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LE SILENCE EST-IL ROI LORSQU’IL VAUT ACCEPTATION ? (*)

Marc NIHOUL

Professeur ordinaire a ['Université de Namur
Membre du Centre de recherches Vulnérabilités & Sociétés
Avocat au barreaw du Brabant wallon

« Le silence est la plus grande persécution :

jamais les saints ne se sont tus »

(Pascal, Pensées)

1. Le premier visage de I'Ltat habituellement donné de voir au citoyen est

celui de 'administration. Ce visage a profondément changé au fil du temps.

Il a pris les allures du service public dans le courant du XXe siécle aprés avoir

incarné la puissance publique antérieurement.. Et si de tout temps, I'admi-

nistration s’est voulue agissante dans I'intérét général, aujourd’hui encore

le visage qu’elle montre parfois est fermé, Il lui arrive en effet de garder le
silenice alors quune demande lui est adressée.,

Garder le silence, pour une autorité, est parfois la meilleure défense pour
éviter tout reproche, hormis celui de ne pas décider. Confronté au silen-
ce (1), le citoyen se trouve démuni. Il ne peut méme pas se tourner vers un
autre visage de I‘Etat, celui du juge, pour trouver réponse a sa demande, en
labsence d’acte atta_.guable. « Pas de décision pas d’action », synthétise la
formule. e

«QUI NE DIT MOT REJETTE » : LA DECISION IMPLICITE DE REJET

2. Heureusement, dés le siéclé;passé, le législateur est intervenu en droit
belge pour mefttre un terme a cette forme de « persécution » digne, pour
une demande, d'un « enterrement de premiére classe », Le 3 juin 1971,
il a modifié Particle 14 des lois coordonnées sur le Conseil d'Etat pour y
introduire un paragraphe — aujourd’hui troisiéme de son état — au terme
duquel « [lJorsqu'une autorité administrative est tenue de statuer et qua

(*)  Les présentes réflexions prolongent deux parutions récentes au moment de rédiger
ces quelques lignes : 0. Le Bot, « Le principe “silence de I'administration vaut acceptation”
en droit frangais : mythe ou réalité ? », C.D.PK., 2014/4, pp. 677-682; M. NiHoUL, « Qui ne
dit mot consent : pour administration aussi ? », La Libre Belgique, 21 avril 2015, pp. 54-55.
L'auteur remercie F.-X. BARCENA pour son aide documentaire et J. LEFEUVRE pour sa curiosité
contagieuse. Il salue L. DE CoNINCK pour le mémoire qu’elle a rédigé en 2015-2016 a 'U.C.L. sur
le silence de 'administration en s'inspirant, notamment, de la présente contribution rédigée en
son temps (inédit, 70 pp.).

(1) Par passivité, incurie ou mauvaise volonté. Voy. C.A., n® 78/2001, 7 juin 2001, B.6.2.
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Sprsiles as ade I'autorité administrative ». « Qui ne dq; mf)t rejette », en
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i Ceuizfll'une mise e,n demeure. Le silence en dit long, le cas échéant,
celtl f:li‘f: ;;ﬂongueur. 1 s'agit d’un « silence caractérisé ».

. A lus est-elle
3 s di in s vraiment innové en 1971. Tout au p es!
3. A vrai dire, la loi n'a pas vraum il 'R tion d’administra-
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il dE a défaut
Le dispositif ne vaut que pour le recours devant le Conseil d Eg?jtéiiéd;dnﬂa
d;vohl')inscrit le rejet implicite dans les lois et décrets_ ?lm lla Pucoordmm
nistrative ou d’adopter un texte plus général que celui des lois

i i il d'Ftat (exposé des
(2) Projet de loi portant modifications des lois relatives au Conseil d’Etat (exp
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Souzeﬂt gelnecs}gmil};nrelén ;Scllléceeig{)lile 1962, ibidem, p. 37. La réforme était déja présen
cor(n.r)ne sﬁsdée;-)till')le de faire surgir des problemes de.hc'flt_s; c(llirz
matives. de demandes de révision, de demandes de retrai

acquis.

lécisions ayant conféré des dro

ées

pliquant pas nécessairement que 1

Juge du fond avait violé Ia foi due
déduite de la carence. Selon Ia Cour, l'arrété étai
maniére telle que le juge du fond nen
Texistence d’un acte.

ministrés sont
dministration (...)» ‘

s Ihypothése de décisions confir: :

lature 1962-1963.
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sur le Conseil d'Etat (5). Un texte qui et pu étre appliqué dans le cadre
du contentieux subjectif €galement, car la Cour de cassation n
reste, dans sa Jurisprudence, au sujet du mutisme administrat,
par exemple jugé, dans un arrét du 12 mars 1942, que le silence
tration peut en principe étre interprété souverainement p
selon les faits de la cause ou les circonstances, soit co
décision, soit comme une décision de surseoir a statu
une décision de rejet (en I'espece communale) (6).

‘était pas en
if. Elle avait
de l'adminis-
ar le juge du fond,
mme une absence de
er, soit encore comime

4. En dehors de cette disposition, il n’y a guere de salut pour I'adminis-
tré devant le Conseil d’Etat. Ainsi, i a déja été jugé « quhormis les cas on
une disposition légale ou réglementaire prévoit qu’a défaut pour l'autorité
d’avoir adopté une décision dans un délai déterminé elle est réputée avoir
pris une décision favorable l'intéressé, ce que ne prévoit pas la disposition
précitée, le fait pour une autorité de s’abstenir de statuer alors qu'elle est
tenue de le faire ne permet de conclure a Pexistence d’une décision impli-

cite que dans 'hypothése visée par larticle 14, § 3, des lois coordonnées sur
le Conseil d’Etat » (7).

« QUINE DIT MOT CONSENT » :
LA DECISION IMPLICITE D’ACCEPTATION

5. Probablement y avait-il déja a I'époque des dispositions spéciales qui atta-
chaient des effets différents au silence de l'autorité administrative, sans quoi
une réserve dans ce sens n’aurait pas €€ insérée dans le projet de loi dés le
début des années 60 (8). Le silence n'est donc pas toujours synonyme de re-
jel. Parfois méme peut-il valoir accord ou acceptation. Aujourd’hui encore,
des exemples existent en droit administratif belge, sans que leur nombre ne
Justifie d’en tirer une régle générale. Dans aucun domaine du droit, en réa-
lit€, la maxime courante selon laquelle « [c]elui qui se tait semble consentir »

e -

(5)  Voy., sur ce point, énfra. Ainsi, seules sont viséles__ les autorités administratives au sens
de larticle 14, § 1e, des mémes lois coordonnées et point toutes leg personnes publiques, sous
réserve d’une interprétation conciliante 3 I'égard des autres autorités énumérées dans le méme
article pour ce qui concerne les actes relatifs aux marchés publics, aux membres de leur per-
sonnel, ainsi qu’au recrutement, a la désignation, 4 la nomination dans une fonction publique
Ou aux mesures ayant un caractére disciplinaire, conformément aux principes d’égalité et de
non-discrimination. Comp. C.A., n° 17/2004, 29 janvier 2004, B.8.

(6)  Pas., 1942, 1, p. 63. L'affaire portait sur une demande d’autorisation de batir, Un re-
cours avait été introduit auprés de I'autorité de tutelle face ala carence de Pautorité communale
et la députation permanente avait réformé la décision communale par des mots choisis n'im-

A commune, par son attitude passive, navait pris aucune
décision quelconque. Tel n’était pas Favis de la commune qui, en cassation, invoquait que le
aux actes en tenant pour constante I'existence d'une décision
t susceptible de plusieurs interprétations en

a pas contredit les termes en constatant souverainement

(7} G.E., Henry, n°214.749, 29 juillet 2011.

