Institutional Repository - Research Portal

Dépébt Institutionnel - Portail de la Recherche

UNIVERSITE researchportal.unamur.be
DE NAMUK

RESEARCH OUTPUTS / RESULTATS DE RECHERCHE

L'actualité des principes généraux de droit administratif et de bonne administration en
droit administratif

Henrard, Pierre-Francois; De Jonghe, Delphine

Published in:
Actualité des principes généraux en droit administratif, social et fiscal

Publication date:
2015

Document Version
le PDF de I'éditeur

Link to publication

Citation for pulished version (HARVARD):

Henrard, P-F & De Jonghe, D 2015, L'actualité des principes généraux de droit administratif et de bonne
administration en droit administratif: questions choisies. dans Actualité des principes généraux en droit
administratif, social et fiscal. Recyclage en droit, vol. 2015/3, Anthemis, Limal, pp. 7-49.

General rights
Copyright and moral rights for the publications made accessible in the public portal are retained by the authors and/or other copyright owners
and it is a condition of accessing publications that users recognise and abide by the legal requirements associated with these rights.

» Users may download and print one copy of any publication from the public portal for the purpose of private study or research.
* You may not further distribute the material or use it for any profit-making activity or commercial gain
* You may freely distribute the URL identifying the publication in the public portal ?

Take down policy
If you believe that this document breaches copyright please contact us providing details, and we will remove access to the work immediately
and investigate your claim.

Download date: 04. May. 2026


https://researchportal.unamur.be/fr/publications/2911ee2e-6fd3-4440-a2b0-bc773720fb83

| 'actualité des principes généraux
de droit administratif
et de bonne administration
en droit administratif: questions choisies

Delphine DE JONGHE

Conseillere juridique
Assistante chargée d'enseignement a 'Université Saint-Louis — Bruxelles

Pierre-Frangois HENRARD

Avocat au barreau de Bruxelles
Assistant & I'Université Saint-Louis — Bruxelles

Intreduction

1. Concepts — «Les principes généraux du droit sont souvent présentés
comume des régles de droit non écrites, de caractére général, qui sont “déga-
gées” surtout par le juge 3 partir des prémisses de notre ordre juridique, mais
qui ont @ priori une valeur supplétive par rapport 4 la loi. Aucun des éléments
qui précédent ne permet toutefois de qualifier correctement les principes
généraux du droit sans un commentaire nuancé, tant et si bien que tous ceux
qui s’y intéressent commencent par faire le deuil d'une définidon concise de

la notonn» L.

Ce qui vaut pour les principes généraux du droit en général vaut également
pour les principes généraux de droit relevant plus spécifiquement du droit
administratif. Mais ce constat ne découragera pas le chercheur en droit admi-
nistratif; il le stimulera au contraire !

Reconnus comme véritables sources du droit, les principes généraux du droit
ne présentent pas tous le méme degré de généralité. Si certains sappliquent de
maniére transversale i toutes les branches du droit, d’autres voient leur portée

5.5eys, D. oe JoNGHE er £ TULKENS, « Les principes généraux du droit », in Les sources du droit edministra-
tif revisitées, Recyclage en droit, Limal, Anchemis, 2013, p. 105, n®3.
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Lmitée i I'une (ou plusieurs) d’entre elles. I1 est, en effet, des principes qui ont
vocation, de par leur objet, 3 étre mobilisés davantage dans un domaine que
dans un autre? ou qui sont reconnus comme tels par un type de juridiction et
nomn par un autre”.

En tant que droit «jeune» et non codifié, le droit administratif constitue un
terrain propice i émergence et au développement de principes généraux du
droit en tous genres. En réaction A I'élargissement croissant du champ d’action
des autorités publiques, on a vu en eux «un contrepoids au pouvoir discrétion-
naire parfois excessif dont dispose I'administration »*, voire une sorte de code
de conduite pour I'administration.

Cetze tendance 3 I"encadrement de "action administrative 2 notamment mené
i Ia naissance progressive, au sein de la famille des principes généraux que l'on
rencontre en droit administratif, d’une catégorie particuliére, celle des prin-
cipes généraux dits «de bonne administration », également désignés sous 'acro-
nyme B.B.B. ou AB.B.B. en référence 2 leur origine néerlandaise, (algemene)
beginselen van behoorlijk bestunr®. QOutre qu’elle apparait comme éminemment
peu étanche par rapport aux autres principes généraux du droit applicables en
droit administratif, cette famille de principes reste encore tres floue, content

des éléments susceptibles de se superposer ¢t €5t £n perpétuelle émergence®.

2. Valeur normative — On a coutume de conférer aux principes généraux
de droit administratif?, en tant que principes généraux du droit «tout court»
qui régissent l'activité administrative, une valeur législative. Mais sitot dit, sitdt
contredit: ces principes, méme s'ils priment les dispositions réglementaires,
seraient tout de méme subordonnés 3 la loi! Puisqu’un principe général de
droit ne peut pas faire échec 4 la loi, il n’a pas, 2 proprement parler, valeur de
loi. Plus exacte est donc la formule qui place le principe général au niveau
¢infralégislatif et supraréglementaire»®.

Voy. p. ex,, Ie principe de la comparaison des titres ec mérites des candidacs 3 un emploi public, qui,
parce quil st censé garangr [égale admissibilicé des citoyens aux emplois publics (Constitution, art. 10,
al. 2), est spécifique au droit adminkstratif.

Vay, p. ex, le principe patere legern guam ipse fecisti, reconnu comme principe général de droit par le
Conseil d'Ecar, mais non par la Cour de cassation,

D, BATSELE, T, MORTIER et M. SCARCEZ, Manuel de droit administratif, Bruxelles, Bruylant, 2010, pp. 54-55,
n® 85,

Voy. pour une savante analyse du concept de principes généraux de bonne administration et de leur
ptace dars la hiérarchie des normes, P. POPELIER, « Beginselen van behoorlijk bestuur: begrip en plaats
in de hirarchie van de normen », in Beginselen van behoorlijk bestuur, sous la direction &'l. OPDEBEEK €T
M. VAN DaMME Administratieve rechesbibliotheek, Bruges, die Keure, 2006, pp. 2-33.

¢ Voy. ibid., pp. 8-10, n® 6.

Er, dés lors, aussi aux principes généraux de benne administration.

2 La formule est de Paul Martens. I} existe, bien entenduy, des exceptions et des nuances, dans le détail
desquelles nous ne rentrerons pas. Cf $. Sevs, D. DE JONGHE et F TuLkens, op. cit., pp. 116 ets, n® 16 ecs.
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Traduisant cette position d’entre-deux, les qualificatifs de «subsidiaire» et de
«supplétf» sont souvent utilisés pour décrire les principes généraux du droit
dans leurs rapports avec le niveau législatif. Nous y reviendrons i propos des
différents principes analysés dans la présente consriburion.

Quoi qu'il en soit, ed tant qu’ils encadrent 'exercice de la fonction adminis-
trative, les principes généraux de droit administratif doivent nécessairement se
voir reconnzitre une valeur i tout le moins supraréglementaire, sous peine de
perdre toute effectivité et, par conséguent, tout leur sens?

3.  Précsions préalables — Nous tenons 4 préciser d’emblée que notre travail
d’analyse n’aura nullement 'ambition de «faire le tour de la question » relative
aux principes généraux en matiére administrative ; il n’a pas été pensé dans une
perspective aussi englobante, large et détaillée qu'ont pu I'étre d’autres opus sur
le sujet, tel Uouvrage Beginselen van behoorlijk bestuur rédigé sous la direction des
professeurs I. Opdebeek et M. Van Damme ™, 4 qui la matiére doit beaucoup.
La présente contribution est construite 3 partir de « principes choisis», en réfé-
rence i la formule des «questions choisies», vus dans une perspective concréte
et récente. Elle abordera respectivernent le principe de Ia confiance légitime
(section 1), les principes de minutie et de prudence {section 2) et le principe
de Taudidon préalable (qui constitue une émanation particuliére du principe
de minutie) (section 3).

Section 1
Le principe de la confiance légitime

4. Le principe de la confiance légitime (vertrouwensbeginsel), généralement
référencé parmi les principes de bonne administration !, oblige I'autorité i
respecter ou, i tout le moins, 4 tenir compte, lorsqu’elle adopte un acte admi-
nistratif, des actentes légitimes qu'elle a, par son action, créées dans le chef du
citoyen. Ce principe repose en effet sur I'idée que le citoyen doit pouvolr

1l existe actuellement une tendance croissante 3 remettre en cause la place classique des BEB dans la
higrarchie des normes, Certains les ééveraient volontiers au rang supralégisladif, voire constitutionnel
(cf 5. Sevs, D. DE JONGHE et F. TULKENS, op. dit, p. 146, n° 39). A nouveay, de plus amples considérations
sur le sujet déborderaient de objet de la présente contribution. Cf notamment, i cet effer, . POPELLER,
op. cit.,, pp. 28-33, n° 35-42,

|. OPDEBEEK et M. VAN Damms (sous fa direction de), Beginselen van behoorlifk bestuur, Administratieve
rechtsbibliotheek, Bruges, die Keure, 2006

Voy. notampnent: P. MarCHAL, Principes généraux du droit, Répertoire pratique du droit beige, Bruxelles,
Bruylant, 2614, p- 136; M. VAN DAMME et A, WIRTGEN, « Het rechtszekerheid- en vertrouwensbeginsel »,
in Beginselen van behoorlijk bestuur, op. cit, p. 349; CE, 15 juilier 2074, N.V. Aannemingsbedrif L. Jans-
sens, n¥ 228.083; C.E, 13 mars 2014, N.V. Danis, n® 226.731; CE, 5 décembre 2013, Majoie, n® 225.708;
CE, 18 septembre 2012, N.V. Lyreco Belgium, n° 220.639; CE, 10 avrii 2012, N.V. intrum, n® 218.840.
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‘compter sur ce qu’il n’a pu interpréter aulrelment que comme une ligne de
" conduite ‘Claire, bien défimie et constante de lautorité ou sur des promesses,
“concessions ou assurances précises que celle-ci lui aurait faites dans un cas

concret!2. Tl constitue un termpérament i la loi du changement!®.

5.  Afin de dresser le plus fidélement possible les contours de ce principe tels
qu’ils ressortent de la jurisprudence du Conseil d"Ecat, nous évoguons succes-
sivernent ci-dessous le statut de ce principe (§ 1), son champ (§ 2) ainsi que ses
conditions d’application (§ 3). Nous terminerons par quelques ilustrations de
son application dans la jurisprudence récente du Conseil d’Erat (§ 4).

§ 1. Statut du principe de confiance [égitime dans la jurisprudence
du Conseil d'Etat

6.  Lin principe général de droit & part entiére — Bien que parfois «assimilé au
principe de sécurité juridique cu vu comme une de ses composantes»'?, le
principe de confiance légitime n’en demeure pas moins un principe général 2
part entiére, dont la viclation est susceptible d’éire examinée de maniére auto-
nome par le Conseil d’Etat. La haute juridiction administrative ne fait d’zilleurs
pas souvent allusion au principe de sécurité juridique lorsqu’elle définit et
applique le principe de confiance légitime ', i I'inverse des cours et tribunaux
qui contrdlent généralement e respect des attentes iégitimes par le biais du seul
principe général de sécurité juridique®.

Voy. notarnment: CE, 26 mai 2015, Stevens, n° 231.330; C.E, 7 mai 2015, Meyer, n® 231,148; C.E, 7 mai
2015, Dhalen, n°® 231.146; CE, 20 Revrier 2015, 5.CA. 8).P. Catering, n® 230.262; CE, 21 janvier 2015,
Lagae, n°® 229.890; CE, 2 décembre 2014, S A Immuoel, n® 229.409; CE, 15 juillec 2014, N.V. Agnnemings-
bedriif L. Janssens, n® 228.083; CE, 20 mars 2014, Noville, n® 226.838; CE, 13 mars 2014, N.V. Danis,
r® 226.731.

P Goreaux, Dictionnaire éémentaire de droft administratif, Bruxefes, Bruylant, 2006, v° « Légitime
confiance», p. 149,

C. PARMENTIER, « Le principe de confiance légitime confronté au principe de {égalizé en droit fiscal», obs,
sous Mons, 22 novemnbre 2073, JLALE, 2015, p. 83; en ce sens également: B MARCHAL, op. dit, p. 136;
W. VANDENBRUWAENE, « Beginselen van behoorlijk bestuur: eindelijk grondwettelijke waarde?», note
sous Cass., 1% mars 2010, R.W, 2010-2011, p. 1094; M, Van DammE et A, WIRTGEN, op. cit., p. 320,

Le principe de sécurité juridique est souvent limité, dans la jurisprudence du Conseil d’Ecat, aux exi-
gences générales de la prévisibilité et de I'accessibilité du contenu du droit, de telle manieére que le requé-
ranz puisse raisonnablement prévorr les conséquences d’un acte particalier au moment od celui-i est
accompli (CE, 19 seprembre 2011, fvonet Belgium, n°® 215.194; CE, 18 mai 2011, SA. Jear Channel Bel-
gium, n®213.318; CE., 21 février 2011, VIZ.V, Vlaarnse Dierenartsenvereniging et consorts, n® 211.392; CE,
2 juiller 2010, De Orde van viaamse balies et consorts, n® 206.397; C.E, 14 décembre 2009, N.V. Neekens,
n°® 198.874).

Lequel «implique nocammenz que le citoyen doit pouveir fafre confiance 3 ce qu'il ne peur concevair
autrernent que comme étant une régle fixe de conduite et d'administration » (Mons, 4 juin 2010, TFR,
20143, p. 794; voy. égalernent: Cass, 1 mars 2010, R.W, 20710-2011, p. 1092).
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7. Un principe général de droit ayant valewr législative — La question de la place
de ce principe général de droit dans la hiérarchie des normes, si elle est tou-
jours sujette 3 débat en doctrine et dans la jurisprudence des cours et tribu-
paux!?, parait en revanche avoir été, de longue date, tranchée de manidre trés
claire par le Conseil d’Etat. La haute juridiction administrative rappelle en
effet de maniére constante que le principe ne peut &tre invoqué i encontre
et empécher I'application de dispositions de valeur législative!$, ce qui donne
i penser que le Conseil d’Eeat lui attribue une valeur législative subsidiaire et
supplétive!? et non une valeur constitutionnelie®.

Le Conseil d"Etat va toutefois plus loin et précise en outre régulitrement que le
principe ne peut davantage conduire au non-respect de dispositions de valeur
réglementaireﬂ, ce qui, si 'on raisonne toujours du point de vue de la hié-
rarchie des normes, signifierait que le principe de légitime confiance n’aurait,
selon le Conseil d’Etat, tout au plus qu'une valeur réglementaire. Rien ne jus-
tifie toutefois que le principe de légitime confiance occupe un rang inférieur
aux autres principes de bonne administration, généralement considérés comume
gtant de valeur législative ™.

Sans doute faut-il expliquer cette apparente contradiction par le fait que le
Conseil d'Etat, 4 tout le moins lorsqu’il affirme que le principe ne peut per-
mettre d’écarter 'application d’une disposition de valeur réglementaire, ne se
prononce en réalitd pas sur un conflit entre un principe général de droit et un

Voy., & cet égard, la contribution relative au principe de confiance légitime en droit fiscal.

8 Voy. notamment, récemment: CE, 20 février 2075, 5.CA. BJLP Catering n® 230.262; CE, 20 février 2014,
Gadart et consorts, n® 226.501; C.E, 7 novembre 2013, BV.BA. Meulders & ZN, n° 225.360; C.E. 3 juillet
2013, SA. Brussels Airfines, n® 224.232; CE, 12 mars 2013, Clagys, n® 222.827; CE. 22 novembre 2012,
Brancart et Cullus, n® 221.487; C.E, 14 mars 2012, Pype, n® 218.464; CE, 16 juin 2071, BV.B.A, Mida,
n®213,886; CE, 30 juin 20171, Dejalle, n® 214.317; CE, 27 janvier 2011, Stessens, n® 210.759; CE, 24 juin
2010, Van Hoecke, n® 205.693; C.E., 15 juin 2010, Boekgerts, n° 205.174.

¥ Qu pour étre plus précis un niveau «infralégislatf ec supraréglementaire» (P MARTENS, «Y a-t-il des

principes généraux de valeur constitutionnelie », in Mélanges jacques van Compernolle, Bruxelles, Bruy-

lant, 2004, p. 393).

W. VANDENBRUWAENE, op. cit, p. 1095, Lauteur mentionne tourefois comme exception 3 cette consé-

cration par le Conseil d'Etac de la primauté de la loi sur le principe de confiance légitime, la théorie du

retrait des actes administratifs en vertu de laguelle Fautorité ne peut retirer un acte créateur de droit

irrégulier que dans certaines conditions bien déterminées {dans le méme sens: R. Tis, Algemeen bes-

tuursrecht in haofdiijnen, Anvers — Cambridge, intersentia, 2012, p. 44).

7 \joy. notamment, récemment: CE, 20 février 2015, S.CA. BJ.P. Catering, n° 230.262; CE, 20 février 2014,
Godart et consorts, n® 226.50%; C.E, 22 mars 2013, CV.BA. Typografics, n® 222.953; CE, 7 février 2012,
S.A. Belgian Posters, n® 217.752; C.E, 27 janvier 2071, Stessens, n® 210.759; C.E, 16 juillet 2009, Filippov,
n° 195346, La Cour de cassation parait déja avoir été dans le méme sens (Cass,, 17 rai 1999, 5970063F).

