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1. Introduction

Laproblématique de lamotivation des actes de 1’administration doit &tre mise
en rapport avec celle de la publicité de I’adminisiration dans la mesure oh la
motivation participe activement 3 une meilleure transparence de 1’adminis-
tration. La régle du secret dans 1'administration s’efface pour laisser place
peu A peu 2 la régle de la transparence.

Garantie de 1'équité dans les rapports entre 1I’administration et 1’administé,
la motivation formelle consiste en 1'indication des motifs justifiant celui-ci.

Au départ d’une Résolution du Comité des Ministres du Conseil de 1’Europe
relative a «la protectionde 1"individu au regard des actes de I’administration »,
différents pays ont adopté des mesures visant A organiser la motivation
formelle des actes administratifs.

La Belgique a, elle aussi, adopté une loirelative 4 la motivation formelle des
actes administratifs (29 juillet 1991).

I1. Résolution du Conseil de I’Europe

Le Comité des Ministres du Conseil de 1'Europe déclarait en 1977 dans sa
Résolution sur la «protection de 1’individu au regard des actes de 1’adminis-
tration(2)», qu’en dépit des différences entre les systdmes administratifs et
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juridiques des Etats membres, «il existe un large accord sur les objectifs
fondamentaux 2 atteindre par les r2gles relatives aux procédures adrministra-
tives et notamment sur la nécessité de garantir le respect de 1’équité dans les
rapports entre 1’individu et I’administration »(3).

Il recommande(4) aux Etats membres de garantir le respect d’un maximum
d’équité, permettant une «administration bonne et efficace tout en préservant
I’intérét des tiers et les intéréts publics majeurs ». La recommandation énonce
les régles essentielles pour assurer la protection des droits de I’individu dans
les procédures administratives. Soupeser et concilier les intéréts parfois
contradictoires de 1’acdministration et des administrés constitue un des objec-
tifs majeurs de la Résolution.

La Résolution comprend cing axes devant permetire d'organiser la protection
de I’individu au regard des actes de I’administration. Il s*agit:

— du droit 4’8tre entendu;

— de I’accés aux éléments d’information;

- de 1’assistance et de la représentation;

— de la motivation des actes administratifs;

— de P’indication des voies de recours.

La recommandation relative A la motivation des actes administratifs permet
a I'intéressé d’atre informé des motifs d’un acte administratif lorsque celui-ci
est de nature A porter atteinte  ses droits, ses libertés ou ses intéréts.

Le champ d’application de la Résolution est décrit dans une annexe. Le texte
précise que «les principes énoncés ci-aprés s’appiiquent 2 la protection des
personnes, physiques ou meorales, dans les procédures administratives 2
I’égard de toute mesure ou décision d’ordre individuel prise dans 1'exercice
de la puissance publique et de nature A porter des effets directs sur les droits,
libertés ou intéréts de ces personnes»(5}.

Les bénéficiaires des mesures de protection sont non seulement les personnes
physiques mais aussi les groupements (associations, sociétés, syndi-
cats,...)(6).

Tous les actes de I’administration ne sont pas pris en considération(7). Seuls
sont visés les actes individuels. Ce qui exclut les actes réglementaires.

Les actes doivent porter des effets directs sur les dreits, libertés ou intéréts
des personnes. Sont alors exclus les tiers dont les intéréts ne seraient qu’in-
directement affectés par une mesure touchant directement lz personne visée.
De méme, sont encore exclus les ters qui, tout en étant directement touchés
par une mesure, ne subissent aucune atieinte directe a des droits, libertés ou
intéréts.

Cette information est donnée soit par 1’indication des motifs dans 1’acte, soit,
2 la demande de I’intéressé, par leur communication par écrit 2 celui-ci dans
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un délai raisonnable. «L.a communication n’est don¢ pas congue comme une
condition de forme indispensable 4 1’acte, dont la méconnaissance devrait
entrainer la nullité de celui-ci, mais comme un droit de I'administré pouvant
s'exercer aprés Iintervention de 1’acte »(8).

III. Expérience francaise

La motivation en droit frangais §’inscrit dans un ensemble de mesures
d’amélioration des relations des usagers avec l’adrministration. La France
dispose depuis 1979 d’une loi sur la motivation des actes administratifs.
Cette loi complite les lois d’acces(9) et de protection des données(10), Ces
écrits témoignent de la volonté d’une plus grande transparence administra-
tive.

A. Avant 1979

Avant 1979, 1a France se trouve parmi les pays qui, en 'absence de texte
I'imposant, considérent que la motivation d’un acte administratif n’est pas
obligatoire.

