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LA NATURE AMBIGUL
DU DROIT ADMINISTRATIF BELGE

PAR

Marc NTHOUL

PROFESSEUR AUX FACULTES UNIVERBITAIRES
NoTrE-Dame pE LA PAIX pDE Namun
DIRECTEUR DU CENTEE Prosucrr (1}
AVOCAT AU BARREAU DR BRUXELLES

oIl n'exisle aucun principe général du droit rela-
tif & 'Punité du droft’s (2)

INTRODUCTION

1. Il n'est pas excessif d'écrire que Robert Andersen incarne
d’une certaine maniére le droit administratif belge. Il a d’'abord
enseigné cette matiére durant de nombreuses années & I'Université
catholique de Louvain, ou il a développé moultes recherches qui
n'ont cessé d'alimenter la «pensée juridiqgue aedministratives. 1l
oocupe ensuite depuis plusieurs années le fauteuil de Premier Prési-
dent du Conseil d'Etat. Il fait ainsi la synthése entre la théorie et
la pratique (3) du droit administratif. L’'ensemble de son parcours
est tout simplement impressionnant.

Dans ce eontexte, deux moments forts, au moins, nous lient a
tout jamais. Deux moments dens leaquels, 4 titre personnel, nous
ne pouvions, déja a4 I'époque, qu'étre impressionné. Il y eut,
d’abord, 1'étude du droit administratif durant feu la deuziéme
licence en droit a I'Université catholique de Louvain. Il y eut

{1) Protection juridique dw citoyen, centre de recherche fondamentale : www.projucit.bo.

(2) La oontribution & un Liber amicorum autorise davantage de liberts que d'ordinaire et c’est
aveo un immense plaisir que nous eacrifions & cette tradition.

Cass., 16 juin 1998, Pas., 1098, I, p. 743; Cass., 11 décembre 2001, Pas., 2001, 1, p. 2071 et
T.M.R., 2002, p. 244, note P. VaraanT, 1Over de irmelevantie van administratieve procednres bij
de beslisaing aver straf en heratels,

{3) Robert ANDERSEN a également pratiqué le métier d’'avocat durant de nombrenses suuées.
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ensuite la défense de notre thése de doctorat en droit (4) & I'Uni-
versité de Namur. Robert Andersen était, & coup siir, I'un des
membres du jury parmi les plus redoutables. Il faut préciser que
nous ne partagions pas nécessairement les mémes idées an sujet
des privileges du préalable et de I'exéeution d’office, d’origine
frangaise, et plus fondamentalement sur la nature apécifique du
droit administratif belge. Encore récemment, 'excellent orateur
nous I’a rappelé dans la conférence qu’il a bien voulu nous offrir
dans la salle du Congrés du Parlement fédéral & l'occasion du
dixiéme anniversaire (5) de la revue bilingue Chroniques de droit
adminsatratif (C.D.P.K.}){6) — revue belge consacrée au droit
public au sens large de 'expression et que nous avons eu le plaisir,
avec Robert et d’autres collégues, de porter ensemble sur les fonds
baptismaux —, le service public réclame, selon lui, des régles spé-
cifiques et adaptées, en ce compris par exemple en matidre de res-
ponsabilité.

I. - LA SUJETION DE PRINCIPE
AU DROIT COMMUN

2. Voila qui parait diamétralement opposé au sujet de notre thése
de doctorat qui consistait — pour en reprendre fidélement le titre —
dans une relecture civile et judiciaire des priviléges du préalable et
de I'exécution d'office & la lumiére du droit commun de I'exéeution.
Et pourtant. Notre propos n'était pas, a I'époque déja, de proscrire
toute adaptation du droit commun au service public. Notre point de
vue visait davantage & rappeler la spécificité du droit administratif
belge par rapport au droit administratif frangais. Cette spécificité
est directement liée & la place et au role du pouvoir judiciaire en
matiére administrative, Cour de cassation en téte. La proteetion
judiciaire des droite subjectifs est garantie par la Constitution et
parmi ceux-ci figure la loi commune, tant que le législateur n’en a
pas décidé autrement. Tel est le principal enseignement suceessive-

{4) Les priviliges du préalable ot de l'exéeution d’office, Thése de doctorat, Bruges, La Charte,
2001, 792 pp.

(8) Voy., & cette occasion, B. Luer et M. NmmouL (éd.), 1Le droit public su tournant du
millénaires, C.D.P.K., 2007, n° spécial anniversaire, 273 pp.

(8) http :{/www.cdpk.be
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ment réaffirmé par la Cour de cassation dans ses trois céldbres
arréts La Flandria, Ance ot Ferrara Jung (7).

Les termes de I'article 92 (144) de la Constitution ont «mis sous
la protection du pouvoir judiciaire tous les droits civils, c’est-d-dire
tous les droits privés consacrés et organisés par le Code civil ef les lois
qut le complétent, et confié aux cours et tribunaux lo mission de répa-
rer les atteinies portdes d ces droilsy (8).

«f...) tel quil ressort des articles 24, 67, 78, 92, 93, 106 et 107, et
gui est 4 Uopposé du droit public de la Révolution frangaise et de
l'Empire, les gouvernanis ne peuveni rien que ce qu’ils sond chargés
de faire et sont, comme les gouvernés, soumis a la loi; qu’ils sont limi-
tés dans leur activité par les lois et notamment par celles qui organi-
sent les drotis civils el que, 3'ils lésent l'un de ces droils, le pouvoir
Judicigire peut déclarer que leur acte a été accompli sans pouvoir,
qu'il est donc sllégal et constitutif de faute et accorder la réparation
du préjudice ainsi causé, ce que faisant il fait @uvre non d’adminis-
trateur mais de juge d'une contestation dont [objet est un droit
civils (9).

Dans ces trois arréts, la loi commune n’était autre que le Code
civil au sein duquel est organisée la responsabilité civile extra-
contractuelle, dans ses articles 1382 et suivants. En droit belge, la
responsabilité eivile des pouvoirs publies est une partie pour le
moins substantielle du contentieux administratif dont la compé-
tence revient au pouvoir judiciaire, 4 I'exclusion du Conseil d’Etat.

Or, selon nous, la loi civile prescrit des régles élémentaires appli-
cables en matiére administrative sur quatre ou einq points, pour
I'essentiel, compte tenu de leur objet : 1a responsabilité eivile, certes,
mais sussi la prescription, la preuve, I’exécution des obligations et
les eontrats (10). Il serait done & tout le moins inechérent de limiter

{7) Caes., b novembre 1920, Paa., 1820, 1, 183 et concl. conf. proc. gén, P. LRcLEROQ, alors
pr. av. gén. et 1921, 1, 114 (sommairs} concernant la responsabilité de I'Etat du fait de son poun-
voir exécutif; Case., 10 décembre 1981, Pes., 1902, 1, 318 ek ooncl. conf. proc. gén. J. VELY, alors
Pr. 8Y. gén. concernant la responsabilité de i'Etat du fait de son pouvoir judicisire; Cass., 28 sep-
tembre 2008, Paa,, 2008, 1, p. 1370 et conol. conf. proe. gén. J.-F. LEcLERCG, alors pr. av. gén.
concernant |a responsabilité de I'Etat da fait de son pouvoir législatif. Chacun des trois arréta a
hisu entenda donné lieu & de nombreux articles et commentaires en doctrine.

{8) Cass., 5 novembre 1920, Pas., 1920, I, 239.

{(9) Thid., 240.

(10) La notion constitutionnelle de sdroifa civilss est cependant beaucoup plus iarge jusqn’a
inelure la plupart des droits fondamentanx et les contestations en matiére répremsive. Voy.
notamment proe. gén. GANSHOF VAN DER MEERscH, slors av. gén, concl. conf préc. Cass.,
21 déoembre 1866, Paa., 1957, 1, 430, ici 448 & 448.
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Yapplication des «régles céviles communes» au seul domaine de la res-
ponsabilité civile. D’ailleurs, le Code ecivil prévoit lui-méme des
régles ‘spécifiques & 1'égard des pouvoirs publics, dans certains cas.
L’on gonge, en particulier, au domaine de la transaction civile avee
I'article 2045, alinéa 3 du Code civil (11).

Il convient par conséquent d’étendre ces régles civiles élémen-
taires & ’exécution forcée des obligations administratives, ce qui
n’est évidemment pas sans conséquences sur les célébros priviléges
du préalable et de I'exéeution d’office, relatifs, & notre sens, & 1'exé-
cution forcée des obligations administratives (12). Tout l'intérét de
ces privileges consistait précisément & adapter le droit commun, en
jurisprudence frangaise, aux nécessités de 'action administrative.
D’ou la naturelle proximité entre les droits administratifs et civils
frangais de I'exécution dans la réalité et la conclusion selon laquelle,
en droit belge, I'application du droit civil de I'exécution en matidre
administrative ne pose guére de difficultés en pratique: il est spréi-
d-appliguers. Il est d’ailleurs appliqué lorsqu'il s'agit d’exécuter
I'obligation de réparer dans le chef de I'autorité.

