{ /A

( Ne 288 )

avmpama——

Chambre des Représentants.
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Skance pu 20 Mar 1921,

COMMISSION DE REVISION DE LA CONSTITUTION

X XXII

Revisionl des articles 26, 105 et 106 de la Constitution (!).

Conseil d’Etat et Cour du contentieux administrati,

RAPPORT
FAIT,' AU NOM DE LA COMMISSION 2}, rar M. MECHMELYNCK,

Mgssieurs,

1. Le Gouvernement, dans U'Exposé des métifs de Ia déclaration -de vevi-
sion, a appola Pattention des Chambres sur la création d'un Conseil &' Etat.

() Doc. parl., Chambre (session de 1919-1920) :

Iéclarations du Pouvoir iégislatif (Monitewr du 22 octobre 1919, n° 296) et Réglement
de procédure, n° 471,

Rapport de M. Neujean concernant I'article 39, ne- 287",

Rapport de M. Troclet conceryant I'article 47, no 2881,

Rapport de'M. Carton de Wiart concernant Y'article 48, n° 289V.

Rapport de M. Poncelet coneernant I'article 49, ne 290%'.

Rapport de M. Troclet concernant Varticle 50, ne 291%,

Rapport de M. Neujean concernant Particle 81, ne 202VI1,

Rapport de M. Nevjean, Poncelet et Troclet coneernant I'article 32, n° 293'%,
Amendement & Varticle 52, n° 358%.

Amecndement a Particle 47, n° 364!

Rapport complémentaire (h M. Troclet concernant Particle 52, ne 379X,
“Rapport complémentaire de M. Poncelet concernant larticle 49, n° 3801,
Premier rapport complémentaire de M. Troclet concernant Varticle 47, ne 43751V,
Deuxiéme rapport complémentaire de M. Troclet concernant Particle 47, oo 453XV,

(Voir suite dos notes page 2.)

H
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« Depuis-longtemps, disait-il, de dlvel's ‘cotes, on a recrame en velgique 1a
eréation d'un Conseil d’Eial, 4 Pinstar, sans doute, du Conseil d’Etat en
France (%), »- -

LFY[)OSL des molifs rappelle que le Lonsell d'Etat francais posscdc une
triple mission :

a) Tl peut étre dppelc 4 collaborer & I'étude et 4 la l‘edamon des lo:s _

b) Il peut étre organisé comime un conseil administratif, appelé a prépaver, a
étudier les décisions” administratives et donner son avis sur les questions gue
lui soumet le Gouvernement; :

¢) Eufin, il peat étre constitué en tribunal du contentleux administratif (*).

- Le Gouvernement a écarté les deux premitres missions; 1l n'a retenu que Ia
troisieme. - -
Votre Commission a, toutefois, repris I'examen des trois questions.

Le Conseil d’Etat et les Constituants de 1830.

2. Le Conseil:d’Etat, au moment de la Réyolution de 1830, faisait partie des
institutions du pays. :

La loi fondamentale du 24 aott 1843 Vavait établi (art. 7 1).

Ses membres étaient nommés et révoqués par le Roi.

v

Doc. parl., Sénat ; nos 128, 129, 130, 132, 1317, 143, 'l99,~ 200 et 2‘29 de la session
- de 19491920,
Moniteur Belge : 3 décembre 1920, sanction des articles 18 o!) et 82 (18 novembre 19’70)
. Moniteur Belge : 10 février'1921, sanction de Particle 47 et dc la disposition transiloire
&'y rapportant (T février 1921),
Doc. part., Chambre (session de 1920-1921 .
Rapport de M. Masson concernant les articles 26, 27 alinéa 2, 53, 84, 55, 86, 36bis et
37, 00 94X,
Amendements i Particle %6, ne {05%vI,
Amendements & Varlicle 33, not 4355V ef 44931,
Disposition trausitoire annexée d larticle 33, ne 155X,
Rapport de M. Masson corcernant la disposition transitoire a l'article 53, no 160NN,
Rapport de M. Max concernant P'article 108,-alinéa 2, ne @, n» 2063X1,
Rapport de M. Huysmans concernant le referendum fart. 96), ne 07X
Amendement du Gouvernement & Particle 108, alinga 2, 90 no 242XX1v,
Proposition de M. Troclet (consultation populaie), no 243%XV,
Awmendement de M. Yan Remoortel & la proposition de M. Troclet (art. 26j. ne 2463V,
Rapport de M. Begexem concernant les Cours d’appel (art. 104), n» 24XV
Rapport de M. \Iechelynck concernant la Cour de Lasc'mon (art. 95, al. {e),
110 234‘\\’“1 .
Rapport de M. Masson, concernant la procédure de revision {arl. 4134), ne 9553 %I¥,
Amendements de MM. Lemonnier et Troclet {referenduin), no 259XXX,
Doc. part., Sénat : n= 61, 62, 63, 64, 63, Gy, 68,107 et 129 (sessions de 1920-1921).
Rapport de M. Helleputte concernarnt la garde-civique, n°e 281xxx,
(2) Composition de la Commission, n° 50Mde la session 1919-1920.
(3) Session de 1918-1919. Ch., doc. n° 329, p. 4.
{

4) Session de 1918-1919, Ch., doc. n° 329, p. 4.
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Le Roi soumetlait 4 ses delibérations les Rroposmons qu’il faisait aux Etats
Généraux et celles qui lui étaient proposées par eux, ainsi que toules mesures
générales d’administration intérieure du royaume.

En tete des lois et des dispositions royales, il devait étre fait menuon que
le Conseil d’Etat avait é1¢ entendu. :

Le Roi .prenait de .plus Tavis du Conseil dLLaL _dans Loutes les maliéres
d’intérét général ou particulier gu’il jugeait & propos de lui soumettre. -

L arrété du Gouvernement provisoire du 16 octobre 1830 est considéré-comme
impliquant par son article 4 la suppression du Conseil d’Etat 4.

Le legnslateul constituant de 4830, qui a emprunté de nombreuses dispo-
sitions 4 la loi fondamentale, n'a pas repris eelles qui instituaient le Conseil
d'Etat; personne au Congres n'a songé 4 le rétablir; on n'en a parlc que pour
en_constater la suppression.

Le discours prononcé, en séance du 23 dccembne 1830 par M. Coghen,
- administrateur général des finances, lors de la présentation des budgets de 1831,

exprime les sentiments du Congrés dans des termes qu'il est intéressant de
rappeler :

« Remarquons, disait-il, que grace 4 la nouvelle constitution qui régira notre
» palrie; nous n'aurons plus & doler ni de secrétaiveric d'Ttat ni de Conseil
» d'Btat, institutions qui, dans un pays ou le systeme représentatif est en
» vigueur, seraient toujours des superfétations lors méme. qu’elles n ‘auraient pas
.» une tendance qui les rendent danoereuses pour les libertés publiques (2). »

~

Vous é&tes appelés, Messieurs, & examiner s'il y a lieu de rétablir, tout au
moins avec certains de ses pouvoirs, une instilution ainsi caractérisée par ceux .
qui ont fixé les principes du droit constitutionnel de la Belgigue et de déterminer
la place qu’'elle prendrait éventuellement entre les divers pouvoirs de I'Etat.

Conseil @’Etat législatif. (Article 26 de la Constitution.)

3. Dés 1832, la création d’un organisme chargé de la préparation des lois et
des reglements fut proposée au Sénat.

La suppression du Conseil d'Etat rendait impossible Uexécution de diverses
dispositions législatives, notamment de Ia loi suv les mines, qui étaient restées
en vigueur apres 4830 et prévoyaient son intervention. Une loi du 1% juil-
let 1832 (°) institua un Conseil des mines provisoire; en déposant au Sénat le

() Arrété du 16 oclobre 1830. — Awt. 4. — Toule institution, toute magistrature créée
par le pouvoir pour soumettre les associations philesophiques ou religieuses et les cultes
quels qu'ils soient & laction ou & Vinfluence de Pautorilé sont abolies.

) Hovrress, t. 1V, p. 471,

(3) Dé&ja le T-févricr 1831, M. Tielemans, chef du Comité de Pintérieur, avait fait déposer
au Congrés un projet de décret créant un Conseil des mines; chargé des attributions du

Conseil d’Etat en matiére de mines; mais aucune suite n’y fut donnée. Huvrress, t. V,
p. 98,-

2
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vapport sur le projet de loi, M. de Gorge-Legrand, sénateur de Mons, ajoutgit
que la présentation de ce projet démontrail, 4 son avis, la nécessité d’établir un
Conseil (I'Etat; quelques jours plus tard, il déposait un projet de loi ayant pour
but de le réorganiser (*). :

Le projet ne fut pas discuté; mais il fut repris le 15 février 1834 par
M. le comte Duval de Beaulicu et voté le 5 mar-suivant par quinze voix contre
dix et deux abstentions (2). ' : '

f fut rejeté & Ia Chambre par cing sections sur six; la section centrale le
repoussa également par cing voix contre une (*). Le rapport ne fut déposé
quen 1844 et la Chambre ne s'était pas prononcée sur le projet lorsque la
dissolution de 1848 vint en dessaisir. ‘ ' '

Onze ans plos tard, te 29 feveier 1853 (*), le prince de Ligne, le baron
d’Anethan, MM, Forgeur et Savart dépostrent au Sénat un projet créant un
Comité eonsuliil de législation, N

Le projet fut voté aprés une discussion qui dura cinq séances, malgré
Vopposition du Gouvernement, par dix-buit voix contre quinze ¢t une
abstention 7}, '

Une dissolution it encore une fois disparaitre le projet avant toute discussion
a la Chambre.

4. Les antenrs de ces divers projots, aussi bien de ceux de 1832 et 1834 que
de celni de 1835, n'avaient nulle intention de rétablir Vancién Couseil d’Etat;
le rapport fait au Sénat en 18H5 le constate en ces termes :

« Quand la Constitution a déterminé d’une maniére si nettement tranchée,
» les limites du cercle olt s'exerce l'action des divers pouvoirs de I'Etat;
» qui pourrait songer i faire revivre-soit le Conseil ' Etat du royaume des Pays-
» Bas,soit celui du Consulal ou de "Empire? Qui pourrait songer 3-lui rendre la
> Juridiction des conflits d'attribution et du contentieux administratif ? (%). »

-

La Constitution, toutefois, le rapport fait par M. Fleussu & la Chambre en
1844 le reconnait, ne faisait pas obstacle & la eréation du Conseil d’Etat-tel qu'il
etait proposeé, puisqu’il n’était quun Conseil consultatif’; Ie rapport en vepousse
Ia eréation parce qu'il estime « que ce Conseil w'est ni nécessaire ni méme atile et
qu’il entrainerait pour I'Etat de nouvelles ct importantes charges pécuniaires (7) ».

Le Sénat, en 1834 comme en 1857, voulait constituer « un corps permanent
» compost d’hommes probes et savants, d’hommes spéciaux et laborieux qui,
» dans le silence da cabinet, étrangers & lout parti el 4 tout entrainement
» politique, s'vccuperaient de la préparation des travaux législatifs que le Gou-
» verncment voudrait soumettre aux Chambres, des reglements d’administration

~

(*} Session de 1831-1832, Sénat, doc. nes 24-928,

(% Session de 1833-1834, Sénat, doc., projet n° 19; rapport ne 27.
(3) Session de 1843-1844, Ch., doc. n® 288.

{*) Session de 1854-1855, Sénat, doc., projet n° 34 ; rapport no 66.
(%) Session de 1856-1857, Sénat, Ann. parl. p, 132.

{6} Session de 1834-1855, Sénat, doc. ne 66.

(7) Session de 1843-1844, Ch., doc. no 288.
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» publiqgne qui devraient étre faits pour exécution des lois.et ‘qui donneraient
» leur avis dans Loutes les circonstances ou il conviendrait au Gouvernement de
» le consulter (*) ». '

Mais les deux projets n’étaient pas ulentiques.

Les ‘fonctions du nouveau Conseil I'Etat étaient ainsi déterminées dans
Iarticle 8 du projet de 1834 : « Le Conseil d’Etat donne son avis motivé sur les
» propositions de lois, d'arrciés et de réglements et sur loutes les questions
» administratives et antres qui lui seront soumises par le Gouvernement. Dans
» toutes les matitres ou les lois encore en vigueur nécessitent des décisions du
Conseil d'Etat, cc Conseil sera chargé de les préparer. Le Gouvernement
> décide seul; chacune de ses délibérations est portée 3 la connaissance du Conseil

- d'Etat (7).

~

»

v

~

~
=

Le projet de 1833 ne repiend pas la dénomination de Conseil d'Etat; il ne pro-
pose qu'un Comité consultatif de législation et d’adminisiration dont il limite
intervention; le Comité n'interviendra que lorsque le Gouvernement sollicitera
son avis; toute action directe est éeartée.

Le Coimnité, dit Varticle 4, donne aux Ministres les avis qui Jui sont
» demandés. 11 prépare les lois et les arrétés dont Ja rédaction lui est confige. Si
» les Ministres Iui communiquent les principes qu'ils ont adoptés, il les prend
» pour base de son travail sans se préoccuper de questions d’opportunité ni de
» considérations politiques. Les membres dn Comité peuvent étre délégués par

» le Roi pour soutenir devant les Chambr es lcglblatwes les projets de loi pre-
» parés ou excculés par le Comité (). »

Depuis 1837 aucun projet d’organisme spéeial n'a été sowmis aux Chambres.

5. Le Gouvernement a recours, pour la préparation des lois, a diverses
mesures.

Dans les matieres importantes, ainsi pour la revision des Codes, des Commis-
sions spéciales ont é1é nommées; nous devons a ces Commissions le Code pénal
de 1867, le titre préliminaire du Code de procédure civile de 1876, la loi du
21 aout 1879 contenant le titre 11 du Code de commerce concernant le commerce
maritime et bicn d'autres; récemment upe Commission a été nommée en vue
d’étudier I'organisation mlhtau' ¢; une aulre, en vue de préparer la loi électorale
provinciale.

La plupart des Départements ministériels ont créé des Conseils composés
d’hommes appelés, par leur expérience, a les éclairer sur des intéréts spé-
claux (").

(1) Session de 1833-1834, Sénat, doc. n° 27.

(2) Session de 1833-1834, Sénat, doc. ne° 19 ; session de 1843-1844 Ch., doc. n° 206.
(3) Session de 1884-488%, Sénat, doc. n° 34.

( ) La liste de ces Conseils est longue; en voici quelques-uns relevés dans les Budgets
des divers Ministéres :

Intérieur .
Conseil supérieur d’hygidne publigue.
(Voir suila de la note 4 & la page 6.)
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Le Gouvernement consulte généraiement ces Conseils sur les projets de lo:
‘qui se rattachent anx intéréts donl ils sont spécialement les représentants; il Ieur
demande méme parfois de rédiger les projets (').

Certains Conscils, ainsi le Conseil de perfectionnement de Penscignement
supérieur, ont méme, aux termes des arrélés qui les instituent, le droit de
prendre T'initiative de propositions i soumettre au Gouvernement ou de veeux 2
lui exprimer (?).

Eaofin, cectains Départements ont institué des organismes 3 mission plus large
-qui, d’aprés leurs arrétés constitutifs, remplissent presque, aupres de ces Dépar-
tements, les fonctions d'un Conseil d’Etat, ,

Un arvété royal du 13 mai 1838 a institué¢ au Ministere de Vlntérienr un
« Comité consultatif » pour I'examen des questions de législation et d’adminis-
tration générale; un arrété royal du 10 octobre 1879 a créé auprés du Départe-
ment de Travaux publics un « Comité du contenticux » chargé de codifier les
lois et réglements généraux d’administration_relatifs aux divers services de ce
Département, de réunir en un recueil spécial les décisions de principe interverues
en ces matiéres et de réaliser une instruction générale au point de vue du conten-
ticux. L’arrété royal du 22 mars 1883 a réuni ces deux Comilés « en un Comité
consultatif, commun aux denx Départements, institu¢ pour I'examen des ques-
tions de législation, d’administration générale el du contentieux administratif qui
lui seront soumises par les chefs de ces Départements ».