(8) Laloi de 1971 trouve en effet sa source dans une proposition déposée durant la légis-



Marc Nihoul

n'est devenue un adage véritable. Pas méme en droit civil olt le consep.
tement doit en principe étre exprés. Seules les circonstances — une fois
encore — peuvent parfois donner au silence la signification d'une reconnajg-
sance ou d'une acceptation. Le silence est donc loin d’étre d’or au pays dy
droit, il est méme plutdt de fer en droit administratif belge o, en régle, il
traduit, & l'inverse et tout au plus, une décision négative.

6. En droit francais (9), aussi, la régle était que le silence «vaut déci-
sion de rejet », depuis un décret du 2 novembre 1864 (1) (10) et jusqu'a ce
quen 2013 (11), le législateur remplace la décision implicite de rejet par la
décision implicite d’acceptation a l'article 21, alinéa 1, de la loi n°2000-
321 du 12 avril 2000 relative aux Droits des citoyens dans leurs relations
avec les administrations (loi DCRA) entre-temps codifié a I'article L.231-1
du Code des relations entre le public et I'administration (CRPA) (12). De-
puis le 12 novembre 2014 pour I'Etat et ses établissements publics, et &
compter du 12 novembre 2015 pour les autres personnes publiques (col-
lectivités territoriales, établissements et autres organismes chargés de la
gestion d’'un service public administratif), « [lJe silence gardé pendant deux
mois par [I'administration] sur une demande vaut décision d’acceptation »,

(9) 0. Lt Bor, op. cit. Voy. aussi S. BrRaconNiER, P. Cassia, P. Gonob, B. PLE':“;SI)} et
B. SEILLER, « Le silence de 'Administration vaudra acceptation - Big bang ou\t.rou noir Juri-
dique? », J.C.PG., 2013, p. 1324 (libre propos) ; J.-P. DEROSIER, « La nouvelle régle "}e silence
vaut acceptation” si rarement applicable », JJ.C.PA., 2014, p. 2205 ; C. LANTERO, « Le silence est
décrété », JJ C.P@3, 2014, p. 1168 ; D. R[Bl"‘? « Le nouveau principe “silence de 'administration
vaut acceptamon » AJ DA 2014 p. 389; B. SEILLER, « Quand les exceptions infirment (heu-
reusement) la 1egle le :;ens du silence de 'administration », R.F ’D{l 2014, p. 35; Qonseil
d'Etat, « L'application du nouveau principe “silence de l'adminjstrat.lon vaut accep-tamn” »
Etude adoptée par I'Assemblée générale pléniére le 30 janvier 2014, La docmrw?‘nam.m Sran-
caise, 2014, 140 pp. ; P. Cassia, «Silence de 'administration : le « choc de complemﬁcat.:on » D,
2015, p. 201, Voy. encore http://mvw.vie-publique.ﬁ'/IMG/pdf/note.—de-presentatlm}.yfdf. Vtoy.
plus généralement C. BROYELLE, « Le traitement du silence et de l’me_artle de I'’Administration
en droit francais », in Droit comparé de la procédure administrative, Bruxelles, Bruylant,
20186, pp. 679-689. e ]

(10) Au temps de la justice retenue, seuls les recours formés devant les ministres étmen;
concernés, Avec la justice déléguée, trois textes vont généraliser progressivement la régle
d'abord & I'ensemble des décisions administratives susceptibles d'étre contestées devant l‘e:
Conseil d’Etat (loi du 17 juillet 1900), ensuite & ensemble des recours formés devant les ri-
bunaux administratifs (décret du 30 septembre 1953), enfin & toute demande formée devant
une autorité administrative (décret du 11 janvier 1965).

(11) Par la loi n° 2013-1005 du 12 novembre 2013 habilitant le Gouvernement a simplifier
les relations entre I'administration et les citoyens (http:/www.legifrance.gouv.fr) qui s'inscrit
dans la démarche de simplification des normes et des procédures engagées lors du comité
interministériel pour la modernisation de l'action publique du 18 décembre 20'12.

(12) Ledit Code regroupe 'ensemble des régles de la procédure admjnjst_rat.lve non conten.-
tieuse qui étaient jusqu'alors d’accés difficile parce qu'elles étaient jurisprudentielles ou
dispersées dans divers textes. Ce nouveau Code est a la fois un facteur de transparence
et un instrument permettant de simplifier les démarches et de les harmoniser. Voy. « Code
des relations entre le public et I'administration : entrée en vigueur & partir du 1% janvier
2016 », www.service-public.fr/particuliers/actualites/A10097, 28 octobre 2015; X., « Les rela-
tions e:me le public et Padministration désormais régies par un code », .J. CPA 2015, act.
887: B. CLAVERIE, « Code des relations enlre le public et 'administration : un cocte en cing
livres, facile & déchiffrer », J.C.PA., 2016, p. 2026.
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11 semble que la réforme ait été votée par le Parlement sans réelle discus-
sion ni sur ses implications ni sur sa portée. .. En outre, spectaculaire dans
lidée, elle ne le serait pas tant dans la réalité. Avant la loi de 2013, la déci-
sion implicite d’acceptation (DIA) n’était pas inexistante et représentait une
exception certes limitée 4 environ 400 hypothéses prévues par des lois spé-
cifiques. Aujourd'hui, le dispositif tient dans quelques articles de code, les
articles L.231-1 et suivants du Code des relations entre le public et 'adminis-
tration, au total tout de méme une quarantaine de lignes, mais il doit étre Iu
en combinaison avec autant de décrets qui multiplient les exceptions & plus
de mille (outre les dérogations déja prévues par la loi elle-méme). La liste
des exceptions a encore été allongée récemment a 'occasion de I'extension
du champ d'application spécialement aux collectivités territoriales (13).

7. Le champ d’application du principe général est limité das l'article 1.231-
4 (14) précité dans la mesure ou celui-ci ne s'applique qu’a certaines dé-
cisions individuelles (15). En sont exclus d’entrée de jeu les réglements
ou dispositions de portée générale comme le classement dun site en ré-
serve naturelle de méme que les demandes contestant une décision (16),
celles « présentant un caractéere financier » (17) ou relevant de la fonction
publique (18) pour lesquelles la décision implicite de rejet (DIR) continue
de s'appliquer. En outre, les demandes des personnes publiques ne sont
pas concernées. Seules le sont celles émanant d’une personne physique ou
d'une personne morale de droit privé.

Par ailleurs, le gouvernement est habilité & maintenir la DRI chaque fois qu'il
I'estime nécessaire, & savoir lorsqu’« une acceptation implicite ne serait pas
compatible avec le respect des engagements internationaux et européens de
la France, la protection de la sécurité nationale, la protection des libertés
et des principes a valeur coﬂstltutlolmeﬂe et la sauvegarde de l'ordre pu-
blic » (19) ou « pour certaines décisions [...] eu égard a 'objet de la décision

(13) B.Claverie, « Décisions tacites des collectivités territoriales et de leurs établissements :
un nouveau décret sur le silence », J.C.PA., 2016, act. 446 ; M.-C. DE MONTECLER, « Nouvelles
e\ceptlons a la régle silence vaut accepiatlon », 4 J :D.A., 2016, p. 1043 : H. PAULIAT, « Excep-
tions au “silence vaut acceptation” pour les co]lectmtes teultouales » JC.PA., 2015 act, 931 ;
D. Poupeau, « Le silence vaut acceptation dans les collectivités telntonales » A JDA, 2015,

p. 2174 ; P. VILLENEUVE, « Silence vaut acceptation (SVA) pour les coﬂectmtes temtonaies -
Les muts pour le dire », J C.PA., 2015, p. 2356.