Dans tous les cas, cependant, le législateur reate libre de prévoir
d’autres régles, c'est-d-dire de déroger au droit commun(13). A
condition, bien entendu, de respecter les prinecipes d’égalité et de
non-discrimination, de méme que — de plus en plus — le droit inter-
national, en particulier le droit européen en matiére de service
public, mais aussi la Convention européenne de sauvegarde des
droits de 'homme et des libertés fondamentales ou encore les Pactes

(11) Selon cette disposition, sLes communes of ler diablissements publics ne peuvent tramsiger
que moyennant l'aulorisation prévue é article 49 de la loi du 10 mars 1925 organique de 1'ossis-
tance publiquer. L'exemple et loin d’tre isolé. Voy., par exemple, les articles 537 et snivants dn
Code oivil au sujet du domaine publio et spscialement I'artiele 537, al. 2 stipulant que les biens
qui n’appartiennent pas 4 dea particuliers sont administréa et ne peuvent &tre alidnés que dans
les formes et suivant lee régles qui lenr sont particuliérea. Voy. encore I'article 1712 da Code civil
an terme duquel lea baux des biens nationsux, des communes et des établissementa publies sont
soumis A des réglements particuliers.

(12) L’expressiou revét en effet, au gré des auteurs, une multitude de seus différents en doo-
trine, et dono en jurisprudence et en législation. Cette définition nous parsft toutefois la plns
conforme aux origines de I'expression que nous avous retrouvées en France, dans les écrits du
Doyen Maurice Haurtou. En pratique, Pinteraction des différeutes sonrces juridiqnes est telle
qu’il devient souvent trds difficile d'en démaéler lea fils patiemment tissés sous I'effet du temps.

(13) Il arrive, dana ce cadre. que le ldgislatenr réceptionne aves bonheur dee concepts et eri-
téres également issus de la jurisprudence frangaise tels que la continuité du service publie, en
tant que notion eontrdlable in concrefo, dans le oadre de la saisisasbilité limitée dee biens appar-
tenant aux personnee morales de droit public (voy. Partiele 14125is dn Code judiciaire) on encore
dans celui de I'application des sanctions péuales spéeifiques aux personnes morales (voy.
Particle 7bia du Code péual).
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internationaux relatifs aux droits civils et politiques et aux droits
économiques, sociaux et culturels.

Une telle conception du droit administratif, caractérisée par la
sujétion de principe des autorités au droit commun, 8'inserit pleine-
ment dans une relecture moderne du droit administratif sous I'angle
des droits fondamentaux et du principe de légalité. Elle ne fait que
tirer les conséquences de la conception méme du systéme adminis-
tratif belge tel qu'établi en 1831.

Contrairement & ce qui a été écrit, notre thése n’est done pas celle
d'une «civilisation des priviléges de Vadmintsirations (14) et encore
moins celle de la civilisation foreée de ceux-ci. Il 8'agit tout au plus
de leur relecture moderne sous 1'angle des droits fondamentaux et
donc du droit commun, auquel les autorités publiques sont soumises
en 'absence de dérogation légale, s'agissant de contestations por-
tant sur des droits civils, au rang desquels figure 'exécution des
actes juridiques au méme titre que la responsabilité, tant que
I'article 144 de la Constitution n’est pas révisé sur ce point.

En ce qui concerne les priviléges du préalable et de ’exécution
d'office, cette relecture conduit & n’autoriser le recours & la
contrainte sans l'autorisation préalable du juge ou le respect des
procédures d’exécution forcée que dans deux hypothéses: celle de
I'existence d’une norme de valeur législative dérogeant au droit
commun sur ce point en faveur de 'autorité concernée ou encore
celle de l'urgente nécessité ou de la force majeure. Avec cette obser-
vation importante & la lecture de la jurisprudence rendue au sujet
des priviléges. En pratique, cette conception des priviléges parait a
ce point respectée, voire ancrée dans les habitudes, qu'elle est en
phase avec la réalité. En dehors des habilitations légales, les auto-
rités administratives répugnent visiblement a recourir & la force
sans y avoir été autorisées au préalable par le juge judiciaire (15).

3. En France, B. Plessix n’est pas loin du méme raisonnement
lorsque, confronté & une dualité marquée de juridiction, il étudie
I'utilisation du droit civil dans 1’élaboration du droit administratif.

(14) P. MaRTERS, 1Que reste-t.il du droit sdmiuistratifis, A.P.T., 2008, p. 2, u° 3. Il ne a'agit
nullement de «permissions accorddes par le droil commune déa lore qu'une multitade de textes de
loi epécifignes su droit administratif établissent lea priviligea dans les matidrea ot ils paraissent
indispensables, spécialement en matiére de police administrative générale et spsaiale,

(16) Pour une conception différente, voy. P, Go¥ravxz, L'inevistence des priviliges ds I'sdmi-
nislration et le pouveir d'exdeution forcée, Thise de doatorat, Bruxelles, Bruylant, 2002, 374 pp.
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Selon I'auteur, «On sail qu'il est de plus en plus fréquent d'envisager
le disparition du droit administrotif. Pourtani, quelles que soient
Uaugmeniation du volume des normes communautaires et importance
prise par l'application aux personnes publiques du droit de la con-
currence, le droil adminisiralif frangais existera tani que — el c'est la
conjonction de ces deux éléments qui est lrop souvent négligée — l'on
n'aura pas supprimé le juge administratif ef rendu le Code civil ef
Vensemble de la législation de droit privé applicables de plein droit
aux rapports enire la puissance publique el lea particuliers. La dis-
parition du droit administratif ne peui posser que par des décisions
constitutionnelles et législatives tnverses de celle de Uarrét Blanco : elle
n'est envisageable que le seul jour o, lelle une reddition & l'armée
ennemie, le législateur décidera, par exemple, que, désormais, le Code
civil, dans ses arlicles 1382 et sutvanls, retrouve vis-d-vis de la res-
ponsabilité des personnes publiques la géndralité et 'abaolutisme de ses
dispositions. En dehors d’une lelle hypothése, toute discussion eat
superflue, au rigque, sinon, d'aboulir 4 une confusion entre 'autono-
mie d'un droit et la guestion, toule différente, de l'évaluation de son
degré d'originalité. Quelles que sotent les ressemblances ou les diffé-
rences enire le drost civil et le droit adminisiratif, lant que le Code
civil n'gura pas été déclaré dans som intégralité applicable de plein
drott auz collectivités publiques, il sera légitime d’'évoquer 'autonomie
du droit administratif, légitime de parler d'empruni, et légitime de
portir ¢ la recherche des origines du drost administratif frangais, —
nolamment civilistess (16),

En dreit administratif belge, le Code civii a été déclaré applicable
de plein droit aux collectivités publiques, sous réserve de déroga-
tions légales. 1l efit été opportun qu'un article de la Constitution,
voire du Code civil, 'indiquét expressément. A défaut, la Cour de
cassation s'en est chargée, dans le silence de la loi, avec un arrét
fondateur trés différent de I'arrét Blanco, I'arrét La Flandria, plu-
sieurs fois confirmé ensuite et encore trés réccmment.

(18) B. PLessi, L ulilisation du droil civil dans |'‘élaboration du droit administratif, Thése de
dootorat, Paria, Ed. Panthéon-Assas, 2003, n° 952, pp. B2Q et BZ1 {sonligné par nos soins). En
droit belge, une étude générale comparable A celle de B. PLEssIX fait défaut A I'heure actuslle.
Bur les rapports entre droit adminiatratif et droit civil en dootrine belge, voy. M. NimHouL, op.
cil., 2001, n™ 53 et 8., pp. 657 et 5.
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4. En Belgique aussi, I'cxistence méme du droit administratif cst
sujette & questions. Plus généralement, celle du droit public au sens
large d’ailleurs.

Ainsi, récemment, un colloque était consacré a Bruxelles au service
public par les Facultés universitaires Saint-Louis avec cette considéra-
tion significative dans le titre méme : cendre menaces et renouveaus (17).

Toujours & Bruxelles, en 2006, la revue Administration publique
avait choisi de féter son trentiéme snniversaire notamment par une
conféronce de P. Martens au Palais des Académies intitulée «Que
reste-t-il du droit adminisiratif?» (18).

Encore & Bruxelles, en 2004, le Centre de droit public de 'U.L.B.
avait choisi de féter ses 256 années d’existence en organisant un cycle
de conférences consacrées a cette question provocante: «le droit
public exisie-t-i1?» (19) L'expérience était également cybernétique
avec le lancement d'un site collaboratif de recherche interdiscipli-
naire sur le droit publie, intitulé de la méme manidre (20).

Manifestement, le droit administratif belge — voire le droit public
belge dans son ensemble — se remet en questions. Ce qui, somme
toute, est plutdt bénéfique et signe de bonne santé, voire de vitalité.
Car si 'on prend la peine d’élargir la perspective, le droit adminis-
tratif n’a eu de cesse d'évoluer depuis son apparition; son évolution
est naturelle dans un mouvement constant d’adaptation am
contexte qu'il lui est donné d’accompagner.

I1. - UNE TENDANCE ACTUELLE
AU RAPPROCHEMENT

5. Du point de vue de la spécificité juridique, force cat d’observer
que la tendance actuelle est en faveur d’un rapprochement voire d’un
alignement du droit administratif sur le droit commun. Le principe
démocratique d’égalité et de non discrimination n'y est probablement
pas étranger; du moins dans son idée fondamentale (21), car plusieurs

(17) Le service public : enire manaces ef rerouveay, Bruges, La Charte, Bibliothéque de droit
administratif, 2009, & paraitre.

(18) AP.T., 2008, pp. 1 4 6.

(19} Revus de droit de I"UU.L.B., 20081, 1Le droit public survivra-k-il & s contractualisation 1.