= En ce sens: C.E, 7 novemnbre 2013, B.V.BA. Meulders & ZN., n® 225360; P MARCHAL, op. ¢it, pp. 44 20 103;

1. JAUMOTTE, « Les principes généraux du droit administracif 3 cravers la jurisprudence administrative »,

in Le Conseil d'Etat de Belgigue cinguante ans aprés sa création (1946-1956), sous la direction de 8. BLero,

Bruxelles, Bruylant, 1995, p. 603; P GOFraUX, op. cit., p. 148.

w0
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réglement mais se limite 4 préciser quune des conditions d’application de ce
principe n’est pas remplie, i savoir celle de la légitimité de I'attente de I'admi-
nistré ou celle de "absence de motf justifiant de revenir sur Pattente créée dans
le chef de Padministé (voy. infra, secdon C).Le Conseil d’Fitat laisse en quelque
sorte entendre qu'une attente n’est en principe pas légitime si elle implique la

violation d’une disposition de valeur législative ou réglementaire®.

8. Un princdpe général de droit ne touchant pas & Iordre public — Lon doit encore
souligner que le principe de légitime confiance n'est pas considéré comme
touchant 3 "oxdre public et ne peut donc pas étre soulevé d'office par le Conseil
d’Etat ou i n’importe quel stade de la procédure, par le requérant®*.

§ 2. Champ d'application du principe de confiance légitime

9. Dans le cadre de Pexercice de compétences discrétionnaires ou lides — Tout
d’zbord, comme tous les principes de bonne admindstration, le principe de
confiance légitime trouve surtout i 'appliquer lorsque la compétence exercée
par l'autorité est discrétionnaire®. Clest en effet, par nature, dans le cadre de
Pexercice d'un pouvoir d’appréciation, que l'aurorité est susceptible de créer
une attente légitime sur la maniére dont elle exerce et exercera ce pouvoir, que
ce soit par une ligne de conduite constante, des promesses ou des assurances

précises données.

A premiére vue, 'on serait tenté de dire que le principe ne devrait en revanche
pas présenter d’intérét lorsqu’il est question d’une compétence lige ™%, L'au-
torité m’ayant aucun pouvoir &'appréciation quant i la maniére d’exercer ses
compétences lorsque celles—ci sont lides, elle ne pourrait en effet prometre
3 T'administré I'adoption d'une décision autre gue celle prévue par les dis-
positions législatives ou réglementaires sans violer celles—ci en méme ternps.
Or, ainst que nous venons de le rappeler, la jurisprudence du Conseil d’Etat
et, pour partie au moins, la jurisprudence des cours et tribunaux® ont pré-
cisément pour effet qu'auncune confiance légitime ne peut étre invoquée i
Iencontre de la loi ou du régiement.

2 Ence sens: C.E, 6 septembre 2010, Makieu, n° 207.230.

¥ CE, 17 décembre 2013, Frangois. n°® 225.865; C.E, 12 mars 2013, Leclercg, n® 222.815.

5 P. POPELIER, op, cit, pp. 12 et 23; en ce sens: C.E, 20 février 2015, S.CA. BJP. Catering, n® 230.262.

% Encesens: CE, 20 février 2015, 5.CA, BLR Catering, n® 230.262.

v En ce sens notamment: . CONRADT, « Les principes de bonne administration dans fa jurisprudence du
Conseil d’Etats, A.PT, 1992, p. 280.

% Laquestion ne devrait logiquement pas se poser devant le Conseil d'Ttat qui n'est, en principe, amené &
contréler que les actes administratfs accomplis dans le cadre d'une compétence discrérionnaire,

¥ Voy, 4 cet égard, la contribution relative au principe de confiance légitime en matiére fiscale.
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Lapplication de ce principe en cas de compétence liée ne doit cependant
pas pour autant &tre totalement exclue. Uattente créée par I'administration
pourrait en effet, par exemple, étre relative 4 la maniére d’apprécier lz preuve
des faits sur la base desquels elle exerce sa cornpétence lide et, dés lors, ne pas
automatiquement s'inscrire en violation de la loi ou du réglement.

10.  Dans le cadre de adoption d’actes administratifs réglementaires ou individuels —
Ensuite, le principe de légitime confiance est applicable i I"autorité ausst bien
lorsqu’elle fait usage de son pouvoir réglementaire que lorsqu’elle adopte une
décision individuelle.

Le principe de légitime confiance, tel que Géfini ci-dessus (n° 4)%°, trouve son
terrain de prédilection en ce qui concerne les actes admimistratifs individuels.
C’est en effet d V'occasion de I'adoption de tels actes que Lautorité est la plus
susceptible de donner Iapparence de suivre une ligne de conduite bien précise,

de faire des promesses ou de donner des informations suscitant des attentes
dans le chef de 'administré.

Linvocation d’attentes légitimes de la part d'un administré ou d'un groupe d’ad-
ministrés se congoit en revanche moins aisément lorsqu'il est question de lexer-
cice du pouvoir réglementaire. Les actes réglementaires peuvent en effet, par
nature, &re modifiés en tout temps par I'autorité, dans le respect des disposidons
législatives encadrant le pouvoir réglementaire, et I'administré ne peut done, en
régle, légitimement s'attendre 3 ce gue ceux—ci restent inchangés™ ou 3 ce qu'ils
s'inscrivent dans la continuité d'une prétendue ligne de conduite antérieure de
Iautorité en la mati¢re . Pour autant, une atteinte au principe de confiance Kgi-
time n'est pas inenvisageable dés qu’il est question d'un réglement™, L'absence

Er donc compris dans un sens plus restreint que le principe de sécurité juridique au sens large.

CE. 31 janvier 2012, Deckers, n® 217.670; CE, 4 mars 2071, N.V. Grefra et conserts, n® 211.812; CE,
28 septembre 2007, Korst, n® 175.143, Alnsi, les agents d'une autorité «ne peuvent escompter que leur
statut restera inchangé depuis leur nomination ou leur désignation jusqu’ fa fin de leur carridre» (CE,
21 décernbre 2010, XXX, n® 210.000. Egalement en ce sens: CE, 18 février 2014, Union nationale des
services publies (UNSP) — secteur Finances, n® 226.451; C.E, 27 mai 2002, Ven Raemdenck, n°® 107.005),
La preuve d'une ligne de conduite suivie par 'zutorité dans e cadre de Fadoption de ses réglements
pourrait dailleurs s'avérer compliquée. En ce sens: CE, 9 janvier 2015, AS.B.L. Avala, n® 229.779: «1a
circonstance que de nombreux réglements communaux édictant des mesures de police sont assortis
de sanctions pénales ou administratives n'a pas pour effer de créer une régle ou un "droit commun”
dont les conseils communaux ne pourrsient sécarter que moyennant une motivaticn spécifique sur ce
point».

3 Voy. CE, 19 mars 2001, Vervliet, n® 94.090 et C.E, 14 octobre 2004, Jonckers, n® 136.032, cités par B GOF-
FAUX, op. dit, p. 149. D. D'Hooghe fait également allusion 3 I'hypothése dans laquelle un réglement
préveit lui-méme sa durée d'applicaton (0. D'HoocHE, « Bestuuriijke vrijheid geklemd tussen de begin-
selen inzake rechzsrekerheid, wettigheid en veranderlijkheid », RW, 1993-1994, p. 1095}, £n ce sens éga-
lemenc: CE, 31 janvier 2012, Deckers, i° 217.670,

31

32

ANTHEMIS 13



- .ACI'.UA.UTE DES PRINCIPES GENERALLX EN DROIT ADMINISTRATIF, SOCIAL ET FISCAL

d'une disposition transitoire® peut ainsi, dans certains cas, 'inscrire en viela-

tion du principe de confiance légidme, 3 moins que l'aatorité ne puisse faire
. - - P - P P 5

valoir des taisons impérieuses d'intéret général®,

11. Dans le cadre de Padministration active — Enfin, Uon peur également relever,
en qui concerne le champ d’application du principe de conflance légitime,
que, comme tout principe de bonne administration, il ne trouve & s’appliquer
qu’i administration active 3% 3 I'exclusion des juridictions, notamment admi-

nistratives>’.

§ 3. Conditions d'application du principe de confiance légitime

12.  Toois conditions d’application®® — IL ressort traditionnellement® de la juris-
prudence du Conseil d’Emat que trois conditions doivent étre réunies pour gue
la violation du principe de confiance légitime puisse &tre démontrée. Il revient
2insi 4 Padministré de démontrer «une erreur de 'administration, une attente
légitimement suscitée 3 la suite de cette erreur et I'absence d’un motif grave
permettant de revenir sur cette reconnaissance» %0, Ces conditions sont souvent
formulées de maniére différente dans la jurisprudence des chambres néerlan-
dophones du Conseil d’Btat qui parlent, quant 3 clles, d’avantages {voordeel)

¥ Ayant pour objet, par exemple, de maintenir fapplication du réglement précedent pendant un certain
temps aux personnes qui avaient 4éja accompli cerraines démarches en raison de ce précédent régle-
ment,

% Cf, arrdc du 13 octobre 2011, Op De Beeck, n° 215.734, La section de Iégislation du Conseil d’Erac va
dans le méme sens lorsqu'elie transpose aux actes réglementaires le raisonnement tenu par la Cour
constitutionnelle, selon lequel labsence de disposition transitoire lors de la modification d'une légis-
Jation est susceptible de s'inscrire en violation des articles 10 ec 11 de la Constitution 51 est porté une
atteinte excessive au principe de confiance Jégidime {D. VAN EECKHOUTTE, F. VANNESTE, J. VAN Nieuwen-
HOVE et | Verneven, « Behoorlike wetgeving in de adviespraktijk van de afdeling Wergeving van de Raad
van State (2013-2014) », T.MW, 2015, pp. 146-147). Voy. notamment: C.C, § mai 2013, n® 63/2013, B.4.1.

e Pour une réflexion sur les catégories d’autorités administratives et d'actes administraifs auxguels s'ap-
pliquent les principes de bonne administration, voy. F. VANDENDRIESSCHE, « Het toepassingsgebied van
de beginselen van behoorlijk bestuur, in Beginselen van behoorlijk bestuur, op. cit, pp. 46 et s.

¥ Voy. notamment: C.E, 2 décembre 2014, Faiz, n° 229.428; CE, 76 mars 2009, XXX, n° 191.444.

B Pour un examen critique de ces conditions, voy. N. GEELHAND, « Le principe de la croyance légitime en
droit adminiseratif et en droit fiscal», RCLE, 1995, pp. 496 ers.

¥ A MAST, J. DUIARDIN, M. VAN DAMME et ). VANDE LANGTTE, Querzicht van het Belgisch Administratief
Recht, Mechelen, Wolters Kuwer, 2014, p. 67.

@ C.E, 10 janvier 2014, Burlet, n® 226.017; CE, 29 janvier 2013, Vaes, n® 222296, Voy. également: CE.,
3 juin 2010, NV, Baeck & Jansen, n® 204.655; CE, 27 mai 2008, Godord, n® 183.464; CE., 26 février 2007,
00X, n® 168,263, Ces trois conditions sont rarement mengionnées dans la jurisprudence des cours et
tribunaux. Pour un exemple: C. trav. Bruxelles, 10 février 2012, R.G. n° 2010/AB/00566, F-20120210-13;
C. vrav. Bruxelles, 9 décembre 2011, R.G. n® 2010/AB/S03, F-20111209-7; Bruxelles, 22 mai 2003, R.G.
n® 1999/AR/716, F-20030522-1.
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procurés par Ierreur, i 1z place ou en plus de I'attente légitime suscitée par

Perreur*!.

il a déja été jugé que n'était pas recevable le moyen qui n’invoquait pas de
maniére précise ces trois conditions Q’app]ication”’z, il convient de noter que,
dans de nombreux cds, le Consell d'Etat ne fait pas état de la nécessaire réu-
nion de ces trois conditions curnulatives et omet de vérifier la conditon de
Perreur dans le chef de l'autorité®®. Le débat se limite alors 3 Ia question de
savoir ¢1 I'administration z bien adopté un comportement de nature 3 susciter
des attentes égitimes dans le chef de I'administré et si elle s’en est écartée sans
motif. '

13.  Premiére condition : une erreur commise par I'administration — L'administré doit
dongc, premiérement, &tre en mesure de démontrer 'existence d’une erreur
comrnise par U'administration. Il ressort de I'application combinée des deux
premiéres conditions d’application du principe que c¢’est lacte, 1a pratique ou
la ligne de conduite ayant créé une attente dans le chef de I'administré qui doit
atre erronée et non U'acte attaqué qui se départirait de cette ligne de conduite

ou pratique antérieure®,

Ainsi comprise, force est de constater que la premiére condition de mise en
cenvre du principe de confiance léginme en limite fortement les hypothéses
d’application, d"autant plus si lon considére, comme le fait le Conseil d’Etar,
que ce principe ne peut conduire i écarter une disposition de valeur législative
ou réglementaire (voy. supra, n° 7). Aucune violation du principe de confiznce
légitime ne pourrait en effet tre invoquée dés lors que la décision, la ligne de
conduite constante ou la promesse de I'autorité, ayant suscicé une attente dans
le chef de I'administré:

- soit, m*était entachée d’aucune erreur®, Pautorité ayant consciemment
et volontairement suivi cette ligne de conduite par le passé, dans le cadre
d’une compétence discrétionnaire;

- soit, était entachée d’une erreur de droit*.

@ Voy. notamment: CE, § septembre 2610, Mahiew, n° 207.230; CE, 3 juin 2070, N.V, Baeck & Jansen,
n° 204.655; CE, 6 septembre 2006, 0O n® 162331

4 CE, 27 mai 2008, Godard, n® 183.464.

4 oy, nommment: CE, 20 février 2015, S.CA. BLE Catering n° 230262; CE, 13 mars 2014, Oter,
n® 226.764; C.E., 7 novembre 2013, BV.BA. Meulders & ZN., n® 225.360; CE, 28 juin 2010, A.S.B.L. Asso-
ciation générale de lindustrie du meédicament (Pharma.be) et consorts, n® 205.919, Dans ce dernier arrér,
le Conseil d'Etat se penche ainsi davantage sur le caractére constanc de la pratique alléguée par Fadmi-
nistré que sur le caractére erroné de cette pratique.

b C.E., 29 janvier 2013, Vaes, n°® 222.296.

45 CE, 29 janvier 2013, Vaes, n® 222.296.

“ Voy, net. C.E, 12 mars 2013, Claeys, n® 222.827; CE, 26 décembre 2004, Algj, n° 137.723. I esc 3 noter a
cet égard que, dans le cadre de I'appréciation de la violagion du principe de confiance légitime, le Conseil
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Seuls les cas oit 12 pratique antérieure, la promesse ou I'informaton de I'admi-
nistration était simplement erronée sans, en méme temps, violer une disposition
1égale, seraient susceptibles d’offrir un terreau propice i application du principe.
I en irait ainsi notamrment des cas ol Perreur consiste en la transmission, par
P'autorité, d’informations ne correspondant pas 3 la réalitd¥ ou en l'adoption
d’une attitude constante ayant des conséquences pratiques que 1'autorité ne sou-
haite pas et dont elle ne prend conscience qu’aprés un certain temps.

14.  Critigue de la premiére condition — Uimposition: de cette premiére condi-
tion nous paralt toutefols critiquable 3 plusieurs égards*.

Tout d’aberd, elle s'inscrit en contradiction avec la définition généralement
donnée par le Conseil d’Etat du principe de confiance légitime. L'objectif de
celui-ci est en effet que I'adminsstré puisse compter sur ce qu'il ne peut inter-
préter autrement que comme une ligne de conduite constante de 'autorité.
La notion d'erreur de Vadministration ne semble dés lors pas s’inscrive dans la
philosophie du principe. U'on n’apergoit pas en quoi les attentes générées par
une erreur de 'administration devraient &tre davantage protégées que celles
suscitées par une pratique, promesse ou information réguliére, correcte et tota-
lement assumée par I'autorité.

Ensuite, cette condition conduit au paradoxe suivant: la légitime confiance
créée par une pratique antérieure parfaitement réguliére ne pourrait étre invo-
quée {3 tout le moins sur la base du principe qui nous intéresse) pour remettre
en cause un acte administratif 4 l'occasion duquel 'autoricé s’est écartée, par
erreur, de cette ligne de conduite. De méme, la légitime confiance créée par
Tapplication d’un réglement, qui serait abrogé sans mesure transitoire, ne pour-
rait éwe invoquée i partir du moment oll aucune erreur n’avait été commise
lors de I'adoption de celui-ci.

Enfin, cette conditon est critiquable en ce qu’elle contraint I'administré 3
devoir convaincre le Conseil d'Etat de I'existence d’une erreur commise anté-
rieurernent par I'administration et, dans le méme temps, du caractére légitime
de l'attente que celle-ci a créé dans son chef (voy. infrd), ce qui parait contra-
dictoire.

Comme déji dit, rares sont toutefois les cas dans lesquels le Conseil d'Etat
fait expressément application de cette condition® et encore plus rares sont

d’Etat a déja accepré dexaminer la #galité de la décision antérieure ayant créé attente |égitime, alors
méme que le délai de recours contre celle-ci énit expiré (CE., 12 mars 2013, Claeys, n° 222.827),

7 En ce sens: C.E, 10 janvier 2014, Burlet, n® 226.017.

% Dansle méme sens: N. GEELHAND, op. cit., p. 496.

“  CE, 10 janvier 2014, Burlet, n°® 226:017; «les services communaux commettent dés lors une erreur
en procédant a I'affichage & une date différente de celle mentionnée dans I'avis comme consticuant
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ceux dans lesquels I'absence d’erreur de l'adrmimistration est avancée par le
Conseil d’Etat comme motif de non-violation du principe. L'on ne peut dés
lors qu'encourager la haute juridiction 4 abandonner clairement 'exigence de
cette premiére condition.