(14) Article L.281-4 du CRPA, 10, 20, 32 et 6°,

(158) «Lorsque la demande ne tend pas & I'adoption d'une décision présentant le caractére
d’une décision individuelle ».

(16) «Lorsquela demande ne s'inscrit pas dans une procédure prévue par un texte législatif
ouréglementaire ou présente le caractére d'une réclamation ou d’un recours administratif». La
premiére hypothése permet vraisemblablement de sécuriser le sei eening des situations visées
au départ des textes en vigueur. La seconde vise les recours administratifs en tout gdenre (en
ce compris les demandes de révision ou de retrait).

(17) Cest-a-dire un objet financier et non une portée financiére, ce qui réduirait le prin-
cipe a néant. Ainsi la demande d'indemnité, de réduction d’une impaosition, de paiement d’'un
surcofit présentée par un entrepreneur, etc.

(18) Les «relations entre les autorités administratives et leurs agents ».

(19) Article L.231-4, 4° du CRPA.
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ou pour des motifs de bonne administration » (20). Avec pour résultat 42 dg
crets d’application uniquement pour I'tat et ses établissements publics! ;
nouveaux décrets ayant allongé la liste notamment pour les collectivités Jg.
cales et la sécurité sociale.

Au total, «la régle de la DIR demeure quantitativement majoritaire : g]la
sapplique en effet & deux tiers des procédures (2400, sur les 3600 exig
tantes (21)). La DIA, érigée en principe par la loi, ne concerne au bout dy
compte qu'un tiers des procédures administratives recensées. [Néanmoms]
la régle de la DIA connait une extension de son champ d’application, F'
celle-ci est assez considérable par rapport a 'ancien état du droit. D'aprag
les chiffres mentionnés durant les travaux préparatoires, il existait environ
400 cas de DIA avant la réforme. Aujourd’hui, on en dénombre 1200, soij;:,
trois fois plus qu'auparavant » (22).

8. La lisibilité du systéme normatif complexe mis en place est garantie par.
une liste des procédures pour lesquelles le silence gardé sur une demande
vaul décision d'acceptation. Celle liste est publiée sur internet (Légifra
ce (23)) sous la forme d’un tableau (lequel comporte 113 pages a ce jour
qui mentionne par texte et matiére I'autorité a laquelle la demande doit &t
adressée, ainsi que le délai au terme duquel I'acceptation est acquise (24
Ce «tableau de bord » permet au citoyen de s’y retrouver (plus) facilemen
(quauparavant) et a l'autorité d’avoir une vue d’ensemble pour évaluer la
réglementation.

9. Les décisions concernées sont trés diverses : modification de 1'état civil ou
mention du nom d’usage sur un diplome, dispense d’examen, de tout ou par-
tie de stage, etc., inscription sur une liste ou retrait de celle-ci, admission
A présenter un examen ou une épreuve, transfert de domicile, reconnais-
sance d'équivalence, agrément ou renouvellement, autorisation de travaux,
accord d’exécution de transport de matiéres nucléaires, affiliation, receva-
bilité de candidature, changement d’établissement, autorisation d’exercer’
une activité, attestations, etc.

10. En droit belge, il nexiste pour 'heure aucun tableau de bord per-
mettant de mesurer I'état du droit et de la situation. Un relevé complet el
détaillé serait bien utile. L'on se limitera & constater ici, eu égard au genre
et aux limites imparties dans un livre d’hommage, que des textes de loi
prévoient, dans certaines matiéres et sur des points trés particuliers, des.
« décisions implicites favorables » ou apparentées.

Ainsi, en matiére de tourisme, plusieurs dispositions du Code wallon du tou=

risme prévoient que Pabsence de notification ou de décision dans le délaire-
quis équivaut A une décision d’acceptation. La demande de reconnaissance

Article L.231-5 du CRPA.

Compte-rendu du Conseil des ministres en date du 22 octobre 2014.

0. L Bor, op. cit., p. 679.
http://www.legiﬁ'ance.gouv.fr/Droit-Erancais/Silence-vaut-accnrd-SVA/Procedures—

(20)
@D
(22)
(23)
SVA.

(24) Le «délai de naissance de la décision ».
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comme organisme touristique (fédération provinciale, maison du tourisme,
office du tourisme ou syndicat d'initiative) est examinée par le Commissa-
riat général au Tourisme aprées avis, mais 'article 45 D, alinéa 3, précise que
« [1J'absence de notification au demandeur dans le délai imparti équivaut &
une décision d’acceptation » (25). A noter que seules les décisions de refus
ou d’octroi doivent étre communiquées aux conseils et fédérations. Et le
texte ne précise pas non plus explicitement si le retrait de reconnaissance
peut porter sur la décision d’acceptation déduite de 'absence de notifica-
tion (et donc du silence). Il en va de méme avec la demande d’autorisation
de faire usage de la dénomination d'attraction touristique (le cas échéant
avec « attribution du classement le plus bas ») (26) et de la demande de ré-
vision du classement (27). Dans 'hypothése d’un recours au Gouvernement
dirigé contre un refus, un retrait ou un classement d'initiative, il est prévu
qu'« [&] défaut de notification de la décision du Gouvernement dans les
trente jours a dater de la réception par le Commissariat général au Tourisme
de la lettre recommandée contenant rappel, le silence du Gouvernement est
réputé constituer une décision d’acceptation » (28).

En matiere de publicité administrative, seul le décret de la Communauté
germanophone du 16 octobre 1995 stipule en son article 5, § 5, alinéa 2,
qu'en cas d’absence de communication de sa décision dans le délai prescrit,
la demande d’acces est réputée avoir été acceptée.

En matiére de fonction publique, en revanche, I'absence de décision du Gou-
vernement dans les délais concernant une proposition de licenciement de
stagiaire est réputée favorable au stagiaire (29), c’est-a-dire de rejet.

11. Pourtant, I'expérience menée en matiére d’'urbanisme et d’environne-
ment avec le « permis d'urbanisme » par le passé était de nature a refroidir
les ardeurs. Certes, la législation actuelle connait les actes et travaux sou-
mis & déclaration urbanistique préalable (DUP). Il ne s’agit. toutefois pas
& d’'un véritable « permis tacite » — expression d’ailleurs impropre s'il en
est — défini en doctrine comme «la levée, du seul effet de la loi, de I'in-
terdiction de se livrer & certaines activités ou d'effectuer certains ouvrages
soumis & autorisation lorsque l'autorité n’a pas'statué sur la demande dans
le délai qui lui était fixé » (30). Il ne s’agit pas d'une demande d’autorisation
mais d'une simple déclaration qui concerne des travaux et actes détermi-
nés « pour autant qu'ils n'impliquent aucune dérogation a des dispositions
légales, décrétales ou réglementaires et qu'ils ne nécessitent pas d’actes
et travaux préparatoires soumis au permis d'urbanisme » (31). En cas de

(25) La procédure mise en place ressemnble A celle qui existe en France avec accusé de
réception, complément éventuel de dossier, décision a prendre dans le délai imparti & partir
de l'accusé de réception.

(26) Article 117 D, alinéa 4 du Code.

(27) Article 147 D, alinéa 3.

(28) Article 154 D, alinéa 2,

(29) Article 29, § 2, alinéa 6, du Code wallon de la fonction publique.

(30) JI.-F. NEURAY, « Vie et mort du permis tacite », A. P T, 2002, p. 55.

