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! Nous excluons donc I'in-
formatisation, d’une part, de
données relatives a 1’activité
des tribunaux eux-mémes

(informatisation de la procé- |

dure), d'autre part, de don-
nées administratives tenues
par I’administration judiciaire
(ainsi le registre du com-
merce, les produits, etc.).

2 Qu'il s’agisse de méthodes
utilisant ou non 1'électroni-
que.

3 Nous visons bien évidem-
ment les divers systémes
d’aide a la décision, ainsi ce-
lui mis & la disposition d'un
directeur de prison et per-
mettant un calcul automati-
que de la remise de peine,
celui utilisé par la banque qui
désire conseiller un chef
d’entreprise dans la demande
d'une aide étatique, celui mis
a la dispostion d’une entre-
prise désirant rédiger un
contrat et souhaitant orienter
son choix a partir d’un éven-
tail de clauses, elc.

4 Ainsl, nous écartons d’em-
blée les systemes produisant
eux-mémes la décision. Si
de tels systemes sont
pensables, ils nous apparais-
sent cependant a rejeter sur
le plan éthique et cela selon
le principe notamment énoncé
par I'article 2 de la loi fran-
caise * Informatique et Li-
bertés " (Loi n°® 78-17 du 6
janvier 1978 relative a l'in-
formatique, aux fichiers et
aux libertés, J.O. 7 janvier
1978 et rectificatif au J.0. 25
janvier 1978).
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POUR UN CADRE JURIDIQUE DE LA DIFFUSION DES PRODUITS
INFORMATIONNELS JURIDIQUES *

Yves POULLET **

avec la collaboration de Philippe GERARD ***

Introduction

CHAPITRE I :

DE LA RECONNAISSANCE D’UN SERVICE PUBLIC

D’INFORMATIONS JURIDIQUES ... ET DE SES CONSEQUENCES

I. L’existence d’un service public d'informations juridiques
A. La condition matérielle : le besoin d'intérét général
B. La condition formelle : la reconnaissance du législateur

11. Contenu du service public d’informations juridiques
A. Réflexions en fonctions des diverses sources de droit

B. Réflexions générales

I11. Les acteurs possibles de PPoffre de service

IV. Les conséquences de la reconnaissance du service public d’informations juridiques

A. La loi de continuité
B. La loi du changement
C. Laloi d’égalité

CHAPITRE II : QUELQUES ENJEUX DE LA COMMERCIALISATION DES
BANQUES DE DONNEES ET DES SYSTEMES D’AIDE A LA
DECISION JURIDIQUE

1. Commercialisation de produits informationnels juridiques et * vie privée ”

A. Concernant le type de produit
B. Concernant le type de données

II. Commercialisation de produits informationnels juridiques et concurrence
A. Les conditions de commercialisation du service public d’ informations juridiques
B. Les services d' informations juridiques @ valeur ajoutée

Conclusions

INTRODUCTION

I. Par produit informationnel juridique, on entend, au sens du présent article :

- d’une part, toute collection organisée et structurée d’informations juridiques, qu’il s’agisse
de lois ou réglements, de produits finaux de I'activité juridictionnelle ! ou encore d’écrits
doctrinaux, en ce compris les méthodes d’organisation, de tri ou d’acces a I'information 2. En
d’autres termes, nous visons les banques de données juridiques quels que soient leurs

supports;

- d’autre part, tout syst¢tme permettant une exploitation plus aisée du contenu et facilitant
des lors la décision 3, sans pour autant se substituer a celle-ci 4.
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La présente étude porte sur les conditions de diffusion de tels produits informationnels. 1l
s’agit de préciser les rdles respectifs de I’administration et du sccteur privé en la maticre et de
soulever quelques enjeux posés par leur diffusion.

2. Le plan suivant permettra de structurer la réflexion. Dans un premicr chapitre, nous établi-
rons ’existence, la [égitimité, les conséquences et les méthodes d’exploitation de ce que nous
appelons un * service public d’informations juridiques ”. Dans un chapitre second, nous
examinerons ensuite certains des enjeux de la commercialisation des informations visées par
ce service public; retiendront notre attention en particulicr lc droit au respect de 1a vie privée el
le droit de la concurrence.

>

CHAPITREI: DE LA RECONNAISSANCE D’UN SERVICE PUBLIC

D’INFORMATIONS JURIDIQUES ... ET DE SES CONSEQUENCES

| 3. La multiplication des sources de droit et de leurs interprétations, I’importance de plus en

plus grande du phénoméne normatif dans la régulation sociale conduisent a reconnaitre 1’exi-
gence d’une certaine transparence quant au contenu de celui-ci ou, en d’autres termes, I’existence
d’un service public d’informations juridiques et ce bien au-dela des devoirs de publicité
existant en matiere de réglementation et de jugement ().

Poser I’existence d’un service public en la matiére conduit ensuite nécessairement a s’intcrro-

ger sur son conlenu. A ce propos, nous nous contentcrons de poser quclques principes qui

pourraient orienter la réflexion des gouvernants (II).

Affirmer I’existence de ce service public n’aboutit pas pour autant a consacrer un monopole
du gouvernement dans I’offre de ce service. Des méthodes d’association du secteur privé au
service public peuvent se justifier dans le domaine de I'information juridique comme ¢’est le
cas dans d’autres domaines tels que celui des télécommunications ou des transports publics
(111).

Enfin, les lois applicables a tout service public entrainent dans ce domaine particulier certaines
conséquences qui méritent d’étre étudiées (IV).

I. L’existence d’un service public d'informations juridiques

4. Une définition traditionnellement admise 3 définit la notion de service public au sens fonc-
tionnel comme “ toute tidche qui vise a satisfaire un besoin d’intérét général et dont
I’accomplissement régulier apparait nécessaire aux yeux du législateur indépendamment de la
nature de 1’organisme qui remplit cette tiche " 6. Peut-on retrouver ces divers éléments & pro-
pos de I'information juridique et partant, appliquer le régime juridique des services publics au
domaine de I’information juridique ?

Les éléments constituant le service public fonctionnel sont au nombre de deux: un (A) besoin
d’intérét général et une tiche visant a satisfaire ce besoin d’intérét général (élément matériel)
dont (B) ’accomplissement régulier apparait nécessaire aux yeux du législateur (é1ément
formel).

Le premier élément retient d’abord notre attention :
relativement a I’information juridique ?

y a-t-il un besoin d’intérét général

A. La condition matérielle : le besoin d’intérét général

5. Point n’est besoin de démontrer la nécessité d’une information juridique compléte et mise
a jour. Or, il faut bien reconnaitre que cette connaissance est sans cesse plus malaisée a
acquérir ou méme a conserver, tant le droit se complexifie et se multiplie, autant sur le plan du
volume que sur le plan de la diversité de ses sources’ et de ses interprétations 8. On peut parler
“ d’inflation 7, ou a tout le moins de croissance trés importante du phénoméne normatif dans la
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5 Par opposition 2 la notion
de service public organique.
Sur cette distinction, voir par
ex. BUTTGENBACH, Manuel de

| droit administratif, 3e éd.,
| Bruxelles, 1966, n°® 61.

6 M.A. FLAMME, Droit admi-
nistratif, 3e éd., 1981, p. 107.
7 Pensons par exemple 2 la
fédéralisation en Belgique qui
multiplie les législateurs.

8 Au moins 600.000 décisions
par an sont prononcées dans
les juridictions belges par
exemple.
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9 Pensons aux principes gé-
néraux du droit en matiére
commerciale, par exemple.
10 A cet égard, 'acceés a I'in-
formation juridique est éga-
lement le corollaire de I'adage
selon lequel * nuln’est censé
ignorer la loi ”; voir J.
DUMORTIER, M. PENNINCKX, Y.
TmMMERMANS, Qui est encore
censé connaitre la loi ?, J.T.,
1993, p. 250 et s.

" Dans le méme sens, le rap-
port Leclerq, remis au Pre-
mier Ministre frangais en
1984 et qui est a I’origine du
décret frangais n® 84-940 du
24 oct. 1984, modifié par la

suite (décret n® 85-897 du 18 |

septembre 1985 et décret n°
933-415, J.C.P., 1, n°66096).
12 Sur ce point, Ph. DELIVET,

Le réle du service public dans |

le développement de ['infor-
matique juridique, Mémoire
DEA, Paris X Nanterre, 1986,
p. 10 ets.

13 Qu par la Constitution,
comme en Belgique, ou ’ar-
ticle 32 stipule : * Chacun a
le droit de consulter ou de se
faire remetue copie de cha-
que document administratif,
sauf dans les cas et condi-
tions fixés par la loi, ie décret
ou la regle visée a I'article
134",

14 Recommandation n
R(81)19 du Comité des Mi-
nistres sur 'acces aux docu-
ments détenus par I’adminis-
tration. A noter que le
Conseil des Communautés
européennes a adopté récem-
ment une directive sur la li-
berté d’acces a !'information
relative a ’environnement
(J.O0.C.E. 23 juin 1990).

15 Bundesgrundsatzgesetz
vom 15 mai 1987 iiber die
Auskunftspflicht der Verwal-

0

tung der Linder und
Gemeinden, BGBI, 1987,
169.

16 Lov n° 572 af 19 december
1985 om offentlighed 1
forvaltningen.

17 Laki ylesiten asiarkirjain

| julkisuudesta 9.2.1951/83,

teile qu’amendée par 1’A-
mendment Act en 1987.

