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Editorial

Lorganmisation d’un Conseil d’Etat en Belgique est a
Pordre du jour.

Cette idée a, tout récemment encore, été défendue par
M. Henri Velge, professeur a [I’Unmiversité de Louvain,
membre du Conseil de Législation dans un intéressant
ouvrage intitulé Institution d’un Conseil d’Etat en Bel-
gique (Louwain 1930).

A la suite de la publication de ce mémoire, une propo-
sition de lot, portant création d’une Cour du Contentieux
admunistratif, a été déposée sur le bureau de la Chambre
des Représentants le 15 mai 1930 par MM. Carton de
Wiart, Poullet, Masson, Brunet, Meysmans et Van Die-
voet (Documents Parlementaires, Chambre des Représen-
tants, session 1929-1930, n° 243 ).

La nécessité d’un organisme ayant pour objet de contriler
|
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des actes de I’administration s’impose pour une

double ratson.
A. Raison touchant a l'intérét individuel

19 1l est peu de pays au monde ou le pouvorr administra-

de prérogativ étendues qu’en Belgigue.

ouvient des exemples classig

Une femme, inscrite a tort sur les

celle 1errissure, L mscription aes jen

de la prostitution rentrant aans les
des autorites communales.

Le propriétaire d’un tmmeuble, dont le bourgmes

donne la démolition sous prelex quil menace ruine, nec

dispose d’aucun recours contre I’ordonnance de celui-Ci
. re 7 - ]
20 Des intéréts considérables sont denués de toute pro-
tection contre ['arbitraire admunistratif.
I mee s d’é flectrian Je ncessions d.
Les concessions d’e électrique, les concessions ae

tramwavs, les agréations de compagnies d assurances sont

accordees par le gouvernement sans aucune espece ae con-

39 Les fonctionnaires publics sont a la merci des caprices
du pouvorr.
Ils n’ont aucun recours contre I'administration ni en ce

qul concerne leur avancement, les sanctions prises contre

eux ou le maintien de leur traitement.
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En France, intervention du Conseil d’Etat limite I’arbi-
traire du pouvoir.

4° L’étatisme me fait que progresser; en conséquence,
PEtat posséde des moyens d’action de plus en plus nombreux
contre la liberté de Iindividu.

4° A une époque ou les conceptions juridiques, comme
toutes les autres du reste, manquent de solidité et de stabilité,
il importe que des institutions, ayant des traditions bien

assises, veillent au respect des lois et des réglements.

B. — Raison d’ordre politique

L’institution d’un Conseil d’Etat déchargerait le pouvorr
central de toute une série de tdches subalternes et irritantes
qui détournent le gouvernement de sa wvéritable mission.

La validation des élections communales par un Conseil
d’Etat mettrait notamment le gouvernement a I’abri d’inter-
pellations sur des questions qui ne sont pas dignes de retenir
Pattention de Pexécutif.

20 Les conflits entre administrations trouveraient dans la
solution juridictionnelle une solution rapide et définitive.

*
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MM. Dembour et Dor avaient spontanément, et sans s étre
préalablement concertés, choisi comme théme de leurs tra-
vaux de séminaires la création d’un Contentieux adminis-
tratif en Belgique.
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et d un certain nombre de personnalités de la magistrature,
de la haute administration et du barreau qui, par leurs tra-
vaux antérieurs, avaient prouvé qu’elles s’étaient inté-
ressées a la question.

Les organmisateurs w’étaient pas sans appréhension sur le
sort réservé a leur initiative.

Ils furent rapidement rassurés, de nombreuses adhésions
arrivérent en réponse a leur invitation ; elles émanaient des
plus hautes personnalités du monde du droit en Belgique.

La journée du 15 mars 1933 a constitué un succes. Les
Universités de Bruxelles et de Gand, notamment, ont décidé
d’inviter les participants a la journée du 15 mars pour conti-
nuer les travaux au cours de réunions ultérieures.

La réunmion de Liége a été, en quelque sorte, préparatoire.
Ses organisateurs ont pensé qu’il convenait tout d’abord
de sappuyer sur Pexpérience frangaise. Ils eurent la bonne
fortune d’obtenir le concours de M. Lagrange, auditeur au
Conseil d’Etat, commissaire du Gouvernement prés la
section du Contentieux, qui se mit gracieusement a la dispo-
sition de I’Université de Liége et qui, en une conférence en
tous points remarquée, mit ses auditeurs au courant de la
remarquable institution du Conseil d’Etat de France, de
son fonctionnement et de sa jurisprudence.

Pour introduire la question en droit belge, il simposait
de recourir a ume des personnes les mieux documentées de
Belgique, en I’occurrence, M. le Professeur Henri Velge, qui,
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au début de la séance de I'aprés-mudi, fit un remarquable
exposé de la question.

Signalons également les intéressantes communications
écrites de M. Louis Wodon et de M. le Batonnier Henne-
bicq, reproduites dans le compte rendu de la séance de
Papreés-midi.

Il nous a paru intéressant d’accueillir dans le Bulletin
les échos de cette importante manifestation juridique. Nos
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UNIVERSITE DE LIEGE

SEMINAIRE
DE DROIT PUBLIC ET ADMINISTRATIF

Compte rendu
de la premiere journée Universitaire
du Contentieux administratif

15 MARS 1933

Programme

de la journée d’études du 15 mars 1933

11 heures, salle de réunion des professeurs (1er étage).

1) Allocution par M. L. Dechesne, doyen de la Faculté
de Droit.

2) BExposé introductif par M. le professeur Crahay,
co-directeur du Séminaire de Droit public.

3) Conférence par M. Maurice Lagrange, auditeur de
e classe au Conseil d’Etat, commissaire du Gouverne-
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NCE DU MATIN

Présidence de M. le professeur Dechesne, doyen de la

Faculté de Droit.

Sont présents : MM. Henri Rolin, conseiller a la Cour de
Cassation, membre du Conseil Colonial, professeur a I'Uni-
versité de Bruxelles, Matton, premier président de la Cour
des Comptes, le baron Meyers, procureur général pres la
Cour d’Appel de Liége, Eeckhout, et le sénateur Orban,
professeurs a PUniversité de Gand, Speyer, Vauthier et
Lespes, professeurs a I'Université de Bruxelles, Henri
Velge, professeur a I'Université de Louvain, Mahaim,
ancien ministre, Crahay, Graulich, le chevalier Braas,
Xavier Janne, Dechesne, Dor, Dembour, professeurs 2
I’Université de Liége, Van Houtte et Laloux, chargés de Cours
a I’Université de Liége, Mourcau, Baar et Van Marcke de
[Lummen, assistants 4 la Faculté de Droit de I’Université

de Liége.

M. le Recteur Duesberg et MM. les professeurs émérites
de Senarclens et Dejace, ancien recteur et ancien sénateuf
avaient également bien voulu honorer la séance de leur

]\I\ Sence.
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déjeuner ainsi qu’a M. I’Administrateur-Inspecteur, qui a
gracieusement mis a notre disposition les locaux de I’Uni-
versité.

[Laissez-nous encore exprimer spécialement nos remer
ciements 2 M. le professeur Henri Velge qui s’est chargé
d’exposer la question en droit belge et surtout a M. Maurice
Lagrange, auditeur de 17 classe au Conseil d’Etat et com-
missaire du Gouvernement, qui a bien voulu s’ imposer un
déplacement considérable, pour nous fournir des précisions
précieuses sur la législation francaise, dont nous avons tant
a apprendre.

Un certain nombre de nos invités n’ont pu participer a
cette réunion et ils vous prient d’excuser leur absence. Ce
sont

MM. Paul Crockaert, ancien ministre, ancien batonnier
qui a di s’excuser au dernier moment, retenu a Bruxelles
par un douloureux événement, un grave accident survenu
a un de ses fils.

René Marcq, avocat a la Cour de Cassation et président
de la Faculté de Droit de Bruxelles et Vermesch, professeur
a I'Université de Gand, qui, aprés avoir tous deux accepté
notre invitation, ont été obligés de renoncer a participer a
nos travaux par suite, I'un, de ses occupations profession-
nelles, I'autre, pour des raisons de famille.

Georges Vandenbossche, ancien recteur de I’Université
de Gand.

Damoiseaux, gouverneur du Hainaut.

F. Cattoir, avocat a la Cour et directeur général honoraire
au Ministere de IIntérieur.

De Cossaux, professeur a I’Université de Gand.

De Muelenaere, professeur a I’Université de Gand.

M. Indekeu, professeur émérite a notre Université,
retenu a ’étranger.
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Qu’il suffise de rappeler, d’une part, le bel effort extra
parlementaire, infructueusement tenté, il est vrai, a 'occa-
sion de la 2¢ révision de notre constitution, pour y affirmer
le principe de la licéité d’un contréle juridictionnel de I’ Admi-
nistration, — et, d’autre part, le grand résultat de la respon-
sabilité patrimoniale des pouvoirs publics devant le juge
ordinaire, du moment qu'un droit privé est en cause,
résultat qui fut acquis, vers le méme temps, par I’évolution
de la jurisprudence, puissamment aiguillée, semble-t-il, par
le perspicace et convaincant ouvrage de M. Louis Wodon,
notre ancien collegue de Bruxelles.

Il serait certainement injuste de ne pas mentionner, a titre
de 3¢ étape du méme ordre d’idées, la proposition de loi
déposée 4 la Chambre des Représentants, le 15 mai 1930,
par M. Carton de Wiart, portant création d’une Cour du
Contentieux administratif et institution d’un systéme de
recours contre les éventuels abus de pouvoir des adminis-
trations.

La question n’est pas de savoir si les modalités d’organi-
sation du Contentieux administratif, formulées par cette pro-
position, constituent la meilleure des solutions du probléme.
Son grand intérét était, a la fois, de souligner le probleme
lui-méme et d’en suggérer une solution pratique.

Or, cette proposition (qui ne provoqua point de dissen-
timent de partis, puisqu’elle a été contresignée par des juris-
consultes parlementaires qualifiés appartenant a toutes les
fractions politiques) ne parait point cependant avoir obtenu
dans les milieux Iégislatifs, ni aupres de 'opinion publique,
I’écho ni 'accueil que sa grande importance ett db lui valoir.

A leur tour, depuis deux années, nos estimés collegues de la
Faculté de Liége, MM. Dor et Dembour, se sont efforcés,
dans leurs travaux de séminaire, d’élucider quelques-unes
des difficultés du sujet. Et leurs recherches les ont amenés
a cette conviction qu’en réalité ce probleme demeure encore
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s’adapter aux constitutions politiques. Mais, méme a cet
égard, la différence des situations, des deux cotés de la fron-
tiere, est peut-étre moins profonde qu’on ne le croit souvent,
il ne semble plus, en effet, que le concept particulier de la
« séparation des pouvoirs », qui fut Iorigine de la juridic
tion francaise, en demeure encore aujourd’hui la justifi-
cation principale.

Les études poursuivies par M. Dor et par son assistant,
M. Léon Moureau, ont amené ce dernier a prendre contact
avec M. Maurice Lagrange, 'un des jeunes membres les
plus distingués du Conseil d’Etat francais.