(20} http ://dev.ulb.ac.be/droitpublic/

(21} L’on pent observer que ce principe était déjs présent et affirmé par Ia Cour de cassation

dans son arrét La Flandria pour imposer I'application des articles 1382 dn Code civil, en
I'abaenoe de loi spécifique.
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exemples montrent que c'est paradoxalement le législateur qui, sur
plusieurs points, prend subitement la décision d’appliquer désormais
le droit commun aux personnes publiques concernées alors que la
Cour constitutionnelle — anciennement Cour d'arbitrage — avait déja
couvert la différence de traitement juridique dénoncée en la considé-
rant conforme aux articles 10 et 11 de la Constitution,

5.1. Tel est le cas en matiére de prescription des créances i charge
des principales collectivités publiques. A de nombreuses reprises, la
Cour constitutionnelle avait pris soin de valider les dispositions spé-
cifiques qui établissaicnt un délai de prescription raccourci en
faveur de certaines autorités publiques; non sans distinction diffici-
lement justifiable par rapport & d'autres autorités qui, selon nous,
constituent aussi des débiteurs de nature particuliére, cela écrit au
passage (22).

Encore récemment, la Cour constitutionnelle rappelait de la sorte
qu'cAinst que la Cour l'a jugé dans ses arréts n™ 32/96, 75/97,
4199, 85/2001, 42[2002, 64[2002, 37{2003, 1/2004, 86{2004, 127[2004,
1652004, 17012004, 153/2006, 90;2007, 1222007, 124]2007, 17/2008
et 9712008, le législateur, en soumeltant G la prescription quinguen-
nale les actions dirigées contre UElal, a pris une mesure en repport
avec le but poursuivi, qui est de permetire de cloturer les comptes de
UEBiat dans un délai raisonnable. Il a en effet considéré qu'une telle
mesure élait indispensable, parce qu’il faut que I'Etat puisse, 4 une
époque délerminde, arréter ses comples : c'eat une prescripiton dordre
public et nécessaire du point de vue d'une bonne compiabilités (23).

Cette opinicn ne semble pas — ou plus — partagée par le législateur
qui a décidé, par les articles 113 et 15 respectivement de ia loi du
22 mai 2003 portant organisation du budget et de la comptabilité
de I'Etat fédéral et de la loi du 16 mai 2003 fixant les dispositions
générales applicables aux budgets, au contréle des subventions ct a
la comptabilité des communautés ¢t des régions, ainsi qu’'a 1'orga-

(22} Voy., sur ce point, M. N1oUL, «A propos de I'inégalité des autoritéa publiques en matidre
de preacriptions, note pous C.A., n° 106/2008, 21 juin 20006, O.D.P.K., 2008, pp. 7056 4 713; du
méme auteur, +L’inégalité des'collectivitée publiques en matidre pénale, spécialement sous I'angle
de la responsabilité et de la compétence normatives, in B. Lust ot M, NmHoUL (éd.), Le droit
public au lournant du millénaire, C.D.P.K., 2007, o° epécial anniversaire, n™ 11 & 13, pp. 76 & 78.

(23) C.C., n” 97/2009, 4 juin 2009, B.4, 1™ paragraphe.

Rem. pourtant Projet de loi portant organisation du budget et de la comptabilité de I'Etat
fédéral, Rapport, Doc. parl., Ch., s.0. 2001-2002, 0° 50 — 1870/004, pp. 59 et 77: il serait ainsi
tenu compte de la tnouselle jurisprudence de la Cour d'arbilrager qui anrait jugé lea régles en
matiérs de prescription contraires sn principe d’égalité ...
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nisation du contréle de la Cour des comptes, de calquer désormais
la preseription publique sur les régies du droit commun en ¥ ren-
voyant purement et simplement, sauf en ce qui concerne les paie-
ments indus en matiére de traitements, indemnités, allocations,
ete. (24). L'exposé des motifs de Ia premiére Ioi indique en ce qui
concerne ces derniers que ¢L'origine de ces créances est en effel si
particuliére pour le secteur public qu'il n’est pas possible de se référer
aw droit commun. Pour ces créances, les régles prévues & Uarticle 106
des lois coordommées sur la comptabilité de U'Hiat sont conservées,
moyennant quelques adaptations mineures lides & la philosophie du
projete (26). A conirario, cela signifie que 'application du «droit com-
mun de la prescriptions (26), pour le reste, était parfaitement pos-
sible et envisageable dés avant le projet de loi concerné; du moins
depuis 1998, puisqu’il faut préciser que la jurisprudence constitu-
tionnelle évoquée ci-dessus comparait les délais de prescription de
IEtat avec la prescription de droit commun telle qu'elle existait
avent la loi du 10 juin 1998 modifiant certaines dispositions en
matiére de prescription (27).

La section de législation du Conseil d'Etat a fait observer sur ce
point que «Compte lenu de la réforme en projet, on peut loulefois
8’inlerroger sur le point de savoir si les ratsons invoguées pour justifier
en 1970 des régles particuliéres de prescription pourraient encore éire
invoquées. En effet, il n'est pas certain que la mesure puisse encore étre
congidérée comme ayant un «rapport avec le but légitime poursuivi qui
est de permelire de cldlurer les comples de I'Etals. Une créance non
acqusbiée n'est, en effel, pas de nature, dans la réforme de la compla-
bilité en projet, & empécher U'Eiat de cloturer ses comples. Quant au
volume des affaires que doit trailer U'Elal, «maneuvrani un apparesl

(24) Voy. M. Ka188R, 1La prescription des dettes et des créances des pouvoirs publics: nn
domaine en pleine mutations, A.P.T., 2004, pp. 119 & 182; D. Laaass, tLe délsi de presoription
des dettes et des ordances de 'Etat of des antrea ponvoirs pnhlicss, J.T., 2005, PP. 428 ot 420,
J. Baxcg, +Buitencontractuele sansprakelijltheidsvorderingen tegen de overheids, N.J. W., 2006,
Pp- 870 4 BBl Le droit commun en la matidre est fixé par I'artiole 2262bia du Code civil.

{26) Projet de loi portant organisation du hudget et de la comptabilité de I'Etat fédéral, Doc.
parl., Ch., e.0. 2001-2002, n° §0-1870/001, p. 50, n® 95 et p. 139, n* 280; Projet de loi fixant les
dispositions générales applicables aux hudgeis, au contrile des subventions et & la comptahilité
dea communantés ot des régions, ainsi qu'a 1'organisation du contrdle de la Cour de comptes, Doc.
poarl., Ch., s.0. 2001-2002, n° 50-1871j001, p. 15 {le Rapport de ce projet renvoie purement ot sim-
plement an Rapport du projet préoédent).

(26) Comp. la sréfdrence au dros? communs (Rapport, op. cil., n® 50-1870/004, p. 13) on cneore
le srenvos ax droit communy (ibid., p. 59).

(27) Avis de la section de législation du Conseil ' Etat n° 32.480/4 du 13 mars 2002, Doc.
parl., Ch., s.0, 2001-2002, n° 50-1870/001, p. 223.
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administratif lourd el compliqué, submergé de documents et d'archivess,
tl conviendrail de confronier ce molif aux possibilités auwjourd hui
offertes ¢ I’Elai par les moyens modernes de stockage el de lrailement
de Uinformation. Cerles la loi du 10 juin 1998, précilée, tend & réduire
les divergences enire la prescription de droit commun el celle applicable
aux créances d& charge de I'Etal el, donc par wvoie de conséquence le
caraclére évenluellement disproportionné de la différence de lrailement.
Mais par conlre, le rapport enlre la mesure particuliére el le but pour-
suivi devienl loul aussi doulewsx, car on n'apergoil plus guére la néces-
sité d'un lrastement différencié. En d’'aulres mols, comple tenu de I'évo-
lution de la gestion de UElal d'une parl, el du raccourcissemeni des
délass de prescriplion de droil commun, d'aulre part, est-il encore bien
justifié de préveir un régime dérogateire au droil commun pour les
créances & charge de I'Elai? En toul dlot de cause, il appartient d
Pauteur du projel d'apporler celte justification, aulrement que par un
simple renvoi & la loi du 6 février de 1970, précilées (28).

5.2. En matiére de reaponsabilité pénale, aussi, 'idée d’un rappro-
chement avec le droit commun fait son chemin. A Iheure actuelle,
seules les collectivités politiques énumérées sont en principe totale-
ment immunisées de toute responsabilité pénale en vertu de
I'article 5, alinéa 4 du Code pénal (29). Mais déja le législateur
réfléchit-il & responsabiliser davantage toutes les «personnes morales
de droit publics en établissant cependant une responsabilité pénale
limitée les concernant (30). La Cour constitutionnelle avait pourtant
couvert I'immunité pénale des collectivités politiques énumérées tant
du point de vue de la comparaison entre les personnes publiques con-
cernées que du point de vue du sort réservé, par voie de consé-
quence, aux personnes agissant pour le compte des collectivités (31).

(28) Ibid., pp. 224 ot 225. Concernant J'insuffisance de la justificstion avaucés dsus le com-
mentaire des articles, voy. sbid., n° 50-1870/004, p. 77.

(20) « Ne peuvent pas éire considérdes dea per morales rcapomabla pénalement pour
Vapplicalion du présent article : U'Elat fédéral, les régions, les les provinces, Vagglo-
mération bruzelioise, les communes, la zones pluri-communales, les organes lerﬂtonauz uum -com-
munauz, la Commuamn taire frangaize, ln Commission ire fl de, la
Commission el les centres publics d'asde sociales,

{30) Voy. proposition de loi M. DooMsT et orte modifisnt le Code pénal en ce gui eoneeme la
responasabilité pénale dea personnes moralea de droit public, Doe. parl., Ch., 8. 2007-2008, n° 52-
1146/001 et notre avis critique in 0.D.P. K., 2008, pp. 488 & 493, Ladite reaponnbﬂlt.é serait limi-
tée, selon cette proposition, anx infrmtiom conatitutives d'une violation d'une norme de riguenr
ou de sévurité qui ui est imponsde.