(31) Article 263 du CWATUP.
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ser & l'exécution des actes et travaux vingt jours aprés avoir adreg
déclaration. A défaut d’informer le déclarant dans le délai de quinze j
de la recevabilité de la déclaration, le déclarant peut, par envoi, adressep
rappel au college communal. Si & 'expiration d'un nouveau délai de g
jours a dater de la réception de I'envoi contenant le rappel, le college
munal ne s'est pas prononcé sur la recevabilité de la déclaration, ce
est considérée comme recevable et le déclarant peut passer i exé
des actes et travaux vingt jours aprés avoir adressé le rappel (32), Seui
recevabilité de la DUP est sujette a DIA.

Début des années 2001, le “permis tacite” existait, quant & lui, bel et bien

mais il a été censuré par la Cour constitutionnelle (& 'époque d’arbitras
et la Cour de justice de I'Union européenne (& I'époque des Communay
européennes) et vivement critiqué en doctrine (34). [11'a encore été plus
cemment dans le cadre de 'adoption du nouveau Code du Développement
Territorial (CoDT) — réformé avant méme son entrée en vigueur a la suite
d’un changement de coalition & la téte de la Région wallonne —. Non pas qu

I'octroi tacite du permis en cas de dépassement du délai de rigueur (35) y ait
été rétabli (36). Mais l'idée a été évoquée et méme revendiquée par certa

(32) §2,alinéasGet 7.

(33) J.-F. NEURAY en a retrouvé des traces plus anciennes que celle de I'article 55, § 2,
5, de Pancienne loi du 29 mars 1962 organique de I'aménagement du territoire et de 1’
nisme, avec notamment Y'article 7 de la loi du 1°* février 1844 sur la police de la voirie
Particle 6, alinéa 5, de la loi du 7 aofit 1931 sur la conservation des monuments et des si
(op. cit., A BT, 2002, p. 55). Selon M. LEroy, les actes tacites sont apparus a partir des ann
1960 principalement en matiere d’'urbanisme et de police des établissements classés dan
reux, incommodes ou insalubres ou apparentés (Contenticuw administratif, 5° éd., L
Anthemis, 2011, p. 233).

(34) Récemment encore, M. LEROY écrit que « [l]e principe méme du “permis tacite” ap
pelle des réserves : I'incitant de poids qu'il constitue pour 'administration mérite-t-il que
autorisations soient accordées a tort et a travers, avec le respect de la loi pour seul gmde{ou :
(op. cit., p. 234).

(35) Par définition, le délai d’ordre permet en effet a I'autorité de statuer aprés son épuise-

ment.
(36) A trois niveaux (communal, fonctionnaire délégué, gouvernement), un délai de ri-
gueur était établi dans la mesure ol I'absence de décision envoyée dans les délais impa
(éventuellement prorogés avec I'accord du demandeur) emportait la compétence de I'autorité
supérieure et, dans les deux premiers cas, la cloture de linstruction avec restitution des frais
de dossier et possibilité de réactiver le dossier sans réintroduire un dossier complet ou d'infro-
duire un recours contre I'absence de décision, I'avis du collége communal ou du fonctionnaire
délégué étant le cas échéant réputé favorable et privant celle-ci du droit de s’y opposer (ﬁT
défaut d’envoi, le certificat d'urbanisme n® 2 était quant a lui réputé défavorable), le permis
élant réputé refusé dans le dernier cas. Voy. les articles D.IV.48 et 50 du CoDT dans leur vel
sion 2015. Le texte a considérablement évolué en 2016 avec les articles D.IV.47 et 49. Bt
I'accord du demandeur requis en cas de prorogation et la cléture de l'instruction. A défaut de
décision envoyée dans les délais impartis aux deux premiers niveaux, la restitution des frais.
de dossiers est maintenue de méme que grosso modo la compétence automatique de l'auto-
rité supérieure. En régle, le permis est réputé refusé ou le certificat d'urbanisme n®2 réputé
défavorable A défaut d’envei au demandeur dans le délai imparti. Dans un cas, 'avis exprés
du fonctionnaire délégué vaut décision a défaut d’envoi d’'une décision par la commune apres
avis. Dans un autre, 'avis du fonctionnaire délégué est réputé favorable s'il n’est pas remis & la
commune qui peut statuer sur la demande.

:par l'effet direct de 'ordonnance, de passer &
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Jors des travaux parlementaires (37) et risquerait de refaire son apparition
ot ou tard, selon I'Union des Villes et Communes de Wallonie, dans le cadre

dréventuelles réformes du CoDT (38).

12. La principale difficulté relevée en doctrine et jurisprudence tient en ce

qu'avec le permis tacite «le droit de passer & 'exécution des actes et travaux
résulte directement de la loi, sans qu'il soit besoin de l'intervention d'une
qutorité administrative » (39). En effet, « la disposition en cause ne prévoit

pas 'octroi d'un permis tacite par I'administration, mais bien I'autorisation,
I'exécution des travaux. Le
silence de 'administration ne recoit donc pas, aux termes de 'ordonnance,
]a signification d'un acte administraiif tacite de refus ou d’acceptation de
la demande de 'administré » (40). Il en résulte deux problémes juridiques
majeurs. L'un de droit européen. L’autre de droit constitutionnel.

Selon la Cour de justice de I'Union européenne — en matiére de déchets
concernant les articles 34 4 42 et 49 4 55 de l'arrété du gouvernement fla-
mand du 6 février 1991 fixant le réglement relatif & l'autorisation écologique
etl'article 11 du décret du Conseil régional wallon du 27 juin 1996 relatif aux
déchets (41) — un mécanisme d’autorisation (ou de refus) tacite «ne saurait
étre compatible avec les exigences de [5 directives en matiére environne-
mentale] qui prévoient soit [...] des mécanismes d’autorisations préalables,
soit. [...] des procédures d’évaluation précédant 'octroi d’'une autorisation.

(37) Voy., par exemple, Doc., Parl. wall., sess. 2013-2014, n° 942/1, p. 5 et les longues dis-
cussions, Doc., Parl. wall.,, sess. 2013-2014, n° 942/32Tquater, pp. 531 et s. avec l'intervention
de F. HAuMONT. Les d_lSCIlSSlOHS ont repris sur les délais de rigueur avec le CodTbis : Doc.,
Parl. wall., sess. 2015-2016, n° 307/1 pp. 4, 7-8, 12 et 52; n°307/1ter, pp. 448-449, 452 eL
455-458 ; n" 307-338, n" 307-338bis, n"307 -338quater, pp. 3()1 363-364 et 375-379; n°307-
338quinquies, p. 415. g

(38) Voy. « CoDT — L’Union refuse la délivrance tacite de permis », www.uvew.be (10 juillet
2014) : « Outre le fait qu'elle supprime le contréle de la qualité du projet et aboutit a se
priver de 'expertise des communes en maiiére de développement territorial, cette solution
repose sur trois erreurs fondamentales. Elle nie tout d’abord le contexte juridique actuel en
matiére d'évaluations des incidences qui ne permet pas de prévoir une telle solution, Ensuite,
en confondant vitesse et précipitation, elle risque dsabqutu a une dérégulation de fait des pro-
Jjets urbanistiques, avec les conséquences que 'on unag.me Enfin, elle part de la vision simpliste
qui consiste & prétendre que si les délais de traitement des demandes sont souvent dépassés,
c'est en raison de ce que les communes galvaudent le temps qui leur est imparti, sans méme
se demander si la rapidité d’instruction des demandes n’est pas avant tout une question de
moyens, que I'Union souhaite d'ailleurs voir renforcés au sein des communes ». 1l faut obser-
ver que I'lUnion est également opposée aux délais de rigueur dans le cadre du CoDTbis. Voy.
«CoDTbis — L’avis et les propositions de I'Union : les délais de rigueur inquistent fortement »,
www.uvew.be (26 janvier 2016) ; « CoDT — Délais de rigueur : TUVCW plaide pour un accom-
pagnement des communes », www.uvew.be (26 septembre 2016), 'Union plaidant pour un
renforcement des moyens informatiques, humains et de formation.