,
15. Deuxidme condition : une attente légitime suscitée par I'administration® — L’ad-
ministré doit, deuxiémement, démontrer Uexdstence d’une attente légitime
créée dans son chef par un comportement bien déterrminé de 'administra-
tion>!. 1 lui revient donc d’apporter, de maniére concréte et convaincante, la
preuve de lexistence d'une attente, d’'un comportement de autorité ayant
suscité ’attente > et du caractére légitime de celle-ci™.

Sagissant du comportement de 'autorité susceptible de susciter une attente,
celui-ci pourra prendre aussi bien la forme d’une action que d'une abstention,
pour autant que cette derniére soit circonstanciée ** Concrétement, I"adminis-
tré pourra ainsi se prévaloir de ses artentes, §'il parvient & démontrer qu’il tire
celles—ci de réglements, de circulaires ou directives®®, d’une ligne de conduite
constante déduite dune succession d’actes individuels allanc dans le méme
sens™®, de promesses, ou encore d'informations ou assurances précises données
sans réserve, 3 propos d’un cas concret® . Encore faudra-t-il, bien entendu que
ces comportements de I'autorité soient antérieurs i V'acte attaqué® et qu'ils
émanent de 'autorité ayant adopté celui~ci et non d'une autorité distingre .

le premier jour du délai de recours. Toute personne raisonnable peut légitimement croire que la date
mentionnée dans I'avis d'affichage comme érant celle du débur du délai de recours est également celie
du premier jour de l'affichage ».

@ La jurisprudence réerlandophone parle, quant a elle, d'un avanzage obtenu par I'administré en raison
de l'erreur de l'administration. Voy, notamment: C.E, 6 septembre 2010, Mahieu, n® 207.230; CE, 3 juin
2010, N.V. Baeck & Jansen, n® 204.655; CE, 6 seprembre 2006, )00, n® 162331,

51 CE, 15 juiller 2014, NV, Aannemingsbedriff L. Janssens, n® 228.083; CE. 18 janvier 2010, Gougerts,
n°® 199.593.

2 CE, 10 septembre 2014, S.ERLU. Solheid Location, n® 228.320; CE, 18 septembre 2072, NV, Lyreco
Belgiurn, n® 220.639; CE, 19 avril 2012, Basile et Ricchiuti, n° 218.969; CE, 10 avril 2072, N.V. Intrum,
n® 218.840; C.E., 14 décembre 2009, N.V, Neekens, n° 198.874,

b C.E, 3 juin 2014, Decoster, n® 227.616; CE, 18 septembre 2012, N.V. Lyreco Belgium, n® 220.639; CE.,
10 avril 2012, NV, Intrum, n® 218.840.

% Encesens: D. D'HOOGHE, op. dit, p. 1093,

55 | ConrADT, op. ¢it, p. 277.

5% CE, 13juin 2002, AS.B.L. Fonds de pensions complémentaire de la Bangue Bruxelles Larnbert, n° 107.819,
rapport de l'auditeur M. Nihoul, AP, 2003, p. 139,

57 CE, 20 février 2015, S.CA, BLP Catering, n® 230.262.

% CE,7mai 2015, Meyer, n® 231.748.

5% C.E, 7 mai 2015, Meyer, n° 231,148; CE, 7 mai 2015, Dhalen, n° 231.146; CE, 13 mars 2014, N.V. Danis,
n® 226.731; CE, 17 décembre 2013, S.A. Monsera, n° 225.866; CE, 27 octobre 2011, Vanvinckenroye,
n°216.096; C.E, 30 avril 2009, Colders et consarts, n® 192.890. Voy. toutefois C.E, 10 janvier 2014, Buriet,
n° 226.017: dans cet arrét, ['attente légitime avait été suscitée par la commune alors que 'acte atraqué
émanait de la Région wallonne. La Région wallonne avait déclaré le recours administratif contre un

ANTHEMIS 17



ACTUALITE DES PRINCIPES GENERALIX EN DROIT ADMINISTRATIE, SOCIAL ET FISCAL

En ce qui concerne cette derniére précision, il a déja été jugé qu’une attente
suscitée par un collége communal ou par le fonctionnaire délégué était une

attente suscitée par une autorité distincte de la Région wallonne®.

S'agissant du caractire légidme de l'actente, répondent a ce critére les attentes
gu'un citoyen a pu raisonnablement déduire de laction de Tautorité. En
d’autres termes, si le juge estime qu’un citoyen normalement prudent et dili-
gent aurait di savoir que les attentes suscitées ne pourraient éventuellement
pas &tre honorées, le principe de légitime confiance ne peut &tre invoqué®. 1l
en ira notamment ainsi s'il s’avére que I'administré a transmis des informations
incorrectes ou incomplétes®2, est de mauvaise fol ou que le changement &atd-
tude de l'autorité était prévisible®. Nest également pas considérée comme
légitime, la croyance de 'administré selon laquelle I'autorité aurait renoncé i
I'application correcte de la loi ou du réglement, méme lorsque la pratique de
I'administration 4 &té constante par le passé® (voy. supra,n° 7).

16. Troisitme condition : absence dun motif grave permettant de revenir sur 'attente
suscitbe — Méme en présence d’une ligne de conduite ou d'une promesse clai-
rement établie et démontrée par Uadministré, ladministration: n’est pas pour
autant automatiquement tenue d’honorer la confiance suscicée. Lz troisi¢me
condition d’application du principe de légitime confiance est en effet que
Tadministration ne doit pas éte en mesure de faire valoir des motifs justifiant
gu'elle s’écarte ponctuellement ou définitivernent de sa ligne de conduite ou
encore qu’elle revienne sur la promesse faite dans un cas concret®. En d’autres
termes, le principe de légitime confiance n'est violé que si c’est de maniére
injustifiée que l'autorité dégoit les espoirs suscités chez I'administré 5.

Lexistence d’un motif pour revenir sur une attente créée légitimement ne
devrait en principe pas suffire 3 elle seule. Encore faut-il que ce motf puisse

permis denvironnement irrecevable au motf que le point de départ du délai de recours mengonné

dans T'avis d'affichage par la commune, que le requérant avait pris en compte, était erroné. Le Conseil

J'Etac a néanmeins conclu & la violation du principe de confiance légitime.

CE, 17 décembre 2013, SA Monsera, n® 225.866: «Le fonctionnaire délégué est certes un agent de fa

Région wallonne. 1l dispose toutefois, quand il se prononce sur une demande de certificat ou: donne un avis

sur une demande de permis, d'une attribution légale de compétence si bien que Ia décision du Ministre sur

recours est celle d'une autorité distincte disposant d'un pouvoir d'appréciation autonome ».

& C.E, 21 janvier 2015, Lagae, n°® 229.890; CE, 22 mars 2013, CVBA. Typografics, n® 222.253; C.E., 10 mai
2010, Reyndlers, n® 203.822; D. ’HOOGHE, 0p. it p. 1095.

2 D.D'MooGHE, op. cit, p. 1095

@ CE,17 décembre 2013, S.A. Monsera, n° 225.866.

& CE, 12 mars 2013, Claeys, n® 222.827; C.E, 5 janvier 2010, Fremault, n® 7199340

% Encesens: C.E., 13 juin 2002, AS.AL. Fonds de pensions complémentaire de lo Bangue Bruxelles Lambert,
n® 107819, rapport de auditeur M, Nihoul, AP, 2003, p. 139.

& (., % décembre 2013, Majoie, n° 225.708; CE, 7 novembre 2013, BV.EA, Meulders & ZN, n® 225.360;
CE, 24 novemnbre 2011, Van Brugene, n® 216.428; C.E, 12 janvier 2006, N.V. Gijsbrechts, ri® 153.633.
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ttre qualifié de grave™ ou impérieux®. Il est toutefols déji arrivé, dans cer-
tains <as, que le Consedl d’Etat se contente de meotifs simplement apparents ou
admissibles®.

La légalité est 3 cet égard, 3 tout le moins dans la jurisprudence du Conseil
&fitat, vue comme unt motif permeteant de revenir sur la confiance créée’.

§ 4. Hiustrations™

17. Ont notamment été considérées comme circonstances pouvant donner

lieu i viclation de ce principe générl de droit:

—  le fait que lautorité prenne en compte comme point de départ d'un
délai de recours une date différente de celle mentionnée dans I'avis d’a-
fichage comme premier jour du délai de recours, au motif que, dans les
faits, Uaffichage avait eu lieu plus t&t que ce gui étit indiqué dans l'avis
lui-méme’?;

—  le fait que la Communaunté francaise conseille clairernent, sur son site mter-
net, aux diplémés de l'année de venir sur place déposer leur demande
d’équivalence et qu’elle y mentonne e dépdt du dossier sur place comne
premidre possibilité, avant d’évoquer la possibilité de Penvoi du dossier par
la poste tout en en signalant l'inconvénient, i szvoir gu’aucune attestation
de dépbt ne sera délivrée. Compte tenu de cette atdtude, la Commupauté
francaise ne peut donc pas opposer  une émdiante le fait qu'elle ait pré-
faré déposer personneliement sa demande plutdt que de Penvoyer par la
poste”;

— e fait que le ministre de la Justice prévoie dans un arrésé d'extradition
que son exécution est postposée tant que Ja personne doit encore com-
paraitre devant Jes juridictions belges et décide, par la suite, de procé-
der 3 Texécution d'urgence de cet arrété alors méme que le requérant

démontre devoir encore comparaitre  une audience .

& CE,10janvier 2014, Burfet, n° 226,017; CE, 29 janvier 2013, Vaes, n° 222.296. Voy. également; CE, 3juin
2070, N.V. Baeck & Jansen, n® 204.655; C.E, 27 mai 2008, Godard, n® 183.464; CE., 26 fvrier 2007, X0,
n® 168.263.

CE, 19 mars 2001, Vervlier, n° 94090, Yoy. également, pour le législateur: C.C, 21 novembre 2013,
n® 160/2013; C.C, 8 mai 2013, n® 63/2013.

@ (CE,20 février 2015, 5.CA, BLE Catering, n° 230.262; CE, 17 décembre 2013, S.A. Monsera, n® 225.866.
™ G Mars, «Aan wie heeft, worde gegeven, Over het vertrouwensbeginsel bij gedogend bestuursoptre-
den», AJT, 1999-2000, p. 709. En ce sens également: CE, 12 mars 2013, Claeys, n® 222.827.

Pour d-autres ifluscradons, voy. également: J. SALMON, ). JaUMOTTE et E. THisAuT, Le Conseil d'Ecat de
Belgique, Bruxelles, Bruylant, 2012, pp. 859 et s.; . CONRACT, 0p. cit. pp. 277-279.

7T (CE10janvier 2014, Burlet, n® 226017,

T CE, 18 décembre 2008, Kiaky, n® 188.991.

7 (E, 13 mars 2014, Oter, n® 226764

Eal
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18. IN’ont en revanche notamment pas &té considérées comme des circons-

tances pouvant donner lieu 3 une violation du principe:

—  le fait qu'une situation irréguliére n’avait, par le passé, pas donné lieu
i contestation de I'autorité. Ainsi, s'agissant dune demande de permis
de régularisation pour une construction érigée sans permis d’urbanisme
préalable, le Conseil d'Etat a considéré que «La circonstance que la situa-
tion créée n’a pas donné lieu 3 contestation par le passé n'a pas pour effet
de conférer un droit i la régularisation»”;

—  le fait que lautorité ait permis 4 un chef de corps de la police Jocale de
continuer 3 exercer son mandat au-deld du terme prévu de cing ans, « dés
lors que le refus de renouvellement de son mandat s'imposait en verm de
la lois78;

— e fait que les promesses dont le requérant se prévaut ne sont pas anté-
ricures 3 la délivrance de I'acte attagué mais concomitantes celle—ci™;

—  le fait que Pautorité n’ait pas,lors d'une procédure de nomination, appli-
qué les mémes critéres que lors d’'une procédure précédente. En d’autres
termes, le principe n’empéche pas I'autorité, lors d'une nouvelle procé-
dure de nomination, de modifier les critéres appliqués par rapport 3 la
procédure précédente, ni de modifier la valeur relative de ceux-ci’®;

—  le fait que Pautorité n'ait pas, lors de I'élaboraton du cahier spécial des
charges d’un nouveau marché public, repris exactement les mé&mes dis-
positions que celles présentes dans le cahier spécial des charges d’un
marché public précédent ayant le méme obj et’?;

—  le fait que I'autorité ait satisfait 2 la demande du requérant dans le cadre
dun arrété ministériel arrétant provisoirement le périmétre d'un site 4
réaménager mais 0’y ait plus sadsfait Jors de I'adoption du périmétre
définitif de réaménagement du site®’;

- le fait que le Conseil dFrat ait, & plusieurs reprises, annulé une décision
d’ur ministre pour des raisons bien déterminées qui pourraient Stre pré-
sentes dans le cas particulier du requérant®!;

~  le fait pour I'Etat belge d’avoir consulté une fois les représentants du sec-
teur pharmaceutique lors de 'adoption d'un arréré royal, sans que la loi
ne lui impose de le faire, cette seule consultation ne pouvant étre consi-

S CE,22janvier 2015, Vandamme, n° 229.948; dans le méme sens: C.E, 15 juin 2010, Boekaerts, n®205.174.
% CE,3juin 2010, Staelen, n® 204707

7 CE,7mai2015 Meyer, n® 231,148,

7% CE,26mai 2015, Stevens, n° 231,330,

? CE, 28 janvier 2009, N.V. Mewaf International, n® 189.935.

80 C.E, 27 ocrobre 2011, Soors, ni® 216.095.

#  CE, 6 septembre 2006, XXX, n® 162331,
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dérée ¢comme constifuant une «pratique constante» qui ferait naitre
une obligation de répétition i la charge des pouvoirs publics» lors de In
modification de cet arrété®?;

—  Texistence d’un avis non contraignant d'un consell de recours quant 2 une
proposition de lcenciement i la fin d'un stage, qui est favorable 3 un requé-
rant (3 propos de l'invocation d'une attente légitime d’#tre nommé) ®;

—  Ie fait que le président du comité de direction ne suive pas un avis, qui
n’est d'ailleurs pas prévu par la réglementation, du chef de service du
requérant, lequel ne peut avoir créé dattentes légitimes dés lors qu’il n’a
aucune compétence de décision®;

—  le fait qu’une autorisation ait été précédemment délivrée a Iadministeé 3
partir du moment od celui-ci n’a lui-méme pas respecté cette aurorisa-
tion et ofl cette autorisation était irréguliére® (3 propos du non-renou-
vellement d"ane autorisaton}.

A travers ces différentes illustrations, gui s’inscrivent dans la continuité de la

jurisprudence traditionnelle du Conseil d’Erat relative au principe de conflance

légitime, 'on constate donc bien que 'attention de la haute juridiction admi-
pistrative est davantage centrée sur 'exdstence d'un comportement ayant sus-
cité des attentes légitimes que sur le caractére erroné de ce comportement.

Section 2
Le devoir de minutie ou principe de prudence

19. Tel qu'il est généralement appréhendé par le Conseil d’Frat®, le devoir
de minutie¥ (zorgvuldigheidsbeginsel ou zorgruldigheidsplicht) ou principe de

CE, 28 juin 2010, AS.B.L. Association générale de industrie du médicament (Pharma.be) et consorts,
n°205.919.

B CE, 13 octobre 2008, Geergerts, n® 186.998.

CE., 25 mars 2013, Vanbruwaene, n® 222,971,

8 ([, 12 mars 2013, Claeys, n® 222.327,

Lon vise par 12 le devoir de minute ou le principe de prudence au sens strict, qui peut étre distingué
{au moins partiellement) des autres principes de benne adrministration. Le principe de prudence est
en effer souvent présenté en doctrine comme englobant, dans son sens farge, beaucoup dautres (voire
lensembie des) principes de bonne administration tels que le principe du raisonnable, le principe de
I'audition préalable, etc. (M. DE GrooT, «Algemene beginselen van behoerlijk bestuur en behoorlijk
burgerschap bij het formele onderzoek van de voorstellen bij overheidsopdrachten w, TP, 2014/1, p.5;
R Tis, op. cit, p. 264; S. DENYS, Advisering in het bestuursrecht door publickrechtelijke organen, Bruges,
die Keure, 2008, p. 53}. I} est également, de maniére plus large encore, parfois abordé sous I'angle du
devoir général de prudence tiré de l'article 1382 du Code civil qui impose 4 I'autorité de se comporter
comme toute autorité normalement prudente et diligente placée dans les mimes circonstances le ferait,
et auquel toute violation des principes de bonne adminiscration peut finalement ére ramendée (K. LEUs,
«Het zorgvuldigheidsbeginsel », in Beginselen van behoorlijk bestuur, op. cit, pp. 104 et ). Voy, au sujet
de la notion dautorité normalement prudente et diligente, fa contribution de Youri Mossoux relative
aux principes du raisonnable et de proportionnalité.

1 s'agit de la dénomination la plus souvent udlisée. I est parfois également fait allusion au principe de
minutie (C.E, 26 novembre 2014, Wilms, n® 229.345). Voy. au sujet de la notion d'aucoricé normalement
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- prudence (voorzichtigheidsbeginsel) 8 qui eressortit aux principes généraux de
bonne administration »% %, signifie que I'administration doit préparer ses déci-
sions de maniére soigneuse et doit prendre en considération tous les €léments

pertinents du dossier”!.

20. Aprés avoir briévement évoqué le statut de ce principe (§ 1) zinsi que
son champ d’application (§ 2), nous approfondissons ci-dessous les obligations
concrétes qu'implique ce devoir de préparation soigneuse des décisions (§ 3),
pour ensuite terminer par quelques illustrations de son application dans la
jurisprudence du Conseil d'Erat {§ 4).