Nous avons pensé que vous considérericz comme une
bonne fortune d’entendre de sa bouche I'exposé de quelques-
uns des résultats de Porganisation juridictionnelle adminis-
trative de son pays. Et nous lui savons le plus grand gré
d’avoir bien voulu se distraire aujourd’hui de sa lourde tache
professionnelle, en vue de coopérer a notre instruction.

Je le prierai, si cela lui convient, (et avec Pautorisation de
M. le Doyen) de vouloir bien prendre actuellement la parole.

Conférence de M. Maurice Lagrange
Auditeur au Conseil d’Etat de France,
Commissaire du Gouvernement prés de la Section spéciale
du Contenticux

Le contrdle juridictionnel de I’Administration

en France

Je n’ai pas Pintention de vous faire un cours de droit
administratif : le droit administratif en France a été étudié par
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d’Etat, est encore jeune : c’est un phénomene tout récent et
C’est seulement a une époque peu éloignée que le corps de
doctrine auquel nous avons fait allusion a pu commencer a
se former : C’est la jeunesse de cette institution, et la rapidité
avec laquelle elle a su implanter chez nous les racines les plus
profondes, qui fait le principal intérét de son histoire.

Le Conseil d’Etat, vous le savez, est né en ’an VIII (nou
ne parlons pas du Conseil d’Etat de P'ancien régime qui
nw’avait avec celui de Napoléon que de lointaines analogies).
Il possédait déja le triple caractére qu’il a encore actuelle
ment : législatif, administratif et contenticux. Toutefols,
Pimportance relative de chacune de ces branches était toute
différente de ce quelle est aujourd’hui, le réle législatif du
Conseil d’Etat de PEmpire était prépondérant; son role
contentieux embryonnaire : ce dernier ne constituait a vrai
dire qu’une des modalités de I’action administrative, la
section du contenticux, qui, au début, n’était méme qu’une
simple commission, se bornant, comme les autres sections, 4
soumettre un projet au chef de I’état, libre de I'approuver ou
de le I‘L'iclcli

e principe de la séparation des pouvoirs, bien dégagé
déja, était appliqué dans toute sa rigueur, tel qu’il était issu
des doctrines de la révolution : on avait encore le souvenir des
empictements néfastes des parlements de Iancien régime
sur Padministration et le pouvoir exécutif, au moyen notam-
ment des fameux « arréts de reglement », on se défiait en
somme du pouvoir judiciaire et on voulait le cantonner stric-
tement dans son role naturel d’arbitre des litiges privés
d’ou la regle de Pautorité relative de la chose jugée, inscrite
dans Particle 1351 du Code Civil; d’ou Iarticle 13 du titre 11
de la loi des 16-24 aolt 1790, toujours en vigueur : « Les
fonctions judiciaires sont distinctes et demeureront toujours
séparées des fonctions administratives. Les juges ne pourront,
sous peine de forfaiture, troubler de quelque maniere que ce
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tieux d'une grande sociéte.

Mais la différence, c’est que ce « service de cor eux »,
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alliée 2 une indépendance complete : il a ainsi acquis une
autorité grandissante, si bien que la conception juridiction-
nelle intégrale a fini par I’emporter; le dernier lien a été rom-
pu par la loi du 24 mai 1872, qui a supprimé la justice retenuc
et donné au Conseil d’Etat statuant au Contentieux le pou-
voir de se prononcer souverainement au nom du peuple
francais commeles tribunaux; ¢’est le plus bel hommage qu’on
pouvait rendre a la maniére dont le Conseil d’Etat avait
rempli sa mission juridictionnelle.

Par quels procédés juridiques s’était-il acquitté de ce role ?
Ces procédés, vous le savez, sont au nombre de deux :

1° Le proces fait a acte administratif, qui porte le nom
de recours pour exces de pouvoir;

2° Le proces fait a 'opération administrative, envisagée
comme génératrice de droits et d’obligations, qui s’exerce
au moyen de ce quon appelle d’un nom un peu barbare
le contenticux de pleine juridiction.

De ce dernier, nous ne dirons rien, sinon qu’il s’est déve-
loppé normalement, prenant une importance plus grande au
fur et 2 mesure que s’étendait dans tous les domaines I’inter-
vention de I’Etat. Rappelons toutefois deux grandes dates :

10 [ arrét Cadot, 13 décembre 1889 : le Conseil d’Fitat,
par cette décision, se reconnait juge de droit commun en
matiere administrative : les citoyens se trouvent ainsi assurés
de trouver un juge dans tous les cas ou le principe de la
séparation des pouvoirs s’oppose a la compétence de I'auto-
rité judiciaire;

20 [ arrét Blanco, 8 février 1873, rendu par le Tribunal des
Conflits, ou la compétence de la juridiction administrative
a ¢té admise pour toutes les actions en responsabilité pour
faute des services publics : cette compétence, jusque la
limitées aux service de I’Etat, a été rendue a ceux gérés par
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auteur a usé de ses pouvoirs dans un but autre que celui en
vue duquel ceux-ci lui ont été conférés,c’est-a-dire le bien
du service.

Par exemple : une commission départementale décide
d’élargir un chemin vicinal de 12 2 37 métres en vue d’annexer
au domaine public des terrains 4 batir situés en bordure du
lac Léman; il est établi que le véritable objet de la mesure a
été de donner satisfaction aux propriétaires riverains du
chemin, qui craignaient que les constructions leur masquent
la vue du lac; la décision est annulée pour « détournement de
pouvoir »; en effet, le pouvoir d’élargir une route a pour
fondement les nécessités de la circulation, et non intérét
privé des riverains.

Autre exemple : un maire interdit introduction dans la
commune de viandes d’animaux abattus ailleurs que dans

I’abattoir municipal : il commet un détournement de pouvoir,
car la décision prise n’est pas une mesure de police ayant
pour scul objet le maintien de I'ordre ou de la salubrité;
le maire a voulu, sous couleur de police, favoriser le com-
merce local.

Comme vous le voyez, le détournement de pouvoir n’est
quune extension de Pincompétence : le fonctionnaire agit
en apparence, dans la limite de ses pouvoirs — dans la
réalité des choses, il les excede perdant de vue la notion de
Pintérét public supéricur qu’il a pour mission de servir,
favorisant arbitrairement certains intéréts privés en lésant
d’autres : il est facile de se rendre compte quelle arme puis-
sante peut constituer pour le Conseil d’Ftat ce moyen d’exces
de pouvoir en vue de la protection des droits individuels et
du bon fonctionnement des services publics : arme d’ail-
leurs délicate a manier et dont le Conseil n’use, inutile de vous
le dire, quavec toute la prudence nécessaire.

Tout cela est sans doute fort important, mais, jusqu’ici,
Cest toujours la notion d’incompétence qui, bien que tres
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devient majeur : cest la loi du 24 mai 1872 qui, dans son
article 9, déclare ceci : « Le Conseil d’Etat statue souverai-
nement sur les recours en matiére contentieuse administra
tive et sur les demandes d’annulation pour exceés de pouvoit
formées contre les actes des diverses autorités administra
tives. »

Notons que peut-étre par un sentiment de coquetterie et
pour bien montrer que ce n’est pas ce texte qui a créé le
contentieux de I’exces de pouvoir, le Conseil d”Etat continue
a viser dans ses arréts la vénérable loi des 7 et 14 octobre 1790
a coté de la loi de 1872.

Depuis 1872, la notion d’excés de pouvoir a continu¢ a
se- développer et les conditions d’ouverture et de receva-
bilité n’ont cessé de s”élargir; il nous est impossible d’entrer
dans Pexamen de cette évolution. Disons seulement que la
jurisprudence a poussé jusqu’a ses extrémes limites la notion
du contenticux de la légalité des actes administratifs.

De ce petit raccourci historique, nous voudrions retenir,
surtout, une idée qui nous parait essentielle pour bien com-
prendre la jurisprudence administrative : c’est extréme har-
diesse avec laquelle le Conseil d’Etat interpréte la loi. Comme
nous I'avons vu, le Conseil d’Etat a élaboré lui-méme les
principes du Contentieux administratif; il en a lui-méme
forgé les assises, établi les limites, sans autre ligne directrice
que quelques grands principes. Ayant ¢t¢ ainsi amenée a
construire le cadre méme dans lequel elle se meut, a assem-
bler les pieces du mécanisme juridique, dont elle se sert,
quoi d’étonnant a ce que la jurisprudence administrative ait
pris ’habitude, dans I'application journaliere de la loi, de
faire preuve d’une grande largeur de vue ? Et cela sc justifie
aisément.

[a justice administrative a un double objet : appelée a
statuer sur les litiges entre les particuliers et les personnes
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responsabilité de la puissance publique 2 raison des fautes
commises par ses agents. Mais ces principes parfois ne sont
éerits nulle part : ils ne sont méme pas inscrits dans la consti
tution, car notre constitution, vous le savez peut-étre, est
plutot squelettique, et n’a, en somme, que le caractére d’unc
loi d’organisation des pouvoirs publics. Comme il faut trou
ver un support législatif 4 toute décision, on va le chercher
généralement dans les lois de I’époque révolutionnaire, trés
précieuses a cet égard : les gens de cette époque ayant cu
une heureuse tendance a adopter des définitions doctrinales
et théoriques : par exemple, la loi des 2 et 17 mars 1791 en
ce qui concerne le principe de la liberté du commerce et de
Pindustrie; nous en avons déja vu un autre exemple avec la
loi des 16-24 aott 1790 sur la séparation des pouvoirs. Par-
fois méme, on ne trouve aucun texte particulier : il en est
ainsi en ce qui concerne la responsabilité de la puissance
publique que le Conseil d’Etat n’a voulu fonder sur arti-
cle 1382 du Code civil, mais sur des principes supéricurs
d’équité; il en est alors réduit a viser simplement la loi
du 24 mai 1872 qui est la loi organique sur le Conseil
d’Ertat.

Le procédé constructif de la jurisprudence administrative
est donc, forcément, tres différent de celui de la jurisprudence
judiciaire; nous ne voulons pas dire que ce dernier ne soit
parfois tres hardi, mais il s’appuie toujours fermement sur la
loi et consiste surtout dans des exégéses de textes : tous les
grands principes juridiques peuvent étre extraits de ces
textes, et notamment du code civil.

FEn droit administratif, la situation est différente, la Iégis-
lation et la réglementation sont généralement trés touffues,
trés souvent sans lignes directrices, on y trouve beaucoup
de regles d’organisation de services ou de procédures, fort
peu de principes juridiques.

Or, ces principes sont nécessaires, en matiére adminis-
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sur le vif ce procédé constructif de la jurisprudence du Conseil
d’Etat avec I’idée dominante qu’elle ne perd jamais de vue
la protection des libertés publiques dans toute la mesure ot
elles sont compatibles avec les nécessités éminentes du ser-
vice public et de Iintérét général.

A) Je pense d’abord a la question des fonctionnaires : le
contentieux de la fonction publique, envisagée dans les
rapports de son titulaire avec la personne morale adminis-
trative dont il dépend, et un de ceux qui s’est le plus déve-
loppé et ou la jurisprudence a donné licu aux efforts les plus
intéressants.