(39) J. Samnon, « Le « permis tacite » censuré par la Cour de justice des Communautés
européennes et par la Cour d’Arbitrage », J.L.M.B., 2001, p. 1207.

(40) C.A., n°78/2001, 7 juin 2001, B.3.2.

(41) Dans les deux cas, en substance, si I'autorité compétente ne se prononce pas en pre-
miére instance sur une demande d’autorisation, celle-ci est réputée refusée. Par contre, en
seconde instance, a défaut de réaction de I'antorité compétente dans le délai prévu, l'autorisa-
tion est réputée accordée.
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Les autorités nationales sont donc tenues [...] d’examiner au cas par ¢
toutes les demandes d’autorisation introduites » (42).

Selon la Cour constitutionnelle — suivant en cela la section de législation
du Conseil d’Etat concernant article 137 de I'ordonnance du Conseil deg. 1
Région de Bruxelles-Capitale du 29 aofit 1991 organique de la planificatj
et de l'urbanisme —, « [[]'absence d’acte administratif dans lg systeme |
latif considéré, rend impossible l'intervention du Conseil d’Etat, tant syy
base de l'article 14, § 1°, des lois coordonnées que sur celle de larticle 1. )
§ 3, des mémes lois » (43). Quant au juge judiciaire, il «n’est pas en présen,
d’une décision administrative dont il puisse exercer le contréle. Par aille
charger le juge judiciaire, dans de telles circonstances, de subs:ti!;uer son
préciation au pouvoir discrétionnaire d’appréciation de 'administration
viendrait & lui reconnaitre une compétence incompatible avec les princip
qui régissent les rapports entre I'administration et les juridictions » (44), |
en résulterait par conséquent une atteinte disproportionnée aux droits deg
tiers intéressés, source de discrimination.
13. La jurisprudence constitutionnelle compromet davantagfe Ig permis ta-
cite que la jurisprudence européenne car elle porte sur les prm(:l.pes consti-
tutionnels dans toutes les matiéres et point uniquement en droit de l’envi,;
ronnement. Fondamentalement, tout mécanisme d'autorisation tacite « qui
ne permet pas aux tiers intéressés de disposer, devant le juge jl.ldjciaire, d'un
controle de légalité équivalant A celui que ce juge est susceptible d’e'xert.:ef
a I'égard d’un acte administratif sur pied de I'article 159 de la Constitution
méconnait les articles 10 et 11 de la Constitution » (45).

Il ne faudrait toutefois pas conclure trop vite & la mort de la .DIP.s laquelle,
pour mémoire, est distincte du permis tacite. La Cour const1tut19rme]le i
d’ailleurs pris soin de mentionner au passage certes qu'« [e]n matiére d’
banisme, il est, de fagon générale, essentiel, tant pour le .demandeur du
permis que pour les tiers intéressés, qu’ils ne soient pas privés dulsew‘u;eE
qu'une administration spécialisée peut rendre en appréciant lgm' mtual;mr;_z
in concreto et que puisse étre examinée par le juge la question de .savoilz\i
si 'administration n'a pas cominis une erreur manifeste d’appréciation en
estimant que la demande est ou non conforme au bon aménagement de'sg
lieux ou en accordant une dérogation aux dispositions planologiques en Vl»—;
gueur ». Mais aussi que « [c]e controle peut étre exercé par le Conseil d‘EtEg::
lorsqu’une décision administrative a été prise ou est réputée, en cas d‘e‘ st
lence de 'administration, avoir été prise. En présence d’une telle décision

(42) C.I.C.E., Conunission / Royawme de Belgique, C-230/00, § 16. Aménagé par nos

soins.
43) C.A., n°78/2001, 7 juin 2001, B.4. < : )
§44§ Ibidem, B.7. En vertu de la disposition en cause, seule la conformité de l'exécution

des travaux peut étre contrdlée par le juge judiciaire par rapport aux i‘ndjcatiorls Fiu dossmf
déposé, aux lois et réglements (cdont les prescriptions des plans approuvés) et aux d15posnnon$:'
de I'éventuel permis de lotir.

(45) J. SAMBoN, op. cit., p. 1213.
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administrative, le juge judiciaire pourrait, en vertu de larticle 159 de la
Constitution, exercer un contréle comparable ».

14. Plus que jamais, I'imagination est donc au pouvoir pour dépasser les
objections traditionnellement opposées  la DIA dont la plupart seront exa-
minées plus loin. Par ailleurs, le rejet ou 'acceptation ne sont pas les seules
alternatives,

A titre d’exemple, le décret wallon du 11 mars 1999 relatif au permis d’'envi-
ronnement prévoit qu'en I'absence d'envoi de la décision dans le délai prévu
et si le rapport de synthése a quant a lui été envoyeé et s'il comporte un avis
favorable du fonctionnaire technique et, le cas échéant, des conditions parti-
culiéres, alors «la décision est censée étre arrétée aux conditions générales
et sectorielles prévues a l'article 5 el aux conditions particulieres éventuel-
lement formulées dans le rapport de synthése » avec possibilité de recours
au Gouvernement notamment pour les tiers (46). A défaut, le permis est
censé étre refusé.

De méme, le législateur sanctionne parfois le défaut de décision sur re-
cours dans le délai imparti par la confirmation de la décision de premier
degré (47). Ce mécanisme procédural doit lui aussi étre rigoureusement dis-
tingué du mécanisme sanctionné.

Il en va de méme de certaines mesures de tutelle administrative tel I'ar-
ticle 2 de I'arrété du Gouvernement de la Communauté Irancaise du 7 juin
1999 fixant le réglement d’ordre intérieur de base des établissements d’en-
seignement secondaire organisés par la Communauté francaise selon lequel
« [...] [s]auf improbation par le Ministre ou son délégué, pour erreur de
droit ou contrariété a lintérét général, elles [les régles complémentaires)
sont de plein droit d’application au terme d'un délai de soixante jours a
dater de leur notification & la Direction générale de 'enseignement obliga-
toire. [...] ». L’on peut aussi mentionner larticle 31 32-1, § 4, al. 3, CWADEL
en ce qui concerne la tutelle spéciale d’approbation : « [a] défaut de dé-
cision dans le délai, 'acte est exécutoire, sous réserve de l'application du
chapitre I1I » (48). De maniére plus générale, la loi organique sur les CPAS
prévoit. en son article 110 que « L’autorité qui émet un avis défavorable ou
refuse son autorisation ou son approbation au sujet d’une délibération prise
par un [centre public d’action sociale] [...] est tenue de motiver sa décision.
St aucun avis ou décision n'est notifié dans le délai prescrit par la loi,
Vautorité de tutelle est censée avoir émis un avis favorable ou avoir
donné lautorisation ou Uapprobation requises ».

(46) Décret wallon du 11 mars 1999 relatif au permis d’environnement, articles 37, 39 et 40
ainsi que 94 et 95.

(47) Articles 121, alinéa 3 et 127, § 6, alinéa 5, du CWATUP. Voy. aussi les articles D.1V,69,
alinéa 2, et D.IV.70, alinéa 3, du CoDT.