5 1. Statut du devoir de minutie ou principe de prudence
dans la jurisprudence du Conseil d'Etat

21.  Un principe général de droit dont la violation peut étre invoquée devant le Conseil
d’Etat ? — La question de I'existence d’un principe général de droit de minutie
ou de prudence, au regard duquel la validité des actes administratifs pourrait
&tre examinée, est controversée dans la jurisprudence du Conseil &'Erat®, Si
Iinvocation du devoir de minutie comme régle de droit 3 I'appui du moyen
n’est jamais remise en question par la plupart des chambres francophones et
néerlandophones de 1z section du contentieux admnistratif du Conseil d'Etat,
il ressort en revanche de la jurisprudence presque constante de Ja XV° chambre
que celle-ci considére que le devoir de minude® «n’est pas une régle de droit
positif, mais setlement une ligne de conduite i suivre en vue d’éviter de com-

prudente et diligente, [a contribution de Youri Mossoux relative aux principes du misonnable et de
proportionnalité.

Le deveir de minutie et le principe de prudence paraissent en effet recouvrir une méme réalité dans
la jurisprudence du Conseil d’Ecat (voy.  cet égard: 5. Sevs, D. DE JoNGKE et F. TULKENS, op. cit, p. 143,
note 205},

# Yoy notamment: CE, 24 mars 2015, S.PRL Van Daele, n® 230.609; CE, 16 Février 2015, Lejeune,
n®230.216; CE, 22 janvier 2015, Defonghe et consarts, n® 229.961; CE, 21 décembre 2011, 5.CR.L Ferme
du Chéne au feau, n° 216.987; CE, 21 avril 2009, S.PR.L. Castronovo, n® 192.484.

Voire «auquel peut sidentifier le principe de bonne administration » (CE, 10 septembre 2014, SPR.LU
Solheid Location, n® 228.320).

" C.E., 10 septembre 2014, S.PR.L.U. Solheid Location, n® 228320,

2 Lexistence du principe général de prudence dans son sens le plus large, consacré par l'article 1382 du
Code civil, est quant 3 Jui bien entendu reconnu par la Cour de cassation {A. BossuyT, «Les principes
généraux du droit en droit administratif et droit public, dans la jurisprudence de la Cour de cassation »,
in Au-deld de la loi? Actualités et évolutions des principes généraux du droit, sous fa direction de S. GiLson,
Louvain-la-Neuve, Anthemis, 2006, p. 185).

De méme que fe devoir de prudence, le « principe de benne administration de ka préparation avec soin
des décisions adminiscratives », l'obligation de procéder & un examen sérieux du dossier.

a8
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mettre des illégalités, qui, elles, sont Iz violation de régles de droit»™ 5. Un
moyen pris de la violaton du seul devoir de minutie ne sera donc jamais
déclaré recevable par la XV* chambre de la section du contentieux administra-
+if du Conseil d'Ftar, celle—ci estimant qu'une décision en tout point légale ne
peut éae annulée «au’ motif que son Elaboration aurait été biclée».

22. Un princpe général de droit ayant valewr lgislative (lorsqu’il est reconnu) — La
question: de la place du devoir de minutie dans la hiérarchie des normes ne fait
quant i elle pas débat. Celui-cia, en tant que principe de bonne administration,
une valeur législative subsidiaire et supplétive®” et ne peut donc &tre appliqué
i Pencontre d’'une disposition législative 8.

23.  Un principe général de droit ne touchant pas & Uordre public — L'on reléve éga-
lement que le devoir de minutie n’est pas considéré comme touchant 3 Tordre
public et ne pourra donc notamment pas ure soulevé doffice par le Conseil
d"Etat ou A n’importe quel stade de la procédure, par le requérant®.

§ 2. Champ d’application du devoir de minutie ou principe
de prudence

24.  Actes administratifs réglementaires et individuels — compétences discrétionnaires
et lites — Le principe s’applique aussi bien en matiére réglementaire 109 cu'aux
actes individuels et aussi bien aux compétences discrétionnaires ! qu’aux com-
pétences lides'*2 Lautorité doit en effec velller avec un soin égal 4 la bonne
préparation de ses décisions quelle que soit sa marge d’appréciation et quel que
soit le nombre de personnes concernées par ses actes. Il parait toutefois clair
que les obligations gu'implique le devoir de minude seront moins étendues

% CE, 13 février 2015, Longlez, n® 230.209; C.E, 25 mars 2014, S.A, Strabag Belgium, n® 226.833; CE. 5 mars
2014, 5.A. Air Liquide Benelux, n° 226.612; C.E, 26 mars 2013, S.CR.. Warakzai, n® 222.988. Voy. égale-
ment, dans ce sens: C.E, 28 novembre 2014, AS.B.L. Union des Classes Moyennes de la Province de Litge
et consorts, n° 229.394; C.E, 6 avril 2012, Frédérick, n® 218.836; CE. 8 février 2011, S.CA. Shurgard self sto-
rage, n® 211.127; C.E, 15 janvier 2010, AS.B.L. Fédération beige des entreprises de distribution et consorts,
n° 199.529. Contra: C.E, 6 juin 2007, Vanderbegue et Dockier, n® 171.850.

9% La Xl chambre a également rendu au moins un arrét en ce sens: CE, 14 mars 2011, Appeltans et
consarts, n° 212006, Il ne s'agit toutefois pas d'une jurisprudence constanze {voy, notamment: CE,
16 fBvrier 2009, S.C.R.LS. Elevage piscicole de la Strange, n® 190.517).

% CE,17janvier 2014, SA. Guinde, n° 226.117; CE, 15 janvier 2010, AS.B.L. Fédération belge des entreprises
de distribution et consorts, n® 199.529, Voy. également, en ce sens: M. LEroy, Contentieux administratif,
Limal, Anthemnis, 2011, pp. 438-439.

9 Qu pour étre plus précis un niveau «infralégislatif ec supraréglementaire » (P, MARTENS, op, Git., p. 393).

% CE,21décembre 2006, Bols, n® 166.211.

» En ce sens (impliciterment): C.E., 22 février 2012, Taglman, n® 218.346.

W CE, 19 septembre 2011, Evonet Belgium, 0° 215.194.

W CE, 19 septembre 2011, Evonet Belgium, n° 215.194.

1 CE,3 mai 2010, Daem, n® 203.566.
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lorsqu'il sera question d’un acte réglementaire ou d’'une compétence liée que
lorsqu'il S'agira d'un acte individuel ou d'une compétence discrédonnaire.

25. Dans le cadre de I'administration active — Le principe ne s’applique naturel-
lement qu’aux actes de 'administration active et non aux décisions juridiction~
nelles, notamment administratives 1%,

§ 3. Obligations découlant du devoir de minutie ou principe
de prudence

26. Différents types d’obligation — L'autorité est, en vertu de son devoir de
minutie, tenue de « procéder i une recherche minuteuse des faits, [de] récolter
les renseignements nécessaires 3 la prise de décision et [de] tenir compte de
tous les éléments du dossier» afin qu’elle puisse «prendre sa décision en pleine
connaissance de cause et aprés avoir raisonnablement apprécié tous les élé-
ments utiles i la résolution du cas d’espéce

Le deveir de minutie implique donc des obligations 4 la fois dans le cadre de
la préparadion de la décision {aspect formel’®) et dans le cadre de la prise de
décision elle-méme (aspect matériel1%%).

27. Préparation de la décision — devoir de recherche et de vérification des aspects fac-
tuels et juridigues’™ — Dans le cadre de la préparation de la décision, I'autorité
est, tout d’abord, tenue i un devoir de recherche et de vérification minutieuses
des faits sur lesquels repose sa décision. Toute décision de I'administration doit
en effet, en vertu du devoir de minutie, reposer sur des faits conerets, vérifiés,
établis, recherchés de maniére minudeuse et compléte 1%, Cautorité doit faire
en sorte que tous les aspects factuels et juridiques pertinents du dossier soient

03 (CE, 12 mars 2013, Belgische Staat, n° 222.809; CE, 18 janvier 2013, N.V. BK [nvest, n® 222.143; CE,
29 juin 2012, X004, n® 220.109.

04 CE 24 mars 2015, SLRL Van Daele, n® 230.609; CE, 16 février 2015, Lejeune, n® 230.216; C.E, 22 janvier

2015, Dejonghe et consorts, n°® 229.961; CE, 12 décembre 2013, Deffosse, n° 225.801; CE, 12 décembre

2012, Fellah, n® 221.733; CE, 17 septembre 2012, Broher et Dechamps, n® 220.622; CE, 21 décembre

2011, 5.CA.L Ferme du Chéne au feau, n® 216.987; en ce sens également; C.E, 26 novembre 2014, Wiims,

n® 229.345; CE, 16 favrier 2009, S.CR.IS. Elevage piscicole de la Strange, n® 190.517.

A, Van MENSEL, Het Beginsel van Behoorlijk Bestuur, Gand, Mys & Breesch, 1997, p. 89; R. Tuis, op. cit.,

p. 264; S. DENYS, op. Cit, P 53

6 fhid.
107

105

Un lien érroir existe 3 ce niveau avec le prindipe audi afteram partem, celui-ci ayant netamment pour
fonction d'assurer l'information adéquate de Fadministration (). CoNgaDT, op, cit, pp. 270-271), méme
en l'absence de mesure grave (P Gorraux, op. cit, v* « Audition préalables, p. 30).

08 gn ce sens: CE, 6 février 2015, De Fepter, n® 230.132; CE, 21 janvier 2015, Lagoe, n® 229.890; CE,
26 novernbre 2014, Wilms, n® 229.345; C.E., 29 avril 2014, Abbeel, n° 227.205; CE, 22 mars 2013, CVBA
Typografics, n® 222.953; CE, 29 janvier 2013, Van Hyfte, n® 222.290; C.E, 22 novembre 2012, De Wolf,
n® 221.475: C.E, 22 mars 2010, Hellernans, n® 302,182,
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inventoriés, contrBlés, exarminés en détail, et corrigés si nécessaire %%, de telle
maniére qu’elle soit suffisamment informée pour décider en connaissance de

Si ce devoir d’information sur les &léments pertinents du dossier epose en
premier lieu sur Iantorité !, celui-¢i n’est toutefois pas limité. I ne revient
en effet pas & I'autorité de rechercher, en toute hypothése, Tensemble des élé-
ments nécessaires pour prendre sa décision. Une certaine proactivité est ainsi
parfois requise dans le chef de 'administré, notamment en matiére de police
permissive, pour amener les éiéments démontrant qu’il remplic les conditions
pour obtenir le permis ou I'autorisation qu'il demande™'. Le Conseil d’Etat
estime alors que le devoir de minutie ne va pas jusqu’i contraindre 'adminis-
tration 3 remédier aux manquements de 'administzé lorsqu’il ne produit pas
une pidce pourtant requise 2. Il en va de méme lorsqu’il s’avére que les pigces
déposées par I'adminisiré ne sont plus a _]OU.I' Le Conseil d’Etat a en effet déji
consicéré i plusieurs reprises qu'il revenait i I'adrministré, lorsqu’il doit savoir
que les pidces qu'il a déposées et qui concernent sa propre situation ne sont
plus d’actualité, de prendre I'initiative de les produize, d’autant plus si laucorize
lui donne 'occasion de faire valoir ses observations et donc d’apporter des
informations nouvelles sur sa sisuation actuelle ',

L’administré qui invoque 1z viclation de ce devoir de recherche devra identifier
les éléments non connus, non demandés ou non pris en compte par 'autorité
et expliquer en quoi ceux-ci pourraient avoir inflzencé la décision'™.

28. Préparation de la décision — devoir de récolie des renseignements nécessaires 4 la
prise de décision — Lautorité est, ensuite, toujours dans le cadre de la préparation
de la décision, tenue de récolter les renseignements nécessaires i la prise de
décision. Ce devoir, 5'1l recouvre en partie le devoir de recherche décrit c-des-
sus (n® 27), s’en distingue 3 notre sens en ce qu'il peut, par exempie, impliquer
T'obligation pour 'autorité de demander un avis, non prescrit par un texte,

W CE, 76juin 2011, BV.BA. Mida, n° 213.886.

Y CE, 24 mars 2015 S.PR.L. Van Daele, n° 230.609; CE, 6 février 2015, De Feyter, n° 230.132; CE., 21 janvier
2014, Hermans et consorts, n® 226.148; C.E, 22 mars 2013, CV.BA, Typografics, n® 222.953; CE., 29 janvier
2013, Vian Hyfte, n° 222.29¢; CE, 22 novembre 2012, De Wolf, n® 221.475; C.E, 22 mars 2010, Hellemans,
n® 202182,

™ Encesens: CE, 12 mars 2013, Belgische Staat, n° 222.809.

V2 CE, 12 mars 2013, Belgische Staat, n® 222.809.

3 CE, 27 février 2013, S.PRL. ABC Ftudes et Constructions, n® 222.651; CE, 24 awil 2008, Hennekes,
n° 182.303.

4 CE, 12 mars 2013, Beigische Staat, n° 222.809; CE, 6 juin 2007, Vanderbegue et Dockier, n® 171.850. En
ce sens égalemenc: C.E, 31 janvier 2014, B.Y.B.A. Boskouter, n® 226.372.

5 CE, 13 novernbre 2009, N.V. Stadium Fenix et consorts, n® 197.783.
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notamment lorsqu’elle ne dispose pas de Vexpertise requise pour apprécier les
faits et intéréts en jeu de maniére adéquate 1%,

29.  Prise de décision — devoir de prise en compte et mise en balance de tous les élé-
ments et intéréts en jeu — Le devoir de minutie contraint enfin avtorité, dans
le cadre de I'adoption de sa décision, 4 prendre en compte tous les éléments
et intéréss en jeu pertinents du dossier et & mettre ceux-ci rigoureusement en
balance au regard de 'objectif poursuivi par la décision!'” 18, L'autorité ne
pourra donc appliquer de maniére automatique une ligne de conduite qu’elle
se serait fixée sans avoir égard aux données factuelles et juridiques concrétes
du dossier''®.

§ 4. llustrations'?"

30. Le Conseil d’Etata déji euoccasion de préciser de manidre plus concréte
que le deveoir de minutie impliquait, dans le chef de Iautorité, I'obligation de:

—  fonder sa reconnaissance ou son refus de reconnaissance de I'équivalence
d’un dipiéme étranger sur des «érudes bien documentées, basées sur des
renseignements fiables et pertinents»'?' quelle devra, en cas de contes-
tation produire au Conseil d’Etat!?;

— d’organiser, en matiére disciplinaire, une andition de témoins pour pou-
voir juger de maniére minuteuse 'existence ou non des faits et leur qua~
lification disciplinaire, lorsque la personne poursuivie disciplinairement
nie les faits ou leur qualification, demande cette audition de témoins et
lorsqu’ancune mison appropriée ne justifie de refuser une telle audi-
tion %,

M6 S, Denvs, op. dit,, p. 54

M CE, 29 avril 2013, Vanderstraeten, n® 223.313; CE, 22 janvier 2013, Van Riet, n® 222.168; CE, 18 février
2013, Hermans et consorts, n° 222.543; C.E, 19 septembre 20711, Evonet Belgium, n® 215.194; C.E, 28 sep-
tembre 2009, A.S.B.L Unamec et consorts, n® 196411,

En cela, le principe de prudence est fortement [3é au principe du raischnable et au principe de propor-
tiornalité, Voy. 3 ce sujet, {a contribution de Y. Mossowe

D. Cuveers, « Beginselen van behoorlijk bestuur in personeelsmateries: zowel voor ambtenaren als voor
overheidscontractanten?x, in Le statut juridique du personnel des services publics en évolution, sous la
direction de R. JaNVIER et A. DE BECKER, Bruges, die Keure, 2075, p, 28

Pour d'autres illustrations, voy, notamment: K, Leus, ap. ¢it., pp. 715 et 5.; . CONRADT, op. cit, pp. 269-270;
A. VAN MENSEL, op. cit., pp. 100 ets.