18 Voyez le titre premier de
la loi n® 78-753 du 17 juillet
1978 (De la liberté d’acces
aux documents administra-
tifs) et la loi n® 79-587 du
I1 juillet 1979 relative 2 la
motivation des actes admi-
nistratifs et a 1’amélioration
des relations entre 1'adminis-
tration et le public.

1% Wet van 9 november 1978
houdende regelen betreffende
de openheid en openbaarheid
van bestuur, Stb 581.
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régulation sociale, que ce soit par 'intermédiaire du législateur ou du juge, dont I’ocuvre est
de plus en plus souvent créatrice de droit 2.

Cette dernicre réflexion nous améne par ailleurs a reconnaitre que I’acces aisé au droit dépasse
le domaine strict des lois et reglements '°, dont la Constitution belge (art. 190) prescrit par
ailleurs la publicité comme condition d’efficacité.

Le nombre et la complexité des informations juridiques ne font qu’accroitre la nécessité de
s’équiper en moyens permetltant un acces aisé, qu’il s’agisse de systemes documentaires
(banques de données) équipés de simples mots-clefs, ou qu’il s’agisse de sysiemes d’aide a la
décision plus évolués sur le plan technique, tels les systemes-experts 1.

Notre raisonnement se bornera aux deux réflexions suivantes :

a. les 1égislations d’acces aux documents administratifs, elles-mémes dérivées de 1’article 10
de la Convention du Conseil de I’Europe mettent a charge de ’administration le devoir de
mettre a disposition les systémes d’informations juridiques qu’elle 1’utilise pour ses pro-
pres besoins et ce par les mémes moyens que ceux auxquels elle recourt : c’est ce que nous
appellerons le devoir passif de I’Etat de mise & disposition;

b. au-dela, il nous parait que doit étre affirmé le devoir actif cette fois de I’Elat de créer des
systemes d’informations juridiques et de les mettre a disposition du public.

a. Le devoir passif de I’Etat de mise a disposition des systemes d’information juridique

6. L’existence d’un service public d’information juridique peut étre considéré comme une des
conséquences du droit  la transparence administrative '2 consacré par les 1égislations d’acces
a I'information administrative fondé sur ’article 10 de la Convention européenne des Droits
de I’'Homme relatif 2 la liberté d’information '3, Nombre de pays européens ont, 2 la suile de
la recommandation du Conseil de I'Europe !4, adopté des réglementations d’acces aux docu-
ments administratifs inspirées par le modele américain du “ Freedom of Information Act ”. En
ce sens, citons les lois autrichienne !, danoise 8, finlandaise !7, frangaise '3, néerlandaise !9,
norvégienne 20 et suédoise 2!. Ces législations visent essentiellement a assurer la transparence
de I’action administrative a I’'égard de chaque citoyen. L’objectif de ces 1égislations est de
restaurer une certaine égalité dans le dialogue entre le ciloyen et I’Etat, en permettant aux
premiers de connaitre tous les éléments qui peuvent servir de base a la décision du second?? et
en obligeant I’Etat 2 prendre les mesures pour la mise 2 disposilion de telles informations2?.

7. La traduction de cette exigence démocratique dans le domaine de ’acces aux syst&émes
d’information juridique peut étre illustrée par une intéressante décision. Dans un article récent,
BEERS 2 rapporte en effet ce cas soumis a la Commission européenne des Droits de I’'Homme 23,

2 Lov av 19 juni 1970 n° 69 om offentlighet i forvaltningen, telle qu’amendée par la lov n° 10 du 8 mars -

1985.

2! Tryckfrihets[6rordningen du 5 avril 1949 amendée le le. janvier 1978 et le Sekretesslag du ler juillet
1982 avec divers amendements.

22+ _.Le sens véritable des lois d’acces & I’information, a savoir permettre de contrdler I’ Administration.
La valeur qui devrait transcender toutes les autres dans I'interprétation d’une loi d’acces : permettre 2
tous, peu importe leur statut économique ou social, d’exercer ce controle selon les modalités prévues par
les lois d’acces a 1'information ” (Mc NicoLw, PELADEAU, PREMONT, Rapport au Gouvernement Québecois,
Québec, 1988). Cf. également R. ErRGEC, La transparence administrative comme droit fondamental et ses
limites, Adm. P, 1993, 87 et s.

23 Selon Mme Hamalbe (Rapport belge au 8e collogue sur 1'Informatique Juridique, Conseil de 1"Europe,
Malte, 1990) : “ L’importance de cette garantie pour les particuliers n’a pas échappé au Comité des
Ministres du Conseil de 1’Europe qui, dans une recommandation relative a la protection des utilisateurs
des services d’informatique juridique, énonce une série de principes, a destination des Etats, préconisant
de favoriser, de la part de ceux-ci, “ I'accés des personnes et des institutions aux informations recensées
par les services d'informatique juridique opérationnels ~. Les pouvoirs publics sont donc désignés
comme responsables de la mise en oeuvre de telles garanties. Concrétement, une prise en charge par le
secteur public doit pouvoir assurer un traitement qui ne soit conditionné ni par des intéréts économiques,
ni par les besoins d’une catégorie d’utilisateurs .

% T. BEErs, Public Access to Government Information towards the 21st Century , in Information Law
Towards 21st century, Inf. Law Series, Kluwer, 1992, p. 197 et s.

25 Comm. Eur. des Droits de I’homme, X c. Autriche, 13 avril 1988, Affaire n° 10392/83 (non publié).
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sur la base de I’article 10 de la Convention curopéenne des Droits de I’ Homme 25, qui prescrit
1a liberté d’expression et le droit d’€tre informé.

En I’occurrence, un citoyen autrichien se plaignait, sur la basc de I’article 10 de Ia Convention,
de ne pas avoir acces au systéme informatisé de sécurité sociale mis en place par I’administra-
tion autrichienne. L’administration opposait les frais que représenterait cette mise a disposttion.
La Commission estima que la liberté d’éwre informé de 1’article 10 de la Convention des
Droits de ’Homme implique prioritairement le droit des citoyens de pouvoir accéder a des
sources générales d’informations y compris via les moyens techniques qui en facilitent
PPaccés et ce 2 des coiits raisonnables 27, 11 est remarquable de constaler que, selon la juris-
prudence citée de la Commission, un Etat violerait le droit consacré par I’article 10 de la
Convention européenne s’il ne favorisait pas I’accés a des banques de données réglementaires
comme celles de la sécurité sociale, essenticlles pour que les citoyens puissent évaluer leurs
droits et ce par les mémes techniques d’acces que cclles utilisées par I’administration pour ses
besoins internes. On ajoutera que nonobstant I’affirmation claire de ces principes, la Commis-
sion donna finalement raison au gouvernement autrichien au motif que le citoyen autrichien ne
démontrait en aucune maniérc ni le refus d’acces, ni I’existence de codts prohibitifs 2.

Ainsi, il découle du droit de chacun d’étre informé, le droit de chaque citoyen de pouvoir
accéder, moyennant un coiit raisonnable, aux systémes d’information juridique utilisés par
[’administration pour ses propres besoins. Au-dela, peut-on considérer un devoir cette fois
positif de I’administration de développer des systemes d’informations juridiques ? Nous le
pensons.

b. Le devoir actif de I’Etat de créer des systemes d’informations juridiques

8. A ce propos, il faut bien constater que les informations juridiques different d’autres pro-
duits informationnels, tels que des adresses pour le *“ publipostage ” ou des informations sur le
crédit, en ce que les systtmes de documentation juridique sont essenticllement normatifs,
c’est-a-dire qu’ils servent d’instrument notamment pour 1’élaboration de décisions juridiques,
pour la planification d’actions en justice ou pour prédire I’issue de litiges 2° et doivent donc étre
I’objet d’une particuliére transparence et ce d’autant plus que, selon I’adage, *“ Nul n’est censé
ignorer la loi "3,

9. Si le premier argument met en exergue le besoin du citoyen, le deuxieme s’adresse au
magistrat : Ie juge, chargé d’appliquer le droit, doit avoir acces aisément a toutes les données
qui lui permelttront d’élaborer sa décision. Une documentation aussi compléte que possible,
sans diminuer son indépendance, augmentera I’équité de sa décision, en permettant la connais-
sance la plus grande du droit a appliquer, en ce comprises les interprétations nombreuses déja
données. La cohérence du droit, partant, est accrue. La sécurité juridique I’est également, au
bénéfice du justiciable qui peut des lors ** prévoir ”, dans une certaine mesure, les conséquen-
ces de son comportement, ou I’issue d’un litige, avec ou sans I'intermédiaire d’un professionnel
du droit. En derniere instance, I’information juridique contribue ainsi au maintien de I’Etat de
droit 31,

poses. When he avails himself of that right, he is in principle subject to the technical facilities of the
information system. The applicant’s submission do not disclose any indication that the Austrian authorities
when setting up the information system arbitrarily restricted the access of other users or that estimated
costs for special technical requirements and actual use are prohibitive and therefore interfere with the
applicant’s rights under articles 10 and 14 of the Convention ” (voyez note 25).

2 Sur ce point, SEPEL, Rapport Général au 8e colloque sur I'informatique juridique en Europe, Conseil
de 1’'Europe, Strasbourg, 1990.

% Comp. * D’une part, I’action des pouvoirs publics qui doil tendre & assurer ’accés le plus large et le
plus égal aux sources du droit (lois, réglements, jurisprudence, doctrine administrative), en contrepartie
de lobligation faite & toute personne de ne pas ignorer la loi, rencontre 1'aspiration a un approfondissement
du droit a I’information juridique.

