Institutional Repository - Research Portal

Dépébt Institutionnel - Portail de la Recherche

UNIVERSITE researchportal.unamur.be
DE NAMUK

RESEARCH OUTPUTS / RESULTATS DE RECHERCHE

Le droit a la transparence administrative
de Terwangne , Cécile

Published in:
Les droits constitutionnels en Belgique

Publication date:
2010

Document Version
le PDF de I'éditeur

Link to publication

Citation for pulished version (HARVARD):
de Terwangne , C 2010, Le droit & la transparence administrative. dans Les droits constitutionnels en Belgique.
Académia Bruylant, Bruxelles, pp. 703-746.

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

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

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

Download date: 15. Dec. 2024


https://researchportal.unamur.be/fr/publications/97fb5a5a-c36d-47b3-9d12-da4ade37b369

XV.D.
LE DROIT A LA TRANSPARENCE ADMINISTRATIVE

PAR

Ctcie DE TERWANGNE

PROFESSEUR AUX FACULTES UNIVERSITAIRES
NoTre-Dame DE La Parx A Namur

INTRODUOCTION

1. «Ce qui caraetérise I'administration, ¢’est la haine violente que lui ins-
pirent indistinctement tous ceux, nobles ou bourgeois, qui veulent s’occuper
d’affaires publiques en dehors d’elle. [...]. En un mot, elle n’entend point
que les citoyens &’ingérent d’une maniére quelconque dans I'examen de
leurs propres affairess(l). C’est la France qui inspire & Toequeville son
constat sans complaisance sur les prédispositions & I'ouverture de I'admi-
nistration.

Mais en Belgique, cette dernidre n’était pas mieux disposée i I'égard de
la légitime curiosité des administrés. Il faudra attendre des décennies, et
pingulidrement plus longtemps que dans nombre de pays occidentaux {2),
pour que la radicale mutation dans la philosophie du pouvoir qu'implique
l'instauration de la transparence administrative se fasse jour. 1l est remar-
quable que cctte mutation ajt été le fruit d’une initiative de I'autorité
publique elle-m&me. La publicité de I'administration n’est pas issue d’une
revendication populaire ni dérivée d’une lutte séculaire. 4 Auoune gréve n'a
éelaté, aucune manifestation, nulle part la gendarmerie n’a di charger &
cheval pour disperser les demandeurs de transparences (3). Instrument de
connaissanee et de participation du public mais aussi instrument de

(1) A. pe TooQUEVILLE, L' Ancien Régime el lg Révolulsion (1856), Paris, Flammarion, 1988,
p- B7.

{2) En 1986, Francis Delpérée notait: +Alors qgue la plupart des Etats européens ont profité
des quinze derniéres années pour eoncevoir et pour mettre en ceuvre lea principes de c¢e qu'il est
convenu d'appeler Ia $ransparence de I'administration, le droit belge a era pouvoir reater & 'écart
de eette importante mise & jours (F. DELPEREE (dir.), La participation direcie du ciloyen 6 la vie
politique of adminisirative, Bruxelles, Bruylant, 19386, p. 362).

{3)M. LERoY, 1La publicité de 'administration dans les provinces et les communeas, Dr,
commm., 1999, p. 93,
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e_ontrﬁle‘et d’efficacité des asutorités, la transparence témoigne de I'évolu-
tion radicale des exigences attachées au systéme démocratique (4).

Parti de I'enceinte du Conseil de I'Europe {5}, un mouvement de trans-
parence générale finit par s'étendre & I'ensemble du continent européen et
atteint le 18 juin 1993 la Constitution belge. Ce jour-1a, les Chambres vota-
rent I'ingertion d’un article 24fer dans la Constitution, eonsaerant le droit
dc". chacun de consulter ou de se Jaire remettre copie de chaque document admi-
msiratif. La disposition est aujourd’hui devenue Particle 32 de la Constitu-

tion coordonnée. L’information est désormais un droit que les administrés
peuve'nt opposer & I'administration. On g quittd «le terrain glissant du bon-
vo‘uloxr administratif pour entrer dans celui des garanties juridiques, en
créant par l& méme un climat de conflictuslits latente : Pinformation ;era.

conquise sur 1'administration parfois arrachée 3
) e & ell
volontés (6) (7). ° contre e

’ 2.. Les pages qui suivent sont dédides a I'analyse du droit eonsaeré &
Tartiele 32, ce qui conduit inévitablement & évoquer les législations péné-
rales d’nceés adopiées en aval de cette disposition et destinées & en des%iner
les c?mtours. Les législations particulidres instituant I'aceds aux documents
administratifs en matiére d’environnement ne sont, quant & elles, pas rete-
nues, méme #i leur filiation avec I'artiele 32 (8) et la grande ’proximité
qu’clles présentent avee les textes généraux permettent de mentionner 13
ou cela s'indique certaines déeisions prononcées par leurs organes de
contrdle, & titre d’illustration des principes exposés ei-dessous.

(4) Sur les Mualités de la transparence, vo ? 'ormad
4 | 8 r y 70y. C. pE TERwWANGNE, Socsdld de J% i
migsron publ_lque dinformation, Thése de doctorat, Namur, FUNDP eﬂgi;gf n™ l';”‘]g“
htt]();é/;'ww.cnd.be,lpdffpubll'efTbme_cdeterwangne.pdf. ' , ' o
oy. recommandation R{81)1% du 25 novembre 1081 du Comi ini
: , té des Ministres d B
de l:}urope anx Efats membres sur I'scods & Pinformation détenne par les &uto:i:: p;bﬁo :::ﬂ
v ”,; ) ;Iémc_n:gtxrf:mn, Ic,I.e m{;tl{]e de la transparence sdministratives, in Information e l‘m‘lapa.
ralraivves, Paris, P.U.F., coll. i itai ini i ‘
polticues do Preaee. oo, o St coll. Centre universitaire de recherohes administratives et
(7) Evoquant en mai 2008 nne affaire dans | j i
7) B aquelle une journaliste sonhaitant obtenir 1 -
ntl'umen?mnjde documenta dn 'SPF Finances a dit affronter d’sbord Pinertio do 1’o ad::?:;'s;-::i?n
et ensuite I'apparente mauvaiss foi du ministre, Dirk Voorheof reléve 1Deze zask bewijst no,
hm;n:ﬂﬁl::'glme ‘31:;: _fgdr.:i:;n.l mvm];u de afdwingbaarheid van bestuur schromelijk tekurt,sc{xiet cg
ige paiitio well een volstrekt verkeerd aignsal geven over de tra, i ichti
gcn van de overheids. (D. Vooruoor, «Raad van Btaat stre intstor i o iobtin.
: 7an { R , VOOTr minister die to.
‘geheim con_tmet’ en bru?yan weigerdes, De juristenkrant, 28 :f;i 2008, p. ;)?rRolt?ert. f:ggr:;:
:::ﬁe:u::efola .c}u :: ;natlare fiscale «des progrés uotables ont été enregistnés et si certaines réii-
mantiesient eucore en ee domaine, elles apparaissent comme des combata d’arr
gn.l'dfal. (R. ANDEREEN, «Conclusions généraless, in D. REwDErs (dir.), L'aceds ﬂ:: d(‘ljxné:'
adminisiraifs, Bruelles, Braylant, 2008, n° 30, p. 963). | ™
- 1(982) g%}i_‘..,durret Dc. Nationale imlellinq voor radioactief afval en de verrifble aplijistoffen,
) .t. ) u 14‘nvnl 2000, 3'3‘1,; _Commmsion de recours pour le droit d’aceds & l’information;
ee matitre d’environnement - Région wallonne (¢i-apréa CR.A.LE), 19 février 2001, recours
; 2_]7, J T, 2.001, P 578 (toutes les décisions de Ia C.R.ALE. citées dane la suite de cett;e contri-
ntion sont disponibles sur http:,'[euvironnement.wnl]onie.ba,l'clroit._infonnntion,’).
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1. - LE DROIT A LA PUBLICITE DES DOCUMENTS ADMINISTRATIFR
ERIGE EN DROIT FONDAMENTAL

3. En déclarant & Iarticle 32 de la Constitution que désormais tout
document administratif est en principe publie, «le Constituant a érigé le
droit & la publicité des doeuments administratifs en un droit
fondamental» (9),

Bien davantage qu'une teehnique & respecter dont le défant serait sanc-
tionné au titre de vice de proeédure (10), ou qu'une norme de la ¢bonne
administrations (11}, la transparence, eonsidérée comme un principe fonda-
mental du droit administratif (12), apparait aujourd’hui comme un véri-
table droit fondamental. Tant la Cour eonstitutionnelle que le Conseil
d’Etat se sont plu & souligner de maniére réitérée ce caractére (13).

Acoéder aux doeuments administratifs est devenu un droit subjectif (14),
certes non absolu (15). Des exeeptions au prineipe de la publicité des docu-
ments sout admises mais seulement dans les conditions fixées par la loi, le
décret ou 'ordonnanee. Un véritable renversement des traditions adminis-
tratives de secret installées depuis des sideles g'est opéré (16). La Commis-
sion d’accés aux doeuments administratifs (CADA) qui sera instituée par la
loi du 11 avril 1994 relative & la publicité de 'administration pour en
superviser la mise en ceuvre, insistera dans une de ses premiéres décisions
sur eette inversion réalisée entre la régle et I'excoption en ce qui concerne
la publicité et le secret. La CADA déclara «dat de grondwetgever en de
wetgever door art. 32 van de Grondwet en de wet van 11 april 1994 aan
te nemen, een ecbte revolutie in de administratieve mentaliteit hebben
willen teweeghrengen, namelijk de overgang van de regel van de gehei-

{8)0.C,, arrét n° 17/97, du 25 mam 1997, B.2.1.

(10) F. DerpERER, 1Le droit constitutionnel ot la transparences, in D. RENDERS (dir.), op. &it.,
p. 15.

{11} Ibid., p. 18.

{12} R. Eragc, +La transparence administrative eomme droit fondamental et ses limitcas,
AP.T., 1093, p. 87,

(13) Not. C.C., arrét n® 1560/2004, du 15 septembre 2004, B.3.2; C.E., arrét Delwari, n° 68.610,
du 2 oetobre 1097 et arrét Vanderzande ! Hollumiez, n° 126.540, du 12 déocemhre 2003.

(14) R. ERGRo, op. cit., p. 94; F. JoNGeN, +La publicité de I'administrations, J.T., 1995,
p-779; D. RexpERs, B. Gors eT C. THIRBAUT, ¢La procédure d’secds aux documents
administratifsy, in D. RENDERS (dir.), op. e, p. 664; P, LEwasLg, L. DoNNaY et G. Rosoux,
sL’a0ots sux documents administratifs, un itinéraire sinweuxs, in D. RENDERS (dir.), op. eif.,
p-69; J. BawpoN, +L'accés & IVinformation en matitre d'environnement comme droit
fondamentals, Amén.-Erv., 1996, n° spéeial, p. 241

(16) C.E., arrét Wittouck, n°T79.086, du 3 mars 1999 et arrBt Lejeune, n° 116.752, dn 7 mars
2003. :

(16} Qnelques bréches avaient déjh été ouvertes dans le principe du secret : publicité des déli-
bérations des organes communaux et provineisux, publicité des listes électorales, des documents
cadastranx, et, surtout, publieité organisée dans le domsine de 'urbanisme ct de I'aménagement
du territoire (voy. C. BENEDEEK, ¢L.a transparence administrative en Belgique. 1, accés sux docu-
ments administratifes, 4.P.T., 1903, pp. 162 et a.).
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mhouding naar die van de doorzichtigheid. [...]s {17). Elle ajouta qu’il n'est
done pas question pour 'administration de scouper inutilement les cheveux
en quatre» pour la mise en wuvre de la publicité de I'administration, il
s'agit d'appliquer sans réticence la régle de I'ouverture et de n’admettre
qu’exceptionnellement le retour au secret.

4. Tel qu'inserit dans la Constitution, le droit & la transparence de
I'administration ne connait qu'une forme passive. L'initiative est laissée &
Padministré qui peut désormais venir consulter sur place les documents
qu’il souhaite ou en demander une copie. Aucune obligation ne découle de
ce droit pour I'administration (18) si oe n’est eclle de donner une suite aux
demandes qui lui sont adressées (19). Le Conseil d’'Etat a toutefois mis en
exergue I'existence d'un devoir de renseignement dans le chef de I’adminis-
tration & propos des doenments communiqués, comme «corollaire du droit
constitutionnel d’aceés» (20). 11 avait déja signalé que le droit d’obtenir des
explications fait naturellement partie du service publie (21). 1l faut avouner
que dans bien des ecas, «la publicité sans explication resterait lettre morte

en raison du caractére administratif du langage utilisé ou de la teehnicité
des dooumentss (22).

5. 11 ressort de I'ensemble des travaux préparatoires que l'srticle 32 ne
vise que le pouvoir exéeutif, & exclusion des pouvoirs législatif et judi-
ciaire {23) {24). La Cour constitutionnelle & énoncé que ¢L’article 32 de la
Constitution exclut expressément du principe de la transparence adminis-
trative les proecés-verbaux et les piéces issus d’informations ou d’'instruc-

(17) CADA, avia 94/7.

{18} 11 & toutefois 6té soutenu que, afin de permetire ls mise en ceuvre du droit d'accés,
V'artiele 32 impliquait I'obligation ponr lea autorités administratives d'établir un registre ou
un index de tous les documents administratifa W. Pas, B. BevTiN, J. Tawownig, G. Van Har-
okN-DoREN, J. Va¥ NIEDWENHOVE, L. VERMEIRE, De Grondwel, Brogge, die Keure, 1968,
Bl.

{19) Le Conseil d'Etat & estimé gue I'asbsence de réponse de V'administration & la demande
d'aceés d’une journaliste constituait une violation de Yarticle 32 de {a Constitution (C.E., arrét
M. Teugels, n° 182.185, da 21 avril 2008).

(20) C.E., arrét de Liedekerke de Pailhe, n° 112.495, dn 12 novembre 2002 et srrdt Roberti de
Winghe et de Liedekerke, n° 112.496, du 12 novembre 2002.

{21) Doe. parl., Ch. repr., sess, ord, 1092-1993, n° 1112/1, p. 20.

(22) Dot. parl., Ch. repr., sesa. ord. 1996-1097, n°871{1, p. 6.

(23) Par une décision en référé du 24 septembre 1097, le président du tribunal eivil de
Bruzxelles, eaisi d'une demande visant & faire ordonner & la Cbambre des représentants de délivrer
copie des pitees do dossier de demande de naiuralisation du requérant, déclara que I’artiole 32
de la Constitutiou eor lequel le requérant fondait sa demande «n'est pas appliesble an pooveir
légialatify (Civ. Bruxelles (réf.), 24 septembre 1897, J. 7., 1998, pp. 710-7T11). La Cour do cassa-
tion & également dit gue la loi relstive & la publieité de 'adminietration dans les provinces et
les communes n’est pas mpplieable aux litiges en matiére de taxes com les sur lesquels la
dépntation permanente a statué en tant qu'organe juridietionnel (Cass., 10 mai 2001, 7. Gem.,
2002, p. 75, note . VaN HAEGENBORGH).

(24) Sar les préeisions st nuances & apporter & cstte exclusion, voy. P. LEwaLLe, L. DoNNay
et Q. Rosovux, op. ¢il,, pp. 74 et a.
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tions judiciairess (25). Le Conscil d'Etat, pour sa part, & apéciﬁé.qu’ll 8o
déduit du prineipe de la séparation des pouvoirs que les informations uti-
lisées par les organes judiciaires dans le cadre de la reeherehe ou de .la pour-
suite de faits punissables n’entrent pas dans le cba.m'p d.e la legls{la'talon rel.?.-
tive a la publicité de I'administration (26). Toutefois, il a .prénlnse‘ ql‘le de.s
lors que les piéces issues d’'un dossier répressif sont communiquees & 1 a.c_ln‘n-
nistration afin d’établir I'impdt, elles deviennent des (_loeuments admlfns-
tratifs, qu’elles soient ou non utilisées par l’admimstra.tzot.l ﬁsc?]e pour éta-
blir 'impét. Méme les pi¢ece n’ayant pas servi &I’ B.(.imlmatr'atlon qui les a
repues ne sont done plus couvertes par le secret de I'instruction et tombent
dans le champ de la publicité (27).

6. Lo Constituant a opté pour une conséeration non détaillé’e du prinei‘pe
de transparence, dans la ligne des dispositions eonsaerfmt d a,utr.es’ drfnt:s
fondamentaux dans la Constitution {28). 11 s’en eat remis aux entlte‘s f:ede«
rées pour dessiner les contours de ee nonveau droit.poaé de fagon générale
et sommaire. L'article 32 de la Constitution poursuit, en eff:et.‘: c.:.auf les
eas ot conditions fixés par la loi, le décret ou la régle visée & l'article 134?.

La disposition eonstitutionnelle laissait aux autorités un 'déla.i de difr_!.mlt
mois pour 8'exéenter, le texte constitutionnel entrant en vigueur l«’a l ]t?.ft_l-
vier 1995(29) quel que soit T'état d’avancement des tra..va.ux,leglsla-tl 8.
Depuis le 1% janvier 1995, le droit d'aceds est done suseeptible d ?tre diree-
tement revendiqué par tout citoyen. L’artiele 32 eat tself—exeoum'lgn., pour
reprendre I'assertion du ministre de I'Intérieur dev?.n‘t la commission du
Bénat (30), ce qui signifie que «[m}éme gi différer}t? leg-lsla.teun? ne font pa‘.:
nsage de cette possibilité [de prévoir des modalités (?t. exceptlor:s au droi
constitutionnel], ce droit est néanmoins d'applications (.31).. C'est le cas
pour les institutions qui échapperaient aux champs d’application des textes

p° 21/2000, duo 23 février 2000, B.8.3. . .
‘éﬁi g% i ahgfeza o Van oy, o°85.177, du 8 féwrir 2000; arrét Michel, n°04.759, du
i rrét Rosoux, n°94.780, du 18 avri . .
18 g;;lc?;,l ::ri‘:t Swarlebroekz et Vercruysse, n° 94.419, du 28 mars 3001. Dm:la ]nism_er.r:le :;;;
C.E. arrét Tassin, n°07.056, du 27 juin 2001 et :.mét. J. Molagne, 0 66360 ;1 jui .
Vo‘y.‘ , infra, lea développements congacréa i la notion n-:le flucumant u,dlmnl.t:larm.lI“.l Hicits de
(28) ¢ L/ artiele proposé de la Constitution fixe lefa prinoipes de lmae mnc{eiman . ?ﬁp‘;tion de
'administration. 11 est opté pour une bréve définition d'e ces principcs. ne a};eci'éc] i irPLe
détaillée ne pent que préter & confusion et ne fait que retre'mf le texte au licn _et ; c‘::;.:m:nire
danger est trop grand que oe qui n'est pas repris Boit mter}:)reta eomme uns reatncdlon rolontaits
oun involontaires (Proposition du Gouvernement visant & Imsé.rer un amch; 24(;:: nn: e Conal
tution relatif a la publicité de \ administration, Note explieative, Doc. parl., Ch. reptr., . .
1092-1603, o°839/1, p. 4. ‘
itution coordonnée du 17 février 1684, Titre 1X, art. II. e .
gg)) (Ii(;r;ﬁt}(:ilt a0 nom de la commission de la révision de la Conatitution gt. des réformes
des inatitutions, Doc. parl., 8énat, sess. ord. 1992-1993, n°']00:4912°, pp- 3. 8 ol 8. itationnellos
{31) Rapport de la commission de révision de Ia Constitution, des réfgrm;s4:ns 1 Bu
¢t du régloment des conflits, Doc. pari., Ch. repr., sess. ord. 1902-1993, n® 830/4°, p. B.
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adoptés en aval de la disposition constitutionnelle (32). Ces institutions sont
dono soumises au preserit de transparence non modalisé de 1'article 32.