Portant sur organisation des études, ke niveau de l'institurion qui a délivré le diplome étranger, les pres-
tations exigées d'une maniére générale du Grulaire de ce dipléme étranger, le mode d'appréciation de
ces prestations, la valeur juridique accordée au dipldme dans le pays étranger et le prestige qu'il confére
i son titulaire,

2 CE, 12 novembre 2014, Charhoun, n° 229.125.

2 CE, 22 mars 2070, Heilemans, n® 202,182,

18

119
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31. A dé&ja été considérée comme manquant a son devoir de minutie ou au
principe de prudence, I'autorité qui:

- pe prend pas en compte, lors de Tappréciation de la candidature du
requérant, les T2ppOrts d’évalnadon les plus récents et qui ne sinterroge
pas sur Vactualité des rappores sur lesquels elle se fonde12%;

— en présence de deux attestations apparemment contradictoizes émanant
du service public fédéral finances ('une déposée avec son offre par le
soumissionnaire, l'autre obtenue directement par 'autoritd), ne prend
pas I'initiative de lever le doute et décide de s'appuyer sur l'attestation
obtenue directement par elle sans s’assurer qu’elle dispose de toutes les
informations nécessaires pour statuer en connaissance de cause '%;
- ne répond {et n’examine) pas suffisamument 3 'objection formulée par le
requérant dans le cadre d’une enquéte publigue!®;

- n’examine pas U'ensemble des rapports qui lui sont soumis % ;

—  ne prend pas en compte une lettre dans laquelle la requérante expose ses
moyens de défense et n’effectue donc pas «toutes les démarches néces-
szires afin de s’assurer du bien-fondé des reproches qui avaient été adres-
sés 4 la requérante» 13,

- ne répond pas aux critiques formulées par le requérant contre un avis sur
lequel I'zutorité se fonde et ne s'informe pas davantage par rapport au
fondement des critiques ainsi formulées™;

—  ne se base que sur la présence d’'un cachet de la poste pour déterminer la
date d’envoi d'une demande de subsides alors gu’aucun texte ne prévoit
que le cachet de la poste serait e seul moyen de preuve de la date de
I'envoi et que le requérant est en mesure de démontrer sans contestation
possible la date de Penvoi de sa demande'3?,

32. Na en revanche pas été considérée comume violant ces principes Pauto-
rité qui:

— e demande pas la production de piéces supplémentaires lorsqu’il s’avére
que les pidces déposées par 'administré ne sont plus 3 jour mais que I'ad-
ministré aurait di savolr que les pidces qu’il a déposées et qui concernent
sa propre situation ne sont plus d'actualité %%

13 CE, 20 janvier 2015, Potjes, n® 229.862.

5 CE, 24 avril 2075, S.RRL. Anvas Security, a° 230.969.

126 C.E, 18 février 2013, Hermans et consorts, n® 222.543.

127 CE, 17 septembre 2012, Broher et Dechamps, n® 220622,

28 CE, 12 décembre 2012, Fellah, rn° 221,713,

¥ CE, 16 favrier 2009, S.CRULS, Hevage piscicole de la Strange, n° 190.517.
' CE, 9 octobre 2009, Gemeente Holsbeek, n® 196,771,

B CE, 12 mars 2013, Belgische Staat, n® 222.809,
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~ e demande pas 4 un soumissionnaire 3 un marché public de produire
une référence qu’il n’a pas communiquée d'initiative alors gqu’il était
tenu de le faire en vertu du cahier spécial des charges'?;

—  se fonde uniquement sur les piéces du dossier pénal, dans la mesure on
il ressort de ces pidces quil existe des modifs suffisants pour fonder la
décision'??;

—  pe suit pas 'avis de la section de iégislation du Conseil d'Frat, lequel n’est
pas contraignant’™;

— e suit pas l'argumentation du requérant mais rencontre celle-ci de
rmanidre motivée, sans qu'il soit démontré que ces motifs ne sont pas le
resultat d’un examen minuteux %;

—  prend une décision dans un dossier dans iequel plusieurs personnes sont
intervenues, 4 partir du moment o celles—ci ont toujours eu les pidces
du dossier i disposition'*®;

—  ne réexamine pas le dossier Jorsque I'administré lui communique de
nouvelles données aprés I'adopton d’une décision devenue définitve 137,

1l ressort de ces différentes illustrations que le devoir de minutie constitue bien,
pour le Conseil d’Etat (3 exception de la XV* chambre), un principe général
de droit imliquant des obligations pour 'administration, i 1a fois dans le cadre
de la préparation et de la prise de décision, dont la violation est susceptible, &
elle seule, de justifier I'annulation de l'acte attaqué.

Section 3
Le principe de Vaudition préalable

33. Le principe de I'audition préalable, d"équitable procédure, ou encere du
droit d’étre entendu, plus couramment appelé, dans le jargon des adminis-
trativistes, audi alteram partem ou hoorplicht'®®, implique que, lomsqu’elle envi-
sage de prendre une décision portant fortement atteinte aux intéréts (matériels
ou moraux) d’'une personne (physique ou morale), Vautorité administrative
entende préalablement I'intéressé en ses explications guant aux faits en ques-
ton et 3 la mesure envisagée.

™ g, 27 février 2013, SPRL ABC Erudes et Constructions, n® 222.651.

133 CE, 22 novembre 2012, De Wolf, n® 221.475.

B4 g, 7 juillet 2011, De Bruyn, n° 214.501.

5 CE, 71 septembre 2009, Govaerts, n® 196.247.

B CE, 17 juiller 2009, De Metsenaere, n® 195.367.

¥ CE,2 octobre 2006, Eggers, n® 163.027.

B Une partie de la doctrine voit toutefols des nuances entre ces différentes expressions. Cf. | OPDEBEEK,
«Hoofdstuk 5. De hoorplicht», in Beginselen var behoorlijk bestuur, op. cit, p. 237, n° 307, Nous ne nous
y amarderons pas.
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34. Aprés avoir évoqué les contours du principe (§ 1), de méme que ses
caractéristiques et ses spécificités par rapport au principe du respect des droits
de 1a défense sensu stricio (§ 2) et enfin les obligations concrétes qu’i contient
§ 3, nous développerons de nombreuses Hustrations de l'application par le
Conseil d'Etat du principe andi alteram partem (§ 4), avant de préciser en guoi
celui-ci n'est pas abselu (§ 5).

§ 1. Le statut du principe de I'audition préalable

35. Un principe général de droit & part entiére mais de portée incertaine — Le prin-
cipe de 'audition préalable, qui veut que Tautorité administrative soit tenue
d’entendre préalablement Vintéressé destinataire de la mesure envisagée, est un
principe général de droit — plus précisément un principe général de bonne
administration ~ qui vise les modalités d’élaboration des actes administratifs de
portée individuelle .

Il est tradionnellement enseigné que le principe de l'audition préalable
implique que I'administration ne peut preadre i I'égard de quiconque une
mestre grave fondée sur son comportement personnel et de nature 3 léser gra-
vement ses intéréts (moraux ou matériels) sans lui avoir préalablement donné
Toccasion de faire, effectivernent et utilement, valoir son point de vue 140

D'une partie de la doctrine et la jurisprudence modernes, il ressort que ce
principe devrait &tre appligué que la mesure grave projetée soit en lien ou non
avec le comportement de 'administré. Ce vent nouveau résulte de la place gran-
dissante que les principes généraux de borme administration prennent en
droit administratif et souffle jusque dans les hémicycles parlementaires. Une
initiative parlementaire, connue sous le nom de ¢proposition de loi générale
d’administration », désormats caduque, a notarmment I1epris l'idée d'un élargis-
sement du principe aux cas ol une mesure négative est susceptible d"affecter la
situation de I'administré, sans qu’il soit nécessaire que lui soit personnellement
reproché un comporternent personnel déficient'*!. Mais disons-le d’emblée:

3 Méme si le Conseil d'Etat a déj3 permis une ouverrure du principe aux actes & caractére réglemnentaire

dans des circonstances particuliéres, en Yoccurrence lorsque Pacte atraqué vise wns groupe dérerminé
ou déterminable de destinataires (¢f C.E. (VI® ch.), 16 mai 2007, 5.C5. Ceéane, n° 171269}, sardirant la
critique d'une partie de la doctrine (df B. Magcq, «le principe audi alteram parter et les actes de la
police administrative générale», 3 avril 2008, www.avch-vsgb.be, pp. 5-7) et Iapprobation d'une autre
{cf. . PIRET, D RENDERS et A. TRYBULOWSKS, « Les droits de Ia défense et les actes unilatéraux de 'admi-
nistracion: of) 'unilazéralicé ne va pas sans contradicgion », in Les droits de la défense, sous la direction de
P MARTENS, C.U.F, vol. 146, Bruseiles, Lardier, 2013, pp. 82-83, n® 33).

140 | OPpEBEEK, Op. Git, P. 235, n° 306,

W proposition de loi générale d'administration (CD.&V), Doc parl., Ch,, 2003-2004, n® 51-496/1, art, 4.2.1.
er42.2
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Vexigence ainsi étendue aux décisions qui ne découlent pas directement du
comportement de leur destinataire, mais qui lui sont simplement défavorables
(«waardoor de rechtstoestand van de bestuurde negatief wordt beinvloed» %),
ne fait pas I'unanimité, notamment au sein méme du Conseil d’Etat!®.

36. Lz ratio legis du princpe — Institué dans I'intérét de I'administration,
la ratio legis du principe de I'audition préalable est de permettre 4 l'autorité
d’avoir une connaissance exacte des situations dans lesquelles elle est appelée
3 intervenir. En ce sems, le principe de I'audition préalable peut étre rapproché
du devoir de minuatie ", voire méme d’une simple expression du bon sens. ..

A elle seule, cette explication permet, selon nous, de justifier qu'il soit fait
application du principe méme dans les sitmations ot le compertement person-
nel de Uintéressé n'est pas en cause.

Mais lorsque la mesure que 'administration s'2ppréte 3 prendre est justifiée
par le comportement personnel de son destinataire ~ ce qui est le plus souvent
le cas ~, Pobjectif précité se double d’en autre, viu sous Uangle de I'administré
cette fois: il s’agit non seulement de mettre V'autorité en mesure «de statuer
en pleine et entiére connaissance de cause», mais également de «permettre 3
Pzdministré de faire valoir ses moyens compte tenu de la gravité de la mesure
que ladite autorité s'appréte 3 prendre i son égard »1%5_A bien y regarder, toute-
fois,I’on en revient toujours & I'objectif premier, dés lors que fournir I'occasion
i U'intéressé de faire valoir son point de vue revient & mettre 'autorité i méme

& exercer son pouvoir d’appréciation en toute connaissance de cause e

37. Un princpe général de droit non écrit de valeur législative — Le principe de
'andition préalable constitue une obligation découlant, le plus souvent, d'un
principe général de droit non éarit. Celui-ci doit étre considéré comme étant

42| QeoesgEek, op. cit, p. 262, n° 346, qui faic référence 3 CE. (XIliF ch.), 1% octobre 1999, S.LRL. Chez Munir
et Alore, n® 82611,

3 (f, p.ex, en matiére de fonction publique traitée en chambre francophone: CE (VIIIF ch.), 5 décembre
2013, Dubuffet, n° 225,721, p. 7; C.E. (VI ch.), 8 février 2013, Dehaze, n° 222.434, pp. 5-6; CE (VIII* ch.),
& janvier 2013, Revercez, n° 221,954, p. 4; et en matiére d'autorisation administracive traitée en chambre
flamande: CE. (VI® ch.), 31 octobre 2013, Gergerts, n° 225291, p. 10, n® 7; CE (VII* ch.), 26 septembre
2013, Top-Backelandt et CS.TS, n® 224.836, p. 29, n°® 17; CE (VIF ch)}, 14 février 2013, Remmerie,
n® 222502, p. 11, n° 11,

B, MaRCQ, op. cit, p. 2; | OPDEBEEK, op. cit., p. 242, n° 316.

TS CE (XU chl), 10 novembre 2009, Pagnier, n° 197.693, p. 5. Ce qui suppose naturellement de l'avoir
informé de la mesure qu'elie envisage de prendre (¢f. p. ex. CE (XHI ch.), 27 octabre 2003, SA. Spi-
minvest gt S.PRL. Etang des Forges, n° 124.706, p. 15)... Une telle définiztion «4 double volet» apparait
également dans Iarréc récenc du CE, (VI ¢h.), 16 septembre 2015, Boon, n 232.217, p. 8, qui ne concerne
tousefois pas un cas dans lequel le comportement de 'intéressé est mis en cause...

W6 (f les termes de CE (VIIF ch.), 5 mars 2012, Renardy, n° 218.302, p, 31; CE. (VIIIF ch), 5 mars 2012,
Mathy, n® 218,303, p. 31.
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de nivean IEgislatif. Cela peut &tre déduit mnt de la jurisprudence du Conseil
&’Etat’¥, que de la doctrine administrative ' ou de Iz « production normative »
gui impose elle-méme expressément l'audition préalable dans des dornaines
déterminés, qui est de plus en plus fréquente et qui est, en régle générale, de
piveau législatif. .

Cest toutefois de maniére subsidiaire et supplétive que le principe est doté
d’une valeur législative. En effet, il ne peut pas opérer contra legem, ¢ est-i-dire
qu’il ne peut valoir face 4 une régle écrite de valeur législative portant sur Ja
méme guestion .

Dans le cas ot Pobligation d’entendre est inscrite dans up texte normatif spé-
cifique, il 'y a plus lieu de mobiliser le principe général de bonne administra—
tion. Celui-ci peut toutefois &tre utilement invoqué A titre complémentaire, si
I'obligation prévue dans la disposition écrite n’est pas plus amplement détaillée
ou plus exigeante, et ce de maniére 4 y adjoindre les garanties gue le principe
général offre aux administrés 157,

38. Texte legislatif — 11 est, en effet, des hypothéses particuliéres, dans les-
quelles I'obligation d’entendre trouve son fondement dans un texte législatif
précis — et ne découle dés lors plus du principe général de droit de 'audition
préalable 5%,

On en trouve trace notamment dans le décret du Parlement de la Commu-
nauté francaise du 6 juin 1994 fixant le statut des membres du personnel sub-
sidiés de 'enseignement officiel subventionné 32, dont article 60, § 3, prévoit,
i propos des membres du personnel nommés 2 titre définitif, que: «avant toute
mesure de suspension préventive, le membre du personnel doit avoir été invité
i se faire entendre par le pouvoir orgamisateur. La convocation i l'audition,
ainsi que les motifs jusdfiant la suspension préventive sont notifiés au membre
du personnel [...]. Au cours de I'audition, le membre du personnel peut se faire
assister ou représenter [...]» {al. 1% 3 3).

De méme, le fameux Wooncode'™ contenait, jusqu'il v 2 peu, un artdcle 15,§ 2,

qui prévoyait un recours administratif 4 "encontre des décisions d'inadéqua-
don et d’inhabitabilité de logements prises par les bourgmestres flamands, en

W7 CE (X ch.), 22 novernbre 2012, Defise, Demoulin, Pype et Sculier, n® 221484, p. 28.

8 F PReT, D. RENDERS et A. TRYBULOWSKS, op. ¢it., p. 80, n® 30,

| OpDEBEEK, op. cit, p. 240, n° 315,

18|, OpDEBEEK, ibid., p. 240, n® 313 et p. 265, n® 350.

W Cf notamment CE {IX° ch.), 13 janvier 2014, Gybels, n® 226,021, p. 11.

52 Décret du 6 juin 1994 fixant le statut des membres du personnel subsidiés de I'enseignement officiet
subventionné, Doc., Parl. Comm. fr, 1993-1994, n® 270/156, M.B. 13 octobre 1994.

53 Décrer du 15 juiller 1997 contenant le Code flamand du logement, Doc. parl, Parl. fl, 1996-1997,
n® 1997-07-15/39, M.E., 19 aodt 1997,
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ces termes: «[...] le gouvernement flamand invite le propriétaire, I'occupant
et le bourgmestre A faire état de leurs arguments par écrit» 9%, 11 s’agissait donc
d’une version écrite du hoorplichi.

39, Texte réglementaire — Il arrive toutefois que Paudition préalable soit prévue
dans un texte de niveau réglementaire. On en trouvera un exemple récent
dans l'arréeé royal du 10 avril 2014 reladf i la prévention des risques psycho-
sociaux au travail 1%, dont 'article 30 dispose que: «si I'employeur envisage
de prendre des mesures individuelles vis-3-vis d’un travailleur, il en avertit par
écrit préalablement ce travaillear [...]. 5i ces mesures modifient les conditions
de travail du travailleur, 'employeur transmet & ce dernier une copie de I'avis
[...] et entend ce travaillenr qui peut se faire assister par une personne de son
choix lors de cet entretiens».

Un arrét du Conseil &’Ftat concernant Pancétre de 'arrété royal précité, celui
du 17 mai 2007 %7, porte que le principe de 'audition préalable ne trouve pas
i s’appliquer en tant que principe général de bonne administration lorsque Ia
réglementation concernée régle les droits de I'administré de maniére explicite
et exhaustive. Si le conternu de I'obligation v est appréhendé différemment,
Tadministration: est tenue de fournir des garandes éguivalentes a celles qui
simposent sur la base du principe général du hoorplicht'*®, d’autant plus que
ledit principe a valeur législative, ce qui n’est pas le cas de l'arrété royal.

40.  Un prindpe qui s’applique & P'administration active — Le principe se déploie
dans le cadre de I’élaboration des actes de I'administration actve — y compris
ceux des autorités administratives indépendantes® —, et non de la prépara-
tion des décisions juridictionnelles, notamment administratives, auxquelles sont
imposées des exigences plus pointues lides au principe du respect du droit de

la défense (¢f infra).

W, poex, CE (X ch.), 4 novembre 2014, Wyns, n® 229.028, pp. 5-6, n° 8. La procédure &crite mise en place
n'exclut toutefois pas que I'administration procéde a Faudidon préalable de lintéressé si elle considére
ne pas étre suffisamment informée sur la base des documents écrits fournis par jui. Larticle 15, § 2,2 été
remplacé par un décret du 29 mars 2013,

On citera, sans 'y artarder davantage dans fa présente contribution, larticle 4 de arréé royal du 12 avril
1999 déterminans la procédure devant le gouverneur ou devant le coliége des bourgmestre et échevins
en matiére de réclamation contre une imposition provinciale ou communale, M.B,, 22 avril 1999.
Arrété royal du 10 avril 2014 relatif 3 Ia prévention des risques psychosociaux au travail, M.8, 28 avril
2014,

Arrété royal du 17 mai 2007 relatif 3 la prévention de la charge psychosodiale occasionnée par le travail
dont fa violence, le harcélement moral ou sexuel au travail, M.B., 6 juin 2007, zbrogé par I'arréeé royal du
10 avril 2014 précité.