(31) C.A., n° 128/2002, 10 juillet 2002; C.A., n° 8/2005 du 12 janvier 2005; C.C., n® 31/2007,
21 février 2007. Bur ces trois arréts, I'on consulters suocessivement les contributious soivantes
et lea références que cellea-oi mentionnent: M. NrgouL, «L'immunité pénale des collectivités
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Néanmoins, la responsabilité démesurée, encourue par les bourg-
mestres et échevins locaux en particulier, du fait de la loi précisé-
ment, semble promettre une réforme prochaine. D’'une part, I'immu-
nité de la collectivité incite les victimes & poursuivre les personnes
physiques responsables, & défaut d’autre cible. D’autre part, & la dif-
férence de ceux qui agissent pour le compte d'une personne morale
responsable pénalement, ceux qui agissent pour le compte d’'une per-
sonne morale immunisée ne peuvent en effet pas invoquer la cause
d’excuse absolutoire prévue par 'alinéa 2 de l'article 5 du Code
pénal permettant dans certains cas de ne condamner que la personne
morsle — & 'exclusion de la persenne physique — lorsqu’elle a commis
la faute la plus grave (32).

Les derniers amendements déposés & la Chambre des représen-
tants penchent en faveur d'une limitation de I'immunité aux collec-
tivités publiques énumérées disposant d'un pouvoir législatif et &
étendre purement et simplement la responsabilité pénale compléte
aux autres collectivités ou autorités (33} trés actives en matiére
administrative. S8elon leurs auteurs, ¢ L'application, par leurs propres

Jjuges, d'une sanclion pénale d l'encontre de U'Elal el des communautés

el régions est difficilement conciliable avec la démocratie. Il serail en
contradiclion avec le principe de la séparalion des pouvoirs de sou-
mellre les acles de I'Etal et des communaulés el régions au conirdle du

publiques est-elle constitutionnellement correctets, R.D.P.C., 2003, pp. 799 & 839; «Le champ
d’applications, in M. Nmiout. (dir.), Lo responsabilitd pénale des personnes morales en Belgiqus,
Bruges, La Charte, série Projucit, 2006, n™ 7 4 10, pp. 26 & 31 et wote I7; 1La protection de
I'immunité pénale des colleotivités publiques par la Cour d'arbitrages, obs. sous C.A,, n° B/2005,
12 juillet 2006, J.L.M.B., 2005, pp. 600 & 608; in 8, Luer ct M. NmovL (éd.), op. iz, O.D.P.K.,
2007, 0™ 4 & 9, pp. 88 4 75

(32) Lisdite cause d’excuse absolutoire est ainsi libellée : «Loraque lo resporsabilild de la per-
sonne morale est engagde exclugivernend en raison de linlervendion d’une persomne physique idemti-
Jide, seuls la personme qui o commis la faule la plus grave peul Hre condamnde, Si la personne
physique identifiée o ir la fauie sci ¢ ¢f volontairement, elle peul ire condamnéde en méme
temps que la personne morale responsabler. Bur Finterprétetion de ocette disposition, voy.
A, MisoNNE, tLe concours de responsabilitéss, in M. NmHoUL (dir.), Lo responsabilild pénale des
personnes morales en Belpiqus, op. cil., pp. 87 & 164 et cLa responssbilité pénale des personnea
morales en Belgique. Un régime complexe, une mise em muvre peu aisdes, iu 8. ADAM,
NBu:cqz.etMNmomLa., bilitd pénals des pe les en Europe — Corporate
Criminal Liability in Eum;pu, Bruges, La Chnrbe série Pm]uult 2008, pp. B0 & 89.

(33) Amendement n® 2, M. DooMeT et orts, Dm parl., Cb., a. 2007-2008, n° 62-1146{008;
Amendemeut n® 4, M. Doousr et orts, Doc. parl., Ch., 5. 2008-2008, n° 52-1146/009 et leur avis
oritique su eujet de la liste aotuelle des colleotivitéa |mmnmsées Belon ces amendements, lea col-
leohntéa immunisées setaient «I’Etal féddral, les communantds, les répions, la Commission com-

pour ey compét viades & 'artice 135 de la Conatitution ¢f la Ot ?
mmmumutaws Jrangnise pour lea compéiences wisdes 6 Uariicle 138 de la Constitubions. Voy., de
maniére générale, M. N1HoUL, 1La reeponsshilité pénale des personnes moralee de droit public
(auite) ou “le cercle des immunités disparuee”s, C.I0.F. K., 2000, pp. 177-187.
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juge pénal. Ces actes soni soumis d& un conirdle politique qui appar-
tient au Parlement et qui ne lolére aucune répression de la part des
juridictions pénales. L'existence d'un contrble politique exclut foute
tntervention des juges indépendanias (34). A I'estime de la section de
législation du Conseil d'Etat, toutefois, « Pareille argumeniation, par
son caractére général, est insuffisante au regard de la conception en
vigueur dans lordre constitutionnel belge de la séparation des pou-
voirs. En tant qu’elle concerne la possibilité pour une juridiction de
contréler la conformité auzx régles de droit des actes des différents pou-
voirs constitutifs de 'Etat au sens large, en ce compris ceux gui sont
posés par les pouvoirs législatif et judiciaire, elle ne tient pas comple
de l'évolution constitutionnelle, légisiative et jurisprudentielle gui, spé-
cialement depuis larrét ‘Lo Flandria’ de la Cour de cassation du
5 novembre 1920, consacre une conception de la séparation des pou-
voirs congue non comme un sysiéme de cloisonnementi enfre ceux-ci
mais pluldt comme organisant un équilibre entre les pouvoirs el unm
controle mutuel fondé sur leur autonomier (35).

5.3, En matiére de responsabilité civile des fonctionnaires, par
contre, c'est suite & l'intervention de la Cour constitutionnelle
{alors Cour d’arbitrage}) que le législateur a voté la loi du
10 février 2003 relative & la responsabilité des et pour les mem-
bres du personnel au service des personnes publiques afin de
g'aligner sur le régime de droit commun en vigueur dans le sec-
teur privé régi par I'article 18 de la loi du 3 juillet 1978 sur le
contrat de travail et 'article 1384, alinéa 3, du Code civil (36). La
Cour #’était en effet opposée & toute différence de traitement qui
reposerait sur la nature juridique de 'employeur ou sur celle de
la relation entre le travailleur et I'employeur & propos de I'immu-

(34) Ibid., o° 52-1148/008, point 8, p. 3.

(35) Avis de la section de législation du Conseil d’Etat n° 456.442/2 do 3 décembre 2008, Doc.
parl., Ch., a. 2008-2009, n® 52-1148/007, point 3.2, p. 6. La seetion de législation souligne
encore qu'un contrble politique des organea cbargés de la gestion exécotive devant lenr organe
délibératif existe de maniére générale en ce qui concerne toutes les antorités déoentralisées
sotuellement visées par I'article 5, alinéa 4 du Code pénal, et ce par divers procédéa, m3me si
cotte responssbilité n'est pas toujours susceptible de conduire & la démission des intéressés
(pp. 6 et 7). Un tel contrble exiate également s'agissant d'antres antorités qne oclles visées par
le code.

(38) Voy. R. vaw MELsER, «La responsabilité civile du fait des agents des personnes
publiques : entre organes, préposée, agents contractuels, agenta atatutaires et exigenoces du prin-
cipe d’égalité et de non-diseriminations, in B. Lust et M. NmowL (4d.), op. ¢it., C.D.P.K., 2007,
pp. 165 & 194 et lea références eitées. Bur la différence de traitemen? ainai faite par 1a Cour d'arbi-
trage entre la responsabilité civile et la responsabilité pénale des foncti irea, voy., dans la
méme publication, M. NmouL, op. <it., p. 78, n° 14.
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nité civile des travailleurs les protégeant contre les risques parti-
culiers auxquels ils 8’exposent dans 1'exécution de leur contrat de
travail et qui peuvent impliquer pour eux des charges considéra-
bles (37).