[a, plus qu'ailleurs, il est nécessaire de maintenir un juste
¢quilibre entre I’intérét public et I'intérét individuel. Le fonc-
tionnaire a spécialement besoin d’étre garanti contre I’arbi-
traire de ’administration, car il est en contact permanent avec
elle; et, d’autre part, la stabilité est considérée comme un des
avantages les plus essentiels de la fonction publique. Mais les
droits et les garanties qui lui sont reconnus ne doivent pas
avoir pour conséquence d’entraver la marche du service
qu’il est chargé d’assurer : la fonction n’est pas faite pour le
fonctionnaire, mais le fonctionnaire pour la fonction.

Cest dans cet esprit que le Conseil d’Etat examine les
litiges qui lui sont soumis.

Voici quelques exemples :

Lorsque les fonctionnaires ont un statut, le Conseil d’Etat
s’attache strictement a garantir Papplication de ce statut
toutes les formalités qui peuvent y étre prévues en ce qui
concerne soit ’avancement (conditions d’ancienneté, limi-
tation du choix), soit la discipline (convocation d’un conseil
de discipline, composition régulicre de ce conseil, possi-
bilité pour I’intéressé de s’expliquer, etc.), toutes ces forma-
lités doivent étre rigourcusement observées : sinon la déci-
sion est annulée pour exces de pouvoir.
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agent par suite d’une erreur sur sa qualité et sur ses droit

a subi un long retard dans son avancement, sa carricre tout
entiere en a été compromise. Mais les régles concernant le
cadre dans lequel il devait étre placé ne prévoyaient qu’un
avancement au choix ! il n’avait donc pas droit a étre nommé
aux différents grades 4 une date déterminée. Le Conseil
d’Etat a admis qu’il fallait, en quelque sorte, reconstituer
la carricre normale quil aurait da avoir et lui tenir compte
du préjudice subi de ce fait. Le ministre devant lequel P af
faire avait été renvoyée pour liquidation de Iindemnité
sur ces bases, ayant refusé toute réparation pécuniaire, lc
Conseil d’Etat, saisi 2 nouveau, a da fixer lui-méme le mon
tant de I'indemnité (Guyon, 22 avril 1921 et 8 200t 1924).

Autre hypothese d’application plus courante : ’adminis-
tration s’apercoit que, par suite d’une erreur, un fonction-
naire a touché plus qu’il ne devait, elle lui réclame Ic trop
percu et le Conseil d’Etat reconnait qu’elle a raison.

Malgré cela, ’il résulte des circonstances que Perreur
commise €tait inexcusable, qu’elle s’est prolongée longtemps,
que la bonne foi du fonctionnaire était certaine, le Conscil
d’Etat condamne bien I’

gent 2 restituer le trop percu, mais
il condamne également I'administration 4 payer au fonction-
naire une indemnité pour réparer le préjudice quil a subi
par la faute de I’Etat; dans certains cas particuliérement favo-
rables, le Conseil d’Etat est allé jusqu’a évaluer indemnité
due par 'administration au montant méme du trop percu !
Ainsi, le fonctionnaire n’a rien eu a restituer (arrét Niva-
gioni, 1°* juillet 1904).

Une autre jurisprudence intéressante est celle qui s’est
formée a propos de la loi qui oblige Padministration 4 donner
communication de son dossier au fonctionnaire avant de le
frapper d’une mesure disciplinaire. Il s’agit d’un article
glissé dans une loi de finance, Particle 65 de la loi du 22 avril
1905, ainsi concu : « Tous les fonctionnaires civils et mili-
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celle-ci était applicable de plein droit aux colonies et a I’ Al
rie, bien qu'aucune disposition spéciale d’application n’ait
¢té votée : exception 4 peu prés unique 4 notre connais-
sance aux principes de la législation coloniale.

Voici maintenant des exemples d’arréts restrictifs : maloré
les termes trés extensifs de la loi, il n’est pas nécessaire,
d’apres la jurisprudence, que le dossier ait été en fait commu-
niqué au fonctionnaire contre lequel une mesure discipli-
naire est envisagée; il suffit que celui-ci ait été mis, non pas
méme en demenre, mais en mesure de demander la communi-
cation du dossier : s’il résulte des circonstances de 1’affaire
que 'agent ne pouvait pas ignorer qu’il était sous le coup
d’une sanction, par exemple, s’il avait été invité a s’expliquer
sur tel ou tel fait grave qu’on lui reprochait, il lui apparte-
nait de demander lui-méme la communication de son dossier;
Padministration n’avait pas 4 prendre Pinitiative. Bien en-
tendu, il faut que la menace d’une sanction ait été vraiment
séricuse et précise; une simple éventualité ne suffirait pas.

Ainsi, voila un exemple de la hardiesse dans Iinterpré-
tation législative dont nous avons parlé :

On se trouve en présence d’un texte qui dit : « Tous les
fonctionnaires ont droit a la communication de leur dossier
avant d’étre Pobjet d’une mesure disciplinaire », et on Iin-
terprete comme suit : il suffit que Pintéressé n’ait pu se
méprendre sur la menace suspendue sur lui et qu’il ait été
ainsi en mesure de demander la communication de son dossier.,

Enfin, Messicurs, nous ne pouvons parler de I’article 65
sans faire allusion 2 une jurisprudence célebre : celle par
laquelle le Conseil d’Etat a écarté purement et simplement
Papplication de larticle, en cas de révocations prononcées
pour cessation concertée du travail par des agents de I’Etat,
dans I’espece, les agents des postes.

Nous faisons allusion a larrét Winkell, 7 aodt 1909.
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public au nombre des cas en vue desquels il a formulé cette
prescription. »
En conséquence, les agents ont pu étre réguliérement
révoqués sans communication préalable du dossier.
Comme vous le voyez, cet arrét se fonde sur e
d’un contrat de droit public qui unirait le fonctionnaire a la
puissance publique, contrat de nature toute spéciale.

istence

Cette théorie est généralement abandonnée aujourd’hui,
et on tend a lui préférer celle du statut lézal. Mais, Messieurs,
qu’importent ces discussions doctrinales ? Que le fonction-
naire soit considéré comme lié 4 I’Etat par un contrat ou
qu’on le regarde comme placé dans une situation juridique
de droit public, la solution doit étre la méme : dans le pre-
mier cas, on considére qu’il a, en se mettant en gréve, rompu
le contrat et délié Etat de ses propres obligations; dans la
seconde théorie, on admet qu’il s’est placé en dehors de son
statut légal : celui-ci ne peut donc plus jouer en sa faveur.

Remarquons, d’autre part, que, par Parrét Winkell, le
Conseil d’Etat semble bien avoir condamné, sans appel, la
distinction jadis en honneur et qui est encore préconisée
par certains auteurs, des fonctionnaires dits « d’autorité » et
des agents dits « de gestion » les premiers étant ceux qui
détiennent une parcelle de la puissance publique et les seconds
ceux qui n’y ont aucune part; les fonctionnaires d’autorité,
seuls, seraient soumis aux obligations particulieres de droit
public; les seconds, traités, au contraire, comme les salariés
des entreprises privées. Rien ne montre mieux que Iespece
de Parrét Winkell I'arbitraire de cette théorie; une greve
générale du service des postes désorganise le service et les
ouvriers et employés subalternes qui sont, soi-disant, des
agents de gestion, ont un réle primordial dans cette désor-
ganisation : le Conseil d’Etat a donc eu mille fois raison de
considérer comme fonctionnaires soumis aux avantages
comme aux obligations spéciales du droit public, tous les

)
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pement est limitée : C’est ainsi quune wnion d’associations de
fonctionnaires de plusieurs ministéres ne sera pas recevable
a contester les nominations faites dans un ministére déter-
miné, d’apres des textes spéciaux: seule association groupant
les fonctionnaires de ce ministére, aurait qualité pour le
faire. En un mot, Iassociation, ou I'union, ne peut avoir de
pouvoirs plus étendus que ceux de chacun de ses membres
pris isolément.

Quant a la question des syndicats de fonctionnaires, je
vous demanderai, ici encore, la permission de vous lire les
motifs du premier arrét rendu sur la question, 13 janvier
1922, syndicat des agents de ’administration des contribu-
tions indirectes.

« Considérant que les agents qui composent ce groupe-
ment ne peuvent se prévaloir de Particle 6 de la loi du
21 mars 1884 qui accorde aux syndicats le droit d’ester en
justice, les seules associations professionnelles dont cette
loi ait prévu et autorisé la formation étant celles qui, confor-
mément aux art. 5 et 3, ont exclusivement pour objet I’étude
et la défense des intéréts économiques, industriels, commer-
ciaux, et agricoles de leurs membres; qu'en effet, il résulte
tant des travaux préparatoires que des expressions limita-
tives employées dans lesdits articles et dans ’art. 6 ou sont
seuls mentionnés les syndicats de patrons et d’ouvtiers, que
le législateur de 1884 n’a cu en vue que les représentants
d’intéréts particuliers, libres de discuter ensemble les rela-
tions du capital et du travail, et non les fonctionnaires,
représentant les intéréts généraux ; que ces derniers ont un
régime propre tout différent de celui du droit privé; que,
bénéficiant d’un ensemble de garanties qui résultent des
reglements relatifs a leur carriere et a leur traitement; ainsi
que du controle exercé par le parlement sur le fonctionnement
des administrations, ils se sont, par contre, soumis en accep-
tant leur emploi, a toutes les obligations dérivant des néces-
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de exploitant, un monopole de fait, car on ne peut évidemment
accorder les mémes autorisations a plusicurs personnes;
donc le principe de la libre concurrence n’est pas en jeu et
ne fait pas obstacle 4 ce que le service soit exploité, soit au
moyen d’une concession, soit en régie.

Mais, en dehors de ces hypothéses, le principe toujours
maintenu par la jurisprudence est I'interdiction : une assem-
blée locale, conseil général, conseil municipal, ne peut modi-
fier les conditions générales du régime économique, en
faisant, avec le poids des moyens administratifs dont elle
dispose, concurrence a Pinitiative privée : c’est ainsi qu’ont
été annulées des délibérations de conseils municipaux
accordant des subventions 2 une boulangeric coopérative
(1er février 1901); allouant un traitement a un médecin
chargé de donner des soins aux habitants alors que d’autres
médecins  exercaient dans la commune; accordant une
réduction de droits d’octroi a un industriel pour le décider
4 construire une usine sur le territoire de la commune; une
délibération d’un conseil général créant une caisse générale
d’assurance mutuelle contre Pincendie, etc...

Ce west que dans les cas exceptionnels ou Pinitiative privée
gest révélée insuffisante sur un point déterminé, que I'in-
tervention administrative sera considérée comme régulicre.
Par exemple, paiement d’un traitement a un médecin pour
le retenir dans un pays de montagnes difficiles d’acces, ot
aucun de ses collegues n’avait consenti a s’établir.