En effet, I'importance accrue prise par les questions juridiques dans la vie économique et sociale a
intensifié les besoins en informations juridiques : besoin du document difficilement accessible, besoin de
I'inédit de jurisprudence, besoin du document le plus récent. L’informatique présente les qualités
susceplibles de répondre i ces besoins ” (Ph. DeLIVET, Service public et informatique juridique, le service
public, outil de cohérence pour I'informatique juridique, Lamy, Droit de I'Informatique, 1988, E, p. 13).
3L Cf. sur ce point, SEPEL, op. cit., p. 203.
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26 Sur I'article 10 de la Con-
vention européenne des droits
de I’homme et ses multiples
significations, lire C. de
TerwaGNE, F. BEerrisch, T.
Davio, N. de SAEDELEER,
L'acces a I'information ad-
ministrative et la commer-
cialisation des données ad-
ministratives, Cahiers du
CRID, 1993, p. 11 et s.

27 * Au nom de I'effectivité
du respect des libertés garan-
ties a 'article 10, on peut es-
timer avec certains auteurs
qu'existent a coté des obli-
gations de réserve, des obli-
gations positives sujeltes a
une marge d’appréciation
laissée aux Etats. On cons-
tate en effet a la lumiére de
I’article 10, que 1'acces a
I"information sur des ques-
tions publiques constitue un
élément du fonctionnement
de la société démocratique,
n’excluant pas, au demeurant,
une confidentialité justifiée
par la protection d'intéréts
publics ou privés concurrents.
L’article 10 conduit a évaluer
le secret a I’aune de la néces-
sité démocratique. En con-
séquence, un ordre juridique
national s’inscrirait en viola-
tion de I'article 10 a partir du
moment ol il n’intégrerail pas
le principe de proportionnalité
et ol 1l opterait pour une pra-
tique généralisée de refus
d’acces a l'information pu-
blique, sans considération
d’un équilibre a atteindre au
regard des exigences démo-
cratiques ", C. de TERWAGNE,
F. BerriscH, T. Davio, N. de
SAEDELEER, L'accés a I'infor-
mation administrative et la
commercialisation des don-
nées administratives, Cahiers
du CRID, 1993, p. 17 et s.
L’auteur cite, outre une
nombreuse jurisprudence, les
doctrines hollandaise et belge,
notamment Beers T.A.L.,
* Public Access to Govern-
ment Information towards the
21st Century ”, in Information
Law towards the 21ist
Century, Amsterdam, 1993,
p- 200; P. Lemmens, W. Van
NoTeN, Preadvies : Open-
baarheid van bestuur in
Belgié, Zwolle, W.E.J. Tjeenk
Willink, 1981, p. 18 et s.
28 Citons 'attendu de la dé-
cision : “ The Commission
finds that the application has
a statutory right of access to
the legal information systems
as it is set by the Ausirian
authorities primarily for their
internal administrative pur-
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32 A ce propos, les motiva-
tions du gouvernement alle-
mand lors de la création de
Juris reprise in Handbook of

Legal Information Retrieval |

(Ed. J. Bing), North Holland,
1984, p. 64 et p. 373 et s.

33 L'information juridique,
pour répondre pleinement au
besoin d’intérét général, doit
étre de qualiié; celle-ci signi-
fie non seulement exhaus-
tivité, représentativité et ob-
jectivité, mais également mise
a jour et fiabilité. Par exem-
ple, I'exhaustivité peut étre
garantie dans le cadre d’une
mission de service public par
la représentation de tous les
intéréts en présence, ce a quoi
n’est pas obligé le secteur
privé. Des dispositions doi-
vent certainement étre prises
en ce sens.

34 1'argument est particulié-
rement relevant dans des pays
partageant avec d’autres pays
des sources communes.
Ainsi, en Belgique, le juriste
peut étre tenté de préférer
I'interprétation frangaise du
code civil et méconnaitre
celle des juridictions belges
simplement parce que 1'accés
aux sources francaises serait
plus aisé.

35 DIS programma. Projekt
Databanken Wet-en regelge-
ving, Ministere de I'Intérieur,
(N.L.), février 1991,

36 Sur I'historique de la créa-
tion de JURIS depuis 1967,
lire Handbook (ed. J. BING),
op.cit,, p. 373. JUSTEL (Jus
Tel communicationibus in
Belgica), est quant a lui une
création des services du mi-
nistére de la justice, consa-
crée par la suite par 'article
11 de I’Arrété Royal du 24
mai 1976 relatif a I’organisa-
tion et a la coordination de
I’information dans les servi-
ces publics {Mon. b., 16 juin
1976, p. 8139).

37 Art. 15 de la loi du 6 jan-
vier 1978 * Informatique et
Libertés .

3 A cet égard, voyez la posi-
tion des doctrines tant fran-
caise (J. CHEVALIER, Le ser-
vice public, PUF, Dossier
Thémis) que belge .
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10. La création d'un service public d’informations juridiques s’explique également par la
volonté de constituer un instrument d’information neutre, ¢’est-a-dire dont ie mode d’élabo-
ration garantit I'indépendance du contenu et ce par rapport a tout groupe de pression représentatif
d’intéréts particuliers 32, On imagine ainsi aisément les conséquences que pourrait avoir sur
la jurisprudence des tribunaux le fait qu’ils ne disposeraient, par exemple en matiére d’assu-
rances, que de banques de données créées par les assureurs. A ce souci de disposer d’un
instrument neutre répond la mise en place de procédures de sélection garantissant la diversité
des points de vue, en particulier dans le choix des jurisprudences et des doctrines retenues 33.

11. Enfin, comme le note le rapport LECLERQ qui précéde le décret frangais du 24 octobre
1984 créant le service public de I’informatique juridique, I’intervention de I’Etat en cette
matiere doit garantir I’indépendance, voire la sauvegarde du systtme juridique national en
assurant la compétitivité des banques de données juridiques nationales : “ C’est parce que les
banques de données frangaises seront compétitives que le systéme juridique frangais sera
protégé contre 'éventuelle pénétration de systeémes étrangers dans les rapports juridiques et
qu’inversement la culture juridique frangaise sera mieux diffusée, en particulier dans ses zones
d’influence traditionnelles ”. En d’autres termes, un acces facile aux banques de données
étrangeres pourrait conduire les professionnels du droit a se référer plus volontiers a des
sources étrangeres qu’a celles nationales, plus difficiles d’acces.

12. En conclusion, I’on citera la circulaire du Premier Ministre frangais datée du 11 février
1985 qui résume bien les raisons justifiant I’existence du service public d’informations juridi-
ques :

“ Le gouvernement ”, y lit-on, * a déja, a plusieurs reprises, souligné 1'importance qu’il
attachait aux banques de données en tant que facteur de mutations économiques, techniques et
culturelles. Les banques de données juridiques intéressent encore plus naturellement et plus
directement que toutes autres, I’Etat. En effet, celui-ci est engagé a la fois dans la collecte des
informations, leur utilisation par ses agents et par leur communication tant aux citoyens
qu’aux institutions qui ont pour mission d’élaborer la législation, de la faire respecter et de
dire le droit. Il est tenu ainsi a garantir le respect de certains principes de service public tels
que la neutralité des sélections ou 1’égalité d’accés a I'information administrative, ce qui peut
I’amener a étendre des enregistrements 3 des secleurs autres que ceux paraissant le plus
rapidement rentables. Il doit, en outre, veiller 2 ce que soient assurées en ce domaine,
I’indépendance nationale ainsi que la sauvegarde du systéme juridique frangais et de son
influence. Enfin, par ses diverses interventions, I’Etat a nécessairement une responsabilité a
assumer dans ’organisation des banques de données, leurs spécialités, leurs complémentarités 34,

B. La condition formelle : la reconnaissance du législateur

13. La théorie du service public tele qu’elle est développée dans les pays continentaux
d’Europe occidentale exige que celui-Ci soit consacré par le 1égisiateur. Une telle exigence est
rarement rencontrée dans la pratique. Ainsi, le programme néerlandais DIS (Documentaire
Informatie Systeem), qui a pour objet notamment la création de banques de données de lois et
réglements 33, a fait I’objet d’une simple décision ministérielle. En Allemagne et en Belgique,
les créations de JURIS et de JUSTEL sont dues 2 des décisions du pouvoir exécutif 36, En
France, la création du service public d’informatique juridique a été I'objet d’un simple décret.