Ce principe de non-motivation est atténué par la jurisprudence qui préconise
la motivation des décisions de certains organismes collégiaux. Cette obliga-
tion ne joue A 1'égard de ces organismes qu’en I'absence de texte réglemen-
taire les dispensant de motiver leurs décisions(fl). La jurisprudence du
Conseil d’Etat est restée constante, fidzle au principe « pas de motivation sans
texte».

Mais I"atténuation essentielle provient de la pratique législative et réglemen-
taire qui multiplie les cas sournis A obligation de motiver. La doctrine s’est
également prononcée en faveur de 1’obligation de motiver les actes adminis-
tratifs, ou au moins la plupart d’entre eux.

B. 1979

La France dispose depuis Ie 11 juillet 1979 d’une loi n*79-587 relative 2 la
motivation des actes administratify et 2 1*amélioration des relations entre
I'administration et le public(2). Cette réforme s'inscrit dans un contexte
plus large que celui de la seule motivation, comme I'indique I'intitulé du
texte et les autres textes législarifs adoptés en 1978. La loi sur la motivation
des actes administratifs doit permettre la transparence et éviter un trop grand
formalisme, qui entraverait I'action administrative.

Différents arguments sont avancés en faveur de cette obligation. La connais-
sance des motifs permet de mieux contester la légalité de I’acte, Tout acte
doit avoir des motifs réguiiers. La motivation constitne une garantie fonda-
mentale pour I’'exercice des libertés(13).

Evitant de recourir  une obligation génfrale de motivation, 1a loi prévoit une
obligation de motiver portant sur une liste d’actes(/4) qui ne recouvre pas
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toute la catégorie des décisions individuelles défavorables(i5). Les articles
1, 2 et 6 indiquent les diverses catégories d’actes concernés(16).

Quelques réflexions doivent étre formulées concernant cette liste:

— comme la Résolution du Conseil de I'Europe, la loine couvre que des actes
individuels. Les autres types d’actes peuvent néanmoins &tre visés par des
textes particuliers que la loi de 1979 n*abroge pas;

- la liste comporte des actes non administratifs, tels que ceux de 1’article 6,
visant les actes des organismes de sécurité sociale. Ceci explique le titre plus
étendu de la loi qui ne fait pas uniquement référence  la motivation des actes
administratifs.

Le texte prévoit encore trois exceptions 2 la motivation. L’article 4 alinéa 1
Pprévoit que si Furgence absolue empéche qu'une décision soit motivée, le
défaut de motivation n’entache pas d'illégalité cette décision. L'alinéa 2 du
méme artcle énonce que les dispositions ne s'appliquent pas aux faits
couverts par le secret. L'article 5 s’applique aux décisions implicites. De
telles décisions ne sont pas illégales si elles ne sont pas assorties de motiva-
tion. Cet article est ambigu dans la mesure oil il instaure une obligation de
motivation pour tout ce qui n’est pas décision implicite mais d’autre part il
permet 3 "administration d’échapper 2 1’obligation de motivation dans les
cas prévus par la seule référence A upe «décision implicite».

Le texte est exigeant pour le contenu de la motivation. L’ article 3 précise que
«la motivation... doit &tre écrite et comporter 1'énoncé des considérations de
droit et de fait qui constituent le fondement de la décision». Le juge a &té
amené A préciser le champ d’application de 1’obligation de motiver et les
formes minimales que devait respecter la motivation(]7). Dans la suite de la
jurisprudence dégagée avant 1979 & propos des actes pour lesquels un texte
particulier imposait déji la motivation, la jurisprudence a rappelé que la
motivation ne devait Etre ni trop sommaire ni stéréotypée(18).

II1. Loi belge sur la motivation formelle des actes
administratifs

Douze ans aprés la France, la Belgique dispose depuis le 29 juillet 1991
d'une nouvelle loi sur la motivation formelle des actes administratifs(79). La
situation belge d’avant la loi de 1991 ressemble 2 celle de la France d’avant
1979.

A. Avant 1991

Le principe applicable en Belgique avant 1991 est celui de la non motivation.
La jurisprudence constante du Conseil d’Etat établit que «les actes non
juridictionnels de I'autorité administrative ne doivent en principe pas &tre
motivés en la fonme; ils ne peuvent pour autant tre dépourvus de tout
motif »(20). Les actes juridictionnels sont couverts par I’article 97 de la
Constitution(21 ) et doivent &tre précédés de motifs.
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La rigueur du principe est atténuée par des exceptions de plus en plus
nombreuses. Les actes non juridictionnels doivent ainsi@tre motivés lorsque
la 10if22) ou un r2glement le prescrit ou lorsque en vertu d’un principe
général de droit, le juge ’exige(23). Le Conseil d’Etat a exigé, dans des
circonstances exceptionnelles, que 1’autorité administrative motive ses déci-
sions.

