REPUBLIQUE FRANCAISE Paris, le 09/10/2018

TRIBUNAL ADMINISTRATIF
DE PARIS
7 rue de Jouy
75181 Paris cedex 04
Téléphone : 01.44.59.44.00

Télécopie : 01.44.59.46.46 1805748/3-2
Greffe ouvert du lundi au vendredi de Monsieur
9h30 a 16h30 ASSOCIATION OUVRE-BOITE
) 23 Rue Greneta
Dossier n° : 1805748/5-2 75002 PARIS
(a rappeler dans toutes correspondances)
ASSOCIATION OUVRE-BOITE ¢/ MINISTERE DE FRANCE

L'ECONOMIE ET DES FINANCES

COMMUNICATION D'UN MEMOIRE EN DEFENSE

Monsieur,

J'ai 'honneur de vous communiquer copie d'un mémoire en défense présenté par la
partie suivante : MINISTERE DE L'ECONOMIE ET DES FINANCES, dans l'instance
enregistrée sous le numéro mentionné ci-dessus.

Dans le cas ou ce mémoire appellerait des observations de votre part, celles-ci devront
étre produites en 2 exemplaires dans les meilleurs délais. Vous étes dispensé de produire des
copies dans le cadre d’un dossier faisant I’objet d’une communication électronique au moyen
d’une téléprocédure.

Afin de ne pas retarder la mise en état d’étre jugé de votre dossier, vous avez tout
intérét, si vous I’estimez utile, a produire ces observations aussi rapidement que possible.

Le cas échéant, les piéces accompagnant vos observations devront étre numérotées,
énumérées sur un bordereau d’accompagnement et fournies en autant d’exemplaires.

L’état de I'instruction de ce dossier peut étre consulté avec le code d’acceés
confidentiel _sur le site internet http://sagace juradm.fr.

Je vous prie de bien vouloir recevoir, Monsieur, I’assurance de ma considération
distinguée.

Le greffier en chef,
ou par délégation le greffier,
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Liberté + Egalité + Fraternité
REPUBLIQUE FRANGAISE

MINISTERE DE L’ECONOMIE MINISTERE DE L’ACTION
ET DES FINANCES ET DES COMPTES PUBLICS

PARis, LE 2 & SEP 2018

DirecTION DES AFFAIRES JURIDIQUES

SOUS-DIRECTION DU DROIT PUBLIC, DU DROIT EUROPEEN
ET DU DROIT INTERNATIONAL

BUREAU DU DROIT PUBLIC GENERAL ET CONSTITUTIONNEL

N°® E-2018-022285

Le ministre de I’économie et des finances
a

Madame la présidente
du tribunal administratif de Paris

Objet : association Ouvre-boite contre le ministre de I’économie et des finances — mémoire en défense
Réf. : requéte n® 1805748/5-2

Vous avez communiqué, le 19 juin 2018, au ministre de I’économie et des finances, une requéte présentée
par I’association Ouvre-boite.

J’ai I’honneur de vous faire parvenir mes observations en défense concernant cette instance.
1. Exposé des faits et de la procédure

Par messages électroniques en date des 8 et 13 novembre 2017, I’association Ouvre-boite a demandé au
ministére de I’économie et des finances la communication en ligne des documents suivants :

- les codes sources des modéles Mésange, Opale et Saphir' ;

- tous les documents afférents, et en particulier les documentations, les calibrations, les scénarios
prospectifs simulés et les évaluations de réformes ex ante et ex post.

Une décision implicite de refus est née de I’absence de réponse a cette demande dans un délai d’un mois, en
application des articles R.* 311-12 et R.311-13 du code des relations entre le public et I’administration
(CRPA).

! Le modele macroéconométrique Mésange a été co-développé par I’Insee et la direction générale du trésor (DG Trésor) dans le but
de réaliser des €valuations ex ante de I'impact de chocs externes (comme les variations du taux de change ou du prix du pétrole) ou
de différentes mesures de politique économique sur les grandeurs macroéconomiques (comme I’emploi, le PIB ou les prix).

Le modéle Opale, qui est €laboré par la DG Trésor, est un modele utilisé pour prévoir les principales variables macroéconomiques
(croissance du PIB, consommation, investissement efc) & I’horizon d’un ou deux ans.

Enfin, le mod¢le de microsimulation Saphir, développé par la DG Trésor, décrit les revenus des ménages de France métropolitaine et
les transferts monétaires induits par les prestations sociales et les prélévements obligatoires. 1l permet notamment de réaliser des
évaluations ex ante de réformes de la législation socio-fiscale,
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Le 22 janvier 2018, I’association a saisi la Commission d’accés aux documents administratifs (CADA) d’une
demande d’avis, conformément au second alinéa de Particle L. 342-1 du méme code.

