considérations justifient que ce contenu et

ces modalités puissent évoluer dans le temps.

32. La seconde tiche de 'Etat est de garantir le respect des régles de concur-
rence sur le marché de l'information juridique au-dela du service universel.
L’Etat s’abstiendra d'y intervenir lui-méme et veillera i ce que les modes d’ex-
ploitation du service universel ne puissent directement ou indirectement af-

fecter la concurrence.
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