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Introduction

Le 18 juin 1993 a €€ adopiée par les Chambres constituantes la modification
3 la Constitution insérant un article 24ter (actuellement article 32) rédigé
comme suit: «Chacun a le droit de consulter ou de se faire remettre copie de
chaque document administratif sauf dans les cas et conditions fixés par la loi,
le décret ou la régle visée & I'article 26bis»*,

Tout citoyen® se voit reconnaitre par notre Charte fondamentale le droit
d’accéder aux documents administratifs, que ce soit par simple consultation sur
place ou par I'obtention d’une copie.

La loi, le décret et I’ordonnance sont néanmoins habilités 4 fixer des excep-
tions A ce principe, ainsi qu'a définir les modalités concrétes d’exercice de ce
droir d’accas®,

Ce principe, ceries laconique et énoncé briévement, comme toutes autres
dispositions constitutionnelles reconnaissant des droits fondamentaux, semble
empreint d’une clarté indubitable. Loin s’en faut pourtant. L’abondance des
discussions intervenues lors des travaux préparatoires’ ne fait que confirmer
ce dont nous nous doutions déja: rares sont les principes A la fois simples 2
expliquer et aisés 4 melire en @uvre.

Le droit d’accds aux documents administratifs, énoncé en termes larges, a
recu une concrétisation, comme prévu par article 32 de la Constitution, tant
au niveau fédéral qu’au niveau des entités fédérées, Ainsi, une loi, des décrets
et des ordonnances affinent la régle tout en établissant des exceptions au droit
d’acces et en aménageant des modalités pratigues d’exercice®,

1. M.B., 29 juin 1993, p. 15 584.

2. Aujourd'bui numéroté anicle 134.

3. Les érrangers qui se rouvent sur le territoire dc la Belgique jouissant, selon I'amicle 191 de la
Constilution, d'une protection égale & celle des Belges bénéficieroni également de ce droit. Ne
tirons donc aucun argument de I"intitulé gquelque peu restrictif du titre I de la Constitution - «Des
Belges et de leurs droits» ~ pour refuser & I'étranger le bénéfice de cet anticle 32 {F. DELPEREE,
Droit constitutionnel, L. 1, Les données constitutionneltes, Bruxelles, Larcier, 1987, p. 144).

Les autres bénéficiaires du droit d’accés sefont Enumérés in exienso infra.

4, C'est dans ce sens qu'il faut entendre les vermes «...) sauf dans tes cas ef conditions fixés par la
loi, le décret ou la régle visée & Varticle 26bis» (nous soulignons).

5. Doc. parl.,, Ch. repr., sess. ord, 1992-1993, a™ 839/1 & 839/5; Doc. purl, Sén., sess. exw, 1992-
1993, n™ 100-49/1 ex 100-49/2.

6. Loi du Il avril 1994 relative 3 la publicité de |'administration, M.B., 30 juin 1994, p. 17 662;
décret du Conseil de la Communauté frangaise du 22 décembre 1994 relatif & la publicité de
I'adminisiration, M. 8., 31 décembre 1994, p. 32 744, err. M.B., 21 mars 1995, p. 6319; décret de
la Région wallonne du 30 mars 1995 relatif & la publicité de |’administration, M.B., 28 juin 1995,
p. 18 372; ordonnance de la Région de Bruxelles-Capitale du 30 mars 1995 relative 2 la publicité
de ’administrntion, M.B., 23 juin 1995, p. 18 049; décret de la Communauté germanophone du 16
octobre 1995 relatif & la publicité des documnents administratifs, M.B., 29 décembre 1995, p.
34 991, décret de la Commission communautaire frangaise de la Région de Bruxelles-Capitale du
11 juillet 1996 relatif A la publicité de |'administration, M.B., 27 aot 1996, p, 22 702; ordonnance

—3
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Qu’en est-il de I'entrée en vigueur de ce droit fondamental? Fallait-il atten-
dre que les différents législateurs soient intervenus pour que le droit d’acces
puisse étre invoqué par le citoyen? Cette question a €€ débattue, tant A la
Chambre qu'au Sénat’, pour aboutir A une réponse négative: le droit d’accas
aux documents administratifs est un droit que chaque citoyen tire directement
de la Constitution: l"article 32 est dit self executing, ce qui signifie qu’a partir
de ia date de son entrée en vigueur, soit le 1 janvier 19958, le prescrit consti-
tutionnel a eu uvn effet direct.

Mais que s’est-1] passé lorsque le législaleur compétent n’a pas pris les
initiatives nécessaires avant la date du 1* janvier 1995°? Cette question a con-
cerné au premier plan les autorités locales, puisqu’on le verra, la loi fédérale
adoptée le 11 avril 1994 ne les englobe pas dans son champ d’application
ratione personae'®. On aurait pu conclure que les autorités locales étaient
tenues, avant I'entrée en vigueur de la loi du 12 novembre 1997 qui fait I'objet
de la présente étude", de communiquer tout type de document administratif,

—
de 1a Commission communautaire commune de la Région de Bruxelles-Capitale du 26 juin 1997
relative A la publicité de I'administration, M.B., 20 septembre 1997, p. 24 510.

Précurseur en matiére d’acces aux documents administratifs, le 1égislateur flamand a adopié des
1991, et donc avant I'édiction du prescrit constitutionnel, un décret relatif & la publicité de |'admi-
nistration (décret du Conseil flamand du 23 octobre 1991 relatif A la publicité des documenis
administratifs dans les services €1 établissements de I'Exécotif Namand, M. B., 27 novembre 1991,
p. 25 564, modifié par le décret du 13 juin 1996, M.8., 19 juin 1996, p. 16 876). Dans un méme
texte sont réglementés deux instruments essentiels A la transparence administrative: la publicité
des documents et la motivation des décisions administratives. Le volet relatif & la publicité des
documenls comporte, dans les grandes lignes, une réglementation assez semblable aux normes
adoptées ultéricurement aux divers autres niveaux de pouvoir.

7. Doc. parl., Ch. repr., sess. ord. 1992-1993, n° 839/4, pp. 3 eL 9; Doc. parl, Sén., sess. extr, 1992-
1993, n® 100-49/2, pp. 3-4 e1 9.

8. Dispaosition transitoire de I'aricle 32 de la Constitution.

9. Les Régions wallonne et bruxelloise, notamment, ont tardé & adopter teur décret respectif, tous
deux datant du 30 mai 1995.
L’article 23 de I’ordonnance du 30 mars 1995 relative & la publicité de ’administration permet
cependant & la Région de Bruxelles-Capitale de s’adapter, & tout le meins formellement, aux
exigences d’entrée en vigueur du prescrit constitutionnel, puisqu’il dispose que 1'ordonnance
produil ses effets le 17 janvier 1995 (et donc rétroactivement). Ceci n’empéche que des demandes
d’accés aient pu &ire formulées avant sa publication au Moniteur beige.
Pareil article ne se retrouvant pas dans le décret de la Région wallonne, on déduit de 1"application
de I'article 4 de la loi du 31 mai 196] relative & I’emploi des langues en matiere Jégislative, & la
présentation et 4 la publication et & 'entrée en vigueur des textes 1€gaux et réglementaires (M.5.,
21 juin 1961, p. 5171) gu’il entre en vigueur le dixieéme jour qui suit sa publication au Moniteur
belge.
La Communauté germanophone a également tardé & mettre en ceuyre le nouveau droit fondamental
reconnu aux citoyens. Datant du 16 octobre 1995, le décret germanophone est entré en vigueur
le jour de son adoption.

10. Ceute affirmation sera nuancée ci-aprés.

11. Loi du 12 novembre 1997 relative 4 la publicité de I'administration dans les provinces et les
communes, M.8., 19 décemhre 1997, p. 34 253, modifi¢e par la Joi du 25 juin 1998 modifiant 1a
loi du 11 avril 1994 relative & la publicilé de I'administration et la loi du 12 novembre 1997

—
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sans pouvoir opposer d’exception, nul texte n’ayant été adopté les définissant.
Cependani, la loi du 11 avril 1994 comme les décrets régionaux et communau-
taires relatifs A la publicité de I’administration, adoptés bien avant 1'entrée en
vigueur de la loi du 12 novembre 1997, établissent une série d’exceptions a
’acces aux documents dans des matidres relevant respectivement des compé-
tences de I'Etat fédéral, des Communautés, des Régions; ces exceptions doi-
vent &tre appliquées par toute autorité, les communes y comprises, en vertu de
ces diverses normes'?. Avant I'entrée en vigueur de la loi du 12 novembre
1997, I’acces aux documents administratifs des communes n'était donc pas
enti2rement ouvert et illimité, comme on a pu le croire.

En ce qui concerne les conditions pratiques de I’acces aux documents
administratifs, chaque autorité locale avrait pu fixer les modalités de consulta-
tion de ses documents et le Conseil d’Etat aurait pu étre amené & déterminer
st le rdglement d’une autorité en cette matizre €tait conforme au prescrit
constitutionnel. La pratique est bien éloignée de telles considérations: peu de
citoyens étant informés du nouveau droit qui leur est reconnu depuis le 1%
janvier 1995, rares sont ceux qui ont formulé une demande et aucun conten-
tieux ne s’est formé 2 ce sujet au niveau local 3 la connaissance de I’auteur.

Il est essentiel, avant d’'examiner le champ d'application et le contenu
normatif de la loi du 12 novembre 1997, d’effectuer un bref détour par la loi
du 11 avril 1994 relative a la publicité de ’administration, loi élaborée en
méme temps que le texte constitutionnel de I'article 32, et de se poser une
question fondamentale: pourquoi cette loi fédérale n’a-t-elle pas été rendue
applicable A la publicité au sein des communes et provinces? La pertinence de

—
relative A la publicité de 1'administration dans les provinces et communes, M.B., 4 septembre
1998, p. 28 549. Cette loi est entrée en vigueur le 29 décembre 1997.

12. Le décret du Consei! flamand du 23 octobre 1991 et le décret de la Communauté frangaise du 22
décembre 1994 sont les seules normes qui ne stipulent pas expressément que les exceptions au
droit d'acces qu’elles établissent doivent étre appliguées par les autorités autres que communautai-
res/régionales. Ceci aurait pu théoriquement causer des difficultés pour les communes du nord du
pays, qui pouvaient exclusivement se fonder sur les exceptions définies par la loi fédérale du 11
avril 1994 pour refuser P'accs 3 un document. En pratique, et au vu du contenu assez complet
des exceptions érablies par Ja loi fédérale, 1a difficulié n’existait pas réellement.

Cene problématique des exceptions édictées par divers législateurs au niveau fédéral et au nivean

des entités fédérées et applicables aux communes est envisagée plus précisément infra, chapitre

1*, section 4. On cite déja les références nommatives:

— loi du 11 avril 19%4, anicle 1%, alinéa 1™, b);

— décret de Ta Région wallonne du 30 mars 1995 relatif & ln publiciié de I'administration, anticle
1, alinéa 1%, 2%

— ordonnance de la Région de Bruxelles-Capitale du 30 mars 1995 refative A la publici€ de
I"administration, article 2, 2°,

— décret de la Communauté germanophone du 16 octobre 1995 relatif A la publicité des docu-
ments administratifs, article 1*, alinéa 17, b);

— décret de la Commission communautaire frangaise de la Région de Bruxelles-Capitale du 11
juillet 1996 relatif & 1a publicité de 1'administration, anicle 2;

— ordonnance de la Commission communautaire commune de la Région de Bruxelles-Capitale du
26 juin 1997 relative & la publicité de 1'administration, article 2, alinéa 2

Kluwer Editions Juridiques Belgique — Droit communal 99/1-2 7



cetie question résulte du fait que ia loi du 12 novembre 1997 relative 2 la

publicité au niveau des autorités locales apparait presque comme une copie

litiérale du texte de la loi de 1994%%. C’est d’ailleurs pourquoi de nombreuses
références A ses travaux préparatoires seront faites dans les développements
qu1 suivent,

L’exposé des motifs est extrémement précis A cet égard": les autorités
locales sont clairement exclues du champ d’application de la loi et comprises
dans les autorités administratives non fédérales (2 ’exception du personnel des
provinces qui dépend directement des autorités fédérales, y compris les com-
missaires d"arrondissernent). Cependant, certains parlementaires auraient voulu
qu’on étende 1’application des dispositions relatives 2 la publicité passive (sur
cette distinction: voy. infra) aux autorités locales; leur motivation était la
suivante'®;

— ¢'est sans aucun doute au niveau local que le droit d’acces répond le plus
au veeu des administrés';

— c’est au législateur fédéral, et non aux législateurs décrétaux, qu’il appartient
de régler la question en veriu de I'article 162 de la Constitution". «Prélen-
dre régler la matiére par le biais de la lulelle serail un délournemeni de
compétence; I'exercice de la tutelle ne peul déguiser un pouvoir de régle-
menter qui, en vertu de la Constilution, est du domaine exclusif de la
loi»"™. 11 subsistait donc un vide juridique dans la loi de 1994 si ’on n’é-
tendait pas son champ d’application aux communes et provinces.

13. Ceci a d'ailleurs permis de réduire considérablement les débats relatifs & son adoption (Doc. parl.,
Ch. repr., sess. ord. 1996-1997, n* 871/1 (exposé des motifs) et 871/2 et 3 (amendements));
transrois par la Chambre, le projet n’a pas ét€ évoqué par le S€nat (Doc. parl., Sén., sess. ord.
1996-1997, n® 1-687/1 &1 2).

14. Doc. parl., Ch. repr., sess. ord. 1992-1993, n® 1112/, pp. 8-9.

15. Doc. parl, Ch. repr., sess. ord. 1992-1993, n® 11123, pp. 3-4.

16. On citera un extrait du Préambule de la Charte européenne de 1'autonomie locale adoptée au sein
du Conseil de I'Europe le 15 octobre 1985: «(...) Cansidérant que les collectivités locales sont
'un des principaux fondemenis de tour régime démocratigue; considérant que le droit des
citoyens de participer d la gesiion des affaires publigues fait partie des principes démocratiques
communs & rous les Eiats membres du Conseil de I'Europe; convaincus que ¢’est au nivean local
que ce droit peut étre exercé le plus directemeni; convaincus que Vexistence de collectivités
focales investies de responsabilités effectives permet une administration & la fois efficace et
proche du citoyen {..)».

17. Voy. I'avis du Conseil d’Efat {section légistation) du 10 décembre 1990, Doc. parl., Cons. rég.
Brux.-Cap., 1950-19%1, n° 128/1: «Une ordonnance qui range parmi les gutorités adminisiratives
sur lesquelles repose une obligation de communication les autoriiés locales gui doivent accarder
leur colluboration & l'exécution des ordonnances et réglements de la Région de Bruxelles-
Capitale enfreini la compétence d'organiser les instiiutions provinciales et locales, une compé-
tence qui appartient exclusivemenst au terrain de lo loi en vertu de Uarticle 108 (aujourd’bui 162)
de la Constitution {..)»

18. Dac. parl., Ch. repr., sess. ord. 1992-1993, n® 1112/3, pp. 3-4.

8 Droit communal 99/1-2 — Kluwer Editions Juridiques Belgique

Le débat résultait principalement de la perspective future de régionalisation
de la législation organique relative aux communes el aux provinces': & quoi
bon inclure dans une loi les autorités locales alors que, tét ou tard, «la compé-
tence sera transférée aux Régions?», plaidaient les opposants a I’application
de 1a loi de 1994 aux autorités locales.

Une solution 2 court terme aurait pu étre d’inscrire directement les disposi-
tions meftant en ceuvre le principe de la publicité des documents administratifs
dans la loi provinciale et dans la nouvelle loi communale. Elles en auraient
suivi ainsi le sort.

Cette solution a &té écariée, de méme qu’a &é &cartée Vidée d’étendre le
champ d’application de la loi du 11 avril 1994 aux autorités locales.

Le ministre de I'Intérieur et de la Fonction publique a estimé en effet
qu’avant toute décision, 1'esprit de loyauté fédérale commandait de solliciter
I’avis des Régions en la matiére, méme si cet avis ne lie pas le 1&gislateur
fédéral?®. Cet avis n’a, d’aprés les informations que nous avons pu recueillir,
jamais été sollicité.

Finalement, que constater?

Malgré les trés nombreuses discussions intervenues en la matiére lors des
débats parlementaires, on est armnivé in fine a un résultat presqu’identique a
I’extension du champ d’application de 1a loi du 11 avril 1994 aux communes
et provinces: en effet, le texte de la loi du 12 novembre 1997 n’est qu’une
copie servile de cette derni¢re. Méme I'expos¢ des motifs est identique, mot
pour mot!

Etait-ce nécessaire d’attendre plus de trois ans pour adopter le méme texte?
Une réponse négative ne fait aucun doute. Surtout lorsqu’on connait 1'insé-
curité juridique dans laquelle étaient plongées communes et provinces, suscep-
tibles 2 tout moment de recevoir une demande d’acces A des documents sans

19. Déclaration de révision de la Constitution (M. 8., 12 avril 1994, p. 9251): «Les chambres déclarent
qu’il y a lieu & révision de I'article 162 de la Constitution, en vue de, en application de I'ariicle
39 de la Constitution, régionaliser la iégislation organique relotive qux provinces ef aux comimu-
nes, A Uexceplion de ce qui est réglé par la loi du 9 aoir 1938 portant modification de la loi
commsnale, de la loi électorale communale, de la loi organique des centres publics d’aide
sociale, de la loi provinciate, du Code élecioral, de la loi organique des élections provinciales
et de ta loi organisant I'élection simulianée pour les chambres législatives es les conseils provin-
ciaux (la «loi de pacifications) er dans le respect de I'unité de la politique en matiére de services
de police el d'incendie, ainsi que du caractére communal du service de police er d’incendiex.
Selon les termes de Messieurs NOTHOMB, VAN HAVERBEKE et DARAS, il y a peu de chance que
la régionalisation de la législation organique relative aux communes et provinces soit adoptée sous
cette législature, vu la difficulté, pour ne pas dire I'impossibilité, de réunir la majorité des 2/3
{propos tenus lors du colloque «L'avenir des communes et provinces dans la Belgique fédérale»
du 19 juin 1996, partiellement consacré 4 la question; les actes du colloque sont édités: L avenir
des communes et provinces dans la Belgique fédérale — entre régionafisation et Charie euro-
péenne de 'autonomie lacale, Bruxelles, Bruylant, 1997, p. 340). Sur cetle question, voOy.
principatement la contribution de Dimitri YERNAULT intitulée «Les enjeux de la révision de
'article 162 de la Constitution et la régionalisation de la 1gislation organique des communes»,
pp- 33-103 de I'ouvrage précité.

20. Dog. pari., Ch. repr., sess. ord. 1992-1993, n® 1112713, p. 17.
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savoir si elles pouvaient Ia refuser, en I’absence de texte précisant expressis
verbis les cas d’exceptions au droit d’acces?'.

La loi du 11 avril 1994, sans englober les communes dans son champ

d’application en ce qui concerne les mesures de publicité active comme passi-
ve®, les concerne cependant directement A un double titre.

Tout d’abord, I’article 4, alinéa 3, coafie au Roi la faculté de régler Vinter-

vention des administrations communales en vue de la consultation ou de la
rectification de documents®. Le ministre de 'Intérieur et de la Fonction
publique a précisé que ce service devait &tre rendy «sur base volontaire et 4
titre gratuirs™. Cet ajout au projet a suscité quelques débats et diverses criti-
ques virulentes, mais souvent pertinentes®; celles-ci n’ont pas fait obstacle

4 I'adoption de la disposition mais ont sans doute été déterminantes dans le

fait qu’aucun arré(é royal n’a Jjamais été pris sur cette base et ne le sera vrai-
semblablement jamais.

Ensuite, les exceptions au droit d’accés aux documents €iablies par Iarticle

6 de laloi du 11 avril 1994 s’imposent aux autorités communales et provincia-
les, en vertu non seulement de Particle 1%, alinéa 1%, b), de cette loi mais
également de I’article 7, alinéa 1%, de la loj du 12 novembre 1997. Ceci sera
examiné de manidre détaillée infra.

21

_—

22
23,

24.
25.

10

Peu d’autorités locales €raient conscientes qu’elles devaient appliquer les diverses exceptions au

droit d’accés &dictées par les normes adopiées au niveau fédéral et au niveau des enlités fédérdes.

L’ignorance des citoyens du droit nouvean qui [eur est reconnu a, heureusement peut-£tre, évité

aux autorités locales bien des difficultés,

Sur cette distinction, voy. infra.

Ne se trouvant pas dans le projet de loi initial, ceite mesure a €€ proposée au cours des débats

(Doc. parl., Ch. repr., sess. ord. 1992-1993, p° 1112/6, p. 2) car il a semblé essentiel d*associer

& la mise en wuvre de la publicité les autorités les plus proches du citoyen et les mieux placées

pour répondre 2 leurs atientes. Une disposition identique existe d'ailleurs dans le décret flamand

du 23 octobre 1991 (an, 10, § 2).

Doc. parl., Ch. repr., sess, ord. 1992-1993, n° 1112413, p. 50.

Les arguments des opposants  cette mesure €taient, d’ une part, prtiques, d*autre part, juridiques,

D’un point de vue pratique, les tiches des communes sont de plus en plus nombreuses aujourd’hui

et I'on imagine difficilement comment elles peuvent exercer cette mission nouvelle proposée; 3

Fheure actuelle cependant, compte (enu de Particle 32 de la Constitution comme de la loi du 12

novembre 1997, les communes sont bien tenues d’intervenir en matigre de publicité, mais leur

intervention se limite  leurs propres documents, et non aux documents des autorités fédérales,
bien plus abondants. D'un point de vue Juridique, le fait que le Roi soir habilité 3 régler cette

intervention communale soul2ve des difficultés car (Doc. parl,, Ch, repr., sess. ord. 1992-1993,

n® 1112415, p. 4):

I c'est inconstitutionnel: seule Ia loi, le décret et Pordonnance peuvent fixer les modalités
d'acces aux documents en vertu de I'nnicle 32 de Ia Constitution; de plus, 1'anicle 162 de la
Constitution réserve 3 la loi la réglementation des autorités locales;

2° c’est incomplet, puisque rien n'est dit sur les provinces;

3° c’est ambig, car le texte parle de «lintervention» des communes el I’on peut se demander
si ces aulorités ne servent que d'intermédinire ou si leurs propres documents sont susceptibles
d’éire consullés sur celte base. Si le Mégislateur avait voulu régler Ia publicité des documents
communaux et provinciaux dans 1a loi, il aurait dd le faire clairement en étendant son champ
d’application aux autorités locales, et non par le biais de ceute disposition énigmalique.
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La loi du 12 novembre 1997 et la publicité de ’administration dans les
communes

Entrée en vigueur le 29 décembre 1997, la loi du'12 novembre 1997 relative
a la publiciié de ’administration dans les provinces et les communes est
étudiée ici de fagon détaillée, A tout le moins dans ses aspects st'nctement
communaux. La source d’inspiration principale est 1a loi dl..l 11 avnil 19_9§ et
surtout les travaux préparatoires qui ont présidé a'son a,dopnon. A été Pl’lVl]é—
giée une analyse fidele et compléte des travaux préparatoires de la 1?1 du .11
avril 1994 comme de la loi du 12 novembre 1997 el]e-mé_me, afin d’en faire
une synthése susceptible d’étre aisément comprise et apphquée;. cette ar,lalyfe
est complétée par I’apport essentiel des avis rendus par la Comm}SS}on d’acces
aux documents administratifs (en abrégé: CADAY® et par la jurisprudence,
i bien en France*’ qu’en Belgique. ) ’
auis’étudf: se limite au?( questions qui ne sont pas développées par d’autres
s. .

mtf:;?ii]::tipe de la publicit€ passive, seul aspect cnvisagé. dans l’amcle. 32 de
la Constitution, retient tout d’abord notre attention (chapitre 1); ensuite, on
examine le principe de la publicité active (chapitre'Z), pour survoler enfin
diverses problématiques liées 2 I’application de la loi {chapitre 3).

Chapitre 1°*. La publicité passive
INTRODUCTION
Pour réaliser le principe général de publicité, 1a loi combine deux volets: la

publicité sur initiative de I'autorité, appelée «publicité act;‘:e», et la publicité
4 la demande de I’administré, appelée «publicité passive»™.