Finances :
Commission de refonte des lois d’enregistrement.

Sciences et Arts ;

Conseil de pérfectionnement de P'enseignement supérieur.
Conseil de perfectionnement de I'enseignement moyen.

Conseil de perfectionnement de I'enseignement normal primaire.
Conseil supérieur des arts du -dessin.

Agrzculture
Conseil supérieur de Pagriculture.
Conseil supérieur de Vhorticulture.
Conseil supérieur des foréts.
Conseil supérieur de pisciculture,
Conseil supérieur de la chasse,

Industrie, Travail et Ravitaillement »

Conseil supérieur de I'enseignement technique.
Conseil supérieur du travail.
Conseil supérieur des métiers et négoces.

Affaires économiques :
Conseil supérieur du commerce et de l'industrie.
Conseil supérieur des dommages de guerre.

(1) Voir notamment l'arrété royal du 7 avril 1892 instituant le Conseil supérieur du tra-
vail (art. 4). :

(2) Arrété ministériel du 6 octobre 1852 portant organisation du Conseil de perfecuonne-
ment de I'enseignement supérieur,
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Un arrété royal du 21 janvier 1895 a autorisé le Ministre de 1'Agriculture,
“de I'Industrie, du Travail et des Travaux publics (4 ce moment réunis sous un

méme ministre) 3 soumetire 2 Iexamen des membres du. Conseil des mines
réunis en (’omlte spécial, les questions de législation, d’administration générale
et de contentieux administratif concernant ces Départements.

L’arrété donhe au Conseil des mines le droit d’entendre soit les fonctionnaires
du Gouvernement, soit les personnes intéressées dans les affaires soumises A son
~examen, pourlui permettre de réunir les rcnse:gnements nécessaires a I'étude de
ces affaires. .

Votre Commission vous signale spécialement I'arrtté royal du 3 décembre 1941
instituant ‘an Ministere de la Justice un Comité de législation. Le Ministre de la
Justice peut le consulter au sujet de la préparation des lois; il peut prendre son

- avis sur toutes les questions d’administration qui sc rattachent au fonclionnement.
du pouvoir ]udmalre ,

Les consmemnts suivants en mdlqucnt I nnportance

« La composition d'un tel organisme, composé d’hommes éclairés et d’une

autorité reconnie dans la matiére du droit, est de nature i faciliter la tiche du

“Département dans la préparation de I'eeuvre Iégislative comme aussi dans Fexamen
~ des délicates questions juridiques qu’il est appelé i résoudre.

La participation de ce Conseil & I'élaboration des projels de loi'les plus
unportants semble devoir rendre plus aisée aussi la tiche du Parlement ‘en lui
assurant de nouvelles garanties d’une préparation approfondle et contradictoire
de ces pro]ets ».

Le Comité de législation ful installe le 13 janvier 1912; au cours de celte
année, il examina la législation sur les mariages entre beanx-frérves et belles-
seurs el une proposition de loi sur les courtes prescriptions et les,intéréts
moratoires. I élabora ensuile un projet de loi déterminant les conditions de la
responsabilité de la puissance publique; le titre Il de son projet institue une Cour
du contentieux -administratif ().

6. Ccs diverses -mesures n'ont eependant pas assuré une pmpzﬁ‘ltmn suffi-
sante des lois soumises au Parlement. Nous sommes (ous frappés du ‘nombre
de projets qui laissent & désiver sous le rapport de'la coordination des textes,
de leur clarte et de leur - rédaction. Ce défautl de préparation  fait. naitre,
lors des discussions au Parlement, des amendements d’sutant plus nombreux
-que le projet semble plus imparfait, el ces amendements, souvent improvisés,
enlevent encore aux lois une partic de I'harmonie et de la précision de leurs
dispositions. - «

Les imperfections de I'ecuvre législative ont ramené souvent Pattention sur
I'institution d’un Conseil d'Etat ou Comité de legislation qui préparerait les lois

(1) Comité de législation instifué par arrété royal du 3 décembre 1941, (Acles et docu~
mends, 1912,)
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et dont I'intervention se manifesterait méme 4 propos du droit d’amendement des
membres de la Chambre et du Sénat.

L'idée se retrouve dans un grand nombre ‘éerils ; elle est reprise aujourd hui
que les Chambres sont saisies de la revision de la Constitution (*).

Intervention obligatoire du Conseil de législation.

7. D'aprés Darticle 26 de la Constitution, le pouvoir législatif s'exerce col-
lectivement par le Roi, la Chambre des Représe'ntants et le Sénat. Créer un
Conseil ayant mission de préparer les lois, décider qu'aucune loi ne pourra étre
'votée sans lui avoir été soumise, qu'ancun amendement ne pourra étre admis
" sans qu'il Pait examiné, c'est faire de ce Conseil un des éléments du pouvoir
législatif. Un Conseil investi de semblables attributions ne peut étre institué,
comme le fait observer - lExposc des ‘motifs du projet de revision (%), qu'en
modifiant Iarticle 26. dont la revision est proposée.

Pour réaliser cette réforme il faudrait mentionner dans 'article 26, 4 coté du
Roi, de la Chambre des Représentants et du Sénat, le Conseil d'Etat et
introduire ensuite dans le titre III dé la Constitution un chapitre. qm déterminé
$€s pouvoirs.

Le Gouvernement ne 'a pas pr opose ).

8. L’interventior du Conseil " Xtat, chargé constitutionnellement de préparer
les lois, se comprenait & une époque ou les'Chambres n’avaient ni le droit d’initia-
. tive, ni le droit d’amendement. En France, sous le Consulat et sous 'Empire (),
le tribunat et le corps législatif ne pouvaient que voter 'adoption ou le rejet de
Ienserhible des pmJets le premier aprés discussion, le second sans discussion ;'le
Parlement n’était qu’une Commission d’entérinement. '

(1) Picarn; Pand. beiges, t. V1, Introduction; Van Zuylen, Belg jud., 1880 p. 183;
Tronissen, session 1879-1880, Ch , Ann. parl., p. 38; Revue de Padm., 1903, p. 352; CArTon
‘pE WiarT, Revue générale, 1919, p. 377.

2 Session 1918-1919, Ch., doe., n° 329, p. & :
(3} Reéglement pour Porganisation du Conseil d’Elat, 8 mvése an VIII (26 avril 1799) ¢

Art. 8. — La proposition d’une loi ou d'un réglement d’administration publique est
provoquée par les Ministres, chacun dans Iétendue-de ses attributions. — Si les consuls’
adoptent leur opinion, ils renvoient le projet 3 la section compétente pour rédiger la 1oi ou.
. le réglement. — Aussitét te travail achevé, le président de la section se transporte aupreés
des consuls pour les en informer. — Lé premiér consul convoque alors assemblée géné-

rale du conseil d’Etat. — Le projet y est discuté sur le rapport de la section qui P’a rédige.
— Le conseil ’Elat transmet son avis motivé aux consuls.

Awr, 9. — Si les consuls approuvent la rédaction, ils arrétent définitivement le régle-
ment ou, s'il s'agit d’une loi, ils arrétent qu'elle sera proposée au corps législatif. Dans le -
dernier cas, le premier consul nomme, parmi les conseillers d’Etat un ou plusieurs ora-
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Il en étail de méme sous la loi fondamentale de 1813; le Conseil d'Etat exa-
minait les projets de loi; ils ctaient présentés anx Elats Généraux avee son avis;
les Chambres n'avaient pas le droit de les amender. Il faut se rappeler, pour se
souvenir de leur role, les d|.<‘.pos|t|ons constitutionnelles de cette époque.

Si la seconde Chambre adoptait le projet, elle I'envoyait & la premiére
Chambre; et celle-ci, en cas d’adoption, en donnait connaissance au Roi dans
les termes suivants : « Les Btals Généraux témoignent au Rol leur reconnais-
sance du Itlc qu'il met i veiller anx intéréts du Rovmme et adheérent i la propo-
sition, »

Si I'une des Chambres n’adoptait pas le projet, elle le faisait ‘savoir au Rm
suivant la formule constitutionnelle snivante : « La seconde Chambre des Etats
Généranx témoigne au Roi sa reconnaissance du zéle quil met i veiller aux

intéréts du Royaume et le supplie respectueusement de prendre sa proposition
en considération ultérieure {!). »

Le droit des Etats Généraux se born‘ut i accepter le projet ou i prier le l{m
de I'examiner A nouveau.

9. L'intervention obligatoire d'un Conseil (’Etal est incompatible avee o
régime parlementaire, tel qu'il fonctionne en Belgique.

Chacune des branches du pouvoir législatif a Uinitiative (art. 27).

Les Chambres ont le droit ‘unendm' et de diviser les articles et les amende-

“ments qui leur sont proposés (art. 28).

Chagne Chambre détermine. par son rieglement. le mode suivant lequel elle
exerce ses altributions (art. 40).

Les articles 27, 28 et 46 ne sont pas soumis a revision.

teurs, qu'i! charge de prisenter le projet de loi et d’en soutenir Ia discussion. Les oraleurs
en présentant les projets de loi développent les motifs de la proposition du gouvernement.

Ant. 11, — Le conseil ’Elat développe le sens des lois, sur le renvoi qui lui est fait
par les consuls, des questions'qui leur ont été présentées. — 1l prononce d’aprés un sem-
blable renvor : 4° Sur les conflils qui peuvent s’élever entre Padmimstration el les tribu-
paux ; 20 Sur les affaires contentieuses dont la

décision édtait précédemment rémise
aux ministres,

Décret du 14 juin 1806,

Ant. 13. — Notre Conseil d'Elat continuera d’exercer les fonctions qui lui sont confiées
par les constitutions de 'empire et par nos décrets.

s

Anr. 14, — Il connaitra en outre : 1° Des affaires de haute police administrative,

lorsqu’elles auront été renvoyses par nos ordres; 2° De toutes contestations ou deinandes
relatives soit aux marchés passés par nos winistres, avec l'intenddnt de notre maison,
ou en leur nom, soit aux travaux et fournitures faits pour le service de lgurs départements
raspectifs, pour notre service personnel ou celui de nos maisons; 3° Des décisions de la
comptabilité nationale vt du Conseil des prises.

(1) Loi fondamentale du 24 aoht 18135, articles 109 & 142,
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L’intervention du Conseil d’Etat devrait se manifester successivement 4 I’égard
de chacune des deux Assemblées, Chambre et Sénat, ou Sénat et Chambre, suivant
que Vinitiative émane de I'une ou de I'autre, 3 propos de chaque proposition de
loi et de chaque amendement. Elle entrainerait des complications longues et
inextricables et paralyserait le fonctionnement de I'ceuvre législative.

Inte;'vention facultative da Conseil de légisiation.

10. L'intervention du Conseil d'Etat, en France, est purement facultative.

Sous la monarchie de Juillet déja, d’aprés ta loi organique des 3-8 mars 1849,
le Conseil d’Etat n’intervenail pour donner son avis sur les lois émanant de
Vinitiative parlementaire que si la Chambre, conformément 2 son réglement,
jugeait a propos de les Ini renvoyer; il ne préparait et ne rédigeait les projets
de loi que lorsqne le Gouvernement réclamait son intervention (art. 2 et 3).

Il reprit ses anciennes fonctions législatives sous le second Empire (*).

La loi du 24 mai 1872, sous la troisitme République, rétablit V'intervention
facultative.

Le Conseil d’Etat donnc son avis :

1> Sur les projets d’initiative parlementaire que I’Assemblée nationale juge a,
. propos de lui renvoyer; :

2" Sur les projets de loi ppéparé par le Gouvernement et qu'un décret spécial
ordonne de soumettre au Conseil d’Etat; ,

3 Sur les projets de décret et en général sur toutes les questions qui lui sont
soumises par Ie Président de la République ou par les Ministres. Loi du 24 mai
1872, ‘article 8.

Parfois, en vertu de ces dispositions, il est encore appelé a donner son avis
sur un projet de loi que le Gouvernement s'appréte a présenter; quelquefois
méme la rédaction des projets lui est confiée. Mais, comme le dit Berthelemy
dans son Traité de droit administr(iti/' « on ne peut pas plus appeler cela une
participation au pouvoir législatif qu'on ne peut appeler ainsi le travail que
font sur les projets de loi les Commissions extra-parlementaires » (2).

Les débats parlementaires de 1833, 1834 el 4857, que le rapport a rappelés,
ont établi qu'un Conseil de législation, dont lintervention serait facultative

- comme celle du Conseil d'Etat francais d’aprés la loi du 24 mai 41872, peut étre
crét el organisé par le législateur ordinaire ou méme par le pouvoir exéeutif,
sans qu’il soit nécessaire de reviser la Constitution (?). -

11. Votre Commission, tout en écarlanl une revision constitutionnelle, a
¢té unanime a souhaiter une modification dans le travail législatif.

(*) Constitution du 14 janvier 41852 (art. 80). — Décret, 25 janvier-18 février 1852,
(%) BewtueLemy, Traité diémentaire du droit administratif, 8¢ édition, 1908, p. 230.
(3) Session de 1948-1919, Ch., doc. ne 329, p. 4.
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Les - Commissions spéciales, créées pour I'étnde d’un projet déterminé,
rendent des services incontestables; mais il est difficile d’y rencontrer toujours
Iunité de vues et U'esprit d’ensemble qui doivent présider a I’élaboration des lois.

Les divers Conseils supérieurs, établis auprés des Départements. ministériels,
présentént le meéme défaut; spuvent méme ils ne comprennent pas d’hommes
habitués a rédiger un texte avec la précision que réclame un article de loi.

Les Comités de législation, tels qu’ils sont constitués dans certains Ministeres,
n’ont qu'une mission limitée aux Départements dont ils dépendent.

Ce qu’il faudrait, comme le disait au Sénat dens la discussion de 1837
un ancien Ministre de la Justice, M. d’Anethan, c’est un Conseil composé
de quelques hommes qui s’occuperaient exclusivement de la confection des lois,
qui les mettraient d’accord avec les principes constilutionnels, qui examineraient
si-les lois sont bien coordonnées, si elles ne sont pas en opposmon avec les lois
existantes, et enfin qui écriraient les lois dans un style clair et précis (*).

Un pareil organisme concourraif i faire naitre et 3 maintenir Punité d’esprit
et de systeme, ’homogénéité de principe et d’action dans les diverses branches
du pouvoir législatif. :

La Chambre, d’autre part, pourrait s’ unpr)ber un usage plus prudent du droit
- damendement, tout en laissant ce drdit s’exercer hbremem au cours des débats.

Le réglement prévoit deja un ensemble de mesures dont 'application réguliére
, serait efficace :

La Chambre ne délibére sur aucun amendemem si, aprés avoir été développé,
il n’est pas appuyé par cinq membres ; elle peut décider qu’il y a lieu de renvoyer
tout amendement dans les Sections ou 3 une Commission et dans ce cas suspendre
sa délibération (art. 54).

Lorsque des amendements sont adoptés ou des articles rejetés, -le vote sur
Pensemble doit avoir lieu dans une séance autre que celle ou les divers articles
dé la proposition” ont été votés; il doit s’écouler au moins un jour entre
les deux séances (art. 56, al. 1%). ‘

Dans cette seconde séance, de nouveaux amendements ne. peuvent étre
présentés que s’ils sont motivés par I'adoption d’amendements ou le rejet
darticles en premiére lecture (art. 56, al. 2). Si de nouveaux amefidements sont
adoptés; 1'Assemblée peut décider que le vote définitif sera ajourné i une séance
altérieure (art. 56, al. 5).

M. Pirinez a proposé en 1885 d’écarter du débat toul amendement sur lequel
la Section centrale ou la Commission ne se serait pas prononcée : cette mesure
irop radicale n’a pas été adoptée (?).