B8 CE (1X ch.), 27 avril 2015, Sels, n® 230.975,p. 13, n° &

9 Cf CE (XVechl), 11)uin 2015 RTERE, n® 231.539.

155

156

157
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§2. Les caractéristiques du principe de I'audition préalable versus
les droits de la défense

41. Un principe général du droit issu du principe du contradictoire, ne touchant pas
& Pordre public et applicable en cas de mesure grave — Le principe de audition pré-
alable constitue un corolaire du principe plus large du contradictoire. Celui-ci
se décline en différents principes plus ciblés dont le respect des droits de la
défense, d'une part, et audi alteram partem, de I'autre 160,

Les droits de 1z défense forment un principe d’ordre public qui doit &tre res-
pecté par une autorité administrative chaque fois qu’elle envisage de sanction-
ner une personne. Le caractére punitif de la mesure envisagée est une condition
indispensable i 'application du principe du respect des droits de la défense. T
est présent notamment dans le cas d'une procédure devant mener 3 une sanc-
Gon disciplinaire (3 Pencontre d'un agent de la fonction publique, d’un éléve
ou ézadiant, d'un prisonnier, etc.) ou une sanction administrative 161
L'auditon préalable fait, certes, partie de la méme famille que les droits de la
défense, mais ses traits ne sont toutefois pas identiques. Tout d’abord, ce prin-
cipe n’est pas d’ordre public, ce qui fait que, si le requérans omet de soulever cette
critique devant le Conseil d’Eta, celle-ci ne pourra étze d’office ni par le juge
ni par I'auditeur?%2. La raison en est que ce principe est institué  I'origine dans
Iintérét de Vadministration (gf supra), et pas des administrés, Ensuite, audi alte-
ram partem s'impose, non dans les procédures menant 3 des actes administratifs 3
caractére punitif, mais dans des procédures menant & des mesures graves'®>.
Autrement dit, le principe audi alteram partem est moins exigeant que celni lié
aux droits de la défense et posséde un champ d’application: plus large'®*. En
pratique, la démarcation n’est toutefois pas toujours prise en compte ni évi-
dente 165,

160 F PlreT, D. RENDERS et A. TRYBULOWSKI, ap. dit, p. 65, n° 3; 5. Sevs, D. OE JoNGHE et F, TuLKens, op. cit,,

p. 143, n® 37. Pour d'autres concepts proches, voy. également |. Opoeagex, op. cit,, p. 235, n° 306.

Pour plus de détails sur le champ d'application (positif et négatif} du principe des droics de fa défense,

voy. nocamment E PIRET, D. RENDERS et A, TRYBULOWS, op. cit, pp. 66-71, n® 5-15. Yoy, également

. RENDERS, M. JoassART, G, Picxe et F. PIRET, «Le régime juridique de |2 sanction administrative », i Les

sanctions administratives, sous la direction de D, DEOm et D. RENDERS, Bruxelles, Bruylant, 2007, pp. 197

et s, et les références citdes,

6 f CE (VU ch), 15 septembre 2014, Deparadis, n® 228354, p. 5.

163 1 SALMON, | JAUMOTTE et E. THIBAUT, op. &it., pp- 816-817, n® 379 et 3791

D. Cuveers, « Beginselen van behoorlijk bestuur in personeelsmateries; zowel voor ambtenaren als voor

overheidscontractanten ?s, R.0.S, 2015, p. 54, n° 84; L. OPDEREEK, Op, ¢it., p. 237, r° 308-309.

6 (F les conclusions de F PirgY, D. RENDERS et A. TRYBULOWSK), op. cit. pp. 131 et s, n° 75 ecs, qui achévent
leur analyse en se demandant « pousquoi ne pas reconnaitre — le cas échéan, dans le texte censtitution-
nel méme — un prindpe du contradictoire en matiére d'action unilatérale de I'administration » {p. 135,
n® 79). Voy. également |. OPDEBEEK, op. it p. 265, n° 349.

161
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Le Conseil d’Etat définit traditionnellement une mesure grave comme une
mesure dont les conséquences sont susceptibles d’affecter gravement la situa-
tion ou les intéréts (matériels ou moraux) de leur destinataire. On percoit
immédiatement que le concept de «mesure grave» laisse place 3 I'interpré-
tation, ce qui rend ce principe susceptible de devoir étre envisagé dans des
esituations plus hétérogénes» que celui relatif aux droits de la défense’®. Cette
notion est, en effet, appréhendée au cas par cas par le Conseil d’Etat en fonc-
tion de la nmature de la matidre en cause ainsi que des circonstances du cas
d’espéce. D’autre part, il est des cas dans lesquels le concept de «mesure grave»
se rapproche dangereusement de celui de « puniton».

42. Pour &ue complet, signalons encore qu'il existe de nombreuses mesures,
notarnment des mesures 4 ordre, qui, pour une raison Ou pOUr une autre, ne
sont pas considérées comme «graves». Si, strictement parlant, le principe audi
alteram partermn n’est pas applicable 4 ces situations, il ne peut en étre déduit que
’autorité r’a pas & entendre les arguments de intéressé. En aucun cas, en effet,
la mesure ne peut &tre prise arbitrairement et sans une pazfaite connaissance
de la cause, ce qui implique, le plus souvent, que I'autorité ne peut pas valable-
ment prendre la mesure en guestion sans avoir donné l'occasion i l'intéressé
de s’exprimer'®’.

§ 3. Les modalités du principe de Faudition préalable

43. Laudition doit répondre 4 certaines exigences — Dans le cas ou ume audi-
tion est effectivernent organisée par V'autorité administrative, le Conseil d’Btat
exige, pour que I'audition seit valable, qu’elle se déroule de maniére utile, c’est-
i-dire que Dintéressé soit mis en mesure de faire valoir son point de vue dans
de bonnes conditions. Cela nécessite, au minimum, qu'il soit informé préala-
blement des faits qui sont 3 la base de la mesure envisagée, ainsi gue de celle-ci,
qu'il lui soit laissé un délai raisonnable pour préparer sa défense, qu’il ait accés
au dossier et qu'il ait le droit d’étre assisté du conseil de son choix'®.

Pour le reste, 2 moins d’étre spécifiquement organisé par un texte, le principe
lest pas soumis 4 un formalisme strict — il n’est notamment pas requis que l=
défense ait lieu oralement —, ce qui découle de la nature méme d'un principe
général de droit.

6 F pireT, D. RENDERS et A. TRysULOWSI, op. cit, p. 71, 1% 16,

W7 | QPDEBEEK, Op. Cit, pp. 255-256, n° 335

W [ CuvpERs, op. ¢it., p. 57, n° 90, Voy. également J. SALMON, J. JAUMOTTE et E THIBAUT, op. cit., pp-820-821,
n° 379.2; 1. OPDEBEEK, 0p. Cit, DP. 265 et 5, n® 35T ecs,
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§4. les applications du principe de Vaudition préalable: itustrations
récentes

44. Leobligation d’entendre » fait objet d'une abondante jurisprudence du
Conseil d’Etat, ne flit=ce que parce qu’elle est un des moyens les plus fréquem-
ment soulevés devant lui par les requérants souhaitant voir disparaitre un acte
admipistratif 4 portée individuelle leur causant grief.

Les développemnents qui suivent seront 'occasion de mous pencher sur la
maniére dont Iz haute juridiction administrative a été amenée 4 appréhender
le principe audi alteram partem au regard des faits qui lui ont été soumis par des
requérants ayant invoqué ce principe au titre de moyen d’annulation d'une
«mesure grave» prise i leur encontre. Dans Ja mesure od une étude bien plus
approfondie, brillante et fouillée, a été réalisée sur le méme théme en 2013197,
notre analyse se concentrera sur la jurisprudence administrative de ces deux
derniéres années'™.

Détude en question a été congue i partir d'une classification des mesures en
deux catégories: celles prises en raison du comportement de leur destinataire
(qui, lui~méme, peut &tre fonctionnaire ou ne pas Iétre!™) et celles adoptées
indépendamment de tout comportement de celui-ci'’?, dictées alors par un
motif d’incérét géndral'™. Cette classificaion ne sera pas absente des propos
qui suivent, mais, I'objecti{ de la présente contribution étant nettement plus
modeste, nous avons pris le parti de nous Limiter 4 aborder deux domaines
d’application propices & 'invocation du principe audi alteram partem.

Parmi les domaines du droit administratif général dans lesquels il est le plus
fréquemment question du principe de 'audition préalable, on recense naturel-
lement la foncdon publique (A), mais également la police administrative com-
munale en matiéze d'immeubles bids (B). Notre analyse se focalisera, dés lors,
sur ces deux aspects de la vie administrative, principalement depuis 2013. Elle
partira du présupposé que la mesure envisagée peut étre qualifiée de «graves.

% Mommage en est rendu 3 F PreT, D. RENDERS et A, TRYBULOWSK, p. cit, pp. 64 et s. Ces auteurs ont

réalisé, 3 Yoccasion de ladite contribution, un important travail de recension des décisions du Conseil
dEtat — spécialement ses chambres francophones — concernant le principe audi alteram partem
jusqu'au 17 juillet 2013,

f notamment §. VANSAEVERBEEK, « Chronique de jurisprudence du Consell d'Brat (année 20713} », Rev.
dr. can,, 2015, 1° 1, pp. 16-43.

Le profil des administrés non fonctionnaires est trés varié {personnes physiques ou morales, citoyens,
mandataires publics, et} de méme que le type de compertement qui letsr st reprochd et le type de
mesure — sans relent de punition — Gui est envisagée a leur encontse.

7T Cf E PIRET, D. RENDERS et A, TRYBULOWSKI, op. &it., p- 72, n° 18,

J. SALMON, J. JAUMOTTE et E THIBAUT, op. ¢it, pp. 817-818, n® 379.1.

170

m

ANTHEMIS 35



ACTUALITE DES PRINCIPES GENERALIX EN DROIT ADMINISTRATIF, SOCIAL ET FISCAL

A.  Audi aliteram partern dans la fonction publique™*

45. En régle générale, les mesures graves prises en matiére de fonction
publique le sont en raison du comportement de leur destinataire; elles ne sont tou-
tefois pas de nature disciplinaire, ni n’ont donc de caractére punitif, celui-ci
nécessitant le respect strict du principe des droits de la défense {ff supra). Il
s'agira notamment de licenciements non disciplinaires, de retraits de fonctions
supérieures, de mutations quasi-disciplinaires, etc.'”> Comme il a déji été dit,
dans I'hypothése on une mesure est fondée sur le comportement personnei de
'intéressé, le principe audi alteram partem a pour double objectif «de permettre
i Tintéressé de faire valoir son point de vue de sorte que I'autorité admi-
nistrative puisse exercer son pouveir d’appréciation en toute connaissance de
cause »' 76, Dans ce cadre, le principe de I'audition préalable est une émanation
du respect tant du principe du contradictoire que de celui de minutie.

46. Comme de tradition en matiére de fonction publique, ce principe a fait
I'cbjet d’une jurisprudence abondante du Conseil d'Etat ces deux derméres
années.

Le stagiaire licencié pour des motifs liés 4 1a facon dont il effectue son travail ne
peut reprocher i acte attaqué de ne pas avoir respecté I'obligation d’entendre
si, au moment ot il a re¢u Uinvitation i étre entendu, i «était parfaitement
informé des motifs de cette convocation et des griefs concernant sa mamére
de servir»'"7. La solution est identique, dans I'’hypothése o4, lors de 'audidon,
I'intéressé a systématiquement refusé de «s’exprimer sur le fond des reproches
formulés i son égard» 175,

T4 Le présent opus laissera de coté lanalyse de fapplication — désormais majoritairement admise en son

principe — du principe général de laudition préalable dans le cadre des reladons de travail des agencs

contractuels de {a fonction publique, qui reltve plus spédifiquement de fa jurisprudence des juridic-

tions du travail et qui faic I'objet d'une autre contribution. Voy. 4 cet égard notamment D. Cuypers,

op. ¢it, pp. 3-72; E LamBineT et S. GILson, «De la nécessité de laudition préalable au congé & Tégard

des contractuels de ja fonction publique » commentaire de Cour trav, Liége, 5 septembre 2012, Chr.

D.S. 2013/7, pp. 339-346; H. Decxers, « La sanction de l'absence d'audition préalable au licenciement

d'un agent contractuel du secteur public», commentaire de Cour trav, Mons, 1¢ janvier 2011, Chr. DS,

2013/7, pp. 347-349; L DEAR, « Le congé pour motif grave des contractuels de la fonction publique,

note sous Cour trav. Mons, 21 novembre 2012, Chr. DS, 2013/7, pp. 385-387; ). JACQMAIN, « Motivation

formelle et indemnisation, le mystére s'¢paissit», obs. sous Trib. rrav. Gand, 10 novernbre 2008, Che DS,

201347, p.398.

B. LOMBAERT, | MATHY et V. RIGODANZO, Eléments du droit de Ja fonction publique, Waterloo, Kluwer,

2007, p. 27, n® 571 Voy. également 1. OPDEBEEK, op. ¢it, pp. 255-260, n° 335-342

T CE (VIIE ch.), S mars 2012, Renardy, r® 218302, p. 31; CE (VIIF ¢h.), 5 mars 2012, Mathy, n°® 218303,
p. 3%

77 CE{VIIE ch.), 16 avril 2013, Borote, n® 223.171, 0. 5.

WB O CE (VI ch.), 3 décembre 2012, Diarra, n? 221.602, p. 12, rectifié par C.E (VIIIF ¢h.), 23 janvier 2013,
Diarra, n® 222.195.

36 . ANTHEMIS

LACTUALITE DES PRINCIPES GENERAUX DE DROIT ADMINISTRATIF ET DE BONNE ADMINISTRATION

‘A été considérée comme zespectant également le principe audi alteram partem

ane décision de démission d’office d'un pompier qui a eu I'occasion de faire
valoir son point de vue antérieurement dans la procédure, qui a vu sa demande
de dérogation préalable rejetée et qui a été mis en garde i plusieurs reprises
quant i la mesure qui serait prise s’il ne se conformait pas i une obligation
réglementaire communale relative i la distance entre s2 résidence et la caserne
3 laquelle il était rattaché'™. De méme i propos d’agents statutaires dont la
décision de mise en disponibilité a été prise sur la base d’un décompte des jours
de congé de maladie que I'un a pu contester antérieurement devant 'avtorité

e tutelle 152 et que Iautre a explicitement accepté L,
Xp P

L'obligaton découlant du principe considéré n’étant pas soumise i un for-
malisme strict, elle est considérée comme remplie quand un agent a pu faire
valoir son point de vue par écrit; comme Pon sait (¢ff supra), «Vautorité n’est
donc pas tenue de I'entendre oralement» 2. De méme, i est indifférent que
ce ne soit pas U'organe chargé de prendre Ja décision qui ait procédé i Pavdi-
don — pourvu que 'aurenr de la décision ait été parfaitement mis au courant
du contenu de celle-ci'®® — ou que cette andition ait eu lien chez 'avocat de
la partie adverse %4,

En revanche, ne pas entendre préalablement un agent, 2 qui Ion destine une
décision de le décharger temporairement de ses fonctions et de affecter 4 une
autre mission, n’est pas acceptable, certainement quand il ressort de procés-
verbaux antérieurs 3 la mesure que le comité de direction lui avait «renouvelé
sa confiance» et qu’il v a, d&s lors, eu un «revirement d’attitude » inexpliqué ni
au requérant ni dans le dossier administradf?®.

Méme dans I'hypothése ol un entreden entre les parties a bien eu lieu, le
principe n'est pas considéré comme respecté i Uégard de la personne concer-
née lorsqu’«il ne ressort pas du dossier administratif que la partie adverse I'au-
rait informée, préalablement 3 cette auditon, de Ia mesure qu’elle envisageait
d’adopter, des raisons pour lesquelles elle entendait la prendre ainsi que de
I'objet et du but de 'audition, ni qu’elle lui ait permis de prendre connaissance
des éléments du dossier lni permettant de faire valoir utilement ses observa-

W CE (VIS ch), 8 février 2013, Dehaze, n® 222434, p. 6.

B CE (VIF ch.), 5 décembre 2013, Dubuffet, n® 225721, p. 7.

B CE(VIIE ch.), 8 janvier 2013, Revercez, n° 221.954, p. 4.

B2 CE (VI i), 26 fevrier 2014, Louvet, n°® 226552, p. 3.

W oy, a contrarie, CE {IXF ch.), 12 mai 2015, Vensaus, n® 231193, p. 14,
W CE (1% chl), 19 février 2015, X30X, n® 230.249, p. 17.

W CE (VNG ch.), 22 juiller 2015, Geudens, n® 231977, pp. 5-6.
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dons lors de Paudition» 8, Clest ici Ia question de I'utilité de 'audition qui
est en jeu.

Elle I'est également dans une affaire ot un inspecteur principal de police, visé
par une mesure de détachement 3 durée indéterminée, avait bien eu un entre-
tien avec le collége de police de la police locale concernée — méme 1l s"était
conzenté d’y déposer un courrier de réclamation de douze pages —, mais dont
il découlait de la comparaison de I'avis du chef de corps (émis avant I'audition;
et de Ja décision querellée (émise, par hypothése, aprés I'audition) que les deux
textes étaient quasi identiques (3 ceci prés que la décision fait mention de
laudition). [l a pu éue conclu que, dés lors que la motivation de la décision ne
fait pas apparaitre que 'autorité a pris en considération les arguments contenus
dans le courrier de téclamation de Vinspecteur, alors qu'il lui appartenait de
faire ressortir les raisons « waarom deze argumenten al dan niet een invioed hebben op
de voorgemomen beslissing», le hoorplicht doit étre considéré comme vidé de son
sens et donc violé ™.

T en est de méme lorsque I'intéressé n'z pas pu avoir accés i Iensemble des
piéces du dossier en possession. de Vadministration'® ou n'a pas été informé
au préalable de la nature de la mesure envisagée ni des motifs qui lui ont servi
de fondement'®.