Cette situation a fait I’objet de vives critiques, en particulier en France. La premiere objection
se déduit de la loi ** Informatique et libertés 7. Dans la mesure ou la création d’une banque de
données nominatives comme les banques de données jurisprudenticiles nécessite en France,
selon cette loi, une autorisation légale ou au moins décrétale précédée de Pavis de la Commis-
sion nationale Informatique et Libertés 37,

Le second argument s’appuie sur la nécessaire limitation a la liberté d’entreprendre qu’en-
traine la création d’un service public disposant, en fait sinon en droit, de véritables privileges 38,
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II. Le contenu du service public d’informations juridiques

14. i revient au législateur, disions-nous, de définir le contenu du service public en la matiére.
S’agit-il de publier uniquement la l1égislation au scns le plus large ou également la jurispru-

s . s . 30 4 (4 o 39 C’est ce vers quoi s oriente
dence ? Quant a celle-ci, une sélection doit-elle ou non 3 étre opérée ? Selon I'origine de la le * Cento Eletironico ™ do
décision (les décisions des seules Cours supérieures 4%) ou selon d’autres cr%t‘eres 412 Faut-il | 1, Cour de cassation ialienne.
encore inclure la doctrine ? Il ne peut étre question de se substituer a ce choix. Notre propos | # Ainsi, en Belgique celles
se résume a I’énonciation de quelques principes qui pourront guider la réflexion des gouver- | des Cours d Ngﬂlfég& dfi

s . . ) . .o . . . t .
nants. Les premic¢res réflexions s’appuient sur les distinctions entre sources de droit, tandis =~ 3>°3H0n. ou cu Lonsel

| d’Etat.
! que les secondes sont plus générales. 41 La sélection peut étre le
fait de magistrats (voyez par
A. Réflexions en fonction des diverses sources de droit exemple le sysieme de la

Cour de cassation belge) ou

. . e N ., . . o d’un comité de sélection.
15. Un premier principe s’intéresse a la hiérarchie des sources dans un systeme juridique | 42 Plui que choisir des do-

donné. Ainsi, la loi, source supréme dans nos pays d’Europe occidentale, ne présente qu’une | maines particuliers, Larticle
valeur relative dans les pays anglo-saxons ol le “ Case Law ” jurisprudentiel constitue la r’ngg.‘g?l’:‘;{“;g;sl‘;“‘);?gg'
‘s . N < R , if1 c-
premicre source du (}r01t. De la, découle que pour nous, la consutuupn\d une banque.de cret n® 93415, J.C.P., I n°
données des lois et reéglements, permettant d’assurer aux citoyens I’acces & une information
compléte et a jour en la matiére est essentielle, tandis que, dans d’autres pays, c’est vers les

banques de données jurisprudenticlles qu’est dirigé le premier souci du service public.

66096), prévoit la reprise

automatique de toutes les dé-

cisions des cours supérieures.

43 ], DumorTIER, M. PEN-
| NINCKX, Y. TIMMERMANS, op.

Le principe affirmé ci-dessus ne conduit cependant pas dans nos pays a exclure du service | cit., p. 253.

public toute banque de données jurisprudentielles. Chacun connait I’oeuvre créatrice crois- | * Ainsi, en Belgique, Iarti-

sante de la jurisprudence, en particulier en certaines matiéres. Ainsi, il est patent que les | €l¢ 129 de la Constitution
prescrit : ** Aucune loi, aucun

juriges frangais et belges .iméressés par la ma_ti‘e.re de la responsabilité ne peuvent connaiuq le | arréié ou réglement d’admi-
droit si seul ’acces a I’article 1382 du Code civil leur est donné. En d’autres termes le service | nistration générale, provin-
public doit nécessairement s’entendre, dans certains domaines, d’un accés 2 la jurisprudence 42, | ciale ou communale n’est
obligatoire qu’aprés avoir éié
L. , . . . . . publié dans la forme déter-

16. Le second principe consacre I'effectivité du devoir de I’autorité publique de faire con- | minge par la loi ™.
naitre les normes de droit. Ce principe, largement développé dans un article récent 43, s’appuie | *° * Dans la plupart des ma-
sur ’obligation conslilutionnelle existant dans nombre de nos pays * de publier la loi au sens “;’"esv flfi’ Pughca“‘)“ n'est
le plus large du terme, c’est-a-dire loi-décret gouvernemental, réglement, peu importe qu’ils plus sulhisanie pour permet-

, . . L. . ire aux citoyens de prendre
soient pris a un niveau local, régional ou national. connaissance du texte de la

loi, car le texte a été modifié

La création d’un service public d’informations juridiques utilisant les techniques modernes de | de nombreuses fois et le Mo-
niteur ne reprend que la mo-

Cl.lfoSlOI:l et de mise a jour rend»efﬁcace cette obllgat.xon‘de’l ‘E-lat a un moment ou la législa- | g.¢ o0 o re du
tion devient chaque jour plus foisonnante et est soumise a révision constante 43, Moniteur ne permet des lors

| pas, dans la plupart des cas,

Au dela de 1a “ loi ”, 1a jurisprudence lorsqu’elle est créatrice de droit devrait faire I’objet de la | 9¢ prendre connaissance du
texte complet de la loi.

méme Qb}igalion. La délimitation d’une telle jurisprudepce Qile “ essentielle “'6 n’est'pas Dans certains domaines,
chose aisée. A ce propos, la “ Rule ” n® 975 b du Code californien de procédure qui prescritla | comme le droit fiscal ou le
publication de certaines décisions jurisprudentielles sous le contrdle de la Cour supréme de | droit social, la législation
Californie ¥7 affirme : “ No opinion of a Court of Appeal or of an appellate department of the | change continuellement.

X . . .. . . N lus loi
superior Court shall be published in the Official Reports unless such an opinion (1) establishes p;?sisv?:?:is e‘;luﬁéjglgféjf

| anew rule of law or alters or modifies an existing rule, (2) involves a legal issue of continuing | fiée avant de paraitre au Mo-
public interest, or (3) criticizes existing law . niteur | La reconstitution du
texte réellement en vigueur
. .. . . “ .. et I'incorporation des modi-
Cette disposition énonce egalemem.: An opinion of a Court of Appeal or of an appellate ﬁca[ionsrffccessives devien-
department of a superior court that is not been published in the Official Reports shall not be | nent dés lors un travail de
cited by a court or by a party in any other action or proceeding... ”. spécialistes ” (J. DUMORTER,
M. Pennmnckx, Y. TiMMER-
MANS, op. cit., p. 255).

4 La notion de jurisprudence
“ essentielle ” est ’objet des

| 17. Un wroisi¢me principe est, conformément a la Recommandation R (83) 3 du Conseil de =~ Yavaux actuels du C.E.LJ. du

, . “ ., . . . s Conseil de 1’Europe.
l ” » ~ pe
Europe, celui de la “ subsidiarité ” du service public. Si chacun s’accorde a reconnaitre le | 47 Governement Code of

California Sect. 68895. Sur
la 1égislation californienne,
lire Handbook (ed. J. Bing),
op.cit., p. 15 et 16.

B. Réflexions générales
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48 Ceci peut avoir pour con-
séquence de définir des nor-

| mes techniques d'intercon-

nexions entre bases de
données, de préciser les
complémentarités entre barn-
ques de données du secteur
privé, etc. A ce propos, cf.
les taches confiées par le dé-
cret frangais du 24 octobre
1984 (art. 9) a la Commis-
sion de coordination de 1'in-
formatique juridique : “ La
Commission de coordination
est chargée d’étudier, de pro-
mouvolr toutes mesures pro-
pres a faciliter la mise en

| place et l'utilisation ratio-

nelles des systemes d’infor-
mations juridiques automati-
sés et notamment des banques
et bases de données juridi-
ques .

4 Notamment en créant et
subsidiant des cours d’infor-
matique juridique dans les
Universités el les centres de
formation pour avocats..,

% Voyez notamment la cir-
culaire du Premier Ministre
du 14 février 1994 relative a

| la diffusion des données pu-

bliques (Journal Officiel de
la République Frangaise, 19
février 1994, 2864-2868).

51 A ce propos, cf. M.
Hamalpe, Rapport belge au
8e colloque sur !'lnformati-
que juridique en Europe,
Conseil de I’Europe, Stras-
bourg, 1990.

52 Sur cette contestation de
1I’équation ** entreprise publi-
que - service public ”, lire Y.
PouLLer, L'entreprise publi-
que a-l-elle un avenir ? in :
Le droit des affaires en
Evolu-tion, Bruylant,
Bruxelles, n° 4, 1993, et les
nombreuses références y re-
?rises.

3 M.A. FLaMME, Droit admi-
nistratif, 3e éd., 1991, p. 107.
* Nous soulignons.

* Nous soulignons.

34 Sans omettre le cas italien
ol la compilation de I’en-
semble de la jurisprudence est
confiée au Ministere de la
Justice et a son * Centro
Elettronico di Documenta-
zione Giuridica ™.

55 Cf. également le systéme
allemand JURIS reprenant a
la fois la législation et la ju-
risprudence.

% C.E.E.P., Actualisation de
la notion de service public,
Rapport, Juin 92. Ce rapport
se veut une défense de I'en-
treprise publique par rapport
aux multiples projets euro-
péens de privatisation de
secteurs autrefois confiés ala
gestion publique.

DAOR N° 32

rdle de I’Etat dans la coordination des initiatives privées *® et la formation des utilisateurs *,
I'intervention de I'Etat comme producteur est plus contestée. Celte inlervenlion n’est pas
requise 1a ol 'acces est garanti par le libre jeu du marché. Un tel point de vue nous semble
pouvoir étre également déduit de la position frangaise 2 cet égard °,

Une intervention devient par contre nécessaire lorsqu’un domaine du droit n’est pas couvert,
ou lorsque les exigences de “ neutralité ” ou d’exhauslivité ne sont pas rencontrées par
Iinitiative privée, soit enfin lorsque 1’accés est discriminatoire. Ainsi, par exemple, une
initiative peut étre nécessaire dans des domaines du droit national qui ne sont pas couverts par
les serveurs privés qui n’y voient pas une rentabilité suffisante. On peut envisager par
exemple qu’une banque de données de droit fiscal suscitera un intérét commercial plus grand
qu’une banque de données relative aux droits de I’immigration. L’intervention de I’Etat, par
I'intermédiaire du titulaire du service public, quel qu’il soit, se justifie alors pleinement,
notamment eu €gard a la nécessité d’assurer ’homogénéité, ainsi qu’un acceés possible pour
tous et aux mémes conditions aux informations susceptibles d’intéresser le citoyen 3!, comme
nous le voyons ci-aprés.