. Mais le réglement ne pourrait-il pas décider que tout amendement, avant d’étre
soumis au vote, fera 'objet d’un rapport de la Section centrale ouwde la Com-
mission qui a été chargée du rapport sur le projet, et, en tous cas, que rapport
sera fait entre les deux délibéralions sur tout projet amendé?

A' (1) Session de 1856-1837, Sénat, 4nn. parl., p. 109. Tuonissen, 20 novembre 4379,
session 1879-1880, Ch. Ann, pari., p. 88.

'(2) Session de 1887-1888, doc. no 288.
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Ces considérations, Messiears, ne rentrent pas directement dans la mission de
la Commission des XXI, mais elle a cru devoir vous signaler que la confection
des lois si souvent critiquée, et a4 bon droif, pouvait étre améliorée par les
moyens dont disposent le législateur ordinaire et l¢ Gouvernement, sans revision
de la Constitution. ) '

Conseil d’Etat administratif.

12. La loi francaise du 24 mai 1872 appelle le Conseil d'Etat i donner .
- nécessairement son avis sur les réglements d’administration publique (art. 8).

Le Gouvernement, dans I'Expos¢ des Motifs de la déclaration de revision,
constate que la collaboration obligaloire d’'un Conseil d’ Etat aux réglements et
arrétés nécessaires pour Uexéeution des lois n’est possible en Belgique que par
la revision de 'article 67 de la Constitution, puisque cet article attribue exclusive-
ment au Roi le pouvoir de faire ces réglements et arrétés ().

1’article 67 n’est pas soumis & revision ; U'intervention obhgatoxre & un Conseil
d'Titat en cette matidre ne peut done pas étre instituée, méme par les Chambres

constituantes. ,

Mais, de méme que rien ne s'oppose & la création d un Comité de lunslatnon
dont Uintervention serait facullative, un Comité appelé a préparer et i étudier
les décisions administratives dans le cas ol le Gouvernemerit fait appel & son
concours, peat étre organisé sans que la Constitution soit revisée.

.

Cour du contentieux admlmstra.tlf
(Art, 105 el 106 de la Constitution. )

13. Les tribunaux belges, partant du principe de la séparation des pouvoirs, se
.sont, dans certains cas, déclarés incompétents pour statuer sur les demandes
introduites devant cux par des citoyens lésés dans leurs droits par des actes
administratifs; leurs décisions d’incompétence ont lalssc les mtuesseb sans
recours juridigue. ’

Préoccupé de cette situation, le (xouvernement dans I'Exposé des motlfs du
. projet de la déclaration de revision constitutionnelle, déclarait que « pour
» répondre aux exigences de la situation politique et & celles d'une bonne gestion
» des affaires publiques, la revision de la. Constitution devrait comprendre la
» eréation d’'une Cour de contentieux administratif (3) »

1l reconnaissait que le logislateur ordinaire, usant de la’faculté que lui accorde
Particle 93 de la Constitution, pouvait organiser un ou plusieurs degrés de
juridiclion administrative ; mais il ajoutait « qu'il serait plus sage, & son avis, de
poser dans la Constitution les bases de I'organisation dgs tribunaux administratifs;

(1) Session 1918-1919. Ch. doe. n° 329, p. 4.
(2) Session de 1918 - 1919, Ch.,-doe.n° 329, p. 2.
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en leur donnant une base constitutionnelle comme aux tribunaux ordipaires, on
affirmerail lear autorité et I'on augmenterait leur prestige (*). »

Le Gouvernement proposait, dans ce but, la revision de VYarticle 105. ‘Cet
article est ainsi congu : :

« Des lois particulicres réglent I'organisation des tribunaux militaires, leurs
attributions, les droits et obligations des membres de ces tribunaux et la durée
de leurs fonctions. '

» {1 y a des tribunaux de commerce dans les licux déterminés parla loi. Elle
réegle leur organisation, leurs attributions, le mode de nomination de leurs
membres et la durée des fonetions de eeux-ci. »

Le projet de déclaration, présenté aux Chambres par le Gouvernement, précisait
la manicre dont 'article 105 serait revisé : « Introduction dans la Constitution,
a la suite de cet article, d’'un ou de plusieurs articles nouveaux, en vue de

“créer une Cour du contentieux administratif, de déterminer sa compétence et ses
atlributions et de prevon I'organisation d autres tribunaux administratifs ¥2) »

II" prévoyait, en outre, comme consequence de la création de la Cour du
contentieux administratif, la revision de larticle 106 :

« La Cour de cassation prononce sur les conflits d’attribution, daprés le
mode réglé par la loi. »

L'article 106 devrait, suivant I'Exposé des motifs, étre modifié-de maniére 3
enlever & la Cour de cassation la juridiction &n matiére de conflits d’attribution,
‘pour confier cette juridiction & un corps nouveau, composé, d'aprés le principe
admis en France pour le tribunal des confhits (*), « en partic de membres de la
Cour de cassation, en partie de membres de la Cour administrative (*) ».-

La Section centrale de la Chambre s’est ralliée & la proposition de reviser les
articles 105 et 106 de la Constitution, mais elle a supprimé les mots qui déter-
minaient dansla déclaration de revision la modification pr oposee toute latitude
devant étre laissée au pouvoir constituant (?).

La Chambre et le Sénat ont voté sans débat la déclaration de revision des deux
articles (%).

14. Cet e\posc vous mdxque Messieurs, la questlon que la revision des
arlicles 103 et 106, dans la pensée du Gouvernement qui I'a proposée, soumet
a vos délibérations; elle se précise en ces termes :

Le législateur ordinaire, en vertu des pouvoirs que la Constitution lui recon-
nait, a la faculté de créer des juridictions contentieuses qui pourraient assurer aux

(1) Session de 1918-1919, Ch., doc. n° 329, p. 4.

(%) Session de 1918-1919, Ch. doc. n° 329, p. 9.

(3) Loi des 26-31 mai 1872, art. 25.

(4) Session de 1918-1919, Ch., doc. n* 329, p. 5.

(3) Session de 1918-1919, Ch., doc. n° 428, pp. 2 et 3.

(8} Session de 1918- 1919, Ch., Ann. parl p. 1986, Sénat, 4dnn. parl p- 861,
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citoyens, lésés par certains actes administratifs, le méme recours que celui que
leur procurerait la Cour du contentieux administratif,

Faut-il néanmoins, « en vne d'affirmer I'autorité de ces juridictions et d’aug-
menter lenr prestige », Jeur donner une base constitutiennelle comme aux tribu-
naux ordinaires, et établir ainsi, 2 titre d'institution fondamentale de I'Etat, une
organisation du contentieux udministratif paralléle 3 I'organisation judiciaire: et
a ce poinl son égale, que la Cour de cassation devrait étre dépduillée de sa haute
juridietion en cas de conflit 'attribution entre le ponvoir judiciaire et I'adminis-
tration ? ' | :

Cette institution apporterait une modification si profonde a I'ocuvre du
Congres de 1830 que votre Commission vous propose de ne pas la créer.

15. L'ordre judiciaire, reconnu comme pouvoir par la Constitution francaise de
1791 et par celle de an 1II; avait été véduit par la Constitution de Pan VII,
sans qu'elle P'ait déclaré formellement, & ne former qu'une branche du pouvoir
exécutif; il se trouvait privé de Pindépendance nécessaire pour protéger les
citoyens dans I'exercice de leurs droits contre les abus du pouvoir.

Sous le régime hollandais, le pouvoir exécutif avait, par des usurpations
sutcessivcs dimimxé l’aclion du pouvoir judiciaire. La loi fondamentale notam-

mons ayam pour objet la pr opnetc et les dmlts qul en denvent _

Un arrété royal du 5 mai 1816, conforme  cette disposition, avait interdit aux
autorités administratives d’élever des conflits en vue de dessaisir les tribunaux et
la loi du 16 juin 18416 avail annulé les cenflits d'attribution élevés én vertu des
lois francaises. . :

Mais, dés 1822, un arrét¢ royal du 5 octobre vint les rétablir. « Il ne peut
» enlrer dans les attributions légales et constitutionnelles du pouvoir judiciaire de

» prendre connaissance des actes administratifs et de s’y immiscer », disait I'ar-
rété. Il enjoignail aux gouverneurs civils d’intervenir devant les tribunaux et
&’y soutenir que la connaissance de la cause ne pouvait leur appartenir, chaque:
fois qu'ils apprenaient que des administrations ou des administratenrs étaient
cités devant les tribunaux du chef de leurs faits ou actes administratifs ou que la
légalité et validité de leurs actes et faits administratifs étaient portés & la'connais-
sance et décisions des tribunanx ou que ceux-ci prenaient connaissance des
contestations qui élaient dans les attributions de 'autorité administrative d’apres
les lois du royaume ou les réglements d’administration publique (art. 1%).

Le Roi se réservait de statuer, ainsi qu’il lui paraitra convenir, par décision
motivée, aprés avoir entendu son Conseil d'Etat (art. 1) (4).

Le Congres de 1830 a voulu réagir contre ces usurpations du. pouvoir exé-

(1). Pasin., 2¢ série, t. VII, p. 138,
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cutif. Apres avoir affirmé 'origine commune des pouvoirs, qui tons émanent de la
nation (art. 23), il les ¢numére :

Pouvoir législatif (art. 26);

Pouvoir exécutif (art. 29);

Pouvoir judiciaire {art. 30).

Et il y ajoute, suivant les termes du rapport de la section du Congreés (1),
un quatrieme ponvoir : le pouveir provincial ¢t communal (art. 31).

Le pouvoir judiciaire est ainsi, dans notre droit public, an méme titre gue le
pouveir législatif et le pouvoir exéentif, une émanation directe de la Nation.

Instruits par les actes des gouvernements dont la Bclvlque s'était libérée, les
constituants ont complété leur ceuvre par des dispositions précises. Nous devons,
disait. Ratkem dans son rapport au Congres, chercher i constituer le pouvoir
judiciaire sur des bases solides ().

Ce pouvoir est exercé par les Cours et tribunaux (art. 30).

Ses attributions soni définics : les conlestations qui ont pour objet des droits
civils sont exclusivement du ressort des iribunaux; les contestations qui ont
pour objct des droits politiques sont du ressort des tribunaux, sauf les excep-
tions prévues par la loi (art. Y2 (*) el art. 93).

Le pouvoir judiciaire doit ¢tre dans ses ¢léments constitutifs indépendant du
pouvoir exéeutif. Le nombre des hauts corps judiciaires est déterming : il y a une
Cour de cassation (art. 95), et trois Cours d’appel (art. 104). Le choix du Roi
pour les nominations aux places les plus’élevées de ia magistrature est limité par
des présentations (art. 99). Les juges sonl nommés i vie; aucun juge ne peut élre
privé de sa place ni sespendu que par un jugement; le déplacement d’un juge ne
peut avoir lieu que par une nomination nouvelle et de son consentement
(art. 100). i

Le pouvoir judiciaire ne sera pas arrété dans son aclion par le pouvoir exécutif.

Les fonctionnaires ne pouvaient étre poursuivis pour faits de leurs fonctions
qu’en vertn d’une décision du Conseil d'Etat ou d’une autorité administrative ;
ce droit disparait; aux termes de Particle 24 @ « Nulle autorisation préalable n’est
nécessaire pour exercer des poursuites contre les lonclionnaires publics pour faits
de leur administration, sauf ce qui est statué & I'égard des ministres. »

Le droit de l'autorit¢ judiciaire de juger la légalité des actes de I'autorité
administrative était discuté. La Constitulion reconnait ce droitl par unc disposition
expresse ct rend aux tribunaux leur indépendance en consacrant le principe que
la loi doit étre la seule régle de leurs décisions {*) : « Les Cours et tribunaux

(1) Huyrrewns, &, LV, p. 68.
@) Ioes, t. 1V, p. 95,

(3) Le projet de Constitution portait : Toutes les contestations qui ont pour objet des
droits politiques et civils sont du ressort des tribunaux, sauf les exceplions prévues par la
loi. (Huyrrens, L. 1V, p. 95,1 Le Congrés n'a pas admis d'exception pour les droils civils,

(%) Revue de Padminisiration, 1903, p. 334.
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n’appliqueront les arrétés et reglements généraux, provinciaux et locaux, qu'au-
ant (qu'ils seront conformes aux lois (art. 107). »

Le pouvoif exécutif pouvait soustraire aux tribunaux la connaissance des actes et
des décisions de I'administration en élevant le conflit d’attribation dont il s'attri-
buait la décision. « La Cour de cassation prononce sur les conflits d"attribution,
» d’aprés le mode réglé par la loi. dit article 106, »

Vous rapprocherez, Messieurs, ce rapide exposé des dispositions constitu-
tionhelles sur le pouvoir judiciaire et la phrase, que nous avons déja rappelée,
du rapport fait au Sénat en 1833 sur la proposition de eréer en Belgigue un
Conseil d’Etat : « Quand la Constitution a déterminé d’une maniére si nelte-
ment tranchée les limites du cercle ot s’exerce I'action des divers pouvoirs de
I'Btat, qui pourrait songer  faire revivre soit le Conseil ’Etat du royaume des
Pays-Bas, soit celui du Consulat ou de FEmpire? Qui pourrait songer 2 lui ren-
dre la juridiction des conflits d’atlribution et du contentienx administratif? () ».

Ces paroles s'appliquaient, il est vrai, i I'action du législateur ordinaire, mais
les Chambres, chargées aujourd’bui de la mission si grave de revoir I'ceuvre
constitutionnelle de 1830, peuvent s’en inspirer : elles leur rappellent les dan-
gers des juridictions administratives et la nécessité de conserver au pouvoir

-judiciaire toute I'autorité dont la Constitution I'mvestit.

Attributiqns dé la. Cour du Contentieux administratif,

16. Le Conseil d'Btat, en France, a pour mission principale de statuer
souverainement sur les recours en matiére contentieuse et sur les demandes
d’annulation pour exees de pouvoir contre les actes des diverses autorités admi-
nistratives. (Lot du 24 mai 1872, art. 9.) _

L’Exposé des motifs du Gouvernement ne donne qu'une indication trés géné-
rale sur les attributions de la Cour du contenticux administratif qu’il propose de
créer : « La Gour du contenticux administratif serait la garantic indispensable des
citoyens dans un pays qui a interprété le -principe de la .séparation de
pouvoirs de manitre 4 arréler 'action des tribunaux ordinaires devant 'adminis-
tration (%). »

Recours en cas d'incompétence du pouvoir judiciaire.

17. Le principe de la séparation des pouvoirs est inscrit en termes "expres
dans la Constitution en ce qui concerne le pouvoir exécutif.

Au Roi appartient le pouvoir exceutif tel qu’il est réglé par la Constitution
(art. 29). ‘

Il fait les reglements et arrétés nécessaires pour l'exécution des lois sans

poavoir jamais ni suspendre les lois clles-mémes ni dispenser de leur exécution
(art. 67).

(1) Voir ci-dessus, n° 4, p. 4; session de 1834-185%, Sénat, doc., n° 66.
(%) Stssion de 1948-1919; Chambre, doc. n° 329, p. 8.
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Le Roi n’a d’autres pouvoirs qie ceux que lui attribuent formellement la
Constitation et les lois partlcuheres portees en vertu de la Constitution méme
(art 78}. : :

“Ces articles ont un motif historique; le Roi des Pays—Bas se croymt autorisé
i faire tout ce quu la loi fondamentale ne lui défendait pas (*}; les constituants
de 1830 ont voulu pmvcmr le retour de cette extension abusive des pouvoirs
royaux.

Mais e principe qu’ils cxpnment est applicable a tous les pouvou‘s consti-
tutionnels.

Le pouvoir judiciaire lui aussi, n'a daction que dans les limites détcrmin‘ées par
son institution; il est élabli pour juger les contestations qui ont pour objet des’
droits civils ou politiques; il ne peut prononcer que sur les contestations dont
il est saisi et dans les limites de ce qui est soumis & sa décision.

_Lctle régle, de l'essence méme du régime constitutionnel, est formulée par.
Particle 5 du Code civil : « Il est défendu aux juges de prononcer par voie de
disposition générale et réglementaire sur les causes qui leur sont soumises ».