Le Conseil d’Etat dans ses pouvoirs d’investigation et dans son contrdle de
la Kgalité interne des actes de 1'administration est venu partieilement
combler ’absence d’obligation de motivation des actes administratifs(24 ).

La Belgique d’avant 1991 voit se multiplier le nombre de textes particuliers
obligeant 1’autorité administrative & motiver formellement ses actes.

B. 1991

Meilleure protection pour les citoyens ou véritable protection pour 1'admi-
nistration elle-méme, la motivation des actes administratifs a plusieurs
raisons d’étre, Différents arguments ont ét6 avancés dans les travaux prépa-
ratoires de la loi (1). La nouveile loi belge relative a la motivation formelle
des actes administratifs s’ inscrit dans le cadre de 1a politique de transparence
de I’administration (2).

1. Raisons & la motivation des actes administratifs

Différentes raisons sont avancées pour mener une politique de motivation
formelle des actes administratifs. La loi érige en principe général 1'obligation
de motiver formellement les actes des autorités administratives, obligation
qui constitue 1a contrepartie de ce droit fondamental qu’al’administré d’&tre
informé des motifs ayant conduit i la décision le concernant. La relation
administration-administré devient fondéc sur un dialogue. Ce qui renforce
la politique de transparence.

L’obligation de motivation expresse offre des avantages au moins aussi
importauts pour I'administration que pour 1’administré.

a) Avantages pour I’administré
Elle permet une meilleure information sur les motifs des mesures prises A
I’encontre des administrés.

Au niveau des recours, elle prévient ceux qui ne sont intentés que dans
'ignorance des motifs de 1’acte attaqué. Elle octroie aux individus la possi-
bilité de contestation efficace: ils obtiennent la possibilité d’introduire un
recours devant le Conseil d’Etat pour manquement  une cbligation légale
(non-respect d’une formalité substantielle).

Elle évite que I’autorité administrative n’expédie les affaires de manidre

hétive et supexficielle et donc souvent erronde (prévention contre les erreurs
administratives).
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La motivation constitue un gage de 1'examen impartial des affaires. Elle
protdge contre I arbitraire.

b) Intérét de 1’administration

Meilleure connaissance des motifs, essai de persuasion de I’administré, la
motivation facilite le contadle de la 1égalité par i’administration elle-m&me.
Les autorités administratives ne peuvent agir sans avoir de bons motifs, sous
peine d'une annulation devant le Conseil d'Etat (annulation pour erreur de
droit, ou pour mauvaise qualification des faits).

Elle permet une action administrative plus cohérente et rationnelle.

2. Texte de la loi(25)

A partir du ler janvier 1992, tout acte administratif entrant dans le champ
d’application de la lei doit «faire 1’objet d’une motivation formelle..'.. cette
motivation consiste en 1’indication, dans 1'acte, des décisions de droit et de
fait servant de fondement 2 la décision»{26).

a} Principe général o
Il est unanimement admis que toute décision prise par une autorité adminis-
trative est basée sur un certain nombre de motifs; pour une plus grande
transparence de I’administration, il est souhaitable que ces motifs figurent
expressément dans la décision. C’est 12 le sens de I’obligation formelle de
motivation.

La loi impose aux auntorités administratives de motiver formellement tout
acte juridique unilatéral de portée individuelle, sans que 1’invocation d_e
l'urgence ne permette d’éluder cetts obligation: en tout état de cause, 1!
convient d’indiquer dans le corps de 1'acie les motifs de droit et de fait qui
servent de fondement & la décision.

La loi belge differe ici de la loi frangaise qui, rappelons-le, énumére une liste
d’actes qui doivent tre motivés.

b) Cbamp d’application

La loi belge a trait & la motivation formelle des actes administratifs. Au
contraire, la loi frangaise veut un champ d’application large et vise d'une
maniére plus générale 1'amélioration des relations entre 1’administration et
I’administré.

Laloibelge vise « tout acte juridique unilatéral de portée individuelle émanant
d’une autorité administrative et qui a pour but de produire des effets juridiques
4 1’égard d"un ou de plusieurs administrés ou d’une autorité administrative ».

Acte juridique: seuls les actes posés délibérément en vue de créer des e_ffets
juridiques ou d’empécher que certains effets juridiques ne se produigent
constituent des actes administratifs. Ce sont des actes destinés A modifier une
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situation juridique existante ou, au contraire, 3 empécher une modification
de cette situation juridique, :

Acte administratif. exclusion des simples considérations de fait, des mesures
d’ordre intérieur ou des simples actes matériels. Exclusion également des
actes de caractire réglementaire. Vise les actes individuels uniquement. Un
acte ne constitue un acte administratif au sens de la définition qu'a condition
d’avoir éi€ pris dans le but de produire des effets juridiques.