Il a ¢été aussi admis que le conseil municipal de Paris
avait pu, au lendemain de la guerre, établir des poissonneries
municipales 4 titre provisoire, afin de mettre 2 la disposi-
tion des habitants en quantité suffisante et a des prix modérés,
des denrées de substitution permettant de ménager le cheptel
francais et de réduire I'importation des viandes frigorifies;
décision fondée, comme vous le voyez, sur des circonstances
toutes particulicres.
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normal et aussi traditionnellement respectable » (Delle
Lucien et autres, 23 décembre 1927).

3) Si la liberté de conscience proprement dite est peu fer-
tile en contentieux administratif, /z libert? des cultes a donné
lieu, au contraire, a2 une jurisprudence trés abondante et
dont Pimportance au point de vue de la paix religicuse en
France, est unanimement reconnue. Je ne songe pas, bien
entendu, a entrer dans les détails de cette question, je voudrais
simplement, d’un point de vue purement juridique, rappeler
quelques cas particulierement intéressants.

Vous savez que la loi du 9 décembre 1905 sur la séparation
des églises et de I’Etat, avait prévu la constitution d’associa
tions dites « associations cultuelles », auxquelles devaient
étre dévolues les biens ecclésiastiques et la jouissance des
édifices du culte. La constitution de ces associations ayant
¢été interdite par le Pape n’eut pas lieu en ce qui concerne
le culte catholique; celui-ci, aprés plusieurs tentatives
restées sans résultat, fut finalement soumis au droit commun
des réunions publiques. Toutefois, malgré la défense de Rome,
quelques associations cultuelles s’étaient formées : la juris-
prudence refusa de reconnaitre la régularité de ces associa-
tions, parce que celles-ci n’étaient pas en communion avec
Pévéque:ladévolutiondes biens a ces associations n’a donc pu
avoir lieu (Rougegré, 24 juillet rgr1).

Intéressante également 4 signaler, la jurisprudence qui a
donné au curé, simple occupant de fait de Péglise, de véri-
tables pouvoirs de police : tout ce que dit la loi, C’est, en
effet, ceci : (art. 5 de la loi du 2 janvier 1907) « A défaut
d’associations cultuelles, les édifices affectés a I’exercice
du culte, ainsi que les meubles les garnissant, continueront
a étre laissés a la disposition des fideles et des ministres du
cultes, pour la pratique de leur religion. »

De cette affectation obligatoire a I'exercice du culte, la
jurisprudence a tiré les conséquences suivantes: le curé de la
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par exces de pouvoir dirigé contre I’acte. Cest ainsi que les
deux juridictions souveraines peuvent étre appelées a statuer
sur les mémes questions. Or, la Cour de Cassation évidem-
ment génée par le principe de la séparation des pouvoirs, se
borne a examiner si Parrété du maire rentre, par son objet,
dans les attributions de police de Pautorité municipale
clle ne se reconnait pas le droit d’examiner les motifs de la
mesure prise, ni d’apprécier les circonstances de fait dans
lesquelles elle est intervenue : en conséquence, elle déclare,
presque toujours, légaux les arrétés qui lui sont soumis
par exemple les arrétés interdisant les processions, ou le
port du viatique.

Le Conscil d’Etat, juge de I’exces de pouvoir, va beau-
coup plus loin : il commence, comme toujours, par remonter
au principe, en Pespece, le principe de la liberté des cultes,
qui est proclamé par Particle 1¢r de la loi de séparation
clle-méme : « La République garantit le libre exercice
des cultes sous les seules restrictions édictées dans I’intérét
de I'ordre public. » Donc, les mesures de police ayant pour
effet de restreindre les manifestations extérieures du culte
ne sont régulieres et légales que si elles sont véritablement
nécessaires pour maintenir 'ordre. Ceci amene le juge a
examiner les circonstances de fait propres a chaque affaire;
ce faisant, il n’empicte pas sur les pouvoirs de 'administra-
tion active; il lui assigne simplement des limites.

La jurisprudence, sur cette question, est innombrable
qu’il suffise de citer les arrétés sur Iinterdiction des proces-
sions, le Conseil d’Etat annule presque toujours les arrétés
pris par les maires en cette matiere, lorsqu’il s’agit de pro-
cessions conformes aux traditions locales; en effet, on ne
concoit guere que l'ordre vienne a étre troublé par des
manifestations de cette nature. Bien entendu, s’il résultait
de circonstances particulicres qu’il en fat autrement, la
solution serait différente : le cas s’est parfois présenté.
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sommée, le sol sera incorporé a la voie publique et le pro-
priétaire indemnisé seulement de la valeur du terrain nu.

Il y ala une grave atteinte au droit de propriété. La juris-
prudence du Conseil d’Etat a cherché a restreindre, dans
toute la mesure possible I'application de cette servitude
chaque fois que I’alignement atteint la construction sur une
trop grande profondeur (plus d’un métre, par exemple),
la servitude ne jouera pas; il faudra procéder par voie
d’expropriation. De méme, s’il est établi que I'immeuble
deviendrait complétement inutilisable si ’on démolissait la
partie en saillie.

Ainsi, la jurisprudence, obligée de consacrer en droit
Iexistence de la servitude, en a tellement restreint en fait
Papplication, qu’elle joue rarement.

*
* *

Jusqu’ici, j’al envisagé surtout l'action administrative
en conflit avec les droits de Pindividu. Mais a coté de cela,
il y a le fonctionnement interne des services publics, et ici
le sujet est inépuisable : le droit administratif entier y trou-
verait place.

Rassurez-vous, je ne vous entrainerai pas dans ce laby-
rinthe. Un ou deux exemples seulement. Dans cette matiére
qui est tout a fait de I’essence de la juridiction administra-
tive, le Conscil d’Etat s’inspire plus particulicrement des
nécessités du bon fonctionnement des services publics et
il fait appel avant tout a la notion de continuité. Il cherche
¢galement bien entendu, a assurer aux collaborateurs du
service, le maximum de garantie et de stabilité.

A ce dernier point de vue, je songe a la jurisprudence
sur les permissions de voierie : celles-ci ont pour effet
d’autoriser I'occupation du domaine public en vue d’y
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appc] au concédant. Que faire ? Résilier le contrat ? Celt
été peut-étre possi )]L, en admettant qu il y avait force
majeure. Mais cela n’aurait pas résolu la question, caf, de
quoi s’agit-il ? Pas sculement de rendre justice aux deux
parties en présence, sur le terrain de leurs droits et obliga-
tions réciproques, comme le ferait un juge civil. Le juge
administratif se préoccupe, lui, au-dessus des intéréts en
présence, de Pintérét général qui s’oppose, surtout dans les
circonstances tragiques que nous traversions a I'époque,

Pinterruption des services publics : la concession n’est
quun moyen, un procédé juridique destiné a procurer
Pexécution du service, mais celui-ci doit étre assuré quoi
quil arrive, par les soins de la personne morale administra-
tive qui en a la garde, en I’espece, la commune. Sil inter-
vient des circonstances absolument imprévisibles au moment
ot la convention a été conclue et qui ont pour résultat de
bouleverser I’économic du contrat; le concédant doit venir
en aide au concessionnaire et lui permettre de remplir ses
obligations : il le fera en prenant a sa charge une partie des
conséquences pécuniaires entrainées par ce bouleversement
et en versant une indemnité au concessionnaire : ainsi le
service public continuera a fonctionner sans a coups.

Cette théorie de I'imprévision, qui, surtout au début, a
été Iobjet de vives critiques de la part de beaucoup de civi-
listes, est au contraire 'un des meilleurs arguments invoqués
par les défenseurs de la juridiction administrative.

5

Cette défense de la juridiction administrative, je n’ai pas
cherché a la présenter. Il est certain que, dans le domaine
de la spéculation pure, on peut discuter sur le bien-fondé
de cette institution, sur sa nécessité ou son utilité.

Il semble bien cependant que, dans un pays comme la
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Or, entre ces différentes tiches, existent des liens étroits
[l 0’y a pas de cloison étanche entre les diverses sa
sections au Conseil d’Etat : des rencontres quotidiennes on
lieu, des contacts continuels s'établissent. Méme au point
de vue de loreanisation, cette collaboration se maniteste,
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puisque les membres \l\ la secton \11. contenticux participen

a ’assemblée générale administrative et que, en revanche,
’assemblée publique du contenticux, devant laquelle n
évoquées les affaires les plus importantes, comprend ¢ |
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membres délégués par les sections administratives, et, en
plus, le vice-président du Conseil d’Etat lui-méme.

Ainsi les juges n’operent pas dans une tour d’ivoire :
ils sont au courant de la vie administrative du pays ainsi
que des tendances de la législation. Assez indépendants
pour garder toute la sérénité qui convient, ils sont suffisam-
ment avertis des besoins administratifs des réalités sociales
pour en tenir compte dans leurs décisions.

Et ce qui facilite leur tache, ce n’est pas sculement le
Conseil d’Etat dans son ensemble, c’est-a-dire Pexistence
d’un seul corps aux triples attributions, c’est aussi I'unité
de l'organisme contentieux lui-méme.

Le Conseil d’Ftat, a, en effet, au point de vue juridic-
tionnel, un roéle universel en matiére administrative, comme
la Cour de Cassation I’a en matiére civile et commerciale.
Mais, 4 cet égard, les pouvoirs du Conseil d’Etat sont plus
é¢tendus et son action plus efficace. La Cour de Cassation,
par définition méme, ne connait que des questions de droit,
elle juge les arréts de justice et non les proces eux-mémes,
tandis que le Conseil d’Etat n’est qu’exceptionnellement
juge de cassation; il est normalement, soit juge d’appel,
soit juge en premier ct dernier ressort. Enfin, il est juge
de Pexces de pouvoir et se reconnait, a ce point de vue, les
pouvoirs les plus étendus pour apprécier les circonstances
de fait lorsque cette appréciation lui parait nécessaire pour
statuer sur la légalité de Pacte. La Cour de Cassation est
lointaine; la procédure est relativement cofiteuse. La Cour
ne connait pas toutes les questions de droit importantes.
Combien d’arréts de Cour d’Appel considérés comme fai-
sant jurisprudence ne lui sont pas déférés ? Au contraire,
Pautorité des juridictions administratives de premier res-
sort est limitée; leurs décisions sont facilement soumises au
Conseil d’Etat au moyen d’une procédure simple et expé-
ditive (je parle de la procédure, non du jugement, car, le
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Echange de vues

A lissue de la conférence de M. Lagrange, plusicurs
membres de I'assemblée posérent un certain nombre de
questions.

M. Speyer demande si des critiques ne s’étaient pas éle-
vées en France contre Iinstitution du Conseil d’Etat et
si, notamment, 'exécution des arréts qu’il rend contre les
administrations publiques, n’avait pas ¢été, dans certain
cas, particulierement malaisée.

M. Lagrange répondit que l'opposition au Conseil
d’Etat, jadis soutenue par un adversaire irréductible de
celui-ci, M. Jacquelin, est actuellement inexistante.