La Constitution la consacre, en ce qui concerne les rapports du pouvoir judi-
eigire et du pouvoir législatif, dans Uarticle 28 : .« L'interprétation des lois par
voic d’autorité n’appartient qu'an pouvoir législatif (%).

Llle se retrouve, quant aux rapports du pouveir judiciaire et .du pouvoir
exécutif, dans la disposition de P'article 107 ; lorsqu’un tribunal reconnait qu'un
arrété ou un réglement général, provineial ou local n’est pas conforme anx lois,

'il doit en -refuser I'application, mais il n’en prononce pas la nullité; juge
de la contestation portée devant lui, il n’examine P'acte ou le réglement que pour
en déterminer les effets dans la cause qu'il doit juger; en prononcer la nullité
serait empiéter sur les attributions du pouvoir exéeutif: le principe de la sépa-
ration des pouvoirs le lui interdit. .

Les Cours et tribunaux, par application de ce principe, suivani une juris-
prudence que la Cour de cassation a consacrée pendant des années, se sont déclarés
incompétents pour connaitre des actes de I'administration accomplis dans les
limites des fonctions que la-Toi lui confere.

"~ La Cour du contenticux administratif, dans la pensée de ceux qui la pro-
pose, devrait intervenir 11, ot le’ pouvoir judiciaire doil s’abstenir.

18. Cependant, Messieurs, la Conr du contentieux administratil’ ne pomrnt
jamais étre compélente lmsquo la contestation porte sur des droils civils, puisque’
ceux-ci, d'aprés Varticle 92 de la Constitution, sont exclusivement du'ressort des
tribunaux; et les Chambres conslituantes ne peuvent, pas plus que le législateur
ordinaire, Iui atlribuer celle compétence, puisque Particle 92 n'est pas soumis
arevision. :

La création de fa Cour du contentieux administralif n’cst donc pas une
solution pour F'une des prineipales difficultés que son institution devrait résoudre;

(1) Ennera, Traité de droil public. p. 205, ne 435,
2) Yoir la loi du 7 juillet 1865 sur les renvois aprés ane seconde cassation. .
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d’autres mesures sont néeessaires pour Assurer un recours en [‘CprﬂSabllltL
a raison d’actes administratifs. _ _ ,

Le Conseil dc législation, institu¢ au Ministére de la Justice par arrété royal
du 8 décembre 1911, a proposé en 1912 une procédure spéciale qui, tout
en respectant larticle 92, impliquait Uintervention d’'une Cour du contentieux
administratif (*). ‘

Ce projet a été Pobjet de diverses eritiques : au lleu @ appuver la réparation sur
un droit, il la faisait dépendre du pouvoir d’appréciation qu'il attribuait a la juri-
diction contentieuse administrative, et il instituait une procédure si comphquee
que sa durée enlevait toute efficacité & la véparation (?). ’

Depuis lors le pouvoir judiciaire, préoccupé des conséquences de ses arréts
d’incompétence quant i la vesponsabilité du pouvoir exéeutif, u repris I'examen
des principes qui leur servaiemt de hase et les dernieres décisions de la Gour de
cassation ont consacré une jurisprudence nouvelle; par son arrét du 3 novem-
bre 1920, elle a donné a Particle 92 de la Constitution unc interprétation qui
justifie la compétence du pouvoir judiciaire : « La Constitution, dit-elle, n’a
égard ni.a la gualité des parties contendantes; ni 4 la nature des actes qui ont
causé une lésion du droit, mais uniquement a la nature du droit lésé (). »

Elle décide ainsi que les tfibunaux peuvent déclarer la responsabilité de I'Etat,
malgré la séparation des pouvoirs. ’

Une loi pourrait, au surplus, en vue d’écarter les ‘controverses de la doctrine
et les fluctuations de la jurisprudence, déterminer la vesponsabilité de I Etat et

(1) Projet de loi sur la responsabilité des autorités publiques.

ARTICLE PREMIER, — L’action en réparation du domrriage causé par .un acte ou par une
négligence d’ordre administratif est portée devant les tribunausx et jugée par eux confor-
mément aux lois civiles.

Agt. 2. — Toulelois, si le fait a 6t accompli dans Pexercice de Pautorité pubhque il
est sursis au jugement jusqu’a ce que la Cour du contentieux administratif ait reconnu le
croit du demandeur 3 1a réparation. ;

Art. 3. — Sur le renvoi ordonné conformément a larticle précédent, la Cour 3ugeam
selon Péquité et en tenant compte de toutes les circonstances tant d’intérét privé que
d’intérét public, décide si une réparation est due et dans quelle proportion. Elle statue en
méme temps sur les frais. Si la Cour juge qu’une réparation est due, I'inskance est pour-
suivie & la requéte de la partie la plus diligente devant le tribunal saisi, lequel fixe le
chifite de l'indemnité en se conformant A Parrét de la Cout du contentieux administratif. ‘

Ministére de la justice. — Conseil de législation institué par arrété royal du 3 décem-
bre 1941, Actes et documents, 1912, p. 63.

(2) Discours de M. le procureur général Callier, prononcé 3 'audience du 11 octobrP
1913 de 1a Cour d’appel de Gand. :

Examen du projet de loi du Conseil de législation sur la responsabilité dés autorités
publiques; Belg. jud., 1912, n° 64, p. 961.

Wobon, Le contrle juridictionnel de Padministration ¢t la responsabilité des services
publics en Belgique, p. 250 et suiv.

(3) Cassalion, 5 mars 1917, Pas. 1917, I,118 Cassation, 19 avri) 1920, Pas. 1920, 1. 127;

Cassation, 5 novembre 1920, et conclusions de M. avocat général Paul Leclereq, Pas. 1920,
1, 193. '
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de ses agents; elle restituerait aux wibunaux judiciaires la plénitude de juri-.
diction gw’ils n'ont pas voulu se reconnaitre (*). ,

19. Les tribunaux sont également impuissants & garantir les cntoyens contre
les actes et les décisions de I'administration quand celle-ci agit dans les hmxtes
du pouvow d’appréciation que la loi lui confere.

Mais, ici encore, Finstitution de la Cour du contentieux administratif. n’ap-
porterait pas la solution cherchée; lorsqu’il y a pouvoir discrétionnaire et que

les lisnites de ce pouvoir n’ont pas été dépassées, I'incompétence s'étend en effet
aux tribunanx administratifs comme aux tribunaux judiciaires ; 'ils sont tous
incompétents au méme tilve pour exercer un controle qui porterait sur Ioppor-
tunité, Vutilité pu la moralité de l'acte licite, carils sont des juges et non des
censeurs (2). C'est aux remedes préventifs quiil faut recourir, 3 une “meilleure
organisation des services publics, en entourant les décisions administratives "de
plus de formes protectrices (*).

Contentieuz de 'annulation.

20. Les cours ct tribunanx, d'apres Particle 107 de la  Constitution. -
n'appliquent pas les reglements et arrétés généraux, provinciaux et locaux non
conformes aux lois, mais ils 1’en prononcent pas la nullité.

L'acte illégal ou arbitraire d’une autorilé publique né peul dtre cassé, dit
I’'Exposé des motifs de fa déclaration de revision, que dans cerlaius cas par une
autorité supéricure, et celle-ci agit sans procédure réglée, non pas commie un.
tribunal, mais comme une autorité administrative (*) ; I'lixposé des motifs prévoit
que la Cour du contenticux administeatif, pour remédier a cetle lacune de la

L}

(Y) Boysouis, La protection des droits individuels contre les abus de pouvoir de Uautorité
administrative; Marcq, La responsabililé et la puissance publique; Wobox, Le contrile juri-
dictionnel de Padministration el la responsabilité des services publics en Belgique, p. 243
VaLenius, ¢ la création ’un Conseil d'Elat en Belgique et de la responsabilité de la puissance
publi ue, Beve. sup., 1921, 162 1. Duety, L'abus du droit et la7espou.sabzhté dans lexer-
cice des droits, BELe. sub., 1921 289.

Laurent,dans son avant-projel de Code civil, en vue de trancher la controverse sur la
respounsabilité de I'Etat, propose les textes suivants

Art. 1124. - L’Etat est soumis a la responsabilité générale, résultant du dommage
causé par ‘a lésion d'un droit.

Art. 1125, — Il en est de méme des fonclionnaires et officiers mmxslénels quand il
n'existe aucune convention entre eux et la partie lésée. :

Art. 1134, al. 3. — L’Etat est responsable, ) titre de commetlant, quand il agil par
I'intermédiaire d'un de ses agents; il n'est pas commettant quand le fonclionnaire, quoique
subordonné & 'Etat, exerce de son chef la mission sociale qui lui est déléguée.

@) Microun, Etude sur le pouvoir discrétinnnaire de l administration, pp. 105-108.

3) Wobon, Le controle juridictionnel de Padministration, p- 248,

{%) Exposé des motifs de la déclaration de revision ; session 1918-1919. Chambre doc.
n° 319, p. 4.
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iegistation aura, comme fe Conseil d'Etal fr angais, compélence pour « statuer
sur les demandes d"annulation pour exces de pouvoir formées contre les actes
des diverses autorités administratives, » ‘

21. La question n'a pas en Belgique Vimportanee qu'elle prend dans les
pays ou Pexamen de la légalité des actes administratifs est interdit aux tribunaux;
‘car le droit que article 107 de la Constitution reconnait aux cours et aux tribu-
naux, leur permet d’écarter les conséquences qui peuvent rvésulter de Iacte
illégal quant aux droits civils et politiques des cifoyens.

D'autre part, la juridiction de la Cour du contenticux administratif est
limitée ici, comme elle le serait pour le recours en responsabilité contre
I'administration dans le cas d'incompélence des tribunaux, par tles dispositions
constitutionnelles.

. Le Roi, dapres Particle 67, f.m les reglements ot arrétés nécessaires pour
I'exéeution des lois; le droit Aannulation accordé 3 une cour du eoutenticnx
administraiil ou i toute autre juridiction comporterait une réduetion de ce pouvoir
constitutionnel (*). Les Chambres constituantes, pas plus que le législateur
ordinaire, ne peuveng clabliv une institution qui y porleriit atleinte, kmisque
Particle 67 ne peut pas étre revisé.

Unc autre disposition de la Constitution vise les actes des provinces et des
communes. Les institulions provinciales el communales sont réglées par des-lois
(art. 108, al. 17); Ia Constitution elle-meme, dans les alinéas suivants, fixe les
principes dont la loi doit consacrer 'application; d'apris Particle 108, 5° il
appartient au Roi ou au pouvoir kgislatif d’interveniv pour empécher que les
conseils provinciaux et communaux ne sortent de lears qtlmlmlmns et ne blessent
Iintérét général. '

Cetle intervention est réglée par les articles 8%-ct 125 de la lot provineiale et
par les articles 86 et 87 de la loi communale. _

Le pouvoir légistalil peut-il déléguer i une juridietion spéciale ke pouvoir que
“la Constitution lui atleibue i 1'égard des autorités pl‘ovinci‘\les el communales?
Si pareille délégation est lnLLl'(Il[L par L'article 108, 5", comme nous le pensons,
les Chambres constituantes, encore une fois, ne pourront pas plus que le légis-
lateur ordinaire établir cette jufidietion; I'alinéa & de article 108 v’est pas, en
effet, compris dans la déclaration de revision.

Des juridictions contentieuses.

22. Lorganisation des pouvoirs telle que I'a congue le Congrés de 1830 et
telle qu’il U'a réalisée par les dispositions précises inserites dans la Gonstitution,
ne permet pas d’attribuer & la cour du_contenticux administratif, dont Iinstitu-
tion a é1¢ proposée aux Chambres constituantes, la mission étendue du Conseil
d’'Etat francais. :

Si I'on examinait. de pres les différents cas qui ont fait songer A la création de
Ia cour du contentieux administratif, on s’apercevrait, croyons-nous, qu'il.s’agit
souvent d’un défaut d’organisation auquel ta loi peut apporter reméde.

1) Wooon, Le contréle juridictionnel de Ladministration, p. 248.
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La loi peut également,-sans qu'il soit néeessaire de modifier le texte de la.
Constitution, instituer des juridictions administratives.

L’article 93 de la Constitution, tout en sttribnant aux tribnnaux Ja connaissance
dés contestations qui ent pour objet des droits politigues, prévoit des exeep-
Lions établies par la loi. Il autorise ainsi clairement le légisiatedr 4 organiser la
juridietion administrative, et P'avticle 94, qui interdit d’établir toute juridiction
contenticuse si ce n’est par la loi, confirme ce droit,

La juridiction administrative existe en Belgique : les conseils de milice, les
conseils de revision, lés colleges échevinaux, les députations permanentes, le

-directeur provincial des contributions, le Roi lui- mémc jugent et terminent des
contestations portant sur des droits politiques.

Dans bien des cas, les décisions de ees juridictions contenticuses sont sou-
mises par la loi au controle du pouvoir judiciairve, de la Cour de cassation. Le
Congres, dans la foi du 3 mai L1831, ouvrit un recours en cassation contre
les décisions des députations permancntes en maticre électorale; la loi du -
20 octobre 1846 permit de déférer a la Cour de cassation les arvéts rendus par
ta Cour des comptes contre les comptables; celle du_ 18 juin 1849 introduisit le
recours en cassalion dans la législation sur la milice.

La loi vient de régler la réparation des dommages causés par 1a guerre ;
les Cours ct tribunaux des dommages de guerre, qu’elle institue, constituent des
juridictions administratives (") ; leurs décisions peuvent étre soumises a la Cour
de cassation (9) '

- CGes quelques indications vous démontrent, Messicurs, que les dispositions
constitutionnelles pu*mctt(‘m au législateur d’établir des juridictions administra-
tives quand il l'estime nécessaire, -

23. — Lo Gouvernement, par unarrété du 8 janvier 1824, a institud aupres
des ministeres de Ulntévieur et de la Justice une commission chargée d’élaborer
un avant- pl ojel des modifications 3 apporter aux articles 95, 104, 105 et 106 de
la Constitution (). /

- Cetlte commission, dont Ie rapport a été communiqué i la Commission des XX
par M. le Premier Ministre, Ministre de Ulntérieur, estime que Ies articles 935 et

") Cassation, 11 mars 1920, Pas., 1920 1, 90.

(2) Arrété-loi du 23 octobre 1918, art, 37; loi du 10 mai 1919, art. 70; loi du
20 avril 1920, art. 57. :

(3) La Commission, présidée par’ M. Goddyn, coaseiller & la Cour de cassation, était
composée de MM. F. Catloir, avocat & la Cour d’appel de Broxelles, ancien chef de cabinet
du Ministére de Pintérienr, délégué genéral 3 la Commission internationale des territoires
rhénans; le chevalier Ernst de Bunswyck, secréaire général du Ministére de Ja Juslice ;
P. Leclereq, premier avocal général & Ja Cour de cassation ; F. Mahicls, secrélaire général
du Ministere de VIntéricur:; M. Nerinex, professeur & V'Université de Louvain, conseiller de
Gouvernement ; M. Vauthier, professeur a PUniversité de Bruxelles, conseiller du Gouver-
nement; L. Wodon, secrétaire général du Ministére des Affaires Economiques, professeur
a PUniversité de Bruxelles ; Velghe, H., chef du Cabinet du Premier Ministre.
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104 de la Constitation ne doivent pas étre revisés et que l'article 106 pourrait
étre modifié en ces termes : « La Cour de cassation prononce, d’aprés le mode
» réglé par la loi, sur les conflits d’altribution et sur les demandes en annula-
» tion du-chef d'exces de pouvoir, Form'ées contre les acles des autorités
> admnmslratwes (t). » |

Elle propose, en ordre subsidiaire, dajomen 3 Tarticle 103 la disposition
suivante, suggérée par le Comité consultatif- du département de la Justice dans
un rapport du 10 décembre 1920 : « La loi peut instituer une juridiction
» chargée de statuer sur les litiges administratifs qu’elle désignera, ainsi que sur

les recours en annulation pour excis de pouvoir formés contre les actes des
» autorités administrmives (2) »

~

24 La faculté d’annuler les actes des aulorilés adminjstratives n’appartient
pas actucllement & la Cour de éassalion; la Commission ministérielle le recon-
nait, mais le texte constitutionnel qu’elle propose a précisément pour objel,
dit-elle, de lui conférer semblable pouvoir ct « il est loisible au constitiant
dinvestir la Cour de cassation de la fonclion de juge administratif ».