I1. — LA PILIATION ENTRE LA DISPOSITION CONSTITUTIONNELLE
ET LA CONVENTION EUROPEENNE DES DROITS DE L’HOMME

7. 11 est clairement établi dans la note explicative de la proposition du
gouvernement visant & insérer 'article 24fer dans la Constitution que le
droit en cause est en lien direct avee le droit A4 Pinformation. Le droit 4 la
publicité des documents administratifs cst & considérer, d’aprés cette note
explicative, comme un eas particulier d’un droit général a I'information qui
est lui-mé&me une extension de I'article 10 de la Convention européenne des
droits de 'homme.

(est donc & la liberté d'expression et d'information inscrite 4 I'artiels 10
de la Convention que se rattache principalement la question de la transpar-
ence de I'action des pouvoirs publies. Au vu de la jurisprudence de la Com-
mission européenne des droits de 'homme (33), on pout établir quec les
informations couvertes par une législation instaurant nn droit d’accés du
public non conditionné par la justification d'un intérét, sont & considérer
comme des «sources générales d'informations. A ce titre, I'accés & ecs infor-
mations doit &tre garanti dans le respeet de I’article 10 de la Convention.
11 appartient aux organes de la Convention de vérifier si les conditions aux-
quelles I'aceéa aux informations peut étre exercé n'interférent pas avec le
«droit de recevoir l'informations.

La Cour constitutionnelle a d’aillours elle-méme vérifié la régularité an
regard de Varticle 10 de la Convention européenne des dispositions du
décret de la Communauté frangaise du 6 avril 1998 modifiant certaines dis-
positions en matiére d'enfance et d’aide 4 la jeunesse, qui limitent, daus
une pbase non juridictionnelle de I'aide & la jeunesse, la communication aux
avocats ou aux personnes intéressées de certaines piéces du dossier (34).

La Cour européenne des droits de 'homme a par ailleurs fondé dans une
certaine mesure un droit d’aocés 4 V'information détenue par I'Etat sur lea

(32) Diene Déom 4voqne I'hypothése d'institutions hybrides telles nne intercommnnale inter-
régionale ou une association gans but luoratif regroupant dee orgeniames fédérsux et régionsux
(D. Do, T.Bommois et L.GaALLEZ, +Les exoeptions au droit d’acods aux documents
administratifes, in D. RENDERS {dir.), op. eil., pp. 201 et 202) et David Renders, Benoit Gors et
Cbristophe Thiebaut signalent gne 'article 32 régit seul la transparence des autoritéa qui ne pen-
vent étre qualifées d'administratives {D. RENDERS, B. Gors ET C. THIERAUT, op. eil., p. 580),
voy. infra.

Y(33) Comm. eur. D.H., arrét Finegan ¢. Irlands, du 7 décembre 198), req. BB78/80, inédite;
arrét X. c. Rdpublique fédérale d’Allemagne, du 3octobre 1979, req. 8383/78, Decisions and
Reporis 17, 228; arrét X. ¢, Awuiriche, du 13 avril 1988, req. 10302/83, inédite.

{34} C.C., arrét n° 21/2000, du 23 février 2000, B.8.4,
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dis]?ositions de la Convention qui garantissent le droit a la vie privée, le
droit & la vie et le droit 4 un procés équitable (CEDH, art. 8, 2 et 6) (35).

ITI. - LE8 CONTOURS DU DROIT
A LA PUBLICITE DE L' ADMINISTRATION :
L'INTERVENTION DES AUTORITES LEGISLATIVES DU PAYS
EN AVAL DE LA DISPOSITION CONSTITUTIONNELLE

8. L’article 32 invite, ainsi qu'on I's dit, les différents législateurs du
pays & préciser la portée du nouveau droit. Le caractére succinct de
Pénoneé du dreit d’accés n'autorise pas pour autant les législateurs &
détourner la disposition constitutionnelle de son sens original ou & lui enle-
ver tout effet utile. Les exceptions au principe de la publicité des docu-

ments administratifs fizées par la Joi, le décret ou Pordonnance dojvent stre
justifiées (36).

LY. - La question de compétence

. 9. Avant Pintroduction de Particle 32, la question de la compétence des
entités fédérées en maticre d’accés 4 Finformation soulevait des hésitations
tant dans le cbef des concepteurs de textes légaux en la matidre — certaines
propositions de lois déposées au Parlement couvraient I'ensemble des pou-
voirs publics tandis que d’autres ne visaient que les autorités nationales —
que de la part du Conseil d’Etat.

Depnuis le vote de Particle 32 de la Constitution, la question de la com-
pétenee des entités fédérées ne se pose plus, cette disposition invitant expli-
citement les communautés et les régions & modaliser I'exercice du droit
d’accés constitutionnellement reconnu (37).

. (35) Pour d’amples développements sur es point qui déborde l'objet de ceite contribution
reso.lnment. centrée sur une approche belge du sujet, voy. C. pE TeRwaNaNE, Jocidié de 1'infor-
malion ef mission publigue d'informafion, op. cif,, n™44-133 {bttp://www_crid.be/pdf/publicf
Thf:ue_cde-t.erwnngne.pdl'); In., «Le rapport de Is vie privée & I'informations, in Droif des lechno-
logies de I'information — Regords proapectifs, Bruxelles, Bruylant, 1999, Cahier du CRID. w° 16
Pp. 143-1_55; Ip,, «La Convention européenne des droite de I'homme et lo droit de recev'nir des,
informations de la part des autorités publiguess, Ameén.-Env., 1008, pp. 265-270; D. Deon
T. Bomnotws et L. QaLLEZ, op. cil., Pp- 266 et &.; P. LkwaLLE, I.. DONNAY ot G. Rosovx op. cft :
p- 42 ol 8. | ?

{38) Rapport de Ja commission de la révision de 1 ituti inatibu-
tons, Do ot 100,495 (et o o, a Constitution et des réformes des institu
-+ (37) Pour un développement des queations de compétenee, voy. M. Bozs, «Openbaarbeid van
bestuu!'. Bevoegdheidsverdeling, De federale opeubaarheidgregelings, in A M. Dravx (ed.}, Open-
baarheid van bestuur in Vizanderen, Belgié en de Europese instellingen, Leuven K.U.I;euvan
1894, pp. 11 et a.; D. Deox, T. Bourois et L. GALLEZ, op. off., pp. 172 ¢t &.; R.I Tmnmums'
tQroudrechien en de bevosgdheden van Staat, Gemeensehappen en (feweston : openbaarheid van
beatunr, motivering van bestnurhandelingen en ombndsmans, T.B.P., 1080 Pp- 438-448;
M. UrrrENDaELE, «Fédéralisme eb libertén fondamentales: la tranaparence aa rogard de s
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IT1.2. — Linterveniton des législateurs

10. Les différents législateurs du pays se sont mobilisés avec plus ou
moins de diligence pour honorer V'invitation lancée par le Constituant. Un
projet de loi relatif & la publicité de administration était en fait déposé
devant la Chambre des représentants & la méme période que celle du vote
de la révision de la Constitution (38). Aprés un rapide parcours parlemen-
taire, ce document prit la forme d’une loi le 11 avril 1994 (39). La Commu-
nauté frangaise, elle, s'est dotée le 22 décembre 1994 d'un décret relatif &
la publicité de 'administration. Les Régions wallonne et de Bruxelles-Capi-
tale ont franchi lo méme pas de concert, le 30 mars 1995 (40). La Commu-
nauté germanophone les suivit avec prés d'un an de retard, adoptant le 16
octobre 1995 un décret relatif & la publicité des documents. administratifs,
alors que la Commission communautaire frangaise de la Région de
Bruzelles-Capitale attendit le 11 juillet 1996 pour voter son décret (41) et
que la Commission communsutaire commune de la Région de Bruxelles-
capitale emboita le pas le 26 juin 1997 (42). Avec prés de trois ans de retard
sur le calendrier oonstitutionnel, une loi fut par ailleurs votée pour instau-
rer la publicité dans les administrations provinciales et communales (43).
Enfin, le législateur flamand, qui avait devancé de deux ans le vote de
Iarticle 32 de la Constitution, abroges son premier texte et le remplaga par
le décret du 18 mai 1999 relatif & la publicité de I'administration qui scra
lui-méme remplacé par le déeret du 26 mars 2004 renouvelant totalement
le régime de la publicité de ’administration en Flandre {44).

réforme de 'Etats, A P.T., 1993, p. 86; J. VANDE LaNorT, «Openbaarbeid van bestunr en de
stantshervorming : het eiude van de ‘exclusieve’ bevoegdheden in ziehtts, R.W., 1985-1988,
pp. 363-370.

(38) Projet de loi relatif & la publicité de I'administration, Doc. porl., Ch. repr., sess, ord. 1092-
1093, n° 1112f1 (cité note 21}, et 2. +La lof du 11 avril 1904 relative & la publicité de Padminis-
tration a comme caraetéristique rare d'avoir ét¢ préparée et examinéde en imbrieation étroite aves
la disposition conastitutionnelle qu'elle eoncrétise : déposé devant la section de législation du
Conseil d’Etat le 14 décembre 1092, I'avant-projet do ee qui allait devenir In loi dn 11 avril 1094
fut évoquée plus d'une fois lors de la discussion de I'artiole 24ters (F. JoNGEN, op. cil., p. 779).

(39) Loi relative & la publicité de ’administration, modifide par 1a loi du 25 juin 1008 et par
1a loi du 26 juin 2000.

(40) Ordonnauce dn 30 mars 1995 relative & la publicité de I’admiuistration; déerst du 30 mars
1995 relatif & la publicité de I'adminiatration.

{41) Déoret du 11 juillet 1998 relatif & la publicité de I'sdministration.

(42) Ordonuance du 26 juin 1997 relative & la publicité de I'sdministration.

(43) Loi du 12 wovembre 1087 relative i la publicits ds I'sdministration dans les provinoes et
lea eommunee, devenue, en Région walloune, les articles 1.3211-1 4 1.3231-9 do Code wallon de
la démocratie locale et de la décentralisation,

(44) Bur cea législations, voy. (. Bames, «Openbaarheid van bestuur: de federale wet van
11 april 1904 toegelichts, Rec. Arr. R. v. 8., 1998, pp. 21-45; A. CerNEN, «La publieité de I'acti-
vité administrative des communess, Mouv. eomm., 1998, pp. 120-145; M.-A. DELvaUX, «La loi
du 12 novembre 1987 et la publicité de )'administration dans les eommunsas, Dr. comm., 1009,
pp. 2-62; O. pE TERWANGNE, 1L’accds du pnbdlie i I'information détenue par I’sdministrations,
RBDC, 1998, pp. 107-138; C. DoaveN, «La législation sur I'mects aux documents
sdministratifes, Transparence et droil 6 l'information, coll. Formation permanente CUP, 2002,
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Méme si la plupart des textes adoptés ont été rédigés sur le modéle de
base qu'offrait la loi du 11 avril 1994, le tableau final préscnte une accu-
mulation touffue de textes similaires mais pas identiques pour autant, ee
qui fait dire tout & la fois que la législation sur la transparence smanque
elloméme de transparences et qu'en faire la recension ¢«demaude une
patience résignée [...] et donne trés vite une impression de répétition
lassantes (45). Il ne s’agira pas dans ces lignes de passer en revue chacun
de ces textes mais plutdt d’en évoquer le contenu en faisant le plus souvent
référence aux dispositions de la loi du 11 avril 1994 puisqu'il g’agit du texte
modéle tout en indiquant les divergences qui méritent d’&tre soulignées
dans les autres textes.

IV. — LE PRINCIPE DE LA PUBLICITE DE L'ADMINISTRATION :
LE DROIT D'ACCEDER AUX DOCUMENTS (46)

IV.1. — Droil inconditionnel

11. Le principe de publicité passive posé & I'article 32 de la Constitution
et repris dans les législations appliquant cette disposition, s’énonce de la
fagon suivante : I'aceés aux documents est libre et le citoyen ne doit démon-
trer aucun intérét pour pouvoir consulter ou se faire communiquer les docu-
ments souhaités (47).

n° 55, pp. B ot 8.; F. JONGEN, op. ¢, pp. 77T et 8.; M. LEROY, «La publicité de l’ndm-iniat.ratiap
dens les provinoes st communess, Dr. comm., 1999, pp. 83-105; P. LEWALLE, Contenticur admi-
sigtradif, 2¢ éd., Bruxelles, Larcier, 2002, pp. 52-107; P. LEwaLLE, L. DoNNAY et G. Rosoux, op.
oid., pp. 70 et 8.; F. BoaRaM, Het decreet openboarheid van bestuur — Een juridische analyse in
historisch perspeetief, Collectie Publiekrecht, Bruges, Vandenbroele, 2006; L.M. YENY en J. De
MAERTELAERR, 4De federale openbaarheidswet en de bestuumpraktijke, ©.D.P.K., 1998, pp. 1-
21; L.M. VeNY en J. DE MARRTELARRE, «De openbaarheidseirkel is (bijna) rond : een wettelijke
regeling nu ook voor provincies en gemeentens, K. W., 1987-1988, pp, 1033-1039; D. YOORHOOF,
10penbaarbeid van bestuur in provineies en gemeoenten. Het passief recht op openbaarheid. De
uitzonderingsgronden en hun toepassing, met toelichting op basis van de adviespraktijk van de
CTB3, in M. SBuvEeNs (ed.), Fen open en behoorlisk bestuur. Openbaarheid en klachMenbehandeling
biy lokale besturen, Brugge, Yan den Brosle, 1898, Deel A.111, pp. 1-42.

(45) P. LEwarir, L. DoNxay et G. Rosoux, op. cil, pp. 28 et 31.

(48) Voy., en outre, supra, ce qui est dit sur le droit d’obtenir deas sxplications. Un droit de
rectification s également &té instauré par les législations fédérales et fédérées, Il ne fera pas
I'objet des développements qui suivent, ceux-ci étant centrés essentielloment pur la disposition
eonstitntionnelle.

{47) Le décret de la Communauté frangaise semble o priori reatreindre la publicité passive an
droit de eonsultation, senl mentionné dans I'intitulé de son ehapitre II1 et dans I’article 3. Le
droit d’obtenir une copie de deeuments peut cependant &tre inféré de I'artiele 4 du déeret qui
évoque 1la demande de consultation ou de eopies.
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IV.11. L'absence d’exigence d’intérét

12. Il n’est pas nécessaire pour le demandeur d’étre directement concerné
par le document sollicité, en raison d’implications particuliéres. Nul intérét
lié & F'obtention du document n’est & faire valoir. «I1 suffit d’&tre concerné
en tant que citoyens (48). «11 y va des finalités mémes d'un régime de trans-
parence administrative. Ce régime visc non seulement a secorder aux
citoyens une information propre & la défensc de [leurs] droits et intéréts
mais également — et peut-&tre surtout — & renforcer les régles de I'Etat de
droit démocratique, & intégrer I'action de I'autorité dans lo processus démo-
oratique par 'existence d’un plus grand controle externe, ce qui constituc
une valeur collective et non individualisées (49).

Le Conseil d’Etat a explicitement spéoifié que «tout administré a un inté-
rét actuel & exercer ce droit, quel que soit I'usage qu’il compte faire ulté-
rieurement des doecuments dont il & pris connaissances (50). L'administra-
tion ne peut prétendre que le demandeur n’aurait qu’'un intérét purcment
éventuel car lié & une procédure juridictionnelle & venir. ¢Les requérants
ont intérét & contester des décisions qui portent atteinte a I'exercice de ce
droit, sans gu'unc plus ample justifieation soit requises (51). Par silleurs, 4
'argument du ministéro des Finances qui contestait la légitimité de l'inté-
rét du requérant, soupgonnant ce dernier de vouloir &luder Timpét, le
Conseil d’Etat répliqua que «I’exercice d’un droit fondamental ne saurait,
en régle, étre illégitimes (52).

IV.1.2. Les deux voies de I'aceés

13. Le droit d'accés peut s'exercer de deux maniéres : soit en invoquant
un «droit de regards, droit de prendre connaissance, sur place, de docu-
ments administratifs, soit en invoquant un sdroit de communicationy, ¢’est-
i-dire lo droit de recevoir communication des documents demandés sous
forme de copie (53). C’est au demandeur qu’'il appartient de choisir entre
ces deux voies de P'aceds celle qu’il souheite exercer (54). La Commission
fédérule d’mccés aux documents administratifs (CADA) a précisé que si

(48) Révision du Titre II de la Constitotion, en vue d'y insérer vn article 24ter relatif & la
pub]f'eir.é el & la motivation des actes de I'administration, et an médistenr, Rapport de la com-
migsion de ls révision de la Constitution et des réformes des institutions, foc., n° 100-49/2° (cité
note 30}, p. 10.

(49) J. BamBo¥, ¢L'accés & Pinformation en matidre d’environnement comme dmit
fondnfnentah, op. cif., p. 248, Egalement Note explicative sur la proposition de révision de la
Constitution, Doe., n°839/1 (cité note 28), pp- 1 et 8.

(50) C.E., srrét Jasques Matagne, n° 66,860, du 18 juin 1997, J.T,, 1008, p. 256, obs, GaRaRE-
D1aR. Dane le méme sens, C.E., arrét B. Delwart, 0°68.610, du 2 octobre 1697,

(61)C.E., arrét 8.4, Electrification du rail, n® 62.547, dn 14 octobre 1996.

(52)C.E., arrét Jacques Matagne, n°66.860, du 18 juin 1997,

{53) Doe., n°1112/1° (cité note 21), p. 4.

{64) CADA, avis 98/2, 08/3, 98/4 et 08/0.
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Iadministration accordait le droit de consulter sur place des documents sol-
licités, elle n’était plus en droit de refuser d’octroyer une copie de ces doeu-
ments (55).

La CADA de¢ la Communauté frangaise & dit & plusieurs reprises que
I’article 32 de la Constitution prime le décret du 31 mars 2004 définissant
I'enscignement supérieur qui n’accorde aux étudiants qu'un droit de consul-
tation de leura examens dans les soixante jours de !a publication des résul-
tats. En conséquence, les étudiants peuvent donc réclamer une copie de
leurs feuilles d’examens plutdt que se eontenter de les consulter, et ne sont
pas tenus par le délai de soixante jours (56).