(48) Larticle 3122-6, alinéa 3 du CWADEL prévoit, dans le cadre de la tutelle générale d’an-
nulation, que « [Iacte n'est plus susceptible d'annulation si le Gouvernerment n’a pas notifié
sa décision dans le délai » de 30 jours prorogeable.,



602 Marc Nihoul

En matiere d'urbanisme aussi, il est fréquent que les avis & rendre pay dj.
verses autorités soient réputés favorables & défaut de I'étre dans le gg
imparti (49). 11 s’agit toutefois d’actes préparatoires (parfois interlocutojr_
comme 'avis conforme du fonctionnaire délégué) et non de décisions
elles, ne peuvent se déduire comme favorables du fait du silence de L'a
ministration. L'on vise par exemple, pour le seul CWATUP (50), les per
de recherche (51), durbanisme (52), 'adoption d'un schéma de strucg
communale (63), d'un réglement communal d'urbanisme (54), le reme:
brement urbain (55), la définition des zones vulnérables (566), etc. (57).
existe aussi en matiére de logement (58), d’'eau (59), d'environnement, (60
de fonction publique (61), ete.
A un autre niveau, il arrive que I'avis rendu constitue la décision lorsqu'en.
suite I'autorité omet de statuer dans le délai de rigueur imparti. En matia
de recours, en tous cas, le COBAT, par exemple, prévoit qua « [a] défa
de notification de la décision dans le délai prévu i I'article 172, chacune des

(49) A noter au passage larticle 68, alinéa éi, du CWATUP selon lequel le silence d'un an de
l'administration ouvre le droit & une indemnité. a3
(50) Dans le CoDT, voy. les articles D.IL8, § 4, alinéa 3 ; D.I1.49, l} %L"; D.IV.15, 11"‘; ]?,IV,QE
alinéa 1°7; D.IV.40; D.IV.48, § 4; D.IV.50, § 1°7, alinéa 4 ; D.IV.G8, almea’B (favorable a lal}te
du recours) ; D.IV.111, alinéa 2; D.V.2, § 3, alinéa 3; D.VL5, § 1%, alinéa 3, tels que votés ey
séance pléniere.
(51) Article 130, § 1=, alinéa 2, du CWATUP, avis du collége’cmmm.mai. _ .
(52) Article 116, § 2, du CWATUP, avis des services concernés ou du‘ﬂ:\{lctlmulau‘e délégué,
(53) Article 4, alinéa 1<, 3°, du CWATUP, avis des services gt comumissions. n
(54) Article 79, § 3, alinéa 2, du CWATUP, avis de la Commission (j'ommunale ou régionale
d’Aménagement du Territoire réputé favorable & défaut d’étre transmis dans les 60 {ours (le
demande du college. Adde : Particle 283/1, alinéas 2 et 3, du CWATUP conggl'nant lagréme_:
des personnes physiques ou morales chargées de I'élaboration ou dela l,'éV}Slon des S(I:h(-?mas'
des plans d'aménagement ou des réglements d'urbanisme : « & défaut dqws expres, l'avis e
réputé favorable. La décision du ministre ayant 'Aménagement du territoire dans ses.at_' 5
butions est notifiée au demandewr par la direction générale de 'Aménagement (!u terntmr(—{,
du Logement et du Patrimoine dans les septante-cing jours de I'accusé de réception de la de-

mande ». < o n
(55) Article 127, § 1, 8 du CWATUFP, avis favorable du conseil communal & défaut d'étre

rendu dans les 45 jours. .
(56) Article 136bis, § 2, alinéas 1 et 2, du CWATUP, avis d:Ll c_onseﬂ communal et autres.l
(67) Adde : les articles 109, alinéa 2 (avis de la Commission royale des njsonuments el

sites est réputé favorable a4 défaut pour elle de s’étre prononcée danls les.déials fixés par !

Gouvernement) et 169, § 3, alinéa 2 (avis des destinataires de la notification concernant les

sites & réaménager) du CWATUP. . Ll i
(58) Article 88, § 5, alinéa 4, du Code wallon du logement, avis de la Société wallonne du

loﬁggenkrticles 3, § 3 et 4, § 3, alinéa 2, du Code de I'eau, avis favorable de la Conunis‘sm
consultative de I'eau ou du Comité de controle de I'eau faute d’étre rendu dans un certain
i q = v
deég{l) Articles D.563, § 17, alinéa 3 et § 2, alinéas 1 et 2; D.57, § 3, alinéa 2; D.sﬁ, §3, almé?jz i
D.88, §2, alinéa 2 ; D.89, alinéa 3, notamment, du Code de 'environnement, avis favox:able
instances désignées pour remetire un avis notamment avant 'adoption de la Convention ens
ronnementale, son renouvellement ou sa modification. . a
(61) Article 140, § 3, du Code wallon de la fonction publique con.cemant Iafﬂser(po‘méa; %
motivé) du comité de direction au sujet d'une demande de cumul, article 341/4, § 1. ,_ahn a :‘.:.
concernant I'avis de I'lEcole d’administration publique au sujet du nombre de participants au.
Certificat interuniversitaire de management public.
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parties peut, par lettre recommandée, adresser un rappel au Gouvernement,
[bruxellois]. [...] 5%, a Pexpiration d’un nowveaw délai de trente Jours a
compter de Uenwoi du rappel, le Gouvernement n'a pas envoyé sa déci-
ston awx parties, Uavis du Collége d'urbanisme tient lieu de décision. A
défaut d'avis du College d’urbanisme, la décision qui a fait I'objet du recours
est confirmée. Dans le cas visé & 'article 164, alinéa 5, le permis est réputé
refusé » (62).

GENERALISER LE PRINCIPE ?

15. Il pourrait étre tentant de suivre I'exemple francais, sur le principe, en
généralisant les décisions implicites favorables.

Dans le systéme fédéral actuel, cette initiative peinerait a étre adoptée au
niveau fédéral avec I'ambition de régir toutes matiéres fédéra les, régionales,
communautaires et locales. Chaque législateur serait probablement appelé
a intervenir comme en matiére de publicité administrative, ce qui réduirait
d'autant le bénéfice de la simplification espéré. Une loi fédérale comparable
a celle du 29 juillet 1991 relative 4 la motivation formelle des actes ad-
ministratifs pourrait étre envisagée, mais son statut de « norme minimale
de protection de I'administré » reconnu par la Cour constitutionnelle (63)
est aujourd’hui contesté en faveur d'une compétence fédérée en la ma-
tiere (64). Des lois, décrets et ordonnances pourraient donc étre votés, voire
des « codes des relations entre 'administration et le public » qui seraient
Poccasion de codifications et de rélormes plus ambitieuses pour chaque en-
tité (65).

(62) Article 173. Aménagé par nos soins.

(63) C.A., n°55/2001, 8 mai 2001, B.3-5 : «B.3. [...] La loi du 29 juillet 1991 a généralisé
celle obligation pour les autorités administratives, la considérant dorénavant comme un droit
de ladministré, auquel est ainsi offerte une garantie supplémentaire contre les actes adminis-
tratifs de portée individuelle qui seraient arbitraires,

B.4. En imposant la motivation formelle, 1a loi n'a pas pour objet lorganisation et le mode
de fonctionnement de I'administration mais la protection de I'administré. Elle est de nature 2
renforcer le contréle juridictionnel sur les actes administratifs, consacré par I'article 159 de la
Constitution et organisé par I'article 14 des lois coordonnées sur le Conseil d’Ltat. Elle ne se
situe pas dans une matiére attribuée aux communautés ou aux régions.

