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Resumé

Cette communication fait le point sur fa fagon {implicite) dont
I'Institut Géographique Naticnaf (IGN), P'organisme
cartographique national francais, s'est orienté vers les
ulilisateurs et le marche ces dernieres anndes. Elle décrit Ia
situation historique da F'GN et le dilemme auquel ce dernier se
trouve confronie quant au financement requis pour constituer,
mettred jouret expiviter ses bases de donndes cartographiques
et topographiques. Les objectifs généraux fixés pour MGN par
le gouvernement etle contrat gut les exprime sont ici présentés
ainsi gue fe systéme de protection par le droit d'auteur existant
en France et la politique des prix pratiquée par I'GN. En
conclusion, cette communication décrit les relations qui se
développent entre I'lGN et fe secteur privé.

1 Roble historique des organismes
cartographiques frangais

Comme dans la plupart des pays européens, les
cartes établies pour le gouvermement frangais depuis le
18eme siecle constituent des outils d’appui a la politique
du gouvernement central, principalement dans les do-
maines de 'administration générale, de la défense etde
la sécurite, ainsi que du cadastre. Différents organis-
mes cartographigues ont été créés sousiaformed'agen-
ces ou de services gouvernementaux en vue de fournir
des plans cadastraux, des cartes topegraphiques et
hydrographiques. A leur tour, les informations rassem-
blées par ces organismes servirent de base & d’autres
informations géo-localisées, des informations techni-
gues (géoclogie, sols, végétation, sylviculture, popula-
tion, etc)) aux informations touristigues {routes, sen-
tiers, sites remarquables). Les plans cadastraux sont &
présent établis au sein du Ministére des Finances, les
levés géodésiques et les cartes topographiques sont
réalisés par I'astitut Géographique National {IGN}, or-
ganisme sous tutelle du Ministére de Equipement, les
levés hydrographigues et les cartes marines sont éta-
blis par ie Service Hydrographigue et Océanographique
de la Marine au sein du Ministére de la Défense.
Relevant de 'administration gouvernementale, la mis-
sion de ces erganismes a été, a I'origine, entigrement
prise en charge par I'Etat.

Abstract

The paper reviews the {implicit) way that the Institut Gdographi-
que National {IGN), the French national mapping organisation,
has movad towards the users and the market in recent years.
it describes the historical situation and the funding difemma
which IGN faces in building, up-dating and exploiting its
cartographic and topographic databases. The general objecti-
ves setfor IGN by government and the contract which expres-
ses these are discussed, logether with the form of copyrignit
protection which exisis in France and IGN's pricing policy. The
paper conciudes by describing the evolving refationship between

IGN and the private sactor.

2 Premieres activites commerciales
de I'IGN

C'est en fait et principalement depuis |a deuxidme
guerre mondiale que I'lGN vend au grand public des
exemplaires sur papier de ses fonds de cartes et des
versions dérivées de ceux-ci. Le prix public est actuel-
lement de plusieurs Ecus ou dollars américains par
exemplaire et couvre les frais d'impression, de stockage
et de distribution. L'IGN n'a pas le monopole de cetie
activité; il 2 des concurrents privés spécialement pour
les cartes & petite écheile et les cartes touristiques. Ce
somt d’aifleurs les secteurs principaux et les deux seuls
secteurs rontables du marché.

L'IGN a aussi fourni & des utilisateurs directs et &
quelques éditeurs de cartes les éléments de reproduc-
ticn de certaines de ses cartes. Le prix demandé pour
les éléments de reproduction est de I'ordre de grandeur
du colt de duplication, Ce tarif, méme augmenté d’une
redevance pour une reproduction en nombre, ne couvre
pas les frais des levers ou ceux de rédaction.

Depuis la fin des années 1960, le gouvernement
frangais a incité 'lGN & développer et a cibler ses
produits (cartes} et ses services en direction
- du grand public,

. des collectivités locales et des organismes pu-
blics en France et & I'étranger,
. des sociétés privées.
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A celle 8poque, la marché était principalement calui
ol 'offre prévalait sur la damande, st le gouyvernement
n'a pas établi de directives précizes quant & una straté-
gio de tarification.