”

18. Le quatrieme principe est celui de I’égalité dans I’acceés aux sources entre les magistrats,
d’une part, et les auxiliaires de la justice, d’autre part, sous peine de non respect dcs droits de
la défense. En d’autres lermes, la consultation de banques de données constituées au sein de
I’administration de la justice, qui permet de faciliter le travail du magistrat doit également étre
offerte a ’extérieur. Le respect des droits de la défense implique que les avocats disposent
d’acces identiques a ceux dont jouissent les magistrats aux sources d’informations qui seront a
la base des décisions de ce dernier.

I1I. Les acteurs potentiels de I’offre du service

19. Dans nombre de secteurs, tels ceux des transports publics, de la distribution d’électriciié,
du ramassage des déchets ou encore des télécommunications, I’équation ** service public -
entreprise publique ” est de plus en plus contestée, en Belgique comme ailleurs en Europe 2,
Celle-ci s’appuie sur la dissociation de plus en plus marquée entre la notion exprimant le
contenu déterminé du besoin d’intérét général — le “ service public fonctionnel ” — et un des
moyens d’accomplir cette mission, a savoir le * service public organique .

“ Entendue dans un sens fonctionnel ou matériel 7, écrit (parmi d’autres) FLAMME >3, *“ la notion
de ““ service public ” désigne une activité, une mission : c’est toute tiche qui vise a satisfaire
un besoin d’intérét général et dont ’accomplissement régulier apparait nécessaire aux yeux du
législateur, indépendamment de la nature de !’organisme qui remplit cette tiche ”, et I'auteur
de poursuivre, “ cette tache d’intérét général qui constitue le service public peut tre assumée
soit * par un organisme privé, soit * par un organisme public. Le service public organique
désigne précisément cet organisme public auquel a €€ confiée une mission d’intérét général .

Ainsi, la reconnaissance d’un service public d’acces a I’information juridique de base n’en-
traine pas nécessairement 1’obligation de confier ce service a une administration ou a un
organisme placé sous le contrble de I'autorité publique et a capital public. Plusieurs pays
s’écartent ainsi du modgle, particulierement en ce qui concerne les lois et reglements 34, En Suisse
par exemple, ou le Recueil systématique de droit fédéral est ’ocuvre de I’administration de la
justice, aux Pays-Bas ou le projet d’une ““ Algemene Databank Wet en Regelgeving ” confie a
I’Etat néerlandais le soin de mettre sur pied une banque de données globale comprenant tous
les textes législatifs et réglementaires 5. En France, il est remarquable de constater que la
production est distinguée de la distribution, cette derniére étant confiée par le décret de 1993 a
une société privée.

20. Choisir entre une gestion privée ou publique revient au législateur (ou a ’exécutif en vertu
de 1a loi), et ce au mieux des intéréts dont il a la charge. Le Centre Européen des entreprises
publiques reléve, dans un rapport récent %6, divers avantages justifiant le recours par I'Fiat a
I’entreprise publique. Ils pourraient trouver application dans le domaine qui nous occupe.
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Ainsi, pour mieux répondre aux besoins du consommateur des banques de données juridiques,
el dans la mesure ou le cadre juridique de I’entreprise publique permet une plus grande
souplesse, I’autorité pourra prévoir des licux organisés de mani¢re a permettre aux différents
types de consommateurs — avocats (spécialisés le cas échéant), universitaires, juristes d’en-
treprise, magistrats, etc. — d’exprimer leurs souhaits.

Le deuxieme argument trouve appui dans la nécessité de consentir des investissements consi-

| dérables, bien souvent seulement rentables a terme éloigné. Que 1’on songe a I’informatisation

complete de la saisie des jugements ou au travail de structuration et de mise sur CD ROM de
I’ensemble des texles législatifs °7; il n’est pas évident qu’un investisseur privé soucieux de sa
rentabilité a court terme consente de telles dépenses.

On ajoutera qu’il est plus facile d’imposer a I’entreprise gérée par I’Etat certaines missions
particulieéres nécessaires a la prise en compte de situations socio-économiques difficiles ou
visant A garantir 4 tous I’acces égal a I’information juridique 8.

Bref, la structure méme de I’entreprise publique, son objet social, ¢’est-a-dire le service
public, peuvent lui permettre de mieux élucider et réaliser les implications de celui-ci, alors
que ia finalité “ introvertie ” de I’entreprise privée peut lui faire ressentir le service public qui
lui est concédée comme quelque chose d’étranger.

Enfin, et sans doute n’est ce pas le moindre des arguments, ces derniéres années ont vu se
développer des formes nouvelles d’entreprises publiques qui consacrent non la privatisation
de ces organismes d’intérét public, mais a la fois leur “_sociétisation ” et leur “ commerciali-

sation 7 : la * sociétisation " d’abord, c’est-a-dire I’octroi d’une autonomie de gestion et d’une |

responsabilité plus grande des organes de gestion; la “* commercialisation ” ensuite, qui permet
a ces entreprises d’appliquer * des régles commerciales en tant qu’objectifs fondamentaux de
leur action "%, De telles ** sociétisation ” et *“ commercialisation ” introduisent dans la gestion
d’entreprises qui restent publiques le réel souci d’une meilleure performance et d’une plus
grande rentabilité et permettent de répondre aux objections d’immobilisme et de gabegie
souvent opposées a I’action des entreprises publiques.

Ce plaidoyer ne prétend cependant pas fournir d’arguments décisifs. La fourniture du service
public d’information juridique pourra étre le fait tantdt d’une administration elle-mé&me ou
d’une collaboration entre administrations, tantdt d’entreprises publiques autonomes par rap-
port a ’Etat, tantdt d’entreprise(s) mixtes, tantot enfin d’entreprises privées ayant regu concession
du service public dont le contenu et les conditions ont été préalablement définies, on peut
I’espérer, dans un cahier des charges.

1V. Les conséquences de la reconnaissance du service public d’informations juridiques

21. L’application au service public d’informations juridiques des trois lois générales applica-
bles a tout service public suscite quelques commentaires qui semblent jusqu’a présent n’avoir
trouvé aucune trace dans la littérature. Ces trois lois sont la continuité (A), le changement (B)
et I'égalité (C).

A. Laloi de continuité

22. Le caractere indispensable a la satisfaction de I’intérét général de 1’exercice d’une activité
de service public conduit 2 *“ admettre — méme en dehors de tout texte — que ’activité ne
puisse étre suspendue, réduite ou prendre fin prématurément sans le consentement de 1’ Admi-
nistration " 0. Le caractére éphémere de ’existence de nombreuses banques de données
juridiques initiées par des opérateurs privés souligne I’importance de cette premigre loi.

L’administration doit garantir la continuité et la régularité de I’alimentation ct de ’accés a

I’information juridique qu’elle considérera comme d’intérét général. SiI’administration con- |

cede le service public & une entreprise publique autonome, voire a une entreprise privée, elle

veillera, par des dispositions adéquates du cahier de charges d’abord, du contrat de concession |
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57 A cet égard, les chiffres
impressionnants cités dans le
rapport néerlandais : DIS
programma, Project databan-
ken wet en regelgeving, Mi-
nistére de I'Intérieur, février
1991.

38 Ainsi, par exemple, le pla-
cement de bornes télémati-
ques dans les palais de jus-
tice, bornes d’ou les citoyens
pourraient gratuitement in-
terroger les banques de don-
nées juridiques.

3% Pour reprendre la termino-
logie de de Ru et de
WEeTTENHALL (Rapport de
synthése lors du congres de
I'lISA, Progrés, coiits, avan-
tages de la privatisation,
RISA, L, 1990, p. 6 ets.). On
citera, sans étre exhaustif :
les contrats de plan frangais,
les contrats de gestion bel-
ges, les “ Bestuurscontrac-
ten ” néerlandais, qui per-
mettent, toul en respectant
I"autonomie de gestion de
I’entreprise publique, d'assu-
rer une négociation contrac-
tuelle du mode d’application
du service public.

€ M. HersieT, Les ASBL et
la gestion privée des servi-
ces publics, op.cit., p. 333.
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ensuite, & assurer la permanence du service public. Cette obligation a également des implica-

| tions techniques, comme celle de convertir, par des programmes adéquats, les informations
gérées par des programmes ou détenus sur des supports devenus obsoletes ou au moins
d’assurcr la maintenance de ces anciens logiciels ou supports.

B. Laloi du changement

23. La loi du changement vise essentiellement 2 permettre 4 tout moment que 1'Etat modifie le

contenu du service offert, par changement unilatéral du cahier des charges, dans le cas d’une
| concession, ou par décision de I'autorité publique compétente, dans le cas d’une Régie ou
| d’une administration '

Cette possibilité d’adaptation du contenu du service public s’entend d’une modification du
} contenu : par exemple, créer une banque de données junisprudentielles supplémentaire; elle
peut également viser un changement technique : par exemple, la mise sur C.D.ROM d’une
banque de donndées Iégislatives, ou la création de bornes d’informations accessibles au grand
public.

| Comme nous I’avons montré plus haut (supra Chap. I, B, 1), ces modifications peuvent revétir
un caractere obligatoire, lorsqu’en raison notamment des circonstances, de I’environnement
| technologique, V'accés au droit nécessite une amélioration du contenu diffusé ou des techni-
| ques de diffusion. La régle suivant laquelle le service public d’accés a I’information juridique
doit étre au moins de qualité égale a celui pratiqué par I’administration elle-méme dans ses
relations inlernes, obligera a prévoir des adaptations continuelles du service public de I’infor-
{ mation juridique chaque fois que I’administration de la justice elle-m&me améliore ses capacités
] internes d’acceés. Ceci confere en conséquence une portée non négligeable a cette loi du
| changement. Ainsi, la création et la mise en service au sein des tribunaux d’un service d’acces
*“ on line ” aux décisions rendues par les juridictions suprémes doit amener ’administration 2a

‘ fournir la méme facilité au public de celte banque de données jurisprudentielle.

