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Synthese

Domaine de recherche effervescent et enjeu économique, social et de souveraineté
majeur, '« intelligence artificielle » (IA) a, comparativement, suscité peu de
littérature en ce qui concerne son utilisation dans le service public. Cette étude,
commandée par le Premier ministre au Conseil d’Etat, entend alimenter la réflexion
sur les concepts, les usages, les enjeux juridiques et éthiques et, plus largement, les
conditions d’un déploiement pertinent et réussi des outils s’y rattachant au sein de
la sphére publique, tant de I'Etat que des collectivités territoriales et des
établissements publics, au service des citoyens et des agents publics. Loin d’étre un
exercice académique, elle se congoit comme une contribution a une stratégie de I'lA
publique qui reste largement a structurer et a formaliser par les pouvoirs publics,
dans le sillage de la stratégie nationale pour 'intelligence artificielle lancée en 2018.

*

Sortir de la science-fiction et parler la méme langue

L'IA suscite autant d’espoirs que de fantasmes. Les avancées technologiques
récentes de I'apprentissage automatique, illustrées au premier chef par les « réseaux
de neurones » employés pour « I'apprentissage profond » (« deep learning »), ont
abouti a des réalisations spectaculaires, notamment dans les domaines de la vision
par ordinateur (notamment la reconnaissance de personnes, d’objets ou de formes
sur des images et la création automatique de contenus vidéos) et du traitement du
langage (par exemple I’analyse sémantique, consistant a identifier le sens d’un texte
par-dela les mots utilisés et a générer une réponse pertinente, comme le fait une
enceinte connectée). Elles ont, dans le méme temps, exacerbé les craintes,
largement exagérées, de I'asservissement de I’humain par la machine, voire d’une
prise de pouvoir par cette derniere, de la manipulation des comportements et de la
surveillance de masse. Elles ont également alimenté des discours lénifiants et des
stratégies commerciales abusives, promettant des « prédictions » d’ordre quasi-
divinatoire |a ou se déployaient de simples analyses statistiques.

La tres forte charge symbolique de I'expression « intelligence artificielle », ainsi que
I’absence de définition partagée et de consensus sur le contenu méme de la notion,
contribuent puissamment a la confusion et compliquent I'examen rationnel des
avantages et des inconvénients de ce qui est, d’abord et avant tout, un ensemble
d’outils numériques au service de I’humain, qu’on peut regrouper sous le vocable de
« systemes d’IA » (SIA).
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Entre deux conceptions extrémes, I'une assimilant tout systeme d’information ou
application numérique a I'lA, I'autre n’y voyant qu’un horizon de recherche ou un
simple point de passage de I'innovation dont sont exclus les systemes a mesure qu’ils
sont créés et maitrisés, coexistent de multiples conceptions intermédiaires qui
appellent un choix.

Dans une acception étroite trés répandue, les SIA sont limités a I'apprentissage
automatique (dite « IA connexionniste »), approche qui consiste, en substance, a
nourrir la machine d’exemples (par exemple, des millions d’images de chat) afin qu’elle
en déduise les régles pertinentes (les traits caractéristiques d’un chat) pour résoudre
un probleme (identifier un chat sur une nouvelle image). Dans une acception plus large,
qui est privilégiée par le projet de réglement européen en cours de négociation et par
cette étude, les SIA incluent des systémes dont les régles de fonctionnement sont
paramétrées explicitement par 'homme (IA dite « symbolique ») mais qui disposent
d’une certaine latitude pour déterminer la solution satisfaisante ou optimale d’un
probléme complexe (exemple des systemes-experts).

Prendre conscience du potentiel de performance des systémes d’IA et de
sa sous-exploitation par les collectivités publiques

En I'absence de recensement préexistant des cas d’usage des SIA publics, en
particulier ceux qui relévent de 'apprentissage automatique, le Conseil d’Etat s’est
livré a un exercice de cartographie illustrative (annexe 9) dont se dégagent trois
conclusions :

En premier lieu, aucun domaine de I'action publique n’est imperméable a ces
systémes et n’a, a priori, vocation a I'étre. A titre d’exemples non hiérarchisés, des
SIA sont d’ores et déja opérationnels dans les domaines les plus divers :

- La gestion des territoires : circulation automobile, entretien de la voirie, gestion
des déchets, de I'eau, de I'éclairage public, du nettoyage urbain, transport public
par véhicule dit « autonome »...;

- Ladéfense et la sécurité : détection de forces militaires sur des images aériennes
et satellite, prévention des attaques informatiques, détection de Ila
désinformation d’origine étrangére avec Viginum, lecture automatisée de plaque
d’immatriculation, anticipation des catastrophes naturelles par les services de
secours, reconnaissance faciale de suspects ou de victimes par la police
judiciaire... ;

- Lesactivités de controle et de lutte contre la fraude : ciblage des contrdles fiscaux
et douaniers, contréle aux frontiéres, détection de constructions non autorisées
sur des images satellite... ;

- La justice: pseudonymisation des jugements, recherche documentaire,
évaluation des préjudices en cas de dommage corporel... ;

- La politique de I'emploi: appariement entre offre et demande d’emplois,
personnalisation de I'accompagnement... ;

- L’éducation : prévention du décrochage scolaire, affectation en premiére année
de I'enseignement supérieur... ;
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- La protection sociale : liquidation des prestations, identification du non-recours
aux droits... ;

- La santé: aide au diagnostic et a la prescription médicale, alertes sanitaires,
robotique médicale...

En deuxieme lieu, a l'instar de ses voisins européens, la France ne vit pas une
révolution de I'lA publique, mais connait un déploiement trés progressif des SIA
dans les services publics, trés inégal selon les administrations et souvent
expérimental.

Déja largement déployés en soutien des activités de contrdle et de lutte contre les
infractions (profilage des fraudeurs sur la base des manquements déja observés par
le passé et définition des stratégies de contrdle...), ils sont aussi régulierement
utilisés pour la fourniture de renseignements aux citoyens (« robots
conversationnels », dits chatbots, par exemple dans la sphere « sécurité sociale »)
et, dans une moindre mesure, pour l'automatisation de taches répétitives et
fastidieuses. Ils sont encore assez peu exploités dans I'assistance a la gestion des
ressources humaines (personnalisation des plans de formation, gestion des
affectations, recrutements, robots conversationnels internes...). La prise de décision
entierement automatisée reste trés minoritaire, les SIA assurant, le plus souvent,
une fonction d’aide a la décision (prévision des pannes, cartographie de la
délinquance, appui aux professeurs des écoles pour la personnalisation des exercices
donnés aux éleves en fonction de leur niveau, détection d’une pathologie sur une
radio...) ou la prise en charge d’une tache périphérique (par exemple, la traduction
automatique d’un texte ou sa synthese).

En troisieme lieu, les objectifs poursuivis et les bénéfices attendus du déploiement
des SIA dans l'action publique sont nombreux. Ils ont vocation a permettre
d’améliorer la qualité du service public dans ses multiples dimensions, tant en ce
qui concerne la pertinence des décisions et prestations délivrées (par exemple via
I'identification précoce des entreprises en difficulté pour déclencher au plus tot des
actions de soutien), la continuité du service public (guichet numérique 24/7) et la
réduction du temps d’instruction des demandes (de prestations sociales, de permis
de construire...), I'accomplissement de taches matériellement impossibles a
accomplir avec les ressources humaines disponibles (identifier une personne a partir
des milliers de photos enregistrées dans un fichier, retrouver I'ensemble des
informations pertinentes sur un sujet donné au sein de giga-octets de documents),
une meilleure égalité de traitement, I « égalité des armes » entre les autorités de
controle et les opérateurs controlés, ou encore la neutralisation ou la réduction,
pour |'usager, de la complexité administrative.

Les SIA, s’ils sont bien congus et efficacement déployés, permettent d’optimiser
I'emploi des ressources publiques, matérielles comme humaines. A la faveur de
I'automatisation d’une activité, les agents publics peuvent étre redéployés sur
d’autres missions, sur les cas complexes ou pour apporter une assistance
personnalisée a des publics en difficulté. Si le remplacement massif des agents reste
purement théorique en |'état des techniques et largement hypothétique, il n’est pas
contestable que ces outils auront un impact croissant sur I'emploi public et
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impliqueront, dans le cadre de la gestion prévisionnelle des emplois et des
compétences, d’accompagner ceux occupant des postes ayant vocation soit a se
transformer, soit a disparaitre : le choix de réduire ou redéployer les effectifs
appartient aux pouvoirs publics, pas aux SIA.

Enfin, I'engagement des administrations dans le développement de SIA constitue un
levier de compétitivité économique, tant par le canal de la recherche que par celui
de la commande publique.

Conduire une stratégie volontariste et lucide de déploiement de I'lA
publique de confiance

Ces promesses attachées aux SIA publics, qui, lucidement évalués, n’ont rien d’un
effet de mode, plaident pour la conduite d’une stratégie de conception et de
déploiement résolument volontariste, au service de la performance publique et, a
travers elle, de I'intérét général, en réponse aux attentes croissantes des citoyens et
en appui des femmes et des hommes qui les servent. La France ne doit pas attendre
passivement le moment, mais le créer. Elle n’en tirera toutefois des bénéfices, et
tous les bénéfices, qu’a trois conditions.

Créer les conditions de la confiance

La premiére d’entre elles est de créer les conditions de la confiance. L’acceptabilité
sociale des SIA publics n’est pas définitivement acquise et ne le sera sans doute
jamais entiérement, du point de vue tant des citoyens que des agents publics. Elle
constitue aujourd’hui, tant au sein de I'Etat que des collectivités locales, et plus
encore peut étre au niveau de ces dernieres (ainsi qu’en témoigne |'adoption
préventive de chartes par certaines d’entre elles), un frein sérieux au déploiement
des SIA, dans un contexte général de défiance croissante a I'égard des autorités
publiques et alors que pése sur 'administration un devoir particulier d’exemplarité.

La construction de cette « IA publique de confiance » comporte plusieurs enjeux :

- Il est impératif et urgent de rehausser le niveau de compréhension des citoyens
comme des agents publics sur ce qu’est et ce que n’est pas 'intelligence artificielle,
sur ce que ces systemes permettent de faire ou d’espérer et ce qui leur est
inaccessible, sur leur potentiel et les risques qu’ils comportent. Assis sur des
concepts clarifiés et partagés et des illustrations concretes tirées de la vie
qguotidienne, ce travail d’acculturation et de sensibilisation doit étre une priorité
pour faire piéce au « mythe de la singularité », qui marque I'avenement du régne
d’une machine ayant définitivement surclassé I'homme en tous domaines, et
mesurer ce qui sépare les capacités actuelles, limitées, des SIA, de « I'lA générale »,
capable d’accomplir 'ensemble des taches habituellement dévolues aux humains et
qui est aujourd’hui de I'ordre de la science-fiction. Cela implique notamment, au-
dela de la diffusion d’une culture du numérique au sein de la société, d’associer,
concrétement, les citoyens usagers, les partenaires sociaux et les représentants de
la société civile a la conception et au déploiement de la stratégie de I'lA publique.
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- Les pouvoirs publics doivent également définir une doctrine administrative de
I'lA de confiance, reposant sur un ensemble de principes fondamentaux, déclinés
en exigences opérationnelles et mis en ceuvre par des mesures juridiques,
organisationnelles, techniques, de pédagogie, de formation et de gouvernance...
L’étude propose a cet égard sept principes de I'lA publique de confiance, qui doivent
étre conciliés entre eux et appellent des arbitrages, et a la mise en ceuvre desquels
il importe d’associer autant que possible I'ensemble des parties prenantes, en
particulier les partenaires sociaux, et les représentants des usagers-citoyens.

Sept principes de I'lA publique de confiance

1. La primauté humaine. Les SIA publics se congoivent comme des outils au
service de I'"humain, ce qui suppose qu’ils répondent a une finalité d’intérét
général et que I'ingérence dans les droits et libertés fondamentaux qui résulte de
leur mise en service ne soit pas disproportionnée au regard des bénéfices qui en
sont attendus. En outre, ’'humain doit se porter garant du bon fonctionnement
du SIA en le supervisant (grace a des mesures techniques, juridiques, de
formation et de gouvernance), y compris en cas de recours a un outil d’aide a la
décision, I’humain étant en général prompt a entériner les résultats proposés par
la machine (biais d’automatisation). Enfin, I'humain doit anticiper le risque d’'un
dysfonctionnement du systéme, en limitant sa dépendance, et en assumer les
conséquences, l'erreur de la machine n’étant, indirectement, qu’une erreur
humaine.

2. La performance. La dégradation de la qualité d’un service en raison de son
automatisation est un des facteurs les plus destructeurs de la confiance dans les
outils numériques, en particulier lorsque, s’agissant du service public, les usagers
n’ont pas la possibilité de se tourner vers un concurrent. Les administrations
doivent donc identifier les indicateurs de la performance du systéme (exactitude,
robustesse technique, temps de réponse, etc.), et définir, au regard des
conséquences de l'erreur, le niveau de performance acceptable, en veillant a ne
pas détériorer la qualité du service rendu.

3. L’équité et la non-discrimination. Les concepteurs des SIA doivent choisir,
parmi les différentes conceptions de I'équité, celle qui guidera le fonctionnement
des systemes et formaliser ce choix, dans le respect du principe d’égalité. Ils
doivent en outre veiller a prévenir les discriminations involontaires, enjeu
particulierement prégnant pour les SIA d’aide a la décision fondés sur
I"apprentissage machine. Entrainés sur de vastes jeux de données susceptibles de
renfermer des biais, ces systémes peuvent les reproduire et produire des
résultats pénalisants pour certaines catégories de personnes. Ce principe
implique la mise en place d’un systéme de gestion des risques comportant une
analyse critique a toute étape (entrainement et déploiement), une sensibilisation
des agents chargés des SIA a cette problématique spécifique voire une plus
grande représentativité sociale des équipes de conception.

4. La transparence. Ce principe comporte, a tout le moins, le droit d’acces a la
documentation du systéme, une exigence de loyauté consistant a informer les
personnes de |'utilisation d’un SIA a leur égard, I'auditabilité du systéme par les
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autorités compétentes ainsi que la garantie d’explicabilité. La complexité
technique de certains SIA, en particulier ceux qui reposent sur I'apprentissage
profond, et la difficulté ou l'incapacité de formaliser le raisonnement ayant
conduit au résultat produit, risquent d’accentuer le sentiment de défiance si les
personnes sur lesquelles ce résultat a une incidence ne peuvent obtenir, dans un
langage simple, une explication sur les principaux ressorts de la décision ou de la
recommandation formulée par le systeme.

5. La sUreté (cybersécurité). Tout SIA doit intégrer I'enjeu de slireté, c’est-a-dire
la prévention des attaques informatiques et la résolution de leurs conséquences.
En méme temps qu’ils peuvent contribuer a la détection et a la résolution des
menaces en la matiére, les SIA présentent des vulnérabilités particulieres
('empoisonnement des données d’apprentissage, le leurre du systeme ou le vol
des données) qu'’il est impératif d’anticiper et de contrer.

6. La soutenabilité environnementale. Les SIA n’ont pas d’impact écologique de
nature différente de celui de I'ensemble des technologies numériques, mais leur
généralisation concourrait, toutes choses égales par ailleurs, a une aggravation
significative de la crise environnementale en cours, du fait de I'accroissement du
besoin en terres rares, de [lartificialisation des sols et, surtout, de la
consommation d’électricité qu’ils induisent. L'impact environnemental des SIA
doit donc étre pris en compte dans la stratégie de I'lA publique en général, autour
d’un principe de neutralité globale de I'lA, comme dans la conception de chaque
systeme, en mettant en regard le surcroit de performance permis par une
puissance de calcul supérieure avec son empreinte écologique.

7. L'autonomie stratégique. Des lors que les SIA concourent de fagon croissante
aux fonctions essentielles de la puissance publique, ils doivent étre congus de
maniére a garantir I'autonomie de la Nation. Si I'autarcie numérique serait un
objectif illusoire et contre-productif, la France doit se doter des ressources
nécessaires, en matiere de compétences, de structures de recherche,
d’infrastructures et de données, pour réduire et choisir ses dépendances.

- Les responsables publics doivent veiller, dans la stratégie de déploiement, a un
équilibre des usages. L'acceptabilité par les agents publics suppose de ne pas
négliger les usages internes des SIA, au service de la qualité de vie au travail et de
I"appui a la gestion des carrieres. Surtout, le risque existe que le regard des citoyens
sur les SIA ne soit structuré par la place qu’occupent, dans I'action administrative,
les systemes dédiés au controle et a la surveillance ; il est donc crucial d’investir dans
les mémes proportions dans les SIA de « service » et de les valoriser, idéalement au
sein d’une méme politique publique (a titre d’exemple, les SIA servent aussi bien a
I'identification des cas de fraude aux prestations sociales qu’a ceux du non-recours
a ces prestations par des personnes y ayant droit, de méme que la reconnaissance
faciale dans les lieux publics peut permettre de confondre un terroriste comme de
retrouver un enfant enlevé ou perdu dans une foule).
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- Afin d’anticiper sur I’éventuelle entrée en application du reglement européen et
de guider les choix des administrations, les pouvoirs publics devraient, de préférence
a I'adoption d’une législation-cadre qui risque de s’avérer trop rigide et rapidement
dépassée, élaborer des lignes directrices de I'lA publique de confiance, qui
formaliseraient tout a la fois la stratégie, la doctrine d’emploi et la méthodologie
pratique de conception, de déploiement et d’utilisation des SIA au sein de la sphére
publique. Ces lignes directrices procéderaient a une uniformisation terminologique,
indiqueraient les conditions de recours a certains SIA sensibles (notamment pour le
recours a la prise de décision automatisée) et rappelleraient les régles de droit d’ores
et déja applicables en veillant a éclairer les administrations sur I'articulation des
différents régimes existants. Leur élaboration devrait associer le Parlement et
I'ensemble des parties prenantes (partenaires sociaux, agents, représentants des
usagers, secteur privé...).

- Il ne peuty avoir d’lIA publique de confiance sans droit au recours effectif. D'ores
et déja, des voies de droit existent pour contester les décisions administratives
produites par un SIA ou avec son appui, et pour saisir les traitements de données a
caractere personnel que constituent les systemes qui ont recours a ces dernieres. Le
régime juridique des décisions de recourir a un SIA sera défini progressivement par
la jurisprudence, le cas échéant en distinguant selon que le systeme affecte ou non
des droits et libertés fondamentaux. Les conditions d’engagement de Ia
responsabilité de I'administration a raison d’un systeme défaillant seront
également éclairées par le juge, sans qu’il soit utile ni pertinent de conférer la
personnalité morale au systeme lui-méme : la victime d’un dommage causé par un
SIA dont l'administration est la gardienne ne devrait pas étre contrainte de
rechercher la responsabilité d’un autre acteur ayant participé a la conception ou au
développement du systeme. Le régime actuel des infractions non intentionnelles
apparait quant a lui suffisant pour discipliner les autorités publiques sur le terrain
pénal.

Faire preuve de lucidité et de vigilance dans le déploiement

La deuxiéme condition de succes d’une stratégie volontariste est la lucidité et la
vigilance dans le déploiement. Le volontarisme ne saurait se confondre avec le
« solutionnisme », alors que les SIA ne sont pas toujours une réponse pertinente, ou
la meilleure réponse, au probleme posé. lls ne sont qu’un moyen parmi de nombreux
autres qui composent la boite a outils de I’action publique. Recourir a un SIA ne
saurait donc constituer une fin en soi. Ces systemes ne résoudront pas a eux seuls
les immenses défis auxquels la France est confrontée pas plus qu’ils ne doivent étre
le prétexte a la banalisation d’une complexité administrative et juridique « gérée »
par la machine.

En outre, le potentiel considérable de ces systémes ne doit pas faire perdre de vue
leur complexité et la technicité de leur conception, qui ne s’improvise pas.
L’administration ne doit pas réver d’emblée d’un grand soir de I'lA, transformant les
politiques publiques, les organisations et la fagon méme de rendre le service public,
mais s’éveiller au petit matin de I'apprentissage automatique, en cheminant par
étapes et en intégrant la logique de I'innovation fondée sur I'essai-erreur.
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Doter la France des ressources et de la gouvernance adaptées a I'ambition

Les ressources nécessaires a la conception, a I'adaptation et a l'utilisation des
systemes d’lA publics sont a la fois humaines, techniques et financieres,
organisationnelles et juridiques. Leur calibrage dépend de multiples parametres,
notamment de I'arbitrage entre le développement en interne (« faire ») ou le

recours a un prestataire (« acheter »).

Cet arbitrage ne peut étre fait abstraitement. Il doit notamment tenir compte de
I’enjeu de montée en compétence des administrations, du particularisme des
systemes d’IA dont I'apprentissage se poursuit en phase d’utilisation, et de la
disponibilité, de la maturité et de I'adaptabilité des solutions du marché.
L’administration doit avoir conscience que |'externalisation suppose de disposer de
ressources internes de pilotage et qu’elle n’est pas nécessairement moins chere que
la conception interne, surtout sur le long terme, et qu’elle suppose de respecter les
régles de lacommande publique et de faire usage des souplesses qu’elles ménagent,
auxquelles les administrations n’ont pas assez recours. La mutualisation de briques
logicielles entre administrations est une voie prometteuse, dans le respect des régles
de concurrence et de la propriété intellectuelle, de méme que la diffusion de
recommandations méthodologiques a destination des administrations qui ne sont
pas encore rompues a I'exercice.

S’agissant des ressources humaines, I'enjeu premier est, au-dela de I'indispensable
acculturation des agents publics, de former les dirigeants publics dont I’engagement
personnel et le soutien constituent des facteurs-clés de succés des projets de SIA, la
ou, aujourd’hui, la faible culture des responsables publics peut étre la source d’un
désintérét ou d’une défiance.

En ce qui concerne les experts des données, I'administration, relativement attractive
pour les profils peu expérimentés, doit poursuivre les efforts déja engagés pour
diversifier les recrutements, les fidéliser et exploiter davantage I’exceptionnel
potentiel dont elle dispose en la matiére au sein des services statistiques. Des
facilités particuliéres devraient leur étre reconnues au regard des plafonds d’emplois
et des budgets de personnel pour recruter de tels experts dans des équipes disposant
d’une taille critique, compte tenu du retour sur investissement, alors que les
programmes de subvention encouragent au contraire a privilégier I'externalisation.
La fidélisation des experts, comme le recrutement de profils plus expérimentés, reste
un point faible pour des raisons touchant a la rémunération, au manque de
perspectives professionnelles et aux pesanteurs du fonctionnement administratif.

La disponibilité de données nombreuses et de qualité constitue également un
déterminant essentiel de la capacité de I'administration a concevoir des systémes
d’lA basés sur I'apprentissage automatique. Les données d’entrainement sont le
carburant des modeles algorithmiques.

En dépit de nombreux progrés réalisés ces dernieres années, sous |'impulsion
d’Etalab, en particulier dans le cadre de la politique de diffusion publique des
données (« open data »), subsistent encore d’'importants freins culturels au partage
interne a la sphére publique, aggravés par la difficulté dans laquelle se trouvent les
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administrations productrices pour tirer de leurs données une valeur souvent captée
par le secteur privé. S’y ajoutent des freins techniques liés, notamment, au recours
a des logiciels non interopérables et au manque d’interfaces de partage (API). Le
principal enjeu est toutefois de nature juridique.

Un assouplissement du cadre juridique du partage intra-public des données devrait
étre sérieusement examiné, alors que les administrations ne disposent pas, a I’heure
actuelle, de plus de droits que les citoyens, sauf dispositions particuliéres. En outre,
les contraintes découlant du RGPD pour I'utilisation des données a caractére
personnel a des fins de conception des systemes d’IA restent incertaines et souvent
exagérées, alors que le reglement offre de nombreuses souplesses, y compris pour
les traitements a d’autres fins que celles pour lesquelles les données ont été
initialement collectées. L'étude propose a cet égard plusieurs clarifications.

Sauf a prendre un retard impossible a rattraper, la France doit en outre se doter des
ressources techniques adaptées a la conception de SIA de pointe, en particulier pour
ce qui concerne la puissance de calcul, ce qui constitue tout a la fois un enjeu de
performance et de souveraineté. Cette course a la compétitivité technologique ne
doit pas pour autant faire perdre de vue que de nombreux agents ne disposent pas
de matériels informatiques de base leur permettant de travailler dans les meilleures
conditions et que les systemes d’information métier traditionnels sont trop souvent
inadaptés et obsolétes.

Sur le plan organisationnel, une réflexion devrait étre conduite sur les conditions de
pilotage de la stratégie de I'lA publique. Celui-ci incombe aujourd’hui a une
multiplicité d’acteurs engagés et dynamiques mais qui n’ont pas la taille critique pour
exercer un effet de levier a I'échelle de la sphéere publique, dont I'action respective
ne fait pas I'objet d’une articulation formalisée, et qui peinent a valoriser les
réalisations francaises a I'échelle européenne et internationale.

Sans verser dans |I"hypertrophie centralisatrice ni introduire de rupture nette entre
le développement de I'lA publique et le soutien a I'lA privée, un renforcement voire
un repositionnement d’Etalab et du coordonnateur national pour l'intelligence
artificielle devraient étre étudiés, en lien avec l'intervention de I’Agence nationale
de la cohésion des territoires, afin notamment de positionner I'Etat comme
prestataire de services et pourvoyeur de ressources, y compris humaines, pour les
collectivités territoriales.

Enfin, I'’étude propose que la fonction d’autorité de contréle nationale responsable
de la régulation des systémes d’IA, notamment publics, que le projet de réglement
européen envisage de consacrer, soit confiée a une CNIL profondément
transformée pour incarner et internaliser le double enjeu de la protection des droits
et libertés fondamentaux, d’'une part, et de l'innovation et de la performance

publique, d’autre part.
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Les orientations que dessinent I’étude visent a conjurer le double risque que le
secteur public soit le spectateur passif et le régulateur distant du développement
des systemes d’intelligence artificielle par d’autres, ou un apprenti-sorcier
numérique oublieux des exigences fondamentales de I'éthique de I'action publique
et, en particulier, du primat de I'humain sur la technique. Depuis la loi dite
« informatique et libertés » de 1978, la France est I'inspiratrice des bons usages des
nouvelles technologies numériques : ce n’est qu’en poursuivant sur ce chemin, par
I’engagement résolu des administrations publiques dans I'exploitation du formidable
potentiel de ces systemes au service du bien commun et de |'épanouissement
humain, dans un cadre conjuguant le respect des droits et libertés et la souplesse
nécessaire a l'innovation et a la performance publiques, qu’elle le restera.
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Introduction

« La machine d’arithmétique fait des effets qui approchent plus de la pensée que
tout ce que font les animaux mais elle ne fait rien qui puisse faire dire qu’elle a de la
volonté, comme les animaux. »

Pascal, Pensées, CXLIX

« Il ne connait pas la pitié, ni les remords, ni la peur et rien au monde ne peut
I'arréter, personne. »

Terminator, dir. James Cameron (1984)

II n"est guere de sujet plus en vogue que celui de lintelligence artificielle.
L'effervescence scientifique dont elle fait I'objet, les enjeux économiques qui
I’entourent et sa visibilité médiatique alimentent une production vertigineuse
d’articles?, d’actes de colloques?, de rapports, de stratégies et de plans d’actions.

Omniprésente, I'« IA » I’est aussi, et sans qu’on le sache toujours, dans la vie de
tous les jours, aussi imperceptible qu’indispensable pour des millions de Frangais.
Aprés avoir déverrouillé son smartphone par reconnaissance faciale, consulté sa
messagerie électronique d’ou les courriels indésirables ont été automatiquement
expurgés et pris connaissance d’une publicité pour une destination touristique a
laquelle elle s’était intéressée la veille sur internet, une personne qui envoie un
message écrit a son conjoint a l'aide d’une fonctionnalité de saisie intuitive
(suggestion de mots) et un message vocal a un ami pour le prévenir de I’heure de
son arrivée avant de prendre la route par l'itinéraire présenté comme le meilleur par
I'application de navigation, a une vitesse régulée par sa voiture en fonction des
panneaux de signalisation qui bordent la route et en se garant a I'aide de I'assistance
embarquée, a utilisé ou subi, en I'espace de quelques minutes, plus d’'une demi-
douzaine d’outils recourant a lintelligence artificielle, sans méme en avoir
conscience, le plus souvent.

1 Le nombre de publications scientifiques (revues par les pairs) sur I'intelligence artificielle a
été multiplié par douze entre 2000 et 2019, avec une trés forte accélération ces dernieres
années (AI100, Al Index Report 2021). Ce theme représente prés de 4% de I'ensemble de ces
publications.

2 La participation a la conférence de référence NeurlPS a augmenté de 800% depuis 2012.
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Réalité quotidienne, l'intelligence artificielle a pourtant ceci de paradoxal qu’elle
semble constamment échapper au temps présent, pour nous projeter dans un futur
qui alimente, chez les uns, le réve d’un monde parfait ou I’espoir d’une vie meilleure,
chez d’autres, le cauchemar de I'asservissement de I’humanité par la machine ou la
crainte de la dérive et de la manipulation mentale. Le halo de mystére voire de magie
qui nimbe ce concept se nourrit assurément de la complexité technique des modeles
mathématiques qui en relevent, dont la compréhension semble devoir rester
inaccessible au commun des mortels, voire aux spécialistes en raison de I'effet
« bofte noire » de certains modeéles algorithmiques, et des prouesses techniques qui
lui sont attachées, parfois survendues par des acteurs peu scrupuleux. Il est aussi le
fruit d’'un imaginaire forgé par des ceuvres et récits de science-fiction qui versent
plus volontiers dans la dystopie dramatique que dans |'utopie rassurante, et en
alimentent une conception déformée, voire caricaturale. La trace mythologique que
laisse le fantasme d’une créature quasi humaine plus ou moins asservie est longue
et explique sans doute beaucoup des réactions spontanées d’effroi ou de fascination.

La notion méme d’intelligence artificielle, comme le sigle « IA », y contribuent
puissamment, tant par la symbolique des termes que par la généricité de la formule :
a défaut de pouvoir se départir de ce concept fourre-tout et de son sigle, tant ils sont
désormais entrés dans les usages et ancrés dans les esprits et les discours, ces termes
mériteraient a tout le moins d’étre placés entre guillemets. La suite de cette étude
ne s’en dispensera que pour les besoins du confort visuel du lecteur.

Si I'lA fait couler beaucoup d’encre, plus ou moins sympathique, la question de son
utilisation dans la sphére publique demeure, quant a elle, assez peu étudiée. Le
nombre modeste de rapports et d’articles spécifiquement consacrés au déploiement
des outils basés sur l'intelligence artificielle dans I'action publique contraste
singulierement avec le battage médiatico-scientifique général que suscite ce theme.
Comme si I'administration était vouée a en rester un acteur de second plan, agissant
dans 'ombre des géants privés du numérique, au risque d’ailleurs de s’exposer au
soupcon et au procés d’intention, qu’il s’agisse du remplacement subreptice de
I'agent public par la machine ou des velléités de surveillance de masse de la
population. Quoique le propos mériterait d’étre nuancé et que la réalité est sans
doute plus complexe, il faut bien admettre que le secteur public ne bénéficie pas,
dans le domaine de I'innovation numérique, du méme capital confiance que les
entreprises, a tout le moins que les acteurs de référence du secteur privé.

La crise sanitaire de la covid-19 n’aura pas modifié la donne. Elle a certes servi de
catalyseur a de nombreux projets et laissé entrevoir au grand public I'importance de
la contribution des systemes d’IA a la gestion des pandémies, qu’il s’agisse de la
compréhension du virus et de sa dynamique de propagation, du tragage de contacts
(contact tracing), de I'optimisation des chaines logistiques, du contrdle du port de
masque dans les lieux publics (sans évoquer les robots chinois capables de contréler
simultanément la température corporelle de dix personnes dans un rayon de cing
métres), de l'identification des personnes vulnérables présentant un risque de
développer une forme grave d’infection, ou encore de la lutte contre la
désinformation sanitaire en ligne. Mais elle a aussi mis en exergue, parfois de fagon
exagérée, les risques qui pouvaient découler d’un mésusage ou d’un détournement
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de ces technologies. De fait, le regard des Francais sur I'lA se serait légérement
amélioré avec la pandémie, mais il n’aurait pas radicalement changé®.

Si tout ou presque, le meilleur peut-étre moins que le pire, semble avoir été dit sur
I'intelligence artificielle en général, I'essentiel reste ainsi a écrire et, surtout, a faire
pour ce qui concerne « I'lAisation » du service public. Le Premier ministre a souhaité
que le Conseil d’Etat y apporte sa contribution, en livrant son éclairage sur le concept
d’intelligence artificielle et ceux qui lui sont liés, sur I'état des lieux de ses usages
dans le secteur public de notre pays et ses perspectives de développement, et sur
les garde-fous juridiques et éthiques qui lui paraitraient appropriés.

Conformément au cadre fixé dans la lettre de mission (annexe 1), I'analyse se
concentre sur les activités de service public menées au sein de I'ensemble des
collectivités publiques — I'Etat, ses établissements publics, les organismes de
sécurité sociale ainsi que les collectivités territoriales. Sans éluder la question de la
régulation publique de I'lA, c’est d’abord et avant tout en tant que conceptrices et
utilisatrices de systemes d’IA que les administrations seront étudiées.

Il y a toutefois lieu de préciser d’emblée que nombre de constats dressés et de
préconisations formulées dans la présente étude n’ont rien de spécifique au secteur
public : les techniques a I'ceuvre dans le public et dans le privé sont les mémes ; de
nombreux cas d’usage peuvent étre déployés indifféremment dans les deux sphéres,
par exemple dans le domaine des fonctions support (gestion des ressources
humaines, achat, comptabilité...) ; il existe une grande et nécessaire porosité entre
les initiatives privées et publiques, qu’il s’agisse de recherche, de partenariat, de
commande publique ou de réflexion sur I'usage éthique de I'lA. L’étude s’efforce, au-
dela, d'intégrer en permanence la préoccupation de n'énoncer aucune orientation
qui ne tienne compte de I'ensemble des intéréts sociaux et économiques en jeu,
aussi bien en termes de colts qu'en termes de généralisation des pratiques. C'est
dire aussi que le role traditionnel que joue I'Etat en France — démonstrateur,
expérimentateur, innovateur — trouve ici plus encore que d’ordinaire a se déployer :
réussir la généralisation d’un usage éthique, performant, contrélé de I'lA publique
sera un puissant facteur de réussite de son déploiement dans toute la société.

Méme circonscrit aux collectivités publiques, le champ de I’étude n’en reste pas
moins d’une étendue considérable.

L'lA est un sujet omnidisciplinaire, a la confluence des mathématiques, de
I'informatique, des neurosciences, de I'éthique, de la philosophie, de la sociologie,
de I’économie ou encore du droit. Elle irrigue, de fait ou potentiellement, I'ensemble
des activités humaines et affecte le fonctionnement méme de la société et de
I’économie, ce qui lui vaut classiquement d’étre rangée dans les technologies a usage
général (« general purpose technology »), aux cotés de I'électricité et de I'Internet.

3 Selon un sondage IFOP (RB/EB n° 117705, décembre 2020, « Notoriété et image de
I'Intelligence Artificielle aupres des Frangais et des salariés »), plus des deux tiers des
personnes interrogées ont indiqué que leur opinion sur I'lA n’avait pas évolué depuis le début
de la crise sanitaire. Si 21% d’entre elles déclarent que leur regard a évolué en bien, 12% font
état d’une dégradation de leur opinion.
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L'utilisation de ces systémes pour une politique publique donnée (sécurité, justice,
aménagement du territoire, santé, éducation...) mériterait a elle seule la rédaction
de plusieurs études.

De méme, [limpressionnante rapidité des évolutions scientifiques et
technologiques — ce qui paraissait un obstacle infranchissable hier devenant chose
banale le lendemain — fait courir le risque d’une obsolescence immédiate de la
réflexion : elle a conduit a ne pas formuler d'hypothéses sur les capacités des
systemes, qui peuvent se développer a un rythme inattendu, et sur la vitesse de leur
déploiement dans notre quotidien qui, lui, est en revanche toujours plus lent qu’on
ne l'imagine®. On ne se demandera donc pas si et quand des véhicules dits
« autonomes » seront mis au point puis circuleront sur la route que nous
empruntons, ou si un systeme d’IA sera capable, au XXI¢ siecle, de produire une
étude solide sur le déploiement des systemes d’IA dans le secteur public. L’exercice
de prospective est d’autant plus périlleux que I'histoire de I'lA est émaillée de
périodes « hivernales » au cours desquelles les investissements s’en sont détournés
en I'absence de résultats suffisamment probants et rentables. On se gardera donc
d’identifier ou de prophétiser une « révolution », en s’en tenant a la prudente
certitude qu’une puissante dynamique est a I'ceuvre et que, au demeurant, |’état de
I'art offre déja de tres intéressantes perspectives.

Le cadre juridique reste lui aussi marqué, a la date de rédaction de cette étude, par
de fortes incertitudes : la proposition de réglement européen sur l'intelligence
artificielle, présentée il y a moins d’un an par la Commission européenne, est en
cours de négociation et a déja fait I'objet d’un projet modifié, encore susceptible de
subir des inflexions majeures. En tout état de cause, ce reglement laisserait aux Etats
membres de larges marges pour sa mise en ceuvre. Cette proposition de « réglement
IA », résumée en annexe 10, a néanmoins constitué un point central de la réflexion
juridique conduite dans le cadre de la présente étude, qui a pris tant ce projet que le
RGPD comme des points de départ, sans chercher a envisager des cadres juridiques
complétement alternatifs.

Il est également crucial de préciser que la question des voies et moyens d’un
développement réussi de I'lA publique ne peut étre dissociée du contexte global
de la numérisation de I’action publique. D’une part, il importe peu, en définitive,
qgue I'administration réponde a un besoin en déployant un systeme d’IA innovant ou
en recourant a une application informatique « traditionnelle », pourvu qu’elle
satisfasse effectivement ce besoin, au juste codt. Elle doit seulement songer que sa
boite s’est enrichie d’un nouvel outil, dont la puissance potentielle n’en modifie pas
la nature : celle d’'un moyen parmi d’autres, a mettre au service de l'intérét général.
D’autre part, le Conseil d’Etat est parfaitement conscient du décalage qui peut étre
ressenti par nombre d’administrations, notamment dans les collectivités territoriales

411 ne suffit pas qu’une technologie soit disponible pour qu’elle soit instantanément adoptée
et diffusée, et pour qu’elle remplace des usages reposant sur des technologies plus anciennes,
comme le montre le fait que le courrier électronique n’a pas instantanément fait disparaitre
le courrier papier. Cette inertie s’explique par de nombreux facteurs d’ordre économique,
technique, organisationnel et culturel.
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de petite taille, mais aussi dans les administrations déconcentrées ou dans des
administrations centrales dont les budgets de systemes d’information ont parfois été
négligés, entre I'ambition affichée d’'un déploiement large et rapide de I'lA publique
et la réalité quotidienne d’agents confrontés au dénuement informatique. Il va de
soi que la remise a niveau des équipements et des systéemes doit constituer une
priorité.

Ces préalables étant posés, la présente étude du Conseil d’Etat se congoit, pour le
tout, comme une proposition : celle de poser des points de repére pour la
construction itérative d’une stratégie de I'lA publique faite d’une succession de choix
majeurs — politiques, opérationnels, éthiques, juridiques... — que d’autres études
devront préalablement éclairer en fonction de I'état de I’'art au moment ou elles
seront réalisées. Le lecteur n’y trouvera pas la planification a dix ou trente ans des
cas d’'usage de I'lA publique, non plus qu’un catalogue de mesures assorti
d’échéanciers colorés, de dispositions législatives pléthoriques, de structures
nouvelles et de crédits supplémentaires, mais un espace commun de réflexion pour
la sphére publique, débarrassé des mystifications qui accompagnent trop souvent
les discours sur I'lA, offrant un éclairage sur les potentialités qu’elle offre et les
conditions requises pour sa pleine exploitation, dessinant les précautions a prendre
pour renforcer ou, a tout le moins, ne pas rompre la confiance avec les parties
prenantes, en particulier les citoyens et les agents, et ambitionnant, modestement,
de donner envie aux administrations de s’emparer de ces outils, d’apprivoiser ces
techniques et d’imaginer avec elles le service public de demain. L’étude assume a
cet égard d’aborder le sujet par les opportunités avant d’en exposer les risques, a
rebours d’un réflexe souvent constaté dans la littérature, en particulier celle qui
émane de la communauté juridique.

Il n’y a pas lieu pour autant de céder a une technophilie béate qui prendrait le moyen
pour la fin. Car les systémes d'intelligence artificielle ne sont qu’un moyen, au
service des collectivités publiques pour les aider a maitriser la complexité de leurs
univers d'action et accroitre la performance de leur action au bénéfice des citoyens
et des entreprises, et au service des agents publics, pour les assister dans I'exercice
de leurs missions, dans des conditions de travail de qualité. Le paradoxe n’est
gu’apparent : le large déploiement des systemes d’intelligence artificielle peut ouvrir
la voie a une réhumanisation du service public partout ou il en est besoin et a une
plus grande individualisation des décisions, sans impliquer la moindre renonciation
aux exigences de I'éthique publique ni a aucune des ambitions que la société
demande a la puissance publique de porter. L'ambition de cette étude est d’en
convaincre I’'ensemble des parties prenantes, et notamment les autorités publiques,
et de leur fournir quelques repéres pour avancer dans cette direction.

Celle-ci aborde successivement les quatre axes stratégiques d’une « IA publique » de
confiance, au service de la performance publique :

| — Adopter et utiliser des concepts communs et compris par le plus grand nombre,
appuyés sur des définitions claires, rompant avec les fantasmes, la confusion et
I'imprécision terminologiques qui entourent I'« 1A ».
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Il — S’engager résolument et sans tarder dans le déploiement des systemes d’IA
pour en exploiter tout le potentiel et les externalités positives, en amplifiant les
initiatives déja engagées.

Il - Définir et mettre en ceuvre opérationnellement une doctrine de I'lA publique
de confiance, qui suppose de respecter certains principes et exigences permettant
de maitriser les risques de toute nature (individuels et collectifs) afin de garantir en
toutes circonstances I'utilité publique des systemes d’IA.

IV — Garantir la disponibilité des ressources indispensables a la conception, au
déploiement et a la maintenance des systémes d’IA (ressources humaines,
données, moyens financiers, infrastructures...) et mettre en place une gouvernance
adaptée a la nécessaire ambition de I'lA publique.

Page 20



1. Construire un langage commun
et intelligible de [lintelligence
artificielle

Le premier enjeu de la réflexion et de I'action en matiere d’intelligence artificielle
consiste a comprendre de quoi il est concrétement question. Il ne s’agit pas ici de se
livrer a un exercice académique de définition, mais d’un préalable nécessaire a toute
stratégie efficace de I'lA publique.

La démystification de la notion est une condition de I'acceptation citoyenne du
déploiement de services quiy font appel. Sa bonne compréhension est indispensable
a son appropriation par les dirigeants publics et par I'ensemble des administrations.
La construction d’un vocabulaire et d’'une grammaire communs est nécessaire a
I'efficacité des échanges et des travaux sur ce théme, comme a la pertinence des
choix des acheteurs publics confrontés a une offre profuse et parfois confuse,
volontairement ou non. Enfin, I’élaboration d’un cadre juridique propre a I'lA, la ol
il est nécessaire, est impossible ou contre-productif en I'absence de définitions
claires et non équivoques.

1.1. Comprendre ce qu’est (et ce que n’est pas) I'lA pour batir
un langage partagé

Dans le domaine de l'intelligence artificielle, I'exercice de terminologie et de
définition constitue en soi un défi et un enjeu.

Un défi, car I'absence de définition universellement admise de [l'intelligence
artificielle, la diversité des approches et des réalités rattachées a ce vocable selon les
interlocuteurs, ainsi que la créativité terminologique et le foisonnement des
concepts qui s’y rattachent, souvent d’origine anglo-saxonne (V. sur ce point le
glossaire en annexe 4), créent une forte incertitude sur les contours exacts de I'lA et
du champ lexical qui lui est associé. S’y ajoute le degré de complexité parfois élevé
des modeles algorithmiques qui ne permet pas toujours de se représenter
mentalement le fonctionnement du systéme et rend difficile son appréhension par
des profanes.
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Un enjeu, car la forte charge symbolique de la notion d’intelligence artificielle dans
I'imaginaire collectif, la valeur commerciale attachée a la notion et les velléités
d’instrumentalisation et de dévoiement a des fins de marketing (parfois désignées
comme des pratiques d’ « IA-washing », par analogie avec le « greenwashing », ou
verdissement) ou encore I'importance de disposer d’un langage commun maitrisé
par la multiplicité des acteurs (scientifiques, ingénieurs, agents du « métier »,
juristes...) impliqués dans les politiques et projets qui s’y rapportent, appellent, en la
matiére plus que dans bien d’autres, un effort de clarification, de convergence et de
normalisation terminologiques.

1.1.1. LU'IA, variations sur un théme

Il n"existe a ce jour aucune définition de I'intelligence artificielle qui ferait consensus
parmil’ensemble des acteurs, qu’ils soient scientifiques, politiques, économiques ou
administratifs, en dépit de nombreux travaux académiques menés pour recenser,
comparer et synthétiser les dizaines de définitions proposées au fil du temps®.

Parmi les multiples conceptions de cette notion, deux sont particulierement utiles a
sa compréhension : I'lA peut aussi bien se concevoir, sur le plan fonctionnel, comme
un (ensemble de) produit(s) ou de service(s) que, sur le plan académique, comme
une discipline.

1. L’IA comme produit ou service

Le sigle « IA », voire le terme abusivement personnifiant « une IA », est souvent
utilisé par métonymie pour désigner le produit ou le service qui utilise un ou des
programmes informatiques relevant de I'intelligence artificielle.

Ce produit ou ce service peut étre décrit par référence a sa finalité, aussi dénommée
« destination », qui correspond a la fonction qu’il remplit (« une IA de météo » pour
prévoir le temps qu’il fera demain, « une IA de délivrance de carte grise » pour
I'automatisation de l'octroi du certificat d’immatriculation, « une IA de scoring
financier » pour I'octroi d’un crédit immobilier compte tenu du profil de risque du
client, « une IA de traduction automatique » pour la traduction en frangais d’un
document en anglais...). Le systéme peut également étre désigné en référence a
d’autres caractéristiques, comme le type de modele utilisé ou « approche » (« une
IA d’apprentissage automatique », un « systéme-expert » utilisant des regles
prédéfinies par I'homme...)? ou sa fonctionnalité générique (« une IA de
reconnaissance d’'image » pour la vision par ordinateur, une « IA de génération de
texte » en matiére de traitement du langage naturel, « une IA prédictive » pour la
formulation d’une prévision de résultat a partir d’une situation de fait)’.

> V. par ex. ce travail comparatif mené sur 55 documents émanant d’organismes publics ou
parapublics : S. Samoili, M. Lépez Cobo, E. Gdmez, G. De Prato, F. Martinez-Plumed et
B. Delipetrev, Al Watch : Defining Artificial Intelligence. Towards an operational definition and
taxonomy of artificial intelligence, Publications Office of the European Union, 2020.

6V. 1.1.2. sur la description des différentes approches.
7V. 1.1.3. pour la présentation synthétique des principales briques fonctionnelles.
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Par analogie avec le terme usuel de « systémes d’information »%, la présente étude
recourra a la notion, également utilisée au niveau européen, de systeme d’intelligence
artificielle (SIA). La proposition de réglement européen de la Commission européenne
désigne un tel systétme comme un logiciel (c’est-a-dire un ensemble d’instructions
permettant la réalisation d’une tache, qu’il soit fourni sous forme de produit ou de
service®, composé d’un ou plusieurs programmes informatiques qui permettent
d’accomplir une tache donnée), mais cette assimilation ne fait pas consensus. Il est
certain qu’un systéme d’IA comprend nécessairement au moins une brique logicielle,
qui peut constituer a elle seule le produit ou le service (comme une application
informatique). Mais elle peut aussi n’étre qu’une composante d’un produit dans lequel
elle est physiqguement intégrée ou dont elle sert la fonctionnalité (comme un bras
robotisé, une voiture « autonome », le systéme d’exploitation du smartphone...)®. II
semble donc préférable de désigner le SIA comme le produit ou le service dans son
ensemble, utilisant un ou plusieurs logiciels congus selon I'une des techniques
reconnues comme relevant du champ de l'intelligence artificielle!!, et qui seront
présentées au point 1.1.2.

Dans son acception la plus large, le systeme d’IA est présenté comme un
« traitement algorithmique », notion qui figure dans la loi sans étre définie'?, ou
réduit plus simplement encore a l'algorithme, qui n’en est toutefois qu’une
composante.

L'algorithme est classiquement défini comme une suite d'instructions et
d’opérations permettant de résoudre une catégorie de problemes. Il s’agit de la
définition des étapes qui permettent de convertir des données d’entrée (une image,
un son, un texte, des chiffres...) en données de sortie (une réponse oui ou non a la
guestion posée, un montant, une recommandation, une prévision, un contenu —
image, son, texte..., une décision, le mouvement d’un robot...). Cette notion peut

étre comparée a une recette de cuisine décrivant la facon de transformer les
ingrédients (données d’entrée) en plat (résultat), a la notice de montage d’un

8 ’article 1°" du décret n° 2019-1088 du 25 octobre 2019 relatif au systéme d’information et
de communication de I'Etat et  la direction interministérielle du numérique définit « Je »
systétme d’information et de communication de I'Etat par ses composantes, a savoir
« I’ensemble des infrastructures et services logiciels informatiques permettant de collecter,
traiter, transmettre et stocker sous forme numérique les données qui concourent aux missions
des services de I’Etat et des organismes placés sous sa tutelle ». On conviendra que le singulier
utilisé est assez... singulier au regard de la réalité de I'informatique et de I’Etat et des usages.
L’article 2 du décret emploie du reste lui-méme le pluriel « systémes d’information ».

° On parle dans ce cas de SAS, Software As Service : la nature du produit ne change pas, mais
il est délivré sous forme de prestation par un tiers extérieur, et non remis comme un outil.

10 Dans une acception un peu différente, le terme « logiciel intégré » ou « embarqué »
(« embedded ») désigne le logiciel qui assure les fonctions de base de I'appareil dans lequel il
est incorporé (par ex., le systeme d’exploitation du smartphone ou le logiciel de numérisation
dans un scanner), par opposition a celui qui, bien que téléchargé sur 'appareil, se borne a
offrir des services additionnels (I'application « boussole » du smartphone ou I'outil de
reconnaissance d’objets sur un image scannée).

11y, 1.1.2. sur la description de ces techniques.

12V, par ex. I'article L. 311-3-1 du code des relations entre le public et 'administration.
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meuble (résultat) a partir des pieces détachées (données d’entrées), ou au
cheminement intellectuel qui conduit le juge, a partir des données du litige qui lui
sont fournies (données d’entrée) a rendre un jugement dans un sens déterminé
(résultat) — le syllogisme judiciaire est une forme d’algorithme.

Lorsque les données de sortie sont des résultats chiffrés (par exemple, le prix d’un
bien immobilier évalué en fonction de la surface, de la localisation, de I'agencement
du bien ; le score d’un candidat a I'embauche déterminé en fonction de ses diplomes,
son expérience professionnelle, ses recommandations ; la probabilité qu’un délit soit
commis a tel endroit a tel moment a partir des statistiques de la délinquance...), on
parle d’algorithme de régression ; lorsque le résultat du systéme est une catégorie
(oui/ non ; animal / végétal ; courriel normal / courriel indésirable ; péche / pomme
/ poire / abricot ; décision d’octroi d’une prestation / décision de rejet...), il s’agit
d’un algorithme de classification®3.

Le terme d’« algorithme » est souvent utilisé pour désigner les catégories
d’algorithmes qui font partie de la boite a outils de I'ingénieur 1A, dénomination la
plus proche de celle, couramment utilisé, de data scientist’>. On parlera plutét de
modele (algorithmique) pour désigner I'algorithme congu par I'ingénieur IA pour
accomplir une tache spécifique, en utilisant I'un de ces outils'®. Le modéle est ainsi
le coeur du systéme d’IAY: c’est la description compléte de I'« usine » qui
transformera la matiere premiére (les données d’entrée) en produit fini (les
résultats).

Afin d’étre utilisable opérationnellement, le modele est transcrit par un
programmeur ou un développeur (voire par un systéme d’IA...) dans un langage de
programmation (R, Python...) sous la forme d’un code-source. Ce programme
informatique est, en quelque sorte, la matérialisation du modele constituant le
systeme. C'est le texte décrivant la recette de cuisine, la notice de montage du
meuble ou le guide complet du raisonnement juridictionnel (qui n’existe pas...
encore), exécutable par un ordinateur.

13 Pour une présentation précise des différents algorithmes utilisés, le lecteur est invité a se
référer au glossaire en annexe 4.

14| existe de trés nombreuses catégories d’algorithmes, fruit d’une recherche ancienne et
plus effervescente que jamais. On peut citer notamment la régression linéaire et la régression
logistique, I'arbre de décision, les foréts aléatoires, les algorithmes de « boosting » (AdaBoost,
XGBoost, GradientBoost...) ou la classification naive bayesienne.

15 La traduction littérale de « scientifique de la donnée » n’est pas usitée.

16 ”ingénieur |A dira : « j’ai utilisé un algo(rithme) de forét aléatoire pour construire mon modéle
de prédiction de la maladie de Crohn a partir des symptémes constatés chez un patient ».

711 conviendrait d’ailleurs de parler des modéles constituant le systéme, car un logiciel est en
général constitué de nombreux algorithmes différents permettant d’accomplir des fonctions
aussi diverses qu’afficher des informations, permettre la saisie par un utilisateur, produire des
résultats, transmettre des données... La valeur ajoutée du systeme tient d’ailleurs souvent a
I'originalité, a la pertinence et a la performance de I'assemblage de différentes briques
logicielles.

18 || existe désormais des SIA capables, a partir d’'une consigne formulée en langage courant,
d’écrire le programme informatique correspondant (V. par ex. |'outil Codex d’OpenAl).
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La construction du modéle algorithmique requiert deux ressources-clés.

La premiére ressource est constituée des données. Pour définir le cheminement qui
permet d’aboutir au résultat voulu a partir d’'une situation de départ donnée, il est
indispensable de disposer de données associant la seconde au premier. Ces données
peuvent consister en des connaissances techniques détenues par des experts du
métier, par exemple une relation de cause a effet connue des femmes et hommes
de I'art grace a la formation ou a I’expérience acquise. Un juriste tire de son expertise
technique I'idée qu’une sanction administrative dépourvue de toute motivation est
illégale ; et que « Sl » cette sanction est attaquée devant le juge compétent par le
mis en cause « ET Sl » les conditions de recevabilité du recours sont remplies « ET
SI » le moyen tiré du défaut de motivation de la décision est soulevé, « ALORS » la
sanction encourt I'annulation®®. Ces données se confondent ainsi avec des régles
existantes, qui peuvent étre articulées pour construire un modele permettant de
répondre a la question : telle sanction administrative doit-elle étre annulée pour
défaut de motivation ? (réponse : oui/non).

Les données peuvent aussi étre « brutes », et représenter les situations elles-mémes
et les résultats correspondants. Des images ou des sons auxquels sont associées des
descriptions (photographie d’une voiture, aboiement d’un chien...) sont également
des données reliant un ensemble de pixels (image) ou d’échantillons (son) a un objet
(voiture) ou a un animal (chien) : de telles données peuvent étre utilisées pour
concevoir un modele qui pourra identifier une voiture ou un chien a partir d’'une
photo ou d’un son.

Les opérations de collecte, de sélection, de nettoyage?® et de qualification des
données en vue de concevoir un systéme d’lA sont coordonnées par les ingénieurs
IA2Y, Il importe de rappeler que toute donnée peut aussi étre exploitée
indépendamment de la construction d’un systeme d’lIA, pour en tirer des
connaissances utiles, représentées le cas échéant sous des formes didactiques
(schémas, graphiques, tableaux de bord...)?? a des fins de pilotage et de suivi de
I'activité administrative — c’est le métier des analystes des données (« data

analysts ») qui recoupe trés largement la statistique classique.

La seconde ressource-clé pour la réalisation d’un SIA est l'infrastructure technique,
comprenant des processeurs (qui déterminent la puissance de calcul disponible), de
la mémoire, de la capacité de stockage et des services associés. Seule une puissance

191 s’agit ici d’un raccourci car il faut encore que le requérant ne se désiste pas, qu’il n’y ait
pas non-lieu, que le moyen soit lui-méme recevable (ce qui suppose qu’un moyen de légalité
externe ait été présenté dans le délai de recours) ... On mesure a quel point un probleme
extrémement simple en apparence peut requérir la construction d’'un modele relativement
élaboré afin d’embrasser I'ensemble du champ des possibles.

20 pour débarrasser les données des éléments inutiles ou parasites (pour un son, un bruit de
fond ou un phénomeéne acoustique, par ex.).

21|l s’agit d’ailleurs de I'activité la plus consommatrice de temps dans les projets de systémes
d’IA (le chiffre de 65% des heures d’un projet d’apprentissage machine est parfois avancé :
Cognilytica Research, Data Engineering, Preparation and Labeling for Al, 2019).

22 Discipline connue sous le terme de visualisation de données (« dataviz »).
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de calcul élevée, générée par des infrastructures de type « super-calculateurs »,
permet de concevoir des modeles d’'une grande complexité. Ces ressources
techniques peuvent étre sous le controle direct du concepteur de I'outil, s’il dispose
de ses propres serveurs et centres de données, ou disponibles via un cloud : il s’agit
alors de « louer », en tant que service, de la capacité de traitement a des entreprises
ayant elles-mémes investi dans les infrastructures physiques nécessaires.

2. L’IA comme discipline

L’IA est aussi, et avant tout, une discipline?® ou, selon la commission d’enrichissement
de la langue francaise, un « champ interdisciplinaire théorique et pratique »** et, en
particulier, un champ de recherche, non seulement en mathématiques et en
informatique, mais aussi en sciences cognitives, en linguistique, en philosophie, en
sociologie, en économie ou encore en droit et en éthique.

Parce qu’elle évoque une forme d’intelligence alternative a I'intelligence humaine et
susceptible a terme d’atteindre un niveau de performance similaire puis de rivaliser avec
elle ou de s’y substituer et, ainsi, une démarche repoussant sans cesse les limites de la
connaissance et du progres technologique, le contenu de la notion d’intelligence
artificielle apparait aussi trés évolutif, au rythme de linnovation. Les percées
scientifiques et techniques d’hier tendent a sortir de son périmetre ou a étre rejetées a
ses confins a mesure gu’elles deviennent des acquis matures voire triviaux, ne recelant
plus aucune part de « mystére » ou de « magie »*>. Ce phénomeéne, parfois baptisé
« effet IA » et résumé par I'adage prété a Larry Tesler « I'IA est tout ce qui n’a pas encore
été fait »*5, est notamment illustré par I'expression répandue dans la communauté
scientifique de « good old-fashioned Al» (GOFAI)>?’ pour désigner notamment les
systemes fondés sur I'exécution d’instructions entierement prédéterminées par
I’'homme (systémes dits « basés sur les régles » — V. infra 1.1.2.), qui faisaient pourtant
figure, il y a quelques décennies, d’innovations technologiques majeures et
prometteuses. L'lA est donc un horizon, qui s’éloigne a mesure qu’on croit s’en
rapprocher, et non une réalité figée. Il est pourtant nécessaire de tenter de la saisir.

23 Dans son étude annuelle de 2017 consacrée a la puissance publique et aux plateformes
numériques, le Conseil d’Etat définissait I'lA comme une « science dont le but est de faire
accomplir par une machine des tdches qui requiérent traditionnellement I'intelligence humaine
ou animale ».

24 Avis publié au Journal officiel de la République francaise le 9 décembre 2018 (NOR:
CTNR1832601K) qui définit I'intelligence artificielle comme le « champ interdisciplinaire
théorique et pratique qui a pour objet la compréhension de mécanismes de la cognition et de
la réflexion, et leur imitation par un dispositif matériel et logiciel, a des fins d’assistance ou de
substitution a des activités humaines ». L’'avis précédent, publié le 22 septembre 2000,
mentionnait cette notion mais se gardait d’en proposer une définition.

%5 |’analogie avec la magie est d’ailleurs intéressante en ceci que ce terme peut tout aussi bien
désigner la prestidigitation, c’est-a-dire des pratiques répondant aux lois connues de la
physique et couramment pratiquées, que la pratique de la sorcellerie et I'ceuvre des mages,
qui relévent du domaine du fantastique ou de la croyance religieuse.

26 La citation originale de I'intéressé est en réalité : « l'intelligence est ce que les machines
n’ont pas encore fait ».

27 Expression que I'on peut traduire par : « la bonne vieille IA 3 I'ancienne / démodée ».
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La difficulté principale de I'exercice de définition ne se loge pas dans le terme
« artificielle ». Selon I'inventeur, sinon du concept, du moins du terme, en 1956, le
professeur en science informatique a Stanford John Mc Carthy, I'intelligence artificielle
est « la science et l'ingénierie de la fabrication de machines intelligentes »%%. Cette
définition évasive a le mérite de rattacher d’emblée I'lA a la machine, ou plus
spécifiqguement a un ensemble d’entités automatisées que I'homme fabrique ou
programme. Le caractére « artificiel » de I'lA tient a ce qu’elle est due « a la technique
de 'homme, par opposition a ce qui a été créé et se développe naturellement »%°.

C’est I'autre terme de la notion, celui d’intelligence, qui souléve des difficultés, a tel
point que son explicitation est parfois absente de la définition proposée, au profit
d’une formule périphrastique®’. L’administration britannique définit ainsi I'lA
comme « ['utilisation de la technologie numérique pour créer des systémes capables
d'effectuer des tdches dont on pense généralement qu'elles nécessitent de
l'intelligence »3'. Nombre de définitions procédent par simple comparaison avec les
capacités de I’'humain, un systeme d’IA se distinguant par son aptitude a reproduire
certaines facultés humaines®2.

L'approche « imitative » de I'intelligence de I'lA renvoie au test de Turing, aux
termes duquel une machine est « intelligente » si elle est capable, aux yeux d’un
humain, de se faire passer pour un autre humain et non pour une machine (il s’agit
donc davantage de simuler ’lhumain plutot que de le reproduire, et de faire illusion
pendant une courte période de temps). Mais comme I'ont indiqué Stuart Russel et
Peter Norvig dans leur ouvrage de référence Intelligence artificielle - une approche
moderne®, « les chercheurs ont consacré peu d'efforts a la réussite du test de Turing,
estimant qu'il est plus important d'étudier les principes sous-jacents de l'intelligence
que de reproduire un modéle ».

Etymologiquement, I'intelligence, du latin intellego, signifie « discerner, déméler,
remarquer, se rendre compte, reconnaitre », mais également « comprendre,
entendre, saisir ». Chacun de ces termes se préterait lui-méme a un intéressant
exercice de définition et d’explicitation.

28 | McCarthy, What is artificial intelligence, novembre 2007.
29 Dictionnaire de I’Académie francaise.

30 |3 difficulté est d’autant plus grande pour ce qui concerne la notion francaise qu’elle
procede d’une traduction littérale du terme anglais « intelligence », qui désigne une réalité
différente.

31 A guide to using artificial intelligence in the public sector, juin 2019.

32 |’Académie frangaise définit I'l|A comme « un ensemble de propriétés rapprochant du
cerveau humain certains systémes informatiques trés évolués ». Pour Yann Le Cun,
responsable de la recherche en IA de Facebook, I'lA permet a « des machines d’accomplir des
tdches et de résoudre des problemes normalement réservés aux humains et a certains
animaux » (Y. Le Cun, Qu’est-ce que l'intelligence artificielle ?, Colléege de France). Dans le
méme esprit, I'étude de la Commission européenne sur I'lA dans les services publics retient la
définition suivante : « forme spéciale de technologie de I'information et de la communication
apte a reproduire un comportement intelligent et a accomplir des tdches couramment
considérées comme requérant une intelligence humaine ».

33 pearson, 4¢ édition.
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Pour les pionniers de [I'lA, «/lintelligence était essentiellement celle des
raisonnements logiques »34, c’est-a-dire la capacité a atteindre un objectif par une
succession d’actions obéissant a des regles précises et formalisables. L'intelligence
se définit en rapport avec ce qui lui est demandé (comme I'indiquait John McCarthy,
« l'intelligence est la partie computationnelle de la capacité a atteindre des objectifs
dans le monde »). Nombre d’auteurs mettent davantage I'accent sur les capacités
d’apprentissage de la machine. Pour le chercheur Francois Chollet, I'intelligence d’un
systéme se mesure a son efficacité a acquérir des compétences sur un périmetre de
taches, au regard des acquis (réflexes, connaissances préalables...), de I'expérience
et de la difficulté a généraliser®.

L'intelligence de I'lA renvoie a la modélisation de certaines fonctions cognitives
humaines et a leur mise en ceuvre par une machine. Parmi les fonctions cognitives
couvertes par les capacités actuelles de I'lA, on peut citer la capacité de mémoriser
et de traiter de l'information, de raisonner, d’apprendre, de parler, d’agir, de
prendre une décision, de planifier, de percevoir et d’interagir avec son
environnement... Les progreés scientifiques permettent également d’envisager une IA
capable d’une forme (réduite) d’intelligence émotionnelle ou, plus rigoureusement
capable de réagir aux émotions de son interlocuteur humain.

Pour autant, un systeme d’IA n’est doté ni de bon sens, ni de conscience de lui-
méme, ni de capacité a se corriger de fagon entierement autonome, sans regle ou
nouvel intrant lui ayant indiqué qu’il s’est trompé. Il se borne a faire ce que ’humain
I’a programmé a faire, et ce méme si le chemin qu’il emprunte pour le faire n’est pas
toujours entierement intelligible pour 'homme, y compris son programmateur, et
méme s’il ne parvient pas nécessairement a expliquer les raisons du résultat produit.
Ainsi, si un SIA de reconnaissance d’objet ou d’entité peut discerner un chat parmi
un ensemble d’animaux, dans le sens ol 'outil peut les distinguer au sein d’une
image, il le fait évidemment sans discernement.