Par une requéte introductive d’instance enregistrée le 8 avril 2018, complétée par un mémoire enregistré le
21 mai 2018 et notifié le 19 juin suivant, ’association Ouvre-boite demande au tribunal administratif de
Paris :

- d’annuler les décisions implicites de refus de publication des documents demandés ;

- de soumettre I’Etat a une astreinte de 500 euros par jour de retard pris dans la publication du code
source du modéle Saphir ;

- de soumettre I’Etat 4 une astreinte de 500 euros par jour de retard pris dans la publication du code
source du modele Mésange ;

- de soumettre I’Etat & une astreinte de 500 euros par jour de retard pris dans la publication du code
source du modéle Opale ;

- prendre toute autre mesure d’exécution qu’il jugerait nécessaire ;

- de mettre a la charge de I’Etat la somme de 4 000 euros au titre des dispositions de I’article L. 761-1
du code de justice administrative.

Entre temps, le 28 juin 2018, la CADA a rendu un avis relatif 4 la communication des documents sollicités
par le demandeur? (piéce jointe n° 1). Elle « considére que les documents sollicités au point 1) [les codes
sources] sont communicables a toute personne qui en fait la demande, en application de l'article L. 311-1 du
code des relations entre le public et 'administration, et peuvent étre publiés en ligne, en application de
l'article L. 311-9 du méme code. Elle émet donc un avis favorable sur ce point, tout en précisant que
l'administration est en l'espéce fondée, eu égard a ses contraintes techniques, a étaler dans le temps la
publication. (...).

S'agissant des documents sollicités aux points 2 a) et 2 b) [la documentation et les calibrations], /a
commission considére que ceux-ci font l'objet d'une diffusion publique. En conséquence, elle ne peut que
déclarer irrecevable la demande sur ces points.

Enfin, s'agissant des documents sollicités aux points 2 c) et 2 d) [les scénarios prospectifs simulés et les
évaluations de réformes ex ante et ex post], la commission rappelle qu'un document préparatoire est exclu du
droit d'accés prévu par le titre ler du livre III du code des relations entre le public et I'administration aussi
longtemps que la décision administrative qu'il prépare n'est pas intervenue ou que l'administration n'y a pas
manifestement renoncé, a l'expiration d'un délai raisonnable. / Elle considére par conséquent que ces
documents, lorsqu'ils sont élaborés par une entité appartenant a l'administration centrale du ministére
agissant dans le cadre de ses missions, qui sont administratives, sont communicables méme s'ils s 'inscrivent
dans un processus décisionnel, sous réserve qu'ils aient perdu leur caractére préparatoire et qu'ils n'aient
pas déja fait l'objet d'une diffusion publique. Ils ne sont couverts par le secret des délibérations du a) du 2°
de article L. 311-5 du code des relations entre le public et I'administration que dans la mesure o ils
s'inscrivent dans un processus décisionnel, procédent d’une initiative politique du Gouvernement el sont
indissociables de celle-ci. Elle émet donc, sous ces réserves, un avis favorable sur ces points. ».

Le 5 septembre 2018, la DG Trésor a publié sur son site internet® les codes sources des modéles Mésange,
Opale et Saphir (piéce jointe n® 2).

2. Discussion

L’ensemble des conclusions de la requéte de I’association Ouvre-boite ne pourra qu’étre rejeté pour les
motifs qui suivent.

2 Avis n°® 20180276 du 19 avril 2018 communiqué le 28 juin 2018.
3 hitps://www.tresor.economie.gouv.fi/Articles/2018/09/05/la-dg-tresor-met-a-la-disposition-du-public-les-codes-sources-des-

modeles-mesange-opale-et-saphir.
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2.1 Sur les conclusions tendant a I'annulation de la décision implicite de refus de communication des
documents sollicités.

La requérante conteste la décision implicite par laquelle le ministre de I’économie et des finances a refusé de
mettre en ligne les codes sources des modéles Saphir, Mésange et Opale ainsi que tous les documents
afférents, et en particulier les documentations, les calibrations, les scénarios prospectifs simulés et les
évaluations de réformes ex ante et ex post.

e Les codes sources ainsi que la documentation et les calibrations font d’ores et déja I’objet d’une
publication.