C. La loi d’égalité

| | 24. Le principe d’égalité exige, d&s que 'usager se trouve dans les conditions fixées d'une
{ maniére impersonnelle et générale par la loi ou le réglement de service, d’une part, qu’il puisse
bénéficier des avantages ou des prestations de celui-ci, d’autre part, qu’il en supporte les
‘} | charges sans la moindre discrimination 62,

| 1l ne peut &tre question de déduire de ce principe ['unicité des conditions tarifaires et d’acces.
‘ | La reconnaissance de. situations socio-économiques différentes, pour peu qu’elle soit fondée
sur des criteres objectifs, pertinents et susceptibles d’étre retenus en soi, peut amener 1’admi-
nistration a diversifier les conditions d’accés au service public d’informations juridiques.
Ainsi, on congoit que la finalité d’enseignement permet aux universités de bénélicier de larifs
réduits, ou encore que ’acces via des bornes grand public se fasse & des conditions tarifaires
, avantageuses.

|
[ ‘ CHAPITRE II : QUELQUES ENJEUX DE LA COMMERCIALISATION DES
BANQUES DE DONNEES ET DES SYSTEMES D’AIDE A LA
[ DECISION JURIDIQUE.
J
25. La commercialisation elle-méme forme bien slir un enjeu (II). La reconnaissance de
) I’existence d’un service public d’informations juridiques est en effet loin d’épuiser le potentiel
de création en matiére de banques de données ou de systtmes d’aide a la décision. Ces
créations s’effectuent soit a partir du service de base que constitue le service public préalable-
61 } ment décrit, soit en dehors de toute relation avec celui-ci. Un systeme d’aide a la décision
A ce propos, voyez notam- . . . . s . .. , .. .
ment A, BuTtcensach, Ma. | ©Xploitant la base de données réglementaires en matiere fiscale constituée par I'administration
nuel de droit administratif, 3e | constitue une illustration de la premicre catégorie. 1l s’agit alors de ces services dits *“ 2 valeur
€d., Bruxelles, 1966, n° 61. | ajoutée ”. Une banque de données des décisions d’un tribunal spécialisé, banque non reprise

62 ; . . . N . .
| ss M-A. FLAMME, op.cil., P. | qans [e service public, appartient 2 la seconde catégorie.
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La question de la commcrcialisation peut &tre tout d’abord envisagée 4 propos de produits
créés dans le cadre du service public. Il s’agira essenticllement de mesurer ’implication des
lois d’acceés aux documents administratifs. Elle peut I’étre ensuite a propos de produits a
valeur ajoutée. Il s’agit d&s lors de régler les relations cntre I’opérateur privé et I’opérateur
chargé du service public.

Le risque de multiples atteintes a la vie privée susceptibles d’étre engendrées par I'utilisation
de banques de données ou de systémes experts constitue un auire enjeu, que nous étudions
maintenant (I).

I. Commercialisation de produits informationnels juridiques et * vie privée ”

26. La constitution et la commercialisation tant de banques de données jurisprudentielles,
voire doctrinales, que de sysiemes d’aide a la décision, posent de multiples questions quant a

I’application des 1égislations “ protection des données ”. On peut les distinguer selon le type |

de produits et selon le type de données.
A. Concernant le type de produits

27. 1l est utile de noter que les sysiemes d’aide a la décision, méme s’ils ne contiennent pas de
données nominatives, soulevent par leurs applications a des individus, une question spécifique
et fondamentale de légitimité . Le principe de 1’article 2 de la loi frangaise * Informatique et
Libertés ” nous parait devoir étre rappelé a ce propos. Celui-ci est d’ailleurs consacré par le
projet de directive européenne. Celui-ci énonce : “ Les Etats membres reconnaissent i toute
personne le droit de ne pas étre soumise a une décision administrative ou privée lui faisant
grief, prise sur le seul fondement d’un traitement automatisé qui définit un profil de personna-
litg " 63,

Ainsi, des systemes d’aide a la décision en matiere de calcul des droits de chdémage, ou de
calcul de remise en matiére de peines de prison, ne peuvent en principe étre congus comme
fournissant une réponse définitive mais bien comme proposant une solution qui doit étre
soumise a appréciation humaine.

B. Concernant le type de données

28. Les données rassemblées peuvent porter en matiére jurisprudentielle tant sur le magistrat
ou [’avocat ayant participé i une affaire que sur les parties a la cause. L’interrogation d’une
banque de données a partir des noms d’un magistrat ou d’un auxiliaire de la justice permettrait
d’évaluer, outre la productivité de ceux-ci, certaines tendances lourdes telles que * Ce magis-
trat accueille facilement les recours en matiére de licenciement abusif 7, ou encore “ Cet
avocat est le champion de la défense des employés 7, etc.

Quant aux banques de données doctrinales, des interrogations fines doivent permettre d’établir
les spécialités, voire les opinions des auteurs, comme “ Tel auteur s’est spécialisé en matiére
de propriété intellectuelle des logiciels et défend une conception large de la reconnaissance du
droit d’auteur en matiére de logiciels ™, etc.

a. Les données jurisprudentielles

29. En ce qui concerne la jurisprudence, une interrogation par le nom des parties permet de
reconstituer ia fiche d’identité judiciaire d’une personne. Une interrogation sur certains types
d’affaires en mati¢re de licenciement abusif permet par exemple aux syndicats de repérer les
entreprises souvent impliquées dans ce type de problémes; elle permet par contre a une
fédération d’entreprises d’isoler les demandcurs d’emploi ayant eu maille 2 partir avec leurs
entreprises.

A I’appui de telles interrogations, d’aucuns citeront le principe de la publicité des jugements,
en réalité plus précisément de 1’audience, et le droit qui en découle d’avoir accés au contenu
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6 Art. 16 de la proposition

| de directive relative 2 la pro-

tection des personnes physi-
ques a I'égard du traitement
des données a caractere per-
sonnel et a la libre circula-
tion de ces données, J.0.C.E.,
N° C 311730, 27 novembre
1992. Cet article prévoit ce-
pendant en son paragraphe 2
une exception légale a la
condition que soient précisées
* les mesures garantissant la
sauvegarde de 1'intérét 1égi-
time de la personne concer-
née ”’
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% En ce sens, Cass. belge, 12
mai 1932, Pas., 1932, I, p.
166. Cf. le principe identi-

que dans 1'article 6 de la |

Convention européenne des
droits de I'homme.

65 « Le principe de la publi-
cité de la justice est plus
qu’'un symbole, car ce qui
compte c'est moins 1’affir-
mation d'un principe qui va
de soi (malgré des éclipses
dont I’histoire offre de fa-

| cheux exemples), que la con-

L

i 'impartialité des juges

damnation de tout secret qui
pourrait faire peser une sus-
picion sur I’indépendance et
Sovus et Perror, T. 111, n° 48,
p. 232, cité par G. DE LEvaL,
Institutions judiciaires - In-
troduction au droit Judiciaire
Privé, Ed. Collection Scien-
tifique de Ia Faculté de Droit
de Liege, Liege, 1992, n° 212;
voir également P. KAYSER, Le
principe de la publicité de la
Justice dans la procédure ci-
vile, Mélanges P. Hébraud,
1981, 501 et s.

6 Selon la doctrine (cf. no-
tamment A. FerTwels, Ma-
nuel de procédure civile, 2e
éd., Faculté de Droit de Liege,
1987, p. 249), la possibilité
de retirer au greffe sans frais
et sans délai une copie du ju-
gement est une pratique qui
vise a rendre effectif le con-
trole voulu par la publicité
des jugements. A cet égard,
comp. avec le prescrit des lois
d’acces aux documents ad-
ministratifs qui prévoit la
possibilité de consultation
gratuite et le retrait d’une
copie papier de tout document
administratif.

67 Voyez notamment la loi
belge de protection de la vie
privée & 1'égard des traite-
ments de données a caractere
personnel du 8 décembre
1992 (Mon. b. 18 mars 1993).
68 Art. 8 par. 4.
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des décisions de justice, y compris dans leurs aspects nominatifs. Ce principe consacré dans
certaines constitutions doit &tre interprété selon sa ratio legis. L’obligation de publicié du
prononcé du jugement est liée dans larticle 96 de la Constitution belge & I'obligation de
motiver le jugement, qui vise elle-méme a empécher 1'arbitraire du juge belge; ce principe
vaut dans tous les ordres juridiques d’Europe continentale . On peut ainsi affirmer que la
publicité permet A tout un chacun de constater que I'Etat de droit est respecté. La problémati-
que de la publicité du jugement est ainsi I’expression de ’essence premiere de la liberté
d’information, a savoir le contrdle par le ciloyen de 1’exercice du pouvoir judiciaire 5. Le
caractére non secret de la décision doit permetire a tout citoyen instruit de 1’existence du
jugement de prendre connaissance au grelfe de la motivation de celui-ci et de la situation
juridique d’une personne déterminée, et ce par la délivrance d’une copie conforme du juge-
ment %6,

Ainsi, la publicité des jugements ne s’entend pas d’une mise a disposition urbi et orbi de tou-
tes les décisions mais de 'aménagement d’un acces a leur contenu, ce qui suppose que le
demandeur de I’acces puisse connaitre, de fagon certaine, tout i la fois le nom des protagonis-
tes, la date du jugement et le tribunal du prononcé.