26. Créée par la loi du 11 avril 1994 (art. 8), cette Commission d’accés aux dovu_:umenls m?minislranf%

se voil reconnaitre un réle cssentiel en malizre de recours et en matiére d 1nt?rprétauon de la lo!
qui I'a instituée; méme si la CADA elle-méme s’estime incompélente pour mlerprél_er cette !0!
(voy. nol. avis n® VCTB/1994/5), elle a &€ instituée en vue de ré_alfser t'me certaine l.;mg:]c
d'interprétation et de jurisprudence en matigre de publicité de ’administration (Doc. parl., Ch.
repr., sess. ord. 1992-1993, n°® 11271, p. 20 et n° 11121'1_3, p- 64). L . ,
La mission de la CADA a éi€ étendue 4 la publicilé au niveau local par I"article 9 dt? laloidul
novembre 1997. On renvoie 4 la contribution de Michel LErROY relﬂuve. au contentieux.
L.a CADA édite annueliement des rapports dont I’enseignement est précieux (Rapport annuel de
la Commission d'accés aux documents administratifs, 1994-1995, éd. resp. R AN"DERSEN,
Bruxelles, 1996 et Rappors annuel de la Commission d’accés aux documents administratifs, 1996,
€d. resp. R. ANDERSEN, Bruxelles, 1998). _ _ o

27. La France posséde «une longueur d’avance» en la matlére..mnl au niveau légisiatif qu’au niveau
jurisprudentiel. A ce titre, Je 1€gislateur fédéral et les législateurs décrétaux se sont la:gemenf
inspirés de ses avancées et enseignements. Nous ferons de méme dans les développements qui

28. gll"l\;::l:l souligner le caractére inopportun des 1ermes choisis («.ac_tif» el «Pas_sifn, n‘?tions SubJEFll-
ves), le législateur se plagant non du poeint de vue de Yadministré, pnnc:lpal sujet 'de l‘f l.01 et
titulaire du droit fondamental consacré par la Constittion, mais du point de vue de 1’administra-
tion (Doc. parl., Ch. repr., sess. ord. 1992-1993, n® 1112/2, p. 5 et n® 1112/13, p. 7).
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On s’allrrétera ici & la publicité «passiven, la publicité «active» faisant I’objet
du chapitre 2.

SECTION 1%, CHAMP D’APPLICATION DES DISPOSITIONS RELATIVES A LA
PUBLICITE PASSIVE

§ 1. Champ d’application ratione personae

A. Les autorités soumises & I’obligation de communiquer, 3 la demande, des
documents administratifs ,

L’article 2, alinéa 2, 1°, de la loi du 12 novembre 1997 stipule qu’elle s’ appli-
que aux autorités administratives provinciales et communales. La notion
d’autorité administrative doit étre entendue au sens de 'article 14 des lois
coordonnées sur le Conseil d’Etat et de la jurisprudence y relative®. Divers

crittres caractérisant une autorité administrative peuvent &tre envisagés trés
brizvement™.

1. Critéres organiques

L’autorité a é1é créée ou agréée par les pouvoirs publics’ et/ou témoigne

d’une forme de subordination, de dé i
) , pendance organique par ra
pouvoirs publics. Banique pat rapport Aux

2. Criteres matériels

L’gutorité exerce uge mission d’intérét public et/ou détient une parcelle de la
puissance publique® et utilise des procédés exorbitants du droit commun (ce

29. EXPDSé des motifs de la loi du Il a 1 . pari. . eprL., - . 1992-199
. s
I avil 1994, Doc. parl., Ch. repr., sess ord. 1992 3, n

30. Pour cefte question, on renvoie A:
- R. ANDERSEN, Droit administratif, t. 11, 1993-1994, pp. 12 et 224;
— (. BOLAND, «La notion d’autonité administrative», A.P.T., 12, 1988, pp. 81-85;

— M. HERBIET, «La notion d*autorité administrative dans le service public fonctionnel», R.JS.D.A
1970, pp. 16 et 5.; o ”

- fm;l[es. Droit administratif, t. 6, Le Conseil d’Etat, n* 938-981;
— A. RassON-ROLAND, obs. so E. ”

82 . 8.56, us C.E., 20 novembre 1981, MAERSCHALCK, n” 25,173, A.P.T,
— J. SALMON, Le Conseil d’Etat, t. |, Bruxelles, Bruylant, 1994, pp. 222-238,
L'autorité administrative ne doit pas nécessairement étre créée par les pouvoirs publics, il suffit
qu’el}e soil agréde, ce qui a pour conséquence qu'une personne privée peul trés biel; s€ voir
conférer par concession ou agréation la qualité d"autorité administrative. Cette personne privée
poss2de alors cette qualité uniquement lorsqu’elle exerce Ia mission particuligre qui Jui est confiée
par les pouvoirs publics (Novelles, o.c., n° 969).
Parmi les diverses prérogatives de la puissance publique, on citera notamment: le pouvoir de
recruter de fagon unilatérale son personnel et d’en établir Je statut; le pouvoir de réquisitionner
des biens; le pouvoir de contracier des emprunts publics; le pouvoir de donner des injonetions;

31

32.

-3
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qui implique l¢ pouvoir de prendre des décisions 2 caract®re unilatéral et

coniraignant vis-a-vis des tiers).

Ces divers crittres n'étant pas cumulatifs, ’absence de 'un ou 1'auire
n’exclut pas ipso facto la qualification d’autorité administrative™. Ils corres-
pondent 4 deux cowrants distincts existant dans la jurisprudence du Conseil
d’Etat: le premier, de type organique, accorde la primauté aux critéres formels
tandis que le second, de type fonctionnel, privilégie les critéres matériels. On
ne s'attardera pas sur cette question. )

Selon I’exposé des motifs de la loi du 12 novembre 1997, «tous les organes
des administrations locales sont des autorités provinciales ou communales. En
effet, pour les administrations locales, il n’est pas fait de distinction entre les
pouvoirs [égislatif, exécutif et judiciaire. La présente loi s’applique donc (..
au bourgmestre, au collége des bourgmestre et échevins, au conseil communal.
La présente loi s'applique en outre aux institutions qui ont été créées par
I"autorité {...) communale ou al rinterveniion de celle-ci afin de metire en
place un service public et qui ont adopté la forme d’une société commerciale
ou d’une association sans but lucratifs™.

1l convient de préciser cette définition du champ d’application offerte par
les travaux préparatoires et méme de nuancer et critiquer la derniere phrase.
Qutre les composantes do corps communal que sont le bourgmestre, le collzge
des bourgmestre et échevins et le conseil communal, sont soumises i la loi du
12 novembre 1997 les entités suivantes™:

1. les régies communales non personnalisées, et donc non distinctes de la
COMmunE;

2. les régies communales autonomes, créées sur base de I'article 263bis de la
nouvelle 1oi communale;

3. les fabriques d’église’®;

4. certaines asbl présentant un caractere communal. A leur propos, des distinc-
tions doivent &tre établies, suivant les conditions de leur création et les
modalités de leur fonctionnement.

La premi2re hypoth2se est celle d’une commune qui participe 2 la consti-
tution d’une asbl. Soit elle s'associe avec une ou plusieurs avires COMmUNES
uniquement, soit s’ajoutent d’autres personnes de droit public ou privé. Dans
les deux cas, cette asbl doit nécessairement adopter la forme d’vne intercom-

-
le pouvoir dexproprier des biens, ... Tl est important de souligner I'intime lien unissant la création
ou )’agréation par la loi, d"une part, et 1a possession d’une paniie de la puissance publique, d’autre
part: certains auteurs considerent en effet que si une aulonté exerce une pascelle de la puissance
publique, ce ne peut étre que parce que les pouvoirs publics la lui ont conférée {(Novelles, 0.c.,
n* 966).

33, G. BOLAND, o.c., p. 83.

34, Doc. parl., Ch. repr., sess. ord. 1996-1997, n° 871/1, p. 3.

35. Sur cette question, vOy. notamment A. COENEN, «La publicité de 1'activité administrative des
communes», Mouv. comr., 1998, 3, pp. 134-136.

36. Leur allégeance 3 la commune resie cependant controversée (A. COENEN, «La publicité de
Pactivité administrative des communess, 0.c., p. 135 et note 26).
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munale, qui échappe A I’application de la loi du 12 novembre 1997 (infra)”’.
Le Conseil d’Etat a en effet considéré, dans un arrét du 15 septembre 1992,
qu’une commune ne peut constituer avec d’autres entités une association qui
ne serait pas organisée par la }gislation relative aux intercommunales ou par
une loi autorisant une association spécifique® **. En conséquence, d’une
part, plusieurs communes ne peuvent constituer une asbl qui ne serait pas
organisée par la législation relative aux intercommunales, d’autre part, une
seule commune ne peut participer A la constitution d’une asbl avec une per-
sonne privée (puisqu’il faut au minimum deux communes pour constituer une
intercommunale). Cetie thése majoritaire connait cependant une dissidence, un
arrét isolé rendu le 31 octobre 1996 par la cour d’appet de Bruxelles admettant
que plusieurs communes constituent une asbl sur la seule base de 1a loi du 27
juin 1921 relative aux asbl, sans soumission & la législation relative aux
intercommunales* !,

Dans cette premiere hypothése donc, les asbl ainsi créées échappent 2 la loi
du 12 novembre 1997, puisqu’elies sont nécessairement des intercommunales
(infra).

La seconde hypothése est celle d’une personne physique ou morale de droit
privé qui constitue une asbl dans lagquelle une commune occupe une place
prépondérante™; est-ce alors une autorité administrative de type communal?
Pour répondre A cette gquestion, on peut s’inspirer avec fruit des critéres énu-
mérés par la loi du 24 décembre 1993 relative aux marchés publics et A cer-
tains marchés de travaux, de fournitures et de services, dans Ia définition de
son champ d’application concemant les personnes juridiques créées pour
satisfaire directemnent des besoins d’intérét général ayant un caractére autre
qu’industriel ou commercial”: on en déduit alors que les asbl eréées par
I"initiative privée mais dans lesquelles une commune joue un certain réle

37. D. DEOM, «La démocratie locale et les organismes locaux d’intérét publics, Rev. dr. comm., o.c.,
1995/4-5, p. 281. On notera que les communes qui s'associent adoptent rarement la forme d’une

asbl, préférant la forme d'une société anonyme ou d'une sociélé coopérative.

En vue de simplifier le propos, déjd fort complexe, cefte seconde branche de 1'alternative n’est

pas envisagée en détail ici; on renvoie & I'article de A. COENEN intitulé «L'étendue du droit

d'association des communes — Junsprudence récente», Mouv. comm., 1993, pp. 2635-268, et
spécialement & la note 7 qui fait un relevé non exhaustif mais déja trés riche des législations
particulizres sur base desquelles des communes peuvent s'associer.

39. C.E. (4° ch.), 15 septembre 1992, DRIESSENS et al., n® 40314, RA.C.E, 1992 et A.P.M., 1992,
p- 174; on lira également avec intérét C.E. (3° ch.), 28 mars 1994, §.C. GECOLI, Rev. dr. commun.,
199572, p. 140 et note de ). VANHAEVERBEEK. Sur cette question, voy. I'excellent article de A.
COENEN, «L’étendue du drott d'association des communes — Jurisprudence récentes, o.¢., ainsi
que les références citées.

40. Bruxelles (2° ch.), 31 octobre 1996, Rev. dr. commun., n°® 1998/2, p. 110 et la notc (rés critique
de 1.-P. MAWET et ). REITERS; voy. A ce propos A. COENEN, «La publicité de Uactivité adminis-
tralive des communes», o.¢., p. 135.

4t. Loi du 27 juin 1921 accordant la personnalité civile aux associations sans but lucratif et aux

érablissements d'ulilité publique, M_A., 1* juiller 1921, p. 5409.

. Par exemple, les asbl gérant les infrastructures sportives des communes, ia bibliothdgue, les

services sociaax, ...

43. M.B., 22 janvier 1994, p. 1308.

38.
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peuvent étre qualifiées d’ autorités administratiyes, nomméesf asbl cor_nmunales;
et soumises 2 la loi du 12 novembre 1997 si lun des crltére‘s suw‘ants es
réuni: soit I’activité de I’asbl est financée majontalrement'par I’ autorité com-
munale, soit fa gestion est soumise dun contrélt? de l’autontéA communale, sg;t
la majorité des membres de I’organe de dilrcctlon, de contrble ou de surveil-
ce est désignée par |'autorité communale. o .
]anQuelles soft lespentités exclues du champ d’application de 1a loi du 12
977 .
DD;'ICTSI}Z;J;M d*abord, et comme annoncé .ci-avant, des inrercommunc?tes:
relevant de la compétence des Régions™, les intercommunales sont sm?mlsvias,
outre au preserit constitutionnel, -aux divers dfécretslordonnances rég:orfa. es
adoptées en la matiere®. Au niveau de la Région wallonne, une proposmc;n
de décret relative 2 la publicité des intercommunales a récemment ¢té dép_os e
au Parlement®. La substance de cette proposition est semblable a‘gx divers
textes adoptés au niveau fédéral et fédéré, A quelques nuances, pres . L
On a précisé supra que les communes ne pepvent, dfms I état actu(fj:, u
droit, créer avec d’autres communes des associations revétant la fo’r.me une
société commerciale ou des asbl gu’en recourant ala st}‘uctur'e de I'intercom-
munale®™. De telles sociétés et asbl échappent donc nécessairement i la‘ loi
du 12 novembre 1997, C’est ici qu'il convient de nuancer quelque peu 1 ex-
posé des motifs de 1a loi, lorsqu’il stipule qu’elle s’applique «(...) aux institu-
tions qui ont é1é créées par Pautorité (...) communcfle (.) aﬁn de metfre- eln
place un service public et qui ont adopté la forme d-u._ne'? société commerciale
ou d'une association sans but lucratif>: 1a seule pos:sﬂzlhté pour une commune
de créer, par la voie associative, une institution qui gére un service p1’1b11c est
de s’associer avec une ou plusieurs autre(s) commune(s) et donc d adqpter
nécessairement la forme d’une intercommunale, qui n’est donc pas soumise a
i du 12 novembre 1997.
. ]S(:)ln(ti également exclus du champ d’application de la loi du 12 novemb::z
1997 les C.P.A.S. Relevant en principe de 1a compétence des Comm'unf{utés ,
les C.P.A.S. sont soumis & d’autres normes*®. En efffat, en application de
{"atticle 138 de la Constitution, le décret II du Consell_ de la Communau‘;é
frangaise du 19 juillet 1993 attribuant 1’exercice de certaines cgmpétences e
la Communauté frangaise & la Région wallonne et A la Commission commu-

44. Article 162, alinéa 4, de 1a Constitution et article 6, VIII, 1°, de la-loi spéciale du .8 ao‘ﬁl l:;i(;dtz
réformes institutionnelles, modifiée par les lois spéciales du 8 aout 1988, du 12 janvier e
du 16 janvier 1989
45. Doc. parl., Ch. repr., sess. ord. 1996-1997, n® 871/1, p‘.‘ 3. a6
- ° L, pp- .
46. Doc. parl., Cons. rég. w., Sess. ord. 1997-1998, n° 407/1, p la o
47 Notarftmem 'absence de deux exceptions facultatives {la possibitité de refus de cc!mn?umc?no_n
- lorsque 1a demande est manifestement abusive; la possibilité de refus de cornmunication d’avis
ou opinions communiqués librement el a titre confidentiel & 1'autorit€).
48. A. COENEN, o.c., p- 135. . o )
49. Asticle 5, § 1,11, 2, de la loi spéciale du 8 actt 1980 de réformes lrfslltutlonnelles, modifi¢e par
les lois spéciales du 8 ofit 1988, du 12 janvier 1989 et du 16 janvier 1989.
50. Doc. parl., Ch. repr., scss. ord. 1996-1997, n® 871/1, p. 3.
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nautaire frangaise® a transféré a ces deux entités I'exercice de la presque
totalité de sa compétence en matidre d’aide aux personnes (art, 3, 7,° du dé-
cret)*?. Le 2 avril 1998, le Conseil régional wallon a adopté un décret modi-
fiant la loi du 8 juillet 1976 organique des centres publics d’aide sociale™ qui
y insere un article 31bis en ces termes: «La loi du 11 avril 1994 et le décret
du Conseil régional wallon du 30 mars 1995 relatifs a la publicité de I’ admi-
nistration sont applicables qux centres publics d'aide sociale, selon gue les

actes administratifs relévent respectivement de la compétence de I’Etat fédéral
ou de la Région wallonne»™,

B. Les titulaires du droit d’accs aux documents administratifs

Tout administré est titulaire du droit d’acces aux documents administratifs. La
notion d’administré est bien Plus large que celle de citoyen puisqu’elle recou-
Vre, outre les personnes physiques majeures ou mineures ayant la nationalité
belge, les étrangers, les personnes morales®, les organisations ou associa-
tions, les groupements de fait, qu’ils soient résidents ou non. Il n’est pas exigé
de fournir les raisons de la démarche’.

En outre, le principe est qu’on ne doit justifier d’aucun intérés personnel®
pour accéder au document désiré, puisque tout administré est présumé irréfra-

51. M B.. 10 septembre 1993, p, 19 981

52. Quant a Bruxelles, c’est I"amicle 3, 7°, des décrers I du Conseil de la Communauté frangaise du
19 juillet 1993, It duo Conseil régional wallon du 22 juillet 1993 et TIT du Conseil de 1a Région
de Bruxelles-Capitale du 22 Juillet 1993 arribuant Vexercice de certaines compétences de la
Communauté frangaise 2 la Région wallonne et & la Commission communautaire frangaise qui ont

attribué la compétence en cene matidre 3 ces deux entités (M.B., 10 septembre 1993, pp- 20 000G
et s.).

33. M.B., 28 avril 1998, p. 12 972; voy. article 6ter.

34. Les termes utilisés semblent bien matadroits ! D’une pant, le décret parle d’actes administratifs:
faut-il lire plutét documents administratifs? On ose 'imaginer, D'autre pan, la formulation
pourrait faire croire qu’une autorité applique les exceptions éiablies par une norme fédérale on
régionale selon que le document (I'«actes) releve de la compétence de Fune ou I"autre entité. Il
n’cn est rien; les exceptions sont &ablies dans les domaines que reldvent de leur compétence par
des 1égislateurs, fédéral ou régional; une fois adoptées, elles s’imposent A toute autorité, de
quelque compétence que reldve le document concemé.

55. C.E.(6° ch.), 14 octobre 1996, X ¢. Frat belge, n° 62.547 et la motivation trés précise A cet égard
(cet arrét est publié notamment dans le Rapport annuel de la Commission d'occes aux documents
administrarifs, 1996, o.c., pp- 134 et 5.); CADA, avis n® VCAD/95/31.

56. On peut s’inspirer de Ia jurisprudence élablie par la Commission de recours pour le droit d’accés
a 'informarion en matizre d’environnement dans son recours n® $§ (Amén., 199573, pp. 198-200):
le requérant n'a pas A justifier sa demande de communication de données.

57. Ce qui distingue le droit d"accés aux documents administratifs des procédures junidictionnelles,

0l la recevabilité dépend systématiquement de Pexistence d’un intérét (F. JONGEN, «La publicité
de I"'administrations, J.T., 1995, p. 781).
Un amendement relatif & I'introduction du principe d’exigence d’un intérét pour ["obtention de
tout document, appuyé par I"Union des Villes el Communes de Wallonie, avait &1é déposé, afin
«d'éviter les perturbations, voire la paralysie des administrations communales et provinciales,
submergées par de multiples demandes. Certaines risqueraient de ne pos étre fondées sur un
légitime souci d'informotions . 11 3 é16 tejeté (Doc. parl., Ch. repr., sess. ord, 1996-1997, n° 87173,
p- 1)
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gablement avoir un intérét A consulter tout doc_ument publ?cf“ », .Chacun se
voit reconnaitre un droit de s informer sur ’activité de l’admmlstfauon au nog
de I'intérét général (postulat que tout est public, le sc_acret étant 1. e)‘u:eptlon) :
le droit d’accés n’est donc «pas uniquement un droit aya‘m trait a des docu—'
menis ou & des dossiers par lesquels un admim'srre; lesf directement concernd
en raison d'implications ou d'intéréss spéciaux»’’. On parle de publicité
omnes»,
«egeapend’:mt, un intérét est requis lorsque le demandeur. :';:ut accéder A un
«document a caraciére personnel» (art. 5, al. 2, de Fa loi)**; 4 ce propos, IF:
fait qu’un docurmnent mentionne le nom d’une ou p]llSli;lrE"; personnes ne suffit
pas pour qu'il soit un document A.caractére personnel il est néce{ssg_urf\: que
le document porte «une appréciation ou un jugerfiefu deﬁ:-qleur re arif & ur;e
personne physique®™ nommément désignée ou aisément® identifiable ou la

58. Ex ce indépendamment de tout recours juridictionnel, contraifement au -dl'Oil de c'onsulte'r ;n
dossier adminisiratif, qui ne peut s’exercer, en vertu des droits de la de:'ense, qu'a pamé Eu
moment od le juge a €1¢ saisi {C.E. (4° ch.), 16 avrl 1971, STalSetal., n 14.'673..R:AAA: E.,
1971, p. 448, cité par C. BENEDEX et Ph. DE BRUYCKER, «La'tfmsp?rence de'l admlms;,m‘uon -
Quelques observations A propos de 1'accds aux documents adl:mmslrau fs en droil bclgle», Bresince
du droit public el des droits de I'homme, Mélanges offerts & Jacques Velu, Bruxelles, Bruylani,
(12?:?33’ géf:::il)on extrémement large du droit d’accés el cu?ﬂe présomption irréfragat{le d'mlérfl
génerent le risque que les autorités administratives soient mond?e_s de fjemandes mu'uvé‘:sriar a
simple curiosité (Fr. JONGEN, o.c., p. 781). L’ouverture de .l‘ndmlmslranc.)n ?s} ace pnx.‘ \ .eure
acluelle toutefois, ce nisque ne s’est pas matérialisé, du moins dans la majorité des autoriiés (infra,

59. c:?::::’::;ozz-pcndant qu’il ne s’agisse d'un document A caractire personnel, restriction envisagée

60. g.ﬁl;]!-ENEDEx, «La transparence administrative en Belgique — L'accts aux documents administra-
tifs», A.P.T., 1993, p. 160. Y B o8

arl., Ch. repr., sess, ord, 1996-1997, n .p. 5. ) »

g; f.:tl";é}g)in';e frang:ail.: est sensiblement différent, puisqlue I’article §br’.r de la k:l du _l? juxl!et l9l'Jli
(loi n® 78-753 portant diverses mesures d’amélioration fies relations entre § adn'fujlstrano’;'tse
public es diverses dispositions d'ordre administratif, social et Ifis.cal, L, 17-18 Ju]l].et. 19 lépg.
2851 et s.; cet anticle a ét€ ajouté par la loi n® 79-587 du L1 juillet 197?, J..O., 12 Juﬂlzt ; 'fl )
stipule que seule la personne concemée peut accéder aux docun'le_ms nom_maufs {au sens. .e a ;n
frangaise; infra) la concernant; la jurisprudence y ajoute le conjoint survivant ou les héntiers, tn
cas de déces de la personne concemée (L. TOUVET et JH S_TAHL, «AcCces aux fiqcumen s
administratifs», A.J.D.A,, 1994, p. 686), et de son vivant, le titulaire d'un mandat expll.cn.e ou pn
parent habilité & agir en lieu et place {CADA, Guide de I'accés aux documenis aldmmmmnf.rt,
Paris, La documentation frangaise, 1990, pp. 35 et 39). On constalera que le régime belge t:sl
distinct, dans le sens d’une plus grande largesse de I"acc2s aux documents 3 caracigre personnel

63. f:f:z:;:mentaire de Yarticle 5 de 1a loi du 12 novembre 1997 est ,p_eut-élre malheureux lorsqu’il
indique «fe droit & la publicité vaut pour tout demandeur & I'égard de iaus fes dnsca.nmen.rs
odministratifs non nominatifs» (Doe. parl., Ch. tepr., sess. ord. 1996-1997, n® 871/1, p. 5); on ne

¥ A ces termes inadéquats.