Concernant les codes sources des modéles Saphir, Mésange et Opale, le ministre chargé de I'économie
a indiqué & la CADA, lors de I’audition du 19 avril 2018, qu’ils ne pourraient étre publiés qu’a I'été
2018 en raison de contraintes techniques®. Cet engagement a été tenu puisque les codes sources sont
accessibles en ligne® depuis le 5 septembre 2018 (piéce jointe n° 2).

S’agissant de la documentation et des calibrations des modeéles, la CADA a relevé dans son avis précité
du 19 avril 2018 qu’ils font déja « I'objet d'une diffusion publique. En conséquence, elle ne peut que
déclarer irrecevable la demande sur ces points ». En effet :

- pour la documentation du modéle Opale, les plus importantes équations du modele et les
calibrations sont décrites dans un document de travail publié en mai 2017 et disponible en
ligne® ;

- pour la documentation du modéle Mésange, un document de travail, dont la derniére version a
été publiée en mai 2017, est disponible en ligne’. 11 détaille tous les choix de modélisation®, les
calibrations, ainsi que les résultats®. Il fournit également des tests de sensibilité des résultats a
différents parametres du modeéle ;

- pour la documentation du modéle Saphir, un document de travail, publié en septembre 2018, est
disponible en ligne'®,

Il est dés lors demandé a votre juridiction de bien vouloir prononcer un non-lieu & statuer sur cette
partie de la demande de la requérante.

La requéte conserve donc un objet uniquement sur les scénarios prospectifs simulés et les évaluations
de réformes ex ante, & ’exclusion des évaluations de réforme ex post que les logiciels en cause ne
réalisent.

e Pour étre communicables, les scénarios prospectifs simulés et les évaluations de réformes ex ante
doivent étre aisément identifiables par ’administration, sans qu’elle soit contrainte d’effectuer des
recherches du fait d’une demande insuffisamment précise.

La demande de communication ne doit pas étre trop générale et les documents demandés doivent étre
précisément énumérés'’. Il n’appartient pas & I’administration de pallier une demande trop générale en
effectuant elle-méme des recherches pour collecter d’éventuels documents demandés'?.

4 Liées en particulier & la gestion des licences, la préparation des codes et des vérifications de sécurité.

5 Cette publication est accompagnée d’une documentation et des licences d’utilisation.

¢ Disponible en ligne a I’adresse suivante : https://www.tresor.economie.gouv.fr/Articles/2017/05/19/la-maquette-de-prevision-
opale-2017.

7 Disponible en ligne a I’adresse suivante : https:/www.tresor.economie.gouv.fi/Articles/2017/05/12/le-modele-
macroeconometrique-mesange-reestimation-et-nouveautes.

8 C’est-a-dire toutes les équations importantes du modeéle.

? Les variantes sont présentées dans le document.

19 Disponible en ligne & I’adresse suivante : https://www.tresor.economie.gouv.fi/Articles/2018/09/05/document-de-travail-de-la-dg-
tresor-n-2018-6-le-modele-de-microsimulation-saphir.

H CADA, avis n° 20071121 du 22 mars 2007 ; CE, 27 juin 1986, association « S.Q.S. défense », n® 34952,

12 CE, 27 septembre 1985, Ordre des avocats du barreau de Lyon, n° 56543.
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La demande de communication formulée par 1’association Ouvre-boite concerne des documents qui ne sont
pas précisément qualifiés pour permetire de les identifier. En effet, il est fait mention, sans plus de
précisions, des « scénarios prospectifs simulés et des évaluations de réforines ex ante ».

Or, I’administration réalisant un trés grand nombre de simulations, dont certains résultats sont déja publiés'®,
faire droit 4 la demande de 1’association Ouvre-boite nécessiterait d’effectuer un nombre trop important de
recherches préalables de la part de I’administration et, en tout état de cause, de disposer des précisions
propres & orienter les recherches vers les documents qui auraient pu permettre de répondre 2 la sollicitation™.

Dans ces conditions, ¢’est & bon droit que ’administration a refusé d’y répondre favorablement.

e En tout état de cause, un nombre important de ces scénarios prospectifs simulés et des évaluations de
réformes ex ante ne peuvent étre communiqués dans la mesure ol ils relévent du secret des
délibérations du Gouvernement prévu par le a) du 2° de I'article L. 311-5 du CRPA.

En vertu de ces dispositions législatives, « Ne sont pas communicables : (..) Les autres documents
administratifs dont la consultation ou la communication porterait atteinte : / a) Au secret des délibérations
du Gouvernement et des autorités responsables relevant du pouvoir exécutif ».