3 Problemes de numeérlsation 3 la
fin des anneées 1980

Audébut des années 1980, 'KGM passa de la produc-
tion da cartes snalogiques A la salsie de données
numériques. Ceci était dicté par des considérations
lechniques plutst qua par une stratégie commerciale.
Mais un certain nombre de problémes se posérent
rapkiement

- les dennées numéariques conguas pour |3 proguc-
tion de cartes pouvaient 8tre utilisées sous forme
numériqua dans |es systémes d'information
géographiqua {SI3) - quselles spécifications de
produit devaient @lre utilisgaes et quelle stratégie
devait &tre appliqués en maliérs da tarfication 7

. les cartes anslogiques existantes n'staiont pas
das praduits idéaux pour fes systémes d'informa-
tion et les systémas d'aide & ladécision ; comment
définir les spscificalions das basas de données
cartographigues numetigues de raférance 7

- comme |2 demande patentialla de bases de don-
nées numériques 4 usaga professiannel &taft per-
Gue comime plus importante que calle de cares
analogiques, ke gouvernement avait das misons
pbjectives pour reduire sa contribution financizra
et ancourager ''GN & tirer directement des res-
sourcess dy marcha.

Toutetais les organismes cartogeaphiques nationaux
ne peuvent définir leurs produits sticfament et unique-
ment a'aprés ene &ude de marchd, On leur demande
de preduire des fichiars de référence couvrant Ia totalité
de |eur territoire national et non simplement lorsqu’ll
existe une demanda du marché suffisanta pour eauvrir
tous lasfrais a encourit. s doivent diffuserdesdonnces
dans un domaine plus étendu que ceux stricterment
rentables. IIs cat a produire at & maintenir ene infras-
tructure de base transcendant tout marché potentiel, at
parfois 5 développer des activités de recherche pour
lensemble de la communeute dépassant leurs seuls
intéréts propres. En outra, an tant qu'infrastructure
publique, infrastructure cardographique doit respecter
les obligations d= service univarsel at d'égalité d'accds
FoUr les citoyens,

4 Ledilemme du financement

Le dilamme auguel 'KSN dail faire face en matidra de
financement peut se résumer ansi :

[IGMN doit engager les mémes dopensss paur uneg
production similaire chagque annaa {la madarnisation
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est onfail plus onerause jJusqu'ace gua la couver-
ture numériqua sot achevée) ;

. il sous-traite das volumes da production limités et
ses depenses principalas sont génaréss par la
masse salarale (65 & 70% du total da 2as eolts),
ce qui @ pour résuftat une flexibilité 3 court terma
raduita ;

- la production d'uns couverture catographigue &
l'échella nationale requiert une visibilité 4 leng
termea ;

. I financemert dinac par ls gouvemsment diminue ;

. le budget annuel de I'IGN ne pout Stra equililbre
que i les revenus géndrés par le marcheé aug-
mentent,

La sclution & ce dilemme ast d'identifier les activités
qut peuvent géenérer des ressources financiéres suffi-
santes pour quilibrer durablement le colt des travaux,
Typiquement, la venta des praduits au grand publis peut
avgrmenter & un taux relativament bas, de Fordre de 3 &
5% lan. 1| est également évident que des activitas
tradilicnnellas autretois financées par le gouvermement
ne le seront pas par Iz marché 'l n'y ageun seul client
co cliant uniqua fera son cheix sur une base
corcurrentiells et les spécifications et 1z structure du
prix du prodult e saront pas toujours faverables & un
produit IGN qui congu pour satistaire des besoins cou-
vrant plusieurs domaines.

L'en en conclut indvitablemsnt qua les ravenus que
'GH tire du marché doivent augmenter & un rythme
suffisant pour équilibrer ses colts d'exploitation ser
plusigurs années, dans ie contexte d'une diminution du
tinancamant gouvernemental. Mais cela ne peut ére
réalizeguaumoyen et apartir de produits dinformation,
thast--dira par des licences d'utilisation de bases de
donnaas numeérnques. En gutre, ¢es revenus doivent
Bodiviir non seukemaent les calts da distribution dy com-
pris, mais gang y atra limités, les colts de repraduction)
mais aussd una partia des colts de saisie et de produc-
tion. Et pour cartaing produits ou certaines zoanes, s
revenu latal des redevances dait Stre supérieur aux
oolts de salsie ot de production de ces produits ou ces
zonas afin d'asserer que 13 fotalité du tarritoira recevra
fondamentalamant la méme infrastructure
canographique, indépendamment de lexistenca acourt
tarma d'une demande du marché. En d'autras termas,
ily 2 financement croizé enfre produits el zones «renta-
blas» et prodults et zonas =non-rentables:,

A ea stade, aucune privatisation de ce service n'est
proposée en France. L'informatlion géegraphique n'est
pas percus comrme Un marché prive majis est encors
considérée comme Un outil de gastion génégrale |l est
fait pressien pour raduire fos coits du service & la
charge du eantribuable, par Pentremise d'un contrat
antra 'IGN at 'Etat, aves un examen semesltiel des
programmes at des dapenses de production.