64. E?ﬁs{‘::rsl;a;nes morales? La dé?inition du dogument A caractére personnel ne les cng.lobe pa.sﬁ,
ce qui doit impliquer qu’un document qui serait de type «_a caraciére pers'onr‘Lel» ml?llvemnl 2
une personne morale est accessible sans justification d’un intérét. Un mouif d’exception pourrz:
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description d'un comportement dont la divulgation peut manifestement®
causer un préjudice & cette personne» (art. 2, 3°, de la loi)*. Cette définition
a €té empruntée A I'interprétation que la Commission francaise d’acces aux
documents administratifs a donnée 2 U'expression «document nominatifs
figurant dans 1a loi frangaise du 17 juillet 1978%,

Le fait d’exiger que le document comporte une appréciation ou un jugement
de valeur ou contienne la description d’un comportement dont la divulgation
est susceplible de causer un préjudice pour qu’il soit qualifié de «document &
Faracrére personnel» auquel I’acces est conditionné par la démonstration d’un
!ntérét a été critigué lors des travaux préparatoires de la loi du 11 avril 1994;
il peut en effel engendrer des excds sans commune mesure avec I'objectif
poursuivi par la loi. «A titre d’exemple, en vertu <de la loi>, il n’est pas
requis de justifier d’un intérét pour consulter ou avoir copie d’un réle ou d’un
extrait de rble d’impéts des personnes physiques, document qui ne comporte
ni «appréciations ni «jugement de valeur» et ne décrit Pas un-«comporte-
ment». Par ailleurs, la protection de la vie privée peut difficilement étre invo-
quée pour des contributions aux dépenses publigues. On sait pourtant combien

o .
€tre éventuellement invoqué pour s*opposer a la communication de documents sensibles liés & une
personne morale; on pense direclement au motif d’exception lié ao caractire par nature confiden-
tiel des informations d’entreprise ou de fabrication communiguées i |'autorité {(infra). 1l nous
apparait cependant que ce motif n'est pas susccptible de protéger la personne morale dans
Fhypothse précise d’un document de type «a caractére personnel» la concernant, puisqu'il vise
une hypothése distincte de la définition rigoureuse du document A caracidre personnel. L'exception
liée & la protection de la vie privée ne pourra pus non plus étre utilement opposée, puisque les
personnes morales ne se voient pas reconnaitre un tel droil A la vie privée {infra).

65. Ce terme a &€ critiqué lors des travaux préparatoires de la loi du 11 avril 1994, puisqu’il est
susceptible de justifier des ubus et que, de plus, i crée une divergence incohérente entre la loi de
1994 et 1a loi du 8 décembre 1992 relative & ln protection de la vie privée A I'égard des traite-
ments de données A caructére personnel (M.8., 18 mars 1993, p. 5801). Ainsi, un méme document
pouma &tre considéré comme «d caractére personnets au regard de lu loi de 1992 sans 1étre un
regard de la loi de 1994, selon que la personne est widentiftgble» ou seulement «aisémens identi-
fiables (Doc. parl., Ch. repr., sess. ord, 1992-1993, n° 1112/15, p. 2).

66. Le lerme «manifestement» a €€ ajouté lors des travaux préparatoires de la loi du 11 avril 1994
suite a [’avis du Conseil d'Ew, qui a souligné lu difficulté pour 1’administrution saisie d'ane
demande d’accés de déterminer si le document est ou n'est pas susceptible de porter préjudice A
une personne (Doc. parl., Ch. repr., sess. ord. 1992-1993, n® 1112/1, p- 31}

67. Le projet de la loi du 11 avril 1994 parlait de «documents nomirgtifss (Doc. parl., Ch. repr., sess
ord. 1992-1993, n° 1112/1, p. 43), mais cette expression a été remplucée au cours des (r;vau:;
préparatoires; diverses justifications ont té upponées A cette modification:

— volont¢ d’user d’une terminologie uniforme et identique i celle utilisée par la loi du 8 décembre
1992 précitée (Doc. parl., Ch, repr., sess. ord. 1992-1993, n° 1112/13, p. 39);

— la définition donnée par lu loj inclut un sens appréciatif et/ou préjudiciable, or, le terme anomi-
natifs n'a pas cette significution (Doc. parl., Ch. repr., sess. ord. 1992-1993, n° 1112/2, p. 4);

~ les termes «a caractére personnel» évoquent mieux la personne qui jouil des droits et libertés
fondamentales consacrés notamment par la Convention européenne des Droits de I’Homme,
alors que le terme wreminatifs se rapporte aussi bien & un nom commaun qu’4 un nom propre
(Dac. parl., Ch. repr., sess. ord. 1992-1993, n° 111272, p. 4).

68. Exposé des motifs de la loi du |1 avril 1994, Doc. parl, Ch. repr., sess. ord. 1992-1993, n°
1112/1, pp. 13-14. ,
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aux Etats-Unis la publicité des impéts est une source bénie d'informations
pour les kidnappeurs, rangonneurs et autres extorsionnistes ...»¥. Cependant,
étendre A I’accgs de tous les documents administratifs relatifs 4 une personne
identifiée ou identifiable 1’obligation de justifier d’un intérét serait excessif et
non conforme 4 I'intention sous-tendant la loi du 11 avril 1994 comme celle
du 12 novembre 1997; «toute mention d'un nom sur un document dans quel-
que contexte que ce s0it (...) suffirait & rendre ce document inaccessible”, et
ce quel qu’en soit le contenu ou quelle que soit la raison pour laguelle 'on
a mentionné le nom ou des éléments permettant ['identification; {cela} rendrait
<la loi> tout & fait inutile et violerait méme le principe de la publicité de
Uadministration défini a Iarticle 32 de la Constitution»™'. D’autre part, des
exceptions sont établies et permettent de refuser la communication de docu-
ments «sensibles» dans une série d’hypothéses (infra).

1! peut &tre délicat de distinguer le document a caractére personnel du
document portant atteinte & la vie privée. Nous n’abordons pas ceite probléma-
tique dans ces lignes puisgu’elle dépasse le présent exposé général de la loi.

Un intérét est donc exigé par I’anticle 5, alinéa 2, de la loi Jorsque le deman-
deur veut accéder & un document 3 caractére personnel. Cet intérét doit étre
entendu comme 1'intérét requis pour agir devant le Conseil d’Etat™ ?, ce
qui implique qu’il soit }égitime, direct, actuel, certain et personnel™. 11 faut
ajouter cependant que les documents 2 caractére personnel tombent également
sous I’application de la loi du 8 décembre 1992 relative & la protection de la

69. Doc. parl., Ch. repr., sess. ord. 1992-1993, n® 1112/15, p. 3.

70. Non inaccessible, mais soumis 2 la justification d’un int€rét.

71. Réponse du ministre de I'Intérieur et de la Fonction publique & cette argumentation, Doc. parl.,
Sén., sess. ord. 1993-1994, n® 999/2, pp. 12-13. Les exemplcs cités par le ministre sont €loquents:
un proces-verbal de réunion, les rapports des conseils communaux, les annales du Sénat ou de la
Chambre des représentants seraient des documents ne pouvant &wre rendus publics que suite A la
démonstralion d'un inérét, si I’on acceptait celte Jogique,

T72. Article 19 des lois sur le Conseil d’Elat coordonnées par 1'amété royal du 12 janvier 1973; Doc.
parl., Ch. repr., sess. ord. 1996-1997, n® 871/}, p. 5.

73. Le décret flamand du 13 juin 1996 modifiant le décret du 23 octobre 1991, 1ous denx précités,
définissait quant 2 lui limitativement les catégories de personnes qui justifiaient de 1'intérét requis
pour accéder A un document & caractére personnel (article 3 du décret insérant un anicle 9bis dans
le décret du 23 octobre 1991); outre la personne faisant I'objet du document, on trouvait «les
personnes dont I"intervention est indispensable d la rédaction, au traitement, i la gestion adminis-
trative, qu dépit, & I'exploitation, au contrdle de qualité, & Iinterpréiation er & Vanalyse de ces
documents». Elaient don¢ exclues du droit A la publicité de ces documents les personnes qui, bien
que justifiant dun intérét personnel, Jégitime et direct, ne rentraient pas dans ces deux catégoncs.
Cetie partie de la disposition contenant telle limitation a €i1é annulée par on arrét de la Coor
d’arbitrage n°® 17/97 du 25 mars 1997 (M.B., 24 avril 1997, p. 9731), an motif qu’en désignant
lui-méme limitativement les catégories de personnes présumées avoitr un intérét & consulier 1els
documents ¢l én excluant que d'autres personnes puissent prouver leur intérét & la communication
de ceux-ci, le législueur décréral flamand a instauré une exceplion générale et absolue A I"article
32 de Ja Constilution et a adopté une mesure non proportionnée i |’ objectif poursuivi. Cette partie
de la disposition annulée nous permet cependant d’illustrer le type de personnes susceptibles de
démontrer un intérét A la communication de documcnts 3 caractére personnel.

74. Novelles de droit administratif, t. V1, Le Conseil d'Etat, n™ 1094 & 1162bis, et spécialement n™

1103 a 1106; ). SALMON, o.c., pp. 305 2 320.
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vie privée & ’égard des traitements de données A caractire personnel™. Celle-
ci exige, en son article 5, que des finalités légitimes soient poursuivies pour
pouvoir obtenir de telles données, la légitimité s’appréciant par la mise en
balance des intéréts contradictoires en jeu. Cela revient a dire que pour accéder
aux documents A earactére personnel, vu la superposition des deux lois, il
conviendra de démontrer un intérét et de prouver que cet intérét est «supérieur
au préjudice subi par la partie concernée par les données du fait de la divul-
gation de celles-ci»'®,

Pourra par exemple accéder 2 tel document A caractére personnel la personne
en considération de laquelle ce document a &té établi; pourra également y
accéder, dans eertains cas, un tiers qui présente un intérét”.

La jurisprodence frangaise considére qu’aussi longtemps que 1a personne est
en vie, un tiers ne peut accéder 3 des dossiers personnels 4 moins d’étre
titulaire d’un mandar 1égal (parents désirant accéder A un dossier relatif & leur
enfant mineur, ...), judieiaire ou contractuel. L.a Belgique semble moins restric-
tive. La CADA a par exemple considéré que I'intérét de la recherche scientifi-
que pouvait éventuellement, et selon le cas, &tre considéré comme Iintérét
exigé par la loi pour accéder 2 un document A caractire personnel, que la
personne soit encore en vie ou non™.

La problématique de la protection de la vie privée ne peut étre davantage
développée ici.

§ 2. Champ d’application ratione materiae

Qu’englobent les termes «document administratif», termes dont la définition
est nécessaire A 'application du seeond volet de la loi relatif a la publicité
passive? L’article 2, 2°, de Ia loi définit cefte notion en ces lermes: «toute
information, sous quelgue forme que ce soit, dont une autorité administrative
dispose».

Les éléments constitutifs de la définition sont tout d'abord précisés (A),
avant d’apporter les nuances nécessaires 3 sa compréhension (B).

75. 1l convient de ne pas confondre les notions de «donnée 2 caractére personnel» et de «document
& caractére personnel», la premidre notion étant bien plus large et englobante. A nouveau, nous
ne pouvons nous €tendre dans la présente étude sur cette intéressante distinction.

76. C. DE TERWANGNE, «L’accés du public 3 I'information détenue par I'administrations, Rev. b. dr.
const., 1996, 2, p. 119; voy. également M.-H. BOULANGER, C. DE TERWANGNE et Th. LEONARD,
«La protection de la vie privée 2 I'égard des traitements de données A caractére personnel — La
loi du 8 décembre 1992», J.T7, 1993, pp. 378 et s,

77. Exemple des héritiers d’une personne qui désirent obtenir la commmunication d’un dossier qui leur
est utile pour faire valoir un droit o engager une procédure. D’autres exemples peuvent égale-
ment tre ticés de la partie de la disposition du décret flamand du 13 juin 1996 modifiant le décret
du 23 octobre 199} relatif a la publicité des documents administratifs annulée par la Cour
d’arbitrage (supra).

78. Avis n® VCAD/95/92; en n'oubliant pas la mise en euvre €ventuelle de Iexception lige & Ia
protection de la vie privée.
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A. Les éléments constitutifs de la définition du document administratif

*
Trois éléments doivent étre réunis pour que I’on se trouve en préfence d’un
document administratif soumis & la communication 2 tout mtéress'e: un docu-
ment, de type administratif, et dont une autorité administrative dispose,

1. Le document

Cetie notion doit étre entendue au sens large: elle comprend toutes les!!nfor—
mations dont dispose I’autorité administrative, quel que soit le. suppon.d infor-
mation”. La forme matérielle importe donc peu: données informatiques et
électroniques, disquettes et disques®, enregistrements sonores ou sur bande
vidéo, documents écrits, fiches, qu'ils soient situés en amont ou‘en aval des
décisions prises par une autorité administrati.ve. Des ex.emples, cités dans lles
travaux préparatoires®, permettent d’éclairer les esprits, cette énu.mérafmn
n’étant certes pas limitative: sont visés les rapports, les études et avis, méme
de commissions consultatives non officielles™, les directives admlr.ustratwes,
les circulaires®, les comptes-rendus et procés-verbaux du conseil commu-
nal* et du collége des bourgmestre et échevins, les notes,ﬁles fact.ures, les
statistiques, les contrats, les licences, les registres d'.enquete publique, les
cahiers d’examen, les plans, les tableaux chiffrés, les films, les photos, ...

2. Le document administratif

Sont exclus les documents émanant des autorités judiciaires ainsi que ceux qui
découlent de 1a gestion d’activités de droit privé®. Dans la détermination de

79. Doc. parl., Ch. repr,, sess, ord. 1996-1997, n® 871/1, p. 3; sur la distinction entre les l_m_lions. de
document, de suppont et d’informatien, voy, B. EVEN, «La notion de document administratifs,
AJDA. p. 525. .

80. L’exclusion des données informatiques et électrenigues aurait rédutit le droit d’accds comme peau
de chagrin, vu "évolution technolegique de ces dernidres années ... ) ] X

81. Ces divers exemples sont textuellement repris aux travaux préparatoires qui ent pr;és!dé h.l adop-
tion du décret flamand du 23 octobre 1991 relatif 4 la publicité des documenis administraiifs dans
les services et établissements de I'Exécutif lamand {voy. Gedr. §t., V1, R., 1990-1%91, n® 535/1,

82. gc:?:ommissions consultatives ne sont pas elles-mémes des autorilés administratives soumises aux
normes relatives A la transparence, mais leurs études et avis sont accessibles lorsqu’ils ont glé pris
en considération dans la phase de décision par upe autorité administrative soumise 4 1a loi {(Doc.
parl., Ch. repr., scss. ord. 1992-1993, n® 1112/1, pp. 11-12).

83. Pour un exemple, voy. 'avis de la CADA, n® I/CTB/54/38. o X

84. Au terme de I'article 102 de la loi communale, tout habitant de la commune se veit déja reconnai-
tre le droit de se faire remetire, sans déplacement, les délibérations du conseil communal. II:IIC!'PI'E-
tée striclement, cette disposilion ne permeftait cependant pas d’accéder aux délibératiens du
collége des bourgmestre et échevins sans I’accord de ses membres, en I’'absence de texte 1égal
spécifique. )

85. CADA, Guide de 'accés aux decuments adminisiratifs, o.c., pp. 12-15 et 48-49; cf. égatement
C. DE TERWANGNE ¢t Th. DE La CROIX-DAVIO, L'accéds & I'information adminisirative et la
commercialisation des données publiques, Cahier du Cnid, n® 9, Namur, E. Slory-S‘cien[ia. 1994,
p. 35.
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ce qui entrait dans la notion de document administratif, le Conseil d’Etat
francais a souligné, & c6té du critere de type organique (1ié 2 |'origine du
document), I'existence d’un critere de type fonctionnel: selon cette haute
instance administrative, le document administratif doit correspondre i des
relations ou 2 une aclivité de droit public d’une autorité administrative®. Sont
alors exclus les documents:

— se ratiachant a la gestion du domaine privé de I’administration {contrat passé
par la commune dans la gestion de son patrimoine privé, ...);

— concernant des rapports de droit privé entre une antorité administrative et
ses agents;

— ne relevant pas d’une fagon générale d’un régime de droit public.

De tels développements quant A la définition du document administratif
peuvent étre également adoptés en Belgique.

Il ne faut pas identifier les notions d’acte administratif, d’une part, et de
document administratif, d’autre part. Rappelons qu’un acte administratif est un
acte juridique unilatéral, individuel ou réglementaire, émanant d'une autorité
administrative en vue de produire des effets juridigues 4 I'égard d’un ou de
plusieurs administrés ou d’une autorité administrative, soit en modifiant
I’ordonnancement juridique, soit en se bornant a I’affecter®’.

Quelles nuances apporter entre ces deux notions™?

— un document administratif n’est pas toujours un acte juridique: rapports
d’études, siatistiques, ...;

— un document administratif n’est pas toujours 2 caractére unilatéral: con-
trat, ...;

— contrairement 2 I’acte administratif, dont I’auteur est toujours une autorité
administrative ou une personne privée qui se voit reconnaitre en certaines
hypotheses telle qualité, le document administratif est une inforrnation
détenue par une autorité administrative méme si celle-ci n’est pas I"auteur
de cette information; des documents d’origine privée peuvent donc égale-
ment étre des documents administratifs, & condition qu’ils soient élaborés
ou adressés en vue d’étre traités par I'administration, que ce traitement
débouche ou non sur une décision administrative;

86. ). LAVEISSIERE el al., Infarmation et fransparence adminisiratives, Paris, PUF, 1988, p. 20 et
jurisprudence citée.

87. J. SALMON, o.c., pp. 264-265.

88. P. VAN DER PLANCKE, mémoire de fin d’études de droit intitalé La transparence administrative,
1991-1992, non publié, pp. 30-31.
B. EVEN a effectué une étude approfondie du régime distinct s’ appliquant & |’ «acle administratifs,
d'une part, et an «document administratifs, d’autre part, dans son article précité «La notion de
document administratifs, pp. 529-530; on citera par excmple les regles de publicité qui sont une
condition d’opposabilité pour les actes mais n’ont en principe, et sauf exception, aucun sens dans
le cadre des documents autres que des actes administratifs (sur le régime de publicité des actes
administratifs en France, voy. G. VEDEL et P. DEVOLVE, Le systéme frangais de protection des
adminisirés contre I'administration, Paris, Sirey, 1991, pp. 144-145). On ne suivra cependant pas
{a scission nette gu’opére cet auteur entre les actes et les documents: notre conception est plus
«englobantes puisqu’elle considére que tout acte administratif est un documnent administratif.
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— un document administratif modifie ou affecte parfois 'ordonnancement
juridique ou la situation juridique, mais pas toujours: décisions prépara-
toires, actes précédant une décision (projet de plan d’aménagemenlt, I
On conclut de cette analyse qu’alors que tout acte administratif est un

document administratif, tout document administratif n’est pas forcément un

acte administratif.

3. Le docurnent administratif dont une autorité administrative dispose

C’est principalement la doctrine et la jurisprudence frangaises, toute,s deux
abondantes, qui permetient d’éclairer le sens du terme «disposer». On s’appro-
priera utilement leurs enseignements pour bien cerner les contm’lrs de la
notion. «Soit qu'ils en émanent, soit qu’ils les lui aient éé adressés, ont un
caractére administratif les documents détenus par I'administration qui, par
leur nature, leur objet ou leur utilisation, se ratiachent a I'exécution d‘um.j
activité de service public administratifs”. C'est un crittre de déte.m.ion qui
est utilisé par la CADA frangaise pour définir les documents admmlsu:aufs
entrant dans le champ d’application de la loi. Ce critére, simple et pratxqgez
permet d'affirmer que ’intégralité des documents détenus par l.mg, auto.nt.c
administrative sont présumés présenter un caractére administr:_mf’ . Mais ?1
ne suffit pas qu’un document soit en possession de I'admini'stratlon pour qu’il
soit ipse facto communicable; encore faut-il qu’il fasse 1'objet d'un trglte’ment
par I’administration dans le cadre de son activité. Un crittre plus précis émer-
ge: celui du traitement du document par | ‘administration®.

On procédera A nouveau 2 des distinctions™: o

- soit un document est &laboré par une autorité dans 1'exercice de son activite
publique: alors, il tombe dans le champ d’application de la loi frangaise
comme de la loi belge;

— soit un document est transmis 2 une autorité dans le cadre de sa mission de
contrdle ou de tutelle, ce qui intéresse plus particulierement les autorités
fédérales et fédérées: dans ce cas, selon la jurisprudence frangaise, on
parlera de document administratif communicable, mais seule I’autorité
administrative dont il émane pourra le communiquer™; s'il émane d’une
personne privée, il ne sera pas considéré comme Communicabl.e par !e seul
fait qu’il a été transmis 2 1" autorité aux fins de contrdle, sauf §’il s’agit d’un
document élaboré spécialement pour I'administration®;

89, CADA, Guide de {'accés aux documents administratifs, o.c., p. 12.

90. L. TOUVET et J.-H. S§TAHL, o.c., pp. 683-684.

91. fbid., p. 684.

92. Ibid. )

93. CADA, L'accés aux documents adminisiratifs, 8° rapport d’activité, Paris, La Documentation
frangaise, 1995, p. 19. On verra infra ce qu’il convient de faire lorsqu’une demande est adressée
3 une autorité administrative incompétente pour y répondre.

94. ibid., p. 20.
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— 50it un document est €laboré par une personne privée en vue d’étre traité par
une autorité dans le cadre de son activité, peu importe que ce traitement
débouche ou non sur une décision administrative (on dit que I'autorité le
détient par destination®): il tombe ¢galement dans le champ d’application
de la loi frangaise comme de la loi belge;

— soit un document est élaboré par une personne privée et se trouve tout 2 fait
fortuitement aux mains d’une autorité administrative, sans lui avoir &té

adressé: on peut considérer alors qu’il échappe & 1'application de la loi
frangaise comme de la loi belge.

B. Les nuances nécessaires 2 la comprehension de la notion de document
administratif

Quand peut-on considérer qu'il y a document administratif soumis 2 I'obliga-

tion de publicité*? Cette question, tres délicate, en appelle bien d’autres qui
sont examinées ici.

1. Faut-il limiter le droit d’accés aux documents sur lesquels une antorité
administrative a déja statue®’?

Cela conduirait A rendre inaccessibles les documents préparatoires qui aident
I"autorité A se faire une opinion, A tout le moins aussi longtemps qu’elle n’a
pas pris sa décision. Une telle compréhension du droit d’accds est bien trop
restrictive. D’une part, on le répate, il ne faut absolument pas interpréter la
notion de document administratif «comme visant seulement les décisions
proprement dites»: constituent indubitablement des documents administratifs
les documents sur Ia base desquels |’autorité va adopter sa décision définiti-
ve®™. D’autre part, les documents préparatoires sont accessibles quand bien
méme la décision finale n’a pas encore été adoptée.

Et qu'en est-il des documents en cours d’élaboration, et donc inachevés?
L’article 7, 1°, de la loi prévoit une possibilité de rejeter une demande d’acces
4 un document inachevé ou incomplet lorsqu’il est susceptible d’&tre source
de méprise”. I1 est essentiel de bien distinguer les notions «document prépa-
ratoire» et «document inachevé», comme J'a d’ailleurs fait la Commission de
recours pour le droit d’accs a I'information en matiére d’environnement'™:
«par documents administratifs {...), il ¥ a lieu d’entendre non seulement Ia

95. L. TOUVET et J.-H. STAHL, o.c., p. 684,

96. Pour répondre aux questions qui suivent, on fer tr2s souvent un déiour par la France et les
acquis de Ia CADA frangaise; ses nombreuses années de jurisprudence sont, pour la Belgique,
une source d'inspiration ineomparabte,

97. Ce que prévoit le décret flamand du 23 octobre 1991 relatif a 1a publicité des documents

administratifs dans les services et éablissements de I'Exécutif flamand {o.c.), & I'anticle 3, § 2,
alinéa 2.