" Votre Commission s’est demandé cependant si ce droit lui appartenait.

La nouvelle disposition donnerail 4 la Cour de cassation un pouvoir assez
semblable & celui qui lui est attribué sur les actes judiciaires entachés d’exces de
pouvoir qu’elle annule (%) et sur les arréts et jugements illégaux, coulés en force
de.chose jugée, qu’elle casse dans 'intérct de la loi (). ‘

Mais, dans ces deux cas, 'annulation s'exerce sur des acles judiciaires, tandis
que letexte proposé 'applique i des acles administratifs.

Le pouvoir des cours et tribunaux a I'égard des actes et réglements géné-
raux, provinciaux et locaux, non. conformes aux lois, est réglé par Varticle 107
de la Constitution; cel article lear .interdit de les appliquer: ainsi que ‘nous
I'avons déja constaté et que la Commission ministérielle le reconnait, leur pou-
voir ne va pas au deld et ils ne peuvent pas les annuler {3).

La disposilion proposée par la Commission ministérielle porte directement
atteinte a cette régle puisqu’elle implique pour la Cour de cassation’ le dro;t
d’annulation que Uarticle 107 lui refuse. :

D autre part, les actes des aulorités administralives sur lesquels s’exercerait
le pouvoir d’annulation, c'est-a-dire les actes du pouvoir exécutif et ceux des
autorités provinciales et communales ou plutst du pouvoir provincial et du
pouvoir communal et des organismes qui en dépendent, sont régis, ainsi que’
nous 'avons constaté plus haut (), par les articles 67 et 108, 5° de la Constitution.

Le pouvoir des Chambres dans Teeuvre de la revision, on semble parfois

) Rapport annexé, p. 18,

(%) Rapport annexé, p. 12,

(4 Loi du 27 ventdse au VIII, article 80; code instruction criminelle article 441.
H

Loi-du 27 veutdse an VI, article 8‘3 code mslrucuon criminelle article 412; loi du
4 aofit 1832, article 29. )

(t
a
() Voir ci-dessus, n° 17, p. 17.
{8y Voir ci-dessus, n° 21, p. 20,
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Voublier, est limité; elles doivent respecter les dispositions constitutionnelles
qui n’ont pas fait Pobjet d'une déclaration de revision; il en est ainsi pour les
articles 107, 67 et 108, . De i contre la proposition de la Commission
ministérielle une objection que celle-ci n’a pas examinée dans son rapport, mais
qui parait péremptoire 4 votre Commission. -

Yotre Comumission estime au surplus que la propoutlon porterait atteinte an
principe fondamental du droit constitutionnel de la Belgique, la séparation des
pouvoirs. Le Congrés de 183() s’est efforcé de la réaliser par des dispositions
précises ; il a donné au pouvoir judiciaire une organisation destinée a le défendre
contre les usurpations commises, sous les régimes antériears, par le pouvoir
exécutif & l'égard des cours et tribunanx et il y a réussi; il ne faut pas
aujourd’hui, déplagant les limites fixées, armer le pouveir judiciaire d'un droit
qui pourrait lui permettre d'entraver i son tour Uexercice du 'pouvoir exéculif.

25. 1l est superflu, puisqu’une loi peut; comme nous 'avons indiqué, instituer
des juridictions conlentieuses administratives, d’inserire dans la constitution la
proposition subsidiaire de la commission ministérielle ; celte proposition
d’ailleurs, dans sa partie relative & Fannulation des actes des aulorités adminis-
tratives, ne pourmlt élre admlse que  sous les reslrictions (que nous avons
exprimées. ‘ '

I n’est pas sans intérét de signaler, en terminant, que la Commission ministé-
rielle "estime, comme votre Commission, quil est possible d'améliorer et de
consolider les juridictions administratives, sans apporter le nioindre changement
aux institutions constitutionnelles, par un systeme de garanties établi par la
loi (1) ; celle-ci pourrail, par exemple, ouvrir aux intéressés aupres de Pautorité
supérieare un recours que seuls certains organes de I'administration peuvent
“exercer aujourd’hur (%),

Des conﬂlts d’attribution.

26. Le contlit d':\ltrihution, consiste dans le concours de plusieurs juridictions
- gui sattribuent ou répudient en méme temps une méme affaire (%).

Les conflits d’attribution avaienl pris une grande importance sons le régime
hollandais; Parvété du d octobre 1822 (') avail enlevé aux tribunaux la connais-
sance de contestations que la loi fondamentale leur attribuait.

La proposition de laisser & 1a loi le soin de déterminer la juridiction chargée
de statuer sur les conflits d'attribution ful présentée an Congrés; mais la |
question fut jugée Lrop grave ponr ne pas la résotidre dhns la Constitulion méme.
La Scction centrale décida de charger [a’ Cour de cassalion de prononcer sur ces

{Yy Rapport annexé, p. 6.

{3 Rapport annexé, p. 12.

(3) Cassat. 14 février 1870 ; Puas. 1870, L., p. 259,
(4 Voir n° 15, page 14.
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conflits, saul i Jaisser & la loi le soin de végler le mode d'apres lequel elle exer-
eerait sa juridiction (art. 106) (). '

Larticle fut adopté par le Congres sans discussion (2 )

Un projet de loi a é1é déposé le 26 janvier 1845, en vue de régler la matiére
des conflits, conformément i Varticle 100 de la Constitution (*); une dissolution
Pa fait disparaitre. .

Le projet de loi sur organisation judiciaire, présenté en 1856 (*), renfermait
au titre IV, de la Cour de cassation, un chapitre sur In procédure en matiére de
contlits, articles 224 & 262: mais cette partie du projet a été retivée en 1862 (5),
el aujourd’hoi encore la matiere des conflits n'est pas véglée par la foi comme le
prevoit fa Constitution.

R'7. Les diverses disposilions constitutionnelles qui déterminent les attribu-
tions du pouvoir judiciaire et yue nous avons déja citées, ont presque lari la
source des conflits entre 'ndministration et le pouvoir Judmalre

Particle 24, qui supprime Uantorisation préalable pour les pomsultes contre
les fonctionnaires ; :

les articles 92 et 93, qui déterminent d’une nnmuv pu,cnsc la compétence
des tribunaux quant aux droits eivils et politiques;

Farticle 107, qni permet aux tribunaux d'examiner la légalite des actes et
reglements administratifs;

et enfin Particle 106 lni-méme, qui institue la Cour de Cassation comme juge
des conflits (5).

A défaut de la loi, prévue par article 106 de la Constitution, les' conflits
d'attribution sont réglés parfois conformément & la procédure instituée par
les articles 364 et 365 du Code de procédure civile relatifs a la procédure en
réglements de juges (**, mais généralement par décision sur la compétence (3).

Ces deux moyens ne trowvent cependant applieation que si ka conteslation est
portée devant les tribunaux ; méme alors, ils ne .perniettent au pouvoir exéeutif
de soulever le conflit que par Fintervention. des Parquels ; enfin ils sont sans
application lorsque le conflit s'éleve entre juridictions administratives.

La Cour de cassation a exercé le pouvoir que lui atteibue Particle 106, dans
les limites que lui imposait Uabsence d'une loi, sans chercher 4 Vétendre aux

4y Hovrrens, 1LV, p. 100,

(27 Hovrress, o, p, 265 .

i Session 1844-1843, Ch.dac. n 113 — Bely /ud, 1845, p. 275,
1 Session 1855-1856, Ch. doc. ne 212,

3; Session 1861-1862, Ch. doc. ne 133

5) Paxn. BenGes, vo Conflit dattribution, not 4 3 8.

(") Cassation du 30 janvier 1837. -~

(8) Giron, Contentiens adrnimsualifm Belgique, pp. 140 et suiv,
De Brouckene v TeeLEsaNs, Hép t. ¥, Conflits d'attribution.
Tuoxsssen, art 106, p. 398, 30 édit.

- o St
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dépens du Gouvernement (*); lui enlever ce pouvoir, ou le diminuer, serait
injustifié. Il faut espérer que le législateur trouvera le temps et aura la volonté

de faire la loi que prévoit T'article 106 de la Constitution et ui est nécessaire’
pour permettre la complete application de cette disposilion constitutionnelle.

Votre Commission, par les considérations développées ci-dessus. vous propose
de ne modifier ni 'article 26, ni les articles 105 et 106 de la Constitution.

s

Le Rapporteur, Le Président,
A. MECHELYNCK. E. BRUNET.

(1) Raikem, Discours prononcé le 16 octobre 1843 3 la séance de rentrée de la Cour
d'appel de Liége. '






ANNEXE AU N- 288xxxi

COMMISSION

chargée par le Gouvernement de préparer un avant-projet

des modifications a apporter aux.articies 95, 104, 105
et 106 de la Constitution (%),

RAPPORT

FAIT, AU NOM DE LA COMMISSION, rAr W, Pavr LECLERCQ,
NERINCX T VAUFHRIER.

MessIEuRs,

L'arrété ministériel instituant la Commission lui donne comme mission d’éla- .
borer un avant-projet des modifications A apporter aux articles 95, 104, 105 et
106 de 1a Constitution, qui sont soumis & revision. La Commission a compris sa
mission en ce sens quelle est chargée de rechercher et de rédiger les dispositions
A substituer, le cas échéant, aux articles dont question. '

La déclaration du pouvoir législatif qu'il y a lieu de reviser telle disposition
constitutionnelle ne lie pas le pouvoir constituant. Il peut rejeter toute revision

(1} La Commission, présidée par M. Goddyn, conseiller & la Cour de Cassation, était
composée de MM. F. Cattoir, avocat 3 la Cour d’Apptl de Bruxelles, ancien chef du Cabinet
du Ministre de I'Intérieur, délégué général & la Commission internationale des territoires
rhénans; le chevalier Ernst de Bunswyck, secrétaire général du Ministére de la Justice;
Paul Leclereq, premier avocat général & la Cour de Cassation; E. Mabiels, secréiaire général
du Ministére de PIntéricur; A. Nerinex, professeur & I 'Université de Louvain, conseiller de
Gouvernement; ‘M. Vauthier, professeur a.I'Université de Bruxelles, conseiller de Gouver-
nement; L. Wodon, secrétaire général du Ministére des Affaires Economiques, professeur
a I'Université de Bruxclles; Velge, Henri, chef du Cabinet du Premier Ministre.

8
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il pcut apporteér a la dlsposmon soumise & revision une modlﬁcauon a laquelle
on n’a pas songé lors de la déclaration premtee. :

Néanmoins, 'examen des arlicles soumis a revision comporte naturellement
I'étude des motifs qui ont été donnés pour en proposer la modification.

En ce qui concerne les articles 95, 104, 105 et 106 dont la Commission doit
s’occuper, les raisons de revision, indiquées soit dans Uexposé des motlfs $0it
dans le rapport fait au nom de la Section centrale, sont les suivantes

Axr 95. — Extension i la Colonie de la compétence de la Cour de Cassation.

Arr. 104. — Utilité qu'il pourrait y avoir de multiplicr le nombre des Cours.
d’Appel soit 3 cause de I'extension des affaires maritimes, soit pour assurer la
composition des siéges en vue d’une stricte observation des lois qui réglent I'em-
ploi des langues en matiére judiciaire.

Art. 105 et 106. — Ulilité qu’il pourrait y avoir de créer une. juridiction
jugeant le conlentienx administratif.

Le rapport étudiera successivemenl chacun de ces points.

I. — Extension de la compétence de la Cour de Cassation |
4 la Colonie (Const., art. 95).

Il n'est pas nécessaire de reviser la Constitation pour donner & la Cour de
Cassation eetle compétence nouvelle; une loi suffit & cette fin. It n’existe en effet
dans la Constitution aucune disposition qui défende, directement ou indirectement,
d’étendre 2 ce point de vue les pouvoirs de la Cour de Cassation. La revision ne
serail nécessaire que pour faire de cette compétence nouvclle une disposition
constitutionnelle. Si Particle 1 de la Constitution ne dlsalt pas que les ‘colonies
sont régies par des lois particulicres, on aurait vraisemblablement décidé que
de plein droit, la Cour de Cassatlon corinait des pourvois contre les déeisions des
tribunaux coloniaux. ‘ : '

Sous réserve de cette observation, la -Commission a examiné s'il y avait lieu
de conférer cette compétence nouvelle 4 la Cour de Cassation, et dans Paffirmative,
si la chose devait étre faite par la Constitution elle-méme ou s'il était préférable
de laisser le réglement de la question dans les pouvoirs du légis'ateur ordinaire.

La mission de la Cour de Cassation est d’assurer 'unité de Ja jurisprudence.
Elle I'accomplit en examinant, exclusivement au point de vue de leur 1égalité et
abstraction faite du fond, les décisions qui lui sont soumises. Dans cet examen,
elle doit accepter comme vrais tous les faits affirmés par le jugement qui lui est
déféré, et elle ne peut admettre Uexistence que des faits dont la réalité est con-
statéc par le jugement invoqué. C’est un travail d'une nature trés spéciale
puisqu’il exige que son auteur fasse abstraction de tous les faits autres que ceux
que le juge du fond lui a révélgs et qu'il accepte la réalité de tous ces faits. alors
méme que leur invraisemblance serait apparente. Pour que cetie mission soit
bien accomplie, il faut une grande expérience, une grande habitude de la remplir.

Actuellement, les loucuons de Ia Cour de Cassation sont, pour les affaires
coloniales, remplies par le Conscil supérieur du Congo.
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Sa compétence en matiére civile est 4 ce point de vue déterminée notamment
par les décrets des 4G avril 1889 (art. 2), 8 octobre 1890 (art. 1°). Par arrét
du 19 février 1921 (Journal des Tribucux, col. 113), le Conseil supérieur s'est .
déclaré compétent en matiere répressive. C'est le premier pourvoi en matiere
répressive. qui lui était sonmis. En matiére etvile aussi, les pourvois ont été trés
rares; depuis 'origine le Conseil n’aurait guére été saisi que de six affaires,
d’apres les renseignements gae M. le Ministre des Colonies a bien voulu fournir.

~ Ces faits montrent que, malgré leurs hautes capacités, les membres du Conseil
supéricur du Conggo ne peuvent agquérir Vexpérience nécessaire aux membres
d’'une Cour de Cassation. < : o

D'autre part. précisément parce que la Cour de Cassation a pour mission d'as-
surer 'unité de la pn-mprmlence, elle doit, par définition, étre unique. Or,
législation coloniale S'inspire nécessairement de celle de Ta Métropole; les lois d(‘
celle-ci constitnent le fond dans lequel les lois coloniales ont été puisées; on s’est
borné i y apporter les-modifications rendues utiles par la différence des sitiations.
Pour ces raisons, il serait judicienx de conférer actuellement 2 la Cour de Cassa-
tion compétence sur 1a Colonie.

Dans I'avenir, la Iégislation coloniale ponrrait s développer d’une fagon diffé-
rente du développement de la législation de Ya Métropole; les affaires dans la
Colonie pourraient se multiplier benicoup; l'utilité d'une Cour de Cassation
spéciale & la Colonie pourrait alors. étre veconnue. Pour éviter, dans cette hypo-
thcsq, Ia nécessité de reviser i eefte fin la Constitution, la Commission e est ‘d’avis
de ne pas faire de la compétence de la Cour de Cassation en matiere coloniale,
nng preseription constitutionnelle. Elle propose en conséquence de rédiger
Particle 93 de la Constitution comme snit :

« It v a pour toute la Belgique une Cour de Cassation. »
« Sa compétence peut étre étendue anx Colonies. »

Les mots « sa compétence » ont été employés en vue de donner & Ja disposition
la portée Ia plus générale et de permettre notamment d'appliquer en la matiére
les pourvois dans Vintérét de la loi (loi du 27 ventose an VI, art, 80 et 88; loi
du 4 aont 1832, art. 43 et 29, ete.)