Quant aux difficultés spéciales qui peuvent s’élever en
matiere d’exécution, on sait que le probleme de Iexécution
des décisions contenticuses rendues contre I’ Etat ou d’autres
personnes morales de droit public, est particulicrement
délicat; généralement, en France, les diverses administrations
s’exécutent volontairement. la condamnation ultérieure
des patrimoines administratifs a des indemnités est d’ail-
leurs utilisée comme moyen de sanction en cas de non exé-
cution volontaire préjudiciable a celui qui a obtenu en sa
faveur un arrét annulant un acte administratif.

sions

M. Matton demande au conférencier, certaines pré
sur la compétence du Conseil en matiere de marchés avec
I’ Etat.

M. Lagrange répond que la compétence du Conseil
en cette matiere dérive fréquemment de textes. Mais, pour
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Cette fonction consultative que le Conseil continue a
exercer aupres de Pexécutif, pourrait donner lieu 2 d’amples
développements.

M. Lagrange termine en soulignant que le Tribunal des
Conflits est composé d’un nombre égal de Conseillers a la
Cour de Cassation et de Membres du Conseil d’Etat. Il a
pour mission de trancher les conflits positifs ou négatifs
d’attribution entre les tribunaux administratifs et judiciaires.

Le déjeuner au restaurant de la Bécasse

A 1 heure, I'Université de Liége offrait un déjeuner en
I’honneur de ses invités.

M. le Recteur Duesberg préside, assisté de M. Dehalu,
administrateur-inspecteur.

A Theure des toasts, M. le Recteur, dans une improvisa-
tion d’une élégante brieveté, salua les personnalités qui
avaient bien voulu répondre a ’appel de la Faculté de Droit.

I insista particulicrement sur la manifestation de soli-
darité scientifique que constituait la réunion de professeurs
des quatre Universités du pays assemblés pout la réalisation
d’une tache commune.

Il termina en formant le veeu de voir dans I’avenir, de
semblables manifestations se renouveler fréquemment.




SEANCE DE L’APRES-MIDI

pro-doven de la Faculté de Droit

vire de Droit public et adminis-

Communications écrites
de M. Louis Wodon
et de M. Léon Hennebicq

’assemblée d'une

M. le président donne connaissance a l
communication adressée a M. le doven Dechesne, par
M. Louis Wodon, professeur honoraire a I’Unive de
Bruxelles, membre de I’Académie rovale de et
d’une lettre qu’il a recue le ma de M. le ba er
.éon Hennebicg, directeur des Pandectes belges et du
|7
Lettre de M. Louis Wodon
[.e 3 mars 19
Monsieur le Doyen,
e vous remercie de votre lettre du 24
D i de rép«
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Japprécie beaucoup Iinitiative prise par votre Faculté
de consacrer une journée d’études a la question de I'orga-
nisation du Contenticux administratif en Belgique. Mais,
2 mon grand regret, je ne dispose pas en ce moment des
loisirs qui me seraient nécessaires pour participer a vos
travaux et il me serait notamment impossible de me rendre
2 Liége a la date fixée. En conséquence, je vous saurais grc
de présenter mes excuses 4 la Faculté et de dire 4 vos col
légues combien j’ai été sensible a leur aimable invitation.

Je saisis cette occasion de faire observer que, contraire-
ment 4 ce qu ont pu penser certaines Personnes qui n’ay aient
lu que superficiellement — ainsi que je m’en suis parfois
apercu mon ouvrage intitulé Le contrile juridictionnel de
L administration et la responsabilité des services publics en Bel-
sique, je mai nullement marqué, dans ce livre, une opposi-
tion quelconque a I'organisation du Contenticux adminis-
tratif en Belgique. J’ai simplement essayé de démontrer
que le contenticux dit de pleine juridiction qui, en France,
par suite des circonstances historiques que j’al exposées,
appartient au Conseil d’Ftat, relevait chez nous des tribu-
naux judiciaires et la Cour de Cassation, dans son arrét du
5 novembre 1920 (suivi de plusicurs autres), qui renverse
sa jurisprudence séculaire, m’a donné raison.

Mais tout est encore 2 faire, en Belgique, en maticre de
Contenticux dit d’ammlation. Ce Contenticux échappe cons-
titutionnellement au pouvoir judiciaire. D’autre part, il
serait bon de penser a réformer, ou a remplacer par des
organes mieux appropriés, les juridictions administratives
spéciales, plus ou moins boiteuses, qui fonctionnent en
vertu des déclassements opérés conformément 2 Iarticle 93
de la Constitution.

[étais d’avis, il est vrai, au moment ou j’écrivals mon
livre (¢ était pendant la guerre, mais Pouvrage n’a pu
paraitre qu’en janvier 1920) que les abus de Parbitraire

gerace
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Lettre de M. le Batonnier Hennebicq
Bruxelles, le 14 mars 1933
Mon cher contrere ¢ ni,

Je me faisais un tout particulier plaisir de me rendre a
Licge mercredl a 15 heures pour assister aux trayv wx de S
Séminaire de Droit public er, en méme temps, 2 la comn

cation sur le Conseil d’Etat qui est le clou de votre séance

Outre le plaisir de participer 2 vos travaux, j'avais l
projet précis de soumettre a votre délibération, une s ¢
tion que j'al déja faite en prenant la présidence de la Fédc¢
rat 1 des \\va\,\“ 103 1 L.1cge
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bien avant toutes les institutions similaires de I’étranger,
si parfaites fussent-elles.

Javais suggéré a notre confrére Magnette, alors prési
dent du Sénat, et je le suggere aujourd’hui 24 son éminent
successeur, M. Digneffe, liégeois lui aussi, de donner au
Conseil d’Etat en gestation le titre tout a fait liégeois de
Tribunal des Vingt-densc. Ce n’est pas un connaisseur comme
vous de votre histoire qui serait surpris de cette réapparition,
ni vousnitous ceux qui, comme vos collaborateurs, sont versés
dans le détail de vos si belles annales, hélas peu enseignées
en Flandre ou en Brabant.

Sous la poussée communicre le 6 juin 1343, 'évéque de
ge dut subir la constitution de ce Tribunal des Vingt-deux

qui avait mission de recevoir toutes les plaintes formulées
contre les fonctionnaires pour dénis de justice, abus de
pouvoirs, réparation de tous dommages, etc..., afin d’assurer
le bon gouvernement du pays. La sanction de ces décisions
était assez particuliere : si les condamnés ne s’exécutaient
pas, ils étaient ostracisés, ou expulsés ou, pour employer
Pexpression du temps : « ils perdaient le pays ».

Je crois qu’il conviendrait que nous exprimions tous le
vaeu que le futur Conseil d’Ftat qui doit sortir des déli-
bérations parlementaires, porte, en commémoration de cette
ancienne ct glorieuse initiative liégeoise, le méme titre de
Tribunal des Vingt-dens: et on pourrait lui donner comme
composition totale le méme nombre de 22, sans aller jusqu’a
’ostracisme, bien entendu.

Je vous soumets, mon cher ami, par la présente lettre,
cette proposition que, si javais eu le plaisir d’étre des votres,
paurais eu la grande joie de vous développer.

J’espere que vous me donnerez I’occasion d’une revanche
et c’est avee cette promesse tacite de votre part que je vous
prie de me croire votre bien cordialement dévoué.

(v) L. HENNEBICQ.
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Conférence de M. Henri Velge,

Professeur a I'Université de Louvain,

me re du Conselil n
Messieurs,
\vant de vous entretenir de la question a I'ordre du jour,
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Cour du Contenticux administratif, dont le rappro
cherait de celui de la section du Contentieux du Consec
d'Etat de France, suivant ce que M. Lagrange nous a
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Drillamment \\i‘v\\\.

Délimitons tout d’abord le probléme : nous devans étudier
comment notre droit administratif organise le
la violation d’un droit ou des J%}‘w\ tions | €
autorité administrative, recours ouvrant a la partie lésée unc
volie de droit qui permet de saisir juridiction compete

¢t d’en obtenir une décision
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Je ne vais pas vous exposer les prescriptions constitu
tionnelles applicables en I’espéce : je me borne a rappeler
les dispositions des articles 9z et 93 de la Constitution, aux
termes desquels toutes contestations qui ont pour objet
des droits civils sont exclusivement du ressort des tribunaux,
alors que les contestations qui ont pour objet des droits
politiques ne sont de leur ressort que sous réserve des excep-
tions établies par la loi; ensuite, le texte de larticle 107,
aux termes duquel les cours et tribunaux n’appliquent les
arrétés et réglements généraux, prov inciaux et communaux
que s’ils sont conformes aux lois, étant entendu qu’ils n’ont
le pouvoir ni de réformer, ni de modifier une décision,
article 107 leur conférant uniqmmum un devoir d’absten-
tion; ensuite, ’article 108, 5°, qui permet une intervention
hiérarchique de Iautorité supéricure pour empécher que les
conseils communaux et provinciaux ne sortent de leurs
attributions et ne blessent Iintérét général; enfin, les nom-
breux textes de notre pacte fondamental qui consacrent le
principe de la séparation des pouvoirs avec Pinterprétation
que la jurisprudence de la Cour de Cassation vient de donner
a ce principe ().

La Constitution n’a donc pas organisé¢ en Belgique de
juridiction administrative et le législateur ordinaire s’est
abstenu de combler cette lacune.

Un certain nombre d’institutions rendent toutefois des
décisions qui les ont fait parf ois qualifier du nom de juri-
dictions administratives, mais en général ces institutions
n’ont pas été créées avec la missi(m exclusive de trancher
des conflits; ce sont des institutions politiques, les différents
corps constitués que la Constitution ou les lois placent a
la téte de notre organisation politique ou administrative

(Y) Cassation, § mars 1917, pas. 1917-1-118. - Cassation, § novembre 1920,

pas. 1920-1-234. — Cassation, 12 juillet 1921, pas. 1922-I-70.
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manque d’indépendance de ces juridictions et de signaler
Pimpuissance juridique a laquelle elles sont vouées (Y.

Citons quelques exemples d’intervention d’organismes
administratifs appelés a trancher juridictionnellement cer
tains conflits : c’est la députation permanente qui statuc
sur la validité des élections communales. Cest elle encore
qui statue sur les recours des contribuables. Cest elle qui
statue sur les conflits en matiére de curage des cours d’caux
non navi

gables ni flottables, etc. (2); c’est le Roi qui statuc

sur ]CS reccours 2{(11'&'5\(‘% par les CJNPJ(I'\'L/‘\ communaux ou

des établissements charitables officiels
aindre de ce que Iinstitution dont ils dé-
pendent les aurait injustemént frappés.

par les employ
qui ont a se pl

Les recours en maticre de contributions directes percucs
par PEtat offrent d’ailleurs un curicux mélange d’interven-
tion administrative et judiciaire : c’est ainsi que le directeur
provincial des contributions statue en premier ressort sur

les recours qui lui sont adressés — et personne n’ignore
que ses décisions sont prises par ordre de 'autorité supéricure
du ministre des Finances —, les réclamations contre sa

décision étant transmises directement a la Cour d’Appel.

On pourrait citer encore d’autres exemples. Ceux-ci
suffisent a démontrer que, méme dans les cas ou une juri-
diction administrative fonctionne, elle n’offre pas de garanties
suffisantes : ajoutons qu’il existe en outre de nombreux cas
dans lesquels I'absence de tout recours se fait particulicre-
ment sentir (3).