IV.2. — Droit conditionné

14. Un intérét (67) est toutefois exigeé sur les plans fédéral et fédéré pour
les demandes concernant les documents a earactére personnel {58). En 8’en
remettant aux législateurs du pays pour déterminer dans quels cas et &
quelles conditions il peut ére dérogé au principe du libre aceés, le Consti-
tuant n’a en effot pas exclu que I'accés A eertains documents soit subor-
donné & la preuve d’un intérét spécifique. La Cour constitutionnelle aura
d'ailleurs I'oecasion de le confirmer lorsque sera soumise 4 sa censure la dis-
position du décret flamand qui exige la démonstration d’un intérét pour
consulter des documents & caractére personnel (59). La Cour déclarera que
«le 1égislatour décrétal pouvait, sans violer I'article 32 de la Constitution,
exiger la justifieation d'un intérét pour consulter des documents & caractére
personnels (60).

IV.2.1. Notion de document & caraciére personnel

15, La notion de ¢document & earactére personnels recouvre, dans les lois
d’accés, de méme que dans les textes fédérés, les doeuments administratifs

(85) CADA, avis du 6 février 2004, cité par C.E., arrét s.2. Home Desigm, n° 171.851, du 6 juin
2007. Le Conseil d’Etat n’a malheureusement pas répondu & I'argumentation de I'administration
fiscale qui estimait qu'elle pouvait laisser 1'avocat de 1a société consulter les lettres de dénoncia-
tion mais pas repartir aveo nne copie, ce qui sursait permis aux dirigeants de la soeiété de recon-
naftre I'écriture et d’identifier le dénoneisteur.

(56) Not. CADA Comm. fr., avie do 21 janvier 2008, n° 51, htip://www.cada. cfwb.bef
avis_rendua/2009/.

(67} Le décret de la Commuusuté germanophone est le aeul 4 préeiser, dans son article 3, ali-
néa 2, ¥a fine, que sle demandeur doit justifier par derit d'un intérél personnel et direct quant su
documents+ (c'est uous qui soulignons).

{68) Not. loi du 11 avril 1084, art. 4, al. 2.

(68) C.C., arrét n° 17/07, du 26 mars 1997.

(00) Tbid., B.5.1. La Cour annulera tont de méme la portion de la disposition qui définissait
a priori la catégorie des administrés justifiant de I'intérét requis, & 'exelusion de tous autres.
Cette portion de la disposition violait non pas I'artiele 32 de la Constitution mais les articles 10
et 11, lus en combinaison avee ['article 32.
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qui comportent une appréeiation ou un jugement de valeur relatif & une
personne physique nommément désignée ou aisément identifiable, ou la
description d’un eomportement dont la divuigation peut manifestement
causer un préjudiee & cette personne. La seule mention du nom d’une per-
gonne sur un doeument ne suffit done pas & faire passer celui-ei pour un
document & caractére personnel. Ont été notamment considérés comme tels
un rapport hiérarchique (61), un dossier établi par la Sireté de I'Etat (62),
le rapport d'un conseiller en prévention en réponse & une plainte pour har-
e¢lement au travail au sein d'un Centre publie d’action sociale (63), la liste
des membres d'un jury d'examen (64}, le dossier diseiplinaire seolaire d'un
éléve (65), les eopies d'examens d’une université libre {66). Le Conseil
d’Etat a préeisé que les documents & caractére personnel ¢sont eeux qui
concernent des tierss (67).

Le déeret flamand du 26 mars 2004 offre une définition plus large de
Peinformation & caractére personnels puisque eelle-ei s’entend d’une infor-
matioh seomportant une appréciation, un jugement de valeur ou la descrip-
tion d’un eomportement d’une personne physique nommément désignée ou
aigément identifiables (68). Nimporte quelle deseription de eomportement
entraine donc la qualification d’information & caractére personnel. Cette
quslification n’est pas restreinte, comme dans les autres textes, anx seules
descriptions de comportement dont la divulgation est manifestement sus-
eeptible de causer un préjudice & la personne visée, Cette extension de la
notion est regrettable ear elle freine considérablement Vapplieation du droit
d’aecés 4 I'égard de nombreux documents — toute intervention d’un parti-
cipant & une réunion, par exempls, relatée dans le procés-verbal, est une
description de comportement, lo p.-v. en question eontenant dés lors une
information & earaetére personnel -, En effet, le décret flamand n’autoriss
& obtenir communication d’informations & caractére personnel que celui qui
démontre sque sa situation juridique peut &tre lésée de maniére directe et
personnelle par 1° les informations, 2° ou 1a déeision & laquelle les informa-
tions se rapportent, 3° ou la décision en vue de la préparation de laquelle
le document & été établis (69). La personne concernée par l'information elle-
méme est exemptée de la justification.

(61) C.E., arrét Duez, n®70.844, dn 16 janvier 1998,

(62) C.E., arrdt Dewinier, n° 01,531, du 11 décembre 2000.

(63) C.E., arrét Asselman, n°191.087, du 3 mars 2009, La CADA de 1a Communanté frangaise
avait jugé dans lc méme sens & propoa du rappert d'un conseiller en prévention au sein d’un éta-
blissernent scolaire {avis du 30 juin 2004).

(64) CADA Comm. fr., avia du 11 septembre 2008, n° 44, disponible sur www.cada.cfwb. hef
avis_rendus/2008/.

(65) CADA Comm, fr., avie du 22 avril 1998,

(68) CADA Comm. fr., avis du 21 janvier 2000, u® 51,

(87) C.E., arrét Louis, n°94.082, du 16 mers 2001.

(68) Décrot flamand du 26 mars 2004, art. 3, &

(89) Ibid., art. 17, §2, al. 2.
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IV.2.2. Lintérét requis

16. L’intérét requis pour obtenir communication d'un doeument & earac-
tére personnel doit &tre compris comme I'intérét exigé pour agir devant l-e
Coneeil d’Etat (70). 11 faut done étre 4 méme de prouver un intérét légi-
time, direet, actuel, certain et personnel & la communication du doeument
demandé (71) (72). La CADA a estimé que I'iniérét de la recherehe scienti-
fique pouvait, dane certains eas, 8tre considéré comme I'intérét requis.pou.r
secéder 4 des doeuments & caractére personnel {73). Le chercheur seienti-
fique n'est done pas tenu, dans ees cireonstances, d’obtenir |'accord de's per-
sonnes concernées par les dossiers individuels qui lui sont communiqués,
pas plus que I'accord des héritiers en eas de décés de ces personnes. Ce n'est
toutefois pas le cas pour des recherches & mener A partir de doeumenffs
détenus par des administrations flamandes puisque le chercheur ne pourra.l't
démontrer que sa situation juridique serait lésée par les informations solli-
citées ou par une déeision en lien avee celles-ci (74).

17. La Cour d’arbitrage a annulé la partie d'une disposition du précé-
dent décret flamand relatif & 1a publieité de I'administration, qui définis-
sait ¢ priort la catégorie des eitoyens qui justifiaient d'un intérét & eonsul-
ter les documents 4 caractére personnel (75). La Cour a déclaré qu’«en

(76) Doe., n° 11121 (eité note 21), p. 14 et Doe., n°B71/1 (cité note 22), p. 5. Ceti_'ae p,rémsmn
renvoie & U'article 19, alinés 1°F des lois coordonnées du 12 janvier 1973 sur le Conseil d’Etat. )

(71} J. SarmoN, Le Conseil d'Biat, t. 1, Bruxelles, Bruylant, 1984, pp. 3056-320; Novelles, Droit
adminisiraiif, t. VI, Le Conseil d’Etat, n™ 1094-1162his, et spéuiala'ment n"f 1103-110.3.

(72} 11 & été jugé qu'un tiers justifie de Iintérét exigé pour avoir sccts & des do?mam de pro-
motion lorsqu'il a lui-mdme été comoerné par la procédure de promotion (CADA, avis du 30 aoit
2002, cité par C.E., arrét Van Dessal, n° 182.009, du 31 mars 2009, pt. 2;5.).‘ L

{73) CADA, avis 95/76 dn 6 septembre 1985 (concernant une demande d'accés aux fioaalers .1nd1-
viduels relatifs & 'obtention du statut de reconnaissance nationale, spécialement en quah‘té de prison-
nier politique, de déporté ou de résistant); svis 96{106 du 6 décembre 1096 {la CA:DA émet un avia
pasitif sur I'accés, I reproduction et I'indexstion d'archivea concernsnt la d’léporta!non de’ Juifs et de
Tziganes). Cela n'exclut toutefois pas I'éventuelle application dea m(!tlfs t_lgxeﬂ]:tmn prévue par les
législations {notamment Pexoeption au nom de la protection do ls vie privée ‘des PErRONNes cOncer-
uées), Ponr d'autres exemples d'inbérét pris en compie pour permetire l’acn_as 4 des dosuments &
caractéra personnel, voy. D. Voona00¥, «Openbaarheid van beatuur...a, op. eit., P. 113.

(74) Le Conseil d’Etat o également relevé la slimitation djaproplortmnnéen que l_e décret fla-
mand impose & acods & finalité scieutifique dans gon avis sur le projet de décret mais les autea.nrs
dn projet ont répondu & cetie eritique en signalant simplement que des deeuments anonymisés
pourront étre communigqués aux chercheurs (Ontwerp van decreet betreffende de openbaarheid
van beatuur, Memorie van toelichting, Parl, 1., V1. Parl., zit. 2002-2003, 1732/1, p. 36). .

{75) L’article Bbis du décret du 23 ootobre 1091 relatif & ls publieité de docume.nts.ndmmls-
tratifs dans les scrvicea et établissemeunts du Gouvernement flamand, inséré par lal‘tlcila 3 da
déoret du 13 juin 1898 modifiant le déoret du 23 octobre 1001, &’énongait (t.ltma la traduction ocor-
recte établie par la Cour d'arbitrage, plutét que dsns eelle parue an Muntteur): 1Le de_ma.ndeur
qui sonhaite exercer le droit défini & l'artiole 8, alinéa 17, ne doit pas démontrer un intérét, i
moing qu’il ne demandc la publioité de documents & caraetire personn_el. En c8 o8, seule la per-
sonne faissut 'objet du doonment ou les personnes dont Il'intervention BBt.lndlﬂ]JenE&b](i ala
rédaction, au traitement, & la gestion administrative, au dépat, i l'Bxploit&.t-lD!'l,n au contrile de
qualité, & Vinterprétation et & Vanalyse de ces documents justifient d'un intérét quelconques.
Cest cette derniére phrase qui a été snnulée par la Cour d’arbitrage.
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cxcluant que d’autres personnes puissent prouver leur intérét & une telle
consultation, lc législateur décrétal s instauré une exoeption générale et
absolue au droit fondamental garanti per l'article 32 de la Constitution.
La distinction établic de la sorte ne peut résister 4 un contréle au regard
des articles 10 et 11 de la Constitution que si elle repose sur un eritére
objectif et si ellc est raisonnablement justifiée. Le principe d’égalité est
violé lorsqu'il est établi qu'il n’existe pas de rapport raisonnable de pro-
portionnalité entre les moyens employés et le but vis, [...]. En déniant le
droit fondamental & la publicité de documents & caractére personnel [...]
& tout autre oitoyen, méme &'l justifie également d'un intérét, le législa-
teur décrétal s pris une mesure qui n’est pas proportionnée & 1’objectif
poursuivis (78).

1V.2.3. Application conjointe de la loi du 8 décembre 1992

18. Les documents & caractére personnel font déja I'cbjet d'une protee-
tion légale par le biais de la loi du 8 décembre 1992 relative & la protection
de la vie privée & I'égard des traitements de données & caractére personnel,
Or cette loi n’autorise la communication de données & caractére personnel
que pour des finalités légitimes (77}, la légitimité étant atteinte au terme
d'une mige en balance des intéréts contradictoires en jeu (78). Dés lors, en
présence de documents & caractére personnel —au sens de ls loj d’accés -,
il est nécessaire d’évaluer si I'intérét avancé per le demandeur d'informa-
tion est supéricur au préjudice subi par la partie concernée par les donnéey
du fait de la divulgation de celles-ci.

V. — LE CHAMP D’APPLICATION DE LA PUBLICITE PASBIVE

V.1. - Les titulaires du droit d’accés

19. Ce droit cst garanti 4 ¢chacuns, terme large qui indique que le droit

d’aceés  'applique & tous, personnes physiques, comme personnes
morales (78}, nationaux comme étrangers (80), Le Conseil d’Etat a précisé
en ce scn8 que «ce droit fondamental est placé, par la Constitution, entre

(76} C.C., arrét n° 1797, du 25 mars 1007, B5.2 B.a.let Bo.2.

(77) Loi du 8 décembre 1992 relative & 1a protection de la vie privée & I’égard dea traitements
de données & caractére personnel, art. 4, al. 17, b.

(78) M.-H. BovLaNcer, C. Dk TERWANGNE, T. LEoNarD, «La protection de la vie privée i
l'ég;r;isda: traitements de donnéea & caractére personnel. La loi du 8 décembre 10023, J. 7', 1093,
PP et 8.

{18} C.E., amdt S.A. Elecirification du rail, n° 82.547, du 14 octobre 1996.

(80} Quoigu'il se trouve dans le Titre TT de la Constitution intitulé 1Des Belgee et de leurs
droitas, I'article 32 s'appligue également anx étrangers qui se trouvent aur lo territoire de la Bel-
gique, étant donué gu’aux termes de Vartiolo 101 de ia Constitution, ces derniers jouissent d'une
Pprotection équivalente i oello des Belges quant sux personnes et aux biens.
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les mains de toute personnes (81). Il peut done &tre exercé par un individu
ou une association {82), une société commerciale ou un établissement
public, un journaliste ou un enseignant,... Dans la ligne de la disposition
constitutionnelle, les textes législatifs n’édictent aucune eondition de rési-
dence (83), ce qui implique que I'accés est ouvert aux demandes provenant
de I'étranger,

V.2. -~ Les aulorités soumises au droit d’cecés

V.2.1. Les aulorités adminisiralives

- 20. Les détenteurs d’informations tenus dorénavant d'ouvrir au public
leurs données sont visés dans tous les textes pris en application de
Yarticle 32, hormis dans le décret flamand, sous la dénomination
d'vautorités administrativess. Les auteurs de ces textes se sont contentés de
renvoyer & linterprétation donnée de ees termes dans le cadre de
I'article 14 des lois coordonnées sur le Congeil d’Etat (84).

" Chaque texte s’applique aux autorités administratives relevant du pou-
voir source du texte et a vocation i s'appliquer 4 'ensemble des autorités
administratives, mais uniquement pour les exceptions & la publicité qu’il
oontient, édictées en vertu des compétences du pouvoir auteur du texte.

Le législateur flamand, quant & lui, a abandonné dans son décret de 2004
Ia référence & cette notion qui était reprise dans son décret antérieur, afin
de pallier aux deux critiques qui sont relevées dans les deux paragraphes
ci-dessous. Il & préféré recourir 4 la notion nouvelle d'«instance
sdministratives qu’il définit de la sorte : &) une personne morale créée par
ou en vertu de la Constitution, d’'une loi, d'un déecret ou d’une ordonnance;
b) une personne physique, un groupement de personnes physiques, une per-
sonne morale cu un groupement de personnes morales dont le fonetionne-
ment est déterminé et contrdlé par ¢); ¢) une personne physique, un grou-
pement de personnes physiques, une personne morale ou un groupement de
personnes morales, dans la mesure ol ils sont chargés par une instance
administrative dans le sens de &), de 'exécution d’une téche d’intérét géné-

{81}C.E,, arrdt Anioun, u°83.484, du 16 novembre 1999, La C.R.A.LE. a reconnu un carac-
tére «universels an droit & I'information {1% février 2001, recours n° 217, J.T'., 2001, p. 476).

(82) R. Andersen se domande &'il ¥ & guelque raison objective qui justifie que les associations
de fait n'sient pas accds aux informations couvertes par les législations générales d’acoés slors
gue le droit d'accds leur eat reconnu par lea législations spéeifiques en matiére d’environnement
(R. ANDERSER, +Conclusions généraless, op. cit., p. 961).

(83) A titre d'illustration d’nne demande d'accés provenant d’'un requérant eitué en dehors de
la zoue de compétence territoriale du pouveir gui a édictd la norme instaurant le droit d’acoés
invogué (décret wallon du 13 juin 1091 concernant la liberté d’aecés des eitoyens & I'information
relative & l'environnement), voy. C.R.A.LE., 1* mare et 2 mai 1994, recours n° 13 (requérant
d'Izogern).

{84} Loi du 11 avril 1094, art. 1¢, §2, 1°.
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ral ou dans la mesure ol ils défendent nne tdcbe d'intérét général et pren-
nent des décisions liant des tiers (85).

V.2.2. Critique du renvoi 4 la jurisprudence développée sur la base de
Uarticle 14 des lois coordonnées sur le Conseil d'Elal, eu nom de I'insécurité
juridique

21. Ce renvoi & une définition prétorienne offre, il est vrai, I'avantage de
la souplesse et de I'évolution de la notion, Cela s’effectue cependant aun prix
de la clarté et de la certitude. Certains auteurs doutent qu’il soit souhai-
table de conditionner de la sorte I’étendue d’un droit fondamental reconnu
par la Constitution (86). En effet, le concept d’antorité administrative an
sens de l'article 14 des lois coordonnées sur le Conseil d'Etat, qui avait déja
connu des fluetuations réguliéres par le passé, a fait 'objet de revirements
spectaculaires dans la jurisprudence ces derniéres années, Conseil d’Etat,
Cour de caasation et Cour constitutionnelle intervenant successivement
dans le débat. «La définition de I'autorité administrative fait I'cbjet d’une
jurisprudence abondante, en perpétuelle évolution. En cas de doute, les
antorités suspectées d’8tre ‘administratives’ s’en défendent généralement
avec énergic, comme g'il 8'agissait d'une qualification honteuses (87). Paul
Lewalle avoue : « Rien n’est moins simple que de définir la notion d’autorité
administrative au sens ainsi évoqué. Ce ne sont certes pas les quelques indi-
cations reprises dans 'exposé des motifs de la loi [...], pas plue que celles
qui figurent dane P'avis cité de la seotion de législation du Conseil
d’Etat[...], qui suffisent 4 en déterminer la portées (88). Les auteurs de la
loi organique sur le Conseil d’Etat n’ont pas estimé nécessaire & I'époque,
de définir la notion d’autorité administrative, persuadés qu’ils étaient que
cette notion ne nécessitait pas d’explications. «La réalité a montré qu’il y
eut 14 une illusion, vite dissipée: [...] 'auntorité administrative s'est révélée
trés difficile & définirs (89).

(85) Déoret du 26 mars 2004, art, 3, 1°. Les législations d’acoés en matiére d’environnement
évitent, elles ansai, le recours & la notion d’autorité administrative de V'artiole 14 L.C.C.E. Voy.,
sur ce point, J. BA¥BON, ¢L’acoda 4 I'information en matiére d’environnement : de quelques dif-
ficultés théoriques et pratigness, in 1), REXDERS (dir.), op. cif., pp. 676 et 5.