98. Voy. notamment avis de la CADA, n®* /CAD/94/33 er VCAD/95/12 et 95.
99. Voy. ce chapilre, section 5.

100. Recours n° 48 du 2] avril 1895, publié dans Amén., 1995/3, pp. 195.196,
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décision finale mais également les actes qui lui sont préparatoi res, a condition
que ceux-ci ne soient pas inachevés, c'est-a-dire qu’ils ne {m:em.pas encore
a 'état de simple projet», La Commission «rejette I'assimilation pure et
simple de tous les documents préparatoires @ la notion de document inache-
vén!®,

La CADA frangaise considére, quant 2 elle, qu’il y a lieu d’cxclure' pure-
ment et simplement du droit d’acces les documents gui n’ont pas a::qm.s leur
valeur définitive, et ceci dans le but de «préserver ! 'auronomfe d .acnon de
administration, qui doit pouvoir modifier ses projets et étre & | a:brz des pres-
sions pendant la phase d’élaboration du document»'®, L? soh,mon bt?lge est
distincte puisqu’il n’existe pas dé principe jurisprudentiel d exc.luslg‘gn ‘des
documents qui n’ont pas acquis leur version définitive. Au coqtralre 1 ar—’
ticle 7, 1°, précité reconnaft seulement aux autorités admmls.trau’ves la faculté
de refuser I'acceés aux documents inmachevés lorsque cet inachévement est
susceptible d’entrainer une méprise. Notre systéme est done A' l’he%:re actut.zl]e.
moins radical et moins restrictif que le systéme frangais qui limite a priori
I’acces en excluant d’office certains documents (I’exception, d’application
faculiative, élant moins automatique que la restriction de la définition).

2, Faut-il limiter le droit d’accés aux documents qui ont B_Q:ECfiveﬂ’IEHf
- L. f ]
contribué A 1I'élaboration d’une décision administrative''?

Répondre par I'affirmative conduirait A rendre inacce§s.ibles les docu.ments
susceptibles de contribuer 4 I’élaboration d’une telie déc1sxon., chaque fois q.ufJ:,
dans les faits, ils n’ont pas été réellement pris en considératmn_par l’autontg.
Cette conception limitative apparait étrangére aux veeux du législateur et doit
donc étre rejetée. o

Pour ces deux premitres questions, il ne faut pas étre trop re;lrnctnfﬂ dans la
compréhension des termes «documents administratifs», sous peine d’6ter tout
effet utile au droit fondamental fraichement acquis'. Le ministre de l’Intt?—
rieur et de la Fonction publique espérait d’ailleurs, lors des travaux prépayatox—
res de la loi du 11 avril 1994, que le Conseil d’Etat développe une jurispru-
dence spécifique pour les quelques situations particuliéres. Le Conseil d”Etat

101. M. PALLEMAERTS, obs. sous recours n® 48 du 21 avril 1995 de la Commission de recours pour
le droit d*acces & I'information en maligre d’environnement, Amén., 199573, p. 197. )

102, CADA, Guide de I'accés aux documents administratifs, o.c., p. 10; le Conseil d’Etat frangais
exclut nolamment de |’accés les «dbauches, esquisses, projets, notes encore informelles, compres-
rendus d'échanges de vues e1, dans Uensemble, les éiats partiels er provisoires d"un document
tant qu'il est encore en cours d'élaborarions {J. LAVEISSIERE et al., Information 'e.r transparenice
administratives, o.c., p. 20); pour ce qui concemme les documents préparnfom:s. lz% CADA
frangaise «différe leur communication dans le temps en la subordonnam.ti.!’mre‘rvenrwn de la
décision qu'ils préparents (CADA, Guide de I’accés aux documents administratifs, o.c., p. 61).

103. Voy. notamment I’avis de la CADA, n* V'CTB/48. N

104, Ce que prévoit le décret flamand du 23 octobre 1991 relatif 2 la publicité des dpcumenis
adminisiratifs dans les services et établissements de 'Exécutif flamand (o.c.), & I'article 2, 1°.

105 Doc. parl., Ch. repr., sess. ord. 1992-1993, n® 1112/13, p. 33,
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a déji rendu plusieurs arréts refatifs 4 1’accés aux documents administratifs,
mais au jour oll nous écrivons, aucun enseignement fondamental n’est 2
mentionner quant 4 la compréhension de la notion de document administratif.

3. Faut-il limiter le droit d’accés aux documents élaborés aprés [’entrée en
vigueur de la loi (c’est-2-dire aprés le 29 décembre 1997)?

Aucune réponse n’a été apportée A cette question au cours des travaux prépara-
toires. Une certitude cependant: le caractere self executing de 1article 32 de
la Constitution a imposé de toutes fagons une communication des documents
depuis le 1¥ janvier 1995, seules restant A déterminer les modalités de ce droit
d’acces ainsi que ses limites. Pour le surplus, I’esprit du texte permet, selon

nous, de considérer que la loi s’applique 3 tous les documents, quelle que soit
la date de leur création'®,

4, Faut-il limiter le droit d’accds aux informations matérialisées?

Divers éléments conduisent 3 exclure du droit d’acces les informations transmi-

ses A Iautorité de fagon purement verbale, et donc dépourvues de support'™":

— I'expression «droit de consulter un document administratifs qui apparait
dans I'article 5, alinéa 1¥, de la loi et qui est difficilement conciliable avec
une information orale;

— la référence permanente dans les travaux préparatoires de la loi du 11 avril
1994 comme de la loi du 11 novembre 1997 A un «support» de 'information;

— I'impossibilit¢ de pronver I’existence du document et sa possession par
Vautorité administrative en 1’absence de matérialisation sur un support.

5. Le lieu o se situe matériellement le document a-t-il un impact quelconque?

Une réponse négative s’impose, car:

— ce n’est pas parce qu’a un moment donné, un document qui devrait se trouver
aupras de 1’autorité administrative n’y est pas, qu'il n’est pas accessible'®;

106. Au niveau de la Communauié flamande, la question a été expressément réglée dans un sens
différent: Iarticle 2, § 1, alinéa 2, de I’arrété de I"Exécutif flamand du $ décembre 1992 poriant
exécution de la publicité passive telle que définie dans le décret du 23 octobre 1991 relatif 4 la
publicité des documents administratifs dans les services et élablissements de "Exécutif flamand
(M.B., 15 décembre 1992, p. 26 659) dispose que les documents administratifs ne sont aecessi-
bles que si, dans !'affaire considérée, la décision finale a é prise aprés la date d’enirée en
vigueur du décret, soit le 27 novembre 1992 (le décret flamand limite en effet 1'accés aux
docurents qui attestent 1’existence d'une décision administrative ou d’un acle ayant contribué
4 une décision administrative). Ceci ne signifie pas que tous les documents administratifs
antérieurs a I'entrée en vigueur du décret flamand échappent A 1a publicité; seuls ¥ échappent
les documents qui ont contribué A une décision finale adoptée avant le 27 novembre 1992,

107. Fr. JONGEN, o.c., p. 781.

108, P. VAN DER PLANCKE {o.c., p. 33) souligne qu'admettre 1'inverse permettrait facilement aux
aulorités administratives de contourner le principe de publiciié en déposant les documents
compromettants «a |'extérienr» {domicile d’un agent, sociéié de service stockant I'informa-
non, ...).
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_ inversement, tout document se trouvant aupres de I'antorité administrative
n’est pas pour autant un document administratif communicable, comme vu
précédemment; ‘

_ enfin, les documents archivés, méme §’ils ne se trouvent pas maténelle_n:nent
au sizge de 1'autorité administrative, sont accessibles dans les conditions
qu'on étudie au chapitre 3, section 2, 1’autorité les ayant déposés étant seule
juge de leur communicabilit€.

6. Une autorité administrative peut-elle étre tenue de transmettre des
documents qui font I'objet d’une procédure Judiciaire?

La CADA considere que les documents qui font partie d’un dossier jugli_ciaire
ne présentent pas une nature administrative et gu’il convient QOn? d’utiliser la
voie indiquée au niveau judiciaire pour obtenir la ClOfn.mumc!auon d}] doFu-
ment; il appartient exclusivement aux autbrités judiciaires d’apprécier si le
requérant peut y accéder'®.

Un arrét du Conseil d’Etat du 29 aodt 1995 va dans le méme sens: les
formes de publicité organisées par la loi du 11 avril 1994 (a pari causa, par
1a 10i du 12 novembre 1997) ne sont pas applicables lorsqu’elles lgndent a
faire déposer devant une juridiction des documents dont cette juridiction peut
ordonner elle-méme la production’.

7. Une autorité administrative peut-elle étre tenue de constituer un nouveau
document A 1a demande d’un administré?

La CADA belge a éé confrontée A cette guestion A diverses reprises et y a
répondu négativement: «dat de administratie in het kader van de openbaarheid
evenwel niet verplicht is nieuwe documenten samen e srellen ter beantwoer—
ding van vragen»'"". Un administré n’a donc pas le droit d’ex1gcr I’acces 2
une information qui n’existe pas emcore, ce qui veut dire qu’il ne pourra
contraindre une autorité administrative & rédiger des documents, 3 effectuer des

H H 12
édes ou rapports,  réaliser des synthéses ou des comparaisons’ .

109. Voy. notamment les avis n* CTB/94/15, VCABI4/19 et VCAD/94/30, Voy. en France: CADA,
Guide de 'accés aux documents administratifs, o.c., pp. 16-18.

110. CE. (XF ch.), 29 aoft 1995, 5.A. La HERSEAUTOISE, n° 54.901, A.P.M., 1995, p. 153.

111. Avis n* VCTB/94/34-35. Voy. également avis o* CTB/96/2, CTBRT, ... )

112. Toute autre est Fhypothése o le document a exisié mais n'existe plus parce qu‘i.l ?été_détrun,
perdu ou parce qu'il n°a pas été conserve; dans ces différents cas, ’autorité .admmlstral!ve scmm
incapable de satisfaire & la demande d*accés. Cette position, si elle est log‘lq].u: el ré.a]_lsle, f:st
cependant critiquée dans In mesure od elle permel trop aisément 4 une autonté_admlmstmtwc
de refuser 1" acces 2 un document déterminé, prétendant gu'il est «perdu». Celarevient ﬁnalem_enl
2 exiger des administrés la preuve de 'existence et de la déiention matérielle par I’ adminis}mnon
du document dermnandé. N'est-ce pas 13 un excds (cf. 1a décision du tobunal civil de Verviers du
15 novembre 1993, Amén., 1993/4, p. 267, commeniée par C. DE TERWANGNE, «L accés du
public & I'information détenue par I'administrations, o.c., pp. 132-134)?
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En outre, dans un recours n° 58 du 21 avril 1995, la Commission de recours
pour le droit d’accés A I'information en matiere d’environnement' considére
qu’on ne peut obliger chaque autorité publique intervenant A un stade ou
V'autre d’une procédure A se constituer un dossier comprenant I’ensemble des
pieces de la procédure; une telle obligation ne s’impose qu’a ' autorité compé-
tente pour prendre la décision finale. Cette solution raisonnable semble pou-
voir ¢galement s’appliquer dans le cadre de la loi du 12 novembre 1997.

Par contre, on doit normalement s’attendre 3 ce que chaque autorité con-
serve une copie des documents dont elle est I’auteur, ainsi que des documents
qui ui sont indispensables pour exercer correctement sa mission et qui lui ont
€té transmis par I'autorité compétente pour prendre la décision finale.

SECTION 2. LE PRINCIPE DE LA PUBLICITE PASSIVE

Larticle 5 de la lot du 12 novembre 1997 concrétise le principe général selon
lequel chaque administré est titulaire d’un droit d’accds aux documents admi-
nistratifs; ce droit comprend'":

~ un droit de regard, c'est-a-dire le droit de consulter sur place un document
administratif;

— un droit d’explication, ¢’est-a-dire le droit de demander des explications sur
le contenu de tel document; «la publicité sans explication resterait lettre
morte en raison du caractére administradif du langage utilisé ou de la
technicité des documents»'"*

— un droit de communication, c'est-a-dire le droit de demander qu’une copie
du document soit remise ou envoyée'’®.

La loi du 12 novembre 1997 ne se limite pas & recopier les droits de consul-
ter et de recevoir copie de documents administratifs prévus dans la Consti-
tution; elle va plus loin en définissant le contenu concret de ces droits et en
y ajoutant le droit de recevoir des explications au sujet d’un document admi-
nistratif' 7.

L’introduction d'un droit a recevoir des explications concernant tout docu-
ment administratif constitue une réelle «révolution administratives qui n’est

113. Amén., 1995/3, pp. 197 2 200. Tl nous parsit que cette jurisprudence s'applique égalernent au
droit d’accés général aux documents administratifs.

114. Doc. parl., Ch. repr., sess. ord. 1996-1997, u® 87111, p. 6.

115. Ibid.

I'16. Eventuellement sous forme électronique — disquette — ou par Iransmission €lectronique; voy., A
cet égard, Dintéressant avis de la CADA relalif aux modalités praliques (avis n°
IVCADA/9G/115).

117. Le Conseil d’Erat a considéré, lors des travaux préparaloires de la loi du 11 avril 1994, que le
droit d’obtenir des explications, bien que nou mentionné textuellement dans t*aricle 32 de la
Constitution, faisait naturellement partie du service public (avis du Conseil d’Erat sur I’avant-
projet de la loi du 11 avril 1994, Doc. parl., Ch. repr., sess. ord. 1992-1993, n® L1121, p. 29),
Tous les Kgislateurs décrétaux n’ont cependant pas pergu la nécessité de reconnaftre un tel droit
4 I'adminisiié (voy., par exemple, les décrets du Conseil de la Communauté frangaise du 22
décembre 1994 et de )a Commission communautaire frangaise de la Région de Bruxeiles-
Capitale du 11 juillet 1996, tous deux précités).
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pas sans conséquences pratiques: surcroit de travail, danger d’aboutir 3 de
véritables consultations juridiques et/ou techniques risquant d’engager 1" auto-
rité administrative, aménagement nécessaire du temps de travail e_n tenant
compte de cette obligation nouvelle pour chaque autorité adm_inistralwe com-
munale, affectation de moyens financiers supplémentaires exigés par la mise
en euvre de ce nouveau devoir, ... «Le travail de recherche des documents et
de leur explication peut facilement devenir écrasant pour les administrations.
(Elles) qui ont déja tant de peine (...} a expédier les dossiers en cours qund
ce n'est pas avec des mois de retard, pourraient se“.;rouver fiebordees,
noyées»'®, Qu’en sera-t-il lorsque tous les citoyens connaitront leur
droit d’acces et désireront I’exercer (a condition bien sir que tel soit leur désir,
ce dont on peut douter vu le faible usage fait, jusqu’a présent, par tout un
chacun du droit 2 la communication des documents administratifs ...'?")?

SECTION 3. LA PROCEDURE D’ ACCES AUX DOCUMENTS

Les principes élémentaires pour I'introduction et le traitement de la demande
d’acces 2 un document sont fixés aux articles 6 et 7 de la loi du 12 novembre
1997, chaque autorité communale conservant la liberté de préciser elle-méme
la maniére dont la publicité est concrérement organisée, dans le respeet de ces
principes'®. .

La volonté clairement exprimée a ét€ de simplifier au maximum la procé-
dure afin que des obstacles formels ne viennent pas entraver la mise en euvre
de la publicité. -

L’intéressé doit introduire une demande écrite (§ 1°) adressée A V' autorité
compétente (§ 2). Celle-ci dispose de délais (§ 3} pour lui répondre et pourra
dans certains cas lui demander une rétribution (§ 4). C'est le collége des
bourgmestre et échevins qui starue sur les demandes d’acces (§ 5).

§ 1. Une demande écrite

La demande peut &tre rédigée sur place ou &tre adressée par lettre. Dans cettt?
seconde hypothese, une lettre ordinaire suffit (ni lettre recommandée, ni
formulaire spécifique ne sont exigés). L'écrit permet de se réserver une preuve
de la demande et facilite £également son trattement (consignation des demandes
dans un registre, classées par date de réception; voy. ci-aprés). L’autorité
communale peut évidemment faire suite également & des demandes par té1¢-
phone, mais ce procédé est suseeptible de générer des difficultés d’ordre
pratique (preuve, précisions, ...}. De méme, la CADA eonsidere que la de-

118. Doc. pari, Ch. repr., sess. ord. 1992-1993, n° 1112/13, p. 10. .

119. Et non exclusivement «les instruits», fréquemment seuls informés de leurs droits et de la maniére
de les exercer ... ce qui est regreftable, surtout lorsqu’il s’agit d’une disposition destinée &
renforcer la démocratie et la participation des ciloyens.

120. Infra.

121. Commentaire des articles, Dec. parl, Ch. repr., sess. ord. 1996-1997, n° 871/1, p. 6.
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mande adressée par fax ne fournit pas les garanties nécessaires A 1'autorité
relativement 4 I'identité du demandeur, ni ne garantit un traitement adéquat de
la demande'*,

La demande doit indiquer clairement la matidre visée et, si possible, les
documents administratifs concemnés; le demandeur pourra utilement ajouter de
quoi traitent les documents désirés, dans le but de faire avancer la procédure.
L’exigence d’indication de la matiare visée permet d’éviter les demandes
vagues et trop imprécises, qui permettraient d’ailleurs aux autorités communa-
les de les refuser sur base de 1’article 7, alinéa 1°, 4°, de la loi. Un équilibre
a été trouvé entre deux extrémes: soit demander systématiquement I'indication
précise du document recherché, avec sa date et sa référence officielle'™, soit
se contenter d'une simple indication de la matizre.

Larticle 6, alinéa 3, de la loi stipule que chaque autorité communale doit
classer les demandes écrites dans un registre, par date de réception. Cette con-
trainte pratique se justifie par la nécessité d’avoir une date «certaine»'®, la
daic d’enregistrement, comme point de départ du délai dans lequel 1’autorité
requise est tenue de se prononcer. '

§ 2. Une demande adressée a I'autorité compétente

Il est possible que le demandeur s’adresse A une autorité communale qui ne
détient pas le document désiré: la loi oblige alors cette antorité «incompétente»
€t saisie par erreur 4 transmettre au demandeur qui s’est trompé les coordon-
nées (dénomination et adresse) de 1'autorité (fédérale, fédérée, locale) qui
détient les documents, selon les informations dont elle dispose'” (art. 6, al.
2).

C’est toujours I'autorité qui détient le document qui est compétente pour
statuer sur sa communicabilité en application de la loi. I.’exception qui,
comme le dit I'adage, confirme la régle vise I’hypothése du document archivé,
dont la communicabilité est toujours décidée par I’autorité qui a déposé les
documents (art. 6, al. 1%, in fine, de la loi).

On aurait sans doute préféré que ce soit systématiquement 1’ autorité admi-
nistrative qui a élaboré le document qui décide de son accessibilité. I.a Justifi-
cation est simple: cette autorité est mieux placée pour apprécier si un motif
d’exception doit étre opposé et pour donner des explications relatives 2 ce
document, tout spécialement quand ce document émane d’une autorité non
communale. Cette solution n’a cependant pas été choisie ni méme discutée au

122. Avis n® VCTB/8/94.

123. Ce qui parail utopique vu la complexité de I'administration ..

124. Non pas au sens du droit privé et de Varticle 1328 du Code civil.

125. Cette formulation («selon les informations donr elle dispose») a €16 ajoutée au cours des travaux
préparatoires de la loi du 11 avril 1994 pour réduire les difficultss d"application de I"obligalion
(ignorance totole de I"autorité détentrice du document) et &viter les problémes de responsabilité
de I"autorité requise (Doc. parl., Ch. repr., sess. ord. 1992-1593, n°® 1H12/1, p. 33). Elle a été
reprise Ielle quelle dans la loi du 12 novembre 1997,
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cours des travaux préparatoires, que ce soit de la loi du 11 avril 1994 ou de
la loi du 12 novembre 1997.

§ 3. Les délais

Deux questions sont abordées ici: . .
A. La demande d’accas doit-elle &tre introduite dans un délai détermmé"{
B. La réponse de I’autorité doit-elle &tre transmise dans un délai déterminé?

A. Le délai au cours duquel ja demande doit &tre introduite

Cette question n’a jamais été soulevée au cours des travaux prépa.ratoires: que
ce soit de la loi du 11 avril 1994 ou de la 1oi du 12 novembre 1997, mais un
recours formé par un particulier en 1995 a amené la CADA & apporter des
précisions'”®. Une autorité peut imposer un délai pour formuler une demand_e
d'acces lorsque cette limite temporelle se justifie raisonnablement. Il faut é‘VI-
demment, et comme préalable obligé, que ce «délai-couperet» ait été claire-
ment porté A la connaissance des personnes concemeées.

B. Le délai au cours duquel 1’autorité doit donner réponse a la demande
d’accés

L’article 7, alinéa 3, de la loi précise que 1’autorité saisie d’une demande

d’accés dispose de trente jours pour y répondre'”’. Dans ce délai, Iautorité

dispose de plusieurs possibilités:

1. elle accorde au demandeur le droit d’accéder aux documents désirés en les
mettant A sa disposition'%;

2. elle rejette la demande d’acceés: dans ce cas, elle devra motiver adéqua-
tement son refus'” en se référant & i'un des motifs d’exception indiqué
a l'article 7 ou édicté par une norme fédérale ou décrétale relative i la
publicité (voy. infra, section 4); elle devra également indiquer qu.f:l recours
peut étre introduit, devant quelle instance et selon quelles modalités, et ce

126. Voy. les avis de la CADA, n™ UCTB/95/19 et ICAD/95/84; aprés le délai fixé, la.C:%D{-\
considere que soil le demandeur a perdu tour intérét & consulter le document (Yorsqu’il s agit
d’un documesnt A caractére personnel, dont la consultation est subordonnée 4 Ja démonstration
d’un intérr), soit, et selon les circonstances concrdtes de 1'espéce, la demande est manifestement
abusive (art. 7, 3°, de la loi). )

127. 11 s’ agit de trente jours calendrier, avec application des adages dies a quo non compuratur, dies
ad quem comptatur. :

128. Cette décision administrative accordant le droit d’acces est un acte administratif 3 portée
individuelle qui doit &tre motivé (loi du 29 juillel 1991 relative & la motivation formelle des
actes administratifs, M.B., 12 septembre 1991, p. 19 976).

129. Le refus étant un acte administratif 3 portée individuelle, il doit étre motivé {loi du 29 juillet
1991 relative & la motivation formelle des actes administratifs et article 7, alinéa 3, de la loi du
12 novembre 1997),
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afin de respecter le prescrit de "article 3, 4°, de la loi relatif & I'indication
des recours (voy. infra, la publicité active, chapitre 2, section 3, § 1°n;
3. elle ajourne la demande lorsqu’elle n’est pas en mesure d'y donner une
suite immédiate (par exempie, lorsque le document est anx archives, ce qui
nécessite plus de temps pour le localiser précisément et se prononcer); dans
ce cas, elle devra également motiver I'ajournement et le délai ne pourra

Jjamais étre prolongé plus de quinze jours.

Dans I’hypothése ol une demande d’acces a &té introduite et que 1’autorité
saisie 0’y a pas encore répondu, le délai de trente jours n’étant cependant pas
encore €coulé, le demandeur peut-il saisir le juge des référés, s'il ¥ a urgence,
afin de condamner I’autorité 2 communiquer les documents? C’est 1a guestion
qui a été posée au Président du tribunal de premigre instance de Namur, qui
a répondu par I'affirmative'®; la requéte a &6 jugée recevable ratione tem-
poris, d&s lors que I'urgence était avérée en I’espéce, circonstance permettant
de ne pas attendre I'écoulement du délai de trente jours®!,

Si aucune réponse (ni ppsitive, nj négative) n’a été donnée dans le délai, 1a
demande est réputée avoit &1é rejetée (art. 7, al. 4, de la loi). N’est-ce pas une
incitation pour les autorités a ne pas se prononcer? Une «voie royale» leur

permettant de ne pas dévoiler des motifs de refus qui ne brillent pas par leur
t€gitimité ou par leur I1égalité'32?

130. Dans un litige opposant une autorité administrative attribuant un marché public et un soumis-
sionnaire — ordonnance de référé du 14 février 1997 du Président du tribunal de Namur (réle des
référés n° 288/97), en cause la société anonyme E.M.1. contre 1a société régionale wallonne des
transponts; cette ordonnance a &té confirmée en appel.

. Voy. également Vavis de la CADA, n® VCADA/6/104, selon lequel les juridictions de "ordre
judiciaire sont compétentes pour apprécier si, dés lors que les délais légaux sont respectés, la
tardiveté de la communication de documents par Iaultorité consiste en une méconnaissance des
droits de la défense.