Comment done, en dehors de ces cas spéciaux dans les-

1) Vauthier, Droit administratif n° 433, Bruxelles, 1928, et. Bourquin, La protec
tion des droits individuels contre les abus de pouvoir en Belgique, p. 258. Bruxelles,
191

Vauthier, Rapport aux journées administratives de 1933, n° E. II, p. 4 et sui-
vantes

Vauthier, Rapport cité, p. 1
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par sa faute. Par conséquent, lorsque I’ Etat agit comme puis-
sance publique, les tribunaux ne peuvent apprécier I'acte
administratif, une barriére s’oppose a leur intervention, ils
doivent se déclarer incompétents; au contraire, lorsque
I'Etat agit comme personne civile, les tribunaux peuvent
connaitre des fautes commises par ’administration. I irres-
ponsabilité de I'Etat ne résulte pas de la nature de I'acte
accompli, elle est le résultat de la qualité de I'auteur (%).

La Cour de Cassation, par plusicurs arréts récents que nous
avons rappelés ci-dessus, s’est attachée a établir le principe
que la responsabilité de I'Etat se trouve engagée des que
Pacte passé par le gouvernement est illicite et cela, peu
importe que I’Etat agisse en vertu de son zzperinn ou de son
dominium, comme puissance publique ou comme personne
civile dans la délibération ou I’exécution.

Drapres la Constitution, les gouvernants ne peuvent rien
que ce quils sont chargés de faire; ils sont, comme les
gouvernés, soumis a la loi, ils sont limités dans leur acti-
vité par les lois, notamment par celles qui organisent des
droits civils, et s’ils lesent un de ces droits, le pouvoir judi-
ciaire peut déclarer que leur acte a été accompli sans pouvoir,
quil est donc illégal et constitutif de faute; il peut ordonner
la réparation du préjudice causé, ce que faisant, il fait cuvre
non d’administration, mais de juge d’une contestation dont
Pobjet est un droit civil (2).

Quand la Constitution dit, & larticle 78, que le Roi n’a
d’autres pouvoirs que ceux que lui attribuent les lois, elle
n’entend pas constituer le pouvoir exécutif juge de ses propres
actes aux fins de vérifier s’il a usé de ses pouvoirs dans la
limite de la loi; le prétendre serait une absurdité.

Quand le pouvoir judiciaire examine si un acte adminis-

Avis de M. le Procureur général Paul Leclercq; pas. 1920-1-203.
H. Velge, op. cit., p. 244
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ciation souveraine a ’administration, et enfin les cas ou
'action repose non sur un droit civil ou politique, mais sur
un intérét administratif.

Les actes de gouvernement sont, suivant une terminologie
empruntée a la jurisprudence francaise, les actes politiques
qui ne peuvent jamais donner ouverture 4 une action en
responsabilité devant une juridiction, quelle qu’elle soit.
Ce sont, par exemple, les rapports du gouvernement avec
les Chambres, les actes diplomatiques, les actes concernant
la stireté intérieure ou extérieure de I’ Etat, les faits de guerre,
etc. Ces actes échappent et échapperont toujours au controle
du pouvoir judiciaire. Il ne peut étre question non plus de
les soumettre 2 une juridiction administrative quelconque ().

Il est, en outre, des cas dans lesquels la loi confere 2
Padministration le droit d’émettre une appréciation souve-
raine (%). Par exemple, lautorité administrative a seule le
droit d’apprécier si un établissement doit étre supprimé
comme dangereux; elle peut seule décider si un batiment
doit étre démoli parce qu’il menace ruine; elle décide sou-
verainement si le maintien de lordre exige qu’une mani-
festation soit interdite; elle confére seule, 2 une ligne, le
caractere de chemin de fer vicinal ou de tramway urbain,
ete. ’exemple classique du mauvais entretien d’un chemin
illustre ce systeme : une commune a décidé qu’un chemin
resterait chemin de terre et qu’il ne serait pas pavé; c’est
une appréciation souveraine et personne ne pourrait s’en
plaindre devant les tribunaux; mais si, ayant décidé qu'un
chemin serait pavé, la commune laisse s’y produire un trou
qui provoque un accident, le droit aux dommages et inté-
réts existera, car le passant avait le droit d’user de la route

(*) Laferriere, Traité de la juridiction administrative, Paris, 1986, t. II, p. 32, —
Vauthier, Droit administratif, op. cit., n° 438. — H. Velge, op. cit. ,p. 263

Avis de M. le Procureur général Paul Leclercq; Pas. 1920-1-223.
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comme il s’en est servi, et si 'accident s’est produit c’est
la route ne se trouvait pas dans I'état ou la décision
gouvernementale exigeait qu’elle soit (3).
[l est particu nt frapp: de constater combien,
da certains Iministration peut
Iégale, mémc 1s un sens opposé a I'int
teur
C'est ainsi, par exemple, que lorsqu'on a discuté a la
Chambre la loi sur les chemins de fer wx et que le
ouvernement s'est efforcé de préciser la distinction entre
tramway U n et chemi fer vicinal, il a donné deux
exemples yposons, a-t-il ., que I'on veuille réunir
une liene de tramway lagglomération bruxelloise a
vorde : il s’agit d’unir deux centres, la ligne le
de chemin de fer vicinal. Si, au contraire, une ligne doit
Pagelomération bruxelloise et le cimetiere

1 aura I¢ caractcrc c

un

ie exclusivement dans ['intérct

de la ville pour leur permettre de se 1 ndre au cimetiere.

Or, en fait, 'administration a qualifi¢ de t »ain
la liene de Bruxelles 4 Vilvorde et de chemin de fer vicinal
la liene de Bruxelles au cimetieére d’Evere. Cet exemple est
particulicrement caractéristique de ['appreciation
raine contre laquelle aucun recours n’est ouvert devant les
’I]“H"..Hl\.

Il est enfin des cas, dit M. le Procureur général Paul
[eclercg, ot on ne congoit pas la possibilité de recours
iuridictionnel devant les tribunaux parce que la contes
tlon n’a pas p\-m-v\‘.w\{ un droit soit civil, soit politique; cc
sont les cas ou, a la base de I'action, ne se trouve pas un dro
dont le demandeur réclame la reconnaissance, des
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’action repose uniquement sur un intérét administratif (¥).
Citons, par exemple, des cas empruntés 4 la jurisprudence

des conflits d’attributions entre une commune et I’adminis
tration des Eaux et Foréts, des conflits entre une commune
et 'autorité supérieure en raison de modifications apportées
a sa voirie, des différends sur la répartition de certaines
charges entre deux communes, etc. Les cas de Iespece ne
peuvent actuellement étre résolus par aucune voie de recours
juridictionnel.

Un mot, maintenant, du confentienx: de I’ annulation.

Si une autorité administrative a fait un acte dépassant
les pouvoirs qui lui sont conférés par la loi ou les réeglements
qui organisent ses fonctions, et si cet acte lese un individu,
celui-ci ne jouit, en Belgique, d’aucun recours juridictionnel
aupres d’une autorité quelconque pour faire annuler cet acte.
Il ne s’agit donc pas ici de réparer par I’octroi d’une indemnité
le dommage résultant de la lésion d’un droit d’un parti-
culier par 'administration; le recours en annulation n’est
pas, en ecffet, dirigé contre un patrimoine administratif, ni

contre le patrimoine de Pauteur de Pacte critiqué; le recours
est dirigé contre 'acte lui-méme imputé d’illégalité; la cause
du recours c’est le vice dont I’acte est entaché. Ce vice peut
résulter de différentes causes : tantot il s’agit d’un véritable
exces de pouvoir si I'acte administratif émane d’une autorité
incompétente, si certaines formes essenticlles de Pacte
n’ont pas été observées ou si I'acte viole la loi et interprete
faussement; tantot acte en lui-méme est régulier de forme,
sa légalité extrinséque est respectée, il émane d’une autorité
compétente, mais cette autorité a détourné de sa véritable
destination le pouvoir qui lui était confié; c’est ce que la

QoA REIOT
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celle-ci; en aucun cas, le pouvoir judiciaire ne peut annuler
un acte de 'autorité administrative ().

Nous avons vu qu’en vertu de Iarticle 107 de la Consti-
tution, les cours et tribunaux n AP])]I( uent les réglements
généraux, provinciaux et locaux qu’autant qu’ils sont confor-
mes aux lois, mais cette disposition ne permet pas d’annuler
I'acte incriminé; le pouvoir judiciaire se borne a ne pas
Iappliquer.

Drailleurs, pour que larticle 107 regoive application, il
faut que les tribunaux soient compétents, c’est-a-dire que
soit porté devant eux un conflit que la loi leur permet de
trancher ou que des poursuites soient intentées sur le pied
de la décision entreprise. Si, par exemple, un citoyen belge
est expulsé, il lui est impossible de faire annuler Parrété
d’expulsion, il doit se laisser expulser, puis rentrer en
Belgique ot il sera ]mursui\'j pour rupture de ban. Devant

le tribunal, il pourra invoquer I'illégalité de I'arrété d’expul-
sion et sera acquitté (2).

Il faut noter, de plus, que lorsqu’un tribunal se refuse
a appliquer une disposition administrative qu’il considere
comme illégale, il n’apprécie jamais que sa légalité extrin-
seque. Si, par exemple, un bourgmestre fait démolir un
immeuble en invoquant faussement qu’il menace ruine,
les tribunaux s’inclineront devant la décision administrative,
Paffirmation du bourgmestre est légalement la vérité;
jamais les tribunaux belges n’ont admis le détournement
des pouvoirs. Si certaines décisions paraissent se rallier
au principe du détournement de pouvoir, ¢’est uniquement
dans le cas ou ’administration incriminée aurait avoué un
but poursuivi par elle et échappant 4 sa compétence (?).

H , op. cit., p. 27¢
Doc. Parlem., Chambre 1920-1921, n® 288, p. 42.
') Bourquin, De la protection des droits individuels contre les abus de pouvoir

en Belgique, pp. 81 ct 82. Bruxelles, 1912.
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comme I’indique son titre, est limitée exclusivement au pro-
bleme de la responsabilité, c’est-a-dire que la matiére du
contentieux de I'annulation lui est étrangére. Le Conseil de
Législation a répondu aux questions qui lui ont été posées;
il n’a pas pu examiner le probleme des exces de pouvoirs
dont il n’était pas saisi.

Au contraire, la proposition de 1930 s’étend a I’ensemble
du probléme dont je vous ai exposé les principes.

Ces deux projets résolvent le probleme du contentieux
administratif par ce que on peut appeler la solution admi-
nistrative, c’est-a-dire Iinstitution d’une juridiction nou-
velle : la Cour du Contentieux administratif.

Toutefois, lors de la révision constitutionnelle de 1921,
une commission extra-parlementaire constituée par le gou-
vernement avait opiné en faveur de I’extension de la compé-
tence du pouvoir judiciaire, et n’avait préconisé la création
d’une Cour du Contentieux administratif que comme solu-
tion subsidiaire. Cette commission n’ayant a émettre un
avis que sur des textes constitutionnels, s’est bornée a
suggérer des principes, sans en envisager les modalités
d’application.