(80) M. VerRDUBSEN et A. NoEL, 1Les dreite fondamentsny ot la réforme constitntionnelle de
1093, 4.P.T., 1993, p. 134, note 58. Dans le mdme sens, D. ReNpERrs, B. Gors et C. THRBAUT,
op. ¢, p. 579; J. 8AWBONR, 1L'acoda & I'information en matidre d’environnement comme droit
fondamentals, op. eit., p. 242. Le législateur flamand a explicitement signifié qn’il shandonnait
le recours & la notion d’sntorité administrative pour remédier i la grande inséenrité jnridigne liée
4 la définition de cette notion qni avait débouché notamment sur des conséqnences sonverwachle
en mefaster (Ontwerp van decreet betreffende de openbaarheid van bestuur, Memorie van toe-
lichting, Parl. St., n° 1732/l (cité note 74), pp. 9 et 10).

{87) M. LErROY, Contentiez odminisiralif, Préois de la Faculté de droit, U.L.B., Bruxelles,
Bruylant, 1094, p. 215.

(88) P. LEWALLE, Conlentieuzr adminisiratif, Ed. Collection scicntifique de la Facnlté de Droit
de Liége, 1997, p. 54, note 130.

(89} P. LEWALLE, op. eif., p. 411.
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V.2.3. Critique du renvoi & Varticle 14 des lois coordonnées sur le Conseil
d’Etat, au nom de l'tnconstitutionnalité

22. L’article 32 de la Constitution est I'instrument de la spublicité de
I'administrations que les autorités belges ont reeonnu avoir le deveir de
garantir (90). La note explicative de la proposition de révision de la Conasti-
tution et les travaux parlementaires qui ont précédé le vote de la disposi-
tion font & de multiples reprises référence & la epublicité de
I'administrations. La volonté affirmée du Constituant est donc de garantir
l'ouverture de I'administration dans son ensemble. Le texte de la note
explicative varie les expressions destinées & traduire cette volonté, et
évoque tantdt «les autorités ou servicess, tantot «les autorités
administrativess, & cdté de «'administrations. Il préeise, alors que
I'article 32 ne contient en lui-méme aucune indication sur les autorités
concernées, que «Les principes repris dans I'article proposé sont valables &
I'égard de tontes les sutorités administratives. L'interprétation concréte de
cette notion sera faite par la suite. Etant donné qu'en Poccurrence il 8'agit
de Toctroi d’'un droit fondamental, une interprétation ausei large que pos-
gible devra &tre utilisée. On pent notamment renvoyer & 'artielc 14 des lois
gur le Conseil d'Etat et la jurisprudence du Conseil d’'Etat & ce sujete (91).
L’intention du Constituant n’est donc pas de restreindre I'étendue du droit
fondamental qu’il 8’appréte & édicter. Le recours & la définition de la notion
d’eutorité administrative développée par la jurisprudenee sur la base de
I'article 14 des lois sur le Conseil d'Etat n’apparait que comme une sugges-
tion parmi d’autres pour réaliser interprétation large pronée (92) (93). Or,
en se référant exclusivement & eette notion, les textes légisiatifs pris en
application de l'article 32 réduisent inévitablement la portée du preserit
constitutionnel. On peut en oonséquence 8'interroger sur la conformité de
ces textes & la disposition constitutionnelle (94). +11 0’y & en effet guére de

{80) rL’article proposé de la Constitntion fixe les principes de base concernant la publicité de
Padministrations (Note explicative, Doc., n° 838/1, cité note 28),

(91) Note explicative, Doc., 0° 839{1, précité, p. b.

{92) Voy. également la suite des travanx parlementaires ol le Constituant évoque i des ocea-
gions répétéea lea devoirs découlant de la disposition en projet pour 1’administrations plutdé que
ponr lea savtorités administrativesr, Doc., n° 100-49/2° (cité noto 30), p. 8.

{93) Les textes régionaux instaurant la liberté d’seeés 4 Vinformation relative 4 Uenvironnement
comportent des définitions des organismes visés, conformes & I'intention du Censtitnant. Ils illus-
trent bien quc le recours éventnel & la notion d’auterité administrative n’est qu'un élément de la
définition du champ d’application ratione personae de la trensparence de I'administration.

{04) D. Rexpers, B. Gors et C. THIEBAUT, op. cit., p. 580, J. BAMBON, 1L'accés i I'informa-
tion en matitre d’environnement comme droit fondamentals, op. cil., p, 242; F. SBcHraM,
10penbaarbeid van bestuur en de bnrgerlijke stands, T.B.P., 1908, p. 308; J. Vax Duck,
+Publicité de 'administration : compromisels, Le Fiscologue, b septembre 2003, pp. 13. Le légis-
lsteur flamand & clairement évoqué la restriction gue le recours exclusif & la notion d’autorité
administrative au seoa de l'article 14 des lois coordonndes sur le Conseil d’ Etat représentait an
regard de l'article 32 dc ln Constitntion : Ontwerp van decrect betrefiendc de openbaarheid van
beatnur, Memorie van toelichting, Parl. 8t., n° 17321 {cité note 74}, p. 10
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sens 4 définir un régime de transparence administrative qui s'attache & tout
document administratif — et non seulement aux actes administratifs -
lorsque eelui-ei s’applique aux seules autorités administratives disposant
d’un pouvoir de décision unilatéral. Les instanees consultatives, par les mis-
gions qui leur sont octroyées, sont & I'évidence des organismes i 1'égard dea-
quels un régime d'aceés aux documents administratifs doit prioritairement
&tre arrétés (95).

V.2 4. Qualification d’autorité publique

23. Deux critéres ont été développés par la jurisprudence et la doctrine
pour déterminer la qualité d’autorité administrative: un critére organique
et un critére matériel (98).

Le critére organigue est celui du rattaebement de Vinstitution au pouvoir
exéeutif (fédéral, communautaire ou régional). Il conduit & exclure de la
qualification les organes du pouvoir judiciaire et du pouvoir législatif. Par
application de ce critére, seront considérées cormme autorités administra-
tives les institutions créées ou agréées par les pouvoirs publics. Sont donc
visés les organes qui exercent le pouvoir exécutif (le Roi, les ministres et
secrétaires d'Etat (87), les membres des gouvernements commnnautaires et
régionaux, ete.} et ceux qui sont soumis au contréle hiérarchique (univer-
gités publiques ressortissant 4 la Communauté) ou au contrile de tutelle du
gouvernement fédéral, communautaire ou régional (organes des provinces,
des communes, de I'agglomération bruxelloise, des intercommunales, d’éta-
blissements publics, ete.).

Le critére matériel est centré sur I'activité et les prérogatives attribuées aux
organismes. Dans un arrét de principe —aprés déja deux autres sur la
question -, prononeé en chambres réunies, la Cour de cassation affirma (98)

{05)J. BawpoN, «+L’'aocés & l'informaticn cn matiére d'environnement ocomme droit
fondamentals, op. cii_, p. 242,

(06) Bor la gqnestion de le définition de I'antorité sdminietrative, voy. D. DELVAX, +Flnx et
reflux de la jurisprudence relative & la notion d’antorité administratives, A.P.T., 2001, pp. 106-
215; W. LauprecHTS, ¢+De evolutie van het begrip administratieve overheids, T.H.P., 1087,
pp. 357-366; M. LEroY, Contendienr adminisiratif, Bruxelles, Bruylant, 2004, pp. 268 et s;
P.LewarLe, Condendieuz adminiziralif, Bruxelles, Larcier, 2002, pp. 552 et s.; P. Nmour, 1La
notion d’autorité administrative : retour & I'orthodoxies, A.P.T., 2001, pp. 78 et 8.; J. BALMON,
op. oit., pp. 222-238; F. VANDENDRIESSCHE, sDe involling van het begrip administratieve
overbeid na de arresten Gimvindus en FATC van het Hof van eassaties, R. W., 2000-2001,
pPp. 497-506; C.E. {aas. gén.), arrit Deschatter, n°03.280, du 13 février 2001, R.W., 2000-2001,
p.-1388, note K. VEReTEGEN (¢De Rasd van BStste is onbevoegd voor vrije
onderwijsinatellingens); Cass. (eh. réunies), 8 septembre 2002, R.C.J B., 2005, pp. & et &., obs.
X. DercraNcE; CE., arrdt Meulenijzer, n® 125.239, duo 7 novembre 2003; C.C., arrét n® 41/2003,
du 9 avril 2003.

(87} Pas lea cabinets ministénels.

(98) Cass, (ch. réunies), 6 septembre 2002, K.C.J.B., 2005, p. 5, obs. X. DELGRANGE (e'sat
nous gui soulignons).
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tDes institutions créées par dee personnes privées mais agrédes par les pouvoira
publica fédéraux, les pouvoirs publics des eommunautés et des régions, des pro-
vinces ou des communes, eonstituent des autorités administratives au sens de
P'article 14 dans la mesure ol leur fonclionnement est délerminé el contrdlé par les
pouvairg publics et ol elles peuvent prendre des décisiona obligaloires a Uégard des
tiers; les actes posss par ces établissements penvent faire I'objet d'une annulation
[par le Conseil d’Etat] lorsque ces institutions exercent une partie de I'antorité
publique; [...]le seal fait qu'une institution n’'a aueun lien organique avee les pou-
voirs publics n’exclut pas la compétence du Conseil d'Etats.

24. Loes organismes consultatifs publics (Conseil central de I’économie,
Conseil supérieur des classes moyennes, Conseil national du travail} ne sont
considérés comme autorités administratives que dans I'exercice de leur pou-
voir de décision & I'égard de leur personnel. Toutes les activités qu’ils
déploient dans la mise en wuvre de leur fonction d’avis sont soustraites au
principe de publicité. Les avis eux-mémes, une fois qu'ils anront été transmis
4 une queleconque autorité administrative, pourront toutefois faire I'objet de
demandes d’accés (89). C’est 12 un des paradoxes déja relevé du recours a la
notion d’autorité administrative au sens de l'article 14 des lois coordennées
sur le Conseil d’Etat: ce recours exelut du champ de la transparence les
orgenes consultatifs dont I'activité pourtant éelaire, oriente, guide I'action
administrative et peut représenter un élément clé du contrdle de cette action.
Cela étant, on peut envisager une application directe de I'article 32 & I'égard
dos organes consultatifs, la disposition constitutionnetle ne contenant en elle-
méme aucune restriction en termes d’autorités visées et étant, de maniére
tréa affirmée, l'instrument de la transparence de el'administrations. La
volonté, affirmée elle aussi, de donner & la publicité le champ le plus large
possibles coincide avec l'inelusion des organes eonsultatifs dans la notion
d'administration {100).

V.3. — L'objel de I'accds : notion de «documents

V.3.1. Portée de la notion

25. La définition des documents visés par le principe d’acoés est som-
maire et particuliérement large. La note explicative accompagnant le projet
d'insertion de Particle 32, éclaire la notion en spécifiant que par document
il faut entendre stouto information, sous quelque forme que ce soit, dont
une autorité disposes (101). Se distinguant des autres législateurs du pays

{99) La CADA de la Commaunauté frangaise a eatimé que le rapport annuel de la Commission
1Puérionttrioess, entre les mains d’'one antorité administrative, conatitnait nn document admi-
nistratif sonmis & publioité (avis du 30 jnin 2004, Rapport annuel 2003-2004, p. 36).

(100} Dans le méme sens voy. J. BampoN, «L’'accés & l'informsation en matiére d'envir t
comme droit fondsmentals, op. eit., p. 244; D. RENDERS, B. GoRrs et C. THIEBAUT, op. cit., p. 580.

{101} Doe., n° B39/1 (cité note 28), p. 5.
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qui ont repris cette définition, le législatenr flamand eomprend par
tdocument administratifs stout support d'information, sous quelque forme
que ce soit, dont une instance disposes (102).

26. La notion est extrémement large, tant sur le plan de la pature du
document que sur le plan de son support. Les travaux préparatoires de
'article 32 le confirment : le terme utilisé «concerne toutes les informations
disponihles, quel que soit le support: documents écrits, enregistrements
sonores et vienels, y compris les données reprises dans le traitement auto-
matigé de I'information. Les rapports, les études, méme de commissions
consultatives non offieielles, certains eomptes-rendus et procés-verbaux, les
statistiques, les direetives administratives, les eireulaires, les contrats et
licences, lea registres d’enquéte publique, les eshiers d’examens, les films,
les photos, ete., dont dispose une autorité sont en régle générale
publiess (103).

La transparenee s'applique done & toute information, quel que soit son
support, pourvu qu'une autorité administrative en dispose. Ainsi, les p-v de
réunions, les expertises regues de tiers, les études confides & des organismes
spécialisés, les examens passés par des agents, les réponses d’entreprises pri-
vées sux appels d'offres, les cartes géographiques, les photos satellites, les
logiciels de vote automatisé {104), la correspondance (lettres, fax, eourrier
électronique}, les évaluations du personnel, etc. sont visés par la loi au titre
de docnments administratifs.

27. La notion de doeuments administratifs couvre non seulement les
décisions mais également les actes qui sont préparatoires & celles-oi (105),
pourvu qu’ils ne soient pas inachevés (108), e’est-a-dire a ’état de simples
projets (107). Les documents préparatoires sont communicables quand bien
méme la déeision finale ne serait pas eneore adoptée (108). ¢L'information
qui arrive lorsqne les études sont terminées et les marehés paseés est une
eseroquerie intellectuelle. On ne peut satisfaire le droit & I'information en
ne donnant celle-ci qu'au moment de la décision finales, précise de maniére
couvaincante un auteur (109).

{102) Déoret dn 26 mars 2004, art. 3, 3°.

{108} Dec., n® 839/1 (0ité note 28), p. 5.

(104) C.E., arrét Anioun, n° 05,677, du 21 mai 2001.

{105) Doe., 1° 100-49/2° (cité note 30), p. 10.

(108) Voy., infra, 'exeeption admise pour les documents inachevés.

(107) CADA fédérale, nvis 04/33 et 95/12.

(108) + La loi ne prévoit comme motif de refus que le caractére inachavé d'un do t ot non
la oirconstance que le doasicr [...] ue serait pas cloturés (CADA, avis 97/103; 98/5; 0B/22; avis
cité dans C.E., arrét aprl 2L Bemeluz, n®107.145, du 20 mai 2002).

1(‘:}O‘EJ) M. Praevr, Le droil 6 linformalion en matiére d’envir ¢, Btory-Scientia, 1991,
p. 10.
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28. L’interprétation large donnée & la notion de doeuments administra-
tifs & pour conséquence que certaine documents sont passés d’un état de
secret dans lequel les eonfinait traditionnellement la pratique ou la juris-
prudence, & un état de publicité. C'est le cas des avis de la seetion de légis-
lation du Conseil d'Etat (110). Prenant le contre-pied de la théorie de la
oonfidentialité de ces avis, théorie élevée jusque la au rang de «thése
mystiques (111), le Conseil d’'Etat a estimé que ces avis sont visés par la
définition de ¢document administratifr des législations d’aeeés et, par
conséquent, sont soumis & la régle de publieité,

29. Quelgque large que soit la portée de la notion de «doeument
administratifs, elle présente tout de méme eertaines limitea. Ainsi, selon le
Conseil d'Etat suivi par la CADA {112), les documenta relatifs & une affaire
pendente devant une juridiction ne peuvent dtre communiqués par la voie
de la législation d’aceés: «Les formes de puhlieité organisées par la loi du
11 avril 1904 ne sont pas applioables ni lorsqu’elles tendent & faire déposer
devant une juridiction des documents dont cette juridietion peut ordonner
la production, ni lorsque les documents auxquels 'aceés est en cause sont
afférents & une procédure juridietionnelle» (113). Toutefois, la seule possibi-
lité d’intenter ultéricurement des actions juridictionnelles ne saurait faire
obstacle & I'exerciee du droit & la transparence administrative et & la mige
en euvre des procédures aménagées en vue de garantir ce droit, aussi long-
temps que ces instances ne sont pas effectivement introduites (114). La doe-
trine a critiqué ces arréts et avis qui soutiennent qme les administrés ne
sont plus destinataires de la garantie constitutionnelle dés qu’ils prennent
la qualité de justiciahles {113).

{110) C.E., arrét Jorden, n®72.863, du 31 mars 1008, A P.T., 1908, pp. 138 ot 5. Voy. dgal
CR.ALE, 8 décembre 2004, recours n° 274, http://fenvironnement wallonie.befogi/dgme/aerw/
pe/droiiinfo/274.pdf,

{111) P. HERBIGNAT, +Les avis de Ia section de législation du Conseil d’Etat & I'épreuve de la
transparence administratives, A.P.T., 1998, p. 144,

(112) C.E., arrét Michous, n° 51.549, du 6 février 1905, J.L. M.B., 1995, p. 586; R.R.D., 1995,
p. 239 et avis de M. Panditenr Jaumotte; arrét La Herseawioise, n® 54.901, du 29 aohit 1995, arrdt
Torabichi et Keppens, n® 58.514, du B mars 1996 (J.D.F., 1896, p. 81, note J.-P. NEMERY DE
BrLLEVAUX; B.D.J.P,, 1996, pp. 210 et 8., note P. GoFPavX, ¢Transparence administrative et
procédures juridictionnelless). CADA, avis, 95/32; 95/58; 95/83; 96/70; 06/06; 06/108; 96/112; 07/56;
97/82; 07/124; 07/136.

(113) C.E., arrét Michaus, n°51.549, précits.

(114) C.B., arrdt 8. A. Elecirification du Eail, n° 62.547, du 14 octobre 1996. Egal. CADA, avis
97/59 et 97/60.

(115) 1. LEYREN, «Droit d’accés & 'information ¢t production de pibeces en justices, obs. sous
C.R.ALE. (Rég. wal), 15 juillet 1999, recours n° 184, Amén.-Env., 2000, pp. 30 et 8.; J. BAMBOR,
1L'aocés & 'information en matitre d’environnement comme droit fondamentals, op. oil., pp. 252
et 253; F. BerraM, 4Openbaarheid van bestuur en de burgerlijke stands, op. ¢il., p. 396.
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V.3.2. Le critére : U'autorité doit disposer de l'information

30. L’administration doit disposer de I'information qui fait I'objet d’une
demande d’acoés. De ce eritére il découle que I'information doit exister au
moment de la requdte. Il n'est pas question de réclamer d'une autorité
qu'elle établisse un document qui n’existait pas jusqu’alors ou qu’elle pro-
céde, par exemple, & une comparaison, une synthése ou une interprétation
statistique 14 ot ce travail n’avait pas été effectué. L’ administration ne doit
pas non plus eommuniquer un dosument dans une forme particuliére si ce
document n’'existe pas sous cette forme (1186).

V.3.3. L'hypothése ot l'aulorilé ne dispose pas de linformation

31. Le cas peut se présenter ou I'administration refuse d'aceéder & une
demande d’aceds au motif que les documents sollicités ne sont pas en sa
possession. Toutefois, la CADA = spéoifié (117) que ce motif n'est pas
valable lorsque la demande coneerne des documents dont I'autorité est elle-
méme Pautenr ou «qui lui sont indispensables pour exereer correctement sa
misgion et qui lui ont normalement été transmis par 'autorité qui & délivré
I'autorisations. «[Oln doit normalement s’attendre & ee que chague autorité
conservo une eopie» (118} de ces doeuments. En conséquenes, I'gutorité ne
peut se retrancher derriére I'argument de la non détention des documents;
elle est tenue de délivrer ceux-ci (119).