47. La question de savoir si une mesure grave a bien &té prise en raison du
comportement personnel de I'intéressé peut également donner lieu i débat. Ainsi,
un acte de retrait d’une décision de reconmaitre 3 un agent une somme de plus
de 8.000 heures i récupérer a été considéré comume pris en raison da compor-
tement de ’agent, dans la mesure of il est fondé sur le fait qu’il n’a pas apporté
les «preuves tangibles» de ces heures & récupérer'*%. En revanche, la décision de
ne pas retenir la candidature d'un agent 4 un poste mais de I'affecter 4 un autre
lui permettant de conserver son grade peut n’étre vue, dans des circonstances
particulidres, que comme une «mesure s'inscrivant dans une logique de bonne

W CE (X1 ch.), 18 avril 2013, Pasquali, n® 223.213, pp. 11-12.

W CE (X ch), 7 mai 2014, Deceuninck, n® 227301, pp. 14-15. Pour dlautres décisions récentes concer-
nant le principe d'audition préalabie dans le secreur de la police, voy. notamment CE. (XIV® ch.), 9 juin
2015, Degrendele, n® 231.480; C.E. (X® ch.). 8 juiller 2014, Vrancken, n® 228.010; CE. (VIIIF ch.), 30 ocrobre
2013, Aelbrecht, n® 225.287; CE. {(IX® ch), 21 juin 2013, De Smet, n®224.017; C.E. (1X* ch.), 25 mars 2013,
van Steerwinckel, n® 222.976; C.E. (1IX® ch.), 11 mars 2013, Deceuninck, n® 222.792; C.E (XIV* ch.), 30 jan-
vier 2013, Vrancken, n® 222.305; CE. (XIV* ch.), 30 janvier 2013, Venckx, n° 222,304

WE o CE (XIEch), 27 février 2014, XXX, n® 226,575, p. 15.

0 CE (IX®ch), 30 juin 2015, Mertens, n® 231.831, p. 20.

W CE (VI ch), 13 novembre 2014, Gabriel, n® 229.146, p. 72,
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2dministration des ressources humaines», ne pouvant dés lors étre assimilée 3
4pe mesure grave prise en raison du comportement de Iintéressé 1.

48. Enfin, le principe a récemment été mobilisé avec {ruit comme moyen
pour faire annuler cerzaines dispositions de I'arrété royal du 24 septembre 2013
relatif 3 Pévaluation dans la fonction publique fédérale 12 — soir un acte & carac-
rére réglementaire - dés lots notamment qu’il n’était pas certain, au regard des
dispositions instituant un systeme d’évaluation donné, que cette garantde du
respect du contradictoire puisse étre offerte dans les mémes condirions 4 tous
les agents visés (i.e. cewx qui ont regu une mention «insuffisants avant I'intro-
ducton du recours prévi et ceux qui ont re¢u cette méme mention i I'issue
de ce recours) 1?2,

49. Le principe de 'audition préalable ayanr tendance 4 faire tache d’huile,
il est de plus ex plus souvent admis que son respect doit érre étendu 3 toute
décision susceptible de 1éser gravement une personne, méme si cette mesure est
prise indépendamment du comportement de celle-ci, et ce au regard du principe de
minutie, qui requiert que ’administration se procure tous les renseignements
nécessaizes avant de prendre une décision.

Certains arrdts récents dénient pourtant toujours 1'cbligation du respect du
principe audi alteram partem i des requérants qui 'invoquent au sujet d'un acte

W CE (VIIIE ch) 13 Bévrier 2015, Gonsette, n® 230.210, p, 7. Autant les termes de cet arrér, rendu dans la

procédure en annulation, tendent i laisser penser que cest le fait que Ja mesure rest pas fiée au com-
portement de Fintéressé qui a été déterminant dans le raisonnement du juge, autanc, dans larrét rendu
sur la demande de suspension, Cest le caractire non grave de la mesure qui semblait éure en jeu (CE.
(VI® ch,), 16 janvier 2014, Gonsette, n® 226.112, p. 10: «[...] que sa sicuation statutaire nest pas fonda-
mentalement modifiée; que le requérant continue, en effet, & percevoir le méme traitement, conserve
Je méme grade (contrdleur) tout en continuant A re pas éure affecté dans un poste de niveau C; que fa
seule différence réside dans le fait qu'il nassumera plus de réle de piguet mais un réle de garde», rdie
pour lequel la prime est dailleurs plus élevée).

Arrété Toyal du 24 septembre 2013 relatif 3 Jévaluation dans la fonction publique fédérale, M.B.,
4 octobre 2013,

W CF, (VUIT ch,), 3 avril 2015, Goosse et CS.T.S, n° 230.784, p. 9.
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qui ne fait pas suite & un comportement inapproprié de leur part!?4. Ces arrérs
prétent le flanc i la critique d'une partie de Iz doctrine 195,

50. On notera, au surplus, que la notion de « comportement personnel» elle-
méme est sujette & interprétation. Ainsi, dans une affaire ott le juge était d’'avis
que le principe en question «ne s’applique que si une mesure d’ordre intérieur
est prise en raison d’un comportement personnel de I'agent concerné», le fait
pour I'agent de ne pas se conformer, malgré divers rappels, & une condition
purement objective (i.e. 'exigence pour un pompier de résider dans un rayon
de huit kilométres autour de la caserne), dont le non-respect est le fondement
de I décision litigieuse, e permet pas de déduire que cette décision se fonde
sur un comportement personnel du requérant %

B. Audi alteram partem dans la police administrative communale'”’

51. Dans le domaine de la police administrative communale, les mesures
graves qui peuvent &tre prises le sont tantdt en raison du comportement de leur
destinataire, tantdt en dehors de tout comportement de leur destinataire.

Dans ce second cas de figure, «I'idée sous—jacente i I'enseignement jurispru-
dentel qui impose ceite exigence procéde de la volonté de respecter, non tant
le principe du contradictoire que celui de minutie, qui est dicté par 'obligation
de statuer “en connaissance de cause™s 1% 11 va de soi toutefois que si, dans des
circonstances particuliéres,les mesures i prendre sont en lien avec le comporte-

W CE (VOIS chy), 5 décemnbre 2013, Dubuffet, n® 225.721, p. 73 «que le principe d'audition préalable ne
wouve A sappliquer qu’i la double condition que la décision A prendre revéte des conséquences graves
pour Pagent er résulte de reproches liés a son comportement personnel; que la mise en disponibilité
d'un agent 4 a suite de ¥épuisement du quoa Ge jours de maladie ne peut érre assimilée & une décision
fondée sur des reproches quant au comportement personnel dudit agent [...] ». Non seulement ce pas-
sagge témoigne d'une distance prise Iégard d'une partie de fa doctrine modarne au sujet d'oudi alteram
partem selon laquelle ce principe 1n'a pasa étre réservé aux mesures qui sont en lien direct avec un com-
portement de l'intéressé, mais en outre il est, d'une pare, directement nuancé par la considération selon
laquelle, «dans le cadre du décompte des jours de congé de matadie quun agent 2 accumulés dans sa
carritre, la partie adverse est, en principe, (enue au respect du contradictoire et 3 un devoir de minutie»
{p. 7), et il apparait, dautre part, comme superfiu pour la sclution apportée en Vespéce par le Conseil
d'trat, dés lors que Cest au regard du fait que 'agenta déj3 éé entendu par Torgane de tutelie quant ala
computation de ses jours de congé de maladie que te Conseil a finalement balayé le reproche dabsence
daudition préatable (¢f infra)... il en est de méme d'un arrét CE (VIIE ch.), § jarvier 2013, Revercez,
n® 221,954, rendu au sujet d'une mesure identique et ol le décompre «avait déja recueilli l'assentiment
de la requérante» & une érape antérieure de la procédure {p. 4).

5 PiReT, D. RENDERS et A, TRYBULOWSK), op. cit,, p. 82, n° 33. Voy. également D. CuveERs, op. Cit, p. 56,
n® 87.

6 CE {VIIF ch), 8 février 2013, Dehaze, n° 222,434, pp. 5-6.

7 e propos se concentrera sur la police générale relative aux immeubles bids.

W F pirer, D. RENDERS et A, TRYBULOWSK], 0p, €it, P. 76, n° 24, Clest aous qui soulignons.
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ment de U'intéressé, le respect du principe de I'audition préalable par I'autorité
est a fortiori requis. ..

52. En vertu de lardicle 135, § 2, alinéa 1%, de la nouvelle loi communale
(N.L.C.), ¢les communes ont pour mission de faire jouir les habitants des avan-
tages d'une bonne police, notarmment de la propreté, de la salubrité, de la streté
et de Ja tranquillité dans les rues, heux et édifices publics ». A ce titre, les auto-
rités communales sont régulidérement amenées i mntervenir pour prendre des
mesures préventves sur des immeubles bitis dans le but de sauvegarder 'une
ou l'autre composante précitée de I'ordre public!”. La palette de mesures pos-
sibles est large {ordre de réaliser des travaux, ordre d’occupation limitée, ordre
d’inhabitabilité définitive, démolition partielle cu totale, etc.), pourvu que la
mesure choisie soit susceptibie d’éliminer la source des nuisances?®

Le cas d’école est Parrété de police pris par un bourgmestre, en application de
Iarticle 135, § 2, alinéa 2, de la N.L.C., oxdonnant Ia fermeture d'un immeuble
insalubre, présentant un risque pour la salubrité ~ et donc la santé — publique
(5°), d'un immeuble menacant ruine, mettant ainsi en péril Ia sGreté — et donc
la sécuritéd — publique (1%, ou d’un immeuble dont Uutilisation est attentatoire
Pordre public, menagant, pour sa part, la tranquillité publique et, le cas échéant,
la sécurité publique (2° et 39).

L obligation qui est faite au bourgmestre de «préparer son arrété soigneuse-
ment», et, pour ce faire, de mettre les intéressés en mesure «de donner leur
avis 4 propos des faits concrets»®* a trouvé un ancrage jurisprudentiel solide et
croissant depuis I'arrét Lobijn de 1974.

53. Il est désormais incontesté quune déclaration d’inhabilicé d'un bien
constitue une mesure grave i I'égard de son propriétaire, qui nécessite dés lors
que celui-ci puisse faire valeir préalablement ses observations™Z2. 1l est tout
aussi unanimement admis qu’il n’appartient pas 3 'autorité administrative de
préjuger de Iucilité des explications qui pourraient lui &tre données®® dans
le but de se passer de 'audition et que, 4 I'inverse, le zespect du principe audi

M. VANDERHELST, « Autorités communales et immeubles bitis: typologie dintervention », Rev. dr. com.,
2013, n°3,p.20, 0% 1-2.

20 bid, p.21,n°5.

B CE {VIIF ch.), 30 janvier 1974, Lobijn, n® 16.217, RACE, 1974, ¢ 1, pp. 91-92. Le Conseil d'Erat y justifie
notamment cette exigence par le fit que le bourgmestre prend le plus souvent son arrété « norn pas sur
ja base des constatations qu'il a lui-méme faites sur les lieux mais sur celles dont if regeit communication
par la voie administrative » (p. 91).

M, VANDERHELST, op. cit, p. 28, n® 33,

«Du coté du Conseil d’Erat: le principe de laudition préatable ou "Audi Alteram Parter™», Echos Log,
favrier 2015, n° 1, p. 29. Voy. p. ex., CE. (VI* ch.), 19 novembre 2014, Gabriels, n° 229217, p- 8.
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alteram partem ne va pas jusqu’a exiger que la procédure soit stricterent contra-

dictoire®%,

Le principe audi aiteram partem requiert «que le bourgmestre, qui envisage de
déclarer un immeuble insalubre et d’en ordonner I'évacuation, permette au
propriétaire de donner son avis 3 propos des faifs que le bourgmestre se propose
de retenir pour prendre sa décision ef au sujet de la mesure qu'il envisage de
prendre», & moins qu'il alt &té urgent de prendre I'arrété en guestion, c’est-
i-dlire si cet immeuble présentait un «danger immédiat pour la salubrité et la
sécuritéd publiques»2®,

54. Ce danger imminent justifiant I'urgence se doit, bien entendu, d’étre
corroboré par les faits. Ainsi, lorsque 'arrété ’est pris que plus d’un. mois apres
que le bourgmestre a recu le rapport dexpertise I'avertissant de la situation, Ie
Conseil d'Etat a considéré que 'urgence n’était pas établie, cela d’aurant plus
que P'arrété n’explique pas pour quel motif admissible 'autorité n'a pas Dermuis
aux requérants, « pendant ce délai, d’exprimer leur avis sur la mesure dont
I'adoption était envisagée»2%S.

Plus encore, J2 haute juridiction administrative a jugé que I'urgence n’était pas
avérée dans un cas ot arrété a été pris trois jours seulement aprés le rapport
concluant au danger imminent, d’autant que, en sus de 1a déclaration d’inhabi~
lité, Parrété imposait également aux propriétaires une mesure de réparation du
sol i effectuer dans un délai de quatorze jours (sous peine de réparation d’office
effectuée par I'autorité i leurs frais)®”’,

Le principe de I'audition préalable s'appliquant 3 I'ensemble des mesuares de
police générale adoptées par le bourgmestre, une telle sévérité s'avére d’autant
plus justifiée que la mesure est grave. En effet, face & un arrété du bourgmestre
qui imposait i un propriétaire de procéder 3 la démolidon de deux stations

%4 M. VANDERHELST, op. cit, p. 28, n° 34.

WS CE (VI ch), 15 avril 2013, £tienne et S.CRL. La tradition campagnarde, n® 223.140, p. 9, qui considére
que tel nétaic pas Je cas en fespéce. Ce qui Iétait en revanche dans CE. (VI* ch.), 16 avril 2013, Boon,
n° 223,161, Clest nous qui soulignons.

6 CE (Vitch.), 15 avril 2013, Erienne et S.CRL La tradition carmpagnarde, n® 223.140, p. 9. Cf également
C.E, {XlI* ch.), 8 octobre 2013, BV.B.A, De London ceremony bus, n® 225,019, p. 9.

W (Xtch), 21 fvrier 2014, BV A. Mega Services et Cuypers, n° 226,516, p. 6. Dans une affaire de ferme-
ture d'un établissernent par un bourgmestre, en verru de l'ardicle 134quater de la N.LC. cette fois (Cest-
a-dire une disposition de police générale également, mais qui vise une situation spécifique relevant du
maintien de lordre dans les établissernents accessibles au public - cf C. THIEBAUT, « Les logements, objets
des polices administratives générale et spéciales», Echos Log, mai 2015, n° 2, p. 23, n® 4-5), il a écé jugé
que, méme si lurgence qui permet de se passer de l'audidon était avérée, cela n'auraic dd donner lieu
qu'h une fermeture de courte durée, «nécessaire pour prévenir le risque urgent qui justifie le défaut
daudition », guitte 3 prendre une nouvelle mesure de fermeture aprés la tenue dune audition, s cécait
encore nécessaire pour continuer 3 assurer la protection de Yordre public (CE. (XV*ch.), 6 ocrobre 2014,
S.BR.L. Braserade et Forgione, n° 228.662, p. 9).
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d’épuration qu'il exploitait, le Conseil &Etat 2 retenu le moyen fondé sur audi
alteram partem, faisant sien le rapport de Pauditeur, qui relevait que 1z ville 2
laissé s'écouler prés de deux mois avant I'adoption de 'ordre de démolition,
0’2 jamais informé la requérante de ce qu’elle envisageait une telie mesure, et
n'invoque méme pas urgence dans 'acte attaqué?®®

De méme, dans le cadre d’'une procédure ayant mené i un arrété d’évacnation
et de démolition, les circonstances suivantes ont mené le Conseil d’Etat 3 s’ap-
proprier les conclusions du rapport rendu par I'auditorat tendant 3 'annula-
tion: le propriétaire n'a pas été invité i &tre entendu sur la mesure d’évacuation
et de démolition envisagée (mais a bien été informe qu'il pouvait demander
3 &tre entendu, sans indicaton quant au type de mesure envisagé); I'arrété
comportait, « pour seule motivation du fait que le bourgmestre se soit départi
d’observer le principe général d’audition préalable, le visa “vu I'urgence”s;
cette tnention mnon seuiement ne répondait pas 4 l'exigence de motivation
formelle, mais étzit également contredite par les circonstances de la cause {délai
d’environ trois semaines entre la réception du rapport de lingénieur par le
bourgmestre et I'adoption de I'acte attaqué, délai de deux muois laissé par l'ar-
rété au propriétaire pour procéder 3 ka démolition, etc} .

55. Indépendamment de la question de I'évaluation de 'urgence, il y a égale-
ment lien de tenir compte des conditions de 'auditon. Ainsi, il a &té jugé que
ne répondait pas favorzblemnent au principe audi alteram partem audition qui,
bien qu’ayant eu ieu, n’a pas permis 3 I'intéressé de faire valoir ses moyens de
défense en toute connaissance de cause, dans la mesure ot les autorités com-
munales n’avaient pas au préalable averti I'intéressé de la mesure qui &tait envi-
sagée, ni de la possibilité pour lui de prendre conmaissance du dossier corpler,
et notamment du rapport d’intervention des pompiers, avant d’étre entendu?'?,

De méme, dans une affaire de fermeture partielle d’'un débit de boissons ot
ie gérant n'a bénéficié que d'un délai de vingt-quatre heures pour préparer
Tentrevue, le principe de I'audition préalable a été considéré comme violé dés
lors que rien ne jusdfiait que cette audition se tienne «dans un délai aussi rap-
proché de la convocation »%'!,

o8 CE (VI ch), 12 juin 2035, S.CR.L Mon toit fleurusien, n® 231.579, p. 5.

29 CE(XIIFch), 19 janvier 2015, Michaux, n® 229.855, p. 5. Voy. aussi « Du cbté du Consel d'Etat: démoli-
tion d’un immeuble. Le respect du principe d'audition préalable en cas d'urgence», Echos Log, mai 2015,
n®2,p.33.