J’examinerai successivement la solution judiciaire et la
solution administrative, tant dans le domaine du conten-
tieux de pleine juridiction que dans celui de Pannulation.

Tout d’abord, en mati¢re de contentieux de pleine juri-
diction, la solution judiciaire impliquerait une révision
systématique de nos lois, de fagon a permettre au pouvoir
judiciaire d’exercer son controle sur des actes quiluiéchappent
aujourd’hui.

Mais vous vous apercevez bien vite de la difficulté pres-
que insurmontable qui s’opposerait a la solution d’un tel
ensemble de questions disparates par voie de réforme
législative. Il serait, tout d’abord, extrémement difficile
d’obtenir des Chambres qu’elles votent un projet de loi
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dence actuelle, il 0’y a pas, en cette matiére, lésion d’un droit
civil.

Vous vous rendez compte des objections que souléverait
immédiatement le dépot d’un projet de loi contenant sem-
blables mentions.

Mais quelle devrait étre, en réalité, cette compétence de
la Cour du Contentieux administratif ?

Je me rallie, 4 ce point de vue, a I’énumération mentionnée
dans la proposition de 1930. Celleci charge la Cour du
Contentiecux administratif de statuer sur les actions en répa-
ration d’un dommage causé par un acte ou une négligence
d’ordre administratif.

La difficulté consistera évidemment a établir une ligne
de démarcation entre I'exercice du pouvoir judiciaire et la
compétence de linstitution nouvelle.

La proposition du Conseil de Législation en 1912 insti-
tuait, a ce point de vue, un systéme compliqué justement
critiqué. La proposition de 1930 supprime cette difficulté
et clle a le grand avantage de ne porter aucun obstacle a
ce que les tribunaux étendent leur compétence dans la voie
ouverte par arrét du 5 novembre 1920. La nouvelle Cour
sera compétente dans tous les cas ou la Constitution et les
lois en vigueur n’en ont pas déféré la connaissance aux
tribunaux.

D’apres la jurisprudence qui ne manquera pas de s’établir
et de se préciser, le demandeur dirigera son action soit vers
le pouvoir judiciaire, soit vers la Cour du Contenticux
administratif. Iun et 'autre seront juges de leur compé-
tence.

En cas de conflit, la Cour de Cassation statuera, confor-
mément a article 106 de la Constitution. Le dernier mot
appartiendra donc toujours au pouvoir judiciaire. Cet
article 106 s’oppose, en effet, a ce qu’on établisse chez nous
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administratif et, fort désireux de voir aboutir la réforme,
je nhésite pas 2 me rallier 4 cette seconde proposition.

Il est d’ailleurs incontestable que les objections que I'on
peut soulever contre ce second systéme sont moins nom-
breuses que celles qui s’attachent a la solution judiciaire.
C’est d’ailleurs la solution administrative que préconise la
proposition Carton de Wiart de 1930.

Enfin, la Cour du Contentieux administratif aurait encore
A statuer sur les conflits entre administrations publiques et sur
les recours en matiére contenticuse dont la connaissance
serait déférée a la Cour par des lois particulicres.

Sur ce point, la proposition de 1930 comporte tout
d’abord la suppression du Conseil des Mines. Cet organisme
a ¢été créé en 1832 pour reprendre les attributions confices
par la législation de I'Empire au Conseil d’Etat. On a déja
suggéré de supprimer le Conseil des Mines et un projet de
loi réalisant cette réforme a été déposé a la Chambre.
Sa suppression pure et simple pourrait faire disparaitre
de séricuses garanties. [ objection perdra de sa valeur si,
au Conseil des Mines, se substitue un organisme offrant les
mémes garanties de compétence et d’impartialité.

Ce champ d’action de la Cour du Contentieux adminis-
tratif est d’ailleurs appelé a se développer considérablement
dans le domaine des concessions, distributions de gaz ou
d’énergie électrique, tramways, autobus. Les cas d’inter-
prétation administrative de la législation sont extrémement
nombreux. I.”absence de toute juridiction administrative
empéche, dans cette matiére, Iétablissement d’une juris-
prudence précise. L.a Cour pourra, comme le Conseil d’Etat
de France, combler cette lacune. Elle statuera en toute
indépendance.

Actuellement, par exemple, le Comité permanent de
Iélectricité, qui donne des avis au gouvernement suf
Iapplication de la loi sur les distributions d’énergie ¢lec-




™
-

avis que le gouvernement suit régulierement, se
compose en majeure partie de personnes représentant des

la solution de la

qucs une situaton peu
dacsira INteresses puissent

pas qu &én aucunc

manicre, ils participent a la décision.
Il ne m'est s possible d’entrer
questions d’organis: 1 de la Cour du Ce

osition de 1930 ne prévoit
Des gar

pour organiser un bon recrutement des membres ac ceree

tout le Roys €S Scrieuses sont prises

concours

[La Cour constituerait une juric

domaines du Contenticux de pleine ju

tieux de 'annulation, ou des conflits

Quant aux matteres que les lois sp
1 |
conner, 1l y a licu de distingucer Ies cas
rait évidemment [organisme unique

ous les domaines entrant actuelleme

du Conseil des Mines ou touchant a

concessions: mais si le léoislateur veut ¢

tence a d’autres maticres, par exet

¢lections communales, je ne vois pas s’opposer
1 ce que les Députations ntes 1t, comme 2
présent, a statuer en premier degré, le recours juridictionne
¢rant porte¢ devant la Cour

La proposition tend a unit procédure la p
rande¢ simplicité, les garanties isables pour le fonc




>
W

tionnement d’affaires délicates : suivant ce que nous a exposé
M. Lagrange, cette procédure serait, en principe, écrite ct
organisée de facon 24 simplifier les formalités.

Je conclus donc en émettant le veeu de voir voter, des
que les difficultés d’ordre financier et économique de I’heure
présente seront résolues, la proposition de loi déposée en
1930 par le comte Carton de Wiart,

Assurément, certaines dispositions de cette proposition
peuvent étre discutées ou amendées; elles constituent cepen-
dant, 2 mon avis, en tenant compte des circonstances actuclles
la meilleure solution aux difficultés que je vous ai exposées.
Cette proposition a rencontré un accueil favorable de I'opi-
nion publique, elle porte la signature de membres éminents
de différents partis politiques; deux de ses signataires, y
compris son auteur, font actuellement partie du gouver
nement. Ce sont évidemment des garanties de succes.

De plus en plus, dans tous les pays, action gouverne-
mentale s’étend a des domaines qui lui ont jusqu’a présent
échappé. Cette action ne peut s’exercer sans critique que
si un controle juridictionnel est sérieusement organisé. Ce
controle est le contrepoids de toute extension du domaine
du pouvoir exécutif.

Ainsi que vous I'a exposé M. Lagrange, ce controle n’a
jamais, en France, porté atteinte 4 autorité gouvernementale;
au contraire, il a raffermi celle-ci, il a soustrait 4 son action
des difficultés qui auraient pu, dans certaines citconstances,
amoindrir son autorité ou sa responsabilité.

Des conditions identiques se présentent chez nous; la
solution la plus logique consiste a4 adapter a nos institu-
tions un organisme qui a fait ses preuves dans un pays
voisin et dont Pautorité n’a fait que croitre depuis sa création.
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du ressort des tribunaux et, d’apres Particle 93, seules les
contestations au sujet de droits politiques peuvent étre sou
mises aux juridictions administratives.

Mais il s’agit de savoir ce qu’il faut entendre par « Droit
civil » et quel est le sens quil convient d’attribuer 2 I’ expres-
sion « Droit politique ».

C’est ici quune interprétation large et favorable a I’exten-
sion de la compétence des tribunaux administratifs nous
parait souhaitable.

Si Pon admet avec M. Vauthier (Précis de Droit adminis-
tratif, p. 505) que les droits civils ne concernent que les
rapports des particuliers entre cux, tandis que les droits
politiques sont ceux qui mettent leurs titulaires en rapport
avec I’organisation politique de I'Etat et que, d’autre patt,
« il n’est pas toujours facile d’établir une distinction bien
nette entre le droit politique et le droit civil », il nous semble
quil y a la tout un domaine réservé aux efforts de la juris-
prudence future, qui, en §’inspirant de la nécessité d’unifier
le plus possible et d’éviter les contestations de compétence,
pourra, en évoluant, s”étendrc graducllement a la plupart
des litiges ot ’administration est intéressce.

Nous n’avons voulu, par ces breves observations, qu’indi-
quer qu’il y aurait inopportunité et peut-Etre quelque danger
2 délimiter de facon trop précise et surtout trop restrictive,
par les textes ou par les travaux législatifs, le domaine de la
compétence des tribunaux administratifs.
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Observations sur 'organisation du
contentieux de [’annulation
pour exces de pouvoir en droit Belge
par M. Léon Moureaun,

Faculté de Dr de I'Université de Liége
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Il faut encore savoir quelles autorités pourraient ct de-
vraient étre chargées, dans notre systeme constitutionnel,
de statuer sur ces recours; il faut prévoir aussi la procédure
qui serait employée pour Iinstruction et la délibération des
affaires en annulation. Sur ces points, la doctrine se divise
et il faut reconnaitre effectivement, que le probleme est trés
délicat et complexe.

Sur le point de savoir quelle autorité devrait étrc chargée
du contentieux de Pannulation, on peut ramener les diffé-
rents systémes élaborés par les auteurs 4 deux propositions
principales : les uns préconisent de confier cette mission
d’annulation a une Cour spéciale du Contenticux adminis-
tratif ou suggérent, en tout cas, une refonte de notre droit
juridictionnel; les autres sont d’avis d’attribuer a la Cour
de Cassation I'importante prérogative de Pannulation des
décisions administratives entachées d’excés de pouvoir.

Cette seconde opinion est défendue par des auteurs ¢mi-
nents, elle était encore récemment professée par M. le Pro-
cureur général Paul Leclercq, dans le discours de rentrée
qu’il prononcait a la Cour de Cassation le 15 septembre 1928.
Lors de la révision constitutionnelle de 1920-1921, elle
avait été défendue par MM. Vauthier, Nerinex et [eclercq.
M. Velge s’en est montré également partisan, tout en suggé-
rant, a titre subsidiaire, de confier 4 un tribunal adminis-
tratif spécial la mission de Pannulation.

Je n’ai nullement Iintention — et le temps nous manque

pour entreprendre ici la critique de ces différents sys-
témes. Je voudrais seulement attirer la bienveillante atten-
tion de votre assemblée sur quelques difficultés d’ordre
juridique et pratique quil y aurait a attribuer a la Cour de
Cassation le contentieux de ’annulation.
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plus, Ia doctrine belge a toujours enseigné d’une maniére
unanime que larticle 107 de la Constitution n’impliquait
nullement le droit d’annuler des décisions administratives;
elle a toujours pris soin de distinguer, avec un accord véri-
tablement impressionnant, le refus d’application d’un arrété
illégal 2 une espéce déterminée, d’une part, et I'annulation
erga omnes de cet arrété d’autre part, pour recommander et
approuver la premicre de ces mesures et pour exclure la se-
conde du cercle des prérogatives appartenant constitution-
nellement au pouvoir judiciaire; en quoi la doctrine a été
suivie par la jurisprudence, les jugements ou arréts en sens
contraire étant véritablement des accidents. Errera a donc
raison de dire que Iidée d’une annulation est inconciliable
avec notre concept du pouvoir judiciaire, tel qu’il se dégage
en Belgique de la doctrine et de la jurisprudence et tel que
semblent I’établir aussi certains passages des travaux prépa-
ratoires du Congres.