Cette position offre une solution largement plus satisfaisante pour les
demandeurs gue celle adoptée par le Tribunal de Verviers (120). Dans eette
affaire ou les demandeurs réclamaient d’une commune copie des permis de
béatir ainsi que des plans d’une centrale électrique et d’'un pyldne de télé-
communieation et oil la commune rétorquait qu’elle ne détenait pas de dos-
sier d’nrbanisme & ce propos, le juge conelut gu’'sen I'absence de preuve par
les demandeurs de I'existence d'un tel dossier, le tribunal ne peut évidem-
ment ordonner & la défenderesse de délivrer des eopies de documents dont
I'existence n’est pas établies. Ce n'était pas tellement la preuve de Iexis-
tence ou de I'inexistence du dossier qui était en cause. Il est évident, &
moins d'illégalité, qu'un permis a dit dtre octroyé par la commune pour
I'élévation de semblable installation. En fait, sous couvert d’exiger des
demandeurs qu’ils prouvent I'existenee de ce qu’ils réclament, le juge a fait

(118) ¢Als het document niet bestaat in de gevraagde vorm dan hoeft de administratie zulk
doenment niet speciaal op te stellens, CADA, avia 95{102 et 96/2.

{117) CADA, avis 95/58 du 21 avril 1995, Amén.-Env., 1995, p. 198.

(118) Ibid., pp. 199 et 200.

(118} C.R.A.LE., 21 avril 1995, recours n® 58 : chaque autorité autenr d'on document admi-
nistratif doit &re réputée en possession dudit document.

{120) Trib. civ. Verviers, 156 novembre 1993, Amén.-Env., 1983, p. 247. Pour un commentaire,
voy. C. DE TERWANGNE, «L'aceés dn public & I'information...», op. cil., pp. 107 ot 5.
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peser sur eux la charge de la preuve de la détention matérielle, par I'admi-
nistration & laquelle ils se sont adressés, du document désiré. Or, cela
revient & oréer une situation dans laquelle, d’un ¢6té, le citoyen désireux
d’obtenir une information doit prouver que 'administration est en posses-
sion de celle-ci — mais eomment pourra-t-il le faire? De 'autre ¢6té, un tel
raisonnement permettrait & I'administration de se retrancher derriére un
- éventuellement fallacieux — ¢je ne détiens pas ce doeuments» pour évincer
le droit d'acecés (121).

32. Des solutions légales ont été imaginées pour rompre le cercle souvent
vieieux qu’'une position comme eelle du juge de Verviers risque de eréer an
détriment du demandeur d'information. Ainsi, les réglementations géné-
rales d’aecés prévoient que Vautorité qui regoit une demande portant sur
un document qui n’est pas en sa possession communigque au requérant les
coordonnées de «I'autorité qui, selon les informations dont elle dispose, eat
détentrice du documents (122). Le texte flamand, quant & lui, stipule dans
la méme hypothése, que la demande est transmise direetement par I'ins-
tanee indiiment sollieitée au service compétent ou offre au demandeur la
possibilité d’adresser sa demande au fonctionnaire de la communication qui
se chargera de la rediriger vers le service idoine (123),

VI. — LEs EXCEFTIONS A LA PUBLICITE

33. Des exceptions au prineipe général d’asecés sont bien évidemment
admires. On peut g’étonner de ee que I'article 32 de la Constitution, qui ren-
voie aux divers législateurs le soin d’établir les restrietions & la publicité,
ne propose pour ce faire aucune orientation & suivre (124).

La note accompagnant la proposition d’insertion de cet artiele se
contente d’indiquer la elé de répartition des eompétenees pour la rédaction
des limitations au prineipe de libre aceés: ¢la loi, le déeret ou I'ordonnance
peuvent prévoir des exceptions ou modaliser ce droit en ce qui concerne les
documents détenus par les autorités ou services relevant de la compétence,
selon le eas, de 'autorité fédérale, de la Communauté ou de la Région et

{121) Dane une affaire similairs soumise & la C.R.A.LE., celle-oi conalut : «Congidérant gqu’il
n’est pas normal que Pon ne puisse retrouver la trece de permis d’exploiter anciens; {...] qu’il
egt dés lors regrettable que I'on ne puisse avoir accés sux archivea de la partie adverse [classées
dans des locaux faisant V'objet d’nue suspicion de contamination & Famiantel], que, ceci étant,
la Commisgion ne peat que constater qu'il ne pent 8tre satisfait & la demande d’secéss (5 ootobre
2005, recours v® 292). Egal. C.E., arrét Teugels, n° 182,185, du 21 avril 2008.

{122) Not. loi du 11 avril 1994, art. 5, al. 2.

{123) Déeret du 26 mars 2004, art. 17, §3.

(124) R. ERGEC, op. cif., p. 91; C. DE TERWANONE et T. DE LA Croix-Davio, L'aceés 4 'infor-
malion adminisirative ef la commercialisoiion des donndes publigues, eoll. Cahiers du Crid, Namur,
Btory-Beientia, 1904, p. 50.
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peuvent prévoir des exceptions pour des motifs relevant de 1'excreice de
leurs  compétenmces, qui valent pour toutes les  autorités
administrativess (125). Intervient donc une double elé de répartition, orga-
nique et matérielle. Chacun est malftre chez soi pour établir les exeeptions
qui #’appliquent & ses propres services ainsi qu'aux organismes placés sous
son contrdle (126). En outre, chaque législateur peut édicter des motifs
d’exception qui ressortissent & sa compétence matérielle et qui 8’ appliquent,
dans ce cas, & toutes les autorités du pays (127).

34. Toutes les décisions de refus basées sur un motif d’exception doivent
étre motivées (128). Cela implique pour I'autorité I'obligation de préciser
pourquoi un motif d’exception &’applique dans le cas soumis —en quei la
publicité porterait atteinte & un intérdt protégé (129) — et pourguoi I'auto-
rité a jugé cc motif supérieur a Fintérét de la divulgation — dans le cas ol
une mise en balance dcs intéréts concurrents est requise— Le Conseil
d’Etat et les CADA exercent un contrdle scrupuleux de cette nécessité
d'une motivation formelle, exigeant de 1'autorité publique une motivation
non sculement en droit mais aussi en fait. Les concepts utilisés par la loi
pour désigner les intéréts susceptibles de justifier une exception sont la plu-
part vagues ot indéfinis. Aussi, lo Conseil d’Etat et la CADA estiment que
I'administration ne peut se contentcr de les invoquer «sans énoncer les cir-
constances concrétes qui expliquent pourquoi, dans le cas d’espéce, I'intérét
considéré I'emporte sur I'intérét de la publicités (130). La décision de refus
doit faire apparaitre le raisonnement qui & été suivi de fagon & permettre

(125) Note explicative, Doc., n° 839/1 (cité note 28), p. 5.

(126) C.C., arrét n®43/2002, du 20 février 2002,

(127) Pour d'amples développements snr la question, voy. M. Bors, op. cit., pp. 11 et a.;
D. Dt:ow, T. BomBois et L. GALLEZ, op. cil., pp. 180, 195 et 201 et &.

{128) Cos décisions sont en effet & eonsidérer comme dea actes administratifs individnels tom-
bant sous le coup de la loi enr la motivation des aetes sdministratifs du 29 juillet 1991, Le ens
dea refos implioites, dédnits du silence de I'administration, n’échappent pas su devoir de moti-
vation. Le Conseil d'Etat & en ee sens préeisé : 44 I'inatar de tont aete administratif, une déeision
implicite de rejet doit reposer anr des motifs susceptibles de 1a justifier, & peine d’empécher tout
contrdle juridictionnel sar une telle décision; oes motife doivent &ire exacts, pertinents et admis-
sihles et ressortir ou pouvoir &tre déduits du dossier dans legnel la demande de sonenliation a
été rangées (C.E., arrét D. Malisse et B. Vhieghe, n° 197.197, du 22 oetobre 2009, p. 8).

{(129) Un risqne vraisemblable suffit & justifier un constat en favenr dn secret (C.E., arrét
a.c.rd. Joansen Fréres, n° 163.733, du 18 oetobre 2008},

(130) R. ANDERSEN, «La mise en balance des intéréts en cause dans I'sppréciation des motifs
d’exeeption & la publicité de I'administrations, C.D.P.K., 1999, p. 41; voy. égal. D. Voormoow,
«Openbaarheid van bestuur...s, op. cil., pp. 19 et 5.; C.E., arrdt Jocques M., n° 66.880, du 18 juin
1997, J.T., 1098, p. 266, obs. I). GARABEDIAN : 4en I'espéce la partic adverse se contente en subs-
tance d'affirmer de maniére générale qu'une publicité trop large pourrait nnire & 'objectif qu'elle
poursnit de lutter eontre la frande fiseale, aans indiquer en quoi cet objectif pourrait &re com-
promis par la divulgation au requérant des doeuments [...]»; C.E., arrét Delwart, n° 88.610, du
2 gotobre 1997 et arrét n.v. Brussels Airport Terminal Compoany, n° 71.688, du 9§ février 1998
(Cour, Fisc., 1098, p. 341, note W. DEFOOR).

LE DROIT A LA TRANSPARENCE ADMINISTRATIVE 727

aux intéressés de conmaitre les justifications du refus, cette formulation ne
pouvant consister en une simple formule de style (131).

Trés classiqnement, tous les motifs d’exception sont de stricte interpré-
tation (132).

Lorsque ces exceptions ne concernent qu’une partie d'un document admi-
nistratif, elles ne peuvent &tre invoquées qu’a concurrence de cette partie.
Le reste du document doit étre commuuiqué au demandeur {133).

VI.1. — Les exceplions fédérales

35. Les excoptions fédérales sont appelées & étre soulevées par toutes les
autorités du pays, autorités tant fédérales, done, que fédérées ou
locales (134). .

VI.1.1. Les exceptions obligatoires relatives

36. Une premiére série d’exceptions inserite 4 l'article 8, §1°7, de la loi
du 11 avril 1994 sc caraetérise par sou ¢Hté disparate, les motifs d’exception
étant ¢énumérés ch vracs (135). Ces motifs d’exception impliquent que la
demande d’accés doit &re rejetée lorsque l'intérét de la publicité ne
Iemporte pas sur la protection des intéréte prépondérants suivants: la
séearité de la population, les libertés et droits fondamentaux des adminis-
trés, les relations internationales fédérales de la Belgique, I'ordre publie, la
sireté ou la défense nationales, la recherche ou la poursuite de faits punis-
sables, un intérét économique ou financier fédéral, la monnaie ou le erédit
publie, le caractére par nature confidentiel des informations d’entreprise ou
de fabrication communiquées i I'autorité, 'anonymat des sdénonciateurs:
de faits punissables.

Ces motifs d’exception ne peuvent &tre opposés de fagon systématique a
une demande d’accés, cela eirait & I'encontre des objectifs poursuivis par le
Constituants (136}. Une pondération des intéréta en présence doit 4 ehaque

(131) C.E., arrét Housieaux, n° 161.407, du 19 juillet 2008. Pour un exemple de vérifioation
d’'uue mise en balance concrdte dea intéréts, C.E., arrét Gringo, n° 205.405, du 17 juin 2010, p. 12
ot arrdt Cubalidge, n° 205,403, du 17 juin 2010, p. 12.

{132) Le Conaeil d’Etat a répété & de nombreuses reprisea eette affirmation, utilisant alterna-
tivement les termes sinterprétation strietes et tcinterprétation resirictives, présentés comme
gynonymes : not. C.E., arrét de Nationgle instelling voor radicaclief afval en de verrijkle splijisiof-
Jen, 0° 192,371, dua 14 avril 2009. Voy. égal. C.C., arrét n° 150/2004, du 15 septembre 2004, B.3.2;
R. ARDERBEN, «La mise en balance des intéréts...s, op. cil., p. 38

(133) Loi du 11 avril 1994, art. 6, §4. C.E,, arrét Jacques M., n° 66.860, du 18 juin 1997, J.7,,
1098, p. 256; arrét Dewinter, n°91.531, du 11 décembre 2000 : «[...] il suffit de souligner que ces
données peuvent étre rendues illisibles et que eels vaut également pour les données relatives au
fonctionnement du serviee mémes.

{134) Loi du 11 avril 1994, art. 1°, b,

(135} R. ANDERSEN, tLa mise en balanee des intéréts...s, op. cil., p. 41.

{138) C.E., arrét a.p.r.l. BA-WA, u°68.808, du 2 octobre 1007.
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fois intervenir (137). En cas de refus, «la motivation doit faire apparaitre
concrétement les raisons qui ont fait prévaloir I'intérét protégé par ’excep-
tion relative sur le droit d’accés & Iinformations (138). La CADA a epéeifié
que l'autorité est tenue d’apprécier séparément pour chaque doecument si
l'intérét & la confidentialité prime I'intérét & la publicité {139).

Les intéréte 4 mettre en balance sont d'une part celui de 1'autorité
concernée ou de la valeur protégée et d’autre part celui du ciloyen, et non
Iintérét partioulier du requérant. ("est la finalité générale de la 1égislation
d’accés qui est mise dans la balance. C'est une approche in abstracto qui
doit atre suivie (140). Cette approche se justifie notamment du fait que,
d'une part, les législations d’accés ne demandent pas en principe au requé-
rant de révéler son intérét & recevoir communication des documents qu'il
sollicite. Evaluer I'applicabilité d'une exeoption en fonction de intérét per-
sonnel du requérant reviendrait 4 réintroduire un eritére d’intérét que I'on
avait volontairement supprimé au stade de la recevabilité des demandes
d’aceés. D’autre part, ces textes ne régissent pas l'utilisation que le récep-
teur des doouments peut faire de ceux-ci en aval de I'exercice de son droit
d’aceés —si ce n’eat 'utilisation commerciale (141) —. Pour le Conseil d’Etat,
ale but auquel le demandeur d’accés destine I'information obtenue par la
publicité de I'administration est indifférent par rapport & Iintérét
protégés (142). Nulle obligation de confidentialité ne pése sur le requérant
qui peut done divulguer & n'importe qui les informations regues {143). Les
motifs de ne pas communiquer un document doivent en conséquence valoir
& I'égard de toute personne.

{137) Yoy. oe qui est dit ei-dessus. Egal. CADA, 19 septembre 1996, J.T., 1996, p. 287 (sLes
motifs de I'artiele 6 ne pervent &tre invoqués de manidre systématique; ils ne peuvent I'étre qu'a
titre exceptionnel en fonctiou dea circonstances propres au oas d'espdee eonsidéré et moyeunaut
due motivations}, C.E., arrét Dewinder, n° 81.631, du 11 décembre 20040, 3.2.2.3; C.E., arrét Hou-
sizauz, n° 161.407, du 19 juillet 2006 (sI'imprécision de la motivation et son saractére vague sont
tels que cola éguivaut & une sbsence de motivations).

(138} C.E., arréi Housteauz, n°® 161.407, préeité.

(139) CADA, avis 95/15.

(140)J. SampoN, +L'soota & l'informatiou en matiére d'environnement comme droit
fondamentals, op. ¢il., pp. 248-249; A. GossERIES, tLe droit d’accde & Pinformatiou relative a
I'environnement. Examen de le jurisprudence wallonne (1093-10868)s, Amén.-Env., 1997, pp. 86,
87 et 91; Ch, LarsseN, «La directive 2003/4/CE du Parlemeunt européen et du Conseil du 28 jan-
vier 2003 concernant I'aceés du publio & Pinformation en matiére d'environnement et abrogeant
Ia directive 90/313/CEE dn Conseil — Analyse de la directive et de sa transposition en droit
internes, Amén.-Env., 2005, pp. 13 et &.

{141) L'interdiction de I'utilisation commerciale des doeurnents obtenus était presque uniformé-
ment présente dens les textes lagislntifs mais elle a ét¢ supprimée dans la loi fédérale par la loi du
7 mers 2007 relative & la réutilisation dee informations du sectenr public, de méme que dans
I'ordonnance bruxelioise par I'ordonnance do 6 mars 2008 et dans le déeret Namand par le déaret
du 27 avril 2007 portant réutilieation des informations du secteur publie (voy., infra, pt. IX.2.).

{142) C.E., arrét s.c.r.l. Jonsen, n° 163.733, du 18 octobre 2006.

{143) Le raisonnement tenn ne veut pas pour lea docnments & oaractére personnel pour la
communieation desquels un intérét doit &tre démontré par le requérant et dont !a transmission
peut &tre assortie de reatrictions de divulgatiou (voy. par exemple CADA, avis 95/76 et 96/105).
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Cela étant, on observe qu’en pratique il semble diffieile de ne pas avoir
égard & I'intérdt personnel du demandeur et au sort qu’il compte réserver
& 'information obtenue (144}.

VI.1.2. Les exceptions absolues

37. A I'article 6, §2, de la loi, le législateur fédéral a prévu trois hypo-
théses dana lesquelles les autorités sollicitées sont tenues de refuser I'accés
demandé, sans pouvoir procéder 4 une mise en balance des intéréts en jeu.
Ces exceptions peuvent eén cela 8tre qualifiées d’absolues (145).

Dane son avis eoncernant le décret flamand relatif 4 la transparence de
Iadministration, la section législation du Conseil d'Etat, 8’ appuyant sur les
travaux parlementaireas de l'article 32 (146), a spécifié que les exceptions
apportées an droit consacré par V'article 32 ne pouvaient &tre que relatives,
Il a en conséquence qualifié de non conforme avee l'article 32 toute restrie-
tion générale et absolue du droit d’accés, qui ne repose pas sur une mise en
balance in concreto des intéréts 4 protéger avee l'intérét de la transparence,
et qui ne soit pas sdans un rapport de proportion raisonnables avec le droit
fondamental {147). Ces observations jettent donc un doute sur la confor-
mité de la catégorie d’exceptions absolues insérée dans la loi, au regard de
V'article 32 (148). La jurisprudence des différents organes appelés & se pro-
noncer en cette matiére n'est pas totalement éclairante sur ce point. La
Cour eonstitutionnelle a I'air de g’aceommoder de ’existence d’exceptions
absolues pourvu qu'elles reposent sur un critére objectif et soient raisonna-
blement justifiées, ce qui implique que la restriction soit proportionnée au
but poursunivi {149), tandis que le Conseil d’Etat a spécifié gu’une exception
qui imposerait le seeret sans mise en balance des intéréts en jeu serait non

(144) R. ANDERSEN, +Conolusions généraless, op. cif., p. 963; Ch. LansseN, op. cit, p. 1T;
8. QurrENg, 1les exceptions an droit d’accés & Vinformation en matidre d’environnement en
Région wallonnes, in D. RENDERS (dir.), op. cit., p. 631,

{145) Bur cette catégorie d'exceptions absolues voy. les développements de F. SoHRAM,
1Uitzonderingen op openbaarheid van bestuurs, NjW, 2005, pp. 678 et &.