5 Les probiemes de droit d’auteur

Cette partie se rapporte spécifiquement au contexte
frangais ; il y a quelques différences entre ce dernier at
son équivalent dans les autres pays européens.

Laloi frangaise sur la propriété intellectuelle {loi n® 92-
597 du 1er willet 1992) protége les créations des
auteurs dés que leurs projets sont transformés en
osuvres réelles. Fondamentalement ['auteur est un
individu, mais tous les droits de proptiété sont transfé-
rés & son entreprise si la création est réalisée dans le
cadre des activités normales pour lesquelles Vauteur
est salarié de son enireprise. Le statut de I'entreprise,
quit soit privé ou public, n’apporte aucune différence.

Les faits, les idées et les donnédes brutes ne sont pas
protégés entant que tels. La création doit &tre originale
par comparaison aux ceuvres préexistantes. L'origina-
lité est évaluée par référence a des ressemblances
globales en dépit de divergences de détails.

La protection est assurée a{'encontre de toute repro-
duction, représentation, adaptation et transformation
par tous moyens et suf tous suppors. Elle ouvre deux
dispositions, une protection «morale» et une protection
«matérielig».

Laprotection morale vise & protéger 'esprit de Poeuvre
etl'image de 'auteur etde sa création, d'un point de vue
essentiellement culturel. Elle empéche toute adaptation
de l'oeuvre qui ne conserverait pas le dessein de
Fauteur. Bien que cette protection seit spécialemsnt
destinée aux oeuvres littéraires et cinématographiques,
elle constitue I'élément clé qui reconnait & Fauteur le
réle prédominant d’autoriser, dans chaque cas particu-
lier, 'usage de sa preduction. La protection matérielle
définit les principes de rémunération de I'auteur lorsgue
la reproduction, la représentation, I'adaptation ou la
transformation ont été autorisées. En conséquence,
fautorisation, ou licence, doit définir en détail lutilisateur,
toutes les utilisations autorisées ainsi que leur durée.
Lauteur a en principe toute liberté pour donner son
autorisation et en fixer le prix : & ce stade, il peut y avoir
conflit avec la réglementation sur la libre concurrence.

Pour les organismes cartegraphiques nationaux qui
bénéficient d’'une telle protectian, la législation sur la
propriété intellectuelle et sur le copyright offre un cadre
juridique & la définition de politiques d'octroi de licences,
a lorganisation de la distribution, a la définition des
specifications des dennées & fournir, des utilisateurs
autorisés (utilisateurs directs ou utilisateurs intermé-
diaires}, de l'inclusion de données a valeur ajoutée, ete.

L'intérét principal des organismes cartographiques
nationaux frangais se situe dans le champ de la protec-
tion matérielle, qui est aussi la démarche fondamentale
de I'Unien Européenne dans ce domaine (protection
des investissements économiques : cf. le projet de
directive européenne sur la protection juridique des
bases de données). Mais la protection morale concerne
aussi les problémes de qualité et de maintenance dont
limportance se révélera cruciale dans le futur.

6 Objectifs généraux fixés a V'IGN

Fondamentalement, la définition des programmes de
P'IGN, financés par PEtat, présente deux aspects :

. un aspect financier de détermination du velume
réalisable dans chaque domaine en fonction du
budget,

. un aspect technique de détermination ce qui de-
vrat étre fait pour satisfaire les besoins et les
attentes d'un certain nombre d'utilisateurs clés.

L'uttime définition des programmaes prend en compte
la politique d'intérét général menée par les services
publics : souveraineté, unité territoriale et solidarits,
aménagement équilibré du territoire et protection de
l'envirennement, et recherche d'une efficacité économi-
que et sociale dans une perspective & moyen et long
termes. Des programmes prévisionnels sont soumis
chaque année au Ceonseil National de I'Information
Géographique avec les volumes prévus pour chaque
type de produit. Ce conseil a été créé en 1986 et agit en
qualité d’crganisme consultatit auprés du gouverne-
ment central : ses membres représentent les principaux
producteurs publics, tous les ministéres concernés par
linformation géographigue (travaux publics et trans-
ports, environnement, agriculture, finances, industrie,
éducation, recherche, coopération, affaires éirangéres,
défense}, les services publics, les coilectivités locales et
régionales et les géomaétres experts. Le conseil tente
d'arriver & un consensus sur différents sujets : il passe
peu a peu des recommandations techniques & une
politiqgue générale mais ne joue aucun rdle dans ia
détermination des budgets des organismes publics ni
dans Févaluation de leur efficacité.