I1. — Modifications & apporter & 'organisation des Cours d’Appel.
(Cons@., art. 104.)

La Constitution défermine clle-méme le nombre des Cours ’Appel, tandis
qu’elle laisse dans le domaine dw législateur ordinaire Ia fixation du nombre des tri-
bunaux de premiére instance et des justicesde paix. Cette dilférence est trés justifice.

Les Conrs d'Appel sont en effel les juges souverains du fait tant en matiére
répressive qu’en matiere civile. Leur fonction est une des plus importantes parmi
les fonctions gouvernementales. 1l importe, dés lors, que ce soit la Constitution
qui assure le principe fondamental de leur organisation, le nombre des Cours qui
excreceront ec pOll\'OIY‘ souverain,

Le nombre de trois, fixé par la Constitution, cst p]us que snffisant. P’n‘ cela
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méme que les Conrs d’Appel sont les juges souverains du fait, il importe de ne
pas les multiplier; ce n’est que par leur petit nombre qu’une certaine uniformité
dans les décisions de la justice pent étre obtenue; cette uniformité est trés
~ désirable, ear elle scule donne anx justiciables I'impression que la justice est
égale pour tous. | |

Le petit nombre des Cours d’Appel permet gu’elles n'alent pas un caraetére-
régional. Exercant souverainement au nom de la nation, pour le fait, le pouvoir
judiciaire, il importe qu’elles soient le reflet de la nation tout entitre; leur
recrutement doit autant que possible se faire dans des provinces différentes afin
quen elles viennent se fondre les earactéristiques loeales et se constituer
un esprit plus général, ecorrespondant & Ia nation prise dans son ensemble.

Le développement des affaires maritimes et, par snite, des causes auxquelles
clles donnent lieu ne doit pas entrainer Ia eréation d'une Counr nouvelle; 1l est,
an eontrairve, trés utile (ue la Cour qui juge souverninement ces affaires soit plus
¢loignée du lien oii elles prennent naissance, oa les intéressés se trouvent, et
qu’elle soit ainsi plus dégagée de leur influence directe ou indirecte.

Le nombre des causes suscitées par les affaives maritimes est beaucoup trop
minime, an reste, pour justifier la création d'une Cour spéciale qui les jugerait.
On n’apercoit pas, au surplus, comment cette Cour serait composée. Sera-t-clle
formée de docteurs en droit comme les Cours ’Appel actuelles ? Tont changement
est alors inutile.

Les composera-t-on de spécialistes? d’experts nautiques, de courtiers mari-
times? 11 est trés i craindre qu'elle ne jowira' pas du prestige des antres Cours.
Faisant allusion au prineipe de la plénitude de juridiction attribuée aux Cours
d'Appel, M. Leclereq, procureur général prés de la Cour de Cassation et ancien
membre du Congres, disait : « Sorti de discussions longues et approfondies,
confirmé par Lexpérience, il est une garantie de science, d'impartialité et d'indé-
pendance : garantie de science, en ce qu’il comporte I'étude et 1a connaissance du
droit dans toutes ses parties et qu’elles ont trop de rapport entre elles pour que
Pintelligence de chacune ne soit nécegsairement imparfaite, si elle est séparée de
celle des antres... carantie d’indépendance, en ce que de grandes compagnies
judiciaires appelées & prononcer sur les contestations de tonte nature, droit
public, droit privé. droit criminel, composée dans ce but de magistrats versés
dans toutes les matiéres prosenteront une plus grande foree de résistance contre
toutes les influences, de quelque part qu’elles puissent venir, que des juridictions
dont 1e personnel et les attributions seraient beaueoup plus festreintes. (Belgique
judiciaive, 1889, col. 1201) ,

Parce qu’elles se.recrutent dans des provinces différentes, les Cours d’Appel
peuvent aisément ovganiser le ronlement de leurs membres de facon que
les lois sur 'emploi des langues soient observées. Tl n'v aurait d’exeeption
que pour la Cour d'Appel de Gand. qui se recrute presque exelusivement dans
les provinees flamandes. Actuellement, toutefois, les docteurs en droit connaissent
tous, en Belgique, le francais et il 0’y a pas, pour Uinstant, de crainte & avoir

pour I'observation, par la Conr d’Appel de Gand, des Iois sur 'emploi dn francais
en matiére judiciaire.
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Nétait la teadition, on pourrait dire que si une modification devait étre "
apportée au chiffre de trois fixé par la Constitution, ce devrait étre dans l€ sens de
sa réduction: : . ]

Lorsque ec chiffre a ¢té fixé, les moyens de cominunication étaient beaucoup
plus difticiles. Il était alors nécessaire de ne pas trop éloigner le juge répressif.
Cetie raison a aujourd’hui complétement disparu; il est vraisemblable que si'les ™
facilités de communication actuelles avaient existé alors, une seute Cour d’Appel
aurait été établic en Belgique. En Angleterre, il 'y en a ¢u'une seule.

La Gommission a donc pensé qu'il 0’y avail pas lieu a ce point de vue de
modifier Varticle 104 de la Constitution.

.
r »

Le Conseil éupérieur de Congo, lorsqu’il y a eu cassation en patiere civile,
juge ensuite la cause au fond, comme juge de renvoi. De plus, en matiére civile
el-commerciale, il constitue un tribunal de second appel, quand la valeur du litige
excede 258,000 francs; enfin, il a une certaine compétence en matiére répressive
(décret du 27 avril 1889, art. 37 et 38; déeret du 8 octobre 1890, art. 17).

La Commission a examing I'bypothése o0 il serait reconnu qu’il est préférable
de ‘donner ces atiributions 2 une Cour d'Appel de Belgique; dans I'aflirmative
faudrait-il & cette fin modifier l'article 104 de la’ Constitution en y introduisant

~une disposition portant que la foi peut étendre aux colonies la compéience des
Cours d’Appel?

Pour les raisons analogues a celles qui sont exposées & propos de I'extension
de la compétence de la Cour de Cassation, la Commission a €L d'avis qu'une
revision de la Constitution est inutile pour réaliser celte extension de compétence.

III. — De la juridiction administrative et du recours
pour excés de pouvoir.

La nécessité¢ de eréer une juridiction administrative est dssez généralement
admise aujourd’hui par lous ceux qui soubaitent de prémuntir les collectivités et
les individus contre les errveurs el arbitraive de I'Administration. '

On pourrait loutefois se demander si un recours aux tribunaux ordinaires n'est
pas de nature & procurcr sux intéressés des garanties suflisantes. L'expérience a
démontré que Vintervention de ces Lribunaux ne saurait apporter i des abus.
inévitables qu'un remede partiel et incomplet.

Pour qu'un droit existe 1l ne sulfit pas qu'il soit con¢u par notre intelligence.
11 pe devient une réalilé sociale qu'a compter du moment ol son tituluire peut
s’en prévaloir devanl un tribunal compétent. Or cest la loi posilive qui organise
les tribunaux el qui détermine leur-compétence, yui désigne, en d’'aulre lermes,
les contestations dont il leur est permis de connaitre. En Belgique — el pour des
raisons qu'il serait trop long de développer en ce moment — les tribunaux
civils ont é1é 1nstitués dans des conditions telles qu'il leur est fréquemment
impossible de prononcer sur des litiges qui intéressent I’Administration,
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Sans doute il n’est poini question iei d’'ung mterdxcuon absolue et Lon sait
qu'en bien des occasions les tribunaux -se sont érigés: en’ inges des_pouvoirs
pubhcs; Cest ce qu’ils ont fait notamment lorsqu’ils ont estimé que I’ Adminis-
tration avait-porlé. atteinte 4.un droit civil. De récents arréts dela Cour de Cassa--
lion, et spéeialenient ceux du 5 novembre et du16-décembre 1920, ontaffermi cette
doctfine en I'affranchissant des restrictions qui jusqualors amoindrissaient son
efficacité. Mais, pour garantiv les individus et les collectivités contre les abus .
possibles de I’Administration, il ne suffit pas de proclamer qu'aicun ‘droit civil
ne peut élee impunément 1ésé. Il y a d’autrés droits que les droits civils. Pour
mieux dire, il existe une multitude d'intéréts qui ne sont pas purement patrimo-
niaux, qui méritent néanmoins d’étre protégés, qui ne deviendront de véritables
droits que si une protection suffisante leur est accordée, et qui ne jouiront de
celte prol.ectxon que s’ils peuvent recourir i une jun(hctnon réguliere.

De nombreusés conteslations mettent aux prises soit des administrations diff6-
-renles, soit des administrations et des particuliers. Mentionnons 2 titre d’exemples
les diftérends relatifs au droit électoral, aux impots, & la comptabilité provinciale
et communale, 4 l'assistance publique; aux établissements industriels, aux droits
et devoirs des fonctionnaires. Des débats de ce génre ressortivaient assez naturel-
lement & une Jll[‘l(llCLlOl’l administrative. Est-ce & dire qu’ils ne peuvent étre
aplanis sans la création-d’uné semblable juridiction? Nous n’ivons pas jusque-la.
Quelques-uns des litiges que nous venons de signaler pourraient ¢ive déférés —
et, en fait, ont déja été déférés — aux tribunaux civils. C’est ce qui a eu lieu,
notamment en matiere électorale et en matitre fiscale. La'députation permanente,
de som coté, est investie, en plusiears circonstances, d’une autorité juridiction-
‘nelle. Sans doute, un corps politique ne semble pds spécialement qualific pour
prononcer des sentences. Il faut toutefois reconnaitre que le conirole exercé par
les députations permanentes en matiere 'impéls communaux et de comptabilité
communale, de méme que pour #ssurer la stabilité des emplois dépendant des
_administrations locales, procure aux intéressés des garanties indéniables. Ajou-
lons, enfin, que le Gouvernement, ui, & proprement parler, n’est pas unjuge et
qu agit par voie d'autorité, tend, par la force des choses, i exercer une véritable
juridiction dés I'instant qu'il statue sur des prétentions opposées (*). Juridiction
imparfaite, nous le voulons bien, et qui n'offre aux justiciables qu'une
sécurité assez fragile. Juridiction, cependant el qui pourrait ¢étre améliorée, et
consolidée par’ un systeme bien compris de garanties. Le législateur pourrait
¢videmment déclarer que, dans des hypotheses délerminées, le Gouvernement ne
prendra une décision que sur I'avis motivé de commissions de spécialistes, com-
missions armées clles-mémes-du pouvoir d’enténdre les intéressés. Peut-gtre des
réformes de ce genre seront-elles prochainement 4 'ordre du jour. I est possible
A’y procéder graducllement, sans apporter le momdre changement & nos institu-

lions constitutionnelles.

De telles réformes, quelque hardies qu’on les suppose, ne prémuniront pas

/

(t) Cour d’Appel de Bruselles, 26 juillet 1920, Revue de I’ Administration, 192’1, p. 40,
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néanmoins les organismes politiques et les particuliers contre un péril essentiel.
Ce péril, c'est L'excés de pouvoir dont toute autorité publique est exposée 4 se
rendre coupable. II ne s’agit plus ici d'une 1ep‘u’at10n due pour la lésion d'un
droit civil, ni d’'un débat mettant aux prises des pletentlons opposées (ce qui,
pour employer le langage des juristes francais, constitue le’ contentieuz de pleine
Jjuridiction) ; il s'agit d'une critique, d'une atlaque dirigée contre un acte admi-
nistratif et dont un intéressé réclame 1'annulation. '

L’élaboration du recours pour excées de pouvoir est, on ne l'ignore pomt
I'une des eréations les plus remarquables du droit administratif frangais. Cette
création, sanctionnée-du reste par la loi positive, est I'ceuvre du Conseil d’Elat.
Le recours pour- excés de pouvoir est actuellement la meilléure, sauvegarde du
citoyen contre arbitraire de I’ Administration. Il nous reste 4 dire en quoi consiste
ce recours, et de quelle maniere il pourmit étre organisé en Belgique.

L’exces de pouvoir est un acte qu'une administration ou un administrateur
accomplit dans Vexercice de ses fonctions, en' vue d'exécuter le mandat dont il

“est investi, mais 4 I'oecasion duguelnil se met en contmdmuon avee la volonté du
législateur. En d'aulres termes, il use mal du mandat qui lui a été conféré: Cette
erreur peut revétu' des aspects différents. Taniot. elle consistera dans un viee.de
forme, dans Uomission de formalités prescrites par le législateur. Tantot elle
consistera dans une infraction aux régles de la compétence : Vadministration
pénetre dans une sphére qui n'est pas la sicnne. Tantot, enfin, — et ce cas est le
plus intéressant, — elle consistera dans une violation, dans une fausse apphcat)on
des regles légales qu'une autorité publique a pour devoir de faire observer. Il est
facile de concevoir que loute autorilé publique est exposée & se méprendre, soit
dans I'appréciation de sa compétence, spit dans Tapplication d’une disposifion
légale dont elle est:tenue d’assurer le respect. Elle est investie de ses altributions
par la loi en vue de buls dcl,ermmes Si elle use des dites attributions pour des
buts autres que ceux qu'a visés explicitement ou implicitement le législateur; elle
méconnait la volonté de celui-¢i; et celle méconnaissance constitue I'excés de
pouvoir ou fiéme (pour nous servir d'une expression communément empIO) e
en France) le détournement de pouvoir. :

Des irréguldrités de ce genre sonl de nature & causer un pr ¢judice - emeU\ a
des particuliers ou & des organismes polmqueb. Ce préjudice est irréparable si
Pacte doit subsister. Et, naturellement, il risque de subsister §’il n’existe point
d'autorité qui pmss,e en pronencer I'annulation. :

Remarguons qu'en Belgique le Roi-est armé du pouvoir d’annuler les actes soit
illegaux, soit contraires A I'intérét général, des autorités provinciales et commu-
nalcs (1. prov., art.:89 et 125; 1. com. art. 86 et 87). Le Gouvernement apprécie
discrétionnairement si celte annulation doit avoir lieu. Aucun recours n’est, en
celle matigre, ouverl aux intéressés. D'autre part, aucun recours pour excés de
pouvoir ne peut étre introduit contre les actes du Gouvernement lui-méme.

Enfin, il ne peut étre. quesllon ici d’un recours porté devant les Tribunaux Ol‘dl—
naires, puisque, dans:la plupart des cas, Yexces de pouvon' n'infligera pas un
dommage 3 un droit civil. Le reméde qui existe en F rance n'existe pas en Belglque.