{146) Doc., n° 830/1 (cité note 28), p. & et Doc., n° B3D/4 (cité note 31), pp. 7-8.

{147) Adviea van de Read vau Btate, Parl. Stuk, V1. Parl., zit. 1998-1999, n° 1334/1-Adden-
dum, pp. 81 et a.

(148) Dans le méme aens, B. EraEC, op. eil., pp. 92-04; A. GossERIEB, 1Le drojt d'accés &
Pinformation...s, op. ¢il., p. 90; J. BamMpoN, «L’accés & I'information en matitre d’environnement
comme droit fondamentals, op. ¢il., pp. 243-244; F. ScERaM, «Uitzonderingen...», op. eit., pp. 578
et 8. Voy. également I'analyse fouillée de Thomas Bombois, in D, DioM, T. BoMporis et L. GaL-
LEZ, op. oil., pp. 320 et 8,

(148} C.C., arrdt n® 17/87, du 25 mars 1887, B.6.1 (interdire e priori & des citoyens qui justi-
fient d'un intérét Paccés aux doouments A caractére personnel n'est pas proportionné au but de
Pinterdietion); arrét n°150{2004, du 15 septembre 2004, note 1. HacuEz, Amén.-Exv,, 2005,
P. 120 (linterdiction limitée aux seule dosuments, en matiére nucléaire, elassifiés selon une pro-
cédure établie par arrété royal, n'est pss disproportionnée au regard des objectifs de sécurité et
de lutte contre le trafie illicite des armes nucléaires). Dans ce dermier cas, on pourrait comprendre
qne la Cour estime qu'uue balance d'intérdte est bien effectuée mais par la personne responsable
de la olaseification des doeuments plutét que par I'sutorité qui doit traiter une demande d'socés.
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conforme & I'article 32 (150). Pour le Conseil d'Etat, méme si U'article 6, §2
ne preserit pas de mise en balanee des intéréts, eela ne signifie pas que les
exceptions de cette disposition puissent étre appliquées de maniére abaolue.
Vérifier que la transparence porte réellement atteinte aux intéréts listés
€Xige une appréciation in concrelo, ee qui implique d’examiner in casu si
I'intérét légitime & prendre connaissance des documents ne eontrebalance
pas le danger de dévoiler les sources d’information de la Sureté de
I'Etat (151). On observe qu’au titre d’'une vérification de I'atteinte, ¢’est
une véritable mise en balanee des intéréts que le Conseil d’Etat envisage,
ce qui dépasse assurément la portée normalement attaehée & une telle véri-
fication {162). Quelques mois plus t6t, la méme Haute juridietion avait
pourtant spécifié qu’en prégenee d’une exeeption absolue, I’administration
devait refuser la demande d’accés sans effeetuer de poudération d'intéréts,
ingistant sur le earactére superflu de la mise en balance qui avait été réa-
lisée par le Fonds des maladies profeasionnelles dans le eas soumis (153).

En définitive, les autorités ne sont pas dispensées de vérifier si une com-
munication du document demandé porte véritablement atteinte aux inté-
réts protégés par les exceptions absolues. Elles ne peuvent invoquer une
exception absolue sans procéder 4 une appréciation coneréte de l'atteinte
occasionnée par la publicité aux intéréts garantis. L'autorité concernée est
au demeurant tenue de motiver sa décision de refus.

38. Les trois hypothéses retenunes par le législateur comme exceptions
absolues sont les cas ol la publication porte atteinte & une obligation de
secret instaurée par la loi — toutes les hypothéses de secret professionnel ins-
tauré par une norme législative —, an secret des délibérations du gouverne-
ment fédéral et des antorités responsables relevant du pouvoir exéeutif
fédéral ou auxquelles une autorité fédérale est associée, ou porte atteinte &
la vie privée (154). Pour ce qui concerne la vie privée, toutefois, I'exception
tombe lorsque la personne concernée & préalablement eonsenti par éerit &
laisser consulter ou eommuniquer sous forme de copie les documents qui
mettent en cause sa vie privée.

On peut g’interroger sur ce qui justifie ce régime exceptionnel pour la vie
privée. En quoi cette valeur est-¢lle supérieure aux autres libertés et droits

{150) «[...] de verwerends partij dit als een absolute uitzouderingsgrond zict, dat wil zeggen
dat zij de openbaarbeid moet weigeren zonder een belangenafweging te mogen doeu; [...] een der-
gelijk principe echier niet in overeestemming te brengen ie met de regel van artikel 32 van de
Grondwetr (C.E., arrt Lyboeri, n® 132.072, du 7 juin 2004).

(151} Ibid. Pour um commentaire de cette applieation comira legems de Iexception, voy.
D.Dtom, T. BomBois et L. GALLEZ, op. cil., pp. 420 et 421, Pour F. Scaram, le Conseil d’Etat
est allé ween brug is vers dans oet arrét (+Uitzonderingen...s, op. cit., p. 584).

(152) Dans le méme seng, D. DioM, T. Bomsois et L. GaLLez, op. cit., n™® 151 et 165.

(163) C.E., arrét Barbd, n°128.843, du 8 jauvier 2004,

(164) Loi du 11 avril 1084, art. 8, §2.
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fondamentaux ponr mériter un traitement différeneié et pourquoi doit-elle
l'emporter automatiquement en cas de conflit aveec le droit &
l'information {155)? On a vu que, en tant que couverts par une législation
d’accés général, les documents administratifs sont une ¢source générale
d'informatione, protégés 4 ce titre par I'article 10 de la Convention euro-
péenne des droits de 'homme (156). La vie privée est, elle, protégée par
Partiele 8 de eette Convention. Au demeurant, le droit d'accés et la vie pri-
vée sont garantis tous deux d’égale maniére, comme droits fondamentaux,
par la Constitution (157). Or, la validité d’une définition hiérarchique @
priori des droite de I'homme n’a jamais été démontrée (158). Le conflit
entre deux droite fondamentaux se résout par applieation de la méthode de
pondération des intéréts. Il faut vérifier si un juste point d’équilibre a été
atteint entre les denx droits en eonflit (159). On ne peut parler de ¢point
d’équilibres lorsque T'on fait primer systématiquement, e priori, un droit
sur Pantre, sans permettre & I’administration et a l'organe indépendant de
controle ou au juge d’opérer la balanee (160).

La notion de vie privée est, par ailleurs, floue et objet d’interpréta-
tion {161). Elle ne doit en tout cas pas étre confondue avec la notion de
tdocumente & caractére personnels. Nombre de documents administratifs
& earactére personnel ne relévent pas de la vie privée (appréciation profes-
giounelle, par exemple) et ne doivent donc pas étre soustraits d'office au
droit d’accés du public. Par contre, pourrait étre interdit d’aecés car rele-
vant de la vie privée, par exemple, un document révélant que la personne
concernée a acquis des biens immobiliers — le patrimoine étant générale-
ment inclus dane la notion de vie privée. Or I'acquisition ou la restaura-
tion de villas par des élus au cours de leur mandat a pu se révéler, en eer-
taines circonstances, de grand intérét pour I'édification du publie et

{156) Thomas Bombois partage cette interrogation (D. Dkom, T. Bomnols et L. GALLEZ, op.
cil., pp. 332 ets.).

{158) Yoy., supra.

{167} Conira : Marc Boes considére que le droit de l'article 32 ne protége pas nne valeur en
s0i et n'est qu'un dreit acceasoire 3 la réalieation d'sutres droita (M. BoEe, +Openbaarheid van
bestuurs, in Liber amicorum Aifons Vandeurzen, Gaud, Mys §Breesch, 1995, p. 46), point de vue
contestd par ¥.ScERAM (op. eit., p.579) et par Thomas Bombois ({D. DioM, T. BoMsois et
L.GaLLEZ, op. cii., pp. 510 et 520).

(158) R. EroEc, op. cit., p. 84; D, Dkom, T. Bomsois et L. GALLEZ, op. cil., pp. 318-320.

(159) ¥. R1gavx, sIntroduction générales, Rev. trim. dr. k., 1083, n° spécial sur Ja liberté
d'expression, p. 7.

(160) Egal, R. Erqec, op. cil., pp.93-94; J. BamboN, «L’accds 3 l'information en matidre
d'environnement comme droit fondamentals, op. cit., pp. 243, 244 et 255,

(161) La CADA & estimé que la notion ne s'étendait pas aux données relatives i la carriére
professionnelle : ¢«Volgens de CTB moet bet begrip persoonlijke levensfeer tot deze context wor-
den beperkt en slaat dit niet op gegevens die verband bonden met de beroepsloopbaan, tenzij in
het nitzonderlijke geval dat deze gegevens zouden verband houden met gedrag in de persoonlijke
levensfeer en betrekking zouden hebben op een tuchtdossier (CADA, avis 85/51, cité par
D. VooruooP, ¢Opeubaarbeid van bestuur...s, op. eif., p. 23).
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I'exercice d'un contrdle de I'exécutif. L'exception absolue au bénéfice de la
vie privée conduit en fait & refuser ’'accds de la presse 4 de telles informa-
tions,

Quant au secret instauré par unc loi, son caractére absolu souléve lui
aussi des difficultés. Au point que la jurisprudence lui & apporté des tem-
péraments, estimant notamment que le secret professionnel ne peut 8’oppo-
ger & ce qu'une personne puisse consulter le dossier d’un tiers pour vérifier
le fondement d’une réclamation de sa propre dette fiscale —en tant que
débiteur solidaire — (162); ce secret ne justifie done pas de déroger au «droit
fondamental du contribuahle de contester le bien-fondé d'une dette que
I'administration lui réclames ct partant au droit de se faire communiquer
des données concernant un tiers (un ex-époux in casu), nécessairea pour la
conteatation (163). L’obligation de secret ne peut en outre, sous peine
d’inconstitutionnalité, valoir & I'égard de tous les tiers ct intéressés, y com-
pris les personnes dont la situation eat directement concernée par les docu-
ments sollicités (164). Le seeret professionnel ne peut &tre opposé i ceux
dont les intéréts sont précisément protégés par ce sceret. Ainsi, tant les
mineurs que leurs parents ont le droit de consulter le dossier confidentiel
élaboré & Yoccasion du placement des enfanta (165). Dans le méme sens, a
de nombreuses occasions, la CADA, suivie par le Conseil d’Etat (166) a
répété que le secret fiscal ne peut 8tre opposé au contribuable pour lui refu-
ger l'accds & son propre dossier ou & des documents invoqués & son
encontre.

VI1.2. — Les exceptions communaulaires ef régionales

39. Le régime des cxceptions propres & chaque communauté ou région
— et applicables, le cas échéant, par toutes les autorités du pays — cat direc-
tement inspiré de la loi fédérale, moyennant les évidentes adaptations telles
que la mention des «relations internationales de la Communautés, du
ssecret des délihérations du Gouvernement, des autorités responsables rele-
vant du pouvoir exécutif ou auxquellea une autorité communautaire est
asgociées, «des relations internationales de la Régions, d’un «intérét écono-
mique ou financier de la Régiony, ete. Tl ne s’'indique pas de passer cn revue
dans ces pages le régime propre & chaque institution. On relévera seulement
que le décret flamand se distingue par un régime d’exceptions divergeant

(162) C.E., arrét a.0. SEM AL, n°126.678, da 19 décembre 2003.

(163) C.E., arrét Scheppera de Bergstein, n°81.740, du 9 jnillet 1998,

(184) C.E., srrét Van Hamme et Vekemans, n° 134,883, du 14 septembre 2004.

(165} Thid.

(166) C.X., arrét N.V. Brussels Airport Terminal Compony, n®71.688, du 9 février 1998.
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davantage des autres textes, particulitrement quant & la liste des exeep-
tions obligatoires ahsolues (167).

VI1.3. — Les exceptions facullalives communes

_40. Avec une nuance pour le décret flamand, certaines exceptions sont
inscrites identiquement dans tous les textes votés en aval de Iarticle 32 de
la Constitution. Ces exceptions sont facultatives. Une possibilité de refus de
communieation est ainsi ouverte mux autorités du pays en présence de
demandes manifestement abusives ou formulées de maniére manifestement
trop vague, de demandes eoncernant une opinion eommuniquée librement
et & titre confidentiel & 'autorité, ou eneore, de demandes mettant en cause
des doouments inachevés ou incomplets dont la divulgation peut &tre
source de méprise {168).

Pour pouvoir invoquer cette derniére possibilité d’exception, I'autorité est
tenue d’apprécier si la divulgation du document en I'état est suseeptible
d’induire le requérant en erreur sur la portée du document. Les autorités ont
démontré une certaine tendance & invoquer cette exception & mauvais
eacient, confondant documents inachevéa ou ineomplets — pouvant étre sous-
traits & la publieité - ot documents préparatoires —en principe publics —. La
CADA a corrigé ces erreurs (169). Elle a notamment précisé que ale fait
qu'une procédure soit actuellement pendante devant la Commission consul-
tative des étrangers ne peut étre assimilé an caractére inachevé ou incomplet
d'uu document administratif susceptible, pour cette raison, d’atre source de
méprises {170). Une procédure inachevée ne signifie donc pas nécessairement
que les documents sont inachevés {(171). Le Conseil d’Etat & quant 4 lui pré-
cisé qu'il ne peut étre question d’invoquer simplement le risque de confusion
pour le public lié 4 Ia communieation du document demandé. Ce risque doit
découler du fait que le doeument est inachevé ou incomplet, ce qui doit dtre
démontré par I'administration qui invoque I'exeeption (172).

{187) Cette liste reprend, moyennant quelques retouches, la liste du déeret précédent. Déja &
Tépoque, slors que le Conseil d'Etat avsit elairement spécifié que les exceptions shsolues étaient:
en contradiction aveo lintention du Constituant, le législateur flamand nvait maintenu cette
catégorie d'exceptions, et I'avait méme étoffée... Une députée, b I'avis de lnquelle &'eat rallié le
ministre, a &6 jusqu's déclarer: «Het aantal absolule uitzonderingen [...[ i8 a0 wie so ol erg
beperkts (Parl. Stuk, V1. Parl, zit. 1998-1099, u® 1334/4, p. 14} - cette liste était ot eat toujours
pourtant 1a plus longue parmi les modéles 1égislatifs existant en Belgique, ee qni o suacité s eri-
tique (F. BomraM, 1Uitzonderingen, ..», op. ¢il., p. 683).

(168) Not. loi du 11 avril 1994, art. 6, §3. Le décret flamand du 26 mars 2004 n'exige pas que
le documeut soit source de méprise.

(160) CADA, avis 97/103; 88/5; 98/51; D8/63; 08/85; 98/137; 2005/75.

(170) CADA, avie 97/39 du 12 mai 1997,

(I'131) A. Goeseries, s+Droit d’aceés & Vinformation, documents inachevés et risque de
méprises, obe. sous C.R.ALE,, 13 février 1997, reecurs n° 140, Amén.-Env., 1008, p. 240.

(172} +[...] de ‘misvetting’ wearvan sprake in die bepaling het gevolg moet zijn van het feit dat
het betrekken document ‘niet af of onvolledig is's. Dans I'affaire tranchée par le Conzeil d’Etat,
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L’exception pour demande manifestement trop vague, quant & elle, ne
peut &tre soulevée pour dénonser une demande portant sur des documents
déterminés mais trés nombreux (173). Par contre, il se pourrait que la
demande soit considérée comme manifestement abusive du fait qu’elle porte
sur une trés grande guantité de documents (174), méme &i ce n'est paa vrai
dans tous les cas (175). Nest pas manifestement abusif, & I'inverse, le fait de
demander un document alors qu'on I'a déja - on I'a peut-8tre égaré —(176).
On peut par ailleurs réintroduire yne demande d'accés & un document alors
qu'on avait déja introduit une tells demande. Le Conseil d'Etat a ainsi dit
que 4cette abstention des requérants [d’introduire une demande en reconsi-
dération aprés avoir essuyé un premier refus] ne fait pas obstacle & une nou-
velle demande d’accés & des documents administratifs susceptible de donner
lieu & unc nouvells décision de Iautorité administrative; qu’en effet, aucune
disposition eonstitutionnelle ou législative n’interdit & un demandeur de for-
mer plusieurs demandes d’aceés & des documents administratifys {(177).

Concernant I'exception portant sur une opinion communiquée librement
et & titre confidentiel & Vautorité, le Conseil d’Etat a spécifié que cela ne
pouvait en aucune manisre ¥’appliquer & une étude qu'on a eommandée A
une cellule interne. C’était ce qu’avait prétendu le Général Chief of Defense
de Parmée, soutenant que I'étude en question avait été fournie sur une base
volontaire par ses collaboratenrs {178).

Pour le déeret flamand, les données communiquées librement par des
tiers & titre confidentiel sont intégrées dans la catégorie des exceptions obli-
gatoires absolues, 4 moins que les tiers ne consentent & leur divulgation.
C’est donc aux tiers eux-mémes et non Pas & V'administration comme dans

Vauborité militaire & qui était demandé Paceds & une étude sur le projet relatif & Thépital mili-
taire de Neder-Over-Hembeek, avait refusé cot 8océs an motif que cela eréerait de la confnsion
dans un dossier qni appelait 1a sérénité : «de vooretellen die meegedeeld werden gijn te roim en
deardoor weinig reslistisch zodat hun openhaarheid enkel voor verwarring kan zorgen in een
context wear juist sereniteit gezocht dient te worden bij het hepalen van nieuwe toekomstpers-
pectieven voor hot Militair Hospitaaleentrums. Le Conassil d’Etat n’s pas acoeptd ce détourne-
ment de exception (C.E., arét fac Sevenhans, n° 202.469, du 20 mars 2010, §18).

(173)C.E., nrrdt SLA Trading Company, n°156.628, dn 20 mary 2008; CADA, 20 juin 2008,
avis 2000/41.

(174) CR.ALE,, 11 déeembre 2008, recours n® 332 le demande portait sur des millions de
données issues de relevés sonométriques autour de 'adroport de Bierset et la satisfaire sursit
mobilisé un ingénieur ot un ordinateur pendant plusieurs jours.

(176} C.R.A.LE., 8 novembre 1094, Amén.-Ene., 1004, p. 304 : la demande portait sur 19 dos-
siers d'nutorisations de dévemement d'effluenta lignides d’entreprises en bord de Meuse et de
Bambre : «Considérant que Je nombre de dooumentas demandés ne fait pas preuve en soi du carac-
tére manifestement abusil de la demandes.

(176} C.E., arrét 8LA Trading Company, n°® 156.628, du 20 mare 2006 : ponr le Conseil d'Etat,
on ne pent attendre d'un administré qu'il emporte des milliers de doouments dans les bureanx
de T'autorité en vue d’établir lesquels il détient ot pour lesquels il doit solliciter une copie.

(177) C.E., arrét D. Malisse et B, Viieghe, n® 107.197, du 22 oetobre 2009,

(178) C.K., arrét Lue Sevenhans, n° 202.459, du 29 mars 2010, §18.
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les autres textes 1égaux, qu’il appartient de décider du secret ou de la publi-
cité des informations qu’ils ont transmises.