L'existence d'une «I|A générale » qui pourrait combiner I'ensemble des fonctions
cognitives et développer des capacités autonomes d’'imitation compléte de l'intelligence
humaine reléve encore (d’aucuns pensent pour toujours) de la science-fiction.

IA générale et IA étroite

« Un systéme d'IA générale est censé étre un systeme capable d'effectuer la
plupart des activités que les humains peuvent faire. Les systémes d'IA étroite sont
au contraire des systemes qui peuvent effectuer une ou quelques tdches
spécifiques. Les systéemes d'IA actuellement déployés sont des exemples d'IA
étroite. »3°

34 v, Rialle, L’intelligence artificielle et sa place dans les sciences de la cognition, Bulletin de
I’AFIA n°® 26, 1996.

35 F. Chollet, On the Measure of Intelligence, 2019, arXiv:1911.01547v2, traduction libre.

36 Groupe d’expert de haut niveau sur I'lA, Commission européenne, Une définition de I'lA :
principales capacités et disciplines scientifiques, 2018.
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Le groupe d’experts de haut niveau sur I'lA de la Commission européenne a retenu
une définition trés complete qu’il est utile de reproduire :

« L'intelligence artificielle désigne des systémes congus par des humains qui, étant
donné un objectif complexe, agissent dans le monde physique ou numérique en
percevant leur environnement, en interprétant les données structurées ou non
structurées collectées, en raisonnant sur les connaissances dérivées de ces données
et en décidant de la ou des meilleures actions a entreprendre (selon des paramétres
prédéfinis) pour atteindre I'objectif donné. Les systemes d'IA peuvent également étre
congus pour apprendre a adapter leur comportement en analysant comment
I'environnement est affecté par leurs actions précédentes.

En tant que discipline scientifique, I'|A comprend plusieurs approches et techniques,
telles que l'apprentissage automatique (dont ['apprentissage profond et
l'apprentissage par renforcement sont des exemples spécifiques), le raisonnement
automatique (qui comprend la planification, I'ordonnancement, la représentation et
le raisonnement des connaissances, la recherche et |'optimisation) et la robotique
(qui comprend le contréle, la perception, les capteurs et les actionneurs, ainsi que
l'intégration de toutes les autres techniques dans des systéemes cyber-physiques). »

Le schéma suivant® illustre le principe de fonctionnement d’un SIA ainsi défini :

Vision conceptuelle d’un SIA

Systéme d'IA Environnement
( Logique opérationnelle du systeme d'IA R Données traitées par Réel, en général partiellement
la machine ou observable uniquement, ou virtuel,
I'homme Capteurs généralement observable dans son
Les algorithmes de construction de < NN intégralité.
modéles -Homme
- produisent un modéle de Observable par perception (via
I'environnement Prévisions, des capteurs)
.. qui est interprété par les recommandations
algorithmes d'interprétation et décisions Actionneurs Action
-Machine (action physique Influencé par le systéme d'IA par le
- Homme ouinformation) biais d'actions (via des actionneurs)
ou par d'autres facteurs.

J

La notion d’« agent intelligent » est parfois utilisée3® pour désigner ce principe de
fonctionnement comprenant la perception de I'environnement par des capteurs,
I'analyse des données et la sélection d’un résultat, et le déclenchement d’une action
rationnelle (c’est-a-dire I’action appropriée a la situation). Un systéme d’IA combine
en général différents agents pour remplir la fonction qui lui est assignée (notion de
« systéme multi-agents »).

37y, I'étude de I'OCDE, L’intelligence artificielle dans la société, 2019.

38V, en particulier 'ouvrage de référence de S. Russel et P. Norvig, Intelligence artificielle : une
approche moderne, Pearson, 4¢ édition, et 'entrée « agent intelligent » dans le glossaire en
annexe 4.
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1.1.2. Les systemes d’intelligence artificielle relevent d’approches et
de techniques différentes

On distingue classiquement deux approches de [lintelligence artificielle,
historiquement en compétition I'une avec I'autre : d’une part, I'lA symbolique ou
basée sur les regles, courant dominant des années 1950 au début des années 2000 ;
d’autre part, I'lA connexionniste ou apprenante (apprentissage machine), dont la
genese est plus ancienne mais dont le succés, spectaculaire, est récent (une dizaine
d’années), au point de nourrir une forme de monopole de I'appellation « IA ». S’y
ajoutent les techniques statistiques « classiques » qui sont souvent rangées dans
I'apprentissage machine mais distinguées dans certains travaux et dans la
proposition de réglement européen sur I'IA%,

1. L’IA symbolique ou déterministe, une IA fondée sur des régles

Les SIA basés sur les regles, dits IA symboliques, reproduisent un raisonnement
logique de type déductif (« si x et y, alors z »). Ces systéemes exécutent des régles
programmeées, qui refletent la connaissance que nous avons des liens entre deux
données : on sait en quoi consiste une addition, on peut donc aisément concevoir
une calculatrice qui effectue une telle opération. Un tel SIA n’a qu’une capacité
« créative » limitée : les opérations qu’il exécute sont prédéterminées dans un
modele explicite. Les regles qui représentent le savoir dans un domaine d’application
sont stockées dans une base de connaissances. Un moteur d’inférence sélectionne
dans cette base les régles pertinentes et les applique pour résoudre le probleme qui
est posé, en fonction des faits qui lui sont soumis (par exemple, si un usager
demande une autorisation administrative ou une prestation en fournissant les
éléments justificatifs, le systeme peut vérifier que les conditions posées par les
textes sont remplies et recommander une décision ou I'édicter lui-méme : « si age
supérieur a X ans, nombre d’enfants supérieur a Y et ressources inférieures a Z euros,
alors droit a I'allocation » ; « si droit a I'allocation, alors versement de la somme sur
le compte bancaire du demandeur » ; etc.).

L’ambition historique de I'lA symbolique est d’identifier et de traduire en
programmes informatiques les régles qui « gouvernent le monde ». Ainsi, avant
gu’elle soit supplantée par les réseaux de neurones pour la reconnaissance d’objets
sur des images, d’'innombrables publications scientifiques ont rivalisé d’imagination
pour définir les caractéristiques des choses (« extraction de caractéristiques ») et
associer un résultat a un ensemble de caractéristiques. Des formules mathématiques
expriment le «raisonnement» a l'ceuvre pour déduire, par exemple, que la
« chose » qui se trouve sur une photo, avec ses contours généraux, ses éléments
constitutifs (une oreille, des moustaches...), ses points d’intéréts particuliers, ses
couleurs... est un chien, et non un chat. Dans ce paradigme, les données,
soigneusement nettoyées et fiabilisées pour éviter les erreurs qui pourraient
conduire a de mauvaises déductions, sont utilisées pour comprendre le
cheminement logique conduisant d’un ensemble de données d’entrée (les pixels
composant I'image du chien) a une donnée de sortie (la machine indique que c’est

39V. 1.2.3. sur la définition retenue par le réglement européen.
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un chien). On voit que, en fonction de la tache a accomplir, les arbres décisionnels
peuvent étre tres simples (octroi d’'une prestation si la condition de ressources est
remplie) ou d’une trés grande complexité (il est tres difficile d’extraire I'ensemble
des caractéristiques d’un éléphant pour permettre sa reconnaissance sur une image,
alors que sa trompe peut étre partiellement masquée, I'image inversée ou altérée
par des perturbations visuelles liées, par exemple, aux conditions météorologiques,
ala luminosité...)%.

Les systemes experts constituent I'application la plus connue de cette approche. Il
s’agit de systémes mis en ceuvre pour résoudre des problémes qui requiérent un
haut niveau d’expertise, dans des domaines spécialisés. Les spécialistes de la matiere
sont amenés a formaliser dans une base de connaissances les savoirs qui gouvernent
I'activité ou le process dont ils ont la charge, et qui seront mobilisés par la machine.

Un programme basique de jeu d’échecs constitue un SIA symbolique. La machine est
paramétrée pour respecter les regles du jeu et adopter des stratégies pré-
programmées en fonction des mouvements du joueur humain. Naturellement,
I'utilisation des systemes-experts n’est pas cantonnée a ce qu’on appelle les
« problémes-jouets ». lls sont largement déployés dans I'industrie et les services, en
particulier pour I'accomplissement de taches qui n’admettent pas (ou tres peu)
I'erreur et qui se prétent donc moins a une approche statistique.

2. L’IA statistique

Les méthodes statistiques sont utilisées de trés longue date pour éclairer I'action
publique. On distingue schématiquement deux types de statistiques : les statistiques
« fréquentistes », les plus intuitives, visent a évaluer la probabilité qu’une théorie ou
une régle prédéterminée produise un résultat X ou Y ; les statistiques bayésiennes
(estimation bayésienne*!) ont pour objet, a 'inverse, d’évaluer la probabilité qu’une
théorie ou une regle soit vraie compte tenu des observations réalisées.

Ces modeles mathématiques sont tres utilisés pour identifier, classer et pondérer
I'influence d’un ensemble limité de variables explicatives d’un phénomene
(probabilité d’'un défaut de paiement en cas de crédit bancaire, probabilité d’une
fraude étant donné le profil d’une entreprise...). Dans le cadre d’un outil d’aide au
diagnostic médical, le modeéle statistique peut calculer la probabilité que le patient
soit atteint de telle ou telle maladie en fonction des différentes variables causales
avérées ou suspectées (qui modélisent les connaissances médicales sur les différents
facteurs de maladie et les différents symptémes possibles).

40 Bien qu’elle soit moins utilisée pour les systémes basés sur les régles, la notion
d’apprentissage automatique n’y est pas étrangere. Ainsi, la programmation inductive
logique, que la proposition de reglement européen classe dans les « approches fondées sur la
logique et les connaissances », est classiquement décrite comme une approche logique de
I'apprentissage automatique. Elle consiste a classer les données disponibles en exemples
positifs et en exemples négatifs, et a induire un programme logique qui confirme tous les
positifs et infirme tous les négatifs.

41 V. le glossaire en annexe 4, entrée « estimation bayésienne ».
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Cette logique probabiliste distingue clairement cette approche de celle qui est fondée
sur les regles, qui ne laisse en principe pas de place a I'aléa. En revanche, cette approche
statistique se distingue mal de I'apprentissage machine dont il sera question ensuite. La
proposition de réglement IA de la Commission européenne propose pourtant d’en faire
deux catégories distinctes*?. La plupart des personnes auditionnées par la mission
n’identifiaient ainsi pas de différence de nature entre les deux. En général, on parle de
technique statistique pour des modeles «simples», alors que [I'apprentissage
automatique est davantage utilisé pour résoudre des problemes complexes, notamment
pour traiter des données comportant un tres grand nombre de dimensions (comme les
pixels d’une image, qui ont chacun une forme, une couleur... et qui doivent étre mis en
relation les uns avec les autres pour identifier I'objet sur I'image). La confusion peut en
outre étre entretenue par des techniques commerciales valorisant la dimension
« apprenante » de modéles statistiques « a I'ancienne ».

3. L’apprentissage machine et I'lA « connexionniste » (ou « subsymbolique »)

L’apprentissage machine ou apprentissage automatique (machine-learning) se
distingue de I'approche symbolique (basée sur les régles) en ceci que le modéle ne
résulte pas de la pré-détermination d’instructions logiques assignant un résultat a
des données d’entrée, mais est défini par la machine elle-méme a partir d’'un grand
nombre de données qui lui ont permis d’identifier des relations, des récurrences, des
corrélations, des liens de proximité entre elles, donc des régles. Tres
schématiquement, I'lA connexionniste déduit les régles a partir des exemples qu’on
lui fournit, alors que I'lA symbolique produit des résultats a partir des regles
programmeées. Trivialement, cela revient a « apprendre le métier » par I'observation
de la pratique plutdt qu’en suivant des cours théoriques. On peut apprendre les
régles du football en lisant le reglement de la FIFA ou en écoutant les instructions de
I’'entraineur ; on peut aussi les déduire du visionnage de milliers de matchs,
permettant de comprendre qu’il s’agit d’un sport qui se joue (au début au moins...)
a onze contre onze, dont I'objectif consiste a mettre le ballon dans le but adverse
plus de fois que le contraire, qui n"admet 'utilisation des mains que par le gardien
de but ou pour les touches, etc.

A titre d’exemple (fictif), pour construire un systeme d’IA d’aide a I'examen de la
recevabilité d’un recours contentieux, on peut soit transcrire en instructions
informatiques les dispositions pertinentes du code de justice administrative et la
jurisprudence pour que le programme les applique a un dossier donné (approche
symbolique), soit construire un modeéle qui va déduire ces régles a partir de
I'exploitation d’un tres grand nombre de jugements — il constatera, «a
I’'expérience », que ce délai est de deux mois la plupart du temps, sauf dans certaines
matiéres ; qu’il n’est pas déclenché en I'absence de mention des voies et délais de
recours dans la décision attaquée, etc. (approche connexionniste).

La notion d’« apprentissage » ne doit pas induire en erreur sur les capacités réelles
des systemes d’IA : en I'état des techniques, elle consiste simplement a construire

42 En particulier, elle classe I'estimation bayésienne dans I'approche statistique alors que celle-
ci est a la base de la plupart des modeéles d’apprentissage machine.
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une fonction mathématique, parfois simple, parfois d’'une complexité vertigineuse
(comportant un nombre trés élevé de parametres, sous la forme d’un espace
vectoriel a multiples dimensions), a partir de données existantes.

A la différence du SIA symbolique qui est explicitement programmé par des experts
du métier, le SIA connexionniste est entrainé®. La phase d’entrainement (ou
d’apprentissage) a partir d'un jeu de données d’entrainement permet de construire
le modele. Elle est suivie d’'une phase de validation sur un jeu de données de
validation distinct, permettant d’apprécier les performances du modéle au regard de
I'objectif fixé et, plus largement, le « comportement » du systéme.

Dans le cas d’un SIA statique (ou figé), le modéle n’évolue pas une fois validé et mis
en production. A I'inverse, un SIA dynamique ou apprenant sera mis a jour :

- soit de facon ponctuelle ou périodique : c’est Papprentissage incrémental*®, qui
peut aller jusqu’a ré-entrainer un modeéle sur un jeu de données différent afin
d’en construire un nouveau, plus adapté aux besoins. A titre d’exemple, un outil
de traitement du langage naturel entrainé sur des articles de I'encyclopédie en
ligne Wikipédia devra étre ré-entrainé sur des décisions de justice si on souhaite
I'utiliser pour rechercher automatiquement une décision dans une base de
jurisprudence a partir d’'une requéte formulée en langage courant).
L’apprentissage par transfert désigne la technique qui consiste, a partir d’'un
modele pré-entrainé et « générique », a utiliser un jeu réduit de données
labellisées correspondant précisément a la tache qu’on souhaite faire accomplir
au systeme pour I'ajuster finement.

- soit de facon permanente : c’est I'apprentissage continu, qui passe en général
par une boucle de rétroaction permettant de tenir compte en temps réel des
résultats produits par l'outil et de I'approbation ou de la désapprobation
exprimée par [l'utilisateur et d’adapter les paramétres du modele en
conséquence.

La notion parfois utilisée de SIA ou d’algorithme « auto-apprenant » est en revanche
déconseillée en I'état des techniques car elle donne, a tort, I'illusion que la machine
est capable d’apprendre d’elle-méme de fagon automatique — alors que ce
réapprentissage, méme en continu, n’est que le prolongement de la fonctionnalité
d’origine de I'algorithme d’apprentissage machine. Des recherches sont consacrées
au lifelong learning (apprentissage tout au long de la vie), notion qui renvoie a des
systemes capables d’apprendre en permanence, d’accumuler les connaissances au
fil du temps et de les utiliser ou de les adapter pour résoudre de nouveaux problemes
ou faire évoluer leurs propres capacités d’apprentissage (et, a terme, de devenir une
IA générale au sens précédemment mentionné) ou encore, plus modestement, au
méta-learning, qui désigne la capacité de la machine a « apprendre a apprendre ».

43 Fr. Chollet, L’apprentissage profond, p. 7.

44 Selon la définition donnée par le référentiel de certification du LNE, I'apprentissage
incrémental est 'apprentissage automatique réalisé sur des données regroupées en lots
(batchs), les lots étant renouvelés périodiquement, au fur et a mesure de I'accumulation de
nouvelles données tout au long du cycle de vie de la fonctionnalité d’IA.
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Le cycle de vie d’un systeme d’IA

Ce cycle de vie comporte schématiquement les phases suivantes, qui sont
itératives®:

1/ La conception

Cette premiere phase consiste a transformer une expression de besoin en
spécifications fonctionnelles. Elle couvre d’abord [I'évaluation des besoins, la
définition des objectifs du SIA, I'élaboration d’un cahier des charges, I'évaluation des
risques (y compris liés a la conduite du changement) et I'examen des conditions de
conformité. Elle comprend également la collecte et le traitement des données :
identification des données nécessaires, proprification des données afin de les rendre
exploitables par le SIA, vérification de leur qualité (absence de biais, exhaustivité...).
Enfin, il s’agit de construire le modele, par le choix des algorithmes utilisés
notamment (d’ou I'importance d’une veille technologique), et de I'entrainer.

2/ Le développement et la certification

La phase de développement consiste a traduire les spécifications fonctionnelles
en une version opérationnelle de la fonctionnalité d’IA, vérifiée et validée. Elle
passe généralement par I'élaboration d’une preuve de concept (dit « POC », pour
« proof of concept ») afin de déterminer sa viabilité et la possibilité d’atteindre
I'objectif fixé (et, le cas échéant, de lever des fonds destinés a financer sa mise
en production), et, éventuellement, d’un prototype expérimenté en conditions
réelles (cas de la robotique en particulier). Le développement peut s’achever par
un processus d’évaluation consistant a vérifier et valider la conformité du
systeme aux spécifications définies avant son déploiement, en utilisant des
données de test, différentes des données d’entrainement et de validation. Cette
évaluation peut étre purement interne, ou étre réalisée par un organisme
d’évaluation de la conformité qui pourra délivrer une certification.

3/ Le déploiement

La mise en production du SIA (« le passage a I'échelle ») implique notamment la
gestion des changements organisationnels ou I'évaluation de I'expérience
utilisateurs et, le cas échéant, une nouvelle mise en conformité réglementaire.

4/ L’exploitation et le maintien en conditions opérationnelles

L’exploitation du SIA conduit a poursuivre son évaluation au regard de ses effets
et de I'écart entre les résultats produits et les résultats attendus. Le SIA est ajusté
en fonction de ces écarts afin d’assurer la conformité de sa fonctionnalité aux
spécificités définies. Le SIA peut étre abandonné si les résultats ne sont pas
satisfaisants.

45 V. I'étude de I'OCDE sur L’intelligence artificielle dans la société précitée, qui se fonde sur
les travaux par I'AIGO (groupe d’experts sur I'lA de I'OCDE) et le référentiel de certification de
processus pour I'lA du Laboratoire national de métrologie et d’essais (LNE/DEC/CITI/CH ;
LNE/DEC/IA/GA, n° 2.0, 12 juillet 2021).
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Plusieurs méthodes d’apprentissage peuvent étre distinguées.

a/ On parle d’apprentissage supervisé lorsque le modeéle est alimenté par des données
dites labellisées, étiquetées, annotées ou qualifiées, c’est-a-dire auxquelles on a
assigné une valeur ou qu’on a rangé dans une catégorie, de maniére a permettre a la
machine de différencier ce qui est une bonne et une mauvaise réponse : telle photo
représente une chaise, tel caractére (présenté a I'endroit, a I'envers, en police Times
New Roman ou écrit d’'une main ferme ou tremblante...) est le chiffre 1, tel terme est
un nom propre qui doit étre pseudonymisé dans une décision de justice... Les
paramétres « manuels » (non entrainables®®) du modéle sont ajustés de telle sorte que
la prévision qu’effectue la machine (inférence) a partir de données d’entrée (n’importe
quelle photo, n’importe quel caractére ou n'importe quelle décision de justice) soit
conforme ou la plus proche possible de la valeur attendue (I'outil devra indiquer
gu’une chaise se trouve sur la photo si tel est bien le cas et donner le résultat inverse
dans le cas contraire ; il devra reconnaitre correctement le chiffre 1 sur un papier, une
enveloppe ou dans une image ; il devra proposer ou procéder a la pseudonymisation
d’un nom propre dans une décision s’il s’agit bien d’'un nom propre).

L’apprentissage supervisé repose aujourd’hui trés massivement sur I'étiquetage de
données élémentaires par des humains : pour reconnaitre un chat d’un chien, des
dizaines de milliers d’images de chien et de chat, qui vont constituer le jeu de
données d’apprentissage, doivent étre labellisées comme telle par I'humain. Ce
travail d’étiquetage peut étre subreptice : les « captcha » utilisés pour déterminer si
I'internaute est un robot ou non (« cochez les cases ou apparait un avion ») collectent
les réponses des personnes interrogées (qui sont en général exactes) pour alimenter
un modele d’apprentissage machine. Les tests A/B (A/B testing), dans lesquels
I'utilisateur indique ce qui vous convient le mieux (par exemple, I'ergonomie du site
internet expérimental A est meilleure que celle du site B), constituent une autre
technique d’étiquetage (si A obtient un meilleur score que B, le site empruntera
davantage a la structure et a la présentation de A).

L’objectif de I'apprentissage supervisé est de minimiser I’erreur, c’est-a-dire I'écart
entre la bonne réponse et le résultat produit par la machine, en choisissant le bon
algorithme, en en optimisant les paramétres (en « réglant » la machine) et, si besoin,
en l'alimentant avec un jeu de données plus riche ou de meilleure qualité.
Schématiquement, plus le jeu de données d’apprentissage est volumineux et de
bonne qualité, plus le modéle algorithmique sera performant dans
I'accomplissement de la tache qui lui est assignée. A I'inverse, un volume ou une
qualité insuffisants de données ne permet pas un bon apprentissage en raison de
son caractere statistique — ce qui différencie encore I'apprentissage machine et
I'apprentissage humain, un enfant n’ayant pas besoin de centaines d’'images de
chaise pour en reconnaitre une avec un degré de fiabilité extrémement élevé. Le
choix de I'algorithme®’, qui est 'une des fonctions de I'ingénieur en IA, influence
également la performance du systeme d’IA.

46 On parle parfois d’hyper-paramétres, par opposition avec les paramétres qui sont calculés
automatiquement lors de I'entrainement du modeéle.

47 Des exemples d’algorithmes sont donnés dans le glossaire en annexe 4.
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Le principal enjeu de l'apprentissage machine consiste a définir un modele
algorithmique capable de généraliser dans son domaine de fonctionnement, c’est-
a-dire de produire un résultat correct a partir de situations nouvelles qu’il n’a
jamais rencontrées lors de son entrainement. Il ne faut pas que le modéle apprenne
les données d’entrainement « par coeur » mais qu’il en identifie les caractéres
distinctifs pour pouvoir « extrapoler » a d’autres situations. Si I'on souhaite
concevoir un systéme apte a distinguer un homme d’une femme, il n’est guere utile
de construire un modele qui « mémorise » chacune des dix-mille images d’hommes
et dix-mille images de femmes du jeu de données d’entrainement sans en tirer le
moindre enseignement quant aux traits caractéristiques (apparents) d’'un homme et
d’une femme. Un tel modeéle reconnaitra certes immédiatement I'une des vingt-mille
images composant le jeu de données d’entrainement et y associera le bon qualificatif
(homme ou femme) ; mais il sera incapable de prédire correctement le bon résultat
(homme ou femme) a partir d’'une nouvelle donnée d’entrée (une nouvelle photo
d’homme ou de femme qu’il n’avait jamais « vu(e) » auparavant). Ainsi, on aura beau
lui montrer la photo d’un autre homme ressemblant fortement a certains spécimens
du jeu d’entrainement, il sera incapable de dire avec une probabilité satisfaisante
qgu’il s’agit d’'un homme, c’est-a-dire d’inférer correctement. En d’autres termes,
pour un modeéle ainsi congu, un homme est nécessairement I'une des dix-mille
personnes figurant sur les images d’homme. On parle alors de surajustement
(overfitting) ou de surentrainement?.

b/ Lorsque les données d’entrainement ne sont pas annotées, c’est-a-dire qu’il n’est
pas fourni a la machine de « bonnes réponses » qui lui permettraient de les
distinguer des « mauvaises » et de construire sur cette base le « mode d’emploi »
correct de la tache qui lui est soumise, il s’agit d’apprentissage non-supervisé : le
role du SIA se limite alors a structurer le jeu de données en les regroupant — on dit
souvent en les partitionnant ou en les segmentant (clustering) — par catégories
homogenes, afin d’identifier des différences, des récurrences ou des anomalies. Le
systeme est incapable de qualifier chacune de ces catégories, mais il en identifie
I’existence et un certain nombre de traits distinctifs.

Un systéme basé sur 'apprentissage non supervisé peut, par exemple, dresser une
typologie des clients d’un magasin en fonction de leur profil de consommation, ou
les plantes d’'une méme espece selon leurs caractéristiques visuelles. Dans ce dernier
exemple, la machine ne reconnait pas la plante sur la base de caractéristiques
prédéfinies par I’homme — ce qui serait un systeme-expert — ou sur la base d’une
annotation des images (« marquage » d’'un grand nombre de photos d’orchidées
comme appartenant a la catégorie « orchidée » par exemple), ce qui constituerait de
I’apprentissage supervisé, mais elle se borne a distinguer (sous forme de probabilités
le cas échéant) un ensemble d’images A (qui s’avérent étre des orchidées) et un

48 pour utiliser une métaphore picturale, un modéle de reconnaissance de formes verra dans
I'ceuvre Un dimanche aprés-midi a I'ile de la Grande Jatte de Seurat, s'il est surentrainé, la
juxtaposition de points d’'une forme et d’une couleur précises ; s’il est sous-entrainé une
simple image colorée avec des formes indéterminées ; et un modéle robuste identifiera des
personnages, des animaux, des bateaux... c’est-a-dire capturera, au bon niveau d’abstraction,
les formes élémentaires pertinentes.
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ensemble d’images B (qui sont des roses) en raison des similitudes au sein du groupe
A et au sein du groupe B, et de la dissemblance entre les spécimens de A, d’une part,
et de B, d’autre part.

¢/ L'apprentissage auto-supervisé, concept situé a mi-chemin des deux précédents, est
une méthode trés prometteuse pour surmonter le probleme de la rareté des données
labellisées ou du colt de la labellisation, qui constituent la principale limite de
I'apprentissage supervisé. Elle consiste a produire de fagon automatisée (et non par
labellisation humaine) des données d’entrainement. La technique généralement utilisée
a cette fin consiste a altérer un jeu de données et a entrainer le modeéle afin qu’il retrouve
la « version d’origine » grace a l'identification de caractéristiques. Il peut s’agir, par
exemple, de tronquer des phrases (en enlevant un mot) pour les besoins de
I’entrainement, le modeéle devant « deviner » le mot manquant (si la prévision n’est pas
la bonne, c’est-a-dire si le mot proposé par la machine ne correspond pas a celui qui a
été escamoté dans la phrase initialement compléte dont on disposait, le modele est
ajusté pour améliorer la prévision) ; ou encore d’occulter une partie d’une image, d’en
modifier 'angle, d’ajouter du « bruit »... Une fois les caractéristiques pertinentes apprises
grace a ces « taches prétexte », le modele peut étre plus aisément ré-entrainé pour
accomplir efficacement les taches souhaitées, a I'aide d’'un minimum de données
annotées manuellement correspondant a ces taches (« apprentissage par transfert »).

d/ Enfin, 'apprentissage par renforcement consiste a définir un objectif dont I'atteinte
entrainera une « récompense »*° pour le systéme (il « saura » s’il a gagné ou perdu).
Ce dernier identifie sur cette base les stratégies gagnantes et les meilleures actions a
réaliser dans telle ou telle situation a laquelle il est confronté. Autrement dit, le
systéme crée ses propres données d’entrainement a partir de la qualification d’un
résultat. C'est ainsi qu’a été entrainé AlphaGo Zero, version avancée du programme
AlphaGo initialement basé sur I'apprentissage supervisé et qui a battu pour la premiére
fois le champion du monde du jeu de go. Contrairement a I'apprentissage supervisé,
aucune donnée historique (issue de parties jouées par des champions humains) n’est
utilisée, et I'humain n’intervient pas dans ['apprentissage, autrement qu’en
implémentant les regles du jeu et le systeme de récompense, et en ordonnant au
systeme de jouer contre lui-méme pendant une durée déterminée jusqu’a ce qu’il
atteigne des performances maximales ou satisfaisantes (définies par I’'homme).

4. Réseaux de neurones et apprentissage profond

Parmi les algorithmes utilisés dans le domaine de I'apprentissage machine, celui qui
suscite le plus d’engouement, voire de fantasmes, consiste a utiliser des réseaux de
neurones artificiels, d’ou provient I'appellation IA « connexionniste » (en référence
aux connexions neuronales).

Ces réseaux sont composés d’au moins trois couches de neurones: une couche
d’entrée qui recoit des données brutes ; reliée a une couche cachée qui traite ces

4% Nouvel exemple du caractére trompeur du vocabulaire employé appelant une grande
prudence dans son maniement. Bien entendu le systeme n’est pas sensible a la récompense
ou au chatiment; il s’agit seulement de coder sa réponse par une indication binaire lui
indiquant qu’il est, ou non, sur le bon chemin de raisonnement.
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données ; elle-méme reliée a une couche de sortie qui produit le résultat. Lorsque le
réseau comporte plus d’une seule couche cachée, on parle d’apprentissage profond.

lllustration du fonctionnement d’un réseau de neurones

Le réseau de neurones, dans sa phase d’apprentissage, identifie les différentes
caractéristiques permettant d’attribuer a une image la qualification de chat, de chien ou de
raton-laveur (dans I'exemple ci-dessus). Dans sa phase d’application, il utilise ces différentes
caractéristiques préalablement « apprises » pour identifier les chats.

Les neurones interagissent entre eux pour résoudre des taches complexes, comme
la reconnaissance d’images ou la catégorisation. A chaque couche revient une tache
d’abstraction : par exemple, pour identifier un visage, la premiére couche identifiera
des formes élémentaires, la seconde les associera a un élément du visage, la
troisieme identifiera leur taille, etc. Chaque neurone pondere la valeur des autres
neurones : si le neurone A regoit une bonne information du neurone B, mais une
mauvaise information du neurone C (ce que confirme le programme
d’entrainement), alors le neurone A pondeérera a la hausse la valeur des informations
du neurone B et minorera celle du neurone C. Si le nombre de couches et de nceuds
est défini par I’'homme (hyperparametre), le « poids » de chaque neurone est quant
a lui ajusté automatiquement pour optimiser le résultat.

Siles modeles connexionnistes ont été théorisés de trés longue date, leur supériorité
opérationnelle dans certaines taches, en particulier la reconnaissance d’images,
n’est définitivement démontrée, sur le plan empirique, que depuis une dizaine
d’années®.

%0 La conférence ECCV d’octobre 2012 ol a été présenté un modéle algorithmique basé sur
I'apprentissage profond développé sous la houlette de Geoffrey Hinton, constitue a cet égard
un point de bascule (V. pour le récit pittoresque de cet épisode et une mise en perspective
historique : D. Cardon, J.-P. Cointet et A. Mazieres, La revanche des neurones. L’invention des
machines inductives et la controverse de l'intelligence artificielle, Réseaux 2018/5, n° 211,
p. 173-220.
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L'essor de cette technique s’explique par une forme d’« alignement des astres » : la
disponibilité accrue des données d’entrainement grace a la numérisation croissante
et accélérée de I'activité humaine ; la disponibilité d’une puissance de calcul sans
précédent, avec le développement de processeurs incomparablement plus
performants qu’auparavant (en particulier les GPU®!, que I'on trouve dans les cartes
graphiques d’ordinateurs et prisés des amateurs de jeux vidéo) et le
perfectionnement rapide des algorithmes grace a I'effervescence de la recherche et
au principe du partage public des codes sources (open source).

Les réseaux de neurones sont utilisés aussi bien en apprentissage supervisé (les poids
des neurones sont ajustés pour que le résultat produit soit le plus proche possible
de la réponse attendue telle qu’elle ressort de la donnée annotée par I’humain)
gu’en apprentissage non supervisé, par exemple par les réseaux génératifs
antagonistes (generative adversarial networks) qui consistent a opposer un réseau
de neurones, dit « générateur », chargé de créer des contenus nouveaux a partir
d’exemples réels (par exemple, des photos de personnes fictives) et un réseau de
neurones, dit « discriminateur », chargé de distinguer les contenus originaux et les
contenus créés par le générateur?,

5. IA symbolique contre apprentissage machine : match nul ?

L'IA symbolique et [I'lA statistique sont généralement présentées comme
concurrentes et il est vrai que, ne reposant pas sur les mémes techniques, elles
présentent des avantages et des inconvénients différents. Schématiquement et
sous réserve d’exceptions tenant a la complexité des modeéles, I'lA symbolique a en
principe le mérite d’étre explicable, dés lors qu’elle repose sur des régles définies par
I’'humain, a l'inverse de I'apprentissage profond, dont les modéles échappent
davantage a la compréhension humaine. Toutefois, I'lA symbolique ne peut
incorporer un nombre extrémement important de régles et se préte plutét a la
résolution de problemes spécifiques dans un environnement suffisamment normé.
En outre, la mise a jour de ces systémes basés sur les régles peut étre complexe et
extrémement colteuse, alors que les réseaux neuronaux, par exemple, apprennent
a réaliser une tache sur la base de nouvelles données qui leur sont fournies.

L’exceptionnel engouement pour les techniques d’apprentissage automatique ne
doit pas occulter que l'immense majorité des systémes d’information en
fonctionnement reposent sur une logique symbolique. En outre, ces deux approches
peuvent se révéler complémentaires.

51 Graphics Processing Unit.

>2En pratique, le réseau discriminateur est entrainé a « comprendre » les données originales
(par ex., la photo de personnes réelles) ; de son coté, le générateur apprend a produire des
données nouvelles, contrefaites. Le discriminateur doit alors indiquer quelles sont les photos
authentiques et quelles sont les photos inventées par le générateur. Puis, sur la base des
résultats que lui renvoie le discriminateur, le générateur adapte son modele pour
perfectionner son mode de fabrication et, ainsi, réduire la proportion des cas dans lesquels le
discriminateur a, a juste titre, identifié une photo comme ayant été artificiellement créée.
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D’une part, de nombreux services les combinent. Tel est le cas, par exemple, des
robots conversationnels (chatbots) qui utilisent des algorithmes d’apprentissage
machine se rattachant au traitement automatique du langage naturel (TALN) pour
« comprendre » la demande entrée par |'utilisateur, puis font appel a une base de
connaissances programmée pour choisir et restituer la réponse qu’ils estiment
correcte. Dans ce cas, le SIA, dans son versant « statistique », convertit du texte dans
un langage exploitable et, dans son versant symbolique, lui applique des régles
logiques. Il est tout aussi fréquent que soient associées une brique logicielle utilisant
des réseaux de neurones pour la vision par ordinateur et une autre brique
symbolique : tel est le cas, par exemple, d’un SIA capable de détecter la présence
d’un batiment sur une image satellite et de le qualifier (maison, silo, usine...), a I'aide
d’un modele d’apprentissage machine, puis, par I'application de simples régles, de
déterminer sa date de construction en comparant les données cartographiques a
différentes dates, d’apprécier si un batiment de cette nature est susceptible
d’appeler la délivrance d’une autorisation d’urbanisme (eu égard a sa surface, a la
proximité d’'un monument historique...) et, le cas échéant, de vérifier, avec |'aide
d’un fichier des permis de construire, si un tel batiment a été autorisé, avant de
notifier a I'agent humain une alerte en cas de suspicion de construction irréguliére.

D’autre part, I'hybridation des deux approches dans la construction d’'un méme
modele algorithmique, afin de tirer le « meilleur des deux mondes », constitue un
champ de recherche actif.

1.1.3. Les systémes d’IA peuvent remplir les fonctions les plus variées

Les fonctionnalités des systemes d’IA se rattachent aux fonctions cognitives de
I’'humain : la perception (voir, entendre, toucher...), la mémoire (stocker et mettre a
disposition des informations), le raisonnement (trier et classer des données, déduire
des connaissances a partir des données, convertir des données...), la planification
(définir et mettre en ceuvre des plans d’actions en réponse a des situations et des
problémes), I'apprentissage (prendre en compte le passé pour adapter le
comportement futur), I'expression et la création (parler, écrire, dessiner...) ou
encore la motricité (se déplacer, accomplir un geste...).

Les SIA sont ainsi susceptibles de s’acquitter de taches innombrables, dont certaines
sont a la portée des humains et d’autres non. Il n’existe pas de corrélation directe
entre la simplicité de la tache pour un humain, d’une part, et la faisabilité par la
machine, d’autre part. Un geste trivial pour un humain — serrer la main d’une autre
personne ou saisir un verre posé sur une table — est tres difficile et colteux a faire
accomplir par un robot ; a I'inverse, retrouver un mot unique ou une information
dans un document de 500 000 pages en une heure n’est pas a la portée d’un humain,
mais I'est sans difficulté d’'un programme informatique, sans méme qu’il s’agisse
d’un systeme d’lA, d’ailleurs. De méme, si le systeme DeepMind surclasse les
meilleurs joueurs d’échecs humains, il s’est révélé incapable d’obtenir la moyenne a
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un examen de mathématiques de niveau lycée (faute notamment de bien
comprendre les énoncés), ou encore a répondu que 1+1+1+1+1+1+1=6°3,

Il convient ainsi de se garder du biais cognitif qui tend a déduire la prétendue
supériorité générale de la machine sur I’'humain de la seule circonstance que la
premiere est capable d’accomplir certaines fonctions spécifiques avec une
performance supérieure au second. Il faut encore et toujours rappeler qu’au regard
de I’éventail des actions qu’un humain est capable de réaliser et des conditions dans
lesquelles il le fait, y compris en utilisant son bon sens, sa capacité d’adaptation, ses
émotions, I'humour ou d’autres qualités relationnelles, les systemes d’IA font
toujours pale figure.

Outre la disponibilité des ressources nécessaires, notamment en données, c’est la
facilité ou la difficulté de modéliser la tache, c’est-a-dire de définir humainement
(dans les systemes basés sur les regles) ou de générer automatiquement (dans
I"apprentissage machine) les opérations a accomplir (le modeéle algorithmique) pour
obtenir le résultat recherché (données de sortie) a partir d’une situation initiale
(données d’entrée), qui constitue le facteur déterminant.

Certaines taches sont automatisées de longue date, par des systémes basés sur les
regles. Il y a bien longtemps qu’il est possible de jouer a un jeu vidéo « contre
I'ordinateur », ce dernier suivant des instructions programmeées, lui prescrivant de
réagir de telle ou telle maniere dans telle ou telle situation afin de battre le joueur
humain ou un autre ordinateur. Les systemes d’information de I'administration sont
en général basés sur le paradigme symbolique, en ce qu’ils produisent
mécaniquement des résultats par I'application d’instructions simples.

De méme, les systémes simples fondés sur les statistiques sont maitrisés depuis
longtemps et continuent d’étre utilisés avec grand profit pour comprendre le monde
et prévoir des évolutions.

Grace au dynamisme de la recherche, des fonctionnalités avancées des systémes
d’lA basées sur |'apprentissage machine ont aujourd’hui acquis une trés grande
maturité technique. Sans prétention a I'exhaustivité, les développements qui suivent
présentent les principales d’entre elles, en s'abstenant a ce stade de toute
appréciation sur I'intérét, le bien fondé, la dangerosité ou |'acceptabilité de I'emploi
de ces techniques, notamment par les pouvoirs publics : il s’agit d’en comprendre les

capacités, pour réfléchir, ensuite, a I'opportunité de leur usage.
1. La vision par ordinateur

Introduite a partir des années 1960, la vision par ordinateur, ou computer vision, est
le domaine qui a connu les progres les plus spectaculaires depuis dix ans, avec
I'utilisation des techniques d’apprentissage profond, en particulier des réseaux de
neurones convolutifs, appliquées a des jeux de données toujours plus riches. Elle
permet d’analyser des images fixes, des vidéos ou des objets afin d’identifier et de

33 D. Saxton et a., Analysing Mathematical Reasoning Abilities of Neural Models, Conference
paper ICLR 2019.
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catégoriser des personnes et des choses a partir de leurs caractéristiques physiques
(formes, proportions, couleurs, motifs...). La précision des modéles tend désormais
a dépasser celle de ’humain® et le temps nécessaire a I'apprentissage ne cesse de
se réduire®.

L'identification (et la distinction) de personnes a partir de métriques physiques
(reconnaissance biométrique), notamment du visage (reconnaissance faciale),
utilisée aussi bien dans des produits et services commerciaux (pour « débloquer »
son smartphone ou pour classer les clients dans I'ordre d’arrivée au comptoir d’un
pub anglais...) que dans des services publics comme la sécurité (identification d’un
suspect ou d’une victime a partir d’une photo ou d’une vidéo) ne constitue que I'une
des tres nombreuses illustrations des potentialités de cette fonctionnalité. Les
expressions du visage peuvent étre analysées pour reconnaitre des émotions (des
spectateurs d’'un événement, d’une personne interrogée...) ou le degré d’attention
d’une personne (du conducteur d’un véhicule, des éléves en classe...).

La vision par ordinateur permet aussi d’identifier des choses (des caractéres
manuscrits ou typographiques sur un document, comme une adresse postale sur une
enveloppe, ou un objet, comme la plaque d’immatriculation d’un véhicule, une
chaise sur une photo, une installation nucléaire en construction sur une image
satellite, un panneau de limitation de vitesse au bord de la route, un masque sur le
visage d’une personne...), de les localiser sur I'image et de les détourer (présence
d’objets différents sur une méme image, détection d’un objet dans une vidéo) et de
dénombrer et classer des entités par catégories (comptabiliser le nombre de
voitures sur une route ou de rhinocéros dans un parc africain, rattacher un
champignon a une variété vénéneuse ou comestible, identifier la race d’un chien sur
une image, trier des photos de monuments historiques ou I'ensemble des images
représentant une casquette...).

Cette fonctionnalité est ainsi trés utilisée pour déceler des anomalies par rapport a
un état de référence (présence d’'une tumeur cancéreuse sur les radios, piece
d’identité ou billet de banque frauduleux, analyse des dégats causés aux batiments
par des intempéries ou un sinistre, détection de la chute d’'une personne, d’'un
mouvement de foules ou de la fuite d’un animal en captivité, défaut d’une piece sur
une ligne de production dans le cadre du processus de contréle de la qualité...).

54 Le taux d’erreur sur la reconnaissance d’un objet sur une image (défi ImageNet) s’est
effondré : en 2013, le systéme de reconnaissance d’objet le plus performant réussissait, dans
63% des cas, a identifier un objet sur une image ; ce taux est passé a 90% en 2021. Lorsqu’on
s’intéresse a la question de savoir si la réponse correcte figure parmi les cinqg premiéres
« prédictions » du systéme, le taux de précision est passé de 85% a 98% sur la méme période,
une performance supérieure a celle d’'un humain moyen (environ 95%). Les performances
tendent toutefois a plafonner depuis quatre ans. Source : Al100, A/ Index Report 2021.

55 Sur le défi ImageNet, la durée nécessaire & I'entrainement du modéle est passée de 6,2
minutes en 2018 a 47 secondes en 2020 (méme source). Le colt de I'entrainement
correspondant (pour un taux de précision de 93%), qui était d’environ 2000 dollars en 2017,
était de I'ordre de 7 dollars en 2019.
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La vision par ordinateur permet aussi de générer des contenus visuels, incluant aussi
bien des « ceuvres d’art» (transformer la photo d’un paysage en peinture
impressionniste) que des hyper-trucages (deep fakes), vidéos a des fins d’usurpation
d’identité.

2. Le traitement automatique des sons

Les technologies de détection des sons permettent d’identifier, a partir de bases de
données sonores, tous types de sons (voix, instruments de musique, signaux sonores
non encore classifiés...) et de les exploiter. Elles sont notamment utilisées par les
logiciels de dictée vocale (speech-to-text) ou de commande vocale (comme Siri
d’Apple ou Alexa d’Amazon, couplées a des briques de traitement automatique du
langage), mais aussi dans le domaine de la sécurité (détection de bruits suspects dans
un batiment sécurisé), du divertissement (clonage de voix) ou de I'environnement
(détection de mammiféres pour éviter les collisions avec les bateaux).

La encore, des progrés continus sont accomplis, en particulier en matiére de
conversion de paroles en texte (sur le jeu de données LibriSpeech, le taux d’erreur
sur les mots est passé de plus de 5 % en 2016 a 1,4 % en 2020) et de reconnaissance
du locuteur (sur le jeu de données VoxCeleb, la machine la plus performante se
trompait sur I'identité de la personne qui parle dans pres de 8% des cas en 2017 ; ce
taux est passé a 0,6% en 2020).

3. Le traitement automatique du langage (naturel)

Le traitement automatique des langues (TAL), ou traitement automatique du langage
naturel (TALN) compte parmi les briques fonctionnelles de I'lA les plus développées
a ce jour, grace a des progrés réalisés ces toutes derniéres années®®.

Il permet 'analyse sémantique de textes et I'identification de leur contenu (ex. les
entités nommées a anonymiser dans une décision de justice ; le traitement du courrier
pour l'orienter automatiquement vers le service chargé d’y répondre), le sens
(repérage des fausses informations par exemple), de les résumer ou de les reformuler,
et méme d’en identifier la tonalité émotionnelle. A ce titre, les modeles de TALN
décuplent les possibilités de recherche d’informations précises au sein d’importants
corpus de textes et la collecte massive de données de textes (data mining).

Le TALN est également utilisé par les logiciels de traduction, de génération
automatique de textes (agents conversationnels ou chatbots, réponses types a des
mails, description sommaire des établissements dans Google Maps, rapports de
présentation de comptes annuels®?), de catégorisation (classement automatique

%6 La performance moyenne des meilleurs systémes dans la compréhension de textes en
anglais, évalué dans le cadre de l'initiative SuperGLUE, est passée de moins de 50% en 2019 a
environ 90% en 2021, un score légérement supérieur a celui d’'un humain (AI100, Al Index
Report 2021).

57 L’un des usages controversés de I'lA générative en matiere de texte consiste a modéliser les
idées, le vécu, les expressions et les tournures de phrase d’une personne de son vivant, en
analysant la masse de ses productions écrites (notamment ses messages) et orales (vidéos),
afin de construire un systéeme capable, apres sa mort, de « converser » avec ses proches.
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d’un mail dans un dossier spam). Sur la base d’un historique de consultation ou
d’achats, le TALN sert a des applications de recommandations d’achats (ex. sites de
vente en ligne). Associé au traitement de la voix, il contribue aux applications de
synthése vocale (text-to-speech), tels les voicebots ou les agents conversationnels
(par exemple, dans les enceintes connectées).

En général, les modeles de TALN utilisent la vectorisation de mots et I'« intégration
lexicale » (word embedding), qui permet notamment de déduire un mot du contexte
dans lequel il est utilisé (en le rapprochant des autres mots de la phrase dans laquelle
il est inséré), donc, par exemple, de générer une réponse pertinente a la question
posée.

4. L’acquisition, la gestion et la représentation de la connaissance

Cette brique fonctionnelle a pour objet d’explorer et d’analyser de tres grands
volumes de données afin de qualifier ces données (reconnaissance de leurs
caractéristiques, ou pattern recognition), de les ordonner, de trouver des
corrélations entre elles, qui pourront ensuite étre qualifiées ou non de liens de
causalité, ou encore de les représenter. Elle permet de transformer des jeux de
données « brutes » (non ou peu structurées) en informations intelligibles et en
connaissances opérationnellement exploitables pour I’humain.

Parmi les utilisations classiques de cette brique fonctionnelle, on trouve la
« visualisation des données » (« data viz »), qui consiste a représenter les données
traitées sous une forme compréhensible (par des graphiques, des cartographies, des
environnements virtuels...) et I'analyse dite « prédictive » qui consiste a tirer d'une
masse de données historiques les variables explicatives d’'un phénomene (météo,
sanitaire, délinquant...) afin d’identifier la probabilité de ses futures manifestations.
Cette seconde technique est notamment utilisée dans le cadre de la recherche de
fraudes (pour identifier les écarts a la norme de comportement), dans le marketing
(identification des comportements d’achats des consommateurs en fonction d’une
série de critéres), dans la santé (identification des facteurs de risques pour le
développement d’une pathologie a partir d’une masse de données cliniques...) et
dans lindustrie (maintenance prédictive permettant d’identifier les signes
précurseurs de pannes a partir d’'une série de signaux).

5. La robotique

Le terme robot évoque intuitivement la figure humanoide popularisée par de
nombreuses ceuvres littéraires et cinématographiques de science-fiction, et par les
réalisations expérimentales plus ou moins convaincantes dont la presse se fait
régulierement I'écho. Cette notion est en réalité plus polysémique. On peut
distinguer schématiquement la robotique matérielle et la robotique immatérielle.

La premiere, qui est la plus intuitive, renvoie a I'ensemble des systemes automatisés
interagissant directement avec I'environnement physique, quelle que soit la forme
physique dans laquelle ils sont embarqués. Les cas d’application sont innombrables,
des drones aux appareils ménagers et de jardin dits « intelligents » (aspirateurs,
tondeuses...) en passant par le traditionnel bras articulé sur une chaine de production
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de produits industriels (voitures par exemple), les véhicules assistés et « autonomes »
ou encore les robots de gardiennage, chargés du déminage ou du démantélement
d’installations nucléaires (« Spot Mini »). La cobotique est le champ de recherche et
d’application portant sur la coopération entre ’humain et la machine qui I’assiste, afin
d’en exploiter la complémentarité (les robots médicaux par exemple).

La seconde, connue sous I'appellation anglo-saxonne de « bot », renvoie a un logiciel
simulant le comportement humain dans I'environnement numérique. Il inclut
notamment I'agent conversationnel (chatbot) et I'assistant vocal (voicebot), ainsi que
le domaine de I'automatisation de process par robot (RPA, pour robotic process
automation), consistant a confier a un agent machine des taches numériques souvent
répétitives (collecte de données dans divers systeme d’information, saisie de données,
traitement de courriers électroniques...) qu’il accomplit comme le fait 'humain, le cas
échéant par un apprentissage fondé sur I'observation du comportement de ’lhomme
(quoique plus rapidement et sans erreur liée a la fatigue par exemple).

Pour conclure sur ce point, il convient de préciser que ces différentes briques
fonctionnelles peuvent se combiner au sein d’'un méme produit ou service. C’est
méme tres souvent le cas. Une enceinte connectée est I'archétype du produit
composite : la reconnaissance de la voix de lutilisateur (déclenchement de
I’enceinte et captation des propos), la conversion de la question énoncée en texte
exploitable par la machine, la construction de la réponse et la transformation de
celle-ci en voix (de la machine) font appel, chacune, a l'intelligence artificielle. A
I'inverse, un produit ou une prestation donné peut ne faire appel a I'lA que pour une
toute petite partie de ses fonctions.

Le recensement des cas d’usage de I'lA dans le secteur public, synthétisé dans la
deuxieme partie de I'étude et présenté dans lI'annexe 9, donne de multiples
illustrations de la mise en ceuvre de ces briques fonctionnelles.

1.2. Promouvoir une compréhension partagée et rationnelle
del'lA

Avant d’expliciter les motifs qui paraissent établir la nécessité de s’engager résolument
dans le déploiement de SIA publics, la discussion de cet impératif doit s’engager sur
des bases communes. Celles-ci ne pourront étre édifiées qu’en déblayant le terrain du
débat des fantasmes qui 'encombrent (le mythe de la singularité les synthétisant
tous), en acquérant une culture collective commune qui exige de I'Etat un effort
important de pédagogie, et en partageant des concepts juridiques de base que le droit
européen, en premiére analyse, est a méme de fournir.

1.2.1. Ecarter le fantasme de la « singularité »

La réflexion sur l'intelligence artificielle est souvent parasitée par la focalisation
excessive sur l'intelligence artificielle générale® et le « mythe de la singularité », qui
définit le point de bascule d’'un monde dans lequel la machine intelligente surpasse

58 V. sa définition dans I'encadré ci-dessus.
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et domine les humains. Des récits de science-fiction aux nombreux ouvrages de
« vulgarisation » sur I'lA nait I'idée, largement admise outre-Atlantique, qu’il est
possible d’inventer une telle machine, que cette échéance est comprise entre aprées-
demain et une cinquantaine d’années, que rien ne garantit qu’elle s’assignera des
fins et recourra a des moyens acceptables pour les humains, a commencer par leur
compatibilité avec la survie de I'espéce humaine® et qu’il est nécessaire d’imaginer
des « lois » (comme les lois de la robotique d’Isaac Asimov) et de veiller au bon
« alignement » des systemes, concept réducteur issu de la culture des jeux de réle
d’Héroic Fantasy®® qui invite a fonder entiérement I'éthique sur un choix des
« bonnes valeurs » pour les programmer dans le systéme®?,

Ce fantasme, onirique pour les uns, cauchemardesque pour les autres, présente
I'avantage d’attirer I'attention sur de nombreux problémes réels, notamment le
préoccupant silence des philosophes, a de rares exceptions pres, la significative et
parfois inquiétante prévalence de biais culturels dans les conceptions qui
s’affrontent, et 'absence de traitement historique de la question. Pour autant,
I’hypothese de la survenance de la singularité, qui suscite une imposante littérature,
des colloques, et des prises de position publique passionnées, a été battue en breche
par de nombreux auteurs, en particulier au sein de la communauté scientifique.

Elle ne pourrait étre un outil conceptuel puissant pour inviter a réfléchir sur les regles
gu’en refusant les raccourcis méthodologiques qui conduisent ses partisans a bondir
a la conclusion de I'omnipotence de la machine sans expliquer les étapes
intermédiaires, en laissant a I'état d’hypotheses implicites plusieurs sauts critiques,
en considérant que pouvoir comprend vouloir, en confondant intelligence humaine
et intelligence artificielle toutes deux réduites a des phénomeénes physiques dont
I’équivalence technique ameénerait a celle des comportements, croyant que la
capacité potentielle d’une intelligence lui permettrait de créer aussi les moyens
matériels de I'exercice physique de ses potentialités ou encore négligeant toute
capacité humaine a prendre la moindre précaution.

59 0n se bornera ici a souligner que I'énergie nécessaire au fonctionnement de la machine peut
s’avérer non soutenable d’un point de vue environnemental pour I'espece humaine et a
renvoyer, sur ce point précis, aux développements en 3.1.6.

0 En régle générale, I'alignement d’un personnage est défini selon deux dimensions : I’objectif
qu’il poursuit a I'égard des autres et du monde (« bon », « mauvais », « neutre ») et la fidélité
a des régles de conduite (qui oppose les personnes « loyales » aux personnes « chaotiques »,
en passant par les personnages « neutres »). La combinaison des deux caractéristiques (de
« loyal bon » a « chaotique mauvais ») donne une base éthique dont on conviendra qu’elle est
un peu en retrait de I'éthique a Nicomaque ou de la critique de la raison pure...

61 Ce que veut dire suivre les bonnes valeurs, en dépit de I'abondance de la littérature,
demeure d’ailleurs assez mystérieux. Sur ce point, des exemples dans : Possible minds, 25
ways of looking at Al, ed John Brockman, Penguin 2020, B. Christian, The alignment problem,
Atlantic books, 2020 ; S. Russel, Human Compatible, Penguin 2020 ; M. Gibert, Faire la morale
aux robots, Flammarion 2021. Eléments historiques du débat dans I’étude fondatrice de N.
Wiener, The human use of human beings, Da capo Perseus 1950 ; contra : A. Daub, What the
tech calls thinking, Farar Straus Giroux, 2020 ; J. Gabriel Ganascia, Le mythe de la singularité,
Seuil, 2020.
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En outre, cette approche d’ordre eschatologique de la question occulte le fait que,
d’ores et déja, des systemes d’IA exercent, sur le fonctionnement des sociétés, une
influence majeure, mais plus discréte que I'avénement du « regne des machines »,
selon des finalités (bonnes ou mauvaises) définies par leurs concepteurs ou avec des
conséquences qui leur échappent.

Il est indispensable que la stratégie de I'lA publique fasse piece a ces fantasmes. La
réalité est que les systemes d’IA ne sont que des applications informatiques, parfois
basiques, parfois puissantes, mais qui ne disposent en aucun cas d’'une autonomie
qui leur permettrait de s’affranchir de I’humain. Le risque n’est pas que la machine
prenne le pouvoir mais que I’humain en perde le contréle en se défaussant de ses
responsabilités. C'est la raison pour laquelle I'lA publique de confiance doit
notamment étre fondée sur le principe de primauté humaine®.

Il convient en outre de ne pas verser dans la caricature qui tendrait a assigner aux
systemes d’lIA une vocation exclusive a remplacer I'humain. S’ils peuvent assumer
une partie des fonctions aujourd’hui dévolues aux femmes et aux hommes qui
composent I'administration, ils en sont le plus souvent complémentaires, la machine
pouvant permettre a I’lhumain d’exprimer tout son potentiel ou de le consacrer aux
tdches qui requierent son intelligence singuliere (on parle parfois d’humain
«augmenté » ou, pour décrire linteraction entre I'humain et le systeme
d’« interface homme-machine »).

1.2.2 Permettre aux citoyens d'acquérir une culture des concepts et
enjeux de I'lA

L’ignorance suscite plus souvent la défiance, voire I'hostilité, que la curiosité ou
I'intérét. L'IA est particulierement exposée a ce phénomene en raison de sa
technicité, qui est réelle, et des pouvoirs magiques qui lui sont parfois prétés, qui
n’existent pas. Le risque d’un rejet en bloc des SIA est d’autant plus grand que, a
I'instar de I'informatisation par le passé, I'automatisation est souvent associée, dans
I'imaginaire collectif, a la destruction d’emplois et a la déshumanisation de la société.
Les SIA publics y sont particulierement vulnérables en raison de la méfiance
croissante que peut susciter I'action publique au sein d’une partie du corps social.
Les récents débats publics sur les nanotechnologies, le déploiement des réseaux de
communications électroniques de la 5° génération ou la vaccination obligatoire
montrent la sensibilité de I'opinion a I'introduction de technologies nouvelles ou de
produits nouveaux et le risque que la vulgarisation intéressée ou le complotisme
remplacent la pédagogie et le contrdle civique.

En sens inverse, I'ignorance peut susciter un excés de confiance et conduire a
négliger les risques associés a ces outils. Cette ignorance peut elle-méme étre déniée
et laisser la place a des certitudes infondées. Elle peut encore étre flattée par des
opérateurs dénués de scrupules préférant laisser dans I'ombre la nature de leurs
pratiques.

62y, 3.1.1. sur la primauté humaine comme principe de I'lA publique de confiance.
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A I'heure actuelle, il n’existe pas d’aversion sociale généralisée, ni méme
majoritaire, aux SIA, au contraire. Selon le sondage annuel de I'lFOP « Notoriété et
image de l'intelligence artificielle auprés des Francais et des salariés »%, 77% des
personnes interrogées déclarent avoir une « bonne image » de I'lA, et 64% déclarent
lui faire confiance, dont 73% parmi les 18-24 ans. Elles sont toutefois moins de 10%
a en avoir une « tres bonne image ». La concertation citoyenne organisée par la CNIL
sur les « enjeux éthiques liés a la place des algorithmes dans notre vie quotidienne »
en 2017 a confirmé que, si les algorithmes ne suscitaient aucune hostilité a priori, les
citoyens du panel attachaient une trés grande importance aux garanties entourant
leur développement. Le corps social semble donc manifester, en majorité, une forme
de bienveillance vigilante a I'égard de ces techniques. La conduite d’une plus large
enquéte, centrée sur les systemes d’lIA publics, permettrait d’appréhender de
maniére plus fiable et plus fine I'état des mentalités.

Ces éléments sur I'état de I'opinion publique doivent cependant étre mis en regard
du degré de connaissance de I'lA. A cet égard, on ne peut qu’étre frappé de constater
que, selon le méme sondage de I'lFOP, environ 50% des personnes interrogées sur
I'lA disent « voir précisément de quoi il s’agit ». Le sondage commandé par la
Commission européenne en 2020 a montré qu’en moyenne, 8 entreprises
européennes sur 10 déclaraient savoir ce qu’est I'lA. Selon I'enquéte de I'IFOP
« Notoriété et attentes vis-a-vis des algorithmes », commandée par la CNIL et
publiée en janvier 2017, 31 % des personnes interrogées voient précisément ce que
sont les algorithmes. Or il est certain que la proportion des personnes ayant
objectivement une vision claire et techniquement étayée de ce qu’est I'lA est tres
sensiblement inférieure. Il semble que 'omniprésence médiatique du sujet, sous un
prisme souvent sensationnaliste, la vulgarisation de discours pseudo-scientifiques et
I’exploitation cinématographique de I'lA, aient créé une redoutable illusion de
connaissance qu’il faut s’"employer a dissiper.

Le rehaussement du niveau général de compréhension du fonctionnement des
systémes d’lA doit constituer un axe prioritaire de la stratégie pour le déploiement
de SIA publics, et poursuivre deux objectifs.

Le premier est de favoriser une compréhension minimale de ce qu’est I'lA, de ce
gu’elle n'est pas, ce qu’elle permet de faire et ce qu’elle ne permet pas de faire, en
remettant le sujet a sa juste place, sans se retrancher derriére la complexité
technique d’un sujet qui ne saurait rester confiné aux cénacles scientifiques.

En termes de méthode, la compréhension des enjeux de I'lA et I'acceptation de son
utilisation dans la sphére publique ne peuvent résulter d’une démarche
descendante et assertive. Il ne suffira pas d’asséner que les SIA publics sont utiles
pour en convaincre le citoyen. Au catéchisme de I'lA, il faut en préférer la pédagogie,
exemples a I'appui. La prise de conscience de ce que le quotidien des Francais est
d’ores et déja largement structuré par ces outils est une étape clé®*.

63 RB/EB n° 117705, décembre 2020.

64 Selon le sondage IFOP « Notoriété et image de I'intelligence artificielle auprés des Frangais
et des salariés » de décembre 2020, précité, seuls 27% des Frangais pensent avoir déja eu
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Il existe d’ores et déja une offre gratuite de cours en ligne qui pourrait utilement étre
adaptée et déployée, rapidement et pour un colt limité, dans les écoles, en
commengant deés le niveau élémentaire®>, comme dans les administrations et les
entreprises. A titre d’exemple, I’'Université d’Helsinki a congu et diffusé en 2018 un
cours en ligne (« Elements of Al »), disponible dans la plupart des langues des Etats
membres de I'Union, notamment en francais®, et permettant a tout un chacun de
se familiariser avec les concepts de I'IA. Cette approche générique doit étre
complétée par la description non-technique et trés concréte du fonctionnement
d’objets de la vie courante et de services administratifs recourant a ces techniques.
Il faut expliquer qu’un SIA ne peut, par exemple, pas (encore ?) assurer de bout en
bout la collecte des ordures ménageres, mais peut optimiser les circuits de collecte
au bénéfice premier des agents de collecte, tout en réduisant nuisances et colts ; un
SIA ne délivre pas (encore ?) de permis de construire, mais il peut aider a I'instruction
du dossier en automatisant certains points de controle...

Naturellement, viser I'émergence d’une culture commune de I'lA est vain s'il n’existe
pas, plus largement, une culture commune du numérique. A ce titre, la
sensibilisation au numérique dés le plus jeune age est primordiale, aussi bien pour
promouvoir 'usage légal et raisonnable des outils (notamment des réseaux sociaux)
que pour la compréhension de leur fonctionnement. Les langages de
programmation sont d’authentiques langues vivantes, au méme titre que I’anglais
ou I'espagnol. Ils mériteraient d’étre enseignés de la méme fagon.

En outre, le développement des SIA publics ne peut qu’aller de pair avec le
déploiement d’actions spécifiques en direction des personnes qui rencontrent des
difficultés avec les outils numériques. Par rapport a la moyenne de I'UE (25% de
faibles compétences numériques), la littératie numérique en France demeure
médiocre ; a titre d’illustration, elle est tres inférieure a un pays comme les Pays-Bas
(4% de non-raccordés a l'internet contre 12% en France, et 16% de faibles
compétences numériques seulement contre 29% en France).

Selon F'INSEE®’, Iillectronisme (ou illettrisme numérique) touche 17% de la
population : une personne sur six n’utilise pas Internet, une personne sur quatre ne
sait pas s’informer via Internet, et une personne sur cing est incapable de
communiquer sur ce réseau. L'illectronisme touche essentiellement les personnes
de 75 ans ou plus (8,81% de cette tranche d’age), mais également, dans une moindre
mesure les personnes sans dipldme ou n’ayant qu’un CEP (4,02%). Ainsi, I'age est

recours a des produits ou services faisant appel a I'lA dans leur vie personnelle, et 16% dans
leur vie professionnelle, ce qui est manifestement bien inférieur a la réalité.

65 Dans son rapport déposé le 15 mars 2017 (Pour une intelligence artificielle maitrisée, utile
et démystifiee, C. de Ganay et D. Gillot), I'Office parlementaire d’évaluation des choix
scientifiques et technologiques préconisait déja d’organiser des formations a I'informatique
dans I'enseignement primaire et secondaire faisant une place a l'intelligence artificielle
(proposition n® 12).

66 || a été adapté par une équipe de Sorbonne Université et est disponible a I'adresse suivante :
https://course.elementsofai.com/fr/

57 INSEE Premiére, n° 1780, octobre 2019.
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facteur discriminant, mais, contrairement aux idées souvent véhiculées, le manque
de compétences numériques touche aussi largement les jeunes, loin d’étre tous
digital natives : une personne entre 15 et 29 ans sur cing souffre d’une incapacité
numérique, ce qui constitue un frein majeur a la recherche d’un emploi, a
I'apprentissage tout au long de la vie, et plus généralement a I'insertion sociale. Par
rapport au développement des pratiques sociales numériques, cette situation
entraine un sentiment de déclassement et une contestation de la pertinence de
I’essor de la société numérique, plus accentués encore chez les jeunes concernés.