Par ailleurs, la publication de décisions sélectionnées, au sein de revues officielles ou dans des
revues généralistes ou spécialisées, poursuit un but scientifique de meilleure connaissance du
droit et de son interprétation, Dans la mesure ou la technologie permet des clés d’entrée
différentes ainsi que ’interrogation a partir du seul nom d’une personne, d’un magistrat, d’un
type d’affaires et qu’elle rend possible dans le méme temps une vue exhaustive des décisions,
des finalités nouvelles (productiviié et profils des acteurs, liste de personnes impliquées dans
un type de décisions déterminé) sont envisageables, qui ne découlent en rien de la finalité
constitutionnelle de publicité décrite ci-dessus.

30. On peut imaginer que certaines de ces finalités soient légitimes mais tel n’est certainement
pas toujours le cas. Cette situation implique que des mesures soient prises de fagon a assurer
la protection des personnes concernées ou impliquées dans une décision. Ainsi, on peut
s’interroger sur la nécessité d’interdire des interrogations systématiques a partir du nom des
parties ou du nom des acteurs. Une solution plus radicale consisterait a rendre anonyme sinon
toutes les références nominatives, du moins celles relatives aux parties. En toute hypothese,
les contrats de mise a disposition des banques de données juridiques devraient rappeler les
finalités de ’utilisation de ces banques de données et les sanctions attachées par la loi au
détournement de finalité 67,

La question des données relatives aux condamnations pénales fait [’objet, dans bon nombre de
pays, de dispositions particulieérement restrictives quant a leur collecte et leur utilisation. La
proposition de directive européenne les résume comme suit :

“ Les données concernant les condamnations pénales ne peuvent étre conservées que par les
autorités judiciaires et par les personnes directement concernées par les décisions en cause ou
par leurs représentants; les Etats membres peuvent toutefois prévoir des dérogations sur la
base d’une disposition législative nationale précisant les garanties appropriées = 8,

Une telle disposition confirme que la publicité d’un jugement n’équivaut pas a un acces
automatisé, ouvert a tous, au contenu nominatif des décisions pénales. Elle entraine, semble-t-
il, ’absolue nécessité de prévoir une stricte * anonymisation ” en cas de commercialisation de
tels ensembles de données.

b. Les données doctrinales

31. En maticre doctrinale, la publication d’une note et des opinions provient de la libre
volonté des auteurs qui y recherchent un moyen de faire connaitre a autrui leur expertise.
Limiter I'interrogation des banques de données doctrinales nous parait des lors moins néces-
saire, sauf le droit des auteurs de pouvoir exiger le retrait total ou partiel de leur nom pour
certains types d’interrogations visant a établir le profil d’un auteur.
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II. Commercialisation de produits informationnels juridiques et concurrence

32. Le service public n’épuise pas le potenticl de créativité en mati¢re de banques de données

| et de systémes experts. Ceci se comprend d’autant plus aisément & la lumicre du troisieme

principe décrivant le contenu du service public, qui est celui de la subsidiarité de I’intervention
étatique 9, ce qui suppose que le secteur privé crée, dans une certaines mesure, ses propres
produits. Ceci nous ameéne a considérer bricvement les relations entrc le secteur public et le
secteur privé dans le cadre général de la commercialisation des banques de données et des
systemes d’aides 2 la décision 70,

L’on distingue donc la commercialisation des produits informationnels juridiques considérés
comme partie intégrante du service public d’informations juridiques et ceux dits — faute
d’appellation plus adéquate — ** A valeur ajoutée ”, en notant 2 la suite d¢ GAUDRAT 7!, que
cette valeur ajoutée peut se situer tant sur le plan du contenu (élargissement de la base de
données) qu’a propos du mode d’acces (logiciel d’interrogation, misc en place d’un centre
serveur accessible ““ on line 7, disponibilité sur CD-ROM, etc.) ou des fonctionnalités de la
banque de données (création d’un sysiéme d’aide a la décision). Ajoutons qu’en matiére
d’information, la tendance existe — une jurisprudence récente de la cour d’appel de Paris va
également dans ce sens — de considérer de fagon trés étroite chaque marché (un marché pour
chaque catégorie d’informations, un marché pour chaque public, etc.) et dés lors de circons-
crire de fagon restreinte I’étendue d’application du régime dérogatoire justifié par la mission
de service public. Ainsi, si on considere par exemple que la mise sur pied d’un centre serveur
“ on line ” rendant accessible la jurisprudence de la Cour de cassation ressort du service
public, il n’en ira pas nécessairement de méme de la mise sur C.D. ROM des seuls résumés 2.

A. Les conditions de commercialisation du service public d’informations juridiques

33. Ces quelques remarques préalables proposées, abordons les conditions de la commerciali-
sation du service public d’informations juridiques. On s’inspirera a cet égard, d’une part de
I’analogie 73 avec les régles de I’ "Open Network Provision ” (O.N.P.) définies par la Commu-
nauté européenne 7* dans le cadre du service public de télécommunications et, d’autre part, des
recommandations de la Commission des Communautés européennes intitulées *“ Lignes direc-
tives pour améliorer la synergie entre secteur public et secteur privé sur le marché de
I"information ” (ci-aprés * Lignes Directrices ”) 3. De ces dispositions, découlent certaines
regles :

- en matiere de tarification d’abord, la régle générale est celle des prix basés sur les coiits.
Par coiit, on entend bien évidemment les coiits de reproduction et de recherche du docu-
ment ainsi que les cofits de mise & disposition du public comme !’installation d’un centre
serveur accessible ““ on line ” ou la création de bornes publiques, etc. Ceci correspond tant
aux principes de I’ONP qu’a la politique recommandée par la 4° Ligne Directrice. Celle-ci
stipule en effet que “ le prix fixé devrait répercuter les coiits induits par les travaux
préparatoires et la mise a la disposition du secteur privé, mais sans nécessairement inclure
1a totalité des cofits de collecte et de traitement des données, lorsque celles-ci sont produi-
tes dans le cadre des opérations courantes d’une administration = 76;

tant de subsister sur le marché.

Deux marchés ont donc été identifiés dans cette affaire, soumis a deux régimes différents. Sur le
premier, le maintien de la position dominante de 1’administration se justifiait, alors que sur le second
I’administration a été contrainte a fournir ses données au secteur privé afin de permettre a celui-ci de les
commercialiser, méme si par cette activité il concurrengait I'administration ” (C. de TERWANGNE, op.cil., pp
109-110).

7 Sur cette analogie, nos remarques in Y. PouLLET, Commercialisation des données détenues par le sec-
teur public, op.cit., p. 77 ss.

74 Plus particuliérement la directive du Conseil 90/387 CEE du 28 juin 1990 relative a 1’établissement du
marché intérieur des services de télécommunications par la mise en ocuvre de la founiture d’un réseau
ouvert de €lécommunications, J.O.C.E., N° L 192/1, 24 juillet 1990.

75 Publiées par la Commission en 1989 (Office des Publications officielles des Communautés Européen-
nes, ISBN 92.825.9238.3.).

76 Idem, p. 9.
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 Supra, Chapitre I, point II,
| B.
0 Pour une analyse plus dé-
taillée, Y. PouLLET, Com-
mercialisation des données
détenues par le secteur pu-
blic, in : Droit de la concur-
rence et services d'informa-
tion, Dossier de 'Institut de
la C.C.I., Paris, 1993, p 77
ss.; C. de TeErwaGNE, Th.
Davio, L'acces a l'informa-
tion administrative et la
commercialisation des don-
nées publiques, Cahiers du
CRID, n°9, 1993, p 105 ss.
7' Ph. GaupRrat, La commer-
cialisation de ['information,
La Documentation frangaise,
Paris, 1991.
72 Paris, 18 mars 1993, Lamy,
Droit de !'lnformatique,
1993, F., annoté par D.
THEOPHILE et B. van DoRSsE-
LAERE.
* Le Conseil de la Concur-
rence frangais a €té récem-
ment saisi d’une affaire met-
tant en cause la Direction de
la Météorologie Nationale
(D.M.N)). Celle-ci a déve-
loppé deux services d’infor-
mation : d’une part, une ex-
ploitation commerciale de ses
données sous la forme d’un
service de renseignements
météorologiques par télé-
phone pour le grand public,
d’autre part, un service de
renseignements pour la navi-
gation aérienne, destiné aux
compagnies d’aviation. Sur
le marché de 1'information
météorologique téléphonée au
grand public, la D.M.N. jouit
d’une position dominante. La
Sociéié du Journal téléphoné,
société privée désireuse de
créer un service concurrent,
sollicita aupres de la D.M.N.
la possibilité d’utiliser ses
messages aéronautiques co-
dés. L’administration opposa
a cette demande un refus,
1égitimé aux yeux du Conseil
de la Concurrence par des
raisons de sécurité liées aux
obligations internationales de
I'Etat (les messages aéronau-
tiques sont réservés aux ex-
ploitants d’aéronefs en vertu
de conventions internationa-
les). Le refus n'aurait, enre-
vanche, pas été justifié s’il
s'était agi de fournir les mes-
sages sur les informations

météorologiques générales. Il
y aurait eu abus de sa posi-
tion dominante par la D.M.N.

l si elle privait directement ou

indirectement son concurrent
de toute source d'information
| météorologique lui permet-
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77 Ibidem. ** Quand les don-
nées et informations du sec-
teur public sont mises a la
disposition du secteur privé
pour exploitation, aucune
restriction ne devrait étre
imposée en ce qui concerne
les catégories de chents (...)