132. La solution inverse (c'est-a-dire présumer que le silence de I’administrarion dans jes trente jours
vaut acceplation de la demande d'acces aux documents) avrait permis de protéger davantage les
adminisités contre I’inentie des aulerités qui, on le comprend, seront tentées de s’abstenir de
foute réponse dans le délai, ne fiit-ce que pour «gagner du temps». Cependant, ceite solution
présente également des inconvénients: d’une part, I'autorité pourrait alors étre amenée a djvul-
guer des documents qui devraient rester secrets vu I'application des motifs d’exception de
I'article 7 ou des normes fédérale et décrétales relatives 4 la publicité; d’autre part, la loi ne
regle pas ta manitre dom I'intéressé pourait faire valoir ses droits en cas de silence valant
acceptation facile, afin de contraindre «matériellement» Fautorité A transmettre le document, Ces
dangers paraissent plus importtants que le risque de défaillance des autorités administratives,
Centains moyens pour coniraindre 'antorité a statuer en temps utiles et 4 motiver tout refus
auraient néanmoins pu étre envisagés; par exemple, I'imposition d’une amende a 'autorité
défaillante. Le ministre de I'Intérieur et de 1a Fonction publique a cependant refusé, estimant que
le citoyen dispose déja d’un nombre suffisant de recours et de gamnties {intervention de la
CADA, recours au Conseil d’Eat avec possibilité de demander une astreinte, e
Le délai dans leguel Ia réponse doit étre donnée a dré considéré comme suffisamment bref pour
permetire au citoyen d’étre rapidement fix€ sur son sort. De toutes fagons, on peut présumer une
intervention assez rapide des aulorités qni voudront ainsi éviter une intervention de la CADA
soulignant leur défaillance et statuant sans connaitre la motivation de 1'autorité A refuser I'accds
au document (Doc. parl., Sén., sess. ord. 1993-1994, n° 99972, p. 23).

13
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Le citoyen n’est cependant pas totalement démuni face 4 une carence oc:f:zi~
sionnelle ou & une véritable léthargie endémique, suivant le cas, de _1 au.lorlte,
puisqu’il dispose d’une voie de recours (infra, section 6 et la contribution de
Michel LEROY).

§ 4. La rétribution éventuelle'®

La procédure est gratuite, mais, en vertu de I'article 13 de la loi, une‘rétribu—
tion (raisonnablement calculée et ne pouvant en aucun cas consutuer‘un
obstacle au bon fonctionnement de la publicité'™} pemt évenmellemem. érre
demandée pour la délivrance d’une copie. C’est le conseil communal qui fixe
le prix de la rétribution éventuellement exigée.

§ 5. La composante du corps communal compétente pour statuer sur les
demandes d'accés

C’est le collége des bourgmestre et échevins qui est compétent pour trfiiter les
demandes d’acceés formulées en application de I'article 5 de 1:5\ loi du 12
novembre 1997. Dans cette mission, le colizge applique les directives généra-

133. A ce sujet, lire le commentaire de la décision du tribunal civil de Verviers du 15 novembre 1993
{décision publi¢e dans Amén., 1993/4, p. 267) dans article de C._ DE TERWANGNE, o.c., pp- 12'3_’-
133. Voy. également la décision du 30 mai 1996 de 1a Commission de recours pogrvle droit
d’acces A I'information relative a I’environnement et les observations de J. SAMBON qui I’accom-
pagnent, J.LM.B., 1996, pp. 1465 et 5. .

134, Un élément déterminant & prendre en considération sera le cofit de 1a copie {Doc. porl., Ch. repr.,
sess. ord. 1996-1997, n® 874/1, p. 12). o
Les deux décisions mentionnées au numéro précédem précisent clairement que le'coﬂt réel d une
photocopie comprend le coill du papier, I’amortissement de la machine, !es e‘ntren.ens de celle—c,,
bref le prix de revient de la photocopie majoré, le cas échéant, des frais d'envoi; cependant, il
ne s'étend pas au coiit éventuel des recherches nécessaires pour mettre les docurpcnts ] lla
disposition du demandeur et, de manitre générale, aux frais de functmnnellnenl du service public.
Selon Guy BRAIBANT («Droits vis-4-vis de I'administration», Human right and the European
Community: methods of protection, European Union — The Human right chalifn.ge, F'lorence_,
Baden-Baden, 1991, p. 433, cité par J. SAMBON dans ses observations sous Ja d.écnswn du_30 mai
1996 de la Commission de recours pour le droit d’accés A I'information relan_ve a I’environne-
ment, o.c., p. 1470), en présence d’un service public dont la finalité est un intérft général et
collectif — la transparence administrative —, " administration doit étre dolée de persmAmel el' de
locaux nécessaires & ce service. Les {mais relatifs an personnel ne peuvel.xt nullemcn‘l etre. mis 4
charge du demandeur de document. Toute autre est la conception_ du mmlsllre de.l Intérieur et
de la Fonction publique qui a précisé que le calcul du prix de revient pouvait tenir compte des
frais de personnel (Doc. parl., Ch. repr., sess. ord. 1992-1993, n®° ll‘12!l3, p. 49). .
Par ailleurs, les paroles du ministre prétent 4 confusion lorsqu’il précnse: d’une part, que le' prix

d’une copie doit se limiler au prix de revient et, dautre past, que les béncﬁcef éventuels doivent
servir & améliorer 1'information do public. . . ) _
Certains parlementaires estimaient que méme la délivrance d’une copie devait se faire gr?l_uue-
ment, et cela dans I'intérft de I"administration puisque la diffusion de ses docume{us facilite l.a
rectification des évenluelles erreurs qu'ils contiennent; il a paru opportiun toutefois de prévoir
le paiement d’un prix pour décourager les demandes fantaisistes ou trop étendues (Doc. parl.,
Ch. repr., sess. ord. 1992-1993, n® 111243, p. 8).
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les arrétées par le conseil communal dans le cadre de sa politique d’informa-
tion et bien sir dans le respect de la 1oi'™. C'est ce méme collége qui est
compéient pour décider d’une prolongation du délai dans lequel I"autorité
communale est tenue de répondre 3 la demande d’acces,

SECTION 4. LES LIMITES DE LA PUBLICITE PASSIVE

Le droit d’accés aux documents administratifs ne peut pas étre un droit absolu;
Iintérét de la publicité est susceptible d’entrer en conflit avec d’autres intéréts
fondamentaux dont la protection peut justifier une restriction de la transparen-
ce. Les différentes hypotheses qui peuvent justifier que la commune déroge au
principe général de la publicité sont définies dans des textes divers: d’une part,
dans Iarticle 7 de la loi du 12 novembre 1997, d’autre part, dans les diverses
nor;nes adoptées par les entités fédérale et fédérées en matitre de publici-
té'"e,

Les exceptions sont énumérées limitativement et sont de stricte interpréta-

tion” " elles se scindent en exceptions facultatives (celles définies A

135. Letire du 13 mai 1998 du ministre de 1’ Intérieur Louis TOBBACK i Monsieur le Bourgmestre de

la ville d"Ottignies-Louvain-la-Neuve, aimablement transmise par Monsieur Alain CHEVALLIER.

136. Anicle 7 in limine de 1a loi. Ces divers textes, avec leur référence compléte, ont été cités supra.

On peur déplorer que les travaux préparatoires de la loi du 12 novernbre 1997 ne brillent pas par
leur rigueur A cer égard; malgré que le texte soit clair, le commentaire des articles n’envisage
que les exceptions €tablies par la loi du 11 avril 1994, sans se référer & celles énumérées dans
les normes des entités fédérées (Doc. pari., Ch. repr., sess. ord. 1996-1997, n° 871/1, Nl
est vrai cependant que ces demitres reprennent souvent en substance les exceptions établies au
nivean fédéral (infra).

Alain COENEN («La publicité de Uactivité administrative des communess, o.c., p. 138) donne
une interprétation particulizre de cet article 7, considérant qu’il faw distinguer les exceptions que
la commune peut invoquer suivant le type de mission qu'elle exerce: lorsqu’elle exerce des
missions d’intérét purement communal, elle peut appliquer les motifs définis expressément A
Farticle 7, et lorsqu'elle exerce des missions dans des matitres d’intérét général, elle doit en
outre appliquer les motifs définis dans les diverses normes fédérale et fédérées relatives 3 la
publicité de I’administration. Le iexte ne permet cependant pas une telle interprétation: il précise
que la commune doit appliquer les exceptions adopiées par les entités fédérale et fédérées pour
des motifs relevant de leurs compérences respectives; ceci ne signifie pas que ces exceptions
doivent &tre invoquées uniquement quand la commune exerce des missions d’intérét général
relevant de la compétence fédérale, communantaire on régionale. Telle interprétation aboutirait
d’ailleurs & des situations dangercuses, puisque dans les matiéres purement communales, la
commune ne pourrait 5°opposer A Ja communication de documents qu’en s’appuyanl sur les
exceplions facultatives définies i V'aricle 7 de 1a loi du 12 novembre 1997, exceptions de type
formel et ne permettant pas de protéger divers droits et intéréts fondamentaux.

137. Avis du Conseil d’Eat relatif 3 la loi du 11 avril 1994, Doc. pari., Ch. repr., sess, ord. 1992-

1993, n° 111271, p. 28.
Les autorilés administratives ne peuvent se fonder sur d'autres motifs pour refuser 1"acces aux
documents (voy. par exemple I'avis de la CADA, n° I/CTB/95/39: le Fonds des maladies
professionnelles refusait de communiquer des documents administratifs déterminés sous prétexte
«qu'il n'était pas d’usage de le faire»),

138. Ces motifs se retrouvent en substance dans les légistations étrangéres qui ont inspiré le législa-
teur belge; «leur signification concréte se cristaliisera graduellement au travers de la pratique
et de la jurisprudence» (Exposé des motifs de 1a loi du 11 avril 1994, Doc. parl., Ch. repr., sess.
ord. 1992-1993, n° 1112/], p. 17
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’article 7 de la loi du 12 novembre 1997) et obligatoires (celles définif?s dans
les antres normes adopides par les entités fédérale et fédérées en matiére de
publicité"™). ‘
L’autorité qui refuse 1’accés 4 un document en se fondant sur un motif
d’exception vis€ A ’article 7 de la loi ou dans une autre norme relative ? la
publicité doit mentionner expressément ce motif. Un mém.e motif ne peut étre
invoqué de fagon systématique et mécanigue par 1’autorité communa,le, une
motivation précise et se fondant sur les circonstances propres aun cas d’espéce
devant chaque fois figurer dans la décision de refus'*. De méme, une auto-
rité ne pourrait se contenter de s’appuyer sur la jurispru.dence de l_a CADA
pour refuser la communication d*un document administratif sans avoir analysé
préalablement et précisément la demande présentfe devant elle.

§ 1°. Les exceptions facultatives

La loi fixe, 3 1'article 7, quatre hypothéses'! dans lesquelles une autorité
communale peut refuser de communiquer'®? des documents. Simple faculté
reconnue aux autorités, 1 faudra dans chaque cas concret faire la balance des
intéréts en jeu.

A. Le document inachevé ou incomplet susceptible de créer un malentendu

Se conjuguent ici deux intéréts: celui de I’administré, susceptible (.ie subir un
préjudice i la suite de la divulgation de documents inachev‘és ou mcqmplets
qui pourraient étre mal compris, mal interprétés par lui; celui dell’a(!mxmstrz.i-
tion qui doit disposer d’une certaine «marge de manceuvre» et qui doit pouvoir
exercer ses fonctions en toute quiétude, sans 8tre dérangée inopportunément
par des citoyens soucieux de recevoir des renseignements au cours de la
procédure de décision. «I{ serait inconcevable que les autorilés publiques ne

139. Méme si I'article 7 in fine de la loi du 12 novembre 1997 fait référence de fagon générale aux
exceptions définies dans les autres normes relatives 2 la publicité de l’admiflistrt}ti?n, exceplions
quj sont soit obligatoires, soil Facultatives, on peut considérer que ce renvoi se limite aux excep-
tions obligatoires définies par ces normes, seules exceplions qui se fondent réellemeut sar des
molifs relevant de la compétence particulidre de chague enlité; quant aux exceptions facullarives,
identiques d’ailleurs 2 celles définies & 'article 7 de la loi du 12 novembre 1997, elles pré'sentent
un caractére davantage formel et étranger aux compétences particulitres de chaque entité.

140. Avis de la CADA, n® YCADA/96/8. .

La CADA a dil également statuer sur un cas qui ne semble pas poser de diff!cultés majeures et
que nous n’aborderons pas dans les lignes qui suivent: la personne qui a remis personnellemel‘-nt
A une autorité administrative un document détermingé qui la conceme pewt en demander copie
sans qu'on puisse lui opposer un quelconque motif de refus; par contre, elle ne peut faire de
méme si le document conceme un tiers (avis de la CADA, n® VCAD/95/1).

141. Une cinquidme avait é1é proposée, mais fut rejetée; elle concemait les dossiers en cours d'ins-
fruction, le but étant d’éviter que de tels dossiers trafnent alors de fagon imporante ou tout
simplement échouent (Doc. parl., Ch. repr., sess. ord. 1996-1997, n°® 811/‘3,_]:. 2}

142. Dans le sens de la trlogie des droits reconnus aux administrés, soit de laisser cunsultt?r, de
transmelire une copie ou de donner des explications relatives 3 un document administratif.
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disposent pas, comme tout sujet de droit, en vue de remplir leur mission, de
la faculté et de la possibilité effective de réfléchir, de s'informer, de décider
sans subir la pression continue des quémandeurs d’information»'?.

Il ne suffit pas & !’autorité administrative de refuser ’acces en arguant de
_fat;on générale qu'un document administratif qui n’est pas terminé ou qui est
incomplet ne peut pas étre communiqué. La CADA pourra alors demander &
cette autorité de préciser en quoi il existe un risque de malentendu'*. Refu-

ser en des termes vagues et non circonstanciés ne convient donc pas 2 la
CADA.

- - . . .
B.L avis ou I’opinion communiquée librement et & titre eonfidentiel par un
administré

Le législateur a voulu &viter la création d’un circuit parallgle d’avis informels,
communiqués de fagon confidentielle parce que leur auteur ne voulait pas que
son identité ou son opinion devienne publique.

La protection ne vaut que pour les opinions personnelles et non pour les
données de fait reprises dans les avis ou opinions'*. Ce n’est pas 3 la per-
sonne qui a transmis 1'information qu’il appartient de décider si le document
est communicable ou si, au contraire, il doit étre maintenu secret, mais bien
4 Yautorité communale 2 laquelle ce document a été remis.

Peut-on faire une lecture a contrario de cette disposition relative a la com-
munication libre et facultative d’un avis ou d’une opinion pour en conclure
que lorsqu’une personne a I’obligation (et plus seulement la faculté) de trans-
Tnettre certains renseignements 3 I’administration, elle peut exiger que ces
informations restent secrétes'*®? Les travaux préparatoires de la loi du 11
avril 1994 comme de la loi du 12 novembre 1997 n’en touchent mot et I’'on

ne peut prévoir comment réagira la juridiction éventuellcment saisie sur ce
point.

C. La demande manifestement abusive

1!l ne faut pas faire manquer 2 la publicité son but essentiel: informer le citoyen
sur la «chose publique» et non permettre 4 ce dernier de désorganiser comple-
tement un service par des demandes relatives A d’innombrables doeuments

nécessitant des recherches considérables'”’ ou des demandcs incessantes ek
farfelues.

143, E. JORION, «Rapport concernant la Belgiquew, Le secret administratif dans les pays développés,
Paris, Cujas, 1977, p. 155,

144. Avis de la CADA, n* /CTB/95/35 et 37.
Pour illustrer ce type de justification d'un refus de communication, voy. les avis de la CADA,
n® WCTB/94/43 et /CTB/48.

145. Commentaire des articles, Doc. parl., Ch. repr., sess. ord. 1996-1997, n° 871/1, p. 7.

146. P, VAN DER PLANCKE, o.c., p. 32

147. Avis de la CADA, n® /CAD/96/85.
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Sur cette base pourraient étre refusées, par exemple, les demandes de con-
sultation de tous les marchés publics conclus par la commune depuis I’adop-
tion de la législation spécifique relative aux marchés publics dc travaux, de
fournitures et de services.

D. La demande formulée de fagon manifestement trop vague (Ics autorités
requises pouvant cependant inviter le demandeur a préciser sa dcmande)

Le terme «manifestement» a été ajouté au cours des travaux préparatoires de
la loi du 11 avril 1994 en vue d'éviter le recours trop fréquent i cetie excep-
tion sous le prétexte d’un manque de clatté'*®; micux vaut ne pas offrir aux
autorités des «procédés» leur permettant de vider la loi de sa substance par une
application trop stricte du texte.

§ 2. Les exceptions obligatoires

Avant d&’énumérer (point B) et de commenter {point C) les diverses exceptions
obligatoires qui pcuvent &tre opposées par une autorité communale 3 une de-
mande d’acces, il paralt intéressant de s’arréter a la technique 1égistique
particulizre utilisée par le législateur fédéral dans 1a loi du 12 novembre 1997
(point A).

A. La technique 1égistique du renvoi explicite 3 d’autres normes ct «|’effet
transversal»

Larticle 7, alinéa 1%, in limine &tablit que les motifs de rcfus énumérés dans
la loi du 11 avril 1994 et dans les divers décrets et ordonnances communautai-
res et régionaux précités doivent étre également pris en considération par
I autorité administrative communale confrontée 3 une demande d’accés & un
document administratif dont elle dispose. Le texte parle d’exceptions établies
par ces normes pour des motifs relevant de 'exercice de leurs compétences,
ces 1égislateurs sont en effet qualifiés, dans les limites de leurs compétences
matérielles, pour énumérer et imposer de telles exceptions aux autres niveaux
de pouvoir. On dira qu’elles ont un effet transversal. En réalité, et avant méme
I’adoption de la loi du 12 novembre 1997, les différentes normes fédérale et
fédérées en matidre de publicité précisaient déja elles-mémes souvent que les
autorités administratives autres que les autorités administratives fédérales,
communautaires, régionales (suivant le cas) doivent respecter tous les motifs
d’exception en matiere de publicité de 1’administration basés sur leurs compé-
tences respectives™. Ces motifs étant assez similaires d’un texte a

t48. Doc. parl., Ch. repr., sess. ord. 1992-1993, n® 1112/4, p. 3.

149. A I'exception du décret du Conseil flamand du 23 oclobre 1991 et du décret du Conseil de la
Communauté frangaise du 22 décembre 1994; en ce qui conceme les autres normes: loi du 1]
avril 1994, article 1%, alinéa 1%, b, décret de la Région wallonne du 30 mars 1995, anicle 17,

_)
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Pautre'®, on se contentera ici d’énumérer ceux qui sont édictés dans la loi
du 11 avril 1994, A Particle 6, §§ 1 et 2, Parmi les exceptions, nombreuses

sont celles qui risquent de ne jamais &tre d’actualité pour les autorités commu-
nales.

B. La liste des intéréts protégés

Les motifs se divisent en exceptions relatives (art. 6, § 1%, de la loi du 11 avril
1994) et exceptions absolues (art. 6, § 2, de cette méme loi).

1. Les exceptions relatives

La demande ne peut étre rejetée que si et dans la mesure ol I'importance de
la publicité n’équivaut pas, dans le cas concret, aux intéréts énumérés ci-apres,
L’autorité saisie devra pour chaque demande contrebalancer I'intérét de la
publicité et I'intérét protégé par le motif d’exception’',

La CADA aégalement précisé qu’il appartient & I’autorité administrative de
déterminer séparément pour chaque document si I'intérét protégé par I’ article
6, § 17, alinéa 1%, ’emporte sur le droit A I'information'*?

1° La sécurité de la population

2° Les libertés et les droits fondamentaux des administrés

La position de cette exception parmi les exceptions relatives — impliquant
une balance des intéréts en présence — a longtemps été discutée au parlement
lors des débats relatifs 2 la loi du 11 avril 1994, ce qui a perturbé les ardents
défenseurs des droits de I’homme est I’attribution & une autorité administrative
du soin d’évaluer 1'opportunité d’une ingérence dans ’exercice de droits

-
alinéa 1%, 2°; ordonnance de Ja Région de Bruxelles-Capitale du 30 mars 1995, anticle 2, 2°;
décret de la Communaulé germanophone du 16 octobre 1995, article 1%, alinéa 1, b); décret de
la Commission communautaire frangaise de la Région de Bruxelles-Capitale du 11 juiller 1996,
article 2; ordonnance de la Commission communautaire commune de la Région de Bruxelles-
Capitale du 26 juin 1997, article 2, alinéa 2.

150. H est cunieux de constater que certains décrets ont établi des exceptions dans des domaines ne
relevant pas de leur compétence. Ceci a été abondamment discuté lors des débats présidant A leur
adoption en ce qui concerne le droit A la vie privée: cetle exception est présente dans divers
décrets alors que la protection de la vie privée reléve de la compétence de Iautorité fédérale.
Le Conseil d’Etat a systématiquement souligné cette incohérence (voy. notamment 1’avis du
Conseil d'Euat relatif au décret wallon du 30 mars 1995, Dac. C.R.W., sess, ord. 1994-1995, 301,
n®1,p I

151. «le fait qu'un des intéréts, prévus dans cet article, est en jeu ne suffit pas pour que l'autorité
soit automatiquement relevée de I'obligation de donner des renseignements ou de rendre public
des documents administratifs. Cela ne peut étre omis que lorsque !'intérét de la publicité
n'équivaut pas aux dommages que la publicité pourrait causer aux autres intéréts fondamentaux
nommés» (Commentaire des articles de la loi du 11 avnl 1994, Doc. pari., Ch. repr., sess. ord.
1992-1993, n° 1112/1, p. 15).

152. En 'espice, des circulaires du ministére des Finances non publiées au Bulletin des Contribu-

tions, jurisprudence que nous nous permettrons d’étendre A tout document et A tout type d’excep-
tion, avis n° CTB 95/15.
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garantis par la Convention européenne des Droits de I’Homme'”. L’ingé-
rence est constituée par la publicité de certains documents contenant des infor-
mations 4 caractere personnel: une telle divulgation est susceptible de porter
atteinte au droit 2 la vie privée, aux droits & la liberté de conscience, d’opi-
nion, de religion, d’ekpression, de réunion, d’association, ..."*. Or, cette
Convention n’admet une ingérence dans les droits qu’elle protége que si elle
est nécessaire (épondant A un besoin social impérieux) et prévue par la loi.
La loi doit donc expressément stipuler dans quel cas et 2 quelles conditions
Iingérence est 1égitime. La généralit€ de la 1oi de 1994 a 6t jugée par certains
insuffisante; en outre, il est difficile d’ admettre cette immixtion de I’adminis-
tration dans I’appréciation de 1’admissibilité d’une restriction 2 un droit fonda-
mental spécialement protégé.

Ce probléme a €t partiellement contourné en inscrivant parmi les excep-
tions absolues du § 2 de 1'article 6 le droit au respect de la vie privée. Pour
le surplus, le ministre de 1’Intérieur et de la Fonction publique a craint qu’une
telle modification en faveur de toutes les libertés et tous les droits fondamen-
taux ne limite trop le principe de publicité de I’administration (qui est, faut-il
le rappeler, lui aussi un droit fondamental)**.

3° Les relations internationales fédérales de la Belgique

4° L'ordre public, la sireté ou la défense nationale

5° La recherche ou la poursuite de faits punissables

Par exemple, 1’autorité communale peut se baser sur ce motif d’exception
pour refuser de communiquer les proces-verbaux ¢tablis par les commissariats
de police et les interrogatoires éventuels effectués par les agents du corps de
police communale.