Les politiques en faveur de I'inclusion numérique, et notamment le Plan national
pour un numérique inclusif (septembre 2018) doivent donc intégrer la spécificité des
SIA, en particulier en termes d’explicabilité (formation des aidants et des conseillers
numériques France Service par exemple). Cette acculturation est de nature non
seulement a assurer une meilleure acceptabilité des SIA, mais a susciter la demande
de SIA®® voire I’envie de participer a leur conception et a leur amélioration, mais aussi
a leur controle.

Le second objectif de I'acculturation consiste a cet égard a aiguiser le sens critique
des citoyens sans alimenter la défiance. L'information sur I'lA ne doit pas relever de
la propagande, mais décrire loyalement et de fagon équilibrée les grands principes
de fonctionnement des SIA, les avantages et inconvénients qu’ils présentent, les
potentialités et les limites, les risques et les garanties qui les entourent (V. sur ce
point la troisieme partie de I'étude). L’association des acteurs de la société civile
aux décisions stratégiques en matiere d’intelligence artificielle est indispensable.

Cela emporte une conséquence : ces acteurs doivent eux-mémes étre sensibilisés et
formés, et se départir de postures dogmatiques fustigeant par principe « I'lA », parfois
en réaction aux promesses excessives et aux discours |énifiants. De la méme maniéere
gu’une association de patients a besoin d’expertise médicale pour jouer un réle utile,
gu’une association environnementale a besoin d’expertise pour n’étre pas
instrumentalisée, qu’un syndicat bénéficie de crédits publics pour former ses membres
afin d’égaliser les conditions de compétence, il faut développer une offre de formation
au bénéfice du tissu associatif — militant, syndical, consumériste — pour assurer I'égalité
des armes avec les promoteurs des SIA. Donner les garanties d’un contréle des
représentants des usagers sera vécu comme une farce ou une illusion, si ces
représentants ne sont pas formés, de maniere adéquate et indépendante, a leur tache.

1.2.3. CEuvrer a des concepts juridigues communs aux niveaux
européen et mondial

Un concept aussi hétérogéne et évolutif que l'intelligence artificielle se préte
particulierement mal a I'adoption d’une définition juridique. Celle-ci est toutefois
nécessaire des I'instant qu’on envisage d’encadrer les systemes d’IA par un régime
juridique dédié, la ou le cadre juridique actuel, synthétisé en annexe 10, ne permet
pas de répondre entiérement au besoin d’encadrement des produits et services

68V, 2.3.1. sur I'éventualité de voir émerger la revendication d’un droit a I'lA.
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recourant aux techniques précédemment mentionnées, compte tenu des risques
gu’ils présentent et qui sont décrits dans la troisieme partie de cette étude.

1. L’enjeu terminologique du reglement européen sur I'lA

La Commission européenne a pris l'initiative d’une proposition de reglement
établissant des régles harmonisées concernant lintelligence artificielle®® (dite
législation sur I'intelligence artificielle ou Al Act) qui constituerait le premier cadre
juridique transversal et spécifique a I'lA dans le monde. Le contenu de cette
proposition, incluant les modifications proposées par la présidence slovene en
décembre 2021, est présenté en annexe 6 et résumé ci-apres.

Apercu du projet de reglement européen sur I'lA
Les principales caractéristiques de cette initiative sont les suivantes :

- Un champ d’application large, tant au regard de la définition des systemes d’IA
(V. ci-dessous) que sur le plan organique (applicabilité aux SIA publics comme
privés), géographique (le droit européen s’appliquerait non seulement aux
systemes mis en service et utilisés dans I'Union, mais aussi a ceux qui
produiraient des résultats utilisés dans I'Union) et fonctionnel (exclusions
sectorielles limitées) ;

- Une approche par les risques : contrebalangant le champ d’application matériel
large, la législation européenne proportionnerait les contraintes aux risques
présentés par chaque systeme. Schématiquement, elle comporterait quatre
étages : 1° quelques interdictions de principe (SIA a des fins de manipulation
mentale, d’abus de faiblesse, de « notation sociale » et, sauf exceptions,
d’identification biométrique dans I'espace public a des fins répressives) ; 2° un
régime juridique complet pour les SIA dits « a haut risque » (par exemple, ceux
qui sont utilisés pour I'admission a l'université, la délivrance de prestations
sociales ou les contrdles aux frontieres), incluant des exigences sur les données,
la transparence, le contréle humain, I'exactitude, la robustesse et la
cybersécurité... ; 3° des obligations de transparence minimales pour certains SIA ;
et 4°, pour le surplus des systémes (présentant un risque faible), une simple
incitation a 'adoption de codes de conduite ;

- Une approche « produit»: |'essentiel des obligations peserait sur le
fournisseur, entendu comme |'opérateur qui met le systéme sur le marché (ou
en service). Il devrait, pour les SIA a haut risque, mettre en place un systéeme de
gestion de la qualité incluant un systéme de gestion des risques et élaborer une
documentation technique, et respecter les exigences du reglement et les normes
harmonisées qu’il prévoit (ou les spécifications communes). Ces SIA feraient
I'objet d’une certification préalable a leur mise sur le marché et d’un marquage
CE. Des obligations de surveillance aprés commercialisation sont prévues et un
role important est dévolu aux autorités de surveillance des marchés.

69 COM (2021) 206 final, 2021/0106 du 21 avril 2021.
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- Un texte évolutif: afin d’éviter I'obsolescence prématurée, le reglement
comporterait de nombreuses souplesses par le biais de renvois a des actes
délégués de la Commission européenne (notamment pour I'énumération des SIA
a haut risque) et a des normes harmonisées.

- Un corps de régles autonome : pour |'essentiel, les obligations posées par le
réglement s’ajouteraient aux regles existantes, sans s’y substituer. Le principe
posé est que la conformité a ce reglement ne vaudrait pas conformité au RGPD,
s’agissant des SIA constituant aussi des traitements de données a caractere
personnel. Le texte comporte quelques rares souplesses dans la mise en ceuvre
du RGPD pour la conception et l'utilisation des SIA (« dé-biaisement » des
modeles par I'utilisation de données sensibles, « bacs a sable réglementaires »,
prise en compte de la notice d’utilisation du fournisseur par |'utilisateur en tant
que responsable du traitement de données a caractere personnel...).

Afin de ne pas introduire de désordre terminologique dans un univers sémantique
déja complexe, il importe que le droit national et la réflexion interne reprennent
autant que possible les principaux concepts et les définitions associées tels qu’ils
résulteront du droit de I'Union. Un soin particulier doit donc étre apporté a leur
élaboration. On se bornera ci-aprés a évoquer les principaux concepts sur lesquels
repose le projet de réglement.

a/ S’agissant des systémes d’IA, I'article 3 de la proposition initiale de la Commission
européenne a retenu une définition largement inspirée de celle de I'Organisation de
coopération et de développement économiques (OCDE) : un SIA est défini comme
un « logiciel qui est développé au moyen d’une ou plusieurs des techniques et
approches énumérées a I'annexe | et qui peut, pour un ensemble donné d’objectifs
définis par ’homme, générer des résultats tels que des contenus, des prédictions, des
recommandations ou des décisions influengant les environnements avec lesquels il
interagit ». Le SIA se caractériserait donc par sa nature (un logiciel), les modalités de
sa conception ('une des approches énumérées a I'annexe | de la proposition, qui
sont celles évoquées précédemment’® : approches d’apprentissage automatique’?,
approches fondées sur la logique et les connaissances’> — ce qui renvoie aux
systemes basés sur les regles, c’est-a-dire I'lA symbolique, et approches
statistiques’®), et une fonction (générer des résultats sur la base d’objectifs définis
par ’lhomme).

70 Cette annexe pourrait &tre complétée par la Commission pour tenir compte des évolutions
technologiques.

1Y compris I'apprentissage supervisé, non supervisé et par renforcement, utilisant une
grande variété de méthodes, y compris I'apprentissage profond.

72'Y compris la représentation des connaissances, la programmation inductive (logique), les
bases de connaissances, les moteurs d’inférence et de déduction, le raisonnement
(symbolique) et les systemes experts

73 La proposition évoque a ce titre I'estimation bayésienne ainsi que les « méthodes
d’exploration et d’optimisation ».
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Cette formulation tres large, technologiqguement neutre, permet de ne pas
introduire de distorsions de concurrence entre les fournisseurs de systemes selon la
technique utilisée. Elle présente en revanche le risque d’attraire dans le champ
d’application du reglement I'ensemble des logiciels informatiques et des produits les
utilisant, alors méme qu’ils ne sont pas communément considérés comme relevant
de I'lA. En effet, un simple tableur informatique (comme Excel) génere des résultats
de calculs a partir de données d’entrée en recourant a un modele algorithmique basé
sur les regles, de méme qu’un logiciel de traitement de texte propose des corrections
orthographiques ou des synonymes selon une approche comparable. Or I'objectif
n’est manifestement pas d’encadrer la fourniture et Iutilisation de tels produits.

C'est la raison pour laquelle la présidence slovéne a proposé au Conseil Transports,
télécommunications et énergie (Télécommunications) du 3 décembre 2021 de
resserrer le champ d’application du texte en utilisant la définition suivante : « un
systéme d’IA est un systéeme qui : / (i) recoit des données et des entrées provenant de
machines et/ou de I'homme, / (ii) déduit comment atteindre un ensemble donné
d'objectifs définis par I'hnomme en utilisant I'apprentissage, le raisonnement ou la
modélisation mis en ceuvre avec les techniques et les approches énumérées a
l'annexe |, et / (iii) génere des sorties sous forme de contenus (systemes d'lA
générative), prédictions, recommandations ou décisions, qui influencent les
environnements avec lesquels il interagit ».

Le SIA ne serait donc plus caractérisé par sa nature (logiciel) mais par son mode
d’alimentation (i), sa capacité a déduire lui-méme une méthodologie d’atteinte des
objectifs fixés par 'homme a I'aide d’une des approches (ii) et la nature de sa
production (iii). Outre que la distinction entre « données » et « entrées » au (i)
n’apparait pas clairement, cette caractéristique n’est pas de nature a restreindre le
champ d’application, puisqu’elle est partagée par des outils informatiques courants
(pour fournir un résultat, la calculatrice est alimentée par une opération entrée par
I'utilisateur). Le (iii) reprend la logique de la proposition initiale.

La caractéristique exposée au (ii) semble quant a elle se référer autant a la conception
du systeme qu’a son utilisation : un SIA recourt a I'une des approches énumérées pour
déduire la fagon d’atteindre les objectifs qui lui sont assignés. Cette formulation ne se
laisse pas aisément appréhender. Elle fait écho a I'idée, de maniement délicat,
d’« autonomie », évoquée dans les considérants’, et de complexité, a travers la
multiplicité des objectifs et I'existence de plusieurs méthodes pour les atteindre, parmi
lesquelles la machine choisit. Elle couvre sans difficulté I'ensemble des SIA fondés sur
I'apprentissage machine voire I'approche statistique, qui, d’'une certaine maniére,
construisent leur propre méthodologie de résolution du probléme posé a partir des
données qui leur sont fournies en phase de conception (et, s’agissant des modeles dont

74 Avant la formalisation de la proposition de la Commission, le Parlement européen a proposé
d’introduire I'autonomie dans la définition des systémes d’IA, en la définissant comme la
caractéristique d’un systeme qui ne se borne pas a exécuter des instructions prédéterminées
(Résolution du Parlement européen du 20 octobre 2020 contenant des recommandations a la
Commission concernant un cadre pour les aspects éthiques de I'intelligence artificielle, de la
robotique et des technologies connexes (2020/2012(INL)).

Page 53


https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2020-0276_FR.pdf

I’entrainement se poursuit en phase d’inférence, en phase d’utilisation). S’agissant des
systemes basés sur les regles, I'idée pourrait étre d’exclure ceux dont les résultats
procéderaient de I'exécution d’instructions simples et entierement prédéterminées
par 'homme’®, a la différence de modéles plus complexes ol, eu égard aux
caractéristiques du moteur d’inférence, le systeme disposerait d’une certaine latitude
pour choisir celles qui produisent les meilleurs résultats, sans que I'humain soit
toujours en mesure de les anticiper précisément’®.

A supposer que cette lecture soit confirmée, la ligne de partage entre les SIA
symboliques relevant ou non du réglement resterait cependant assez incertaine et
mériterait, a tout le moins, un éclairage dans les considérants du texte. Quoiqu’il en
soit, cette voie semble devoir étre privilégiée pour exclure du champ d’application
du texte les logiciels basiques et d’usage courant, qui ne présentent aucun risque
particulier et qui ne méritent pas méme de faire |'objet des simples « codes de
conduite » envisagés par le réglement pour les SIA qui ne sont pas « a haut risque »”’.
On ne peut exclure, au final, que cette définition soit interprétée en partie de fagon
finaliste, afin d’y inclure des systemes qui méritent, en raison de leur mode de
fonctionnement et des risques qu’ils comportent, de faire I'objet de I’encadrement
prévu par le texte’s.

b/ S’agissant des « opérateurs» des systemes, le projet de texte distingue
notamment :

- le « fournisseur », qui est la personne, I'organisme ou I'entité qui « développe ou
fait développer un systeme d’IA et le met sur le marché ou en service sous son propre
nom ou sa propre marque, d titre onéreux ou gratuit » : il s’agit, en d’autres termes,
du fabricant du systeme, qui est celui qui en définit la « destination » et qui est
responsable de la mise a disposition du systeme aupres des utilisateurs ;

75 Une application « calculatrice », un tableur ou un logiciel de traitement de texte
n’entreraient donc pas dans le champ. A titre d’exemple d’outils utilisés par la juridiction
administrative, la base de jurisprudence Ariane, dont le moteur de recherche identifie
simplement les décisions, analyses ou conclusions comportant le mot-clé entré par
I'utilisateur, ne serait pas davantage considérée comme un SIA. Il en va de méme de
I'application Télérecours en ce qu’elle permet le dépot de documents, affiche des
informations au gré de la navigation et procéde a des notifications automatiques pour des
évenements entierement prédéterminés.

76 En reprenant la typologie proposée par S. Russel et P. Norvig (V. en annexe 4, 'entrée
« agent intelligent »), la définition proposée pourrait a tout le moins recouvrir les agents
intelligents « fondés sur des buts », les agents « fondés sur l'utilité » et les agents « apprenants ».

77 On peut observer que la définition de I'lA que donne I'article 5002 du National Artificial
Intelligence Initiative Act américain de 2020 est tres similaire, a ceci prés que I'un de ses éléments
constitutifs est la capacité du systéme a « transformer les informations pergues en modeles par
une analyse automatisée », ce qui se réfere plus naturellement a I'apprentissage automatique.
78 A titre d’exemple, I'outil Parcoursup, qui ne reléve pas de I'apprentissage machine, utilise
un modele algorithmique d’appariement (algorithme de Gale-Shapley) qui consiste a trouver
la solution optimale parmi la multitude de couples étudiant-formation. Il semble pouvoir
entrer dans la définition posée. Cette inclusion est renforcée par I'importance des enjeux de
fonctionnement de ce type d’outil, qui explique que les systémes d’admission dans les
universités soient classés parmi les SIA a haut risque (annexe Ill).
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- et '« utilisateur », qui est |la personne, I'organisme ou I'entité « utilisant sous sa
propre autorité un systéeme d’IA ».

Selon le cas, 'administration pourra avoir la qualité de fournisseur du systeme — si
elle le concoit elle-méme pour les besoins d’un tiers, celle de simple utilisateur, si
elle se borne a recourir a un systeme existant congu par un tiers (achat « sur
étagere »), ou les deux, si elle décide de concevoir et développer le systeme elle-
méme, pour ses propres besoins, ou de confier cette mission a un tiers pour son
compte. Hormis le cas, assez rares, dans lequel une administration commercialiserait
un systéme d’IA, celle-ci procédera a une « mise en service » au sens du réglement
(« fourniture d’un SIA directement a I'utilisateur en vue d’une premiére utilisation ou
pour usage propre dans I’'Union, conformément d la destination du systéeme »).

Les citoyens, entreprises, associations et autres personnes formant le « public »,
qu’ils soient simplement destinataires d’une décision prise par ou avec 'aide d’un
systeme d’IA ou qu’ils interagissent eux-mémes avec le systeme (par exemple,
I'usager d’une téléprocédure recourant a I'lA, le bachelier formulant ses voeux sur la
plateforme Parcoursup, l'internaute interrogeant un robot conversationnel ...), n’en
sont pas des « utilisateurs » au sens de la proposition de reglement, mais des
« personnes a I’égard desquelles le systéme d’IA est utilisé », des personnes qui
« interagissent » avec le systéme ou encore celles qui y sont « exposées », notions
distinctes utilisées par la proposition pour désigner les personnes sur lesquelles le
systeme aura un impact.

¢/ Chaque SIA comporte une (ou plusieurs) « destination(s) », celle-ci étant définie
comme « l'utilisation a laquelle un systéme d’IA est destiné par le fournisseur, y
compris le contexte et les conditions spécifiques d’utilisation ». |l s’agit, en d’autres
termes, de sa ou de ses finalités, notion-clé du droit des traitements de données a
caractere personnel et évoquée dans I'exposé des motifs de la proposition, mais qui
n’a pas été reprise par la Commission dans le texte lui-méme, le cas échéant pour
éviter toute confusion entre les deux corpus juridiques.

2. Le droit conventionnel européen

Le Conseil de I'Europe s’est tres tot préoccupé des incidences du développement des
systémes d’IA sur les droits fondamentaux, I’Etat de droit, la démocratie et la justice
(avec I'adoption en 2018 de la charte éthique européenne sur I'utilisation de I'lA
dans les systemes judiciaires, dans le cadre des travaux de la Commission
européenne pour |'efficacité de la justice - CEPEJ). Il a mis en place en 2019 un Comité
ad hoc sur l'intelligence artificielle (CAHAI) chargé d’examiner la faisabilité et le
contenu potentiel d’un cadre juridique contraignant’®, telle qu’une convention, dont
le principe a été proposé par la commission permanente de ['Assemblée
Parlementaire du Conseil de I'Europe au Comité des Ministres.

Il est crucial pour la lisibilité du droit de I'intelligence artificielle que les notions qui
seraient utilisées dans une telle convention du Conseil de I'Europe soient
convergentes avec celles du réglement IA, de la méme fagon que les obligations

79V, 'étude de faisabilité du 17 décembre 2020, CAHAI (2020) 23.
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qgu’elle prévoirait, en termes nécessairement généraux, ne devraient pas excéder
celles qui résultent, pour les Etats membres, de I'application de ce reglement. A titre
de comparaison, la cohabitation entre le RGPD et la convention n® 108 du Conseil de
I’Europe pour la protection des personnes a I'égard du traitement automatisé des
données a caractére personnel n’a, a ce jour, pas soulevé de difficulté.

3. L’enjeu de la normalisation

La proposition de reglement A applique les principes du « nouveau cadre législatif »
(ou New Legislative Framework - NLF), selon lequel la réglementation détermine les
« exigences essentielles » et renvoie, pour la définition des exigences techniques, a
des normes européennes dites « harmonisées » (et, a défaut de publication de la
norme au Journal officiel de I’'UE, a des spécifications techniques communes arrétées
par la Commission) dont le respect permettra de présumer celui du réglement
s’agissant des SIA a haut risque. En outre, de nombreux travaux ont été engagés, au
niveau international, pour faire converger les concepts et les régles de référence en
matiere d’intelligence artificielle (normes ISO, IEEE...).

Il existe d’ores et déja plusieurs normes ISO relatives a l'intelligence artificielle,
élaborées sous la responsabilité du comité technique ISO/IEC JTC 1/SC 42, dédié a la
normalisation de I'lA, et cette production devrait considérablement s’accélérer dans
les années a venir.

On peut notamment signaler la norme sur la fiabilité en matiére d’1A%, qui, selon ses
propres termes, porte sur la confiance dans les SIA et « examine les approches visant
a établir la confiance dans les systémes d’IA par la transparence, I'explicabilité et la
controlabilité » ainsi que celles permettant d’évaluer et de réaliser des SIA résilients,
fiables, précis, sirs et confidentiels. A également été publiée, en novembre 2021,
une norme sur les biais dans les SIA d’assistance a la prise de décision, tant sur le
plan de la collecte des données que sur ceux de I'apprentissage, de I’évaluation et
de I'utilisation du SIA8L,

Il faut enfin noter que plusieurs normes ISO ont donné une premiere définition de
I'intelligence artificielle, sans que cette définition ne constitue le coeur des
normalisations en cause. La norme sur la fiabilité précitée définit ainsi I'lA comme la
« capacité d'un systeme d'ingénierie a acquérir, traiter et appliquer des
connaissances et des compétences ». A ce jour, la norme ISO relative au vocabulaire
des technologies de I'information®? donne trois définitions de I'lA, dont une seule se
rapporte aux fonctionnalités attendues d’un SIA :

-« discipline qui traite des systémes informatiques capables d'exécuter des
fonctions généralement associées a l'intelligence humaine, telles que le
raisonnement, l'apprentissage et I'auto-amélioration » ;

-« domaine interdisciplinaire, communément considéré comme branche de
l'informatique, consacré au développement de modéles et de systémes capables

80 SO/IEC TR 24028:2020, publiée en mai 2020.
81 |SO/IEC TR 24027:2021, publiée en novembre 2021.
82 |SO/IEC 2382:2015.
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d'exécuter des fonctions généralement associées a l'intelligence humaine, telles
que le raisonnement et I'apprentissage » ;

-« capacité d'une unité fonctionnelle a exécuter des fonctions généralement
associées a l'intelligence humaine, telles que le raisonnement et
l'apprentissage ».

D’autres normes ISO sont en cours de discussion, dont une dédiée a la terminologie
de I'lA, ce qui atteste du caractére sensible de I’harmonisation conceptuelle en la
matiere.

Il convient d’ailleurs de noter que le puissant organisme américain de normalisation,
le National Institute of Standards et Technologies (NIST) a engagé des travaux sur
I’élaboration d’un « cadre de management des risques de I'lA », dont il est prévu
qu’ils aboutissent a I’hiver 2022/202383,

Au niveau frangais, il semble qu’aucune norme dédiée a I'lA n’ait été publiée par
I’AFNOR, qui, a raison, s’investit en priorité dans les instances internationales de
normalisation. Ainsi, 'AFNOR participe activement au comité technique CEN-
CLC/JTC 21 Artificial Intelligence créé au printemps 2021. Il a vocation a traiter des
questions éthiques, de sécurité et de respect de la vie privée, de la qualité et de
I'ingénierie des systemes d'lA, des données pour les systemes d’IA ou encore de la
responsabilité.

L'implication des acteurs frangais, publics comme privés, dans ces travaux de
normalisation doit en effet constituer une priorité stratégique en raison du
caractére structurant de ces normes dans la compétitivité de notre industrie comme
dans la fluidité des échanges internationaux, par-dela les fortes divergences
culturelles et de valeurs. Si notre pays apparait bien positionné dans la gouvernance
des instances de normalisation, la présence des industriels et des administrations
dans les réunions de travail reste souvent trop modeste en comparaison d’autres
pays comme |’Allemagne, sans méme évoquer la place hypertrophiée des grandes
compagnies internationales du numérique. La France a la culture de la législation,
non de la normalisation. Or il serait regrettable que, dans un renversement de
paradigme normatif, nos administrations soient tenues d’observer des régles qui
auront été concgues par, voire pour, le secteur privé.

83 Selon la présentation qui en est faite sur le site du NIST, consulté en mars 2022, ce cadre
devrait définir « les caractéristiques de la fiabilité, notamment I'exactitude, I'explicabilité et
'interprétabilité, la fiabilité, la vie privée, la robustesse, la sireté, la sécurité (résilience) et
I'atténuation des biais involontaires et/ou nuisibles, ainsi que des utilisations nuisibles » et
prendre en compte des « principes tels que la transparence, I'équité et la responsabilité lors
de la conception, du déploiement, de I'utilisation et de I'évaluation des technologies et des
systemes d'IA ».
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2. Accélérer le déploiement des
systemes d’IA publics pour en
exploiter pleinement le potentiel

Comme la plupart des autres pays de I'OCDE®, |la France n’a pas formalisé de
stratégie nationale propre aux systémes d’lA (SIA) de I'administration. Le
déploiement de ces systemes au sein des collectivités publiques s’inscrit dans le
cadre plus général et transversal de la Stratégie nationale pour l'intelligence
artificielle (SNIA), baptisée « Al for humanity — L’intelligence artificielle au service de
I’humain », dont la France s’est dotée en 2018, a la suite du rapport de la mission
présidée par le député Cédric Villani.

Au-dela des quatre secteurs prioritaires pour l'investissement dans les systemes
d’intelligence artificielle identifiés dans la SNIA (santé, transport, environnement et
défense/sécurité), qui concernent aussi bien la sphére publique que la sphére privée,
I'une des ambitions affichées est, de maniere plus transverse, de promouvoir la
transformation  publique en accompagnant les administrations dans
I’expérimentation, le développement et le déploiement de I'lA pour améliorer
I'efficacité de leur action, en mettant en réseau les experts de la donnée de I'Etat et
en développant un pdle de compétences mutualisé.

Cette stratégie repose ainsi sur la création d’un écosysteme favorable aux initiatives
publiques « locales », et non sur une planification du déploiement ni méme, au
niveau national et interministériel, sur la définition de priorités générales de
conception, assises sur une analyse des principaux gisements de valeur publique des
systemes. Ce choix pragmatique, cohérent avec I'idée que I'innovation requiert de
laisser aux acteurs de terrain une certaine liberté d’imagination et une grande
capacité d’adaptation, explique aussi I'absence de démarche structurée de
recensement des cas d’usage existants et la faible visibilité, a I’échelon national,
sur les cas d’usage a venir.

84 Selon I'OCDE, I'ltalie, la Finlande et I’'Uruguay se distingueraient par la mise en place d’une
stratégie dédiée au secteur public (étude de I'OCDE, Hello world, Artificial intelligence and its
use in the public sector, 2019).
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Les services d’administration centrale en charge de la mise en ceuvre de la SNIA% (V.
la description des acteurs en Annexe 8 et le schéma au point 4.2.1) ne disposent pas
d’une vision d’ensemble formalisée des cas d’usage dans la sphére publique, comme
a entrepris de le faire le Centre commun de recherche (JRC) de la Commission
européenne a travers l'initiative Al Watch® a I’échelle de I’'Union européenne?. Ils
ont essentiellement connaissance des projets bénéficiant d’'une subvention ou d’un
dispositif d’appui, de ceux qui ressortent des échanges, notamment informels, qu’ils
organisent ou auxquels ils participent, et de ceux qui ont été rendus publics par les
porteurs de projets. Au niveau des ministéres, certaines feuilles de route des
administrateurs ministériels des données, des algorithmes et des codes sources
(AMDAC) évoquent quelques actions portant sur des SIA, mais n’en fournissent que
rarement une vue globale, laquelle n’est en général pas davantage disponible sur les
sites institutionnels. La connaissance qu’ont les ministéres des SIA développés par
les opérateurs relevant de leur tutelle est également tres inégale. Enfin, en dépit des
efforts de leurs associations, les collectivités territoriales manquent a I’évidence
d’informations sur les initiatives prises par leurs homologues sur le territoire
national, que I’Agence nationale de la cohésion des territoires (ANCT) n’est pas, en
I’état, en capacité de leur fournir.

Il est certes matériellement impossible de recenser de maniere exhaustive I'ensemble
des cas d’usage actuels de I'lA dans l'action publique nationale. Un tel travail
encyclopédique serait nécessairement incomplet et obsoléete dés sa publication et
appellerait un lourd travail d’actualisation. En retenant une définition large des SIA
comme celle qu’a proposée la Commission européenne, il ne présenterait du reste
gu’un intérét limité puisqu’il conduirait peu ou prou a répertorier la totalité des
systemes d’information publics. En revanche, la réalisation d’une cartographie
publique des cas d’'usage innovants, en particulier ceux qui reposent sur
I'apprentissage automatique ou qui combinent les différentes approches de I'IA,
répondrait a un besoin exprimé par nombre d’administrations désireuses de mieux
comprendre l'intérét et I'utilité pratique de ces systémes, favoriserait I'émergence de
projets nouveaux, la mutualisation et la duplication tout en prévenant les initiatives en
doublon, et fournirait aux citoyens une vue d’ensemble des utilisations de I'lA et des
informations générales sur les systemes qui les affectent.

85 Coordonnateur national de la stratégie IA, direction interministérielle du numérique
(DINUM), direction interministérielle de la transformation publique et mission « Numérique »
de I’Agence nationale de la cohésion des territoires (ANCT) pour les collectivités territoriales.

86 Cette entité a concu et mis en ligne un tableau recensant, a date, environ 140 cas d’usage a
travers I'Union européenne, sommairement décrits, avec un renvoi vers le site du porteur de
projet ou d’autres contenus explicatifs. En outre, I'étude de référence de 2020 sur I'lA dans le
secteur public, pilotée par la Commission, examine 230 cas d’usage dans les différents
domaines de I'action publique.

87 Le projet de réglement européen prévoit en outre que les SIA a haut risque de I'annexe I,
qualifiés d’« autonomes » (c’est-a-dire autres que ceux qui sont utilisés comme composants
de sécurité de produits soumis a une législation d’harmonisation ou qui constituent de tels
produits), lorsqu’ils sont « autonomes » (c’est-a-dire qu’ils ne sont pas incorporés dans un
produit) sont répertoriés dans une base de données tenue par la Commission et mise a la
disposition du public.
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A défaut d’étre en capacité de livrer une cartographie compléte de cette nature, le
Conseil d’Etat propose, en réponse  la lettre de mission, un panorama illustratif des
usages, réalisé a l'aide des travaux du groupe de travail, des recherches
documentaires, des auditions réalisées et des contributions regues. Cet échantillon,
présenté dans l'annexe 9 et synthétisé ci-dessous, montre que I'ensemble des
domaines de I’action publique sont concernés, I'ensemble des catégories d’acteurs
impliquées et I'ensemble des briques logicielles relevant de I'lA, telles qu’elles ont
été présentées dans la premiere partie, mobilisées. Il révéle aussi le remarquable
potentiel des SIA dans la sphere publique, lequel reste encore insuffisamment
exploité. Ces constats justifient que les pouvoirs publics s’engagent dans une
démarche résolument volontariste, qui exige dans le méme temps de faire preuve
de la plus grande vigilance dans les choix stratégiques (quelle ambition assigner aux
SIA ? quels cas d’usage privilégier ? quel rythme de déploiement ?) et de ne jamais
perdre de vue I'enjeu crucial, développé dans la troisieme partie dont la lecture est
indissociable de celle-ci, de la construction d’une IA publique de confiance,
répondant aux attentes et aux intéréts des humains qu’elle sert.

2.1. Le recensement des cas d’usage de I'lA publique révele le
remarquable potentiel des SIA

2.1.1. Panorama général des cas d’usage de I'lA publique

Les travaux consacrés a I'lA, notamment dans l'action publique, proposent
différentes typologies d’usages qui se heurtent en général a la méme difficulté de
cohérence, en ce qu’elles juxtaposent, au lieu de les imbriquer, quatre niveaux
d’analyse distincts :

- Papproche d’'IA utilisée (ex. : systeme-expert, apprentissage profond...) ;

- la nature de la brique fonctionnelle que cette approche permet de mettre en
ceuvre, au sens du point 1.1.3 (ex. : vision par ordinateur, traitement du son,
traitement du langage naturel, automatisation de process...) ;

- la fonctionnalité que cette brique fonctionnelle permet de servir (ex.:
identification de personnes a l'aide de la vision par ordinateur, agent
conversationnel et traduction linguistique grace au traitement du langage naturel,
« analyse prédictive » par |'utilisation d’'un modéle de régression linéaire...) ;

- et, enfin, le cas d’usage proprement dit, c’est-a-dire la mise en ceuvre de cette
fonctionnalité (ou de plusieurs fonctionnalités combinées) par une entité ou une
catégorie d’entités déterminées, dans un produit ou un service ayant une
destination précise (ex. : systéme d’identification biométrique mis en ceuvre par
la police a des fins de recherche d’auteurs d’infractions, robot conversationnel
déployé par un organisme de sécurité sociale pour informer les allocataires de
leurs droits, traducteur automatique du récit d’'un demandeur d’asile devant un
officier de protection, maintenance prédictive du réseau routier d’une
collectivité territoriale...)®.

88 A titre d’exemple, I'étude de référence de la Commission européenne (en cours
d’actualisation) sur I'lA dans le secteur public propose une typologie en dix catégories, dont
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Loin d’étre académique, cette distinction est susceptible d’avoir des incidences
juridiques : selon le projet de reglement européen résultant des travaux de la
présidence slovene, seraient exclus de son champ les SIA a « usage général »
(general purpose Al systems), notion qui semble recouvrir la brique fonctionnelle et
la fonctionnalité qu’elle sert. Un modele générique de reconnaissance faciale,
susceptible d’étre utilisé dans les contextes les plus variés, reléverait de cette
exclusion. C'est seulement au stade du cas d’usage, lorsque la destination du
systeme est clairement définie et située, que les obligations du réglement
s’appliqueraient. Au regard de I’enjeu d’encadrement des systemes en fonction des
risques qu’ils présentent, cette construction apparait tout a fait justifiée : les
incidences sur les libertés publiques d’un systeme d’identification biométrique des
personnes par les forces de I'ordre dans I'espace public sont sans commune mesure
avec les systémes d’authentification a I'entrée d’un local réservé au personnel ou,
comme le dispositif ALICEM, d’une application numérique en vue d’y accomplir des
démarches administratives, alors que tous reposent sur la vision par ordinateur et,
plus précisément, la reconnaissance faciale.

L’annexe 9, a laquelle le lecteur est invité a se reporter pour mieux appréhender
les utilisations actuelles des SIA dans I'action publique, recense, par grand secteur
d’activité, les principales initiatives connues en France, voire a I'étranger, mettant
en ceuvre de tels systémes, fondés sur I'apprentissage automatique ou I'approche
statistique. Les développements qui suivent présentent de fagon synthétique les
principales familles de cas d’usage qui s’en dégagent.

1. L’automatisation des tdches répétitives ou fastidieuses

De longue date, des systemes basés sur les régles ont été déployés pour substituer
I'intervention d’un logiciel a un traitement humain de taches administratives simples
et routiniéres. Beaucoup d’entre eux ne sont d’ailleurs plus considérés comme
relevant de I'lA.

Dans la sphére publique, ces systemes sont largement utilisés dans le domaine social,
s’agissant de la liquidation automatique des prestations ou d’'un segment seulement
du processus de liquidation (ainsi du renseignement de certaines données
nécessaires a cette liquidation via un robot transcrivant ces informations d’un
systeme d’information a l'autre, en lieu et place d’un agent humain). Dans le

domaine éducatif, 'appariement automatisé de I'offre et de la demande pour

« Apprentissage automatique et apprentissage profond », « Systémes-experts et systémes
basés sur les regles », « Vision par ordinateur et identification », « Traitement du son »,
« Traitement du langage naturel, Fouille de textes et analyse de discours », « Robots
conversationnels, Assistants digitaux intelligents et systemes de recommandations » et
« Robotique cognitive, Automatisation de process et Véhicules connectés et autonomes »,
alors que I'apprentissage profond (réseaux de neurones) est un ensemble de techniques
utilisées pour la vision par ordinateur, le traitement du son et le traitement du langage naturel,
que la vision par ordinateur est mobilisée dans les véhicules autonomes, de méme que les
robots conversationnels reposent a la fois sur des systemes basés sur les regles et sur le
traitement du langage naturel, ou encore que |'analyse de discours recourt a la brique
fonctionnelle « traitement du son ».
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I'admission en premiére année d’une formation de I’'enseignement supérieur, avec
le service Admission Post-Bac, devenu Parcoursup, reléve également de cette
logique (sans recours a un algorithme d’apprentissage automatique).

L’apprentissage automatique ouvre de nouvelles perspectives d’utilisation en
permettant I'automatisation de taches répétitives légérement plus complexes, en ce
gu’elles requierent une analyse — d’image, de son et surtout de texte — et une
opération de qualification, et non pas seulement I'exécution d’une action
déclenchée par un constat simple et purement factuel (comme la question de savoir
si les ressources du demandeur d’une prestation sont supérieures, inférieures ou
égales a un plafond). Tel est le cas des SIA de tri et d’orientation des courriers (a la
Caisse des dépots et consignations) ou des courriels (des systémes classiques de
détection des messages indésirables a des outils plus sophistiqués qui détectent le
niveau de priorité des courriels voire qui suggérent une réponse, comme chez Pole
Emploi). Dans le champ de la justice, ou les SIA publics sont encore rares, les outils
de pseudonymisation des décisions juridictionnelles, développés a partir
d’algorithmes de traitement du langage naturel, visent a automatiser la suppression
des éléments permettant l'identification des personnes mentionnées dans les
décisions et, ainsi, a faciliter leur mise a disposition du public, prévue par I'article 24
de la loi pour une République numérique en 2016, puis précisé par I'article 33 de la
loi du 23 mars 2019 de programmation 2018-2022 et de réforme de la justice®.
Etalab a développé a cette fin un outil pour le Conseil d’Etat. La Cour de cassation a
congu un outil propre décrit dans I'annexe 9 (fiche n°® 4).

Le constat factuel du potentiel de réalisation des taches répétitives ou massives est
évidemment dressé sans préjudice de la nécessaire réflexion sur le choix des régles
(dont Parcoursup a donné une illustration, toujours controversée), sur le réle, a
redéfinir, des agents auxquels ces taches sont épargnées, et sur la maitrise de
processus complexes dont des pans entiers sont confiés a des SIA, autant de points
critiques abordés en troisieme partie.

2. l’automatisation de la relation a I'usager ou a I'agent public

Une deuxieme famille de cas d’usages, connexe a la précédente, concerne I'objectif
d’amélioration de I'information et de la réponse aux usagers du service public,
essentiellement fondée sur le traitement automatique du langage.

A linstar des entreprises dans le cadre de leur relation clients, plusieurs
administrations ont développé des robots conversationnels (chatbots) ou des agents
vocaux (voicebots) qui constituent un guichet d’information supplémentaire,
accessible tous les jours et a toute heure, depuis chez soi et sans temps d’attente.

Ce mouvement est particulierement développé au sein des institutions, pour
lesquelles la relation au contribuable (pour la DGFIP), a I'allocataire ou au cotisant
(pour les caisses de sécurité sociale : CNAV, CNAF et URSSAF Caisse nationale) est un

89 Et dont la mise en ceuvre a été définie par le décret du 29 juin 2020 relatif & la mise a
disposition du public des décisions des juridictions judiciaires et administratives.
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enjeu majeur de la qualité de service attendue®. Pour la plupart de ces outils, il
s’agit, pour la partie technique, d’un produit « sur étagere », qui est ensuite adapté
a la terminologie propre a I'administration utilisatrice et nourri, s’agissant du fond
des réponses, d’'une base de connaissance métier qui lui est propre, et, le cas
échéant, enrichi au fur et a mesure des interactions avec les usagers.

Ces outils peuvent également étre mis au service de la politique de ressources
humaines de 'administration, notamment pour automatiser le conseil aux agents
publics, sur leurs droits et leurs obligations, qu’il s’agisse de questions relatives a leur
carriére, aux avantages sociaux ou aux formations qui leur sont accessibles. Si I'on
voit poindre, a I'étranger, des initiatives originales visant a associer un robot aux
procédures de recrutement dans la fonction publique (V. par exemple le projet
Tengai Unbiased en Suede, évoqué infra en 3.1.3.), les outils déployés ou en
développement en France demeurent rares : on peut citer le projet du rectorat de
Versailles, financé par la Banque publique d’investissement, de développer un SIA de
personnalisation des offres de formation et les projets de la gendarmerie nationale
et des douanes.

Le volet RH du programme « Valorisation des données » de la direction
générale des douanes et des droits indirects

Les douanes ont engagé en 2019 une démarche de développement de nouvelles
fonctionnalités numériques basées sur une meilleure valorisation de la donnée,
avec le soutien financier du fonds de transformation de I'action publique (FTAP).
Outre les cas d’usage relatifs aux contréles douaniers sur le terrain (V. ci-dessous
et 'annexe 9, fiche n°® 3), un simulateur de mutation pour les agents a été mis en
service afin de les éclairer sur leurs chances d’obtenir telle ou telle affectation eu
égard a leur profil, sur la base d’'une analyse automatique des déroulés de
carriére passés, et un « chatbot RH » est en cours de déploiement pour répondre
aux questions de premier niveau et décharger les agents des services des
ressources humaines.

Certaines administrations ont, en outre, recours a l'intelligence artificielle pour
faciliter I'accés du public aux sources d’information. Le code du travail numérique
représente a cet égard un projet phare. Ses objectifs ont été définis par I'article 1°
de I'ordonnance n°® 2017-1387 du 22 septembre 2017 relative a la prévisibilité et la
sécurisation des relations de travail, qui dispose qu’il vise « en réponse a une

% On recense également, & I'échelle européenne, de trés nombreux cas d’usage des robots
conversationnels : Mona en Autriche (questions sur la crise sanitaire) ; Projet VDAB en Belgique
(demandeurs d’emploi) ; Concierge urbain dans la ville de Plovdic en Bulgarie (informations
touristiques) ; Kiri a Frederiksberg au Danemark (services locaux aux citoyens) ; Iti en Estonie
(informations sur les statistiques du pays) ; Kamu en Finlande (informations sur I'entrée et le
séjour des étrangers) ; Voicebot irlandais et Toms en Lettonie (informations sur la situation
fiscale)... L'un des robots conversationnels les plus développés est Kommune-Kari, en Norvege,
disponible pour les habitants de 80 communes représentant plus de 30% de la population, dont
la base de connaissances est I'une des plus larges au monde dans la sphére publique (6000
entrées), et qu'il est envisagé de déployer en Suéde, en Finlande et au Danemark.
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demande d'un employeur ou d'un salarié sur sa situation juridique, l'acceés aux
dispositions Iégislatives et réglementaires ainsi qu'aux stipulations conventionnelles,
en particulier de branche, d'entreprise et d'établissement, sous réserve de leur
publication, qui lui sont applicables ». Mérite également d’étre signalé le projet,
actuellement en développement, de traduction automatique en langue étrangére et
de vocalisation des fiches techniques du site service-public.fr, piloté par la DILA. La
consolidation du droit sur le site legifrance.gouv.fr constitue également un domaine
d’expérimentation®l. Enfin, Péle emploi a développé son propre moteur de
recherche, dont la performance trés satisfaisante a permis de réduire le nombre de
sollicitations par courriel des conseillers®2.

3. Les systémes d’aide a la décision publique

De nombreuses collectivités publiques ont recours aux SIA pour tirer des données
dont elles disposent des informations, des connaissances et des analyses exploitées
par les agents pour prendre les meilleures décisions. Cette famille de cas d’usages
recouvre des réalités extrémement diverses, de la caractérisation d’une anomalie
sur une image a la compréhension, I'anticipation (avec I'analyse dite « prédictive »)
et la gestion de phénomenes économiques, sociaux, environnementaux ou culturels
complexes.

a/ La gestion des territoires et des réseaux (V. la fiche n° 1 en Annexe 9) constitue a
cet égard un champ de déploiement extrémement intéressant et prometteur, qu’il
s’agisse de transport et de mobilité (identification des dégradations de la voirie en
vue d’orienter les choix d’entretien, aide a la gestion des flux routiers et optimisation
des plans de circulation, anticipation des accidents de la route afin de pré-
positionner des moyens de secours..), de collecte des déchets (conteneurs
« intelligents » qui détectent les types de déchets déposés ou le taux de remplissage
des bennes et permettent d’adapter les tournées en conséquence), de gestion de
I'eau (anticipation et prévention des fuites ou de la dégradation de la qualité de
I’eau, compteurs d’eau « intelligents »), d’entretien des espaces verts (arrosage des
parcs en fonction de la pluviométrie et des prévisions météorologiques) ou de
prévention des risques naturels (simulation de I’évolution du niveau des nappes
phréatiques en tension par la région Occitanie, par exemple) et des sinistres.

%1 Les SIA ouvrent également la voie a une forme de « codification numérique » permettant,
grace a I'analyse sémantique, de réunir I'ensemble des dispositions pertinentes sur un méme
théme, indépendamment des codes créés par la loi ou le reglement, et a la qualification
juridique de la donnée (quelles regles juridiques s’appliquent a telle ou telle donnée ou
situation de fait ?).

92 Ce type de cas d’usage est aussi illustré par le réseau de neurones utilisé par I'agence du
numérique de I'Etat britannique (Government Digital Service) pour assigner automatiquement
a chaque page du site de référence GOV.UK (qui s’apparente a servicepublic.fr) des mots-clés
en fonction du contenu (96 % des 100 000 pages ont été traitées de cette fagon, en six mois).
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PredictOps, un SIA d’aide a la décision des secours

Le service départemental d’incendie et de secours du Doubs a développé a partir
de 2018, en partenariat avec un laboratoire de recherche (Femto-ST, IUT de
Belfort-Montbéliard), et mis en service en février 2021, un outil baptisé
PrédictOps, qui utilise 1200 variables (données météorologiques, éphéméride,
données de trafic routier, qualité de I'air, niveau des cours d’eau, données
épidémiologiques...) et un modele entrainé sur les données issues des 40 000
interventions effectuées par les sapeurs-pompiers de ce département chaque
année, afin de prévoir aussi bien les périodes de crue que les pics d’accidents de
la circulation ou de suicides, ou la survenance d’arréts cardiaques et, en
conséquence, de déterminer le niveau de sollicitation du SDIS a une échéance
comprise entre une heure et 72 heures, selon le type de sinistre. Les moyens
humains et matériels peuvent étre adaptés en conséquence, en mobilisant les
personnes sous astreinte, les pompiers volontaires, voire les équipes du
département le plus proche. Les résultats obtenus en milieu urbain semblent
probants.

On peut citer ici I'exploitation a grande échelle des données aériennes, tant par les
armées que par I'Institut national de I'information géographique et forestiere, ou
encore 'ambitieux projet « Gwadastreet » de la région Guadeloupe qui, par la mise
en place d'un systeme de photographies automatiques a 360° de I'ensemble des
routes de Guadeloupe®, vise a améliorer la perception de la redevance d’occupation
du domaine public et la gestion de la voirie en planifiant les travaux d’élagage.

Les SIA présentent aussi I'intérét de simuler les conséquences des décisions publiques.

Certaines localités ont entrepris de se doter de «jumeaux numériques », qui
constituent des représentations visuelles et statistiques tres avancées de la réalité
urbaine (ville virtuelle), intégrant en temps réel un vaste ensemble de parameétres
(les constructions, le trafic routier, les flux de populations, la qualité de lair, les
nuisances sonores, la biodiversité...) et qui offrent la possibilité de simuler les
multiples incidences directes et indirectes, a court ou moyen terme, qu’aurait telle
ou telle décision publique, afin d’enrichir I’éclairage des choix a opérer.

La modélisation économique au sein de I’Autorité de régulation des transports

L’Autorité de régulation des transports (ART) exerce, entre autres, des missions
de suivi économique des marchés de transports qu’elle régule, qui nécessitent
des traitements statistiques complexes, que des SIA viennent faciliter. Le premier
de ces systéemes, fondé sur une combinaison des apprentissages supervisé et
non-supervisé, permet de réaliser une segmentation du marché du transport
ferroviaire a grande vitesse de voyageurs en France, afin d’analyser les
comportements de la demande finale et de mesurer les élasticités-prix associées

93 |’application Google Street View, qui se concentre essentiellement sur les sites les plus
touristiques de I'lle, ne donne pas accés a I'ensemble du territoire guadeloupéen.
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et, a terme, de contre-expertiser la tarification de I'acces a l'infrastructure. Le
second est un modele de prévision de la fiabilité des circulations de train, ayant
recours a un apprentissage supervisé (identification de facteurs de segmentation
de la ponctualité des circulations ferroviaires).

b/ Les SIA d’aide a la décision sont trés largement déployés dans le domaine de la
santé, avec le développement des outils d’aide au diagnostic en imagerie médicale
(détection de cancers, analyse de radiographies) et d’aide a la prescription et a la
décision thérapeutique sur la base de dossiers médicaux résolus (complémentaires des
outils d’automatisation du contréle des ordonnances dans le cadre de la pharmaco-
vigilance). Sur un plan plus organisationnel, les SIA peuvent aider au pilotage des
services, a I'image de I'outil en déploiement au centre hospitalier de Valenciennes, qui
a pour objectif d’anticiper le nombre de patients qui se rendront aux urgences a un
jour, cing jours et dix jours, en fonction des flux passés, des actualités ou encore des
prévisions météorologiques, avec pour objectif, a terme, d’ajuster le
dimensionnement et la nature du dispositif de prise en charge aux besoins.

¢/ Ces outils sont aussi utilisés dans le domaine éducatif, ol des SIA d’aide a
I'apprentissage des savoirs fondamentaux (francais et mathématiques), en phase de
déploiement, assistent les professeurs des écoles en proposant des exercices
personnalisés adaptés au niveau et a la progression des éléves. Le ministére chargé de
I'Education nationale a développé six de ces SIA, dans le cadre du Partenariat
d’innovation en intelligence artificielle (P2IA), en ayant recours a un marché public
innovant. D’autres SIA en déploiement peuvent étre mentionnés, notamment des
assistants vocaux pour l'apprentissage des langues ou, dans le cadre du dispositif
« Devoirs Faits », des robots conversationnels pour le soutien aux collégiens scolarisés au
CNED.

Les SIA éducatifs

La solution « MathlA » propose des exercices personnalisés aux éleves, et adapte
le niveau des questions aux résultats de chacun. Le professeur peut suivre sur un
tableau de bord les activités de ses éléves et de leur progression, constituer des
groupes de niveaux et choisir des parcours « clés en main » proposés par |'outil.

Kaligo combine lui deux principales applications : la lecture d’une part, I'outil
analysant si la lecture de I’enfant est correcte avant de le corriger s’il y a lieu, et
la dictée d’autre part, grace a I'analyse de la graphie et la correction des fautes.
Un tableau de bord permet a I'enseignant de suivre le niveau de ses éléeves et,
éventuellement, de mettre en place des stratégies de remédiation adaptées.

d/ Dans le champ juridictionnel, deux projets d’outils d’aide a la décision, encore au
stade de la preuve de concept, méritent d’étre signalés: la détection des séries
contentieuses, projet conduit par le Conseil d’Etat, vise a permettre de coordonner
voire d’unifier le traitement contentieux de flux de requétes posant des questions
similaires et appelant des réponses analogues, par exemple en désignant rapidement
un tribunal administratif pilote ; le projet de détection des divergences d’interprétation
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de la loi a pour objet d’éclairer la Cour de cassation sur I'existence de jurisprudences
contradictoires, pouvant appeler une prise de position de la juridiction supréme de
I'ordre judiciaire ou une clarification des textes.

e/ Il existe de nombreux autres cas d’usage des SIA pour I'aide a la décision, dans
différents domaines. Il peut s’agir, par exemple, de tirer une information précise
d’une masse importante de données®* afin d’évaluer une politique publique.

La mesure de la représentation des femmes dans les médias

L’ex-Conseil supérieur de l'audiovisuel (CSA), aujourd’hui ’ARCOM, exploite
depuis 2019 un outil développé par I'Institut national de I'audiovisuel (INA)
permettant, grace a une algorithme d’apprentissage supervisé, I'identification du
genre du locuteur. Il lui permet de mesurer la présence des femmes dans les
médias audiovisuels dans la perspective de I'établissement des rapports qu’il
publie sur le sujet, dans le cadre de sa mission de veiller a une juste
représentation des femmes et des hommes dans les programmes des services de
communication audiovisuelle (article 3-1 de la loi du 30 septembre 1986 relative
a la liberté de communication).

A une échelle plus locale, les SIA peuvent aider a anticiper sur des besoins des
entreprises et a orienter les demandeurs d’emploi en conséquence. Telle est
I'ambition de « La bonne boite », développé par Pole Emploi, dont le modeéle
algorithmique détecte, sur un secteur géographique donné, les entreprises qui sont
susceptibles d’embaucher a bréve échéance, afin d’inciter les demandeurs d’emploi
a présenter des candidatures spontanées.

L'usage des systemes dits prédictifs dans le domaine pénal, en particulier pour
I’évaluation du risque de récidive ou d’évasion d’une personne ou celle du niveau de
criminalité ou de délinquance d’un secteur géographique (afin d’orienter les contrdles),
est a la fois plus connu et plus controversé. De fait, ces systémes n’occupent pas, a ce
stade, une place centrale dans la boite a outils des services de police et de gendarmerie.

4. Les activités de contréle, terrain de déploiement privilégié des SIA

A la confluence de plusieurs familles de cas d’usage, les activités de controle méritent
assurément une mention particuliere dans cette présentation générale. Les SIA
occupent en effet, depuis plusieurs années et avec une dynamique remarquable, une
place importante dans les politiques de lutte contre les infractions et les fraudes (V.

94 On peut citer, a titre d’exemple, le modéle GRID3 de « recensement a distance » réalisé dans
plusieurs pays en développement par le département du développement international britannique
sur la base de I'analyse automatisée (vision par ordinateur) des images satellite, permettant
d’évaluer la densité de population a partir des sites de peuplement, des batiments, des réseaux de
transport, de |'éclairage public, ces données étant croisées avec celles de recensements locaux
partiels. Il est envisagé d’utiliser les données de téléphonie mobile a cette fin. L'objectif est de suivre
I'évolution démographique d’un secteur lorsqu’il n’est pas possible de conduire un recensement en
raison de conflits ou d’une situation d’insécurité.
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annexe 9, fiche n° 3)%. Or, ces systémes soulévent des questionnements particuliers
en termes de maitrise, d’équité et de non-discrimination et, au-dela, d’acceptabilité
par les citoyens.

Les SIA sont, d’abord, largement utilisés dans la définition des stratégies de controle,
sur la base d’un profilage des comportements délinquants et d’une cotation du risque
de fraude. Les usages les plus avancés concernent la sphere économique et sont
illustrés par les initiatives de Tracfin, des douanes et de I'administration fiscale.

Le ciblage du controle fiscal par la Direction générale des finances publiques

La DGFIP a trés tot (des 2014) identifié I'lA comme complémentaire des agents
pour identifier des facteurs de risques : a ce jour, 30 des 180 facteurs ont été
identifiés par un SIA a partir des contrbles passés et de données externes.
Demeure toutefois a la main des agents la définition des stratégies locales de
controdle, qui s’appuient sur les dossiers hiérarchisés en fonction de ces facteurs.
L'utilisation de I'lA est aujourd’hui totalement intégrée a la stratégie de la DGFIP,
dont le taux de contrbles programmés a l'aide de I'lA est devenu un indicateur
de performance. Cette dynamique se poursuit avec le lancement du projet
« Foncier innovant» qui vise lidentification des batiments ou des
aménagements (ex. piscines) non déclarés.

Le ciblage du controle des fraudes sociales est également un cas d’usage assez
développé (V. en particulier les initiatives de la CNAF, annexe 9, fiche n° 7).

Un projet pilote, s’appuyant sur un algorithme d’exploration et de traitement des
commentaires des consommateurs sur Internet (Trip Advisor, Google...), est développé
par le ministére chargé de I'Agriculture, afin d’identifier les établissements a risque
sanitaire potentiel et d’appuyer les services vétérinaires dans la programmation de
leurs contréles.

Outils d’orientation et de planification des controles, les SIA sont aussi mobilisés
directement pour détecter les menaces et les infractions elles-mémes.

A ce titre, ils peuvent étre déployés en ligne afin d’identifier des comportements
suspects par I'exploitation massive de flux de données échangés publiquement :
détection de cyberattaques sur des systémes d’information publics (Agence
nationale de sécurité des systémes d’information), de menaces terroristes
(technique dite de l'algorithme des services de renseignement), de diffusion de
fausses informations par ou pour le compte de puissances étrangeres (Viginum), de
certaines infractions fiscales révélées par des contenus publiés sur les réseaux
sociaux (outil de la DGFIP autorisé a titre expérimental par I'article 154 de la loi
n°2019-1479 du 28 décembre 2019 de finances pour 2020), de fonctionnement
biaisé de plateformes numériques comme des comparateurs d’offres (outils

95 Ce constat n’est pas propre a la France. V. par ex. aux Pays-Bas : A. van Veenstra, F. Grommé
et S. Djafari, The use of public sector data analytics in the Netherlands, octobre 2020, Emerald
Publishing Limited.
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développés par le pole d’expertise de la régulation économique — PEReN), d’offres
d’emploi illicites (P6le Emploi), d’offres de formation frauduleuses dans le cadre du
compte personnel formation (Caisse des dépots et consignations), ou encore de
contenus pédopornographiques (Land de Rhénanie du Nord Westphalie). Dans la
sphére culturelle, les SIA sont aussi susceptibles d’étre utilisés, en matiere de
protection des droits d’auteur, pour la détection d’ceuvres de contrefagons®®.

Les SIA peuvent aussi servir a la détection d’infractions dans le monde réel. La vision
par ordinateur est ainsi couramment utilisée en matiere de contrdle des infractions
routiéres et du paiement du stationnement payant, avec la lecture automatisée des
plaques d’immatriculation qui permet, grace a la reconnaissance optique de
caracteres, d’extraire leur numéro a partir d’'une image captée par un radar
automatique ou un véhicule équipé, avant d’identifier dans les bases de données le
titulaire du certificat d'immatriculation et de procéder a I’envoi d’un procés-verbal —
cette derniére étape n’étant pas intégralement automatisée s’agissant des
contraventions routiéres, dont la constatation fait intervenir des officiers de police
judiciaire. L'usage le plus controversé dans ce domaine est celui de la prévention des
troubles a l'ordre public et I'identification de suspects dans I'espace public par la
reconnaissance biométrique. On peut également citer, dans le domaine du sport, la
mise en ceuvre d’'un « algorithme de statistique prédictive » par 'unité de gestion du
passeport d’un athléte, qui consiste a détecter des variations suspectes de certains
parametres biologiques afin, le cas échéant, de déclencher un contréle anti-dopage
classique consistant a déceler directement une substance prohibée dans I'organisme
ou de recourir a une expertise®’.

L'Autorité des marchés financiers (AMF) a déployé plusieurs SIA dans le but
d’améliorer la protection des investisseurs particuliers et la détection des
escroqueries. Trois outils ont été déployés: FIS.H identifie les sites Internet
susceptibles de proposer des investissements frauduleux; Spade identifie des
propositions d’investisseurs via le classement automatique de spams (par exemple,
des campagnes de démarchage par des acteurs non autorisés a le faire) ; Wetrend
vise a mettre en évidence les nouvelles tendances d’arnaques aux investissements.

Le ministére de I’écologie a également mis I'accent sur les activités de contréle, dans
le domaine de la fraude aux biocarburants (projet Carbur), des installations classées
pour la protection de I'environnement ou de la slreté nucléaire (projet SIANCE
déployé par I’Autorité de slreté nucléaire, qui, via un outil de traitement automatique
du langage, analyse les lettres d’inspection — 22 000 courriers — et permet d’identifier,
via la consolidation des données analysées, les problémes récurrents sur un type
d’installation, et d’améliorer I'efficacité et le suivi des controles).

% V., sur ce sujet le rapport de la mission conjointe du Conseil supérieur de la propriété
littéraire et artistique, du Centre national du cinéma et de I'image animée et de la Haute
Autorité pour la diffusion des ceuvres et la protection des droits sur Internet, Vers une
application effective du droit d’auteur sur les plateformes numériques de partage : état de I'art
et propositions sur les outils de reconnaissance des contenus, 29 janvier 2020.

97 Art. R. 232-67-9 et R. 232-67-10 du code du sport.
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Un dernier exemple est celui du « traitement automatisé d’analyse prédictive
destiné & assister les comptables publics assignataires de I'Etat dans la mise en
ceuvre des modalités de contréle de la dépense », géré par I’Agence pour
I'informatique financiére de I'Etat, qui détermine la liste des dépenses présentant
des risques d’irrégularité au vu des résultats des contrdles effectués par le passé
(données relatives aux fournisseurs, a I'organisation de la chaine de la dépense et
aux imputations budgétaires et comptables)?s.

5. La robotique matérielle appliquée a I'action publique

Les prestations de service public délivrées dans le monde physique sont susceptibles
d’avoir recours a des SIA pour interagir avec leur environnement et, au premier chef,
avec les personnes (dont les usagers).

Certains cas d’usage sont d’ores et déja expérimentés ou en cours de développement.
Dans le domaine de la sécurité, on peut citer aussi bien les drones que les systémes
d’arme. Le véhicule dit « autonome », qu’il conviendrait plutét de dénommer
« véhicule a conduite automatisée » (comme le propose le comité national pilote
d’éthique du numérique) ou, comme le fait I'ordonnance n°® 2021-443 du 14 avril 2021,
« véhicule a délégation de conduite », ouvre également d’intéressantes perspectives
pour les activités de service public recourant a des flottes de véhicules conduits par des
humains. Il y a bien longtemps que des métros circulent sans conducteur, ce qui est
possible sans recourir a I'apprentissage automatique, des lors qu’il s’agit d’un transport
guidé dont le trajet et les arréts sont parfaitement normés (en conditions normales
d’utilisation). Il est nettement plus difficile de faire circuler en toute sécurité des bus
ou des navettes routieres, méme sur un trajet prédéfini, alors que les obstacles sont
multiples, les conditions de trafic trés changeantes et les conditions météorologiques
trés variables. Des expérimentations sur le terrain sont en cours dans plusieurs villes,
en France et dans le monde.

Les robots physiques peuvent étre utilisés pour des taches aussi diverses que des
opérations chirurgicales, le déminage, les interventions en milieu dangereux ou
périlleux (centrales nucléaires, sites industriels pollués...), le nettoyage urbain et le
déneigeage, ou encore des entretiens d’embauche.

2.1.2. Les bénéfices attendus des systemes d’IA dans le secteur public

Le propos peut sembler trivial mais il mérite d’étre rappelé dans le cadre de la présente
étude : les SIA déployés dans le secteur public ont d’abord et avant tout vocation a étre
créateurs (nets) de valeur. Les cas d’usages recensés attestent de la diversité et de
I'ampleur des bénéfices qui peuvent étre attendus de systemes correctement congus,
avec pour ambition de répondre trés directement a une demande du corps social : celle
d’une administration de service, plus réactive, plus affitée, plus présente la ou se
manifestent les besoins, et globalement moins colteuse.

98 Arrété du 29 janvier 2019 portant création d’un traitement automatisé d’analyse prédictive
relatif au contrdle de la dépense de I’Etat.
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1. Franchir un cap dans I'amélioration de la qualité du service public

Les SIA peuvent étre un levier majeur d’optimisation de la qualité du service public,
dans ses différentes dimensions.

a/ Leur intérét premier est sans doute d’améliorer I'adéquation et la pertinence
des décisions, des actions et des prestations délivrées. Grace a la collecte et
I’exploitation massives de données, matériellement hors de portée de I'humain, et
sous réserve que les précautions requises soient prises pour garantir, notamment,
I'intégrité et I'objectivité de ces données, les administrations peuvent disposer d’une
connaissance incomparablement plus approfondie des besoins du public, des
activités et situations économiques ou sociales, de I'environnement dans lequel se
déploient les politiques publiques et des conséquences potentielles des décisions qui
se présentent au choix de la puissance publique. En complément de |'expertise
métier et dans le prolongement de I'analyse statistique traditionnelle,
I'apprentissage automatique bien conduit ouvre des perspectives inégalées pour la
détection et la qualification d’événements et de phénomenes inconnus, dont
I’existence relevait d’'une vague intuition humaine ou était masquée par un préjugé,
ainsi que pour la compréhension de leur origine, en particulier par I'identification de
leurs causes et des facteurs d’'influence, et de leur dynamique, par le recours a des
simulations dans un environnement contrélé de plus en proche de la réalité («
jumeau numérique »). Elles offrent également de nouvelles opportunités pour
I’évaluation des politiques publiques.

L'un des usages les plus classiques des SIA consiste a déterminer les variables
explicatives d’une situation et a en pondérer I'importance, ouvrant la voie a un
meilleur ciblage des interventions publiques. On peut citer, a titre d’exemple, I'outil
« Signaux faibles », expérimenté en Bourgogne-Franche-Comté a compter de 2016
et étendu en 2019 au niveau national, dans le cadre d’un partenariat entre la
direction générale des entreprises, la délégation générale a 'emploi et a la formation
professionnelle, 'URSSAF Caisse nationale, la Banque de France et la DINUM. Ce SIA,
qui recourt a un algorithme d’apprentissage automatique entrainé sur les données
financieres, économiques et d’activité détenues par les administrations précitées,
vise a détecter plus précocement les entreprises de plus de 10 salariés en difficulté
afin de déclencher au plus t6t des actions de soutien et d’accompagnement.

Des SIA performants peuvent aussi améliorer la qualité des prestations, affranchie de
la disparité des compétences de ceux qui les délivrent. Dans certains domaines et en
I'état des techniques, la précision de I’analyse automatique ne surclasse pas
nécessairement celle des meilleurs experts (par exemple pour la détection de tumeurs
cancéreuses dans les radiographies par un modele de vision par ordinateur), mais elle
dépasse sans nul doute la moyenne. Pour d’autres taches, sa performance est
inégalable par I'humain, en particulier lorsqu’elle est couplée avec des capteurs
puissants de données — par exemple, I'identification univoque de personnes a plusieurs
kilométres grace a la combinaison de caméras haute définition (par exemple, dans les
« boules optroniques » aéroportées utilisées par la gendarmerie nationale) et d’'un
algorithme de reconnaissance faciale adossé a une large base de données.
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b/ La qualité de service associée aux SIA présente en outre I'intérét d’étre a la fois
disponible en permanence et constante dans le temps, sous réserve d’une
maintenance appropriée du modele. Une administration n’est en général accessible
par téléphone ou au guichet qu’une partie de la journée, alors qu’un robot
conversationnel peut intervenir a tout moment du jour et de la nuit®. A titre
d’illustration, le chatbot thématique « de crise » déployé par I'URSSAF Caisse
nationale dans le cadre de la crise sanitaire a répondu a un million de questions
simples, ce qui aurait été impossible en y affectant des agents humains aux horaires
ouvrables. L'automatisation offre ainsi de grands avantages du point de vue de la
continuité du service public, a condition bien sir d’étre pensée avec les agents afin
d’articuler convenablement la continuité des systémes avec |'‘organisation des
horaires de travail de ces derniers.