Acte unilatéral: il sagit de I’acte par lequel I’autorité administrative prend la
décision de conclure le contrat. C’est un acte unilatéral bien distinct de la
conclusion matérielle de la convention qui elle n’est bien évidemment pas un
acte unilatéral.

Autorité adminisirative: cette notion est définie en deux temps: il est fait
référence aux collectivités politiques d"une part, aux autorités administratives
de T'article 14 des lois coordonnées sur le Conseil d’Etat d’autre part. La
notion d’autorité administrative recouvre en principe tous les organes de
I'administration nationale, communautaire, régionale, provin¢iale ou commu-
nale qui ont la charge d’un service public et ne font pas partie du pouvoir
Kgislatif ou judiciaire. I s’agit des administrations centrales, régionales et
décentralisées auxquelles ressortissent des services faisant I’objet d'une dé-
centralisation tant territoriale que par service. Ces derniers peuvent avoir été
créés par voie de fondation ou d’association, ou il peut s’agir d’entreprises 2
geston mixte.

Acte exécutoire: une décision exécutoire est une décision qui entraire des
effets furidiques immédiats et qui a force exécutoire. L’administration n’est
pas tenue de s’adresser d’abord au juge avant de pouvoir mettre sa décision
3 exécution, elle peut se prévaloir du privilzge de |’exécution immédiate.

c) Exceptions

L'article 4 de la loi prévoit que la motivation formelle ne «s’impose pas
lorsque I"indication des motifs de 1’acte peut compromettre la sécurité exté-
rieure de I’ Etat, porter atteinte A 1'ordre public, violer le droit au respectde la
vie privée, constituer une violation du secret professionnel ».

L'urgence ne dispense pas 1’autorité administrative de la motivation formelle

de ses actes (article 5). Sur ce point encore, la loi belge differe de 1a loi
frangaise.

d) Sanctions

Formalité substantielle, le défaut de motivation permet 1'annulation et la
suspension par le juge administratf, L’ article 107 de 12 Constitution permet
aux juges administratifs ou judiciaires de refuser "application de la décision.

L’autorité de tutelle elle-m&me peut dans son contréle de la 1égalité recourir
A son annulation.
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e) Avis du Conseil d’Etat quant i la compétence nationale d'imposer la
motivation des actes administratifs aux Communautés et aux Régions
Est-il possible d’é&tablir par une loi nationale un droit commun en la matitre
qui s’applique tant aux décisions administratives nationales qu’a celles qui
sont adopiées dans le cadre des Communautés et Régions?

Des doutes ont £t¢ formulés quant 3 la possibilité pour le 1égislatenr national
d’imposer la motivation des actes administratifs aux Régions et aux Commu-
nautés. Le Conseil d’Etat s’est exprimé dans un avis du 21 octobre 1987 en
ces termes: «le Conseil d’Etat reste d’avis que 1a compétence du législateur
national doit &tre affirmée, d2s lors que 1’obligation de motiver en la forme
est étendue A tous les actes et A toutes les autorités administratives et que cette
généralisation est congue comme un ¢orollaire du droit fondamental du
citoyen 2 I'inforrnation dans ses rapports avec I’administration, droit qui est
consacré par des légisiations étrangeres de plus en plus nombreuses et qu’il
importe, dans 1’esprit de 1’auteur de la proposition, d"adopter également en
droit belge.

Deux raisons essentielles militent en faveur de cette solution. D'une part, les
libertés fondamentales, qu’elles soient ou non proclamées par la Constitu-
tion, ont toujours été placées sous la protection du législateur national, seul
habilité a en restreindre I’exercice au nom de certaines valeurs tenues par lui
pour essentielles dans une société démocratique. Il ne se congoit pas que ces
libertés, qui apparaissent comme des attributs de la personne humaine,
puissent, au sein méme de 1'Etat, &tre tantdt reconnues et tantdt ne pas 1'éire.