Plus récemment, en matiére de responsabilité civile de I'Etat, une
ferme opposition &'est manifestée au Parlement lors des discussions
au sujet de la précédente déclaration de révision de la Constitution.
Par voie d’'amendement, la proposition avait été faite — et par
ailleurs retenue — d’ouvrir & révision I'article 144 de la Constitution
sen ce qui concerne la responsabilité de I'Etat sous tous ses aspecis,
et ce ¢ la lumiére de la séparation des pouvoirs» (38). L’objectif
n’était évidemment pas d'autoriser la modification de 'article 1382
du Code civil pour établir directement un droit spécifique de la res-
ponsabilité civile de 'Etat. Une telle modification ne nécessite évi-
demment pas d'agir au niveau constitutionnel. L'idée prétée aux
auteurs de I'amendement en question, en 'sbsence de toute justifi-
cation, était de relayer la proposition faite en doctrine de soumettre
les juridictions, dont la Cour de cassation et le Conseil d’'Etat, & des
controles destinés & s’assurer d’un meilleur respect du droit (39). I
avait été jugé inadmissible, en particulier, dans un régime démocra-
tique, qu'une juridiction civile puisse se substituer aux sssemblées
parlementaires dans I'appréciation de I'opportunité d’une interven-
tion législative sous I'angle de la responsabilité civile. Tel était pré-
cisément I'enjeu de I'arrét Ferrara Jung du 28 septembre 2006 qui
voyait la Cour de cassation confirmer la compétence du pouvoir
judiciaire de condamner 'Etat belge pour avoir omis de légiférer
afin de donner aux juridictions les moyens de combattre 1'arriéré

(37) Yoy. C.A., n° 77/98, 18 décembre 1006, B.4: «Duns I'dal aciual de la ligislation, les
articles 10 et 11 de la Conatitution soni violés en te que, en maliérs de reaponsabilité civile, dune
pori, les articles 1382 of suivanis o 1251, 3, du Code civil permedient aux pourcirs publics d'intenter
une aetion récursoire contre le membre de leur persomnel statulaire loraqu’s lo suile d'une foute légire
occasionnelle commise par celui-ci dans le cadre de ses fonctions, lesdits pouvoirs oni indemnisé la
victime du dommage donl cel agenl a été déclard responsable ef, d'awire por, U'article 18 de la loi
du 3 juilles 1978 précitée limile la responsabililé civile du iravaillecr, lid par un contrat de fravadl,
ouz seuls cas de dol, de fawte lourde et de faute ligire Aabituelle, Cuite différence de trailement, qui
n'e d'aillexrs pas éid défenduc devant la Cour, n'est pas juslifide dlonl dornd la similitude des rela-
tions de travail comparées, notamment aous langle de la subordination juridiques. De méme : C.A.,
n°® 18/2000, 9 février 2000, B.3; C.A., n° 17/2003, 28 janvier 2003, B.3.

(38) Mon_, 2 mai 2007. Beule la responsabilité civils est en réslité visée sous cette déolaration
radicale pnisque l'article 144 de la Constitntion concerne uniquement lea contestations portant
sur dea droita civils.

(30} X. DELORANGE, N. Lagass et J. Vax NIEUWRNHOVE, « Do hervorming van de insteliin-
gen en de berzieningaverklaring van 2007. Een grondwettelijke verkenming van enkele
voorstellens, C.D.P.K., 2008, n™ 32 ot 33, pp. 22 & 24
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judiciaire. La proposition était faite, en conséquence, de rétablir
une sorte de référé législatif et d’organiser devant la Cour d’arbi-
trage (aujourd’hui constitutionnelle) un recours extraordinaire
contre les arréts de la Cour de cassation et du Conseil d'Etat; un
recours réservé aux assemblées législatives, mais interprété, dans le
camp de ges détracteurs, comme une maniére de «permetire (au pou-
voir législatif) d'inlerférer dans le cours d’un contentievz, au point de
dicter la loi aux juges. Ce sont des pratiques qui relévent de I’Ancien
Régime ou de régimes d orientation irds peu démocratique que l'on
essaie de supprimer dans un certain nombre d 'Etats, praliques que
méme le Conseil de I'Europe, via notamment la Cour européenne des
droits de Vhomme, cherche ¢ combattre. Dans une affaire récente qui
a ét¢ soumise d¢ la Cour européenne des droits de l'homme, la cour
a’est émue, @ bon droit, de ce gu'un président d’un Etal en voie de
démocratisation, ex-pays de 'URSS, devait donner des instructions
aux magistrats pour leur demander de sauvegarder les intéréls supé-
rieurs de la nation, au mépris peul-étre de U'Etat de droil. Il est évi-
deni que tous les procédés neutres ou moins neulres, qui visent ¢ don-
ner qu pouvosr politiqgue la possibilité de faire un coup de force dans
le cadre de Uarbilrage que les juridictions doivent assumer dans le res-
pect de la loi entre des intéréts contradictoires eat évidemment insup-
porighle d tout démocrates (40). Et esi Uintention de certains est de
mellre au pas (pour parler clair) la Cour de cassation qui a le cou-
rage de faire évoluer notre Elat de droit en admeltant l¢ principe de
la responsabilité de U'Etal, en ce compris pour les lacunes du pouvoir
législalef, nous ne prélerons pas notre concours & de telles évolutions
qui viseraient toul simplement d affirmer la force politique face aux
citoyens, car nous privilégierons toujours le droit des ciloyens face qux
abus, aux lacunes, aux insuffisances du pouvoir, qu'il soit législatif
ou exdcutifs (41).

Aussitdt critiquée, la proposition fut néanmoins interprétée en
doctrine comme ouvrant la porte sur une autre maniére d'influencer
I'application du droit commun de la responsabilité civile & I'Etat :
en confiant tout simplement ce contentieux a la seetion du conten-
tieux administratif du Conseil d'Etat (42).

(40} O. Marwgain, C.R.1., Ch., 2006-2007, séance du 25 avril 2007, CRIV 51 PLEN 283, p. 68.

(41) Ibid.

(42) X. DELGRANGE, N. Lacasse et J. VAN NIRUWENEOVE, op. cit., C.D.P. K., 2008, n° 33,
pP- 24.
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En I'absence de toute réforme, cependant, I'on analyscra la plus
récente jurisprudence de la Cour de cassation comme étant allée
jusqu'au bout de la logique initiée par l'arrét Lea Flandria du
b novembre 1920 en appliquant les articles 1382 et suivants du Code
civil & la responsabilité de I'Etat, en ce compris lorsque celle-ci pro-
céde du fait du législateur.

III. —- UNE AMBIQUITE MALGRE
TOUT PERSISTANTE

6. Ces rapprochements récents du droit public avec le droit com-
mun ne doivent pas voiler la profonde ambiguité du droit adminis-
tratif belge dont la nature légalec et jurisprudentielle s’entreméle
depuis ses origines comme nulle part ailleurs. Car si le principe de
la sujétion des personnes publiques au droit commun a été affirmé
par la Cour de cassation en 1920, cette sujétion s’est surtout mani-
festée, en pratique, en matiére de responsabilité civile. La création
du Conseil d’Etat en 1946 a favorisé I’émergence de théories admi-
nistratives comparables a celles développées en France; et méme
devant le pouvoir judiciaire, des principes comme celui de la conti-
nuité du service public ont pris le relais sur celui de la séparation
des pouvoirs pour accommoder le droit commun aux spécificités
administratives, en dépit de I'absence de textes votés dans ce sens.

Avec quelle légitimité, est-on tenté d’interroger?

Aujourd’hui, la question présente évidemment un cdté décalé car
nul ne souhaitera plus ni se plaindre ni remettre en question les pro-
grés apportés par la jurisprudence en matisre administrative, spé-
cialement en termes de protection juridique & travers les principes
généraux du droit administratif. Le cas échéant, au nom de quelle
valeur, par ailleurs, si ce n’est celle, un peu ubuesque, de la légalité,
alors que la loi administrative, précisément, est trop souvent
demeurée silencieuse...

Il n’en reste pas moins que si, en fin de compte, le droit adminis-
tratif est moins différent du droit civil en Belgique qu'en France,
o’est probablement en grande partie parce que le pouvoir judiciaire
¥y & été appelé & jouer un role trés différent. L'arrét La Flandria,
déja évoqué, en est la meilleure démonstration. 8i la loi administra-
tive est restée silencieuse sur bien des points, la loi civile, quant &
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clle, et piue généralement la loi commune, 8’est parfois révélée d'un
préeieux secours. Le pouvoir judiciaire, davantage que le Conseil
d’Etat, 8’y est montré plus sensible. Avec, an total, le risque impor-
tant de dissensions.

7. Telle est bien I'une des principales difficultés rencontrées en
droit administratif belge depuis la création du Conseil d'Etat en
1946 : celle de la divergence des jurisprudences entre le pouvoir
judiciaire et le Conseil d’Etat, parfois sur des questions essentielles
directement liées au systéme juridique lui-méme, comme la liste des
principes généraux du droit administratif existants (43), la portée
de larticle 159 de la Constitution spécialement dans le temps en ce
qui concerne les actes administratifs individuels (44) ou des notions
élémentaires comme I'autorité administrative, souvent détermi-
nante du point de vue du champ d’application du régime juridique
administratif lui-méme, pour ne prendre que quelques exemples.
Condamnées & rester sans solution, & défaut d’un mécanisme de
résolution (45), de telles divergences ne sont évidemment guére
favorables & la sécurité et a la prévisibilité du droit administratif.
En ce compris du point de vue de la sujétion au droit commun,
vouée & osciller d'un domaine 4 I'autre, sans grande cohérence pour
ce qui est de I'ensemble.

(43) Rem. A. BossuyT, +Les principes généraux du droit dans la jurisprudence de la Cour de
cassationr, J.T'., 2005, pp. 725 & 736 et +Lea principes généraux du droit ¢n droit administratif
et droit public, dans la jurisprudence de la Cour de eassations, in Au-delé de lo ki Actualitds
et dvolulions des principes gédnérauz du droit, Anthemis, Louvain-la-Neuve, 2006, pp. 161 A 187,

(44) Voy. M. Nouw (dir.}, L'article 159 de Ia Conatitution ¢t lo contréle de lgalild incident,
Bruges, La Charte, série Projucit, & paraftre.