¢/ Du fait de I'accélération du temps social et politique et de la réduction du temps
d’attente jugé raisonnable par les usagers, le temps public, qu’il soit administratif ou
juridictionnel, reste aujourd’hui un point faible de la qualité du service public auquel
les SIA peuvent, dans certains cas, puissamment contribuer a remédier grace a
I'automatisation totale ou partielle des taches. Il en va aussi bien de I'exécution
mécanique de taches répétitives répondant a un schéma logique aisément
modélisable (par exemple, générer automatiquement des courriers a partir d’un
modele-type et de quelques données personnalisées) que de l'instruction des
demandes plus ou moins complexes adressées a l'administration (demandes
d’autorisation, d’allocations...) : les SIA peuvent étre mobilisés afin d’analyser et
d’exploiter les documents présentés (controle de I'authenticité, extraction des
informations pertinentes...), vérifier la satisfaction de conditions purement
objectives, notamment chiffrées (seuil, plafond...), classer des demandes par ordre
de mérite ou de priorité, ou encore recommander une position au vu de la doctrine
passée telle qu’elle se dégage de la multitude des décisions analysées...

On voit bien, par exemple, tout l'intérét que les intéressés comme I'administration
peuvent retirer de I'automatisation de la prise de décisions « positives », c’est-a-dire
ayant des effets favorables pour leurs destinataires, sans porter préjudice aux tiers ni
une atteinte excessive a I'intérét public, et en tenant compte, a titre de soupape, des
possibilités de retrait si la décision s’avere illégale (dans un délai de quatre mois ou
sans délai en cas de fraude), ainsi que des infractions de faux prévues aux articles 441-
1 et suivants du code pénal, qui permettent de réprimer la « fraude au SIA » par fausse
déclaration®. Loin des fantasmes sur la prise du contréle du social par une intelligence
artificielle, qui refuserait que, demain, I'aide personnalisée au logement soit allouée
en quelques jours plutét qu’en quelques semaines ?

La rapidité d’exécution propre a la capacité de calcul de la machine, incomparablement
supérieure a celle du cerveau humain, peut non seulement faciliter, mais méme rendre
possible la réalisation de certaines taches. Tel est le cas, par exemple, de la recherche

%% Ce qui peut présenter un intérét, notamment, pour les personnes travaillant en horaires
décalés ou les touristes (V. le projet de conciergerie urbaine de la ville de Plovdic en Bulgarie,
qui propose aux visiteurs un agent conversationnel pour optimiser leur séjour).

100y, en particulier I'art. 441-6 du code pénal.
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d’informations dans un trés vaste corpus documentaire non structuré : un systeme
d’IA peut identifier I'information pertinente en quelques secondes (comme c’est déja
le cas, par exemple, d’une simple recherche par mot-clé dans un ouvrage
encyclopédique) la ou plusieurs personnes a temps plein devraient étre mobilisées sur
un longue période pour y parvenir.

d/ Les SIA peuvent également apporter un élément de réponse a I'aspiration
profonde des usagers a I’égalité de traitement, a deux égards.

D’une part, lorsqu’ils sont dénués de préjugés (c’est-a-dire sous réserve des biais qui
peuvent eux-mémes les affecter!®?), les systémes d’IA sont totalement indifférents
aux caractéristiques non pertinentes de leur interlocuteur : son accent, sa mise, son
attitude sont insusceptibles d’affecter la réponse donnée. C’'est évidemment un
grave défaut toutes les fois ou la relation humaine doit capter, par I'empathie, les
facteurs clefs d’une situation ; mais dans tous ceux, nombreux, ou un SIA peut sans
dommage suppléer provisoirement ou de maniere limitée a la relation humaine, il
s’agit d’un atout essentiel.

D’autre part, les SIA peuvent aussi contribuer, lorsque cela est nécessaire, a la
convergence des positions, par-dela la fragmentation institutionnelle, accentuée par
la déconcentration et la décentralisation, de la décision publique, qu’elle soit
administrative ou juridictionnelle.

A I'heure actuelle, aucun mécanisme ne garantit de fagcon systématique et compléte
I’égalité devant la loi ou devant la justice a I’échelle nationale. Le principe d’égalité,
qui suppose une comparabilité minimale et est ainsi tenu en échec lorsqu’un
requérant demande au juge de comparer I'incomparable!®?, est impuissant a corriger
ces discordances. Il n’est certes pas opportun de se saisir du levier des SIA pour
promouvoir une vision absolutiste et mécanique du principe d’égalité, au risque de
condamner la diversité et I'’émulation, qui sont de puissants stimulateurs d’idées et
de progres de I'action publique. Et si des divergences, injustifiées, peuvent résulter
d’écarts de compétence, de rigueur d’analyse ou de temps consacré, d’autres
peuvent étre parfaitement acceptables, en I'absence méme de différences de
situation objectivables, lorsqu’elles résultent, par exemple, de choix politiques
émanant d’autorités démocratiquement élues ou s’inscrivent dans des contextes
économiques, sociaux ou culturels légitimant une différence d’approche.

Pour autant, on ne peut ignorer que ces différences sont susceptibles d’étre vécues
comme des injustices ou, a tout le moins, d’étre plus sérieusement contestées a
mesure que les citoyens, les associations et les entreprises disposeront d’outils
puissants de comparaison, recourant eux-mémes a des SIA, leur permettant de
déchirer le voile d’ignorance actuel. Qu’il s’agisse de I'attribution de places de
creches, des décisions de la Cour nationale du droit d’asile ou de la doctrine des
Caisses d’allocations familiales en matiére de RSA, les autorités publiques,
confrontées les unes aux autres, seront davantage invitées a se justifier ou a

101y, 3.1.3. sur les biais discriminatoires qui peuvent affecter les SIA.

102 1 e juge refuse ainsi de comparer les régles statutaires applicables aux fonctionnaires
appartenant a des corps différents.
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s’aligner. De ce point de vue, les SIA publics peuvent apporter une contribution
décisive, en anticipant cette revendication en tant que de besoin. Toutes les fois ou
rien ne justifie des discordances de vue ou de doctrine, I'utilisation d’'un modele
unique permet d’homogénéiser la réponse publique a I’échelon pertinent (qui n’est
pas nécessairement le niveau national) ou, a tout le moins, de favoriser la
convergence des positions. La conception des SIA elle-méme, en ce qu’elle implique
souvent d’expliciter des ressorts de la décision publique jusqu’alors cachés ou
diffus®, sert aussi le rapprochement des modéles des différentes collectivités
publiques en charge d’'une méme mission de service public.

e/ Le recours au SIA peut aussi étre un élément de réponse a la crise de la
complexité publique. En réponse aux attentes d’une partie des usagers des services
publics, d’'innombrables lois se sont donné I'objectif d’'un « choc de simplification »
(des textes, des procédures, des normes, des critéres...), avec un insucces notoire,
rappelé a plusieurs reprises par les rapports du Conseil d’Etat. C’est qu’on ne peut a
la fois satisfaire aux exigences d’individualisation de la décision et prendre en
compte les subtilités et variations infinies du monde, sans produire de la complexité
normative et procédurale.

Cette complexité largement irréductible semble appeler un choix binaire : ou bien
elle est supportée par I'usager, entrainant souvent privation de droits élémentaires,
frustration, désocialisation, parmi les plus modestes ou les plus faibles, et
contentieux ; ou bien elle est assumée et internalisée par I'administration, avec le
risque que les agents publics eux-mémes ne soient pas en capacité d’y faire face,
créant des dysfonctionnements, des inégalités de traitement, des risques de tous
ordres, notamment contentieux et psychosociaux.

Les SIA offrent une opportunité de dépasser ce dilemme : d’abord, en proposant au
public des interfaces simples et en rejetant la complexité dans les coulisses de |'action
publique, car elle ne saurait, en démocratie, peser a titre principal sur les citoyens et
les entreprises ; ensuite, en assistant les agents publics dans la mise en ceuvre des
textes et des dispositifs (par exemple, en pré-qualifiant, en orientant et en classant les
demandes, ou encore en automatisant certains points de controle fastidieux), voire en
les dispensant de toute intervention directe, au profit d’'une simple supervision du
systeme et d’un traitement manuel des anomalies. Ainsi, c’est un systeme d’IA basé
sur les régles, le systéme d’immatriculation des véhicules (SIV) qui traite les demandes
de carte grise, croise les informations que I'administration détient, apprécie la
conformité de la demande aux exigences textuelles, et procéde a la délivrance du
certificat. Seul son refus peut faire I'objet d’une décision humaine, vérifiant les
obstacles que le SIA a repérés. On peut également citer les outils de liquidation

103 | 3 réalisation d’un SIA peut impliquer de pousser a son terme la formalisation des critéres
d’appréciation et de leur pondération, qui ne ressort pas nécessairement des textes ou de la
pratique administrative, ou, s’agissant d’un systéme d’apprentissage automatique, de fournir
aux usagers une explication sur les principaux déterminants des décisions prises (V. 3.1.4. sur
cet enjeu d’explicabilité), qui n’est pas forcément exigée d’un humain. Cet enjeu souleve
d’ailleurs des questionnements éthiques lourds (exemple : quelle priorisation des patients se
présentant aux urgences ou pour la distribution de vaccins ?).
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automatique des droits sociaux, chargés de réaliser les controles réglementaires et
d’enclencher le versement de la prestation, y compris en allant chercher dans un fichier
particulier les informations manquantes a une telle liquidation.

Ce sont des exemples simples d’internalisation de la complexité, dont on devine a
quel point elle pourrait améliorer la perception de I’action administrative comme sa
conduite par les agents, si on en recherchait la généralisation pour des processus
autrement compliqués, et en veillant a prévenir les dysfonctionnements, tels que
ceux que le SIV a connus a son lancement.

Il ne faut naturellement pas perdre de vue que les facilités qu’offre le numérique,
dont les SIA, peuvent aussi avoir pour effet de banaliser la complexité et aiguiser la
tentation du raffinement et de la sophistication, justifiée par la maftrise supposée
gu’en donnera le systeme. Les SIA ne doivent en aucun cas en fournir le prétexte :
une complexité inévitable peut étre maitrisée par un tel systeme ; I'existence d’un
SIA ne saurait jamais justifier une complexité complaisamment acceptée. Dans la
méthodologie de recours a ces outils, esquissée au point 4.1.5 ci-dessous, la
recherche de la suppression de la complexité qu’on prétend dominer avec son aide
devrait étre un préalable systématique. Et dans tous les cas ou un SIA est retenu
comme outil de compréhension ou de gestion de la complexité, il convient de garder
a I'esprit que cette derniere demeure.

f/ Le dernier enjeu de performance porte sur la prévention du risque de décrochage
technique des administrations. Le recours aux SIA dans le secteur public peut
s'imposer parce que le monde que le service public sert, anime, contréle ou régule,
a déja lui-méme largement recours a ces outils. L'enjeu est double.

Vis-a-vis de I'usager, I'administration perd en crédibilité si elle ne peut pas, pour des
services comparables a ceux que propose le secteur privé, offrir une qualité de
prestation comparable ou de méme gamme. Ainsi — exemple parmi mille autres —
banques et assurances proposent toutes, désormais, des applications recourant a
I'lA au service de leurs clients, dont le premier contact avec I'entreprise est le plus
souvent un chatbot, qui facilite les démarches, supprime les déplacements, prépare
les entretiens sans s’y substituer... Le service public, qui est un ensemble de services,
doit se fixer pour objectif d’atteindre sinon de dépasser ces standards partout ol
cela apparait pertinent et adéquat.

Le second enjeu est celui du contréle. Sans doute une autorité de régulation ou une
juridiction n’est-elle pas structurellement dans I'incapacité de s’assurer de la légalité
ou de la loyauté d’un SIA au seul motif qu’elle n’en utilise pas elle-méme. Mais il est
certain que I'utilisation récurrente d’outils recourant a I'apprentissage machine pour
ses besoins propres, voire I'association de certains agents a leur conception, lui
permettent de mieux en comprendre les principes de fonctionnement. QOutre le
risque de méconnaissance, c'est celui de I'asymétrie des moyens
technologiques déployés respectivement par les contrevenants et par les
contrdleurs qu’il faut redouter : nombre d’infractions ne sont détectables que par le
recours aux SIA, a tout le moins dans des proportions garantissant une répression
crédible et dissuasive. Comme le relevait I'’étude adoptée par I'assemblée générale
du Conseil d’Etat du 15 avril 2021 sur les pouvoirs d’enquéte de I'administration, « il
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est indispensable que les contréleurs ne se trouvent pas en infériorité technique par
rapport a certains acteurs qui ont massivement investi le champ du numérique pour
le développement de pratiques contraires a la loi ».

L’ensemble des avantages potentiels que peuvent présenter des SIA bien congus,
que I'on vient de résumer, concernent I’'ensemble de la sphere publique. lls énoncent
d’eux-mémes I'attrait particulier de ces outils pour les collectivités territoriales : en
charge de I'essentiel des fonctions de contact avec les usagers de la plupart des
grands services publics tout au long de la vie ; compétentes pour la majeure partie
des usages du sol et de I'espace, des flux, de 'aménagement et du développement,
il est peu de compétences qu’elles gerent qui ne se préteraient a 'usage de SIA.

2. Optimiser I'emploi des ressources publiques

Il n"est pas contestable que les systemes d’IA opportunément choisis, bien congus et
efficacement déployés fournissent d’intéressants leviers d’efficience de [I'action
publique, en sus du surcroit de recettes qu’ils peuvent générer, tant par leur utilisation
dans la lutte contre la fraude et le recouvrement des créances publiques, fiscales ou non,
que, plus indirectement, par le potentiel de croissance économique qu’ils renferment. La
raréfaction des ressources publiques disponibles et la difficulté structurelle des pouvoirs
publics a assumer la suppression de missions ou d’activités administratives entrainent
méme souvent une sur-focalisation sur les économies budgétaires que ces systemes
permettraient de réaliser. Ces économies sont de deux ordres.

Le premier gisement, trop souvent oublié, réside dans I'optimisation des moyens
matériels de I'administration et des prestations délivrées, permettant d’éviter des
surco(ts inutiles, le cas échéant en épargnant a la planéte I'empreinte écologique
correspondante. La performance énergétique des batiments publics et la modulation
de la consommation en fonction des besoins réels, notamment par I'exploitation des
données de consommation passées, en constituent un bon exemple. De la méme
facon, ne déclencher I'éclairage public nocturne que lorsqu’une personne ou un
véhicule s’engage dans une voie, en restant insensible a I’errance d’un animal (ce qui
suppose de détecter et qualifier les formes, méme sommairement) permettrait de
réduire la facture d’électricité des collectivités, tout en maintenant la sécurité que
I'option de I'extinction compléte des lampadaires ne permet pas d’assurer.

La seconde source d’économies, qui accapare I'attention et suscite interrogations et
crispations, porte sur les ressources humaines. De méme que la singularité reste un
mythe a ce jour, le remplacement massif des agents publics par I'lA et I'avéenement
d’'une « lAcratie », répondant a ses propres consignes ou méme a celles de
dirigeants humains, ne résiste pas a I'épreuve de l'analyse des SIA déployés
aujourd’hui dans les administrations publiques, méme si la concomitance d’une
démarche de promotion de I'lA et d’'un sentiment de démotivation nourri par la
contraction de I'emploi public dans certains secteurs n’offre pas les meilleures
conditions pour une réflexion apaisée et une ambition partagée en ce domaine.

Il ne saurait pour autant étre occulté qu’un certain nombre d’emplois ont vocation
soit a se transformer, soit a disparaitre a mesure que I'automatisation se diffuse et
se perfectionne. Il n’est pas contestable que les SIA constituent, aussi, un gisement
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d’économies. L'ampleur des emplois concernés reste toutefois difficile a déterminer,
non seulement en raison des incertitudes sur le rythme de déploiement et les
capacités des systemes d’'lA, mais aussi des choix politiques qui seront faits par les
pouvoirs publics.

D’abord, comme on I'a vu, de nombreux SIA ne se substituent pas a l'intervention
humaine mais en démultiplient I'efficacité. Le choix peut étre fait, selon le cas, non
pas de maintenir la qualité du service a effectifs réduits, mais de I'améliorer a
moyens constants.

Ensuite, les ressources humaines libérées des taches automatisées peuvent étre
redéployées, non seulement pour assurer I’'entrainement (la complémentarité entre
le travail humain d’annotation des données et le SIA est manifeste, par exemple,
dans le déploiement de I'outil de pseudonymisation des décisions de justice de la
Cour de cassation), la supervision et la maintenance des systémes, mais aussi et
surtout pour assurer des prestations qui ne le sont pas actuellement, ou qui le sont
mal, faute de moyens humains suffisants. Tel est le cas du traitement de situations
ou dossiers complexes, sensibles ou sortant de I'ordinaire, exigeant concentration,
discernement et temps, et qui ne trouvent pas de réponse satisfaisante dans le
fonctionnement actuel d’une administration embolisée par le « tout-venant ».
L’automatisation des décisions faisant droit a des demandes (décisions favorables)
permet de consacrer davantage de ressources a I'examen de celles pour lesquelles
le systeme a recommandé un rejet. On voit tout l'intérét que présente
I"'automatisation partielle, en concentrant les moyens humains sur la petite minorité
des dossiers non standards nécessitant une prestation sur-mesure que seul un agent
public peut aujourd’hui offrir.

Enfin, les SIA étant prioritairement affectés, en I'état des techniques, a
I'accomplissement de taches matérielles et d’activités de support, les personnels qui
en avaient la charge peuvent étre déployés sur le terrain, au service de missions
impliquant une forte dimension humaine et, a ce titre, insusceptibles d’étre prises en
charge par la machine, notamment dans le secteur sanitaire, social et médico-social.
De méme, le temps qu’un policier ou un gendarme économise sur la rédaction des
procédures grace a un SIA de transcription des propos tenus par les personnes
entendues peut étre consacré aux enquétes ou a la prise en charge psychologique des
victimes. Il n’est pas chassé de son emploi par le SIA : il y est, au contraire, réinstallé.

Il'y alieu d’ajouter que, eu égard aux capacités actuelles des SIA, ce sont d’abord des
taches simples, répétitives et rébarbatives qui ont vocation a étre automatisées. Or
celles-ci peuvent étre a l'origine d’une lassitude, d’'une démotivation et d’un
sentiment de déclassement des agents, voire de risques psycho-sociaux. Un agent
d’accueil téléphonique dont un chatbot décharge la ligne pour ne lui transmettre que
les appels que le SIA — a raison de leur complexité ou de leur originalité, ou de la
nature du besoin exprimé —|'aide a sélectionner est ainsi mieux disposé pour fournir
une réponse personnalisée et de qualité. L’automatisation peut donc aussi
constituer une opportunité du point de vue de la qualité de vie au travail.
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Cette présentation mérite évidemment d’étre tempérée et confrontée au réel.

D’abord, elle fait fi d’effets pervers liés aux potentialités et facilités offertes par le
numérique, qui, loin de simplifier la vie des agents, peut au contraire s’avérer
synonyme d’alourdissement de la charge de travail ou de sur-sollicitation, en sus des
irritants liés aux dysfonctionnements informatiques. L'usage intensif des
messageries électroniques, jusqu’a I’'embolie parfois, en fournit le meilleur exemple.
C'est la raison pour laquelle il est indispensable de prévoir des garde-fous contre le
mésusage numérique, a I'instar du droit a la déconnexion permettant de préserver
la vie privée des agents en dépit de I'effacement des frontieres entre la vie « de
bureau » et la vie « a la maison », exacerbé par le télétravail. Il y a la un champ neuf
de négociation collective pour définir de nouveaux droits et de nouvelles garanties,
afin que les agents s’emparent d’auxiliaires utiles, et ne soient pas submergés par
des systémes invasifs qui accréditeraient le sentiment d’une submersion.

Il ne faut pas non plus ignorer le phénomeéne de « (sur)charge mentale » de I'agent
public recentré sur la gestion de la complexité, de la pathologie et de I'atypie. Ce
dernier peut aussi trouver intérét, dans une certaine mesure, a ménager une
respiration dans son plan de charge, en s’acquittant occasionnellement de taches
simples, tout en conservant une compétence qui lui confere a la fois la capacité de
demeurer critique envers le systeme et de gérer le service en cas de défaillance.

Il ne doit pas davantage étre perdu de vue que la conception et le développement
des modeéles d’apprentissage automatique ne font pas nécessairement appel, a titre
exclusif, a des compétences de haut niveau. L’annotation des données peut, dans
certains cas, ne requérir que du bon sens ou un niveau d’instruction minimal, et
éventuellement une trés bréve formation. Si I’entrainement d’un modéle
performant de détection de pathologies dans des images médicales requiert la
mobilisation de professionnels de santé, les données d’apprentissage d’un SIA de
pseudonymisation de documents supposent, en substance, de savoir distinguer le
nom propre d’une personne physique d’'un nom commun. Les progres de la
recherche scientifique en algorithmique, en particulier les apprentissages auto-
supervisés et par renforcement, tendent certes a réduire le besoin d’intervention
humaine pour la labellisation des données, mais ils ne le feront pas disparaitre a
bréve ou moyenne échéance. Et les administrations pourront trouver intérét a y
associer la multitude des agents du service plutét que des prestataires externes.

Enfin, I'exercice de « redéploiement » des agents restera parfaitement vain et
artificiel, voire, dans certains cas, source de souffrance au travail, en I'absence d’une
gestion prévisionnelle des compétences et des carrieres adaptée a ce « choc
numérique », établie en concertation avec les organisations syndicales, et d’un effort
massif d’accompagnement et de formation des agents. La reconversion ne
s'improvise pas, elle s’anticipe et se prépare. La question du devenir de
fonctionnaires inaptes a toute autre fonction que celle qu’ils exercent parfois de trés
longue date appellera, selon I'ampleur du phénomene, des dispositifs particuliers de
gestion de la transition professionnelle et de réinsertion.

Page 79



3. Soutenir la compétitivité économique du pays

On sait a quel point la performance des administrations publiques d’un pays est un
facteur clé dans les choix d’investissements. La simplicité des démarches, la rapidité
de leur traitement et la fiabilité des réponses auxquelles contribuent les SIA sont
autant de facteurs d’attractivité économique que la France aurait tort de négliger.
Dans I'espace européen, qui stimule la concurrence entre Etats membres, I'avantage
compétitif que confére le bon usage des SIA au service public, donc a I'économie qu’il
sert, ne saurait étre ignoré.

L'investissement public dans les SIA, a travers la commande publique et les
partenariats public-privé, est également de nature a stimuler notre économie et a
favoriser le dynamisme d’'un écosysteme d’entreprises compétitives, des jeunes
pousses aux grands intégrateurs. Le marché francais de la « govtech », qui
correspond aux prestations numériques commandées par les collectivités publiques,
est évalué a une quinzaine de milliards d’euros par an. Il excéde 100 milliards aux
Etats-Unis'®. La part des systémes d’IA dans ce potentiel est difficile a évaluer,
d’autant qu’il n’existe pas, a I’heure actuelle, de recensement des marchés passés
par les administrations francaises portant spécifiquement sur ces prestations. Mais
il n’est pas douteux qu’il est amené a occuper une part croissante et significative,
notamment dans des secteurs olU les cas d’usage sont exclusivement ou
principalement publics, comme dans le domaine de la défense ou de la sécurité.

La sphére publique joue également un grand rdle dans I'attractivité de la France pour
les talents du secteur de l'intelligence artificielle, particulierement convoités. Notre
pays ne peut espérer conserver et attirer les meilleurs et, ainsi, déclencher une
dynamique vertueuse (la compétence attirant la compétence), si le premier employeur
de France qu’est la fonction publique reste en marge du développement des SIA.

Il importe ainsi de mesurer a quel point le déploiement de systemes d'intelligence
artificielle dans le service public peut jouer un role majeur dans la croissance
économique du pays et, partant, dans I'amélioration du bien-étre collectif. Il ne s'agit
pas de concevoir un nouveau plan calcul et de promouvoir ses champions
industriels : il s'agit de partager en Europe des choix (de sous-traitants, de soutien
aux entreprises naissantes, de financement judicieux de la recherche et du
développement) qui fasse jouer au déploiement des systémes d'intelligence
artificielle dans le service public le réle d'un accélérateur, d'un incubateur, d'un
stimulateur de la généralisation a I'économie et a la société de I’évolution en cours
dans ce gu’elle a de plus productif, plutét que de laisser des opérateurs privés,
souvent étrangers, en capturer les fruits, sans retour pour la collectivité nationale.

104 \1-B. Girard et G. Fonlladosa, PUBLIC, Govtech en France - Etat des lieux et perspectives. Le
secteur de I'éducation (« EdTech ») représenterait 20% de ce marché global, de méme que les
« villes intelligentes », suivis de la mobilité (17%) et de la santé (15%), de la sécurité et de la
défense (10%) et de la participation citoyenne (« CivicTech » - 6%).
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2.2. Le potentiel des SIA reste encore a exploiter au sein de la
spheére publique

L’exercice de recensement des cas d’usage auquel le Conseil d’Etat s’est livré révele
que le potentiel des SIA tel qu’il vient d’étre décrit reste encore tres largement sous-
exploité dans la sphere publique.

Certes, les administrations intégrent sans grande difficulté les fonctionnalités les plus
matures, et qui sont d’ailleurs déja largement utilisées par les acteurs privés, a
I’'exemple des robots conversationnels et de la reconnaissance d’objets. Elles sont
capables d’extraire de plus en plus de connaissances des données qu’elles produisent
ou se procurent, notamment pour comprendre les facteurs explicatifs d’un probléeme.
Mais elles restent, pour [|'essentiel, dans une phase de découverte et
d’expérimentation, plus ou moins concluante, et n’ont pas enclenché, autour de I'lA,
un mouvement structurel et massif d’automatisation ni, a fortiori, de redéfinition des
politiques publiques, de leurs missions et de leurs principes de fonctionnement.

Cet état de fait n’est pas propre a la France. Ce constat a été dressé a I'échelle de
I’'Union européenne par I'étude de la Commission européenne (Al Watch) sur I'lA
dans le secteur public déja mentionnée. Celle-ci observe un déséquilibre entre le
potentiel de transformation de I'lA et 'utilisation effective de solutions y recourant
par les administrations, et releve qu’il existe peu de preuves d’impacts socio-
économiques significatifs de cette technologie dans le secteur public. La plupart des
230 cas d’usage étudiés portent sur des outils relativement frustes, dont les effets
ont essentiellement été testés dans des environnements contrélés et non en
situation réelle, et dont I'impact sur le changement est, la plupart du temps, qualifié
d’« incrémental ». Seuls trois cas d’usage sur ces 230, dont la consistance n’est
d’ailleurs pas précisée, sont répertoriés comme s’inscrivant dans un changement
qualifié de « radical » dans la définition des politiques publiques ou du modéle de
service public. L'étude conclut que le secteur public joue avant tout un role de
régulateur et de facilitateur (« gouvernance de I'lA ») plutot que d’utilisateur ou de
bénéficiaire direct (« gouvernance par I'lA »).

La France n’accuse donc pas de retard au regard des pratiques constatées dans les
administrations des autres Etats membres de I'Union européenne, mais elle ne
bénéficie pas non plus d’une quelconque avance, sous réserve, éventuellement, d’'un
secteur comme celui de la défense, dans lequel I'Etat investit traditionnellement
davantage que d’autres pays. La France ne représentait d’ailleurs que 5% des cas
d’usage recensés par Al Watch dans son étude, et 8% des 376 cas répertoriés a la fin
septembre 2021.

Au-dela de ce tableau général, on constate surtout une trés grande hétérogénéité
dans la maturité des administrations, le degré d’avancement des réflexions et des
projets et 'ampleur des investissements qui y sont consacrés. Alors que les activités
de controle, d’enquéte et de sanction, dans lesquelles le «retour sur
investissement » est bien identifié, sont assez dynamiques, le déploiement de SIA
innovants est plus balbutiant dans les activités de service a I'usager, et embryonnaire
pour ce qui concerne les fonctions support, notamment dans le domaine des
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ressources humaines. Les SIA sont souvent congus comme un moyen d’accroitre
directement la performance opérationnelle des agents, en leur fournissant des outils
supplémentaires, voire comme un outil de substitution, et peu comme un levier
d’amélioration de leurs conditions de travail et de la qualité de vie au travail.

La disparité constatée au niveau des administrations de 'Etat est plus flagrante encore
au niveau local. Elle tient évidemment, en partie, a la trés grande hétérogénéité des
collectivités territoriales, en termes de taille et de moyen. Mais pour des collectivités
comparables, I'ambition et les réalisations peuvent étre tres éloignées, selon le plus ou
moins grand volontarisme politique en matiéere numérique et l'investissement
personnel d’élus ou d’agents publics versés dans ces questions.

Les freins au déploiement de SIA, tels qu’ils ressortent des auditions et des réponses
au questionnaire® qui a été transmis a tous types d’administrations, tiennent, d’une
part, a I'absence des ressources de toute nature nécessaires a ce déploiement, et,
d’autre part, a une aversion a une série de risques auxquels les SIA sont associés.

S’agissant des ressources, le premier obstacle identifié est le manque de données,
ou l'insuffisante qualité des jeux de données. La plupart des administrations ont
ainsi souligné les difficultés a trouver le temps nécessaire pour nettoyer et faire
monter en qualité les jeux de données nécessaires a la construction d’un SIA. Or, les
services, dont certains ont fait état d’'une exigence de résultat peu compatible avec
le principe de « I'essai-erreur » qui préside a I’élaboration d’un SIA, sont peu enclins
a se lancer dans un tel chantier, dont l'issue est, par définition, incertaine. Plus de la
moitié des 45 administrations ayant répondu au questionnaire identifient d’ailleurs
parmi les obstacles rencontrés I'utilité non avérée des projets de SIA, ce qui peut
traduire tant I'échec d’un projet passé et abandonné que I'aversion au risque d’un
potentiel échec futur.

Le second obstacle tient au manque de moyens. Il s’agit a la fois d’'un manque de
temps et d’un manque de crédits budgétaires. Un certain nombre d’administrations
n’identifient pas clairement aupres de quels services elles peuvent trouver un appui
méthodologique (trois quarts des administrations déplorent un manque
d’accompagnement et de formation) et font état, pour la grande majorité d’entre
elles, des difficultés a fidéliser certaines compétences techniques qu’elles
réussissent pourtant, mieux que par le passé, a recruter. Le manque de temps révele
plus largement I'atrophie de certaines équipes numériques au regard des chantiers
gu’elles ont a mener par ailleurs, reléguant au second rang de leurs priorités
I’engagement d’une démarche IA : la contraction des budgets de fonctionnement et
la priorisation des dépenses d’investissement sur le maintien en conditions
opérationnelles des systemes d’information existants laissent peu de marge de
manceuvre pour le financement de projets innovants dont le retour sur
investissement est incertain, y compris dans les plus grandes collectivités.

105 | 3 synthése des réponses a ce questionnaire figure en annexe 7.
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S’agissant des obstacles tenant aux risques, réels ou supposés, associés au
déploiement d’un SIA, ils sont de trois ordres :

- Le risque juridique est le plus partagé, ce que deux facteurs tout a fait liés
peuvent expliquer. En premier lieu, la conformité au RGPD est anticipée comme
une difficulté majeure, annihilatrice des enthousiasmes initiaux, ce qui traduit
plus largement une méconnaissance du cadre juridique applicable depuis son
entrée en vigueur. Les difficultés a répondre aux demandes (effectives ou
escomptées) du régulateur ont également été largement citées. Les
administrations anticipent notamment les obstacles a la mise en relation de
traitements de données a caractere personnel dont les finalités different, mais
dont le rapprochement ou l'interconnexion permettraient de mieux évaluer les
politiques publiques (par exemple, la réalisation d’'une étude sur les freins
sociaux a l'utilisation des bibliothéques suppose de rapprocher les fichiers des
services sociaux et des usagers des bibliothéques municipales). En second lieu, il
faut souligner une crainte partagée en termes de responsabilité, ou plus
précisément d’'imputabilité, et d’explicabilité des décisions prises avec I'appui
d’un SIA, rejoignant ici un questionnement éthique largement répandu au sein
des administrations. C'est ce qui explique que la grande majorité d’entre elles ne
trouve pas d’utilité ou qu’une utilité faible au développement de SIA décisionnels
sans supervision humaine.

- Le défaut d’acceptabilité est également un risque identifié comme majeur, qu’il
s’agisse des usagers du service ou des agents publics. Lié a 'acculturation des parties
prenantes sur les enjeux et potentialités offerts par l'intelligence artificielle, ce risque
tend a se réaliser lorsque la méthode de construction du SIA est exclusivement
descendante, ne répondant pas a un besoin des métiers clairement exprimé par les
agents. Il ne faut, toutefois, pas nier le poids de certaines habitudes : qu’il s’agisse de
la rigidité de I'organisation administrative ou de I'aversion psychologique au risque et
au changement, les administrations, méme locales, peuvent manquer de |'agilité
nécessaire pour concevoir des SIA réellement transformants, ou ne peuvent le faire
gu’a un horizon temporel éloigné.

- Le troisieme risque tient aux garanties de sécurisation de l'outil, dans un
contexte de vigilance accrue en matiere de cybersécurité. Les administrations
sont en effet tres conscientes que les bases de données nettoyées constituent
une nouvelle richesse, nécessitant une forte protection.

Enfin, il faut souligner que les obstacles rencontrés par les collectivités ne sont pas
fondamentalement différents de ceux auxquels font face les administrations de
I’Etat. Toutefois, certaines spécificités doivent &tre mentionnées.

D’'une part, elles sont davantage confrontées au manque de compétences
disponibles. Selon la taille de la collectivité, il est soit impossible financierement, soit
tres difficile compte tenu des conditions de rémunération et des perspectives de
carriére proposées, de recruter des experts de la donnée susceptibles de concevoir
des SIA ou d’en piloter la réalisation par des prestataires privés. Cela est notamment
le cas hors des grandes métropoles, et lorsque la collectivité se situe dans un
territoire sans écosysteme local dynamique ni grand pole de formation numérique.
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D’autre part, s’agissant des contraintes de la commande publiquel®®, certaines
collectivités regrettent de ne pas disposer d’une plus grande liberté dans le recours
a des prestataires privés, lesquels peuvent étre dissuadés de candidater a des
consultations longues et gourmandes en ressources, surtout les petites entreprises
de leur écosystéme territorial de la « govtech » qu’elles souhaitent pourtant, et
légitimement, privilégier.

2.3. Conduire une stratégie volontariste et lucide

L’ensemble des entités de la sphere publique sont susceptibles de tirer le plus grand
profit des SIA et des bénéfices précédemment mentionnés.

Les collectivités territoriales le sont peut-étre plus que toute autre. Le potentiel de
connaissances que renferment les tres nombreuses données qu’elles collectent ou
produisent sur les caractéristiques sociales et économiques de leur territoire et de leur
population, I'agilité dont elles bénéficient et la confiance que leur accordent plus
spontanément les citoyens sont autant d’atouts qui peuvent en faire un formidable
laboratoire pour le déploiement de systéemes d’lA au service de leurs nombreuses
compétences, qu’elles relevent de la prestation de service aux usager ou du controle,
et répondre a une demande sociale toujours plus forte dans un contexte budgétaire
toujours plus contraint. Les SIA judicieusement déployés sont de nature a restaurer
une autonomie autrement menacée par la nécessité de recourir a des expertises
extérieures, de 'Etat, d’autres collectivités ou de prestataires.

Ces bénéfices ne pourront étre engrangés qu’au prix d’'une démarche volontariste
impliquant I'ensemble de la sphére publique.

2.3.1. Le secteur public ne doit pas attendre le moment, mais le créer

La plupart des administrations ont la conviction ou l'intuition diffuse — selon leur
degré d’acculturation au sujet — que les systémes d’IA, loin d’étre un effet de mode,
structureront de facon croissante leur fonctionnement a I’avenir, comme en leur
temps lI'informatisation puis la généralisation d’Internet. L'inéluctabilité apparente
de cette évolution ne doit pas pour autant justifier des postures passives
d’acquiescement ou de résignation face a un phénomene subi, ni un calendrier qui
serait dicté par d’autres.

Sans doute la pression citoyenne a la performance publique et les contraintes
croissantes de ressources du secteur public 'améneront-ils naturellement a se
tourner plus massivement, t6t ou tard, vers cet ensemble de solutions innovantes.
On ne peut pas non plus totalement exclure que les performances élevées et
croissantes des SIA pour I'accomplissement d’un certain nombre de taches, au point
de dépasser dans certains cas les facultés humaines, suscitent I'émergence de
revendications directes d’un « droit a I'lA » par des citoyens ou des entreprises qui
soutiendraient que leur demande ou leur situation serait ou aurait été mieux traitée
en faisant appel a un tel systéme, ou par des agents publics ou des organisations
syndicales qui considéereraient que certaines taches sources d’accidents du travail ou

106y, 4.1.1. sur ces contraintes.
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de risques psycho-sociaux, notamment les plus répétitives, devraient étre
automatisées. Mais I'hypothese reste peu probable compte tenu de la défiance ou
de la vigilance qu’inspirent ces systemes dans une partie importante du corps social.
Et, en tout état de cause, le débouché juridictionnel apparait étroit.

Existe-t-il un droita I'lA ?

L’administration dispose en principe du choix des moyens pour s’acquitter d’une
obligation pesant sur elle. L'exigence de mutabilité du service public, dont I'une
des facettes est son adaptation aux évolutions techniques, constitue davantage
une construction doctrinale qu’un principe général dégagé par la jurisprudence.
En tout état de cause, celle-ci n’a jamais tiré de cette exigence un droit a
'innovation publigue et a la « contemporanéité technologique » de
'administration, mais seulement la faculté reconnue a I'administration de se
défaire de contraintes, notamment contractuelles, qui entravent 'amélioration
du service public.

En I'état de la jurisprudence, aucune norme supérieure ne parait susceptible de
fonder directement un « droit au SIA », pas plus qu’une disposition législative, a
'instar de ce qui peut exister aux Etats-Unis a travers le principe de
performance!”. Les normes constitutionnelles touchant & la qualité et 3 la
performance de I'action publique sont, pour la plupart, des objectifs de valeur
constitutionnelle insusceptibles d’étre directement invoqués par le justiciable,
quoiqu’ils s'imposent au législateur (objectif de bon usage des deniers publics,
objectif de bonne administration de la justice, lutte contre la fraude...). Le « droit
a une bonne administration » consacré par I'article 41 de la Charte des droits
fondamentaux de I'Union européenne, dont la portée est circonscrite au droit de
voir ses affaires traitées impartialement, équitablement et dans un délai
raisonnable et aux garanties énumérées aux paragraphes 2 a 4, n’est opposable
gu’aux institutions et organes de I'Union, et non aux autorités nationales, y
compris lorsqu’elles mettent en ceuvre le droit de I’'Union'%,

De méme qu’il est possible d’attaquer devant le juge de I'excés de pouvoir le
refus de I'administration de créer un service public ou d’en modifier les
conditions d’organisation et de fonctionnement afin d’en assurer un

107 Un décret présidentiel du 3 décembre 2020 (Executive Order on Promoting the Use of
Trustworthy Artificial Intelligence in the Federal Government) prévoit que les agences doivent
notamment respecter un « principe de performance » qui leur fait obligation de recourir a un
SIA toutes les fois ol les avantages qu’ils présentent I'emportent « largement » sur les risques
et que ces derniers peuvent étre évalués et gérés. On relévera aussi que, dans un arrét n® 2270
du 8 avril 2019, le Conseil d’Etat italien a jugé que la prise de décision administrative
automatisée constituait une « application cohérente » du principe constitutionnel de bonne
action administrative garanti par |'article 97 de la Constitution, qui oblige I'administration a
« atteindre ses objectifs avec le moins de moyens et de ressources possibles et par la
rationalisation et I'accélération des procédures ». Mais cette décision ne dégage pas un droit
a 'automatisation des décisions.

108 CJUE, 17 juillet 2014, YS e. a., C-141/12 et C-372/12, pts 67-69. Cet arrét précise toutefois
que l'article 41 de la Charte « refléte un principe général du droit de I’Union », laissant
entrevoir la possibilité d’en tirer d’autres exigences que celles qui sont posées par ce texte.
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fonctionnement normal, et de soutenir utilement que ce refus repose sur une
erreur manifeste d’appréciation®, un usager pourrait certes s’aviser de
contester sous cet angle un refus d’automatiser une procédure administrative ou
de recourir a un systeme d’assistance numérique a la décision. Mais, a défaut de
dispositions particuliéres garantissant un certain niveau de qualité du service
publict’®, il est permis de douter qu'une telle contestation puisse
vraisemblablement prospérer en I'absence d’un décalage flagrant entre le
fonctionnement du service en cause et « I'état de l'art », créant un écart
inacceptable de qualité entre le service effectivement rendu et celui qui est
raisonnablement exigible de I'administration, eu égard aux ressources dont elle
dispose et aux besoins des usagers. Enfin, des actions en responsabilité,
invoquant une perte de chance liée a I'absence d’utilisation de SIA, sont
également envisageables. A cet égard, il appartiendra au juge de déterminer a
partir de quel stade de maturité et de généralisation d’un SIA I'absence de son
utilisation par une administration est susceptible d’ouvrir droit a réparation du
préjudice subi par la victime de ce choix ou de cette inertie technologique.

Au total, si les chances de succés d’une action en carence fondée sur le non-
recours a un SIA paraissent limitées a I’heure actuelle, méme si elles s’accroitront
a mesure que ces techniques deviendront d’usage courant, il n’en serait pas
moins regrettable que les collectivités publiques soient contraintes par le juge de
les utiliser.

Il est donc certain que le rythme de diffusion de SIA dans la sphére publique et les
effets qu’ils y produiront, dépendront d’abord et avant tout des initiatives que
prendront les autorités compétentes, et de I'engagement des dirigeants publics.

De I'ensemble des auditions conduites, il ressort en effet clairement que I’engagement
et le soutien au plus haut niveau, politique comme administratif, constituent une
condition indispensable au succés de tout projet de SIA. Si les décideurs politiques et
I’'ensemble de la chaine hiérarchique administrative ne sont pas convaincus du bien-
fondé d’un recours plus fréquent et plus ambitieux a ces outils, le pays accumulera
retard et déconvenues. A linverse, la volonté politique peut enclencher une
dynamique auto-entretenue de I'lA publique exploitant les effets de systeme et
d’échelle propres a ces technologies innovantes. D’un écosystéme public résolument
engagé dans le développement de ces solutions naitraient une émulation et un partage
d’expérience, d’idées, de données et de modeles algorithmiques, qui transcenderaient

109 CE, 19 juillet 1991, Fédération nationale des associations d’usagers des transports,
n° 115294, Rec. ; CE, 10 novembre 1997, P., n° 173137, Rec.

110 A titre d’exemple, I'art. L. 1110-5 du code de la santé publique garantit & toute personne,
compte tenu de son état de santé et de I'urgence des interventions que celui-ci requiert, « le
droit de recevoir, sur I'ensemble du territoire, les traitements et les soins les plus appropriés et de
bénéficier des thérapeutiques dont I'efficacité est reconnue et qui garantissent la meilleure
sécurité sanitaire et le meilleur apaisement possible de la souffrance au regard des connaissances
médicales avérées ». De telles dispositions sont susceptibles de motiver des actions tendant a ce
que le praticien ait recours des SIA voire des actions en responsabilité fondées sur la perte de
chance d’éviter un accident médical en raison de I'absence d’utilisation d’un tel systeme.
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d’ailleurs le clivage public/privé. A défaut, se formera, dans le prolongement de la
situation actuelle, un archipel de I'lA publique composé d’une poignée de services en
pointe mais qui n"auront ni la capacité d’entrainement, ni méme la volonté, pour faire
monter en compétence les autres entités publiques.

L'implication résolue et précoce des dirigeants publics est d’autant plus cruciale que
le développement des SIA est un chemin exigeant, qui suppose d’investir tot et dans
la durée pour espérer en récolter des fruits. Cet investissement porte naturellement
sur les ressources nécessaires a leur conception, développées dans la quatrieme
partie de I’étude, qu’il s’agisse du recrutement et de la formation des experts de la
donnée, trés convoités sur le marché du travail, des infrastructures co(teuses, ou
encore de la politique des données dont les ressorts sont autant techniques et
juridiqgues que culturels. Il consiste aussi dans I'apprentissage, qui n’a rien
d’automatique pour les administrations, de regles nouvelles ou appliquées a un objet
nouveau et de bonnes pratiques révélées par |'expérience, y compris par les erreurs.

2.3.2. Les points de vigilance stratégique

1. Le volontarisme n’est pas le solutionnisme

L’approche volontariste peut rapidement entrainer une dérive solutionniste, qui

verrait dans la technologie numérique la solution a tous les problemes que
rencontrent les administrations, et qu’il est impératif de conjurer d’emblée.

Le premier écueil consisterait a regarder les SIA comme des fins et non comme des
moyens. Or, ces systemes sont des outils au service des politiques publiques, des
auxiliaires d’administration et de justice, et ne sont que cela. Pas plus que I'électricité
n’a déterminé la géographie, les horaires d’ouverture ou les modalités de I'action
publique (mais a pu faciliter ici son implantation, la son amplitude d’ouverture, et
ailleurs sa performance), le déploiement de SIA ne peut ni ne doit étre I'objectif
méme du service public. Il ne s’agit donc pas de céder a I’élan Iénifiant de I'effet de
mode ou du marketing politico-administratif.

Le deuxiéme écueil consisterait a regarder les SIA, par principe, comme le meilleur
moyen d’accomplir une tiche et comme une garantie absolue de performance
administrative. Tout en cultivant le « réflexe IA», au sens ou, confrontée a un
probléme, la collectivité publique doit avoir conscience qu’elle a, entre autres, cet outil
a sa disposition, elle ne saurait s’affranchir d’une réflexion au cas par cas sur la
meilleure méthode a retenir pour le résoudre, en tenant compte des colits de toute
nature de l'innovation numérique (colt humain, colt écologique, colt financier,
ingérences dans les droits et libertés fondamentaux...). Il n’y a pas lieu d’entreprendre
la construction d’un réseau de neurones a vingt ou cent couches quand un systéme-
expert simple ou une régression logique suffiraient a répondre au besoin de fagon
satisfaisante. Et il est, somme toute, assez fréquent qu’une tache puisse étre réalisée
efficacement en recourant a un tableur basique, sans qu’il soit besoin de concevoir a
grands frais un systeme d’information complexe reposant sur I'lA. De maniére
générale, I'approche la plus économe technologiquement (« low-tech ») pour
atteindre I'objectif mérite d’étre privilégiée.
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Il serait également illusoire de considérer les SIA comme un substitut systématique
aux efforts de bonne gouvernance et de rationalisation des organisations et des
normes. Si, dans une certaine mesure, ces systemes permettent de gérer la complexité
voire le désordre (qu’on songe, par exemple, a la recherche d’informations dans des
bases de données non structurées), ils patiront tout autant que les agents humains des
silos qui entravent la circulation des données et des modifications incessantes du cadre
juridique et des dispositifs administratifs, qui les rendront a plus ou moins breve
échéance obsoletes. Et ils resteront longtemps impuissants a assister I'administration
dans la mise en ceuvre de lois et reéglements « de niche » (qui ne permettront pas de
constituer un jeu de données suffisant pour batir un modele d’apprentissage
automatique) ou truffés d’exceptions (ce qui complique considérablement la
conception de systemes basés sur les regles), de formules vagues et de criteres
subjectifs qui ne se préteront pas a I'automatisation. Si la regle de droit est confuse ou
imprécise, aucune machine n’en assurera une application satisfaisante.

Plus largement, jamais un SIA ne transformera le plomb d’'une mauvaise politique
publiqgue en or socio-économique. S’ils peuvent y contribuer, ces systemes ne
désendetteront pas la France, n’éradiqueront pas la pauvreté et n’assureront pas la
cohésion sociale et nationale, pas plus qu’ils ne mettront fin a la criminalité et a la
délinquance.

2. Cheminer par étapes

L’administration ne doit pas réver d’emblée d’un grand soir de I'lA mais s’éveiller
au petit matin de I’apprentissage automatique. Les prérequis et les chausse-trappes
sont nombreux, notamment sur le plan méthodologique!'!; la démarche peut
s’avérer potentiellement ingrate, tant les résultats peuvent se révéler modestes au
regard des efforts consentis et des ressources mobilisées ; la sous-performance d’un
modele développé trop rapidement ou prématurément peut fragiliser la confiance
dans les systémes (V. 3.1.2. sur ce point) ; et le risque d’échec, illustré par plusieurs
projets récents comme I'outil Datalust, n’est jamais a écarter. A ce titre, le lancement
d’un processus de déploiement de SIA publics doit étre conjugué avec une nouvelle
culture de I'échec au sein des administrations: la culture entrepreneuriale
(« échouer souvent, échouer rapidement ») est souvent louée comme un fondement
des innovations, et le secteur public pourrait utilement s’en inspirer, en distinguant
les échecs inacceptables au regard des investissements consentis et les échecs
« normaux » au regard d’'une dynamique d’innovation numérique qui implique
nécessairement un processus d’apprentissage non linéaire.

111y, 4.1.5. pour quelques points de repéres méthodologiques.
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Datalust

Le décret n® 2020-356 du 27 mars 2020 a autorisé le ministére de la justice, a titre
expérimental, a développer un outil permettant d’extraire et d’exploiter de fagcon
automatisée les données relatives aux montants des demandes indemnitaires en
réparation des préjudices résultant de dommages corporels, par poste de
préjudice, des offres indemnitaires des personnes mises en cause, des
évaluations effectuées dans le cadre de procédures de reglement amiable et des
condamnations prononcées a ce titre, qui figurent dans les décisions rendues par
les juridictions d’appel, de I'ordre administratif et de I'ordre judiciaire.

Un tel outil pourrait fournir aux victimes une information supplémentaire leur
permettant de fixer leurs prétentions de maniére éclairée et, une fois la décision
rendue, d’apprécier I'opportunité de la contester ou non. Il permettrait en outre
au juge de statuer en pleine connaissance des pratiques « habituelles » et de
favoriser une convergence des doctrines d’'indemnisation entre les deux ordres,
sans pour autant créer un baréme contraignant dont I'utilisation ne pourrait étre
autorisée que par la loi (V. CCass. 1°civ., 23 octobre 2013, n° 12-25301). A terme,
le ministere de la justice envisageait de mettre en ligne un « référentiel indicatif
d’indemnisation » a destination du grand public.

Le Conseil d’Etat, statuant au contentieux, a confirmé la licéité d'un tel
traitement de données a caractére personnel au regard du RGPD (CE,
30 décembre 2021, Sté Gerbi Avocat Victimes et préjudices et autres, n° 440376
440976, 442327, 442361, 442935).

La complexité technique du projet et la nécessité de ressources conséquentes
pour atteindre un niveau de performance acceptable, conjuguées aux
importantes réserves suscitées par une partie importante de la communauté
juridique, ont convaincu la Chancellerie de I'abandonner au terme de deux ans
d’expérimentation. Cette expérience est sans doute une utile legon dont toutes
les composantes (marchés, compétences, objectifs, pilotage...) devraient étre
examinées, non dans un esprit de recherche de responsables ou de
stigmatisation de I’échec, mais pour mieux identifier les facteurs de succes et les
points de vigilance, et y sensibiliser I'ensemble des administrations.

Dans un premier temps, I'ambition pourrait se limiter a deux actions :

d’une part, développer dans chaque collectivité un ou deux systémes modestes
a fort enjeu symbolique afin d’éprouver et de démontrer le potentiel de ces
techniques (« victoires rapides ») ;

d’autre part, rechercher les possibilités de conversion numérique du
fonctionnement de I'administration, a objectifs et cadre d’organisation
inchangés. Il s’agirait, par exemple, de demander a chaque service de consacrer
qguelques heures a un passage en revue des processus administratifs qu’ils
conduisent, en les décomposant finement et en cotant les taches qui les
composent au regard de la faisabilité (et de la facilité) d’automatisation et de
son bilan avantages/inconvénients, avant de définir sur la base de cette
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cartographie quelques projets prioritaires a fort enjeu opérationnel. L'un des
prérequis de cet exercice est la bonne compréhension des principes de
fonctionnement des SIA et des bénéfices qui peuvent en étre attendus, sans
surestimation (au risque de partir dans de mauvaises directions, a fonds perdus)
ni sous-estimation (au risque de manquer des opportunités d’amélioration).

Forte de la maturité acquise par la conduite de quelques projets, notamment dans
la compréhension des capacités et des limites des SIA, et des résultats de leur
évaluation critique, notamment par la mesure de la satisfaction des usagers comme
des agents utilisateurs, une administration peut se projeter sur le moyen/long terme,
et entreprendre de repenser les politiques publiques, les modes d’organisation du
service public et le contenu méme des prestations publiques. Elle peut alors
s’affranchir de I'existant et du simple réflexe de « traduction numérique » du
fonctionnement physique, et développer sa capacité a imaginer des services qui
n’existent pas et ne peuvent pas exister a I'heure actuelle, parce qu’ils requerraient
des ressources humaines qui ne sont pas disponibles ou ne peuvent pas I'étre.

3. Veiller a I’équilibre des usages

Quand bien méme n’obéit-elle pas a une planification nationale pluriannuelle, la
dynamique de déploiement des SIA publics devrait respecter un équilibre des usages,
a au moins deux égards.

D’une part, si le service du public est nécessairement prioritaire, il convient de ne
pas négliger I'investissement dans les SIA au service des agents eux-mémes (par
exemple, dans le domaine de la gestion des ressources humaines, I'automatisation
des réponses aux questions les plus fréquentes qu’ils se posent en droit de la
fonction publique). Ces usages-support présentent de nombreux intéréts: ils
favorisent une bonne appropriation des concepts et des outils, contribuent a dissiper
des idées fausses sur ces systemes, et permettent d’aiguiser le sens critique voire de
susciter des vocations et de bonnes pratiques pour le développement des SIA a usage
« externe ». lls peuvent en outre permettre un redéploiement des moyens humains
du support interne vers les prestations au public.

D’autre part, il importe de veiller a un déploiement équilibré des usages au regard
de leur perception sociale par le public — schématiquement, entre les systémes
dédiés au «service », vus comme des usages « positifs » (allocation d’aides,
fourniture d’informations, accélération de I'instruction des dossiers, amélioration de
la prise en charge thérapeutique...), et ceux qui le sont au « contréle », percus
comme des usages « négatifs » (surveillance par les forces de 'ordre, ciblage des
contrdles fiscaux et sociaux...)!'2. Les effets des indispensables efforts de pédagogie,
rappelés en premiére partie, peuvent étre anéantis par le sentiment que les SIA

112 A titre de repére grossier, I'étude d’Al Watch fait état de la distribution suivante des 230
cas d’usage répertoriés : le contrble représente 20%, I'aide a la définition des politique
publiques, 17%, les SIA consacrés a la délivrance des prestations, 5%, les SIA de relation avec
les usagers, de participation citoyenne et de service général, 38%, et les SIA de
fonctionnement interne, 20%.
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sont d’abord et avant tout des instruments de coercition ou, qu’a tout le moins,
c’est ainsi que les pouvoirs publics les congoivent.

Or on a vu que les SIA de contrdle se prétaient particulierement bien a I'utilisation
de lI'apprentissage automatique, ce qui, avec la perspective d'un « retour sur
investissement » a court ou moyen terme, explique qu'’ils figurent parmi les projets
les plus aboutis. Mais le risque est réel qu’ils structurent le regard que les citoyens
portent globalement sur I'lA dans la sphere publique. La crispation suscitée par la
proposition de reglement de la Commission européenne en ce qui concerne
I'utilisation des SIA pour la reconnaissance biométrique en temps réel dans les lieux
publics, dont I'avis du comité européen de la protection des données porte la
tracel’3, atteste de I'extréme sensibilité des usages répressifs et coercitifs, reléguant
a l'arriere-plan de I'attention démocratique des cas de recours qui pourraient
s’avérer bien plus problématiques sur le plan sociétal.

La stratégie des usages de I'lA publique doit impérativement tenir compte de cet
enjeu. Pour y répondre, il convient de veiller a ne pas déployer prématurément des
systemes a finalité répressive dont I'acceptabilité par les parties prenantes — usagers
comme agents — n’est pas suffisamment garantie, quand bien méme servent-ils
I'intérét général et collectif bien compris. Mais pour ne pas freiner a I'exces ce
déploiement, il est tout aussi crucial d’investir dans des projets utilisant I'lA a des fins
d’assistance et de secours, d’amélioration du service des prestations, d’accessibilité
du service public ou d’inclusion sociale et dans leur valorisation.

Cet équilibre devrait étre recherché non seulement globalement, mais aussi,
idéalement, a l'échelle d’'un secteur d’activité ou d’une politique publique.
L’acceptabilité du recours a un SIA pour la détection de la fraude sociale sera d’autant
mieux garantie qu’elle s’accompagnera d’un autre systeme d'IA permettant
d’identifier les cas de non-recours aux prestations par des personnes qui en
remplissent pourtant les conditions et de les leur servir. De la méme fagon, on peut
parfaitement imaginer qu’un SIA de controle fiscal permette aussi de détecter les cas
dans lesquels le contribuable s’est acquitté d’un impot d’'un montant supérieur a celui
qu’il devait, faute d’avoir demandé le bénéfice d’un crédit d'impot ou d’une réduction
d’impot. Dans le champ de la sécurité, il y a lieu de mettre en exergue l'intérét que
présentent les SIA tant pour la détection d’infractions pénales dans certains lieux
publics particulierement exposés a un risque de sécurité que pour I'analyse dite
« prédictive » et la détection précoce des sinistres afin d’améliorer la réactivité et
I'efficacité du déploiement des moyens d’intervention de la sécurité civile. Au sein
méme des usages policiers, il ne faut pas perdre de vue que les SIA peuvent étre utilisés
aussi bien pour arréter les auteurs d’infractions que pour disculper des suspects
('exploitation de leurs traces numériques pouvant étayer un alibi qu’ils n’étaient pas
en mesure de fournir eux-mémes), ou retrouver et porter assistance aux victimes.

113 Cet avis sur la proposition de réglement, rendu en juin 2021, appelle a « une interdiction
générale de toute utilisation de I'lA pour la reconnaissance automatique des caractéristiques
humaines dans les espaces accessibles au public, telle que la reconnaissance des visages, de la
démarche, des empreintes digitales, de ’ADN, de la voix, des frappes au clavier et d’autres
signaux biométriques ou comportementaux, quel que soit le contexte ».
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Il est important de préciser qu’il ne s’agit en aucun cas, ce faisant, de se livrer a une
forme de manipulation destinée a contenir artificiellement la contestation contre les
usages répressifs des SIA, mais de rendre compte fidelement de la diversité des cas
d’usage et des apports de I'lA et, ainsi, de lutter contre I'image déformée que peut
donner linvestissement particulier consenti dans les technologies numériques de
sécurité et les systémes de détection et de répression des infractions et
manquements de toute nature.

Aux points de vigilance qui viennent d’étre évoqués, portant sur le calibrage de
I’'ambition générale, le choix des cas d’usage et le rythme de déploiement, s’en ajoute
un dernier, cardinal en ce qu’il conditionne purement et simplement le succés de cette
stratégie. Il porte sur la capacité du secteur public a maitriser les risques que
comportent les systemes d’IA et a inspirer confiance par le respect de standards
éthiques élevés, qui se traduisent par des principes fondamentaux auxquels la partie
suivante est consacrée.
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3. Définir et mettre en ceuvre les
principes et méthodes de [I'lA
publique de confiance

On a vu dans les deux parties précédentes que, pour répondre a la méfiance naturelle
gu’inspire le recours a des machines et a des technologies souvent mal comprises et
favoriser un déploiement fluide des systémes d’IA dans I'action publique, il était
nécessaire, tout a la fois, d’élever le niveau de familiarité des citoyens avec les concepts
eux-mémes et les principes de fonctionnement de ces systemes, exemples a |'appui,
de valoriser les bénéfices que la collectivité et chacun de ces membres peut (espérer)
en retirer, et de veiller a un développement équilibré des usages, en particulier entre
ceux dédiés au « service » et ceux qui le sont au « contrdle ».

Le défi prioritaire de 'acceptabilité sociétale des systémes d’IA ne peut toutefois étre
relevé sans une identification assumée des risques et limites qu’ils présentent,
notamment au regard des droits fondamentaux et des libertés publiques. Il existe a cet
égard, sous I'appellation générique et quelque peu galvaudée d’« éthique de I'lA », une
intense réflexion scientifique et doctrinale, ainsi qu’une trés abondante littérature,
gu’il est vain de recenser, qui documente ces multiples inconvénients. Certains travaux
s’en prévalent, illustrations pittoresques!'* ou glacantes!!> a I'appui, pour disqualifier
par principe le recours a ces outils : ils n’ont d’intérét que diagnostique. D’autres, plus
constructifs, explorent les voies et moyens d’une maitrise de ces risques a travers des
solutions de nature politique, organisationnelle, technique ou encore juridique. Tel est
I'enjeu de I'lA digne de confiance (« trustworthy Al »)''®, concept-pivot des institutions
européennes qui a donné lieu a plusieurs productions?'’, lesquelles ont inspiré en

114 En 2020, le club de football écossais d’Inverness a remplacé le cameraman par un SIA
utilisant la vision par ordinateur, lequel a passé une grande partie de la rencontre a filmer un
arbitre de touche chauve dont la téte lui rappelait le ballon...

115 Un robot conversationnel médical utilisant le modéle GPT-3 de traitement du langage
naturel (contre les mises en garde de ses concepteurs) a par exemple suggéré a un (faux)
patient de se suicider...

116 Celle, étymologiquement proche, d’IA « fiable » est en revanche d’usage moins courant et
renvoie davantage a l'idée d’exactitude des résultats fournis par le systeme.

117 v, notamment les lignes directrices en matiére d’éthique pour une IA de confiance du
groupe d’experts indépendants de haut niveau sur l'intelligence artificielle de 2019 ; le livre
blanc de la Commission européenne du 19 février 2020 (Intelligence artificielle - Une approche
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partie les obligations juridiques que comporte la proposition de réglement européen
sur les systemes d’IA : définir les garanties propres a assurer que les systemes d’IA
accroissent le bien-étre collectif et fonctionnent au bénéfice du plus grand nombre et
a rassurer les parties prenantes a cet égard.

Les pouvoirs publics ont tout particulierement la responsabilité de définir les
conditions et garanties de I'lA de confiance dans le secteur public — qui s'imposeront
tant aux acteurs publics qu’aux acteurs privés en tant qu’ils fourniront des SIA aux
administrations. Pése en effet sur 'administration un devoir particulier d’exemplarité,
qui va au-dela du concept de responsabilité sociale appliqué aux entreprises. Les
citoyens exigent plus de I'administration et lui pardonnent moins, tant parce qu'’ils
entretiennent avec elle un lien particulier forgé par I'histoire, d’ordre affectif, que
parce qu’ils se percoivent a la fois comme créanciers (ils la financent tres
majoritairement a travers des prélevements obligatoires — contraints — plutét que par
le paiement du prix de la prestation!'®) et comme captifs a son égard: ils ne la
choisissent pas, car elle est le plus souvent en situation de monopole, et ils ne peuvent
s’en dispenser car elle offre souvent des prestations essentielles. L'erreur ou la
dégradation de la qualité du service rendu a raison d’un SIA défectueux ou mal maitrisé
se paiera souvent plus cher dans la sphere publique en termes de confiance, pénalisant
I'ensemble des démarches entreprises en la matiere et, partant, I'intérét général que
cet outil a vocation a servir.

Or cette pression a I'exemplarité, qui n’a rien de nouveau, s’inscrit dans une
tendance générale plus récente, loin d’étre propre a la France, de dégradation de la
confiance dans la capacité des autorités publiques a régler les probléemes des
citoyens, voire, dans une partie du corps social, de défiance a I’endroit d’institutions
suspectées d’avantager les puissants, de corseter les libertés, sinon de conspirer
contre le peuple. Parce qu’elle véhicule aussi un imaginaire angoissant voire
apocalyptique, dont il a déja été question, I'intelligence artificielle s’expose, plus
encore que bien d’autres instruments de I'action publique, a des contestations et
des remises en cause potentiellement irrationnelles voire violentes, et donne prise a
des theses complotistes sur le theme de la surveillance et de la manipulation
généralisées. Sans |'exagérer, cette réalité sociologique et psychologique doit
impérativement étre prise en compte dans la définition et la mise en ceuvre de la
stratégie de I'lA publique de confiance, qu’elle rend plus nécessaire encore.

Pour autant — et c’est toute la difficulté de I'exercice —, il convient aussi, en sens
inverse, de se garder d’initiatives qui entraveraient excessivement le déploiement
des SIA publics, dont on a précédemment exposé les avantages. A exagérer les

européenne axée sur l’excellence et la confiance) ; la résolution du Parlement européen du
20 octobre 2020 relative au Cadre pour les aspects éthiques de I'intelligence artificielle, de la
robotique et des technologies connexes) ; le rapport de I’Agence des droits fondamentaux de
I’'Union européenne de 2020, Intelligence artificielle et droits fondamentaux...

118 Ce biais est d’ordre largement psychologique. Il est aujourd’hui trés difficile de se passer
d’un abonnement a une offre de téléphonie mobile, donc de ne pas s’acquitter du montant
du forfait. Mais le paiement de la facture en contrepartie directe de la prestation fournie est
mieux accepté que I'acquittement d’un impdt versé au « pot commun », sans contrepartie
directe, conformément au principe de non-affectation budgétaire.
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risques et a trop en faire, on finit, paradoxalement, par susciter la défiance et par
créer 'anomalie la ou on devrait simplement encadrer la normalité. D’une certaine
maniére, la construction du droit des traitements de données a caractere personnel
en France & partir de 1978, dans le sillage de I'affaire Safari'?®, s’inscrit dans ce biais
cognitif qui explique, encore aujourd’hui, la connotation péjorative des termes
« fichiers » et, plus encore, « fichage » et la vision des traitements comme un « mal
nécessaire » plutot que comme un simple besoin a encadrer.