B.5. Le législateur national — actuellement le législateur fédéral — pouvait, en vertu de sa com-
pétence résiduelle, établir une telle régle de protection de 'administré a Iégard des actes
administratifs de toutes les autorités administratives. Dans la mesure oi1 les communautés
et les régions ainsi que les autorités administratives qui en dépendent entrent dans le champ
d'application de la loi, le législateur national ne pouvait cependant élaborer pareille réglemen-
tation que pour autant qu'il ne rendit Ppas impossible ou exagérément difficile la mise en ceuvre
des compétences des communautés et des régions, notamment en matiére d’organisation et
de mode de fonctionnement de l'administration. Tel n’est pas le cas en Pespéce, puisque les
obligations qui sont imposées se limitent i ce qui peut étre considéré comme nécessaire en vue
@offrir un minimum de protection i tout administré. Les communautés et les régions restent
libres de compléter ou de préciser la protection offerte par la loi fédérale en cause ». Adde :
C.A., n°128/2001, 18 octobre 2001,

(64) M. UYTTENDAELE, « Sauver la boucle administrative » APT, 2015, n°7, p. 401,

(658) Les décrets régionaux étant appelés & régir la question pour ce qui concerne les col-
lectivités locales.
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Le basculement d'une régle 4 'autre serait surtout I'occasion pour chag
autorité de revisiter systématiquement toutes les procédures, réexaming
les méthodes de traitement des demandes et envisager la régle partoyt
elle peut 'étre en méme temps que toute autre forme de simplification,

L’état d’esprit serait différent, au-dela de l'aspect symbolique.

Une généralisation ne serait évidemment pas sans poser une série de diffi-
cultés, outre celle du partage de compétences dans I'Etat fédéral. 11 conviefL
drait de réfiéchir a deux fois les modalités d'une telle révolution copernj.
cienne. '

16. A ce stade, nous identifions cing difficultés.

16.1. La premiére concerne le principe de la motivation formelle des actes
administratifs individuels qui impose a 'autorité de mentionner dans cem{_-
ci les motifs de droit et de fait justifiant la décision prise (66). A premisre
vue, la décision favorable implicite peut parait incompatible avec une telle
exigence. Or, seule une norme de valeur législative pourrait déroger i la
loi du 29 juillet 1991 relative & la motivation formelle des actes adminig-
tratifs et elle ne pourrait le faire en réduisant la protection ainsi offerte an
citoyen (67)... Comment concilier, le cas échéant, le silence valant accep;.
tation, lequel, par définition, ne peut pas étre motivé ?

Récemment, la Cour constitutionnelle a rendu un arrét trés intéressant con-
cernant le régime juridique applicable a la décision implicite « qui constitue
la conséquence de I'écoulement du temps [et] ne fait en principe pas 'objet:
d’'une notification & Padministré » pas plus que d'une motivation. Selon la
Cour, « [i]l ne pourrait [...] raisonnablement étre reproché A une décision
d'une telle nature de ne pas contenir les mentions du recours au Conseil
d’Etat et les modalités de ce recours » (68). Le raisonnement ne devrait pas

(66) Voy. laloi du 29 juillet 1991 sur la motivation formelle des actes administratifs.

(67) Voy. ci-dessus note 64.

(68) «Il ne pourrait également étre reproché a la décision initiale qui est implicitement
confirmée de ne pas mentionner ledit recours au Conseil d'Btat. A ce stade de la procédure, en
effet, I'acte individuel contesté n'est pas un acte attaquable en dernier ressort devant le Conseil
d’Etat » (CC, n°93/2015, 25 juin 2015, B.6). En I'espéce, une décision communale refusant
une demande de permis socio-économique avait fait 'objet d’un recours obligatoire devant le
Comité interministériel pour la Distribution (CID) lequel, Wayant trouvé de majorité en son
sein, n'a pu décider dans le délai imparti, ce qui fut notifié avec mention des voies de recours
précisant que la décision communale défavorable ressortira ses effets & partir de telle date.
Larticle 11 de la loi du 13 aotit 2004 relative & I'autorisation d'implantations commerciales
indique en effet qu'« [a] défaut de notification de la décision dans les délais prévus au § 5,
la décision attaquée est considérée comme confirmée » (en P'absence de notification d’une
décision a proprement parler, la Cour constitutionnelle assimilera la situation 3 un défaut de
statuer). Saisi d'un recours contre I'acte du CID, le Conseil d'Etat estima qu'il ne s'agissait pas
d'une décision attaquable devant lui et que la mention des voies de recours ne s'imposait pas.
Saisi d'un deuxiéme recours en cours de procédure contre la décision communale initiale, cette
fois, le Conseil d’Etat constata que ¢'était bien cette décision qui efit di étre attaquée dans les
soixante jours de la confirmation, mais qu'une discrimination pourrait étre déduite de I'absence
de mention de voies de recours dans I'hypothése d'une décision impliciternent confirmée. Il
posa la question préjudicielle & I'origine de 'arrét. Les conséquences d’une telle jurisprudence
sont importantes dans la Belgique fédérale puisqu'il devient permis au législateur fédéré de
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stre différent en ce qui concerne le reproche de I'absence de motivation
tormelle « par identité de motifs » (69), ou lorsque du silence résulte une
décision implicite non point de rejet (70) mais d’acceptation, etc.

A la fin du siecle passé, le Conseil d’Etat avait d’ailleurs lui aussi déja consi-
déré « qu'une décision implicite de rejet telle qu'elle est visée & larticle 14,
alinéa 2, des lois coordonnées sur le Conseil d’Ltat, ne peut par nature
comporter une motivation formelle » (71) si ce n'est qu'en présence d'une
décision implicite de rejet d’un recours en réformation celle-ci doit étre cen-
gée sapproprier le dispositif et les motifs de la décision entreprise.

16.2. La deuxiéme difficulté concerne les exceptions au principe. Aucune
regle n'est absolue car le droit se nourrit de I'exception. Des exceptions, il
doit ¥ en avoir, comme il en existe aussi en matiere de motivation formelle
ou de publicité administrative. Toutes les demandes ne peuvent évidem-
ment pas étre visées par la régle du silence positif (construire une centrale
nucléaire, obtenir une libération conditionnelle, etc.). Il faut raison garder
de ce point de vue également.

('est peut-étre a cet endroit que l'autonomie fédérée pourrait s’exercer
dans un cadre fédéral préétabli.

16.3. La troisiéme difficulté concerne l'atteinte portée a la compétence du
législatenwr fédéral de régler les atiributions des juridictions, la géné-
ralisation de la DIA étant particulierement difficile & justifier au titre de
compétence implicite, de méme que l'atteinte aux droits des tiers intéres-
sés privés de fagon discriminatoire d’un recours juridictionnel (72}, & défaut
de prévoir un mécanisme procédural adéquat respectueux de la séparation
des pouvoirs avec laquelle la Cour constitutionnelle ne badine pas (73).

déroger a des régles juridiques fédérales importantes par 'établissement d'une simple décision
implicite.

(69) Dautant que la régle parait moins fondamentale puisqu'il s'agit d’'une formalité sub-
stantielle prescrite dans I'intérét de 'administré a la différence de la mention du délai de
recours qui partage le caractére d'ordre public des régles de prescription (C.I., ass. gén., ar-
rét n® 134.024 du 19 juillet 2004). En revanche, la décision implicite de rejet n’est pas visée
par I'obligation de mentionner les voies de récours, voire toute décision implicite selon l'in-
terprétation donnée par la Cour constitutionnelle 4 'amendement législatif & 'origine de cette
exclusion (B.5) alors qu’elle I'est par la loi du 29 juillet 1991 sur la motivation formelle des
actes administratifs («l'acte juridique unilatéral de portée individuelle émanant d'une autorité
adiministrative et qui a pour but de produire des effets juridiques & 'égard d'un ou de plusieurs
administrés ou d'une autre autorité administrative ») sauf i considérer que la décision implicite
n'émane pas comme telle de Pautorité.