W CE (VI® ch.), 19 novembre 2014, Gabriels, n° 229217, p. 8; « Du cété du Consedl d'Erat: le principe de
l'audition préalable ou “Audi Alteram Partem™», op. cit, p. 29. Voy. également M. VANDERMELST, op. cit,,
P 29, n® 34, et les références citées.

M CE (XV° ch.), 30 septembre 2074, SPR.L H.C Breweries, n° 228,593, p. 5.
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En revanche, quand le baifleur s'absdent de réagir au courrier qui lui 2 &té adressé,
Iinformant de la mesure que I'autorité envisageait de prendre et qui I'invitait
3 faire valoir ses observations, il faut considérer que lautorité a «pris toutes les
mesures utiles pour permettre au requérant de faire valoir ses observations »212
et a, dés lors, bien respecté Vobligation de donner la possibilité 3 la personne
concernée d’étre entendue, qui est intrinséque au principe de I'audition préa-
lable.

Par ailleurs, le fait de n'étre pas auditionné par le bourgmestre lui-méme, mais
par «des agents des services communaux compétents en matiére de police
administrative et de rénovation urbaine», ne vicie nullement l'audition, dés
lors que «le principe général de droit d’audition préalable ne requiert pas que
Pauteur de lacte en cours d’élaboration y procéde personnellement»?™. La
ratio legis du principe est rencontrée lorsque lintéressé a pu faive valoir ses
observations en connaissance de cause et que la motivation de acte témoigne
de ce que celles-ci ont &té prises en compte.

Dans le méme ordre d’idées, le principe n’exige pas «qu’il soit procédé a une
audition 3 chaque stade de la procédure administrative », sl aucun &lément nou-
veau n’est apparu ',

En conséquence, corme il a d&ja été dit, le principe audi alteram partem n’a pas
3 dtre poussé jusqu’i exiger que la procédure soit, 3 'image d'une procédure
judiciaire, strictement contradictoire™?, de sorte qu’il ne peut &ere fait grief 3
Fautorité ayant mené la procédure d’élaboration de l'acte que le propriétaire
p’ait pas été présent lors de la visite des lieux ni que U'expertise n'ait pas eté
contradictoire 216,

En fin de compte, lorsque la convocation 3 l'audition: envoyée par un bourg-
mestre fait expressément état de faits précis, qu'elle indique qu’elle intervient
dans une procédure qui est susceptible de conduire 3 telle mesure, qu'elle
contient Je rapport qui est i la base de la procédure (rapport du service d'in-
cendie, de police, d'ingénieur, etc.), et que ce rapport est trés clair sur la mesure
demandée, il est considéré que intéressé «n’a pas pu se méprendre sur I'objet

12 CE (VI ch.), 5juin 2013, Boon, n® 223.736,p. 9.

3 CE (VIF ch), 23 juin 2094, Boon, n° 227.790, p. 13, Vay, dans le méme sens, dans des dossiers de poli-
tique régionale bruxelloise du logement, C.E. (VI* ch.), 20 mars 2014, Boon, n° 226.832, p. 7; CE (VI ch.),
20 mars 2014, Boon, n° 226833, p. 7; CE. (Vi* ch.), 16 septembre 2015, Boon, n° 232212, p. 5.

M4 CE (VI ch), 28 janvier 2014, Armiento, n® 226241, p. 11; CE. (VF ch.), 28 janvier 2014, Armiento,
n® 226.242, p. 11; CE. {VI° ch.), 28 janvier 2014, Armiento, n° 226.243, p. 11 (affaires relatives i fa politique
régionale bruxelloise du logement}.

M CE (X°ch), 2 juin 2015, Kemps, n° 231402, p. &, n® 14. Il s'agit d'un arrér rendu & propos d'une dédision
prise par le gouvernement flamand, agissant comme autorité de recours administratf face a une déci-
sion d'inhabitabilité prise par le bourgmestre d'une commune flamande (ancien art. 15, § 2, du décret
du 15 juillet 1997 contenant ie Code flamand du logement, le Wooncode of. supra).

6\ VANDERHELST, op. £it, p. 28, n° 34,
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de l'audition», de sorte que la convocation «n’est pas sujette i critique» et que

§ 5. Les limites du principe de Faudition préalable: illustrations
récentes .

56. Cas de non-application du principe — caractérisiiques internes ou externes a la
mesure — Le principe audi alteram partem n’est pas absolu?'®, Outre les cas dans
lesquels le Conseil d’Erat ne juge intrnséquement pas «graves» les mesures
présentées comme telles par les requérants, il est des circonstances particuliéres,
externes i la nature de la mesure, qui, selon la haute juridicton, dispensent
Padministration de I'eobligation d’entendre les intéressés, et ce malgré que Ia
mesure qu’elle se propose d'appliquer soit grave.

En conséquence, dans de telles circonstances — que nous allons brosser rapi-
dement ci~dessous —, le juge administratif admet que, méme si la mesure prise
peut &ue qualifide de grave, I'absence d’zudition préalable ne vicie pas Iacte
en cauvse,

57. Upgence — Comme la question de la gravité de la mesure, le second cas
de figure se fonde sur les faits. Ii a trait 4 I'urgence avec laquelle I'autorité étaic
tenue de traiter la situadon dont elle avait 3 connaitre. Il a été vu, en effet, que
le Conseil d’Etat admet que I'zutorité puisse se passer de 'audition de I'inté-
ressé lorsque Iintéxét public requiert qu’une mesure qui lui cause grief soit
prise sans délai. Ses arréts sont toutefois empreints d'un haut degré de sévérité
3 cet égard; il s'agit {¢f supra) que 'administration motive spécialement cette
urgence, que celle-ci ne soit pas contredite par les faits, que la mesure prise sans
audition soitla moins lourde possible et que,le cas échéant, 'autorité s’organise
pour prévoir une audition & bref délai par la suite™?.

58. Aventage, autorisation ou faveur — En outre, lorsqu’il s’agit, non de retirer
3 quelqu’un un droit qu'il avait jusqu’alors, mais de ne pas accorder pour la
premiére fois 4 un administré un avantage, une autorisation ou une faveur, le
principe de laudition préalable n’est pas applicable. L'on postule, en effet, que
celti-ci se doit de mettre d’inidative toutes les informations nécessaires 3 la
connaissance de I'ancorité administrative afin qu'elle soit apte & statuer dans la
mesure du possible en sa faveur.

17 CE {XV?), 30 juiller 2015, S.PR.L. H.C Breweries, n° 232.012, p. 10.
T8 [ prrer, D. RENDERS et A. TRYBULOWSKL 0p. Cit, pp. 79-81, 2? 28-32; ). SALMON, |, JAUMOTTE et E. THIBAUT,
op. cit. pp. 818-815, n® 379.1 et 379.2; L. OPDESEEK, 0p. Cit., Pp. 249-255, n® 327-334.

29 gur cecre dernidre exigence, voy. notamiment C.E. (VILF ch.j, 3 juin 2003, Despontin, n° 120.119, p. 3.
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Ainsi, il 2 &té jugé que le principe audi alteram partem n’impose pas i l'auto-
rité de donner formellemens au demandeur d'une autorisation, tel un permis
d'urbanisme, lz possibilicé d'étre entendu, méme au suyjet d'un recours fait dans
le cadre d'une procédure non contentieuse, dés ors que cette procédure est
relative ¢ octroi ou aa refus d’un avantage ou d’une autorisation administra-
tive dont il ne bénéficiait pas antérieurement» =2,

De méme, le fait de ne pas nommer quelqu’un 3 un poste, en I'occurrence
celui de chef de corps d’une zone de police, revient 3 hui refuser un avantage
et n’est donc pas sournis i I'obligation d’entendre préalablement I'intéressé, i
&ailletrs les autres candidats ™.

59. Ewistence d’un texte normatif — Comme il a d&ja &# dit, dans le cas ol
un texte normatf existe qui régle les modalités du contradictoire dans un
domaine déterminé, I'exigence d’audition préalable en tant que principe géné-
ral de droit ne trouve plus 3 s'appliquer, sauf 4 lui donner un role subsidiaire
destiné 3 « combler les trous» qu’aurait laissé ce texte dans la protection exigée
des droits des administrés.

60. Exemption normative — Uandition préalable n’est, par ailleuss, pas requise
lorsquelle fait Yobjet d'une exemnption normative, ¢’est-d-dire si un texte
permet i I'autorité de ne pas y procéder. Ce texte se doit d'ére au minimum
de niveau législatif, le principe général audi alteram partem ayant également
valeur législative (of supra).

Nous avons déja évoqué l'article 60, § 3, du décret du Parlement de la Com-
munauté francaise du 6 juin 1994 focane le statut des membres du personnel
subsidiés de I'enseignement officiel subventionné; celui-ci prévoit une audi-
tion préalable i la prise de toute mesure de suspension préventive des membres
du personnel nommés 3 titre définicf (of supra). Le § 4 de cette disposition
stipule toutefois, en son alinéa 1%, que, par dérogation, «le membre du person-
nel peus &tre écarté de ses fonctions sur-le-champ en cas de faute grave pour
laquelle i y a fagrant délit ou lorsque fes griefs qui lui sont reprochés revétent
un caractére de gravité tel qu'il est souhaitable, dans Uintéréc de Ienseignement,
que le membre du personnel ne soit plus présent i I'école»™2.

61. Inutilité — Par ailleurs, il est souvent allégué que I'autorité peut également
se passer de anditon préalable de 'administré en cas d’inudbité de cette audi-

W CE (XN ch.). 15 mai 2012, S.AR.L. Batico, n° 219.368, JLM.B, 2012, p. 1611.

M CE (X0 ch), 25 mars 2013, Van Steenwinckel, n° 222976, p. 18.

22 Notons cependant que le décret prévoit demblée un tempérament & certe latitude (alinéa 2): dans les
dix jours de lécarternent immédiat, «le pouvoir organisateur est tenu dengager la procédure de suspen-
sion préventive» telle que prévue au § 3, Cest-a-dire en procédant 3 'audition de l'enseignant concerné.
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s Lexistence de cette limite « prétorienne» est bien entendn i confronter au
“cas d’espéce, d'autant plus minutieusement qu’elle est, comme toute exception,
Jinterprétaton restrictive.

'On peut, en cffet, imaginer des situations dans lesquelles Padministration seit a
-'4té mise au préalable én mesure de statuer en pleine connaissance de cause, soit
“est face 3 des faits avérés ou susceptibles de comstac direct et simple, soit n’est
pourvue que d’une compétence liée dans le cadre de la mesure 3 prendre.

‘g2. Dans Phypothése ot I'intéressé a déji été entendu 4 propos des faits qui
sont 3 la base de la mesure contestée, il est considéré quune nouvelle audition,
méme dans le cadre d'une procédure connexe — mais relative an méme acte —,
n’est plus nécessaire.

Ainsi, une décision de mise en disponibilité d'un agent & Ia suite de 'épuise-
ment de son quota de jours de maladie nest pas soumise 3 I'obligation d’en~
tendre Vintéressé, dés lors que le décompte des jours de congé de maladie a
déja fait I'objet d’un recours devant la tutelle, recours au cours duquel 'agent
a4 fait valoir ses observations sur ce décompte®®, ce qui a mis 'autorité en
mesure de prendre sa décision de maniére parfaitement &clairée.

63. Ensuite, dans de nombreux cas ot I'administration se défend 3 I'aide de
P'argument de linutilité de lauditior, elle invoque des faits avérés, clairs et
précis, non susceptibles de contestation. Le Conseil d’Etat balaie réguliérement
cet argument en considérant qu’il n’appartient pas 3 l'autorite de préjuger de
Tutilicé des explications qui auraient pu lui tre donmées lors de l'audition
(f supra). Dans des circonstances particuliéres, toutefois, Taudition préalable a
&té considérée comme superflue, soit que l'acte «se fonde sur des éléments de
fit susceptibles de contestation simple et directe et qui se vérifient 4 la lumiére
des pidces figurant au dossier administratifs, soit que «les faits ont été constatés
par Lautorité elle-méme ou sont incontestables» 2

Qui plus est, dans une affaire de fermeture d’établissement ot la partie adverse
invoquait une sitaation «dat voor directe, eenvoudige consiatering door de overheid
vathaar is», le Conseil d'Etat a jugé que, dés lors que le requérant avait faic une
série d’adaptations 3 la sujte du contrdle des pompiers et avait tenu informée
Tautorité communale de ces améliorations, la partie adverse n’était pas admise
i considérer que les faits constatés dans le rapport des pompiers ne devaient pas

23 CE (VI ch), 5 décembre 2013, Dubuffer, n° 225.721, p. 7.
24 (f lesarrdes du CE cités par F PIReT, D. RenDERs et A. TRYBULOWSKI, op. cit, p. 87, n® 32,
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&tre sourmis 3 Ja contradiction et i soutenir avoir pu valablement se délier de
I'obligation &’ entendre?.

De méme, 3 'administration qui prétendait avolr pris une décision de retrait de
la qualité d'agent staturaire 2 I'égard d’un agent sur Ja base du constat du dépas-
sement par celui-ci du nombre des jours d'absence non autorisée, la haute juri-
diction a considéré que, si ces faits sont effectivement susceptibles de constata-
tion simple et claire, il n’en est pas de méme des raisons de ces absences, raisons

qui, si elles avaient pu &tre expliquées dans le cadre d’une audidon, auraient

éventuellement pu renverser la présomption que I'agent s’est volontairement

mis hors service?.

64. Enfin, dans les cas ol I'autorité n'a pas de compétence diserétionnaire?,

I'absence d’audition préalable n’est pas de nature i rendre llégale Ia décision
prise par elle, puisque les renseignements recueillis dans le cadre de I'audition
n’auraient en rien pu influer sur le contenu de la mesure 2 prendre.

Ainsi en a-t-il &t¢ de décisions de placement en mise en disposition dagents
évoluant dans une entreprise publique autonome, dés lors que celle-ci «ne
dispos[ait] d’aucun pouvoir d’appréciation»™ face au comportement précis
des intéressés, dont les conséquences étaient spécifiquement visées dans une
convention collective de travail.

65. Autres circonstances — Enfin, inspirée par les situations dans lesquelles le
juge administratif a été amené & trancher un conflit portant sur 'application du
principe audi alteram partem, Ja doctrine évogue encore divers cas, plus margi-
naux, dans lesquels il sexait possible de se passer d’entendre les intéressés. Ainsi,
la nécessité de sauvegarder la continuité du service et son bon fonctionne-
men:??, le fait que la personne concernée soit injoignable pendant un délai
raisonnable 2, ou qu'elle ait elle-méme mis I'administration dans I'impossibi-
lité de procéder 4 Paudition®!, pourrait servir de fondement 2 la justification
de I'absence de consultation préalable des administrés.

2 rE (XI° ¢h), 8 octobre 2013, BVBA. De London ceremony bus, n° 225019, p. 9; CE (Xi° ch),
23 décembre 2014, EVB.A. De London ceremony bus, n° 229,694, pp. 6-7.

=6 CE (IX* ch.), 10 février 2015, Geuvens, n® 230150, p. #1. Voy. dans ie méme sens, C.E {VIII* ch.), 29 janvier

2013, Degimbre, n° 222299, p. 6.

La question ne se pose toutefois que rarement devant le Conseil d'Etat, dbs bors qu'il n'a, en principe, pas

compétence pour contrdler la légalité des actes administratifs pris en exécution d'une compétence liée

et conférant par |3 des droits subjecrifs.

1 CE (VI ch), § mars 2012, Renardy, n° 218302, p. 31; CE (VILE ch.}, 5 mars 2012, Mathy, n® 218.303,
P31

B £f B Marcq, op. cit, p. 2, note 8.

B0 (f D. CUYPERS, op. ¢it, P- 57, n° 89; L OPDEBEEK, 0p. cit., p. 250, n° 330.

BY (F L SALMON, ). JAUMOTTE et E. THIBAUT, op. ¢it, p. 812, n®379.2.
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Conclusion

66. Au terme de Panalyse de I'application concréte et récente de quelques
'Principes généraux de bonne administration, 'on peut affirmer avec certitude
gue Vencre n’a pas fini de couler i leur sujet. Le fait pour ceux-ci de reposer
<sur un besoin social et sur le sentiment collectif de justice »®? leur confére
ane sorte d'immanence qui s'accommode difficilement d'un constat définiif
et tranché, voire méme d’un carcan formel et figé.

1l n’en demeure pas moins qu'un nombre croissant d’acteurs du monde juri-
digae et judiciaire — surtout au nord du pays, sous I'influence néerlandaise et
allemande — plaident pour une codificatdion des principes généraux de droit
administratif, Une «loi générale d’administration» aurait, il est vrai, pour avan-
tages de lever certaines incertitudes, notamment quant i I'existence meme, au
champ d’application et 3 la valeur normative des principes codifiés, ainsi que
rendre administration parfaiternent consciente de leur présence dans T'arsenal
normatif i respecter dans le cadre de l'acdon administrative et des obligations
qu’ils impliquent dans son chef.

1a puissance croissante des principes généraux applicables en droit administra-
tif, et spécifiquernent de ceux de bonne administration, ne peut rourefois faire
oublier qu’il pése parallélement sur I'administsé une forme — 3 ce stade encore
latente — de «principe de bonne citoyenneté», qui, dans une optique de réci-
procité bien comprise, doit se donner lz peine d'agir de maniére minutieuse,
alerte et coopérative & I'égard, non seulement de ses concitoyens, mais aussi de
Iadministration ™.

W. GANSHOF VAN DER MEERSCH, « Propes sur le texte de la loi et les principes généraux du droit», LT,
1970, p. 580.

P. POPELIER, 0p. Cit, p. 12, 0° 11. Voy. également la propasition de loi générale d'administration (CO&V.),
Doc. parl, Ch, 2003-2004, n® 51-496/1, ar 1.3,

m

ANTHEMIS 49