Lorsque I'lGN langa ses deux programmes principaux
de bases de données {base de données topographi-
ques de précision métrique et base de données
cartographiques de précision décamétrique), il montra
que le dispositif ordinaire de P'annualité budgétaire ne
convenait pas a ces projets a long terme et que les frais
ne seraient pas couverts par les budgets étatiques
pendant cette période difficile. Trois contrats successils
furent passés entre I'lGN et 'Eta, ulifisant la procédure
des contrats de plan définie entre 'Etat et les Régions
frangaises ou certaines grandes enireprises publiques
pour le partage dufinancement d'infrastructures impor-
tantes. Ces contrats porient sur les périodes suivantes :
1985-1988, 1989-1992 et (actuellement) 1993-1997. Iis
définissent les objectifs techniques et économiques que
FIGN doit atteindre dans le cadre de ses activités liées
alévolution de la demande en données géographiques
aumériques et au mode actuel d’expioitation des
utilisateurs. Dans le cadre du contrat en cours, 'HGN doit
réatiser un gain de productivité d'environ 3 % par an, et
ses ressources commerciales devront passerde47% a
51 % de son budget total avec un mode de calcul
comptable similaire & celui en vigueur dans les sociédtés
privées.

Le contrat actuel fixe des objectifs précis pour la
production des bases de données :
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. mise en place da laiotalitd de lachaine de produe-
tion de Iz base de donnédes lopographiques en
1987, avec anviron 300 parennnes, de manidre a
cowvrir annuallement 35.000 A 40,000 kilamétres
carrés ;

. achéyement da la zaisie des donndes de a base
de donnses cartagiaphigues aved lathims cecu-
patian du selsn 1995 ; cette basa de donnédes est
dispanible gepuis 1993 at sa mise & jour & com-
mencé en 1994,

Pour ce qui ast du Tinancement, |e ¢antrat stipula * «En
defiors des missions fimiativement définias financées
par 'Etal dars fe cadte ou présont contrat de plan, fes
produls ou prestations dermandads par les administra-
Yons de ['Etat ou par les dlablissomants ou organismes
publics raldvent ou domaine commerdial et dofvent
imperativarment falre lobje! d'une faciurations.,

L'un das principes fondamentaux du contrat est gue le
financement de |a zaisie initiale et de lamise & jpurdes
bazes dedonndes nalionales de référance dait proveair
de sources varigss, Pendant la phase initiale, e
tinancemant da "Etat est [a source principala mais un
transfen progressif davra s'opérer vers des utilisataurs
de tout type ; sorvices de I'Etat, colloctivités losales,
soCidtas pavées, efe. . Bien qu'ily ait des différences en
raison du type dinfrastructure géographiqua qurils ont a
tournir, un certain nombre dorganismes aUOpéens
wopographiques et cartographiques doivent passer du
financemeant parFElat & calu sffactué par lesilisateurs
finaux. Cotte tandance est le 1ait ¢'une politique socic-
économiqua ganérals pratiqué dans de nombraux see-
teurs mais efie rellé1e aussile réla Goonomique grandis-
sant jous par linformation géographigua {numérigue)
dans las piocassus de décision.

Seon les régles en vigveur, 'IGN damanda aux
utilizateurs unecontribution financira cowviant aumoing
les coits de distribution at tous las services accompa-
gnani bz Iivraison des produits numérigues, Concemant
les cartes analogiques, le systéme de financemant
reposait et repese encore sur das principes similaines ;
les gofits de reproduction directs et J'impression, de
stechage ot tous les colts de wente ot da
commercialisation {y comprie de personnel) daivent
tre couvarts par la produit des ventas, Ces ravenys
deivent aussi cortribuar aux investissements nécessai-
res (y camptis la recherche et lo dévaloppemsnt) et
parais 4 ia rédaction des cartas, En fall, ce systeme a
ote simplement adapté pour s'appliquer aux proguits
num#riques mais dans ce demisr cas, une partie mpor-
tante des revenus doit aussi couvrir las coiis de saisie
des données,

7 Polltiique de tarification de I'lGN

Les donnéas géographiques et canographiques sont
ou représentent tout d'abord das informations, Plus
grande estleur distrioution, plus fon est leur impast [1].
Le but de iGN est do faire de ses produits
caricgraphiques un cadre da réfarance paur les palit-

ques d'urbanizme et d'aménagement du territoire. En
consénuence, MG s'effores de répondre aux basains
du plus grand nombre d'utilisateurs. Capandart les
caractérisfiques fondamentales des donndss géo-loca-
lizsées impliquent qua, pour un territoirg donns, le nom-
bre d'utilisateurs potentiels soit imitd : lss ressources
tant techniguas quhumaines pour rendra les donnéas
disponiblas aux utilisateurs sont encors ondreuses, an
particutier parce que cetta activitd encore paissanta
damande 4n suppor tachnigus continu exigeant beau-
coup de temps.