VII. - LLES CONDITIONS DE MISE EN (EUVRE :
1LE co0T DE L' accks (179)

41. En instituant que désormais la consultation et la copie de documents
administratifs sont libres (180), I'article 32 ne garantit pas cepem.ia.lft que
ces démarches soient gratuites. La fixation du coiit de l’accéf; .est laisaée anx
bons soins des diverses entités du pays au titre des «condltml:m» du droit
fondamental eonsacré. 11 est clair que la fixation d'une rétribntion (181)‘ est
susceptible d’entraver le droit d’accds & l'information. Le.s travaux pre;pa,-
ratoires de I’article 32 mettent en garde : le cofit de la copie ¢nc pourra &tre
dissuasif auquel cas on met & mal nn droit constitutionnel fondamen-
tals (182).

42. Dans l'ensemble des textes instaurant un droit général d’,accéf;,
Pimputation an demandeur des coiits générés par les démarch.es da.,cces
varie selon que ces démarches prennent la forme d’unfa consultation, d'une
demande de renseignements ou d'nne demande de copie (183). La cons.ulta-
tion des documents est gratuite, de méme que la demande dAe renseigno-
ments, tandis que 1'obtention de copies peut, lc cas éclféant, étre soumise
au paiement d’une rétribution. Les législations d’accés ev?quent les con’qb
tions tarifaires en termes vagnes qui n'indiquent pas c]a:lremeilt ce qu ils
doivent comprendre. Ils mentionnent une rétribution qui tantotn doit etl:e
raisonnable, tantot ne peut excéder le prix coiitant, ou ne peut fatre gupé-
rieure au prix de revient de la eopie {184). Les textes reglefnerfts,‘lref: adop-
tés sur cette base, pour fixer uniformément les montants chiffrés la, réclamer
pour la délivrance de copies, différent tous dans le résultat atteint.

La, jurisprudence a établi que réclamer 20 francs belges la page est exces-
gif et de nature 4 entraver le droit & I'information (185), 25 francs ‘ega.le—
ment (186), 28 francs manifestement excessif (187) et 0,2479 euros dépasse

ité ige en cenvre du droit d’aceds liées & la procédure & auivre._ q}ﬂ
ne g;‘:)I?nzu;'c{z?a:‘?iinl[:e]:rieeze analyee, voy. les trés amples développements y consacrés in
D. RerpERe, B. GoRrs ¢t C. THIEBADT, og cil., pp- 427-6186.

° i 28), p. 5.
E}g(l)% ?a]‘;at?v;?.ﬂ ‘(g:é ‘l]"i):pm)l;ali)le nature dea rétributions et de quelques antres
considérationss, Rev. dr. comm., 2003, pp. 36-48.
(182) Doc., n° 100-49/2° (cité note 301),21:. 7.
i i rt. 12, .
E}gi’; gg:.r]?; ?l:ti:l:l vvrgy.l 934 ;): TERWARGNE, Société de IZinfmmuﬁan el mission g;;bhque
d'information, op. eit., n° 195 et e., hitp://www erid. be/pdf/publio/These_cdeterwangne pdf.
(186) C.R. A LK., 17 février 1995, reecurs n° 56.
[186) Jbid., recoura n° 47,
(187) C.R.A.LE,, 22 aoiit 1097, recours n® 137.
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de loin le coiit résl d’une photocopie {188). Exiger le paiement de 800 francs
par heure de recherche par le personnel des documents demandés, garanti
par une caution de 5.000 francs est exorbitant (189). Demander le verse
ment d'un acompte de 20 euros sans justification de ce montant n’est pas
admissible {190). En présence d'une administration communale qui récla-
mait 2.440 francs pour la copie de quatorze pages, bradées & 1.200 francs
aprés réclamation, la C.R.A.LE. a précisé la notion de oofit réel d’unc pho-
tocopie, dans la ligne de ce qu'avait dit & e sujet le Tribunal de Verviers:
ce coiit ¢comprend non seulement lo cont du papier, I'amortissement de la
machine, les entretiens de celle-ci, bref le Prix de revient de la photocopic
majoré, le cas échéant, de frais d’envoi. Il ne s’étend pas sux frais de
recherche des documents et, de maniére générale, aux frais de fonctionne-
ment du service publies (191). Le Conseil d'Etat pour sa part a confirmé
que le montant de la rétribution doit tcorrespondre & celui qui est réelle-
ment pris en charge par la commune et plus particuliérement au prix coii-
tant de la copie, en sorte qu'il est exclu de faire supporter par les citoyens
qui demandent des copies, des frais que la commune aurait di supporter
méme en I'absence de toute demande de copie, tels que les traitoments du
personnel communal ou des cofits liés aux batimentss (192)

En I'absence de précision dans dos textes réglementaires, le caractére rai-
sonnable du tarif pratiqué doit s’'interpréter comme celui qui n’enléve pas
tout effet utile au droit d’aceés ( 193),

11 est & noter qu’une administration peut metire en place des conditions
tarifaires plus favorables & Iégard de certaines catégories de demandcurs
(les associations sans but luoratif dans les domaines culturel, gocial, huma-
nitaire et sportif, par excmple), pourvu que Ia différence de traitement
Frepose sur un critére objectif et raisonnable. Réserver le régime favorable
& des associations «diiment agréées par le colldge des bourgmestre et
échevinss sans qu'aucun critére d’agrément soit établi ne pout étre consi-
déré comme un critére pertinent et est done discriminatoire {194),

(I88)CR.ALE., 28 janvier 2004, reeours n® 259,

(188) Trib. civ. Verviers, 15 novembre 1993, D.C.C.R., 1994-1995, p. 785, obs. P. GBRARD.

(160) C.R.A.LE., 10 janvier 2006, recours n® 260

(181) C.R.A.LE., 30 mai 1996, recours n® 88, J.IL.M.B, 1006, p. 1465, obu, J. 8ampoN, «Ie
prix de I'sccés & Pinformations. La C.R.A.LE. s rament la factnre & 10 francs la copie...

(192} C.E., arrét de Idedekerke de Pailke, 0° 112,405, du 12 novembre 2002 et nrrét R. de W.
el de L de P, n°112.406, du 12 novembre 2002.

{183) C. nE TERWANGKE, 1L accds dn public & P'information...», op. cit., p. 132

{(184) C.E, arrét de Liedekerke de Pailhe, n°112.405 ot arrét R de W. e de L. de P
n°112.406, eitéa nots 192,
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VYIII. - LES RECOURS

‘43. Diverses voies de recours sont offertes en cas de non respect du droit
d’'accés garanti 4 I'article 32.

Uue voie de recours administratif spécifique est mise 4 la disposition d}x
demandeur insatisfait tant au niveau fédéral qu’'a celui des entitéa fédé-
rées (195). Seule la Communauté germanophone n'a pas jugé. opportun
d’'instaurer un recours particulier ni de se doter d'un organe slcréc'nﬁqufamer}t
compétent en la matiére. Ce choix d'organiser un recours administratif spé-
cifique remble avoir été dicté par la conviction des législateurs que eette
voie était la mieux & méme de «garantir V'efficacité de la transparenece
administrative, dane le prolongement de Tarticle 32 de la
Constitutions (196). )

Le recours classique devant le Conseil d'Etat reste par ailleurs ouvert.

Le juge judiciaire peut également &tre saisi étant donné qu’on se trouve
eu présence d’'un droit subjectif.

VIILY. — Auprés des commissions
d’accds aux documents adminigtratifs

44, Comme pour le reste, les législateurs fédérés se sont inspir(?s ﬁc-iéle—
ment du modéle de la loi du 11 avril 1994 et ont reproduit le méeanisme
adopté an niveau fédéral (197). Ainsi, lorsqu'nn demande.ur. rencontre des
difficultés pour obtenir 'accés 4 un document administratif, il peut (’ie-m_a.n-
der & 'antorité & laquelle il g’eat déja adressé, de reconsidérer sa dec]&?lOﬂ.
Dans le méme temps, il demande & I'organe eonsultatif spécia.lemen,t’ mis en
place, la commission d’accés aux documents administratifs {198), d emett'n’a
un avis. Cet avis doit &tre communiqué dans le mois (199), I'autorité

{195) Loi du 11 avril 1004, art. 8. ]

(196) D. ReNpERS, B. Gors et C. THIEBAUT, ¢p. cil., PP 4'7?-47?. - , e

(197} R. ANDERSEN, tLes procédures de recours en ‘mntlér‘eu 1:! acchda n.] informa ion e:il'n nne-
mentale en Belgiques, in C. LARSsEN (éd.), Diz ens d'acsés & lmfc_rrma!wn en malidre ‘M;ma'
nement en drodl inderrational, européen ek interns — Bilan ei perapective, ]EI.n:.lxellei_;, Bruy]nnt,d R
PP- 203 et s.; C. DovEN, ¢La légielation sur I'accds aux dpcument.s a.dmmlt.rn.hi's: Apergu de s:a
applicationzs, in Fronsparence et droil 4 Iinformation, Lidge, 2002, c.oll. Formation permanente
CUP, n° 55, pp. 60 ct8.; D. ReNDERS, B. Gors et C. THIEBAUT, op. cil., pp. 486 et s. scifiaus de

{198} Hormis I'organe flamand baptisé sinstance de recourss, tous les organes &p dc'l iqu s de
reconrs oréés par les différents textea législatifs portent le m?me nom de cCom!'n-lsslon M';:' ‘ I.;
documents adminiatratifa+. Senl 'organe bruxelloia se distingue par !a prq.ﬂ:elalon apport . ala
dénomination : «Commission Régionale d'aceds sux documents n.dml’nl.ﬂtl'atlfﬁl. Depuia l; .t‘m;i
2008, daie d'entrée on vigneor de I'arrété roysl du 28 uvr?l 2908, o’eat la sseetion pl.'.l:b.lel P.t Te
I'administrations de la Commisasion d’socés sux et de réutilisation des docnmenl:.a .adml'mst.rn i :',
qni remplit les fonetione de la Commission fédérale d’accés anx d.oclllman‘ts admmmtrat‘:lfs (?rl;e:re
royal relatif & Ja composition et au fonctionnement de la Commission d’sccés sux et de réutili-
sation des doouments administratifs, art. 2 ot 3). o o )

(199} Beul le déeret de la Cocof accorde 60 jours & la commission gu'il s instaurés, pour se
prononcer.
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d il d'
tet;a:;t }e Consel.l d Etat. Les textes précisent simplement que V'avis éven-
wel de la eommission de recours doit &tre joint au recours (200)

lhl:‘a.rellle‘ voie dc'a recours ayant aussi été instaurée en matisre d’aceés &

d}n f)rm;,tlon environnementale, on observe aujourd’hui la présence d'une

I’LTI:; gl:g?nes dle reclours dans le panorama administratif Au point que

u deplorer la epléthore de procéduress et | iférati
on épla & ¢prolifération d -
missions d’aceés aux documents admin; i etate
Inigtratifys, et que 1'on doit

que le contentieux lié au droit d’acess : itabl laboy

' #8e transforme en un véritable lahy-

31;1(;;111& de ia tranf;parence administrative ot Fadministré se pord dan: lis

ales des procédures et des autorités compétentess {201). D’autant que
ce8 orgenes n'ont pas tous lo méme i '

: profil -1'instance flamande ar

excmple, est 1a soule & nétre composée que de fonctionnaires — ni ne ciisf)o-

sent des mémes pouvoi i i
r3 (simple pouvoir d'avi i
* s ’
iy P ou réel pouvoir de réfor-

VIIL2, - Auprés du Juge judiciaire

cm;l:e. pl;a.:ti:lc ?ﬁfconsaore un véritable droit subjectif dont 1a mise en
ut etre aéférde an juge judiciaire en vert ‘arti

_peu : : u de I'article 145 g
Sonstxtllztm‘n '(202).. L’exercice du droit d’acods ne met pas en jeu la cor: 3’:
;m.:e. dllscre,t.lonna.lre de I'autorité administrative, en ce gens fue ]’a.utor]i]té
s rzil:l;e::ccq a.(;cf)rdar; 1;31l a.:;antage (203). Les toxtes légaux en matidre de

es laisgent & I'administration un pouvoir ¢’ Seiati

d’s ; appréciation — d
nécessité de soulever une exception, par exemple — qui I:le remet, pa.se el:
:;uie le c?n;.c:sre de droit subjectif du droit d’accés instaurs. 11 n’appar
nt pas & I'administration d’accorder souvera; l _
i ‘ : g ralement un avantage aux
citoyens curieux. Soumise aux dispositions légales, il Iuj revient d’fbéir a

-
(200} La Cour d’arbitrage & spécifié i
b da pécifié que le recours institug i
:i:::: ;e l: t}:]l[hh:,ldté de I'administration dans les p:on:illlt:: };:rltla: LC:;':“;L“O:?N:J Pl
e utelle administrative. En effet, la demande de re idérati ntrodute. par
i 1 1t ’ consid ¥ :
:];n:ér:?aé et ells est adressée & I'autorité autenr do refus. Alors qu’u: 1::11::61&”::[ i o
in:t;:; éve e; e:t?r;:é ;ar une aniorité différente de celle qui & prie une ddoi fon L1 b i
par Tarticle 9, §1* attaqué de la loi da 12 novemb
. ¢ L b : . re 1887 g po j i
;?;r;e‘;’le r:afus pn; Fautorité meme qui a pris cette décision. 1. 'avis quepd:ilt- :::J::ttd . :'Bllg Péclfn-
son beech sux documents administratifs pe Pout pas Btre considéré eomme I cioe par oulle
o dun col;térﬁle de tuielle k_l'égard de I'sutorité décentralisée. Non seul |} 01211';100 I.Jﬂl'.cellﬂ-
o d:;:ﬁ:; : pé:lrn:; }:n.lll-:m:h?:équi 'ir'lit.mduit la demande de reconsidération m.;: ana;;:;“]a’i;i':
: 6 utoritc qm doit réexaminer sa décision de refu o;sl -y i
lunge qu'elle fers de cet avigs (C.C,, arrét n°69/99, du 17 Juin 1909 ;’: 4 210:33'“““ Hhre de
(201} D. RenpERS, B. Gora et C. THIEBAUT, 0p. it p. 484 P e e Ba)
(292) Poor nne réflexion sur la nature politique de ne. droit B;:lb
compétence du juge jndiciaire, voy. D. RENDERS

Pégard de Tadministrations, J.0, 1981, p. 683,
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celles-ci en appréciant toutefois les conditions d’application des textes légis-
latifs. Ce pouvoir d’appréciation, au demeurant, permet de eonclure que la
compétence exercée par I'autorité en matiére de publieité de I'administra-
tion n’est pas une compétence absolument liée. Cet élément conduit & ce
que le Conseil d'Etat puisse également étre amené a connaitre de recours
portant sur la mise en ceuvre du droit & la transparenee (204).

VIIL.3. — L’inkérét des différentes voies de recours

46. 1l est intéressant de souligner la différence de pouveirs des diverses
instances de recours aecessibles pour le justiciable.

Les voies de recours spéoifiques ouvertes par les législations d’accés
offrent une efficaeité d’action variable. Les avie des eommissions d’aceés
aux documents administratifs n’ont pas de force contraignante alors que
I'instance de recours flamande dispose de pouvoirs réels puisqu'elle pro-
nonce une véritable déeision au terme de son instruction.

Saisie d'un litige portant sur un droit subjectif —dont I’admissibilité ou
l'exercice st en eause -, la juridiction judieiaire, lorsqu’elle eonstate la réa-
lité de I'atteinte prétendue au droit subjectif, est en droit d'ordonmer la
réparation en nature du préjudice, ¢’est-a-dire d’imposer & I'administration
fautive de rétablir le justiciable dans son droit (205), sans pour autant pro-
noncer I'annulation ou la correction de I'acte litigieux (206).

Le Conseil d’Etat, pour sa part, dispose du pouvoir d’annulation des aetes
administratifs qui lui sont soumis, & la différence du juge judiciaire qui ne
fera qu’écarter dans le cas qui lui ost présenté 1'application de ces aetes.
Cette voie de recours préscnte un certain intérét. Ainsi, dans les cas ol une
autorité édicte, par exemple, une norme qui régle les modalités tarifaires de
I'aceés & ses données, il est intéressant pour celui qui met réguliérement en
ceuvre gon droit d’accés, d’obtenir au terme d’une seule procédure I’annu-
lation de la norme litigieuse plutdt que de devoir engager une succession de
recours devant le juge judiciaire qui tranchera au cas par cas (207). Tel
serait le cas d’une association désireuse de recevoir une information suivie

(204) P. LEwALLE, Contenticuz adminisiralif, Bruzelles, Larcier, 2002, p. 616; C.E., arrét Hou-
sieaur, n° 161.407, du 18 jnillet 2008 : «eonsidérant que le Conseil d’Etat est compétent loragu’est
en eause la manidre dont 1'sdministration ssisie d'nne demande d'accés & des documents admi-
nistratifs, a fait usage du pouvoir d’appréciation que Ini laissent lee dispositiona légales établis-
sant dea exceptions au droit d'secdas. Voy. également les développements sur !'appliestion de la
théorie de I'objet véritable aux litiges en matiére de transparcnce, D. RENDERR, B. Gors et
C. THIEBAUT, op. 6., pp. 570 ete.

(205) Cass., 26 jnin 1080 (Pas, 1080, I, p. 1342, conel. VELU; R.C.J.B., 1083, p. 173, note
F. DeELptrEE). Voy. égal. F, DE VISSOHER, op. cil, p. 683,

{208) Pour une analyse détaillée sur ce point, D. RENDERS, B. Gors et C. THIEBAUT, op. tif.,
pp. 602 ets.

{207) 11 ne o'agit done pas ici de 'hypotbése d’un recours a Pencontre d'unc décision indivi-
dnelle d'vne administration rejetant une demande d'accés.
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sur I'évolution d’une situation ou d’assurer un contrble régulier de I'action
de I'administration. Le Conseil d'Etat ne peut cependant prendre un nouvel
aote administratif en remplacement de celui annulé ou, & Vinstar du juge
judiciaire, formuler des injonctions & I'égard de 'administration, qui obli-
geraient notamment eelle-ci 4 communiquer les documents sollicités ou &
prévoir des conditions de communication nouvelles (208). Certes,
«Iannulation d’une décision négative de 1'autorité emporte implicitement
pour celle-ci I'obligation d’accorder sau requérant I'avantage anquel il avait
droits (209). Si, pendant longtemps, la haute juridiotion administrative, et
partant I'administré, sont demeurés pen armés face & une sutorité récalei-
trante refusant de donner la suite qui s'impose & un artdt d'annula-
tion {210}, le Conseil d'Etat eat, depuis la loi du 17 octobre 1990, en mesure
de prononcer une astreinte en vue de forcer I'autorité en défaut & exécuter
sa décision (211). Le contribuable qui & obtenu un arrét d’annulation peut
ainsi demander au Conseil d'Etat la condamnation de I'autorité adminis-
trative au paiement d’'une astreinte si cctte autorité néglige de prendre une
nouvelle décision dans le mois de sa mise cn demeurc par le contribuable
et si trois mois se sont deoulés depuis la notification de I'arrét d'annula-
tion (212).