Quelle est la valeur de cet argument ? Permet-il de décider
que I’idée de conférer a la Cour de Cassation le contenticux
de 'annulation serait indubitablement anticonstitutionnelle.
Je soumets cette difficulté a votre appréciation. Je n’ai pas
cependant, quant 4 moi, une conviction absolument affir-
mative a cet égard, et voici pourquoi : tout d’abord la réfé-
rence faite par M. Raikem a la Constitution de 1791 dans
son rapport sur les trois pouvoirs reste fort générale; quant
a la distinction fondamentale enseignée par la doctrine dans
son commentaire de I’article 107, peut-on dire qu’elle dérive
exclusivement de la considération de Pesprit constitu-
tionnel ? Ne vient-elle pas aussi et surtout de cette suggestion
de bon sens qu’il serait impossible de donner a tous les tri-
bunaux indistinctement le pouvoir de Iannulation sans
amener des conflits perpétuels entre Padministration et les
tribunaux ? Mais ce n’est pas exactement de cela qu’il
s’agit ici. Il est question seulement d’étendre la compétence
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exces de pouvoir semble bien exiger que Iautorité qui en
serait chargée, surtout en premier ressort, puisse connaitre
a la fois du fait et du droit. Ce dernier point doit étre démon-
tré et, pour le faire, nous ne pourrions mieux procéder que de
nous référer a ’expérience frangaise.

[’annulation pour exces de pouvoir dérive selon la juris-
prudence frangaise, de quatre causes, I’incompétence, I’omis
sion des formes substantielles, la violation ou fausse inter-
prétation de la loi, le détournement de pouvoir. On peut, 4
la rigueur concevoir que I'annulation puisse étre prononcée
du chef des trois premiers moyens sans que la juridiction
appelée a statuer ait a se prononcer sur le fond de Paffaire.
Encore faut-il supposer, en cas de violation ou de fausse
interprétation de la loi, que la décision attaquée soit suffi-
samment motivée pour permettre au controle du juge de
s'exercer de ce chef. Il reste cependant que I’annulation
pour détournement de pouvoir, partie tres importante de
jurisprudence du Conseil d’Etat, semble requérir néces-
sairement I’examen du fond. Iannulation des actes adminis
tratifs pour détournement de pouvoir suppose en effet
une appréciation des motifs et mobiles qui ont fait agir
’administration, appréciation des motifs et mobiles qui peut
exiger une certaine information complémentaire et qu’il
serait bien difficile d’admettre de la part d’une juridiction
inapte 4 connaitre du fond. Le Conseil d’Etat frangais
dispose, d’ailleurs, de larges pouvoirs pour entrer dans
Pexamen des circonstances de la cause. Le Conseil d’Etat,
écrivent MM. Leclercq, Nerinex et Vauthier, peut entrer
dans examen des circonstances de la cause lorsque cela
lui parait nécessaire pour apprécier la légalité de la décision
attaquée (rapport précité). Le Conseil d’Etat statue géné-
ralement sur picces, mais il examine tout le dossier y compris
les documents administratifs, se livrant ainsi 2 une véritable
instruction. 1. expérience frangaise semble donc concluante
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voulaient d’ailleurs en 1920-1921 inscrire dans la Consti-
tution le droit pour la Cour de Cassation de connaitre des
recours en annulation.

Mais admettons méme, Messieurs, que Darticle 55 de la
Constitution ne s’oppose pas, par lui-méme, a ce qu'en ma
tiere de recours en annulation des décisions administratives,
la Cour de Cassation connaisse du fond des affaires (en argu-
mentant par exemple de ce que cet article a été écrit a unc
époque ou on ne prévoyait pas en Belgique 'organisation
d’un pareil recours), une conclusion minimum dérive cepen-
dant de ce que nous venons de dire : une réforme de la pro-
cédure en Cassation s’imposerait pour que la Cour supréme
pht connaitre efficacement de ces recours. La loi qui donnerait
2 la Cour supréme compétence 4 cette fin, devrait non seu-
lement affirmer le principe, mais aussi organiser une pro-
cédure spéciale, voire une division particuliére en sections
de la Cour de Cassation, pour I'instruction et la délibéra-
tion préparatoire a Iarrét. [adoption du projet de loi du
15 mai 1930 portant création d’une Cour du Contenticux
administratif, ne nécessiterait pas, au contraire, pareil chan-
gement dans la procédure, voire dans Porganisation de la
Cour de Cassation. 11 est vrai, toutefois, que la Cour chargée
de Pannulation doit jouir d’une trés grande autorité morale
puisque ses décisions doivent s’imposer a I'administration
elle-méme et qu’a cet égard au moins, la Cour de Cassation
semblerait particulicrement bien placée pour exercer cette
prérogative de I'annulation des décisions administratives

entachées d’exces de pouvoir.
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Ainsi, le gouvernement s’est réservé, dans beaucoup dc
cas, de consulter certains organes, tels que le Conseil des
Mines, le Comité consultatif du Contentieux administratif,
etc. Dans beaucoup d’autres cas, le Roi tranche, a la suitc
d’une instruction purement administrative faite par les
bureaux, les difficultés auxquelles donne lieu I’application
des lois.

Il serait imprudent de supprimer d’emblée ou de boule-
verser ces institutions.

Ce quil faut faire, C’est laisser naifre un Conseil d’Etat,
sans le créer artificiellement, de toutes picces et sans le substi-
tuer de force aux organes existants. Il serait d’ailleurs a
craindre, si on tentait, en quelque sorte, de « fabriquer »
un conseil d’Etat, a 'instar du Conseil d’Etat francais, que
le législateur produise une ceuvre imparfaite, mal adaptce
2 nos besoins et 2 nos traditions.

Au contraire, il serait assez facile d’organiser un Conseil
d’Etat, dont la loi se bornerait a prévoir et a régler la compo-
sition, en autorisant simplement le gouvernement a le consul-
ter.

Il devrait étre autorisé a le faire, tant dans le cas ou
existent et fonctionnent déja des organes consultatifs, que
dans ceux ou il mexiste pas. Le gouvernement consulterait
le Conseil d’Etat, dans les premiers cas, aprés avoir consulté
les organes existants. Le Conseil d’Etat se trouverait ainsi
Superposé a ces organes.

Ce qui est essentiel, pour aboutir, c’est d’instituer, pour
Pexamen de chaque question, un débat contradictoire ct
public et d’ordonner la publication des avis.

[Le gouvernement — car tout se rameéne a la psychologie
—_ consulterait le Conseil d’Etat, en fait, d’abord quand le
gouvernement serait embarrassé, quand la solution d’une
difficulté lui paraitrait incertaine; ensuite quand il désire-
rait « étre couvert » par avis d’une autorité impartiale.
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Conclusions
par M. le Professeur Georges Dor,

Co-Directeur du Séminaire de Droit public et administratif.

Arrivés au terme de cette journée, qui déja s’avere féconde
en résultats, je demande la permission d’ajouter quelques
mots trés brefs, a seule fin de tenter d’esquisser quelques
vues d’avenir.

Dans la pensée des promoteurs de la présente réunion,
cette premicre prise de contact entre spécialistes belges du
Droit public ne doit pas rester sans lendemain.

Elle doit étre la premiere étape vers la constitution d’un
Centre belge &’ Etudes de Droit public.

Nous voudrions que, désormais, ceux qui furent de cette
premiére journée et d’autres que hantent les mémes préoc-
cupations, prennent habitude de se réunir périodiquement
pour étudier en commun, les graves et délicats problemes
de Droit public qui se posent actuellement devant les élites
dirigeantes des Etats contemporains.

Combien de questions réputées irritantes trouveraient
tout naturellement des solutions d’apaisement et de concorde
si elles étaient examinées d’apres les rigourcuses méthodes
de la critique scientifique, par des juristes uniquement préoc-
cupés de faire ccuvre de science.

e droit n’est-il pas, par essence, un facteur de rappro-
chement entre ceux qui le pratiquent sans arricre-pensée,
puisque tous communient dans un méme idéal de justice ?
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n’est plus qualifiée pour les mener 2 bonne fin que celle qui
me fait en ce moment ’honneur de m’écouter.

Cest pourquoi je n’hésite pas 2 lui demander d’admettre
le principe de réunions ultérieures au cours desquelles nous
poursuivrons en commun Pexamen systématique de toutes
les questions relatives 4 organisation d’un Contenticux
administratif en Belgique.

Si cette suggestion recoit de votre part un accueil favo-
rable, notre Séminaire de Droit public et administratif se
mettra en mesure de dresser, sans trop tarder, un programme
d’études collectives dont le projet sera immédiatement
communiqué 2 chacun de ceux qui ont bien voulu, ce jour,
répondre a notre appel.

Soumis 4 la discussion au cours d’une séance dont la date
sera fixée suivant les possibilités, ce plan, avec les modi-
fications et améliorations qui y seront introduites, servira
désormais de théme aux travaux et recherches que nous
poursuivrons en commun.

Telles sont les propositions concretes et susceptibles
de réalisation immédiate quau nom de la Faculté de Droit
de Liége, y’ai 'honneur de soumettre a vos délibérations.

Réponse et remerciements des invités

M. Henri Rolin, au nom des invités, apporte aux propo-
sitions qui viennent d’étre formulces une adhésion entiere
et enthousiaste. 11 félicite chaleureusement ses collegues de
Li¢ge de leur initiative et les remercie de toutes les attentions

dont ils ont entouré leurs invités, pendant leur s¢jour

Liége.
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Chronique

Nominations - Promotions

Corps professoral

M. R. H. J. Germay est promu au rang de professeur ordinaire

pres la Faculté des Sciences par arrété royal du 29 avril 1933

Chef de travaux et assistants

M. J. Genard est nommé assistant du cours de topographic
par arrété royal du 16 juin 1933.

Distinctions scientifigues

M. M. Dechalu, ¢lu membre titulaire de la section des ¢
mathématiques et physiques de la Classc des Sciences de I’Aca-

démie royale de Belgique.

M. P. Michot, nommé membre de la Commission de Géologie
du Ministere des Colonies.

M. E. Albert, nommé vice-président de la Société belge de
Chirurgie; nommé correspondant de I’Académie royale de Méde-
cine de Belgique.

Distinctions honorifiques

Commandenrs de Pordre de la Couronne : MM. Jos. Halkin,
L. Meurice.
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) @ : MM. A. Duchesne, M. Huy-
brechts, P. Neéve, M. Guérin

g ¢ MM. E. Allard, H. Lonay,
E. Moreau.

( [ MM. L. de Munter, G. Dor
J. Prickartz.

Erratum
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