Ce régime juridique des données a caractére personnel illustre un autre écueil pour
la définition des contraintes pesant sur les SIA publics. Il tient a la tradition légaliste
des administrations frangaises. L'immense majorité d’entre elles sont mues,
culturellement et en raison des multiples contrdles'?® dont elles font 'objet, par la
préoccupation de respecter scrupuleusement les regles de droit qui leur sont
applicables, reléguant les manquements délibérés a un phénomene
quantitativement marginal. Le fonctionnement des entreprises repose quant a lui, le
plus souvent, sur une analyse du risque juridique incluant I'occurrence d’une action
contentieuse ou d’'un contréle et la gravité de ses conséquences (élevée pour le
risque pénal, le plus souvent faible pour le risque civil). Ainsi, pour un petit
responsable privé de traitement de données a caractere personnel, le risque de
sanction résultant d’une violation du RGPD apparait trés limité en |'état des moyens
de controle dont dispose la CNIL, et dépend essentiellement de I'introduction d’une
plainte d’'une personne concernée s’estimant lésée. On ne peut qu’étre frappé du
sentiment récurrent des administrations, exprimé lors des auditions menées pour la
rédaction de I’étude, d’'une forme d’« inégalité des armes » avec le secteur privé : a
obligation formellement équivalente, la contrainte juridique réelle sera
sensiblement supérieure, ou au moins vécue comme telle, par les administrations.
Cette considération doit impérativement rester a I'esprit des concepteurs du cadre
juridique et déontologique de I'lA publique!??, d’autant que les SIA publics font déja
I'objet d’un encadrement juridique (présenté en annexe 10 et résumé ci-apres), issu
de la sédimentation de multiples régles dont la cohérence d’ensemble reste a batir.

119 L e projet de Systéme automatisé pour les fichiers administratifs et répertoire des individus
(SAFARI), jamais déployé, visait a interconnecter plusieurs fichiers nominatifs.

120 Ces contrdles sont aussi bien internes (contrdle hiérarchique, contrdle des autorités politiques
elles-mémes exposées au risque médiatique de l'illégalité, contrdle d’un organe délibérant, role
des commissaires du gouvernement et de la tutelle...) qu’externes (contréle du régulateur, le cas
échéant dans le cadre d’obligations consultatives, contréle des juridictions administratives,
notamment en référé, et des juridictions financiéres, controle du Parlement...).

121 précisons a cet égard qu’il n’y a pas lieu de s’émouvoir, comme on le lit parfois (V. par ex.
I’étude d’Al Watch sur I'lA dans le secteur public), d’un « conflit d’intéréts » entre I'Etat
régulateur de I'lA et I'Etat utilisateur de I'lA. Il appartient a I'Etat, dans sa fonction normative,
de définir un cadre permettant de concilier au mieux I'enjeu de I'innovation (publique et
privée) et celui de la protection des droits et libertés. La méme configuration se présente
lorsque I’Etat définit le droit de la fonction publique ou de I'électricité.
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Bref apercu du cadre juridique actuel des SIA publics
Le droit applicable aux SIA publics résulte :

- Des régles, issues de la loi du 6 janvier 1978 et, le cas échéant, du RGPD,
encadrant les traitements de données a caractéere personnel, dés lors qu'ils
utilisent de telles données.

S’agissant de la prise de décision automatisée, |'article 47 de la loi du 6 janvier
1978 interdit qu’une décision qui produit des effets juridiques a I'égard d’une
personne ou l'affecte de maniere significative soit prise sur le seul fondement
d’'un traitement automatisé, sauf, notamment, s’il s’agit d’'une décision
administrative individuelle et si, entre autres conditions, elle mentionne qu’elle
a été fondée sur un traitement algorithmique. Une telle possibilité est en outre
exclue pour les décisions entrant dans le champ de la directive « police-justice »,
les décisions de justice impliquant une appréciation sur le comportement d’une
personne, ou encore les services de conciliation, de médiation judiciaire ou
d’arbitrage. Enfin, I'article L.4001-3 du code de la santé publique encadre
strictement le recours aux SIA dans le champ de la prévention, du diagnostic et
du soin.

- Des régles relatives au droit a I'information des usagers sur les traitements
algorithmiques. Le doit a la communication des documents administratifs est
consacré par l'article 15 de la Déclaration des droits de I’'Homme et du citoyen de
1789 et précisé par les dispositions du code des relations entre le public et
I"administration (CRPA).

L'article L. 311-2 du CRPA prévoit notamment le droit d’obtenir communication
de ces documents, par exemple les codes-sources, sauf si est en jeu un secret
protégé par la loi ou la protection de la vie privée, ce qui pourrait faire écheca la
communication de tout document permettant de retrouver des données
personnelles. S’agissant des destinataires des décisions individuelles, le CRPA
prévoit une information renforcée : ces décisions doivent mentionner qu’elles
ont été prises sur le fondement d’un traitement algorithmique et, si I'intéressé
en fait la demande, I'administration doit lui communiquer les regles définissant
ce traitement et les principales caractéristiques de sa mise en ceuvre, les
informations communiquées devant I’étre sous une forme intelligible. Ces régles
générales n’excluent pas des regles spéciales plus restrictives applicables a
certains traitements.

- Des normes supérieures, constitutionnelles ou conventionnelles. S’agissant du
bloc de constitutionnalité, la jurisprudence du Conseil constitutionnel est peu
fournie, mais mobilise, ce qui est peu étonnant, le droit au respect de la vie privée
ou encore la liberté d’expression et de communication. S’agissant des exigences
conventionnelles, le droit positif repose essentiellement sur la CEDH et la Charte
des droits fondamentaux de I’'Union européenne, et la jurisprudence des cours
européennes ne porte que sur des traitements de données personnelles. Comme
le Conseil constitutionnel, la CEDH opere un contréle de nécessité et de
proportionnalité des atteintes aux droits fondamentaux en cause.
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La derniere spécificité importante des SIA publics a prendre en compte lors de la
définition des obligations pesant sur I'administration tient a la contrainte de
ressources. La ou un opérateur privé peut financer les SIA qu’il déploie en anticipant
sur les recettes qu’ils sont susceptibles de générer, I'administration, elle, est plus
encline a anticiper les coupes budgétaires qu’elle risque de subir. Elle n’est d’ailleurs
guere incitée par les raisonnements budgétaires classiques a développer des SIA
permettant de dégager des économies, car il y a toutes les chances que son budget soit
revu a la baisse en conséquence. Les contraintes d’ordre juridique ou déontologique,
y compris sur un plan purement procédural ou documentaire (a I'instar des obligations
prévues par la proposition de réglement européen pour les SIA a haut risque), peuvent
ainsi, selon le cas, dissuader les administrations ou les placer dans l'incapacité
matérielle de lancer un SIA, ou les inciter, faute de ressources humaines suffisantes, a
externaliser plus que l'intérét général ne le commanderait*??.

Ces préalables étant posés, la construction de I'lA publique de confiance, qui ne peut
étre qu’une démarche évolutive et itérative compte tenu de la rapidité des progres
techniques et de I'émergence de nouvelles problématiques sociales, doit reposer sur
le triptyque suivant.

En premier lieu, il convient, sur la base des risques recensés et documentés, de
définir un nombre limité de principes généraux qui doivent structurer la réflexion
stratégique (nationale, ministérielle, locale...) sur la place que les SIA doivent occuper
dans I’action publique et sur leurs effets systémiques sur la société et les institutions
(au-dela des effets directs sur les individus), et dont découlent des exigences
opérationnelles devant guider la décision de principe de recourir a un systeme d’IA
donné pour accomplir une tache déterminée et les choix de conception et de
déploiement de ce systéme.

En deuxieme lieu, il y a lieu de déterminer les exigences, de fond et procédurales,
qui méritent une consécration juridique pleine et entiére (« droit dur ») en raison
de leur importance dans la protection des droits et libertés et de la force des
garanties que les pouvoirs publics entendent donner aux parties prenantes. Ces
régles de droit doivent étre respectées par I'administration. Les autres exigences
constituent des repéres d’ordre déontologique, dont les administrations doivent
s’efforcer de tenir compte pour renforcer I'acceptabilité sociale des systemes, de
facon proportionnée a I'ampleur des risques et en arbitrant les contradictions qui
peuvent surgir entre elles. lls peuvent utilement donner lieu a I’édiction d’actes de
droit souple: le Conseil d’Etat recommande a cet égard d’édicter des lignes
directrices de I'lA publique de confiance.

Enfin, I'effectivité des garanties posées suppose I'existence d’un droit au recours
effectif, portant aussi bien sur la légalité des décisions relatives aux SIA que sur la
mise en jeu de la responsabilité de 'administration.

La présente partie développe chacun de ces trois points.

122y, 4.1.1. sur la problématique de I'externalisation.
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3.1. Définir les principes généraux de I'lA publique de confiance

Au regard des risques connus et documentés a date, il est proposé de retenir sept
principes structurants de I'lA publique de confiance :

- La primauté humaine

- Laperformance

- L’équité et la non-discrimination

- Latransparence

- LasUreté (cybersécurité)

- Lasoutenabilité environnementale

- L’autonomie stratégique

3.1.1. Primauté humaine

Le principe de primauté humaine renvoie a I'idée qu’un humain doit veiller a ce que
les systemes d’lIA fonctionnent a son bénéfice, se porter garant de leur bon
fonctionnement et répondre des conséquences de ses dysfonctionnements. Derriere
la machine, il y a toujours I'homme, et d’abord lui. Pas plus qu’il n’est une fin en soi,
mais seulement un moyen au service de I'action humaine, un SIA n’est pas un
processus extérieur autonome, mais toujours un élément du service, sous la
responsabilité de celui-ci et des agents compétents.

Ce principe suppose aussi que chacun puisse tirer bénéfice de I'lA, sur tout le
territoire et dans toutes les situations. A cet égard, la mise en ceuvre des systémes
d’lA, par les moyens dégagés, doit permettre d’apporter une aide aux publics les plus
éloignés du numérique et de leur offrir I'acces a celui-ci.

Ce principe implique enfin une exigence de bénéfice humain (1), une supervision du
systeme par I’humain (2), une gestion de la dépendance humaine a I'égard du systéeme
et de la réversibilité du processus d’automatisation (3) et I'assimilation des
dysfonctionnements du systéme a I'erreur humaine (4). Le corollaire de ce principe est
la possibilité de mise en jeu de la responsabilité de la personne (physique ou morale)
qui maitrise le SIA ayant causé un dommage, et non celle du systéme en tant que tel',

1. Bénéfice humain

L’administration doit étre en capacité de démontrer que son choix de recourir a un
systeme d’IA et les modalités de fonctionnement qu’elle a définies sont guidés par
la préoccupation d’apporter un bénéfice a la collectivité humaine et, dans I'idéal, le
plus grand bénéfice possible — ce qui a aussi pour conséquence pour I'administration
de devoir garantir son accessibilité a tous!?*,

a/ Cette exigence n’est respectée que si le SIA public répond a une finalité d’intérét
général avérée et que l'ingérence dans les droits et libertés fondamentaux qui

123y, 3.3.2. au sujet de la mise en jeu de la responsabilité de I’administration.
124y, 3.1.3. sur I'accessibilité et I'universalité des SIA.
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résulte de sa mise en service n’est pas disproportionnée au regard des bénéfices
qui en sont attendus. Encore faut-il déterminer le champ de ce qui est socialement
acceptable.

Le principe méme d’une liste de SIA interdits par principe, telle qu’elle figure a
I'article 5 de la proposition de reglement, ne reléve pas de I'évidence. Ce parti rompt
avec la logique du droit européen de la protection des données a caractere
personnel, qui repose pour l'essentiel sur une poignée de grands principes,
notamment celui qui exige que le traitement de telles données repose sur une
finalité « légitime », et qui invite pour le surplus les responsables de traitement et
les autorités nationales de contrdle, sous le contréle des juridictions, a procéder a la
balance des intéréts en présence et a des tests de proportionnalité (sur I'ampleur de
la collecte, sur la durée de conservation...), sans interdire de maniére générale et
absolue certains traitements en particulier. Autrement dit, dans cette matiere, le
champ de l'interdiction se déduit de I'application des principes généraux et non de
I'identification a priori, par le législateur, de pratiques prohibées.

De maniere générale, il convient d’accueillir avec prudence I'idée d’interdictions
propres aux SIA, au regard de l'objectif de neutralité technologique, de la
préoccupation de ne pas « diaboliser » ces systémes et de la nécessité de ménager
I'avenir. Il ne faut pas perdre de vue, en outre, que les regles de droit commun
permettent déja d’interdire des usages socialement inadmissibles des SIA.

Atitre d’exemple, on peut sérieusement douter que le RGPD autorise le déploiement
des systemes de « notation sociale », visés par l'interdiction figurant au c) du
paragraphe 1 de I'article 5 de la proposition de reglement sur I'lA, qui supposent des
traitements de données a caractere personnel. La prohibition résultant du RGPD
serait d’ailleurs plus large puisqu’elle s’appliquerait aussi a des dispositifs,
automatisés ou non, ne recourant pas a un SIA et qui, s’ils ne permettraient pas un
controdle social aussi poussé que celui qu’on observe en Chine, aurait néanmoins des
effets dévastateurs sur les libertés publiques. De méme, il n’est pas certain qu’il soit
nécessaire d’interdire explicitement le recours aux SIA pour servir certaines
pratiques (manipulation subliminale et abus de faiblesse) comportant un risque de
préjudice physique ou psychologique et qui sont d’ores et déja pénalement
sanctionnés dans les Etats membres. Quant a la reconnaissance biométrique en
temps réel dans les lieux publics, il est sr qu’elle appelle un encadrement des plus
stricts, national ou européen; mais il est plus douteux qu’il faille faire de leur
interdiction la régle, et de leur déploiement I'exception, et, en tous les cas, il apparait
inopportun, au regard des enjeux d’intérét général (retrouver un enfant enlevé ou
perdu, identifier un terroriste notoire dans la foule d’un grand événement...), de les
interdire purement et simplement, comme le suggere le comité européen et le
contréleur européen de la protection des données'?>. Une telle interdiction ne
saurait en tous les cas reposer sur les errements bien connus de systemes de
reconnaissance faciale, notamment aux Etats-Unis, imputables a une maturité
insuffisante des technologies, a un déploiement hatif ou a un usage dévoyé.

125 Avis conjoint 5/2021 du 18 juin 2021.
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Il importe en outre que ces interdictions de principe ne brident pas la recherche
scientifique et les activités tendant au développement de systemes permettant
précisément de détecter et de combattre ces usages dévoyés de lintelligence
artificielle (ce qui peut supposer d’en concevoir a des fins de test). Le « texte de
compromis » en cours de discussion prévoit utilement d’exclure du champ du texte les
systémes spécifiquement développés et mis en service pour les seuls besoins de la
recherche scientifique et du développement, et la sanctuarisation des activités de
recherche et développement en amont de toute mise sur le marché ou mise en service.

Au-dela des interdictions de principe que le reglement pourra comporter, c’est au
cas par cas qu’il appartiendra a I'administration, sous le contrdle du juge, d’apprécier
si les atteintes portées aux droits et libertés sont justifiées et proportionnées, en
tenant diment compte des spécificités des SIA publics. En effet, on ne peut pas, dans
cet exercice de balance, traiter un SIA déployé pour les besoins d’un service public
administratif de la méme fagon qu’un systéme poursuivant une finalité commerciale.
Le premier poursuit un but d’intérét général, qui fait le plus souvent écho a des
exigences constitutionnelles, y compris, de fagcon transverse, I'objectif de bon usage
des deniers publics qui découle des articles 14 et 15 de la Déclaration de 1789. Son
déploiement présente donc une légitimité particuliere qui peut justifier une
ingérence plus forte dans les droits et libertés.

b/ Une autre implication de I'exigence de bénéfice humain, souvent oubliée, consiste
a veiller a minimiser les atteintes que sa conception méme peut causer aux droits et
libertés fondamentaux, a la santé et a la sécurité. Si le devoir de vigilance qui
s'impose aux grandes sociétés!?® n’est pas juridiquement applicable aux
administrations, il est certain qu’elles ne peuvent se désintéresser des conditions de
fonctionnement des prestataires extérieurs, des sous-traitants et des fournisseurs.

A cet égard, 'une des problématiques propres aux SIA porte sur annotation des
données dans le cadre de I'apprentissage supervisé, qui peut étre externalisé aupres
d’entreprises susceptibles de recourir elles-mémes a la sous-traitance, le cas échéant
en cascade, jusqu’a des opérateurs étrangers qui mobiliseront une main d’ceuvre peu
qualifiée pour exécuter une tache de labellisation répétitive dans des conditions de
travail parfois trés éloignées des standards nationaux et mettant en péril la santé ou la
sécurité des salariés. Les collectivités publiques doivent faire preuve de discernement
dans le choix des opérateurs, de rigueur dans I'encadrement du recours a la sous-
traitance, et d’intransigeance quant aux conditions dans lesquelles ces taches sont
effectivement accomplies, y compris en recourant au réseau diplomatique pour gu'il
soit procédé par les autorités compétentes a des contrdles inopinés.

¢/ Enfin, 'exigence de bénéfice humain suppose de s’extraire de I'immédiateté pour
analyser les conséquences a long terme du systéeme.

126 Art. L. 225-10-4 du code de commerce résultant de la loi n° 2017-399 du 27 mars 2017. Le
devoir de vigilance désigne I'obligation de prendre les mesures raisonnables propres a
identifier les risques et prévenir les atteintes graves envers les droits humains et les libertés
fondamentales, la santé et la sécurité des personnes ainsi que |'environnement, résultant des
activités d’une entité. Cette obligation est actuellement circonscrite aux grandes sociétés et
ne concerne donc, au sein du secteur public, que certaines entreprises publiques.
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Comme toutes les grandes révolutions technologiques, le numérique n’est pas
seulement un moyen permettant d’effectuer certaines taches; environnement
quotidien de la tres grande majorité des citoyens, il fagonne une nouvelle société.
Dans ce contexte, une question fondamentale posée par I'avenement d’'un monde
assisté par I'intelligence artificielle est celle de la dépossession des citoyens de leur
capacité d’agir. La garantie d’une IA inclusive en est une condition, mais elle ne
résout pas le défi de transformer I'usage de SIA en pratiques capacitantes, fondées
sur une culture numérique partagée et la possibilité pour 'humain d’analyser le
changement a I'ceuvre, pour, le cas échéant, le contester.

En réalité, le boom de I'lA pose la question de I'utilisation de I'intelligence humaine,
et du risque d’abaissement collectif de notre capacité a comprendre les régles qui
régissent une partie de notre quotidien. Or dés lors qu’une partie d’entre nous (par
manque d’intérét, de temps, de croyance dans la possibilité que cela soit utile)
s’abandonne a la technologie sans la questionner, le risque est grand que se creuse
davantage le fossé entre « ceux qui comprennent » et « ceux qui ne comprennent
pas » (ou, peut-étre plus dangereux encore, entre décideurs et ceux qui ne le sont

pas).

De méme, les réflexions sur I'impact de I'lA sur le travail montrent que ces
technologies, que I'on pense qu’elles peuvent contribuer a I'avenement d’'une
société du temps libéré ou qu’elles conduiront inexorablement a I'effondrement du
contrat social, bouleverseront les équilibres nationaux comme internationaux. A ce
titre, il faut souligner le lancement en novembre 2021 d’un programme pluriannuel
de 5 ans « LaborlA » au sein de I'Inria, financé par le ministére du travail, et en partie
lié a la participation de la France au Partenariat mondial pour I'lA, qui vise a explorer
les conséquences potentielles de I'lA sur «l'avenir du travail » en raison de
I’'automatisation d’une série de taches.

L’enjeu est donc, comme pour toute forme de délégation d’action, non pas le recours
accru aux technologies, mais la capacité individuelle de chacun, et plus encore la
capacité collective du corps social, a les penser et a en maitriser le processus ;
autrement dit, a réfléchir.

Il faut dés lors souligner que I'emploi de I'lA par les administrations publiques
commande, a |‘échelle « macro-démocratique », I'émergence d’une culture
numérique partagée et, a un niveau « micro-démocratique », doit se faire en
coproduction avec les usagers (V. la quatrieme partie de I’étude) qui doivent étre
associés a la fois au choix du recours a I'lA mais aussi (et surtout) au contréle de
I'utilisation de I'lA, dans un cadre leur permettant d’étre non seulement informés
mais également consultés (tant dans la phase de déploiement que, le cas échéant,
en cas d’incident).
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2. Supervision humaine

L’idée selon laquelle un SIA ne saurait complétement évincer I’humain et fonctionner
en roue libre est I'une des plus évidentes et des plus consensuelles dans la réflexion
éthique et déontologique sur ces systemes. L'IA de confiance ne saurait étre celle
d’une confiance aveugle dans la machine.

En ce sens, la proposition de reglement européen entend soumettre les SIA a haut
risque au principe du « contrdle humain » (human oversight), avec pour objectif de
prévenir ou réduire au minimum les risques pour la santé, la sécurité ou les droits
fondamentaux d’un SIA utilisé conformément a sa destination ou dans des conditions
de mauvaise utilisation raisonnablement prévisible. L’humain doit notamment étre en
capacité d’appréhender complétement les capacité et limites du systéme,
d’interpréter correctement les résultats qu’il produit, de surveiller le fonctionnement
et de détecter les anomalies, et de décider d’interrompre son fonctionnement
(« bouton d’arrét ») — ce qui souleve la question de la réversibilité (V. infra 3.).

Mais la place respective qu’il y a lieu de reconnaitre concrétement a la machine et a
I’'humain est plus indécise et débattue. On ne peut s’en tenir a I'équation simple
selon lagquelle davantage d’humain équivaudrait a davantage de garantie. La fiabilité
de lI'intervention humaine peut en effet s’avérer plus faible que celle de la machine
pour I'exécution d’'une tache donnée. Sous I'effet des progres accomplis dans ce
domaine, le « regard de la machine » tend de plus en plus a surclasser celui du regard
humain. La détection de pathologies dans des images issues d’examens
radiologiques?’ ou I'identification par reconnaissance faciale sur la base d’un gabarit
biométrique en fournissent de bonnes illustrations. Potentiellement contre-
productive, I'intervention de I’humain peut aussi, selon les cas, donner l'illusion de
la maitrise et une fausse assurance aux usagers.

La question des modalités d’association de I’humain aux systémes d’IA se pose a
deux niveaux complémentaires :

- dans la réflexion stratégique sur le principe et le degré d’automatisation des
activités d’'une administration (est-il possible et souhaitable de confier telle tache
a la machine et dans quelle mesure ?) ;

- puis dans la conception de chaque SIA (quel réle opérationnel pour I’humain dans
I'utilisation du systeme ?)

Il existe un dégradé subtil dans le degré d’automatisation possible des taches, celle-ci
pouvant étre partielle (sur une partie du processus ou certaines sous-taches seulement),
conditionnelle (doctrine administrative laissant le choix ou faisant obligation a I'agent
de recourir au systéme ; validation systématique des décisions a partir d’un certain seuil
de criticité ou possibilité de passer outre la décision de la machine ; obligation de confier

127 Depuis 2019, les systémes les plus performants ont dépassé les performances humaines
dans la détection du cancer de la peau, du cancer de la prostate, en repliement de protéines
et en diagnostic de la rétinopathie diabétique (S. Russel et P. Norvig, Intelligence artificielle -
une approche moderne, Pearson, 4 édition, p. 25). V. sur ce sujet les cas d’usage en annexe
9, fiche n°® 8.
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a un humain le traitement des recours administratifs contre les décisions
automatisées...) ou supervisée, soit par I’humain, pendant le fonctionnement ou au vu
des résultats produits (identification et correction des erreurs par réentrainement du
modele, redéfinition des cas dans lesquels la décision est automatisée...)*?, soit par
une autre machine programmée a cette fin par ’hnumain (le systeme d’IA pouvant aussi
servir a vérifier la cohérence ou la rectitude de projets de décisions élaborés par un
humain avant validation définitive par ce dernier). Le choix du degré et des modalités
adéquates d’automatisation est toujours affaire d’espece.

La distinction la plus classique est celle qui oppose la prise de décision automatisée
et I'outil d’aide a la décision (ou la prise de décision « assistée »).

Dans le premier cas, la machine prend elle-méme la décision. Si elle souléve peu de
difficulté lorsque cette décision procede de I'application mécanique de regles
simples a des faits objectifs (par exemple, I'attribution d’une aide si les ressources
du demandeur sont inférieures a X euros, qui suppose de comparer les ressources
déclarés au plafond réglementaire), ce qui rejoint largement le champ de la
compétence liée de I'administration, il en va tres différemment lorsqu’il y a lieu de
porter une appréciation sur la satisfaction d’une condition plus « subjective », de
mettre en ceuvre un faisceau de critéres ou d’indices a pondérer, et, a fortiori,
lorsque I'administration dispose d’un pouvoir discrétionnaire. L’automatisation de la
prise de décision reste techniquement envisageable et (sauf exceptions)
juridiguement possible sous certaines conditions, mais elle suppose, d’'une part,
d’étre en capacité de formaliser clairement les ressorts de la décision c’est-a-dire, en
quelque sorte, de traduire la doctrine administrative en langage de
programmation!?® et, d’autre part, d’étre conscient de deux effets pervers : d’'une
part, un effet de toise, consistant a ramener I’'ensemble des situations individuelles
a des catégories prédéterminées nécessairement imparfaites, au risque de négliger
des situations particuliéres qui justifieraient une application adaptée de la régle ;
d’autre part, un effet de fossilisation de la doctrine administrative, si les parametres
du systeme-expert ne sont pas actualisés ou, en apprentissage machine, si I'on se

128 es lignes directrices du HLEG distinguent schématiquement le modeéle « humain dans la
boucle » (human in the loop), dans lequel I'humain intervient dans chaque cycle de décision
du systeme (lequel ne peut pas prendre la décision de fagon totalement autonome) ; le
modele « humain sur la boucle » (human on the loop), qui se référe a la capacité
d’intervention humaine pendant le cycle de conception du systéme et la surveillance de son
fonctionnement (la machine peut prendre les décisions elles-mémes mais I’humain peut
intervenir pour s’y opposer); et le modele « humain aux commandes » (human in
command), dans lequel ’lhumain supervise I'activité globale du SIA et ses impacts et peut
décider quand et comment utiliser ou ne pas utiliser le systeme dans une situation donnée.
Cette distinction n’est pas reprise par la proposition d’Al Act. On observera que I'expression
« human in the loop » est plus souvent utilisée par la communauté de I'lA pour désigner le
role de I'humain dans I’évaluation de la performance du modele algorithmique en
apprentissage machine et son amélioration par une boucle de rétroaction.

129 Comment créer un modele algorithmique qui déciderait qu’une construction faisant I'objet
d’une demande de permis de construire porterait atteinte a I'intérét ou au caractere des lieux
avoisinants ?
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contente d’entrainer le modele avec des données historiques, ce qui conduit
mécaniquement a perpétuer I'existant.

Dans le cas de la prise de décision assistée, les informations et connaissances
produites grace au SIA sont ou peuvent étre prises en compte par I'agent chargé de
prendre une décision (au sens large du terme : il peut s’agir aussi bien de I’édiction
d’un acte juridique que de I'émission d’une position, I'adoption d’'un comportement,
d’un choix de politique publique...). La machine peut intervenir en amont (par
exemple en fournissant des informations utiles a la prise de décision publique, en
formulant des suggestions ou en émettant une alerte donnant lieu a une levée de
doute humaine) et/ou en aval (en effectuant un « contrdle qualité » des positions
gu’envisage de prendre I'agent, en I'avertissant d’'une potentielle erreur).

Claire sur le papier, la dichotomie entre ces deux modes d’intervention du SIA est
plus complexe a appréhender en pratique.

Il importe en effet de ne pas s’arréter au fonctionnement nominal du SIA et a
I’existence formelle d’'une étape de validation humaine, mais de tenir compte de
deux biais connexes qui peuvent subrepticement muer un outil d’aide a la décision
en outil de décision automatique : d’'une part, le biais d’ancrage, qui se manifeste
par I'incapacité ou la difficulté de I'agent a se départir de la « premiére impression »
que lui fournit le systéme, s’il intervient en amont ; d’autre part, et surtout, le biais
d’automatisation, qui se définit comme la tendance de I’humain a faire davantage
confiance aux résultats produits par la machine qu’a son propre jugement et, ainsi,
a avaliser de facon systématique ou excessive les recommandations qu’elle formule.
Les utilisateurs peuvent croire qu’ils n‘ont pas besoin d’autres éléments
d’appréciation de la réalité que ceux que produit le systeme. Ce dernier peut
apporter l'illusion d’une représentation complete et intelligible du monde. S'il
formule des recommandations ou des propositions, il peut donner le faux sentiment
d’une démarche rationnelle par nature (alors qu’elle ne I'est qu’autant que les
concepteurs du systeme I'ont été) et infaillible (alors qu’elle ne I’est jamais). Ces biais
conduisent naturellement a un enfermement cognitif, que les études sur les réseaux
sociaux ou les moteurs de recherche ont amplement confirmé. Le complotiste
recevant des suggestions de lecture indexée sur ses propres convictions a chaque
jour la confirmation qu’un complot est a I'ceuvre. Il en va de méme pour un SIA, par
exemple, aiguillant les contrbles, qui confirme les catégories de fraudeurs en
suspectant naturellement ceux déja convaincus de fraude, en reproduisant le passé
et en supprimant toute (laborieuse) curiosité. La capacité a détecter les erreurs en
devient anesthésiée et le systéme prend en quelque sorte le contréle de ceux qui
sont censés |'utiliser.

L'un des principaux indices du biais d’automatisation est, évidemment, le taux
d’approbation humaine des résultats de la machine. Un taux proche de 100% pourra
laisser suspecter qu’en réalité, I'outil ne fournit pas un simple éclairage a I'agent et
que ce dernier n’intervient que « pour ordre »'%. ’approche quantitative ne suffit

130 A ce sujet, I'étude annuelle 2014 du Conseil d’Etat sur le numérique et les droits
fondamentaux indiquait déja qu’il fallait éviter que « les systémes présentés comme relevant
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toutefois pas : si le SIA est extrémement performant, il est logique qu’il soit trés
souvent suivi, le désaveu occasionnel de la machine par ’humain pouvant révéler
I’existence d’une surveillance effective, pour prévenir les erreurs les plus flagrantes
ou aux conséquences les plus facheuses. La qualification de prise de décision
automatisée suppose donc une analyse globale des conditions de la prise de
décision. Elle devra étre retenue toutes les fois ou I'intervention humaine s’avere
purement formelle, parce que I'agent ne dispose pas du temps suffisant ou des
compétences adaptées pour porter une appréciation autonome et prendre lui-
méme la décision ou parce que I'examen des déterminants de ses prises de position
révele qu’il ne tient compte d’aucun autre facteur que de la recommandation
formulée par la machine. Une signature sur des milliers de décisions ou de relevés,
apposée par un agent qui n'est jamais mis en capacité de la refuser a raison d’une
analyse critique des opérations conduits n’est certainement pas une décision
humaine ultime, mais le paravent d’'une complete démission au profit du seul SIA.

La proposition de reglement européen prescrit aux fournisseurs de SIA a haut risque
d’identifier les mesures de prévention du biais d’automatisation et de garantir aux
utilisateurs la possibilité de décider de ne pas utiliser le systeme ou de ne pas suivre
le résultat produit. Cette derniére exigence ne doit pas étre confondue avec la
question de savoir si, au sein de I'administration utilisatrice, chaque agent public en
charge d’un process doit se voir reconnaitre la possibilité de ne pas recourir au
systeme et les conditions dans lesquelles il peut, le cas échéant, se séparer de ses
préconisations : il s’agit la d’'un choix de fonctionnement de I'administration, selon
le degré d’automatisation et de souplesse qu’elle souhaite retenir.

Sur le plan opérationnel, la proposition de reglement prévoit que I'exigence de
supervision humaine doit étre garantie par des «interfaces homme-machine
appropriées », des mesures intégrées par le concepteur avant la mise en service
autant que possible, et des mesures identifiées par ce dernier dans la notice
d’utilisation et qu’il appartient a Iutilisateur de mettre en ceuvre.

Les mesures techniques touchent aux choix de conception du systeme et,
notamment, aux souplesses laissées aux utilisateurs. A titre d’exemple — qui fera
écho au vécu de milliers d’agents et d’usagers exaspérés — |'agent a-t-il la possibilité
technique de passer outre un blocage informatique (« vous ne pouvez pas... »,
« erreur systéme »...), parce que le cas particulier qu’il a sous les yeux le justifie ?
L’arbitrage doit naturellement intégrer la problématique de I'erreur et de la fraude.
La formule de la notification d’avertissement (« attention... voulez-vous
continuer ? »), avec la conservation des cas de « passer outre » dans le journal des
opérations, constitue un bon compromis.

Les mesures juridiques renvoient notamment a I'encadrement du recours a la prise
de décision automatisée, présenté dans I'annexe 6. On observera que, en I'état du
droit, I'essentiel des obligations porte sur les SIA impliquant des traitements de

de « I'aide a la décision » soient en réalité presque toujours suivis et commandent la décision,
I'intervention humaine n’étant alors qu’apparente » et recommandait d’indiquer dans un
instrument de droit souple les critéres d’appréciation du caractere effectif de I'intervention
humaine (proposition n° 23).
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données a caractere personnel. Or la prise de décision automatisée peut emporter
des conséquences majeures indépendamment de la nature — personnelle ou non —
des données traitées.

Les mesures organisationnelles peuvent étre de diverses natures. Deux d’entre elles
méritent une attention particuliere.

D’une part, la formation qu’il convient de dispenser aux agents publics utilisateurs!3?

doit notamment consister a aiguiser leur capacité a se distancier a bon escient des
résultats produits par la machine et a ne pas laisser leur discernement s’émousser
au fil du temps, au bénéfice d’une confiance excessive dans le systéeme.

D’autre part, la gouvernance de la supervision humaine constitue un point-clé. Pour
les SIA les plus sensibles, il peut étre justifié de privilégier un regard collégial,
pluridisciplinaire (expert métier, expert de la donnée, juriste...) et multipartite (y
compris les organisations syndicales et les représentants des usagers s’il y a lieu) sur
le fonctionnement de I'outil. A titre d’exemple, I'Union francgaise pour la santé bucco-
dentaire, avec I'appui de I'association Ethik-1A, expérimente a cette fin un « college
de garantie humaine ». Composé de représentants d’établissements de santé, de
patients et de la société conceptrice de I'outil de reconnaissance d’images utilisé, et
bénéficiant de I'expertise de chirurgiens-dentistes indépendants, ce college se réunit
trimestriellement pour procéder a des contréles, aléatoires ou orientés par les
remontées d’événements indésirables sur les résultats produits par l'outil, et
apprécier la nécessité d’actions correctrices.

3. Non-dépendance et assistance humaine

a/ Les évolutions technologiques créent une trés grande dépendance des activités
humaines a I'égard des applications déployées. On imagine avec une certaine
angoisse les effets économiques, sanitaires, psychologiques et sociologiques d’un
« confinement numérique » destiné a prévenir la propagation a grande échelle d’un
virus informatique destructeur, méme pour quelques jours voire quelques heures.

Il est impératif, pour garantir en toutes circonstances la continuité du service public,
d’élaborer un plan de continuité des activités en cas de défaillance, ponctuelle ou
prolongée, du SIA, en définissant les conditions de délivrance des services par les
agents, le cas échéant a I'aide d’outils de secours. Il importe également, dans la
conduite des projets de SIA, d’envisager I'hypothése d’un échec ou d’une
obsolescence et d’organiser la réversibilité, fut-elle progressive.

Sur le plan a la fois psychologique et technique, il est aussi nécessaire de lutter contre
un phénomene d’assistanat numérique qui aboutirait progressivement a I'atrophie
des capacités cognitives humaines, a I'instar des effets des correcteurs automatiques
sur le niveau de maitrise de I'orthographe.

131y, 4.1.2. sur la formation des agents publics comme pilier de la stratégie de gestion des
ressources humaines qu’appelle le déploiement de SIA publics.

Page 106



D’ores et déja, I'article 16 de la loi pour une République numérique fait obligation
aux administrations de veiller a « I'indépendance » de leurs systéemes d’information,
terme peu évocateur mais qui semble devoir étre compris comme exigeant que « le
logiciel choisi ne rende pas I'utilisateur dépendant de ses fonctionnalités »*32,

b/ Il est également impératif que, indépendamment méme de tout
dysfonctionnement, les destinataires des SIA, qu’il s’agisse des citoyens et
entreprises ou des agents publics pour les systemes déployés en interne, disposent
en toutes circonstances d’un interlocuteur humain apte a régler le probleme
particulier qu’ils rencontrent. Il n’est rien — ou presque — de plus destructeur de
confiance dans l'automatisation que « I’enfermement numérique » d’un usager
confronté a un systeme informatique défaillant, incapable d’appréhender son cas
particulier ou proposant des solutions kafkaiennes, comme celle qui consiste a
inviter un usager en panne d’internet a consulter une aide en ligne. Il s’agit en outre
d’une condition premiere de I'acceptabilité sociale des SIA, face a la critique — pas
infondée — de I'affaiblissement des interactions humaines, emportées par la
numeérisation généralisée d’un quotidien déshumanisé.

L'article L. 111-2 du code des relations entre le public et 'administration garantit a
toute personne le droit de connaitre le prénom, le nom, la qualité et I'adresse
administrative de I'agent chargé d’instruire sa demande ou de traiter I'affaire qui la
concerne, sous réserve des exigences de sécurité. Mais il est douteux que ces
dispositions s’appliquent au cas des affaires intégralement traitées par un systeme
d’lA. La loi, qui consacre le droit des usagers de saisir I'administration par voie
électronique (art. L. 112-8), pourrait également leur garantir le droit a une assistance
humaine lorsque I'usage de cette voie est rendu obligatoire. Son exercice devrait
étre subordonné a la condition de I'existence d’un besoin objectif (en particulier
pour ceux qui ne maitrisent pas l'outil informatique — V. ci-dessous I'exigence
d’accessibilité) et a la sanction des usages abusifs. Un tel droit n’impliquerait
évidemment pas celui d’exiger de maniére générale la possibilité, alternativement a
une solution dématérialisée, de s’adresser a un guichet physique. Il s’agirait
seulement d’une soupape.

4. Acceptabilité sociale de « I’erreur machine », forme indirecte de I’erreur humaine

L'un des défis que souléve le développement des SIA a trait a I’aversion sociale
exacerbée a I’erreur informatique : I'erreur est humaine, mais la machine est priée
d’étre infaillible. Cette exigence rend insupportable tout dysfonctionnement, a
commencer par celui d’un logiciel de traitement de texte qui ruine plusieurs heures
d’efforts rédactionnels ou du systéme électronique embarqué dans une voiture qui
refuse de démarrer, ce qui peut discréditer des outils pourtant globalement
performants, le cas échéant bien davantage qu’un humain. Il n’est pas tout a fait
certain que la société serait préte a troquer la conduite automobile humaine, qui
cause en moyenne plus de 3000 déces chaque année en France, pour une conduite

132y, Iintervention de la secrétaire d’Etat au numérique lors de la séance publique du Sénat
du 27 avril 2016, en premiére lecture du projet de loi.
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automatisée qui ferait trente fois moins de victimes, par exemple (a supposer méme
gu’on parvienne a atteindre une telle performance)®33,

Ce biais cognitif, intolérant a I’erreur informatique en méme temps qu’il idéalise le
« bon vieux temps » ou les humains étaient aux commandes, constitue un frein
sérieux et en partie irrationnel au déploiement des SIA et, partant, une source
d’opportunités manquées pour l'intérét général. Pour I'accomplissement d’une
méme tache, il ne devrait pas étre exigé davantage de fiabilité de la machine que
des étres humains. C’'est seulement lorsque la machine accomplit des actions
surhumaines que des exigences spécifiques peuvent se justifier, sans toutefois
perdre de vue le colt d’opportunité d’une renonciation au regard des bénéfices que
I’humain en tire.

Un rapport apaisé et « normalisé » aux SIA, de ce point de vue, ne se décrete pas. Il
peut néanmoins étre servi par un discours plus clair sur le fait que « I'erreur de la
machine » n’est, en réalité, rien d’autre qu’une erreur humaine. Si l'intelligence est
artificielle, c’est parce qu’elle est créée par ’'homme. Dépourvu d’autonomie réelle
et de volonté propre, ce systéme est un artefact dont les conséquences
dommageables sont toujours imputables a des humains, qu’ils soient identifiés
comme tels ou qu’ils ceuvrent au sein de personnes morales, et qui, fut-ce avec la
plus parfaite bonne foi et une compétence irréprochable, n’en ont pas moins
construit un ou des modéles a 'origine d’'un dommage. A cet égard, la possibilité de
mettre en jeu la responsabilité d’'une personne physique ou morale en cas de
dommage, étudiée au point 3.3'34, contribue, dans une logique compensatoire, a
I"acceptabilité sociale de la défaillance de la machine.

3.1.2. Performance

Parmi les facteurs les plus destructeurs de confiance dans les outils numériques,
donc dans les SIA, figure la sous-performance, qui se manifeste par un service qui ne
fonctionne pas ou mal, ou qui ne s’acquitte pas de la mission qui lui est dévolue avec
un niveau de qualité acceptable!®®. Trivialement, I'usager fait confiance a ce qui
marche.

Ce principe est d’autant plus crucial pour I'administration en I'absence de concurrent
vers lequel les mécontents pourraient se tourner. On voit bien, a l'inverse, a quel
point, dans la sphéere commerciale, la capacité de I'application a répondre voire a

133V, sur cette question I'avis du comité national pilote d’éthique du numérique, « Le véhicule
autonome : enjeux d’éthique », adopté le 7 avril 2021.

134y, 3.3. sur le recours juridictionnel, clé de vo(te de I'lA publique de confiance.

135 En I'état, la proposition de réglement IA se borne a définir la performance d’un SIA
comme « la capacité d’un systeme d’IA a remplir sa destination » (article 3, point 18). Elle
assigne en outre une exigence « d’exactitude » aux SIA a hauts risques, qu’elle ne définit pas
et dont on peut penser qu’elle sera précisée dans les normes harmonisées. Selon le référentiel
de certification de processus pour I'lA publié par le Laboratoire national de métrologie et
d’essais, la performance se définit comme le « degré selon lequel un systéme ou composant
accomplit ses fonctions désignées avec un ensemble de contraintes données, telles que la
vitesse, la précision ou I'utilisation de la mémoire... ».
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devancer les besoins des utilisateurs et le soin apporté a « I'expérience utilisateur »,
y compris en termes d’ergonomie et de convivialité de I'interface, peuvent accroitre
I'acceptabilité voire susciter la demande de SIA, au prix, d’ailleurs, d’'une certaine
insouciance sur le respect des droits et libertés.

1. Les indicateurs de la performance

La performance d’un SIA s’apprécie en évaluant différents aspects du systeme. Sans
entrer dans un détail technique superflu dans le cadre de la présente étude, on se
bornera a citer les plus importants.

a/ U'exactitude du systéme peut étre définie'*® comme I'absence d’écart entre la

prévision, la décision ou l'action de la machine et la « bonne réponse » (soit
objectivement, soit la réponse qu’un humain considére comme étant la bonne'¥’).
Le SIA doit étre congu pour se tromper le moins possible. Il en existe de multiples
indicateurs (appelés « métriques » par la proposition de réglement), qui sont
complémentaires, selon qu’on mesure la justesse du modéle (accuracy)'3®, sa
précision (precision)'*®, sa sensibilité (« rappel »/ recall)**° ou encore, combinant
précision et rappel, la capacité du modeéle a donner des prédictions justes et a éviter
les fausses (moyenne harmonique - F1 score).

Le choix de I'indicateur dépend notamment des conséquences de I'erreur, selon son
sens. Un « faux positif » pour un drone armé signifie que la machine a tué ou blessé
une personne qui ne devait pas I'étre, ce qui est inacceptable ; pour une alarme
incendie, il s’agit d’une fausse alerte, ce qui est préférable a la non-détection d’un
départ de feu. Dans le premier cas, le systeme doit étre congu pour éliminer les faux
positifs (tirs injustifiés) : le taux de précision doit tendre vers 100% (aucun
« innocent » ne doit étre ciblé); dans le second, I'enjeu est de minimiser voire
éliminer les faux négatifs (départ de feu non détecté pouvant entrainer des déces) :
le taux de rappel doit tendre vers 100% (tout départ de feu doit étre détecté)'*!.

136 | 3 proposition de réglement européen utilise cette notion sans la définir.

137 La mesure de I'exactitude est simple en présence d’une réponse binaire (est-ce la photo
d’un chien ? oui/non) et toutes les fois ol il existe une vérité absolue indiscutable. Elle peut
étre vertigineuse et éminemment polémique lorsqu’on s’interroge sur le point de savoir si une
action est la bonne du point de vue sociétal, économique, moral, environnemental...

138 pourcentage total de bonnes réponses : (vrais positifs + vrais négatifs) / total des réponses.
Ex.: dans 97% des cas, la machine a correctement classé des courriels indésirables dans les
« spams » et des courriels souhaités dans la boite de réception

139 pourcentage des bonnes réponses positives sur le total des réponses positives : vrais
positifs / (vrais positifs + faux positifs). Ex. : dans 98% des cas ol la machine a proposé de
pseudonymiser un mot dans une décision de justice, il s’agissait bien d’'un mot a
pseudonymiser (nom propre...).

140 pourcentage des prédictions positives sur le total des cas objectivement positifs : vrais
positifs / (vrais positifs + faux négatifs). Ex. : 80% des mots a pseudonymiser dans le jugement
I'ont été par la machine.

141 De maniére générale, lorsque le résultat « positif » a des conséquences favorables pour les
personnes, il est préférable d’avoir des faux positifs plutét que des faux négatifs (mieux vaut
donner a tort un titre de séjour ou une prestation que d’en priver a tort une personne).
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Cet indicateur est crucial en matiere d’apprentissage machine puisque la
construction du modele algorithmique est précisément fondée sur la minimisation
de I'erreur (statistique). Les systémes basés sur les régles peuvent étre a I'origine
d’erreurs liées a un paramétrage humain incorrect, mais, sous cette réserve, leur
fiabilité est extrémement élevée voire, dans certains cas, absolue en conditions
normales d’utilisation.

Il importe de rapporter cette exactitude au domaine de fonctionnement, dont
I'ampleur constitue également un critére de performance. Un modele de traitement
du langage naturel entrainé essentiellement avec du texte en langue francaise
pourra donner des résultats extrémement fiables pour des écrits en frangais mais
tres approximatifs en québécois et inutilisables en anglais.

b/ La robustesse technique du systéme, en conditions normales d’utilisation,
recouvre une multiplicité d’exigences. Elle inclut la capacité a neutraliser les
anomalies et éviter que des modifications accessoires ou parasites des données
d’entrée (par exemple, pour une image, la luminosité, le contraste, I'occultation d’'un
objet par un autre...) aboutissent a des résultats erronés voire aberrants. Le modéle
algorithmique lui-méme doit aussi étre reproductible dans son domaine de
fonctionnement, et capable de maintenir sa performance dans le temps en dépit des
variations de contexte et de données d’entrée'*?. L’article 16 de la loi pour une
République numérique prescrit dans cet esprit aux administrations de veiller a la
« pérennité » de leurs systéemes d’information, notion qui signifie, selon les travaux
préparatoires, que « les systemes ne sont pas obsolétes trop rapidement et qu’il faut
s’interroger sur la capacité de maintenance a plus long terme ».

La robustesse suppose, a I'échelle du systeme ou du produit dans lequel il est
embarqué, d’assurer la disponibilité et la stabilité de I'outil, ainsi que la sécurité,
entendue comme la prévention des incidents résultant d’actes non malveillants ou
de cas fortuits (comme la panne d’un capteur) et la résilience a ces évéenements (a
distinguer de I'exigence de s(ireté développée ci-apres, qui porte sur les actes de
malveillance).

¢/ Le temps de réponse du systéme est également, a 'évidence, un paramétre
déterminant de la satisfaction ou de I'exaspération de l'utilisateur.

d/ De fagon générale et synthétique, la satisfaction des utilisateurs et destinataires
du systeme, évaluée sur la base d’une évaluation auprés de ces derniers (tel qu’un

Inversement, lorsque le résultat positif est préjudiciable a la personne, les faux positifs sont
plus problématiques que les faux négatifs (sanctionner un innocent est pire que de ne pas
sanctionner un coupable).

142 On parle plus généralement du phénomeéne de « dérive des données » pour désigner le
décalage qui peut se créer, progressivement ou brutalement, entre les données
d’entrainement et les données de production, altérant la représentativité des premiéres a
I’égard des secondes, a I'origine d’'une dégradation de la performance et, potentiellement,
d’une obsolescence du modele. L'apparition d’'une pandémie mondiale, qui modifie
radicalement les comportements (au moins le temps de la crise) et le fonctionnement de
I’économie, en constitue un exemple extréme.
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« net promoter score »: sur une échelle de 1 a 10, recommanderiez-vous cette
application ?), constitue un indicateur subjectif synthétique de la performance du
systeme. Cette satisfaction dépendra notamment de la capacité du systeme a
répondre aux besoins et de I'ergonomie de I'interface.

2. La définition du niveau de performance acceptable

Au regard de ces différents criteres de performance, il appartient au responsable du
systeme de fixer le niveau minimal de performance acceptable, qui devra étre
répercuté dans les contrats que I'administration passera avec ses fournisseurs de
SIA. Il n’est pas possible de fixer un seuil de performance acceptable dans I'absolu.
Plusieurs considérations doivent entrer en ligne de compte.

En premier lieu, la performance doit étre d’autant plus élevée que les
conséquences de Il'erreur sont graves. Il va de soi qu'un SIA dont les
dysfonctionnements pourraient occasionner des décés ou des blessures doit
présenter un degré de fiabilité extrémement élevé, pouvant par exemple justifier
qu’il soit recouru a un systeme-expert (par un paramétrage des instructions) plutot
qu’a un SIA utilisant I'apprentissage machine.

En deuxiéme lieu, le systeme se doit d’étre d’autant plus performant que
'intervention humaine est limitée. Entre un systéme de prise de décision
automatisée et un systeme d’aide a la décision dont le taux d’erreur est connu de
I’opérateur humain, mis ainsi a méme de se distancier des résultats, les enjeux de
performance ne sont pas comparables.

En troisieme lieu, un soin particulier doit étre apporté aux systémes qui
interagissent directement avec les citoyens, dont les évaluations négatives peuvent
considérablement discréditer une démarche qui ne mérite pas nécessairement
I'indignité.

En quatrieme et dernier lieu, il convient de tenir compte, plus largement, du niveau
d’acceptabilité sociale de ces systemes, et de mettre en regard l'investissement
financier consenti avec les résultats obtenus. Une performance médiocre a un co(t
financier élevé est la promesse d’une polémique qui fragilisera la confiance dans les
SIA en général.

De maniére générale, les citoyens sont en droit d’exiger que les SIA publics soient
congus et développés de maniere a maximiser leur contribution a l'intérét général.
Le principe de base devrait étre celui de I'amélioration de la qualité du service rendu
ou, a tout le moins (si I'objectif principal est autre, comme, par exemple, permettre
le redéploiement d’agents sur d’autres taches), la non-régression : le recours a un
SIA ne saurait entrainer une dégradation de la qualité du service public au regard de
la prestation humaine ou d’une prestation numérique antérieure ne recourant pas a
I'lA ou utilisant un autre SIA.
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3. Les déterminants de la performance

Enfin, pour atteindre le niveau de performance fixé, il y a lieu d’identifier et de jouer
sur les déterminants de la performance. S’agissant des modeles d’apprentissage
machine, si le choix de I'algorithme a son importance, de méme que les conditions
de maintenance du systéme, il est évident que la qualité et la pertinence des
données d’apprentissage constituent un facteur-clé (que retranscrit I'adage
« déchets en entrée, déchets en sortie», c’est-a-dire que des données
d’entrainement de mauvaise qualité produiront forcément des résultats médiocres
ou mauvais). Un arbitrage peut étre nécessaire, non seulement au regard des
ressources dont dispose le responsable du systeme et des délais qui lui sont impartis
pour déployer le systeme, mais aussi des autres principes déontologiques qui pesent
sur lui. Par exemple, la performance du systéme pourrait étre accrue par le recours
a certaines données d’apprentissage, mais le RGPD fait obstacle a ce qu’elles soient
utilisées, ou l'utilisation de ces données introduirait des biais discriminatoires
inacceptables.

A cet égard, I'exigence posée par Iarticle 10 de la proposition de réglement de la
Commission selon laquelle les jeux de données d’entrainement, de validation et de
test doivent étre non seulement pertinents et représentatifs, mais aussi « exempts
d’erreurs et complets », apparait a la fois peu réaliste et en décalage avec la logique
méme de I'approche statistique, comme |’a relevé le rapport au COREPER de la
présidence slovéne sur I'état des travaux!*3. D’une part, il ne pourrait s’agir que
d’une obligation de moyens, conduisant a sanctionner |'utilisation, délibérée ou par
négligence caractérisée, de jeux de données manifestement défectueux, et non
d’'une obligation de résultat, d’autant que la proposition prévoit, pour les
mangquements a cette obligation, une amende maximale de 30 millions d’euros ou
de 6% du chiffre d’affaires de I'auteur de l'infraction. D’autre part, I'exigence de
complétude apparait d’application délicate car on enignore la base de référence, qui
est potentiellement illimitée, et elle peut méme heurter le principe de minimisation
des données a caractere personnel résultant du RGPD, dans le cas ou elle n’est pas
nécessaire a |'atteinte des objectifs de performance. Enfin, I’existence d’erreurs peut
rester sans incidence sur les performances du modele, qui les traitera comme des
anomalies statistiques et les neutralisera dans le calcul.

Le principe de performance peut étre rapproché de I'exigence d’explicabilité
exposée ci-aprées (3.1.4) a deux égards. D’une part, la complexité du modele servira
souvent le premier au détriment de la seconde, ce qui peut appeler un arbitrage*.
D’autre part, 'explicabilité du modele et, plus précisément, son interprétabilité,
permettent a son concepteur de comprendre les raisons des erreurs et de les
corriger afin d’en accroitre la performance.

143 Rapport n° 13802/1/21, 22 novembre 2021.

144 S’exprimant a la conférence NeurlPS de 2017, Yann Le Cun tirait de son expérience dans
I'industrie le constat que, lorsqu’on présentait deux modeles a un client, I'un précis a 99 %
mais non explicable, I'autre explicable mais précis a 90 % seulement, I'intéressé préférait
toujours le premier.
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3.1.3. Equité et non-discrimination

La littérature sur l'usage éthique de l'intelligence artificielle recourt invariablement
au concept d’équité (« fairness »). Un SIA ne saurait aboutir a un résultat inéquitable
et, en particulier, a un résultat qui introduirait une discrimination injustifiée.
Consensuel dans son énoncé, ce principe peut se voir conférer une portée tres
différente selon le contexte culturel, les conceptions philosophiques et politiques et
les sensibilités individuelles. Trois exigences s’en évincent : la nécessité pour les
concepteurs du systeme d’opérer un choix parmi les différentes acceptions de
I'équité et de le formaliser; la nécessité de prévenir les biais
discriminatoires involontaires ; et la nécessité de garantir en toutes circonstances
I’accessibilité et I'universalité des systémes vis-a-vis des usagers.

1. Le choix de I'équité

L’action publique, y compris lorsqu’elle emprunte la voie d’un SIA, est soumise au
respect du principe d’égalité devant la loi et ses déclinaisons (comme I'égal accés aux
emplois publics). Mais celui-ci ne commande pas absolument le choix de I'équité a
assigner a un systéme. D’une part, il n’exige pas, en droit interne, de traiter
différemment des personnes placées dans des situations différentes, contrairement
au principe général du droit de I'Union de non-discrimination. D’autre part, les
différences de situation et les motifs d’intérét général qui peuvent justifier des
traitements différenciés offrent, a la faveur du contréle distant du juge administratif
(qui se borne a censurer les disproportions manifestes), d'importantes latitudes aux
concepteurs des systéemes. Sauf a laisser ce choix au hasard, ces derniers doivent
nécessairement formaliser dans le paramétrage de I'outil la vision de I'équité qu’ils
entendent promouvoir.

Or il existe de multiples conceptions de I'équité, qui relevent de choix largement
politiques et dans lesquels le projet de réglement européen ne s'immisce d’ailleurs
pas explicitement. Schématiquement, on distingue I'équité collective, qui vise
I’égalité de traitement de deux ou plusieurs groupes distincts (les femmes et les
hommes ; les personnes quelle que soit leur origine ethnique ou leur orientation
sexuelle...), et I'équité individuelle, qui vise a traiter de fagon équivalente deux
personnes se trouvant dans la méme situation, au regard des criteres objectifs et
rationnels qui déterminent la décision a prendre. Le plus souvent, ces deux
conceptions ne sont pas conciliables : pour atteindre I'’équité de groupe, il est en
général nécessaire de traiter plus avantageusement des personnes relevant du
groupe le plus défavorisé, dans une logique de discrimination positive.

Au sein méme de chacune de ces catégories, I'équité peut se concevoir de fagon trés
différente. On s’en convaincra en prenant I'exemple d’un outil de sélection a
I’'embauche. L’objectif du SIA peut consister a assurer une stricte égalité de résultat (si
20 postes sont ouverts a I'embauche aux hommes et aux femmes, 10 postes devront
étre confiés a des hommes et 10 a des femmes, quelle que soit la répartition des
candidats), a garantir que la probabilité d’embauche est la méme pour les hommes et
les femmes (si 60 hommes et 40 femmes postulent pour 20 postes, il faut embaucher
12 hommes et 8 femmes — soit 20% des candidats a chaque fois), a faire en sorte que,
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parmi les candidats qualifiés, les chances d’étre embauché soient les mémes, qu’on
soit un homme ou une femme!* ou que, parmi les candidats non qualifiés embauchés
(3 tort), la proportion d’hommes et de femmes soit identique, c’est-a-dire que le taux
d’erreur est le méme pour les deux catégories'*®, ou encore que la proportion
d’hommes et de femmes embauchés soit identique tant parmi les candidats qualifiés
embauchés que parmi les candidats non qualifiés embauchés®?’.

L’équité individuelle peut quant a elle étre recherchée de deux maniéres : soit, en
« positif », en définissant de fagcon exhaustive et non discriminatoire les critéres de
comparaison entre les personnes (par exemple, le niveau de dipléme, I'expérience
et la motivation des candidats a I'embauche) ; soit, en « négatif », en neutralisant les
criteres non pertinents et discriminatoires (par exemple, le genre, la couleur de
peau...) de telle sorte que le modele ne les prenne pas en compte.

Il est impératif que le systeme d’lA repose a cet égard sur un choix conscient,
concerté, argumenté et assumé (en sus d’étre transparent — V. infra).

S’il est ainsi nécessaire que |'objet du SIA ne soit pas inéquitable, il importe aussi gu’il
n’ait pas cet effet subreptice, ce qui renvoie a I'exigence de non-discrimination
algorithmique.

2. La non-discrimination algorithmique

La non-discrimination constitue une exigence centrale du principe d’équité. Elle
implique d’identifier, de prévenir et d’éliminer les biais discriminatoires prohibés
qui peuvent survenir de fagon subreptice lors de la conception et la mise en service
d’un SIA. Elle est largement évoquée dans les considérants du projet de réglement
européen, et I'est plus discretement dans le corps de ce dernier a travers la notion
générique de « biais ».

La principale famille de risques concerne les biais affectant les données initialement
employées. Une donnée n’est jamais un fait totalement objectif. Les données
expriment non « la réalité » ou la « vérité absolue », mais viennent schématiser, de
facon abstraite, la réalité telle que nous nous la représentons. Ainsi, I'existence
méme d’une donnée, loin d’étre seulement factuelle, matérielle et objective, est le
produit d’un arbitrage humain, qui peut étre conditionné par des considérations
culturelles, morales, politiques ou économiques — tout autant de considérations
sujettes aux préjugés, conscients ou inconscients. Il en va de méme du traitement de
la donnée et, en particulier, de son annotation (pour les SIA basés sur I'apprentissage
supervisé). Ces opérations sont tributaires du contexte, de la mentalité et des valeurs

145 « Equal opportunity » (égalité des chances), qui consiste a garantir que les décisions (ou
prévisions) correctes du systeme profitent de la méme fagon aux deux groupes.

146 « Predictive equality » (équité prédictive ou équivalence d’erreur), qui consiste a faire en
sorte que le systeme ne se trompe pas plus (ni moins) lorsqu’il s’agit d’une femme que lorsqu’il
s’agit d’'un homme.

147 « Equalized odds » (équité de sort), qui permet de tenir compte aussi bien des « vrais
positifs » (candidats qualifiés embauchés) que des « faux positifs » (candidats non qualifiés
embauchés a tort).
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des intervenants, d’une organisation sociale et des préjugés collectifs, plus ou moins
conscients. Le modele algorithmique entrainé a I'aide des données disponibles est,
en quelque sorte, un reflet du passé et une reproduction synthétique de la structure
mentale et des raisonnements de celles et ceux qui les ont produites.

Ce risque existe, naturellement, pour les systémes basés sur les régles'*®. Mais il est

particulierement aigu pour les modeéles basés sur I'apprentissage machine, ou la
pondération des facteurs qui déterminent la décision est fixée par la machine elle-
méme au regard de I'expérience humaine passée. Or, lorsque nous demandons a un
SIA de travailler sur ces données, il reproduit — « naivement », sans conscience de le
faire — I'’ensemble des particularités implicites ou explicites issues de ces données, et
ce d’autant plus qu’il n’a pas acces au sens, a l'intention, et moins encore au doute...
Tous les biais, réprimés, combattus, mais existants, dans une société sont alors
reproduits et systématisés.

Deux exemples bien connus viennent illustrer comment un SIA peut, hors de toute
intention de ses créateurs, aboutir a des résultats manifestement discriminatoires :

N

- Si un modeéle de présélection de candidatures pour I'accés a un emploi est
entrainé sur la base de données résultant de décisions humaines discriminatoires
(en ne recrutant pas ou peu de femmes, nonobstant leurs compétences), il risque
fort de produire des résultats eux-mémes discriminatoires (en faisant du sexe du
ou-de la candidate un critére plus déterminant que les compétences). C'est ce
qu’il s’est passé, au milieu des années 2010, avec le logiciel d’appui au
recrutement utilisé par Amazon, finalement abandonné ;

- Ces biais sont également a I'ceuvre dans le domaine de la reconnaissance
d’images ou de reconnaissance faciale. La plupart de ces systéemes connaissent
ou ont connu des dérives racistes manifestes.

Ce risque est d’autant plus redoutable qu’un facteur de discrimination peut surgir des
données de facon indirecte, lorsque le choix d’une variable cible ou d’une
caractéristique a priori neutre peut s’avérer étre une source de discrimination. Ainsi,
I'adresse postale peut fournir une certaine probabilité que la personne soit issue de
I'immigration, en fonction de la concentration de cette catégorie dans le quartier de
résidence ; en analysant les décisions passées, le modeéle est susceptible de déceler
une corrélation entre I'adresse et le sens de la décision, ce qui peut aboutir non
seulement a des décisions aberrantes, mais aussi a des résultats discriminatoires au
détriment des personnes issues de I'immigration, alors méme que l'origine des
personnes n’est pas renseignée. Il en va de méme lorsqu’une variable pertinente est
omise, soit parce qu’elle n’est pas disponible et est donc absente du jeu de données
d’entrainement de I'algorithme, soit qu’elle n’a pas été identifiée par le programmeur,
lui-méme empreint de biais cognitifs (biais de confirmation, biais de statu quo, biais de
représentativité, biais de corrélation illusoire, etc.).

148 £rude de F. Zuiderveen Borgesius, Discrimination, intelligence artificielle et décision
algorithmiques, Conseil de I'Europe, 2018.
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Il'y a donc lieu pour les pouvoirs publics de mettre en place un systéeme de gestion des
risques de nature a prévenir la survenance ou la reproduction de biais discriminatoires,
et ce durant toute la vie du SIA (pendant les phases de test du modéle, lors du passage
a I'échelle, dans le cadre de ré-entrainements réguliers, etc.).

En premier lieu, les risques de discrimination directe ou indirecte engendrés par le
recours a un SIA doivent faire I'objet d’'une évaluation préalable, permettant
d’identifier 'ensemble des facteurs susceptibles de créer des biais, menée dans un
cadre pluridisciplinaire, associant des agents métiers et des experts techniques, ainsi
que des représentants de la société civile (représentatifs, notamment, des
utilisateurs cibles mais aussi des groupes victimes de discriminations systémiques)
et des chercheurs. L'article 11 du réglement européen et son annexe IV prévoient, a
ce titre, que les SIA classés « a haut risque » sont accompagnés, avant leur mise sur
le marché ou leur mise en service, d’'une documentation comportant des
informations détaillées sur « les résultats imprévus prévisibles et les sources de
risques pour la santé et la sécurité, les droits fondamentaux et la discrimination,
compte tenu de la finalité prévue du systéme d'IA ». Cette évaluation devrait, en
outre, étre actualisée a chaque phase de déploiement du SIA (entrainement,
industrialisation, fonctionnement « de croisiere ») afin de s’assurer qu’aucun risque
n’a été omis et qu’aucun nouveau risque n’apparait au fur et a mesure de ce
déploiement, le cas échéant par I'étude de scenarios contrefactuels susceptibles
d’identifier les variables déterminantes de I'output du systéme (ex. pour I'octroi d’un
prét bancaire, les revenus du demandeur, ce qui semble normal, mais quid si le SIA
prend en compte le lieu de résidence ?).