En outra I'E1at, ¢t de ce fait I'IGN an sa qualité d'omga-
nisme gouvernemental, jous Un e dinitiateur, de
facilitatedr &1 ge régulatenr. En tant quinitiatewr, i
assure la mise en place das éguipements de producton ;
en tant gle facilitateur, Il 2 en charge une production
parmettant d’adeindra un masse eritique strugturants ;
an tant que régulateur, il garantit Mhomogéneild de
Firtrastracture cartographique sur Fensemble du 1erri-
toire national en dépil de ia divarsile des $iuations
économiques regionales. £t puisqua les donnéas sant
gectindez & la fois aux utilizataurs nationaux € aux
utilisateurs lacaux, le gouvememant a miz au point, au
travers du budgst de FIGN, un dispositif comiginant
financement nationzl sl financementparies utilisataurs,
s'inserivant pleinement dans une logiqus de service
public. Une décision importanie a élé de considérer
Finfrastructure cartographique dans sa globalité et non
produit par produit, ¢e qui parmat une ségulation das
investissements ot dos oycles de fabrication.

Les rapports éconpmiquas directs entreles utilfizataurs
et FIGHN facilitant l'instauration d'un équitibre entre four-
nitura st damande en termes de spécifications, ds mise
ajour, et d'évalution des produiis. Ge campromis tech-
nigue et ecanamique doit respedier les contraintes
engendrées par la nécessité d'une irfraslructure natio-
nale : sa valaur est estimée en fonclian da tous les
sanvices fournis sux utilisateurs finaux, le plus fréquem-
ment par une évaluation des colts évités

Conformément 3 catte politique, I'GN distribue ses
bases de données topagraphiques et cartographiques
selon Un systéma de licanca et une tarficalion mise a
jnur et publiée chaque annés. Le systéme de licence
prévafl une redevance annusile optionnelle pour la
mainenance et ia mize ajour, el une royalty iorsque des
cartes sont dérivéas du fichiar st reprodueites en noem-
bre. L'utilisateur n'est pas autarise & produire dascartes
issups das données de ! IGN, qui poumraient coneurran-
cer las sarias IGM existantes, sans ['aceord spacifique
préalabla de ca dernier.

LIGN = dafinl deux madss dintégration comespoen-
dart & deux types d'uwtiiisateurs at d'dtilisations @ un
maode vertical et un mode horizantal.

La maode vertical 25t proppsé alx organismes cen-
Traux agissant pour leurs agences régionales qui cou-
vrent dans leur totalita ensemble du territoire ou une
pattie importante de e derniet. Un contrat-type est
défini entre 'erganisme central et [GM 1 chague
agence regionale &tablit un contrat spacitique basé sur

1] Didier, M., 1990, Ukt o wowr da {irfernnatior gdographigue, Eoonomica
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les spécifications techniques et les taris figurant sur =
contrat-type, Le prix est déterming en tenant compte de
la rone couvarte par Mlarganismea cantraf et une ramiza
adéquate est appliqués 50t & |a premidre agence
régicnale, soit lorsqu'un nombre suffisant d'agences
régionales ont signé la contrat couvrant une zene don-
nes. L'utilisateur est an général associe au processus
de mise a pur an fournissant des informations qu'l
collacte pour lui-mame.

Le mode horizantal eorrespand a la création do sar-
yeurs [ooaix s'adressant 3 un cartain nombra
d'utilisateurs publics {tels que collectivités Incales at
services régionaux du gouvememant central) au niveau
régional. LU'IGN a un interlocuteur unique, responsable
da Fenzemble des wtilisataurs, Get interlocutaur ast
pouryy d'une licence multiple couvrant tous les

utilisatenrs et la nombre da stations adaplgas & chacun
d'eus,

Dutre ce systéme, FIGN développe des relations aves
un carain nombre de diffuseurs & valeur zjoutée, y
compris ks aditeurs da systamaes dinformation géogra-
phigue, Aciuellemant la tendance est de pénétrer las
domainas d'application par l'imtermsadiaire das reven-
deurs {transperts, telecommunications, &tc... ) alors gle
KGN aborda lui-m&me ot directerment des activités
multi-usagas au niveal du gouvarnament cerndral &t dasz
autontés ragionalas. Cast paut-atra la un moyer judi-
cielx de combiner [a cooperation aved e secteur privé
gt les objecifs généraux fxés par la gowvernemant
national & son organisme canographigue national en
matiére d'infrastructure cartographique.
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