(46) En oe qui concerne ls notion d'autorité administrative uniqnement, la Cour de casastion
est eompétente pour trancher les diverg d'interprétation car il s'agit d'une queation de
répartition des attributions, aux termes de I article 158 de la Constitntion. Mais dans deux hypo-
théses seulement : lorsque 1a eection du contentienx administratif décide de ne pouvoir connaitre
de la demande par le motil que la connaissanoe de celle-ci rentre dans lea attributions des auto-
rités judiciaires ou lorsque la méme section rejette un déelinatoire fondé sur le motif que la
demande. reldve dea attributions de ces autorités {article 33, alinéa 1* des lois coordonndes sur
le Conseil d'Etat; voy. anssi I'articlc 34 des mémes lois). Pour le reste, tout le monde garde eu
méroire cette aflimation du Conseil d'Etat selon laquelle 1les coura of irbunauz de Uordre judi-
ciaire et le Consesl d'Elot exercent des compélences différentes; (...) la contradiction dénoncée par
la pariie adverse enlre la jurisprudence judiciaire et la jurisprudence adminisiralive résulie de o
dualitd des juridictiona; (...) il n'ezisic pas de disposition constitulionnelle organisani les rapporis
entrs celles—cin (C.E., Dechamp, n® 90.287, 18 actobre 2000, J.T., 2000, p. 333 et oba. D. Lacssr).
En d’autrea termes, la contradiction n'eat pas eenséo trouver une solution, & défaut de toute his-
rarchie, et pnisque «la Cour d’arbitrage n'est pas compéiende pour se p sur la jurisprudence
de ces juridictions ni, n fortiori, pour dire laquelle doil l'emporier en cas de condradictions (ibid.).
Pire méme : la jurisprudence de ls Cour constitutionnelle eat elle-méme parfois encore différente
de celle des deux précédentea ..,
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Une maniére de remédier a cette difficults serait de eoncevoir un
que de droit administratif par lequel le pouvoir législatif tranehe-
rait les divergences de vue, dans la mesure du possible. Une telle
opération de erégularisations est imaginable aujourd’hui, en dépit
du simple fait observé selon lequel, en pratique, les principes géné-
raux avaient initialement pour raison d’étre, ou plutdt d’apparaitre,
d’apporter un reméde au silence ou & l'imperfection de la loi. Le
bienfait d’un tel code ne serait cependant que de courte durée. Car
il ne suffit pas d’un code pour garantir 'unité du droit administratif
lorsque chaque article de ce code est lui-méme soumis & linterpré-
tation de juridictions différentes. Dans ces conditions, ¢’est en effet,
Vinterprétation qui favorise les divergences.

Une autre maniére de procéder et de simplifier le droit adminis-
tratif par la méme occasion serait de commencer par simplifier le
contentieux administratif lui-méme en intégrant la section du
contentieux administratif du Conseil d'Etat et le pouvoir judieiaire
au sein d'un seul et méme sordre juridictionnel», au nom d’une plus
grande efficacité (46). A moins de rassembler le contentienx admi-
nistratif au sein de la section du contentieux administratif du
Conseil d’Etat, en ce Compris pour ee qui eoncerne, en partieulier,
la responsabilité civile des pouvoirs publics (47), mais aussi les
contrats administratifs et 1'exécution forcée administrative. Le
débat semble ouvert sur ce point (48) et le temps venu de choisir
une fois pour toutes entre ces deux solutions plus radieales, por-
teuses de simplification et d’unité du droit administratif.

Une antre maniére, encore, de mettre un terme anx divergences,
serait d’organiser les rapports entre les jurisprudenees des deux juri-
dictions, ou mienx encore entre les juridictions elles-mémes, en les

(46) Avec création de tribunaux administratifa 3 'image des tribunanx du travail, en conser-
vant un asuditorat; avec création de cours d'sppel administratives & I'image des cours du travasil;
avee oréation de chambres particuliéres su sein de la Cour de cassation spéeialisées dens le
contentiens administratif,

(47) Parmi lea défenseurs de cette idée, on croit pouvoir compter R. ANDERSEN, «Monisme
o duslisme juridiotiounels. Un vrai ou un faux dilemme ts, in Feestbundel voor &, Vandenberghe,
Brugge, Die Keure, 2007, pp. 16 & 21.

(48) Voy. notamment P. BouviEr, «Conclusions généraless, in H. DoMgwr, P. JapavuL et
B.Vax DROOGHENBRORCE, Lo proteciion juridich lle du citoyen face 4 [administralion,
Bruxelles, La Charte, Bibliothéqne de droit administratif, 2008, p. 674; M. NmHoUL, 111 est tempa
de réformer le conteutieux administratifs, C.D.P.K., 2007, pp. 483 & 407; X. DxroRaNae,
N. Lagassk et J. Vax NEuweNHGYE, op. ed., C.D.P.K., 2008, n° 33, p. 24; D. RENDERs, 1La
réforme dn Conseil d’Etat de Belgiquer, 4.J.D.4., 2008, p. 231.
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invitant, ensemble, 4 se mettre d’accord sur une interprétation. Un
lieu de discussion pourrait étre organisé a cet effet.

8. 1l reste alors & observer que méme en présence d'une loi, le
comportement du juge peut varier. Tantdt, il mettra un point
d’honneur & respecter au plus prés la volonté du législateur. Tantdt,
il succombera & la tentation de s’cn écarter, fort de son expérience
et, peut-8tre, d'une envie irrésistible de 'influencer.

8.1. Premier cas de figure, celui de I'obéissance. Avec, par exem-
ple, la motion de méfiance constructive au niveau local qui & donné
lieu & un singulier dialogue entre la scction du contentieux adminis-
tratif du Conscil d’Etat et le législateur wallon, par voie d’arréts et
de décret interposés. Il faut préciser que le texte initial était relati-
vement minimaliste. Il ne contenait guére de précisions quant a la
nature de la motion de méfiance constructive et la procédure & res-
pecter pour la décider. Dane ces conditions, les premiéres applicati-
ons du texte ont suscité un certain nombre de contestations.

Le Conseil d'Etat a commencé par affirmer sa compétence pour
controler la légalité de ce qui est une décision administrative indi-
viduelle au niveau local, une décision faisant grief ¢t non immunisée
par le principe de la séparation des pouvoirs. Il a consacré, ensuite,
V'application des principes généraux du droit administratif tels que
le principe audi alteram partem (49). Jusqu'a ce que le Parlement
wallon vote un décret du 8 juin 2006 modifiant I'article L 1123-14,
§1°" du Code wallon de la démocratie local et de la décentralisation,
auquel le Conseil d'Etat s’est volontairement soumis.

En ce qui concerne le principe Audi clieram partem, surtout, et
I'assistance refusée d’un avoeat en séance du conseil communal lors
de I'adoption d'une motion de méfiance, le Conseil d’Etat a rappelé
que l'article 6 de la Convention dec sauvegarde des droits de
I’homme et des libertés fondamentales ¢s’appligue en matiére juri-
dictionnelle, ce gui n'est pas le cas de U'adoption par un conseil com-

{49) O.E., Brynaer!, n* 166.078, 8 mars 2006 ot n® 171.1468, 14 mai 2007; C.E., Fanbergen,
n° 157.044, 28 mars 2008 et n° 167.234, 20 jenvier 2007, C.E., Monsscalco, n°158.930, 17 mai 2006
ot n° 171.147, 14 mai 2007. A I'exclusion dn principe non bis in idem ot des droite de la défense
réservés sux matitres pénales et disciplinaires: C.E., Fanbergen, 0°161.253, 11 juillet 2008. Voy.
notamment D. RENDERS et T. BoMpolg, 1La motion de méfiance copstructive communale : nn
acte justiciable du Conseil d’Etats, J.T., 2008, pp. 317 4 324; «L’impossible existence des actes
de gouvernement : entre la sanction disciplinaire déguisée et la mesure graves, obs. sous C.E.,
Reinier, n° 130,168, 12 janvier 2005, J.T'., 2005, pp. 603 A 606,
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munal d'une motion de méfiance o lencontre d'un échevin; que lg
dec.wwn atiaquée apparail dénude de touwl caractére disciplinaire [ce
qus ressori de la molivation visant Uénoncé du reproche fail au requé-
rant d'ére, avec deux autres échevins, pour leur part démissionnaires,
cc.',o-reapomablea des fautes politiques commisess, élant tous trois
«impliqués dans l'affaire de la Carolos ), de sorte que le principe géné-
ral du respect dd auzx droits de la défense me trouve pas a s’appliquer
en Vespéce; qu'elle n'en a pas moins dié prise en considération du
comportement du requérant; qu’elle est grave, par le désaveu qu'elle
exprime et les conséquences qu'y atlache article L 1123-14 du Code
de la démocratie locale, précité; que, en paresl cas, prima facie, en
application du principe général de droit Audi alteram partem, il
convenait que le requérant pat faire valoir utilement ses arguments el
Etre assisté d’un avocat, avant que la décision altaguée ne fit adopiée;
que, loutefois, le décret du 8 Juin 2006, eniré en vigueur le 15 Juin
2006, a inséré & Varticle L 1123-14, §1°, un nouvel alinda 8, libells
comme suil : ‘Lorsque la motion de méfiance est dirigée conlre un ou
plusieurs membres du collége, ceuz-ci, s'ils sont présents, disposent de
la faculté de faire valoir, en personne, leurs observations devani le
conseil, el en tout cas, immédiatement avant que n’intervienne le vole’;
qu'il ressort du texte de cette disposition interprété a4 la lumiére des
iravaux préparatoires du décret du 8 juin 2006 que le légisiatenr
décrétal a entendu modaliser 1'application du principe Audi alleram
partem lors du débat, au sein du consesl communal, relatif ¢ Uadop-
h:.on d’une motion de méfiance en précisant expressément les condi-
trons dans lesquelles l'échevin concerné est entendu, soil personnelle-
ment sans l'assistance d'un avocat; que ce principe général de droit
ne peut prévaloir sur les dispositions explicites du décret du 8 Juin
2006 précité; que le moyen n'est pas sérieuzs (50).