Echappent ainsi 4 ’obligation de communication les documents destinés a nourrir les réflexions des autorités
gouvernementales avant que celles-ci n’arrétent leurs décisions et qui présentent une sensibilité particuliére.
1l en a par exemple été décidé ainsi pour un rapport sur les primes des fonctionnaires'.

La CADA a admis, dans son avis du 28 juin 2018 précité, que les documents demandés pouvaient relever de
cette catégorie, sous réserve qu’ils s’inscrivent « dans un processus décisionnel, procédent d'une initiative
politique du Gouvernement et sont indissociables de celle-ci. »

En I’espéce, les simulations ou les évaluations ex anfe générés par les logiciels Mésange, Opale et Saphir
participent 2 la prise des décisions de réforme décidées par le Gouvernement ou les ministres. Ces réformes,
quelles soient présentées ou non au Parlement, nécessitent des travaux préparatoires et de nombreuses
variantes sont testées. Cela a par exemple été le cas pour la réforme de la prime d’activité qui a fait I’objet de
multiples variantes en fonction notamment des publics concernés et des coiits pour les finances publiques.

Il résulte de tout ce qui précéde que les conclusions de la requéte tendant & I’annulation de la décision
implicite attaquée doivent étre rejetées.

2.2 Sur les conclusions tendant au prononcé d’une astreinte contre I'Etat.

La requérante demande au tribunal de prononcer a I’encontre de I’Etat une astreinte de 500 euros par jour de
retard pris dans la publication de chaque code source.

Ces conclusions ne peuvent également qu’étre rejetées dans la mesure ol les codes sources ont fait Pobjet
d’une communication le 5 septembre 2018.

13 Concernant les simulations réalisées avec le logiciel Opale, les prévisions macro-économiques du Gouvernement sont rendues
publiques dans le rapport économique, social et financier annexé au projet de loi de finances et dans le programme de stabilité. La
publication dcs prévisions est trés détaillée et contre-expertisée par le Haut conseil des finances publiques, qui publie ses avis.
La publication de certaines évaluations réalisées avec le modéle Mésange est assurée, par exemple, dans le rapport économique social
et financier annexé au projet de loi de finances ou dans le programme national de réforme 2018, s’agissant notamment de
I’évaluation des effets macroéconomiques des mesures fiscales et de I’éducation.
14 Yoir, par exemple, CAA de Paris, 1¥® Chambre, du 14 octobre 2003, n® 02PA03365 : « Considérant qu'il ressort des piéces du
dossier que les demandes formulées par M. Y portaient soit sur des documents dont l'existence n'était pas établie avec certitude, ou
encore n'étaient pas assorties de précisions suffisantes pour qu'il puisse y éire donné suite ; que, dans ces conditions, eu égard a leur
caractére répétitif et & l'importance des recherches qu'elles auraient supplémentairement exigées des adminisirations concernées, les
demandes doivent étre regardées comme présentant un caractére abusif; ».
15 CE, 2 décembre 1987, Mile Pokorny, n® 74637 : « Considérant qu'il ressort des piéces du dossier que le rapport sur les
rémunérations annexes des fonctionnaires, remis par M. X... au Premier ministre en mai 1984, avait été demandé par ce dernier afin
de définir la politique du Gouvernement en matiére de rémunérations annexes ; que la communication ou la consultation de ce
rapport serail de nature & porter atteinte au secret des délibérations du Gouvernement ; (...) ™

4
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2.3 Sur les frais irrépétibles.

La requérante demande le versement d’une somme de 4 000 euros au titre des dispositions de Darticle
L. 761-1 du code de justice administrative.

Le ministre de ’économie et des finances n’étant pas la partie perdante dans la présente affaire, une telle
demande ne pourra également — et en tout état de cause, compte tenu de I’imprécision de sa demande de
communication de documents administratifs — qu’étre rejetée. :

*

Par ces motifs, je conclus 4 un non-lieu partiel sur la demande de communication des codes sources et au
rejet des autres conclusions de la requéte présentée par ’association Ouvre-bofte.

oo
W
‘__—-—‘

Pour le ministre et par délégation,
la Directrice générale du Trésor

Odile RENAUD-BASSO
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Bordereau des piéces

Piéce 1 : avis de la CADA n° 20180276 du 19 avril 2018 communiqué le 28 juin 2018 ;

Piéce n° 2 : site internet de la DG Trésor : La DG Trésor met a la disposition du public les codes sources des
modeéles Mésange, Opale et Saphir.
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