6° Un intérét économigue ou financier fédéral, la monnaie ou le crédit
public

7° Le caractére par nature confidentiel des informations d’entreprise ou de
fabrication communiquées a I'autorité

Cette exception est double, visant et les informations d’entreprise (sa liste
de prix, sa clienttle, sa comptabilité, sa situation financitre globale, ... —
informations qui n’ont pas une valeur technique mais bien commerciale) et les
informations de fabrication tendant 2 protéger la propriété intellectuelle; elle

153, L'article 32 de la Constitution habilite le législatenr & fixer des exceptions au principe de
publicité mais il est évident que le législateur belge, dans le souci de respecter ses obligations
intemationales, «doit entériner (les exceptions) qu'impose la Convention européenne des Droits
de 'Homme et des Libertés fondamentales, notamment dans la protection de la vie privée», sous
peine de se voir censurer par 1a Cour européenne des Droits de 1"'Homme (Doc. part., Ch. repr.,
sess. ord. 1992-1993, n* 1112/13, p. 9).

154. Doc. parl., Ch. repr., sess, ord. 1992-1993, n° 1112/2, pp. 14-15, n° 11129, p. 2et n® 111245,
p. 6 et Doc. parl., 3én., sess. ord. 1993-1994, n® 99972, pp. 21-22. Ces divers droits sont
prioritaires par rapport au droit A la wansparence puisqu’ils sont inscrits textuellement dans une
norme supérieure de niveau intemational, alors que le droil d’accéder 4 I'information ne pourrait
se déduire que d'une interprétation évolutive de I'atticle 10 de la Convention enropéenne des
Droits de I'Homme {nous ne nous &endrons pas sur cetle guestion par mangue de place).

155. Doc. parl., S€n., sess. ord. 1993-1994, n° 999/2, p. 22.
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est plus étendue que le secret de fabrique et «a pour principal objectif de
prévenir la concurrence déloyale entre les entreprises ou les autres personnes
ayant des iniéréts d’ordre commercial ou industriel»'®. Deux intéréts s’ af-
frontent: d’une part, «I'intérés de I'administration G disposer, a I'appui de sa
politique, d’informations adéquates sur les entreprises relativement & leurs
données fiscales et financiéres, au personnel, aux prix pratiqués et aux don-
nées comptables»'”’; d’autre part, I'intérét de Pentreprise 2 maintenir une
certaine discrétion pour éviter qu’une utilisation abusive d’informations ne
porte préjudice A sa position concurrentielle ou ne préte A 1'espionnage indus-
triel'*,

Sur base de cette exception, 'autorité communale va refuser, par exemple,
la consultation des documents relatifs aux secrets de fabrication d’une finme
qui exécute un marché public'®.

8° Le secret de U'identité de la personne qui a communiqué le document ou
Uinformation & I'autorité administrative a titre confidentiel pour dénoncer un
fait punissable ou supposé tel

«La publicité de I'administration 5’arréte la ou commence l'utilité de la

délation»'®.

Cette exception est liée 2 la matitre des poursuites pénales, compéience
fédérale'®'. Elle a pour objectif d’éviter que certaines personnes renoncent
a communiquer des faits punissables par crainte que la publicité permetie de
connaitre leur identité et entraine des représailles 3 leur encontre.

2. Les exceptions absolues

L’autorité saisie est tenue de rejeter la demande, sans devoir procéder 3 une
balance des intéréts en présence, dans trois hypothses.

1° La publicité porte atteinte & la vie privée

La demande de communication du document doit alors étre rejetée par
I’autorité, sauf si la personne concernée a préalablement donné son accord par
écrit A sa consultation ou A sa communication sous forme de copie.

2° La publicité porte atteinte a une obligation de secret instaurée par la loi

L.’administration communale est tenue de vérifier s’il existe une réglementa-
tion particulidre interdisant ou limitant la publicité, réglementation qu'elle
devra respecter. LLa CADA a eu I’occasion de préciser que «le renvoi d une
jurisprudence plus ancienne (que la loi du 11 avril 1994} sur une situation

156. Avis du Conseil d Etat relatif A la loi du 11 avril 1994, Doc. parl., Ch. repr., sess. ord. 1992-
1993, n® 1112/1, p. 35.

157. R. ERGEC, «La transparence administralive comme droit fondamental et ses limites», A.P.T.,
1993, p. 94.

158. fbid.

159. Exemple cité dans te dépliant Publicité de I'administration distribué par INBEL.

160. F. JONGEN, o.c., p. 782.

161. Avis du Conseil d"Etat relatif a la loi du |1 avril 1994, Dec. parl., Ch. repr., sess. ord. 1992-
1993, n°® 1112/1, p. 36.
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«de facto» ne fournit pas une argumentation valable pour refuser I'application
du droit & la publicité passive des actes administratifs»'®.

Cette question est examinée par Frangois JONGEN dans cette méme revue.

3° La publicité porte atteinte au secre! des délibérations du Gouvernement
fédéral er des autoriés responsables relevant du pouvoir exécutif fédéral ou
auxquelles une autorité fédérale est associée

Sont visées les délibérations ministérielles an niveau fédéral ou 2 laquelle
est associée une autorité fédérale'®, ainsi qu’aux niveaux des Communautés
et des Régions'®. Sont également visés les documents qui, méme s’ils ne
reproduisent pas textuellement et in extenso le contenu de la délibération,
permettent de savoir ce qui a été dit ou décidé et portent par 14 atteinte au
secret gouvememental.

L’ objectif poursuivi est de ne pas paralyser la discussion politique en proté-
geant le secret des délibérations de divers organes.

Le terme «délibération» doit &tre entendu dans un sens immatériel, ¢’est-3-
dire qu’il y a délibération dés que Ja lecture du document «rend reconnaissa-
ble le contenu de la discussion tenue lors d’une délibération, alors qu'il
s’agissait d’une discussion confidentielle»'®.

C. Commentaire

Quant aux exceptions relatives, ce sont essentiellement les exceptions numéro-
tées 2 et 7 qui risquent d'intéresser particuliérement les communes.

A premidre vue, le caractére fondamental des intéréts supérieurs protégés par
les divers motifs d’exception énumérés peut faire penser que l'intérét de
I’administré qui demande un document succombera systématiquement dans la
balance des enjeux qui sera effectuée par I'autorité concernée. Il ne faut
cependant pas s’arréter i cefte impression: en pratique, il est tout 2 fait possi-
ble que la communication d’un document déterminé soit essentielle pour un
administré, tout en ne portant atteinte que de fagon infime ou hypothétique a
I'un des intéréts susmentionnés. Dans telle hypothese, le principe de la publi-
cité doit 1’empeorter.

La loi laisse un grand pouvoir d’appréciation aux autorités administratives
saisies d’une demande d’acces A des documenis; cette technique présente un
aspect positif: la possibilité d’adaptation de la loi aux exigences du cas con-
cret, puisque les exceptions ne sont pas figées mais qu’au contraire, 1"autorité
doit, dans chaque hypothese présentée devant elle, faire la balance des intéréts
en présence. Toute médaille ayant son revers, ce procédé présente également

162, Avis de la CADA du 15 septembre 1995 publié dans la Rev. dr. const., 199611, p- 87.

163. Avis du Conseil d'Etat relatif 3 1a loi du 11 avrl 1994, Doc. parl., Ch. repr., sess. ord. 1992-
1993, n" 111241, p. 37.

164. Voy. les diverses normes régionales et communautaires susmentionnées. Le décret flamand du
23 octobre 1991 ne prévoit pas une telle exception.

165. Commentaire des articles'de Ia Joi du 11 avril 1994, Dec. parl., Ch. repr., sess. ord. 1992-1993,
n° 111241, pp. 18-19.
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]jinconvénicnt d’exiger des autorités un travail important et délicat d’apprécia-
tion, qui prendra nécessairement plus de temps et qui occasionnera nécessaire-
ment plus de conflits que la «simple» application d’exceptions absolues.

On peut se demander d’ailleurs dans quelle mesvre il est admissible que des
autorités administratives disposent d’une telle faculté d’appréciation dans
toutes ces matiéres sensibles; ce qui est encore plus surprenant est que des
autorités locales soient amenées 3 juger de I'intérét de la divulgation de docu-
ments relatifs directement ou indirectement 4 des matiéres de compétence
fédérale, communautaire ou régionale'®.

Cette appréciation des intéréts en présence par les autorités communales
s’opére sous le contrble éventuel et ultérieur de la CADA, mais surtout du
Conseil d’Etat'”".

‘ Quant aux exceptions absolues, c’est le motif de refus lié & 1a vie privée qui
intéresse plus particulirement les communes.

Le second alinéa de I’article 7 précise que lorsque seule une partie du docu-
ment est visée par une exception, la partie restante devra étre communiquée
au demandeur. Les parties non communicables devront étre rendues illisibles

lorsqu’elles sont contenues sur le méme feuillet que des informations commu-
nicables.

SECTION 5. LE DROIT DE RECTIFICATION

L’article 7 de la loi du 12 novembre 1997 prévoit que lorsqu’un document
administratif d'une autorité communale comprend des données incomplétes ou
err.onées concernant une personne, celle-ci peut exiger que des corrections y
soient apportées gratuitement. Pour cela, il lui appartient de prouver les lacu-
nes ou inexactitudes du document ou du dossier en produisant des pidces
faisant office de preuve de ce qu’elle avance'®®,

Ce droit de rectification présente un intérét pour I'administré bien siir, qui
gvitera que des données inexactes circulent sur son compte, mais aussi pour
I’administration, qui verra croftre la fiabilité et I'utilité des documents dont
elle dispose'®.

Quelles sont les informations qui peuvent faire I’objet d’une rectification?
Le texte parle d’«informations la concernant» (la personne demanderesse de
ta rectification). Un administré qui s’était adressé A sa commune pour faire
adapter I"atlas des chemins vicinaux, ayant constaté un empiétement sur son
terrain, s’est vu refuser cette demande. Le motif avancé par sa commune était
jue I’obligation de rectification ne se rapporterait qu’aux informations ayant

166. Doc. parl., Ch. repr., sess. ord. 1992-1993, n° 111272, p. 21.

167. La problématique des recours est envisagée par Michel LEROY, auquel on renvoie ici.

168. Le demandeur «peut donc faire ajouter des documents manquants mais existants, sans pour
autant pouvoir exiger un examen supplémentaire» (Commentaire des articles, Doc. parl., Ch.
repr., sess. ord. 1996-1997, n° 871/1, p. 8).

169. Ibid.
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trait & la personne elle-méme et donc pas & sa propriété ni, en conséquence,
3 la grandeur du domaine public.

Le vice premier ministre et ministre de I'Intérieur a répondu'™ que le droit
3 la rectification d’un document administratif «ne se limite pas aux documents
a caractére personnel mais s'étend également & d’autres documents adminis-
tratifs, qui peuvent notamment concerner la propriété. Il est toutefois exigé
que Uintéressé produise des preuves concluantes permettant a Pautorité {...)
communale d’effectuer la rectification demandée sans gu’un examen complé-
mentaire soit nécessaire et & la condition que la loi n’instaure pas une procé-
dure spécifique pour la rectification des données qui s'avérent impré-
cisess', ’ :

La procédure d’introduction d’une demande de rectification d’un doecument
n’est pas définie par la loi, contrairement A celle de demande d’acc®s A un
document. A tout le moins, exiger un écrit est souhaitable. Les délais reconnus
a Vautorité communale requise de rectifier un document administratif sont
doublés, puisqu’'eile est tenue d’effectuer un examen plus approfondi avant
d’apporter les corrections adéquates: elle dispose donc de soixante jours pour
rejeter, ajourner {au maximum de trente jours) ou faire droit & la demande {art.
8, al. 2, de la loi), toute décision nécessitant une motivation adéquate. Le
silence de 1’autorité communale s'interpréte également comme un rejet de la
demande, par définition non motivée, exactement comme en matizre de de-
mande d’acces (art. 8, al. 3, de la loi; ¢f. supra, pour les demandes d’ac-
ces)' ™,

Une obligation pese sur I"antorité «incompétente» pour rectifier le document
de signaler I’autorité administrative susceptible de le faire (art. 8, al. 4, de la
loi).

Reste A noter une différence importante par rapport 4 la demande d’acces:
Iarticle 8 ne reprend pas I’obligation de consigner dans un registre les deman-
des de rectification (contrairement & 1'art. 6, al. a 3; supra); cet «oubli» est
susceptible de créer des difficultés, puisqu'on ne pourra pas connaitre avec
certitude la date d'introduction de 1a demande de rectification et donc le délai
endéans lequel I’autorité communale est tenue de statuer.

Ces modalités de rectification des documents organisées par la loi relative
a la publicité ne portent pas atteinte aux procédures spécifiques préexistantes

170. Question n® 816 du 20 février 1998 de Monsieur H. VAN DIENDEREN, (2.R., Ch, repr., sess. ord.
1997-1998, 20 avril 1998, pp. 17294-17296.

171. En l'esp2ce, le comité de remembrzment a omis de faire adapter I’atlas des chemins vicCinaux
2 'emprise d'une panie de la parcelle du demandeur; ce comité a ét¢ entretemps dissous; en
conséquence, la rectification sollicitée ne répond pas 2 I'exigence selon laquelle la rectification
doit pouvoir étre apportée sans examen complémentaire par la commune.

172. La rectification de documents adminisiratifs ne semble pas_poser de difficultés, 2 tout le moins
au niveau des autorités administratives f€dérales; une seule demande a été formulée en 1995
(avis n°® I/CTR/94/53) et le rapport annuel 1996 de la Commission d"acces avx documents
administratifs signale qu'aucune demande d’avis n*a été formulce en 1996 dans le cadre d’une
demande de rectification conflictuelle (Rapport annuel de la Commission d’accés aux documents
administratifs, o.c., 1996, p. 5).
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(art. 8, al. 1¥, seconde phrase). Signalons spécialement le droit de rectification
prévu a I'article 12 de la loi relative a la protection de la vie privée & I'égard
des traitements de données A caractére personnel du § décembre 1992, ainsi
que la procédure de reclification des actes de I'état civil (C. civ., art. 101, et
C. jud., art. 1383 a 1385).

Ludwig MOENS s’est demandé si le renvoi A d’antres législations organisant
un droit de rectification concernait uniquement la forme de la demande ou bien
la procédure toute entiére'™. L’analyse des termes de I’avis du Conseil d’E-
tat relatif 2 la loi du 11 avril 1994 conduit cet auteur A privilégier la se-
conde thése: la loi de 1994 renvoie A la procédure entidre prévue par une autre
norme. En conséquence, «si une autre loi prévoit ses propres possibilités de
recours, celles-ci deviennent applicables et doivent étre mentionnées dans la
décision»'™.

L. MOENS constate par ailleurs que ['article 7 de la loi du 11 avril 1994 a
peu de chance de s’appliquer fréquemment puisque ce sont des données per-
sonnelles qui font 1'objet des demandes de rectification: sapplique alors
I'article 12 de la loj du 8 décembre 1992 relative 3 la protection de la vie
privée A I’égard des traitements de données A caractére personnel'™. Le

méme raisonnement vaut en ce qui concerne I’ article 8 de la loi du 12 novem-
bre 1997.

SECTION 6. LES RECOURS QUVERTS A L’ADMINISTRE INSATISFAIT

L’article 9 de la loi prévoit les modalités dans lesquelles un administré insatis-
fait de la réponse apportée A sa demande d’acc2s & un document ou de rectifi-
cation de document peut faire valoir ses droits, ainsi que les autorités compé-
tentes. Cette question est analysée de manigre détaillée par Michel LEROY.

Chapitre 2, La publicité active
INTRODUCTION

La loi du 12 novembre 1997 comme la loi du 11 avril 1994' ont ajouté 2
la publicité A la demande de 1’ administré, telle que prévue par la Constitution
(publicité passive), un second volet: la publicité sur initiative de I’autorité,
appelée la publicité active. 11 a semblé opporiun en effet d’aller an-dela du
prescrit constitutionnel, pour venir effectivement et efficacement 2 la rencontre

173. L. MOENS, «Publicité de 'administraiions, Bulletin d'information de PIN.AM.1, 31, 1994, pp.
153-154.

174. Avis du Conseil d’Etat relatif a la loi du 11 avril 1994, Doc. parl., Ch. repr., sess. ord. 1992-
1993, n® 1112/1, p. 38.

175. Ibid.

176, .Cette loi ayant été qualifiée par le ministre de 1'Intérieur et de la Fonction publique de «iégisla-
tion spécifiques (Doc. parl., Ch. repr,, sess. ord. 1992-1993, n° 1112/13, p. 35).

177. Et comme Jes normes adopiées par les entités fédérées en matitre de publicité.
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du citoyen sans attendre aucune initiative de sa part. On se doute que la «sim-
ple» adoption d’une norme reconnaissant un droit 4 une ceriaine communica-
tion des documents administratifs est insuffisante pour changer la mentalité de
la population et I’amener 2 s’intéresser & la chose publique de fagon plus
dynamique. La progressivité — I’autorité va vers I’administré avant que lui-
méme n’ose aller vers elle — est alors apparue comme une exigence fondamen-
tale afin de promouvoir une politique durable de transparence.

SECTION 1™. LE CHAMP D’ APPLICATION DES DISPOSITIONS RELATIVES A LA
PUBLICITE ACTIVE

Sont soumises aux obligations de publicité active les autorités administratives
communales telles qu’elles ont é1é définies ci-avant, dans I'étude de la publi-
cité passive. De méme, bénéficient de la publicité active tous les administrés
de la commune, le terme administré étant entendu dans le sens large défini ci-
avant.

SECTION 2. LE PRINCIPE

Les autorités administratives communales sont tenues de fournir, de leur
propre initiative, des informations 2 la population, de manicre compréhensive
et surtout adaptée au public'”. Pour ce faire, la loi détaille & Varticle 3 les
obligations minimales en la matidre (quatre modalités contraignantes), toute
liberté étant laissée par ailleurs aux autorités pour prendre des mesures et
initiatives plus poussées'”. Elles jouissent également d’une autonomie au
nivean de la mise en ceuvre de cette publicité active.

La volonté est donc claire: mettre en place une politiqgue organisée de
communication et d’information.

Le risque est cependant grand, lorsqu’une autorité publique instaure une
politique «active» de communication et d’information, de tomber dans les
travers d'une propagande déguisée'™. Tl semble dangereux d’institutionnali-

178. Comumentaire des articles, Doc. parl., Ch. repr., sess. ord. 1996-1997, n® 8714, p. 3.

179. Ibid.

180. «Trop» de publicité peut également nuire & I'objectif initial de la publicité; cf. J. DE LUCAS,
«Approches de la formulation juridique du principe de la publicité», R.LE.J., 1991-1992, p. 57:
«La publicilé maximale - la transparence éblouissente (donc aveuglante) - de la démocratie
«télévisuelles n’est pas précisémen! et nécessairement une garantic de contrdle mais bien
souven!, du contraire, une voie pour la manipulation». 11 faut & toul prix éviter toute forme de
manipulation pour privilégier, au contraire, la ransmission d’une image objective e1 compléte
de "autorité publique.
Ce risque de propagande et de manipulation existe essenticllement en ce qui concerne la
premitre modalité obligatoire définie par la loi (conception et réalisation d'une information
officielle; ¢f. infra) mais également, de fagon moindre, relalivement  la seconde obligation
(publication d’un guide).
«it y va d’abord tout simplement de la propagande qualifide au profit d’un homme politique qui
risque véritablemens de polluer In communication publique. Vienr ensuile le risque fondamenial

-

Kluwer Editions Junidigues Belgique — Droit communal 99/1-2 45



ser I'information officielle et d’«hypercentraliser» toute information par I’ins-
tauration d’une forme de monopole de 'autorité. Cet écueil a été envisagé 2
de nombreuses reprises lors des travaux préparatoires de la loi du 11 avril
1994'" La pratique permettra de déceler le bon ou mauvais usage que font
les diverses autorités de leur obligation d’informer le public.

SECTION 3. LES MODALITES D’ APPLICATION
§ 1. Les quatre formes contraignantes envisagées par la loi'®
A. Conception et réalisation d’une information officielle (art. 3, 1°, de la loi)

Le texte prévoit la désignation, dans chaque commune, d’un fonctionnaire
chargé de concevoir et de réaliser I'information pour touies les autorités
dépendant de la commune. Ce méme fonctionnaire est tenu de coordonner la
publication du guide envisagé ci-aprés. Pour éviter la multiplication de fonc-
tionnaires distincts pour chaque autorité communale, la loi prévoit qu'une
seule personne sera compétente pour ’ensemble des autorités d’une méme
commune; elle demandera alors, si nécessaire, les informations relatives 2 telle
demande aupres de I’autorité administrative communale compétente.

Le fonctionnaire désigné n’effectue évidemment pas lui-méme les choix
essentiels en matiére de politique d’information de I’institution; il se conforme

Y
d’une opération de légitimation d’actions discutables et discutées sur le plan politique, sans
négliger la temation du mensonge organisé qui est toufours & craindre ... {...) La communication
publique doit nécessairement plutér expliquer ef convaincre que vendre et séduire de maniére
superficielle» (Ph. DE BRUYCKER, «La communication des administrations publiques», A.P.T.,
1992, pp. 141-142).

181. Notamment Doc. parl., Ch. repr., sess. ord. 1992-1993, n® 1112/2, p. 7. Certains parlemenlaires
proposaient méme de supprimer ce volet «actif» de la publicité¢ pour le remplacer par une
ouverture plus grande aux médias, accompagnée d"une prohibition de toute propagande officielle;
c’est en effel la mission de la presse de s”informer et d'informer les citoyens et, dans cette
oplique, 11 faut lui ouvrir grandes les portes de 1’administration. Monsieur le député BERTOUILLE
a ainsi souligné les deux sens bien distincts du terme «publicités: la publicité vise, d’une part,
«ce gui a un cardctére publice, d’autre part, consiste en «!'art d'exercer une action psychologi-
que sur le public pour {'amener & adhérer ou 4 approuver une opinion» (publicité commerciale,
propagande officielle de centains régimes politiques, ...). Dans sa seconde acception, une publi-
cité officielle émanant des pouvoirs publics ne sera jamais objective: on peut douter en effet que
I'administration souligne et porte a la connnissance de lous ses erreurs, disfonctionnements,
insuffisances ... Bien au contraire, on s’attendra & une forme de plaidoyer de I'administration,
mettant en évidence ses réussites et défendant ses prises de position, donnant le point de vue
subjectif des autorités. Une tellespropagande officielle ne peut que devenir un instrument de
désinformation, et ce d’autant plus lorsqu’elle émane d’une instance spécialisée dans la concep-
tion et la réalisation de I'information. En outre, n’y a-t-il pas 14 concurrence & la presse indépen-
dante avec I’argent du contribuable (Doc. parl., Sén., sess. ord. 1993-1994, n° 999/2, p. 15)?
C’est donc le premier sens du terme publicité qu’il faut privilégier.

182, Frangois JONGEN gualifie les deux premiers de procédés «macro-informatifs» et les deux suivants
de wmicro-informarifs» (in LT, o.c., p. 781).
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aux instructions qui lui sont données par 1’autorité locale & laquelle il appar-
tient et est soumis'®.

La compélence pour exercer les missions de fonctionnaire de I'information
(publicité active) et la compélence pour statuer sur les demandes d’acces
(publicité passive) ne peuvent évidemment étre exercées par la méme person-
ne/le méme organe; en effet, ces deux rdles bien distincts impliquent une
mentalité radicalement différente, 1’un ayant pour objectif une diffusion la plus
large possible de I'information, I"autre la protection de certains intéréts fonda-
mentaux et supérieurs. On rappelle que ¢’est le college des bourgmestre et
échevins qui statue sur les demandes d’acces. Selon les informations transmi-
ses par Ie ministre de I'Intérienr'™, la nature des tiches confiées (principale-
ment des tiches de conception) et leur importance imposent que le fonction-
naire de P’information, quant 2 lui, soit désigné parmi les personnes revétues
d’un grade équivalent & ceux du niveau 1 des agents de I'Etat, sans nécessaire-
ment étre choisi parmi les fonctionnaires dits 1égaux (secrétaire communal ou
receveur communal)'®. Il serait préférable que ce fonctionnaire ait la qualité

. s ‘. . 186
de membre statutaire du personnel de I’administration communale™.

B. Document descriptif des compétences et de I’organisation (art. 3, 2°, de
la loi)

Le secundo de I’article 3 de la loi impose 2 chaque commune la publication
d’un document,  mettre 2 la disposition de toute personne qui le demande, et
contenant une description des compétences et de 1'organisation interne (du
«fonctionnement») de tontes les autorités administratives qui dépendent d’elle.
L’objectif poursuivi est de permettre au public de savoir de quel service et de
quel agent reléve une matiére déterminée, ce qui lui évitera d’entamer une
longue recherche avant de savoir A qui s’adresser. Outre les compétences et
I’organisation du fonctionnement, il est souhaitable que ce gnide contienne
d’autres données utiles au public (exemple: les heures d’ ouverture des services
en contact direct avec le public)'”’.