En ce qui concerne la motivation formelle, I'arrét indique que
slajout, par le décret du 8 juin 2006, au nouvel alinde 9 de
I’f;rticle L 1123-14, §1° précité des mots ‘Le conseil communal appré-
cie sou'szainemem, par son wvole, les motifs qui le fondent’ porte sur
la motivation malérielle de l'adoption de la motion de méfiance, soil
sur ses molifs, de sorte que cette modification décrétale n’exonére pas

(60) C.E., Fanbergen, o° 181,253, 11 juillet 2008. La Cour constitutionn i i
. , Fanb . 253, 3 olle a valids le dispo-
sitif décrétal, justifiant ln.modn,liaation dn principe audi alteram partem par la nature polii:isn:':e
du rapport entre les échevins et le conseil communal : C.C., n° 168/2007, 19 décembre 2007. Adde
C.E., Vanbergen, n° 179.546, 13 février 2008 ot n° 183.613, 28 mai 2008,
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cetle décision du consetl communal de [lexigence de molivation
formelle; que, par ailleurs, les relations entre le conseil communal et
les membres du collige communal sont basées sur la responsabilité
politigue ainsi que le preserit Uarticle L 1123-14, §1¢, alinéa 17,
précilé; que ln rupture du lien de confiance entre le conseil communal
et un membre du collige communal qui se manifeste par Uadoption
d’une motion de méfiance n'est pas nécessairement fondde sur des faits
précis ef, par conséquent, peut étre impossible & objectiver, ce qui
réduit forcément la motivation formelle de Uacte mettant un terme au
mandal d'un échevin 4 une formule stéréotypée; qu’en leaplce, en
visant Uarticle L 1123-14, précilé, et en se référant aux motifs de la
motion de méfiance, 4 savoir Uimplicalion notamment du reqm!‘rc.mt
dans Uaffaire de la Carclo, lo poursuite sans polémigquea ni suspicion
du fonctionnement efficace et harmonieur du collége, la 0O-responsa-
bilité dans le chef des trois échevina concernés des faules politiques
commises, el la rupture du lien de confiance qui doit exister entre une
majorité politique et ceux 4 qui la gestion collégiale a été confiée, la
décision aliaquée parail suffisamment et adéquatement motivées.

B.2. Second cas de figure. Celui de la liberté. Certes point dans
des proportions comparables 4 ce qu'il est parfois donné de voir ail-
leurs, comme en Turquie, oii récemment, le 5 juin 2008, la Cour con-
stitutionnelle a annulé, par neuf voix contre trois, un amendement
A la loi fondamentale autorisant le port du voile dans les universités
du pays au motif qu’il serait contraire & plusieurs dispositions de
celle-ci consacrant le caractére laic de la République de Turquie et
que ces dispositions seraient non-amendables (51}. Il arrive toutefois
aussi en Belgique que le juge prenne ees distances avec les textes.

L’on songe, par exemple, & I'obligation faite aux juridictions de
dernier degré de poser une question préjudicielle & la Cour consti-
tutionnelle, selon les termes de I'article 26, §2 de 1a loi spéciale du
6 janvier 1989 sur la Cour d'arbitrage. Plusieurs arguments, pour-
tant non prévus par cette disposition, ont été imaginés, par le
Conegeil d’Etat comme par la Cour de caseation, pour éviter des
questions jugéea inutiles (62). Il s’en est suivi une révision de

(51) hitp :/ joviput.blogspot...oom[20(]8[06,l‘lalcuur-constitutionnelIe—$|'1rque-‘nnm}l.html .

{52) Yoy. not. M. N1aouL, 1La Cour de camsation a-i-elle commis un 'déni de renvoi pré-
judiciel’ & I'oceasion de I'affaire LN.US.Q.P.1+, R. Casr., 1896, pp. 205 & 230.; C. Homntox'rs
et P. BoucQuEY, Les guestions préjudicielles 8 la Cour d'arbitrage. Aapecis thdorigue ol protigues,
Bruxelles, Bruylant, 2001, n® 48, p. 69 et la délicate observation selon laquelle «La prafique des
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Iarticle 26 en question lors d’une réforme plus générale qui eiit lieu
en 2003 (53).

Autre exemple, plus récent, davantage passé inapergu et ne pré-
tant pas & conséquences. A I'instar de Robert Andersen, plusieurs
conseillers d’Etat — tout comme de nombreux magistrats dans
toutes les juridictions du pays, en ce compris la Cour constitution-
nelle — sont en méme temps professeurs d’université. Les recherches
qu'ils y ménent contribuent ainsi directement 2 I'enrichissement et
la qualité de la jurisprudence. Avec, probablement, une tentation
renforcée, & certains moments, de faire Passer certaines idées.

Dans un arrét récent, I’arrét Chevalier, n® 188.454 du 3 décembre
2008, la section du contentienx administratif du Conseil d’'Etat a
considéré que dans le cadre d’une procédure disciplinaire &
I'encontre d’'un agent de C.P.A.S., Ie rapport du secrétaire «eat une
Jormalité obligatoire qui a pour but d’apporter au conseil une infor-
mation objective et compléte des faila et qui, par conséquent, sert l'inté-
rét de l'agents (54). L’ expression «formalité obligatoirer doit attirer
I'attention car elle ne correspond pas & la formule prescrite par
Iarticle 14, §1° des lois coordonnées sur le Conseil d'Etat qui est
celle de «formalité substantielles (55). Cette notion n’est toutefois
définie ni dans la loi ni dans les travaux préparatoires. Tradition-
nellement, la doctrine et la jurisprudence distinguent en consé-
quence trois sortes de formalités : celles prescrites a peine de nullité,
les formalités substantielles et les formalités secondaires. Seules les
formalités du troisiéme genre n’entrainent pas l'illégalité de I'acte
administratif en cas de non-respect. Elles sont prévues dans I’inté-
rét exclusif de I'administration et non dans celui des agents.

Dans son précis de contentieux administratif, P. Lewalle — 'un
des conseillers qui composait le sidge appelé a statuer par l'arrét du
3 décembre 2008 — explique que «Cette terminologie, des plus offi-
cielles (...) parail cependant obscure et vieillie. Le probléme peut élre

questions préjudicislles témoigne d'un certain détachemeni por rapport auz principes inserits dang
ia loie.

(63} Voy. I'article B de la loi spéciale du B mam 2003 modifiant ls loi spéciale du 8 janvier
1889 sur la Cour d’arbitrage, Mon., 11 avril 2003, p. 183.184,

(54) Rappr. B. LoMBAZRT, sLe rapport disciplinsire du scordtaire communal on de CPAB.:
ponr quels agents, quelle portée e quel contenu s, Rev. dr. eom., 2005(1, sp. n° 18, p. 7 et p- 8,
o’ 21.

(56) 1 La seclion stalue par voie d'arréla sur les recours en lation pour viclation des formes
20il substanticlles, avil preacrites d pesne de nullitd, exeda ou délournement de pouveir, formds conlre
les actes et réglements (... }».
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présenté en iermes plus simples. (...} La question est sculement de
savoir st (...) Uaulorité administrative est soumise & de véritables
obligations, dont la méconnaissance pourrail éire invoquée devant le
juge de Uexcés de pouvosr par un requérant qui y aurail indérél, ou
8 ce formolisme n'est imposé gqu'au seul avanioge de
Uadmintstrations (56). D’ol1 la notion de ¢formalités obligatoiresy.

L’excellent auteur et magistrat justifie cette simplification par le
fait que la jurisprudence tendrait 4 gommer la distinction en pra-
tique (57) et que de nombreuses formes seraient aujourd’hui pres-
crites par des textes ou des principes généraux du droit, sans I'étre
comme telles 4 peine de nullité.

Certes. Mais revient-il au juge de ne plus distingucr la oul la loi
distingue expressément ? Ni 'imprécision du législateur ni la montée
en puissance des principes généraux du droit administratif, pas plus
que la désuétude au demeurant, ne peuvent justifier du juge qu’il
retouche la loi. Spécialement en droit administratif belge ol I'appli-
cation de la loi reléve également, pour une part substantielle, du
pouvoir judiciaire, avec le risque de distorsions que cela comporte.
La formalité substantielle porte peut-étre mal son nom car si une
formalité est prescrite & peine de nullité, c¢’est précisément parce
que le législateur 1'a considérée comme étant importante voire
essentielle, ¢’est-a-dire substantielle, Mais n’est-il pas opportun, en
méme temps, qu'un nom différent scrve 4 désigner deux réalités dif-
férentes, fut-ce seulement pour en identifier la source juridique? La
loi, en ce qui concerne les formalités prescrites & peine de nullité, La

\

jurisprudence, en ce qui concerne les formalités substantielles, i

{56) P. LEWALLE, Contenitenz adminialratif, 3* éd., Bruxellsa, Larcier, 2008, n° 5886,
pp. 1047 et 1048. L'auteur ae réfore notamment aux Nevelles, Droit administratif, T. V1, Le
Conseil d’Etat, Bruxelles, Larcier, 1875, n™ 1287 et a., pp. 428 et 8. (voy. ap. p. 431, n® 1200)
et & J.-P. HAESAERT, La sanclion par le Conseil d'Etat des vices de forme entachant les acies
adminiatralifs ef les décisions des juridictions administralives, Bruxellss, Editions de la librairie
encyclopédique, 1058, pp. 182 et 8. Voy. aussi en France R. HosTiou, Procddures el formes
de l'aele urilatiral ex droit frangais, Paris, L.G.I.J., 1975.