Ni la Constitution révisée ni la loi spéciale du 8 aoiit 1980 de réforme
institutionnelle n’ont at'ribué aux Régions et Communautés des compétences
en matire de droits ¢t de libertés fondamentaux. Pas plus qu’elles ne
peuvent, dans 1'exercice de leurs compétences, porter atteinte aux libertés
déja consacrées, ne pourront-¢lles méconnaitre celles qui verront leur exist-
ence reconnue soit par le constituant lui-méme, soit par le législateur natio-
nal. On ne peut 4 proprement parler, ¥ voir une restriction de compé-
tences»(27},

Le Conseil d’Etat estime que la motivation des actes des autorités adminis-
tratives vient préciser le droit fondamental et reste donc de la compétence du
Iégislateur national. Cette compétence nationale «n'enl2ve rien  la possibi-
lité pour les Communautés et les Régions d’établir, 3 'occasion de ’organi-
sation de leur action administrative ou de I’ exercice de leur pouvoir normatif,
dans une matidre qui leur a &té attribuée par la Constitution ou en vertu de
celle-ci, des régles qui se situent dans la ligne des dispositions dont il est ici
question ou qui tendent 2 affiner celles-ci».

Dans les matidres qui sont de leur compétence, les Communautés et Régions
peuvent organiser concrétement 1’exercice d’une liberté fondamentale (par
exemple, associations 3 objet culturel, droit d’agir en matigre d’environne-
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ment, droit d’&tre informé, droit de réponse A la télévision, etc.), sauf A ne
pas aller & 'encontre des principes de base. Ainsi donc, «s’il parait exact que
le législateur fédéral est compétent pour consacrer le droit général des ci-
toyens d’&ure informés dans leurs rapports avec les services publics et d’avoir
des décisions motivées expressément, il est tout aussi vrai que les Commu-
nautés et Régions restent compétentes pour prolonger la législation nationale,
notamment en ce qui concerne les modalités A appliquer par les autorités
administratives relevant de leur autorité».

En conclusion, remarquons que le texte belge relatif 4 la motivation formelle
des actes administratifs n’est gu'une étape vers plus de transparence. Texte
concis et clair, il doit 8tre accompagné de mesures complémentaires organi-
sant I’acces & I'information administrative ainsi que la publicité des actes de
P’administration en général.

La Belgique a déji connu plusieurs propositions en ce sens. I reste 3
souhaiter qu'un texte légal vienne rapidement régler la matidre, A I'heure ol
la liberté d*information est considérée plus que jamais comme &tant d’une
importance capitale pour la démocratie.

Thérése DE LA CROIX-DAVIO
Samenvatting
DE UITDRUKKELUKE MOTIVERING VAN
BESTUURSHANDELINGEN

Naar aanleiding van een Resolutie van de Raad van Ewropa uit 1971,
namen verschillende staten maatregelen om de uitdrukkelijke motivering
van bestuurshandelingen te organiseren. Zo ook Belgié met de wet van
29 juli 1991 betreffende de uitdrukkelijke motivering van
bestuurshandelingen.

Alvorens aandacht te besteden aan de recente Belgische wet, overloopt de
auteur de Resolutie van de Raad van Europa waarin de essentiéle
bepalingen opgenomen zijn om de bescherming van de rechten van het
individu in administratieve procedures te waarborgen en staat zij sti bij de
Franse wetgeving terzake die dateert uit 1979,

Vervolgens bespreekt de auteur de totstandkoming van de Belgische wet;
de voordelen van de motivering zowel voor de bestuurde als voor de
administratie; het algemeen principe; het toepassingsgebied; de
uitzonderingen en de sancties die de wet bepaait en het advies van de Raad
van State over de bevoegdheid op nationaal viak om de motivering van
bestuurshandelingen op te leggen aan Gemeenschappen en Gewesten.
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(1} Je tiens particuliérement & remercier H. Bribosia (C.D R., Fac. Droit, Namur) et
P. Gueben (CRID., Fac. Droit, Namur) pour les remarques et conseils judicieux
qu’'ils m’ons prodigués lors de la rédaction de ce texte,

(2} Résolution (77)31 sur la protection de I' individu au regard des actes de I' admi-
nistration, adoptée par le Comité des Ministres le 28 septembre 1977,

La recommandation est aussi dénommée «Résolution du Comiré des Ministres». Il
5 agit & une recommandation faite awx gouvernements de prendre, par des actes de
droit interne, sous la forme appropriée et selon les régles propres & chaque Etaz, les
mesures préconisées par le Comité des Ministres. Les recommandations doivent étre
adoptées & I"unanimité des voix exprimées et & la majorité des représentants des Etats
auprés du Comité des Ministres, avec la possibilité pour ceux-ci de formuler des
réserves méme 5'ils ne votent pas contre son adoption. Adoptées sous forme de
décisions du Comité des Minisres, elles prennent immédiatement effer sans que leur
entrée en vigueur $oit subordonnée @ un acte supplémentaire d approbation des Etats
membres. Par une recommandation les Etats membres ne se lient pas par une régle
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