1l n’est pas inutile de rappeler que cette publication doit comprendre égale-
ment les personnes de droit privé assimilées 2 des autorités administratives en
vue de 1’application de la loi (supra).

On peut regretter gu’aucune sanction n’ait été prévue par le législateur dans
I’hypothése ol une commune ne respecte pas son obligation de publication

183. Avis du Conseil d'Etat sur I'avant-projet de Ioi, Doc. parl., sess, ord. 1996-1997, n” 871/1, p.
7.

184. Lettre du 13 mai 1998 du ministre de I’Intérieur Louis TOBBACK 4 Monsieur le Bourgmestre de
la ville &’ Ottignies-Louvain-la-Neuve, aimablement transmise par Monsieur Alain CHEVALLIER.

185. Ceriaines administrations communales ont désigné d’office le secrétaire communal pour assurer
cette mission; vu 1'importance des missions déja assumées par celui-ci, il ne semble pas que cela
soit la solution idéale.

186. A I’heure actuelle, plus ou moins 40 % du personnel communal est engagé sur base contractuelle.

187. Commentaire des articles, Doc. parl., sess. ord. 1996-1997, n° 871/1, p. 4.
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d’un document explicatif; comment va-t-on pouvoir la «forcer» 2 se conformer
A cette exigence légale? L’application du texte va-t-elle 8tre soumise a la
bonne volonté de chaque commune et A son attachement 2 la transparence?
L’avenir nous éclairera sur ces différentes questions. Dans 1'hypoth2se d’une
mauvaise volonté patente de la commune, I’ autorité de tutelle pourra toujours
I’enjoindre de se conformer 2 ses obligations légales'®®,

En pratique, de nombreuses communes ont déja établi de tels organigram-
mes reprenant I'ensemble des services offerts, les modalités concrtes, ... et

portés 2 la connaissance des citoyens par un bulletin communat distribué aux
habitants.

C. Identification du fonctionnaire ou de 1’agent compétent pour fournir des
informations sur le dossier (art. 3, 3°, de la loi)

Le tertio de I'article 3 de la loi aborde la personnalisation de I’interlocuteur:
des données concernant le fonctionnaire apte 2 donner de plus amples informa-
tions sur le dossier doivent impérativement figurer sur toute correspon-
dance'®,

Le texte a malheureusement 3 nouveau omis de prévoir une sanction 2
charge de 1’autorité qui ne respecte pas cette obligation; on peut cependant
considérer qu’il s’agit 12 d’une formalité substantielle (puisqu’instaurée dans
I’intérét de 1’administré} dount la violation est susceptible d’entrainer I’annula-
tion de I’acte administratif'®. La difficulté¢ réside alors dans la distinction
de T’acte administratif qui doit &tre annulé; il est raisonnable de considérer
qu’il s’agit de I’acte administratif qui est porté a )a connaissance de 1’adminis-
tré par la correspondance litigieuse.

Les conséquences au niveau de la responsabilité des fonctionnaires et agents
sont-elles modifiées? Les travaux préparatoires permettent de répondre par la
négative: cette nouvelle disposition ne change rien & la responsabilité de
I'organe. L’identification du fonctionnaire n’implique donc pas une prise en
charge personnelle de la responsabilité de Facte'®!

D, Indications relatives aux recours {art. 3, 4°, de la loi}

En vertu de ’article 3, guarto, de la loi, toute notification & un administré d’un
acte administratif 2 portée individuelle doit indiquer certaines mentions relati-
Yes:

t88. Tutelle coercitive, articles 10 4 12 du décret du Conseil régional wallon du 20 juillet 1989
organisant la wtelle sur les communes, les provinces et les intercommunales de la Région
wallonne, M.8., 8 septembre 1989, p. 15 487.

189. 1 s'agit de son nom, de sa qualité, de son adresse et de son numéro de téléphone.

190. Le Conseil d’Etat considere comme substantielles, outre les formes gui touchent & I'ordre public
et celles prescrites dans I'intérét des personnes publiques qui se présentent 3 la bamme comme
requérantes, les «formes qui sont prescrites dans Uiniérét des adminisirés ou d’tine catégorie
d’adminisirés {...) ou, a plus forte raison, les formes requises a la fois dans I"intérér des
adminisirés er de ’administration efle-méme» (J. SALMON, o.c., pp. 422 & 424),

191. Doc. parl, Ch, repr., sess. ord. 1996-1997, n® 871/1, p. 4.
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— aux diverses voies de recours ouvertes;
— aux instances compétentes pour €n COnnaitre;
— aux formes et délais & respecter.

La sanction prévue en cas de défaut d’application de ces modalités est la
non-prise de cours du délai pour introduire le recours'*?.

L’objectif est 2 nouveau la protection accrue de 1’administré: pour faire
valoir adéquatement ses droits, pour défendre ses intéréts, il est nécessaire que
chaque citoyen connaisse les instances auprés desquelles. il peut introduire un
recours.

Un parallélisme doit &tre fait avec ’alinéa 2 de Varticle 19 des lois coor-
données sur le Conseil d’Etat, qui dispose que «les délais de prescription pour
les recours visés & D'article 14, alinéa 17, ne prennent cours que si la notifi-
cation par Uautorité administrative de I'acte ou de la décision & portée indivi-
duelle indique P'existence de ces recours ainsi que les formes et les délais a

respecters'™.

§ 2. Les autres initiatives des autorités

Comme précisé clairement dans les travaux préparatoires, les quatre mesures
édictées par la loi, en son article 2, sont des obligations minimales s’imposant
A toutes les communes; rien n'empéche cependant d’autres initiatives prises
par telle autorité communale et peut-€tre mieux adaptées a son public ou 2 la
matidre traitée («la forme et U'ampleur de la politique d’information doit
pouvoir varier selon les nécessités»"*).

Que peut-on envisager comme mesure supplémentaire? Par exemple la
désignation d’un agent exclusivement chargé d’expliquer la portée de tous les

192. C'est le Conseil ’Etat qui a estimé utile dintroduire cette sanction en cas de non-respect de
1’ obligation d”indiquer les voies de recouss, lors des débats relatifs 4 la loi du 11 avril 1994; on
le sait, sans la menace de la sanction, les texies ont peu de chance d'ére correctement appliqués
par les antorités (Avis du Conseil d'Erat sur Favani-projet de Ja loi du 11 avril 1994, Dec. parl.,
Ch. repr., sess. ord. 1992-15993, n° 1112/1, p. 32).

193. Lors de I"élaboration de la loi du 11 avril 1994 était apparue la nécessité de medifier les lois
coordonnées sur le Conseil d’Etat en ce sens (Doc. part., Ch. repr., sess. ord. 1992-1993, n°®
111272, pp. 9 et s.). En effet, le renforcement des drits de la défense impliquait qu’aucune
discrimination ne soit faite selon que 1a décision ou I'acie contesté émane d’une autorité fédérale,
communautaire, régionale ou locale. Il est donc apparu préférable que I'anicle 19 des lois
coordonnées sur le Conseil d*Etat (matidre fédérale) soit directement modifié plutdi que d’intro-
duire cette disposition relative 3 Vindication des recours dans la loi du 11 avnl 1994 sur la
transparence. Un autre argument a plaidé en faveur de cette solution: la 1égislation relative au
Conseil d’Etat est une législarion bicamérale. Par contre, 1a législation relative & la publicité de
’administration est une 1égislation soumise & Iarticle 78 de la Constilution. Pouvail-on admettre
I'introduction de régles relatives au Conseil d"Etal dans une législation qui n’est pas bicamérale?
La loi du 11 avril 1994 a cependant été plus loin que cet wticle 19 des L.C.CE., puisque ¢’est
non seulement Je recours an Conseil d'Etat qui est visé, mais également touk autre recours
susceptible d’éwe formé & 1'encontre d'une décision on d’un acte individuei.

184. Doc. parl., Ch. repr., sess. ord. 1996-1997, n® 87V/1, p. 4.
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textes adoptés par I'autorité communale ou d’un agent chargé d’accueillir et
de diriger les citoyens vers le bon service'”.

I? serait également souhaitable que chaque autorité communale veille 2
rédiger les documents administratifs (au meins les communications individuel-
les ou collectives destinées directement au public, et non tout document
administratif susceptible d’étre consulté) dans un langage clair et compréhensi-
ble pour la plupart des administrés'®. b l

Le législateur belge n'a malheureusement pas suivi I'exemple de son voisin
(et modele en la matiére) frangais, qui impose la signalisation réguliére des
documents administratifs'”’. Cette obligation est satisfaite, en ce qui concer-
ne les documents non publiés, par «la publication de la référence desdits
dc.qumenrs qui doit comporter leur titre, leur objet, leur date, leur origine
ainsi que le lieu on ils peuvent étre consultés ou communiqués».

I estﬁcertain que cette signalisation contribue effectivement et efficacement
a aCFPOIIIC la transparence, tout en constituant un préalable A la publicité
passive: comment peut-on en effet imaginer qu'un administré demande 3
consulter un docoment administratif dont il n’a pas la moindre idée de ’exis-
tence?

Ce rePérage des documents est également fondamental pour aider le deman-
deu_r qui cpnnait I'existence d’un document sans pouvoir I’identifier et le
fiéf_xmr clairement, et ce d’avtant plus que le législateur belge comme la

jurisprdence frangaise permettent de rejeter les demandes de communication
de documents formulées de fagon manifestement trop vague'®

§ 3. Les rétributions

L’article .4 de la loi permet aux communes de réclamer une rétribution au ci-
t(l)ye3n qui demande A recevoir le guide informatif visé au secunde de 1’arti-
cle 3.

Cef:i ne port.e pas atteinte au principe selon lequel I’acces A I'information est
gratuit, la rétribution demandée dans des hypothéses exceptionnelles ne pou-

195, Deoc. parl., Ch. repr., sess. ord. 1992-1993, n°® 11123
, “ . ord. - v . p- 11; Doc. parl. . -
o5 u 5007, mTth, P c. parl., 8én., sess. ord. 1993
196. Mlodili;é de publicité active expressémem prévue par le décret flamand du 23 octobre 1991
relalif & Ia publicité des documents administratifs dans les services e i
. L établissements de I’ -
tif Aamand (o.c.), & l'anticle 6. nis de TBecen
197. Anticle 9 de la loi n° 78-753 du 17 jui i
juillet 1978 (o.c.) et article 5 du dé ° 79-
Keembne 1970, u décret n°® 79-834 du 22
198. Guide de l’a_ccc?s aux documents administralifs, o.c., pp. 93-94. Voy. 'article 7, 4°, de la loi
belge et la junAspruQem.:e eonstante de la CADA frangaise. On notera cependant que celle
ubhgapon de‘ sfgnahsauon n'esl pas roujours parfaitement exécutée par les administrations
frangajses (délais tres longs, informalions relalives aux documents insuffisantes, ...} et qu’elle
implique un surcroit de travail considérable. ’
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vant en aucun cas &tre prohibitive ni faire obstacle au bon fonctionnement de
la publicité et ne pouvant jamais excéder le prix cofitant™.

Cest le conseil communal qui est chargé de fixer le montant réclamé pour
I’obtention du guide.

Chapitre 3. Problématiques diverses liées & ’application de la loi

On examine ici rapidement quelques questions particulidres réglées par la loi

ou elarifiées lors des travaux préparatoires™.

SECTION 1. L'UTILISATION DES DOCUMENTS OBTENUS

En vertu de Darticle 11 de la loi du 12 novembre 1997, les documents admi-
nistratifs obtenus en application de la loi ne peuvent étre ni diffusés ni utilisés
A des fins commerciales, et ceci afin d’éviter les abus. Dans un premier temps,
on §’imagine que toute transmission des données regues en application de la
loi est & promouvair, afin d’atteindre plus rapidement encore les objectifs de
transparence de 1’ administration®®. Cependant, il serait inadmissible qu'une
loi visant A garantir au citoyen la publicité des documents administratifs soit
détournée A des fins lucratives par des personnes ou des entreprises privées;
de méme, il parait inconcevable gu'un citoyen doive payer des tiers pour
obtenir des informations mises gratuitement 2 la disposition de tous par la
1o0i™™.

Le texte néerlandais de V'article 11 est source de difficuliés d’interpréta-
tion®™: en effet, une virgule est malencontreusement placée entre les termes
«niet verspreid» et «noch gebruikt». Ceci laisserail penser qu’est interdite toute
diffusion, méme si elle ne poursuit pas de fin commerciale. Cependant, la ratio
legis du texte doit permettre de limiter la portée de I'interdiction 3 la diffusion
& des fins commerciales™.

Si I’on comprend bien ces diverscs justifications, il nous appartient cepen-
dant d’étudier la portée de 1’interdiction. Esi-elle absolue, tout usage commer-

199. Poc. parl, Ch. tepr., sess. ord. 1996-1997, n° 87171, p. 5. Celui-ci peut ienir compte des frais
de personnel, frais de port, ... (Doc. parl., Ch, repr., sess. ord. 1992-1993, n° 1112/13, p. 49).

200. Seront laissées de c61é, d’une part, la problématique des droits d’auteur, d"autre pan, celle de
la coexistence de textes normatifs organisant une publicité plus cu moins éiendue de 1"adminis-
tration, envisagées toutes deux par ailleurs respectivement par A. STROWEL et F. JONGEN.

201. Comme le souligne la CADA dans son rapport 1994-1995, de nombreuses informations d"intérét
général doivent pouvoir &re diffusées (Rapport annuel de la Commission d’acces aux documents
adminiseratifs, 1994-1995, a.c., p. 20).

202. Doc. part., Ch. repr., sess. ord. 1992-1993, n° 1112711, p. 3.

203. Comme I'est d’ailleurs le texie néerlandais de Varticle 10 de la loi du 11 avril 1994, identique.

204. Opinion partagée par la CADA (Rappart annuel de la Commission d’'accés aux documenis
administratifs, 1994-1995, o.c., p. 5 et Rappert annuel de la Commission &’ accés aux documenis
administratifs, 1996, o.c., p. 7). La CADA souléve une autre question problématique: peut-on
admettre rotalement librement la diffusion non commerciale, alors que certains documents n’onl
pu &tre obtenus qu'3 la suite de la justification d’un intérét personnel ou d'une balance des
intéréts en présence par 1"autorilé adminisirative?
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cial des données regues, quel qu'il soit, étant proscrit, ou relative, seule la
commercialisation des données a I’état brut étant interdite™? Nj Jo texte de
lot ni les travaux préparatoires ne nous fournissent d’indication 2 cet égard.

La CADA frangaise interprétait au départ de fagon tras restrictive cette
prohibition; aujourd’hui, par contre, elle adopte une position plus nuancée qui
peut nous inspirer avec fruit; la loi ne fait «pas obstacle & la diffusion, méme
a titre onéreux, d’informations provenant de documents administratifs lorsque
celles-ci sont, soit publiées sous une forme élaborée, soit incluses dans une
publication & c61¢ d’autres informations»™®.

En quelque sorte, les données peuvent &tre commercialisées non pas a 1état
brut, mais avec une certaine «plus-value» intellectuelle ou artistique.

L’interdiction de diffusion et d’utilisation 2 des fins commerciales n’est pas
assortie d'une sanction particulitre dans la loi, contrairement au texte de
certaines normes adoptées au niveau des entités fédérées™. En I’absence
d’une quelconque forme de répression spécifique prévue par la loi, on peut se
demander dans quelle mesure cette interdiction sera respectée ... On n’oubliera
pas cependant qu’au niveau civil 2 tout le moins, une faute est commise par
la personne physique ou morale qui diffuse ou utilise 3 des fins commerciales
les données regues en violation de la loi, la victime éventuelle pouvant récla-

mer réparation du préjudice qu’elle subit par ce fait (C. civ., art. 1382 et 1383;
dommages et intéréis).

SECTION 2. LA COMPATIBILITE AVEC LES DISPOSITIONS LEGALES RELATIVES
AUX ARCHIVES?™®

Quel régime appliquer aux documents déposés aux archives? En principe, tous
les documents administratifs sont publics, mais il faut éviter que la législation
relative aux archives constitue une entrave 3 la publicijté. Il est bien difficile
cependant de découvrir la législation applicable en matidre d’archives?™,

205. F. JONGEN considére qu'il s*agii I d'une interdiction absolue qui est exagérée; «if eift paru plus
conforme a la liberté du commerce er de Vindustrie d’établir éventuellement des conditions
Jinanciéres différentes en cas d'utilisation commerciale des donndes de l'administration que de
Pinterdire de fagon absolue (o.c., p. 783).

Quant A nous, nous considérons cctte interdicrion comme relative (voy. infra).

206. CADA, L'accés aux documents administrarifs, 8 rapport dactivité, Paris, La Documentation
frangaise, 1995, p. 22.

207. Décret du Conseil de Is Communauté frangaise du 22 décembre 1994 relaiif 3 la publicité de
I'administration, article 10, et décret de la Commission communautaire frangaise de la Région
de Bruxelles-Capitale du 11 juillet 1996 relatif a 1a publicité de I'adminisiration, aricle |2,

208. Pour la rédaction de cete section, tous nos remereiements vont A Monsienr D, VAN OVERSTRAE-
TEN, Chef du dépanement «Hainaur-Namur-Brabant wallons des Archives de I'Etat, pour les
précieuses informations transimises.

209. Les 1ravaux préparatoires stipulent que la loi de 1997 «ne modifie en rien les régles qui dispo-
sent si, quand ef comment un document administratif doit étre déposé dans des archives détermi-
rées» (Commentaire des articles, Doc. parl, Ch. repr., sess. ord. 1996-1997, g* 871/1, p. 11),

Quelles régles sont visées? On déplore que les travaux préparatoires péchent par manque de
précision A cet égard,
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outre cet obstacle premier, on peui constater que les di5polsiti0,nﬂs appliclab]es,
spécialement en matiére d’archives communales, sont _lom .d étre clafrest et
cohérentes. D’autre part, nulle définition légale de la notion d’archive n’existe
encore, 3 Yheure actuelle®®. Enfin, le régime archivistique des communes
est particulier et mérite qu'on y apporte quelques éclaircissements.

§ I”. Vers une définition légale de la notion d’archive?

Les archives sont généralement définies par les praticiens comme tous les
documents, quel que soit leur support, levr date ou leur formte matérielle, créés
ou regus et conservés par tout organisme, personne phyanue.ou personne
morale, dans I’exercice de ses fonctions ou activités®"'. Des projets et propo-
sitions de loi relatifs aux archives élaborés ces dernitres années et ayant pour
ambition de reformuler compldtement les r2gles applicab_les en la matiére
comprennent notamment une définition précise de la notion, en substance

212
identique A celle que nous avons retenue™”.

§ 2. Bref relevé de la législation applicable en matiére d’archives communales

Les normes relatives aux archives sont peu nombreuses et disséminées. Qutre
les décrets révolutionnaires®’, toujours en vigueur mais sur lesquels nous ne
nous arréterons pas, et la loi du 12 novembre 1997 qui nous occupe, lejs
sources normatives essentielles sont la loi du 24 juin 1955 relative aux archlt
ves?™, ses trois arrétés d’exécution™® et V'amicle 132 de la nouvelle loi

communale.

210. A ce propos, voy. F. SCHRAM, «Het begrip «bestuurdocuments als grondslag voor eeu nicuwe
archiefregelgeving in Belgié», Tweemaandelijks Tijdschrift van de VVBAD, Edegem, 1998, pp.
160-168. o

211. D. VAN OVERSTRAETEN, «La communicabilil€ des archives: survol de la léglslgtl?nlt?elgen,A.cres
de la journée d'étude franco-belge sur «Les archives contemporuines et le droit it I'information»
organisée aux Archives de VEwar & Mons le 8 juin 1995, Bruxelles, éd. par J. NAZET et 1.-P.
VINCENT, 1996, pp. 25-26.

212, Sans vouloir ére exhaustif, on citera: la proposition de loi déposée par Madame S. CREYF & la
Chambre le 22 novembre 1995 ainsi que les propositions d’amendements, Doc. pth: Ch. repr.,
sess. ord. 1995-1996, o 258/1 & 258/5; I'avant-projet de loi élaboré par le’ ministre de la
Politique scientifique Y. YLIEFF en 1997 et modifié en juiller 1998, non pl.ll.Jlle ofﬁcnclle,menl.

213. Décrer du 7 messidor an I (25 juin 1794 — Pasin., 1794-1795, p. 202) et loi du 5 brumaire an
V {26 octobre 1796 — Pasin., 1795-1797, p. 432).

214. M.B., 12 acit 1955, p. 4900. . )

215. A.R.du 12 décembre 1957 concemant 1'exécution de la loi du 24 juin 1955 relative aux archives
(M.B., 20 décembre 1957, p. 9096), A.R. du 9 mai 1969 modifant I'A_R. du 12 décembre 1957
concernant I'exécution de la loi du 24 juin 1955 relative aux archives (M.B., 19 septembre l9§9,
p- B761) et A.R. du 5 avril 1995 modifant I’A R. du 12 décembre 1957 concemant Pexécution
de la loi du 24 juin 1955 relative aux archives (M.B., 15 novembre 1955, p. 31 397).
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§ 3. Le régime archivistique des communes

A\:'ant "entrée en vigueur de la loi du 24 juin 1955, les communes organi-
saient elles-mémes et comme elles le souhaitaient la conservation des docu-
mel.us qu’elles produisaient ou recevaient. Seul s’appliguait, et s’applique
tou;mllrs, Iarticle 132 (anciennement article 100) de la nouvelle loi communa-
le, qui se limite & imposer la garde des archives et a les placer sous la respon-
sabilité du coliége des bourgmestre et échevins, toute distraction ou vente de
documents de la commune étant interdite.

En 1955 est apparue la nécessité d’organiser un régime archivistique précis
afin de «sauvegarder» les documents des autorités publiques, qui avaient une
facheuse tendance a disparaitre ou A se perdre dans la masse des informations
déten'ues. Au niveau communal notamment, on pouvait constaler que les
autorités ne géraient pas ou pas correctement leurs archives, avec les consé-
quences préjudiciables qui en résultaient (perte d'informations importantes du
point de vue administratif, historique, culturel, ...).

C’esi dans ce contexte qu’a été adoptée la loi du 24 juin 1955 relative aux
archives.

L'article 1* stipule que peuven: étre déposées aux Archives de I’Etat les
arcpives des communes datant de plus de 100 ans ou de moins de 100 ans
mais ne présentant plus d’utilité administrative. En outre, doivent y étre dépo-
sées celles qui ne sont pas conservées dans le respect de I’article 132 de la
nouvelle loi communale. Cette dernigre disposition représente une véritable
mesure de sanction A I’encontre des communes qui n’assurent pas correctement
et régulierement la gestion et la garde de leurs documents. L article 6 ajoute
que les archives des communes sont placées sous la surveillance des Archives
de I'Etat. Dans cette optique, ont ét¢ mis en place des services d’inspection
des archives qui veillaient spécifiquement au respect par les communes de
leurs obligations 1égales en matigre d’archives. Depuis 1988, ces services ont
&t supprimés et leur mission est exercée directement par les seize dépdts d’ar-
chives de I'Etat, répartis dans tout le pays.

Ceci laisse donc aux communes deux possibilités: soit elles décident de
gérer elles-mémes leurs archives, en respectant scrupuleusement les obligations
légales définies par les diverses normes susmentionnées, soit elles préférent
déposer leurs documents aux Archives générales de 1’Etat. Dans cette seconde

hypothgse, un «contrat de dépdt et de transfert» est conclu par la commune
avec Parchiviste général du royaume™".

216. A.R. du 12 décembre 1957 concernant 1'exécution de 1a loi du 24 juin 1955 relative aux
archives, articles 5 e1 6, AR, du 9 mai 1969 modifiant I’ AR, du 12 décembre 1957 concernant
I'exécution de la loi du 24 juin 1955 relative aux archives, anicle unique, et AR, du § avril
1995 modifiant I'A.R. du 12 décembre 1957 concernant I’exécution de l1a loi du 24 juin 1955
relative aux archives, anicle unigue.
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Si, autrefois, la grande majorité des communes privilégiait le dépdt aux
Archives générales de I’Etat™”, la tendance est inversée depuis le milieu des
années 1980, Uencombrement des Archives générales de V'Etat amenant cet
établissement scientifique fédéral 2 inciter les communes A la prise en charge
de la gestion de leurs propres documents.