47. L’action devant le juge judiciaire prend donc tout son sens, dans la
mesure ou ce dernier peut se prononcer & 1'égard de toute attcinte, relative
& 'admissibilité du droit subjectif comme & son ezercice, il peut adresser
toutes injonetions & I’autorité administrative auteur de cette atteinte, et sa
décision est revétue de toute la force que I'on connait aux décisions judi-
ciaires,

L’intérét d’'une démarehce auprés du Conseil d’Etat, réside, pour se part,
dans la disparition pure et simple des normes réglementaires litigieuscs qui

{208)4[...] le Conseil d’Etat est sans compéteuce pour eonnaitre de la seconde demande for-
mulée dans la requéte et tendant & ee que soit ordonnée la produotion de l'intégralité du dossier
sdminiatratif de ls requérante; en effet, le Conseil d’Etat ne dispose pas du pouvoir de
contraindre une autorité sdministrative, partie adverse & un reeours, & délivrer nn doeument
demandé, mais senlement de celui d’annuler le ona éobéant une décision qui limiterait la droit
d’accés & dea doeuments administratifes (C.E., arrét Biljef, n° 205.402, du 17 juin 2010; arrét
Piow! and Co, n°205.404, du 17 juin 2010 et arrét Gringe, n° 205.405, du 1T jnin 2010.

(209) C.E., arrdt Zoete, n°22.448, du B juillet 1083. A moins gne I'annulation porte sur un
défaut de forme qu’il suffit de eorriger. Ou qu'uue motivation différente vienne justifier le refus
de I'sdministration.

(210) 8i I'autorité renouvelait la décigion annulée, le Conseil d'Etat pouvait seulement réitérer
I'annulation, pour violation de la ehose jugée. Cette situation pouvait se résnmer, dans les cas
d’extréme mauvaise volonté de 1'administration, & un véritable searronsels (F.-M. REnion, Le
Conseil d'Btat, Bruxelles, Bruylant, 1890, p. 102).

(211) Loi du 17 ostobre 1990 modifiant lee lois sur le Conseil d'Etat, coordonnées le 12 janvier
1973, article § inpérant un nouvel article 36 dans les loie eoordonnées sur le Conseil d*Etat; modi-
fié par la loi du 20 juillet 1991,

{212) Lois coordonuées sur le Conseil d"Etat, art. 38 et arrété royal du 2 avril 1001 détermi-
nant Ja procédure devant la section d’administration du Conseil d’Ktat en matidre d’astreinte.
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peuvent faire obstruction pour I'avenir (213). Quant aux décisions indivi-
duelles de refus, leur éventuelle disparition ne signifie hélas pas pour
'administré la prise de connaissanee assurée du doeument eonvoité. C'est
Pamer constat qu’'s dfi faire la journaliste M. Teugels qui demandait 4
Padministration des Finances I'secés & des documents révélant les condi-
tions de financement des campagnes de prévention contre le tabac. Aprés
5 ans de procédure et un arrét du Conseil d'Etat en sa faveur, elle n'avait
toujours pas pu faire respecter son droit & la publicité de I'administration
et n'avait done pu poursuivre son enquéte journalistique (214). Un duo de
requérants, pourtant tenaces et opinidtres, n's lui non plus pas obtenu
copie du document qu'il réclamait & I'administration malgré neuf années
écoulées ot les deux recours successifs (1) qu’ils ont intenté devant le Conseil
d'Etat. Ce dernier a pourtant annulé par deux fois le refus de I’administra-
tion des finances (215).

Les voies de recours spécifiques, quant a elles, offrent I'avantage de
I’expertise que ces instances n’ont pas manqué de développer et de la rapi-
dité de décision expressément inserite dans les textes qui les instaurent : le
plus long délai prévu étant de deux mois alors qu'un rceours devant le
Conseil d’'Etat met une moyenne de 28 mois ponr aboutir... Il serait assu-
rément opportun gue ces organes se voient tous attribuer une compétence
de réformation plutét que d’avis, et qu’ainsi, enbstituant efficacement leur
décision & celle contestée de autorité, ils spportent une garantie satisfai-
gante du respect du droit consaoré a I'article 32 (218).

IX. — CONCURRENCE ENTRE LEGISLATION D’AQCES
ET D'AUTRES LEGISLATIONS

48. Les législations d’accds ont enviragé 'hypothése de l'existence de dis-
positions législatives qui prévoient une publieité de 1'administration plus
étendue, suxquelles elles déclarent ne pas porter atteinte. Elles ont égale-
ment pris en considération les législations qui instaurent une obligation de
secret, qu’elles estiment devoir respecter. Mais il existe des textes qui ne
correspondent & sucune de ces deux hypothéses et qui se trouvent tout de
méme en concurrence d application avec les législations de transparence.
Deux cas retiennent I'attention :

(213) Par ex. C.E., arrét R. de W. ef de L. de P., n°112.498, du 12 novembre 2002.

{214) D. Vooruoor, sRaad van Btaat streng voor minister...s, op. cif,, p. 6.

(218) C.E., arrét D. Malisse et B. Vlieghe, v°197.197, du 22 octobre 2009

{218) R. ANDERSEN, +«Conolusions généraless, op. cil., pp. 965-966; I». RexpERs, B. Gors et
C. THIEBATT, op. o, p. 612; D. Voormoor, +Raad van Stast streng voor minister...», op. cib.,
p. 6.
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IX.1. - La loi de protection des donndes ¢ caraciére peraonnel

49. La CADA a développé une jurisprudence inattendue on Présence de
demandes d’accés portant sur des données & caractére personnel, principale-
ment sur des données spoliciéress détenues par la Sdreté de I'Etat. Elle estime
que si les documents demandés dans lesquels figurent de telles données sont &
considérer comme intégrés dans un fichier ou une base de données, au sens de
la loi de protection des données{217), I'accés & ces données doit g'effectuer
conformément & cette loi et non plus selon les dispositions de la loi d’aceés.
Anz youx de la CADA, en effet, la loi relative a la protection des données est:
& considérer comme une lex specialis dérogeant a la lez generalis qu'est la loi
relative & la publicité. En conséquence, cette loi doit primer sur la deuxidme
en cas d’'application concurrente. Ce n’est done plus Paccés direct prévu par
la loi d'accés qui est réservé & ces doeuments, mais I'aceds mis en place par la
loi de 1992. Or ce deuxiéme aceds ne ressemble pas au premier (218). Ainsi, en
présence de données relatives & I'état de santé d’une personne, un accés indi-
rect via un professionnel de la santé peut &tre imposé par 'administration sol-
licitée. Pour les données traitées par la Bireté de I'Etat ot le Service général
du renseignement (219), cet accés n’est plus qu'un semblant d’accés indirect,
étant donné que la personne concernée par les donndes n’obtiendra jamais
suoune information aun terme de I'¢accds» —en fait un controle— exeres & sa
place par la Commission de la protection de la vie Pprivée,

Cette position, revenant dans certains cas & supprimer l'accés direct
prévu par la loi relative 4 la publicité et & renvoyer & une voie moins satis-
faisante, est incorrecte, Le Conseil d'Etat a stipulé qu’on ne pouvait écarter
Iarticle 32 et la législation d’accés et renvoyer vers une disposition qui offre
une voie d'aceés moins favorable (220). Cela ne I'a toutefois pas empéché de
déclarer ultérieurement, de fagon incohérente, ¢dat die hijzondere regeling
[la loi du 8 décembre 1992] de toepassing van de algemene regeling, voor-
zien bij artikel 4 van de wet van 11 april 1994, uitsluits (221).

(217) Loi du 8 décembre 1982 relative & la protection de la vie privée 4 I'égard des traitementa
de donnéea & caractire personnel.

(218) Pour les détails voy. C. pE TERWANGNE, + Lol relative & la publicité de I'administration
et loi relative & la protection des donuées personnelles : regarda croisés sur deux voiea d’aceds i
Vinformations, Tronaparense ef droit d Vinformation, Lidge, 2002, coll. Formation permanente
CUP, vol. 55, pp. 86-115.

(219) Voy. I'article 8, §§4, 5 ot 6 de 1a loi du 8 décembre pour le listing complet des antoritéa
concernées par cette exception  I'accde direct prévue & I'article 13 de s loi.

{220)C.E., arrit R. de W. et L. de P., n* 112.498, du 12 novembre 2002 (I'article 84,§2dela
Nouvelle loi communale ne consacre quue droit d'aceds limité pour las consoillers communanx,
&y regard du droit d'nocds garanti & Varticle 32; ces conseillers renvoyés & cetto forme d'sceés
restreinte conservent done I'intsrét d'invoquer Particle 32), C.E., arrét Dewinter, u°91.631, do
11 décembre 2000 {scotte concoption ne saurait dtre admise que 2'il devait g'avérer quun inté-
ressd dispose en vertu de la procédure de 1a loi du 8 décembre 1982 d'un droit de consultation
au moins aussi étendu qu'en vertu de la loi du 11 avril 1004s).

(221) C.E., artét Annemans, n° 164.654, du 13 novembre 2006,
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Il & aussi déclaré que, eu égard au fait que les lois d’aceés et de protec-
tion des données poursuivent des objectifs différents et que dans les deux
textes des exceptions au droit d’aceés sont prévues qui ne coincident pas,
on ne peut dire que I'application de la loi du 8 décembre 1992 exclut en
tant que lex apeciolis 1'application de la loi du 11 avril 1994 considérée
comme lex generalis (222).

A I'égard des données spoliciéress, la CADA a justifié sa jurisprudence
de renvoi & la loi de protection des données en estimant que, cette légis-
lation mettant en place un régime d’accés plus strict, les autorités doivent
y renvoyer au nom de I'obligation de rejeter les demandes ¢si la publica-
tion du document porte atteinte 4 une obligation de secret instaurée par
la loie {223). Ainai que 'expriment Bénédicte Havelange et Yves Poullet,
+Nous ne pouvons absolument pas approuver cette jurisprudence : elle fait
de la loi de 1992 la cause d'une restriction de la publicité des documents
administratifs. Or, ce n’est pas la loi de 1992 qui ‘impoge une obligation
de secret’! Elle prend en eompte cette obligation et les caractéristiques de
certains traitements pour instituer un régime particulier, mais elle ne dis-
pose pas elle-méme qu'une obligation de secret pése sur les services
conoernés» (224).

En outre, cette solution du renvoi & la législation de protection des don-
nées induit une inégalité fondée sur le support de I'information. En effet,
dans le cas d’informations conservées sur support électronique ou enr un
support manuel présentant un degré de structuration des données suffisant
pour répondre & la notion de sfichiers, 'accés individuel est remplacé par
une procédure de vérification par la Commission de la protection de la vie
privée. Tandis qu'en présence d’informations éparses ou rassemblées dans
un dosgier, le droit d'aceés demeure méme g'il est soumis & d'éventuelles
exceptions. Il ¥ a done la une diserimination dans le droit d’aceés aecordé.
Or on ne voit pas quel eritére objectif lié au support et i I'organisation des
données pourrait raisonnablement justifier la reconnaissance ou non d'un
droit & la transparence de ces données.

Enfin, en développant son raisonnement de primauté de la loi de pro-
tection des données sur la loi d’accés en présence de données eontenues dans
une base de données, la CADA, suivie sur ce point par le Conseil d’Etat dans

(222) C.E., arrét Dewinier, n°91.531, du 11 déeemhre 2000; répété dans C.E., arrét Annemana,
précité. Dane I'arrdt Lejeune (CE., arrét Lejeune, n° 116.752, du 7 mars 2003), le Conseil d’Etat
précige un critére éclairant pour gn’une loi soit considérée eomme specialis... d’une autre: snon
seulement parce fqu'elle lui eat postérisure, mais aussi el surtovt parce gue sou ohamp d’appli-
cation vise une catégorie limitée de personnes on d’sutorités dont Iactivité se situe dane un
domaine bien définis.

{223) Loi du 11 avril 1994, art. 6, §2.

{224) B. HaveLaNGE, Y. PouLLeT, +Becret d’Eiat et vie privée: ou comment coneilier
lincouciliahle?s, in Droit des lechnologies de Uinformalion. Regards prospectifs, Cahier du CRID
n° 16, Bruxelles, Bruylant, 1899, p, 264.
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l'arrét Annemans (225), ne se rend pas eompte que eette primauté devrait
g'appliquer & toutes les hypothéses ol la loi du 8 déeembre 1992 'applique,
e'est-a-dire notamment ehaque fois que des données & caractére person-
nel — et la loi vise par la n'importe guelle information relative 4 une per-
gonne physique identifiable — apparaissent sur un document stoeké sur sup-
port informatigue (226). T! n’est pas besoin de se trouver nécessairemcnt
devent nne base de données structurée en tant que telle pour que la loi
g’applique (227). Ce qui signifie, étant donné I'informatisation aujourd hui
généralisée dn sectenr publie, que la loi du 8 décembre 1992 évincerait sys-
tématiquement la loi du 11 avril 1994 pour les documents tout simplement
conservés sur ordinateur qui contiennent exclusivement des informations
concernant une personne physique. Pour toutes les données qui ne sont pas
«médicaless ou spoliciéress, cela implique que les demandes d’accés émanant
d’'un individu concernant ses propres données doivent &tre traitées en fone-
tion du droit d'aceés de I'article 10 de la loi de 1892. Or eet accés ne souffre
aueune exception (228) et ne permettrait donc plus de refuser 'accés d’une
personne & ancune de ses données fiscales, ni aux données d’évaluation pro-
fessionnelle, par exemple. Pour les dossiers détenus par la Sireté de I'Etat,
le renvoi systématique & 1'accds restrictif prévu & l'article 13 de Ia loi do
1992 conduirait & la situation paradoxale ou les tiers peuvent, #'ils démon-
trent un intérét, demander 1’aceés & des documents se rapportant & une per-
sonne qui, elle-méme, ne pourra jemais obtenir I'sccés & ces informa-
tions (220). La position du Conseil d’Etat sur cette question n'est ni
totalement éclairante ni rassurante. Pour le Haut conaeil, si des données per-
gonnelles sont intégrées dans les dossiers de la Biireté de 'Etat, cos derniers
contiennent aussi d’autres informations qui n’entrent pas dans le champ de
la loi de 1992. On ne peut done renvoyer uniquement & la loi de 1092 pour
traiter les demandes d’accés & ces dossiers. L'aceés de la loi de 1994 demeure
pour consulter des documents administratifs —les dossiers tenus sur des
individus —, contenant non exclusivement des donnédes personnelles, On com-
prend done que les dispositifs d’accés doivent plutdt se superposer (230) mais

(223) M&me 8'il estimera que, ne portant pas exclusivement enr des données & earactdre per-
sonnel, la demande d’accds ne pouvait dtre refusée sur le fondement que ee n’était pas la loi de
1984 mais celle de 1982 qni était d’application (C.E., arrét Annemans, n”164.654, do
13 novembre 2006, 3.4.3).

{226) L Conseil d'Etat semble ne pas avoir, lui non plns, une perception correote de I'étendue
de l'application de la loi de 1992 (C.E., arrt Dewinier, n°91.531, du 11 décembre 2000,

i.3.2.12).
P (227) Une strueturation n’est requise qu'en présence d’'informations conservées exclusivernent
sur papier,

(228) 8i ce n'eat ponr les traitements de donnéea & des fins journalistiques, article 3, §3, ) de
la loi de 1992,

(220) C.E., arrét Dewinter, n°91.531, du 11 décembre 2000, 3.2.1.2.

(230) Thid., 3.2.1.3.; D, Ditou, T. BomBols et L. GarLez, op. eit., p. 212,
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loreque seul I'acoés & des données & caractére personnel cst en cause -
rappelons que cette notion est vraiment trés large et que le ehamp d’appli-
cation de la loi de 1992 est plus étendu que ne semble le percevoir le Conseil
d’Etat —, c’est la seule loi de 1992 et son trés frustrant ¢aecés» indirect qu’il
faut observer (231).

Bur cette question, il ne faut pas, & notre sens, établir de primauté de la
loi relative & la protection des données sur la loi sur la publicité de I'admi-
nistration. Il convient de laisser le demandeur choisir d’invoquer la loi qui
lui semble garantir la voie d’accés la plus favorable.

1X.2. — La législation relative
& la réutilisation des informations du secteur public

Plusieurs textes législatifs relatifs 4 la réutilisation des informations du
secteur public (232) ont supprimé, afin d’éviter tout malentendu (233}, les
dispositions contenues dans les législations sur la publicité de I’administra-
tion qui interdisaient jusqu’alors la réutilisation commerciale des docu-
ments obtenus par le biais du droit d'accés consacré par ces législations.

Pour éviter que cette suppression ne fasse naitre 4 son tour un malen-
teudu, il convient d’apporter la elarification suivante. La législation rela-
tive & la réutilisation des informations du secteur public (234) a un champ
d’application propre et répond a des préoecupations distinctes de la légis-
lation relative a la publieité de 'administration, méme si des liens incon-
testables existent entre les deux. La législation sur la réutilisation
g’applique aux doeuments que les autorités publiques décident de mettre &
disposition du public & des fins de réutilisation. Et non pour tout document
mis & disposition dens d’autres contextes. Ainsi, si par le biais du droit
d’accés on obtient des documents de la part de I'administration, ce que l'on
fera de ces documents ne tombe pas dans la notion de ¢réutilisation» visée
par les textes sur ce sujet. 8i la presse veut rediffuser des informations
qu'elle & obtenues pour dénoncer des pratiques ou une décision d’une auto-
Tité, ce qui est précisément le but premier des législations de transparence
de I'administration, il est inconcevable que cela soit considéré comme tom-
bant dans le champ de la loi du 7 mars 2007 relative & la réutilisation. En
effet, une telle lacture des liens entre les deux lois induirait que le journa-

[231) C.E., arrél Adnnemans, n° 164854, du 13 novembre 2008; P. LewaLLE, L. DoNNAY et
G. RosoUX, op. ¢it., p. B4,

(232) Loi do 7 mars 2007, art. 20; déerct flamand du 27 avril 2007, art. 22; ordonnance de
la Région de Bruxellea-Capitale du 6 marz 2008, art. 18.

(233) Projet de loi transposant la direotive 2003/98/CE du 17 novembre 2003 eoncernant la
réntiligation des informations du sectenr pnblic, Exposé des motifa (Doc. parl., Ch. repr., sess.
2006-2007, n° 51-2634/1, p. 15).

(234) C. pe TERwaNGNE, «Réuntilisation des informations du seetenr public : la direetive
2003/98 enfin totalement transposée en droit belges, R.D.T.1., 2008/32.
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liste doive, ainsi que le stipule la loi de 2007, demander I'autorisation &
Yautorité en cause pour publier dans son quotidien les informations qui
seront & la base de ses critiques... L'assoeiation de protection de I'environ-
nement qui souhaiterait publier des informations révélant des pollutions
préoccupantes dépendrait elle sussi du bon vouloir de I'autorité qui, obligée
de lui transmettre les données par application de la législation sur la publi-
cité de 'administration, aurait tout lo loisir de lui refuser de les réutiliser
de la sorte...