En deuxieme lieu, s’agissant des données, une attention particuliére doit étre portée
a I'analyse critique de données d’apprentissage, en raison de leur réle structurant
sur le fonctionnement du systéme. Leur pertinence matérielle ne suffit pas : encore
faut-il que, dans toute la mesure du possible, tout biais soit écarté, ou au moins
identifié. A cet égard, deux types de correctifs peuvent étre identifiés :

- Les pistes statistiques portent sur les données servant a I'entrainement et au
fonctionnement du SIA. Lorsqu’un jeu de données est incomplet, les données
manquantes peuvent étre reconstituées par un modele statistique, si tant est que
ce modeéle n’est pas lui-méme biaisé. L'expérience acquise sur les biais incite
également a privilégier un principe de correction de ceux-ci par reprise de
I'apprentissage sur des données permettant d’y remédier, plutét que par des
solutions techniques (des rustines) qui privent le SIA de son objectivité et cachent
son dysfonctionnement plus qu’ils ne les corrigent, en introduisant d’autres biais.
Cette opération de « débiaisement » peut aller jusqu’a introduire des données
d’entrainement synthétiques (artificielles), créées pour les besoins de la cause.
Elle peut justifier le traitement de données a caractére personnel sensibles (par
exemple, relatives a I'origine ethnique, afin de s’assurer de la représentativité du
jeu de données d’entrainement), comme le prévoit expressément le projet de
réglement européen.

149 Etyde de P. Bertail, D. Bounie, S. Clémengon, P. Waelbroeck. Algorithmes : Biais,
Discrimination et Equité, Telecom Paris Tech, 2019.

Page 116


https://www.telecom-paris.fr/wp-content-EvDsK19/uploads/2019/02/Algorithmes-Biais-discrimination-equite.pdf

- Les pistes algorithmiques (ou de procédure) portent, comme leur nom l'indique,
sur la programmation d’algorithmes auxquels il est explicitement demandé de ne
pas discriminer certains groupes. Il s’agit donc d’une contrainte dans I'arbitrage,
par le SIA, entre différentes variables, et de faire de la non-discrimination une
variable de premier rang. Ce type de contrainte (la régle que I'lA doit toujours
suivre) est appelée « liste blanche » et s’oppose aux « listes noires » qui sont les
restrictions que le SIA ne doit jamais enfreindre. Toutefois, la possibilité de
produire un algorithme totalement équitable reste discutée dés lors que les
différentes conceptions de I'équité, collective et individuelle, sont rarement
compatibles.

En dernier lieu, la prévention des discriminations implique que les agents chargés
des SIA (décision, développement, utilisation) soient sensibilisés a cette
problématique et aient conscience des risques potentiels qui, malgré les mesures
citées ci-dessus, ne peuvent pas toujours étre totalement éliminés. Le sujet des biais
doit impérativement figurer parmiles modules de formation des agents en prise avec
des SIA, point également abordé en quatrieme partie. Se pose en outre la question
de la représentativité (de genre®®°, sociale, ethnique...) des équipes chargées de
concevoir les SIA publics et les éventuels biais, parfaitement involontaires, qui
peuvent les affecter a ce titre.

Il convient enfin de préciser que ces systemes, s’ils sont congus dans le respect des
exigences qui précédent, peuvent aussi, en sens inverse, constituer des outils
d’atténuation voire de suppression des biais discriminatoires qui affectent le jugement
humain.

Tengai Unbiased, le robot-recruteur

En Suéde, la municipalité d’Upplands-Bro a expérimenté a partir de 2019 un
robot-recruteur dénommé Tengai Unbiased, qui se présente comme un boitier
surmonté d’une téte humanoide. Il effectue une premiére sélection sur la base
d’une audition classique, au cours de laquelle il analyse le comportement du
candidat a 'embauche, lui soumet des mises en situation ou des problémes a
résoudre, et évalue ses compétences, notamment techniques. Le robot est
capable, dans une certaine mesure, de réagir aux réponses du candidat en lui
soumettant de nouvelles questions. S’il permet d’accélérer les procédures et de
réduire les ressources humaines qui leur sont consacrées, I'objectif premier du
systeme est de supprimer les biais discriminatoires inhérents a l'intervention
humaine, au tout début du processus de recrutement. Le systéme est ainsi congu
pour étre insensible a I'age, au sexe, a la tenue vestimentaire ou a I'esthétique
des candidats. La commune a décidé de pérenniser |'’expérimentation.

150 Selon I'INSEE, les femmes ne représentent, au niveau national, que 30 % des salariés du
secteur numérique et seulement 15 % sur des fonctions techniques.
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3. L’accessibilité et I'universalité des SIA publics

Outre l'élévation du niveau général de connaissance et de maitrise des outils
numériques et la lutte contre l'illectronisme, dont il a déja été question dans la
premiere partie de I'étude, la multiplication des SIA publics implique de penser leur
accessibilité universelle, en particulier pour les personnes en situation de handicap.

De multiples SIA développent des fonctionnalités visant a pallier un handicap. Il en
va ainsi, par exemple, de la description de photos pour les personnes aveugles et
malvoyantes, ou de la reconnaissance/transcription de la langue des signes.
Toutefois, le déploiement de SIA par les administrations publiques ne peut étre
envisagé sans que soit pensée, dans le méme temps, leur accessibilité. Cette
accessibilité répond a deux enjeux :

- Un enjeu de conformité a la regle de droit, tout d’abord, dés lors que les
personnes de droit public sont soumises a une obligation d’accessibilité des
services de communication au public en ligne (sites Internet, progiciels,
applications mobiles, etc.) et que I'absence de conformité peut donner lieu a une
sanction administrative d’'un montant pouvant aller jusqu’a 25 000 euros®°?.

- Un enjeu de garantie d’acces effectif de toutes et tous aux services publics, qui
dépasse largement le sujet de l'intelligence artificielle et se pose pour tout
applicatif numérique. Le récent rapport de la Défenseure des droits sur la
dématérialisation des services publics'>? fait ainsi état de ce que le formulaire
permettant de déposer une pré-plainte en ligne demande a ce que I'utilisateur
renseigne un « Captcha » en fin de processus (recopier une suite de caracteres
figurant sur une image), ce qui est impossible pour les personnes ayant un
handicap visuel.

3.1.4. Transparence

L’opacité est destructrice de confiance. Si les citoyens ont, a tort ou a raison, le
sentiment que le recours aux systemes d’IA a pour objet ou pour effet de leur
« cacher quelque chose », de dissimuler des intentions ou des décisions derriere la
complexité de [I'outil informatique voire I'impossibilité d’en expliquer le
fonctionnement de facon simple, dans toute la mesure du possible, les systémes d’IA
deviendront rapidement la cible de critiques plus ou moins rationnelles et d’actions
de désinformation qui retarderont ou compromettront leur déploiement. C'est la
raison pour laquelle la proposition de réglement IA de la Commission européenne
accorde une place éminente au principe de transparence.

Le principe de transparence comporte a tout le moins les exigences suivantes.

11 Art. 47 de la loi n° 2005-102 du 11 février 2005 pour I'égalité des droits et des chances, la
participation et la citoyenneté des personnes handicapées ; décret n° 2019-768 du 24 juillet
2019 relatif a I'accessibilité pour les personnes handicapées des services de communication
au public en ligne.

152 Rapport Dématérialisation des services publics : trois ans aprés, ol en est-on ?, février 2022.
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1. Le droit d’accés a la documentation du systeme
Ce droit découle de la fagon la plus intuitive du principe de transparence.

a/ Le public doit en principe étre en mesure d’accéder aux documents qui décrivent
les caractéristiques des SIA utilisés dans la sphere publique.

Deés lors que ces SIA sont déployés aux fins de I’exercice d’une mission de service
public ou, a tout le, moins qu’ils présentent un lien suffisamment direct avec celle-
ci, 'ensemble de la documentation s’y rapportant entre dans le champ du droit a la
communication des documents administratifs garanti par I'article L. 311-2 du code
des relations entre le public et I'administration (CRPA). Les codes-sources des
systemes sont au nombre de ces documents, méme s’il convient de souligner que
leur communicabilité constitue, bien souvent, une garantie de papier compte tenu
de I'inexploitabilité de lignes d’écritures informatiques absconses pour le commun
des mortels.

Le droit a communication, qui peut consister aussi bien a exiger une copie des
documents qu’a obliger I'administration a les mettre en ligne, est toutefois
subordonné a la condition que les documents aient perdu tout caractere
préparatoire (ce qui sera le cas, en principe, des lors que le SIA auquel ils se
rapportent aura été déployé), qu’ils ne soient pas grevés de droits de propriété
intellectuelle de tiers (ce qui dépend notamment des clauses du marché conclu par
I’administration qui s’est procuré le systéme auprés d’un fournisseur tiers!>3), ou
gu’ils ne soient pas couverts par un secret protégé par la loi. A ce titre, le droit
d’acces peut étre mis en échec par la protection de la vie privée, le secret des
affaires', les exigences de sécurité des systémes d’information, de sécurité
publiqgue ou de défense nationale, ou encore des exceptions spéciales comme le
secret des délibérations des équipes pédagogiques pour la sélection des éléves
admis a l'université (décision n° 2020-834 QPC du 3 avril 2020, Union nationale des
étudiants de France). La doctrine de la CADA et la jurisprudence ne permettent pas
encore d’apprécier la portée de ces exceptions appliquées aux SIA et, ainsi, leur

153V, sur ce point le CCAG TIC 2021, qui distingue les résultats réalisés dans le cadre du marché
et financés par I'acheteur (exemple : le développement d’un SIA spécifique, sur mesure, ou
une fonctionnalité spécifique d’interfagage avec le systeme d’information existant), et les
connaissances antérieures, réalisées et financées dans un autre cadre et qui peuvent
appartenir au titulaire du marché, a des tiers ou a I'acheteur (ex : un SIA standard développé
par un éditeur). Les résultats peuvent étre utilisés par I'acheteur public pour les besoins
exprimés dans le marché ou découlant de l'objet des prestations, sans droit de
commercialisation par défaut. L'acheteur a un droit d’accés au code source développé
spécifiquement pour ses besoins et peut le placer sous licence libre.

154 Le Tribunal de premiére instance de I'Union européenne a rendu le 15 décembre 2021 un
intéressant jugement sur la communicabilité de documents relatifs au projet de SIA
« iBorderCtrl » qui vise a faciliter la détection de fausses déclarations aux frontiéres
extérieures de I'Union (TPIUE, Breyer ¢/ Agence exécutive européenne pour la recherche, T-
158/19). Il a partiellement annulé la décision de refus opposé par I'agence européenne, en
écartant I'opposabilité du secret des affaires pour certains documents ou parties de
documents.
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degré de transparence formelle. Il importe d’en faire une interprétation stricte, non
seulement en pure logique juridique (puisque le principe est celui de la liberté
d’acces), mais aussi en opportunité administrative, afin de ne pas risquer de fragiliser
sans justification solide I'acceptabilité du systeme déployé.

Il importe de préciser que I'exigence de transparence doit se concilier avec
I'impératif de confidentialité qui s’attache a certaines activités sensibles, tout
particulierement dans le domaine de la sécurité et de la défense. En la matiére, et
par exception, la transparence doit étre totale a I’égard de I'autorité de controdle
compétente, mais restreinte pour ce qui concerne le grand public.

Le droit a I'information du public ne peut s’exercer avec une pleine effectivité que si
le fonctionnement du SIA est documenté de fagon compléte. En effet, le droit d’acces
aux documents administratifs ne s’exerce qu’a I'égard de documents existants. Le
principe de transparence impose donc la formalisation des choix et arbitrages
effectués lors de la conception et des constats effectués aprés la mise en service.

On peut s’interroger sur I'opportunité d’assurer la transparence de la performance
du systeme. En effet, ce dernier peut étre en capacité de mesurer sa propre fiabilité,
en indiquant un « taux de certitude » (probabilité que le résultat qu’il produit soit
correct). A titre d’exemple, en matiére de reconnaissance d’images, le systéme peut
indiquer qu’il y a X% de chances que la personne photographiée soit M. ou Mme....
Toutefois, siI'existence de possibilités d’erreur doit naturellement faire I'objet d'une
information des utilisateurs du systéme, la quantification précise de ce risque
d’erreur peut, d’une part, s’avérer anxiogene pour le grand public voire source de
contentieux et, d’autre part, étre elle-méme erronée. Son affichage constitue
toutefois un puissant aiguillon pour I'amélioration de la performance du systeme par
I’'administration. A minima, devraient étre communiqués a l'usager un ordre de
grandeur du taux d’erreur, son évolution dans le temps et des explications claires sur
les enjeux et les efforts déployés pour accroitre la performance du systéme.

Outre le droit d’acces sur demande, les administrations qui emploient au moins 50
agents ou salariés (en ETP) sont tenues de publier spontanément en ligne les regles
définissant les « principaux traitements algorithmiques » qu’elles utilisent, lorsqu’ils
fondent des décisions individuelles (article L.312-1-3 du CRPA). Toutefois, cette
obligation n’est assortie d’aucune sanction et son effectivité est douteuse en pratique.

b/ Il va de soi que 'administration utilisatrice d’un SIA doit disposer, de la part de
son fournisseur lorsqu’elle recourt a [I'externalisation, d’une information
suffisamment compléte sur les caractéristiques du systeme. Le projet de réglement
européen prévoit ainsi, pour les seuls SIA « a haut risque », la remise d’une notice
d’utilisation indiquant de maniere concise, complete, exacte, claire, pertinente,
accessible et compréhensible une série d’informations sur les caractéristiques, les
capacités et les limites de performance du systéeme, notamment sa destination, son
niveau d’exactitude, de robustesse et de cybersécurité, ses « performances » ainsi
que sur les jeux de données d’entrainement. Les clauses du marché public peuvent
naturellement prévoir une information plus étendue.

Page 120


https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI000037798163/

2. L’exigence de loyauté

Le principe de transparence doit aussi et surtout bénéficier aux personnes sur
lesquelles I'utilisation de I'lA a un impact direct. A ce titre, il comporte une exigence
de loyauté selon laquelle le responsable du systéme doit informer les personnes
intéressées du recours a un systeme d’lA lorsque ce dernier a exercé une influence
significative sur le sens de la décision administrative dont ils sont les destinataires ou
sur la conduite d’une activité qui les concerne. Cette exigence inclut des obligations
d’information passive (informations que les personnes peuvent se procurer en
accomplissant une démarche) et active (« notification individuelle »).

S’agissant de I'obligation d’information « passive », outre I"application des réegles
générales relatives au droit de communication des documents administratifs, les
administrations d’une certaine importance ont d’ores et déja I'obligation de publier
les caractéristiques des « principaux traitements algorithmiques » qu’elles utilisent
(V. sur ce point la note juridique en annexe 10). L’effectivité de cette garantie pose
toutefois question au regard des pratiques constatées. La notion de « principaux
traitements » mériterait d’étre précisée ou I'obligation recentrée sur les systemes
d’lA 3 haut risque®® et ceux qui, sans étre regardés comme tels par le réglement
européen, présentent une certaine sensibilité, tout en encourageant les collectivités
publiques a publier en ligne, sur une base volontaire, une information sommaire sur
I’ensemble des SIA qu’elles utilisent.

S’agissant de I'obligation d’information « active », cette garantie existe d’ores et déja
pour des décisions individuelles prises par les administrations sur le fondement d’un
traitement algorithmique®®®.

Le projet de réglement européen pose la regle selon laquelle, en dehors du domaine
pénal, toute personne doit étre informée qu’elle interagit avec un systeme d’IA (qu'il soit
ou non a haut risque), quand bien méme ne se traduirait-il pas par I'édiction d’un acte
administratif, « sauf si cela ressort clairement des circonstances et du contexte
d’utilisation »*>’. Les conditions de cette information ne sont toutefois pas précisées. Dés
lors qu’elle est matériellement possible!®® et n’exige pas des efforts disproportionnés,
I'information active, qui offre davantage de garanties, devrait étre privilégiée.

155 Cette transparence devra inclure, le moment venu, les références de la certification d’un
tel systéme, qui constitue un gage de confiance important.

156 D’une part, toute décision individuelle fondée sur un tel traitement doit le mentionner (art.
L.311-3-1 du CRPA). D’autre part, si l'intéressé le demande, I'administration doit lui
communiquer, sous une forme intelligible, les régles et les caractéristiques de la mise en
ceuvre du traitement (art. R. 311-3-1-2 du méme code).

157 En outre, et sous la méme réserve, les personnes exposées a un systéme de reconnaissance
des émotions ou de catégorisation biométrique seraient informées de son fonctionnement.
Par ailleurs, les utilisateurs d’un SIA d’hyper-trucage (« deepfake ») préciseraient que les
contenus produits ont été générés ou manipulés artificiellement, sauf exceptions.

158 Tel n’est pas toujours le cas. Il est malaisé, par exemple, d’informer individuellement les
personnes fréquentant les transports en commun de la mise en ceuvre d’un systéme de
comptage des masques en vue de |'établissement de statistiques (V. pour ce cas d’usage le
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3. L’explicabilité

Les systémes d’IA sont souvent associés au phénomene dit de « boite noire », qui
renvoie a I'incapacité de ’'homme a comprendre le cheminement et les raisons ayant
conduit la machine a produire tel résultat a partir de telles données d’entrée. Il est
toutefois important de rappeler d’emblée que ce phénomene ne touche, sauf
exceptions, que les modeles complexes, et qu’il n’est donc en rien consubstantiel a
I'intelligence artificielle. Certains modeles algorithmiques simples et trés utilisés
(régression logistique, régression linéaire, arbre de décision...) sont en général
parfaitement explicables. Il peut en aller différemment de modéles d’apprentissage
machine plus complexes. Tel est souvent le cas des méthodes dites ensemblistes!*,
et, plus encore, celui des réseaux de neurones, dont le poids respectif est ajusté
automatiquement par la machine en fonction des données qui I'alimentent afin de
maximiser I'exactitude des données de sortie, et dont le nombre de couches peut se
compter en dizaines et celui des paramétres, en milliards voire en trillionse0,

Néologisme issu de I'anglais « Explanability », I'exigence d’explicabilité, au sens large,
impose au responsable du systeme d’étre en capacité de comprendre les opérations
que la machine a réalisées pour produire ses résultats — on parle d’interprétabilité
(comment le modeéle est-il parvenu a ce résultat ? en recourant a quelles données ?
par quels calculs ?) — et de restituer dans un langage compréhensible par toute
personne (ou au moins par celle qui est concernée) les éléments-clés du
« raisonnement » — c’est 'explicabilité au sens strict (pourquoi ce résultat a-t-il été
produit, et pas un autre ?). Cette exigence peut se concevoir a deux niveaux.

L’explicabilité « locale » suppose d’étre en mesure d’expliquer le résultat produit
pour un cas particulier (par exemple, pourquoi ce SIA d’aide au diagnostic médical
a-t-il estimé que le patient X était atteint de telle ou telle maladie, au vu d’une image
ou d’un vaste ensemble de signes cliniques ?). Il s’agit, a minima, d’identifier les
variables-clés qui ont déterminé la production du résultat par le systeme. Pour ce
faire, il est en général fait appel a un modeéle explicatif’®? qui constitue une
approximation et une simplification du modéle complet (par exemple, une
régression linéaire simple en lieu et place d’un réseau de neurones complexe). Par
analogie, un agent public est censé pouvoir expliquer que, parmi les dizaines de
critéres ou d’indices du faisceau que la loi et/ou la doctrine administrative 'aménent
a manier, il a pris la décision de contréler telle entreprise ou d’accorder telle
autorisation sur la base de deux ou trois critéres qui lui ont paru décisifs.

décret n® 2021-269 du 10 mars 2021 relatif au recours a la vidéo intelligente pour mesurer le
taux de port de masque dans les transports).

159V, le glossaire pour l'explicitation de cette notion. A titre d’exemple, les « foréts
aléatoires », qui consistent a recourir a et a combiner les résultats de centaines d’arbres de
décision pour la résolution d’'un méme probleme, peuvent soulever des problemes
d’explicabilité.

160 Le modele Wu Dao présenté lors de la conférence de juin 2021 de I'institut de recherche
en intelligence artificielle de Pékin compte 1,75 trillion de paramétres, soit dix fois plus que le
modeéle GPT-3 (175 milliards de parameétres) sorti en 2020.

161 parmi les modeles d’explication les plus utilisés figurent LIME et les Ancres.
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L’explicabilité peut aussi consister a déterminer, dans une logique contrefactuelle,
les modifications qui pourraient étre apportées a la situation pour aboutir a un
résultat différent (par exemple, un SIA chargé de la délivrance de prestations sociales
ayant refusé son octroi a une personne au vu de son profil, quelles sont les
caractéristiques qu’il faudrait modifier, et dans quelle mesure, pour obtenir une
décision positive ?).

L’explicabilité globale, plus ambitieuse, vise a rendre le modele interprétable pour
I'ensemble des données, et non pour une personne ou une situation déterminée.
Elle va jusqu’a la « preuve formelle » des systémes basés sur |'apprentissage
automatique, c’est-a-dire la formalisation de I'ensemble des regles d’'un modele
entrainé, comme si ce dernier relevait de I'lA « basée sur les regles » (comme un
systeme-expert).

L’explicabilité des modeles basés sur I'apprentissage machine constitue un champ
de recherche a part entiérel®2. Des progrés importants ont déja été accomplis dans
la compréhension de modeles complexes, y compris les réseaux de neurones, méme
si la perspective de démontrer formellement la conformité de ces derniers aux
exigences apparait trés éloignée. C'est 'un des enjeux du « Grand défi» sur
I'intelligence artificielle sélectionné par le Conseil de I'innovation et soutenu par le
Fonds pour I'innovation et I'industrie, qui porte sur la sécurisation, la certification et
la fiabilisation des systemes fondés sur I'intelligence artificielle.

Cette exigence revét une sensibilité particuliere pour les SIA publics, qu’exprime
I'article 15 de la Déclaration de 1789 : I'administration doit rendre des comptes, ce
qui peut inclure I'obligation d’expliciter le fonctionnement des outils informatiques
gu’elle utilise.

Le droit applicable le garantit déja trés largement pour les systemes qui fondent en tout
ou partie des décisions individuelles. Les articles L. 311-3-1 et R. 311-3-1-2 du CRPA font
obligation a I'administration qui a pris une décision individuelle sur le fondement d’un
traitement algorithmique de porter a la connaissance de son destinataire qui le demande
« les régles définissant ce traitement » et les « principales caractéristiques de sa mise en
ceuvre », dont, sous une forme intelligible, « les paramétres de traitement et, le cas
échéant, leur pondération, appliqués a la situation de l'intéressé »%3. L’obligation de
motivation a laquelle sont soumises de nombreuses décisions impose également de
fournir a leur destinataire les considérations de droit et de fait qui en constituent le
fondement (art. L. 211-5 du CRPA). La connaissance des déterminants de la décision est
une condition d’effectivité du controle de I'erreur de droit, permettant de détecter une
méconnaissance de la loi (par exemple, en ce qu’elle fixe une liste limitative de critéres
a prendre en compte) voire des biais discriminatoires (V. 3.1.3 ci-dessus).

162y, notamment le projet « Explanable Al » (« XAl ») de I'agence de recherche du ministére
de la défense américain — DARPA.

163 Dans le méme esprit, s’agissant des traitements de données a caractére personnel, I'article
9 de la convention 108 du Conseil de I'Europe modifiée fonde le droit de toute personne
« d’obtenir, a sa demande, connaissance du raisonnement qui sous-tend le traitement de
données, lorsque les résultats de ce traitement lui sont appliqués ».
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Il est légitime que les citoyens revendiquent une certaine explicabilité des SIA publics
en dehors méme de I'édiction automatisée ou assistée d’actes administratifs. A titre
d’exemple, un SIA de ciblage des contréles fiscaux ne conduit pas a la prise d’une
décision attaquable et le fait qu’un contribuable déterminé ait fait I'objet d’un contrdle
a la suite d’'une recommandation d’un tel systeme, fit-ce dans des conditions illégales,
apparait insusceptible d’emporter la décharge d'impositions qui seraient
effectivement dues par l'intéressé. Pour autant, il ne serait pas acceptable que
I’'administration fiscale soit dans l'incapacité d’expliquer pourquoi (c’est-a-dire au
regard de quels éléments de son profil) ce contribuable a fait I'objet d’un signalement
par le systeme. De méme, si un outil de simulation — comme des jumeaux numériques
— est utilisé pour prévoir les conséquences d’un choix d’aménagement du territoire
communal, comme la fermeture d’un axe routier, les habitants de la commune sont en
droit de connaitre les raisons pour lesquelles le systéme a indiqué qu’il n’en résulterait
aucune congestion supplémentaire ou report sur tel autre axe.

L’explicabilité pure et parfaite ne saurait toutefois constituer une condition sine
qua non du déploiement des systemes d’lIA publics, pas plus d’ailleurs que le
fonctionnement du cerveau humain dans une situation donnée n’est connu et
compris de fagon compléte, ce dont les citoyens doivent bien s"accommoder. Trois
fils conducteurs peuvent guider la réflexion :

- d’'une part, il y a lieu de proportionner la portée de cette exigence a la sensibilité
du systeme. Il n'est certes pas inutile de savoir ce qui a déterminé un SIA de
comptage des animaux errants (a I'aide de la vision par ordinateur) a prendre tel
chien en laisse pour un animal en divagation, mais on ne saurait contraindre
I'administration a se livrer a d’intenses recherches pour le comprendre et
I'expliquer (la laisse blanche était-elle « indétectable » sur le fond blanc d’un
camion qui passait par la ?). De méme, il n’est probablement pas nécessaire,
voire contreproductif, de connaitre dans le moindre détail le taux de contribution
de tous les parameétres d’une décision® ;

- d’autre part, il convient de mettre en balance la contribution du systeme a la
mission de service public et, notamment, I'exigence de performance qui peut
justifier de recourir a un modele complexe, avec les inconvénients qui s’attachent
a la persistance de zones d’'ombre et a I'impossibilité, en I’état des connaissances
scientifiques, de comprendre en détail le « cheminement intellectuel » du
systeme ;

- enfin, I'enjeu est moins de définir un standard objectif d’explicabilité que de faire
en sorte que, subjectivement, la personne sur laquelle le systeme a eu un impact
soit satisfaite des explications fournies, ce qui suppose de s’adapter a son niveau
de compétences et a I'ampleur de I'impact. L'enjeu est moins d’assurer une
transparence technique et normée que d’en faire la pédagogie pratique.

164 | e bureau américain de protection des consommateurs en matiére financieére recommande
par exemple que les décisions de refus de crédit fondés sur des SIA de notation financiere des
clients ne fassent pas apparaitre plus de quatre raisons
(https://www.consumerfinance.gov/rules-policy/regulations/1002/9/#a-3-i-B).
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Il'y a lieu d’observer que, hormis une allusion dans un considérant consacré aux SIA
utilisés a des fins répressives, de fagon d’ailleurs distincte de la transparence, le
projet de reglement européen ne reprend pas formellement cette exigence. Il se
borne, dans son article 13, a imposer que le fonctionnement du SIA a haut risque soit
« suffisamment transparent pour permettre aux utilisateurs d’interpréter les
résultats du systéeme et de l'utiliser de maniére appropriée ». Il s’agit donc d’une
exigence d’interprétabilité, circonscrite a I'utilisateur, et non d’explicabilité au
bénéfice des personnes a I'égard desquelles cet utilisateur (comme [I'est
I"administration) met en ceuvre le systeme.

4. La conception transparente et 'auditabilité

La transparence doit également guider la conception méme des SIA publics. Il
importe que I'administration qui envisage de recourir a un tel outil affiche le plus en
amont possible son intention et les objectifs qu’elle poursuit, sans dissimuler des
conséquences adventices ou fatales.

En particulier, la question de I'incidence de I'automatisation d’une activité par un Sl
sur 'emploi public et les conditions de travail des agents publics doit faire I'objet
d’un dialogue social approprié, qui ne saurait se réduire a la tenue d’un comité
technique. S'il est parfaitement concevable que I'administration elle-méme ne soit
pas en mesure d’anticiper précisément I'ensemble des conséquences de son
initiative, ces incertitudes, qui doivent étre assumées par le responsable, ne
sauraient fournir de prétexte a I'opacité.

Lorsqu’elle est possible, 'association de I'ensemble des parties prenantes, y compris
des usagers, a la conception méme de l'outil, est de nature a renforcer
considérablement la confiance des citoyens a I'égard d’une administration ouverte, et
de prévenir les proces d’intentions complotistes. Il est d’ailleurs tout a fait possible de
partager avec les membres d’un comité des parties prenantes des informations a titre
confidentiel, sans qu’un tel échange implique de les mettre sur la place publique.

Dans tous les cas, I'administration doit étre en capacité d’indiquer les raisons pour
lesquelles elle a décidé de recourir au systéme et les choix de conception qu’elle a
effectués, parmi les options qui s’offraient a elle.

Ainsi, les objectifs, la démarche et les choix de conception du modéle algorithmique,
les jeux de données utilisés et I'ensemble des processus (y compris de maintien en
conditions opérationnelles), doivent étre rigoureusement documentés afin que le
systeme d’IA soit auditable par les autorités compétentes, tant en ce qui concerne
le processus d’apprentissage que les résultats produits. Cette documentation doit
étre conservée pendant une durée suffisante pour que le systeme puisse étre
controlé apres la cessation de son utilisation, dans une certaine mesure. Au regard
des exigences du RGPD, les besoins d’un tel controle sont de nature a justifier la
conservation des données a caractére personnel utilisées pour I'apprentissage, dans
des conditions sécurisées incluant la pseudonymisation et le chiffrement, et excluant
toute exploitation courante (segmentation logique).

Page 125



3.1.5. SGreté (cybersécurité)

En sus du principe de performance déja évoqué, qui inclut la minimisation, la
prévention et la résolution rapide des dysfonctionnements du systeme en conditions
normales d’utilisation, la conception d’un systeme d’IA public de confiance doit
impérativement intégrer I'enjeu de slreté, c’est-a-dire la prévention des attaques
et la résolution de leurs conséquences.

Outre les vulnérabilités que partagent I'ensemble des systemes d’information (y
compris au niveau des infrastructures physiques), les SIA présentent certains points
faibles particuliers susceptibles d’étre exploités a des fins malveillantes. Trois d’entre
elles méritent d’étre signalées :

- I'« empoisonnement des données d’apprentissage » est une pratique qui
consiste a altérer le jeu de données utilisé pour I'entrainement du modele afin
d’en biaiser le fonctionnement et d’en vicier les résultats (par exemple, en
modifiant la classification opérée par le systéeme dans un sens favorable a
I'attaquant). Des précautions particuliéres doivent donc étre prises pour assurer
I'intégrité des données, détecter les intrusions et (tentatives de) modifications,
et notifier les breches de sécurité a I'autorité compétente, voire les porter a la
connaissance du public. Si le 6° de I’article 4 de la loi du 6 janvier 1978 impose au
responsable de traitement de « garantir une sécurité appropriée des données a
caractere personnel, y compris la protection contre le traitement non autorisé ou
illicite et contre la perte, la destruction ou les dégdts d'origine accidentelle, ou
l'acces par des personnes non autorisées, a l'aide de mesures techniques ou
organisationnelles appropriées », |a loi ne fixe pas d’exigence analogue pour les
données ne présentant pas un caractére personnel. Or [l'acuité de Ia
problématique de la slreté ne dépend pas de la nature de la donnée, mais de la
sensibilité du SIA et des conséquences qu’entrainerait son dysfonctionnement ;

- le risque de leurre des systémes, dont certains peuvent étre sensibles a des
variations minimes des données d’entrée. La modification, imperceptible a I'ceil
nu, d'un seul pixel sur une image peut ainsi entrainer une « prédiction »
totalement différente et parfois aberrante®. Cette pratique, parfois présentée
sous I'appellation d’« exemples adverses » (comme le fait la proposition de
réglement 1A) ou d’« attaque adversariale » (référentiel du LNE), appelle des
efforts de recherche et de sécurisation des modeéles ;

- le vol de données par rétro-ingénierie (ou ingénierie inversée) illégale : il s’agit
de reconstituer le code-source utilisé (lorsqu’il n’est pas public) en vue de
I'exploiter a des fins personnelles, voire de remonter aux données
d’entrainement « mémorisées » par le modeéle, lesquelles peuvent présenter une
certaine sensibilité, notamment s’il s’agit de données a caractére personnel ou

165 par ex. : la présence de quelques stickers sur des panneaux de circulation ou sur le sol peut
amener un véhicule autonome a confondre un stop avec une limitation de vitesse voire a
rouler a contre-sens. Une simple paire de lunettes peut, selon le motif imprimé, tromper un
modele de reconnaissance faciale qui reconnaitra a tort une personne donnée ou confondra
une personne et un animal.
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d’informations classifiées!®®. L3 encore, les modéles doivent étre congus de
maniére a empécher des pratiques de réidentification ou un risque de
compromission du secret, par I'ajout de « bruit » ou de « perturbations ».

L’intrusion dans un systeme de traitement automatisé de données, la modification
de données enregistrées ou encore le fait d’entraver ou de fausser le
fonctionnement du systéme, sont d’ores et déja réprimés par les articles 323-1 et
suivants du code pénal. Ces dispositions sont applicables aux SIA et n’appellent
aucune adaptation.

La proposition de réglement IA prescrit le recours a des solutions techniques
« adaptées aux circonstances pertinentes et aux risques » tels qu’analysés dans le
systeme de gestion des risques obligatoirement mis en place par le fournisseur. Ces
exigences seraient réputées respectées en cas de certification pertinente au titre
d’un schéma de cybersécurité. La slreté constitue par conséquent I'un des enjeux-
clés de I’évaluation de la conformité, qui devra recourir a des simulations d’attaque
et/ou a des vérifications mathématiques pour éprouver la résistance et évaluer les
vulnérabilités du systéeme.

3.1.6. Soutenabilité environnementale

Les SIA n’ont pas d’'impact écologique d’une nature différente de celui de I'ensemble
des techniques et technologies du numérique. Pour rappel, I'’étude générale publiée
en janvier 2022 par I'ADEME et I’ARCEP établit que I'impact environnemental le plus
lourd du numérique est celui lié aux terminaux, autour de 70 a 80% en moyenne,
tres loin devant les équipements de réseaux et le fonctionnement des centres de
données. Mais |'impact écologique des SIA peut atteindre un degré d’intensité qui
exige une attention et des précautions renforcées.

La question est, pourtant, souvent écartée par les tenants d’une vision utopique de
I'intelligence artificielle comme constituant elle-méme la solution au probléme : une
intelligence artificielle générale saura résoudre toutes les questions, notamment
celle du réchauffement climatique, de la perte de biodiversité ou de I'épuisement
des ressources. En attendant cette épiphanie, force est de constater que la
généralisation des SIA, tels qu’ils sont aujourd’hui congus, concourrait
significativement a I’aggravation de la crise environnementale.

Ce n’est pas nier que les SIA peuvent étre des auxiliaires précieux dans la lutte contre
le déreglement climatique. D’ores et déja, on trouve de nombreux exemples de
contribution de l'intelligence artificielle a I'optimisation de la consommation des
ressources (par exemple, celle des véhicules a moteur) et a I'amélioration de
I’efficience des sources de production d’énergie, notamment par une meilleure
gestion des réseaux et des réserves. De méme, les SIA optimisant les déplacements,
réduisant les consommations de matiéres premiéres ou améliorant les process de
fabrication, contribuent a la préservation de I’environnement. Mais cet impact,

166 v, sur ce point E. Berthier (DGA), Protection des données d’entrainement pour
I'apprentissage statistique, 2019, Conférence Intelligence Artificielle et Défense.
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quelle qu’en soit I'importance, ne dispense en rien d’observer les conséquences
négatives de la généralisation des SIA afin de les prévenir.

La multiplication du recours aux SIA a pour premiere conséquence d’accroitre le
besoin en terres rares. |l est difficile aujourd’hui de quantifier le facteur
d’accroissement de ce besoin, ou d’imaginer de quelle maniere la dépendance
envers ces minerais pourrait étre réduite (les ordinateurs quantiques, dont les
spécialistes estiment que nous sommes encore trés loin de pouvoir annoncer un
fonctionnement dans des conditions qui permettraient leur généralisation, auraient
pour effet certain de diminuer le besoin de ces ressources mais ne supprimeraient
pas totalement le probléme). Les difficultés sont ici multiples : I'exploitation s’opere
dans des conditions environnementales (gaspillage énergétique, détérioration et
pollution des milieux...) et dans les pays ou les gisements majeurs se trouvent, qui
sont loin d’étre au niveau des exigences qu’une gestion raisonnable des
conséquences de I'exploitation imposerait sur le territoire européen ; les ressources
en cause sont naturellement finies, et leur épuisement incite a rechercher
I’exploitation de sites moins riches appelant la encore des conséquences
environnementales négatives significatives (plus de consommation énergétique,
plus de pollution...) ; le transport des matieres premiéres ou des produits apres leur
transformation, bien que maritime, a une empreinte écologique assez négative.

Le deuxieme ordre de conséquences porte sur |'artificialisation des sols. L'illusion du
stockage des données dans le nuage (cloud) fait oublier que celui-ci est posé au sol.
Aucune donnée ne reste dans I'atmospheére, elles figurent dans des lieux de stockage
qui ont une existence physique. La multiplication a I'infini du nombre de données,
d’apprentissage, traitées, produites par la multiplication des SIA, exige des sites de
traitement et de stockage dont la surface, en I'état de la technique, est de plusieurs
dizaines d’hectares. Une planification des besoins d’espace, répondant aussi a
I'exigence de protection de la souveraineté frangaise, en laissant sur le territoire
national celles des données dont 'intégrité est estimée essentielle a la défense de nos
intéréts, et de ceux de la population, devrait conduire a subordonner le
développement de ces lieux a I'objectif gouvernemental d’arrét de I'artificialisation des
sols. C’est donc dans la réutilisation des anciens sites, en apportant un soin particulier
a l'insertion dans le tissu urbain ou rural de batiments dont I'attractivité architecturale
et la contribution a I'animation ne sont pas les qualités premiéres, que réside un
développement acceptable et durable des sites de stockage.

Mais la conséquence majeure de la généralisation du recours aux SIA, publics comme
privés, consiste en une augmentation trés importante de la consommation
d’électricité. L'empreinte carbone de I'utilisation du systeme, en phase d’inférence,
reste certes limitée, a I’échelle individuelle : la plupart du temps, une application basée
sur I'lA, fGt-elle un réseau de neurones, peut étre lancée sur un smartphone ou un
ordinateur classique. Mais la puissance de calcul déployée pour la construction de
modeles complexes d’apprentissage machine requiert, elle, une consommation
électrique considérable. Celle-ci peut étre exposée en pure perte si le modele n’est
finalement pas mis en production. La course a la performance, en particulier a
I'exactitude du modele, peut conduire a une disproportion inacceptable entre son
incidence environnementale et les bénéfices obtenus, lorsqu’il s’agit de réduire de
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quelques dixiemes un taux d’erreur sans enjeu majeur au regard de la destination du
systeme —méme s’il convient de tenir compte des usages en cascade et, en particulier,
des possibilités d’adaptation, par un réentrainement sur un ensemble limité de
données et a un colt énergétique faible, de giga-modeles correctement pré-entrainés.

Comme toujours dans ce domaine, les prévisions sont approximatives, mais elles
donnent un ordre de grandeur qui fait I'objet d’'un assez large consensus. Une
étudel®” montre ainsi que si, grace aux mesures d’économie d’énergie prises par le
secteur, la consommation imputable aux technologies de I'information et de la
communication est restée stable de 2010 a 2017, elle pourrait doubler d’ici 2030. Le
rapport du député Cédric Villani se faisait I'écho de projections de I'association
francaise The shift project, qui estimait que selon les scénarii, le numérique
représenterait de 20 a 50% des consommations électriques en 2030. A titre
d’exemple, la désormais fameuse victoire d’AlphaGo sur le meilleur joueur humain a
consommé I'équivalent de quatre mois de consommation d’électricité d’'un ménage
frangais moyen pour chaque partie. Quant au modele géant GPT-3 dans le domaine
du traitement du langage naturel, une étude estime que chaque session
d’entrainement représente la consommation électrique annuelle de 126 ménages
danois ou I'empreinte carbone d’une voiture thermique qui ferait plus de 17 fois le
tour du monde a I’équateur (700 000 km)?*68,

S’agissant des émissions de gaz a effet de serre, un ouvrage publié en 2020 estime
que les technologies numériques représenteront, en 2030, 14% des émissions au
monde, soit la moitié environ des émissions globales du secteur des transports (selon
un rapport de ’ARCEPY’?, les technologies numériques contribuent déja & 3% des
émissions mondiales de gaz a effet de serre). En France, les centres de données
représenteraient, a eux seuls, 14% des émissions dues au numérique'’®,

Ces chiffres, méme approximatifs, appellent une réaction et I'intégration de I'enjeu
environnemental au sein des principes encadrant le déploiement des SIA publics, a
deux niveaux.

D’une part, la question de l'impact environnemental du recours a des systémes
d’intelligence artificielle doit impérativement étre prise en compte comme une
dimension de la stratégie publique en la matiére. Outre le nécessaire développement
d’infrastructures adaptées, abordé supra, les pouvoirs publics doivent d’emblée poser
le principe de la neutralité environnementale globale de I'intelligence artificielle, au
moins pour les SIA publics. C’'est en effet a un niveau global que la neutralité doit étre
recherchée, combinant bilan positif et bilan négatif de chaque systeme pour une
enveloppe globale neutre, au niveau par exemple d’'un ministere, d'un établissement,
ou d’un territoire. Cet objectif demande en conséquence une planification raisonnée

167 HSBC, Powering the data revolution, mai 2019.

168 Sachant que le modéle suivant, GPT-4, dont le développement a été annoncé en septembre
2021, compterait 100 trillions de parametres, soit 500 fois plus que GPT-3...

169K, Crawford, Atlas of Al Power, politics and the planetary cost of Al, Yale university press.
170 Réseau du futur, L'empreinte carbone du numérique, juillet 2019.
171 Arcep, Pour un numérique soutenable, décembre 2020.
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du déploiement des SIA, et la mise en place de mécanismes d’évaluation
environnementale objectifs, sinceres, et indépendants, pour a la fois dessiner les
objectifs et mesurer leur atteinte. ADEME, mais aussi la CRE et RTE, pourraient sans
doute jouer un réle significatif, du moins pour le volet énergétique, en définissant des
cadres de référence, des bonnes pratiques, et des modéles d’évaluation.

D’autre part, la décision de recourir a un SIA public, I'arbitrage entre I’achat et la
conception en régie et, selon le cas, les critéres de I’achat public et les choix internes
de conception, doivent pleinement intégrer cette dimension. A-t-on réellement
besoin d’'un modele totalement nouveau ou peut-on utiliser un systeme déja sur le
marché, et, le cas échéant, quel est I'impact d’'un éventuel réentrainement ? A-t-on
besoin de concevoir un modele aussi complexe au regard de I'enjeu ou peut-on se
contenter d'un modeéle plus fruste, donc aussi plus «frugal» sur le plan
environnemental ? Dans tous les cas, une évaluation sommaire de Iimpact
environnemental, tenant compte de l'intégralité du cycle de vie, devrait étre menée, afin
d’alimenter le bilan global ; s’agissant des modeéles les plus complexes, requérant une
puissance de calcul significative (réseaux de neurones comportant de trés nombreuses
couches et paramétres), une étude d’'impact plus compléete devrait étre exigée.

Naturellement, le prérequis de toute démarche en la matiere est la création
d’indicateurs de mesure de I'empreinte écologique qui soient a la fois fiables et
partagés. Il s’agit d’'un axe de recherche actif. L'évaluation des systéemes d’IA doit
intégrer celle de I'efficience énergétique et, plus largement, de la soutenabilité
environnementale.

On relevera que cet enjeu environnemental, s’il fait partie intégrante de la Charte
des droits fondamentaux de I’'Union européenne (article 37), est quasiment absent
de la proposition de reglement IA de la Commission européenne, celle-ci se bornant,
au titre des codes de conduite dont elle encourage |'élaboration, a prévoir que ces
derniers peuvent inclure des engagements volontaires liés a la durabilité (ou a la
viabilité) environnementale. Le Parlement européen avait quant a lui proposé d’en
faire une exigence a part entiere, consistant en une évaluation et I'obligation de
mettre en place des mesures pour atténuer et corriger l'incidence générale des SIA
sur les ressources naturelles, la consommation d’énergie, la production de déchets,
I’empreinte carbone, la situation d’urgence en matiére de changement climatique et
la dégradation de I'environnement.

3.1.7. Autonomie stratégique

Parce qu’elle sert I'intérét général et le bien-étre de nos concitoyens, et qu’elle
conditionne en partie — et le fera de facon croissante — la capacité de la puissance
publique a assurer ses fonctions essentielles, la stratégie de I'lA publique doit étre
congue de maniere a préserver la souveraineté de la France et a garantir I'autonomie
de la Nation.

Cette autonomie stratégique suppose a la fois que les collectivités publiques
disposent de la plus grande liberté de choix possible quant aux solutions qu’elles
entendent déployer en matiére de SIA, et que leur maitrise de ces systémes soit
telle qu’elle neutralise le risque d’une utilisation contraire aux intéréts de la Nation
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et des citoyens qu’elle protége par des entités sur lesquelles elle n’exerce,
directement ou indirectement, aucune forme de contréle —au premier rang desquels
les puissances étrangéres, en particulier extra-européennes. Il serait naif de croire,
dans ce domaine essentiel, que les rapports entre Etats alliés seraient moins
gouvernés par la protection de leurs intéréts respectifs que, par exemple, dans le
domaine nucléaire. A ce titre, la stratégie de la France doit tenir les deux bouts de la
chaine : poursuivre 'ambition d’'une autonomie stratégique européenne tout en
s’assurant d’un certain degré d’indépendance nationale.

AI’évidence, I'objectif n’est pas de garantir une totale indépendance du pays, ce qui
serait parfaitement illusoire et contre-productif. L’autarcie numérique heurterait du
reste d’autres exigences tel que le principe de performance, qui peut justifier de
recourir a des ressources controlées par un acteur étranger et d’en étre, dans une
certaine mesure, tributaire, comme I'ont révélé les débats sur le Health Data Hub’2.
On voit bien, par ailleurs, qu’une approche nationale peut paradoxalement faire
perdre a la France toute autonomie stratégique, lorsque les moyens dont le pays
dispose sont insuffisants pour rivaliser avec les compétiteurs étrangers et que seule
la coopération interétatique, en particulier a I'échelon européen, peut la garantir. La
France doit pouvoir choisir ses dépendances, étre en capacité de s’en affranchir et
maitriser ses vulnérabilités. L’autonomie stratégique doit ainsi se concevoir par
cercles concentriques, en modulant la dépendance externe en fonction de la
confiance qui peut étre accordée aux partenaires, et en accordant une place
particuliére a la coopération européenne.

La liberté de choix n’est effective que si la disponibilité des ressources nécessaires a
la conception et au déploiement des SIA publics est suffisamment garantie. Ces
ressources sont décrites plus avant dans la quatrieme partie de I'étude. Du point de
vue de l'autonomie stratégique, une attention particuliere doit étre portée aux
enjeux suivants :

- les compétences : tant les chercheurs que les experts de la donnée, au moins les
meilleurs d’entre eux, se trouvent sur un marché du travail international ou la
compétition entre employeurs fait rage. Des acteurs étrangers, au premier rang
desquels les « GAFAM », peuvent leur offrir des niveaux de rémunération et des
conditions de travail sans commune mesure avec celles qu’on trouve dans
I’administration. Alors que la France se distingue par I'excellence de ses jeunes
pousses, la problématique de la « fuite définitive des cerveaux » doit recevoir des
réponses dans la stratégie de I'lA publique (et plus généralement, dans la
stratégie numérique du pays) ;

- les structures de recherche (et développement) : au-dela des talents individuels,
la constitution d’équipes publiques ou privées de recherche de premier ordre au
niveau mondial est clé. Malgré I'excellent positionnement dans les conférences
internationales en IA d’instituts de recherche comme I'Inria, et malgré la taille
croissante des équipes d’experts des données et de robotique des licornes ou des
meilleures jeunes pousses de la French Tech spécialisées en IA, la France ne
semble pas encore disposer d’équipes de R&D de la puissance de celles qui

172y, 4.1.3. au sujet de la problématique de la plateforme nationale des données de santé.
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contribuent le plus fortement au front pionnier de I'l[A (non seulement
comparables a celles hébergées par les GAFAM, mais aussi a celles
d’organisations de taille plus modeste comme Deepmind, OpenAl, Tesla, the
Allen Institute...) ;

- les infrastructures : la vulnérabilité générale de la France en matiére de semi-
conducteurs s’étend aux composants électroniques adaptés aux types de calculs
requis par les SIA. Il convient donc de veiller a la disponibilité de la puissance de
calcul nécessaire a la conception des SIA les plus sophistiqués (V. sur ce point la
quatrieme partie de I'étude), notamment dans le domaine du traitement du
langage naturel, et ce en tirant parti des initiatives européennes en la matiére!’s,
En outre, le nébuleux « cloud », largement maitrisé par des acteurs étrangers et
qui offre aujourd’hui des services indispensables a I’écosysteme francais de I'lA
est nécessairement situé sur un territoire. D’'une maniére générale, le
développement et la maintenance en production des SIA nécessitent tout un
écosysteme d’infrastructures numériques de services (comme les plateformes de
collecte et d’annotation de données) dont I'absence de maitrise souveraine peut
entrainer des vulnérabilités dans certains domaines sensibles. La localisation
francaise ou, a tout le moins, européenne des serveurs constitue une premiére
protection contre le risque d’indisponibilité lié, notamment, a des facteurs
géopolitiques ;

- les données d’apprentissage : la encore, I'administration doit systématiquement
s’interroger sur la situation de dépendance que peut créer le recours a des
données dont la production est maitrisée par des acteurs extra-européens. Ainsi
gu’il a été dit, un modele basé sur I'apprentissage automatique a vocation a étre
maintenu en conditions opérationnelles et adapté a I’évolution des besoins et de
I’environnement, ce qui suppose de lI'alimenter en données d’entrainement
fraiches.

L’autonomie stratégique passe également par la maitrise des systémes et de leurs
composants afin de prévenir tout mésusage, indépendamment des questions de
slreté déja évoquées. L'intégrité des données et des systemes que se procurent les
administrations aupres d’acteurs contrélés ou liés a des puissances étrangeres doit
étre assurée aussi bien par des garanties juridiques que par des contréles techniques.
Mais c’est surtout dans la captation abusive de données que réside le risque. La France
doit, dans toute la mesure nécessaire et sans renoncer a I'ouverture consubstantielle
a toute recherche, conserver la maitrise de ses données. Ce n'est pas seulement parce
qu'elles sont la nouvelle richesse inépuisable de I'économie numérique : c'est parce

173 La question ne se pose pas différemment en Europe, ol la production de semi-conducteurs
ne représente que 10% du marché mondial. Les Etats membres de I'UE s’en sont saisis dés
2020, avec une déclaration commune dans laquelle ils convenaient de travailler ensemble afin
de renforcer la chaine de valeur européenne de I'électronique et des systemes embarqués. En
2021, la Commission européenne a présenté le « Chips Act » (action européenne sur les semi-
conducteurs), visant a renforcer la coordination des investissements européens et nationaux
et a conjuguer les capacités européennes de recherche. Un paquet législatif a été présenté en
février 2022, comprenant notamment deux propositions de réglements. Il s"accompagne de
43 milliards d’euros d’investissement, dont 11 milliards de crédits publics.
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que collectées, élaborées, traitées par nos soins, elles ne peuvent ni ne doivent, pour
les plus essentielles, servir d'autres intéréts que ceux du pays.

Or cette maitrise ne peut étre garantie des I'instant que les données sont collectées
par des acteurs soumis, par le droit, a I'obligation de les transmettre a une puissance
étrangere (ou par la collusion, a la tentation de le faire spontanément...). Il ne suffit
certainement pas, a cet égard, que les données soient physiquement hébergées sur
des serveurs situés en France ou dans I'Union. Comme le montre la législation
américaine, la nationalité d’une entreprise (Cloud Act de 2018), voire le simple fait
gu’elle dispose d’un établissement ou d’intéréts dans le pays susceptibles d’étre
utilisés comme moyen de pression (menace d’une sanction), sont de nature, par le
jeu de I'extra-territorialité, a la contraindre a déférer aux réquisitions de la puissance
publique étrangere, comme les services de renseignement (exemple du FISA
américain). C'est précisément en raison de ce risque que la Cour de justice de I’'Union
européenne a, a deux reprises, annulé les instruments qui entendaient encadrer les
échanges de données a caractere personnel traitées avec les Etats-Unist74.

L’exigence de « maitrise » des systémes d’information, entendue comme incluant la
capacité des collectivités publiques a décider de ce que peut faire le systeme sans
s’exposer a un usage détourné des données'’, en particulier a la transmission de ces
données a I’étranger, figure d’ores et déja a I'article 16 de la loi pour une République
numérique. Mais cette obligation, exprimée en termes souples (« veillent a
préserver »), s’apparente largement a un veceu pieux.

Sur le plan opérationnel, outre le recours a des infrastructures propres (modele dit
« on-premise »), la conduite des procédures de la commande publique mérite une
attention particuliére :

- d’une part, lorsqu’il importe d’assurer une compléte maitrise des données, eu
égard a leur sensibilité et a leur valeur (par exemple lorsque le SIA touche aux
intéréts fondamentaux de la Nation ou lorsqu'il s'agit de secteurs particulierement
sensibles, comme celui de la santé) et que le risque d’infructuosité du marché peut
étre écarté, il apparait légitime que seules les entreprises entierement soumises au
droit de I'Union soient admises a candidater. Il ne s’agit pas de discriminer des
soumissionnaires parce qu’ils sont étrangers, mais de prendre acte qu’en raison de
leur dépendance juridique a une puissance étrangere, ils n’offrent pas les garanties
objectives requises pour étre retenus ;

- d’autre part, sauf cas particuliers, les contrats devraient définir avec précision les
réutilisations autorisées des données par le prestataire, ménager a
I"administration un droit de contréle sur leur usage ou leur transfert, et garantir
leur destruction a I'issue de la mission.

174V, en dernier lieu CJUE, Gr. Ch., 16 juillet 2020, Data Protection Commissioner ¢/ Facebook
Ireland Ltd et Maximillian Schrems, C-311/18.

175 v, I'intervention de la secrétaire d’Etat au numérique lors de la séance publique au Sénat
du 27 avril 2016 lors de I'examen du projet de loi en premiere lecture, mentionnant
I'accessibilité aux services de renseignement américains de données transitant par des
routeurs largement utilisés par I'administration (« back door »).
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Enfin, la France doit veiller a ce que la future réglementation européenne des SIA
garantisse la souveraineté juridique de I’'Union et fasse piéce aux manceuvres de
contournement. L’article 2 de la proposition de reglement qui en définit le champ
d’application répond a cette préoccupation: un SIA est soumis aux exigences
européennes des I'instant qu’il est mis sur le marché ou en service dans I'Union, quel
que soit le lieu d’établissement du fournisseur, mais également si le fournisseur et
I'utilisateur se trouvent en-dehors du territoire européen mais que le résultat généré
par le systeme est utilisé dans I’'Union.

Ainsi, lorsqu’une radiographie est envoyée dans un pays tiers ou un systeme d’IA
I'interprete, avant que le compte rendu rédigé par le systeme soit renvoyé sur le
territoire de I’'Union, ol le praticien qui a prescrit 'examen ['utilisera, le systeme
entre dans le champ d’application du reglement au titre de cette clause de
compétence additionnelle.

Toutefois, pour étre robuste, le systéme n’est pas entierement étanche. Il faut d’abord
que le citoyen européen sache qu’un systeme d’IA est utilisé, et que cette utilisation
sera prise en compte pour nourrir la relation qu’il a avec un prestataire. En théorie, la
loyauté et la sincérité des relations avec sa contrepartie lui donneront cette
information ; en pratique, il n'est pas slr que ce sera toujours le cas, ou que des
habiletés ne permettront pas a des opérateurs de s’exonérer de leurs obligations.

3.2. La mise en ceuvre normative de I'lA publique de confiance

Autant que le fond des exigences, la portée normative des contraintes — selon
gu’elles prennent la forme de dispositions législatives ou réglementaires, de lignes
directrices ou autres régles de droit souple susceptibles de recours ou d’invocation
devant le juge, ou encore de simples orientations générales destinées a éclairer les
administrations et dépourvues de tout effet juridique et de justiciabilité —
conditionne a la fois la confiance qu’inspirent les SIA et la capacité de
I’administration a les développer sans obstacles excessifs.

3.2.1. Le réglement IA et les espaces d’expression du droit national

Les développements qui précédent montrent qu’il existe d’ores et déja des régles de
droit qui font écho aux principes fondamentaux de I'lA publique de confiance tels
gu’ils sont proposés. Elles touchent essentiellement aux traitements de données a
caractere personnel, a la transparence des traitements algorithmiques et a de grands
principes communs aux systemes d’information publics, complétées, en surplomb,
par 'ensemble des normes supérieures qui font obstacle a ce que les conditions de
fonctionnement et les résultats produits par un SIA n’aboutissent a une
méconnaissance des droits et libertés fondamentaux.

Les nombreux angles morts législatifs seront en grande partie comblés, le cas
échéant, par le reglement européen, dont le contenu, dans son état actuel, est
synthétisé en annexe 6 — sans toutefois apporter de réponse a I'ensemble des
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questionnements sectoriels que fait émerger le recours accru aux SIAY®. Ce texte
fixera le premier cadre juridique transverse dédié aux SIA au monde!”’, afin
d’harmoniser les conditions de fourniture et d’utilisation de ces systémes au sein de
I’'Union et d’offrir aux opérateurs comme au public un niveau de garantie élevé pour
leur santé, leur sécurité et leurs droits fondamentaux susceptibles d’étre affectés par
ces systemes. Il importe toutefois de souligner que ce réglement ne guidera pas
totalement les choix normatifs de la France, pour quatre raisons.

a/ En premier lieu, le réglement ne couvrira pas l'intégralité du champ de I'action
publique, notamment en raison de ses exclusions sectorielles. Contrairement a
d’autres actes de droit dérivé connexes, comme la directive dite e-privacy*’® ou le
RGPD et la directive dite « police-justice », la proposition de la Commission n’exclut
pas de son champ d’application ’'ensemble des matiéres classiquement exclues du
champ du droit de I'Union, a savoir la sécurité nationale (y compris le
renseignement), la défense et la politique étrangére. La seule exclusion porte sur les
SIA « développés ou utilisés exclusivement a des fins militaires » —terminologie dont
il n’est pas certain qu’elle recouvre I'ensemble du champ de la défense. Le « texte
de compromis » en cours de discussion prévoit d’y ajouter I'exception de sécurité
nationale. Si la notion de « développement exclusif » est claire, en ce qu’elle couvre
tout SIA qui a été spécifiquement et uniquement congu a des fins militaires ou de
sécurité nationale, celle d’« utilisation exclusive » recéle une ambiguité : exclut-elle
I'ensemble des SIA utilisés par I'armée ou les services de renseignement qui
trouveraient leur équivalent dans d’autres domaines de I'action publique ? Cette
équivalence doit-elle étre stricte (produit standard) ou s’apprécier « en substance »
(une légeére adaptation du systeme pour les besoins du client militaire n’excluant
alors pas I'application du reglement) ?

b/ En deuxiéme lieu, conformément a I'approche par les risques qui a été retenue,
le projet de réglement IA ne prétend pas imposer d’obligations a I’'ensemble des SIA,
y compris publics. Outre les interdictions de principe qu’il envisage, seuls les SIA dits
«a haut risque » feraient I'objet d’un régime juridique complet incluant la
certification du produit par un tiers indépendant (« organisme notifié ») avant la
mise sur le marché ou la mise en service. Ainsi qu’il a été dit, certains systémes
interagissant avec les usagers seraient en outre soumis a des obligations de
transparence. Mais I’ensemble des autres SIA ne feraient I'objet d’aucune
prescription spécifique, la proposition se bornant a encourager |'élaboration de
« codes de conduite ». Il convient toutefois de tempérer ce constat a deux égards :

176 v, par ex. dans le domaine de la propriété littéraire et artistique, a propos de la protection
du droit d’auteur : CSPLA, Rapport de la mission Intelligence artificielle et culture, janvier 2020.
177 Certains pays ont commencé a se doter de législations traitant spécifiquement
d’intelligence artificielle. Tel est le cas, par exemple, des Etats-Unis, avec le National Artificial
Intelligence Initiative Act, méme si l'approche ameéricaine repose davantage sur la
normalisation (volontaire) que sur la réglementation obligatoire.

178 Directive 2002/58/CE du Parlement européen et du Conseil du 12 juillet 2002 concernant
le traitement des données a caractere personnel et la protection de la vie privée dans le
secteur des communications électroniques.
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- d’une part, une proportion importante des systemes d’IA publics reléveraient
de la catégorie des systéemes « a haut risque ». En effet, les domaines énumérés
par I'annexe Il du projet de reglement recouvrent |'essentiel des activités
régaliennes (police, justice, immigration), I'accés et le droit aux services publics
et aux prestations sociales, I'enseignement et la formation professionnelle, la
gestion et I'exploitation de réseaux publics (eau, électricité...) ou encore le
recrutement, I'évaluation, la promotion et la sortie de service des agents. Si, en
I’état de cette annexe, seules certaines catégories de SIA se rattachant a ces
domaines reléveraient de ce régime juridique, la Commission serait autorisée a
compléter cette liste selon une méthodologie qui lui laisse d'importantes marges
d’appréciation. L’entrée en vigueur du réglement, dans son équilibre actuel,
entrainerait donc d’importantes conséquences pour les administrations. En
tant que conceptrices de systemes, elles seraient astreintes aux obligations
pesant sur les fournisseurs. En tant que simples utilisatrices de systéemes fournis
par des tiers, leurs obligations seraient moindres et le texte leur offrirait au
contraire des garanties, au prix toutefois d’un renchérissement des prestations
des lors que les fournisseurs répercuteront sur les clients publics les co(ts liés a
la conformité des systéemes ;

- d’autre part, la simple inclusion du systeme dans le champ d’application du
réglement, fat-ce au titre de la soumission a un code de conduite, emporte
I'inclusion dans le champ du droit de I’'Union, ce qui entraine I'application du droit
primaire, notamment de la Charte des droits fondamentaux de I’Union
européenne, dont on sait a quel point, telle que l'interprete la Cour de justice de
I’'Union européenne, elle peut étre exigeante a I'égard des autorités publiques, en
particulier pour celles qui sont en charge de missions touchant a la sécurité. Cet
effet doit étre sérieusement pris en compte par les pouvoirs publics pour
appréhender la portée réelle du texte, au-dela des prescriptions précises qu'’il fixe,
et apprécier s’il y a lieu de circonscrire le champ d’application du reglement aux SIA
des trois catégories pour lesquelles des obligations précises sont fixées.

¢/ En troisiéme lieu, les Etats membres sont susceptibles de conserver des marges
d’adaptation ménagées par le reglement lui-méme et, dans le respect des grands
principes des traités, le droit de compléter les exigences résultant du réglement. On
notera, sur ce point, que la Commission a fait le choix, qui n’avait rien d’évident, de
proposer un unique instrument juridique, sous la forme d’un reglement d’effet
direct, a la différence du parti retenu en matiére de protection des données a
caractere personnel, marqué par la dualité entre le RGPD et la directive « police-
justice »). S'il est vrai que les principes de fonctionnement des SIA ne different pas
selon la finalité poursuivie, de sorte que les obligations prévues par la proposition
peuvent, dans leur principe, s’appliquer indifféremment aux SIA répressifs comme a
la généralité des systemes, on ne peut nier la spécificité des finalités de puissance
publique et, singulierement, celles qui touchent aux activités de police et de justice,
qui pourraient appeler un encadrement européen plus souple.

d/ En quatriéme et dernier lieu, le droit de I’'Union ne préjuge pas du niveau de
norme — loi ou réglement — nécessaire pour asseoir le recours a telle ou telle
catégorie de SIA publics. Il s’agit la d’une question délicate qui se posera rapidement
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et, potentiellement, de fagon fréquente a I'administration et au juge : dans quels cas
la conception et I'utilisation d’un SIA public requerront-ils un fondement législatif
dédié ? Si certains garde-fous posés par le reglement européen constitueront aussi
des regles relatives aux garanties fondamentales accordées aux citoyens pour
I'exercice des libertés publiques au sens de I'article 34 de la Constitution, on peut
penser que les SIA les plus intrusifs ou coercitifs pourront nécessiter un assentiment
expres du législateur et la fixation de garanties spécifiques. La liste des SIA « a haut
risque » peut servir de point de repere a cet égard. On peut citer deux illustrations
de cette problématique.

La premiére porte sur I’analyse automatisée d’images captées dans I’espace public
par des dispositifs fixes ou embarqués permettant la détection de situations
anormales, d’infractions ou de menaces, sans méme qu’il soit procédé a
I'identification des personnes physiques®’. En dépit de I'absence d’identification et,
en particulier, de mise en ceuvre de traitements de reconnaissance faciale, de tels
SIA sont susceptibles d’avoir des incidences plus ou moins importantes sur les
libertés publiques selon I'usage auquel ils sont destinés. Selon la CNIL, ils présentent
« le risque de généraliser un sentiment de surveillance chez les citoyens, de créer un
phénoméne d’accoutumance et de banalisation de technologies intrusives ». |l n’est
pas certain que de tels traitements de données a caractére personnel puissent, en
toute hypothése, étre créés sans base légale spécifique. Le développement rapide
de ces outils plaide, par précaution, pour qu’il soit inséré dans la loi de 1978 un
régime-cadre suffisamment souple pour englober I'ensemble des SIA recourant a ce
procédé technique, de préférence a une autorisation législative au cas par cas. Ce
régime devrait utiliser les souplesses offertes par le RGPD, lorsque ce dernier est
applicable (ce qui n’est pas le cas des systemes déployés a des fins de police
administrative ou judiciaire) et, en particulier, les dispositions propres aux
traitements ne nécessitant pas I'identification (article 11).

La seconde illustration concerne I’exploitation massive et automatisée de données
a caractére personnel mises en ligne par les personnes concernées, en particulier
sur les réseaux sociaux. Cette pratique, connue sous l'appellation de « data
scraping » ou de « web scraping »*°, intéresse tout particulierement les autorités
investies de missions de contréle et de sanction. Elle a été autorisée a titre
expérimental pour les besoins de la détection de certaines infractions fiscales graves
par la DGFIP par I'article 154 de la loi n® 2019-1479 du 28 décembre 2019 de finances
pour 2020. L'utilisation de SIA basés sur les techniques d’apprentissage machine
permet d’identifier dans cette masse d’informations des personnes ou des choses ou
de détecter des anomalies permettant de cibler les controles ou de justifier la mise
en ceuvre d’autres pouvoirs d’enquéte. Cet outil relevant du champ de la loi de

179V, pour ce cas d’usage I'annexe 9, fiche n° 3.