{67) La jurisprudence citée est déji anoienne. Elle n'utiliserait plus 'expreesion de formes
preacrites & peine de nullité au bénéfice de la notion de formalitéa euhstantielles qui recouvrirait
tous les caa de nnllité pour vices de formea. La consultation du site internet du Consail d’Etat
montre en revanche que seula quelques arrsts plus récoute font état d’ane sformalild oblipatoires :
C.E., I'dssociation sans bul Tucratif «Inabilut Médical Edith Cavells, u™ 81.481, 81 483, B1.485,
30 juin 1999 concernant la consultation de la Bection de législation du Conseil d’Etat; C.E., le
Cenire public d'aide sociale de Bruxelles el crta et Hotlon of cris, n° 05.075, 21 mai 2001 (concemaut
la oonsultation d’un organe d'avis); C.E., I’ tation Aospilalidre de Bruzelles et de Schaerbeek
Centre hospitolier universilaire Brug , n° 169.626, 30 mars 2007 concernant I'apposition de
timhrea fiscaux; C.E., Goebels, n° 108.369, 24 jnin 2002 concernant !'sffichage d'uu permis. A
Texception du dernier arrét, ils ont tous été rendus par ou en présence de P, LEWALLE.
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d-éfaut ou en présence d'un texte de loj
cisor que la formalité est preserite & :
v:aux préparatoires restent égalemen
n'est pas exclu que la distinction ent
de nullité et formalités substantielles
sur les causes ou la maniére dont il

lorsque celui-ci omet de pré-
peine de nullité et que les tra-
t muets sur ce point. Enfin, il
re formalités prescrites a peine
ait une incidence, par exemple
est permis de les couvrir,

; dans
susceptible de fluctuer selon Ia formula-

53).fDednombreux principes généraux du

broit ent londamentalement d incipes

: ; istrati el €8 principes de

et;%aihii:e e:;., A(i égalité en maniére telle que leur valeur constituti(r:nnelle

ot ol 1::; ] 8 refxclue.'f}vec cet avantage considérable que leur con-
u est loin d etr(.a precis et figé une fois pour toutes, procurant ainsi

8l Juge un pouvoir créatif sang précédent (59).

Ce pouvoir eréatif est parfois I'oceasion pour le juge d’établir des

regle.s .]uridi.ques différentes du droit commun, spécifiques au droit
administratif. I n’s, pas fallu attendre 1a création du Congei] d’Erflt
aprés la r?econde guerre mondiale pour le voir, le pouvoir judicia.i:e
ayant .lul—méme recouru d’abord au principe de la séparation des
pouvoirs, ensuite & celui de la continuité des services publics, par
e,xeml.)le en matiére de saisissabilité des bicns de I'Etat pour é,viI:;er
1 appll.ca.lfion stricte du droit commun. Et pourtant, en, droit belge
les principes de dualité de juridiction et de continuité du servict;
pubhf: ne forment pas, comme en France, un sbloc de
constitutionnalités avec les articles de la Constitution de 1958, ceux
de la dé(ialaration des droits de ’homme de 1789 et le préa.mb:lle de
la Cpnstltution de 1946, consacrant la speécificité du droit adminis-
tratif et de ses principes généraux (60). Il n'empéche, la matisre a

_—
(68) D. RExDERS *T L. VANSNIOE, ¢La

normess, in Le service public ; ¢

droit administratif, & paraftre.
(59) Ledit ponvoir, lomqu'il eat situs an ni inlati

domaourant, an eontogt s — mmﬁtutir;:::;en.:la la norme de valenr légialative, éohappe au

(80) Voy., & oet égard, M. Nirovy, op. oif., 2001, n° 76, Pp- 96 et 97.

placs des ioia du service public dans la hiérarchie des
Rire menaces ¢ rerovveaw, Bruzelles, La Charte, Bibliocthéque de
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connu une évolution jurisprudentielle importante (61), for.tement
inspirée de France, jusqu’a ce que le législateur se sz.a.if;izi;se lm-m?‘ame
du sujet et établisse I'article 1412bis du Code judiciaire, relative-
ment proche du droit commun.

CoNCOLUSION

9. 8i Pon eait ce que I'on dit de ceux qui ne changent jamais
d’'avis, I'on ne peut y trouver une raison suffisante pour cha.r!ger
d’avis sur un point préeis sans autre forme de conviction ou (!e jus-
tification. Aujourd’hui, nous persistons i penser que !a. .mfallleure
voie pour concevoir le droit administratif sur le plan ]‘lll'l(?.lql}e et
démocratique est, dans notre systéme constitutionnel, la voie le'gale
de la norme le plus souvent de valeur législative. L’action pul’)llque
peut en effet requérir des régles spécifiques, en termes de préroga-
tives comme de sujétions, celles-ci permettant le plus souvent
d’encadrer celles-la. Dans tous les cas, il revient au législateur .de
justifier la nécessité de ces régles et leur proport.ionnahté
lorsqu’elles dérogent au droit commun et portent atteinte aux
droits fondamentaux ou aux libertés publiques.

La nature du droit administratif n'est pas d’étre autonome ou
spécifique & tout prix. La régle administrative doit simpleme.nt étre
adéquate selon la matiére et la politique données. Da.ns.i certains cas,
le droit commun peut parfaitement suffire & la réalisation des objec-
tifs légitimement fixés (62). En maniére telle qu'a propos de chac!ue
élément constitutif du régime juridique des autorités et de I'action
administrative en général, il conviendrait d’ oser se poser la q}lestion
sans préjugé, de fagon systématique, de 'adéquation du -drolt com-
mun, spécialcment dans le cadre de recherches approfondies, tcl!e la
réalisation d'une thése de doctorat, et spéeialement cn Belgique
compte tenu de la nature ambigué du droit administratif belge en

.. & cet égard, M. Nisouw, op. ¢il., R.D.P.C., 2003, pp. 826 et 827._ En risums, l‘op
est (S:a)s:(gun régiumg d'immunité abeolg aUX noms de'la aé}\)mtiouA dea pouvoirg %t. dt: ls zn]t]l-
nuité du service public, jusque dans les années quatre-vingt, & un.rég'lme de sairissn iité pa; ﬁ? [
des biens de I'Etat, une mesure d’exéeution foreée n'étant interdite que loragu ellez entrave effoc-
tivement la continuité du service puhlic, & aharge pour le juge de vérifier su heaoin cette alléga-

i ique. . .
tlﬂizﬁezr; (I;;:tlriiremenb @ ce qui est parfois présenté, tel n’est pas !e a8, A._notre ent.npe, en n:iahlél"e
d’exécution forcéde dea obligations edministratives, en pl"éaenoe d’une aérie non néghgeabl:i e loia
dérogatoires patiemment votées au fil des besoins manifeatéa dana le cadre des polices adminis-
trativea,
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ce qui concerne sa relation avec le
étre significatif, mais il n’existe
compléte, en droit belge, faisant Je
en matiére administrative, pour P

droit privé. Le constat est peut-
& I'heure actuelle aucune étude
tour de I'utilisation du droit civil
araphraser B. Plessix.

Une telle conception du droit administratif peut paraitre dépassée
all XXI® sitele du fait, en particulier, de I'émergence du pouvoir
juridictionnel, #pécialement en droit international, ct, en matiére
administrative, des Principes généraux du droit administratif sur le
Plan national. La doctrine n’a Pas manqué d'observer & cet égard
que le droit & une bonne administration est désormais inscrit &
I'article 41 de la Charte des droits fondamentaux dont son peut
s"auen.dre & une colonisation générale du droit adminisiratif par
UEuropen (63), alors méme qu'il vise exclusivement les institutions
et organes de 'Union.

Sans oser trancher ici I'épincuse relation entre les droits
et international, spécialement lorsque ce dernier trouve sa source
dans une jurisprudence distante des textes fondateurs, force est
simplement de rappeler, du point de vue national, que la norme
législative s'impose en principe sux juges internes, spécialement aux
juges judiciaires et administratifs (64), sous réserve du contrile de
constitutionnalité réservé a la Cour constitutionnelle; que le carac-
tére général de certaines normes de droit privé devrait en congé-
quence conduire en pratique & leur application en matiére
administrative; que le législateur reste libre de prévoir autre chosc,
sous le contrdle de la Cour constitutionnelle tout comme la norme
constitutionnelle peut, su besoin, &tre aménagée 4 son tour; enfin,
que &i le lKgislateur n’est pas en phase avec la jurisprudence admi-
nistrative, il lui est loisible d’y remédier en se salgissant de la ques-
tion et en lui apportant une orientation différente,

Les progrés enregistrés en jurisprudence ne suffisent pas a légiti-
mer un droit administratif fondamentalement prétorien en Bel-

interne

gique. Quant & la jurisprudence internationale, il doit en &tre tenu
compte directement et, le cas échéant, on y conformant les textes
de droit interne. En pratique, il parait cependant désormais vain de
chercher & identifier une fois pour toutes la véritable nature du
droit administratif belge qui, dans son état actuel et au-dela de

(83} P, MARTENS, 0p. eil,, 2008, P-4, 0" B,
(64) En dehors de I'hypothéee spécifique et ioi évacuée d'

nne contrariété avec le droit inter-
national directement applicable.
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I'ambiguité conceptuelle, reste le produit remarquable d'une véri-
table lutte historique, avec tous les moyens du bord, en doctrine, en
jurisprudence comme en législation, internes ou internationales,
contre le risque d’arbitraire. A défaut d’en déceler la nsture, I'on en
pergoit davantage toute la spécificité.