78 Proposition modifiée de
directive du Conseil concer-
nant la protection juridique
des bases de données, COM
(93) 464 final, SYN 393,

9 Idem, article 8(1). La dis-
position énonce :
tant le droit prévu a I'article
2 paragraphe 5 d'interdire
I’extraction et la réutilisation
non autorisées du contenu de
la base de données, si les
oeuvres ou les matiéres con-
tenues dans une base de don-
nées rendue accessible au
public ne peuvent étre créées,
rassemblées ou obtenues
d’une autre source, le droit
d’extraction et de réutilisation
de tout ou d’une partie des
oeuvres ou matiéres conte-
nues a des fins commerciales
devra faire I'objet de licences
a des conditions équitables et
non discriminatoires ”'.

80 Lignes Directrices (...), p.
8.

8 Jdem, p. 9.

82 Ibidem. C’est le cas en

* Nonobs- |

France ol le décret de 1993 |

déja cité (en note 42) accorde
le monopole de la commer-
cialisation de banques de
données juridiques & un ser-
veur privé.

8 Voyez les références indi-
quées aux notes 74 et 75.

8 Lignes Directrices, p. 10.
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- en maltiere d’obligation de diffusion ensuile, aucune discrimination et a fortiori aucune
exclusivité ne peut &tre imposée par I’ Administration. Cette régle se déduit de la 5e Ligne
Directrice 77, Elle découle également de la proposition de directive européenne en matitre
de protection de banques de données 8. Si la base de données est rendue accessible au
public par une autorité publique qui est établie aux fins de rassembler et de diffuser
I'information, soit en vertu de dispositions de droit interne, soit en vertu d’une obligation
générale de diffuser I’information, des licences doivent étre accordées sous des conditions
équitables et non discriminatoires permettant d’extraire et de réutiliser le contenu de la
base 7%,

- cn matiere de publicité, afin de garantir I’égalité des sociétés face a I'opportunité écono-
mique de mettre en place des services commerciaux a partir de I'information détenue par
I’administration, la 4° Ligne Directrice invite le secteur public & prendre des mesures de
publicité pour *“ informer le secteur privé de la disponibilité des données et informations de
base et clarifier les procédures permettant de les obtenir, de les utiliser et de les exploiter
80 Le principe de publicité se congoit donc comme un corollaire du principe de non-
discrimination. Les conditions de tarif et d’utilisation du service public d’informations
juridiques doivent faire I’objet d’une publication afin d’&tre connues de tous. Le choix des
modalités de la publicité est laissé a I’appréciation de chaque entité du secteur public
concernée, pourvu que celles-ci permettent aux utilisateurs potentiels d’avoir connaissance
des sources d’information offertes par I’administration, des qualités des produits fournis et
des conditions d’acces;

- enfin, la normalisation tant technique (interconnexion au centre serveur) qu’organisationnelle
(contrat d’acces, heures d’ouverture des bureaux) peut faire I’objet de précisions confor-
mément aux principes de 'ONP.

34. La 6e Ligne Directrice évoque le probleme particulier de la commercialisation du service
public par une entreprise privée (cf. chap. I, C). Elle stipule que * les conventions et accords
de tout type conclus avec les fournisseurs de bases de données ou centres serveurs du secteur
privé ne devraient pas concéder de droits exclusifs, si ceux-ci peuvent fausser la concurrence " 8!,
Elle précise que ** si, pour des motifs tels que la pénétration d’un nouveau marché ou la
fourniture d’un service d’intérét général, un droit exclusif est jugé nécessaire, celui-ci devra
étre réexaminé périodiquement 32, 11 va de soi que 1’observance des dispositions des régle-
mentations *“ marchés publics ” doit présider a la sélection des partenaires privés.

On ajoutera enfin que lorsque I’administration n’effectue pas elle-méme la commercialisation
de son information et recourt a I’intermédiaire du secteur privé, le principe de ’accés général
du public instauré par cecrtaines législations d’accés justifie 'imposition d’un cahier des
charges a I’entreprise qui bénéficie des droits exclusifs. Ce cahier des charges garantit le
respect par ’entreprise privée des conditions de mise a disposition imposées a I’administration
(conditions relatives au prix, a I’accessibilité des données méme non rentables, a la langue
dans laquelle les données sont disponibles, etc.).

B. Les services d'informations juridiques ad valeur ajoutée

35. L’administration peut-elle, au-dela de ce qui constitue le service public proprement dit,
commercialiser des services supplémentaires ?

Rien ne I’interdit, mais ici également certaines conditions déduites des Lignes Direclrices et
des principes de I’ONP nous paraissent devoir étre respectés 83 :

- conformément au principe de subsidiarité¢ déja affirmé (supra chap. I, B), I’administration
est conviée, selon la 8e Ligne Directrice, lorsqu’elle souhaite développer un service sup-
plémentaire, a * s’assurer qu’aucun service du secteur privé ne peut &tre utilisé ou adapté
pour satisfaire ce besoin " #. Un tel principe conduit a chercher a développer ces entrepri-
ses conjointes avec le secteur privé ou a s’abstenir de 'offre de ces services dits
supplémentaires;

- les régles de concurrence, déja traduites par nombre de réglementations nationales en
matiere de télécommunications, interdisent les subsidiations croisées entre les activités
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*“ service public 7 et les activités ““ concurrenticlles ” offertes par I’administration. Ainsi,
les revenus que I’administration pourrait tirer d’abonnements au service public d’acceés a la
législation ne peuvent financer des services spéeialisés d’information relevant de la con-
currence et non du service public 85. A I’inverse, les revenus tirés de services spécialisés
permettront, le cas échéant, d’améliorer le service public.

Enfin, la théorie communautaire récente des “ essential facilities ™ 8¢ conduirait 4 obliger une
administration, sous peine d’enfreindre les régles communautaires sur I’abus de position
dominante, a permettre 2 des opérateurs privés I’acces a ses ressources d’information, pour
autant que celles-ci constituent en I’espece des “ essential facilities ”. Le premier critere pour
établir cela consisterait certainement dans le fait que les informations considérées ne sont pas
disponibles a d’autres sources. Les tribunaux américains ont déja été amenés A raisonner ¢n
termes d’ “essential facilities ” en présence de litiges portant sur 1’accés aux informations
contenues dans les annuaires téléphoniques. 1l semble cependant qu’au sens du droit améri-
cain, pour que I’argument soit retenu et conduise a la communication forcée des informations,
la ressource informationnelle doit apparaitre comme vitale a la compétitivité de ’entité de-
mandeuse, ce qui ne serait pas le cas si I’information pouvait &tre obtenue a partir d’autres
sources, aussi cofiteuses que soient ces derniéres ~ 87,

Celte doctrine nous semble applicable en mati¢re d’information juridique. Il va de soi que
toute banque de données ou sysitme expert se construit a partir d’éléments législatifs ou
jurisprudentiels considérés précisément comme partie intégrante du service public d’informa-
tions juridiques et auxquels d&s lors les opératcurs privés doivent avoir acces.

CONCLUSIONS
36.Les réflexions proposées ont pour but de dynamiser le marché de I’tnformation juridique.

a. Elles invitent a reconnaitre le role essentiel d’un service public d’informations juridiques
qui doit permettre, grace aux nouvelles technologies de I'information et de la communication,
d’assurer 1’acces effectif a un droit de plus en plus foisonnant et a I’interprétation de plus en
plus difficilement saisissable & travers le dédale de nos juridictions. Ceci est absolument
nécessaire dans un Etat de droit fondé sur la prévisibilité, pour tout justiciable, de la regle.

b. Elles entendent tirer des principes méme du service public les conditions de son fonction-
nement et en expliciler la signification concréte.

c. Elles introduisent quelques considérations visant a résoudre le débat délicat entre, d’une
part, le devoir de transparence que consacre le libre accés 4 'information sur 1’application
jurisprudentielle de la régle et, d’autre part, la nécessaire protection des intéréts du justiciable.
Elles situent ainsi le développement des services d’informations juridiques au croisement de
diverses libertés dont I’exercice pourrait paraitre a premiere vue contradictoire.

d. Sur le modtle des Lignes Directrices et des régles ONP 38 elles mettent en lumigre la né-
cessité d’un dialogue entre le secteur privé et le secteur public. L’existence du service public
d’'informations juridiques doit favoriser I’éclosion ou le développement de services supplé-
mentaires dans le respect du libre jeu de la concurrence.

I

85 Sur ce point, Y. PouLLET,
osp.cil., p- 81.

86 Sur cetle doctrine déduite
de 1’arrét Sealink/Commis-
sion (Press Release, I.P.
(92)478, June 1992) : B.
AMORY et P. SANDLER,
“ Telephone Directories : the
role of competition ™, in :
Droit de la concurrence et
services d’information, Dos-
sier de I'Institut de la C.C.I.,
Paris, 1993.

87 Voyez notamment : C. de
TERWAGNE et alii, op.cit.,
p-117 ss.

8 Voyez les références sous
les notes 74 et 75.

DAOR N° 32