180 v, pour une illustration récente s’agissant d’un SIA privé, la mise en demeure par la CNIL,
en décembre 2021, de « Clearview Al », systéme de reconnaissance faciale dont la base de
données repose sur le scraping de photographies et de vidéos publiquement accessibles sur
Internet. La société a ainsi réussi a s’approprier 10 milliards d’images a travers le monde. La
CNIL a identifié deux manquements : l'illicéité du traitement, en I'absence de base légale, et
I’'absence de prise en compte satisfaisante des droits d’accées et d’effacement.
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finances, il ne peut étre déduit de la décision du Conseil constitutionnel n° 2019-796
DC du 27 décembre 2019 que I'ensemble des SIA de cette nature requerrait une base
législative dédiée. Mais le contrble trés pointilleux auquel s’est livré le juge
constitutionnel et la « clause de revoyure » par laquelle il s’est réservé la possibilité,
en cas de pérennisation du dispositif a I'issue de la phase d’expérimentation, de
procéder a un nouvel examen de conformité a la Constitution et, le cas échéant, de
censurer ces dispositions dans le cas ou I'utilité du dispositif ne serait pas avérée, ne
peuvent qu’inciter a la prudence. L'insécurité juridique actuelle plaide pour la
conduite d’une réflexion dédiée et, s’il y a lieu, I'adoption d’un cadre |égislatif global
gue de nombreuses autorités de régulation appellent de leurs veeux. L'article 154 de
la loi de finances pour 2020, pour la DGFIP, et I'article 36 de la loi n® 2021-1382 du
25 octobre 2021 relative a la régulation et a la protection de I'accés aux ceuvres
culturelles a I'ere numérique, pour sécuriser cette pratique mise en ceuvre par le
service a compétence nationale dénommé « Pole d’expertise de la régulation
numérique » (PEReN), pourraient servir de source d’inspiration.

Dans ce domaine du droit qui reste encore largement a défricher, il est dans I'intérét
des administrations de s’appuyer sur les ressources du Conseil d’Etat, notamment a
travers les demandes d’avis aux sections administratives.

3.2.2. l'apprentissage de la liberté: les lignes directrices de I'lA
publique de confiance

1. L’opportunité d’anticiper I'entrée en vigueur du reglement IA

Dans l'attente de I’entrée en application du reglement, il appartient aux pouvoirs
publics de déterminer la nature des contraintes qu’ils entendent faire peser sur les
administrations. Si aucun calendrier n’a été avancé officiellement, le réglement
européen sur les systemes d’lA en cours de négociation ne sera probablement pas
adopté avant deux a trois ans. A l'instar du RGPD, la proposition de la Commission a
prévu qu’il n’entrerait en application que deux ans aprés son entrée en vigueur (a
I’'exception des dispositions relatives a la gouvernance et aux organismes de
certification, qui entreraient en application dans les trois mois), laquelle
interviendrait vingt jours apres sa publication. Les obligations qu’il fixe pourraient
donc n’étre effectives que dans quatre a cing ans.

La question d’'une mise en ceuvre anticipée doit étre posée, a tout le moins pour les
SIA publics. Elle présenterait de multiples avantages.

En premier lieu, ainsi qu’il a été dit, elle contribuerait immédiatement au
renforcement de la confiance dans ces systemes, de nature a faciliter la mise en
place de la stratégie de déploiement de I'lA publique. Comme on I'a vu, le cadre
juridique national est loin d’apporter toutes les garanties que prévoit la proposition
de la Commission. En particulier, les SIA ne constituant ou n’impliquant pas des
traitements de données a caractére personnel sont trés peu encadrés, alors méme
gu’ils peuvent emporter des conséquences majeures sur les droits et la situation des
personnes. Au demeurant, méme avec |'adoption du réglement, une partie
importante des systemes d’IA des administrations restera soustraite a I’essentiel des
régles qu’il pose, réservées aux systemes dits « a haut risque ».
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En deuxiéme lieu, I'Etat serait conduit a effectuer, en amont de I'entrée en
application du reglement, un certain nombre de choix qu’il lui appartiendra en tout
état de cause de faire sous I'empire de ce texte, le moment venu, qu’il s’agisse de
I’organisation de la fonction de régulation, de contréle et de certification, du régime
des sanctions administratives, de I'identification précise des systémes d’IA « a haut
risque » ou encore des choix de nature plus politique d’encadrer ou d’interdire
certains systemes dans les domaines les plus sensibles. On ne peut se satisfaire de la
relative précipitation et du retard dans lesquels le droit national a été adapté au
RGPD et la directive « police-justice » transposée en droit interne.

En troisieme lieu, une application « brutale » de la nouvelle réglementation
entrainerait inévitablement des surcodts et des risques de non-conformité. Le RGPD
a montré 'exemple d’'une réglementation, certes reconnue comme adéquate et
devenue un standard mondial, mais qui a entrainé un co(t d’adaptation et d’entrée
dans le systéme particuliérement élevé pour les entreprises et les administrations?®.,
Il importe en effet de rappeler qu’il ne suffit pas d’étre effectivement « aux
normes » : la conformité implique de la documenter, ce qui représente,
spécialement pour des administrations qui ne sont pas rompues a cet exercice
formel, une lourde charge rédactionnelle. Le lissage de la mise en conformité est de
nature a limiter le recours en urgence a des prestataires qui seront tres sollicités,
souvent enclins a servir prioritairement le secteur privé au risque de délaisser les
consultations au titre de la commande publique, et d’inégale fiabilité. Il permettrait
une montée en compétence plus progressive des agents.

En quatrieme et dernier lieu, si la proposition de la Commission ne prévoit pas de
soumettre aux nouvelles exigences les systémes mis en service avant son entrée en
application, ces derniers en reléveront néanmoins s’ils subissent d’'importantes
modifications de leur conception ou de leur destination. A ce titre, le respect des
exigences par le systéme d’origine est de nature a faciliter la mise en conformité de
la version modifiée.

2. La forme de I’anticipation : les lignes directrices

Le Conseil d’Etat ne recommande pas que cette mise en ceuvre anticipée prenne la
forme d’une législation-cadre nouvelle. Sauf a la circonscrire aux SIA publics, celle-
ci introduirait des distorsions de concurrence facheuses entre les opérateurs privés
francais et leurs homologues européens. Elle risquerait de s’avérer inadaptée a la
diversité des SIA et a leur évolution rapide, et d’en entraver le développement par
inadvertance. En cristallisant le droit national, elle fragiliserait les positions de
négociation de la France et pourrait emmener I'action publique dans des directions
que le réglement abandonnerait finalement. Enfin, en fixant des régles dont Ila
méconnaissance pourrait étre sanctionnée par le juge, elle serait source de
contentieux, et ce d’autant plus qu’elle comporterait des termes non définis ou des
obligations ambigués.

181 pour les années 2018, le Syntec a évalué le colt de mise en conformité des entreprises
francgaises au RGPD a prés d’un milliard d’euros par an.
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Ces écueils peuvent étre contournés en recourant a des lignes directrices qui
formaliseraient tout a la fois la stratégie, la doctrine d’emploi et la méthodologie
pratique de conception, de déploiement et d’utilisation de systéemes d’IA de
confiance au sein de la sphére publique. Ces orientations guideraient I'action des
administrations de I’Etat, sous la supervision de la DINUM, et auraient vocation a
inspirer les initiatives locales. Elles constitueraient aussi une préfiguration des
« codes de conduite » dont |la proposition de reglement encourage I’élaboration pour
les systemes autres que ceux a haut risque.

a/ Ces lignes directrices emprunteraient leurs principaux concepts a la proposition
de réglement I|A, contribuant ainsi a I’harmonisation terminologique que la
premiere partie de la présente étude appelle de ses voeux. Ces concepts pourraient
étre précisés, notamment a la lumiére des travaux de normalisation, et illustrés.

b/ Au titre de la stratégie et de la doctrine d’emploi, elles pourraient reprendre les
grands axes décrits dans la deuxieme partie de la présente étude et, en particulier,
rappeler que les SIA ne sont qu’un outil dans la boite dont disposent les
administrations, qui peut s’avérer inadapté aux besoins. Elles pourraient définir les
systémes que I'Etat s’interdit de déployer pour des raisons éthiques et politiques et
distinguer ceux qui appellent une vigilance particuliére (SIA a haut risque) de la
généralité des systémes. Elles devraient notamment comporter une doctrine de
recours a la prise de décision automatisée écartant toute prohibition de principe et
toute diabolisation de ce mode de prise de décision. Ce dernier pourrait notamment
étre privilégié pour la prise de décisions d’acceptation insusceptibles de préjudicier
aux tiers ni de compromettre gravement un intérét public, et pour les situations de
compétence liée, dans lesquelles 'administration n’a pas d’appréciation a porter
mais des régles précises a appliquer sur la base de faits « objectifs ».

¢/ Ces lignes directrices rappelleraient ensuite les régles de droit d’ores et déja
applicables en la matiere et, surtout, éclaireraient les administrations sur
I'articulation des différents corps de regles existants. Les administrations qui
envisagent ou entreprennent la conception d’'un SIA se heurtent tout
particulierement a la multiplicité des normes issus de corpus juridiques différents,
qui résultent de la sédimentation normative, fruit de la facilité de I'empilement et
de la difficulté de la synthese. Il importe de ne pas se limiter a I'ajout d’une couche
supplémentaire de contraintes, mais de leur offrir une vision d’ensemble du cadre
dans lequel elles doivent s’insérer. Cette préoccupation a été exprimée s’agissant du
réglement IA par les délégations nationales au sein du Conseil, ainsi que par le
Comité européen de la protection des données pour ce qui concerne spécifiquement
I'articulation avec le RGPD. A I'instar du code du travail numérique, le recours a un
SIA pour garantir I'accessibilité et I'ergonomie pratique du « droit de I'lA publique »
pourrait s’avérer utile.

Une bonne illustration de la multitude des contraintes qui pésent sur les
administrations est donnée par I'utilisation, déja évoquée, des SIA pour I'exploitation
massive des données en ligne, en particulier par les autorités de régulation.
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Les principales questions juridiques soulevées par la collecte et I’exploitation
massive de données en ligne par les autorités de régulation

- Les autorités de régulation ont-elles besoin d’une base Iégale spécifique pour
étre autorisée a recourir a cette technique, ou leur « statut » législatif suffit-il en
ce qu’il leur permet, de fagon générale, de procéder aux investigations
nécessaires a I'application des regles dont elles contrélent le respect ?

- Le recours a cette pratique nécessite-t-il une disposition législative au titre des
reégles concernant les garanties fondamentales accordées aux citoyens pour
I'exercice des libertés publiques, notamment en raison de |'atteinte portée au
droit au respect de la vie privée et a la liberté d’expression ?

- La collecte et I’exploitation subséquente des données portent-elles une atteinte
disproportionnée au droit au respect de la vie privée et a la liberté d’expression ?
En particulier, y a-t-il lieu de limiter ce dispositif aux manquements dont la
commission est rendue possible ou favorisée par 'usage d’internet et a des
manquements d’une particuliere gravité ou difficlement détectables par
d’autres moyens ? Quelles doivent étre les limitations apportées au champ des
données collectées (exclusion des données sensibles, des données de tiers, de
données accessibles via une inscription ou la saisie d’'un mot de passe, absence
de recours a la reconnaissance faciale...) ? De quelles garanties |’exploitation des
données doit-elle étre assortie (habilitation d’agents, formation de ces derniers,
secret professionnel, destruction a tres bref délai des données non pertinentes
et durée de conservation limitée, absence de décision ou de déclenchement d’un
contréle sur le seul fondement du traitement algorithmique, débat
contradictoire sur les données, droits des personnes intéressées...) ?

- Les conditions générales d’utilisation (CGU) du site ou de I'application sur lequel
les données sont collectées sont-elles opposables aux autorités de régulation,
notamment en ce qu’elles proscriraient toute pratique de « scraping » ou
I'utilisation d’API par des autorités publiques ? Doivent-elles étre levées par une
disposition législative, au titre des principes fondamentaux des obligations civiles
et commerciales ? Quelles conséquences juridiques s’attacheraient a la
méconnaissance de ces CGU par l'autorité, notamment sur la régularité de la
procédure subséquente ?

- Comment concilier cette méthode d’investigation avec les droits de propriété
intellectuelle dont peuvent étre grevées les données et les bases de données ?
Au titre du droit sui generis, le producteur de la base de données peut-il interdire
certaines modalités d’extractions (articles L.342-1 et L.342-2 du code de la
propriété intellectuelle) ?

- Quelles sont les conséquences juridiques d’une sollicitation excessive du site ou
de Il'application (surcharge) par l'autorité administrative entrainant son
dysfonctionnement ou son interruption ? Quel régime de responsabilité
convient-il d’appliquer en pareil cas ?
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e/ Enfin — et ce serait |a leur objet principal — les lignes directrices compléteraient ce
cadre juridique par I’énoncé d’exigences découlant des principaux généraux de I'lA
publique et de la méthodologie de leur mise en ceuvre, sous la forme d’une charte
du recours a I'lA dans le secteur public. Ce volet du document devrait
impérativement se concevoir de fagon souple et évolutive, afin d’incorporer, en
plusieurs étapes si nécessaire et en tenant compte d’un éventuel consensus
européen, les principales exigences du reglement. Celles-ci apparaissent en effet
largement divisibles : il est tout a fait concevable, par exemple, de fixer dans un
premier temps les exigences applicables en matiere de données d’apprentissage,
avant de définir les conditions du contréle humain. Les exigences posées pourraient
utilement s’inspirer de référentiels de conformité existants, comme celui publié par
le Laboratoire national de métrologie et d’essais (LNE). Le document devrait
encourager les administrations a faire évaluer les systémes et a obtenir (en tant que
fournisseur) ou exiger (en tant qu’utilisateur) une certification volontaire, dans
I'attente des obligations européennes.

Plusieurs précisions doivent étre apportées s’agissant de la méthodologie de
déploiement des SIA publics de confiance.

En premier lieu, les principes généraux précédemment exposés et les exigences
opérationnelles qui en découlent ne sont pas des absolus. Ils peuvent entrer en
conflit ou en tension les uns avec les autres, appelant un arbitrage entre eux'®. Le
seul fait qu’un SIA ne respecte pas pleinement une exigence donnée ne fait pas en
soi obstacle a sa conception et a son utilisation, pourvu qu’il soit compensé par les
bénéfices attendus du systeme et comportent des mesures correctives suffisantes
pour limiter I'ampleur et les effets de cette entorse. Il est crucial a cet égard de ne
pas verser dans une vision absolutiste de « I'éthique de I'lA » qui aboutirait a une
regrettable autocensure, préjudiciable a I'intérét général. Les conflits ou tensions
entre les exigences doivent autant que possible étre résolues par des modes de
gouvernance appropriés, associant au maximum I'ensemble des parties prenantes.
L’acceptable ne peut étre défini que collectivement ou, a tout le moins, en tenant
compte des nombreux points de vue qui peuvent légitimement s’exprimer
(associations d’usagers, organisations syndicales, sociétés savantes...). La question
de I'architecture idoine du controle éthique est abordée au 4.2.4.

En deuxieme lieu, la décision de principe de recourir a un SIA pour I'accomplissement
d’une activité de service public devrait étre systématiquement précédée d’un bilan
colits/avantages intégrant I'ensemble des exigences (création de valeurs attendue
contre inconvénients avérés et risques prévisibles), en veillant a documenter les
arbitrages rendus. Le degré d’approfondissement de I'exercice et la précision

182 Ex. : un arbitrage peut étre nécessaire entre 'amélioration de la performance du modéle,
en particulier son exactitude, par sa complexification, d’'une part, et le besoin d’explicabilité
et la soutenabilité environnementale, qui plaident pour recourir a des modeles plus simples.
De méme, la correction d’'un modele en vue d’accroitre son équité (en supprimant des biais
discriminatoires au détriment d’une catégorie de personnes) peut en réduire la performance
au regard des objectifs fixés. Un autre exemple est celui du choix d’un opérateur étranger
proposant des services plus performants mais dont le recours peut affaiblir I'autonomie
stratégique du pays.
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formelle dans la restitution de ses résultats doivent évidemment étre fonction de la
sensibilité de I'activité et des données utilisées, de la maturité de la technologie
utilisée, ainsi que de I'ampleur et de la gravité des risques. Les SIA les plus simples
n’appellent qu’une analyse tres sommaire et le rappel de principes généraux. Les
plus complexes et sensibles, en revanche, nécessiteront une déclinaison
opérationnelle des principes et des garanties renforcées, y compris sur le plan
procédural. Il importe de rappeler que I'analyse peut avoir été largement défrichée
par le fournisseur d’un SIA que I'administration se borne a acquérir « sur étagere ».

En troisieme et dernier lieu, I'administration doit impérativement veiller a
I'effectivité des garanties dont la conception et le fonctionnement du SIA sont
assorties. On voit, avec le RGPD, comment une garantie communément admise
comme protectrice, comme |'est le consentement préalable, peut s’avérer dans
certains cas fictive ou illusoire compte tenu de la réalité des pratiques (le
consentement au dépot de cookies peut procéder de la lassitude ou de I'impatience
de I'internaute qui souhaite se débarrasser d’un bandeau génant et accéder sans
tarder au contenu recherché, et non d’une réflexion éclairée sur les conséquences
de ce geste). Le droit d’'information, méme encadré pour que les données fournies
soient intelligibles, n’offre souvent qu’une transparence de facade. L'exercice des
droits d’acces et de rectification, et plus encore celui des nouveaux droits consacrés
par le RGPD (limitation, portabilité), demeure une démarche assez résiduelle au
regard du nombre de traitements et de personnes concernées'®. S’y ajoute le
manque de moyens de la CNIL, unanimement constaté par les personnes
auditionnées, qui fragilise I'effectivité des droits des personnes concernées.

L'intelligence artificielle accroit considérablement I'acuité du probleme en raison
notamment de la complexité des modeles et de I'inaccessibilité des codes-sources a
I'entendement du citoyen non expert comme de la difficulté pour la personne
concernée a percevoir I'intérét que présente pour elle le développement d’un SIA et
le profit qu’elle peut en retirer personnellement, a supposer qu’il ne soit pas congu
pour prendre des décisions défavorables a son égard.

f/ L’élaboration de ces lignes directrices, et, ultérieurement, leur évaluation, devrait
associer I'ensemble des parties prenantes, y compris le secteur privé, lequel sera
nécessairement impacté par ces orientations qui guideront la rédaction des cahiers
des charges de la commande publique. Il serait souhaitable qu’elle fasse I'objet d’une
concertation étroite avec la future autorité de contrdle et de régulation, dont la
préfiguration devrait intervenir le plus tot possible afin de favoriser une montée en
puissance progressive (V. 4.2.3. sur cette question).

183 A titre d’illustration, s’agissant du droit au déréférencement consacré par 'arrét de la CJUE
du 13 mai 2014, Google Spain, C-131/12, Google a recensé, s’agissant de la France, 288 000
demandes concernant 963 000 URL, et s’agissant de 'ensemble des Etats membres, 1 235 000
demandes concernant 4 800 000 URL. En 2020, la CNIL a regu 382 plaintes a ce sujet, en baisse
de 9,5%. Ces résultats ne sont pas anodins, mais I’on aurait pu s’attendre a ce que les citoyens
se saisissent davantage de cette possibilité.
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Au regard de leur ampleur et de leur portée, ces lignes directrices, préfiguration
expérimentale sous évaluation constante devant éclairer les futurs choix législatifs,
devraient associer trés étroitement le Parlement, a deux stades. D’abord, lors de la
réflexion sur leur élaboration, en permettant aux commissions intéressées (ou
spécialement créées, le cas échéant), avec le concours de I'Office parlementaire
d’évaluation des choix scientifiques et technologiques, de se prononcer en toute
indépendance sur les choix stratégiques et de proposer au Gouvernement des
inflexions ou des enrichissements, notamment pour ce qui concerne le déploiement
des SIA dans les collectivités territoriales. Ensuite, dans le suivi et I’évaluation de la
mise en ceuvre des lignes directrices, qui devrait donner lieu a la remise d’un rapport
régulier. Ces travaux nourriraient la réflexion parlementaire dans la perspective du
débat sur I'adoption des dispositions législatives requises pour assurer la pleine
application du réglement IA et, en tant que de besoin, le compléter.

3.3. Le recours juridictionnel, facteur-clé de confiance dans I'lA
publique

Il ne peut y avoir d’lA publique de confiance sans droit au recours effectif. Eu égard
aux incidences que ces systemes sont susceptibles d’avoir tant sur la vie des individus
que sur celle de la Nation, il est impératif que les personnes qui s’estiment |ésées par
un tel systéeme puissent faire respecter par les administrations les regles de droit qui
s'imposent, et s’imposeront, a elles, dans les conditions précédemment
mentionnées, et trouver une réponse dans le prétoire.

Ce droit au recours doit porter aussi bien sur I’'annulation des actes relatifs aux SIA
publics que sur la réparation des préjudices qu’ils ont causés, et, le cas échéant, sur
I’engagement de la responsabilité pénale. Les développements qui suivent ne
constituent qu’un survol de ces questions complexes et délicates, qui ne seront
éclairées que progressivement par la jurisprudence.

3.3.1. Les voies de recours contre le systéme et ses effets

Une telle action peut s’envisager a deux niveaux.

Peuvent d’abord étre contestés, en aval, les résultats produits par le SIA, au premier
rang desquels figurent les décisions individuelles prises de maniére automatisée et
dont les requérants sont les destinataires. Dans ce cas, on peut penser que I'essentiel
du débat contentieux sera, en général, étranger a I'intervention du systeme et se
focalisera, comme aujourd’hui, sur la conformité de la décision produite a la régle de
droit®®. Il pourrait toutefois étre soutenu, sous I'angle de I'incompétence ou du vice
de procédure, que la décision contestée ne pouvait étre Iégalement prise par le
systeme, a I'aune des régles qui encadrent le recours a un tel mode d’édiction des
actes administratifs, rappelées en annexe 10.

184 L e Conseil constitutionnel a rappelé dans sa décision n° 2018-765 DC du 12 juin 2018 que
la prise de décision automatisée n’autorisait pas I'administration a adopter des décisions sans
base légale ou a appliquer d’autres régles que celles du droit en vigueur.
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Peut aussi étre envisagé un recours en amont contre la décision de principe de
recourir a un SIA, I'acte qui le crée ou décide de sa mise en service et/ou celui qui en
définit les caractéristiques, afin d’empécher son déploiement ou de faire cesser son
utilisation.

D’ores et déja, le juge administratif peut étre amené a connaitre des traitements
algorithmiques reposant sur des données a caractére personnel, a I'occasion d’un
recours pour exces de pouvoir contre I'acte réglementaire qui le crée, notamment
lorsqu’un tel acte est exigé par les articles 31 et 32 de la loi du 6 janvier 1978, ou a
I’occasion d’un recours de plein contentieux contre une mesure de sanction prise par
la formation restreinte de la CNIL en cas de manquement aux regles de protection
des données a caractere personnel.

Toutefois, dans les nombreux cas ou le traitement ne fait I’objet d’aucun décret ou
arrété de création, il peut s’avérer plus difficile d’en contester la Iégalité autrement
qu’en saisissant la CNIL, si toutefois il implique des données a caractere personnel.
Au moins deux voies de droit pourraient étre envisagées.

D’une part, dés I'instant que le recours pour excés de pouvoir est ouvert contre tous
les documents de portée générale émanant d’autorités publiques, dés lors qu’ils ont
des effets notables sur les droits ou la situation de tiers a I'ladministration®®>, le juge
administratif pourrait éventuellement étre saisi d’un recours contre un document
définissant les modalités de fonctionnement d’un SIA ayant de tels effets. Le Conseil
d’Etat, statuant au contentieux, a déja accepté de connaitre d’une instruction qui
définissait les caractéristiques d’un traitement de données a caractere personnel
alors qu’aucun texte n’imposait sa création par un acte réglementaire'®. Se posera
également la question de la possibilité de saisir un acte révélé par la mise en service
concréete d’'un systeme. S’agissant de [I'existence d’effets notables, il est
vraisemblable que, a tout le moins, les SIA classés a haut risque par la législation
européenne en reléveraient. La liste des critéres de classement qui figureraient dans
le réglement pourrait aussi servir d’indices'®’.

D’autre part, la voie du référé-liberté peut étre empruntée, en cas d’atteinte grave et
manifestement illégale a une liberté fondamentale résultant de I'utilisation d’un SIA,
pour demander en urgence |'arrét ou la modification de ce systeme, indépendamment
de I'existence d’une décision. Cette voie, comme d’ailleurs celle du référé-suspension,
n’est toutefois ouverte qu’en cas de dommage réalisé ou imminent. Ainsi, un décret
qui se borne a autoriser la conception et le développement technique d’un traitement
algorithmique, mais non sa mise en service opérationnelle, ne crée pas une situation
d’urgence justifiant la suspension de son exécution®. Dés lors que le contrat liant la

185 CE, Sec., 12 juin 2020, GISTI, n° 418142.
186 CE, 6 novembre 2019, Fédération des acteurs de la solidarité et autres, n° 434376-434377.

187 V. |article 7 du projet, qui mentionne, en substance, la destination du SIA, son utilisation
effective ou projetée, I'existence réelle ou plausible d’atteintes a la santé, a la sécurité ou aux
droits fondamentaux et leur gravité, la dépendance au systéme, la réversibilité des résultats,
I'existence de mesures d’atténuation et de réparation efficaces (hors dommages et intéréts).
188 JRCE, 26 mai 2020, Sté Gerbi Avocat victimes & préjudices et autres, n° 440378, a propos
du projet « Datalust ».
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Plateforme des données de santé, dite « Health Data Hub », et Microsoft, ainsi qu’un
arrété ministériel, prévoient I'impossibilité de tout transfert de données en dehors de
I’'Union européenne, le traitement de ces données par Microsoft ne constitue pas en
lui-méme une illégalité grave et manifeste justifiant la suspension du traitement des
données par la plateforme mais, en raison du risque que les autorités américaines
demandent l'accés a ces données dans le cadre de certains programmes de
surveillance, le juge des référés peut demander de prendre une série de mesures de
précaution pour garantir la protection des données personnelles, dans I'attente du
choix d’un nouveau sous-traitant*®°.

Trois exemples étrangers d’interventions juridictionnelles en matiére d’lIA

Des juridictions étrangeres ont déja enjoint a des administrations de cesser
d’utiliser un SIA, qu’il s’agisse d’un systéme expert ou d’un systeme fondé sur
I’apprentissage machine®®°.

La Pologne avait mis en place un systéme automatisé de profilage des chémeurs,
permettant de les ranger dans une catégorie (accompagnement renforcé ou non,
droit a une allocation ou non...) sur la base d’un entretien et d’un test portant sur
24 criteres. Le systeme avait fait I'objet de multiples critiques liées a son opacité
(impossibilité pour les demandeurs d’emploi de connaitre leur score et ses
modalités de calcul) et au biais d’automatisation (moins de 1% des suggestions
de la machine avaient été remises en cause par les agents). En 2019, le Tribunal
constitutionnel polonais a déclaré cet outil contraire a la Constitution.

Dans un jugement du 5 février 2020 (C/09/550982/HA ZA 18-388), la Cour de
district de La Haye (Pays-Bas) a déclaré contraire a I'article 8 de la convention
européenne de sauvegarde des droits de I'homme et des libertés fondamentales
le cadre juridique de I'outil SyRi de détection des fraudes aux prestations sociales.
Tout en admettant que le systeme répondait a une finalité d’intérét général et
en relevant que la prise de décision n’était pas automatisée mais simplement
assistée par cet outil, la juridiction a estimé qu’il n’était pas assorti de garanties
suffisantes pour assurer une conciliation équilibrée entre le but poursuivi et le
droit de mener une vie privée normale, faute d’étre suffisamment transparent et
vérifiable. En particulier, il a été reproché a I'Etat de ne pas &tre en capacité
d’expliquer quelles données factuelles pouvaient conduire a regarder un
bénéficiaire de prestations sociales comme présentant un risque particulier, ni le
type d’algorithme utilisé, et de ne pas mettre les personnes intéressées a méme
de savoir si leurs données personnelles ont fait I'objet d’un traitement régulier et
de contester le fait que le systeme a émis un « rapport de risque » les concernant.
La Cour a également émis des doutes quant a I'absence alléguée de biais
discriminatoires.

Aux Etats-Unis, le tribunal fédéral du Texas (cas Houston Federation of Teachers
v. Houston Independent School District, 4 mai 2017) a regardé comme contraire
au « procedural due process of law » (exigences procédurales encadrant les

189 JRCE, 13 octobre 2020, Association Le Conseil national du logiciel libre et autres, n° 444937.

190y, aussi la décision de la Cour d’appel d’Angleterre et du Pays de Galles citée dans la fiche
n° 3 de I'annexe 8 en matiére de « police prédictive ».
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décisions administratives) le systeme EVAAS d’évaluation des performances des
enseignants de la ville de Houston, qui calculait un score en fonction de
'augmentation moyenne des performances des éléves sur des examens
standards, comparée a celle d’autres classes de I'Etat. Constatant qu’il n’était pas
possible aux enseignants d’exiger une vérification indépendante de I'exactitude
du score qui leur était attribué, alors que le fournisseur du systeme admettait
que des erreurs étaient possibles et que le score pouvait étre pris en compte pour
licencier des agents, le tribunal a estimé que les droits de la défense n’étaient pas
assurés. La décision juge en revanche que le principe du recours a un tel
algorithme n’est pas illégal et que son intelligibilité pour les enseignants
concernés est suffisante.

Il convient toutefois de rester conscient de deux limites liées a I'intervention du juge
administratif.

D’une part, ce dernier n’a pas vocation a se substituer a I'administration. Cela
implique, en premier lieu, que I'administration doit rester en premiére ligne dans le
contrbole de ses propres décisions. Si la Constitution exige que toute personne
destinataire d’une décision automatisée ait la possibilité de former un recours
administratif traité par un agent public, il pourrait étre envisagé qu’un tel recours
administratif constitue un préalable obligatoire a I'introduction d’un recours
contentieux. Ce faisant, 'administration corrigerait ses propres erreurs et, le cas
échéant, le modéle algorithmique qui en est a I'origine, afin que soient portés devant
le juge des litiges résultant de désaccords de fond, et non de dysfonctionnements
techniques ou d’une erreur du systeme. En second lieu, le juge n’a pas a substituer
sa propre appréciation aux choix de pure opportunité que I'administration peut
faire. Sous réserve d’interdictions de principes découlant des textes (comme
I’envisage le projet de réglement européen pour certains usages sensibles), le choix
de principe de recourir a un SIA, plutét qu’a une intervention humaine, parait devoir
rester largement soustrait au controle juridictionnel.

D’autre part, le contréle juridictionnel de la Iégalité d’un SIA ou des décisions prises
sur son fondement peut se heurter a d'importantes difficultés techniques, méme si
la palette des pouvoirs d’instruction du juge s’est opportunément élargie dans la
période récente (outre I'expertise, il peut notamment formuler une demande d’avis
sur une question technique ou faire appel & un amicus curiae). A cet égard, il est
nécessaire de développer la formation des juges. Il serait aussi opportun de
constituer rapidement un vivier d’experts et de techniciens indépendants,
susceptibles d’étre sollicités dans le cadre d’un contentieux®?.

191 || convient de souligner que le recours a des experts pour examiner les aspects techniques
d’un dossier particulierement complexe sur ce point, pourrait venir allonger les délais de
reglement du litige.
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Il reviendra enfin au juge administratif de définir son office lorsqu’il lui sera demandé
d’ordonner l'interruption ou I'abandon d’un SIA de I'administration. On ne peut
exclure que l'innovation numérique suscite la créativité jurisprudentielle. En
particulier, la place croissante qu’occuperont les systemes d’IA dans le
fonctionnement de I'administration, au point parfois de soulever des questions de
dépendance et de réversibilité, et donc de continuité du service public'®?, pourra
créer des situations dans lesquelles le rétablissement immédiat de la légalité
pourrait entrainer, du point de vue de I'intérét général, un mal plus redoutable que
le reméde. D’ores et déja, I'atteinte excessive a |'intérét général peut justifier la
modulation dans le temps des effets de I’annulation contentieuse d’un acte
administratif unilatéral, le refus d’annuler un contrat illégal, celui d’ordonner
I'effacement des données a caractére personnel illégalement traitées ou de démolir
un ouvrage public mal planté, ou encore le refus de rétrocéder un bien illégalement
préempté. La question d’une transposition ou d’une adaptation de -cette
jurisprudence a I'utilisation des SIA ne manquera pas de se poser, lorsque la
régularisation de la situation n’apparaftra pas possible a breve échéance.

3.3.2. La mise en jeu de la responsabilité de I'administration devant le
juge administratif

La construction d’un régime de responsabilité « du fait des SIA » publics devrait viser
a concilier de la fagon la plus équitable possible la sécurité juridique des victimes de
dommages provoqués par de tels systemes, qui sont en droit d’obtenir réparation
des préjudices en résultant, afin de garantir la confiance dans ces outils, et celle des
fournisseurs et des utilisateurs, afin de ne pas les dissuader d’innover.

Les systemes d’lIA soulevent des difficultés particulieres a cet égard, tenant a
I'identification du fait générateur du dommage et du responsable correspondant et
a la caractérisation du lien de causalité. Celles-ci résultent principalement de la
multiplicité des intervenants et des composants des systémes, de leur imbrication,
dans un méme dispositif, avec d’autres briques logicielles, de I'opacité de certains
systemes qui complique la tragabilité des erreurs, de la capacité d’apprentissage en
continu de certains algorithmes en phase de déploiement et du rdle de
« coproducteur » qui peut ainsi étre dévolu a I'utilisateur.

Ainsi, le dysfonctionnement d’un systéme d’IA peut trouver sa source dans de
multiples causes, tenant aussi bien a un défaut de conception ou de développement
imputable au fournisseur — un jeu de données d’entrainement ou de validation
inadapté (données de mauvaise qualité en raison d’un choix inapproprié, d’un travail
d’annotation défectueux...), a un mauvais choix d’algorithme, a un défaut de
programmation, ou encore a la défaillance d’autres composants que la brique
reposant sur I'lA... — qu’a un défaut d’utilisation — par exemple, I'utilisation d’un SIA
dans un environnement pour lequel il n’a pas été congu, I'absence de ré-
apprentissage pourtant prescrit par le producteur ou un ré-apprentissage vicié,
I"'absence de signalement d’un dysfonctionnement, la poursuite de I'utilisation du
systeme en dépit des défaillances constatées.. — ou encore a lintervention

192y, 3.1.1 sur le principe de primauté humaine.
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malveillante d’un tiers, ce qui justifie alors la mise en jeu de sa responsabilité civile,
sans préjudice de fautes commises par le producteur en raison de l'insuffisante
sécurisation du produit ou par l'utilisateur dans son usage imprudent ayant rendu
possible ou facilité I'attaque du systéme.

Lidentification du fait générateur du dommage peut ainsi requérir des
raisonnements contrefactuels complexes, permettant de déterminer si le méme
dommage aurait résulté d’un systeme congu, maintenu ou utilisé différemment.

Il importe toutefois de ne pas surestimer la novation que représente la diffusion des
SIA dans l'action administrative, au regard des questions de responsabilité
administrative. Les particularités techniques des SIA précédemment décrites ne
modifie pas la nature, mais le degré de complexité des questions posées.

A ce titre, il y a lieu d’exclure d’emblée la thése audacieuse analysant le SIA comme
un sujet de droit autonome, disposant d’une personnalité juridique et d’un
patrimoine propres, dont la responsabilité pourrait étre actionnée par la victime. Il
en va ainsi quelles que soient les facultés d’apprentissage dont il est doté, et quand
bien méme le systéeme prendrait la forme d’un robot humanoide. Un tel saut
conceptuel, dont on peine du reste a appréhender la viabilité pratique!®, apparait
tout a la fois inopportun, en ce qu’il alimente le fantasme de la personnification de
I'lA, et largement inutile, eu égard aux régimes de responsabilité existants. Les
systemes d’lA ne sont que des outils, au méme titre que tout logiciel auquel
I'administration peut avoir recours. Et le principe de primauté humaine
précédemment exposé doit se traduire par la mise en jeu de la responsabilité des
personnes physiques et morales impliquées®.

Du point de vue des destinataires de I’action administrative, victimes d’un
dommage, on peut penser que la responsabilité pour faute constituera le régime
principal a leur disposition pour obtenir réparation des préjudices résultant de
I'action administrative automatisée ou assistée par I'lA.

Dans de nombreuses hypotheéses, et a I'instar de ce qui a été exposée a propos des
actions en annulation, la faute pourra étre saisie dans le résultat auquel I'utilisation
du systeme a abouti ou concouru, sans qu’il y ait d’intérét a discuter des raisons pour
lesquelles ce systéme a pu dysfonctionner.

D’une part, une décision administrative illégale, qu’elle soit prise ou non par ou a I'aide
d’'un SIA, est toujours fautive et de nature a engager la responsabilité de
I'administration dont elle émane. Il n’est pas concevable de faire peser sur les usagers
le risque d’erreur inhérent au recours a tout outil numérique, en particulier aux
systemes reposant sur la logique probabiliste de I'apprentissage machine, qui
comporte toujours un certain taux d’erreur. C'est I'administration qui doit en assumer

193 v, sur ce sujet le rapport du groupe de travail de la cour d’appel de Paris, La réforme du
droit frangais de la responsabilité civile et les relations économiques, avril 2019, pp. 107 et s.

194 | ne sera pas ici question de I'engagement de la responsabilité de I'administration a raison
de l'absence ou du refus d’utilisation d’un systeme d’IA (V. sur cette question les
développements consacrés a la revendication d’'un « droita I'lA » en 2.3.1.).
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la responsabilité a I’égard des citoyens, ce qui présente |'effet vertueux de l'inciter a
recourir aux SIA les plus performants et les plus fiables. Ce raisonnement est plus
évident encore en cas de prise de décision assistée, personne ne songeant a exonérer
I'administration de sa responsabilité ou a créer un régime spécial de responsabilité
parce que les ressources dont elle dispose étaient déficientes — par exemple, parce que
sa documentation juridique n’était pas a jour et a pu I'induire en erreur.

D’autre part, le juge apprécie si les agissements matériels de I’administration ont
été fautifs au regard des obligations de résultat pesant sur elle, qu’elle ait eu recours
ou non a un SIA pour I'assister voire pour exécuter I'action (ou pour s’abstenir de
I’exécuter). En cas de faute dans la prise en charge d’un patient, peu importe que le
médecin ait opéré lui-méme ou ait « délégué » cette tache a un robot : du point de
vue du patient, seul le résultat compte, et la responsabilité de I'établissement de
santé peut étre engagée dans les conditions de droit commun en cas de préjudice
subi a raison d’un acte de soins automatisé ou assisté, qu’il s’agisse d’un diagnostic
erroné ou d’un acte thérapeutique inapproprié ou mal exécuté. De la méme fagon,
la délivrance de renseignements erronés, qu’elle soit le fait d’'un agent public au
guichet ou d’un robot conversationnel, constitue une faute de I’'administration
pouvant ouvrir droit a réparation. Ce régime de responsabilité rejoint la
responsabilité civile du fait des choses, en ce sens que le gardien de la chose (ici,
I’administration utilisatrice du SIA) est responsable des dommages qu’elle cause aux
tiers par 'utilisation d’un tel logiciel®®.

Il est toutefois concevable, en particulier en I'absence d’obligation de résultat, que la
responsabilité de I'administration soit mise en cause a raison d’'un manquement a une
obligation pesant spécifiquement sur elle en tant qu’utilisatrice, voire conceptrice,
du systeme. Comme on I'a dit, ces obligations, limitées en I'état actuel des textes,
seraient sensiblement plus étendues avec le réglement IA. En outre, en I'absence
méme de dispositions expresses, le juge administratif pourrait étre amené, au fur et a
mesure de la diffusion des SIA dans I'action administrative, et en s’inspirant des
solutions dégagées par le juge civil pour ce qui concerne les systemes déployés dans le
secteur privé, voire du droit comparé, a apprécier si I'administration a agi
conformément aux diligences qu’on peut raisonnablement attendre du responsable
d’un tel systeme, en I'état de I'art et des connaissances scientifiques. Le principe de
primauté humaine et, en particulier, I'exigence de supervision humaine
précédemment évoquée, pourrait servir de guide : une obligation de vigilance pése sur
tout utilisateur d’un SIA, dont I'ampleur dépend de I'occurrence de I'erreur (laquelle
est fonction, notamment, du caractere déterministe ou probabiliste du modéle) et de
la gravité de I'erreur (ce qui renvoie notamment a la qualification de SIA a haut risque
au sens de la proposition de réglement européen). Les diligences attendues de
I'administration dans le développement et la maintenance d'un systeme d’IA
interagissant directement avec les usagers ne sont pas tres éloignées du régime de

195V, en ce sens I'analyse du Conseil d’Etat dans I’étude annuelle 2017, Puissance publique et
plateformes numériques : accompagner « 'ubérisation », p. 116-117.
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I'entretien normal d’un ouvrage public'®®, dans lequel I'administration doit démontrer
gu’elle a accompli les diligences requises pour prévenir le dommage subi par la victime.

Toutefois, a supposer gu’un manquement soit caractérisé, une indemnisation ne peut
intervenir qu’en présence d’un lien de causalité direct entre ce manquement et un
préjudice établi. Ce lien pourrait étre délicat a établir en I'absence d’interaction directe
entre le systéme et la victime, et toutes les fois ol s’interpose le fait humain (sur la
mise en ceuvre de I'exigence de supervision humaine, V. 3.1.1.).

En I’absence de faute de I'administration, sa responsabilité pourrait encore étre
engagée sur le fondement de la rupture d’égalité devant les charges publiques, a
raison du préjudice grave et spécial subi par des victimes du fait du recours a un
SIA. A titre d’exemple, si, en dépit du respect des régles encadrant le choix des
données d’entrainement, il s’avere que [lutilisation d'un SIA entraine
structurellement des conséquences gravement défavorables pour une catégorie
bien circonscrite de personnes et dans des cas résiduels, sans que, en I'état des
connaissances scientifiques, il soit possible d'y remédier, I'intérét général pourrait
justifier tout a la fois que la mise en ceuvre de ce SIA ne soit pas interdite par le juge
mais que les personnes lésées puissent prétendre a une réparation.

Les conditions restrictives d’engagement de la responsabilité sans faute pourraient
amener les pouvoirs publics a s’interroger sur la nécessité de mettre en place des
fonds d’'indemnisation, par exemple pour un SIA a tres forte valeur ajoutée mais
présentant des risques opérationnels irréductibles qu’il ne serait pas équitable de
faire supporter aux usagers. Sans préjudice de ces initiatives, le juge sera amené a se
poser, au cas par cas, la question de I'élaboration de régimes de responsabilité plus
accommodants dans certaines domaines, comme I'a fait, en matiere médicale, la
jurisprudence Mme ZYX (CE, 9 juillet 2003, AP-HP ¢/ Mme ZYX ? n° 220437, Rec.)
selon laquelle « sans préjudice d’un éventuel recours en garantie, le service public
hospitalier est responsable, méme en I'absence de faute de sa part, des conséquences
dommageables pour les usagers de la défaillance des produits et appareils de santé
qu’il utilise » — ce qui inclut d’ailleurs d’ores et déja I’'ensemble des SIA embarqués
dans des équipements de santé.

Dans cet esprit, dans sa résolution du 20 octobre 2020 contenant des
recommandations a la Commission sur un régime de responsabilité civile pour
Iintelligence artificielle (2020/2014(INL)), le Parlement européen a proposé de créer
un régime de responsabilité objective (sans faute) a la charge de tout opérateur
d’un SIA a haut risque et, corrélativement, une obligation d’assurance a la charge de
« I'opérateur frontal » d’un tel SIA (défini comme toute personne qui exerce un
certain contrdle sur un risque associé a I'exploitation et au fonctionnement du
systeme et tire profit de son exploitation) comme de « I'opérateur d’amont » (défini
comme toute personne qui, de maniére continue, définit les caractéristiques de la
technologie et fournit des données ainsi qu’un service de soutien en amont essentiel
et exerce donc également un certain controéle sur le risque liée a I’exploitation et au

136 Notion qui recouvre, selon la jurisprudence, tant le défaut d’entretien proprement dit que
le vice de conception (CE, 8 mars 1991, Société Usinor, n° 70216, Rec.).

Page 151


https://www.legifrance.gouv.fr/ceta/id/CETATEXT000008206299/
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/1923c62a-2640-11ec-bd8e-01aa75ed71a1/language-fr/format-PDF/source-240540234
https://www.legifrance.gouv.fr/ceta/id/CETATEXT000007760091?page=1&pageSize=10&query=n%C2%B0+70216&searchField=ALL&searchType=ALL&tab_selection=all&typePagination=DEFAULT

fonctionnement du systéme)®’. En I'état, indépendamment des obligations qu’elle
met a la charge des fournisseurs et des utilisateurs, et qui constitueront autant de
points d’appui a des actions en responsabilité pour faute, la proposition de reglement
IA de la Commission ne traite pas spécifiquement de la question de la responsabilité.

Il appartient tant aux pouvoirs publics qu’aux juridictions de définir le niveau de
risque socialement acceptable en contrepartie des bénéfices attendus de la mise en
service de ces systemes. Dans tous les cas, I'indemnisation des préjudices subis par
les destinataires des SIA publics pourrait reposer sur deux principes simples, facteurs
de confiance.

D’une part, la complexité technique des SIA ne devrait jamais constituer un obstacle
a la mise en jeu de la responsabilité de I'administration, laquelle ne saurait se
retrancher derriere elle pour s’en exonérer. Autrement dit, le choix des moyens par
I’administration ne doit pas rejaillir sur le droit a réparation des usagers du service
public (principe de « neutralité technologique »).

D’autre part, les citoyens ne devraient pas étre contraints d’engager la
responsabilité d’'un autre acteur que I'administration utilisatrice du systeme et
« gardienne de la chose ». A |a différence des SIA privés, les SIA publics sont, par
construction, opérés par des acteurs solvables, vers lesquels les victimes devraient
se tourner spontanément, ce qui simplifie considérablement la problématique.
L’administration doit les « désintéresser », dés lors que les conditions d’engagement
de sa responsabilité sont réunies, et, si elle estime avoir elle-méme été induite en
erreur ou lésée par un SIA congu par un tiers, se retourner contre ce dernier dans le
cadre de I'action subrogatoire dont elle dispose a son encontre ou d’une action
récursoire fondée sur le contrat qui les lie'®®. L’exercice d’imputation, corollaire de
la multiplicité des intervenants et de la difficulté de déterminer la cause adéquate
du dysfonctionnement d’un systeme complexe et parfois opaque, interviendra en

197 pour les SIA qui ne sont pas a haut risque, le Parlement européen a proposé une
exonération de responsabilité en cas d’activation du systéme a son insu en dépit de mesures
de protection raisonnables, et lorsque toute la diligence requise a été déployée en
sélectionnant un systeme adapté au regard des taches a accomplir et des capacité requises,
en mettant correctement en service le systéme, en controlant ses activités et en maintenant
la fiabilité opérationnelle par I'installation réguliére de toutes les mises a jour disponibles.

198 On peut imaginer qu’une victime entreprenne d’engager la responsabilité directe du
producteur. Si le SIA a été congu par une autre administration, c’est la responsabilité de cette
derniére qui sera actionnée devant le juge administratif. Si le SIA a été congu par un opérateur
privé, se pose notamment la question de I'application de la responsabilité du fait des produits
défectueux (art. 1245 a 1245-17 du code civil, lequel s’applique a « tout bien meuble » en
vertu de I'art. 1245-2), qui suppose que la victime démontre le caractére défectueux du
produit (incapacité a offrir la sécurité a laquelle elle pouvait légitimement s’attendre) et le lien
de causalité, mais non la faute du producteur. Ce dernier pourra s’exonérer de sa
responsabilité a ce titre s’il prouve que le défaut est né postérieurement a la mise en
circulation (notamment en cas de ré-entrainement) ou encore si |'état des connaissances
scientifiques et techniques, au moment ou il a mis le produit en circulation, n'a pas permis de
déceler I'existence du défaut (art. 1245-10). Il doit par ailleurs étre rappelé qu’un produit ne
peut étre considéré comme défectueux par le seul fait qu'un autre, plus perfectionné, a été
mis postérieurement en circulation (art. 1245-3).
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aval, épargnant au citoyen victime du dommage un ou plusieurs proceés long et
colteux. Un soin tout particulier devra étre apporté par I'administration a la
rédaction des clauses contractuelles organisant la mise en jeu de la responsabilité du
fournisseur a son égard. Il apparait judicieux de prévoir des clauses de conciliation
et de désignation d’un expert commun pour déterminer la cause du dommage.

3.3.3. La responsabilité pénale du fait des SIA publics

La réparation financiére du dommage causé par I'utilisation d’un systeme d’IA ne
peut suffire a inspirer confiance dans ces systemes. Au-dela des responsables, les
victimes chercheront des coupables; qu’on songe, par exemple, a des accidents
mortels occasionnés par un véhicule ou un systeme d’armes |étales « autonomes »,
ou un robot chirurgical.

Pas plus qu’en matiere de responsabilité civile, il n’y a lieu de sanctionner
pénalement le systéme lui-mé&me, en tant que nouvelle personne morale'®. Si faute
pénale il y a, elle est a chercher du c6té soit du fournisseur, soit de I'utilisateur. La
mise en ceuvre des regles de droit commun de la responsabilité délictuelle semble
garantir d’ores et déja un niveau de protection satisfaisant.

En-dehors des systemes d’IA congus ou utilisés a des fins délibérément malveillantes
ou selon des modalités constitutives d’une infraction pénale (par exemple, au prix
d’un délit d’atteinte aux droits de la personne résultant des fichiers ou des
traitements informatiques, comme I’utilisation sans consentement et en-dehors des
exceptions prévues par la loi de données a caractere personnel sensibles a des fins
d’apprentissage), I'élément intentionnel fera certes souvent obstacle a la
caractérisation de l'infraction. Le seul fait que des erreurs soient commises du fait
des SIA — et on a vu que les systémes basés sur I'apprentissage automatique étaient
fondés sur la minimisation du taux d’erreur, mais non sur la suppression de ce risque
— ne signifie pas qu’il y a eu faute. C'est ce qu’illustre, certes en matiere civile mais
par un raisonnement potentiellement transposable a la matiéere pénale pour ce qui
concerne la recherche de I'élément intentionnel, I'absence de condamnation de
Google, poursuivi pour injure ou diffamation a raison de I'association, par la
fonctionnalité Suggest du moteur de recherche exploité par cet opérateur, du nom
d’une personne et de qualificatifs désobligeants. Dés lors que cette fonctionnalité,
basée sur l'apprentissage machine, «est le fruit d’un processus purement
automatique dans son fonctionnement et aléatoire dans ses résultats », « I'affichage
des « mots-clés » qui en résulte est exclusif de toute volonté de I'exploitant du moteur
de recherche d’émettre les propos en cause » (CCass. 1° civ., 19 juin 2013, n° 12-
17591, Bull.). Il en irait de méme, par exemple, d'une contrefacon
malencontreusement produite par un systéme d’IA générant du texte ou une image,
tout au moins si I'algorithme a été congu pour prévenir une telle dérive.

199V pour cette solution le procés fictif « Le carambolage du siécle » organisé a la cour d’appel
de Paris en 2018, la formation de jugement ayant déclaré I'intelligence artificielle coupable
d’homicide involontaire (s’agissant d’un accident mortel causé par un véhicule autonome) et
I’ayant condamnée, outre aux dommages et intéréts, a une « rééducation algorithmique avec
mise a I'épreuve en simulateur ».
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Les infractions non intentionnelles — c’est-a-dire celles dont I'élément moral est
caractérisé par lI'imprudence, la négligence de I'auteur ou le manquement a une
obligation légale de sécurité ou de prudence — pourront quant a elles trouver
application lorsqu’il est établi que I'auteur n’a pas accompli les diligences normales
compte tenu de la nature de ses missions ou de ses fonctions, de ses compétences
ainsi que du pouvoir et des moyens dont il disposait. Dans ce cas, les personnes
physiques qui n'ont pas causé directement le dommage, mais qui ont créé ou
contribué a créer la situation qui a permis la réalisation du dommage ou qui n'ont
pas pris les mesures permettant de I'éviter, sont responsables pénalement s'il est
établi qu'elles ont, soit violé de fagcon manifestement délibérée une obligation
particuliere de prudence ou de sécurité prévue par la loi ou le reglement, soit
commis une faute caractérisée et qui exposait autrui a un risque d'une particuliere
gravité qu'elles ne pouvaient ignorer (art. L. 121-3 du code pénal). C'est a ces
dispositions que renvoie I'article L. 123-2 du code de la route?®® qui définit les
conditions de la responsabilité pénale du constructeur d’un véhicule autonome en
cas d’atteinte involontaire a la vie ou a I'intégrité de la personne.

A titre d’exemple, la mise en service, sur des voies ouvertes a la circulation publique,
d’un prototype de véhicule autonome dont le concepteur ne pouvait ignorer qu’il
était insuffisamment abouti et excessivement dangereux pour les autres usagers de
la route, et qui a causé le déces d’un piéton, pourra justifier le prononcé d’une
sanction pénale. L'infraction de mise en danger d’autrui (art. 223-1 du code pénal)
est également susceptible de jouer lorsque le concepteur ou l'utilisateur du systeme
avait conscience du risque de mort ou de blessures pouvant résulter de sa mise en
service, sans intention de les causer.

C'est dans I'appréciation des diligences attendues du concepteur, du développeur
et/ou de l'utilisateur, et la fixation du curseur quant au caractére excusable ou non
du manquement, que se situera la difficulté. L’élaboration de normes fixant des
standards de qualité, notamment d’exactitude du systeme, et la certification des
systemes, permettront d’objectiver ce travail. Mais |'expertise restera indispensable
pour appréhender I'état de I'art et, ainsi, apprécier si un ou plusieurs protagonistes
de la chaine de déploiement du SIA se sont livrés a des agissements inacceptables,
car excessivement dangereux. La comparaison des performances respectives de
I’'humain et de la machine dans I'accomplissement de la tache ayant causé le
dommage peut utilement éclairer cette appréciation.

Enfin, indépendamment méme d’'un dommage causé a une victime, la question de
I’édiction de nouvelles sanctions pénales, propres a la fourniture et a Iutilisation des
SIA, se posera a I'occasion de la mise en ceuvre du reglement européen, s’il est
adopté. En |'état, et par analogie avec le RGPD, le projet se borne a renvoyer la
détermination du régime de sanctions aux Etats membres, pourvu qu’elles soient
effectives, proportionnées et dissuasives, et a encadrer le dispositif d’amendes
administratives.

200 |ssu de I'ordonnance n° 2021-443 du 14 avril 2021 relative au régime de responsabilité
pénale applicable en cas de circulation d’un véhicule a délégation de conduite et a ses
conditions d’utilisation.
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La construction d’'une IA digne de confiance suppose d’afficher clairement et
d’assumer que tout dommage causé en raison de ['utilisation d’un tel systeme
n’appellera pas le prononcé de sanctions pénales. Il n’y a pas lieu, a cet égard, de
« sur-pénaliser » cette activité en raison des risques qu’elle présente, au risque de
compromettre la nécessaire innovation. Ainsi, les sanctions pénales qui pourraient
étre prévues pour la mise en ceuvre du réglement IA devraient uniquement porter
sur des manquements délibérés a des obligations claires et de premiére importance,
comme la mise en service d’un systéme d’IA interdit?®* ou celle d’un SIA & haut risque
non certifié, ou encore I'utilisation de techniques trompeuses (comme les hyper-
trucages) sans information des destinataires. Les lourdes sanctions pécuniaires
prévues par le projet de réglement devraient, pour le surplus, suffire a discipliner les
acteurs du secteur.

201 A I'instar de ce qui existe pour la prohibition du profilage des professionnels de justice (art.
L. 10 du code de justice administrative et art. L. 111-13 du code de I'organisation judiciaire).
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4. Doter la France des ressources
et de la gouvernance adaptées a
I’ambition

4.1. Doter les administrations des ressources nécessaires

Les ressources nécessaires a la conception, a I'adaptation et a l'utilisation des
systemes d’lA publics sont a la fois humaines, techniques et financieres,
organisationnelles et juridiques. Le calibrage respectif de ces ressources dépend
d’abord de I’arbitrage des administrations entre « faire », c’est-a-dire développer
le SIA en interne, et « acheter », en recourant a un prestataire externe.

4.1.1. Faire ou acheter ?

L'arbitrage entre « faire » et « acheter » (option au sein de laquelle on pourrait
distinguer « faire faire » et « acheter tout fait ») ne peut étre fait abstraitement, une
fois pour toutes. Il doit résulter d’une analyse projet par projet des besoins induits
par sa création, son développement et sa maintenance, notamment en termes de
compétences. Il peut ne pas y avoir d’intérét a re-créer un SIA déja disponible sur le
marché et facilement internalisable, tout comme il peut étre opportun de
développer soi-méme un SIA dont on maitrisera de bout en bout I'apprentissage et
I'industrialisation. Ces deux modalités sont, en outre, susceptibles de se compléter
pour un méme SIA, qui intégrera des briques développées en interne et d’autres
acquises « sur étagere », ou encore qui utilisera un modele pré-entrainé et adapté,
grace a un réglage fin, au contexte métier dans lequel il sera déployé. En revanche,
le recours a un prestataire pour un SIA stratégique et complexe, que I'administration
n’a pas les moyens (humains, techniques...) de piloter, peut se révéler désastreux —
tant en termes d’outil finalement produit (I'histoire des SI de I'Etat est pavée
d’échecs retentissants) qu’en termes budgétaires.

Dans ce cadre, penser que confier a un prestataire privé le développement d’un SIA
induit automatiquement une économie pour les finances publiques est un leurre —
et le lancement d’un SIA ne doit donc pas étre arbitré sous ce prisme. Comme le
souligne le récent rapport de la mission d’information parlementaire relative aux
différentes missions confiées par I'administration de I'Etat a des prestataires
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extérieurs (outsourcing)?®?, « I'externalisation génére rarement des économies pour
les prestations numériques et intellectuelles, le taux journalier moyen (TIM) externe
étant souvent plus élevé que le méme taux en interne ». C'est d’autant plus vrai pour
les SIA que leur maintenance est indispensable au maintien de leur performance,
notamment par ré-entrainement du modele, et que la collectivité peut ainsi étre
engagée dans la durée, bien au-dela de la phase de conception et de primo-
déploiement. A ce titre, la plus grande rigueur doit présider a la gestion de la relation
contractuelle, et il peut étre opportun de prévoir que les colts de ce réentrainement
soient assumés par le prestataire qui aura tiré des revenus du modeéle construit pour
une administration, dans le cadre d’autres contrats avec le secteur public voire le
secteur privé.

Ce risque financier, particulierement signalé s’agissant de I'achat de SIA par les
collectivités territoriales, commande une réponse adaptée, tenant compte de I'effet
de série des systémes a usage général qui ne requierent qu’une faible adaptation
pour leur déploiement dans les collectivités utilisatrices. L’enjeu est d’éviter que des
prestataires qui ont entrainé un modeéle grace a la commande publique, démarchent
ensuite d’autres administrations (centrales ou territoriales) en se prévalant de cette
expérience et en facturant, a un prix excessif au regard des nouveaux
développements réellement nécessaires, un SIA déja calibré dans le secteur public.
La réponse tient notamment dans l'investissement au niveau national dans des
solutions mutualisables, permettant de négocier des marges plus faibles auprés des
prestataires, et dans la connaissance des systemes déja déployés dans d’autres
administrations. Cela implique notamment que, s’il peut étre envisagé, dans certains
cas spécifiques (pour des SIA dans des domaines sensibles notamment), que le SIA
public développé en externe ne puisse étre revendu par le prestataire a un client
privé, un tel droit d’opposition ne soit jamais prévu pour la réutilisation d’un SIA par
une autre administration.

L’arbitrage doit se faire, en premier lieu, au regard des compétences internes dont
dispose I’administration pilote. Le développement de SIA publics en régie suppose
que I'administration dispose d’une équipe d’experts de la donnée ayant la taille
critique. S’il n’existe aucune norme en la matiére, la disponibilité de deux a trois
ingénieurs |A, d’'un développeur et d’un ingénieur de la donnée est sans doute un
minimum pour développer des SIA modestes?®®. En tout état de cause, il ne faut pas
perdre de vue que I'externalisation requiert également des compétences internes
afin de définir le cahier des charges, de sélectionner et de piloter les prestataires.
S’agissant de la sélection, il est indispensable que I'administration comprenne ce
qu’elle achéte exactement. A cet égard, un standard terminologique gagnerait a étre
élaboré, sur le modele de la grille réalisée par la Haute Autorité de Santé sur les
dispositifs médicaux intégrant une brique d’intelligence artificielle, afin de faire piece
aux fausses innovations et aux discours commerciaux fallacieux. S’agissant du

202 Assemblée nationale, rapport n° 4928, janvier 2022.

203 A titre d’exemple, I'équipe du programme « valorisation de la donnée » de la direction
générale des douanes et des droits indirects compte six ingénieurs |IA (data scientists), un
développeur généraliste (dit « full stack ») et un ingénieur des données, mais elle fait encore
appel de fagon soutenue, quoique décroissante, a des prestataires externes.
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pilotage, a titre de repére, la Cour des comptes indique dans sa récente
communication consacrée a la conduite des grands projets numériques de I'Etat2%%,
que « pour conduire un projet de développement spécifique, les ressources de
maitrise d’ouvrage doivent représenter 30% de celles de maitrise d’ceuvre ». Ainsi,
quel que soit le choix fait en matiere d’externalisation, le recours a I'lA publique ne
peut se faire sans un investissement RH dés le départ, et de fagon soutenue.

Pour les collectivités territoriales, la question du « faire ou acheter » appelle
malheureusement, au regard des ressources internes, une réponse tres largement
contrainte. Sauf dans quelques cas exceptionnels (les plus grandes collectivités,
comme les régions ou les métropoles), elles n’ont pas les compétences pour faire
elles-mémes: elles se tournent alors vers un prestataire, sans disposer
nécessairement des moyens internes permettant de discuter ses propositions et ses
réalisations (choix de I'algorithme, des données d’entrainement, etc.) ce qui
représente, comme nous venons de le voir, un risque de surco(t budgétaire
important. Le risque est grand d’un transfert indu de richesse (et de données) que
les pouvoirs publics doivent se donner les moyens d’éviter. A ce titre, il est prioritaire
de doter les collectivités d’'une capacité d'expertise propre, restaurant I’égalité des
armes avec les prestataires privés.

En deuxiéme lieu, I’arbitrage entre « faire » et « acheter » doit tenir compte de
considérations chronologiques. Alors que les techniques évoluent avec une
exceptionnelle rapidité en matiere d’IA, le marché propose en principe des systémes
a I’état de I'art. Sous réserve que les contrats conclus ménagent a I'administration la
possibilité juridique et technique de changer rapidement ou régulierement de
prestataire, I'achat de solutions développées par le secteur privé lui permet ainsi, en
principe, de bénéficier des dernieres avancées technologiques. En contrepoint, il
convient d’intégrer, dans le bilan co(ts/avantages du recours a un prestataire, les
externalités positives liées au développement interne et, en premier lieu, I'effet
d’apprentissage des équipes, et les colts potentiels de la réinternalisation, a
supposer que la réversibilité soit matériellement possible, bien qu’une telle
internalisation soit également susceptible de représenter des économies
conséquentes?®. La conception interne constitue aussi un investissement de long
terme, méme si les problemes de fidélisation des experts amenent a relativiser le
propos (V. infra).

En troisiéme lieu, il y a lieu de prendre en compte, dans cet arbitrage casuistique,
les contraintes liées au droit de la commande publique, trés largement
commandées par le droit européen et qui ne doivent pas étre surestimées.

Il est vrai que ces contraintes, dont il n’est pas nécessaire de rappeler I'utilité par
ailleurs, sont peu adaptées au marché des SIA innovants relevant de 'apprentissage
machine. Les solutions sont souvent proposées par de jeunes entreprises qui, a
supposer qu’elles soient informées des consultations lancées par les collectivités

204 | g conduite des grands projets numériques de I’Etat, Communication & la commission des
finances du Sénat, juillet 2020.
205 Juillet 2020, p. 68.
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publiques, peinent a trouver les ressources pour déposer une offre conforme et
hésitent a en dégager a cette fin, en raison de |'aléa de toute procédure de mise en
concurrence. Ce parcours du combattant de la commande publique contraste avec
la facilité de la contractualisation de gré a gré avec les clients du secteur privé. En
outre, les exigences de capacité financiere imposées par des acheteurs publics
préoccupés par le risque de défaillance constituent d’importantes barrieres a
I’entrée pour ces jeunes pousses a I'équilibre économique encore fragile.