On fera peut-étre observer que les excts de pouvoir ne sont guere 4 redouter

9
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dans notre pays; que I'Administration y -est généralement respectuense des droits
et des intéréts légitimes des citoyens; que le contrdle‘de I'opinion: publique
~fournit & cet égard des garanties rassurantes. Un tel optimisme témoignerait
d'une singulitre facalté d'illusion. 11 est fort possible que, dans notre pays, les
abus criants et scandaleux se produisent bien rarement. Mais cela ne veut. pas
dire que, dans V'exercice de son activité journaliére, I'Administration soit infail-
lible ou impeccable. Admettons qu’elle n’obéisse jamais 3 aveune prévention.et
que son impartialité ne soit jamais en défaut : elle peut s¢ troniper. De petites
errcurs, de pelites injustices, alors méme qu’aucune d’elles n’est assez grave pour
émouvoir Fopinion publique, peuvent, en se multipliant, pervertir la loi dans
son application et ruiner la conflance qu'elle doit inspirér. 11 faut ajouter a cela.
que ordre social n’¢st pas immuable et que des correctifs, superflus autrefois,
apparaitront un jour ou lauire comme nécessaircs. L’existence d’une société
devient de plus en plus compliquée. Par la foree des choses. et qu’on le veuille
ot non, le role de I'Administration ne fera que grandir. Les protestations d’'une -
économie politique orthodoxe ne sauraient empécher que les points de contact
n‘aillent se multipliant extre le domaine oit se manifeste U'initiative privée el le
domaine ot se déploie V'activité de Uautorité publique. Le champ des excés de
pouvoir possibles tend fatalement i s’¢largir. Si des intéréts légitimes risquent
-d’étre méconnus, il devient de plus en plus néecssaire qu'un recours devant
une juridiction impartiale soit ouvert aux intéressés. ‘

Que I'on ne s’imagine pas qu'un semblable recours déive nuire & I’Admininis-
tration et Fentraver dans U'exercice de ses prérogatives. Il ne s’agit nullement de
soumettre les actes de 'Administration au controle d’an tribunal. Le recours
pour excés de pouvoir n’a point pour objet de discuter I'utilité ou V'opportunité
d’un acte queleongue des autorités publiques; il met simplement en question la

validité de ces actes. Entendu de la sorte, bien loin de paralyser ou d’affaiblir
I'Administration, il est de nature 4 lui conférer un sureroit ¢’ assurance. Il arrive
inévitablement qu’une Administration hésite elle-méme sur 1'étendue de son
pouvoir, L’existence d’une juridiction appelée & jouer le role de Cour régulatrice
contribuera a la prémunir contre des indécisions dont I'effet pourrait étre facheux.
Enfin ne perdons pas de vue quiil en est du recours pour' extes de pouvoir
comme de tout recours juridictionnel : il prev:endra les injustices plus souvent
encore qu'il ne les redressera. La eertitude, la probabilité méme. d une annulation
seront, pour des administrateurs enclins & transgresser les limites de leur autorité,
le plus salutaire des avertissernents.

Au surplus, il n'est pas néeessaire de plaider longuement la cause du recours
pour exces de pouvoir, puisque cette voic de droita fourm en France des preuves
‘répélées, ct tout A fait convaineantes, de son efficacité. En Belgu]uc la question
est de savoir sur quelles bases sera etabhe la Juruhctlon qm aura 4 connaitre de
recours de ce genre. : .

Il y a peu de temps encore, urie seule solution apparqlssmt comme possible :
la création d’un tribunal administratif, entouré de toutes les garanties d’indépen-
dance nécessaires et composé ‘de spécialistes. Tout dernierement une nouvelle
conception s'est fait jour, conerption selon laquellé lés recours pour exces de
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‘pouvoir devraient étre déférés a la Cour de Cassation. Nous nous rallions a ce
systeme; lequel.a le mérite de pouvoir étre réalisé :mmcdntemem el peut Iétre’
_sans.. charges nouvelles pour le Trésor _public. I a toutefois ‘suscité, 3 notre
connaissance, des objections assez graves et il est de notre devo:r de sngnaler les
éléments principaux de la (hscus:,mn qui scmble de\on s’ eng'ugcr A ce sujet.

- Si l'on et proposé, il'y a yuelques années. seulcmem de dclé:er ala (’our de
'Cassauon les recours pour.exces de. pouvoir, il est trés vraisemblable que cette
‘_‘sug,gesuon etit été unanimement repoussée comme attentatoire au principe tradi-
tionnel de la séparation des pouvoirs. Mais Ia rigueur de ce dogme s’est aujour-
d’hui singulierement adoucie. L'arrét de la Cour de Cassation du 5 novembre 1920
reconnait aux tribunaux civils la faculté de formuler un jugement sur tous actes
quelconques de I’Administration dés Iinstant que ces actes portent atleinte 3 un
droit-civil. Pourquoi la Cour de Cassation ne pourrait-elle apprécier la validité
des actes de I'Administration; méme dans un domaine gui n’est pas celui des
droits civils? En sc prononcant sur cetle validité, elle n'adresse aucune injonction
4 'Administration, clle n’use d’aucune contrainte & son égard. Elle se borne 2

constater qu’un acte administratif est infecté d’un vice qui le rend contraire aun
droit. Au surplus, si, en raison d’un respect peut-éire excessit pour d’anciennes
lois francaises, on hésitait i eonfiecr une semblable tiche a notre Cour supréme,
un texte constitutionnel, tel que celui qui est propose, aurait pour conséquence
de faire taire ces serupules. Mais, en réalité. les objections que Pon pourrait
opposer 4 cet élargissement de la compétence de la Cour de Cassation ne
s'appuient pas principalement sur les textes, plus ou moins discutables, qui
établissent la vegle de la séparation des pouvoirs. Elles procédent des raisons

. profondes qui, depuis plus d'un siecle, expliquent cette séparation. Il s’agit de
savoir si, réserve faite pour les drotts civils, un (ribunal ordinaire est apte & pro-
noncer, ¢n pleine connaissance de eause, sur des litiges d’ordre administratif.
Ces litiges présentent des caracteres qui les différencient notablement des proces
civils, et les recours pour excés de pouvoirs sont éminemment des litiges d’ordre
administratif. Dans un proees civil, la contestation se raméne loreément au point
de savoir si le droit d’un particulier, droit dérivant soit de la loi écrite ou coutu-
miére, soit d'un ¢ontrat, — droil présquc toujours nettement délimité, — a ou
non subi une lésion. Dans un litige administratif, au contraire, il s’agit de mettre
en rapport le droit que s'attribue i tort ou i raison un individu ou nn organisme
politiqque avec les fonctions que le législateur a eonfiées & I'Administration. Cette
appréciation exige une confroiftation attentive des intéréts des particuliers et de,
ceux de I'Administration. Il est nécessaire de procéder ici a des pesées extrémement
délicates, el — que I'on nous pardonne cette métaphore — les poids que I'on doit
mettre dans les deux plateaux de la balance ne sont nullement constitués par des
articles du Code. civil. En d’autres termes, il v a liev de conciliet les intéréts
légitimes des individns avec les intéréts non moins respectables de la collectivité
dont PAdministration est 'organe. On s'est demandé si un examen de ce genre
peut ¢lre confic avee une pleine sécurité & des magistrats dont personne ne songe
a mettre en doute la science et la haute impartialité, mais qui n’ont peut-étre pas
une intuition suffisamment précise des réalités de I'Administration et des devoirs
impérieux auxquels clle ne peut se soustraire.
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_Ces objections ont leur valeur. Néanmoins nous ne les croyons pas décisives.
Nous avons la ferme confiance que la Cour de Cassation, si elle est investie de Ia
mission de statuer sur les exces de pouvoir, apportéra dans le jngement de ces
contestations I'esprit qui a permis an Conseil d’Etat de France d’élaborer une
jurisprudence qui reste I'une des plus admnables créations du droit public
moderne. - _ ' _ ‘ ‘

On peut espérer que la Cour de Cassation ne se bornera pas & transporter
purement et simplement dans ce domaine des habitudes d’esprit dérivant d’une
longue familiarité avec le droit civil et le droit criminel. Si elle ne consentait pas
4 devenir un véritable tribunal administratif, il serait 3 redouter que son inter-
vention ne fut considérée, en mainle occasion, comme une entrave funesté aux
initiatives nécessaires de I'Admiinistration.

Nous avons entendu également se manifester ine autre crainte : ¢est que la
Cour de Cassation, en slatuant sur des litiges admlmstrautb, dans lesquels des
queétions politiques sont parfois et inévitablement impliquées, risque de compro-
mettre ce renom d'impartialité, de sérénité, qui lui confére lautorité morale dont
elle ]omt Ses arréts pourront devenir 'objet de récriminations et de polémigues.
Noas ne prétendons pas que ce péril soit purement imaginaire. Mais nous
~estimons qu’il faut avoir le courage de I'affronter si I'on. ne peut qu'a ce prix
procurer & des intéréts légitimes les garanties qu'un 1égnmc constitutionnel,
sainement organisé, est tenu de leur fournir.

La juridiction appelée i exercer ec que 'on appelle en France le Contenticux
o’ annulation, sera fofcément appelée & préciser elle-meme la notion de I'exces
de pouvoir. Ce n’est pas une notion que I'on puisse définir au moyen d'un texte
de loi. II ne s’agit pas ici de conséquences que Pon puaisse tirer, par voie de
déduction, d'un principe général. L’'ceuvre du Conseil d'Etat de France est
particuliérement instructive i cet égard. C'est par une étude altentive des réalités
de la vie sociale, c'est par d’'innombrables inductions que ce tribunal administratif
est parvenu i dégager, dans une multitude d’hypothéses, les caracteres de U'exces
de pouvoir. | :

Ialtribution & la Cour de Cassation du droit de prononcer sur les recours
pour exces de pouvoir semble avoir fait naitre quelques appréhensions au sein
de la Comission des XXI de la Chambre des Représentants. Nous espérons que
les développements. qui précedent contribueront i dissiper ces appréhensions.
Que I'on nous permette néanmoins de reprendre brigvemeént les deux ou trois
observations qui ont été formulées.”

A. — Est-il admissible que la Cour de Cassation puisse avoir compétence
. pour annuley erga omnes un acte du pouvoir exécutif?

I est bien"clair'que la Cour de Cassation n’a pas aclaellement la faculté
d’annuler les actes du pouvoir exéeutif. Le texte constitutionnel que nous propo-
sons_a précisément pour objet de lui conférer un semblable pouvoir. On peut
évidemment se demander s'il ne vaudrait pas mieux organiser dans ece but
un tribunal administratif spécial. Mais il est loisible au constituant d’investir la
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Cour_de Cassation de la fonction de juge administratif. Si I'on se refuse &
admettre: Pannulation -possible d’aucan acte du pouvoir exéentif, c'est alors le
principe méme de la juridiction administrative que 'on met en cause. L’annula- -
tion par un (ribunal indépendant est le seil reméde qui soit vraiment efficace
dans I'bypothése d’un excis de pouvoir. Résister i cette solution, c'est exclure
volontairement de notre droit public la notion méme de I'excés de pouvoir et

c’est liveer, dans bien des cas, des intéréts l'choctables ar arbitraire de 1’ Adminis-
tration.

B. — FLlinterprétation des lois par voie d’autorité n appartient
' qu'au powvorr législatif.

Cette objection semble reposer sur une confusion singuliere. Un tribunal
administratif, pas plus qu’un tribunal judiciaire, n’interprete-les lois au sens de .
Particle 28 de la Constitution. II n’appartient  auenn tribunal de déterminer,
en vue de litiges futurs, la signification d’une loi et d'imposer cetle interprétation
4 des juges. Un tribunal se borne i appliquer la loi, telle quil 1o comprend,
au differend qui lui est sonmis. Si la Cour de Cassation est investie du contentieux .
de I'annulation, clle se bornera i statuer sur les recours qui tui seront déférés.

C. — L’exeés de pouvoir est une question de pure administration.
Il appartient a la lov dorganiser des recours administratifs.

(est résoudre la question par la question, el c'est en réalité chercher & faire
prévaloir exclusivement la voie du recours gracieux. Si U'on commence par poser
‘en prineipe qu'un acte administratif du moment qu’il ne lése pas-un « droit eivil »
ne saarait porter atteinte A un droit proprement dit, on en conclara fort logique-
‘ment guo’aueun acte du pouvoir exéculif ne peut faire Pobjel d’un recours
contentieux. Tout le probléme est précisément de savoir si les idées de droit et
de lésion d'un’ (roit doivent avoir accds dans le domaine de I'Administration.
Si I'en répond affirmativement 4 cetle interrogation, la création d’un tribunal
indépendant et la mise en ceuvee d’un recours conlentieux peuvent difficilement
élre écartées. Le recours gracieux, de quelque souci de justice que PAdministra-

tion fasse preuve, ne procurcra jamais aux intéressés que des garantics plus ou
moins illusoires.

* La nécessité d’un reconrs pour excés'de pouvoir étant admise, il y a lieu de -

se demander si ce recours doil étre organis¢ par le constituant lui-méme ou
s'il convient de laisser ce soin au législateur ordinaire,

Le texte qui est proposé et qui doil former le nouvel article 106 de la Consti-
Lution est ainsi congu : « La Cour de Cassation prononce, d’aprés le mode
réglé par la loi sur les conflits d’attribution et sur les demandes en annulation
pour excés de pouvoir formés contre les actes des antorités administratives. »

Ce texte-a Vavanfage de laisser respeclivement au constituant et an Iégislatenr
te role qui leur appartient d'apres la natupe des choses : le conslituant confisre
i la Gour de Cassation un pouvoir déterminé; mais il abandonne au législateur

'lehs‘oin de régler 'exercice de ce pouvoir. Dira-t-on qu’il dépendra du législateur,

10
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en demeurant inactif, de rendre inopérantes les intentions du constituant? Nous
ne croyons pas qu'il y ait lieu d’envisager 13 perspective d’un conflit” entreTa
volonté du constituant et celle du législateur. L’essence méme de notre réginie

politique exige que Don fasse conhance au  pouvoir lcglslauf Dans le eas

qui nous oecupe, il cst présque indispensable de s’en remetire & fni en
ce qui concerne la procédure a instituer. Cette procédure — et les précedents:
fournis par le Conseil d’Etat sont Ix pour I'attester — pourrait élre d’une extréme
simplicité et ne comportér qu’un minimum de frais. »

TI pourrait se faire que le constituant hésitit d’une par 4 confiera la Cour de
Cassation le soin de statuer sur des litiges administratifs et reconnit, d’autre
part, la nécessité¢ de créer une juridiction administrative supéricure. Estimant
quil n’a pas 4 se prononcer lui-méme sur le systéme A mettre én ceuvre, il
pourr:ut, a la rigucur, abandonner au législateur ordinaire toute latitude a cet
égard. C'était le point de vue auquel se plaga le Conseil consultatif du Dépar-
tement de la Justice. Dans un rapport du 10 décembre 1920 il avait sug"erc le
texte sunant

« La loi peut-instituer une juridiction chargée de statuer sur les litiges admi-
nistratifs qu’clle désignera ainst que sur les recours en annulalion pout exces de
pouvoir formés contre les acles des autorités administratives. ».

Ce texte pourrait étre ajouté i U'article 105 de la Constitution (bien que sa
place se trouve plus naturellement 3 Iarticle 93). 11 présente pour notre Com-
mission un caractére subsidiaire, en ce sens quon nc devrait y recourir que
dans Uhypothése ot la solution gue nous proposons en ordre principal n’obtien-

“drait pas I'adhésion du Constituant.

IV. — De la mise en oeuvre du recours pour excés de pouvoir.

Btant done suppoéé résolu le probleme de la compétence, les délicates’
questions qui se posent sont celles de la mveuabz/zlo et du fondement du recours
en annulation du chef d’ exces de pouvonr

Il n'est point nécessaire de les résoudre dans le texte de la-Constitution, qui
peut et doit d’ailleurs se borner & poser le principe. Mais il importe de les
¢tudier. sommairement dés anjourd’hui, alin de représenter claivement a Pesprit
du législateur constituant la portée de la réforme que Pon attend de sa sollicitude
pour les droits des citoyens. : '

Le recours pour excés de pouvoir hexiste pas en Belgique. Cela est de toute
évidence en c¢ qui concerne les actes du pouvoir central. Mais cela n’est pas moins
exacl en ce qui concerne les actes des autorilés soumises i Pexercice de-la tutelle
administrative ; car meéme lorsque Ia loi doune au Roi le pouvoir d’annuler ces
décisions, les particuliers qu’elles lesent n’onl pas le moven de saisir_juridigue-
ment le Roi de leur réclamation avee la ecertitude qu’ils ne seront pas. victimes
d'un déni d'administration. '

Or, en celte matiére, aucun pays n om'e d e\:emple comparable avee celui que
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“nous donne organisation francaise du recours contre l’excés:du pouvoir. Aussi,
“bien que des raisons d'ordre divers nous déconseillent de copier exactement
Iinstitution du Conseil d’Etat, 4 la jurisprudénce duquel le droit administratif
doit cette création tutélaire, parait-il an moins judicicux d’emprunter 2 la notion

francaise de ce recours les idées directrices de son organisation pour la Belgique.
i

17¢ Question.