(70) Cette décision-1a n'est « évidemment pas » visée par I'obligation de menticnner les
voies de recours, les mots « alinéa 1°" » ayant été insérés apres les mots « article 14 », afin de
ne concerner que les recours visés par cet alinéa et non ceux dirigés contre «le silence de
I'administration », visés par le deuxieéme alinéa dudit article 14 (Doc. parl., Chambre, 1992-
1993, n° 1159/3, amendement).

(71) Voy. déja C.E., Ovart, n" 57.560, 17 janvier 1996.

(72) Sur ce point, voy. supra, n° 12. Les articles 13 et 16 de la Convention européenne
des droits de I'homme peuvent étre mobilisés, de méme que l'article 23 de la Constitution en
matiere d’environnement avec le droit 2 la protection d'un environnement sain et de maniére
générale ou autre selon la matiére.

(73) Les motifs de 'annulation récente de la boucle administrative en témoignent Voy. C.C.,
n® 103/2015, 16 juillet 2015. En matiére fiscale, rem. aussi C.C., n° 61/2014, 3 avril 2014.
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16.4. La quatrieme porte précisément sur la procédure a mettre en place
pour sécuriser 'acceptation silencieuse du point de vue juridique. Le prg-
cessus décisionnel s’en trouve inévitablement impacté. Il faut s’assurer deg
conséquences de la décision susceptible d'intervenir.

En droit frangais, deux formalités préceédent toute DIA : un accusé de 4.
ception de la demande et sa publicité. L’accusé de réception (déja prévy
avant la réforme) vise & donner date certaine au point de départ du dé-
lai d’acceptation silencieuse et a sécuriser 'opération dans la mesure gy
il doit préciser la date de réception de la demande et la date a laquelle, 3
défaut d'une décision expresse, celle-ci sera réputée acceptée (ou rejetée)
de méme que le service chargé du dossier (désignation, adresse postale oy
électronique, numéro de téléphone). La possibilité offerte au demandeuy
de se voir délivrer une attestation de cette décision doit également étre
mentionnée (ou les délais et les voies de recours a l'encontre de la décision
en cas de DIR). Lorsqu'une demande est faite & une administration qui n'en
est pas chargée, cette derniere doit la transmettre & l'administration compé-

tente. Siladministration informe l'auteur de la demande qu’il n'a pas fourni

I'ensemble des informations ou justificatifs exigés par les textes législatifs
el réglementaires, le délai ne court qu'a partir de leur réception.

La publication de la demande vise, quant & elle, & préserver les droits des
tiers lorsqu’elle est expressément prévue. Elle se fait éventuellement par
voie électronique et indique la date & laquelle elle sera réputée acceptée si
aucune décision expresse n'est intervenue.

Par ailleurs et c’est trés important, la DIA pouvait faire 'objet d'une décision
explicite de retrait en cas d'illégalité (74). Ce régime spécifique de retrait
vient toutefois d’étre abrogé en France par le nouveau CRPA au profit d’'un
systéme général commun aux décisions expresses ou tacites (75). La DIA
devrait également pouvoir faire I'objet d'un recours en annulation ou d'un
refus d’application dans le méme cas (76).

D’autres questions se posent encore, avec notamment la portée pénale de
la DIA en présence d'une situation infractionnelle trouvant sa source dans
celle-ci. Il n'est pas certain que 'administré puisse, dans ce cas-ci, invoquer
Perreur de droit invincible ou le commandement 1égal de autorité, & défaut
de décision explicite, pour tenter de se justifier subjectivement ou objecti-
vement. Il en va de méme en ce qui concerne la portée civile de la DIA, en
particulier sous Pangle de la responsabilité, que ce soit pour I'administré ou
I'administration restée silencieuse.,

(74) Aux termes de l'article 23 de la loi DCRA (aujourd’hui abrogé), « [u]_ne décision im-
plicite d’acceptation peut étre retirée, pour illégalité, par I'autorité administrative : 1° p(_endant
le délai de recours contentieux, lorsque des mesures d'information des tiers ont été rmses’e}'l
ceuvre ; 2° pendant le délai de deux mois a compter de la date a laquelle est intervenue la déci-
sion, lorsqu'aucune mesure d'information des tiers n’a été mise en ceuvre ; 3" pendant la durée
de l'instance au cas oll un recours contentieux a été formé ».

(75) Articles L242-1 et s. du CRPA.

(76) Voy., sur ce point, supra, n° 13.
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16.5. La cinquiéme difficulté, probablement la plus grande, concerne l'ac-
compagnement de la réforme qui nécessite un changement des mentalités.
Toutes les peurs sont permises. Le « silence positif » de I'autorité pourrait
générer plus facilement des décisions arbitraires prises ncognito, sous le
manteau du silence. A I'inverse, il pourrait favoriser des décisions explicites
de rejet imparfaites uniquement destinées  éviter les acquis non maitrisés
et susceptibles d’étre retirées. En réalité, il n’y a aucune raison que la ré-
forme engendre davantage d'effets pervers que dans les matiéres oit la DIA
est déja d’application. Une telle réforme requiert surtout de I'administration
qu’elle s’organise différemment (77). L'informatique est appelée a jouer un
role essentiel a cet égard, par exemple grace aux logiciels de veille ou de
décompte des délais. A priori, le mécanisme est de nature i faire gagner
du temps puisqu’il dispense de Padoption d'une décision en bonne et due
forme. Il met toutefois la pression sur 'administration tenue de respecter
les délais en cas de décision de rejet.

CoNcLUSION

17. Le mécanisme de la décision implicite attache, par une fiction Jjuridique,
un effet au silence de 'administration. Doit-il sagir d'un rejet ou d’'une ac-
ceptation ? Cela dépend de la matiére mais aussi de la maniére dont I'admi-
nistration s’organise et fonctionne, Dans un monde ot le temps s'accélére,
qu’on le regrette ou que 'on s’en réjouisse, les procédés administratifs sont
appelés a évoluer pour étre plus rapides et plus efficaces, dans l'intérét gé-
néral. Dans bon nombre de cas, assimiler le silence de I'autorité 4 un rejet
n'est plus suffisant. Ne peut-on‘aller jusqu’a considérer que, dans un délai
de deux mois en moyenne et pour des demandes ordinaires, I'administra-
tion a disposé du temps nécessaire pour prendre sa décision ou réclamer
des renseignements ou documents complémentaires si le dossier n'est pas
complet ? A notre estime, seule la loi du silence doit &tre brisée et 'adminis-
tration peut avoir de bonnes raisons de ne pas décider (78). Il lui suffit alors
de les exposer ou, plus exactement, elle dewajt\ ¥ étre tenue pour éviter son
consentement. !

Fondamentalement, I'effet attaché au silence de 'administration traduit une
conception déterminée de la relation administrative. Le rejet participe da-
vantage d'une logique de puissance publique, l'acceptation d’une logique
de service public. Résister & la DIA reviendrait & tourner le dos & histoire
qui réclame aujourd’hui, en matiére administrative, a la fois simplification
et informatisation,

En droit belge, il est impossible de savoir si un mécanisme comme celui
prévu en droit frangais reviendrait a tripler le nombre de procédures de DIA

(77) Voy. en France 0. Lt Bor, op. cil., p. 681.
(78) Elle peut aussi décider hors délai de rigueur, auquel cas la décision est certes illégale,

mais demeure exécutoire jusqu'a sa suspension ou son annulation. Voy. J.-F. NEURAY, op. cit.,
p. 58.
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puisque celui-ci n’est pas connu a I'heure actuelle. Les objections juri
sont par ailleurs nombreuses et I'on est conscient, au terme de cet hon
au professeur Yves Lejeune, d'avoir posé plus de questions que d’en a
résolu. Il s'agissait de premieres réflexions dans le silence de la loi belg
sujet de la DIA, lequel n'est signe ni de rejet ni d’acceptation.