Toutefois, outre les assouplissements sectoriels (en particulier dans le domaine de
la sécurité et de la défense), les souplesses existent et on ne peut qu’encourager les
administrations a s’en emparer davantage qu’elles ne le font aujourd’hui :

- les marchés de recherche et développement sont soustraits a toute obligation
de publicité et de mise en concurrence. Toutefois, il est difficile aux acheteurs de
cerner le contenu de I'exception, qui peut bénéficier a la réalisation de
démonstrateurs technologiques — définis comme les dispositifs visant a
démontrer les performances d'un nouveau concept ou d’une nouvelle
technologie dans un environnement pertinent ou représentatif (mais non réel),
mais pas aux « prototypes de préproduction », qui offrent un « prolongement
industriel direct » et se prétent a une démonstration dans un environnement
opérationnel (réel)?®. En outre, ces marchés doivent étre exclusifs de tout
objectif de rentabilité ou d'amortissement des colits de recherche et de
développement? et ils ne sauraient consister a personnaliser et intégrer la
solution dans I’environnement propre a I'acheteur. En pratique, cette exception
a plutét vocation a étre utilisée par des centres de ressources partagés afin de
co-développer des algorithmes nouveaux susceptibles de répondre a des besoins
génériques des acteurs du secteur public, et non spécifiques a telle ou telle
administration ;

- le partenariat d’innovation présente, lui, I'avantage d’intégrer non seulement les
prestations de recherche et développement, mais aussi I'acquisition ultérieure
des produits et services en résultant?®®, Mais il suppose d’avoir conduit un
sourcage rigoureux afin de s’assurer que la solution n’est pas déja disponible sur
le marché, et il requiert, cette fois, I'accomplissement de formalités de publicité
et de mise en concurrence ;

- enfin, si certains marchés relatifs aux SIA peuvent bénéficier de la procédure de
passation sans publicité ni mise en concurrence expérimenté par le décret n° 2018-
1225 du 24 décembre 2018 et pérennisé par le décret n®2021-1634 du 13
décembre 2021 au profit des achats innovants?®, les administrations ne se sont

206 2° de I'art. L. 2512-5 du code de la commande publique.
207 Art. R. 2122-10 du code de la commande publique.
208 Art, L. 2172-3 du code de la commande publique.

209 Selon lart. L.2172-3 du code de la commande publique, « sont considérés comme
innovants les travaux, fournitures ou services nouveaux ou sensiblement améliorés. Le
caractere innovant peut consister dans la mise en ceuvre de nouveaux procédés de production
ou de construction, d'une nouvelle méthode de commercialisation ou d'une nouvelle méthode
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encore que trés partiellement approprié cette facilité qui, en outre, n’est offerte
que pour les marchés dont la valeur estimée du besoin est inférieure a 100 000
euros hors taxes. Or précisément, I'innovation colite cher et on ne peut guere
espérer, a ce prix, que le développement d’une preuve de concept d’un SIA assez
modeste. De fait, le bilan (non exhaustif) de I'expérimentation du dispositif tend a
montrer que sa mise en ceuvre n’a que marginalement porté sur des systemes
d’1A%10,

Il faut ajouter que les délais et le formalisme de la consultation peuvent étre adaptés
a la nature de I'écosysteme des prestataires. En outre, il est fréquent que les jeunes
entreprises répondent en groupement avec des acteurs installés, en particulier les
grands intégrateurs, qui sont davantage rompus a cet exercice. Enfin, les solutions
matures ou les offres de réalisation d'un SIA peuvent faire I'objet d’'un
référencement par des centrales d’achat qui organisent la mise en concurrence. Tel
est le cas dans le secteur hospitalier (Uniachat, RESAH) et, plus largement dans la
sphére publique, avec les marchés multi-éditeurs sur les logiciels de I"'Union des
groupements d’achats publics (UGAP) et un lot « intelligence de la donnée »?!!
recouvrant un ensemble complet de prestations depuis le cadrage du projet jusqu’a
I'accompagnement du changement induit par le systeme, en passant par la
réalisation d’'une preuve de concept ou la sélection d’un logiciel standard,
I'intégration de la solution et sa prise en main. L'UGAP y a incorporé une prestation
d’assistance a la qualification du besoin afin d’éviter un recours inapproprié a ce

organisationnelle dans les pratiques, Il'organisation du lieu de travail ou les relations
extérieures de l'entreprise ». Le guide pratique de I'achat innovant publié par la direction des
affaires juridiques du ministere de I'économie et des finances et I'observatoire économique
de la commande publique reléve la difficulté de cerner les termes de « nouveaux » et
« sensiblement améliorés » et propose de mobiliser un large faisceau d’indices a cette fin. A
cette aune, si des SIA matures, proposés « sur étagere » par plusieurs opérateurs depuis plus
de deux ans, ne seront généralement pas regardés comme innovants, tel pourra étre le cas de
SIA «sur-mesure » proposés par un ou un nombre réduit d’opérateurs, dont les
caractéristiques different sensiblement de ceux des systémes déja commercialisés, par
I'originalité de leur conception (développement d’un algorithme propriétaire, non disponible
en source ouverte, utilisation de jeux de données rares ou d’une combinaison originale...) et
surtout par la supériorité de leurs performances attendues. Le simple ré-entrainement du
modele dans un nouveau domaine de fonctionnement ne suffit probablement pas a
caractériser I'innovation. Cette incertitude juridique et le spectre du délit de favoritisme sont
susceptibles de constituer des freins au recours a cette souplesse.

210 Selon un recensement partiel effectué a I'automne 2021 : deux projets portés par des
services départementaux d’incendie et de secours (optimisation des moyens déployés et du
recrutement, prévention des accidents...), un par une université (création de parcours
personnalisés par analyse automatisée des évaluations, identification des lacunes et
rapprochement avec les compétences requises afin de formuler des suggestions de parcours
ou d’actions), un par un centre hospitalier universitaire (amélioration et personnalisation de
la gestion clinique et thérapeutique des receveurs de greffes), un par un département (outil
d’évaluation automatisé des routes) et un par une agence de développement.

211 Ce lot, qui a un périmétre plus large que l'intelligence artificielle, est plutdt utilisé par de
grandes entités, qu’il s’agisse de ministéres ou de collectivités territoriales. Il s’agit d’un
marché modeste, de quelques dizaines de millions d’euros.
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marché par les collectivités clientes. On relevera toutefois que le référencement par
un marché mono-attributaire, privilégié par I’'UGAP en raison de la qualité de la
relation qu’il permet d’instaurer avec le titulaire, réduit aussi I'éventail des choix qui
s’offrent aux collectivités publiques.

4.1.2. Piloter une stratégie RH de I'lA publique

Ce n’est pas faire injure a la fonction publique que de constater, comme I'ont fait de
nombreuses personnes auditionnées, que la culture de I'lA est faible, voire
inexistante, chez la plupart des agents publics, y compris a haut niveau de
responsabilité. Les concepts restent nébuleux et les confusions fréquentes ; les
enjeux, potentialités et modalités de fonctionnement des SIA sont encore mal
appréhendés. La stratégie RH, aujourd’hui concentrée sur le nécessaire recrutement
d’experts de la donnée, doit impérativement répondre au besoin d’acculturation des
agents et de formation des cadres dirigeants de la fonction publique.

1. Développer une culture de I'lIA chez les agents publics

Les actions de sensibilisation au numérique et aux enjeux de I'lA, que la premiere
partie de I'étude propose de déployer a destination de I'ensemble des citoyens, en
particulier a I’école, doivent étre déclinées spécifiquement pour les agents publics,
par le biais de formations générales, et s’accompagner d’une évolution de
I’environnement culturel administratif dans un sens favorable a I'innovation.

a/ De méme qu’on imagine mal qu’un étudiant en médecine puisse accomplir
I’'ensemble de son cursus sans suivre un module de formation sur I'lA en santé,
abordant a la fois les questions techniques, éthiques et juridiques, il n’est pas
concevable que la généralité des agents publics prennent a I’avenir leur fonction en
ignorant tout de ce qu’est un SIA. Aucun agent ne doit sortir d’une école de service
public sans avoir suivi un module d’acculturation aux SIA de quelques heures, lui
permettant d’en comprendre I'intérét pour lui et le public qu’il s’appréte a servir,
ainsi que les risques auxquels il doit étre attentif.

L’enjeu de la formation continue est plus crucial encore, compte tenu de I'évolutivité
rapide des techniques et de l'importance de les mettre en regard du vécu
administratif et du quotidien métier des agents. Déja, dans son étude annuelle 2017
Puissance publique et plateformes numériques : accompagner ['ubérisation, le
Conseil d’Etat proposait d’introduire dans la formation continue des agents publics
une obligation de mettre a jour périodiquement leurs connaissances sur
I’environnement numérique de leur métier, dans le but que les techniques et le
langage informatiques deviennent, pour I'ensemble des agents publics, une
compétence transversale. Dans I'immédiat, deux actions apparaissent prioritaires.

D’une part, la structure hiérarchique des services exige une formation immédiate
de tous les cadres dirigeants de la fonction publique. Parce qu’aucun SIA ne peut
étre déployé sans qu’une décision soit prise au sommet, il faut que les sommets
comprennent les SIA, et qu’ils encouragent leur déploiement. Ce n’est pas le cas
aujourd’hui, et lincompétence technique des cadres, sur ce sujet, est
dramatiquement néfaste : refus de déploiement, par incompréhension ; erreur de
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développement, par ignorance ; fautes de management... Or, tous les entretiens
menés dans le cadre de cette mission I’ont montré : 'adhésion des cadres dirigeants
est un facteur-clé dans I’émergence comme dans le succés des initiatives. Une
action similaire doit étre envisagée au bénéfice des élus locaux, en concertation avec
leurs associations. Le Centre national de la fonction publique territoriale a vocation
a jouer un roéle-clé dans I'acculturation des directeurs généraux des services et
responsables de services ; son offre de service « La transition numérique », déja
riche, pourrait étre complétée par des stages spécifiques aux systemes d’IA.

D’autre part, aucun SIA présentant une certaine sensibilité ne doit étre déployé sans
une formation spécifique des agents au SIA déployé. Une telle formation est au
nombre des mesures organisationnelles que le projet de reglement européen
prévoit d'imposer, de fagcon générique, au titre de la supervision humaine, pour les
SIA a haut risque. On relévera que la loi de I'Etat de Washington du 31 mars 2020 sur
la reconnaissance faciale en vue de I'identification a distance des personnes par une
autorité publique prévoit expressément cette obligation de formation des personnes
responsables du contréle humain?*2, Elle devrait &tre complétée, dans la limite des
ressources disponibles, par une sensibilisation des autres parties prenantes,
notamment la chaine de commandement ou de contréle, les usagers et leurs
représentants, les agents des partenaires et sous-traitants amenés a intervenir sur
le systéme, a interagir avec lui ou a faire I'objet de mesures assistées par lui.

Qu’il s’agisse de sensibilisation ou de formation, ces actions, par I'ampleur du
nombre d’agents concernés et par la technicité potentielle de leur contenu, ne
peuvent étre organisées a moyens constants. En raison, comme il a été dit, de la
nécessité qu’elles soient en prise avec la réalité des métiers et parce que leur
efficacité peut se trouver limitée par leur logique descendante et générique, ces
formations ne sauraient étre confiées a des prestataires extérieurs a
I’administration. Elles gagneraient donc a étre pilotées et organisées en interne, avec
I'appui d’un pole interministériel de sensibilisation et de formation aux enjeux du
numérique et de I'lA%3,

b/ Indispensables, les formations ne seront toutefois pas suffisantes pour que la
culture de I'lAinfuse au sein des services. La confiance et I'optimisme ne s’inculquent
pas par des séminaires, tout comme la peur du lendemain ou, simplement, la
conviction du déclin ne se conjurent pas a coup de circulaires. L’évolution culturelle
ne peut venir que d’'un environnement propice a I'émergence de I'innovation, avec
I"ambition ultime de faire des agents publics des prescripteurs actifs de SIA.

Il convient a cet égard de susciter et d’encourager les initiatives, dans un cadre
managérial fondé sur le principe qu’aucune idée n’est mauvaise a priori et que
I’échec est aussi créateur de valeur, ft-ce en termes d’expérience acquise. Alors
que la contrainte budgétaire des administrations renforce I'aversion a I’échec, il est
d’autant plus nécessaire d’ceuvrer a une décrispation de I’'environnement culturel

212y, pour une description compléte de cette loi : W. Maxwell, La régulation des algorithmes
aux Etats-Unis : quelles legons pour I’Europe ?

13y.4.2.1.
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administratif qui crée aujourd’hui un effet de dissuasion pour celles et ceux qui
nourriraient des velléités créatives et un effet repoussoir pour qui envisagerait de
rejoindre le secteur public afin de le transformer par le numérique. Le dispositif des
« intrapreneurs » mis en place dans le cadre du programme beta.gouv.fr mérite
d’étre salué dans son principe. Les projets de SIA réussis et passés a I'échelle
devraient étre labellisés et largement diffusés comme des exemples a suivre, en
s’attachant a montrer en quoi I'existence méme du projet, la performance du
systeme et les gains qu’en ont retirés les parties prenantes étaient tributaires de la
disponibilité de données de qualité.

Les agents devraient s’emparer eux-mémes des données et des outils, les manier
au quotidien, pour mieux en percevoir I'utilité et susciter des critiques et suggestions
d’amélioration. Les systémes de visualisation des données fournissent un bon terrain
d’expérimentation en ce qu’ils visent précisément a rendre les données intelligibles
par la construction de représentations visuelles, offrant en méme temps aux agents
la possibilité de valoriser leur travail.

Le développement de ce type d’initiatives nécessite, outre le volontarisme des
hiérarchies, un cadre conjuguant une certaine forme de liberté, y compris pour
favoriser la mobilité temporaire d’'un agent qui souhaite participer au
développement d’un SIA en tant qu’expert métier, et une bonne connaissance des
métiers comme des techniques de I'lA. Lorsqu’ils existent, les Lab IA des
administrations, qui se développent au sein des ministeéres notamment, peuvent
jouer ce role. A défaut, un service chargé du pilotage de ces initiatives doit étre
identifié dans chaque administration.

Ces initiatives doivent également permettre de préparer la transformation des
métiers due a la mise en ceuvre de SIA au sein des administrations. En effet,
I’entrainement d’un SIA peut impliquer que des agents soient mobilisés pour annoter
les données. Ainsi, I'outil d’anonymisation des décisions de justice développé par la
Cour de cassation mobilise une vingtaine d’agents annotateurs, encadrés par une
directrice des services de greffe. L’appropriation de ces nouvelles missions sera
d’autant plus facile et rapide que les agents auront été sensibilisés en amont aux
enjeux liés au développement de SIA au sein de leur administration.

2. La ressource en experts de la donnée : assurer I'attractivité, fidéliser les talents

A quelques exceptions preés, les ressources humaines consacrées aux projets de SIA
restent trés modestes, lorsqu’elles existent. La priorité est logiquement donnée a la
numérisation de l'activité administrative et a la mise en ceuvre d’une politique
efficace de la donnée, matiere premiere des SIA, mais aussi, plus largement, des
connaissances (des publics, de I'impact des politiques publiques, de moyens
disponibles...) indispensables a la conduite de I'action publique.
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Démographie des experts de la donnée de I'Etat

Comme le reléve le rapport conjoint INSEE/DINUM, Evaluation des besoins de
I’Etat en compétences et expertises en matiére de donnée (juin 2021), les
administrations de I'Etat, en-dehors des services de renseignement et des
opérateurs, emploient plus de 2 000 experts de la donnée, dont environ 1 150
analystes de la donnée, 290 data scientists et 220 ingénieurs de la donnée. Prés
d’un tiers de ces experts exercent leurs fonctions en dehors de I'INSEE et des
services statistiques ministériels. Le recrutement public des analystes et des
scientifiques a connu un essor sensible a partir de 2016, a l'instar du secteur privé
(sur I'ensemble du marché du travail, la population de data scientists serait
passée de I'ordre de 200 en 2015 a environ 4000 en 2019).

Prés de la moitié des experts de la donnée sont des agents titulaires. Les
contractuels sont majoritaires sur le métier de data scientist (ou les
fonctionnaires représentent moins d’un quart des effectifs) et minoritaires sur
celui de data analyst.

Hormis les services statistiques, les experts de la donnée sont plutot disséminés
au sein des administrations, et positionnés en général en dehors des directions
numériques. Certains ministeres comptant peu d’experts de la donnée disposent
uniquement de pdles centraux. Les autres ont en sus recruté des experts dans les
directions métiers afin de concevoir et déployer des cas d’usage opérationnels,
et de contribuer a transformer le métier lui-méme (a linstar des pratiques
observées dans les entreprises). Certaines directions opérationnelles comptent
plus de vingt experts de la donnée : c’est le cas de la DGFIP, de la DINUM, de la
direction de la sécurité sociale, de la direction générale de I'armement, de la
direction générale de I'emploi et de la formation professionnelle, ou encore du
pole numérique ministériel du ministére de la transition écologique.

Les effectifs actuels couvriraient environ 90% des besoins de I'Etat recensés par
la mission. Les besoins ont été évalués a 400 ETP supplémentaires sur deux ans,
soit entre 2400 et 2500 experts en 2023 (dont 100 data scientists).

Il faut d’abord souligner, au préalable, que les difficultés rencontrées dans le
domaine de I'lA sont plus largement celles rencontrées dans I'ensemble des métiers
des technologies de I'information, et ne sont pas nouvelles. Elles ont donné lieu a de
premieres réponses, dans le cadre du plan d’actions pour la filiere numérique et des
systemes d’information et de communication (NSIC), formalisé au sein de la
circulaire DGAFP-DINSIC du 2 mai 2019 et dont les objectifs étaient « d’attirer, de
recruter et de fidéliser les compétences de la filiere NSIC ». Les enjeux en matiere de
ressources humaines dédiées au développement de SIA sont de multiples ordres, qui
ont été développés, s’agissant plus largement des métiers de la donnée, dans le
rapport INSEE/DINUM de juin 2021.
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a/ Le premier enjeu est celui du recrutement. L’Etat dispose déja de filieres d’experts
de la donnée avec les corps d’administrateurs et d’attachés de I'INSEE et les corps
d’ingénieurs, en particulier celui, désormais interministériel?*, des ingénieurs des
systemes d’information et de communication. L’élargissement des recrutements dans
les premiers corps devrait s’accompagner d'un encouragement et d’un
accompagnement a y développer davantage de compétences d’analyse des données
et surtout d’ingénieurs IA, alors que l'essentiel des ressources sont aujourd’hui
consacrées a la production de la statistique publique. De méme, les besoins en
ingénieurs et architectes des données pourraient étre en partie pourvus par les
seconds corps, pourvu que davantage de profils soient recrutés dans cette optique.

Quels que soient les efforts de mobilité et de reconversion des agents titulaires en
poste, le recrutement d’experts de la donnée sous le statut d’agents contractuels est
incontournable. Les faiblesses du secteur public en la matiere sont identifiées de
longue date. Contrairement a une idée regue, la question de la rémunération n’est
pas apparue, lors des entretiens menés, comme le frein principal, sauf pour les
profils les plus expérimentés, trés convoités sur le marché du travail, et que
I’administration a rarement les moyens de s’offrir. En revanche, les efforts réalisés
pour ajuster la grille de rémunération par rapport aux salaires proposés par le privé
et le déploiement, depuis 2019, du référentiel interministériel de rémunération des
agents contractuels sur les métiers en tension de la filiere numérique, qui a supprimé
la demande de visa préalable du contréleur budgétaire et comptable ministériel en-
dessous de certains seuils, fluidifiant ainsi les recrutements et facilitant les
négociations salariales?’>, ont levé I'un des obstacles au recrutement des profils
d’experts de la donnée dits « juniors ». Si le secteur public ne s’est pas aligné sur les
standards de rémunération du secteur privé pour ces profils, ces derniers semblent
enclins a renoncer a des opportunités de rémunération légérement supérieures dans
le second pour servir la cause publique dans laquelle ils croient. La circonstance que
des CDD soient proposés en priorité a ces jeunes experts ne constitue pas non plus
un obstacle de premier ordre a I'embauche, les candidats eux-mémes s’inscrivant
souvent dans une logique de découverte du monde public et d’« essai ».

A cet égard, doit étre souligné le succés du programme « Entrepreneurs d’intérét
général » (EIG), piloté par la DINUM qui les recrute et, le temps de la réalisation du
projet auquel ils sont affectés, prend en charge, via une subvention allouée aux
administrations d’accueil, une partie de leur rémunération. Lancé en 2017, il a
compté a ce jour cing promotions (la derniére promotion a accueilli 39 personnes
pour plus de 600 candidatures de qualité), intégrés dans les équipes ministérielles
pour le développement d’un projet informatique, appelé « défi ». 64% des EIG sont
restés dans I'administration a I'issue de leur défi.

214 Décret n° 2015-576 du 27 mai 2015 portant statut particulier du corps des ingénieurs des
systémes d’information et de communication (ISIC).

215 Déployé sur 15 métiers en 2019, il concerne, depuis une circulaire DGAFP-DINUM-DB du
15 décembre 2021, 56 métiers de la filiere NSIC.
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L’attractivité des postes dans I'administration pour les jeunes experts de la donnée
pourrait encore étre accrue en valorisant davantage les offres d’emploi et en
soignant les intitulés, alors que les entreprises du secteur privé rivalisent
d’imagination en la matiere.

Naturellement, la problématique du recrutement s’envisage aussi du point de vue
des administrations, souvent tres contraintes par leur plafond d’emplois. Si certains
appels a projets prennent en compte la masse salariale associée, ce n’est pas le cas
de tous (France Relance, FTAP...), et tous les SIA ne bénéficient pas de financements
de fonds interministériels. La prise en compte des colits RH par les appels a projets
en matiere d’IA devrait étre systématique. Il conviendrait également de mener une
réflexion sur la possibilité pour les administrations de bénéficier de dotations en
personnel plus généreuses pour le développement de SIA, a minima en tirant parti,
par anticipation, des économies générées par leur déploiement.

En ce qui concerne les outils juridiques, le contrat de projet créé par I'article 17 de
la loi du 6 ao(it 2019 de transformation de la fonction publique offre d’intéressantes
perspectives, en ce qu’il permet, dans les trois versants de la fonction publique, de
recruter un agent le temps de mener a bien une mission identifiée, pour une durée
comprise entre un et six ans, ce qui est une temporalité cohérente avec le
développement d’un SIA.

Enfin, les administrations devraient étre encouragées a recruter des contrats CIFRE
(convention industrielle de formation par la recherche), qui permettent d’accueillir des
doctorants au sein d’une collectivité territoriale, d’'un EPA, d’un EPIC ou d’un GIP, dans
le cadre d’une collaboration avec un laboratoire de recherche. Il serait utile d’envisager
I'élargissement des employeurs publics autorisés a accueillir des doctorants dans ce
cadre, pour ce qui concerne le développement de projets de SIA, aux autorités
administratives indépendantes voire aux ministeres et a leurs services déconcentrés.

b/ Le second enjeu, plus aigu, est celui de la fidélisation des talents, en particulier
de ceux qui sont recrutés par voie contractuelle. Le public se retrouve trop souvent
impuissant a conserver des experts qui, pour les raisons les plus diverses, choisissent
de valoriser dans le secteur privé les compétences acquises dans la sphéere publique.
Ce phénomene trouve sa source dans le décrochage rapide des rémunérations
publiques en fonction de la « séniorité », dans les faibles perspectives de carriere au
sein des administrations, les experts des données n’étant pas spontanément
identifiés comme des prétendants aux postes de direction, et dans un
environnement culturel administratif encore marqué par trop de pesanteurs et de
complexité, organisationnelle et psychologique, et qui ponctionne parfois plus
I’énergie qu’elle ne la suscite ou ne I'amplifie.

Elle s’explique aussi par le manque de fluidité des ressources humaines a I'échelle de
I’ensemble de la fonction publique, alors que ces agents sont souvent désireux de
diversifier leurs expériences et les projets auxquels ils participent pour maintenir un
haut niveau de compétence (logique de « défi » a relever). Les experts des données
sont une ressource fondamentalement mobile. A cet égard, la fidélisation ne saurait
en aucun cas étre confondue avec I'absence de mobilité. Elle doit impérativement
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étre pensée a I'échelle du secteur public dans son ensemble, et non de chaque
service, soucieux de conserver ses « pépites ».

Le développement des Labs IA au sein des ministéres, qui permettent d’assurer une
dynamique collective autour de projets de SIA, doit étre souligné, mais également
pensé en complémentarité avec celui d’équipes interministérielles mobiles
susceptibles de venir ponctuellement en appui sur un projet spécifique. Il
conviendrait également d’envisager la déconcentration de pdles chargés de
développer les projets d’lA dans les métropoles les plus dynamiques, ol le marché
du travail est moins concurrentiel qu’en lle-de-France, sur le modeéle du Lab IA de
Météo France, implanté a Toulouse.

¢/ Des actions spécifiques doivent aussi étre déployées en direction des
collectivités territoriales. Les exemples trés encourageants de SIA déployés par les
collectivités dont le Conseil d’Etat a eu connaissance ont été essentiellement
produits par les métropoles, qui ont la possibilité de s’appuyer sur un écosysteme
local (de formation, de recherche, économique) et de dégager des ressources
propres pour créer des preuves de concept puis les faire passer a I'échelle, tout cela
en interne. Or, comme il a déja été dit, de nombreuses collectivités n’ont pas les
moyens de recruter les experts leur permettant de déployer elles-mémes des SIA, ou
de controler leurs prestataires en cas de recours a la commande publique.

La mise en place d’un dispositif de mise a disposition des experts des données sur des
missions dans les collectivités territoriales, piloté par FANCT qui agirait comme une
structure de portage, pourrait étre une piste a explorer. Il ne saurait toutefois se
substituer a la nécessaire mobilisation des collectivités elles-mémes, a travers leurs
associations, a l'instar du groupe de travail «IA et data» des Interconnectés,
association nationale portée par I’Assemblée des communautés de France (AdCF) et
France urbaine en vue de promouvoir les usages numériques au service des territoires.

Le choix du bon échelon de déploiement, notamment en milieu rural (le niveau EPCI
comme celui du département peut étre envisagé), et de coordination, sera crucial
pour construire la possibilité de coopération permettant de recruter les personnels
dédiés nécessaires

d/ Enfin, si I'enjeu principal réside dans la ressource en experts techniques de la
donnée, la question de la disponibilité de juristes-experts de la donnée ne doit pas
étre négligée. Le programme EIG a ainsi permis de recruter ce type de profils. La
réussite de projets prometteurs peut étre purement et simplement compromise par le
manque de compétences juridiques, soit que des contraintes légales dirimantes ou
structurelles n’ont pas été identifiées, soit, au contraire, que des obstacles ont été
inventés ou exacerbés sur la base de croyances juridiques, comme c’est parfois le cas
en matiere de protection des données a caractére personnel. Les développements qui
suivent entendent précisément contribuer a remettre a leur juste place les enjeux
juridiques de la collecte et de I'utilisation de la donnée.
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4.1.3. Libérer le potentiel de valeur de la donnée, carburant des
systemes d’IA

Les données sont la matiére premiere des SIA et le nerf de la guerre que se livrent
les opérateurs du numérique. Sans données exploitables, pas de SIA ; a tout le moins,
aucun SIA basé sur I'apprentissage machine ne peut voir le jour sans un jeu de
données d’entrainement adéquates, dont la constitution représente d’ailleurs la
partie la plus lourde du travail des experts de la donnée impliqués dans un tel projet.

Comme le reléve le rapport conjoint INSEE / DINUM relatif a I’évaluation des besoins
de I'Etat en compétences et expertises en matiére de donnée, la difficulté de
disposer de données adéquates « diminue I'efficacité du travail des experts du
traitement de données et engendre parfois des frustrations tant de la part de ces
profils experts que des administrations qui les recrutent », au point que « certains
services de I'administration, qui avaient dans un premier temps recruté des data
scientist de haut niveau, ont été contraints de changer d’approche, faute de données
disponibles (...) ».

Du point de vue des données, I'Etat n’est pas un et unique. Il forme un archipel dont
les liaisons inter-insulaires sont souvent trés insuffisantes. A fortiori, I'existence
d’une communauté publique de la donnée, incluant les collectivités territoriales, les
établissements publics et les autres personnes chargées d’une mission de service
public, reste une vue de I'esprit. Les freins sont multiples et on se bornera ici a
évoquer brievement les obstacles culturels, techniques et, surtout, juridiques.

1. Un enjeu culturel

L’existence d’une politique publique de la donnée structurée et pilotée est encore
récente. La mission Etalab a été créée a cette fin en 2011, dans le cadre du plan
« France Numérique 2012 », avec pour mission premiére et pionniére de promouvoir
la mise en ligne des documents administratifs et des données publiques (dite d’open
data). Alors que le portail unique interministériel data.gouv.fr vient de féter ses dix
ans et que des progrés tout a fait notables ont été accomplis, dont le rang flatteur
de la France dans les classements internationaux porte la trace, le potentiel
d’amélioration reste considérable. C'est la raison pour laquelle la circulaire du 27
avril 2021 a entrepris de relancer cette politique, par la nomination
d’administrateurs ministériels des données, des algorithmes et des codes-sources et
par la publication de feuilles de route ministérielles.

Les administrations francaises peinent a basculer entierement, résolument et
irréversiblement dans I’ére de la donnée. La politique de la donnée s’apparente
encore a un exercice imposé s’ajoutant a un plan de charge déja encombré et
occasionnant des colts supplémentaires, sans retour sur investissement tangible.
Les obligations découlant des lois, décrets et circulaires dans ce domaine sont
souvent vécues comme des injonctions extérieures et I’expression d’un « catéchisme
de la donnée » professé par des entités soupconnées d’étre déconnectées des
réalités administratives.
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Les freins culturels se manifestent autant dans le partage qu’en amont, des le stade de
la production. Les administrations sont encore trop nombreuses a omettre, par inertie,
ou a rechigner, par culture du secret, par précaution face a l'irréversibilité d’une
communication excessive de données ou par crainte de soumettre leur activité a la
critique, a les diffuser largement au sein de la sphére publique, a supposer du reste
gu’on les leur demande. Nombre d’entités, y compris par la voix de leurs dirigeants, ne
percoivent pas — encore — I'importance et I'intérét d’'une « mise en données » de leur
activité, en-dehors des traditionnelles statistiques d’activité et des indicateurs de
pilotage qui alimentent leurs tableaux de bord. Il est vrai que I'environnement
juridique les y incite peu alors, d’'une part, que la politique d’open data fait peser sur
elles de lourdes charges?'¢, et, d’autre part, que la valeur des données produites est
trés souvent captée par les acteurs privés, a la faveur du principe de réutilisation libre
et gratuite des informations publiques. Il ne s’agit pas ici de minimiser I'importance des
retombées socio-économiques de la réutilisation la plus large, considération centrale
de la législation européenne?'’, mais d’en pointer les effets désincitatifs pour des
acteurs publics placés dans I'incapacité de valoriser leur investissement.

L’enjeu prioritaire est de mettre en lumiere et de cultiver l'intérét que présente
concrétement la production de données exploitables, pour chaque administration.
Les SIA offrent a cet égard des débouchés nouveaux qui peuvent convaincre les
entités publiques de I'utilité d’y investir davantage, pour peu qu’on leur présente des
cas d’'usage emblématiques dont la réalisation n’a été rendue possible que par la
disponibilité de jeux de données d’entrainement issus des investissements consentis
par la puissance publique.

2. Un enjeu technique

L’évolution culturelle que la présente étude appelle de ses voeux doit s’Taccompagner
d’un investissement massif dans I'informatisation de I’activité administrative, la ou
elle est incompléte, et dans la mise a niveau des systemes d’information. Le
financement de nouveaux projets de SIA risque de se faire a fonds perdus si les
infrastructures de production et de partage des données ne sont pas adaptées ou
deviennent obsolétes faute de maintenance.

L'un des problémes cruciaux tient a Pinteropérabilité des systémes et a |’exploitabilité
technique des données en raison de leur format. Comme le reléve le rapport
INSEE/DINUM déja mentionné, les référentiels non partagés, la non-disponibilité de

216 E|les peinent d’ailleurs & les assumer. Selon le rapport de la mission confiée par le Premier
ministre a M. Eric Bothorel, député, Pour une politique publique de la donnée (décembre
2020), prés de 90% des collectivités (dont deux départements sur cing et plus de 34 000
communes) ne respectent pas leurs obligations légales de publication. La mise en ligne de
nouveaux jeux de données sur data.gouv.fr s’est sensiblement ralentie depuis 2017, aprés un
pic consécutif a I'entrée en vigueur de la loi n°2016-1321 du 7 octobre 2016 pour une
République numérique, et plus d’un tiers de celles qui ont été publiées sur cette plateforme
n’ont pas été mises a jour depuis plus de quatre ans. L’essoufflement est particulierement net
pour les administrations de I'Etat, en particulier déconcentrées.

217 Directive (UE) 2019/1024 du Parlement européen et du Conseil du 20 juin 2019 concernant
les données ouvertes et la réutilisation des informations du secteur public.
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standards de données, I'hétérogénéité qualitative des données et I'absence de
documentation sont des freins majeurs au travail des experts de la donnée.

Une attention particuliere doit étre portée au choix des logiciels auxquels recourent
les administrations. L’article 16 de la loi pour une République numérique
« encourage » l'utilisation des logiciels libres, par opposition aux logiciels dits
« propriétaires »?*8 par les administrations, et la circulaire du 27 avril 2021 a prévu
la création d’une mission dédiée a I'animation et la promotion interministérielles en
matiére de logiciel libre?'®. Il y a lieu de rappeler d’ailleurs que les collectivités
publiques sont en droit de mettre en concurrence les opérateurs pour I'intégration
et I'adaptation a leurs besoins d’un logiciel libre prédéterminé??°. Du point de vue de
la fluidité de la circulation de I'information et de son exploitabilité au sein de la
sphére publique???, I'enjeu n’est toutefois pas d’exclure les logiciels « propriétaires »
au profit des logiciels libres, mais de veiller a ce que la solution, quelle qu’elle soit,
utilise des standards (ou formats) ouverts au sens de I'article 4 de la loi n® 2004-575
du 21 juin 2004 pour la confiance dans I'’économie numérique??2. Le maitre
d’ouvrage public doit impérativement veiller a I'interopérabilité la plus large, pour
ne pas ériger de nouvelles barrieres numériques en sus des frontiéres
institutionnelles entre administrations, ainsi qu’a la portabilité des données et a la
réversibilité, pour éviter toute captivité informatique, source de colts et d’inertie.

N

A I'heure actuelle, I'article L. 300-3 du CRPA se borne a poser une exigence de
standard ouvert, aisément réutilisable et exploitable par un systéme de traitement
autorisé pour la mise a la disposition du public, sous forme électronique, des
documents administratifs et informations publiques. L'article 16 de la loi pour une

218 || s’agit de solutions informatiques grevées de droits de propriété intellectuelle, dont le
code source n’est pas modifiable par I'utilisateur, et dont les conditions d’utilisation peuvent
étre restreintes par leur éditeur.

219 Le rapport d’information déposé par la mission d’information sur le théme « Bdtir et
promouvoir une souveraineté numérique nationale et européenne » et présenté par M. Jean-
Luc Warsmann et M. Philippe Latombe (n° 4299, enregistré a la présidence de I'’Assemblée
nationale le 29 juin 2021) propose méme de faire du recours aux logiciels libres un principe
législatif, et de I'utilisation de logiciels propriétaires une exception a justifier au cas par cas.

220 CE, 30 septembre 2011, Région Picardie, n° 350431, Rec.

221 Le recours aux logiciels libres répond également & d’autres considérations. En particulier,
le code source est connu et adaptable aux besoins de I'administration, la licence d’utilisation
est en principe gratuite, et sa sécurisation bénéficie le plus souvent de I'investissement de la
communauté des utilisateurs — méme si un logiciel libre n’est pas nécessairement plus sir. Le
choix doit naturellement étre guidé, a titre principal, par la satisfaction optimale des besoins
et tenir compte des colts directs et indirects de chaque solution (notamment celui de la
maintenance et de la modification du code-source des logiciels libres, par les équipes internes
ou des prestataires externes).

222 « On entend par standard ouvert tout protocole de communication, d'interconnexion ou
d'échange et tout format de données interopérable et dont les spécifications techniques sont
publiques et sans restriction d'acces ni de mise en ceuvre". En vertu de I'article L. 300-4 du code
des relations entre le public et I'administration, « Toute mise a disposition effectuée sous
forme électronique en application du présent livre se fait dans un standard ouvert, aisément
réutilisable et exploitable par un systéme de traitement automatisé ».

Page 171


https://www.legifrance.gouv.fr/jorf/article_jo/JORFARTI000033203039
https://www.legifrance.gouv.fr/circulaire/id/45162
https://www.legifrance.gouv.fr/loda/article_lc/LEGIARTI000006421544
https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI000033206528/
https://www.legifrance.gouv.fr/jorf/article_jo/JORFARTI000033203039
https://www.assemblee-nationale.fr/dyn/15/rapports/souvnum/l15b4299-t1_rapport-information.pdf
https://www.legifrance.gouv.fr/ceta/id/CETATEXT000025822155?page=1&pageSize=10&query=n%C2%B0+350431&searchField=ALL&searchType=ALL&tab_selection=all&typePagination=DEFAULT
https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI000033205519/

République numérique se limite quant a lui a « encourager » l'utilisation des formats
ouverts lors du développement, de I'achat ou de I'utilisation, de tout ou partie, de
leurs systémes d'information. La loi pourrait poser le principe du recours a de tels
formats, le choix de formats fermés ne pouvant étre justifié, a titre exceptionnel,
gu’en I'absence de toute autre alternative permettant de satisfaire I'essentiel des
besoins exprimés par I'administration, et en soumettant préalablement ce choix a la
DINUM. En outre, I'Etat devrait accompagner prioritairement les collectivités
territoriales qui s’engagent a ne recourir qu’a des standards ouverts car I'labsence
d’interopérabilité des données des systemes d’information locaux et nationaux est
susceptible de pénaliser I’'ensemble de la communauté publique.

Le développement des interfaces de programmation (application programming
interface - API) publiques constitue enfin un chantier essentiel, qui doit étre priorisé
sur les jeux de données les plus valorisables. La mise en place du portail api.gouv.fr
par la DINUM a marqué a cet égard un réel progrés. Il doit étre poursuivi et amplifié
en posant le principe que les données de valeur de tout nouveau systeme
d’information public doivent pouvoir étre collectées par cette voie.

3. Un enjeu juridique
Les freins d’ordre juridique, réels ou pergus, apparaissent tout aussi pénalisants.

Le cadre juridique du partage intra-public de la donnée s’est certes assoupli dans la
période récente. Outre les dispositions qui mettent en ceuvre la regle de
simplification administrative « dites-le nous une fois », circonscrite a I'instruction des
demandes et qui ne présente donc guére d’utilité pour la conception de SIA?%,
I'article 1°" de la loi pour une Républigue numérique a créé un régime de
communication et de réutilisation des documents administratifs entre
administrations, directement inspiré des régles de droit commun de I'accés des
citoyens aux documents administratifs. Toute administration est tenue de
communiquer gratuitement a toute autre qui en fait la demande pour les besoins de
I'accomplissement de ses missions de service public, les documents administratifs

223 ’article 16A de la loi dite DCRA du 12 avril 2000, issu de la loi n° 2011-525 du 17 mai 2011
de simplification et d’amélioration de la qualité du droit et désormais codifié aux articles
L. 114-8 et suivants du code des relations entre le public et I'administration a posé une
obligation d’échange entre administrations de « toutes les informations ou données
strictement nécessaires pour traiter une demande présentée par le public ou une déclaration
transmise par celui-ci en application d’un texte Iégislatif ou réglementaire », sans que le secret
professionnel soit opposable des I'instant que I'administration destinataire est habilitée a
connaitre des données qui lui sont fournies. Cette obligation est toutefois circonscrite a
I'instruction des demandes et déclarations du public. Elle ne porte de surcroit que sur les
domaines et procédures énumérés par décret en Conseil d’Etat, lequel fixe la liste limitative
des administrations auprés desquelles la demande de communication s’effectue selon la
nature des données (art. 114-9-1 et suivants). Le projet de loi relatif a la différenciation, a la
décentralisation, a la déconcentration et portant diverses mesures de simplification de I'action
publique locale entend faire sauter le premier verrou et, ainsi, généraliser I'obligation
d’échange a l'ensemble des procédures administratives. Toutefois, un décret simple
continuerait de déterminer, pour chaque type de données, la liste des administrations
responsables de leur mise a disposition.

Page 172


https://www.legifrance.gouv.fr/loda/article_lc/LEGIARTI000033205126/
https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI000033219997/
https://www.legifrance.gouv.fr/codes/article_lc/LEGIARTI000038029876/2022-04-22

gu’elle détient, sous réserve des secrets protégés par la loi et dans le respect des
régles de protection des données a caractere personnel. Ce régime ne porte pas sur
les données mais sur les documents, ce qui suppose soit qu’il existe un support écrit
(le cas échéant numérique) sur lequel figurent ces données, soit que le document
puisse étre produit par extraction des bases de données dont I'administration
dispose et sans faire peser une charge déraisonnable sur elle??.

En I'état, et sauf dispositions particulieres, les administrations n’ont,
étonnamment, pas plus de droits que le grand public dans I’accés aux données des
autres administrations. Et elles peuvent méme, en pratique, avoir moins de facilités
d’acceés qu’un prestataire privé travaillant pour une administration, avec lequel cette
derniére peut étre amenée a partager des informations confidentielles pour les
besoins de I'exécution d’un marché public ou d’un contrat de partenariat.

Par ailleurs, I’échange d’informations publiques entre les administrations aux fins de
I’exercice de leur mission de service public ne constitue pas une réutilisation a
laquelle s’appliquerait le régime de droit commun prévu au titre Il du livre lll du CRPA
(dernier alinéa de I'art. L. 321-2 de ce code, qui reprend sur ce point I'exclusion
figurant au point 11 de larticle 2 de la directive 2019/1024 du Parlement européen
et du Conseil du 20 juin 2019 concernant les données ouvertes et la réutilisation des
informations du secteur public). Paradoxalement, les administrations ne peuvent
donc revendiquer le bénéfice du principe de libre réutilisation prévu a I’article L. 321-
1 de ce code et les conditions de [utilisation sont librement fixées par
I'administration détentrice des données, sous réserve du principe de gratuité au sein
de la seule sphére constituée de I'Etat et de ses établissements publics administratifs
figurant au dernier alinéa du | de I'article 1°" de la loi pour une République
numérique??>,

Plusieurs pistes de réflexion pourraient étre explorées afin de fluidifier la circulation
des informations au sein de la sphére publique et d’en faciliter la réutilisation, eu
égard a l'intérét général que présente un tel partage. Il convient de partir d’une
double idée : d’'une part, I’'administration n’est pas propriétaire des données qu’elle
détient : elle n’en est que la gardienne, et son devoir est de les partager pour qu’en
soit tirée toujours plus de valeur, dans l'intérét général ; d’autre part, ce partage ne
doit avoir d’autre borne que la nécessaire confidentialité de certaines données et,
en surplomb, la nécessité de ne pas fragiliser la confiance dans les institutions et
collectivités publiques auxquelles des données sont remises par des tiers.

224 CE, 13 novembre 2020, S., n° 432832, T.

225 Alors que ce principe est d’application générale pour les réutilisateurs privés, sous réserve
de dérogations trés circonscrites, en vertu de I'art. L. 324-1 du CRPA.
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a/ Le cadre juridique du partage et de la réutilisation de données entre
administrations devrait étre assoupli, dans le respect des exigences
constitutionnelles??®.

L'article 1°" de la loi pour une République numérique devrait étre étendu aux
données — en d’autres termes, la loi devrait consacrer un droit d’accés des
administrations aux données détenues par les autres, et non pas seulement un droit
d’accés aux documents administratifs formalisés, dans le respect des principes en
vigueur.

En outre, a l'instar du droit européen de I'acces aux documents et du droit d’acces
aux informations relatives a I'environnement??, il pourrait étre prévu que les secrets
protégés par la loi ne sont opposables a I'administration demanderesse que si les
inconvénients de la communication excédent l'intérét public que présente cette
communication, eu égard a l'usage que cette derniere entend en faire. Certains
secrets particulierement sensibles (secret de la défense nationale notamment)
pourraient étre exclus de cet assouplissement. Afin de ne pas dissuader la fourniture
volontaire de certaines informations par le public (notamment par les entreprises)
et de ne pas pénaliser le partage de données privé-public (v. infra 3.), des clauses
particulieres de confidentialité pourraient étre envisagées au cas par cas, tenant
compte également de droits de propriété intellectuelle de tiers. En outre, il devrait
étre clairement énoncé dans la loi que les droits de propriété intellectuelle que
peuvent détenir les administrations ne peuvent étre opposés a d’autres??8,

S’agissant plus particulierement de la constitution des jeux de données
d’entrainement et de validation aux fins de conception et de développement des SIA
publics, il pourrait étre envisagé, le cas échéant a titre expérimental, de présumer
que l'intérét public justifie la communication entre administrations des données
gu’elles détiennent, méme couvertes par un secret protégé par la loi, a charge pour
I'administration détentrice de démontrer que les exigences de confidentialité
doivent I'emporter. Une habilitation spéciale des agents amenés a traiter de telles
données devrait étre exigée, de méme qu’une compléte tracabilité des opérations.
Ce régime pourrait s’inspirer de celui de la réutilisation de données de
I’'administration protégées pour des raisons de confidentialité des informations
commerciales ou des données statistiques, de protection des droits de propriété
intellectuelle de tiers et de protection des données a caractere personnel, figurant
dans le projet de réglement européen sur la gouvernance européenne des données
(dit « Data Governance Act »). Ce dernier prévoit en particulier la possibilité pour
I'administration d’exiger du réutilisateur qu’il effectue ses opérations dans un

226 V. notamment la décision n° 2021-924 QPC du 9 juillet 2021 censurant les dispositions qui
permettaient a toute autorité administrative, d’initiative ou sur demande, de communiquer
aux services de renseignement toute information utile a I'accomplissement de leurs missions.
227 Art. L. 124-4 du code de I'environnement

228 Une ambiguité subsiste a cet égard dés lors que le Il de I'article 1°" de la loi pour une
République numérique rend applicable le titre ler du livre lll du CRPA, ou figure I'art. L. 311-4
qui dispose que les documents administratifs sont communiqués ou publiés sous réserve des
droits de propriété littéraire et artistique.
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environnement de traitement sécurisé défini comme « I’'environnement physique ou
virtuel et les moyens organisationnels donnant la possibilité de réutiliser les données
d’une maniére qui permette a I'opérateur de I’environnement de traitement sécurisé
de déterminer et de surveiller toutes les opérations de traitement de données,
notamment d’afficher, de stocker, de télécharger, d’exporter les données et de
calculer les données dérivées au moyen d’algorithmes de calcul ».

Une réflexion pourrait également étre ouverte sur la création d’un régime particulier
de partage intra-publique facilité de jeux de données de haute valeur identifiés par
la DINUM, sur le modele des « données de référence » pour ce qui concerne la
réutilisation des informations publiques??°.

Enfin, afin d’accélérer la résolution des litiges entre autorités administratives, le
recours administratif préalable obligatoire devant la CADA, qui s’impose a elles en
vertu du Il de l'article 1°" de la loi pour une République numérique, devrait étre
supprimé. Le volume de ces litiges est en effet trés modeste en comparaison de ceux
qui sont portés devant la CADA par des personnes privées. La CADA pourrait se voir
confier soit un role de médiateur en cas de divergence de doctrines entre
administrations sur la possibilité de partager des données, soit un pouvoir
décisionnel de reglement des différends.

b/ Il est également nécessaire de clarifier la portée du cadre juridique de la
protection des données a caractére personnel en ce qui concerne I’échange inter-
administrations de ces données et leur utilisation subséquente a des fins de
conception ou de modification d’un SIA, afin d’éviter que ces opérations se heurtent
aux divergences d’interprétation entre les administrations et/ou entre délégués a la
protection des données. A cet égard, le renvoi général a la loi du 6 janvier 1978
auquel proceéde l'article 1°" de la loi pour une République numérique est non
seulement imprécis, mais de nature a induire en erreur quant a la réalité des
contraintes pesant sur les administrations, en accréditant l'idée fausse de
I'incommunicabilité de principe de telles données.

La fourniture de données a caractére personnel par une administration A a une
administration B constitue un traitement de telles données, dont la conformité au
RGPD dépend, pour I'essentiel, de celle du traitement auquel B entend procéder a
I’aide des données ainsi collectées — en I'occurrence, la conception ou la modification
d’'un SIA, C'est-a-dire I'entrainement du modele algorithmique (phase
d’apprentissage), a I'exclusion de sa mise en ceuvre opérationnelle (phase d’inférence).

1/ En premier lieu, I'exigence de licéité posée par I'article 5 de la loi de 1978 ne
devrait, en principe, pas soulever de difficulté dés lors que le SIA sera nécessaire a
I'exécution d’une mission d’intérét public ou relevant de I'exercice de I'autorité
publique dont est investi le responsable du traitement (e du 1. de I'article 6 du
RGPD). L'exigence de nécessité ne parait pas impliquer que I'administration
démontre étre dans I'impossibilité de parvenir a ses fins par d’autres moyens que la
mise en ceuvre du traitement. Il n’existe pas, en effet, de principe de subsidiarité ou

229V, art. L. 321-4 et suivants du CRPA.
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d’épuisement des solutions alternatives qui reléguerait les traitements de données
a caractere personnel au rang de solution de dernier recours. Il faut et il suffit que
I'administration établisse que le traitement qu’elle met en ceuvre répond aux
objectifs d’intérét général qu’elle s’est fixés. En outre, le traitement ne doit pas
porter une atteinte excessive aux intéréts des personnes concernées, le 3. de I'article
6 du RGPD exigeant que le droit de I'Etat membre qui permet ce traitement réponde
a un objectif d’intérét public et soit proportionné a I'objectif légitime poursuivi. La
question de la licéité peut toutefois se poser lorsque I'administration entreprend
d’exploiter des données sans finalité précise, afin d’en tirer des corrélations ou
connaissances nouvelles (en particulier, en recourant a des modeéles d’apprentissage
non supervisé pour catégoriser les données).

2/ En deuxiéme lieu, le principe de minimisation des données ne devrait pas
davantage constituer un réel obstacle. Il ne signifie pas que le responsable de
traitement doit traiter le moins de données possible, mais qu’il ne saurait traiter
davantage de données que celles qui sont nécessaires pour satisfaire la finalité
assignée au traitement. Il s’agit donc moins d’une obligation de fond aboutissant a
appauvrir les jeux de données et a obérer les performances du SIA que d’une
obligation de justification au cas par cas de la nécessité du traitement de telles ou
telles données. En outre, il importe de ne pas perdre de vue que cette exigence de
minimisation peut étre satisfaite, dans certains cas, par la pseudonymisation des
données (sous réserve que celle-ci ne prive pas le traitement de son intérét), plut6t
que par leur suppression pure et simple. Enfin, il y a lieu de rappeler que I'un des
axes actuels de la recherche porte sur la « frugalité en données » des modeles
(« few-shot learning »), c’est-a-dire I'optimisation de I’exactitude du modele par le
recours a un minimum de données (cas des modeles géants auto-supervisés).

3/ En troisiéme lieu — ce point est déterminant — le principe de finalité devrait étre
appliqué de fagon souple pour les besoins du développement des SIA. Le paragraphe
1del’article 5, sous b), du RGPD interdit de traiter des données a caractére personnel
d’une maniere « incompatible » avec les finalités pour lesquelles elles ont été
collectées (encadrement des «traitements ultérieurs »)?30.  Lorsqu’une
administration A est sollicitée par une administration B souhaitant développer un SIA
pour obtenir auprés de la premiére des données a caractére personnel,
I’'administration A doit s’assurer que la transmission des données a cette fin, qui
constitue un traitement de données, n’est pas incompatible avec les finalités ayant
justifié la collecte des données par ses soins.

Le RGPD pose lui-méme une présomption absolue de compatibilité pour les
traitements ultérieurs a des fins de recherche scientifique, laquelle est comprise
dans un sens large comme incluant « le développement et la démonstration de
technologies » et les études dans le domaine de la santé publique. Certains SIA
publics reléveront de cette exception (ex : identification des variables explicatives

230 | e paragraphe 2 de l'article 4 et I'article 9 de la directive « police-justice » fixent des
conditions distinctes pour le traitement ultérieur.
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d’une pathologie a des fins de prédiction?3!) mais il est douteux que tous les SIA
puissent en bénéficier (ex: ré-entrailnement dans un contexte donné d’un algorithme
publiquement disponible, sans réelle innovation technologique)?32.

S’agissant d’un traitement reposant sur les nécessités du service public (et non sur
le consentement), une liste non exhaustive des critéres utilisés pour le « test de
compatibilité »?3 figure au paragraphe 4 de I'article 6 du RGPD?*4. On y trouve
notamment :

- la pseudonymisation : celle-ci semble devoir étre quasi-systématique des lors
que les éléments directement identifiants (nom, prénom...) ne sont, la plupart du
temps, d’aucune utilité pour la conception d’un SIA ;

- et les «conséquences possibles du traitement ultérieur envisagé pour les
personnes concernées ». En soi, la conception d’'un SIA n’emporte pas de
conséquence directe sur les personnes concernées, tant qu’il n’est pas mis en
service. En phase de déploiement, des conséquences défavorables, du point de
vue des individus, peuvent s’y attacher, selon la destination du systéme (par
exemple, un modele d’optimisation du controle fiscal ou de lutte contre la fraude
sociale) et il importe donc d’examiner si les personnes concernées seraient
naturellement enclines, si la question leur était posée, a approuver 'usage de
leurs données a cette fin. En d’autres termes : en tenant compte de la finalité
d’intérét général poursuivie, peut-on présumer que les intéressés seraient
d’accord pour que leurs données soient utilisées en vue de concevoir le systeme
en cause ? Il y a la une expression indirecte des « droits des personnes de décider
et de contréler les usages qui sont faits des données a caractére personnel les
concernant » mentionnés a I'article 1°" de la loi de 1978.

21y, par ex. la délibération de la CNIL n° 2020-055 du 14 mai 2020 relative a un traitement
ayant pour finalité une étude portant sur le développement et la validation d’algorithmes de
prédiction des crises de décompensation cardiaque chez les patients porteurs d’implants
cardiaques connectés.

232 || n’est sans doute pas anodin que le Conseil d’Etat, statuant au contentieux, n’ait pas fait
référence aux assouplissements propres a la recherche que comporte le RGPD, invoquées en
défense, lorsqu’il s’est penché sur la Iégalité du décret du 27 mars 2020 créant le traitement
de données a caractére personnel DataJust (CE, 30 décembre 2021, Sté Gerbi Avocat Victimes
et Préjudices et autres, n° 440376 et a.).

233 || serait d"ailleurs plus rigoureux d’évoquer un « test de non-incompatibilité », cette double
négation utilisée par le RGPD témoignant de la volonté de ses auteurs de laisser plus de
latitude aux responsables de traitement, comme I'avait relevé le G29 dans son avis sur le
principe de finalité, rendu sous I'empire de la directive 95/46 (avis WP 203 du 2 avril 2013).

234 Existence éventuelle d’un lien entre les finalités pour lesquelles les données a caractére
personnel ont été collectées et les finalités du traitement ultérieur envisagé ; contexte dans
lequel les données ont été collectées, en particulier en ce qui concerne la relation entre les
personnes concernées et le responsable du traitement (notamment les attentes raisonnables
des personnes concernées) ; nature des données; conséquences possibles du traitement
ultérieur envisagé pour les personnes concernées ; existence de garanties appropriées dans le
traitement initial comme dans le traitement ultérieur, comme le chiffrement ou la
pseudonymisation.
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Il y a place pour la construction, par les pouvoirs publics, en lien avec la CNIL, d’'une
grille d’analyse de la compatibilité permettant de situer le projet entre deux
extrémes :

- Un SIA développé dans le méme champ d’activité que celui pour lequel les
données a caractére personnel ont été collectées (ex. : systeme d’aide a
I’évaluation du préjudice corporel sur la base des données personnelles
contenues dans les décisions de justice), répondant a des motifs d’intérét général
éminents, dont la destination est susceptible de bénéficier aux personnes
concernées et, en tous les cas, qui n'est pas susceptible de prendre, de
recommander ou de participer a des décisions qui leur seraient défavorables (ex.

améliorer le diagnostic d’'une maladie), utilisant des données fournies
spontanément a I'administration et non de fagon contrainte, ne relevant pas des
« données sensibles » et préalablement pseudonymisées dans les régles de I'art,
devrait bénéficier d’'une présomption de compatibilité ;

- alinverse, un SIA développé dans un champ totalement étranger a celui qui avait
justifié la collecte, pour des motifs d’intérét général de second ordre, recourant
a des données sensibles non pseudonymisées obtenues de maniére coercitive ou
contrainte, et susceptibles de prendre des décisions défavorables a I'égard des
personnes concernées, serait présumé poursuivre une finalité incompatible.

En toute hypotheése, il convient de procéder a une analyse au cas par cas, en opérant
une balance entre I'intérét public que présente le SIA qu’il s’agit de développer et
I'atteinte portée aux intéréts des personnes concernées.

En cas de doute sur le résultat de la balance des intéréts, eu égard notamment a la
sensibilité particuliére des données en cause, le développement du modele pourrait
intervenir dans un environnement de traitement sécurisé controlé par la CNIL.

Les articles 53 et 54 de la proposition de reglement européen sur I'lA prévoient
précisément la mise en place de « bacs a sable réglementaires » dans lesquels des
opérateurs sélectionnés pourraient, a des conditions trés strictes, utiliser, pour la
conception et le développement de SIA?*>, des données & caractére personnel
collectées a d’autres fins. En I'état de la proposition, seuls les SIA poursuivant un
intérét public important dans les domaines de la prévention et de la détection des
infractions pénales et des menaces pour la sécurité publique, de la sécurité publique
et de la santé publique, et en matiere de protection de I’environnement pourraient

recourir a ce dispositif, ce qui apparait particulierement restrictif.

Le recours a un bac a sable réglementaire devrait étre possible, plus largement, dés
lors que son utilité publique est avérée :

- I'administration responsable du projet de SIA doit démontrer qu’elle ne peut pas
le concevoir avec un niveau de performance acceptable sans y recourir, compte
tenu de la disponibilité d’autres jeux de données d’entrainement et de la

235 Ainsi que le reléve le CEPD dans I'avis n°5/2021 sur la proposition de réglement,
I'articulation entre ces dispositions et celles du RGPD qui encadre les traitements ultérieurs
reste a préciser.
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possibilité d’utiliser des données ne présentant pas un caractére personnel
(notamment par I'anonymisation de données a caractére personnel) ;

- les avantages attendus du SIA doivent I'emporter sur I'atteinte directe et
indirecte portée aux intéréts et aux libertés et droits fondamentaux des
personnes concernées.

Les modalités de fonctionnement du bac a sable devraient étre fixées au cas par cas
dans le cadre d’un protocole convenu entre I'administration et la CNIL, portant
notamment sur la nature des données nécessaires, leur pseudonymisation, la
limitation de la durée de I'expérimentation et I’évaluation a son issue, les conditions
d’information ou de dérogation a I'obligation d’information des personnes
concernées, les garanties d’étanchéité de I'environnement utilisé, la tragabilité des
opérations et I'habilitation des agents participants.

Enfin, dans le cas particulier ou la performance du systeme exigerait impérativement
de poursuivre en environnement réel I'apprentissage engagé dans un bac a sable sur
la base de données collectées a d’autres fins, il pourrait étre envisagé de I'autoriser
pour une durée limitée au strict nécessaire et pour un motif important d’intérét
général, sous la surveillance de la CNIL.

Un dernier obstacle doit étre signalé dans I'application du principe de finalité,
s’agissant des traitements publics autorisés par un acte réglementaire en application
des articles 31 et 32 de la loi de 1978, dont I'article 35 prévoit qu’il doit préciser la
finalité du traitement. La définition réglementaire des finalités est de nature, par
elle-méme, a mettre en échec I'application des regles de droit commun du RGPD sur
les traitements ultérieurs. La loi de 1978 pourrait étre modifiée pour prévoir que
I'acte de création du traitement de données a caractére personnel, lorsqu’il est
exigé, peut autoriser la réutilisation de ces données aux fins de concevoir et de
développer un SIA public, dans le respect du paragraphe 4 de I'article 6 du RGPD et
dans le « bac a sable » dont le régime serait également prévu par la loi.

4/ En quatriéme et dernier lieu, devrait également étre précisée la portée des
souplesses offertes par le c¢) du paragraphe 5 de I'article 14 du RGPD en ce qui
concerne le droit d’information des personnes concernées sur |'utilisation de
données qui n'ont pas été collectées aupres d’elles. Ces dispositions suppriment
I’obligation d’information lorsque et dans la mesure ou celle-ci exigerait des « efforts
disproportionnés », ce qui vise notamment la recherche scientifique et le cas dans
lequel les objectifs du traitement seraient gravement compromis par la mise en
ceuvre de cette obligation. Surtout, celle-ci peut également étre éludée dans le cas
ou « l'obtention ou la communication des informations sont expressément prévues
par le droit de I'Union ou le droit de I'Etat membre auquel le responsable du
traitement est soumis et qui prévoit des mesures appropriées visant a protéger les
intéréts légitimes de la personne concernée », ce qui permet d’envisager un régime
|égislatif accommodant pour le partage de données au sein de la sphere publique en
vue de la conception et le développement des SIA, sous réserve de prévoir, a minima,
une obligation de transparence par voie de publication en ligne des caractéristiques
du systeme en projet et de la nature des données utilisées pour le concevoir.
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Il'y a lieu enfin de rappeler que les droits prévus aux articles 15 a 20 du RGPD (droit
d’acces, de rectification, d’effacement, de limitation et de portabilité) ne sont pas
applicables au traitement dont le responsable est a méme de démontrer qu’il n’est
pas en mesure d’identifier la personne concernée et que celle-ci n’a pas fourni
d’informations complémentaires permettant de I'identifier.

¢/ La problématique du traitement des données a caractére personnel, appliquée
aux SIA, souleve également la délicate question des formalités nécessaires a la
création d’un tel traitement.

Il importe certainement de rompre sans plus attendre avec la culture de la
« formalité préalable » a la mise en ceuvre des traitements de données a caractere
personnel par I'administration, qui a survécu a la logique de simplification et de
responsabilisation sur laquelle repose le RGPD et qui retarde les projets de SIA
publics. A ce titre, la doctrine de I’Etat doit exclure tout recours a des décrets de
confort et, plus largement, a des formalités qui ne seraient pas exigées par les textes.
Les actes institutifs, dont les mentions ne rendent pas fidelement compte du
fonctionnement réel des traitements, n’offrent qu’une illusion de sécurité aux
responsables de traitements, en méme temps qu’ils alourdissent la charge de travail
des services, retardent la mise en ceuvre des projets et suscitent des actions
contentieuses dans le cadre desquelles les conditions de mise en ceuvre du
traitement ne peuvent étre utilement discutées, ce qui est de nature a susciter un
sentiment de frustration chez les justiciables.

Il'y a lieu de rappeler qu’il est admis que les chefs de service puissent, au titre de leur
pouvoir réglementaire d’organisation du service?3%, définir eux-mémes les traitements
de données destinés a étre utilisés par les services placés sous leur autorité?3’. Une
telle création devrait définir les caractéristiques essentielles du traitement (finalités,
catégories de personnes concernées, catégories de données traitées et catégories de
destinataires). Le registre des activités de traitement qu’il appartient au responsable
de traitement de tenir en vertu de I'article 30 du RGPD et de I'article 57 de la loi de
1978 pourrait éventuellement en tenir lieu, sous réserve qu’il soit validé par I'autorité
compétente et publié?3s,

On relévera toutefois I'existence d’une double incertitude sur la portée de ce pouvoir,
qui dépasse la question des SIA publics.

D’une part, le paragraphe 3 de l'article 6 du RGPD exige que le fondement d’un
traitement reposant sur la nécessité pour le service public soit défini par « le droit de

236 |ssu de la décision CE, 7 février 1936, Jamart par laquelle le Conseil d’Etat a reconnu un
pouvoir réglementaire minimal aux ministres en qualité de chef de service, dont ils disposent
en l'absence de toute habilitation par une loi ou un décret, afin de prendre les mesures
nécessaires a I'organisation de leurs services.

237 CE, 6 novembre 2019, Fédération des acteurs de la solidarité et autres, n° 434376-434377, T.

238 Selon la CADA, un tel registre constitue un document administratif communicable sur le
fondement du CRPA, sous réserve de |'occultation d’information dont la divulgation porterait
atteinte a un secret protégé par la loi, comme la sécurité des systemes d’information (avis n°
20194129 du 12 mars 2020).
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I’Etat membre auquel le responsable de traitement est soumis ». Or la portée de cette
formulation reste incertaine. Il semble se déduire des considérants 41 et 45 du RGPD
gue cette expression n’exige ni un acte législatif adopté par le Parlement, ni méme
une base légale spécifique pour chaque traitement individuel, pourvu que la base
soit claire et précise. Un acte réglementaire de type Jamart semble pouvoir entrer
dans ces prévisions, mais ce point n’a pas été éclairé par la jurisprudence.

D’autre part, se pose la question de savoir si un traitement relevant du RGPD peut étre
créé par une décision du chef de service, sans avis de la CNIL, alors méme qu’il contient
des données sensibles. L'ambiguité rédactionnelle que recéle le Ill de I'article 6 de la
loi de 1978 devrait étre levée par le législateur. Dans cette attente, I’Assemblée
générale du Conseil d’Etat a estimé que ces dispositions n’imposaient pas le recours en
pareil cas a un décret en Conseil d’Etat aprés avis motivé et publié de la CNIL.

Enfin, le mécanisme d’autorisation de la CNIL pour les traitements de données de
santé?3, qui résulte d’un choix de la France et non d’une exigence du RGPD (article
66 de la loi de 1978), peut étre de nature a compliquer les projets de recherche en
matiére d’lA. L'autorisation étant délivrée pour une finalité précise, un léger
infléchissement ou enrichissement de celle-ci requiert d’obtenir une nouvelle
autorisation. Cette éventualité est d’autant plus vraisemblable que la mise en ceuvre
des techniques d’apprentissage automatique est susceptible de dévoiler de
nouvelles pistes prometteuses. Afin d’accorder plus de souplesse aux organismes de
recherche, il pourrait étre envisagé que, lorsqu’une autorisation a été accordée dans
ce cadre, l'organisme pourrait procéder a une modification limitée des
caractéristiques du traitement, sans en remettre en cause la nature ni, de fagon
substantielle, I'incidence sur les droits et libertés des personnes, moyennant une
déclaration a la CNIL. Un autre allégement bienvenu consisterait a supprimer |’avis
motivé et publié de la CNIL prévue au 6° de I'article 44 de la loi de 1978, pour les
traitements de données sensibles nécessaires a la recherche publique et justifiés par
des motifs d’intérét public importants.

Il'y a lieu enfin de rappeler que la création par voie réglementaire d’un traitement de