Contre quelles décisions le recours en annulation pour excis de pouvoir est-il
recevable ?

Réponse,

¥ £n principe, contre toute décision d’une autorité administrative. -

Le droit francais ne connait que quatre fins de non recevoir (ui sont tirées de
1a nature de V'acte, de Pexistence d’un recours paralltle, de Pexpiration du délai
et, enfin, du défaut d'intérét.

Mais il faut montrer comment, i propos de chacun de ces principes, la juris-
prudence du Conseil d’Etat s’est ingéniée i limiter éiroitement la fin de non
recevoir de maniére A assurer, en pxauque, In protection la plus efficace des
droits des administrés.

I* La fin de non recevoir tirée de la nature de Uacte exclut, cela va de sot, le
recours contre les décisions du pouvoir légistalif, du pouvoir judiciire et du Roi
agissant comme chef de Etat sous le seul contréle de la responsablhté des
ministres devant le Parlement, par exemple dans la Lonclusmn d'un traité, dans -
le commandement de Parmée (*), dans la convocation, I’ ajournement ou la disso-
lntion des Chambres.

‘Les considérations développées dans Ia premiére partie de ce rapport exigent,
par contre, que le recours soit ouvert contre tous les autres actes _ql‘l'elconques
de Fadministration, tant générale que locale. |

[l y a pourtant ici une exceplion qui s'impose : toute administration possede,
‘méme sous I'empire des lois qui régissent le plus rigoureusement son activité,
lc pouvoir de prendre certaines décisions ou mesures ‘discrétionnaires. C'est a la
loi, mais plus souvent encore & la doctrine et & la jurisprudence qu’il appartient
d’établir dans quel cas 'administration dispose de cette latitude nécessaire. La
Cour, investie du pouvoir de juridiction administrative, ne peut natureliement
pas se substituer 3 I'administration active. C'est pourquoi les .actes discrétion-
naires de celles-ci échappent, en principe, an recours pour excés de pouvoir.

Mais la jurisprudence frangaise a introduit ici une distinction trés précieuse.
Si I'administration justifie sa décision, ou son refus d'agir, par des motifs
d’opportunité dont Fappréeiation ne saurait appartenir 4 un organéﬂde pure
juridiction, aucun recours n'est possible : le demandeur doit éire déclaré non
recevable a protester. ' o

.-t

-y

() Mais pas dans 'exécufion des lois qui régissent 'organisation ou I'administration de
la force publique.

11
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La demande sera au contraire recevable si Vadminisiration a fondé une décision
diserétionnaire sur des motifs de droit, ou n’a donné ancun motif de sa décision.
Car Pacte discrétionnaire ne peut pas se Mnslormer au préjudice des citoyens en
un acte arbitraire ou illégal.-

Et ¢’est ‘pourquoi il f‘audra (ue chez nous, i Iexemple de ce qui existe depms '
Jongtemps en France, la loi déclare que le silence opposé pendant un délai
déterminé par Padministration 4 la demande d’un particnlier équivant 3 une
- décision de rejet susceptible d’annulation pour exeés de pouvoir.

2° La fin de non recevoir tirée de l'existence d’un recours paralléle.

Une deuxieme sanvegarde des compétences respectives des pouvoirs se trouve
dans Vexistence d’un recours paraliéle. Cela revient a dire que si le demandeur
-dispose, pour faire juger qu’un acte administratif est illégal, d’un autre recou’s
contentienx lui permettant d’obtenir la satisfaction que réclame son intérét
immédiat, il n’est pas recevable & procéder par Ia voie du recours en annulalmn
pour exces e pouvoir.

1l y a longtemps que le droit public allemand a consacré dfma le contentieux
administratif I distinetion entre le recours devant Uadministration active, appelé .
Beschwerde ou réclamation, et le recours devant la juridiction administrative,
appelé Klage, c'est-d-dire plainte en justice. Celle-ci n’est recevable qu’apres
I'épuisement des moyens (u’offre Fexistence du premier recours. Mais, encore
que celui-ci ne soit & proprement parler qu’un yecours hiérarchique, la trés forte
organisation juridique de 'administration allemande en fait un véritable recours
au contenticux entonré déjit de sohides garanties contre le déni d’administration,
I’illégalité ou Parbitraive pur.

De méme ‘en France Pexistence d'un recours parallele fermait la voie du
recours pour excés de pouvoir; mais a cause de organisation rudimentaire, el
fort peu juridique en tout cas, de la veie hiérarchique, le Conseil d’Etat s’est
ingénié & réstreindre cette fin de non recevoir aux seuls cas ot 'on peut dive que
Uautre procédure suffit i faire bonne justice ; il accueille au contraire lout recours
fondé sur la violation d'unc régle de dvoit, méme sans que le rétablissement du
principe méconnu ait été demandé i Uadministration par fa voie ordinaive.

De méme en ce qui concerne Pexistence d’unr recours parallele devant autorité
judiciaire, le Conscil d’Etat ne repousse le recours en annulation que si, par
exemple, la voie de U'exception qui peut étre tirée d’'une disposition analogue i
Farticle 107 de notre Counstitution suflit & la protection complete des droits et
intéréts en cause. Ainsi autrefois le Conseil @’ Etat rejetait-le recours en annula-
tion contre yn reglement de pohco ilégal, parce qu’il lui semblait que la protec- '
tion des droits du contrevenant était pleinement assurce par la régle qui enjoint
aux tribunaux de refuser Papplication d'un tel réglement. Mais voici vingt ans
aque a jurisprudence du Conseil a reconnu que cela ne suffisait point, qu’il élait
inadmissible d’obliger moralement le particulier & commetire d’abord la contra-
_vention el & s'exposer aux risques d'une poursuite. Aujourd’hui le Conseil
accucille sans réserve ces demandes en annulation.

De méme, le particulier qui n'a d'autre intérét §ue d’éviter une taxation
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illégale ne sera pas recevable & prendre la voie du recours pour exces de pouvoir
parce qu'il peut obtenir le résultat:cherché soit devant la juridiction des contri-
butions directes, soit-devant les tribunaux compétents pour le contentieux des
impots indirects. -

‘Mais le “Conseil accueille depuis quelques années les recours en anpulation
contre les délibérations des conseils municipaux en matiére fiscale, parce qu'il
est plus logique et plus -pratique de faire annuler immédiatement fa décision
illégale a la requéte d'un seal habitant:que d'obliger tous les contribuables a
réclamer de I'autorité judiciaire la décharge de leurs impositions.

"On voudra bien se rappeler & ce propps que le recours en annulation pour
excs de pouvoir est le seul moyen vraiment efficace pour les particuliers,
puisque le recours hiérarehique ne leur-est pas. accessible dans Pespéce.

3°:La fin de non-recevoir tirée de 'expiration du déla:.

Il ne faudrait pas, sans doute, que les administrés fussent recevables en tout
temps & demander I'anpulation ‘des décisions administratives qui lésent leurs
droits. Aussi,.en France, le recours n’est-il admis que pendant un délai trés bref
deux mois & partir da momenl ot I'intéressé a en connaissance de I'acte qu'il
attaque. - v

Le point de depart de ce délai est.naturellement la publication rég uhu’e ou la
communication de I'acte attaqué.

Mais ici encore.la jurisprudence du Conseil d’Etat s’est nontrée extrémement
favorable aux administrés. Ainsi-elle décide que le délai ne prend cours qu’a
partir du-moment ol Vintéressé a effeclivement recn communication par écrit et
en entier de la décision, et ellea prolongé le-délai dans le cas oir le retard dans
la transmission de la requéte au conseil serait imputable & une manceuvre de
I’administration. :

De méme 1'administré 4 qui Iautorité prétend appliquer un réglement -— qui
n'a pas été attaqué dans les deux mois de sa publication réguliére — est
encore .recevable & en poursuivre I'annulation 4 I'occasion des mesures d’exécu-
tion 4 prendre dans un cas particilier. Paricontre, le recours ne sera plus rece-
vable, §’il s’agit d'une mesure d’exécution qui n’est que la conséquence d’une
décision individuelle dont V'intéressé a omis de poursuivre Pannulation dans le
délai de deux mois aprés en avoir recu connaissance. |

4 La fin de non recevoir tirée de Uabsence d’tntérét.

Enfin il faut, pour que le recours soit recevable, que le réclamant ait intéret &
provoquer 'annulalion.

Bt cest ici surtout que les progrés réalisés par la jurisprudence du Conseil
d’Etat ont été le plus sensibles depuis vingt ans. On peut dire, pour en vésumer
la portée, qu'aujonrd’hui en France tout administré est considéré comme intéresse
au bon fonctionnement des services publies qui fui sont utiles ou des autorités
dont il dépend, et qu’a ce titre il est-recevable 3 porter devant le Conseil d'Etat
la décision de I'Administration qui a refusé de faire fonctionner le service en
conformité avec celle exigence. °
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Ainsi non seulement sont recevables de ce ‘chef les ‘recours des contribuables
d’une commune, des électeurs d’une circonseription, des fonctionnaires d'un
~département, des fideles d’un calte, des membrés d’une association profession-
nelle, agissant en cette seule qualité, lorsqu'ils estiment que-la décision porte
atteinte a leurs intéréts collectifs ou professionnels aussi bien qu'a teurs droits
individuels, mais il en est de méme pour les recours introduits par les membres
de la-minorité d’une assemblée ou d"un collége admimstratif contre une dehhera—
tion, qu’ils estiment illégale, de la majorité.

2¢ ngstion.

Quel sera le fondement du recours pour exeés de pouvoir?

Réponse. .

- .

Ce londement est purement et simplement la violation -de la loi de quelque
maniére qu’elle se soit produite : 'violation des formes; des compétences ou dés
pouvoirs; sans qu’il ne soit plus exigé en IPrance, depuis assez longlemps déja,
que le demandenr justifie d’'un droit acquis en la cause. Cela revient 4 dire ue
du moment que Padministration n'a pas respeeté les régles qui lui sont 1mparhes .
par la loi dans I'exécution des services publics, son acte doit -étre annulé, i la
demande de tout administré, en raison de la lésion soit d'un droit individuel, spit
d’un intéret colleclil ou professionnel, pourva que son recours: soit decl'n'c
recevable, comme nous I’avons vu ci-dessus. Et ¢’est ici quese place la (,reamon
Ia plus originale et la plus riche de la Jmlsprudcnce du Conseil d'Etat.

Car il annule non scalement du chef d'incompétence ou dusurpati‘on de
pouveir, mais encore A raison d’un détournement de pouvoir, ¢'est-a-dire pour
'abus qui con31§te i violer la loi, non dans son texte mais dans son esprit, du
chef d'incompétence par rapport aux motils de I'acte plutot que par vapport &
Pobjel meme de Pacte.

~ Geei impligque naturellement que le Conseil & fital peut entrer dans I'examen
des circonstances de la cause lorsque-cela lui parait néecssaire pour apprécier la
légalité de la décision attaquée. Car lo détournement dé pouvoir peut apparaitre
soit dans la décision elle-méme, soit dans 'aveu de lfldmmlstlatmn soit dans
bgs picees versées au dossier.

Essayons de traduirve ces considérations th()OY'quCb en ((pphc'ltlons p'at'iques
par le moyen de quelques exemples. : .

Le bourgmestlc dunc eommunec refuse arbitraivement de lég'\hser une signa-
ture. Le seul reméde pratique duns Vétat actnel de nos institutions est un procés
en dommages-intéréts devant les tribunaux civils, car la voie administrative ne
permel pas au particulier 1ésé par ce refus de saisir autorité supérieure dans des
conditions qui I'obligent & statuer. Le recours en annulation du chef d’excés de
‘pouveir ou pour détournement de pouvoir permetirail i I'intéressé de ¢riompher
rapidement, et moyennant un minimum de frais, de la résistance du bourgmestre,
de son refus de répondre ou de son refus fondé sur d'autre raisons que les seuls
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motifs qui’lui permettent légalement de refuser la legqllsatlon de la sxgnature
d'un citoyen domicilié dans la commune. :

Autre exemple : un bourgmestre désirant cntraver 1e déploiement d’une
manifestation politique organisée par ses adversaires prend un arrégé interdisant
les rassemblements et le fonde sur Fimminence parement lmagmme de troubles
graves de I'ordre public.

Les victimes de cet arbitraire, encore une fois, n’ont i leur dlspomtmn que
les moyens insuffisants de la réclamation administrative en haut lieu ou du
procés en dommages-intérets; car on ne peat pas vouloir trouver une protection
eflicace de leur droit dans 'article 107 de la Constitution. Sans doute les orga-
nisateurs du cortige peuvent décider de sortir quand méme et de se laisser
dresser procés verbal par la police,' au risque de quelques horions; aprés quoi
ils seront condamnés pav le juge de simple police.

Mais comme il serait plus simple de leur permettre de provoquer Iannulation
de I'ordonnance du bourgmesire du chef de détournement de pouvoir.

On nous dira que cetle ordonnance pourra élre rapportée par le’ conseil
communal et que si les pouvoirs locaux réfusent de sauvegarder les droits des
administrés, ceux-ci peuvent en derniére analyse mettre en cause la responsabilité
politique du Ministre de UlIntérieur, ui a la surveillance des bourgmestres.

Mais il y a longtemps que I'opinion a perdu confiance dans la vigilance des
assemblées représentalives pour rappeler a Pordre les administrateurs qu1 sont
eux-mémes les chefs de la majorité dans ces assemblées. .

Prenons encore un exemple... vécu en Belgique : une administralion commu-
nale refuse a la famille d'un défunt de placer aucun embleme religicox sar le
corbillard communal. I a été jugé que ce grief est sans remede. Mais le Cour
que la loi rendrait compélente pour connaitre des excés de pouvoir n’hésiterait
plua a faire justice d une pareille vexation. Et I'on pourrait citer une foule de
¢as oi le reconrs en annulation pour excés ou pour détournement de pouyoir -
oftrirail ainsi une voie de redressement bicn plus tacile, plus rapide, plus adéquate
et la plupart du temps, dirons-nous méme, plus décénte qu’une action ep
dommages-intéréts.

II serait cependant dangereux de vouloir dresser le catalogue de ces especes de
fautes administratives el de limiler aux cas prévus par un texte I'ouverture du
recours en annulation; car les maniéres de commeltre un exces de pouvoir et
surtoul un détournement de pouvoir sont infiniment variées el peuvenl méme
dépendre, dans les cas les plus intéressants; de Fingéniosité de 'administrateur
qui chercherait a échapper a la loi.” Il faul que la Cour supréme chargée de
contréler la légalité de ces actes ait a cet égard les pouvoirs les plus ctendus
Aussi bien lmdepcndanw le caractere et la compétence des magistrats qui la
composenl offrent-ils toute garantie contre le danger d’un abus de leur part.

Les particuliers ne peuvent qu'y gagner pour la protection de leur droits.
Quant a I'administration, elle aurait torl -de redouter un contréle qui ne peut
tourner qu'a son profit, s’il est vrai que les intéréts d’'une bonne administration
sonl inscparables de I'exacte observation ‘des lois, ¢t que son autorité el son
prestige aux yeux des administrés y sont ¢troitement cngagés : et cela ést vrai
dans un régime démocratique plus que d,m% aucune autre forme de Gouver nement.
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Des considérations qui précedent, se dégagent les. concluswns du rappoxt La
Commission estime que les articles 95, 104 et 106 de la Constitution, ne doiyent
pas ttre revisés et que article 103 pourrait étre modifié dans les termes suivants :

« La Cour de Cassation prononce, d’aprés le mode réglé par la loi, sur les
conflits d'attribution et sur les demandes en- annulation, du chef d'exees de
pouvojr, formées contre les actes des autorités administratives. ».

Les Rapporteurs, ' Le Président,
Pau LECLERCQ. A. GODDYN.
A. NERINCX. '

M. YAUTHIER.