La gestion des archives communales est confiée au collége des bourgmestre
et échevins par la nouvelle loi communale®. Le college cumule donc la
compétence de traiter les demandes d’acces et de gérer les archives de la
commune. L article 12, alinéa 2, de la loi du 12 novembre 1997 stipule que
le collzge doit coopérer a I’application de la loi, ce qui semble aller de soi, an
vu de ses responsabilités ci-avant rappelées, chaque fois que la commune gére
elle-méme ses archives.

§ 4. La législation relative aux archives face & la publicité passive

Cette question est extrémement complexe et peu de certitudes peuvent étre
avancées ici. On déplore surtout le manque de clarté des textes légaux et les
contradictions internes que présentent les travaux préparatoires de la loi du 12
novembre 1997 A cet égard.

L’article 12 de la loi du 12 novembre 1997 tente de régler la problématique
comme suit.

L’alinéa 1* précise que les documents administratifs restent accessibles dans
les conditions définies par la loi, méme lorsqu’ils sont déposés dans des
archives par la commune. Ainsi, ces documents doivent faire ’objet d'une de-
mande d’accas et leur communication peut étre refusée pour certains motifs
examinds ci-avant; un recours est alors ouvert 2 I’administré insatisfait. Cet
alinéa 17 ne distingue pas selon que les documents sont archivés par la com-
mune en son sein ou déposés aux Archives de I'Etat. Cependant, la lecture de
V'alinéa 3 semble conduire?”® A restreindre la portée de I'alinéa 17 aux docu-
ments qui sont archivés par la commune €n son sein. Si les documents com-
munaux sont déposés aux Archives de I’Etat, I’alinéa 3 de V’article 12 parait
en effet instaurer un régime distinct, lorsqu’il stipule que «les alinéas 1° et 2
ne s'appliquent pas aux Archives générales du Royaume ou aux Archives de
I’Etat dans les provinces, auxquelles les dispositions légales relatives aux
archives restent entiérement d’application». Cela signifie-t-il que les docu-
ments communaux déposés aux Archives de I'Etat sont accessibles non pas
dans les conditions définies par la loi du 12 novembre 1997, mais dans celles
définies dans la loi du 24 juin 19557 C’est ce qu’affirment les travaux prépara-
toires en ces termes: «La publicité des documenis qui s’y trouven! (aux Archi-

217. Du moias A partir du moment oi les archives ont perdu leur caractére dynamique, vivant, c'est-a-
dire & pantir du moment od efles ne sont plus néoessaires au travail quotidien de la commune.

218, Article 132 de la nouvelle loi communale. Cette disposition ne précise pas le lieu matériel de
conservation des archives {maison communale, €cole communale, local du conseil commu-
nal, ...); c’est donc le collzge qui décidera de leur localisation.

219. Voy. la critique formulée infra.
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ves de 'Etat} se fera donc toujours selon les régles spécifiques qui valent pour
ces Archives»™. Cependant, les travaux préparatoires sont loin d’&tre univo-
ques sur cetie guestion, comme on s’en rendra compte ci-aprés. En outre, la
loi du 24 juin 1955 ne prévoit des modalités d’accés que pour les documents
déposés en application de son article 1%, alinéa 1°**', et non en application
de son article 1*, alinéas 2 et 3 (documents déposés par les communes). Enfin,
un autre extrait des travaux préparatoires de la loi du 12 novembre 1997, qui
précise le sens i donner 2 I’alinéa 3 de ’article 12 (la loi «ne modifie en rien
les regles qui disposent si, quand et comment un document administratif doit
étre déposé dans des archives déterminées»)™, parait limiter la référence
qui est faite A la loi de 1955 2 la problématique des conditions de dépét des
archives et nullement 2 la problématique des modalités d’accés a un document
administratif archivé.

Que conclure de cet imbroglio juridique?

Divers arguments nous conduisent 3 considérer que les documents admi-
nistratifs communaux archivés aux Archives de 'Etat doivent &tre accessibles
selon les modalités définies aux articles 5 4 9 de la loi du 12 novembre 1997,
et non sclon les dispositions normatives particuligres aux archives®®, quoi
que stipulent ’article 12, alinéa 3, et certains paragraphes des travaux prépara-
toires.

Tout d’*abord, I’esprit de 1a loi du 12 novembre 1997 commande une telle
solution: la loi tend 2 limiter les hypoth2ses dans lesquelles une autorité peut
refuser I’acces A un document et 4 entendre largement P accs aux documents.
Plus précisément, citons cet extrait des commentaires de 1"article 12: «Si l'on
considére que, en principe, tous les documents administratifs sont susceptibles
de publication, il faut éviter que I’application de la présente loi ne soit entra-
vée par la législation sur les archives. Il serait illogique de soustraire & la
publicité par leur dépst aux archives les documents qui, aussi longtemps que
I'autorité provinciale ou communale en était dépositaire, étaient publics. {...)
L'autorité administrative communale ou provinciale qui a déposé aux archives
les documents dont la publication est demandée décide s'il peut étre accédé
a cette demande. A cette occasion, elle applique les régles qui sont fixées par
la présente loi»™,

D’autre part, on rappelle I'article 3 in limine de 1a loi du 24 juin 1955 qui,
comme mentionné précédemment, prévoit la publicité des documents déposés
aux Archives de I’Etat et I’adoption future d’un arrété ministériel relatif aux
modalités de communication de tels documents; cette disposition se référe
zxplicitement anx documents déposés en application de Iarticle 17, alinéa 1%,
Je !a loi (documents de plus de 100 ans devant Etre déposés par les tribunaux,
le Conseil d’Etat, les administrations de I’Etat et les provinces) et non aux

120. Commentaire des articles, Doc. parl., Ch. repr., sess. ord. 1996-1997, n° 871/1, pp. 11 et 12.
221. Infra.

222. Commenlaire des articles, Doc. parl., Ch. repr., sess, ord. 1996-1997, n® 871/1, p. 11.

123, Moyennant une nuance apportée infra.

124. Commeniaire des articles, Doc. parl., Ch. repr., sess. ord. 1996-1997, n® 871/1, p. 11.
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documents déposés en application des alinéas 2 et 3 (documents déposés par
les communes, de maniére facultative ou obligatoire). Se fondant sur 1’absence
d’adoption d’un réglement ministériel relatif aux modalités de communication,
les Archives de I’Etat ont édicté une réglementation interne en 1990°%.
Celle-ci fixe les modalités d’accs aux archives et reconnait un droit d’accés
aux documents archivés aprés cinquante ou méme trente ans, moyennant le
respect de certaines conditions’. Méme si elle a ’ambition de s’appliquer
A tout document déposé aux Archives de 1'Etat, guelle que soit I’entité déposi-
taire, cette réglementation interne ne peut valablement s’ appliquer aux docu-
ments communaux, seule 1a loi du 12 novembre 1997 pouvant définir et/ou
restreindre leur communication. La hiérarchie des normes commande d’ailleurs
pareille solution.

Ensuite, I'article 6, alinéa 1%, de l1a loi du 12 novembre 1997 établit que la
demande d’accés & un document archivé doit toujours étre adressée a |'autorité
qui I'a déposé (et non a I’administrateur des archives}, autorité «qui décide de
la suite & réserver & la demande de publicité»™. Si c’est A I'autorité déposi-
taire qu’il appartient de statuer sur la demande d’acces, ¢’est précisément parce
que, productrice de 1'archive, clle est la mieux 3 méme de connaitre son
contenu et d’apprécier les éventuels motifs de refus d’accds qui devraient étre
opposés, motifs tirés de la loi du 12 novembre 1997°%,

Enfin, il serait trop facile & une autorité qui désire voir ses documents
€chapper A toute communication pendant un certain délai de les déposer
systématiquement, comme le lui permet I’article 1% de la Joi du 24 juin 1955,
aux Archives de I’Etat, oll ils ne seront accessibles qu’apres 100, 50 ou 30
ans, selon le cas”™. Comment admettre, d’ailleurs, de faire dépendre 1’ acces-
sibilité d’un document déterminé non pas de son contenu, mais du liev maté-
riel ol il est conservé?

Pour conclure sur ce «conflit de législation», nous sommes conscients du
caractére criticable de 1a theése choisie, les argumentations contraires pouvant
notamment se baser sur des éléments de texte (voy. art. 12, al. 3}. Mais elle
nous parait la plus adéquate, dans 1’esprit d’une plus grande ouverture des
autorités administratives communales et d’un accgs plus étendu a leurs docu-
ments.

225. Cette réglementation interne n'a pas €& publiée officiellement. Elle a été cautionnée par le
Conseil des scientifiques des Archives de 1'Elal, organe consultatif composé de dix membres
spécialement compétents en la matidre.

226. Sur cette question, voy. D. VAN OVERSTRAETEN, o.c., pp. 30 4 32.

227. Commentaire des articles, Doc. parl., Ch. repr., sess. ord. 1996-1997, n® 871/1, p. 6.

228. Cependant, on imagine difficilement comment la commune qui a déposé le document aux
Archives de Y'Etat va pouvoir, en pratique, apprécier sa communicabilité el envisager de soulever
un éventuel motif d’exception, n'ayant pas elle-m&me le document «sous la mains! Faudra-t-il
assurer un retour préatable du document auprés de la commune productrice, afin qu’elle puisse
se décider en connaissance de cause? QOuid alors du respect des délais établis par la 1oi?

229, Réglementation interne des Archives générales de I'Erat adoptée en 1990, non publiée officielle-
ment.
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YT uUAILE WHLELOLS oIt etre apportée A la these développée. La loi du 11
avril 1994 prévoit expressément, a I’article 11, alinéa 3, que lorsqu’expire e
délai prévu en matigre de secret des archives, la publicité n’est plus alors sou-
mise & aucune contrainte: les motifs d’exception de la loi relative A Ia publicité
ne sont plus opposables au demandeur’™, Méme si la loi du 12 novembre
1997 ne contient pas cette prescription, il apparait qu’un tel régime doit
€galement s’appliquer en matiére communale: que les documents soient archi-
vés au sein de la commune ou déposés aux Archives de VEtat, les exceptions
de la loi du 12 novembre 1997 sont applicables aussi longtemps que la régle-
mentation sur les archives ne prévoit pas une publicité plus grande; dés que
cetie réglementation I&ve le secret des archives, c’est elle qui devrait prévaloir,

Signalons enfin que les documents non compris dans la notion de document
administratif telle que nous ’avons précisée avant leur dépbt aux archives ne
verront pas leur nature se modifier par le simple fait de ce dépét.

SECTION 3. LA VALEUR PROBANTE DES COPIES DE DOCUMENTS
ADMINISTRATIFS TRANSMISES AUX ADMINISTRES ET LA
RESPONSABILITE DES AUTORITES ADMINISTRATIVES DANS
L’HYPOTHESE DE L’INEXACTITUDE DES MENTIONS OU D’UNE
QUELCONQUE INFRACTION A LA LOI

Trois difficultés sont abordées ici.
§ 1. La valeur probante des copies transmises aux administrés

Le législateur n'a pas précisé, ni en 1994, nj en 1997, la valeur probante des
copies de documents administratifs délivrées aux citoyens, bien que cette ques-
tion ait été débattue au cours des travaux préparatoires de la loi du 11 avril
1994. Quelle est I'antorité des copies? Ont-elles un caractdre authentique, au
sens des articles 1317 et suivants du Code civil? Quelles conséquences cela
impliquerait-i1? Ce sont Ia des questions ouvertes qui seront quelque peu éclai-
rées dans les lignes qui suivent.

Dans plusieurs hypothéses précises, des textes légaux ou la jurisprudence
nous donnent des indications quant 2 la valeur probante de certains docu-

ments®'; mais qu’en est-il des autres?

230. 1l aurait convenu cependant d’en mainlenir deux: les demandes manifestement abusives er les
demandes formulées de fagon trop vague. Dans ces deux cas, il serail nécessaire de permetire
i I'autorité de refuser I'accis aux documents, sous peine de s’ astreindre A de longues et pénibles
recherches. Tel n°a toutefois pas €€ 1'avis du ministre de I'Intérieur et de la Fonction publigue
lors de I'adoption de la loi du 11 avril 1994; le ministre a en effet rappelé que 1a loi sur les
archives fixe elle-méme le moment ol les archives relévent du domaine public, moment & partir
dugquel plus aucune exception au droit d’accés nest admissible (Dec. parl., Ch. repr., sess. ord.
1992-1993, n® 1112413, pp. 72-73).

231. Les travaux préparatoires de la loi du 11 avril 1994 citent quelques exempies: un livret de
mariage non établi sous forme d’extrait d*acte et un extrait des registres de la population ne font
pas preuve légale; en matitre judiciaire, la jurisprudence constante de Ia Cour de cassation

-
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L’article 1317 du Code civil définit I’ acte authentique comme celui ql{i a ét(\i
regu par des officiers publics ayant le droit d’instrumenter dans le lieu o
I'acte a été rédigé et avec les solennités requises. Pour qu.’un dtzcument §01t
qualifié d'authentique en ce sens, diverses conditions doivent .etre réuqles:
I'intervention d’un officier public, sa compétence ratione materiae et ratione
loci, sa signature sur 1’acte et le respect des formes léga!es déﬁnies. Lor.sque
le document est qualifié d’authentique, les mentions qu'il contient et qui ont
€té constatées par I’officier public en personne ne peuvent &tre contestées gue
par la lourde procédure d’inscription de faux™Z. _ ’ N

Au vu de ces conditions, et hors ’hypothese de 1'officier de 1’état civil —
véritable officier public au sens de la loi — et des actes d’état eivi'l ql}’il dresse,
on ne peut considérer que les documents administratifs communiqués sur bfase
de la loi du 12 novembre 1997 bénéficient de la méme valeur probante qu’un
acte authentique. . o

Ceci se congoit d’autant mieux lorsqu’on rappelle les modahté_s smmhstes
et sans formalisme dans lesquelles les copies des documents administratifs sont
transmises aux administrés. .

De telles copies ne présentent donc, au niveau de la preuve, aucun poids
particulier, se limitant A la transmission d’une information déierminée, sans
garantic de la véracité de son contenu.

§ 2. La responsabilité des autorités administratives er de leurs agents

L’autorité communale qui communique un document {que ce soit dans le cadre
de la publicité active ou passive) est-elle tenue des dc?mmages .causés par
I’inexactitude de celui-ci”? On peut imaginer qu’un citoyen, suite aux in-
formations regues, entreprenne par exemple des travaux dans sa mais?n; gue
se passera-t-il si les renseignements regus sont erronés? Qui indemnisera le
préjudice occasionné par les dépenses engagées? . ' .

En I'absence de précisions 1égales, on aurait pu considérer que «/ aufor;te
administrative n’engage pas sa responsabilité quant & l'exactitude des infor-
mations contenues dans le document du seul fait d'en délivrer copie ou méme

—)

considére qu’un exirait de casier judiciaire n'a pas non plus un caractére authentique et ne peut
faire la preuve des condamnations qu'il mentionne (Doc, parl., Ch. repr., sess. ord. 1992-1993,
n® 1112413, p. 10). '

Par contre, I'article 3, alinéa 2, de la loi du 24 juin 1955 relative aux archives stlgule qu.e le’s
cxtraits et expéditions de documents archivés délivrés par les conservateurs des [ll’Chth’:S, signés
par eux et munis du sceau du dépét font foi en justice. Ceci n’inlerdit pas que des copies lﬂjnres
soient également transmises, sans formalisme, mais n"ayant alors évidemment pas la méme
valeur.

232, Art. 8952906 C. jud, 194 2 197 C. pén. et 448 2 464 C. L cr. )

233. I} ne faudrait pas tirer argument de I'exception stipulée a I'article 7, l:’ (re.lanf aux documents
susceplibles d’étre sources de méprise), pour conclure que I'autorité qui délivre le document est
responsable ipse facte de \'exactitude de son eontenu (Doc. parf., Ch. repr., sess. ord. 1992-
1993, n® 113213, p. 10).
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@ 'en certifier la conformilé avec l'original»™*, Cetie solution serait cepen-
dant injuste pour le citoyen et n’encouragerait pas les autorités A examiner
avec atiention la teneur des documents qu’elles transmettent. Selon le ministre
de I'Intérieur et de la Fonction publique, 1’autorité administrative dont 1'agent
a transmis des informations erronées est responsable des dommages que peut
subir le citoyen concerné; quant 3 I'agent lui-méme, «il pourrait, selon la
nature de la faute commise, faire 'objet d’'une procédure disciplinaire et, en
cas d'intention malveillante, d’une procédure pénale»™®.

§ 3. Les sanctions éventuelles d charge de 'autorité ou de 'agent qui
n'applique pas ou pas correctement la loi du 12 novembre 1997

La lot du 12 novembre 1997 est muette A ce sujet, contrairement 3 d’autres
normes portant sur des matitres connexes™. Répondant A des amendements
visaat 2 introduire des dispositions pénales sanctionnant les infractions 2 1a loi
du 11 avril 1994, le ministre de I'Intérieur et de la Fonction publique a consi-
déré que «pareilles dispositions seraient contraires a Uesprit de la loi {...) et
qu'elles dissuaderaient plutét qu’elles n'inciteraient les fonctionnaires a
appliquer cette loi»™. Les législations étranggres™ n’ont pas non plus in-
troduit de sanctions spécifiques, sans que cette omission semble engendrer de
problémes substantiels™. Il est en outre certain que la violation d’une dispo-
sition de la loi du 12 novembre 1997 est susceptible de constituer une infrac-
tion & une autre norme qui, elle, contiendrait des sanctions™ dans ce cas,
ces derniéres seront appliquées.

Dans la mesure ol 'exercice de la tutelle administrative sur les autorités
communales reléve de la compétence des Régions, le suivi de I'application
correcte des dispositions de la loi du 12 novembre 1997 doit étre assuré par
les autorités régionales (tutelle coercitive).

Conclusion

Quel est I'impact réel des diverses normes relatives 4 la publicité de I'adminis-
tration? '

234. Poc. part, Ch. repr,, sess. ord. 1992-1993, n® 1112/3, p. 5. Eventuellemcni, le demandcur
pourTait solliciter une centification de conformité, mais celle demigre ne pourrait porter que sur
la conformité marérielle de 1a reproduction.

235. Doc. pari., Ch. repr., sess. ord. 1992-1993, n® 1112/13, p. 51.

236. Par exemple, dans le cadre de I'application de la loi du 8 décembre 1992 relative 2 1a protection
de la vie privée A I'égard des traitements de données A caractére personnel, un chapitre particu-
lier est consacré aux dispositions pénales {chapitre VIIl). I y est stipulé que le maitre du fichier
ainsi que ses préposés et mandataires sont pénalement responsables de cerfaines infractions i la
loi.

237. Doc. parl., Ch. repr., sess. ord. 1992-1993, n® 1112/13, p. 67.

238. Que ce soit en France, aux Etats-Unis, au Québec, aux Pays-Bas, ..

238, Deoc. parl., Ch. repr., sess. ord. 1992-1993, n°® 1112/13, p. 36.

240. Cf. supra, loi du 8 décembre 1992,
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Envisageons tout d’abord ¥acceés aux documents administratifs (publicité
passive). I est encore difficile, a I'henre actuelle, d'établir un constat objectif
et complet sur [utilisation qui est faite par les citoyens de ce droit «<nouveau»
&’obtenir la communication de tout document administratif qui I'intéresse™'.
Un rapport annuel pour les années 1994-1995 et un second pour I'année 1996
ont été €laborés et publiés par la CADA dans sa mission aupres des autorités
fédérales™: tres riches en informations diverses, ces rapports permettent de
distinguer le type de demandes d’avis introduites 2 la CADA {qualité des
requérants, matitres suscitant leur intérét, ...). Pour le surplus, il convient de
se tourner vers chaque autorité administrative.

1l y a fort A parier que c’est au niveau local, et tout particuligrement au
niveau des communes, que ce droit d’acces va recevoir son plein épanouisse-
ment. Le citoyen se sent davantage concerné par ce qui le touche de pres, et
au quotidien. Il convient de s”interroger toutefois: existe-t-il véritablement une
demande de la part des citoyens de recevoir de telles informations? Ou, au
contraire, la nouvelle 1gislation répond-elle 2 des exigences de principe
(renforcement de la démocratie, accroissement de la 1égitimité des autorités
publiques, garantie supplémentaire contre I arbitraire du pouveir, possibilité
d’une participation plus active — car mieux informée — du citoyen dans le
processus décisionnel, ...) assez €loignées des besoins réels de la population?

Au niveau de la publicité active, le citoyen a clairement tout 2 y gagner. De
nombreuses communes ’avaient déja bien compris, dans leur politique de
transparence et de communication. L’adoption de la Joi ne fait que renforcer
et préciser une préoccupation déja présente au sein de ces entités.

D’un point de vue pratique maintenant, une difficulté majeure doit &tre
soulignée: il est évident que les administrations consacrent, et vont consacrer
A I’avenir, beaucoup de temps 2 la mise en ceuvre de cette législation quon
peut qualifier de révolutionnaire. Comment peuvent-elles s’organiser? Tout
dépend, comme on I’a mentionné, de V'exercice effectif que font les citoyens
de leur droit d’accés; 2 I’heure qu’il est, malheureusement, peu d’administrés
connaissent la possibilité qui leur est offerte par la Constitution et les diverses
normes™?, Mais il est clair gu'avec le temps et la propagation de I’informa-

241. Avec les réserves et limites examinées supra.

242. O.c.

243. Du 17 juillet 1994 — date de Pentrée en vigueur de la loi dv [ avril 1994 - au 31 janvier 1996,

'administration du ministére de 1'Intérienr, par exemple, n’a regu que 2043 demandes écrites
sur la base de la loi. C’est peu, si l'on considére le champ d’application trs large du texte et
la définition exiensive des bénéficiaires du droit d’accés (sources: guestion n° 200 du 5 février
1996 de Monsienr I. VAN BELLE 3 Monsieur le ministre de 'Intérieur et réponse y apportée,
JD.J. n® 157, septembre 1996, pp. 323-324),
Une évolution paralizle est remarquée en France, ob «les administrés n’wiilisent pas toutes les
potentialités des nouveaux textes el fonr un usage ires restrictif des droits qui leur sont conférés,
faute noramment d’en éire suffisamment informés. {...) Le droit d”accés aux decamenis adminis-
iratifs est pratiqué en France de maniére essentiellement individualiste, et non comme un moyen
de contréle de 'administrarion el d'information civique, ou encore par quelques habitués des
prétoires dans leur guérilla contre Padministration» (B. DELAUNAY, <L amélioration des
rapports entre I"administration et les administrés — Les réformes entreprises en France depuis
19455, A.P.T., 1996/1, p. 26).
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tion, les administrations locales principalement risquent d’étre débordées, ce
qui peut causer un effet «boule de neige» en retardant également le traitement
de leurs activités ordinaires. Au niveau fédéral, on a pu constater que les
autorités administratives étaient plus ou moins touchées par I"adoption de cette
nouvelle législation en fonction principalement des compétences exercées:
certaines autorités sont rapidement submergées par I’ampleur des demandes
présentées devant elles, d’autres ne gérent qu’exceptionnellement de tels
dossiers. Qu’en sera-t-il au niveau local?

Dans I'immédiat, le Gouvernement n’a pas I’intention d’augmenter les
moyens disponibles pour les autorités administratives, quelles qu’elles soient.
Elles doivent donc faire plus, avee un budget égal. Il ne faut pas &tre devin
pour prédire qu’in fine, ce seront les activités ordinaires des administrations
communales ainsi que la qualité du travail accompli qui vont en patir.

En conclusion, si les objectifs sous-jacents 2 Ja loi du 12 novembre 1997
sont louables, on déplore toutefois que le 1égislateur n’ait pas davantage pris
en considération les probi2mes pratiques liés 2 son adoption, n’ait pas songé
3 sa mise en ceuvre sur le terrain et dans le quotidien des autorités communa-
les.
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